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СТРУЧНА МИШЉЕЊА

Љубодраг ПЉАКИЋ
судија Врховног касационог суда у пензији

УПРАВНО-СУДСКА ЗАШТИТА КОНКУРЕНЦИЈЕ

Резиме

У приказаном раду аутор је анализирао примену Закона о зашти-
ти конкуренције у поступку управно-судске заттите кроз оцену зако-
нитости аката Савета Комисије за заштиту конкуренције, али и неке 
судске одлуке у примени прелазних одредби Закона које су се односиле 
на могућност примене претходног Закона. Утисак је да пракса није у 
довољној мери конзистентна да би странкама у поступку пружала си-
гурност на очекивану пресуду, засновану на унапред предвидивим ста-
билним правним ставовима приликом приступа Суду. Приказ је дат 
кроз критичке тонове који имају за циљ да похвале квалитетне заузете 
правне ставове и изложе аргументованој критици оне ставове које, по 
мишљењу аутора, треба мењати.

На основу изнетог, закључак би био да треба појачати рад на још 
квалитетнијим решењима Комисије за заштиту конкуренције, али и 
на нужној едукацији и могућој специјализацији судија који се баве овом 
материјом како би се учврстило сазнање да је квалитетан управни 
судија живи гарант законитости донетих управних аката.

Кључне речи: заштита конкуренције, доминантан положај, забрањени 
споразуми, тржиште, Савет Комисије, Комисија, управ-
но-судска пракса.
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I Увод

Даном почетка примене Закона о заштити конкуренције (у даљем 
тексту: Закон),1 престао је да важи Закон о заштити конкуренције (у 
даљем тексту: претходни Закон).2 Значајно је указати да је Народна 
скупштина донела Закон 8.7.2009. године, председник Републике га је 
потписао 13.7. а да је осмог дана од дана објављивања у Службеном глас-
нику РС, као дана ступања на снагу, до дана примене, протекло неколи-
ко месеци. Тако дуги рок за примену закона се оставља код значајних 
закона како би се странке упознале са њиховом садржином и ускладиле 
своја понашања на законито поступање на тржишту.

Предмет Закона је утврђен у члану 1 на начин да се њиме „уређује 
заштита конкуренције на тржишту Републике Србије у циљу економ-
ског напретка и добробити друштва, а нарочито користи потрошача 
као и оснивање, положај, организација и овлашћења Комисије за зашти-
ту конкуренције“. Указивањем на предмет Закона, који се у примени 
његових одредаба никако не сме сметнути са ума, ради заокруживања 
његовог циља и сврхе, рећи ћемо да је Комисија самостална и независ-
на организација која врши овлашћења у складу са овим Законом, има 
статус правног лица, а за свој рад одговара Народној скупштини, којој 
подноси годишњи извештај о раду до краја фебруара текуће године, за 
претходну годину (члан 20 Закона).

Органи Комисије су Савет Комисије и председник Комисије. Са-
вет доноси све одлуке и акта о питањима из надлежности Комисије, ако 
овим Законом и статутом није друкчије прописано.

Претходни Закон је ступио на снагу 24.9.2005. године на који на-
чин је престао да важи Антимонополски закон, а поступци по њему за-
почети окончани су по претходном Закону.

Савет Комисије у свом раду примењује Закон о општем управном 
поступку (у даљем тексту: ЗУП),3 доносећи акта са карактером управ-
них аката (Закон о управним споровима; у даљем тексту: ЗУС, члан 4).4 
О њиховој законитости одлучује Управни суд у Београду, са Одељењима 
у Нишу, Крагујевцу и Н. Саду, а због једностепеног одлучивања у управ-
ном спору, пресуде Суда су правноснажне и против њих је дозвољено 
ванредно правно средство, захтев за преиспитивање пресуде Врховном 
касационом суду у Београду (члан 49 став 2 тачка 3 ЗУС-а).

1 Закон о заштити конкуренције (Службени гласник РС, бр. 51/09).
2 Закон о заштити конкуренције (Службени гласник РС, бр. 79/05).
3 Закон о општем управном поступку (Службени лист СРЈ, бр. 33/97 и 31/2001, 

Службени гласник РС, бр. 30/2010). 
4 Закон о управним споровима (Службени гласник РС, бр. 111/09).
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У Глави II Закона, као повреда конкуренције су представљени ре-
стриктивни споразуми и злоупотреба доминантног положаја на тржиш-
ту, а у Глави III су наведене концентрације учесника на тржишту које 
нису дозвољене.

II Доносилац решења по ЗУП-у – Савет или Комисија

Зачуђује чињеница да се на питање из наслова враћамо у приказу 
управно-судске праксе после укупно 8 година примене Закона и прет-
ходног Закона у овој материји. О овој дилеми је већ писано5 а управно-
судска пракса Управног одељења ВСС је о томе заузела став да је доно-
силац решења према Закону, Савет комисије, а не Комисија.6

Обзиром да Савет приликом доношења решења по ЗУП-у има 
положај и улогу доносиоца акта, он има и својство странке у управном 
спору (тужени орган, члан 12 ЗУС-а; Комисија са својством правног 
лица би била странка у парничном поступку).

И док је Комисија после заузетог правног става Суда такав став 
примењивала у пракси, Управни суд је прихватио тужбе и са уредно 
означеним туженим органом (Саветом Комисије)7 али много чешће 
са неправилно означеним туженим органом (Комисија за зашти-
ту конкуренције)8 чак и у истим већима! Уредност поднете тужбе се 
испитује у њеном претходном преиспитивању и представља озбиљну 
повреду за даље вођење поступка. Због тога још више чуде исте греш-
ке поновљене по захтеву за преиспитивање пресуде Управног суда од 
стране Врховног касационог суда које ни он, као највиши суд, није 
отклонио.9

Сматрам да би овакве грешке морале да буду отклоњене како не 
бисмо прихватили усамљена појединачна мишљења према којима је ово 
питање „обичног формализма“, а да је битна суштина ствари!? Одговор 
би (и за студенте права) био да легитимација странке у спору представља 
материјално-правни однос према предмету спора.

5 Љубодраг Пљакић, „Концентрација учесника на тржишту као облик повреде 
конкуренције“, Право и привреда, бр. 5–8/2008.

6 Љубодраг Пљакић, „Нека процесна питања заштите конкуреције“, Право и привре-
да, бр. 7–9/2010.

7 1 У-7215/11, 15 У-12773/11.
8 3 У-6595/11, 3 У-8841/11, 1 У-2553/12, 15 У-2531/11.
9 УЗП-421/11, УЗП-70/12, УЗП-394/11, УЗП-477/11.
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III Покретање управног поступка по службеној дужности
– почетак тока

Приликом оцене законитости управних аката у управно-судском 
поступку посебну пажњу треба поклонити примени процесних закона 
и нарочито процесних одредби у материјалним законима, чија је при-
мена често спорна. Овако представљен посебан однос према правилима 
поступка произлази из давно изговорене мисли према којој је брига о 
поступку у коме се одлучује о захтевима грађана и правних лица за-
право демократичност самог процеса одлучивања.

Питања покретања управног поступка су регулисана чл. 113–
115 ЗУП-а. На свим испитима на којима се полаже управно право ова 
питања се сматрају елементарним, а често се постављају као четврто 
питање са којим кандидат (ако зна) може да се спасе. Цитиране одредбе 
говоре да управни поступак увек покреће надлежни орган, а на питање 
како, одговор је по службеној дужности или поводом захтева странке. 
Поступак је покретнут чим орган изврши ма коју радњу ради вођења по-
ступка (члан 115 став 1 ЗУП-а).

Одредбу о покретању поступка по службеној дужности садржи 
Закон у члану 35 према коме „Комисија покреће поступак испитивања 
повреде конкуренције по службеној дужности, када на основу 
достављених иницијатива, информација и других расположивих по-
датака основано претпостави постојање повреде конкуренције, као и 
у случају испитивања концентрације, у смислу члана 62 овог закона.“ 
Слично решење је садржавао и члан 56 став 1 ранијег Закона („Комисија 
покреће поступак по службеној дужности и даје налог Служби да по-
ступак спроведе...“). По оба Закона, закључак о покретању поступка 
по службеној дужности доноси председник Комисије. Дакле, моменат 
предузимања било какве активне радње од стране органа у циљу вођења 
поступка представља моменат покретања поступка. На изглед, нисмо 
рекли ништа ново!

Међутим, Врховни касациони суд, који по својој улози и положају 
треба да креира управно-судску праксу, у својој пресуди10 заузео је 
крајње супротни, зачујући правни став изнет и на саветовању судија на 
Златибору, октобра 2012. године.

„Врховни касациони суд је ценио наводе захтева да је сходно чла-
ну 74 Закона о заштити конкуренције (Службени гласник РС, бр. 51/09), 
Комисија била у обавези да примени тај Закон, па је нашао да су ти на-
води неосновани. Ово стога што управо наведени члан 74 упућује на За-
кон о заштити конкуренције (Службени гласник РС, бр. 79/05), с обзиром 

10 УЗП-70/12 од 13.7.2012. године.
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да су повреде конкуренције, односно забрањени споразуми и пријава 
тог споразума настали у време када се примењивао стари закон по коме 
је подношење пријаве од стране „И“ управни поступак започет. Саглас-
но одредби члана 56 став 1 Закона о заштити конкуренције (Службени 
гласник РС, бр. 79/05), по налажењу овог суда сазнањем Комисије да је 
учињена повреда конкуренције покренут је поступак по службеној дуж-
ности за утврђивање повреде...“

Изложени правни став о сазнању органа за учињену повреду 
као моменту покретања управног поступка по службеној дужности 
је у очигледној супротности са цитираним прописима и представља 
озбиљну повреду члана 32 Устава РС и члана 6 Европске конвеције о 
људским правима, о праву на правично суђење.

IV Ретроактивна или примена блажег закона
у изрицању мера

Веома спорно питање у судској пракси и на округлим столови-
ма је било питање да ли се на повреде конкуренције утврђене правнос-
нажним решењима на основу претходног Закона могу изрећи управне 
мере по новом Закону, те да ли у таквом случају примена новог Закона 
представља његову ретроактивну примену или се ради о примени бла-
жег Закона.

Врховни касациони суд се у пресуди11 врло прецизно изјаснио да 
„мера заштите конкуренције прописана чланом 68 новог Закона о за-
штити конкуренције и према налажењу Врховног касационог суда, може 
се изрећи само код повреда конкуренције које су извршене у време када 
је тај закон био у примени тј. од 1.11.2009. године, а не и на раније из-
вршене повреде конкуренције. С обзиром да се у конкретном случају 
питање извршења повреде конкуренције није поставило као спорно, 
већ је констатовано да је настала 21.3.2008. године, јасно је да је у овој 
управној ствари примена Закона о заштити конкуренције (Службени 
гласник РС, бр. 79/05) једино могућа обзиром да ретроактивна примена 
новог Закона о заштити конкуренције није тим законом предвиђена.“

Дакле, Суд налази да је овде у питању ретроактивна примена 
новог Закона која није дозвољена. Аутор се о овом питању супротно 
изјашњавао сматрајући да се ради о примени блажег закона о изрицању 
мера.12 Налазим да за изречени правни став Суда није учињена потпуна 

11 УЗП-477/11 од 13.7.2012. године.
12 Љубодраг Пљакић, „Примена блажег закона или ретроактивна примена у изрицању 

мера и застарелост по Закону о заштити конкуренције“, Привредни саветник, бр. 
20/2012.
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анализа да би се закључило да ли се ради о ретроактивној примени за-
кона која је забрањена (члан 197 став 1 Устава РС) или примени блажег 
закона за странку (члан 197 став 3 Устава РС).

Најпре, рећи ћемо да је прелазном одредбом члана 74 Закона 
предвиђено да се на поступке који су започети до дана почетка примене 
овог закона, примењују прописи по којима су започети.

Аутор стоји на становишту да оцена о ретроактивној примени је 
могућа тек за случај да се у примени новог Закона не ради о приме-
ни блажег закона. Такво полазиште не постоји ни у цитираној пресуди 
нити у другим мишљењима која су аутору била доступна.

Претходним Законом су такође, биле предвиђене управне мере за-
штите (што се у свим анализама изоставља, већ се само помињу радње 
које су представљале прекршаје).

Управне мере су биле превиђене у члану 68 претходног Закона 
(непоступање по решењу из члана 8 став 2 тог Закона – забрањени спо-
разуми, и по решењу из члана 19 став 2 Закона – злоупотреба доми-
нантног положаја на тржишту, али не и мере у односу на концентрацију 
– члан 27 став 1 тачка 5. Предвиђене мере су биле:

1. привремена забрана вршења промета одређене робе и/или 
услуга на релевантном тржишту која не може трајати дуже од 
3 месеца и

2. привремена забрана вршења делатности која не може трајати 
дуже од 4 месеца, ако и поред забране из т. 1 овог члана учес-
ник на тржишту настави да врши промет робе и/или услуга на 
релевантном тржишту.

Мере су утврђиване у поступку код Комисије према правилима 
ЗУП-а, а судска заштита је обезбеђивана у управном спору.

Према цитираном члану 68 Комисија је доносила решење по прав-
носнажности решења о утврђеној повреди ако учесник на тржишту не 
поступи у складу са мерама и роковима...

Поред управних мера претходни Закон је у посебној Глави IV 
предвиђао „казнене одредбе у којима је разрађивао вођење прекршајног 
поступка подношењем пријаве од стране Комисије“. Недовршени по-
ступци код прекршајних органа су окончавани код новоформираних 
Прекршајних судова одбацивањем пријаве, са разлогом, будући да но-
вим Законом радње више нису биле предвиђене као прекршаји.

По Закону дакле, остале су само управне мере које изриче Савет 
Комисије такође, у управном поступку, али оне су одређене у облику 
обавезе плаћања новчаног износа у висини највише 10% укупног годишњег 
прихода. Одредбом члана 68 став 1 тачка 1 су ближе наведене повреде.
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Наглашавам да су цитиране повреде, као основ за одређивање мера 
заштите конкуренције у Закону исте као и у претходном Закону, са том 
разликом што су у Закону додате и повреде у односу на концентрацију.

Упоређењем мера из ранијег Закона (забране) и Закона (новчане 
казне) очигледно је да је примена новог Закона повољнија за странке те 
се не ради о његовој ретроактивној примени.

Како се о ретроактивности или примени блажег закона најчешће 
расправља у материји кривичног права, а према европској пракси 
мере заштите су пеналног карактера, ради заоружења аргументације 
цитираћемо два става кривично-правне праксе:

„У случајевима када је за одређено кривично дело новим Зако-
ном прописан нижи просечни минимум казне од оног у одговарајућој 
одредби ранијег Закона, на учиниоца таквих кривичних дела примениће 
се нови Закон, као блажи.“13

„Кривични закон који пружа и само могућност да учиниоцу кри-
вичног дела буде изречена блажа кривична санкција, без обзира да ли 
ће та могућност у пресуди бити реализована, је блажи за учиниоца.“14

На основу изложеног правног става највишег суда, због дугог 
трајања судског поступка, наступала је застарелост изрицања мера, па је 
поступак код Комисије обустављен. Тако је у односу на одређена правна 
лица правноснажним решењем утврђена повреда конкуренције, али без 
изречене управне мере на који начин није испуњен циљ и сврха Закона 
са почетка овог реферата. Било би логично, ако је то унето у извештај 
Комисије о раду који се доставља Скупштини Републике Србије.

V Застарелост одређивања мере заштите конкуренције

Претходни Закон није предвиђао наступање застарелости одређи-
вања мере заштите конкуренције, нити застарелост наплате. Тек Закон у 
члану 68 став 3 одређује да се „мера заштите конкуренције не може одре-
дити нити наплатити протеком три године од дана извршења радње или 
пропуштања испуњења обавезе, односно од последњег дана временског 
периода извршења радње из члана 1 овог Закона.“

У пракси је било спорно питање од када тече рок застарелости 
из Закона за радње којима је учињена повреда конкуренције у времену 
важења претходног Закона, по коме застарелост није била предвиђена.

13 Правно схватање седнице кривичног одељења ВСС од 8.2.1978. године.
14 Драган Јоцић, „Временско важење и примена блажег Кривичног законика“, Билтен 

ВСС, бр. 2/2006.
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Управни суд у пресуди15 заузео је став да се рок од 3 године из За-
кона односи и на учињене повреде у време важења претходног Закона:

„Исто тако, мера заштите конкуренције по одредбама члана 
68 став 3 Закона о заштити конкуренције (Службени гласник РС, бр. 
51/09) не би се могла одредити ни наплатити протеком 3 године од дана 
извршења радње или пропуштања рока, имајући у виду време извршења 
радње (2008. године) јер је и тај рок, у конкретном случају, за тужиоце 
истекао.“

Овакав правни став из пресуде Суда је, по оцени аутора несхват-
љиво погрешан. Како је могуће да застарелост тече у времену када За-
кон који регулише ту материју застарелост и не предвиђа? И странка-
ма и органу мора да буде познато да застарелост тече! Још је Грађанско 
одељење ВСС 80-их година прошлог века имало правни став да у таквој 
чињенично-правној ситуацији у односу на радње настале пре ступања 
на снагу закона који превиђа застарелост, она почиње да тече најраније 
од дана ступања на снагу тог закона. Правно схватање Суда може да до-
веде до апсурдне ситуације да је застарелост у односу на раније радње 
истекла и пре него што је, ступањем на снагу закона који је предвиђа, 
почела да тече.

VI Значај правноснажне пресуде Прекршајног суда
за одређивање управне мере заштите

У истој пресуди, Управни суд је заузео правни став по коме прав-
носнажност пресуде Прекршајног суда представља пресуђену ствар у 
односу на управну меру заштите конкуренције:

„Дакле, оспореним решењем се није могла одредити мера заштите 
конкуренције са налогом уплате одговарајућег новчаног износа јер се 
ради о већ правноснажно прекршајно пресуђеној ствари.“

И овај правни став сматрам крајње неприхватљивим јер се ради 
о пресуди Прекршајног суда донетој у прекршајној ствари, применом 
Закона о прекршајима и решењима Савета Комисије донетим од стране 
другог доносиоца, у примени ЗУП-а, а о идентитету странака и да не 
говоримо.

VII Утврђивање релевантног тржишта

У Глави I oсновних одредаба Закона дати су принципи и начела За-
кона као и дефиниција појединих института које Савет Комисије мора 

15 1 У-2553/12 од 10.5.2012. године.
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да има у виду у његовој примени приликом доношења појединачних 
решења. На тај начин је обрађен и појам релевантног тржишта у чла-
ну 6 Закона, уз овлашћење Владе да ближе пропише критеријуме за 
одређивање релеватног тржишта. Тако објашњен појам са ближе пропи-
саним критеријумима, представља правни оквир у коме се у управном 
поступку утврђује чињенично стање. Уколико је чињенично стање у од-
носу на појам релевантног тржишта непотпуно или погрешно утврђено, 
обавеза је Суда да у том правцу доносиоцу решења да јасна и потпуна 
упутства у коме правцу Савет Комисије, преко своје стручне службе, 
треба да утврди одлучне чињенице. Једино је надлежни орган Комисије 
овлашћен да те чињенице утврђује преко својих стручних тела. Због тога, 
недопустиво и увредљиво изледају разлози из образложења пресуде:16

„Наиме, нема ни посебне оцене свих доказа које су тужиоци у 
току поступка предложили и приложили (којих? – прим. аутора) везано 
за стање на релевантном тржишту у 2007. години, с обзиром на то да 
Савет Комисије не поседује неопходна уско стручна знања из ове об-
ласти...“

Суд је могао у оваквој ситуацији да закаже усмену расправу и сам 
утврди чињенично стање, али је у образложењу пресуде (стр. 7) навео 
да није држао усмену расправу јер предмет спора не изискује непосред-
но саслушање странака и посебно утврђивање чињеничног стања, што 
је контрадикторно напред изнетом ставу.

VIII Јавна расправа у управном спору у предметима
заштите конкуренције

Јавна расправа у управном спору уз утврђивање чињеница на рас-
прави у судском поступку представља највећу вредност новог ЗУС-а. 
Аутор је већ писао на ову тему са закључцима да се Управни суд углав-
ном, држи облигаторних разлога за одржавање расправе, а ређе ако се 
ради о сложеној ствари и дискреционом овлашћењу за држање распра-
ве. У предметима заштите конкуренције често се ради о двостраначким 
предметима код којих је расправа обавезна – члан 24 став 2 ЗУС-а (у 
предмету 16 У-1165/12 није расправа ни одржана), а у сваком случају се 
ради о сложеним предметима у којима би Суд морао да закаже распра-
ву ради правилног утврђивања чињеничног стања. И за ову материју 
важе изречене оцене за све предмете који се решавају у управном спору 
према којим оценама Суд недовољно користи одлучивање у спору пуне 
јурисдикције и тиме у целини оконча предмет. Суд је овлашћен да, ако 

16 IУ-1154/12 од 4.4.2012.
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повреда конкуренције постоји, да евентуално, смањи изречену новчану 
управну меру, уз потребно образложење.

Рок из члана 72 став 5 Закона о обавези Суда да предмет 
конкуренције оконча у року од 2 месеца, значи хитан поступак и у фази 
по ванредном правном средству. Нажалост, предмети код највишег суда, 
по овом основу, чекају и преко годину дана што, за случај уважавања 
захтева ствара обавезу плаћања камате и трошкова на терет средста-
ва Комисије. Овакво законско решење је у директној супротности са 
правним положајем Комисије из члана 20 Закона као самосталној и 
независној организацији која врши јавна овлашћења.

Анализом значајног броја предмета у којима је вођена расправа у 
управном спору, аутор закључује да је неопходна едукација судија и у 
погледу сврхе и начина вођења расправе. Ово утолико пре што знатан 
број судија долази из управе где нису били у прилици да учествују у 
судским поступцима и воде расправу.

Расправа у управном спору има своје особености, она није пар-
ница, али ни скраћени поступак без утврђивања одлучних чињеница. 
Одредбом члана 39 став 1 ЗУС-а је предвиђено да се изјаве странака 
„односе само на спорна питања и околности од значаја за решење спора“. 
У ставу 2 истог члана је предвиђено да „суд на расправи одлучује који 
ће се докази извести ради утврђивања чињеничног стања“. На њима суд 
припрема процесну грађу за своју одлуку чак иако странке не дођу на 
расправу па су погрешни разлози у образложењу пресуде да је суд на 
расправи одлучио на основу чињеничног стања из списа!

У предмету17 Суд је у уводу пресуде навео да је пресуду донео „по 
одржаној усменој расправи“, да је „усмена расправа одржана у прису-
ству уредно позваних тужилаца и присуства (ваљда учешћа у својству 
странке! – прим. аутора) овлашћеног лица туженог органа“, али је већ 
у следећем ставу наведено као да је судио у нејавној седници, на основу 
управних списа, како се најчешће судило по претходном Закону:

„Решавајући овај управни спор на основу чињеница које су 
утврђене у управном поступку...“

У даљим образложењима говори о мањкавостима оспореног 
решења:

„Тужени орган није на довољно јасан и потпун начин образложио 
правну природу пријаве тужиоца...“

„Савет Комисије није правилно применио и правила посебног 
управног поступка у односу на предлоге странака...“

„Тужени је учинио и битну повреду правила управног поступка 
јер није оценио све доказе...“

17 1 У-7215/11.
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„Образложење за неприхватање извођења доказа саслушањем до-
каза дато је у форми обавештења, а не закључка...“

„Требало је да примени одредбе о кажњавању које су блаже по 
учиниоца...“

На крају Суд каже:
„Са изнетих разлога, након закључене усмене расправе, Управни 

суд је одлучио као у диспозитиву пресуде...“
На основу изложеног, озбиљно се намеће питање зашто је усмена 

расправа заказивана, ако њена сврха није испуњена учешћем странака 
на расправи као и самим расправљањем. Наведене констатације је Суд 
могао да искаже у нејавној седници. Све наведене пропусте Суд је мо-
гао сам да отклони на расправи и оконча ову управну ствар без страха 
од подношења захтева за преиспитивање пресуде, јер се он иначе може 
поднети у овој материји због једностепеног одлучивања у управном по-
ступку.

IX Злоупотреба доминантног положаја

Злоупотреба доминантног положаја на тржишту је један од два 
облика повреде конкуренције. Закон у члану 16 став 1 изричито наво-
ди да је забрањена злоупотреба доминантног положаја на тржишту. У 
ставу II истог члана у четири тачке наводи шта се под злоупотребом 
доминантног положаја „нарочито“ подразумева што значи да су то увек 
разлози, али нису једини облици постојања оваквог положаја.

Добар пример оваквог положаја дат је у решењу Савета Комисије 
које је потврђено пресудом Управног суда,18 а који је прихватио разлоге 
из образложења оспореног решења.

Наиме, Јавно комунално предузеће „Градска гробља“, које је на 
основу Закона о сахрањивању и гробљима и одговарајуће општинске 
одлуке овлашћено да даје у закуп гробна места, условљавало је уговори-
ма доделу тих гробних места обавезном израдом и монтажом надгроб-
них обележја преко гробљанске установе, на који начин су од свих по-
слова израде обележја елиминисани приватни каменоресци који такве 
послове на одређеном гробљу нису могли да добију. Савет Комисије је 
утврдио злоупотребу доминантног положаја у делу условљавања израде 
надгробних обележја и изрекао одговарајуће мере, а суд је, одбијајући 
тужбу „Градског гробља“ изнео и следеће:

„Наведеним одредбама Одлуке, и по оцени Суда, није предвиђено 
да уређење гробног места и израда надгробних споменика представља 

18 15 У-2531/11 од 22.9.2011. године.
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уређење гробља, што јесте поверени посао, већ исто представља комер-
цијални посао за који постоји конкуренција. Тужилац за обављање пове-
рених послова незаконито везује пружање услуге комерцијалног карак-
тера, односно услуге израде и постављања надгробних обележја и услуге 
израде и постављање опсега, спречавајући у том делу конкуренцију на 
уштрб потрошача – крајњих корисника.“

X Рестриктивни споразуми

Појам и забрана рестриктивног споразума дати су у члану 10 За-
кона подразумевајући под њима уговоре, поједине одредбе уговора, из-
ричите или прећутне договоре, усаглашену праксу, а који имају после-
дице ближе наведене у овом члану. У члану 11 Закон предвиђа услове за 
изузимање од забране рестриктивних споразума ако се њима остварују 
циљеви ближе наведени у овој одредби.

По оцени аутора, испитивање рестриктивних споразума, који су 
ништави по самом закону, представља њихову правну оцену дакле, при-
мену права. Тек за случај да код тумачења уговора нека одредба није до 
краја јасна, изводи се доказ саслушањем странака – учесника у закључењу 
уговора како би се утврдила права воља странака, а потом од утврђеног 
чињеничног стања зависи да ли ће се изводити други докази. Чини се 
да у пресудама Управног суда у довољној мери није јасно и до краја 
вршена ова прва анализа правне оцене садржине уговора, циљ и наме-
ра странака, било у односу на уговор у целини или у односу на његове 
посебне одредбе. Значајно је рећи да су споразуми цитирани у Закону 
нарочито забрањени и ништави јер, сами по себи, имају забрањени циљ 
који се посебно не доказује, па није нужно и да настану последице у об-
лику спречавања, ограничавања или нарушавања конкуренције, већ је 
довољан и један услов да такав споразум буде ништав и забрањен.

Добра оцена забрањених споразума у примени претходног Закона 
дата је у образложењу пресуде Врховног касационог суда.19

„Врховни касациони суд је ценио наводе захтева да је погре-
шан став Управног суда у погледу тумачења члана 7 Закона о зашти-
ти конкуренције и да повреда тог члана постоји ако су кумулативно 
испуњена два услова: постојање одговарајућег споразума и утврђивање 
недозвољеног циља или последице, па је нашао да су ти наводи неосно-
вани. Ово са разлога што је одредбом члана 7 став 2 Закона о заштити 
конкуренције изричито прописано који су то споразуми који су наро-
чито забрањени и ништави, што значи да сами по себи имају забрањени 

19 УЗП 394/11 од 21.9.2012. године.
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циљ који се посебно не утврђује или доказује па није нужно да наста-
ну последице у облику спречавања, ограничавања или нарушавања 
конкуренције, јер је довољно постојање и само једног услова да такав 
споразум буде забрањен и ништав.“

Ljubodrag PLJAKIĆ
Retired Judge of the Supreme Court of Cassation

ADMINISTRATIVE-JUDICIAL PROTECTION
OF COMPETITION

Summary

In the presented paper, the author analyzed the application of the Law on 
the Protection of Competition in the administrative court protection procedure 
by assessing the legality of the enactments of the Council of the Commission for 
the Protection of Competition and also some court decisions in the application 
of interim provisions of the Law, which referred to the possibility of the applica-
tion of the previous Law. Th ere is an impression that practice is not consistent 
enough to provide safety for parties to a procedure in terms of the pending judg-
ment, based on predictable and stable legal stands when approaching the Court. 
Th is presentation was given in critical tones, aimed at commending the quality 
legal stands that have been taken and at subjecting the stands that, in the au-
thor’s opinion, ought to be changed, to well-argumentative criticism.

On the basis of the aforesaid, it can be concluded that the improvement 
of decisions of the Commission for the Protection of Competition and the nec-
essary education and possible specialization of judges in charge of this matter 
should be intensifi ed, with a view to raising awareness of the fact that a good 
administrative judge is a living guarantee of the legality of administrative enact-
ments.

Key words: protection of competition, dominant position, banned agre-
ements, market, Council of the Commission, Commission, 
administrative court practice.



20

др Мирослав ВРХОВШЕК
професор emeritus на Правном факултету за привреду и правосуђе 
Универзитета Привредна академија у Новом Саду
научни саветник

ОБЕЗБЕЂЕЊЕ НОВЧАНОГ ПОТРАЖИВАЊА
ПРЕТХОДНОМ МЕРОМ

Резиме

Претходна мера одређује се на основу пресуде, платног налога 
или друге судске одлуке која гласи на новчано потраживање, која због 
изјављене жалбе или приговора није постала правноснажна, а у циљу 
спречавања осујећења намирења потраживања. Објективна опасност 
од осујећења потраживања преставља услов за одређивање претходне 
мере. Закон не ограничава могућност одређивања претходне мере на 
домаће одлуке, што значи да би се претходна мера могла одредити и на 
основу одлуке страног суда која није постала правноснажна, а гласи на 
новчано потраживање.

У одређеним случајевима сматра се да опасност од осујећења 
потраживања постоји (необорива законска претпоставка), па повери-
лац не мора да је доказује, већ је суд дужан да на предлог повериоца одре-
ди претходну меру. На основу претпостављене опасности, претходна 
мера може се одредити и у меничним и чековним споровима поводом 
приговора против решења о извршењу на основу веродостојне исправе, 
као и у случају доношења првостепене пресуде у таквим споровима, про-
тив које је изјављена жалба.

Врсте претходних мера таксативно су набројане у закону, што 
значи да се не могу одређивати друге врсте претходних мера, које нису 
изричито предвиђене. Претходном мером захвата се одређени део имо-
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вине дужника, из кога ће поверилац тражити да се наплати када одлука 
о потраживању постане правноснажна и извршна.

Пописом покретних ствари и забраном дужниковом дужнику да 
исплати дужнику потраживање, поверилац стиче заложно право.

Правни лек против решења о претходној мери је приговор о коме 
одлучује веће састављено од троје судија истог суда који је донео решење 
о обезбеђењу.

Кључне речи: претходна мера, новчано потраживање, обезбеђење, 
опасност, осујећење, приговор, заложно право.

I Увод

Претходне мере као средство обезбеђења, уређене су одредба-
ма чл. 275–284 Закона о извршењу и обезбеђењу.1 Претходне мере 
представљају ефикасно средство обезбеђења новчаног потраживања, у 
ситуацији када је донета првостепена пресуда која није постала прав-
носнажна због изјављивања жалбе. Претходна мера може се одредити на 
основу меничног или чековног платног налога, против кога је изјављен 
приговор. Ово средство обезбеђења мало се користи у пракси, за шта 
нема ваљаног оправдања. Циљ овога рада је да се повериоцима укаже на 
могућности и предности коришћења претходних мера.

II Појам претходних мера као средства обезбеђења

Претходне мере представљају једно од средстава обезбеђења 
новчаног потраживања из члана 261 ЗИО. Претходна мера служи 
за обезбеђење само новчаног потраживања.2 Поступак обезбеђења 
потраживања претходном мером, по мишљењу правне теорије, покреће 
се на предлог извршног повериоца. Јер, према чл. 2 ст. 1 ЗИО поступак 
извршења и поступак обезбеђења покрећу на предлог извршног пове-
риоца или по службеној дужности када је то законом одређено.3 Поред 
тога, у оквиру основних правила поступка обезбеђења, предвиђено је
да се поступак обезбеђења покреће предлогом странке, а предлогом 
других лица, односно органа само кад је то законом одређено (чл. 257 
ЗИО).

1 Закон о извршењу и обезбеђењу (Сл. гласник РС, бр. 31/2011, даље у тексту: ЗИО).
2 Боривоје Познић, Грађанско процесно право, Београд, 1987, стр. 478.
3 Б. Познић, нав. дело, стр. 477.
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Остварење потраживања принудним путем може бити осујећено 
или отежано. Када се ради о новчаном потраживању оно може бити 
осујећено или отежано услед смањења имовине дужника. Дакле, спреча-
вање осујећења намирења новчаног потраживања је основни циљ прет-
ходних мера.

Претходна мера одређује се на основу одлуке која гласи на новча-
но потраживање, а није постала правноснажна.

Поред претходних мера, Закон о извршењу и обезбеђењу у члану 
261 предвиђа и друга средства обезбеђења новчаног потраживања, као 
што је заложно право на стварима и правима на основу извршне испра-
ве, стицање заложног права на непокретним и покретним стварима на 
основу споразума странака и привремене мере.

С друге стране, иако између претходних и привремених мера 
постоји доста сличности и то у погледу услова, садржине решења и 
врста, постојање, односно испуњеност законом прописаних услова за 
одређивање претходне мере искључује могућност одређивања при-
времене мере: привремена мера није допуштена ако се обезбеђење 
може остварити другим средством обезбеђења којим се може постићи 
иста сврха (чл. 286 ЗИО). Ова два различита средства обезбеђења се 
међусобно искључују. Другим речима, могућност одређивања претход-
не мере искључује могућност одређивања привремене мере.

III Месна надлежност и садржина изреке решења
о одређивању претходне мере

За одлучивање о предлогу за обезбеђење претходном мером и за 
спровођење такве мере, месно је надлежан суд који би био надлежан 
за извршење на предмету на коме је обезбеђење предложено (чл. 275 
ЗИО).

Садржина решења о одређивању претходне мере предвиђена је у 
чл. 282 ЗИО. У решењу којим се одређује претходна мера морају, поред 
осталог, бити назначени износ потраживања које се обезбеђује, са кама-
том и трошковима, мера обезбеђења и време за које се она одређује. То 
време може трајати најдуже до истека осмог дана по наступању услова 
за принудно извршење.

Ако време за које се претходна мера одређује, истекне пре него 
што одлука на основу које је одређена претходна мера постане правнос-
нажна, суд ће, на предлог извршног повериоца, продужити то време, под 
условом да се нису промениле околности под којима је мера одређена.
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IV Објективна опасност од осујећења потраживања
као услов за одређивање претходне мере

У правној теорији се истиче да је за одређивање претходне мере 
потребно да буду испуњене две претпоставке, односно услова. Прво, да 
је суд о новчаном потраживању донео одлуку која није постала правнос-
нажна и друго, да је поверилац учинио вероватним опасност да би се без 
обезбеђења осујетило или знатно отежало остварење потраживања.4

Дакле, објективна опасност од осујећења потраживања, у куму-
лацији са новчаним потраживањем утврђеним неправноснажном одлу-
ком, преставља услов за одређивање претходне мере. Претходну меру 
одређује суд, а спроводе суд, односно извршитељ на основу одлуке 
која гласи на новчано потраживање, а која није постала правноснажна, 
ако извршни поверилац учини вероватним опасност да би се без тог 
обезбеђења осујетило или знатно отежало остварење потраживања (чл. 
276 ЗИО). Закон о извршењу и обезбеђењу не предвиђа да одлука „није 
постала извршна“ као алтернативни услов, што значи да другостепена 
одлука, која је правноснажна даном доношења, не може бити основ за 
одређивање претходне мере, без обзира што није постала извршна, јер 
нпр. није могла бити достављена туженом, односно извршном дужнику, 
који избегава пријем те одлуке.

Ако је испуњен наведени услов који се тиче објективне опасности 
од осујећења, претходна мера се може одредити и у случају закључења 
поравнања пред судом (судско поравнање) или органом који одлучује 
у управном поступку, по коме новчано потраживање још није до-
спело. Како против поравнања, које није судска одлука, већ уговор 
закључен пред судом, није дозвољена жалба, оно је правноснажно у 
часу закључења, па се услов који се тиче непостојања правноснажности 
не примењује на доношење претходних мера на основу поравнања, већ 
је потребно да потраживање није доспело, дакле да поравнање није по-
стало извршно. Извршност поравнања уређена је чл. 16 ЗИО, у коме је 
прописано да је судско поравнање и поравнање закључено у управном 
или другом поступку извршно ако је потраживање из поравнања до-
спело.

Наведени услови (постојање одлуке која гласи на новчано потра-
живање, а није постала правноснажна, односно поравнања које није 
извршно и опасност од осујећења потраживања) морају бити кумула-
тивно испуњени да би суд одредио претходну меру. При томе, опасност 
од осујећења потраживања је објективне природе (што значи постојање 
било какве опасности), за разлику од субјективне опасности као услова 

4 Б. Познић, нав. дело, стр. 477.
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за одређивање привремене мере ради обезбеђења новчаног потраживања 
из чл. 293 ст. 1 ЗИО, где се тражи постојање активних радњи дужника 
усмерених на осујећење или отежање наплате новчаног потраживања 
(отуђење или прикривање имовине и сл).5 То значи да је за одређивање 
претходне мере довољно да постоји објективна опасност, независ-
но од воље извршног дужника, као што је постојање више извршних 
потраживања других извршних поверилаца.6 Постојање потраживања 
других поверилаца објективно указује да извршни поверилац, који 
предлаже претходну меру, неће моћи да наплати своје потраживања, тј. 
да ће се осујетити или знатно отежати остварење потраживања.

Постојање само апстрактне опасности није довољно да би суд мо-
гао да усвоји предлог извршног повериоца за одређивање претходне 
мере.

Претходна мера може се одредити на основу платног налога који 
је издат на основу менице или чека.

V Одређивање претходне мере на основу одлуке
страног суда

Закон не ограничава могућност одређивања претходне мере на 
домаће одлуке, па се поставља питање да ли би се претходна мера могла 
одредити и на основу одлуке страног суда која није постала правнос-
нажна, а гласи на новчано потраживање. Међутим, како страна неправ-
носнажна одлука не може бити призната и тиме изједначена са одлуком 
домаћег суда, у смислу одредаба чланова 86 и 87 Закона о решавању 
сукоба закона са прописима других земаља, постоји проблем увођења 
такве одлуке у домаћи правни поредак.7 Следи закључак да се прет-
ходна мера може одредити и на основу неправноснажне и непризнате 
одлуке страног суда која гласи на новчано потраживање, јер претходна 
мера не представља извршење, већ само обезбеђење те стране одлуке 
и то ограниченог трајања – најдуже до истека осам дана по наступању 
услова за принудно извршење (чл. 282 ЗИО). Када страна одлука по-

5 Мирослав Врховшек, Владимир Козар, „Извршни поступак у трговинским ствари-
ма и привремене мере у споровима са елементом иностраности“, Право – теорија 
и пракса, бр. 5–6/2006, стр. 3–19.

6 Драгољуб Лазаревић, Коментар Закона о извршењу и обезбеђењу, Београд, 2011, 
стр. 328.

7 Страна судска одлука признаће се ако је подносилац захтева за признање уз ту 
одлуку поднео и потврду надлежног страног суда, односно другог органа о прав-
носнажности те одлуке по праву државе у којој је донесена. Вид. Закон о решавању 
сукоба закона са прописима других земаља (Службени лист СФРЈ, бр. 43/82, 72/82, 
Службени лист СРЈ, бр. 46/96, Службени гласник РС, бр. 46/2006), чл. 87.
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стане правноснажна по праву земље у којој је донета и буде призната 
пред домаћим судом или ако извршни суд о признању те исправе суд 
одлучи као о претходном питању у складу са чл. 21 ст. 3 ЗИО, стећи 
ће се услови за принудно извршење, а што ће довести и до престанка 
претходне мере.

VI Претходна мера у споровима поводом приговора
против решења о извршењу на основу менице

или чека као веродостојне исправе

У судској пракси се поставило питање могућности одређивања 
претходних мера у меничним и чековним споровима поводом приго-
вора против решења о извршењу на основу веродостојне исправе. Наи-
ме, према чл. 18 ЗИО извршење ради остварења новчаног потраживања 
одређује се и на основу веродостојне исправе. Веродостојна исправа, 
у смислу наведене законске одредбе, је између осталог, меница и чек 
домаћег или страног лица, са протестом ако је то потребно за заснивање 
потраживања. Битно је уочити да Закон о извршењу и обезбеђењу пре-
узима концепцију обједињавања поступка издавања платног налога и 
поступка извршења из ранијих прописа, која је уведена 1990. године но-
велама Закона о извршном поступку из 1978. године.

Потврдан одговор на наведено питање заснива се на тумачењу 
прописа којима је први пут у нашем правном систему извршена 
интеграција поступка издавања платног налога и поступка извршења. 
Наиме, новелама Закона о извршном поступку (Службени лист СФРЈ, 
бр. 27/90) обједињен је поступак издавања платног налога и поступак 
извршења. Тако, према новелираном чл. 35 ст. 2 овог закона, предлог за 
извршење на основу веродостојне исправе мора садржати и захтев да 
суд обавеже дужника да у року од осам дана, а у меничним и чековним 
споровима у року од три дана по достави решења, намири потраживања 
заједно са одмереним трошковима. Такође, у новелираном чл. 38 ст. 2 
прописано је да ће у решењу о извршењу на основу веродостојне ис-
праве суд обавезати дужника да у року од осам дана, а у меничним и 
чековним споровима у року од три дана по достави решења, намири 
потраживања заједно са одмереним трошковима и одредити извршење 
ради остваривања тих потраживања.

По становишту судске праксе, приговор против обавезујућег дела 
решења о извршењу на основу веродостојне исправе – менице, који је 
по својој правној природи платни налог, представља довољан основ 
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за одређивање претходне мере у складу са чл. 254 ст. 1 тач. 1 Закона о 
извршном поступку.8

Исту садржину решења преузео је и Закон о извршењу и обезбеђењу 
у чл. 37 у коме је прописано да ће се решењем о извршењу на осно-
ву веродостојне исправе обавезати извршни дужник да у року од осам 
дана, а у меничним и чековним споровима у року од три дана од дана 
достављања решења, намири потраживање заједно са одмереним трош-
ковима и одредиће се извршење ради остваривања тих потраживања. 
Тај обавезујући део решења о извршењу на основу веродостојне ис-
праве, по својој правној природи је платни налог. Закон о извршењу 
и обезбеђењу сузио је могућност и разлоге за улагање приговора, који 
више не доводи до аутоматског настављања поступка као поводом при-
говора против платног налога, већ је потребно да дужник учини веро-
ватним наводе из приговора. Такође, прописано је да приговор не од-
лаже извршење решења које је донето на основу менице. Међутим, ако 
дужник учини вероватним наводе из приговора којим решење побија у 
делу у ком је обавезан да намири потраживање, суд ће ставити ван сна-
ге решење о извршењу у делу у коме је одређено извршење и одредити 
да се поступак наставља као поводом приговора против платног налога 
(чл. 49 ЗИО). У том случају, не може се даље спроводити ни извршење 
решења донетог на основу менице.

У таквом случају, имајући у виду изложени став судске прак-
се, испуњени су услови за одређивање претходне мере на основу 
решења о извршењу на основу веродостојне исправе који је одређено 
на основу менице или чека, у смислу чл. 276 ст. 3 ЗИО, с тим што се 
опасност од осујећења потраживања не доказује, већ се претпоставља 
(претпостављена опасност). Јер, по чл. 277 ст. 1 тач. 1 ЗИО сматра се 
да опасност постоји ако је предлог за обезбеђење заснован на платном 
налогу издатом на основу менице или чека против ког је благовремено 
поднесен приговор.

VII Законска претпоставка опасности од осујећења 
потраживања, полагање јемства и поништај поравнања

Поред постојања одлуке на којој би се засновала претходна мера, 
закон захтева постојање и другог кумулативног услова, а то је опасност 
од осујећења потраживања коју поверилац мора учинити вероватном. 
Иако је реч о мањем степену доказаности, поверилац мора да предложи 

8 Из решења Вишег привредног суда у Београду Пж. 9003/91 од 29. јануара 1992. 
године. Детаљније вид. Судска пракса, софтверски пакет за правнике, Intermex, 
Београд, 2013.
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одређене доказе који би код суда створили уверење о испуњености ове 
претпоставке, односно услова за одређивање претходне мере. Међутим, 
у одређеним случајевима закон уводи претпоставку о постојању такве 
опасности од осујећења потраживања (претпостављена опасност), па је 
поверилац ослобођен терета доказивања испуњености овог услова за 
одређивање претходне мере.

Према чл. 277 ст. 1 ЗИО сматра се да опасност од осујећења 
потраживања постоји ако је предлог за обезбеђење заснован на једној 
од следећих одлука: а) на платном налогу издатом на основу менице 
или чека против ког је благовремено поднесен приговор; б) на пресу-
ди донесеној у кривичној ствари, којом је усвојен имовинскоправни 
захтев, а против које је дозвољено понављање кривичног поступка;
в) на одлуци по којој би се извршење требало спровести у иностранству;
г) на пресуди на основу признања, против које је изјављена жалба; д) на 
поравнању закљученом пред судом или органом који одлучује у управ-
ном поступку, које се побија тужбом за поништај.

У набројаним случајевима постоји необорива законска прет-
поставка објективне опасности од осујећења новчаног потраживања 
утврђеног наведеним судским одлукама, односно поравнањем, а тиме и 
обавеза суда да на предлог повериоца одреди претходну меру.9

У случају жалбе против пресуде на основу признања или побијања 
поравнања тужбом за поништај поравнања, суд може, на предлог из-
вршног дужника, обезбеђење применом претходне мере условити 
полагањем јемства од стране извршног повериоца, за штету коју би из-
вршни дужник могао претрпети одређивањем претходне мере (чл. 277 
ст. 2 ЗИО).

У Закону о парничном поступку прописани су начин и услови 
за побијање судског поравнања, као и правне последице поништаја 
поравнања.10 Нови Закон о парничном поступку пошао је од теоријских 
поставки о правној природи судског поравнања као уговора закљученог 
пред судом. Зато се као и сваки уговор, поравнање може побијати 
тужбом за утврђење ништавости, односно за поништај поравнања, у 
зависности од разлога неважности уговора (постојање разлога апсо-
лутне ништавости или мана воље као разлога релативне ништавости 
– рушљивости уговора).11

9 Мирослав Врховшек, Владимир Козар, „Скраћени извршни поступак у трговин-
ским стварима и привремене мере у споровима са елементом иностраности“, Прав-
ни живот, бр. 5–6/2005, стр. 93–107.

10 Закон о парничном поступку (Службени гласник РС, бр. 72/2011), чл. 339.
11 Владимир Козар, Коментар Закона о парничном поступку са судском праксом и 

регистром појмова, Београд, 2011, стр. 390–391.
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Ако судско поравнање буде поништено парнични поступак се 
наставља као да судско поравнање није ни било закључено, што значи 
да више не постоји поравнање као основ за одређивање претходне мере. 
Поставља се питање да ли би суд требало да укине претходну меру и 
по ком правном основу. Наиме, у чл. 283 ст. 1 тач. 3 ЗИО прописано је 
да ће суд на предлог извршног дужника, обуставити поступак и укину-
ти спроведене радње, ако је правноснажно утврђено да потраживање 
није настало или да је престало. Поставља се питање да ли се мора че-
кати да се у парничном поступку који је настављен после поништаја 
поравнања, правноснажно одлучи о тужбеном захтеву, односно о нов-
чаном потраживању које је обезбеђено претходном мером, тј. да се 
тужбени захтев правноснажно одбије или је за укидање претходне мере 
довољно то што је правноснажно поништено поравнање на основу кога 
је претходна мера одређена.

Исто питање поставља се и у случају да у поступку по жалби буде 
укинута пресуда на основу признања на основу које је одређена прет-
ходна мера.

VIII Претпостављена опасност у случају обезбеђења
недоспелих оброка издржавања и накнаде штете

У чл. 278 ЗИО регулисано је обезбеђење потраживања чији обро-
ци нису доспели. Такође, предвиђен је и случај у коме се претпоставља 
опасност од осујећења таквог потраживања.

Обезбеђење претходном мером за недоспеле оброке потраживања 
по основу законског издржавања, потраживање по основу накнаде ште-
те за изгубљено издржавање услед смрти даваоца издржавања и због 
оштећења здравља или умањења, односно губитка радне способности, 
одређује се само за оброке који ће доспети у једној години.

У наведеним случајевима претпоставља се да опасност постоји 
ако се против извршног дужника већ морало водити извршење ради 
наплате доспелог оброка или је такво извршење предложено.

IX Претпоставка опасности од осујећења потраживања
у меничним споровима

Један од случајева претпостављене опасности од осујећења 
потраживања предвиђен је у чл. 277 ст. 1 тач. 1 ЗИО када је предложена 
претходна мера на основу меничног или чековног платног налога, про-
тив кога је благовремено поднесен приговор.
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Према ставу судске праксе, у случају да је предлог за обезбеђење 
заснован на платном налогу који је издат на основу менице или чека 
против којег је благовремено поднет приговор, тада се код одређивања 
претходне мере претпоставља по самом закону (чл. 254 Закона о изврш-
ном поступку) постојање опасности, што значи да поверилац као услов 
за обезбеђење претходном мером није дужан посебно да доказује 
постојање опасности осујећења или знатно отежаног остваривања 
потраживања.12

Као што је напред објашњено, решење о извршењу на основу ме-
нице или чека као веродостојне исправе, по становишту судске праксе, 
такође представља одлуку на којој се може засновати претходна мера. 
Сагласно томе, у судској пракси се сматра да постоји претпостављена 
опасност од осујећења потраживања, ако је против таквог решења 
изјављен приговор након чега је донета пресуда у парничном поступку, 
што значи да и таква првостепена, неправноснажна пресуда представља 
основ за одређивање претходне мере, без доказивања опасности од 
осујећења, јер се необорива законска претпоставка о постојању опас-
ности протеже и на ту пресуду.

По становишту судске праксе, извршни суд ће одредити претход-
ну меру и ако домаћа одлука није постала правноснажна или извршна, 
ако поверилац учини вероватним опасност да би се без тог обезбеђења 
осујетило или отежало остварење потраживања. Претпоставља се да ова 
опасност постоји уколико је претходна мера донета на основу пресуде 
у поступку поводом приговора против решења о извршењу на основу 
веродостојне исправе донетог по основу менице.13

X Таксативно прописивање врста претходних мера
и правно дејство

Врсте претходних мера таксативно су набројане у чл. 279 ЗИО, 
што значи да се не могу одређивати друге врсте претходних мера, које 
нису изричито предвиђене. Као претходне мере суд одређује: а) попис 
покретних ствари; б) забрану дужнику извршног дужника да исплати 
извршном дужнику потраживање или да му преда ствари, као и забра-
ну извршном дужнику да наплати потраживања, да прими ствари и да 
њима располаже; в) забрану банци да извршном дужнику или трећем 

12 Одговор утврђен на седници Одељења за привредне спорове Вишег привредног 
суда у Београду, 28. јуна 1996. године. Вид. Судска пракса, софтверски пакет за 
правнике, Intermex, Београд, 2013. 

13 Из решења Вишег привредног суда у Београду Пж. 1559/96 од 15. маја 1996. године. 
Вид. Судска пракса, софтверски пакет за правнике, Intermex, Београд, 2013. 
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лицу по налогу извршног дужника, исплати са његовог рачуна новчани 
износ за који је одређена претходна мера; г) предбележбу заложног пра-
ва на непокретности извршног дужника или на праву извршног дужни-
ка уписаном на непокретности. Овим чланом су таксативно побројане 
врсте претходних мера које суд може да одреди на предлог извршног 
повериоца. Осим побројаних мера, друге мере се не могу одредити пре-
ма извршном дужнику.14

Према ставу судске праксе законом су таксативно одређене прет-
ходне мере. Предвиђено је да од наведених претходних мера, суд може 
на предлог тужиоца, да одреди, с обзиром на околности случаја, две или 
више претходних мера, ако је то потребно. Као претходне мере не могу 
се одредити друге мере.15

Претходном мером захвата се одређени део имовине дужника, из 
кога ће поверилац тражити да се наплати када одлука о потраживању 
постане извршна.16

Суд може, на предлог извршног повериоца, с обзиром на окол-
ности случаја, одредити две или више претходних мера, ако је то по-
требно.

По мишљењу правне теорије, пописом покретних ствари и за-
браном дужниковом дужнику да исплати дужнику потраживање, по-
верилац стиче заложно право, с тим што је у погледу покретних ства-
ри потребан и упис у Регистар заложног права на покретним стварима 
и правима (чл. 88 и 154 ЗИО).17 У теорији се истиче да у поступку у 
коме је одређена претходна мера, пописане ствари се не продају, нити 
се дужниково потраживање преноси на повериоца, осим у изузетним 
случајевима предвиђеним законом.18 Реч је о случајевима из чл. 281 
ЗИО.

Продаја пописаних ствари и пренос потраживања извршног дуж-
ника може се одредити само ако наступе разлози предвиђени у чл. 281 
ЗИО.

Суд ће одредити продају пописаних покретних ствари које су под-
ложне брзом кварењу или ако постоји опасност од знатног пада цене 
тих ствари. Продаја пописаних ствари извршиће се по одредбама овог 
закона о извршењу на покретним стварима.

14 Д. Лазаревић, нав. дело, стр. 331.
15 Одговор утврђен на седници Одељења за привредне спорове Вишег привредног 

суда у Београду, 11. јула 1995. године. Вид. Судска пракса, софтверски пакет за 
правнике, Intermex, Београд, 2013. 

16 Б. Познић, нав. дело, стр. 479.
17 Б. Познић, нав. дело, стр. 479.
18 Б. Познић, нав. дело, стр. 479.
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Ако је претходна мера одређена забраном исплате потраживања 
суд, односно извршитељ може, на предлог извршног повериоца или 
извршног дужника, да одреди да се на извршног повериоца прене-
се то потраживање ради наплате, у случају да постоји опасност да се 
потраживање, због закашњења, у његовом остварењу, неће моћи напла-
тити или ће се изгубити право на регрес према трећем лицу.

Износ који се добије продајом ствари или наплатом потраживања 
чува се код суда, односно код извршитеља док се не обустави претходна 
мера или док извршни поверилац не предложи извршење, а најдуже у 
року од 30 дана од дана извршности потраживања.

XI Обустава поступка, укидање спроведених радњи
и накнада штете дужнику

Укидање претходне мере регулисано је у чл. 283 ЗИО, прописи-
вањем одређених случајева. Суд ће, на предлог извршног дужника, обу-
ставити поступак и укинути спроведене радње: а) ако извршни дужник 
положи суду, односно извршитељу износ потраживања које се обезбеђује, 
са каматом и трошковима; б) ако извршни дужник учини вероватним 
да је потраживање у време доношења решења о одређивању претходне 
мере већ било наплаћено или довољно обезбеђено; в) ако је правноснаж-
но утврђено да потраживање није настало или да је престало.

Суд ће такође обуставити поступак и укинути спроведене радње 
ако у року од 15 дана од дана истека времена за које је претходна мера 
одређена, не буду испуњени услови за принудно извршење.

У наведеним случајевима (осим кад се претходна мера уки-
да зато што је дужник положио суду, односно извршитељу износ 
потраживања које се обезбеђује) трошкове проузроковане одређивањем 
и спровођењем претходне мере поверилац је дужан да накнади дужни-
ку. У тим случајевима извршни дужник има према извршном повериоцу 
и право на накнаду причињене штете. Закон о извршењу и обезбеђењу 
не прописује правни пут остваривања права на накнаду штете. То зна-
чи да ће извршни дужник морати да поднесе тужбу против извршног 
повериоца за накнаду штете која му је нанесена претходном мером за 
коју је утврђено да је била неоснована, те да води парнични поступак. 
Потраживање накнаде штете не може се истаћи и приговором ради 
пребијања или компензационом противтужбом у парници (нпр. након 
укидања првостепене пресуде по жалби, која је представљала основ за 
одређивање претходне мере), јер закон као разлог за укидање претходне 
мере прописује да је правноснажно утврђено да потраживање није на-
стало или да је престало, а тај услов ће се остварити тек након окончања 
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првостепеног поступка, доношењем пресуде којом се одбија тужбени 
захтев за наплату новчаног потраживања које је обезбеђено претходном 
мером и њеном правноснажношћу.

У чл. 284 ЗИО предвиђена је обустава поступка обезбеђења у 
случају да поверилац не тражи извршење. У случају да услови за при-
нудно извршење буду испуњени пре истека времена за које је одређена 
претходна мера, суд ће, на предлог извршног дужника, обуставити по-
ступак и укинути спроведене радње, ако извршни поверилац не поднесе 
предлог за извршење у року од 15 дана од дана наступања тих услова.

XII Приговор као правни лек против решења
о претходној мери

Правни лекови у поступку обезбеђења прописани су чл. 264 ЗИО 
(Основна правила поступка обезбеђења), што значи да се те одредбе 
примењују и на правни лек против решења о претходној мери.

О приговору против решења о обезбеђењу, као и приговору про-
тив решења којим се предлог за обезбеђење одбацује или одбија одлучује 
веће састављено од троје судија истог суда који је донео решење о 
обезбеђењу.

Приговор се подноси у року од пет радних дана од дана достав-
љања решења. Ако је за спровођење решења о обезбеђењу надлежан 
извршитељ, приговор се истовремено доставља и њему.

Приговор против решења о обезбеђењу задржава извршење ре-
шења само кад је овим законом одређено, а такве одредбе нема код 
претходних мера.

Приговор се, заједно са фотокопијом списа предмета, без одлагања 
доставља већу надлежном за одлучивање о приговору, који о пригово-
ру одлучује у року од пет радних дана од дана пријема списа. Трошко-
ви фотокопирања списа сматрају се трошковима поступка. Судија који 
води поступак наставиће са извршењем решења о обезбеђењу и након 
пријема приговора, осим ако је овим законом прописано да приговор 
одлаже извршење решења.

Дакле, редовни правни лек је приговор. Приговор је ремонстра-
тивни правни лек, јер о њему решава онај суд који је донео одлуку која 
се побија.19 Жалба, као деволутивни правни лек, о коме решава виши – 
другостепени суд, није допуштена. Такође, у поступку обезбеђења нису 
допуштени ванредни правни лекови – ревизија и предлог за понављање 
поступка.

19 Јасмина Стаменковић, „Право на правни лек и друга правна средства по новом 
Закону о извршењу и обезбеђењу“, Билтен судске праксе привредних судова, бр. 
3/2012, стр. 463.
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XIII Закључак

Спречавање осујећења намирења новчаног потраживања је основ-
ни циљ претходних мера. Претходна мера одређује се на основу одлуке 
која гласи на новчано потраживање, а није постала правноснажна.

Могућност одређивања претходне мере искључује могућност 
одређивања привремене мере. За одлучивање о предлогу за обезбеђење 
претходном мером и за спровођење такве мере, месно је надлежан суд 
који би био надлежан за извршење на предмету на коме је обезбеђење 
предложено.

Претходна мера се може одредити и у случају закључења порав-
нања пред судом (судско поравнање) или органом који одлучује у 
управном поступку, по коме новчано потраживање још није доспело. 
Претходна мера може се одредити на основу платног налога који је из-
дат на основу менице или чека.

Закон не ограничава могућност одређивања претходне мере на 
домаће одлуке, па се поставља питање да ли би се претходна мера могла 
одредити и на основу одлуке страног суда која није постала правнос-
нажна, а гласи на новчано потраживање.

Објективна опасност од осујећења потраживања, у кумулацији 
са новчаним потраживањем утврђеним неправноснажном одлуком, 
преставља услов за одређивање претходне мере.

Сматра се да опасност од осујећења потраживања постоји у сле-
дећим случајевима, ако је предлог за обезбеђење заснован на једној од 
следећих одлука: а) на платном налогу издатом на основу менице или 
чека против ког је благовремено поднесен приговор; б) на пресуди 
донесеној у кривичној ствари, којом је усвојен имовинскоправни зах-
тев, а против које је дозвољено понављање кривичног поступка; в) на 
одлуци по којој би се извршење требало спровести у иностранству;
г) на пресуди на основу признања, против које је изјављена жалба; д) на 
поравнању закљученом пред судом или органом који одлучује у управ-
ном поступку, које се побија тужбом за поништај.

Претходна мера може се одредити и у меничним и чековним 
споровима поводом приговора против решења о извршењу на основу 
веродостојне исправе, као и у случају доношења првостепене пресуде у 
таквим споровима, против које је изјављена жалба. У таквим случајевима 
претпоставља се да постоји опасност од осујећења потраживања, па по-
верилац не мора да је доказује.

У случају жалбе против пресуде на основу признања или побијања 
поравнања тужбом за поништај поравнања, суд може, на предлог из-
вршног дужника, обезбеђење применом претходне мере условити 
полагањем јемства од стране извршног повериоца, за штету коју би из-
вршни дужник могао претрпети одређивањем претходне мере.
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Врсте претходних мера таксативно су набројане у закону, што 
значи да се не могу одређивати друге врсте претходних мера, које нису 
изричито предвиђене. Као претходне мере суд одређује: а) попис по-
кретних ствари; б) забрану дужнику извршног дужника да исплати 
извршном дужнику потраживање или да му преда ствари, као и забра-
ну извршном дужнику да наплати потраживања, да прими ствари и да 
њима располаже; в) забрану банци да извршном дужнику или трећем 
лицу по налогу извршног дужника, исплати са његовог рачуна новчани 
износ за који је одређена претходна мера; г) предбележбу заложног пра-
ва на непокретности извршног дужника или на праву извршног дужни-
ка уписаном на непокретности.

Претходном мером захвата се одређени део имовине дужника, из 
кога ће поверилац тражити да се наплати када одлука о потраживању 
постане извршна.

Пописом покретних ствари и забраном дужниковом дужнику да 
исплати дужнику потраживање, поверилац стиче заложно право, с тим 
што је у погледу покретних ствари потребан и упис у Регистар заложног 
права на покретним стварима и правима.

Правни лек против решења о претходној мери је приговор о коме 
одлучује веће састављено од троје судија истог суда који је донео решење 
о обезбеђењу. Жалба другостепеном суду није допуштена. Такође, у по-
ступку обезбеђења нису допуштени ванредни правни лекови – ревизија 
и предлог за пoнaвљање поступка.

Miroslav VRHOVŠEK, PhD
Professor Emeritus at the Faculty of Law of University of Business 
Academy in Novi Sad

PRECAUTIONARY MEASURE AS MEANS
OF SECURING MONETARY CLAIMS

Summary

A precautionary measure is established on the basis of a judgment, pay-
ment order or other judicial decisions on monetary claim which has not yet 
become fi nal due to an appeal or objection. Th e purpose of the precautionary 
measure is to prevent a frustration of enforcement of the decision on the main 
claim. Objective threat to the possibility of enforcement of the main claim repre-
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sents a sine qua non of a precautionary measure. Th e law does not set any limi-
tations with respect to the origin of the decision with respect to which a precau-
tionary measure may be pronounced. Consequently, a precautionary measure 
may be determined on the basis of the decision of the foreign court which has 
not yet become fi nal. In certain cases, the law sets an irrebuttable presumption 
that the threat exists, so the creditor does not need to prove it. Th e creditor’s 
request is suffi  cient for the court to pronounce a precautionary measure. On the 
basis of a presumed threat, , precautionary measures may be pronounced in the 
disputes regarding bills or cheques, disputes relating to the complaint against 
the decision on the enforcement on the basis of an authentic document and in 
the case of the fi rst instance judgment in such disputes, against which the ap-
peal was fi led. Types of precautionary measures are specifi ed in the law, which 
means that the court cannot determine other types of precautionary measures, 
which are not specifi cally provided for. A precautionary measure refers to a part 
of debtor’s assets which provides for a successful enforcement once the decision 
on the main claim becomes fi nal and binding upon the parties.

Key words: precautionary measures, monetary claim, provision, danger, 
frustra¬tion, complaint, pledge.
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ПЛИТКО ФИНАНСИЈСКО ТРЖИШТЕ – ОЗБИЉАН 
ПРОБЛЕМ ЗА РАЗВОЈ ДОМАЋЕ ПРИВРЕДЕ

– НЕКИ РЕЛЕВАНТНИ АСПЕКТИ –

Резиме

Очекивања, да ће развој финанисјских тржишта у земљама у 
транзицији бити квалитетно структиран, односно да ће снажно 
ојачати потенцијале за развој привреде у овим земљама, нису се оби-
стинила. Очекивања су била у томе, да ће процес приватизације, с једне, 
те екпанзија транснационалног банкарства повезаног с финансијском 
либерализацијом, глобализацијом и информацијским технологијама, 
с друге стране, бити моћан замајац савременом и модерном развоју 
тржишта капитала у овим земљама. У филозофији таквих надања, 
„објективизиране“ су и правдане све несавршености и сва деценијска 
посртања националних тржишта и њихових институција. Данас 
већ, финансијска тржишта су постала озбиљно „уско грло“ даљег од-
рживог развоја највећег броја привредних друштава, односно и ско-
ро свих земаља у транзицији. Заправо, цјелином своје организационе 
и структурно финанансијске и имовинске нетранспарентности, те с 
формално-правно и морално неријешеним питањем малих акционара, 
ова тржишта полако губе шансе и изгледе за развој. Томе додатно допри-
носи, актуелна пракса највећег броја држава (и то у једном недозвољено 
дугом периоду), које концепте „привлачења“ страних инвеститора спро-
воде преко „специјалних међудржавних финансијских-буџетских аранж-
мана“ заобилазећи механизам домаћег финансијског тржишта и његове 
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инструменте!? Објективно, то су најтежи могући ударци позитивном 
развоју младих финансијских тржишта у земљама у транзицији.

Кључне речи: финансијска тржишта, земље у развоју, плитка тржи-
шта су политичка тржишта, приватизација, трансна-
ционално банкарство, државна пракса привлачења стра-
них инвеститора мимо финансијских тржишта.

I Постављање питања

Зашто су плитка скоро сва, у последњих двадесетак година, ново-
формирана финансијска тржишта? Или, зашто су плитка сва тржишта 
Балканских земаља у транзицији?

Менаџери портфеља различито тумаче ситуације од земље до 
земље, али се слажу да земље у транзицији, па и наша, нијесу искори-
стиле своје шансе. Зато су, и стратегије домаћих привредних друштва, 
често „изгубљене“ или драматично потцијењене по основу ефемерног 
тзв. политичког ризика на међународним финансијским тржиштима.

Финансијска тржишта, те посебно тржишта капитала, данас су 
постала уска грла развоја привреде у Балканским земљама, било да су 
оне у ЕУ, или ван ње. Обзиром, да је питање покретања и финансисрања 
одрживог развоја у овим земљама од високог државног, тј. економског 
и политичког приоритета, а да је тржиште капитала кључни ресурс за 
те промјене, питања напуштања зоне плитких и политичких стања на 
финансијским тржиштима, мора се журно решавати.

II Шта се све збило на финансијским тржиштима
земаља у развоју?

Историја финансијских тржишта у земљама у развоју, има више 
добрих лекција. Наиме, захтјеви економског раста увијек су произво-
дили високе националне интересе за развој финансијског тржишта, по-
себно тржишта капитала. То је, између осталог подразумијевало, двије 
важне пројекције: битку за повећање штедње у земљи, те и битку за 
побољшање ефикасности са којом се штедња користи у задовољавању 
националних инвестиционих потреба, тј. за изградњу механизама који 
то осигуравају.

У поводу тих пројекција, више фактора је допринело повећању 
привлачности тржишта акционарског капитала као извора инвестицио-
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ног финансирања. Прије свега, фактори као што су: високи износи ду-
гова, односно проблем сервисирања дугова земаља у транзицији, затим 
неконтролисан и брз темпо приватизације државних предузећа, те не-
доследни програми за конверзију дуга у акцијски капитал, уз смањењену 
улогу субвенционисаног јавног финансирања, режирали су углавном 
развој тржишта у националним оквирима.

Стање на националном плану, убрзано је и неким значајним 
(па и текућим) промјенама на глобалном нивоу. Наиме, глобализација 
финансијских ресурса, довела је до све већих веза између домаћег нов-
ца и тржишта капитала, а институционални инвеститори (посебно 
из развијених земаља), све више су се окретали иностранству, односно 
диверзификацији и већим профитима.

Самим тим, финансијска тржишта су добила „очекивања“ да се 
развијају глобално. Уосталом, интеграција глобалних финансијских ре-
сурса, која је, између осталог, подразумијевала и повећани обим поу-
зданих информација о компанијама и привредним друштвима, односно 
повећане комуникације на и око финансијских тржишта, требала је да 
допринесе хармонизацији економских и финансијских политика у свим 
земљама широм свијета у функцији развоја финанансијских тржишта.

Међутим, све што се догодило, ипак није убрзало позитиван развој 
финансијских тржишта у земљама у развоју и транзицији. Није помогло 
ни то, што су, нека развијена (добронамјерна) тржишта, дозволила про-
мет акција на својим берзама страних компанија из једног (мањег) броја 
земаља у развоју (додуше, у форми тзв. „депозитарних прихода“).

У многим земљама у развоју, а посебно у замљама у транзицији, 
стицајем мноштва „глобалних“ околности, приватизација није дала оче-
кивани допринос развоју финансијских тршишта.

У многим земљама, прво су банке приватизоване, односно поста-
ле већинско страно власништво. Консидерације и последице су очеки-
вано биле јасне. Иза тога, није било скоро ни једног примјера да се тзв. 
„велике приватизације“ државних предузећа реализују на берзама, тј. 
на финансијском тржишту!? Све се одвијало у државним и парадржав-
ним структурама и процедурама ван финансијског тржишта, односно у 
строго и селективно изабраним носиоцима државне – буџетске полити-
ке!? Тиме је, развој финасијских тржишта у земљама у транзицији, ли-
шен главних покретачких енергија и маневарског простора за изградњу 
савременог модерног и транспарентног механизма потребног привреди 
за њене концепте одрживог развоја.
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III Шта је донијела глобализација и либерализација?

Повећана глобализација и интеграција међународних финансијских 
тржишта, донијеле су, прије свега, повећану конкуренцију за ограниче-
ну (националну) штедњу. У таквој констелацији односа, било је при-
родно, да менаџери портфеља страних инвеститора претражују и тра-
же тржишта која су била интересантна за страни капитал, односно за 
нове глобалне инвеститоре. У филозофији тих истокрвних „изворних“ 
интереса, развијала се и цјелина прилика у којима су се нашла млада 
финансијска тржишта за акцијски капитал у земљама у транзицији.

У земљама у развоју и транзицији, није било лако градити 
концепцију уравнотежених потреба за заштиту виталних нацио-
налних интереса на сектору штедње и користи које би могла имати 
домаћа тржишта новца и капитала, када постану сасвим отворена, 
за стране инвеституре. Заправо, било је потребно више тешких и про-
блематичних реформисања финансијског сектора. Рецимо: 1) уклонити 
субвенције на камате, односно порезе на приходе од камата, 2) дозволи-
ти слободно формирање камата на тржишту, односно смањити контро-
лу нада распоредом штедње, 3) омогућити „слободан“ улазак страних 
финансијских институција, односно повећати конкуренцију на сектору 
штедње, 4) те унаприједити процедуре и поступке за улагање страног 
акцијског капитала.

Међутим, главни државни интереси, или боље – главни интереси 
партија на власти у земљама у развоју и транзицији, у комплексној неспо-
собности за дугорочне пројекције развоја, некоректно су уређивале, ако 
су то уопште и чиниле, темпо и обим реформи финансијског тржишта.

При томе, у грозници ставарања својих „демократских структура“, 
Власти су потпуно заборавиле на два критична питања. Прво, потпуно 
је игнорисано потребно вријеме домаћим финансијским институцијама 
да реагују на све присутнију и интензивнију страну конкуренцију!? Дру-
го, нити је било било какве селекције, нити било какве контроле ни оби-
ма, ни садржаја уласка страног капитала (по разним, па и политичким 
основама). Заправо, био је то велики залогај за локална тржишта новца 
и капитала, а повратак на моделе ограниченог отварања за странце, као: 
само за одређене акције, само кроз земаљске фондове, и сл., више није 
било могуће.

Наравно, десило се оно најтеже. Домаће финансијске институције 
од виталног значаја за развој цјелине националних интереса, углавном 
банке, гурнуте су под контролу странаца. Настала је нова идеологија и 
нова „оптимална“ расподјела штедње. „Преко ноћи“ је дошло до порас-
та политичких ризицика за пословање у дотичној земљи у транзицији!? 
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Није било било каквих рестрикција о начину коришћења капитала, а 
ни било каквих прерасподјела ризика у свјетлости уласка страних инве-
ститора на национална тржишта. Једноставно, „десила се“ знатно већа 
цијена новца и капитала!?

Дакле, потпуно је дестабилизован дотадашњи проток новца и 
капитала на финансијским тржиштима земаља у развоју и транзицији, 
настала је висока несигурност домаће валуте, односно, дошло је до 
препуштања недозвољено великог дела националног богатства стран-
цима.

IV Присутни су различити облици финансијских актива
на тржиштима

Односи привредних друштава, државе, финансијских институција 
и финансијских тржишта, данас се углавном рефлектују преко инстру-
мената банкарске индустрије – банкарске привреде. Заправо, цјелина 
институција финансијског тржишта, у основи ствара услове који творе 
систем тзв. банкарства у сјенци („shadow banking“), тј. систем који де-
монстрира цјелину збивања у привреди земље.

Код државе и домаћинства нема разлика у томе како се фи-
нансирају. Домаћинства добијају зајмове код банкарских – кредит-
них институција, а државе се задужују на финансијским тржиштима 
емисијом својих хартија од вриједности. Привредна друштва међутим, 
могу екстерно да се финансирају било зајмовима код банака, било 
на финансијским тржиштима емисијом дужничких („debt securities“) 
или власничких хартија од вредности („equity securities“). Привреде, у 
којима се њена привредна друштва претежно екстерно финансирају 
преко финансијских тржишта, обично идентификујемо као тржишне 
економије („market economies“), односно привреде у којима предузећа за 
најзначајнији метод екстерног финансирања користе банкарске зајмове, 
имају идентификацију банкарске економије („banking economies“).

Чињеница је, да су се у земљама у развоју и транзицији, захваљујући 
експанзији страног банкарства, на основама које су већ изложене, раз-
виле практично банкарске економије. Заправо, самим тим што није било 
очекиваног развој финансирања предузећа преко финансијских тржиш-
та, односно што је и безмало развој тржишта новца и тржишта капита-
ла грађен у филозофији банкарске економије, финансијско тржиште у 
земљама у транзицији је губило „изворну“ енергију за развој. Дакле, није 
било услова за врење и зрење, тј. за прави развој. А у тим околности-
ма, у том окружењу, и финансијска тржишта су остајала неоформљена, 
плитка, зелена.
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Инвестициона култура, као интегрални дио ефикасног финан-
сијског тржишта, између осталог, подразумијева неке озбиљне ефикас-
ности. И то, не само хармонизацију прописа о хартијама од вриједности, 
одсуство пореске конкуренције, те принципе за кристално јасна порав-
нања, већ и присуство „других финансијских институција“ (не само ба-
нака).

Наиме, да би се привредна друштва могла финансирати преко 
финансијских тржишта, морају постојати, осим банака, и неке друге 
финансијске институције. У ствари, већину хартија од вриједности које 
емитују привредна друштва купују те „друге финансијске институције“. 
То су заправо финансијске институције, које не креирају дјелове новчане 
масе (тзв. М3), односно не сакупљају депозите и не одобравају зајмове. 
Обично се идентификују као немонетарне институције, односно ин-
ституционални инвеститори.

Главни носиоци ових активитета су: пензиони фондови, осигу-
равајуће финансијске институције, те и моћне структуре различито мо-
тивисаних и усмјерених инвестиционих фондова. Без ових институција 
нема маневарског простора за екстерно финансирање привредних 
друштава преко финансијских тржишта, као што без емисије хартија од 
вриједности које емитију привредна (и акционарска) друштва, не може 
бити ни тих других финансијских институција, тј. институционалних 
инвеститотора.

V Битно је стално имати за циљ: повећање значаја 
финансијских тржишта

Рационална концепција унапређења финансијских тржишта, у 
основи мора држати до циљева који подразумијевају повећање значаја 
финансијских тржишта за финансирања привредних друштава и 
корпорација. У ствари, то су темељне одреднице смисла организације 
финансијског тржишта у савременој глобализованој привреди.

Превазилажење стања тзв. банкарске економије, тј. стања у коме 
се финансирање предузећа највећим дијелом обавља преко банака, ис-
товремено је и питање другачије посредничке улоге банака (или тзв. 
„disintermediation“). Заправо, ради се о процедурама које мијењану 
стања тако, да се повећава учешће хартија од вриједности на обје стра-
не имовинских биланса банака, и истовремено смањује удео депозита и 
одобрених зајмова.

Иначе, чињеница је да задњих година, због више разлога, рас-
те број немонетарних финансијских институција у земљама у развоју 
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и транзицији. Самим тим, јача и тражња за хартијама од вриједности 
као финансијским облицима у које институционални инвеститори 
инвеститирају своја прикупљена средства.

Постаје све уочљивије, да савремене генерације, ако су у могућ-
ности, све чешће праве уштеђевине за времена кад не буду више ак-
тивне (чиме јачају различите форме пензионих финдова). Затим, како 
штедни улози код банака, због ниских каматних стопа, постају неадек-
ватан и неинтересантан финансијски облик, то се новац обично улаже у 
различите инвестиционе фондове (отворени, затворени).

Истовремено, појављују се и тзв. „private equity funds“, који прак-
тично редукују значајан дио „материјала“ финансијских тржишта, затим 
– државни „sovereingn wealth funds“, преко којих неке државе инвестирају 
у хартије од вриједности вишкове у платним билансима (по основу ви-
соких цијена нафте, и сл.), те „hedge funds“ који нијесу ништа друго до 
уштеђевине из читавог свијета уложене у хартије од вриједности на 
тржиштима најразвијених земаља.

Занимљива је филозофија штедње у свјетским размјерама. Наи-
ме, и код алокације штедње, и код задуживања, односно апсорпције 
штедње, глобални савремени свијет је практично цјелина. Отуда и до-
минантна филозофија, да не може бити препрека за проток уштеђевина 
(капитала), с тим што савремена технологија мора (али не скупо) пове-
зати свијет као цјелину.

Историја повећања потреба за хартијама од вриједности, показује, 
да су тај процес, додуше не вољно и искрено, подупирале и саме банке.

Управо, за конверзију банкарских зајмова или потраживања ба-
нака од њихових дужника у хартије од вриједности, зна се од поо-
давно. Прво је почело с хипотекарним зајмовима, који су, због дугог 
рока за доспјеће, поред обично присутног кредитног ризика, носили 
и ризик ликвиднисти, па и ризик каматне стопе. Касније су банке, ту 
финансијску операцију чиниле и из других разлога, као: спасавање раз-
личите структуре банкарских актива, проблематичних потраживања, 
и сл. Принципијелно, банке су имале за циљ: да се увијек сачува (или 
увећа) претпостављени новчани принос на финансијску имовину.

Тај процес, који се у основи сводио на то, да се било који облик 
финансијске имовине који банци може донијети новчани принос, може 
претворити (и претварао се) у хартије од вриједности, током времена се 
усталио под називом секуритизација (од енгл. ријечи „securitization“, иако 
би у овом садржају појма бољи био француски термин „titrisation“).

У суштини, овај процес је контрадикторан са становишта имо-
винског биланса банке. Једна банкарска пракса, са претварањем бан-
карског зајма у хартије од вриједности, практично брише зајам из имо-
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винског биланса банке, јер се наводно, бар за кратко вријеме, умјесто 
њега појављује новац. Друга банкарска пракса (немачка), секуритизо-
ване зајмове оставља у имовинском билансу, а трећа (америчка) пракса, 
рецимо, преноси хипотекарни зајам некоме (или га продаје некоме), а 
тај има право да по том основу емитује хартије од вриједности и да их 
продаје инвеститорима. И тако у круг.

Уосталом, има више модела секуритизације. Посебно је то изра-
жено у америчкој пракси секуритизације са хипотекарним зајмовима. 
Ту је увијек било различитих вратоломија. Познато је и признато, да 
финансијска криза 2008, у ствари почела са непоштеним – лажним ре-
визорским извјештајима поводом емисија хипотекарних заложница!? У 
основи, проблем је у томе, да се (унапријед) не зна да ли су хипотекарне 
заложнице покривене, односно да ли су потраживања и плаћања пропор-
ционална – сразмјерна структури емитованих хартија од вриједности.

VI Шта је могуће закључити?

Финансијска тржишта која се формирају, изузетно су осјетљива 
на конкурентне снаге које покрећу финансијски капитал по читавом 
свијету, односно у цјелини глобализоване светске привреде.

При томе, млада финансијска тржишта нијесу у могућности да без 
великих жртава конкуришу за краткорочни прилив новца. У тим усло-
вима, алтернатива је у окретању дугорочним инвеститорима. Међутим, 
ови инвеститори су углавном свјесни релативне неликвидности већине 
тржишта у формирању, али су често и спремни да преузму ризик и 
предности добре профитне стопе преко дугорочног финансирања уко-
лико постоје убједљиви докази економске и политичке стабилности.

Прије свега, земља у развоју и транзицији би морала имати Ко-
декс заштите инвеститора. Он би одговарао међународним нормама, а 
имао би два витална циља: да смањи несигурност која опсиједа стране 
инвеституре, однсно да учини локална тржишта акционог капитала 
привлачнијим за домаће штедише.

У основи би могао имати неколико слиједећих потенцијала:

– имати (конституисати) увјерљиве доказе да органи власти неће 
спречавати реализацију међународних пословних уговора и 
аранжмана;

– донијети чврста правила и принципе (законе), те и реформиса-
ти праксу трговине са хартијама од вриједности, односно ство-
рити услове који омогућавају тржиштима акцијског капитала 
да функционишу ефикасно и транспарентно;
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– осигурати да се потраживања лица која нијесу резиденти не 
третирају на дискриминаторски начин;

– омогућити континуирано праћење развоја ситуације на фи-
нансијским тржиштима, установити обавезно одговарајуће 
извјештавање од стане старних компанија и привредних друш-
тава; као и

– утврдити обавезну одговарајућу базу капитала (цензус) за 
финасијске институције које су активне на тржиштима акцијског 
капитала.

Истовремено, морао би се држати корак са савременим развојем 
финансијских тржишта. И то посебно, када је ријеч о увођењу најновије 
технологије за побољшање ефикасности тржишта и протока инфор-
мација.

Поред тога, неопходно је обезбиједити сталну отвореност за ино-
вације у погледу финансијских производа, а нарочито инструмената 
којима се контролише управљање ризиком.

Здраво и стабилно економско-политичко окружење је најбоља 
препорука страним и домаћим инвеститорима. Заправо, то је најбоља 
легитимација за развој финансијског тржишта. Али и за одржив развој 
земаља у развоју и земаља у транзицији у цјелини. Односно, то је најбоља 
концепција за мијењање земље која се задуживала, или земље која ште-
ди, у проспритетну земљу која, преко финансијског тржишта постаје 
земља која улаже у изабрану (властиту) концепцију развоја.

Исто тако, битна је и постојаност демократских структура, тј. 
структура и институција које уживају легитимитет у јавности и које 
одражавају велики распон друштвено-економских, те акционарских ин-
тереса.

Здрава економска политика подразумијева макроекономску по-
литику која одражава равнотежу између раста и стабилности цијена, 
затим одсуство озбиљних неравнотежа између фискалних рачуна и 
спољних биланса, те релативно стабилну валуту и јасно виђење дуго-
рочне стратегије развоја на нивоу предузећа и привреде. Релативно 
независна централна банка, са својством зајмодавца последње инстан-
це која спречава непотребно урушавање финансијских институција, 
такође је једна од вриједних претпоставки у оптималној концепцији 
развоја финансијског тржишта. Наравно, међународно усаглашена по-
литика и регулатива пореза, те и благовремено публиковање прециз-
них економско-финансијских статистичких (информативних) подлога, 
је кохерентни блок мјера које максимално подржавају улогу страних и 
домаћих инвеститора у економском и финансијском развоју једне добро 
организоване земље у транзицији, и њених виталних интереса за развој 
националног финансијског тржишта.
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SHALLOW FINANCIAL MARKET
– A SERIOUS PROBLEM FOR THE DEVELOPMENT

OF INTERNAL ECONOMY
– SOME RELEVANT ASPECTS –

Summary

Expectations, that development of fi nancial market in transition coun-
tries would be structured with quality, and strengthen potentials for economy 
development respectively, has not come true. Expectations were that the process 
of privatization on one side, and expansion of transnational banking associated 
with fi nancial liberalization, globalization and informational technologies on 
the other, would be a powerful catalyst to contemporary and modern capital 
market development in this country. In philosophy of such expectations “objec-
tivized” and justifi ed were all the imperfections and decades of staggering of 
national markets and its institutions. Today, fi nancial marкets are serious “bot-
tle necк” of future sustainable development of most companies, and almost all 
countries in transition. Actually, with the whole organizational, fi nancial and 
proprietary structure non-transparency, as well as legal and moral question of 
small shareholders unanswered, these marкets slowly loose chance and opportu-
nity for development. Additional contribution has an actual country policy (in 
a formidably long time period), which concepts of “attracting” foreign investors 
conducts through “special inter-country fi nancial – budget arrangements” by 
avoiding mechanics of domestic marкet and its instruments!? Objectively, these 
are possibly most serious hits to positive development of young fi nancial marкet 
in transitional countries.

Key words: fi nancial market, developing countries, shallow markets are 
political markets, privatization, transnational banking, country 
policy for attraction of foreign investors outside fi nancial 
markets.
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БАНКАРСКА КРИЗА ДЕПОЗИТА НА КИПРУ: 
СЕКВЕСТРАЦИЈА, НАЦИОНАЛИЗАЦИЈА, 

ОПОРЕЗИВАЊЕ, КОНВЕРЗИЈА ДЕПОЗИТА
У АКЦИЈЕ

„Где нестаје право, настаје тиранија.“

Резиме

Овај рад истражује правни и регулаторни оквир банкарске, финан-
сијске, економске и политичке кризе депозита, банкарског, финансијског, 
економског и политичког система на Кипру. Користећи релативно 
уско фокусиран аналитички оквир бави се аспектима могућности екс-
пост опорезивања банкарских депозита, њиховом секвестрацијом, 
предвиђеним конверзијама великих депозита у акционарски капитал 
банака. Претходно је изненада наметнут и неприхватљив дневни ред 
базиран на арбитрарној доминацији политике над правом и економском 
логиком слободног тржишта базираног на снажним институцијама и 
концепту владавине права. Даља истраживања указују да диференцира-
ни приступ према коме ће се гарантовати депозити изнад 100.000 евра, 
уз конвертовање већег обима депозита изнад тог лимита у акције бана-
ка које више нису оперативне и стварно су блокиране и банкротирале у 
суштини најбољи пут у пакао. Маркистички теоретичар и државник 
В. И. Лењин је у својој сентенци дефинисао да се „Европом шири баук, 
баук комунизма“. Иновирана и адаптирана максима гласи – „У Европи се 
шири баук банкарских депозита без покрића, тако да се и глобално шири 



1–3/2013. Бранко Ж. Љутић (стр. 46–56)

47

страх од краха банака и банкарских система“. Наша истраживања нуде 
закључак да сузбијање прања новца, борба против корупције треба да 
буду предмет глобалне високо координиране борбе против овог типа 
криминала, јер у супротном такву напори немају никакве сврхе. Нацио-
налне централе банке, Европска централна банка, институције моне-
тарне, банкарске, супервизорске и пруденционе контроле су се показале 
потпуно неефективним и неефикасним током претходних пар година. 
Кризу треба посматрати у светлу растућих непокривених буџетских 
дефицита, који за узврат могу бити генератор нове глобалне кризе ги-
гантских пропорција. Овај рад се у потпуности залаже за снажан ре-
гулаторни приступ базиран на некој од форми глобалног консензуса, 
узимајући у обзир чињеницу да су национални, регионални и глобални 
интереси и везе испреплетани, са циљем повратка поверења у систем 
гарантованих банкарских депозита.

Кључне речи: депозити, банке, криза, гаранције, секвестрација, нацио-
нализација, опорезивање, Кипар.

I Увод – Где је нестало право, ко га је изгубио
и да ли икоме треба?

„Конзервативац је особа која нове 
проблеме решава на стари проверени 
начин.“
     Роналд Реган,
     некадашњи Председник САД

Могуће је да слика вреди хиљаду речи као што тврди стара Кине-
ска изрека, такође да када се у раду цитира мноштво снажних порука 
да се најчешће ништа и не поручује. Ипак, свесни свих ограничења, По-
лазиште нам одмах омогућава да дамо одговор на следеће питање. Да 
ли је могуће кризу проневерених депозита и кредибилитета неких од 
Кипарских банака, али и саме државе, Европске уније (ЕУ) и глобалних 
финансијских институција пре свега Међународној монетарног фонда 
(ММФ) дефинисати као до сада нешто невиђено и толико ново да се не 
може ни схватити? Пре би се могло рећи да на „Западу ништа ново“, што 
су речи и порука писца Ериха Марије Ремарка. Од када су измишљене 
банке могу само да одаберу два алтернативна сценарија. Први је логи-
чан, пожељан и добар, да чувају вредност депозита, гарантују их или да 
их проневере и оштете депоненте. У конкретном случају су депозирати 
преварени, мада је ово тек почетак, а крај се не назире. Банке тргују 
поверењем, ако нема поверења нема банака и то је крај приче.
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II Интереси међународних поверилаца
у дужничкој кризи на Кипру

„Увек треба припремати план битке, 
иако знамо да ни једна битка не иде по 
плану.“
        Наполеон Бонапарта

Иницијални договор постигнут везано за дужничку кризу на 
Кипру да ова држава мора остварити циљеве које су јој наметнули 
међународни повериоци до краја 2016. Већ после пар дана негативних 
реакција на Кипру али у у самој политичкој и стручној јавности ЕУ и 
широм света, посебно из САД, овај рок је померен на 2018. годину. То 
је доказ да се све може мењати и да је све подложно променама, када то 
интереси намећу. Остаје отворено питање шта је почетни и шта крајњи 
датум, јер је и то последица интереса и утицаја, наметања решења и тру-
лих компромиса, па шта победи. Очигледно да су се међународни по-
вериоци у року од само пар дана уверили да је финални рок постављен 
до 2016. године да на неки начин консолидују своје државне финансије 
није био реалан. Финансијска инјекција од 10 милијарди долара на по-
четку 2013. недовољна да се већ 2016. оствари примарни буџетски су-
фицит од 4% националног БДП-а. Рећи данас шта ће бити 2016. односно 
2018. није превише пророчки, јер стварно то нико не зна. Зна се једино 
да је план ублажен чак и брже него што је донет. Кредитори су брзо уви-
дели да је потребну Кипру као дужнику креирати додатни временски 
маневарски простор за смањење дефицита како би се створио простор 
за привредни раст. Влада Кипра одмах је поздравила такву добру и ра-
досну вест.1

Tоком периода економског, социјалног и друштвеног прилаго-
ђавања иницијално се предвиђа отпуштање 4.500 људи у државној и 
јавној служби, док је првобитно било планирано смањење за 5.000 рад-
них места. Такозвани програм „реформи и штедње“ а у суштини опадања 
и рестрикција, примерно се усмерава на смањење плата у јавном секто-
ру и пензија за 3%, као и подизање границе за одлазак у пензију са 63. на 
65. година. Од 25. марта до 1. априла 2013. године протекло је пар дана, 
сасвим довољно да гро учесника у овој игри „Руског рулета“ схвати да 
сви губе. Договор постигнут у ноћи која је претходила 25. марту је лош, 
јер обавезно штити новцем из фондова УЕ депозите до 100.000 евра. 
Кипар остаје до даљег у Еврозони, али нико не зна када је то до даљег. 
Свака топ листа има оне на врху и на дну, на врху најуспешније, на дну 
кандидате за испадање што су до сада били Грчка, Ирска, Шпанија и 

1 ХРТ Телетекст, Вијести из ЕУ-а, Хина, 182 ХТВ 2 – ТТXT, 4.4.2013, 18:29:43.
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Португалија. Модел је „иновиран“ на иновативан начин. Циљ је да 
гро извора финансирања вађења из дужничке кризе дође ван банкар-
ског сектора – конкретно да то учине сами депоненти, који нису криви, 
већ су криве банке које су својим криминалним радњама уз активну 
асистенцију и креативну повоћ регулаторних тела проневериле депозите 
и шеме гаранција депозита. То је стварно нови концепт у финансијском 
и банкарском праву. Депоненти су већ оштећени. Део имовине у облику 
депозита је секвестриран, или национализован, или можда чак и екс-
пост опорезован. Када су банкари, Влада Кипра, ЕУ и повериоци уви-
дели да свака од наведених мера није довољна почели су да комбинују 
већ знане до сада као и будуће метода. Тако је стварно нови метод на-
силна конверзија депозита у банкама у акције неликвидних банака које 
ће потом отићи у стечај. Мада то није далеко од модела стечаја четири 
највеће банке у Србији.

Да ли је могуће увести опорезивање депозита изнад 100.000 евра 
по стопи од 9,9% и испод те суме гарантованих депозита са 6,75% 
остаје отворено питање јер се порез уводи накнадно. Депонент није у 
позицији да пре тога може финансијски планирати односно прихвати-
ти пореску обавезу, што је у случају банкарских депозита основна по-
ставка – елемент добровољности. Очигледно да је Кипарска влада а што 
није ни чудо доста научила из „уникатног такозваног српског модела 
стечаја четири велике банке“, који је био кључни носећи стуб „успеле 
приватизације у Србији“, која је успела као пројекат али је крахирала 
национална економија.

Тако су и Кипрани одабрали према формули да све своје ђубре 
ставе под тепих пар банака, међу којима ће изгледа највећи по свему 
бити Лаики банка. Банка друга по величини брзо је демонтирана. Неки 
облике здраве имовине пребачени су у такозване „здраве банке“, депо-
зити који не стварно више не постоје јер је све потрошено, мисли се на 
осигуране (део новца из пакета помоћи ЕУ, ММФ и других кредитора 
као и будуће пореске приходе) пребацили и још ће годинама пребаци-
вати у такозване бар сада здраве банке. Сам ће 4,2 милијарде долара 
оставити у „лошим банкама“, то јест за толико ће оштетити велике де-
поненте за почетак, даље ће се сазнати када се дешава и како се дешава. 
Потом ће неке банке реструктурирати. То у преводу значи да ће бити 
оштећени акционари и власници обвезница. Потом ће неосигурани 
депозити и у тим „добрим банкама“ изгубити иницијално 35% вредно-
сти, уз стратегију даљег спајања и концентрације банака углавном под 
окриљем највеће банке – Bank of Cyprus.
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III Сутра гостује циркус и у нашем граду

„Европом се шири баук, баук
несигурности депозита, банкарске
кризе и ланчаних стечајева.“

Аутор

Ову сентенцу није изрекао драг Лењин а могао је, а остаје отво-
рено питање шта би рекао господин или друг Рудолф Хилфердинг, по-
што многи Розу Луксембург повезују са државицом Луксембург као по-
реским рајем на неки начин, иако унутар ЕУ. Oчигледно да ништа није 
почело са претњом стечаја усмереном на Грчку, нити ће се завршити 
сломом депозита на Кипру. Пред нашим очима се одвија домино ефекат 
ланчаних криза које се преливају из шупљег у празно у реалном време-
ну. Министри финансија Еврозоне налазе управо у фази откривања рупе 
на саксији – а то је увођење различитих шема и модела гарантовања де-
позита. У фокусу је креирање лествице ранга кредитора, као да је то не-
што ново што до сада нисмо знали, али између знати и тиме се правити 
препаметан и нешто имплементирати у пракси предуг је пут. Министри 
финансија Немачке и Француске веома лако и са задовољством Ки-
пру лепе етикету „казино банкарства“. Првобитна очекивања реакције 
јавности и тржишта су била преоптимистичка. Све је деловало да ће у 
Еврозони бити мирно, да неће бити превелике трке за подизањем де-
позита што се и десило стварно. Ипак, аналитички институти и стра-
тешки центри везане за јавне институције, лобије и приватне интерес-
не формалне и неформалне групе још нису у стању да проникну шта 
ће се дешавати са проблемом оштећених великих депонената, какве ће 
бити њихове реакције, колика снага и какви ће конфликти настајати, 
нови проблеми. За сада све делује као пред цунами талас. Криза се бар 
површно гледано контролише. Ипак сматрамо да ће тај повратни талас 
бити не превише висок, али ће постепено расти, дуго трајати, преплави-
ти све и скоро да неће бити решења. У сваком случају свима је јасно да 
Кипар више нема перспективу економског раста, а ускоро ће то важити 
и за саму Еврозону.2 Уведене су контроле капиталних трансакција, кре-
дитних аранжмана, подизања готовине, трансфера у иностранство. Све 
ће то блокирати привредну активност. Већ почињу јавне прозивке да 
се Влада Кипра подвргне јавног истрази пред Врховним судом да би се 
видело – шта је ко знао, када, како и колико, ко је коме и како помогао 
да се спасе пре кризе, и ко је одговоран за то где су сада, а где ће бити 

2 Th e Cyprus bail-out A better deal, but still painful, 25.03.2013, 4:34 by Charlemagne, 
Brussels. Вид. на адреси: http://www.economist.com/blogs/charlemagne/2013/03/cyprus-
bail-out, 4.4.2013.
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одговориће време. Контракција банкарског сектора ће бити пребрза и 
са исувише бола, а када ће се завршити и какве ће последице имати по 
државу, бизнисе, грађане и друштво сам Господ Бог зна.

IV Прање новца, борба против корупције и нов облик
кривичне одговорности у САД за таква дела:

поуке за праксу у ЕУ

Шта се десило на Кипру и шта ће се тек дешавати биће решено 
оном сентенцом „Да Бог да живели у узбудљива времена“. Кипарске бан-
ке су биле под монетарном контролом Централне банке Кипра и Већем 
за управљање Европске централне банке. Све огољени надзор до надзо-
ра, супервизија до супервизије, пруденциона контрола до пруденционе 
контроле. Уз то, сви се куну и величају регулаторна тела и институције 
као Свети Грал и решење над решењима. Након тога сруши се цео си-
стем на Кипру и део европског монетарног система у тој држави.

Финансијске и регулаторне институције су увек веома стабилна 
када сама стабилност није на тесту. Велики тестови стабилности увек 
доказују да су такве институције генерално импотентне и сасвим не-
ефикасне за решавање нових криза за које нема искуства а још мање 
инститиционални и креиативни капацитет и финансијску снагу. У суш-
тини свака финансијска криза је нова, по својој природи. Претходно по-
себно важи када се демонтира један систем на глобалном и регионалном 
плану као што је то био систем Бретон Вудса, односно Међународног 
монетарног фонда и Светске банке са једним сценаријом и врстом уло-
га. Сада настаје нови глобални финансијски систем о коме скоро да и 
нема дебате. Између редова назиру се размишљања – да ли се креи-
ра спонтано из кризе или да настаје по сценарију. Наше је очекивање 
да ће то бити систем који ће настајати из хаоса глобалне економске и 
финансијске кризе пост-глобализационог доба, а не неке превише свес-
не и далекосежне визије ружичасте будућности. И поред свих модела 
квантитативних финансија и управљања финансијским ризицима, кри-
зе долазе ненадано, непредвидиво, увек о новој форми.

Чињеница је да Кипар због споразума о избегавању двоструког 
опорезивања (са Русијом, другим земљама које су настале из Совјетског 
савеза) са пореским стопама које одговарају опсегу у Луксембургу и на 
Малти нешто што смета Немцима који ту немају депозите, мада свака-
ко то није сметало оним Немцима који су их држали. Правни систем 
и рачуноводствена пракса на Кипру се ослањају на Енглеско право. 
Много Руске приватне и државне фирме користиле су такве погодно-
сти (образовани запослени, географска позиција, порески рај, разуђене 
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финансијске институције, и сл.). Када су Влада Кипра, држава, и свако 
ко је стигао, трошили туђе депозите проблема није било. Ох, како је 
лепо трошити туђе и незарађено, али увек на крају Ђаво дође по своје. 
Свака финансијска криза па и ова има велики цену прихватања мера 
финансијске консолидације.

V Централна банка, пруденциона контрола, Базел II
и супервизорски оквир ЕУ

Питање је због чега је за Немце био атрактиван успешан напад 
на секвестрацију депозита на Кипри? Или нешто прецизније – где је 
почетак краја или крај почетка? Интерес у Немачкој је у дефинисан 
радикализацијом предизборне кампање. На изборима 2013. године има 
веће шансе да добија партија која се оштрије зариче и унапред обећава 
да неће финансијски помагати зајмом Кипар да би спасла руске олигар-
хе који перу новац. Да ли је прање новца доказано то је сасвим друго 
питање. Последица је да је штета за банкарски систем непоправљива. 
У сваком случају након оваквог потеза расте ризик за депозите широм 
Европе. Потом ће то погоршати рецесију, са опасношћу призивања ко-
лапса банкарског и финансијског система, консеквентно и економске 
катастрофе. Да ли је пешкир предаје бачен у ринг Еврозоне, време ће 
одговорити. Колапс системе депозита на Кипру, следствено банкарског, 
финансијског, економског, свакако и политичког и друштвеног система 
указује да је ово циркус типа – Данас на Кипру, сутра широм Европе. 
Између редова има чак непотврђених анализа да су „моћници“ само те-
стирали како ће даље топити туђе депозите широм ЕУ који су већ по-
трошени у значајном делу. У суштини новца на рачунима има делимич-
но или значајно мање од тога, али нема роба која су основ истог тог 
новца који је без покрића.3 На Кипру остаје отворено питање ко је знао 
и ко ће и да ли ће кривично гонити оне који су знали, требали да знају. 
Да додатно поједноставимо по толико величаном принципу „командне 
одговорности“ да су одговорни што су знали а нису спречили, а да ако 
нису знали одговорни су једнако што нису знали.

VI Ко је најбогатији када национална економија пропада?

Одговор је трагично и апсурдно али логично јасан, да су најбо-
гатији управо најсиромашнији. Штеде и понашају се економски ра-
ционално. Што би рекао мађарски психолог и економиста средине

3 Cyprus Th e fi nance minister throws in the towel, 2.4.2013, 21:26 by K.H., Nicosia. Вид. 
на адреси: http://www.economist.com/blogs/charlemagne/2013/, 4.4.2013.
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20. века Георг Катона – „Сиромашни су најбогатији, ако од сваког узмемо 
по мало, за нас ће бити доста“. Да ли су банке на Кипру са вишеструко 
већом активом односно имовином од друштвеног производа? јесу, али 
је то случај широм Европе. Да ли у кипарским банкама има опраног 
новца? Има и то много, што не значи да у банкама широм ЕУ више нема 
опраног новца. Уочава се да нигде нису покренуте озбиљне истраге и 
донете извршне пресуде. Цели тај галиматијас све више личи на следећи 
сценарио. На недавно питање новинара БиБиСија да је исувише опра-
ног новца Руских олигарха у Кипарским банкама грчки економист, ро-
дом кипранин, иначе одавно носилац Нобеловог лауреата за економију 
и професор на високо угледној Лондонској школи економије и политич-
ких наука. Проф. Ц. Писаридес је лаконски одговорио следеће. Да му 
цела та прашина и прегрејана дебата личи на причу о пацовима за које 
сви тврде да су их видели и да би сви о томе требали знати све. Јесте, 
каже професор, сви тврде да их има исувише, сви знају много о томе, 
али нико скоро није видео ни једног пацова. Исто тако и овде и поред 
монетарне, ревизорске и пруденционе контроле кипарских и европских 
институција нема пресуда о прању новца, тако да је одбацио даљу рас-
праву на ту тему. Да ли је могуће оправдати увођење пореза на депозите 
екс-пост? Могуће је, али са аспекта пореског права, правне сигурности 
депонената мера је неприхватљива. Јуче у Грчкој, данас на Кипру, већ 
при крају дана у Португалу и Шпанији, зашто не већ ујутру и Италији 
и Француској, а ни Велика Британија није далеко. Генералне логика 
јавности јесте – ма то је проблем тамо и мени неће пасти на главу. Логи-
ка је добра али не важи у конкретном случају. Ако у продуженом перио-
ду не буде довољно новца за спасавање кипарских банака, још мање ће 
бити за стабилизацију банкарских система водећих земаља ЕУ.

У суштини исувише велика депозитна маса у свету, посебно ра-
звијеном се сасвим одвојила од реалног света материјалних ограничења 
(храна, енергија, животна средина...). У случају већих поремећаја могуће 
је предвидети блокирање робних и финансијских берзи и потпуни про-
текционизам над природним ресурсима којима нација односно група 
нација располажу, уз ослањање на војну сили у супремацију. За ЕУ су на 
пример могући алтернативни сценарији од реалног изостанка плаћања 
односно секвестрације-национализације депозита до инфлације (овај 
сценарио је почео да користи Јапан од априла 2013). За штедишу је де-
позит у банци његовог потраживање а за банку дуг. Уз каматне стопе 
испод стопе инфлације (мислимо на стварну стопу инфлације а не на 
статистичку и стварну каматну стопу, као што је случај у Србији где су 
реалне каматне стопе негативне) тада је већ могуће за пар година имати 
исте ефекте топљења депозита као што су у Кипри настали у тренут-
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ку. Процењује се да ће у Британији бити исти ефекат у периоду од три 
године.4

VII (Не)гарантовани банкарски депозити на Кипру

Гаранција се може а и не мора поштовати, као и све друго, што је 
у великој мери дефинисано системом реалних и правних санкција, који 
се управо топи пред нашим очима као и ледена капа на Арктику. Си-
стем гаранције банкарских депозита настао у време Велике кризе у САД 
1930-их, поново постао помодан 1970-их и после 2003. године. Шеме 
гарантовања депозита могу водити томе да банкари улазе у нове ризике 
које без такве заштите не би преузимали, што опет чини систем ризич-
ним и склоним колапсу. Када монетарне власти на националном нивоу 
креирају прагове осигурања депозита генерално испод 100.000 евра или 
Долара, водиља им је процена опасности бекства депозита преко ноћи. 
Генерално је неписано правило да чак и минимално бекство депозита 
од 10% глатко обара банкарски систем и доводи до колапса националне 
економије. Изазвати панику да 10% депонената то учини није превелика 
уметност. Сама шема осигурања депозита може бити делимично ефи-
касна ако је у питању једна банка која није гигант, али у случају више 
банака са великом активом нема чак никаквог ефекта. Ризик је као и 
пандемија, почиње ту и тамо. Потом се шири галопирајући, на цео бан-
карски систем, затим на друге финансијске институције и на крају сла-
ма национални буџет и дестабилизује главне трговинске партнере.

VIII Снажна банкарска регулатива – решење
или призивање Ђавола

Свака нација може одабрати снажну банкарску регулативу. 
То јесте скупа и, софистицирана солуција. Захтева развијено право, 
институције, високо образоване појединце и јавну подршку. Такав строг 
режим пословања банака треба бити уско фокусиран на осигурање де-
позита против ризика, уз развијен мониторинг централне банке, мада и 
такав режим може изазвати нове кризе. Камате ће бити све ниже, потом 
ће бити испод стопе инфлације и капитал ће бежати тамо где су услови 
бољи (нема контроле порекла новца, порески рајеви, и сл.) па се нације 
поново суочавају са бекством депозита.5

4 Euro zone crisis What will savers do? 17.03.2013, 10:52, by Buttonwood. Вид. на адреси: 
http://www.economist.com/blogs/charlemagne/2013/, 4.4.2013.

5 Euro zone crisis What does a guarantee mean? 19.3.2013, 15:53, by Buttonwood. Вид. на 
адреси: http://www.economist.com/blogs/charlemagne/2013/, 4.4.2013.
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IX Уместо закључка

Има две линије резоновања. Прва, „...да ни један појединац, по-
родица, фирма или држава на дуги рок не могу трошити више него што 
зарађују, јер ће отићи у стечај“ (1976, Жак Дела Розије, тадашњи гене-
рални директор ММФ). Овај приступ свакако указује да је могућ стечај 
не само у ЕУ и целе ЕУ него и глобалне привреде, а зашто да не? Сва-
ко ко преузима већи ризик него што може да га финансира суочиће се 
са губитком на крају. Лепо речено, посебно када то изговара Немачка 
влада. Немци замерају скоро свима да живе изнад својих могућности. 
Посебно немачки политичари (Меркел, Шојбл) одбацују критике уз 
аргумент да спроводе само разумну политику да свако сноси свој тро-
шак. Пошто је већ познато да су Французи стручњаци за пореске утаје 
и прање новца, на чијем су челу углавном министри који би то требали 
да то сузбијају. Дотични Французи су искористили кипарску кризу до 
поново учине популарним стари термин „порески рај“, земље у којима 
су пореске стопе ниске а камате на депозите високе, па Руси долазе ли 
долазе. Долазак Тројке (ЕУ, ЕЦБ, ММФ) на Кипар није крај почетка него 
почетак краја. План је нешто што се треба одвијати наредних четири 
до шест година, сигурно и дуже, а ди ће се учесници држати обећања и 
колико ће кредитори, депоненти и акционари бити спремни да подне-
су губитке одговориће време. Вредност депозита и акција ће се и даље 
топити. Суштина економске политике и у овом сегменту да је реч по-
литика значајније од термина економска, тако да лидери ЕУ приступају 
проблему по шеми топло-хладно а реагују према принципу крени-
стани. Политика је узрочник ових проблема, политика је ингредијент, 
политика доприноси њиховом решавању и нерешавању. Пробијен је 
звучни зид недодирљивости депозита. Уводи се опорезивање депозита 
што се може свакако сматрати смртним грехом капитализма. Преседан 
данас, сутра већ може бити широко распрострањена пракса. Поставља 
се основно питање шта остаје од тржишта и капитализма када се униш-
ти реална штедња и поверење. Банке тргују поверењем. Очигледно је да 
новца у оптицају и на депозитима има све више, али покрића у реалним 
вредностима и поверења све мање, тако да је са топљењем депозита не-
стало и право.
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BANK DEPOSITS CRISIS IN CYPRUS: 
SEQUESTRATION, NATIONALIZATION, TAXATION, 

EXCHANGE OF DEPOSITS WITH SHARES

Summary

Th is paper investigates the legal and regulatory framework of the Cyprus 
banking, fi nancial, economic and political crisis. Using a narrowly focused ana-
lytical approach it analyzes the sequestration and taxation of bank deposits, 
eventual deposit to equity swaps, but all with a same abrupt and unacceptable 
agenda of the arbitrary politics dominance over the law and economic logic 
of the free market economy based on the strong institutions and legal system. 
Further exploration suggest that diff erentiated approach to guarantee deposits 
below 100,000 Euros, and to convert larger into equity of non performing and 
really defunct and bankrupt banks is the best road to hell. As Marxian theo-
retician and statement Vladimir Ilich Lenin once said: Th at over the Europe is 
spreading the hell, the hell of communism, this sentence is now rephrased that 
over the Europe and worldwide there is an ever increasing spare of the banks 
and banking systems which are approaching collapse. Overall our fi ndings are 
off ering conclusion that strict anti-money laundering and anti-bribery criminal 
prosecution should be universal, otherwise does not make any sense. National 
central banks, as well as European Central Bank, monetary and banking control 
and supervision, as well as prudential control are proved to be totally impotent 
over the last few years especially regarding rising budgetary defi cits, which could 
be the cause of the future banking crisis of gigantic proportions. Th is paper is 
unequivocally arguing in favor of strong regulatory approach based on some or 
another form of global legal consensus, since aspects of national, regional and 
global are intertwined. It is obvious that the volume of money in circulation 
and of bank deposits is drastically increasing, while at the same time backing in 
real values and creditability is shrinking on the fast pace, and consequently with 
the melting down eff ect on deposits the law is disappearing.

Key words: deposits, banks, crisis, guarantee, sequestration, nationalization, 
taxation, Cyprus.
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НАДЛЕЖНОСТ ИЗВРШИТЕЉА – ПРАВНИ СТАВ 
ВРХОВНОГ КАСАЦИОНОГ СУДA*

Резиме

Закон о извршењу и обезбеђењу (даље: ЗИО)1 је у циљу растерећења 
судова у поступку извршења увео нову правничку професију – приватне 
извршитеље. Како би се међу правницима повећало интересовање за ову 
професију, законодавац је предвидео један домен у којем ће извршитељи 
имати искључиву надлежност. Ради се о посебном извршном поступ-
ку за наплату потраживања за извршене комуналне и сличне услуге. До 
доношења ЗИО наплата ових потраживања се одвијала по одредбама 
општег извршног поступка на основу веродостојне исправе. То је доста 
успоравало рад судова и спречавало их да се баве другим извршним пред-
метима. Истовремено, то је био још један од разлога за прописивање 
искључиве надлежности извршитеља за наплату ових потраживања. 
ЗИО се није позабавио судбином старих предмета који се већ налазе у 
судовима, а где је извршење започето или је одмакло, а није окончано. То 
је дало повода интервенцији Врховног касационог суда (даље: ВКС) који 
је заузео правни став о овом питању. У овом раду се бавимо критиком 
тог правног става.

Кључне речи: извршитељи, комунална потраживања, искључива над-
лежност.

* Рад је настао као прилог пројекту „Развој правног система Србије и хармонизација 
са правом ЕУ“.

1 Закон о извршењу и обезбеђењу – ЗИО, Службени гласник РС, бр. 31/11.
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I Правни став Врховног касационог суда

Пред Врховним касационом судом је на захтев Првог основног суда 
у Београду покренут поступак за решавање спорног правног питања, 
„На који начин суд треба да поступа у започетим поступцима извршења 
на основу веродостојне исправе, ради намирења потраживања по осно-
ву комуналних и сличних услуга након почетка примене одредби члана 
251 до 256 Закона о извршењу и обезбеђењу и почетка рада извршитеља, 
односно да ли суд у започетим поступцима задржава надлежност или 
се по службеној дужности мора огласити ненадлежним и обуставити 
извршење, као и ако задржава надлежност, да ли по предлогу извршног 
повериоца којим извршни поверилац предлаже да извршење спроведе 
извршитељ, суд може обуставити извршење и укинути спроведене из-
вршне радње, ако се тиме не дира у стечена права трећих лица.“

Врховни касациони суд је поводом овог питања заузео следећи 
став: „У поступцима извршења на основу веродостојне исправе ради 
намирења потраживања по основу комуналних и сличних услуга пред 
судом, где је предлог за извршење поднет пре 1.6.2012. године, тј. пре 
започињања рада извршитеља, суд задржава надлежност. Суд не може 
обуставити извршење и укинути спроведене извршне радње по предлогу 
извршног повериоца који предлаже да извршење спроведе извршитељ, 
иако се тиме не дира у стечена права трећих лица, у поступцима запо-
четим пре 1.6.2012. године.“

У образложењу се између осталог каже: „Закон о извршењу и 
обезбеђењу објављен је у „Службеном гласнику РС“ број 31/2011 дана 
9.5.2011. године и сходно члану 363. ступио на снагу осмог дана од 
објављивања (17.5.2011. године). Наведеним чланом почетак приме-
не померен је на период по истеку 4 месеца од дана ступања на снагу 
(17.5.2011. година), осим одредаба које се односе на извршитеље, које ће 
се примењивати по истеку једне године од дана ступања на снагу овога 
закона, тј. од 17.5.2012. године. Закон о извршењу и обезбеђењу предвиђа 
нови, посебни поступак који се односи на намирење потраживања по 
основу комуналних и сличних услуга. Законом је утврђено да су ко-
муналне делатности од општег интереса, од значаја за остваривање 
животних потреба физичких и правних лица, у потреби обезбеђења 
одговарајућег квалитета, обима, доступности и континуитета. Сличне 
услуге комуналним услугама, а на које се примењују одредбе члана 251 
до 256 Закона о извршењу и обезбеђењу, су оне које у складу са Законом 
о комуналним делатностима и врше се у општем интересу, тј. интересу 
шире друштвене заједнице, а које се најчешће поклапа са територијом 
локалне самоуправе (град, општна). То би биле услуге испоруке елек-



1–3/2013. Никола Бодирога (стр. 57–69)

59

тричне енергије, јавног превоза, те телефонске услуге, које спадају у ко-
муналне услуге, односно услуге сличне комуналним услугама. Да би се 
остваривало вршење комуналних делатности и сличних услуга које су 
од општег интереса, нужно је обезбедити наплату утврђене накнаде за 
обављање комуналних и сличних делатности. Да би се обезбедила ефи-
касност како у раду даваоца услуга, тако и у извршењу обавеза корис-
ника услуга Закон о облигацијама је предвидео и краће рокове застаре-
лости потраживања. Законодавац је ради остварења како ефикасности, 
тако делотворности судског поступка извршења, у посебној глави обе-
збедио извршење на посебан начин и регулисао га одредбама члана 251 
до 256 Закона о извршењу и обезбеђењу (ЗИО). Према члану 252 ЗИО 
предлог за извршење на основу веродостојне исправе ради остварења 
новчаног потраживања по основу извршених комуналних и сличних 
услуга подноси се извршитељу на чијем подручју се налази седиште из-
вршног повериоца. Уз предлог за извршење, поред прилога прописаних 
у члану 35. тог закона, извршни поверилац је дужан да достави писме-
ни доказ да је пре подношења предлога за изршење опоменуо извршног 
дужника да изврши обавезу. По члану 253 ЗИО извршитељ закључком 
одлучује о предлогу за извршење. Члан 325 став 1 тачка 2 ЗИО прописује 
да извршитељ поступа по предлогу за извршење на основу веродостојне 
исправе ради остварења новчаног потраживања по основу извршених 
комуналних и сличних услуга.

Сходно члану 359 став 5 ЗИО извршитељи ће почети са радом у 
року од једне године од дана ступања на снагу ЗИО. За спорну врсту 
извршења прописана је њихова искључива надлежност, која је треба-
ла да се остварује од 17.5.2012. године. Члан 317 ст. 1 ЗИО одређује 
да извршитељ ступа на дужност даном полагања заклетве пред мини-
стром. Како је 14 првоизабраних извршитеља положило заклетву пред 
министром 31.5.2012. године и започело са радом 1.6.2012. године, па 
се искључива надлежност предвиђена посебном главом ЗИО могла 
примењивати тек од тренутка када су извршитељи почели са радом, тј. 
од 1.6.2012. године. Надлежност у поступку за намирење потраживања 
по основу комуналних и сличних услуга до почетка рада извршитеља 
могла је бити само судска. Чланови 252 до 256 могу се применити у по-
гледу предвиђене искључиве надлежности извршитеља, од дана када 
су положили заклетву и започели са радом, у складу члана 317 став 1 
ЗИО. Ако се анализирају предлози за извршење на основу веродостојне 
исправе ради остварења новчаног потраживања по основу извршених 
комуналних и сличних услуга поднетих суду до дана ступања на дуж-
ност извршитеља, тј. 1.6.2012. године, може се уочити да постоје три 
врсте-групе предмета: 1) да је поднет предлог, а није донето решење о 
извршењу, 2) да је суд донео само решење о извршењу, 3) да је након 
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доношења решења о извршењу дошло до спровођења неких радњи. До 
1.6.2012. године извршни поверилац једино је и могао поднети пред-
лог за спровођење ове врсте извршења у суду. Уколико би се стало на 
становиште да суд не може задржати надлежност у започетим поступ-
цима, те да обустави поступке и препусти извршним повериоцима 
могућност да поднесу нове предлоге за спровођење извршења сада над-
лежном извршитељу, неефикасност рада државног органа, омогућила би 
постојање неделотворног правног лека у временском периоду од дана 
подношења предлога за извршење, што би представљало и кршење права 
на делотворни правни лек из члана 13 Европске конвенције о људским 
правима. У већем броју предмета, потраживања би постала застарела. 
Стога, започети поступци без обзира у којој фази, сходно члану 358 став 
1 ЗИО, окончаће се пред судом по одредбама тог закона. Законодавац 
није имао интенцију, да се велики број започетих поступака пред судом 
обустављају, због будуће искључиве надлежности извршитеља. Да је то 
била његова воља, била би регулисана и посебном одредбом као што 
је учињено у вези надлежности за одлучивање по правним лековима 
(члан 358 став 2). На то указује и члан 252 став 1 ЗИО, да овај посебни 
поступак започиње пред извршитељем подношењем управо њему пред-
лога за извршење. Члан 3 став 6 ЗИО предвиђа да суд пред којим је по-
ступак покренут задржава надлежност и када је овим законом прописа-
на надлежност више судова. Закон не даје конкретан одговор у погледу 
задржавања надлежности суда, када је започео са радом извршитељ.

Члан 70 став 1 ЗИО предвиђа да се поступак спровођења извршења 
од стране извршитеља покреће предлогом извршног повериоца. Ни у 
овој одредби није предвиђена могућност да се поступак спровођења 
извршења од стране извршитеља може започети на неки други начин. 
Чланом 76 став 2 ЗИО предвиђено је да ако је поступак извршења запо-
чет код извршитеља, поступак извршења пред извршитељем ће се обу-
ставити, ако извршни поверилац промени избор о начину спровођења 
извршења, тако што предложи да извршење спроведе суд. Закон не 
садржи одредбу која предвиђа да извршни поверилац може да проме-
ни избор о начину спровођења извршења, тако што ће предложити да 
извршење спроведе извршитељ, а не суд.

Ценећи правну природу поступка извршења у конкретном случају, 
да се посебно жели остварити хитност и делотворност ради остваривања 
комуналне делатности, било би нецелисходно вршити промену надлеж-
ности, која би носила губитак временског рока у постизању ефикас-
ности и брзини спровођења извршења. Држава има право да преузме 
санкцију, преко свог органа – суда, у употреби принуде у друштву. То 
чини на тражење носиоца повређеног права. Та врста санкције има про-
цесноправну природу и стога се норме закона морају тумачити тако да 
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се обезбеди што ефикаснија и делотворнија процесно правна санкција у 
заштити и реализацији права, посебно када се на овај начин обезбеђује 
обављање делатности од општег интереса. И логичко и циљно тумачење 
законских одредби води истом закључку.“2

II Право на делотворно правно средство

ВКС у образложењу свог правног става наводи да би немогућност 
задржавања надлежности од стране судова у овим поступцима омогућила 
постојање неделотворног правног лека у временском периоду од дана 
подношења предлога за извршење, што би представљало и кршење права 
на делотворни правни лек из члана 13 Европске конвенције о људским 
правима. Не види се о ком неделотворном правном леку се овде ради. 
Странке нису ускраћене у праву на изјављивање правног лека. Овде не 
постоји правни лек чија се делотворност цени, већ једино чињеница 
да извршни судови нису окончали поступке извршења ради напла-
те потраживања за извршене комуналне и сличне услуге у разумном 
року, и да је управо њихова спорост и неефикасност у решавању ових 
предмета разлог за прописивање посебног поступка за наплату ових 
потраживања, а који је у надлежности извршитеља. ВКС наводи како 
би преношење надлежности за решавање ових предмета на извршитеље 
довело до застарелости, заборављајући да је рок застарелости преки-
нут подношењем предлога за извршење код надлежног извршног суда. 
Застаревање се прекида подизањем тужбе и сваком другом повериоче-
вом радњом предузетом пред судом или другим надлежним органом, 
у циљу утврђивања, обезбеђења или остварења потраживања (чл. 388 
Закона о облигационим односима). ВКС сматра да, када би постојала 
воља законодавца да се ови предмети препусте извршитељима, то 
би ЗИО учинио у прелазним и завршним одредбама. Наводи и како 
ЗИО не предвиђа право извршног повериоца да промени избор о на-
чину спровођењу извршења, тако да уместо суда извршење спрове-
де извршитељ. Правни став ВКС и његово образложење се заснивају 
само на језичком тумачењу појединих чланова ЗИО и проблематичном 
позивању на чл. 13 ЕКЉП у ситуацији у којој нема места његовој при-
мени. Овакав став ВКС не уважава чињеницу да је извршење ради на-
плате потраживања по основу комуналних и сличних услуга после 1. 
јуна 2012. године у искључивој надлежности извршитеља, па се одредбе 
о задржавању надлежности које прописује ЗПП не могу сходно приме-

2 Правни став Грађанског одељења ВКС са седнице од 25. септембра 2012. године, 
Врховни касациони суд, Правна схватања, ставови и закључци, http://www.vk.sud.
rs/pravno-shvatanje-spp-812.html, 10. октобар 2012.
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нити. Став ВКС није у складу са институтом задржавања надлежности.3 
То није у складу ни са циљем ЗИО да се наплата ових потраживања пре-
несе приватним извршитељима, нити уважава диспозицију извршног 
повериоца којем се даје право да одустане од спровођења извршења 
од стране приватног извршитеља и да оптира за судско извршење (чл. 
76 ст. 2 ЗИО), али му се не дозвољава да то исто уради у ситуацији 
када је незадовољан спровођењем извршења од стране суда, и то када 
је искључива надлежност приватног извршитеља заснована на закону. 
Чињеница је да законодавац ту ситуацију није уредио, али то не значи 
да извршни поверилац нема право да тражи да се извршење започето 
пред судом настави пред извршитељем, јер је управо растерећење из-
вршних судова био разлог за увођење извршитеља. Правни став ВКС ће 
само повећати неделотворност и неефикасност извршног поступка за 
наплату потраживања по основу комуналних и сличних услуга (дакле 
управо супротно од онога што се наводи у образложењу правног става 
ВКС).

ВКС с правом констатује да се ради о потреби да се обезбеди 
хитност и делотворност у обављању комуналне делатности. Међутим, 
погрешно закључује како би задржавање надлежности од стране суда 
допринело остваривању тог циља. Наводи како би промена надлежно-
сти довела у питање брзину и ефикасност спровођења извршења. Дакле, 
ефикаснија и делотворнија процесна заштита, по становишту ВКС више 
одговара задржавању надлежности од стране суда. На крају, уместо да 
заузме став који би произилазио из тумачења свих релевантних одреда-
ба ЗИО, али и самог циља закона, ВКС је комплетну аргументацију свео 
на целисходност и из тога извео погрешан закључак.

Делотворност се управо доводи у питање прихватањем правног 
става ВКС. Поставља се питање како се задржавањем судске надлеж-
ности може обезбедити ефикасно спровођење извршења у овим пред-
метима када се њихов број у извршним судовима према статистичким 
подацима мери милионима.4

3 Боривоје Познић, Коментар Закона о парничном поступку, Београд, 2009, стр.66. 
Одредбе Закона о парничном поступку о задржавању надлежности се примењују 
само када би се промениле чињенице на којима се заснива месна надлежност и 
када би услед смањења тужбеног захтева уместо вишег суда требало да суди основ-
ни суд. Задржавање надлежности се не може применити у другим ситуацијама када 
се промене чињенице на којима се заснива стварна надлежност, нити има било 
каквог утицаја на апсолутну (не)надлежност.

4 Основни судови са територије Вишег суда у Београду преузели су од ранијих 
општинских судова на дан 1.1.2010. године укупно 1.681.005 предмета извршења 
и то: Први основи суд у Београду укупно 1.642.556 предмета од којих је 20.254 
предмета извршења на основу извршне исправе (у даљем тексту: И предмети), а 
1.622.302 предмета извршења на основу веродостојне исправе (у даљем тексту: 
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III Прелазне и завршне одредбе ЗИО

Подсећамо на овом месту и на временско важење ЗИО, односно 
на прелазне и завршне одредбе. Поступци извршења и обезбеђења у 
којима је до дана почетка примене овог закона започето спровођење 
извршења окончаће се по одредбама овог закона (чл. 358 ст. 1). 
Прописујући дејство новог процесног режима на извршења која су за-
почета, а нису спроведена, законодавац је очигледно хтео да избегне 
паралелну примену ЗИО и његовог претходника. Када је реч о напла-
ти потраживања за извршене комуналне и сличне услуге, прописано 
је да до почетка рада извршитеља послове за које су по овом закону 
надлежни извршитељи обавља суд (чл. 359 ст. 6). Задржавањем надлеж-
ности судова у предметима наплате комуналних потраживања, а који 
до почетка рада извршитеља нису окончани, задржава се паралелни ре-
жим, јер ће се за наплату истих потраживања спроводити два поступ-
ка: 1) општи извршни поступак на основу веродостојне исправе, који 
ће бити у надлежности суда и где ће приговор одлагати извршење и
2) посебан поступак за наплату потраживања за извршене комуналне и 
сличне услуге који ће бити у надлежности извршитеља, а где приговор 
неће имати суспензивно дејство. То није био циљ законодавца и то је у 
директној супротности с идејом садржаном у прелазним и завршним 
одредбама ЗИО које смо цитирали.

ВКС додуше, прави разлику између три групе предмета 1) где је 
поднет предлог, а није донето решење о извршењу, 2) где је суд донео 
само решење о извршењу, 3) где је након доношења решења о извршењу 
дошло до спровођења неких радњи. Међутим, у свом правном ставу 
ову поделу даље не разрађује. Управо сама чињеница постојања ове три 
групе предмета најбољи је доказ неефикасности судске наплате ових 
потраживања. Имајући у виду рокове за предузимање судских радњи 
прописане одредбама ЗИО, поставља се питање, како би ове ситуације 
уопште биле могуће. О предлогу за извршење суд је дужан да одлу-
чи у року од пет радних дана од дана подношења предлога и да одлу-
ку достави странкама у року од пет радних дана од дана доношења, 
осим ако се предлог за извршење заснива на страној извршној исправи 
која није претходно призната од домаћег суда (чл. 7 ст. 1 ЗИО). Само 
постојање групе предмета у којима је предлог за извршење поднет, а 
решење о извршењу још није донето, довољно говори о „ефикасној“ и 

Ив предмети). 2011 годину судови су започели са 1.928.698 нерешених предмета 
извршења од којих 25.344 И предмета и 1.903.354 Ив предмета. 2012. годину основни 
судови започели са 1.382.284 нерешених извршних предмета од којих је 30.109 
И предмета и 1.352.175 Ив предмета. Вид. Извештај о раду извршних одељења 
основних београдских судова који је сачинила Управа Вишег суда у Београду.
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„делотворној“ процесној заштити на коју се ВКС позива. Исто се може 
приметити и за предмете друге групе, где је решење о извршењу до-
нето, а нису предузимане радње спровођења извршења. Извршење се 
спроводи пре правноснажности решења о извршењу, ако овим зако-
ном није другачије одређено (члан 68 ЗИО). Суд спроводи извршење по 
службеној дужности када су за то испуњени услови прописани законом 
(чл. 69 ст. 1 ЗИО). Спровођење извршења је започето када суд, с обзи-
ром на средство извршења, предузме прву извршну радњу прописану 
овим законом (чл. 69 ст. 2 ЗИО). Поступак извршења и обезбеђења је 
хитан (чл. 6 ЗИО). Рокови које одређује суд за предузимање одређених 
радњи не могу бити дужи од пет радних дана, осим ако овим законом 
није другачије прописано (чл. 7 ст. 2 ЗИО).

Тумачење ВКС није у складу ни са доктрином о временском дејству 
процесних закона. Примена новог процесног закона на поступке који 
су у току, тј. тренутно дејство новог процесног закона не значи ретро-
активност у примени. Једино може бити спорно ускраћивање права на 
правни лек, које је стечено у тренутку доношења одлуке, а пре ступања 
на снагу новог закона који тај правни лек укида.5 На истом становишту 
је и Уставни суд,6 као и Европски суд за људска права.7 У извршном по-
ступку није први пут да је предвиђена примена новог процесног режи-
ма на поступке који нису окончани.8

IV Циљно тумачење Закона о извршењу и обезбеђењу

Правни став ВКС није у складу ни са циљем ЗИО да се наплата 
ових потраживања пренесе приватним извршитељима, нити уважава 
диспозицију извршног повериоца којем се даје право да одустане од 
спровођења извршења од стране приватног извршитеља и да оптира 
за судско извршење (чл. 76 ст. 2 ЗИО), али му се не дозвољава да то 
исто уради у ситуацији када је незадовољан спровођењем извршења од 
стране суда, и то када је искључива надлежност приватног извршитеља 
заснована на закону. Једна од могућности је била да се у прелазним и 
завршним одредбама пропише рок у којем ће судови бити дужни да 
ове предмете предају извршитељима. Најнеповољнија могућност по из-
вршног повериоца, али заправо једина могућност ако се прихвати прав-

5 Боривоје Познић, Весна Ракић-Водинелић, Грађанско процесно право, Београд, 
1999, стр. 41.

6 Одлука ИУз 2/2010, од 13.3.2013.
7 Пресуда Европског суда за људска права, Case of Brualla Gómez de la Torre против 

Шпаније, представка број 26737/95, пресуда од 19. децембра 1997, став 35.
8 Боривоје Старовић, Коментар Закона о извршном поступку, Београд, 2007, стр. 815.
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ни став ВКС, јесте да извршни поверилац повуче предлог за извршење. 
У том случају поступак извршења би се обуставио и без пристанка из-
вршног дужника. Укинуле би се све спроведене радње ако се тиме не 
дира у права трећих лица, а извршни поверилац би поново могао да 
поднесе предлог за извршење (чл. 35 ст. 8 ЗИО). Чињеница је да зако-
нодавац ту ситуацију није уредио, али то не значи да извршни пове-
рилац нема право да тражи да се извршење започето пред судом на-
стави пред извршитељем, јер је управо растерећење извршних судова 
био разлог за увођење извршитеља. Штавише, члан 76 став 2 ЗИО го-
вори о промени начина спровођења извршења. Тај члан се односи на 
спровођење извршења које може бити поверено како судском тако при-
ватном извршитељу, у зависности од диспозиције извршног повериоца. 
Међутим, овде се не ради о средству извршења у којем та диспозиција 
постоји. Када су у питању потраживања за извршене комуналне услуге 
ради се о искључивој надлежности извршитеља, и то како за одређивање 
извршења, тако и за спровођење извршења. Не би се могла ни замис-
лити ситуација из члана 76 став 2 ЗИО по којој извршни поверилац 
тражи да се промени начин спровођења извршења, односно да уместо 
извршитеља, извршење сада спроводи суд. Таква могућност је неспојива 
са постојањем искључиве надлежности.

Државе у окружењу које су у својим законима пропустиле да 
уреде начин решавања старих предмета су то накнадно учиниле и то 
пребацивањем ових предмета у надлежност извршитеља.9 У том смислу, 
требало је да протекне одређено време док законодавац није реаговао. 
У Србији је ВКС пропустио да то реши заузимањем правног става, тако 
се и код на мора чекати на законодавну интервенцију.

V Два режима наплате комуналних потраживања

Посебно је питање да ли је законодавац хтео, да након што 
извршитељи почну са радом, дозволи постојање два различита режима 
наплате комуналних потраживања. Применом правног става ВКС, у за-
висности од тога да ли је предлог за извршење поднет пре почетка рада 
извршитеља (а извршење није окончано) или након што су извршитељи 
почели са радом, на наплату комуналних потраживања ће се истовреме-
но примењивати два различита поступка.

У оним предметима у којима ће судови због правног става 
извршитеља задржати надлежност, они ће примењивати општи посту-
пак извршења на основу веродостојне исправе. У прилог томе говори и 
правни став Привредног апелационог суда. „Одредбама чл. 251–256 ЗИО, 

9 Jos Uitdehaag, Erick Vincken, Civil Enforcement in the Western Balkans, стр. 42.
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регулисан је посебан поступак за намирење потраживања по основу ко-
муналних услуга. Реч је о поступку за који су надлежни извршитељи, и 
исти ће се примењивати од тренутка када са радом почну извршитељи. 
Наведене одредбе се не примењују у поступку извршења на основу 
веродостојне исправе, пред Основним или Привредним судом. Наве-
дено из разлога, јер је поступак прописан и предвиђен искључиво за 
извршитеље и уређен на другачији начин, него поступак за извршење 
на основу веродостојне исправе. У том смислу, уз веродостојну исправу 
се доставља и писмени доказ да је пре подношења предлога за извршење 
извршни дужник опоменут да изврши обавезу, а у складу са чл. 252 ст. 2 
ЗИО, те су прописани другачији разлози за приговор, у чл. 254 у одно-
су на разлоге за приговор из чл. 46 ЗИО, и што је најзначајније приго-
вор против закључка извршитеља не одлаже извршење, док приговор 
код извршења на основу веродостојне исправе, осим када је у питању 
меница, одлаже извршење. Такође, сам поступак о приговору на одлу-
ку – закључак извршитеља, је сасвим другачије коципиран него посту-
пак по приговору на решење на основу веродостојне исправе. Стога се 
одредбе чл. 251–256 ЗИО примењују тек од тренутка када с радом почну 
извршитељи.“10 У члану 252 Закона прописано је да је поверилац дужан 
да достави доказе да је опоменуо дужника о обавези, а то је поступак 
који се примењује од стране извршитеља по посебним одредбама. Пре 
почетка рада извршитеља и за ове врсте услуга примењује се редов-
ни поступак у коме је у чл. 18, ст. 4 Закона, када се ради о рачуну као 
веродостојној исправи, прописана слична обавеза. Поверилац не би био 
дужан да доставља наведени писмени доказ само уколико предлог под-
носи на основу извода из пословних књига.11

Тако када је наплата комуналних потраживања у надлежности 
суда, суд надлежан за одређивање извршења или обезбеђења је суд 
на чијем подручју извршни дужник има пребивалиште или боравиш-
те, односно седиште, ако овим законом није другачије одређено (чл. 3 
ст. 3 ЗИО). Када поступа извршитељ предлог за извршење на основу 
веродостојне исправе ради остварења новчаног потраживања по осно-
ву извршених комуналних и сличних услуга подноси се извршитељу 
на чијем подручју се налази седиште извршног повериоца (чл. 252 ст. 
1 ЗИО). Уз предлог за извршење поред прилога прописаних у члану 35 
овог закона, извршни поверилац је дужан да достави и писмени доказ 
да је пре подношења предлога за извршење опоменуо извршног дужни-
ка да изврши обавезу.

10 Двадесето саветовање судија привредних судова Републике Србије, Београд, 2012, 
Извршење и обезбеђење, питање 137, 187.

11 Двадесето саветовање судија привредних судова Републике Србије, Београд, 2012, 
Извршење и обезбеђење, питање 138, 188.
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Суд дозвољава извршење решењем, а извршитељ о предлогу 
за извршење одлучује закључком. Када се приговор изјављује про-
тив решења суда којим је одредио извршење, на разлоге за приговор 
се примењује члан 46. ЗИО. Против решења о извршењу на основу 
веродостојне исправе, извршни дужник има право приговора. Приговор 
се може изјавити искључиво из следећих разлога: 1) ако потраживање 
из веродостојне исправе није настало; 2) ако је у веродостојну исправу 
унет неистинит садржај; 3) ако потраживање из веродостојне исправе 
није доспело; 4) ако је обавеза извршена или на други начин преста-
ла; 5) ако је потраживање застарело. На поступак по приговору про-
тив решења о извршењу на основу веродостојне исправе примењује с 
члан 49 ЗИО. Ако се решење о извршењу побија само у делу којим је 
одређено извршење, даљи поступак наставиће се као поступак по при-
говору против решења о извршењу донетог на основу извршне исправе. 
(чл. 49 ст. 1 ЗИО). Ако се решење о извршењу побија у целини или само 
у делу којим је извршни дужник обавезан да намири потраживање, о 
приговору одлучује судија који је донео решење о извршењу. Приговор 
одлаже извршење решења, осим када је решење донето на основу мени-
це (чл. 49 ст. 2 ЗИО). Ако извршни дужник не приложи доказе или из 
приложених доказа није учинио вероватним основаност његових наво-
да из приговора, судија који је донео решење о извршењу приговор ће 
одбити решењем. Против овог решења дозвољен је посебан приговор 
већу из члана 41 овог закона (чл. 49 ст. 3 ЗИО). У случају из става 2 овог 
члана, ако извршни дужник учини вероватним наводе из приговора 
којим решење побија у делу у ком је обавезан да намири потраживање, 
суд ће ставити ван снаге решење о извршењу у делу у коме је одређено 
извршење и одредити да се поступак наставља као поводом приговора 
против платног налога. Против решења о стављању ван снаге решења о 
извршењу није дозвољен приговор (чл. 49 ст. 4 ЗИО) У случају из става 
2 овог члана, ако извршни дужник учини вероватним постојање разлога 
којим решење побија у делу којим је одређено извршење, суд ће посту-
пити на начин прописан одредбом члана 44 став 1 овог закона или ће 
доставити списе већу истог суда. Суд је дужан да решење о приговору 
из ст. 3 и 4 овог члана донесе у року од пет радних дана од дана пријема 
приговора у суду.

Када извршење спроводи извршитељ разлози за приговор су де-
финисани чланом 254 ЗИО. Против закључка из члана 253 став 4 овог 
закона извршни дужник може изјавити приговор из следећих разлога: 
1) да се веродостојна исправа не односи на извршног дужника; 2) да 
обавеза из веродостојне исправе није доспела, односно да услов није 
испуњен; 3) да је обавеза извршена или на други начин престала, у це-
лини или делимично; 4) да је потраживање застарело. Извршни дужник 
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је дужан да уз приговор достави писмене исправе којим доказује наводе 
из приговора. Поступак по приговору против закључка извршитеља је 
уређен чланом 256 ЗИО. Наиме, о приговору одлучује веће суда на чијем 
подручју се налази седиште повериоца. Ако извршни дужник или из-
вршни поверилац изјаве приговор, извршитељ ће списе доставити суду 
уз нацрт одлуке о приговору, у року од пет радних дана од пријема при-
говора. Ако је нацрт одлуке тако састављен да потпуно одговара решењу 
које би се имало донети, суд ће на нацрт одлуке о приговору ставити 
отисак штамбиља којим се предложени нацрт одлуке усваја. Нацрт од-
луке са отиском штамбиља суда има правну снагу решења о извршењу. 
На даљи ток поступка пред судом сходно се примењују одредбе чл. 48 
и 49 овог закона.

Све ово указује да ће неко време постојати два режима наплате 
комуналних потраживања. Суд по службеној дужности неће моћи да се 
огласи ненадлежним, обустави извршење и предмет упути извршитељу. 
Из угла извршног повериоца, он, незадовољан судским извршењем, неће 
моћи да ангажује извршитеља, осим ако не повуче предлог за извршење, 
плати трошкове, па онда поново поднесе предлог за извршење приват-
ном извршитељу. Тиме се управо отежава постизање „делотворности“ и 
„ефикасности“ у извршном поступку, јер ће извршни повериоци, и по-
ред постојања новог процесног режима, још једном сносити последице 
нефункционалности судског извршења. Све ово произилази из правног 
става ВКС, а тиме смо све даље од растерећења судова и ефикаснијег 
извршног поступка.

VI Закључак

Увођење посебног поступка за наплату потраживања за извршене 
комуналне и сличне услуге и поверавање овог поступка извршитељима 
требало је да доведе до растерећења судова који су били загушени 
овим предметима. Свакако да ће се у перспективи у судовима значајно 
смањити прилив предлога за извршење по основу веродостојних ис-
права, међутим, стари предмети чији број није занемарљив значајно 
отежавају постизање потребног нивоа ефикасности извршног поступ-
ка. У том смислу њихову судбину је требало решити прелазним и зав-
ршним одредбама ЗИО. Како законодавац то није учинио, искоришћена 
је процедура за решавање спорног правног питања пред ВКС. Нажалост, 
највиши суд у Репблици је остао у границама језичког тумачења одреда-
ба ЗИО, без упуштања у циљеве које је законодавац имао на уму прили-
ком увођења извршитеља и приликом прописивања посебног поступка 
за наплату потраживања по основу извршених комуналних и сличних 
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услуга. Остаје нада да ће се у будућим законодавним интервенцијама 
следити пример земаља из региона и прописати обавеза судова да 
решавање старих предмета препусте извршитељима.

Nikola BODIROGA, PhD
Assistant Professor at the Faculty of Law University of Belgrade

COMPETENCES OF ENFORCEMENT AGENTS – 
LEGAL OPINION OF THE SUPREME COURT

OF CASSATION

Summary

Law on Enforcement and Security has introduced special enforcement 
proceedings for collection of claims for utilities and similar services. Th is pro-
ceedings is in exclusive jurisdiction of enforcement agents. Th e main goal was 
to reduce the backlog of enforcement courts. However Law on Enforcement and 
Security has failed to deal with old cases that have nоt been terminated by 
enforcement courts. It was not clear whether these cases should be dealt by en-
forcement courts or by enforcement agents. In that situation it was necessary 
that Supreme Court of Cassation to solve this controversial legal issue. Th e pur-
pose of this paper was to criticize the decision of the Supreme Court of Cassa-
tion.

Key words: enforcement agents, utilities, exclusive jurisdiction.
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Ружа УРОШЕВИЋ
судија Управног суда

НОВИНЕ У ЗАШТИТИ ПРАВА У ПОСТУПЦИМА 
ЈАВНИХ НАБАВКИ

Резиме

Заштита права понуђача и јавног интереса у поступцима јавних 
набавки се остварује у управном поступку и управном спору. Комисија 
за јавну набавку наручиоца врши претходну проверу захтева за зашти-
ту права: утврђује да ли је захтев уредан, благовремено поднет и под-
нет од овлашћеног лица, али може и да усвоји захтев ако је основан и да 
обустави поступак заштите права ако је захтев повучен. Републичка 
комисија за заштиту права у поступцима јавних набавки одлучује о зах-
теву за заштиту права закључком или решењем. Закључком обуставља 
поступак и одбацује захтев ако је неуредан, неблаговремен или изјављен 
од неовлашћеног лица. Решењем усваја захтев, одбија захтев као неосно-
ван, и потврђује или поништава закључак Комисије наручиоца и Управе 
за јавне набавке. Управни суд у управном спору одлучује о законитости 
одлука које је донела Републичка комисија, а против одређених одлука 
Управног суда се може поднети захтев за преиспитивање судске одлуке 
Врховном касационом суду.

Кључне речи: заштита права, јавне набавке, Комисија наручиоца, Ре-
публичка комисија, Управни суд, Врховни касациони суд.
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I Увод

После четворогодишње примене Закона о јавним набавкама1 (у 
даљем тексту: стари ЗЈН) који се показао неефикасним и неделотвор-
ним, поред осталог и у делу заштите права понуђача и јавног интереса, 
крајем 2012. године је донет нови Закон о јавним набавкама2 (у даљем 
тексту: нови ЗЈН) који је ступио на снагу 6.1.2013. године, а примењује 
се од 1.4.2013. године, осим одредаба члана 78 које се односе на јавни 
регистар понуђача, а које се примењују од 1.9.2013. године. Поред низа 
нових решења, везаних за сам поступак јавних набавки, овај закон 
садржи и значајне новине у области заштите права у поступку јавних 
набавки. Најпре у поступку који се води пред Комисијом за јавну на-
бавку наручиоца јавних набавки (у даљем тексту: Комисија наручиоца), 
а затим и у поступку који се води пред Републичком комисијом за за-
штиту права у поступцима јавних набавки (у даљем тексту: Републичка 
комисија). Решења која се тичу покретања управног спора углавном су 
задржана, док новину представља могућност покретања управног спора 
против одлуке организације надлежне за заштиту конкуренције којом је 
понуђачу, односно заинтересованом лицу изречена мера забране учешћа 
у поступку јавне набавке.

II Заштита права у управном поступку

Заштита права у поступцима јавних набавки остварује се подно-
шењем захтева за заштиту права. О захтеву одлучују Комисија наручиоца 
или Републичка комисија, по правилима поступка прописаних Законом 
о јавним набавкама. На питања поступка која нису уређена тим законом, 
сходно се примењују одредбе Закона о општем управном поступку.3

1. Активна легитимација

Дефиниција подносиоца захтева за заштиту права у поступцима 
јавних набавки, односно лица које има активну легитимацију у том по-
ступку, по старом ЗЈН је створила велике проблеме у пракси. Одред-
бом члана 106 став 1 тог закона је било прописано да захтев за заштиту 
права може да поднесе свако лице које има интерес да закључи уговор 
о конкретној јавној набавци. Како није било дефинисано постојање 
интереса за закључење уговора, Управни суд је, одлучујући у управ-

1 Заком о јавним набавкама (Службени гласник РС, бр. 116/2008).
2 Закон о јавним набавкама (Службени гласник РС, бр. 124/2012).
3 Закон о општем управном поступку (Службени гласник СРЈ, бр. 33/97 и 31/2011 и 

Службени гласник РС, бр. 30/2010).
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ном спору по тужби подносиоца захтева за заштиту права чији је зах-
тев одбачен од стране Републичке комисије због недостатка активне 
легитимације за подношење захтева за заштиту права, изразио прав-
ни став да „интерес за закључење уговора у поступку јавне набавке 
има лице које је остварило право на учешће у поступку јавне набав-
ке испуњењем услова за учешће у том поступку“.4 Овај став Управног 
суда није превазиђен, јер нови Закон о јавним набавкама уводи појам 
заинтересованог лица-као овлашћеног подносиоца захтева, који дефи-
нише управо на тај начин.

Наиме, новим ЗЈН је експлицитно прописано ко све може да под-
несе захтев за заштиту права и дате су дефиниције употребљених из-
раза. Према овом закону захтев може да поднесе:

– понуђач – лице које у поступку јавних набавки понуди добра, 
пружање услуга или извођење радова;

– подносилац пријаве – лице које је у првој фази рестриктивног 
поступка, конкурентном дијалогу или у квалификационом по-
ступку поднело пријаву;

– кандидат – лице коме је у првој фази рестриктивног и квали-
фикационог поступка, односно конкурентног дијалога призна-
та квалификација; и

– заинтересовано лице – свако лице које има интерес да закључи 
конкретан уговор о јавној набавци.

Дакле, и по новом ЗЈН остаје да се оцени у сваком конкретном 
случају, применом цитираног усвојеног правног става Управног суда, 
које лице има статус заинтересованог лица у поступцима заштите пра-
ва, па самим тим и активну легитимацију за подношење захтева за за-
штиту права.

Новину представља и решење према коме активну легитимацију у 
поступку заштите права имају и:

– пословно удружење, у име напред наведених лица;
– Управа за јавне набавке;
– Државна ревизорска институција;
– јавни правобранилац; и
– грађански надзорник.

Ови органи нису дужни да подносе захтев за заштиту права на 
захтев неког од претходно наведених лица, уколико та лица нису ис-
користила своје право на подношење захтева.

4 Пресуда Управног суда 10 У 11945/10 од 2.6.2011. године.
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По први пут се у новом ЗЈН срећемо са појмом грађански надзор-
ник. То је лице из реда истакнутих стручњака у области јавних набавки 
или области која је у вези са предметом јавне набавке, односно удружење 
које се бави јавним набавкама, спречавањем корупције или сукоба ин-
тереса, које надгледа поступак јавне набавке чија је процењена вредност 
већа од 1.000.000.000 динара. Грађанског надзорника именује Управа за 
јавне набавке, а наручилац не може пре именовања грађанског надзор-
ника да покрене поступак јавне набавке. Поред других овлашћења и 
обавеза, грађански надзорник је овлашћен и да покрене поступак за за-
штиту права пред Републичком комисијом.

2. Рокови за подношење захтева

Према одредби члана 207 став 1 старог ЗЈН захтев за заштиту 
права се подносио наручиоцу јавне набавке који је о захтеву одлучивао 
у првом степену, што ће рећи да је наручилац јавне набавке у поступ-
ку заштите права имао правни положај првостепеног органа. Према 
одредби члана 149 став 1 новог ЗЈН, захтев за заштиту права се подноси 
Републичкој комисији, с тим што се један примерак захтева предаје на-
ручиоцу, а један примерак Републичкој комисији.

Захтев за заштиту права којим се оспорава врста поступка, 
садржина позива за подношење понуда или конкурсне документације 
сматраће се благовременим ако је примљен од стране наручиоца 
најкасније седам дана пре истека рока за подношење понуда, а у поступ-
ку јавне набавке мале вредности и квалификационом поступку, а који је 
примљен од стране наручиоца три дана пре истека рока за подношење 
понуда, без обзира на начин достављања. Међутим, ова одредба се не 
примењује у случају преговарачког поступка без објављивања позива 
за подношење понуда, ако подносилац захтева или са њим повезано 
лице није учестовало у том поступку. Важно је напоменути да у овом 
случају захтев за заштиту права мора бити примљен од стране нару-
чиоца у остављеном року, што значи да нема места примени одредаба 
о достављању из Закона о општем управном поступку, према којима се 
дан предаје писмена пошти сматра даном предаје органу којем је писме-
но упућено.

После доношења одлуке о додели уговора, одлуке о закључењу 
оквирног споразума, одлуке о признавању квалификације и одлуке о 
обустави поступка, рок за подношење захтева за заштиту права је десет 
дана од дана пријема одлуке, а у случају јавне набавке мале вредности је 
пет дана од дана пријема одлуке. У случају приговарачког поступка без 
објављивања позива за подношење понуда, рок за подношење захтева 
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за заштиту права је десет дана од дана објављивања одлуке о додели 
уговора на Порталу јавних набавки.

Иако се начелно може рећи да се захтев за заштиту права може 
поднети у току целог поступка јавне набавке и против сваке радње на-
ручиоца, захтевом за заштиту права се не могу оспоравати радње на-
ручиоца предузете у поступку јавне набавке ако су подносиоцу захтева 
били или могли бити познати разлози за његово подношење пре истека 
рока за подношење захтева, а подносилац захтева га није поднео пре 
истека тог рока. Ако је у истом поступку јавне набавке поново поднет 
захтев за заштиту права од стране истог подносиоца захтева, у том зах-
теву се не могу оспоравати радње наручиоца за које је подносилац знао 
или је могао знати приликом подношења претходног захтева.

3. Поступање наручиоца по захтеву

Новим ЗЈН је детаљно уређен поступак по захтеву за заштиту 
права, па је, сагласно наведеном, прецизно и таксативно наведено да 
захтев садржи:

1) назив и адресу подносиоца захтева и лице за контакт;
2) назив и адресу наручиоца;
3) податке о јавној набавци која је предмет захтева, односно о 

одлуци наручиоца;
4) повреде прописа којима се уређује поступак јавне набавке;
5) чињенице и доказе којима се повреде доказују;
6) потврду о уплати таксе из члана 156 Закона;
7) потпис подносиоца.

Проверу да ли поднети захтев садржи све што је наведено, као 
и претходну проверу захтева у смислу благовремености и изјављивања 
од стране овлашћеног лица, према новом ЗЈН врши Комисија за јавну 
набавку наручиоца. Иако је овим законом први пут прописано који је 
орган, односно тело код наручиоца овлашћено и надлежно да одлучује 
у поступцима јавних набавки, па и у поступку заштите права, Комисија 
наручиоца је у закону поменута само у члану 54 којим је прописан по-
ступак образовања, састав, овлашћења и начин рада. У свим осталим 
одредбама новог ЗЈН, које се тичу дела поступка јавне набавке који 
се спроводи код наручиоца, нови ЗЈН познаје само наручиоца, а не и 
Комисију за јавну набавку. Стога сматрам да је нужно да се овом питању 
посвети дужана пажња, јер од законитости рада Комисије наручиоца 
зависи законитост целог поступка јавне набавке.
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Према одредби већ поменутог члана 54 новог ЗЈН поступак јавне 
набавке спроводи Комисија за јавну набавку као колегијални орган кога 
образује решењем наручилац. Орган наручиоца који је надлежан да до-
несе одлуку о покретању поступка јавне набавке, надлежан је да донесе 
и решење о образовању комисије. То упућује на закључак да се за сва-
ку конкретну јавну набавку образује посебна комисија, односно да није 
реч о сталном радном телу.

Комисија наручиоца има три члана и три заменика, од којих је 
један службеник за јавне набавке или лице са стеченим образовањем 
на правном факултету, на студијама другог степена (дипломске академ-
ске студије – мастер, специјалистиче академске студије, специјалистиче 
струковне студије), односно на основним студијама у трајању од 
најмање четири године. Ако је процењена вредност јавне набавке 
већа од 9.000.000 динара, службеник за јавне набавке је обавезно члан 
комисије. Остали чланови Комисије наручиоца су лица запослена код 
наручиоца која имају одговарајуће стручно образовање из области из 
које је прадмет јавне набавке, а ако наручилац нема такво запослено 
лице у комисију се може именовати и лице које није запослено код на-
ручиоца. Међутим, у Комисију наручиоца не могу бити именована лица 
запослена, односно ангажована код лица којем је поверена израда кон-
курсне документације, као ни лица која могу бити у сукобу интереса за 
конкретан предмет јавне набавке.

Будући да је Комисија наручиоца једина надлежна да спроведе 
поступак јаване набавке, одређен у одлуци о покретању поступка, и 
одговорна за законитост спровођења тог поступка, овлашћења и оба-
везе комисије су прецизно дефинисани новим ЗЈН. Према овом закону 
Комисија наручиоца:

1. припрема конкурсну документацију, огласе о јавним набав-
кама, измене или допуне конкурсне документације, додатне 
информације или објашњења у вези са припремањем понуда или 
пријава;

2. отвара, прегледа, оцењује и рангира понуде или пријаве;
3. води преговарачки поступак;
4. сачињава писмени извештај о стручној оцени понуда;
5. припрема предлог одлуке о додели уговора, предлог одлуке о 

закључењу оквирног споразума, предлог одлуке о обустави 
поступка јавне набавке, као и предлог одлуке о признавању 
квалификације;

6. одлучује поводом поднетог захтева за заштиту права;
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7. предузима друге радње у поступку у зависности од врсте по-
ступка и предмета набавке.

Осим тога, искључиво су чланови Комисије наручиоца овлашћени 
за комуникацију са заинтересованим лицима и понуђачима.

Из до сада наведеног више је него јасно да поступак јавних на-
бавки код наручиоца у целини спроводи искључиво Комисија за јавну 
набавку, која у границама своје надлежности одлучује и поводом под-
нетог захтева за заштиту права, па сматрам неоправданим да се у даљем 
тексту закона за носиоца свих активности и доносиоца одлука уместо 
појма „Комисија за јавну набавку“ користи појам „наручилац“, а пре 
свега не у поступку заштите права понуђача и јавног интереса.

Поступање Комисије наручиоца по поднетом захтеву за заштиту 
права понуђача и јавног интереса, почиње провером уредности подне-
тог захтева и претходном провером. Нови ЗЈН је задржао стара решења, 
па ће у случају да поднети захтев не садржи неке од наведених подата-
ка, Комисија наручиоца бити дужна да без одлагања позове подносиоца 
захтева да у року до два дана допуни захтев, односно да га уреди тако 
да се по њему може поступати. Последица непоступања или неблаго-
временог поступања по позиву за допуну захтева је одбацивање захтева 
закључком Комисије наручиоца.

Уколико је захтев од почетка био уредан, или је у поступку по по-
зиву Комисије наручиоца уређен, односно допуњен, Комисија наручио-
ца испитује поднети захтев, односно проверава да ли је поднет благо-
времено и од овлашћеног лица, тј. лица које има активну легитимацију 
у поступку заштите права. Неблаговремен захтев, као и захтев изјављен 
од неовлашћеног лица, Комисија наручиоца ће одбацити закључком. 
Против закључка којим је одбачен захтев за заштиту права као неуре-
дан, неблаговремен или изјављен од неовлашћеног лица, подносилац 
захтева може у року од три дана од дана пријема закључка, поднети 
жалбу Републичкој комисији и копију жалбе истовремено доставити 
наручиоцу.

Међутим, поступање Комисије наручиоца после претходног 
испитивања захтева по новом ЗЈН се битно разликује од поступања по 
старом ЗЈН. У складу са новим ЗЈН Комисија наручиоца је дужна да, у 
року од пет дана од пријема уредног захтева за заштиту права, поступи 
на један од следећих начина:

1. решењем усвоји захтев – у ком случају решење доставља под-
носиоцу захтева, понуђачима и Републичкој комисији, у року 
од три дана од дана доношења;



1–3/2013. Ружа Урошевић (стр. 70–84)

77

2. да достави одговор на захтев и комплетну документацију из 
поступка јавне набавке Републичкој комисији ради одлучивања 
о захтеву за заштиту права – у ком случају је дужна да писме-
но, у року од три дана од дана достављања захтева Републичкој 
комисији, обавести подносиоца захтева;

3. да обустави поступак заштите права – уколико прими пис-
мено обавештење подносиоца захтева о повлачењу захтева за 
заштиту права.

Сада се поставља питање правног положаја Комисије наручио-
ца у поступку заштите права у јавним набавкама и следи закључак да 
Комисија наручиоца, као и у старом ЗЈН, када одлучује о захтеву за за-
штиту права, било да га одбацује или усваја, има правни положај прво-
степеног органа. Ово стога што је у случају одбачаја захтева за заштиту 
права сам законодавац предвидео право на жалбу Републичкој комисији 
– као другостепеном органу.

Законом није предвиђено да се против закључка о обустављању 
поступка може изајавити жалба Републичкој комисији, али није 
предвиђено ни да је жалба искључена. Одредбом члана 212 став 1 За-
кона о општем управном поступку, који се у поступку заштите права 
сходно примењује на основу одредбе члана 146 став 6 новог ЗЈН, пропи-
сано је да се против закључка може изјавити посебна жалба само када 
је то законом изричито предвиђено, а одредбом члана 121 став 5 истог 
закона је прописано да је против закључка којим се обуставља поступак 
допуштена посебна жалба. Како нови ЗЈН не садржи одредбе о жалби 
на закључак о обустављању поступка, сматрам да у овом случају има 
места сходној примени одредаба Закона о општем управном поступку, 
с тим да би у том случају рок за подошење жалбе био три дана од дана 
пријема закључка, као и у осталим случајевима у којима је новим ЗЈН 
жалба против закључака предвиђена.

Новим ЗЈН такође није прописано које је правно средство до-
пуштено против одлуке Комисије наручиоца којом је усвојен захтев за 
заштиту права, па и у том случају сматрам да има места примени Зако-
на о општем управном поступку, односно одредбе члана 213 став 1 тог 
Закона, према којој против решења донетог у првом степену странка 
има право на жалбу. Ово и стога што би искључењем права на жалбу 
било повређено уставно право подносилаца захтава за заштиту права 
на правно средство, зајемчено одредбом члана 36 став 2 Устава Репу-
блике Србије, према којој свако има право на жалбу или друго правно 
средство против одлуке којом се одлучује о његовом праву, обавези или 
на закону заснованом интересу.
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У конкретном случају против решења којим је усвојен захтев за 
заштиту права од стране Комисије наручиоца, према одредбама новог 
ЗЈН, није могуће поднети жалбу нити користити неко друго правно 
средство, нпр. тужбу у управном спору, будући да се управни спор може 
покренути, према одредби члана 159 став 2 и 3 новог ЗЈН, само против 
одлуке Републичке комисије и када Републичка комисија није донела и 
доставила одлуку у роковима предвиђеним законом. Како законом није 
предвиђена могућност изјављивања жалбе, а друго правно средство – 
тужба у управном спору се не може поднети против решења Комисије 
наручиоца, који у поступку заштите права има правни положај првосте-
пеног органа, већ само против одлука Републичке комисије, мишљења 
сам да у овом случају има места непосредној примени одредаба Устава 
Републике Србије, као највишег правног акта Републике Србије, са којим 
морају бити сагласни сви закони и други општи акти донети у Републи-
ци Србији, а који сваком гарантује право на жалбу. Самим тим, против 
одлуке Републичке комисије донете по жалби била би обезбеђена и суд-
ска заштита у управном спору.

4. Одлучивање Републичке комисије

Републичка комисија је самосталан и независан орган Републи-
ке Србије који обезбеђује заштиту права у поступцима јавних набав-
ки. У оквиру својих надлежности, Републичка комисија, поред оста-
лог, одлучује о захтеву за заштиту права и жалби против закључака 
Комисије наручиоца и Управе за јавне набавке.

Републичка комисија има председника и шест чланова који се 
бирају на период од пет година. Председник представља Републичку 
комисију, руководи њеним радом и обавља друге послове у складу са 
законом, док заменик председника, кога именује председник из реда 
чланова Републичке комисије, само представља Републичку комисију 
у одсуству председника. Републичка комисија ради и одлучује у већима 
од три члана, а за пуноважно одлучивање на седници већа потребно је 
присуство свих чланова већа. Одсутног члана већа може заменити пред-
седник Републичке комисије или члан из другог већа кога одреди пред-
седник Републичке комисије. Како законом није прописана квалифико-
вана већина за доношење одлука, може се закључити да је за доношење 
одлука већа довољна проста већина, односно да за одлуку гласа два од 
три присутна члана већа.

Начин рада Републичке комисије ближе се уређује, као и по ста-
ром ЗЈН, Пословником о раду Републичке комисије, који до израде овог 
рада још није био донет иако је протекао рок за његово доношење – 



1–3/2013. Ружа Урошевић (стр. 70–84)

79

три месеца од дана ступања на снагу закона. Независно од тага, сам по-
ступак заштите права пред Републичком комисијом је законом доста 
детаљно уређен.

Према одредби члана 154 новог ЗЈН, након пријема захтева за за-
штиту права од Комисије наручиоца, Републичка комисија је дужна да у 
року од три дана утврди да ли:

1) је захтев за заштиту права поднет у року;
2) подносилац захтева има активну легитимацију;
3) захтев садржи све обавезне податке из члана 151 Закона.

Дакле, поступање Републичке комисије је идентично као и посту-
пање Комисије наручиоца у претходној провери захтева, па ће и Репу-
бличка комисија, уколико је захтев неуредан, односно не садржи све 
обавезне податке из члана 151 Закона, позвати подносиоца захтева да 
захтев за заштиту права допуни у року од два дана.

У случају да подносилац захтева у наведеном року не допуни зах-
тев за заштиту права, да је захтев за заштиту права поднет по протеку 
законом прописаног рока-неблаговремено, или да је поднет од стране 
неовлашћеног лица, Републичка комисија ће закључком одбацити зах-
тев за заштиту права.

Републичка комисија ће закључком обуставити поступак на осно-
ву писменог обавештења о одустајању од захтева за заштиту права пре 
доношења одлуке, и одбацити жалбу као недопуштену, неблаговремену 
и изјављену од стране неовлашћеног лица.

Када одлучује у меритуму о захтеву за заштиту права, Републичка 
комисија одлучује решењем којим:

1) усваја захтев за заштиту права и, у целини или делимично, 
поништава поступак јавне набавке, уколико је захтев за за-
штиту права основан;

2) одбија захтев за заштиту права као неоснован;
3) потврђује или поништава закључак Комисије наручиоца;
4) потврђује или поништава закључак Управе за јавне набавке.

При том је дужна да о захтеву за заштиту права одлучи у року 
од 20 дана од дана пријема уредног захтева за заштиту права, односно 
најкасније у року од 30 дана од дана подношења уредног захтева, а у 
нарочито оправданим случајевима, рок се може продужити за 15 дана. 
О жалби против закључка Комисије наручиоца Републичка комисија је 
дужна да одлучи у року од осам дана од дана пријема жалбе, а о жалби 
против закључка Управе за јавне набавке, у вези са негативном референ-
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цом, у року од осам дана од дана пријема документације. Образлажући 
своју одлуку, Републичка комисија је дужна да наложи наручиоцу 
предузимање одређених радњи у року од најдуже 25 дана, у сврху пра-
вилног и законитог окончања конкретног поступка јавне набавке.

Одлуку донету по захтеву за заштиту права, одлуку по жалби про-
тив закључка Комисије наручиоца и одлуку по жалби против закључка 
Управе за јавне набавке, Републичка комисија је дужна да достави на-
ручиоцу, подносиоцу захтева, изабраном понуђачу, односно Управи за 
јавне набавке у року од пет дана од дана доношења и да је одмах након 
достављања странкама у поступку објави на интернет страници Репу-
бличке комисије и на Порталу јавних набавки, а Комисија наручиоца је 
дужна да о донетој одлуци Републичке комисије обавести све учеснике 
у поступку.

III Управно-судска заштита

1. Тужба у управном спору

Стари ЗЈН је био веома прецизан у погледу управно-судске за-
штите, коју је предвидео само против одлука Републичке комисије до-
нетих у поступку по захтеву за заштиту права. Одредбом члана 117 тог 
Закона је прецизно било одређено које одлуке по том захтеву доноси 
Републичка комисија, а у члану 118 став 6 је било прописано да се про-
тив тих одлука може покренути управни спор, као и у случају да Репу-
бличка комисија није донела и доставила одлуку у законом прописаним 
роковима (став 7).

Нови ЗЈН међутим, ствара забуну. У члану 157 су наведене све 
одлуке које може да донесе Републичка комисија, па и оне које Репу-
бличка комисија не доноси по захтеву за заштиту права, иако се овај 
члан налази у поглављу под називом „2. Поступак заштите права“. У 
члану 159 став 2 је прописано да се против одлуке Републичке комисије 
може покренути управни спор у року од 30 дана од дана пријема одлу-
ке. То би значило да се против свих одлука Републичке комисије може 
водити управни спор, што није тачно, јер се против одлуке Републичке 
комисије донете у прекршајном поступку, сасвим сигурно не може под-
нети управна тужба. Стога остаје да се, аналогном применом одредаба 
става 3 истог члана, утврди против којих се одлука Републичке комисије 
може водити управни спор.

Одредбом члана 159 став 3 је прописано да се управни спор може 
покренути и када Републичка комисија није донела и доставила одлуку 
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у роковима предвиђеним чланом 158 овог закона. Рокови су овим чла-
ном Закона предвиђени само за доношење решења по захтеву за зашти-
ту права, по жалби против закључка Комисије наручиоца и по жалби 
против закључка Управе за јавне набавке у вези са негативном рефе-
ренцом. Дакле, ако је судска заштита пред управним спором обезбеђена 
у случају недоношења одлуке од стране Републичке комисије по овим 
правним лековима, утолико пре је дозвољено покретање управног 
спора против одлука Републичке комисије донетим у истим правним 
ситуацијама.

То би значило да се управни спор може покренути против решења 
Републичке комисије донетих по:

– захтеву за заштиту права;
– жалби на закључак Комисије наручиоца; и
– жалби на закључак Управе за јавне набавке.

Како рок за доношење одлуке Републичке комисије у случају када 
одлучује закључком није прописан одредбом члана 158 Закона, следио 
би закључак да против закључка Републичке комисије није дозвољено 
вођење управног спора, што такође није тачно.

У овом случају се морамо позвати на Устав Републике Србије који 
у члану 198 став 2 прописује да законитост коначних појединачних аката 
којима се одлучује о праву, обавези или на закону заснованом интересу, 
подлеже преиспитивању пред судом у управном спору, ако у одређеном 
случају законом није предвиђена другачија судска заштита. Сличну 
одредбу садржи и Закон о управним споровима5 у члану 3 став 2, пре-
ма којој у управном спору суд одлучује и о законитости појединачних 
аката којима се решава о праву, обавези или на закону заснованом ин-
тересу, у погледу којих у одређеном случају законом није предвиђена 
другачија судска заштита.

Дакле, из наведеног би следио закључак да се против свих одлу-
ка Републичке комисије, донетих поводом захтева за заштиту права у 
поступцима јавних набавки, било да су донете у форми закључака или 
у форми решења, као и одлука донетих по жалбама против закључака 
Комисије наручиоца и жалбама против закључака Управе за јавне на-
бавке у вези са негативном референцом, може покренути управни спор.

Поред наведеног, према новом ЗЈН, управни спор се може покрену-
ти и против одлуке организације надлежне за заштиту конкуренције 
којом је понуђачу, односно заинтересованом лицу изречена мера забра-
не учешћа у поступку јавне набавке, пошто је утврђено да је понуђач, 

5 Закон о управним споровима (Службени гласник РС, бр. 111/09).
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односно заинтересовано лице повредило конкуренцију у поступку јавне 
набавке, у смислу закона којим се уређује заштита конкуренције.

Управни спор се покреће тужбом која се подноси Управном суду 
у року од 30 дана од дана достављања одлуке Републичке комисије, ако 
је одлука донета.

Ако Републичка комисија није донела одлуку у роковима пропи-
саним новим ЗЈН, тужба због „ћутања управе“ се подноси по правили-
ма Закона о управним споровима по истеку додатног рока од седам дана 
по поновљеном тражењу подносиоца захтева-жалбе да се о његовом 
захтеву-жалби одлучи. У Закону нису прописани рокови за подношење 
тужбе у случају да Републичка комисија не донесе одлуку по захтеву, од-
носно жалби. Међутим, Закон о управним споровима прописује услове 
и рокове за подношење тужбе због „ћутања управе“. Према одредбама 
члана 19 наведеног Закона ако другостепени орган, у року од 60 дана од 
дана пријема жалбе или у законом одређеном краћем року, није донео 
решење по жалби странке против првостепеног решења, а не донесе га 
ни у даљем року од седам дана по накнадном захтеву странке поднетом 
другостепеном органу, странка по истеку тога рока може поднети туж-
бу због недоношења захтеваног акта. Ако првостепени орган по захте-
ву странке није у року предвиђеном законом којим се уређује општи 
управни поступак, донео решење против кога није дозвољена жалба, а 
не донесе га ни у даљем року од седам дана по накнадном захтеву стран-
ке, странка по истеку тога рока може поднети тужбу због недоношења 
захтеваног акта. У члану 22 став 3 истог Закона прописано је да се уз 
тужбу поднету због „ћутања управе“ прилаже копија захтева, односно 
жалбе, копија захтева о накнадном тражењу из члана 19 закона и доказ 
о предаји ових поднесака надлежном органу. Према одредби члана 26 
став 1 тачка 3 судија појединац ће решењем одбацити тужбу ако утврди 
да уз тужбу због „ћутања управе“ нису приложени сви докази. Наведена 
законска решења имају за последицу да ће судија појединац, уколико 
тужилац уз тужбу због „ћутања“ није приложио све доказе, тужбу одба-
цити у поступку претходног испитивања, без давања налога за уређење.
Уколико судија известилац пропусти да одбаци тужбу, то ће учинити 
веће Управног суда.

Чини се корисном напомена да тужба због „ћутања управе“ ни-
када не може бити неблаговремена. Ово стога што је рок за доношење 
одлуке по захтеву за заштиту права и по изјављеној жалби утврђен у 
корист подносиоца и обавезује Републичку комисију, а у случају да она 
не поштује своју законску обавезу, подносиоцу је дата могућност да у 
свако време тражи заштиту пред судом, наравно по протеку законом 
прописаних рокова за доношење одлуке.
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2. Захтев за преиспитивање судске одлуке

Имајући у виду чињеницу да Републичка комисија по захтеву за 
заштиту права одлучује у једном степену, односно да против њених од-
лука није дозвољено било које редовно правно средство, против одлу-
ке Управног суда донете по тужби поднетој против одлука Републичке 
комисије, може се поднети захтев за преиспитивање судске одлуке. Тиме 
се обезбеђује двостепеност судске заштите, будући да је у појединим 
случајевима искључена двостепеност у управном поступку.

Наиме, одредбом члана 49 Закона о управним споровима је про-
писано да против правоснажне одлуке Управног суда странка и надлеж-
ни јавни тужилац могу да поднесу Врховном касационом суду захтев за 
преиспитивање судске одлуке (у даљем тексту: „захтев“).

Захтев може да се поднесе због повреде закона, другог прописа 
или општег акта или повреде правила поступка која је могла бити од 
утицаја на решење ствари:

1) када је то законом предвиђено;
2) у случајевима када је суд одлучивао у пуној јурисдикцији;
3) у стварима у којима је у управном поступку била искључена 

жалба.

Захтев се предаје Врховном касационом суду у року од 30 дана 
од дана достављања одлуке странци или јавном тужиоцу, а по прави-
лима поступка која важе за предају тужбе, с тим да се предаје преко 
пуномоћника из реда адвоката уколико је странка физичко лице. Ако 
надлежном јавном тужиоцу није достављена одлука суда, он може под-
нети захтев у року од 60 дана од дана достављања одлуке суда странци 
којој је последњој достављена.

Када је у питању поступак заштите права у јавним набавкама не-
спорно је да је, захваљујући решењима у новом ЗЈН, омогућено да се 
поднесе захтев за преиспитивање судске одлуке против пресуда Управ-
ног суда донетих поводом поднете тужбе за оцену законитости одлука 
Републичке комисије којим је:

1) усвојен захтев за заштиту права;
2) одбијен захтев за заштиту права;
3) одбачен захтев за заштиту права као неуредан;
4) одбачен захтев за заштиту права као неблаговремено поднет;
5) одбачен захтев за заштиту права као изјављен од неовлашеног 

лица;
6) обустављен поступак по захтеву за заштиту права због 

одустајања од захтева.
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Захтев се може поднети и у случају када је Управни суд одлучивао 
о законитости одлуке организације надлежне за заштиту конкуренције 
којом је понуђачу, односно заинтересованом лицу изречена мера за-
бране учешћа у поступку јавне набавке, као и када је Управни суд су-
дио у пуној јурисдикцији, односно када је донео решење којим је сам 
решио управну ствар тако да одлука суда замењује одлуку Републичке 
комисије.

Ruža UROŠEVIĆ
Judge of the Administrative Court

NOVELTIES IN THE PROTECTION OF RIGHTS
IN PUBLIC PROCUREMENT PROCEDURES

Summary

Th e protection of bidders rights and public interest in the public procure-
ment procedure is provided in Administrative procedure and Administrative 
dispute. Commission for public procurement of ordering party conducts pre-
liminary testing of the request for protection: determining whether the request 
is proper, timely fi led and submitted by an authorized person, but Commission 
can also approve the request if it is founded and to suspend the procedure for 
protection of the rights if the request is withdrawn. Republican Commission for 
the Protection of Rights in Public Procurement decides on the request for the 
protection by passing the conclusion or decision. By conclusion, the Republican 
Commission suspends the procedure and rejects the application if it is incor-
rectly submitted, untimely fi led and fi led by unauthorized persons. By deci-
sion, the Republican Commission approves the request, denies the request as 
unfounded and confi rms or annuls the Conclusion brought by Commission of 
ordering party or by the Public Procurement Offi  ce. Th e Administrative Court 
in Administrative Disputes decides on the legality of decisions brought by the 
Republican Commission, and in particular cases (against certain decisions of 
the Administrative Court) the request for review of Administrative Court deci-
sion may be fi led to Supreme Court of Cassation.

Key words: protection of rights in public procurement, public procurement, 
Commission of the ordering party, the Republican Commission, 
the Administrative Court, the Supreme Court of Cassation.
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Гордана ЏАКУЛА
судија Управног суда

ПРАВО НА ИНВАЛИДСКУ ПЕНЗИЈУ
– ПАПИРНАТО ПРАВО ИЛИ ПРАВО КОЈЕ

МОЖЕ ДА СЕ ОСТВАРИ

Резиме

Одредбе Закона о пензијском и инвалидском осигурању и Правил-
ника о образовању и начину рада органа вештачења Републичког фон-
да за пензијско и инвалидско осигурање, којима се прописује поступак 
остваривања права на инвалидску пензију, нису у складу са основним 
начелима утврђеним чланом 9 и 10 Закона о општем управном поступ-
ку. Закон и Правилник не прописују прецизна мерила за утврђивање ин-
валидности, применом којих орган вештачења даје налаз, мишљење и 
оцену о постојању инвалидности.

С обзиром на наведено, аутор је мишљења, да је оправдана упита-
ност (дела) стручне јавности, као и осигураника (странака) у поступку 
остваривања права на инвалидску пензију, да ли су жалба у управном 
поступку и тужба у управном спору делотворна правна средства, са 
којим циљем је законодавац прописао ово право, те да ли је право на ин-
валидску пензију папирнато право или право које може да се оствари.

Кључне речи: инвалидска пензија, инвалидност, налаз, мишљење и оце-
на органа вештачења, делотворно правно средство, па-
пирнато право.
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I Појам и правни основ

Законом о пензијском и инвалидском осигурању уређује се оба-
везно пензијско и инвалидско осигурање и пензијско и инвалидско 
осигурање за лица која нису обавезно осигурана по овом закону, а 
укључила су се у обавезно осигурање.1 Обавезним пензијским и ин-
валидским осигурањем обезбеђују се права за случај старости – право 
на старосну пензију, за случај инвалидности – право на инвалидску 
пензију, за случај смрти – право на породичну пензију и право на на-
кнаду погребних трошкова, за случај телесног оштећења проузрокова-
ног повредом на раду или професионалном болешћу – право на новча-
ну накнаду за телесно оштећење и за случај потребе за помоћи и негом 
другог лица – право на новчану накнаду за помоћи и негу другог лица 
(чл. 3 и 18 Закона).

Права из пензијског и инвалидског осигурања, према чл. 5 став 1 
Закона, стичу се и остварују зависно од дужине улагања и висине осно-
вице на коју је плаћен допринос за пензијско и инвалидско осигурање и 
уз примену начела солидарности. Ова права су лична права (чл. 6 став 
1 Закона) и стичу се, остварују и користе под условима и начин утврђен 
Законом (чл. 5 став 2).

Право на инвалидску пензију је право из пензијског и инвалид-
ског осигурања за случај инвалидности. Остварује се код Фонда. Једно 
је од права из пензијског и инвалидског осигурања прописаних чланом 
18 Закона. Ово право, обавезно осигурана лица – у даљем тексту: оси-
гураници (чл. 10, 11, 12, 13, 15 Закона), као и лица из члана 17 Закона, 
којима се обезбеђују права за случај инвалидности, стичу, остварују и 
користе, под условима и на начин утврђен Законом (чл. 5, 21, 25).

За решавање о праву на инвалидску пензију потребно је утврђи-
вање постојања инвалидности, коју чињеницу фонд решењем утврђује на 
основу налаза, мишљења и оцене органа вештачења чије се образовање 
и начин рада одређује општим актом фонда (чл. 93 Закона) – Правилни-
ком о образовању и начину рада органа вештачења Републичког фонда 
за пензијско и инвалидско осигурање.2

Инвалидност постоји кад код осигураника настане потпуни губи-
так радне способности, односно кад код професионалног војног лица на-
стане потпуни губитак способности за професионалну војну службу, због 

1 Закон о пензијском и инвалидском осигурању (Службени гласник РС, бр. 34/03, 
85/05, 5/09, 107/09, 101/10, 93/12, у даљем тексту: Закон), чл. 2.

2 Правилник о образовању и начину рада органа вештачења Републичког фонда за 
пензијско и инвалидско осигурање (Службени гласник РС, бр. 59/08, 75/08, 24/11, 
7/12, у даљем тексту: Правилник).
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промена у здравственом стању проузрокованих повредом на раду, про-
фесионалном болешћу, повредом ван рада или болешћу, које се не могу 
отклонити лечењем или медицинском рехабилитацијом (чл. 21 Закона).

Закон и Правилник не прописују прецизна мерила, као норма-
тивни оквир, које је орган вештачења дужан да примењује при давању 
налаза, оцене и мишљења о медицинским чињеницама, те да ли је код 
осигураника настао губитак радне способности и да ли постоји инва-
лидност и применом којих мерила, орган у управном поступку и суд у 
управном спору, цене (могу да испитају) правилност датог налаза, оцене 
и мишљења органа вештачења. Нормативни оквир у наведеном смислу, 
није дат, прописивањем дужности органа вештачења, односно органа 
контроле да примењује јединствена мерила за утврђивање инвалидно-
сти, достигнућа савремене медицинске теорије и праксе, да поштује оп-
ште принципе и етичка начела медицинске струке (чл. 5 Правилника), 
као и да налаз, мишљење и оцена мора да буде научно и стручно за-
снована (чл. 10 Правилника), јер се овим прописује поступање органа у 
складу са правилима медицинске струке, за чију примену је неопходно 
знање медицинске струке, које не поседује орган који решава о праву, 
као ни суд који решава у управном спору.

II Поступак остваривања права на инвалидску пензију

1. Врста поступка

Право на инвалидску пензију остварује се у управном поступ-
ку прописаном Законом о општем управном поступку, Законом и 
Правилником.3 Одредбе ЗУП-а примењују се, ако Законом није друкчије 
уређено (чл. 84 став 2 Закона).

Закон и Правилник, имајући у виду специфичну природу пра-
ва на инвалидску пензију, прописују одступања од правила општег 
управног поступка. Међутим, (а што је у супротности са чл. 3 ЗУП-а)4 
по становишту аутора, нека од прописаних одступања, нису у складу 
са основним начелима утврђеним чланом 9 и 10 ЗУП-а. Наведено има 
за последицу да странци није омогућено стварно, већ, само, формално 
учешће у поступку, због чега није у могућности да брани своја права и 

3 Закон о општем управном поступку (Службени лист СРЈ, бр. 33/97, 31/01, у даљем 
тексту: ЗУП).

4 „Одредбе закона којима се, због специфичне природе управни ствари у појединим 
управним областима, прописују неопходна одступања од правила општег управ-
ног поступка, морају бити у сагласности са основним начелима утврђеним овим 
законом“, ЗУП, чл. 3.
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правне интересе и доводи се у питање, да ли су жалба у управном по-
ступку и тужба у управном спору, делотворна правна средства, па тиме 
и да ли постоји, стварна могућност, остваривања и заштите, Законом 
прописаног права на инвалидску пензију.

2. Карактеристике поступка

Поступак остваривања права на инвалидску пензију покреће се на 
захтев осигураника, а на основу предлога за утврђивање инвалидности, 
који даје изабрани лекар, у складу са Законом (чл. 94). Промене у стању 
инвалидности које су од утицаја на право на инвалидску пензију при-
знату правоснажним решењем, утврђују се у поступку покренутом на 
захтев осигураника, односно по службеној дужности (чл. 96 Закона).

У поступку остваривања права на инвалидску пензију обезбеђује 
се двостепеност и то у Фонду (чл. 82 Закона).

Решење о праву на инвалидску пензију у првом степену доноси 
орган Фонда – директор филијале.5 За решавање у другом степену и у 
поступку ревизије надлежна је Дирекција фонда, односно Дирекција 
покрајинског фонда (чл. 47 Статута).

Првостепено решење подлеже претходној контроли коју врши ор-
ган утврђен општим актом Фонда (чл. 98 ст. 2 Закона).

Законом су прописана и посебна правна средства (која нису про-
писана ЗУП-ом) и то: ревизија, којој подлеже првостепено решење Фон-
да (чл. 100, 101 и 102 Закона), понављање поступка против коначног 
решења Фонда у случајевима када нису испуњени услови за понављање 
поступка по Закону којим је уређен општи управни поступак или су 
протекли рокови за понављање поступка по том Закону (чл. 104 Закона) 
и измена правоснажног решења (чл. 105 Закона).

3. Одступања од поступка прописаног ЗУП-ом

Најзначајније карактеристике поступка остваривања права на ин-
валидску пензију и одступања од поступка прописаног ЗУП-ом, про-
изилазе из правне природе и садржине права на инвалидску пензију, 
као права за случај инвалидности (за решавање о овом праву потребно 
је утврђивање постојање инвалидности) и прописане су чланом 93 За-
кона6 и одредбама Правилника.

5 Статут Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање (Службени глас-
ник РС, бр. 31/08, 37/08, у даљем тексту: Статут), чл. 45 ст. 1; Закон, чл. 98 ст. 1.

6 „Када је за решавање о праву из пензијског и инвалидског осигурања потребно 
утврђивање постојања инвалидности, телесног оштећења, потребе за помоћи 
и негом другог лица, узрока инвалидности и телесног оштећења, потпуне не-
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Прописана одступања и карактеристике поступка односе се, пре 
свега, на овлашћења у испитном поступку органа који решава о праву, 
на извођење доказа вештачења, учешће странке у поступку, везаности 
органа при решавању налазом, мишљењем и оценом органа вештачења 
о постојању инвалидности.

а) Испитни поступак и решавање о праву

Решење о праву на инвалидску пензију доноси орган, који је над-
лежан за решавање о праву, по спроведеном испитном поступку у коме 
утврђује чињеницу постојања инвалидности код осигураника (чл. 93 
Закона). Испитни поступак и одлучивање надлеженог органа у првосте-
пеном и другостепеном поступку прописано је на другачији начин од 
поступка прописаног ЗУП-ом (чл. 9, 10, 132, 133, 150 и 175 ЗУП-а).

Орган који решава о праву даје налог за вештачење органу 
вештачења, уз указивање на посебна питања и околности о којима тре-
ба да се изјасни приликом давања налаза, мишљења и оцене (чл. 25 Пра-
вилника). Међутим, орган није овлашћен да одређује ток испитног по-
ступка и предузима радње на начин прописан чл. 132 ЗУП-а, као ни да 
врши контролу и да цени правилност налаза, мишљења и оцене органа 
вештачења (ни другостепени орган није овлашћен да врши контролу на-
лаза, мишљења и оцене органа вештачења у другостепеном поступку), 
а при решавању о праву и утврђивању инвалидности везан је налазом 
органа вештачења.

Контролу налаза, мишљења и оцене органа вештачења у првосте-
пеном и другостепеном поступку врши орган фонда утврђен Правил-
ником, а не орган који решава о праву на инвалидску пензију у првосте-
пеном поступку, односно у другостепеном поступку. Орган вештачења, 
као и орган контроле је лекар вештак, односно лекар вештак – контро-
лор.

Наведено одступање од правила поступка прописано ЗУП-ом, по 
становишту аутора, није у складу са начелом оцене доказа прописаним 
чланом 10 ЗУП-а, што има за последицу да решење првостепеног орга-

способности за рад и неспособности за самосталан живот и рад, фонд решењем 
утврђује те чињенице на основу налаза, мишљења и оцене органа вештачења чије 
се образовање и начин рада уређује општим актом фонда.

 Налаз, мишљење и оцена из става 1 овог члана подлеже контроли коју врши орган 
фонда утврђен општим актом из става 1 овог члана.

 На акт из става 1 овог члана сагласност даје министар надлежан за послове 
пензијског и инвалидског осигурања и министар надлежан за послове здравља.

 У обављању контроле из става 2 овог члана, може се дати сагласност или при-
медба. Примедба којом се указује на уочене недостатке и дају упутство за њихово 
отклањање, обавезна је за органе који су вршили вештачење.“ Закон, чл. 93.
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на, као и решење другостепеног органа не садржи јасне разлоге из којих, 
као несумњиво, произлази правилност утврђеног чињеничног стања и 
дате одлуке у диспозитиву и доводи у питање стварни домашај заштите 
права странке у управном поступку и пред судом у управном спору.

б) Учешће странке у поступку

Осигураник који је странка у овом управном поступку има пра-
во на подношење захтева за покретање поступка (али на основу пред-
лога изабраног лекара, дакле прописани су услови, форма и поступак 
подношења захтева), као и право да буде прегледан од стране органа 
вештачења у првостепеном поступку, на начин прописан Правилником 
(чл. 9, 27, 30 и 31). Странци се доставља првостепено и другостепено 
решење и има право да изјави жалбу против првостепеног решења (чл. 
99 ст. 1 Закона) и тужбу у управном спору (чл. 103 Закона).

Међутим, Закон и Правилник, за разлику од одредаба ЗУП-а, не 
прописују право осигураника да у поступку вештачења подноси предло-
ге и мишљења, као ни право на доставу налаза, мишљења и оцене органа 
вештачења и изјављивање примедбе на овај налаз вештака. Поред наве-
деног није прописана ни обавеза за првостепени, односно другостепени 
орган, да се у образложењу решења наведе ток поступка вештачења и 
комплетна садржина налаза, мишљења и оцене органа вештачења и да 
се налаз органа вештачења, достави осигуранику уз решење којим се 
решава о праву.

Наведено има за последицу да осигураник о чијем се праву реша-
ва у управном поступку, није упознат са начином на који је спроведен 
поступак вештачења, ни са садржином налаза, мишљења и оцене органа 
вештачења на основу кога првостепени, односно другостепни орган ре-
шава, па у вези са тим да ли је налаз органа вештачења дат у правилно 
спроведеном поступку и да ли садржи све што је прописано Правилни-
ком. Из овог разлога осигураник није у могућности да у жалби и туж-
би у управном спору укаже на евентуалне недостатке налаза, мишљења 
и оцене органа вештачења као разлог због кога оспорава законитост 
решења и на тај начин брани своја права и интересе у поступку.

Код изнетог, аутор је становишта, да Законом и Правилником 
прописан поступак, омогућава само формално, али не и стварно учешће 
осигураника као странке, у поступку остваривања права на инвалидску 
пензију, чиме се одступа од начела прописаног чланом 9 ЗУП-а. Стога, 
осигураник као странка у поступку остваривања права на инвалидску 
пензију, суштински, има положај објекта, а не субјекта о чијем се праву 
решава, што такође доводи у питање да ли је жалба у управном поступ-
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ку, односно тужба у управном спору делотворно правно средство и да 
ли се, право на инвалидску пензију, када су за то испуњени прописани 
услови, може остварити.

III Поступање надлежних органа у поступку решавања
о праву на инвалидску пензију

Начин на који је Законом и Правилником прописан поступак 
остваривања права на инвалидску пензију, али и поступање орга-
на надлежних за решавање по захтевима осигураника у конкретним 
случајевима (аутор има сазнање о поступању органа, на основу списа 
предмета управних поступака, у које је вршила увид при одлучивању, у 
управним споровима, по тужбама против решења којим су ови поступ-
ци окончани), доводи у питање могућност странке да стварно учествује 
у поступку и да оствари прописано право на инвалидску пензију.

Првостепени орган, по правилу, пре доношења првостепеног 
решења, осигуранику (који је странка у поступку) не доставља налаз, 
мишљење и оцену органа вештачења, а у образложењу првостепеног 
решења, наводи (само) датум поднетог захтева, налаз, оцену и мишљење 
органа вештачења у првостепеном поступку да код осигураника инва-
лидност не постоји, као и одредбе Закона, на основу којих се првостепе-
ним решењем одбија захтев за инвалидску пензију и одлучује као у дис-
позитиву решења. Чињенице које се односе на ток поступка вештачења, 
као и садржину налаза, оцене и мишљења органа вештачења у првосте-
пеном поступку, нису наведене у образложењу првостепеног решења. 
Стога, осигураник (странка у поступку), ни на основу првостепеног 
решења, не долази до сазнања о околностима и разлозима на којима је 
орган вештачења засновао налаз, мишљење и оцену да инвалидност не 
постоји и због којих је одбијен захтев за остваривање права на инвалид-
ску пензију.

Орган вештачења у другостепеном поступку, по правилу, даје 
потпунији налаз, мишљење и оцену, од органа вештачења у првосте-
пеном поступку, тако што наводи медицинску документацију која је 
цењена, утврђену дијагнозу и мишљење о радној способности и инва-
лидности осигураника. Међутим, по мишљењу аутора, овакав налаз, 
мишљење и оцена органа вештачења у другостепеном поступку, такође 
није јасан, потпун и образложен, због чега не садржи све што је пропи-
сано Правилником (чл. 10, 34 и 40). Ово из разлога, јер орган вештачења 
у другостепеном поступку у налазу, мишљењу и оцени, не наводи 
утврђене психофизичке способности осигураника, које су од значаја за 
радну способност, и не даје образложење са становишта медицинске 
струке о узрочно-последичној вези између здравственог стања осигура-
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ника, његове психофизичке способности и радне способности, због чега 
из оваквог налаза не произлази као несумњиво да је, како је то прописа-
но чл. 10 ст. 2 Правилника, научно и стручно заснован.

IV Управно-судска заштита

Решење Фонда донето по жалби, односно у вршењу ревизије о 
праву на инвалидску пензију, је коначан управни акт против кога се 
може покренути управни спор пред Управним судом.7

У управном спору суд одлучује о законитости коначног управног 
акта.

Стварни домашај управно-судске заштите права на инвалидску 
пензију условљен је правном природом и садржином права на инвалид-
ску пензију и начином на који је Законом и Правилником прописан по-
ступак остваривања овог права.

За решавање о праву на инвалидску пензију потребно је утврђи-
вање постојања инвалидности, коју чињеницу орган у управном поступ-
ку утврђује на основу налаза, мишљења и оцене органа вештачења, чије 
се образовање и начин рада уређује Правилником. Орган вештачења, 
налаз, мишљење и оцену о постојању инвалидности код осигураника 
даје на основу правила и мерила медицинске струке и науке. Закон и 
Правилник не прописују прецизна мерила, као нормативни оквир, које 
је орган вештачења дужан да примењује при давању налаза, оцене и 
мишљења да ли је код осигураника настао губитак радне способности и 
да ли постоји инвалидност и применом којих мерила, орган у управном 
поступку и суд у управном спору, цени правилност датог налаза, оцене 
и мишљења органа вештачења.

Код изнетог, за управно-судску заштиту решавања права на ин-
валидску пензију, неопходно је дати одговор на питање да ли, правна 
природа ове управне ствари, даје могућност да суд у управном спо-
ру, извођењем доказа вештачења, сам утврђује правилност налаза, 
мишљења и оцене органа вештачења у управном поступку и постојање 
инвалидности код тужиоца, те у вези са тим да реши управну ствар у 
спору пуне јурисдикције (чл. 43 ЗУС-а). Такође, је неопходан и одговор, 
шта све мора да садржи налаз, мишљење и оцена органа вештачења да 
би био јасан, потпун, логичан и образложен и да из налаза несумњиво 
произлази да је научно и стручно заснован (чл. 10 Правилника), те у 
вези са тим да представља ваљан доказ на основу кога се може утврдити 
чињеница инвалидности.

7 Закон о управним споровима (Службени гласник РС, бр. 111/09, даље у тексту: 
ЗУС), чл. 3, 4, 8, 103.
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Судска пракса се, до сада, није изјаснила, у потпуности, о овим 
питањима.

Аутор је мишљења, да постоји процесни и материјално правни 
основ за одлучивање суда у спору пуне јурисдикције (аутор не даје раз-
логе за наведено становиште, јер је ово правно питање сложено, захтева 
целовито објашњење и није предмет овог реферата).

Орган вештачења у налазу, оцени и мишљењу, по становишту 
аутора, дужан је да наведе, с обзиром на утврђено здравствено стање, 
психофизичке способности осигураника, које су од значаја за оцену 
радне способности и да образложи, са становишта медицинске струке, 
узрочно-последичну везу између психофизичких способности осигура-
ника и радне способности. На овај начин се, у пресудама, изјаснио и 
Управни суд.8

Судска пракса се кроз пресуде изјаснила и да налаз, оцена и 
мишљење другостепеног органа вештачења није јасан, потпун, ни об-
разложен, због чега није донет у складу са одредбом чл. 10 ст. 2. Пра-
вилника и не представља ваљан доказ у смислу одредбе чл. 149 ЗУП-а, 
за утврђење чињенице инвалидности, и у случају да орган вештачења 
није образложио дату оцену да лечење није завршено,9 као и када нису 
наведени разлози због којих орган вештачења није прихватио мишљење 
лекара специјалисте о радној способности осигураника, које је различи-
то од мишљења органа вештачења.10

V Закључак

Одредбе Закона о пензијском и инвалидском осигурању и Пра-
вилника о образовању и начину рада органа вештачења Републичког 
фонда за пензијско и инвалидско осигурање, којима се прописује по-
ступак остваривања права на инвалидску пензију, нису у складу са 
основним начелима утврђеним Законом о општем управном поступку. 
Закон и Правилник не прописују прецизна мерила, нормативни оквир, 
за утврђивање инвалидности, применом којих орган вештачења даје на-
лаз, мишљење и оцену о постојању инвалидност, а орган у управном по-
ступку и суд у управном спору, цени правилност датог налаза, оцене и 
мишљења органа вештачења. Наведени недостаци Закона о пензијском 
и инвалидском осигурању и Правилника о образовању и начину рада 
органа вештачења Републичког фонда за пензијско и инвалидско 
осигурање доводе у питање стварну могућност да се прописано право 
на инвалидску пензију оствари.

8 Пресуда 19 У 21080/10 од 16.9.2011. године.
9 Пресуда 19 У 28266/10 од 16.9.2011. године.
10 Пресудa 19 У 14542/10 (2009) од 9.9.2010. године.
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Неопходна је измена Закона о пензијском и инвалидском оси-
гурању прописивањем поступка у складу са основним начелима утвр-
ђеним Законом о општем управном поступку и нормативног оквира 
који омогућава органу у управном поступку и суду у управном спору 
да цени правилност датог налаза, оцене и мишљења органа вештачења 
о постојању инвалидности.

За проналажења одговарајућег правног оквира за решавање о 
праву на инвалидску пензију, као и других права из пензијског и инва-
лидског осигурања за чије решавање је потребно утврђивање постојања 
чињеница из чл. 93 Закона о пензијском и инвалидском осигурању, не-
опходна је сарадња стручњака правне и медицинске струке.

Gordana DŽAKULA
Judge of the Administrative Court

RIGHT TO DISSABILITY PENSION –
JUST ON PAPER OR A RIGHT THAT

CAN BE ENFORCED

Summary

Provisions of the Law on Pension and Disability Insurance and the Rules 
on Forming and Manner of Work of Expert Bodies of the Pension and Dis-
ability Insurance Fund, which provide for the procedure of realizing rights to a 
disability pension, are not in accordance with the basic principles determined by 
Articles 9 and 10 of the Law on General Administrative Procedure. Th e Law and 
Rules do not provide for specifi c parameters for establishing disability, which the 
expert body can apply in order to give an opinion and assessment of disability.

Considering the above stated, the author is of the opinion that the inter-
est (of a part) of the professional public, as well as insured persons (parties) in 
the procedure of realizing the right to a disability pension is justifi ed, namely 
whether an appeal in the administrative procedure and claim in an administra-
tive dispute are eff ective legal means, to what end have lawmakers prescribed 
this right, and whether the right to a disability pension exists just on paper or 
whether it is a right that can be realized.

Key words: disability pension, disability, fi nding, opinion and assessment 
of the expert body, eff ective legal means, law just on paper.
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ДРЖАВНА РЕГУЛАЦИЈА И ТРЖИШТЕ КАПИТАЛА

Резиме

Савремени проблеми и изазови глобалне финансијске кризе захте-
вају нове одговоре и потребу разраде дугорочне националне стратегије 
развоја тржишта хартија од вредности. При томе је неопходно јачање 
државне регулације, на основама најбоље праксе развијених тржишта 
капитала. Кључни задатак је повећање ефективности регулатора у 
управљању свим ризицима, посебно системским ризиком у кризном вре-
мену. Наглашава се потреба усавршавања правног оквира, оперативног 
мониторинга и примене права у борби са манипулацијама на тржишту 
капитала, као предуслову стабилизације економије и друштва.

Кључне речи: држава, регулација, тржиште капитала, криза, правна 
одговорност.

I Уводне напомене

Претерана вера у слободно деловање тржишта, на основама само-
регулације, као основа савремене финансијске кризе, наметнула је по-
требу преиспитивања правила игре на тржишту капитала.

Очигледно је да је „локомотива“ светске економске кризе био 
финансијски сектор. Буран развој финансијских тржишта довео је до 
процвата финансијских институција, које су остваривале огромне зара-
де, због прегрејаности финансијског тржишта. Финансијске шпекулације 
добиле су огромне размере. Већина сегмената финансијског тржишта де-
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монстрирала је јачу динамику раста од раста укупне светске економије, 
што сведочи следећи показатељ: обим финансијског тржишта премашио 
је величину светског друштвеног бруто производа!

Резултати транзиционих земаља у приватизацији, бум тржишта 
капитала, неефективност учесника у преузимању превеликих ризика у 
циљу максимизације профита и друге аномалије на тржишту капитала, 
довели су до потребе консолидације инфраструктуре тржишта капита-
ла, уз јачање надзора и стимулативних мера државе.

Тако се и на домаћем тржишту капитала, од очаравајућег опти-
мизма и маште инвеститора свих боја, дошло до сурове реалности пада 
тржишта и огромних губитака свих учесника тржишта капитала.

У бројној литератури и анализи глобалног финансијског систе-
ма постављају се бројни изазови и питања: да ли тржишна економија 
може да функционише без тржишта хартија од вредности (у условима 
доминације процеса „банкизације“), зашто је легализација својине у 
условима транзиције дужи и компликованији правни процес од саме 
приватизације, да ли су за суштинску контролу финансијских ресурса 
путем тржишта капитала, поред чврстих закона и њихове примене, важ-
ни и друштвена традиција и етичке норме, да ли економска демократија 
ствара реално тржиште права својине – чија је форма тржиште капи-
тала, да ли су за раст економије акционарског типа важнији политичка 
стабилност и ниски порези или баланс интереса власника и менаџмента 
и сл.?

Свакако, више је питања, него правих одговора. Па ипак, како 
показује светска пракса, нема стабилне тржишне економије без стабил-
ног и развијеног тржишта хартија од вредности, као механизма увећања 
инвестиција и националног богатства. Стабилно тржиште капитала не 
настаје, нити се развија спонтано, већ уз активну улогу државе и кључну 
улогу инвеститора. Тржиште капитала у Србији је релативно мало и још 
увек није проводник инвестиција, није суштински повезано са реалном 
производњом, односно привредом и становништвом земље (није до-
нор за посусталу реалну економију). Са друге стране, ово тржиште није 
ефективно, јер не остварује пуну ликвидност хартија од вредности.

Све наведено потврђује да домаће тржиште капитала захте-
ва озбиљну рехабилитацију, реорганизацију и јачу државну подршку, 
стварањем стимулативнијих услова за излазак из кризе и даљи стабилан 
развој.

II Транзиција и тржиште капитала

У оквиру транзиције на тржишну привреду, током претходних 
четврт века, домаће тржиште хартија од вредности прошло је више 
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фаза – од настанка, отежаног развоја примарног и секундарног тржиш-
та, пост-приватизационог бума, до великог застоја у склопу глобалне 
финансијске кризе. Дошло се до тога да се у 2012. на Београдској берзи 
трговало акцијама само 311 емитената.

Поред успеха на пољу побољшања више показатеља перформанси 
једног броја приватизованих предузећа, транзиција и приватизација су 
довеле и до бројних негативних ефеката на опште благостање друштва. 
Упоредо са процесом приватизације и акционарства одвијао се и про-
цес развоја тржишта капитала. Циљ развоја тржишта капитала није био 
у фокусу када је вршен избор метода приватизације, али је зато развој 
тржишта касније био под значајним утицајем изабраног метода. Затворе-
ни модел инсајдерске приватизације условио да се секундарна тржишта 
формирају пре настанка адекватног система регулације и надзора. Због 
тога се тржишна инфраструктура развијала ex post, као одговор на зах-
теве тржишних учесника. Приватизација предузећа довела је до разних 
форми извлачења профита из предузећа, кроз оснивање фирми-кћерки, 
намерно увећавање трошкова, незаконито отуђење имовине инсајдера и 
сл. Разлог је што инсајдери себе нису осећали „правим“ власницима, већ 
је њихов циљ био лично богаћење. Борба са тим економским и прав-
ним преступима тек сада, након више година, добија на интензитету.1 
Међутим овде треба истаћи и позитивна искуства бројних приватизо-
ваних фирми, које по пословању спадају у ред најуспешнијих компанија 
у Србији.

У следећој фази обављена је екстерна приватизација путем 
иницијалних јавних понуда, па су развој тржишне инфраструктуре и 
приватизација били интегрисани процеси. Тај ex ante приступ, са нагла-
ском на „шок терапију“, односно либерализацију, дерегулацију и брзу 
приватизацију, довела је до масовне приватизације и тржишне актив-
ности која је на самом почетку била подложна разним шпекулативним 
активностима.2

Пракса свих транзиционих земаља је показала да наведена пре-
расподела расположивих ресурса није довела до развоја, а незапосле-
ност и сиромаштво, као и пораст задужености, како државе, тако и 
становништва, представљају реалност. Може се рећи, да је пракса по-
казала да је немогуће извршити реалокацију ресурса, која ће довести до 
побољшања положаја једног дела становништва, а да се истовремено не 

1 Живота Ристић, „Криминализација српског акционарства и (не)моћ државе“, у: В. 
Гоати, В. Вукотић (уредници), Бизнис и држава, Институт друштвених наука, Бео-
град, 2006.

2 Масовна приватизација је, преко контролних пакета акција, у релативно кратком 
року створила нове власнике корпорација, укључујући и највеће (које називају 
тајкунима или олигарсима).
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погорша положај остатка становништва. То доводи до појаве мање групе 
транзиционих победника и већине становништва – жртава транзиције. 
Нанета је огромна штета економији земље, удар на поверење грађана – 
инвеститора у тржиште хартија од вредности, као и на ауторитет држа-
ве која није заштитила своје грађане.

Овај неолиберални сценарио одиграо се у Србији. Сматрало се да 
је модел радничког акционарства односно бесплатна подела акција, као 
иницијална форма приватизације, представљао лош облик својинске 
трансформације, јер задржава постојеће начине функционисања пре-
дузећа и успорава структурне реформе различитих аспеката привреде: 
од управљачког, организационог до технолошког и финансијског. Са 
много буке и не мање револуционарног заноса истицало се да предузећа 
у којима су већински власници акција запослени у тим фирмама суви-
ше подсећа на самоуправни систем. Сматрало се да се тако предузећа 
дистанцирају од тржишта капитала и интереса инвеститора. Други, 
неолиберални модел масовне приватизације, заснивао се на продаји 
друштвеног и државног капитала, са идејом да ће будући купци довести 
до побољшања свих аспеката функционисања предузећа. Међутим, ни 
тај нови модел приватизације, због шпекулативних операција, није дао 
очекиване резултате, нарочито када се они посматрају са аспекта оп-
штег друштвеног благостања.3

Неспорно је глобална финансијска криза узела свој данак. Од 2002. 
године до данас, број банака на тржишту Србије се смањио са 50 на 
31. Број берзанских посредника се у периоду од 2006. до данас смањио 
са 79 на 49, уз истовремено смањивање вредности берзанских индекса, 
тржишне капитализације, као и драстичног смањењења годишњег про-
мета на тржишту. Вредност акција предузећа смањена је у просеку за 10 
пута, тако су инвеститори изгубили 90% имовине. Тиме су инвеститори 
имали драстичну негативну вредност приноса (дивиденде) на акције, у 
поређењу са приносом (камата) на депозитно-кредитном тржишту.

Сада када је процес приватизације у Србији практично завршен, 
може се рећи да основни проблем привреде није власничка структура, 
већ некомпетентно управљање том имовином. Неефикасно корпоратив-
но управљање је довело до пословања тих предузећа са губицима, а у 
неким случајевима и до потпуног уништења вредности предузећа (оба-
везе значајно премашују имовину тих предузећа).4 Предузећа којима 

3 Божо Драшковић, „Крај приватизације и последице по развој“, у: Божо Драшковић 
(уредник), Крај приватизације – последице и економски развој и незапосленост у 
Србији, Институт економских наука, Београдска банкарска академија и Савез са-
мосталних синдиката Србије, Београд, 2010.

4 Опширније о значају корпоративног управљања у Мирко Васиљевић, Корпоратив-
но управљање – правни аспекти, Правни факултет Универзитета у Београду, Бео-
град, 2007.
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се тако управља немају перспективу, нарочито у условима када немају 
слободан приступ тржиштима капитала или у ситуацијама када су 
њихове цене контролисане. То је показала и пракса у најразвијенијим 
тржишним економијама, попут САД, од кризе 2008. године, када су се 
владе одлучиле да огромним (трилионским) пакетима стимуланса по-
могну или практично национализују приватна предузећа, а да за узврат 
промене управљачке структуре у тим предузећима. Дакле, неопходно 
је одвојити власничка од управљачких права, без обзира на то да ли је 
власник предузећа држава или приватни инвеститор.

Идеологија слободног тржишта промовисала је тржиште као ефи-
касан механизам за решавање проблема рационалних очекивања. Прак-
са је показала да је за ефикасно функционисање тржишта капитала би-
тан баланс између тржишта и државне регулације. Далеко је важнија 
добра регулација, него дерегулација. Антикризна политика различитих 
држава и међународних институција укључивала је различите мере 
финансијске регулације. Непобитан је закључак: Без регулације нема ни 
самог тржишта. Регулација је у најбољем интересу тржишта капитала.

III Нужност државне регулације

Показало се да ефективни власник акционарског капитала (вели-
ки и мали) не може постојати без ефективног тржишта капитала. Може 
се слободно рећи, да је постојао укупно ефективнији систем државне 
регулације тржишта капитала (нарочито процеса приватизације) еко-
номске и моралне штете по економију земље и грађане биле би драстич-
но мање. Овако, апсолутна саморегулаторна стихија тржишта, прети да 
готово уништи и само тржиште и да нас врати у нетржишни амбијент. 
Наравно, држава не може заменити тржиште капитала, али може и мора 
допринети активној, стимулативној (нерестриктивној) и ефективнијој 
регулацији, као и сузбијању тржишне стихије и малверзација. Због 
тога се сада на глобалном плану „невидљива рука тржишта“ замењује 
„видљивом руком државе“. Најизразитији пример државног интервен-
ционизма – национализације је најразвијеније тржиште капитала у све-
ту, где су САД уложиле неколико трилиона долара пореских обвезника 
за спашавање институција и ублажавање финансијске кризе.

Циљ државне регулације је да се подржи процес инвестирања 
преко тржишта капитала, од свих категорија инвеститора: стратешки – 
који имају контролу над предузећем, крупни – који своје резерве држе у 
хартијама од вредности и посебно мали инвеститори – велики број ак-
ционара са малим пакетима акција, који обезбеђују широку базу и ста-
билност тржишта. Ради инвестирања у хартије од вредности – акције 
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и обвезнице и модернизацију производње, држава остварује посебан 
утицај на емитенте, кроз сарадњу, контролу средстава и регулацију. По-
себан значај за даљи развој тржишта капитала је развој сегмента дуго-
рочних корпоративних обвезница.

Поново се актуелизује питање односа саморегулације и државне 
регулације. Адекватна државна регулација може да ојача и допуни, а 
лоша подкопава тржишну регулацију. Према томе државна интервенција 
је или ефикасна или сувишна и контрапродуктивна. Регулација је неоп-
ходна за тржишта капитала која добро функционишу, али је сложено 
одредити која је улога државне интервенције. Неки други фактор мора 
бити уведен како би се оправдала државна интервенција која се односи 
на еволуирана правила, наредбе и институције помоћу којих тржиште 
регулише понашање.

Већина финансијских трансакција је сувише мала да би укључивала 
претњу кривичним, па чак и прекршајним санкцијама. Тржишта капи-
тала треба да функционишу тако да елиминишу страх обе стране од 
преваре, чиме се омогућава закључивање трансакција. Проблем је како 
предупредити понашања која подкопавају обострано корисно друшт-
вено понашање. Партнери поштују правила због очувања репутације, 
како би били у стању да учествују у будућим трансакцијама на тржиш-
ту. Репутација, односно страх од њеног губитка, ограничава неадекват-
но понашање и показује саморегулисање тржишта капитала.5

Након више од једне деценије дерегулације и изјава бројних аме-
ричких и других председника да је „ера велике владе готова“, политичко 
клатно се поново враћа на страну регулације. Позиви за акцијом владе 
су све гласнији и све бројнији. И поред тога академске дискусије су оста-
ле заглављене у размишљањима о дерегулацији, које се више фокусирају 
на грешке влада, него на могуће успехе или ефективност влада. Због 
тога постоји опасност да ће будућа регулација тржишта капитала бити 
заснована, не на новим истраживањима и мишљењима, већ на старим 
идејама које ће бити реактивиране у недостатку бољих решења. Нове 
регулаторне иницијативе и решења на тржишту би требало заснивати 
на анализи претходних искустава и критикама старих приступа, али и 
новим погледима на могућности регулације, понашање тржишних учес-
ника и социјалне потребе.

Размишљања о државној регулацији тржишта капитала често 
почињу са разматрањем финансијских криза. На идеалном економском 
тржишту, појединци максимизирају профит, просто остваривањем соп-
ствених интереса. Понекад „невидљива рука тржишта“ не успева да 
оптимизира друштвено благостање. Кривци су, како су нас економисти 

5 Џорџ Акерлоф, Роберт Шилер, Животни дух, Службени гласник, Београд, 2010.
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и правници учили, јавна добра и екстерналије, које прете да направе 
раздор између себичног појединца и друштвеног благостања.

Серије појединачних финансијских криза прошлог века (Бразил, 
Аргентина, Кореја, Русија и др.) су често биле посматране као довољни 
разлози за владину интервенцију. До касних 70-их, почело се придавати 
више пажње проблему владиних грешака, чиме се повећала осетљивост 
на могућност да само постојање законодаваца, који су се бавили тржиш-
ним краховима, може произвести више штете него користи у покушајима 
да се излече тржишни недостаци. Они су увек били подложни утицају 
интересних група, или могу бити на други начин ометени у заштити 
јавног интереса. Чак и они који имају најбоље намере и подстицаје могу 
доживети неуспех као резултат неадекватних информација.

Иако су тржишни ломови остали важан и много разматран кон-
цепт у друштвеним наукама, недостаци државне регулације су постали 
све присутнији предмет истраживања. Скептицизам, па чак и цинизам 
су замењени оптимизмом у академским размишљањима о држави и по-
растао је притисак на широку дерегулацију. Израз „регулација“ који је 
раније био синоним израза „тешка рука државе“ и „надзор и контро-
ла“, са асоцирањем на Стаљиново време, данас је вапај за спашавање 
најмоћнијих учесника глобалног тржишта капитала.

Актуелна економска криза је довела до нових покушаја анти-кризне 
регулације финансијских тржишта у циљу ублажавања и отклањања по-
следица кризе и спречавање понављања грешака у будућности. Криза 
своје корене вуче из ослањања на деловање саморегулаторног механиз-
ма тржишта, као и из основног интереса власника да се на тржишту 
управљају жељом за максимизирањем добити. Још једном је потврђено 
да су кризе саставни део деловања тржишта са циљем усклађивања лич-
них и друштвених интереса, као и да држава мора интервенисати, како 
би се избегли трошкови кризе, како буџетски трошкови помоћи при-
вреди, тако и потенцијални губици инвеститора, компанија и грађана.6

Једна од главних улога државе на тржишту јесте враћање поверења 
у тржиште капитала, без кога оно не може нормално функционисати. 
Упоредо са тим, обављање убрзане регулаторне и законодавне актив-
ности са циљем отклањања тржишних недостатака и креирање правног 
оквира за његово функционисање у будућности, без опасности да се по-
нове пропусти који су довели до претходне кризе. Оно што се проме-
нило за нови однос према тржишту јесте прихватање улоге државе на 
тржишту и тежња да она постане трајни тржишни фактор. О томе гово-
ре ставови законодаваца и регулатора на свим развијеним тржиштима. 
Интервенције од стране регулатора имајући у виду развијеност и пове-

6 Пол Кругман, Окончајте ову депресију одмах!, Интеркомерц, Београд, 2012.
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заност тржишта капитала у будућности морају имати глобални карак-
тер како би се превазишла ограничења која не постоје када је кретање 
капитала у питању.

IV Управљање ризицима

Функционисање тржишта капитала одвија се у условима широког 
спектра ризика, како ризика – опасности, тако и ризика – могућности. 
Неопходан је интерактиван приступ управљању ризицима, ресурсима 
и институцијама на финансијском тржишту – који чине крвоток еко-
номског система. Потцењивање ризика информационе асиметрије, не-
гативне селекције, моралног хазарда и формирања цена на тржишту 
капитала било је окидач финансијске кризе, која се пренела затим на 
реални сектор, смањивањем стопа економског раста и повећавањем не-
запослености. Нестабилност је повезана са дејством објективних фак-
тора: бујањем иновативних финансијских инструмената, револуцијом 
информационих технологија, либерализацијом и дерегулацијом.

Основни задатак нове регулације је контрола ризика на тржиш-
ту капитала, пошто регулатори нису спремни да утичу на процес 
максимизирања приноса. Ограничавањем приноса би била угрожена 
основна мотивација тржишних учесника, као и природа капиталистич-
ког система. Ипак контрола ризика не би требало да значи и његову 
друштвену дисперзију, иако се у тренуцима отклањања последица кри-
зе јавља потреба да држава санира губитке или надомести капитал 
финансијских институција, чиме се врши социјализаиција ризика. Кон-
трола бројних ризика се своди на успостављање јасне везе између ризи-
ка и приноса. Тако се системски ризик контролише регулисањем струк-
туре тржишта, величине финансијских институција, променама њихове 
делатности и спречавањем моралног хазарда у њима. Репутациони 
ризик се смањује усавршавањем принципа корпоративног управљања. 
Коначно, специфични ризици се контролишу надзором финансијских 
институција и то у области прописивања неопходног обима капитала, 
правила ликвидности или начина вршења контроле пословања.

Нова регулација тржишта капитала мора да се бави питањима 
системског ризика, нарочито на институционалном нивоу. Нова за-
конска решења морају се ухватити у коштац са сложеном структу-
ром финансијских система најразвијенијих тржишта капитала, попут 
оних у САД или Европској унији. У САД су већ усвојена решења која 
ограничавају финансијске институције у погледу послова којима се могу 
бавити. Та ограничења се односе на раздвајање банака и власника банака 
од хеџ фондова или забрану банкама да обављају трговање својим сред-
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ствима (дилерским пословима). Ова решења су последица устаљеног 
понашања финансијских институција, које су ради остваривања већег 
профита, преузимале превелике ризике у трговању хартијама од вред-
ности. Такво понашање је креирало морални хазард, који је захтевао 
коришћење бројних механизама за обуздавање тог ризика.

Нови приступ укључује и ограничавање величине финансијских 
институција, чиме се зауставља досадашња пракса неограниченог 
укрупњавања финансијског сектора. Величина компанија се ограничава 
на 10% укупне пасиве свих финансијских компанија. На тај начин се из-
бегава појава институција „које су превелике да би пропале“. Осим тога, 
креира се и фонд за ликвидацију великих финансијских компанија, што 
донекле ограничава системски ризик.

Регулација тржиша капитала се, осим финансијским институ-
цијама, мора бавити и проблемима заштите клијената, као и регулацијом 
рејтинг агенција које представљају значајан извор моралног хазарда. 
Оне су се у претходном периоду бавиле како давањем оцена рејтинга, 
тако и пружањем консултантских услуга, што доводи до озбиљног су-
коба интереса.

За разлику од САД, законодавци Европске уније су се у пост-
кризном периоду регулације концентрисали на даљу хомогенизацију 
јединственог европског финансијског тржишта. У складу са тим је 
формиран Европски одбор за системске ризике, који има за циљ 
идентификовање ризика и прикупљање информација о њима. Контрола 
осталих специфичних ризика ће се заснивати на доношењу адекватних 
решења у домену услова пословања финансијских институција, као и 
регулације надзора њиховог пословања.

Поуке које су извучене из актуелне глобалне економске кризе 
упућују законодавце на јачу међународну координацију. Због тога се 
поново реафирмише улога међународних регулаторних институција: 
Међународне организације комисија за хартије од вредности – IOSCO, 
Базелског комитета за надзор над банкама, Одбора за финансијску ста-
билност – FSB и др. На овим институцијама је да креирају заједничка 
решења за међународна тржишта, као и да дају регулаторна решења за 
проблеме којима се регулација није до сада бавила. На националним 
нивоима потребно је глобална решења имплементирати и променити 
оријентацију надзора над пословањем финансијских институција ка 
превентивном деловању и спречавању негативног понашања, уместо 
(као до сада) на отклањану штетних последица таквог понашања.

Репутациони ризик се односи на различите аспекте корпора-
тивног управљања и има реперкусије на то како тржиште посматра 
одређену финансијску институцију. Политика бонуса менаџмента је 
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један аспект репутационог ризика, који је под лупом јавности. У трену-
цима када су се финансијске институције суочавале са губицима бонуси 
су исплаћивани, њихови износи су били у огромној диспропорцији са 
платама радника, а исплаћивале су их и институције које су користи-
ле помоћ државе како би избегле банкротство. Основни проблем није 
само у висини бонуса, већ у томе што је досадашњи систем мотивисао 
менаџере да се понашају имајући у виду само краткорочне резултате, 
преузимајући веће ризике, него што је било оправдано. Како би се огра-
ничио овај извор ризика, политика бонуса се под притиском јавности 
све више помера на исплату награда у виду акција компаније, чиме 
се интереси менаџмента и акционара повезују. Осим тога уводе се и 
одређена ограничења у смислу одлагања тренутка када менаџмент може 
располагати тим акцијама.

Озбиљнији приступ корпоративном управљању од стране учесни-
ка на тржиштима капитала захтева већу квалификованост стручњака, 
који разумеју ризике и опасности које са собом носе финансијске 
иновације. Под притиском кризе, финансијски стручњаци су почели да 
улазе у менаџмент структуре предузећа. У наредном периоду се мора во-
дити рачуна о чешћим променама у управљачким структурама, имајући 
у виду променљиве захтеве тржишта.

Стварање ефективнијег система регулације пословања профе-
сионалних учесника тржишта капитала и емитената захтева усмере-
ност државне регулације на решавање горућих проблема опоравка и 
модернизације економије, пораста инвестиционих пројеката, развоја 
иновација, заштите инвеститора, развој међусобних односа свих вр-
ста учесника на финансијском тржишту, ради постизања његове стаби-
лизације.

Неопходни су чвршћи законски и други нормативни акти, који 
откривају, санкционишу и спречавају нове тржишне махинације. При 
томе је неопходан нови приступ међусобне сарадње регулаторних ор-
гана и саморегулаторних организација, на основама јасно дефинисаних 
модела, процедура и поделе одговорности, Битно је да се одвоје мањи 
технички пропусти од великих скандала на тржишту капитала.

Нове перспективе регулације тржишта капитала укључују и сле-
деће ставове.

Нема тржишта без регулације која дефинише право својине, по-
ставља стандарде пословне праксе и креира широко поверење у правич-
ност економских правила игре.

Јавни званичници који су задужени за креирање и спровођење 
регулаторних закона нису увек доминантно вођени сопственим ин-
тересом. Регулатори и законодавци такође желе да заштите и увећају 
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своју репутацију. Они се макар понекад фокусирају на оно што они 
перципирају као опште добро. Та њихова перцепција јавног интереса је 
под значајним утицајем онога што се посматра као одговарајућа сврха 
владе.

Тржишни учесници – менаџери, потрошачи, радници, инвестито-
ри, зајмодавци, осигуравачи, итд. се не понашају као стриктно рационал-
ни проценитељи интереса, било да њихов циљ укључује уске сопствене 
интересе или опште добро. За многе особе примамљивост социјалне 
кооперације често надјачава себичне интересе.

Постизање веће ефикасности алокације ресурса или продуктивно-
сти није једини легитимни циљ регулаторне иницијативе. Забринутост 
за резултате те алокације, као и за виталност демократских институција 
такође имају своје место у обликовању нове регулаторне политике.

Институционална мрежа регулације ретко укључује само вла-
дине регулаторе и регулисане бизнисе. Широк спектар комерцијалних 
субјеката, индустријских асоцијација, невладиних организација, квази 
јавних институција, чак и медији играју значајну улогу у регулатор-
ном процесу, како у области постављања стандарда, тако и у области 
спровођења закона и судских процеса.

Регулатори треба да узму у обзир широк спектар и логику регу-
латорних механизама који су им на располагању (опорезивања, спро-
вођења правних решења, омогућавања приступа информацијама, детаљ-
ног креирања правила, делегирања надзора саморегулаторним телима и 
сл.)

V Закључне напомене

Актуелна светска финансијска криза има системски карактер, 
захватајући (мање или више) сва тржишта, све секторе економије и 
све земље света. Једно од најрањивијих подручија постало је тржиш-
те капитала, услед многобројних фактора, а посебно због грешака и 
манипулација у формирању приватне својине, као и због шпекулатив-
ног понашања и игре на постизање максималних профита, далеко већих 
него у области банкарства.

Постало је очигледно и неспорно, више на глобалном, него на 
националном нивоу да су неопходне промене односа свих учесника на 
линији: тржиште капитала – држава. При томе на значају добијају тер-
мини „регулатор“ и „државна интервенција“.

На глобалном нивоу појачани су координирани напори да се ре-
формишу постојећа тржишта хартија од вредности, изучавањем разли-
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читих искустава, модела и нивоа одлучивања. Домаће тржиште хартија 
од вредности је озбиљно деградирано, умртвљено и тиме враћено много 
уназад у погледу ликвидности, трошкова, асортимана финансијских ин-
струмената, правне одговорности и перспективности.

Полазећи од дубље анализе стања, учињених пропуста и правне 
одговорности закршење права, а у циљу бржег економско-социјалног 
опоравка и развоја земље, неопходна је Дугорочна стратегија раз-
воја тржишта хартија од вредности до 2020. године, на основама 
конкуренције, професионалне одговорности свих учесника, разноврс-
ности инструмената и стимулације домаћих (посебно средње класе) и 
страних инвеститора. Држава треба да обезбеди подршку очувању и 
развоју финансијског тржишта, бројним својим мерама, подстицајима 
и гаранцијама.

За дубље разумевање суноврата и увођење ефективне интегратив-
не регулације тржишта капитала потребни су додатни напори у научној 
и законодавној сфери. Потребан је и повратак економској и правној 
историји, моралу и идејама будућности.

Mag. Miloš JANKOVIĆ
Director in UBB

GOVERNMENT REGULATION AND CAPITAL 
MARKETS

Summary

Modern problems and challenges of the global fi nancial crisis demand 
new answers and the need for development of a long term strategy for securities 
market development. It is also important to strengthen government regulation, 
on the basis of the best practice of the developed capital markets. A key task is to 
increase the regulators eff ectiveness in managing all of the risks, especially sys-
tem risk in the time of crisis. Th e need for perfecting the legal framework, opera-
tion monitoring and the application of law in the fi ght against capital market 
manipulations is emphasized, as it represents a prerequisite for the stabilization 
of economy and society.

Key words: government, regulation, capital market, crisis, legal respon-
sibility.
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др Томица ДЕЛИБАШИЋ
Виши прекршајни суд у Београду

ПОСЕБНИ ДУЖИ РОКОВИ ЗАСТАРЕЛОСТИ 
ФИНАНСИЈСКИХ ПРЕКРШАЈА

Резиме

У овом чланку разматра се питање потребе дужих рокова за-
старелости финансијских прекршаја, као и спорна питања закона и 
праксе. Посебно се анализирају питања застарелости прекршаја уоп-
ште, материјално и процесно дејство застарелости, општи и посеб-
ни рокови застарелости и законска правила која се на то односе. Уо-
чава се потреба дужих рокова застарелости финансијских прекршаја, 
имајући у виду карактер и посебност тих прекршаја. Посебно се анали-
зира застарелост пореских прекршаја, са аспекта односа Закона о по-
реском поступку и пореској администрацији и других пореских закона, 
па закључује да се ради о односу општег и посебних пореских закона. 
Зато се одредбе Закона о пореском поступку и пореској администрацији 
примењују и важе за све пореске законе, што значи да порески прекршаји 
застаревају у дужим роковима застарелости, што је логично законско 
решење. Међутим, пракса по овом питању нема јединствен приступ, 
већ постоје различита мишљења.

Кључне речи: питање застарелости, општи и посебни рокови, финан-
сијски прекршаји, порески прописи и прекршаји, општи и 
посебни порески поступак.
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I Извесност правних ситуација и застарелост

Протек времена од значаја је за правне ситуације, посебно неиз-
весна стања, која захтевају разрешење и извесност, јер такве ситуације 
могу бити спорне одређено време, не и неограничено. Неспорну и из-
весну правну ситуацију протек времена не може да мења, време је не 
квари, али се на спорне ситуације друкчије гледа, јер неизвесност у пра-
ву не може бити трајна и вечита. Правни спор било које врсте захтева да 
буде окончан у одређеном времену и да постане стабилно правно стање. 
Отуда идеја застарелости, али њено наступање у облигационом и по-
словном праву зависи од активности носиоца субјективног права, док у 
казненом праву, где се изричу санкције, зависи односно наступа завис-
но од активности државних органа и судова. У оба случаја са протеком 
времена престају одређена права и наступа друго правно стање. Пове-
рилац мора да у одређеном року захтева своје потраживање, у против-
ном га не може принудно наплатити, оно постаје природна облигација, а 
време трајања судског спора не утиче на застару – за разлику од казнене 
одговорности и њене застарелости, где се ради о активности државних 
органа, који морају одређене активности предузети и окончати у закон-
ском року. У првом случају на застару пази поверилац, jer на њу се дуж-
ник може позвати, иначе застара не постоји, а у другом случају држав-
ни орган на њу пази по службеној дужности, а не само на указивање 
процесног субјекта. Некад извршилац кажњивог дела може утицати на 
застару, продужити је извршењем новог истоврсног дела, што је изузе-
так од начела да ова застара зависи од активности надлежног државног 
органа. У сваком случају дејство застарелости јесте да правне ситуације 
не остају вечито спорне, већ да прелазе у извесно правно стање, јер по-
верилац не може да буде неограничено пасиван у тражењу свог права, 
као што држава не може да неограничено држи у неизвесности учинио-
ца кажњивог дела, а да не дође до правноснажне осуде или ослобођења 
од кривице. То значи да је застарелост захтев правне сигурности. Она 
је као правни институт у цивилистичком погледу ius dispositivum, а у 
криминалнополитичком смислу ius strictum, ius cogens.

II Материјалноправно и процесно дејство застарелости 
гоњења

За ста ре лост у ма те ри јал но прав ном сми слу пред ста вља гу бље ње 
зна ча ја да се про те ком ду жег вре мен ског пе ри о да од из вр ше ња ка жњи-
ве рад ње на њу ре а гу је при ме ном дру штве ног пре ко ра и санк ци је пре ма 
учи ни о цу. У про це сном сми слу за ста ре лост је, пак, гу би так пра ва ор-
га на го ње ња и ка жња ва ња да про тив учи ни о ца по кре не или да ље во ди 
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ка зне ни по сту пак. Ако се ова два деј ства за ста ре ло сти доведу у ве зу, 
мо же се ре ћи да је ма те ри јал но-про це сно деј ство за ста ре ло сти зако-
ном утвр ђе но вре ме по сле ког, због гу бит ка зна ча ја из ри ца ња санкци је 
на временски избледело дело, наступа немогућност покретања и даљег 
вођења поступка против учиниоца. Обично се сматра да је застарелост, 
пре свега, материјалноправне природе, иако процесни елементи не могу 
бити мимоиђени, тако да се долази до схватања о мешовитом правном 
карактеру овог института.

За ста ре лост го ње ња на сту па без об зи ра да ли је у том ро ку во ђен 
или не посту пак про тив учи ни о ца, па се то на зи ва ап со лут ном за ста-
ре ло шћу. У окви ру тог ро ка ап со лут не за ста ре ло сти, по сту пак се мо-
же, од но сно мо ра по кре ну ти у извесном кра ћем ро ку од те ап со лут не 
за ста ре ло сти. Тај краћи рок пред ста вља рела тив ну застаре лост, а код 
пре кр ша ја је то дво стру ко кра ће вре ме од ап со лут не застарелости. У за-
ко ну се про пи су је та ре ла тив на за ста ре лост, као за ста ре лост покре та ња 
по ступка или вођења поступка. Но ор ган ко ји је по кре нуо по сту пак о 
ро ку, мо ра да бу де активан и води ра чу на да да по сту пак не сме да ми-
ру је за вре ме ко је јед на ко времену ре ла тив не за ста ре ло сти, јер ће и та-
да ре ла тив на за ста ре лост на сту пити. Рела тив на за ста ре лост се пре ки да 
пред у зе тим про це сним рад њама и сва ки пут после пре ки да по чи ње на-
но во да те че. Протеком двоструког рока релативне застарелости настаје 
апсолутна застарелост. По сто ји не са мо за ста ре лост го ње ња, ко ја се ра-
чу на од да на из вр ше ња пре кр ша ја, већ и за ста ре лост из вр ше ња од лу ке, 
ко ја се рачу на од да на прав но сна жно сти те од лу ке. Код застарелости 
извршења више долазе до изражаја процесни елементи.

Прописивање рока апсолутне застарелости је ствар Закона о 
прекршајима,1 овај рок је јединствен, односно важе општа правила, 
за све законе важи одредба члана 76 став 7 тог закона, да застарелост 
настаје када протекне двапут онолико времена колико се по закону тра-
жи за застарелост гоњења. У томе је суштина застарелости и односа ре-
лативне и апсолутне застарелости. Зато Закон о прекршајима каже да 
се изузетно за поједине прекршаје може прописати дужи рок застаре-
лости покретања поступка, што је уједно и рок застарелости која може 
наступити у току поступка, ако од последње процесне радње суда или 
другог органа протекне релативна застарелост. За општа питања заста-
релости важе одредбе Закона о прекршајима, непосредно се примењују, 
па појединим законима (који садрже дуже рокове застаре покретања 
поступка) то не треба наглашавати, нити прописивати апсолутну за-
старелост и остала општа питања, али закони и по том питању имају 
неједнак приступ, наиме у појединачним законима некада се понављају 
општа законска правила.

1 Закон о прекршајима (Службени гласник РС, бр. 101/05, 116/08, 111/09).
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III Општи и посебни рокови застарелости гоњења

Постоје општи и посебни – дужи рокови застарелости прекршаја. 
Опште рокове предвиђа Закон о прекршајима, наиме у члану 76 став 1 
да се прекршајни поступак не може покренути ако протекне једна годи-
на од дана када је прекршај учињен, да се застаревање прекида сваком 
процесном радњом надлежног органа која је предузета ради гоњења 
учиниоца прекршаја (став 3), као да застарелост у сваком случају 
настаје (апсолутна застарелост без обзира на прекиде) кад протекне 
два пута онолико времена колико се по закону тражи за застарелост 
гоњења (став 7). Посебне дуже рокове у складу са ставом 5 наведеног 
члана могу садржавати поједини закони који прописују прекршаје, наи-
ме по том ставу, изузетно од одредбе става 1 овог члана, за прекршаје 
из области царинског, спољнотрговинског, девизног пословања, јавних 
прихода и финансија, промета робе и услуга, животне средине и ваз-
душног саобраћаја може се посебним законом прописати дужи рок за-
старелости гоњења.

За по је ди не пре кр ша је по сто је ду жи ро ко ви за ста ре ло сти.
Такве дуже рокове застарелости садрже:

– Закон о девизном пословању2 у члану 65 прописује пет година 
(до последњих измена три године) као релативну застарелост;

– Царински закон3 у члану 305 прописује три године као рела-
тивну застарелост и шест година као апсолутну застарелост;

– Закон о пореском поступку и пореској администрацији4 у чла-
ну 114б да се поступак не може покренути ако протекне пет 
година од дана када је прекршај учињен, а да се на питања за-
старелости која нису уређена овим законом примењују одредбе 
закона којим се уређује прекршајни поступак;

– Закон о буџетском систему5 у члану 104, да се поступак не може 
покренути по протеку рока од три године;

– Закон о јавним набавкама6 у члану 171 да застарелост гоњења 
за прекршаје наступа протеком три године од дана учињеног 
прекршаја из члана 169 и 170 овог закона;

2 Закон о девизном пословању (Службени гласник РС, бр. 62/06, 31/11, 119/12).
3 Царински закон (Службени гласник РС, бр. 18/10, 111/12).
4 Закон о пореском поступку у пореској администрацији (Службени гласник РС, бр. 

80/02 до 93/12).
5 Закон о буџетском систему (Службени гласник РС, бр. 54/09 до 93/12).
6 Закон о јавним набавкама (Службени гласник РС, бр. 124/12).
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– Закон о заштити и одрживом коришћењу рибљег фонда,7 по 
члану 59 поступак по прекршајима из овог закона не може се 
покренути кад протекну три године од дана када је прекршај 
учињен;

– Закон о општој безбедности производа,8 у члану 26 прописује 
да се прекршајни поступак не може покренути ако протекну 
три године од дана када је прекршај учињен.

Општи рокови су они које садржи општи процесни закон, који 
рокови су потпуна регуалтива по питању покретања, прекида рокова, 
вођења поступка и рока до кога поступак треба окончати. Они важе ако 
нису прописани неки посебни законски изузеци, у складу са овим оп-
штим законским прописом. Посебни рокови су прописани поједини за-
конима, који садрже конкретне прекршаје и тих прекршаја се тичу, а то 
прописивање се тиче само дужег рока застарелости покретања поступ-
ка, док и тада важе остала правила општег процесног закона (о прекиду 
застаре и апсолутној застари, која настаје без обзира на прекиде). Не-
када се о овоме не води рачуна, па се ова правила без потребе понављају 
у појединим законима, уместо да се само пропише дужи рок застарело-
сти покретања поступка, што је уједно рок у коме се могу предузимати 
даље радње, након прекида рока застаре. Тако се некад разликује за-
старелост покретања поступка, гоњења, односно даљег вођења поступ-
ка, за шта нема потребе, ако је у питању исти рок, само треба узети у 
обзир правило да са процесним радњама којима се прекида застара та 
застара поново тече, што значи да надлежни орган мора бити активан у 
поступку и између појединих процесних радњи не сме проћи време за-
старе покретања поступка, што се може назвати застаром даљег вођења 
поступка. Значај и карактер ових прекида застарелости се у неким 
новијим судским пресудама доводи у питање, али то није предмет овог 
рада, јер ова правила законски и правнотеоријски нису спорна.

Посебним се законом регулише само дужи рок застарелости 
гоњења (релативна застарелост), а по осталим питањима застаре-
лости (прекидима, застојима, апсолутној застарелости) директно се 
примењују одредбе Закона о прекршајима, што се види из његових ци-
тираних одредби. Значајно је напоменути да се по питању застарелости 
извршења не могу прописати дужи рокови од општих законских роко-
ва, а у појединим законима, као пореским рецимо, о томе се није увек 
водило рачуна.

7 Закон о заштити и одрживом коришћењу рибљег фонда (Службени гласник РС, бр. 
36/09).

8 Закон о општој безбедности производа (Службени гласник РС, бр. 41/09).
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IV Потреба дужих рокова застарелости финансијских 
прекршаја

Правни карактер и значај финансијских прекршаја, њихов утицај 
на финансијски и уопште правни и економски систем, разлог су да се 
овом питању деценијски поклањала посебна законска пажња.

Ради се пре свега о некадашњој савезној регулативи која се тиче 
економских односа са иностранством, којој регулативи је придаван по-
себан значај, па су традиционално присутна решења да дужи рокови за-
старелости прекршаја постоје у девизној и царинској материји, којој се 
као значајној за финансијску дисциплину придодаје пореска материја. 
Некада се говори о јавним приходима и финансијама (члан 76 став 5 
Закона о прекршајима), а некада о прекршајима из области јавних при-
хода (члан 35 Закона о прекршајима који није по овом питању сасвим 
коренсподентан члану 76), што је ужа формулација од претходне која 
обухвата ширу област финансија. Било би логично да ако се у члану 
35 прописују посебне веће казне, да се то једнако односи и на питање 
застарелости истих прекршаја – члан 76, али ове формулације нису по 
том питању сагласне.

Овде нас интересује финансијска регулатива, која заслужује ком-
плексно посматрање, имајући у виду значај регулативе, као и да повреде 
тих прописа теже штете привредном систему. Наведено тим пре што за-
кони који регулишу финансијску материју, било са девизног, царинског, 
пореског, буџетској аспекта, садрже прекршаје којима се може стећи не-
оправдана имовинска корист и теже штетити друштвеним интересима. 
Ако ти закони немају привредне преступе, већ се казнена регулатива 
углавном ограничава на прекршаје, посебни дужи рокови застарелости 
прописаних прекршаја су оправдани. Неки од ових прекршаја се теже 
откривају и потребне су провере код иностраних државних органа (ца-
рински посебно), што је додатан разлог да се за ове прекршаје искори-
сти законска могућност прописивања дужих рокова застарелости.

Дакле, посебно нас интересују Закон о девизном пословању и За-
кон о пореском поступку и пореској администрацију, које имају најдужи 
рок застарелости, и то пет година за покретање поступка, као и њима 
сродни финансијски закони који имају рок застарелости од три године, 
а то су Царински закон, Закон о буџетском систему и Закон о јавним 
набавкама.
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V Однос финансијских закона и решења Закона
о привредним преступима

Финансијски закони, који садрже дуже рокове застарелости пре-
кршаја, ни један од наведених закона, немају прописане привредне пре-
ступе, а Закон о пореском поступку и пореској администрацији и Закон 
о девизном пословању имају кривична дела, што није без значаја када 
се анализира однос ових закона и Закона о привредним преступима.9 
Непостојање привредних преступа у овим законима значи да се 
прекршајима придаје већи значај, да они треба да буду адекватан меха-
низам спровођења закона, што се постиже и дужим роковима застаре-
лости прекршаја.

Општи рок застарелости привредних преступа, како га регули-
ше члан 37 Закона о привредним преступима, и то рок застарелости 
гоњења, износи три године од дана извршења привредног преступа. Но, 
и ту постоји посебан дужи рок застарелости гоњења привредних пре-
ступа у области спољнотрговинског пословања, девизног и царинског 
пословања, и то пет година од дана извршења привредног преступа, 
једнако као што је рок застарелости девизних и пореских прекршаја, 
као најдужи рок застарелости. Ова формулација у Закону о привред-
ним преступима деценијски је присутна, па и када у тим закони-
ма (девизном и царинском) нема одредби о привредним преступима. 
Формулација о спољнотрговинском пословању је неоправдано задржа-
на, па и у прекршајима, о чему говори то да Закон о спољнотрговинском 
пословању10 нема дуже рокове застарелости прекршаја, као и природа 
тих прекршаја и запрећене казне.

Ако је општи рок застарелости гоњења привредних преступа 
три године, то значи да постоји теоретска могућност да се пропише 
дужи рок застарелости прекршаја, где је пет година горња граница за 
прописивање. Ако нема прописаних привредних преступа у девизној 
и царинској материји, нема ни привредних преступа који застаревају 
у року од пет година – дужем року, а има таквих прекршаја – девизни 
и порески прекршаји. Тако је дошло до померања и нејасности у oвој 
материји, са аспекта веће тежине привредних преступа и прекршаја, па 
испада да није ни битно како се деликти зову, већ које су прописане 
казне и у ком року застаревају.

Даљи развој права и финансијске материје требало би да под-
разумева повезивање и усклађивање материје финансијских прекршаја 

9 Закон о привредним преступима (Сл. лист СФРЈ, бр. 4/77 до Сл. гласник РС, бр. 
101/05).

10 Закон о спољнотрговинском пословању (Сл. гласник РС, бр. 36/09, 36/11, 88/11).
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и привреднопреступне материје, па и организационо повезивање, 
остварујући захтев специјализације надлежних органа, придајући значај 
овој материји, што је легитиман захтев који из наведеног произлази.

VI Карактер и посебност финансијских прекршаја

Финансијски прекршаји су са разлогом предмет посебне регулати-
ве, али је деценијски била присутна специјализација код појединих об-
ласти, као што је царинска и пореска област, где је ефикасност поступка 
значајна за финансијску дисциплину, а њу су одржавали органи који су 
се специјализовано бавили овом материјом, што као решење нестаје са 
преласком надлежности на прекршајне судове, што се одразило на ефи-
касност поступка и примену закона, тиме законитост.

Царински прекршаји су пример посебне врсте финансијских 
прекршаја, и то теже природе, која је деценијски у нашем праву била 
предмет посебне законске пажње и регулативе, као и формирања по-
себних органа који су о томе одлучивали. Некада је ово била најважнија 
савезна регулатива из надлежности Савезног већа за прекршаје, касније 
Већа за другостепени прекршајни поступак Министарства финансија, 
а након формирања судова за прекршаје и Вишег прекршајног суда, 
ова материја прелази у судску надлежност и специјализација нестаје. 
Део првостепене надлежности и то код прекршаја за које није пропи-
сана заштитна мера одузимања царинске робе, и даље је у надлежно-
сти царинских прекршајних органа, али је питање практичности овог 
решења и до када ће оно бити у примени, посебно што се тада другосте-
пена надлежност везује за све прекршајне судове. Формирање судова за 
прекршаје је значајно за прекршајно право, тиме и царинске прекршаје, 
но, треба имати у виду да се не изгуби потреба специјализације у овој 
материји и, уопште, финансијској материји, тиме ефикасност поступка 
у ком се одлучује о значајним питањима великог материјалног ефекта, 
која специјализација је раније постојала и то је била добра страна на-
пуштених законских решења.

Посебност пореских прекршаја је исказивана тиме да су они 
деценијски у надлежности Пореске управе, да би са 1.1.2010. године, 
са формирањем судова за прекршаје, првостепена надлежност пре-
шла на те судове, а другостепена на Виши прекршајни суд. Међутим, 
изменама Закона о пореском поступку и пореској администрацији ова 
надлежност је са 1.1.2013. године првостепено враћена Пореској упра-
ви, а имајући у виду одредбе Закона о прекршајима, то значи да су 
другостепено надлежни прекршајни судови, сви они, дакле не постоји 
јединствен порески или други финансијски прекршајни суд који би 
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усклађивао првостепене органе. Ипак, за специјализацију ове врсте има 
основа, пре свега са аспекта ефиканости и јединствене примене закона, 
који захтевају специјалистичка стручна искуства. Очито да законодавац 
о овоме размишља, имајући у виду ове законске измене, али још увек 
нису нађена адекватна решења, која су потребна. Посебност и специ-
фичност, тиме деликатност и значај финансијске регулативе захтевају да 
се овим питањима законодавац и даље посебно позабави.

VII Спор о застарелости пореских прекршаја

У пракси се отворило као спорно питање застарелости пореских 
прекршаја, а пре свега је спорно питање карактера и домашаја одредби 
о застарелости прекршаја, које одредбе садржи Закон о пореском по-
ступку и пореској администрацији. Наиме, спорно је да ли се одред-
бе овог закона односе само на казнене одредбе које он садржи или се 
односе и на казнене одредбе других пореских закона и прописа. Од-
говор зависи пре свега од појма пореских прекршаја, садржаног и том 
закону, како их овај закон третира, па како регулише у вези са тиме 
питање застарелости. Ако се не врши пре свега систематско тумачење, 
али и друга тумачења, као што су логичко и циљно тумачење, одно-
сно таква тумачења немају у виду, што овде има потребе, сва правила 
тумачења која теорија и пракса познају, која су овде од значаја, може се 
доћи до закључака који су подложни критици, а управо су таква спорна 
тумачења повод овог писања.

Када се језичким или граматичким тумачењем не може сазнати 
право, односно законски смисао, настаје потреба за тумачењем, а како 
је писао Лукић, „тумачење је, у ствари, саставни део процеса сазнања 
правне норме“,11 а код нејасних појмова и израза сетимо се и мисли 
Тасића, да је сваки израз „самосталан и потпун, али истовремено је он 
дат у вези са другима, у једном систему, и то му може дати карактер ре-
лативне или провизорне самосталности или потпуности“.12

1. Схватање о уском и ограниченом домашају одредби
о застарелости пореских прекршаја

Ово схватање у пракси је актуелно у последње време, о чему гово-
ри пресуда Врховног касационог суда Прзз. 54/2012 од 10.1.2013. годи-
не, којом је уважен захтев за заштиту законитости Републичког јавног 
тужиоца ПТЗ. 414/12 од 15.11.2012. године и укинуте пресуда Вишег 

11 Радомир Лукић, Тумачење права, Београд, 1961, стр. 18.
12 Ђорђе Тасић, „Значај језика при тумачењу“, АРХИВ, бр. 3/38, стр. 275.
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прекршајног суда Прж. 20089/12 од 8.8.2012. године, као и првостепена 
пресуда, управо због питања схватања застарелости пореских прекршаја, 
конкретно прекршаја прописаних Законом о фискалним касама.

Налазећи да је захтев за заштиту законитости основан, у цитираној 
пресуди се наводи:

„Републички јавни тужилац основано захтевом за заштиту зако-
нитости указује да су побијане пресуде донете уз битне повреде одре-
даба прекршајног поступка у смислу члана 234 став 2 у вези члана 76 
став 7 у вези става 1 истог члана Закона о прекршајима и уз повреду 
материјалног прекршајног права у смислу члана 235 став 1 тачка 3 За-
кона о прекршајима. Ово, стога, јер се из побијаних пресуда као и списа 
предмета види да је окривљени ЗЈ оглашен кривим за учињени прекршај 
из члана 30 став 1 кажњив по члану 43 став 3 у вези става 1 тачка 12 За-
кона о фискалним касама, јер није обавио технички преглед фискалне 
касе за 2009. годину у прописаном року, односно најкасније до 23.9.2009. 
године, већ је исти обавио 20.4.2010. године, а што је утврђено дана 
4.6.2010. године приликом вршења теренске контроле (...). Пресудом 
Вишег прекршајног суда одбијена је као неоснована жалба браниоца 
окривљеног (...). Бранилац окривљеног је у жалби истицао да је насту-
пила апсолутна застарелост за вођење прекршајног поступка и да је суд 
пропустио да примени члан 76 Закона о прекршајима, јер је чланом 114б 
став 2 и чл. 1 Закона о пореском поступку и пореској администрацији 
прописано да се у погледу рока застарелости примењују одредбе Закона 
о прекршајима, а у образложењу другостепене пресуде је наведено да 
ако Законом о фискалним касама није прописан рок застарелости, да се 
рок застарелости за прекршаје који су прописани Законом о фискалним 
касама рачуна на начин како је прописано одредбом члана 114б став 1 
Закона о пореском поступку и пореској администрацији према коме се 
прекршајни поступак не може покренути ако протекне пет година од 
дана кад је прекршај учињен.

Основани су наводи захтева да су побијане прекршајне пресуде 
донете уз битне повреде одредаба прекршајног поступка у смислу члана 
234 став 2 у вези члана 76 став 7 у вези става 1 Закона о прекршајима 
и уз повреду материјалног прекршајног права у смислу члана 235 
став 1 тачка 3 Закона о прекршајима. Ово, стога, јер прекршај који се 
окривљеном ставља на терет, да није обавио технички преглед фискалне 
касе за 2009. годину у прописаном року, односно најкасније до 23.9.2009. 
године, већ је исти обавио 20.4.2010. године није порески прекршај, 
односно није прекршај прописан Законом о пореском поступку и 
пореској администрацији због чега се на исти у погледу рока застарело-
сти примењује рок утврђен Законом о прекршајима.
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Одредбом члана 114б став 2 Закона о пореском поступку и 
пореској администрацији је прописано да се на питање застарелости 
која нису уређена овим законом примењују одредбе закона којим се 
уређује прекршајни поступак. Како се у конкретном случају не ради о 
прекршају који је прописан у Закону о пореском поступку и пореској 
администрацији, то се на исти не може применити рок застарело-
сти покретања и вођења прекршајног поступка за пореске прекршаје 
прописан чланом 114б став 1 Закона о пореском поступку и пореској 
администрацији. Прекршај који се окривљеном ставља на терет је 
прописан Законом о фискалним касама, а не Законом о пореском по-
ступку и пореској администрацији, због чега се у погледу рока заста-
релости покретања и вођења прекршајног поступка примењује Закон о 
прекршајима.

Дакле, у цитираној пресуди закључује се да прекршаји из Зако-
на о фискалним касама нису порески прекршаји, као и да се одредба 
о застарелости из члана 114б Закона о пореском поступку и пореској 
администрацији односи на прекршаје прописане тим законом, а не и 
другим пореским законима. Оба закључка су спорна и постоји више 
озбиљних аргумената за супротно схватање. И не само то, већ сви по-
рески закони немају посебне рокове застарелости прекршаја, па се на-
ведено питање поставља и за Закон о порезу на додату вредност, Закон 
о порезу на добит правних лица, Закон о порезу на доходак грађана, 
Закон о акцизама, Закон о фискалним касама, Закон о порезима на 
имовину, Закон о доприносима за обавезно социјално осигурање, Закон 
о порезу на употребу, држање и ношење добара. Ови порески закони 
имају прописане прекршаје, али не и посебне рокове застарелости, па 
је до сада у пракси било присутно схватање да се на ове законе одно-
си одредба о застарелости из Закона о пореском поступку и пореској 
администрацији. Дакле, питање се тиче комплетног пореског система и 
од значаја је за његово спровођење и ефикасност, па му треба прићи са 
дужном пажњом. Да видимо зато аргументацију супротног схватања.

2. Схватање о ширем и општем карактеру законске одредбе
о застарелости пореских прекршаја

Одредбе о застарелости пореских прекршаја из Закона о пореском 
поступку и пореској администрацији захтевају шире и обухватније 
тумачење, пре свега, појма пореских прекршаја са аспекта овог за-
кона и других пореских закона, где је полазна премиса утврђење ге-
нералног односа овог закона и других пореских закона, места и улоге 
појединих законских одредби и њихове везе и међусобног односа, дакле 
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није довољно применити у правилу уско језичко тумачење, иако је и 
оно битно као полазиште, већ је потребно шире систематско и логичко 
тумачење.

Пођимо од односа Закона о пореском поступку и других пореских 
закона, а већ сам појам закона указује на порески поступак уопште, да-
кле све пореске поступке, на шта, затим, указује садржај закона, као и 
поједине изричите одредбе које то регулишу. Ово је општи порески за-
кон, који важи за све пореске законе и поступке, а то се види из следећег. 
Садржај Закона на то указује, јер Закон о пореском поступку регулише 
начела пореског поступка уопште, положај странака у пореском поступ-
ку, право жалбе и друге правне лекове, утврђује појам пореске обавезе, 
права и обавезе пореских обвезника, наплату пореза, облике престанка 
пореског дуга (у том контексту застарелост пореских прекршаја, а не 
у контексту казнених одредби тог закона), пореску контролу, надлеж-
ност и организацију Пореске управе. Тако се у члану 18 каже да обавеза 
плаћања пореског дуга у смислу овог закона представља дужност по-
реског обвезника „да плати одређени порез, под условима прописаним 
овим законом и другим пореским законима“. Изричито се наводи да се 
то не тиче само овог закона, већ свих пореских закона. У вези тога, пре-
ма члану 54 Пореска управа предузима „законом прописане радње“ (не 
„овим законом“, већ законом уопште, дакле пореским законом) којима 
се утврђује поједина пореска обавеза.

Даље, изричито се у члану 2 Закона о пореском поступку регули-
ше обим примене закона и његов карактер, кад се каже да се „овај за-
кон примењује на све јавне приходе које наплаћује Пореска управа, ако 
другим пореским законом није друкчије одређено (у даљем тексту: по-
рез)“. Дакле, не само да се то везује за овлашћења Пореске управе, већ се 
појам пореза везује за све јавне приходе које та управа наплаћује. Према 
члану 2а. примењује се и на изворне јавне приходе јединица локалне 
самоуправе, дакле и на доприносе, чију наплату контролише Пореска 
управа. На тај начин су обухваћени сви јавни приходи и то доведено у 
везу са овлашћењима Пореске управе, било да она врши наплату пореза 
или контролише наплату као у случају доприноса.

Полазећи од ових одредби, наведена овлашћења Пореске управе, 
односно пореских органа, као и одредбе о односу пореских закона са 
општим пореским законом, налазимо у свим пореским законима (изри-
чито или са позивом на опште пореске одредбе), дакле не само у Закону 
о пореском поступку (чл. 160 и даље), већ у Закону о порезу на додату 
вредност, који регулише општи порез на потрошњу (говори о надлеж-
ном пореском органу), Закону о порезу на добит правних лица, рецимо 
у члану 74 регулише да се „у погледу утврђивања, наплате и повраћаја 
пореза, правних лекова, казнених одредаба и других питања која нису 
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уређена овим законом примењују одредбе закона којим се уређује по-
рески поступак и пореска администрација“, Закону о порезу на доходак 
грађана (говори о надлежном пореском органу), Закон о акцизама (го-
вори о опорезивању производа), Закону о фискалним касама (по члану 
42 надзор над применом закона врши Пореска управа), Закон о порези-
ма на имовину (по члану 32 „у погледу начина утврђивања, поступка по 
правним лековима, начина и рокова плаћања пореза, камате, повраћаја 
пореза, застарелости наплате, принудне наплате, казнених одредаба и 
осталог што није посебно уређено овим законом, примењује се закон 
којим се уређује порески поступак и пореска администрација“),13 Закон 
о доприносима за обавезно социјално осигурање (по члану 69 контролу 
обрачунавања и плаћања доприноса врши Пореска управа, у складу са 
прописима који уређују порески поступак и пореску администрацију), 
Закон о порезу на употребу, држање и ношење добара (по члану 27, „у 
погледу плаћања пореза, камате, принудне наплате и осталог што није 
уређено овим законом, примењују се одредбе закона којим се уређује 
порески поступак и пореска администрација“).14 Све наведено није 
било ни нужно прописивати, имајући у виду одредбе Закона о пореском 
поступку и пореској администрацији, али за поједина схватања праксе 
ни то није довољно.

Пореска управа по члану 160 Закона о пореском поступку, поред 
осталог, врши „утврђивање пореза у складу са законом“ (тачка 2), дакле 
не само овим законом, „врши пореску контролу у складу са законом“ 
(тачка 3), дакле не само овим законом, „врши надзор над применом за-
кона и других прописа“ и тако даље. И на овај начин су обухваћени сви 
порески закони. Порески инспектор када по члану 115а у поступку на-
плате пореза и споредних пореских давања утврди неправилности, под-
носи захтев за покретање прекршајног поступка.

Закон о пореском поступку посвећује посебне одредбе односу 
овог закона и других пореских закона, па у члану 3 каже: „ако је дру-
гим законом питање из области коју уређује овај закон уређено на 
друкчији начин, примењују се одредбе овог закона. Ако овим законом 
није друкчије прописано, порески поступак се спроводи по начелима и 
у складу са одредбама закона којим се уређује општи управни посту-
пак.“ Дакле, постојe општи и посебни управни поступци, у посебне по-
ступке спада порески поступак, а у оквиру пореских поступака постоји 
општи порески поступак и посебни порески поступци. Општи порески 
поступак је регулисан Законом о пореском поступку, а посебни порески 

13 Закон о доприносима за обавезно социјално осигурање (Сл. гласник РС, бр. 26/01 
до 57/12).

14 Закон о порезу на употребу, држање и ношење добара (Сл. гласник РС, бр. 26/01 до 
120/12).
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поступци појединим пореским законима, с тим што су они повезани и 
чине органско законско јединство.

Чак су и казнене одредбе пореских закона повезане, па се каз-
нене одредбе чл. 177 до 178а Закона о пореском поступку не везују за 
материјалне одредбе тог закона, већ пореске законе и прописе уопште. 
У вези тога је општи појам пореских прекршаја из члана 176б Закона о 
пореском поступку: „порески прекршаји су прекршаји прописани овим 
законом и другим пореским прописима“, дакле укључени су у тај појам 
и други порески прописи, а не само овај закон и његове одредбе. Зато 
се у члану 177 говори генерално о подношењу пореске пријаве, дакле, 
по било ком пореском закону, у члану 178 о износу пореза у пореској 
пријави, а у члану 178а о давању нетачних података у пореској пријави. 
Или, рецимо да Закон о порезима на имовину у члану 44 говори о 
прекршајима одговорног лица у суду, односно другом органу надлеж-
ном за оверу потписа уговарача на уговору, односно правном лицу из 
члана 37 овог закона, као и јавном бележнику, чиме није обухваћен 
садржај закона, јер су по члану 4 порески обвезници правна и физичка 
лица, а по члану 1 ту долазе у обзир порез на имовину, порез на наслеђе 
и поклон и порез на пренос апсолутних права, па се по овим другим 
питањима примењују казнене одредбе Закона о пореском поступку о 
којима је било речи. Зато су одредбе свих пореских закона материјалне 
одредбе за Закон о пореском поступку.

Даље систематско тумачење закона подразумева да се утврди 
место члана 114б Закона о пореском поступку, која одредба регулише 
„застарелост покретања и вођења прекршајног поступка за пореске 
прекршаје“ (наднаслов члана), а видели смо да појам пореских прекршаја 
по овом закону обухвата све пореске законе, а не само прекршаје из 
наведеног закона, што је све супротно раније цитираној пресуди. Члан 
114б се налази у средишту закона, у одељку о престанку пореског дуга, а 
не налази се у одељку о казненим одредбама и не говори о прекршајима 
„из овог закона“, како је обично случај у законима и где се таква одредба 
тиче тих одредби и само тог закона, која се логика овде не може при-
менити, јер је то супротно изричитим законским одредбама о којима је 
било речи, па и месту где се та одредба у закону налази.

Одредба члана 114б Закона о пореском поступку и пореској 
адмистрацији, о застарелости пореских прекршаја, постоји од 2002. го-
дине, када је донет овај закон, његов основни текст,15 када се порески 
поступак обликује и детаљније регулише у овом закону, по први пут 
добијајући форму потпуног општег пореског поступка. Даља историјска 

15 Закон о пореском поступку и пореској администрацији (Сл. гласник РС, бр. 
80/02).
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метода посматрања и тумачења закона указује да је та измена утица-
ла на физиономију осталих пореских закона по овом питању. Наиме, 
до тада су посебни порески закони детаљније регулисали поједина 
заједничка питања, па и питање застарелости (пореских обавеза, као 
и вођења прекршајног поступка пре свега извршења казни), па када 
се формира општи порески закон и поступак, те посебне одредбе 
престају да важе, а и биле су понављање исте ствари у појединим за-
конима. Тада, како је наведено у члану 192 Закона о пореском поступ-
ку и пореској администрацији, престају да важе одредбе о застарело-
сти (па и прекршаја) које су се налазиле у појединим законима, а члан 
114б постаје општа законска одредба. Према том члану (192) престају 
одредбе из појединих посебних пореских закона о наплати пореза и за-
старелости, са дужим роковима, и то престаје важити одредба чл. 164 и 
165 Закона о порезу на доходак грађана (предвиђала застарелост од пет 
година за наплату пореза), одредба члана 109 Закона о порезу на добит 
предузећа (пет година за наплату пореза и новчаних казни), затим члан 
40 Закона о порезу на промет (пет година за наплату пореза и новчаних 
казни), као и одредба члана 35 Закона о акцизама (пет година за напла-
ту акциза, камате, новчаних казни). Дакле, законодавац је раније више 
поклањао пажњу застарелости наплате пореза, па и извршности каз-
ни, него застарелости пореског прекршајног пoступка, па су те одред-
бе биле и непотпуне. Но са уобличењем општег пореског прекршајног 
поступка престаје потреба да се та општа питања регулишу појединим 
пореским законима, када се питања застарелости утврђивања и наплате 
пореза (чл. 114, 114а и 114д) и застарелости пореских прекршаја (члан 
114б) регулишу у истом одељку, са истом логиком и дејством. То што се 
у члану 114б регулише да се прекршајни поступак за пореске прекршаје 
не може покренути ако протекне пет година од дана када је прекршај 
учињен (став 1), а потом регулише (иначе беспотребно, подразумева се, 
као и у другим законима) да се на питања застарелости покретања и 
вођења првостепеног пореског прекршајног поступка, прекид застаре-
лости, застарелост извршења казне и друга питања која нису уређена 
овим законом примењују одредбе закона којима се уређују прекршаји, 
не значи ништа по питању односа пореских закона међусобно, што се 
напротив узима као аргументација у раније цитираној пресуди. Питање 
односа ових одредби и одредби Закона о прекршајима о застарелости 
јасно је (раније је о томе било речи), па га не треба мешати са наведеним 
спорним питањима и односима пореских закона са Законом о пореском 
поступку и пореској администрацији, о којима је било речи.

Отуда у пракси и схватање, које се рецимо изражава у пресуди Ви-
шег прекршајног суда, Прж. 2520/12 од 20.3.2012. године, да прекршаји 
прописани Законом о фискалним касама представљају прекршаје из 
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области јавних прихода, па да се на те прекршаје примењују одредбе 
о застарелости пореских прекршаја из Закона о пореском поступку и 
пореској администрацији.

То значи да све изнето указује да је уверљивије схватање да се 
одредбе Закона о пореском поступку и пореској администрацији, па и 
одредба о застарелости прекршаја, примењују и на остале пореске за-
коне, дакле Закон о порезу на додату вредност, Закон о порезу на добит 
правних лица, Закон о порезу на доходак грађана, Закон о акцизама, За-
кон о фискалним касама, Закон о порезима на имовину, Закон о допри-
носима за обавезно социјално осигурање, Закон о порезу на употребу, 
држање и ношење добара. Супротно схватање, раније наведено, нема 
јасних уверљивих разлога нити такво образложење. Спорно може бити 
да ли је порески закон, у наведеном смислу, Закон о професионалној 
рехабилитацији и запошљавању особа са инвалидитетом,16 јер се над-
зор над применом закона дели међу више органа (чл. 46 до 48), мини-
старства надлежног за послове запошљавања и Пореске управе, која по 
члану 47 врши контролу испуњавања обавеза запошљавања и наплату 
пенала, изричито се каже у складу са прописима о пореском поступ-
ку и пореској администрацији. Имајући у виду ова овлашћења По-
реске управе, те да у вези тога она може бити подносилац захтева за 
покретање прекршајног поступка, а да се по Закону о пореском поступ-
ку појам пореских прекршаја везује за овлашћења Пореске управе, не 
треба по наведеном питању искључити ни овај закон и његове одредбе 
које се тичу прекршаја за које је надлежна Пореска управа, по новим 
законским решењима иначе поново надлежна за првостепени порески 
прекршајни поступак.

Tomica DELIBAŠIĆ, PhD
High Magistrate Court

SPECIAL LONGER LIMITATION PERIOD OF 
FINANCIAL OFFENCES

Summary

Th is article considers the question of the need for longer prescription pe-
riods of fi nancial misdemeanors, as well as certain problematic legal and practi-
cal issues. Underline the question obsolete off ences in general, the eff ect of sub-

16 Закон о професионалној рехабилитацији и запошљавању особа са инвалидитетом 
(Сл. гласник РС, бр. 36/09).
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stantive and procedural limitations, general and special limitation periods and 
statutory rules relating thereto. Th ere is a need of longer prescription periods 
of fi nancial violations, including the nature and specifi city of these off ences. In 
particular we analize the statute of limitations tax violations, the aspect ratio 
of the Law on Tax Procedure and Tax Administration and other tax laws, and 
conclude that this is a comparison of general and special tax laws. Th erefore, 
the provisions of the Law on Tax Procedure and Tax Administration and apply 
for all applicable tax laws, which means that tax off ences expire longer limita-
tion periods, which makes sense legislative solution. However, the practice in 
this regard has no uniform approach, but there are diff erent opinions.

Key words: question of limitation, general and specifi c deadlines, fi nancial 
misdemeanors, tax regulation and violations, general and 
special tax procedure.
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Татјана ПРИЈИЋ
руководилац Групе за унапређење заштите особа са инвалидитетом
Министарство рада, запошљавања и социјалне политике

ПОДСТИЦАЊЕ ЗАПОШЉАВАЊА ОСОБА
СА ИНВАЛИДИТЕТОМ ПРИМЕНОМ ПРАВИЛА

О ДОДЕЛИ ДРЖАВНЕ ПОМОЋИ

Резиме

Мере којима се подстиче запошљавање уопште, а посебно када 
се говори о запошљавању особа са инвалидитетом, представљају вид 
државне помоћи, коју је могуће остваривати искључиво по строго де-
финисаним правилима. Имајући у виду да су правила о државној помоћи 
релативно нова у нашем систему, ради њиховог доследног спровођења 
потребно је извршити измену појединих прописа којима су утврђена 
права која представљају државну помоћ и истовремено учинити на-
поре у смислу њиховог разјашњења и бољег разумевања, што ће нужно 
довести до правилне примене у пракси. С тим у вези, детаљније ћемо 
сагледати поједине мере којима се подстиче запошљавање у складу са 
прописима о професионалној рехабилитацији и запошљавњу особа са 
инвалидитетом, уз истовремено сагледавање одговарајућих правила о 
државној помоћи, ради њиховог упоређивања и доношења закључка о по-
треби усаглашавања ових прописа.

Кључне речи: подстицање запошљавања, особе са инвалидитетом, 
државна помоћ, рефундација трошкова.
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I Увод

Закон о контроли државне помоћи1 (даље: ЗКДП) донет је јула 
2009. године, а потпуно је почео да се примењује тек од марта 2010. 
године, након доношења две уредбе изузетно важне за спровођење 
овог закона То су Уредба о правилима за доделу државне помоћи2 
(даље: Уредба) и Уредба о начину и поступку пријављивања државне 
помоћи.3 Са друге стране, Закон о професионалној рехабилитацији и 
запошљавању особа са инвалидитетом4 (даље: Закон) ступио је на сна-
гу маја 2009. године. Већ сама чињеница момента доношења ових за-
кона указује на немогућност постојања потпуне усклађености Зако-
на са свим правилима о додели државне помоћи, иако је и у моменту 
његовог доношења постојала обавеза усклађивања домаћих прописа са 
правом ЕУ. Тако Закон не садржи појмове као што су: „државна помоћ“, 
„контрола државне помоћи“, „оправдани трошкови“, „висина државне 
помоћи“ и сл., нити разврстава државну помоћ на категорије и врсте 
које су предвиђене Уредбом. Без обзира на ову чињеницу, одредбе Зако-
на којима се остварују извесна права која представљају државну помоћ 
нису ни супротне правилима о додели државне помоћи, али је ипак на-
стала потреба прецизирања како одредаба самог Закона тако и прописа 
којима се ближе уређује начин и критеријуми њиховог остваривања.

II Подстицаји за запошљавање особа
са инвалидитетом уопште

Закон садржи свега четири члана којима се уређују подстицаји за 
запошљавање особа са инвалидитетом, а који истовремено представљају 
државну помоћ, и то чл. 31–32 и чл. 40–41, који су истовремено и предмет 
измена и допуна овог закона, управо из разлога њиховог усклађивања 
са правилима о додели државне помоћи.

Чланом 31 Закона омогућава се послодавцу који запосли особе са 
инвалидитетом које се запошљавају под посебним условима остваривање 
права на рефундацију примерених трошкова прилагођавања радног ме-
ста за запошљавање тих лица.

ЗКДП чланом 2 уређује државну помоћ као сваки стварни или 
потенцијални јавни расход или умањено остварење јавног прихода, 
којим корисник државне помоћи стиче повољнији положај на тржиш-

1 Службени гласник РС, бр. 51/09.
2 Службени гласник РС, бр. 13/10, 100/11 и 91/12.
3 Службени гласник РС, бр. 13/10.
4 Службени гласник РС, бр. 36/09.
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ту у односу на конкуренте, чиме се нарушава или постоји опасност од 
нарушавања конкуренције на тржишту. Са аспекта ове дефиниције, 
рефундација трошкова прилагођавања радног места за запошљавање 
особа са инвалидитетом представља јавни расход, јер послодавца који 
ово право оствари доводи у повољнији положај на тржишту, постаје 
конкурентнији, а трошкови његовог пословања се смањују, из чега про-
изилази да се ради о државној помоћи.

Када се садржина поменутог члана Закона упореди са врстама 
државне помоћи прописаних Уредбом, произлази да је реч о државној 
помоћи за накнаду додатних трошкова запошљавања лица са инвали-
дитетом (члан 28 Уредбе). Ова државна помоћ додељује се за накнаду 
само оних додатних трошкова запошљавања дефинисаних Уредбом. 
Реч је о трошковима прилагођавања пословног простора, трошковима 
запошљавања особља за време док пружа помоћ лицима са инвалидите-
том, трошковима прилагођавања или набавке опреме, односно набавке 
и провере рачунских програма (soft ware) које користе радници са инва-
лидитетом, укључујући прилагођену или помоћну технолошку опрему и 
трошковима изградње, инсталирања или ширења привредног субјекта и 
уградње опреме, као и свим трошковима администрације и превоза који 
су директна последица запошљавања лица са инвалидитетом. Државна 
помоћ не може бити виша од 100% од оправданих трoшкова за накнаду 
додатних трошкова запошљавања лица са инвалидитетом, али свакако 
може бити нижа од укупног износа оправданих трошкова.

Из наведеног произлази да одредба члана 31 Закона није супротна 
Уредби, али ради доследне примене правила о државној помоћи, потреб-
но је сагледати да ли се ради о директном или индиректном основу за 
доделу државне помоћи. С тим у вези, треба имати у виду да је чланом 
33 став 3 Закона прописано да се ближи услови и мерила за остваривање 
права на рефундацију примерених трошкова прилагођавања радног ме-
ста за запошљавање особа са инвалидитетом утврђују општим актом 
организације надлежне за послове запошљавања. Према томе, поменута 
одредба Закона није директан основ за доделу индивидуалне државне 
помоћи, него је то Правилник о начину и критеријумима за спровођење 
мера активне политике запошљавања5 (даље: Правилник), што подраз-
умева да и овај акт мора у потпуности бити усаглашен са правилима о 
додели државне помоћи.

Даље, чланом 32 Закона прописано је да послодавац који запосли 
на неодређено време особу са инвалидитетом без радног искуства има 
право на субвенцију зараде за ту особу у трајању од 12 месеци, а у виси-
ни минималне зараде утврђене у складу са прописима о раду.

5 Службени гласник РС, бр. 12/12 и 20/13.
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У конкретном случају реч о државној помоћи за запошљавање 
лица са инвалидитетом (члан 27 Уредбе), која може да буде додељена у 
облику субвенције за зараде и износи највише 75% оправданих трош-
кова за ове намене. Под оправданим трошковима за доделу држав-
не помоћи за запошљавање лица са инвалидитетом подразумевају се 
трошкови зарада у било ком периоду у ком је лице са инвалидитетом 
запослено, а представљају укупан износ који корисник државне помоћи 
стварно плаћа за рад запосленог и обухватају бруто зараду, тј. зараду 
која садржи порез и доприносе за обавезно социјално осигурање који 
се плаћају из зарадe, као и доприносе који се плаћају на зараду. Ово 
би требало да значи да се оправдани трошкови рачунају индивидуално 
за сваку особу са инвалидитетом и да зависе од висине његове зара-
де. Међутим, Законом је износ субвенције лимитиран на висину мини-
малне зараде, те то практично значи да особа са инвалидитетом може 
да остварује зараду у било ком износу, али да послодавац има право 
на субвенцију у износу који не премашује висину минималне зараде. 
Такође, и овако постављен износ представља практично само део за-
раде, јер, у складу са Уредбом, државна помоћ за ове намене не може 
прећи 75% укупне зараде конкретног лица. Одређивање фиксног износа 
средстава на име рефундације трошкова за зараде особа са инвалидите-
том у висини минималне зараде омогућава да се према свим послодав-
цима који запошљавају особе са инвалидитетом поступа на идентичан 
начин.

Ни ова одредба није директан основ за доделу државне помоћи, 
јер се ближи услови и мерила за остваривање и овог права утврђују оп-
штим актом организације надлежне за послове запошљавања, те је и у 
овом случају директан основ за доделу индивидуалне помоћи Правил-
ник Националне службе за запошљавање.

Из наведених разлога Правилником је прописано да се рефундација 
додатних трошкова за запошљавање особа са инвалидитетом као и 
субвенција зараде за запошљавање особа са инвалидитетом додељују 
применом правила о хоризонталној државној помоћи, а да се за исте 
оправдане трошкове примењује најповољнија висина државне помоћи 
која представља, у складу са правилима о државној помоћи, горњу гра-
ницу до које је дозвољено доделити укупан износ државне помоћи, без 
обзира да ли се ова помоћ додељује по основу једне или у комбинацији 
више државних помоћи, као и да ли државну помоћ додељује Република 
Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе (прави-
ло кумулације).

Када се говори о самом Закону као индиректном основу за доделу 
ових државних помоћи, било би потребно извршити прецизирање обе 
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поменуте одредбе изменама Закона, и то тако да се код остваривања пра-
ва на рефундацију примерених трошкова прилагођавања радног места 
за запошљавање особа са инвалидитетом укаже на примену прописа о 
државној помоћи за накнаду додатних трошкова запошљавања особа са 
инвалидитетом и другим прописима о државној помоћи који су потреб-
ни за примену ових прописа, док би ово прецизирање у вези остваривања 
права на субвенцију зараде у случају запошљавања особа са инвалиди-
тетом без радног искуства, било потребно извршити указивањем како 
на примену прописа о државној помоћи за запошљавање особа са ин-
валидитетом и других прописа о државној помоћи који су потребни 
за примену ових прописа, тако и на максималан износ средстава која 
се могу остварити у смислу ограничавања овог износа до 75% укупних 
трошкова зараде са припадајућим доприносима за обавезно социјално 
осигурање. Даље, у смислу важећих одредаба Закона, укупан износ који 
се може остварити по овом основу може се даље ограничити на износ 
минималне зараде утврђене у складу с прописима о раду, што за после-
дицу има оно што се овим одредбама и желело постићи, а то је једнакост 
код остваривања права од стране свих лица, односно послодаваца.

III Подстицаји за запошљавање особа
са инвалидитетом у предузећима за професионалну 

рехабилитацију и запошљавање особа са инвалидитетом

Самим Законом уређени су и извесни подстицаји за запошљавање 
и одржање запослења особа са инвалидитетом запослених у предузећима 
за професионалну рехабилитацију и запошљавање особа са инвалиди-
тетом, у којима, у складу са чланом 36 Закона, више од 50% укупног 
броја радника чине особе са инвалидитетом, које има одговарајући про-
стор и опрему, запослена одговарајућа стручна лица и има дозволу за 
обављање делатности.

Заштићено запошљавање пак, у складу са Уредбом, јесте 
запошљавање у коме у привредном субјекту најмање 50% запослених 
чине лица са инвалидитетом (члан 2 тачка 16а Уредбе). Из наведеног сле-
ди да се под заштићеним запошљавањем, у складу са Уредбом, свакако 
сматрају предузећа за професионалну рехабилитацију и запошљавање 
особа са инвалидитетом, те се код ових подстицаја примењују правила 
о државној помоћи која се односе на заштићено запошљавање.

Чланом 40 Закона уређено је да се предузећима за професионал-
ну рехабилитацију и запошљавање особа са инвалидитетом месечно 
рефундирају средства на име учешћа у зарадама у висини од 50% про-
сечне зараде у привреди Републике Србије према последњем објављеном 
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податку републичког органа надлежног за послове статистике – по 
запосленој особи са инвалидитетом.

У овом случају реч је о државној помоћи за запошљавање лица 
са инвалидитетом (члан 27 Уредбе). Према Уредби, како је већ нагла-
шено, ова државна помоћ састоји се од накнаде трошкова зарада лица 
са инвалидитетом и износи највише 75% оправданих трошкова зарада 
у било ком периоду у ком је особа са инвалидитетом запослена (ина-
че трошкови зарада су и у овом случају укупан износ који корисник 
државне помоћи стварно плаћа за рад запосленог и обухватају зараду 
која садржи порез и доприносе за обавезно социјално осигурање који 
се плаћају по основу те зарадe).

Будући да члан 40 Закона, а ни нека друга одредба не предвиђа 
доношење прописа којим би се ближе разрадило ово право, произла-
зи да ова одредба представља директан основ за доделу индивидуалне 
државне помоћи. Из тог разлога би, у овом случају требало извршити 
прецизирање наведене одредбе Закона омогућавањем да предузеће за 
професионалну рехабилитацију и запошљавање особа са инвалидите-
том има право на месечну субвенцију зараде за сваку запослену осо-
бу са инвалидитетом у висини до 75% укупних трошкова зараде са 
припадајућим доприносима за обавезно социјално осигурање у складу 
са прописима о државној помоћи за запошљавање особа са инвали-
дитетом и другим прописима о државној помоћи који су потребни за 
њихову примену.

И у овом случају могуће је лимитирати износ који се може оства-
рити по овом основу, и то на било који начин, као што је то и учињено 
самом одредбом у односу на просечну зараду у привреди Републике 
према последњем објављеном податку републичког органа надлежног за 
послове статистике. Само, у овом случају потребно је водити рачуна о 
чињеници да Републички завод за статистику од децембра 2010. године, 
из разлога усаглашавања званичне статистике, више не објављује пода-
тке о просечној заради у привреди, него искључиво податке о просечној 
заради по запосленом, те би усклађивање могло да иде у том правцу.

У смислу наведеног, одређивањем максималног износа висине 
средстава за рефундацију зарада запослених особа са инвалидитетом 
омогућава се идентично поступање према свим предузећима овог типа, 
односно према свим особама са инвалидитетом запосленим у овим 
предузећима, што са друге стране не утиче на висину њихове зараде 
(зарада се у сваком случају утврђује у складу са прописима о раду – 
овде се ради само о рефундацији дела трошкова за зараде).

И коначно, чланом 41 Закона уређено је да се предузећу за профе-
сионалну рехабилитацију и запошљавање особа са инвалидитетом могу 
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обезбедити средства за побољшање услова рада, унапређење произво-
дних програма, увођење стандарда, побољшање квалитета производа и 
пружених услуга, прилагођавање радних места или у друге сврхе.

У складу са чланом 28 Уредбе прописана је државна помоћ у обли-
ку накнаде додатних трошкова за запошљавање лица са инвалидитетом, 
која се додељује за накнаду само оних додатних трошкова запошљавања 
лица са инвалидитетом које одређује сама Уредба. То су опет трошко-
ви прилагођавања пословног простора, трошкови запошљавања особља 
само за време док пружају помоћ радницима са инвалидитетом, трош-
кови прилагођавања или набавке опреме, односно набавке и провере 
рачунских програма које користе лица са инвалидитетом, укључујући 
прилагођену или помоћну технолошку опрему и трошкови изградње, 
инсталирања или ширења привредног субјекта и уградње опреме, као 
и сви трошкови администрације и превоза који су директна последица 
запошљавања лица са инвалидитетом, ако корисник државне помоћи 
спроводи заштићено запошљавање (што је управо случај са предузећима 
за професионалну рехабилитацију и запошљавање особа са инвали-
дитетом). Државна помоћ у овом случају не може бити већа од 100% 
оправданих тршкова за накнаду додатних трошкова запошљавања лица 
са инвалидитетом, али свакако може бити мања.

Одредба члана 41 Закона која предвиђа државну помоћ за на-
кнаду додатних трошкова за запошљавање лица са инвалидитетом је 
директан основ за доделу индивидуалне државне помоћи. Ова одред-
ба није супротна Уредби, већ се може сматрати, посматрана са стано-
вишта прописа о државној помоћи, непотпуном, те је потребно из-
вршити њено усаглашавање. Ову одредбу је могуће усагласити тако што 
ће се у самом тексту одговарајуће одредбе Закона, предузећу за про-
фесионалну рехабилитацију и запошљавање особа са инвалидитетом 
омогућити остваривање права на средства за побољшање услова рада у 
складу са прописима о државној помоћи за накнаду додатних трошкова 
запошљавања особа са инвалидитетом и другим прописима о државној 
помоћи који су потребни за њихову примену.
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PROMOTION OF EMPLOYMENT OF PERSONS WITH 
DISABLITY UNDER THE STATE AID RULES

Summary

Th e measures promoting employment in general, as well as promoting 
employment of persons with disability in particular, are a type of state aid that 
can be obtained exclusively under the strictly defi ned rules. Given that the rules 
on state aid are relatively new in our system, in order to ensure its coherent 
implementation, the legislation regulating state aid rights needs to be revised, 
and simultaneously eff orts need to be made towards its clarifi cation and bet-
ter understanding, which will inevitably result in their regular application in 
practice. Th erefore, an in-depth review of the measures promoting employment 
needs to be done in compliance with the legislation on vocational rehabilitation 
and employment of persons with disability, while concurrently the relevant state 
aid rules are taken into consideration to ensure their comparison and adoption 
of the conclusion on the need to align the referred to legislation.

Key words: employment promotion, persons with disability, state aid, 
refund of expenses.
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мр Весна БИЛБИЈА
ЈП ПТТ саобраћаја „Србија“, Радна јединица поштанског саобраћаја 
„Суботица“

УПОЗОРЕЊЕ ЗАПОСЛЕНОМ НА ПОСТОЈАЊЕ 
РАЗЛОГА ЗА ОТКАЗ УГОВОРА О РАДУ

– ОСНОВНЕ ОДЛИКЕ ИНСТИТУТА И ДИЛЕМЕ
У ПРИМЕНИ –

Резиме

Радноправни институт упозорења запосленом на постојање раз-
лога за отказ уговора о раду није новина важећег Закона о раду. Наиме, 
овај институт је у правни систем Републике Србије први пут уведен 
претходним Законом о раду („Службени гласник РС“, бр. 70/01 и 73/01). 
Према члану 101 тог Закона упозорење на постојање разлога за отказ 
уговора о раду односило се само у два случаја: ако запослени својом криви-
цом учини повреду радне обавезе утврђене уговором о раду и ако запосле-
ни не поштује радну дисциплину, односно ако је његово понашање такво 
да не може да остане на раду код послодавца. Важећим Законом о раду 
(„Службени гласник РС“, бр. 24/05, 61/05 и 54/09), институт упозорења 
знатно је шире постављен. Упозорење је појединачни правни акт посло-
давца, који је врло битан у одређеним случајевима када послодавац има 
законског основа да откаже уговор о раду запосленом.

Да су измене Закона о раду неопходне сагласне су све три стране 
у социјалном дијалогу (представници владе, синдиката и удружења по-
слодаваца), али се не може очекивати да ће пуна сагласност социјалних 
партнера бити постигнута приликом усвајања свих нових законских 
решења. Институт упозорења на постојање разлога за отказ уговора о 
раду се показао као неопходан елемент у регулисању осетљивог питања 
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престанка радног односа отказом уговора о раду од стране послодавца. 
Управо већи значај овог института захтева да и у погледу његове при-
мене буду отклоњене све нејасноће. У овом раду указано је на основне 
одлике овог института и дилеме које се јављају у његовој примени.

Кључне речи: упозорење, отказ уговора о раду, запослени, уговор о раду, 
радни однос.

I Основне напомене о институту упозорења запосленом
на постојање разлога за отказ уговора о раду

Централно питање радног права је радни однос. У радном одно-
су се преламају слобода рада и слобода предузетништва: одговарајућа 
права једног лица (запосленог) могу се остваривати и штитити само до 
граница одговарајућих права другог лица (послодавца).1

У овом односу запослени је подређен послодавцу и правно и еко-
номски. Правно је подређен нормативној власти послодавца, те о пра-
вима, обавезама и одговорностима запосленог одлучује послодавац. За-
послени је и економски подређен, јер ради средствима која су у својини 
послодавца и тако обезбеђује себи средства за живот.2

Описана подређеност најизраженија је код института заснивања 
и престанка радног односа. Посебну пажњу привлачи институт пре-
станка радног односа. Запослени и послодавац имају могућност да 
једностраном изјавом воље, у складу са прописима, раскину радни од-
нос. Отказ је слободна једнострана изјава воље једне стране чије правно 
дејство није условљено пристанком друге стране о раскидању постојећег 
радног односа.3 Будући да је послодавац надређен у радном односу, пра-
вила радног законодавства која регулишу једнострани раскид радног 
односа инициран од стране послодавца, постављена су тако да надоме-
сте неравноправан положај две стране у радном односу. Наиме, прави-
ла у вези престанка радног односа постављена су тако да превасходно 
штите интересе „слабије стране“ у радном односу – запосленог (прин-
цип хуманизације радних односа и принцип favor laborem).4

Институт упозорења запосленом на постојање разлога за отказ 
уговора о раду се показао као неопходан елемент у регулисању осетљивог 

1 Предраг Јовановић, „Радноправне границе слободе рада“, Право и привреда, бр. 
7–9/2012, стр. 465.

2 П. Јовановић, нав. чланак, стр. 477.
3 П. Јовановић, нав. чланак, стр. 476.
4 П. Јовановић, нав. чланак, стр. 477.



СТРУЧНА МИШЉЕЊА Право и привреда

134

питања престанка радног односа отказом уговора о раду од стране по-
слодавца. Законодавац се одлучио за термин „упозорење“ који у својој 
општој употреби има више значења као нпр. опомена или опомињање, 
указивање, саопштавање или предочавање у смислу скретања пажње 
на учињену недозвољену радњу, поступак или понашање, а са циљем 
да се спрече последице истих и да се спречи понављање такве радње, 
поступка или понашања у будућности. Терминологија законодавца у 
одређеној мери одступа од језичког значења речи и оцена оправдано-
сти коришћења овог термина није изостајала у стручним освртима.5 
Важније од језичке легитимности термина је то, да ли је законодавац 
недвосмислен и јасан када у законском тексту користи другачије или 
унеколико измењено значење речи упозорење.

Према Закону о раду,6 послодавац је дужан да пре отказа уговора 
о раду у случају из члана 179 тач. 1–6 запосленог писаним путем упо-
зори на постојање разлога за отказ уговора о раду и да му остави рок од 
најмање пет радних дана од дана достављања упозорења да се изјасни на 
наводе из упозорења. Послодавац је дужан да у упозорењу наведе основ 
за давање отказа, чињенице и доказе који указују на то да су се стекли 
услови за отказ и рок за давање одговора на упозорење. Ако постоје 
олакшавајуће околности или ако природа повреде радне обавезе или 
непоштовање радне дисциплине није довољан разлог за отказ уговора 
о раду, послодавац може у упозорењу да запосленог обавести да ће му 
отказати уговор о раду ако поново учини исту или сличну повреду, без 
поновног упозорења.7

Прво што се може приметити јесте да се упозорење запосленом 
даје само за тачно прецизиране разлоге давања отказа, тј. сходно чла-
ну на који се позива,8 послодавац је дужан да запосленог упозори на 
постојање разлога за отказ уговора о раду у случају ако за то постоји 
оправдани разлог који се односи на радну способност запосленог, 
његово понашање и потребе послодавца, и то:

1) ако запослени не остварује резултате рада, односно нема по-
требна знања и способности за обављање послова на којима 
ради;

2) ако запослени својом кривицом учини повреду радне обавезе 
утврђене општим актом или уговором о раду;

5 „Упозорење као обавештење о отказу уговора о раду“, Савремена пракса – лист за 
привредна и правна питања, бр. 2233/08, стр. 1, 3 и 8. 

6 Закон о раду (Службени гласник РС, бр. 24/2010, 61/2005 и 54/2009; даље у фуснота-
ма: ЗОР).

7 ЗОР, чл. 180.
8 ЗОР, чл. 179 тач. 1–6.
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3) ако запослени не поштује радну дисциплину прописану актом 
послодавца, односно ако је његово понашање такво да не може 
да настави рад код послодавца;

4) ако запослени учини кривично дело на раду или у вези са ра-
дом;

5) ако се запослени не врати на рад код послодавца у року од 15 
дана од дана истека рока за неплаћено одсуство или мировање 
радног односа у смислу Закона о раду;

6) ако запослени злоупотреби право на одсуство због привреме-
не спречености за рад.

Из наведеног призилази да за друге законске основе за отказ 
уговора о раду упозорење није обавезно. На пример, послодавац није 
дужан да запосленог писмено упозори пре доношења решења о отказу 
уговора о раду истеком рока на који је заснован, као ни запосленог ако 
не задовољи на пробном раду или приправника ако не положи струч-
ни испит, нити нпр. инвалида рада који одбије да ради на пословима 
по решењу фонда ПИО, затим ако услед технолошкох, економских или 
организационих престане потреба за обављањем одређеног посла или 
дође до смањења обима посла, итд. Послодавац, дакле мора водити ра-
чуна у којим случајевима има, а у којима нема обавезу да запосленог 
упозори на постојање разлога за отказ уговора о раду, јер је то услов 
без којег у шест горе наведених случајева не може доћи до престанка 
радног односа. Давањем писаног упозорења запослени има могућност 
да се изјасни да се брани од изнетих навода. Обзиром да је законодавац 
регулишући рок који се оставља запосленом да се изјасни на наводе из 
упозорења употребио формулацију „најмање пет радних дана“, послода-
вац у упозорењу мора прецизно навести број дана – који не може бити 
мањи од пет радних дана.

У вези са тим је и обавеза послодавца да упозорење достави 
на мишљење синдикату чији је запослени члан, а синдикат је дужан 
да достави мишљење у року од пет радних дана од дана достављања 
упозорења.9 Мишљење синдиката, истина, не обавезује послодавца, али 
послодавац чини повреду закона ако не испуни наведену обавезу. С 
друге стране, закон није прописао последице у случају недостављања 
мишљења од стране синдиката. Ипак, достављено мишење синдика-
та може значајно да утиче на послодавца да преиспита своју одлуку. 
Синдикат би, наиме, морао стати у одбрану интереса запосленог који 
се огледа у томе да он остане у радном односу, односно да „убеди“ по-
слодавца да су разлози који иду у прилог останку запосленог у радном 
односу јачи од разлога који иду прилог престанку радног односа и које 
послодавац истиче у упозорењу. С друге стране, изостанак мишљења 

9 ЗОР, чл. 181.
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може на послодавца да утиче тако што ће учврстити заузети став у по-
гледу положаја конкретног запосленог

У пракси су могуће посебне ситуације када запослени није члан 
синдиката (једног или више) или када код послодавца не постоји ор-
ганизован синдикат. У првом случају, задовољавајуће је решење да се 
упозорење достави на мишљење синдикату – једном, односно свим син-
дикатима код послодавца ако их има више. Наведено обезбеђује да по-
слодавац испоштује своју законску обавезу и у случају да се запослени у 
међувремену учлани у синдикат. У другом случају, ако код послодавца не 
постоји организован синдикат, има се применити законска норма према 
којој се мишљење тражи од представника кога одреди запослени.10

Синдикат јесте основни облик организовања ради заштите пра-
ва запослених и унапређивања њихових професионалних и економских 
интереса. Али, покушај да се минимализују економске, социјалне и 
класне разлике између страна у радном односу, не мора да се заврши се 
постојањем „јаког синдиката“. Постоје разни облици и видови раднич-
ке партиципације.11 Права која произилазе из радничке партиципације 
су, између осталог, право на информације и право на консултовање. У 
условима загарантованог права на консултације, у различитим легисла-
тивним решењима, радничка партиципација може да се позиционира 
као ефикасан инструмент у заштити индивидуалних права из радног 
односа који су повезани са сигурношћу радног односа, односно зашти-
ти од отказивања уговора о раду.12 Тако, улога представника радника, 
односно радничких савета може бити својеврстан „административно-
технички“ притисак на послодавце за преиспитивање њихових одлука 
за отказивање уговора о раду појединог запосленог, када би послодавац 
морао да достави податке за најављене одлуке – потпуно и благовре-
мено – и тако омогући представницима радника, односно радничких 
савета да дају сугестије и предлоге који би могли да утичу на коначни 
текст, односно исход одлуке.13

II Две врсте института упозорења запосленом на постојање 
разлога за отказ уговора о раду

Закон о раду познаје две врсте упозорења запосленом на постојање 
разлога за отказ уговора о раду:

10 ЗОР, чл. 16 тач. 5.
11 Видети више: Бранко Лубарда, „Савет запослених – домаће, упоредно и европско 

право“, Радно и социјално право, бр. 1/2012, стр. 35–57.
12 Тодор Кламантиев, Александар Ристовски, „Партиципација радника у савременим 

индустријским односима“, Правни живот, бр. 11/2012, стр. 514.
13 Т. Каламантиев, А. Ристовски, нав. чланак, стр. 515.
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1) упозорење на постојање разлога за отказ уговора о раду из 
става 1 члана 180, по коме послодавац може запосленом – по 
истеку рока за изјашњавање запосленог, односно за давање 
мишљења од стране синдиката – да откаже уговор о раду;

2) упозорење на постојање разлога за отказ уговора о раду из 
става 3 члана 180, којим се запослени само упозорава да је на-
ступио неки од случајева из чл. 179 тач. 1–6 по основу кога за-
посленом може бити отказан уговор о раду, али због постојања 
олакшавајућих околности или због тога што природа повре-
де радне обавезе или непоштовање радне радне дисципли-
не нису довољан разлог за отказ уговора о раду, послодавац 
упозорењем „само“ обавештава запосленог да ће му отказати 
уговор о раду ако поново учини исту или сличну повреду, без 
поновног упозорења.

У првом случају упозорење представља неопходну законску фор-
му у поступку давања отказа после кога се поступак наставља тако да 
по истеку рокова за изјашњење запосленог и давање мишљења синди-
ката на достављено упозорење, директор код послодавца или запослени 
кога он овласти14 доноси решење о отказу уговора о раду.

Упозорење из става 3 члана 180 Закона о раду се назива и анти-
ципирано упозорење. Код овог упозорења можемо рећи да постоји 
знак једнакости између језичког значења речи упозорење и значења 
које му даје законодавац. Наиме, ако постоје олакшавајуће околности 
или ако природа повреде радне обавезе или непоштовање радне дис-
циплине није довољан разлог за отказ уговора о раду, послодавац може 
у упозорењу како гласи законски текст да запосленог обавести да ће му 
отказати уговор о раду ако поново учини исту или сличну повреду, без 
поновног упозорења. Уз обавезне елементе тј. основ за давање отказа 
нпр. повреда радне обавезе, чињенице и доказе који указују на то да 
су се стекли услови за отказ уговора о раду и рок за давање одговора 
на упозорење, послодавац у истом упозорењу обавештава запосленог 
да је оценио да постоје олакшавајуће околности или да природа повреде 
радне обавезе или непоштовање радне дисциплине нису такви да у том 
моменту треба да уследи отказ (нпр. први пут учињена повреда радне 
обавезе; једини хранилац породице итд.; или изјављено и прихваћено 
извињење код непоштовања радне дисциплине), с тим да ако поново 
учини исто или слично дело (исту или сличну повреду радне обавезе 
или на исти или сличан начин изнова не поштује радну дисцилину), по-
слодавац може да му откаже уговор о раду без поновног упозорења.

14 ЗОР, чл. 192 ст. 1 тач. 1.
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Видимо да су ове две врсте упозорења различите по садржини, 
сврси и правним последицама: после упозорења може следити отказ 
уговора о раду, али и не мора, ако се утврди постојање олакшавајућих 
околности.

III Недоумице у погледу примене института упозорења
запосленог на постојање разлога за отказ уговора о раду

Код упозорења из става 3 члана 180 Закона о раду, када, како смо 
видели, послодавац може у упозорењу да запосленог обавести да ће 
му отказати уговор о раду ако поново учини исту или сличну повре-
ду, без поновног упозорења, поставља се питање да ли је због одсуства 
упозорења у случају поновљене или сличне повреде повређено право на 
одбрану запосленог?

Према законском тексту става 1 члана 180, право на одбрану за-
посленог на одбрану неспорно постоји, када је регулисано да је посло-
давац дужан да пре отказа уговора о раду писаним путем упозори за-
посленог на постојање разлога за отказ уговора о раду и да му остави 
рок од најмање пет радних дана од дана достављања упозорења да се 
изјасни на наводе из упозорења.

Ово право, међутим, није регулисано у случају да запослени учи-
ни повреду која је иста или сличне повреди поводом које је већ вођен 
поступак (запослени је био упозорен на постојање разлога за отказ уго-
вора о раду, омогућено му је да се на наводе из упозорења изјасни у 
року од најмање пет радних дана од дана достављања истог, затражено 
је мишљење од синдиката чији је запослени члан) и која због постојања 
олакшавајућих околности или природе повреде није била довољан раз-
лог за отказ уговора о раду. Та поновљена повреда сама по себи није 
довољан разлог за отказ. То није ни прва. Међутим, као отказни разлог 
поновљену повреду квалификује чињеница што се понавља и при томе 
је иста или слична претходној.

Дакле, да ли код антиципираног упозорења постоји право запо-
сленог на одбрану, иако нема изричитог исказа законодавца о њему?

Престанак радног односа, посебно престанак радног односа отка-
зом уговора од стране несумњиво спада у најосетљивија питања радног 
права уопште, чије законско регулисање много говори о карактеру рад-
ноправних прописа у једном правном систему.

Тумачење норми објективног права у складу са начелом радног 
права in favour laborem значи да је правни поредак склон да пружа не-
што јачу заштиту раднику у радном односу. Таква интенција добија 
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смисао и замах у међународним стандардима рада и активностима 
МОР-а, јер је стварање међународнoг законодавства довело до знатног 
проширивања чинилаца који утичу на доношење заштитничког рад-
ничког законодавства, увршћивањем у њих поред представика влада 
и представнике радника и послодаваца.15 Социјална димензија актив-
ности МОР-а јача је данас, него у периоду када је основана.16 Уставна 
одредба о хијерархији домаћих и међународних општих правних ака-
та, између осталог, одређује да су потврђени међународни уговори и 
општеприхваћена правила међународног права део правног поретка Ре-
публике Србије, те да закони и други општи акти не смеју бити у супрот-
ности са потврђеним међународним уговорима и општеприхваћеним 
правилима међународног права.17

Законом о ратификацији Конвенције Међународне организације 
рада број 158 о престанку радног односа на иницијативу послодавца18 
ратификована је наведена Конвенција која је 22.6.1983. године усвојена 
на 68. заседању Генералне конференције Међународне организације 
рада. Регулишући поступак пре или у време престанка радног односа, 
одредба 7 Конвенције предвиђа да радни однос радника неће престати 
због разлога везаних за понашање радника или његов рад пре него што 
му се омогући да се брани од изнетих навода, осим ако се с разлогом не 
може очекивати од послодавца да му пружи ту могућност.

Право запосленог на одбрану представља радноправни стан-
дард и општеприхваћено правило међународног права. Ради његовог 
поштовања, неопходно је да послодавац и у случају поновљене исте или 
сличне повреде на раду донесе упозорење и спроведе поступак који 
упозорење подразумева. Према томе, путем писаног упозорења које 
даје запосленом, послодавац може да означи повреду на раду и затим 
је идентификује као исту или сличну претходној, односно да би за-
послени могао да се брани од изнетих навода, неопходно је да добије 
писано упозорење и тако сазна која повреда на раду, иста или слична 
претходној, му се ставља на терет и у чему се она састоји.

Међутим, за општеприхваћено правило међународног права – пра-
во запосленог да се брани од навода послодавца, Конвенција предвиђа 
изузетак, те је могуће ускраћивање права запосленом да се брани од из-
нетих навода „ако се с разлогом не може очекивати од послодавца да 
му пружи ту могућност“. Да ли би се решење Закона о раду према коме 

15 Слободанка Ковачевић-Перић, „Допринос пристојног рада“, Радно и социјално пра-
во, бр. 1/2011, стр. 14.

16 С. Ковачевић-Перић, нав. чланак, стр. 17.
17 Устав Републике Србије (Службени гласник РС, бр. 98/2006).
18 Закон о ратификацији Конвенције Међународне организације рада бр. 158 о 

престанку радног односа на иницијативу послодавца (Службени лист СФРЈ – 
Међународни уговори, бр. 484 и 7/91).
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послодавац може запосленом, у случају када понови исту или сличну 
повреду, да откаже уговор о раду без поновног упозорења, могло тума-
чити као ситуација у којој се са разлогом не може очекивати од посло-
давца да запосленом пружи могућност да се брани од његових навода? 
Има ли решење Закона о раду потврду у изузетку Конвенције?

Ако би одговор на горње питање био потврдан, то би значило да је 
постојање чињенице поновљене исте или сличне повреде и чињенице да 
је запослени у поступку поводом прве повреде упозорен да ће му бити 
отказан уговор о раду без поновног упозорења, довољно да се са разло-
гом не може очекивати од послодавца да запосленом пружи могућност 
да се брани од његових навода. Подсетимо да први пут учињена повреда 
на раду, а затим ни поновљена, иста или слична, повреда на раду, посма-
тране саме за себе тј. свака посебно, не представљају довољан разлог за 
отказ уговора о раду запосленом.

Неприхватљив је овакав извињавајући разлог за послодавца да 
запосленом ускрати право на одбрану. Општеприхваћено правило 
међународног права – право запосленог да се брани од навода посло-
давца – налаже да се изузетак конвенције када се са разлогом не може 
очекивати од послодавца да запосленом пружи могућност да се бра-
ни од његових навода, има тумачити крајње рестриктивно. Поготово 
треба избегавати непоуздане критеријуме као што је нпр. субјективно 
одређење да запослени „није заслужио“ ново упозорење, у случајевима 
када понови исту или сличну повреду радне обавезе.

У складу са већ поменутим међународним начелом радног права 
in favor laborem и у сврху поштовања радноправног стандарда – права 
запосленог на одбрану, послодавац мора бити обазрив у поступку који 
упозорење подразумева.

Тако, нема дилеме да достављање упозорења истовремено са 
решењем о отказу уговора о раду, представља обезвређивање смис-
ла самог упозорења, без обзира да ли је датум престанка радног од-
носа одређен по истеку рока за изјашњење запосленог на наводе из 
упозорења. Послодавац је у овом случају већ одлучио о отказу, без да 
је сачекао да се запослени изјасни на наводе из упозорења и тиме му 
онемогућио да се брани.

Право на одбрану, даље, не постоји ни случају када је упозорење 
у процесном смислу исправно, тј. достављено је запосленом пре 
отказивања уговора о раду, остављен му је рок у складу са законом да се 
на исто изјасни и испоштована обавеза доствљања упозорења синдика-
ту на мишљење, али није исправно у материјално-правном смислу тј. не 
садржи разлоге за давање отказа, чињенице и доказе који указују на то 
да су се стекли услови за отказ. Упозорење, наиме, мора бити потпуно, 
у складу са садржином одредбе члана 180, става 2 Закона о раду, како 
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би запослени могао знати о ком отказном разлогу је реч и изјаснити 
се да ли постоје разлози за искључење отказног разлога наведеног у 
упозорењу, односно да изнесе чињенице и доказе који указују на то да се 
нису стекли зконски услови за отказ уговора о раду и друге околности 
које би могле довести до тога да послодавац повуче дато упозорење. И 
поред поштовања процесних претпоставки, без постојања упозорења у 
његовом суштинском смислу, отказивање уговора о раду је незаконито. 
Став теорије да је потребна достава претходног упозорења у писменом 
облику и са потпуном садржином свих битних чињеница, које упућују 
на поуздан закључак о учињеној повреди радне обавезе, утврђене оп-
штим актом или уговором о раду и на непоштовање радне дисциплине, 
која је по својој тежини такво понашање да онемогућава да запослени 
настави рад код послодавца, потврдили су и ставови судске праксе.19

Да би запослени остварио право да брани од навода послодавца 
изнетих у упозорењу, исто му мора бити достављено у складу са зако-
ном, сходно достављању решења о отказу уговора о раду.20 Наведено 
значи да се доставља лично запосленом, у просторијама послодавца, 
односно на адресу пребивалишта односно боравишта. У случају да 
се достављање врши у просторијама послодавца, упутно је да се пот-
врда пријема са навођењем датума пријема врши на копији упозорења 
или примерку који остаје послодавцу. У случају достављања на адре-
су пребивалишта или боравишта, запослени потврђује пријем својим 
потписом на доставници (достављање на адресу пребивалишта или 
боравишта запосленог, врши се, по правилу путем поште, али може и 
путем достављача послодавца, ако га има). Послодавац има обавезу да 
покуша достављање на ова два начина, те да у случају неуспеха о томе 
сачини писмену белешку. Тек након тога, достављање упозорења за-
посленом врши се тако што се објављује на огласној табли послодав-
ца и по истеку осам дана од дана објављивања сматра се достављеним. 
Упозорење на огласној табли објављује се уз истицање белешке о неу-
спелом достављању у просторијама послодавца, односно на адресу пре-
бивалишта или боравишта запосленог.

IV Закључак

Право на рад јесте основно социјално људско право, чија је суш-
тина у људском достојанству (на раду) као општечовечанској вред-
ности, а које се огледа у слободи избора занимања, односно забра-

19 Борислав Чолић, „Престанак радног односа, облици заштите права запослених и 
новији ставови судске праксе“, Правни живот, бр. 11/2010, стр. 824.

20 ЗОР, чл. 185.
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ни принудног рада (начело слободе рада), једнакој доступности свих 
радних места (занимања) под једнаким условима (начело забране 
дискриминације у запошљавању и на раду), као и обавези државе да 
ствара услове за пуно запослење – ефективно остваривање права на рад 
грађана (успостављање бесплатних служби за запошљавање; вођењем 
активне политике запошљавања; позитивна дискриминација).21 Право 
на рад може се дефинисати и у ширем смислу када укључује и право на 
безбедан рад (право на заштиту здравља и безбедност на раду), право 
на праведне – достојанствене услове рада (укључујући право на рад са 
пуним (ограниченим) радним временом, право на праведну зараду) и 
право на заштиту од неоправданог отказа.22 Престанак радног односа је 
наслов корпуса норми које чине садржај шеснаесте главе Закона о раду, 
а чланом 180 Закона одредио институт упозорење на постојање разлога 
за отказ уговора о раду као врло битан у одређеним случајевима када 
послодавац има законског основа да откаже уговор о раду запосленом.

Уопште, престанак радног односа има вишеструки животни, еко-
номски, правни и морални значај за обе стране у радном односу. Нема 
потребе доказивати да је незапосленост данас озбиљан друштвени про-
блем, који је изузетно заоштрен.23 Незапосленост има данас обележја 
праве масовне друштвене појаве и трајне друштвене појаве.24 Неза-
посленост као стање које погађа појединце показује тенденцију да се 
продужује. Не само што је незапослених све више, него незапосленост 
траје све дуже.25 У тој ситуацији, појединац је спреман на много тога да 
би дошао да запослења. Taкo, приликом склапања уговора о раду, посло-
давци траже и потписивање унапред припремљеног документа – „блан-
ко отказ“ без уписаног датума, који онда активирају у ситуацијама када 
желе да се на најједоставнији начин „реше“ појединог запосленог (није 
искључено ни да запослени не чита шта потписује, па и не знајући, уз 
уговор о раду потпише и припремљени отказ). Запослени на овај начин 
у сваком тренутку могу остати без посла и других права која им следују, 
право на накнаду за случај незапослености од Националне службе за 
запошљавање, отпремнине итд. О неком праву према коме „радни од-
нос радника неће престати због разлога везаних за понашање радника 
или његов рад пре него што му се омогући да се брани од изнетих на-

21 Бранко Лубарда, „Концепт радника-грађанина у праву Европске Уније, од радника-
роба, радника-робе до радника грађанина“, Право и привреда, бр. 7–9/11, стр. 394.

22 Б. Лубарда, „Концепт радника-грађанина у праву Европске Уније, од радника-роба, 
радника-робе до радника грађанина“, стр. 396.

23 Александар Петровић, „Незапосленост као привремена појава или као судбина?“ 
Радно и социјално право, бр. 1/2012, стр. 2

24 А. Петровић, нав. чланак, стр. 2–3.
25 А. Петровић, нав. чланак, стр. 3.
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вода“, иако је гарантовано међународном конвенцијом, нема ни говора. 
Надаље, у вези за заустављањем даљег раста незапослености, социјални 
партнери су јединствени у ставу да је тржишту рада потребна већа флек-
сибилност. Наравно, када се говори о жељеном облику флексибилности 
и начинима њеног остваривања, постоје знатне разлике у интересима 
послодаваца и радника. Док послодавци подржавају већу флексибил-
ност рада у свим облицима, дотле радници имају имају одређене резер-
ве у погледу врсте флексибилности која ће се применити.26 Привреме-
но запослење представља све актуелнији појавни облик флексибилног 
тржишта рада, али и њега уз минималну зараду, мањак социјалног 
осигурања и непостојање могућности напредовања карактерише тотал-
но или делимично одсуство законских норми, па се овако запослени на-
лазе у тежем положају од „стандардно“ запослених.27

С друге стране, вишеструки животни, економски, правни и морал-
ни значај за обе стране у радном односу има и упозорењe на постојање 
разлога за отказ уговора о раду, без доношењa решења о отказу угово-
ра о раду и престанка радног односа. Наиме, уколико јој послодавац 
пречесто прибегава, генерална и специјална превенција ове радноправ-
не мере ће изостати. Запослени то могу доживети тако да и најмања 
грешка може да доведе до изрицања ове мере, што ће унети нежељено 
страхопоштовање и отпор. Јер, уколико је послодавац већ ценио да 
постоје олакшавајуће околности или је ценио да природа повреде рад-
не обавезе или непоштовање радне дисциплине нису довољан разлог 
за отказ уговора о раду, онда треба да процени да ли у сваком таквом 
случају потребно изрицање ове мере или је довољна усмена опомена и 
указивање на пропуст у раду (нпр. ако је то први пут пропуст у раду за-
посленог). Друга крајност пречесте примене била би то, да се запослени 
упозорење послодавца да постоје разлози за отказ уговора о раду не 
схвате озбиљно, јер су упознати са чињеницом да је већем броју запо-
слених већ изречена таква мера и да није дошло до отказивања уговора 
о раду и престанка радног односа. Стога се намеће закључак да је неоп-
ходан посебан опрез код његове чешће примене.

У тражењу одговора на питање колико је дуг пут од „радника-
роба преко радника-робе до радника-грађанина“, као и да ли је „неза-
посленост привремена појава или судбина“, спречавање незаконитог от-
каза захтева свеобухватнији приступ и деловање, a институт упозорења 
на постојање разлога за отказ уговора о раду нарочиту пажњу како у 
регулисању, тако и у примени.

26 Радоје Брковић, „Флексибилно тржиште рада у условима глобализације“, Правни 
живот, бр. 11/2011, стр. 480.

27 Видети више, Р. Брковић, нав. чланак, стр. 479–487.
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THE WARNING TO THE EMPLOYEE BECAUSE
OF THE EXISTANCE OF THE REASON

FOR TERMINATION OF EMPLOYMENT CONTRACT
– THE BASIC CHARACTERISTICS OF THE INSTITUTE AND 

THE DILEMMAS IN APPLICATION –

Summary

Labour law institute of the warning to the employee because of the 
existаnce of the reason for termination of employment contract is not a novelty 
of the Labour Law in eff ect. Th at is, this institute has been introduced, in the 
law system of the Republic of Serbia, for the fi rst time with the previous Labour 
Law. According to the section 101 of that law, the warning to the employee 
because of the existаnce of the reason for termination of employment contract 
referred to only two cases: if the employee by his own guilt violates the employ-
ment duty established in the contract and if the employee does not respect the 
work discipline, that is if his behaviour is such that he cannot remain employed 
by the employer. According to the Labour Law in eff ect, the institute of the 
warning has signifi cantly been expanded. Th e warning is an individual legal act 
of the employer, which is very important in certain cases when the employer has 
legal grounds to terminate the employment contract of the employee. All three 
parties (the representatives of the government, union and the association of the 
employers) in dialogue agree that the changes of the Labour Law are necessary. 
Th e institute of the warning to the employee of the existаnce of the reason for 
termination of employment contract has proved to be a necessary element when 
it comes to regulating the issues of termination of the employment by the em-
ployer. Th e greater importance of this institute is the very reason for elimination 
of all the vagueness concerning its use.

Key words: warning, termination of employment, employee, employment 
contract, employment.
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ЗНАЧАЈ КОДЕКСА КОРПОРАТИВНОГ 
УПРАВЉАЊА ЗА РАЗВОЈ ПРИВРЕДЕ СРБИЈЕ

Резиме

Корпоративно управљање у „функцији“ одрживог привредног развоја 
подразумева претходно дефинисање како правила законодавног тако и 
аутономног карактера. Осим доприноса развоју привреде, дефинисање 
правила аутономног карактера се оправдава и немогућношћу да се 
поједини односи унапред и делотворно регулишу законом или подзакон-
ским актом. Такође, правилима аутономног карактера „допуњавају се и 
разрађују“ правила прописана законским и подзаконским актима. Због 
свих претходно наведених разлога Привредна комора Србије је донела 
нови Кодекс корпоративног управљања. Тако су новодонетим кодексом 
предвиђени принципи и препоруке за добро корпоративно управљање у 
друштвима капитала. Предмет разматрања у раду су нарочито била 
објашњења правне природе овог акта аутономног права и структура 
истог, необавезност примене и изузетак од необавезности, принципи и 
препоруке за друштва капитала у којима је држава члан и очекиване 
последице имплементације правила садржаних у овом кодексу у пракси.

Кључне речи: кодекс, корпоративно управљање, друштва капитала, 
принципи, препоруке.
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I Уводне напомене

Појам корпоративног управљања (corporate governance) се, најсве-
обухватније, може одредити као систем којим се управљају и надзиру 
компаније, укључујући управљање и надзор над односима између влас-
ника, кредитора, инвеститора, запослених и компанија као и односима 
између финансијских тржишта, институција и компанија уз уважавање 
разноврсних и неретко супротстављених интереса наведених субјеката, 
а ради постизања максимизације доприноса целокупној економији и 
успостављања тзв. социјалне одговорности компанија према ширим 
друштвеним интересима (животној средини, радној снази, добротворној 
делатности итд.).1 Дефинисањем корпоративног управљања као „систе-
ма“, указује се на неопходност претходног утврђивања одговарајућих 
правила за функционисање тог система, а адекватном применом већ 
утврђених правила обезбеђује се ефикасност корпоративног управљања. 
Дакле, „добром“ корпоративном управљању иманентно је постојање 
правила како законодавног тако и аутономног карактера. Иако је при-
мена законским одредбама прописаних правила обезбеђена санкцијом 
као последицом непоштовања истих коју извршавају државни органи, 
привредни субјекти не само англосаксонских земаља, већ и европских 
држава уважавају и правила аутономног карактера. Образложење овак-
вом уважавању правила која се због одсуства обавезности и прописа-
не санкције називају „меким правом“ (soft  law) је да нису наметнута 
од стране законодавца већ да су усвојена као добра практична решења 
за будућу праксу. Спремност на поштовање правила „меког права“ 
објашњава се и тзв. спољашњом контролом успешности пословања при-
вредног друштва од стране других привредних субјеката, како домаћих 
тако и иностраних.2 Тако, уколико привредно друштво није спрем-
но да поштује правила која се сматрају општеприхваћеним у пракси, 
постојећи пословни партнери ће прекинути пословну сарадњу са так-
вим привредним субјектом, а то ће истовремено одвратити од сарадње 
потенцијалне партнере, а потенцијалне инвеститоре од инвестиција. Али 
не би требало занемарити да су ефикасна практична решења условљена 
адаптилношћу норми прописаним законском и подзаконском регула-
тивом. За такву адаптибилност битна је мудрост законодавца да флек-
сибилним нормама омогући креативно деловање тржишних субјеката у 
циљу изналажења одговарајућих решења која би требало имплементи-

1 Борис Беговић, Милица Бисић, Катарина Ђулић, Бошко Живковић, Ана Јоловић, 
Бошко Мијатовић, Корпоративно управљање: пет година касније, Београд, 2008, 
стр. 10.

2 Драган Вујисић, „Кодекс корпоративног управљања“, Право и привреда, бр. 
5–8/2008, стр. 196. 
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рати у корпоративно управљање.3 Због свега наведеног, а превасходно 
ради атракције инвестиција и унапређења сопствене привреде, бројне 
државе су усвојиле националне кодексе корпоративног управљања као 
једне од врста аутономног права. И Србија је следећи пример већине 
држава ЕУ, Канаде, САД-а и неколико азијских земаља на скупштини 
Привредне коморе Србије 2005. године усвојила Кодекс корпоративног 
управљања4 који је садржински допуњавао тада важећи Закон о при-
вредним друштвима из 2004. године. Решењима садржаним у првобит-
ном кодексу усвојене су препоруке Комисије ЕУ, OECD принципи и сав-
ремене методе корпоративног управљања у упоредном праву.5

II Појам, правна природа и карактеристике Кодекса
корпоративног управљања

Доношење Закона о привредним друштвима 2011. године,6 којим 
су усвојена битно другачија решења и институти у вези са управљањем 
привредним друштвима, иницирало је и доношење Кодекса корпора-
тивног управљања (скр. ККУ).7 Тако је на седници Скупштине Привред-
не коморе Србије 17. септембра 2012. године исти и усвојен. Уопштено, 
нови ККУ се може одредити као систематизован скуп принципа и пре-
порука које их разрађују, а који се примењују у управљању друштвима 
капитала и начинима вршења контроле. Комплексне је правне природе. 
Заправо, у одређењу правне природе овог акта знатно је више негатив-
них констатација него позитивних. Превасходно, ККУ није закон нити 
у формалном нити у материјалном смислу, тј. није донет од стране за-
конодавног органа и према процедури прописаној за доношење закона, 
а не садржи правила која важе као когентне или диспозитивне норме 
прописане законом.8 Затим, иако је основ за доношење ККУ-а садржан 
у Закону о привредним коморама,9 не може се оквалификовати ни као 

3 Мирко Васиљевић, Корпоративно управљање, Београд, 2007, стр. 54.
4 Кодекс корпоративног управљања Привредне коморе Србије (Службени гласник 

РС, бр. 1/2006).
5 Закон о привредним друштвима (Службени гласник РС, бр. 125/2004).
6 Закон о привредним друштвима Републике Србије (Службени гласник РС, бр. 

36/2011, 99/2011; даље у тексту: ЗПД).
7 Кодекс корпоративног управљања (Службени гласник РС, бр. 99/2012; даље у тек-

сту: ККУ).
8 Зоран Арсић, „Кодекс понашања (кодекс корпоративног управљања)“, Право и при-

вреда, бр. 5–8/2008, стр. 75.
9 Закон о привредним коморама (Службени гласник РС, бр. 65/2001, 36/ 2009, 99/2011), 

чл. 11 ст. 1 алинеја 7.
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подзаконски акт. Такође, не може се сматрати ни уговором, будући 
да нема ни уговорних страна. ККУ није ни једнострано обавезујући 
правни посао јер субјект који га је донео – „издао“ њиме није преузео 
конкретну обавезу. Извесно је и да није пословни обичај, јер иако су 
принципи и препоруке који су њиме предвиђени као основа ефикас-
ног управљања формулисани разматрањем и уважавањем практичних 
решења и метода, потребно је да протекне извесно време током кога 
ће се примењивати од стране бројних привредних друштава да би се 
усталили као добри пословни обичаји.10 Дакле, може се дефинисати 
као акт струковног удружења којим су прописани принципи и препо-
руке, а чијом конкретизацијом у пракси и пословањем у сагласности са 
њима исти се намеравају афирмисати и усталити као добри пословни 
обичаји.11

III Принципи и препоруке у структури ККУ-а

За разлику од претходног који се примењивао на сва котирана ак-
ционарска друштва, новодонети ККУ је ширег обухвата примене у одно-
су на број адресата. Намењен је свим друштвима капитала, укључујући 
породична друштва и друштва у којима је држава члан. Наведено је сас-
вим оправдано решење јер су друштва са ограниченом одговорношћу 
најбројнија правна форма привредних друштава и са јавним предузећима 
значајно више учествују у бруто друштвеном производу Србије него 
јавна акционарска друштва. Структуру овог акта чине: увод којим се 
објашњава сврха доношења, карактер и примена правила садржаних у 
кодексу, речник појмова којим је ближе одређено значење појмова који 
се користе у теорији и пракси корпоративног управљања а нису дефи-
нисани одредбама ЗПД-а и другим позитивноправним прописима и још 
три дела. Првим од претходно наведених делова су принципи и препо-
руке одређени за примену од стране свих друштава капитала независно 
од критеријума величине власништва над основним капиталом. Прин-
ципи и препоруке другог дела насловљени су као „Додатни принципи и 
препоруке за породична друштва капитала“, а трећег дела као „Додатни 
принципи и препоруке за друштва капитала у којима је држава члан“.

ККУ-ом предвиђена је обавеза за сва друштва капитала која су 
чланови Привредне коморе Србије да обавесте Комору да ли примењују 
овај кодекс, а уколико га не примењују да исту обавесте о кодексу кор-
поративног управљања који примењују и о месту где је исти јавно до-

10 З. Арсић, нав. чланак, стр. 75.
11 „Нацрт кодекса корпоративног управљања“, доступно на адреси: http://www.pks.rs/

Vesti.aspx?IDVestiDogadjaji=1853, 30.1.2013.
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ступан. Осим наведеног, прописано је да се обавештење о кодексу кор-
поративног управљања који примењује доставља на обрасцу који је 
доступан на интернет страници Привредне коморе Србије. Ова обавеза 
се може оквалификовати као минимална, а истовремено је испуњење 
исте значајно за усвајање свих правила које је Привредна комора Србије 
оптирала за садржину ККУ-а у циљу унапређења система корпора-
тивног управљања и коначном превазилажењу проблема транзицио-
не привреде. Једино су ЗПД-ом јавна акционарска друштва обавезана 
на давање изјаве као саставног дела годишњег извештаја о пословању 
друштва којом су обухваћена: обавештења о кодексу корпоративног 
управљања који примењује и месту на коме је текст овог кодекса јавно 
доступан; сва битна обавештења о пракси корпоративног управљања, а 
нарочито о оним праксама које нису изричито нормиране законом и на 
наводе о одступањима од правила кодекса за које се друштво определи-
ло са образложењем истих.12 О обавезности примене децидни навод је 
да принципи и препоруке којима се разрађују, садржани у ККУ-у нису 
обавезујући. Такође је појашњено да друштва капитала која се определе 
за примену ових принципа и препорука могу их непосредно применити 
доношењем одлуке којом се уређује овакав начин примене или их могу 
имплементирати и разрадити правилима сопственог кодекса, односно 
других интерних аката. Још је неколико значајних одређења наведено у 
уводном делу. Као и претходни, и новодонети кодекс је допуна важећој 
законској регулативи и то тако да се ниједном одредбом овог кодекса 
не дерогира законско правило којим се исто питање уређује другачије. 
При томе се под „допуном важећој законској регулативи“ подразумева 
„попуњавање правних празнина“ или ближе уређивање оних питања 
на која се односе диспозитивне норме. Затим је наводима ККУ-ом 
искључена могућност промене смисла или правилног тумачења закон-
ских одредаба.13

Већ је наведено да су овим кодексом Привредне коморе Србије 
прописане две врсте правила: принципи и препоруке којима су 
замењене доскорашње три врсте правила: тзв. законска правила, пра-
вила „примени или објасни“ и предлози, а која су била прописана прет-
ходним кодексом. Насупрот претходном кодексу који због преобимно-
сти (садржао је 345 чланова) и сложености, односно „оптерећености“ 
бројним стручно-техничким и административним појединостима, није 
био употребљаван у пословању бројних привредних друштава,14 па се 

12 ЗПД, чл. 368.
13 Види: Врсте правила садржаних у ККУ-у.
14 Драгана Алексић, „Нови оквир за корпоративно управљање“, доступно на адреси: 

http://www.bep.rs/documents/news/2012-03-06-novi-okvir-za-korporativno-upravljanje.
pdf, 30.1.2013.



СТРУЧНА МИШЉЕЊА Право и привреда

150

због тога може оправдано очекивати да ће „кодекс – следбеник“ бити 
прихваћенији. Заправо, приликом формулисања препорука и принци-
па примењен је прагматичнији приступ јер се принцип као општији 
конкретизује препорукама које му следе и тако их чине применљивијим. 
Језички и значењски ККУ-ом су предвиђене две врсте правила: она која 
имају језичку формулацију препоруке, а адресати их могу препознати 
употребом речи „треба“ и она која имају језичку формулацију предлога, 
а адресати их могу препознати употребом речи „може“, „требало би“ и 
сл.

Препоруке и принципи првог дела односе се на сва друштва капи-
тала. Структуру првог дела чине три главе: глава намењена свим друшт-
вима капитала, глава намењена већим друштвима капитала без обзира 
на изабрану правну форму и јавним акционарским друштвима и глава 
која је намењена друштвима капитала чијим се хартијама од вредности 
и другим финансијским инструментима активно тргује, тј. јавним ак-
ционарским друштвима. Дакле, уколико се јавно акционарско друшт-
во определи да следи принципе и препоруке овог Кодекса требало би 
да примењује принципе и препоруке сваке од наведених глава јер се 
претпоставља да је најпре усвојило принципе и препоруке прве, а за-
тим и друге главе. У том смислу се принципи и препоруке друге главе 
сматрају додатним у односу на прву, а принципи и препоруке треће гла-
ве сматрају додатним у односу на прву и другу главу. При томе су прин-
ципи сваке од глава најпре посвећени члановима и скупштини, затим 
одбору директора и надзорном одбору, онда вршењу интерног надзора 
и на крају објављивању. Додатно, у другој глави су садржани принци-
пи и препоруке за однос са носиоцима интереса за пословање друштва. 
Примена ових принципа и препорука на однос са субјектима који су 
од стране органа друштва у сарадњи са стручним службама идентифи-
ковани као носиоци интереса за пословање друштва је од немерљивог 
значаја за унапређење двосмерне пословне кореспонденције, а то свео-
бухватно доприноси одрживом развоју друштва.

Познато је да је учешће тзв. породичних друштава у укупном 
броју привредних друштава у Србији знатно, као и да су до сада нео-
правдано занемаривана приликом нормирања од стране законодавца. 
Због поменуте бројности, као и због специфичности односа у оснивању 
и управљању ККУ-ом су предвиђена правила која се односе на друшт-
ва у којима већина гласова припада породици под чијом су контролом, 
укључујући оснивача друштва који намерава да пренесе друштво на своје 
потомке и учини пословање друштва одрживим кроз генерације те поро-
дице. Интенција наведених правила је да се њиховом имплементацијом 
у свакодневном функционисању превазиђу специфични проблеми који 
су у вези са наслеђивањем, запошљавањем чланова породице, развојем 
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„мотивационих механизама“ за професионалце који нису чланови по-
родице, односом према екстерним инвеститорима, формалностима 
и социјалном улогом породице у дужем временском периоду. Пре-
ма првом принципу, одрживост породичног друштва условљена је 
генерацијским преносом управљања који би унапред требало пажљиво 
испланирати.15 Такође, препорука је да се у организационој структури 
породичног друштва успостави породична скупштина, а ако породична 
скупштина постане „прегломазна“ онда би друштво требало да оснује 
породични савет чија је сврха поједностављење комуникације између 
друштва и породице, тј. између одбора директора, односно надзорног 
одбора и извршних директора и породичне скупштине.16 Осим наве-
деног, породично друштво би требало да усвоји породични протокол, 
установи ефикасне начине комуникације и успешне методе за решавање 
сукоба у породици.17

IV Утицај принципа и препорука ККУ-а на унапређење
корпоративног управљања у друштвима капитала

са „учешћем“ државе

Иако се управљање друштвима у којима је држава власник битно 
не разликује од управљања друштвима у приватном власништву и да се 
и у случају обе врсте привредних друштава примењују исти економски 
закони, принципима доброг корпоративног управљања би требало ре-
шити један проблем који је иманентан друштвима у којима је држава 
члан. Наиме, у друштвима у којима држава има значајну контролу, без 
обзира да ли је 100% власник, или има већинско учешће у основном 
капиталу, или је значајан мањински члан, утицај државе је двоструки: 
као власника и као регулатора тржишта. Због сопствене регулаторне 
функције може друштвима у којима је члан обезбедити повлашћенији 
положај у односу на друга друштва. Заштићеност друштава са члан-
ством државе испољава се и у чињеници да се над тим друштвима не 
отвара стечајни поступак нити су реално у опасности од преузимања, 
па то непосредно утиче на демотивисаност менаџмента. Додатни про-
блем у ефикасном управљању је политичка мотивисаност управе која се 
углавном залаже за остварење краткорочних циљева и пасивност држа-

15 Види: Додатне принципе и препоруке за породична друштва капитала ККУ-а, 
принцип 1.

16 Види: Додатне принципе и препоруке за породична друштва капитала ККУ-а, 
принцип 2–3.

17 Види: Додатне принципе и препоруке за породична друштва капитала ККУ-а, 
принцип 4.
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ве као члана. Све наведено узрок је лоших економским резултата. Да би 
се превазишле дивергентности својствене друштвима у којима је држава 
члан, а на које је посебно указано ККУ-ом, неопходно је да се регулатор-
на функција државе раздвоји од статуса члана дефинисањем једнаких 
тржишних услова за сва привредна друштва независно од њихове влас-
ничке структуре, јавним објављивањем циљева које би требало испуни-
ти у јавном интересу уз алокацију накнада из буџета на име трошкова 
за остваривање таквих циљева, дефинисањем власничке политике чији 
би циљеви требали да буду јасно идентификовани и приоритетизова-
ни ради ефективног вршења власничких права у именовању члано-
ва одбора без мешања у оперативне ствари и гарантовањем једнаког 
третмана свих чланова друштва и једнаког приступа корпоративним 
информацијама. Такође, неопходно је именовати тело које ће вршити 
чланска права у име државе. Једна од обавеза тог тела ће бити дослед-
но и обједињено извештавање о друштвима у државном власништву уз 
годишње објављивање извештаја. Одбору директора, односно надзор-
ном одбору друштава капитала у којима је држава члан препоручено је 
да функцију обављају у сагласности са власничком политиком државе 
независно од политичких утицаја и да је пожељно да усвоје етички ко-
декс и план интегритета.18

V Закључна разматрања о очекиваним последицама
примене ККУ-а

Упркос чињеници да је корпоративно управљање проблемати-
ка којој је тек у новије време у Србији посвећена пажња, правилима 
ККУ-а обухваћена су делотворна решења пословне праксе и савремене 
тенденције у корпоративном управљању. На основу приказа елемен-
тарних одредница новодонетог кодекса, оправдано се може очекивати 
да ће постављени примарни циљ – унапређење система корпоративног 
управљања у друштвима капитала у Републици Србији, бити остварен. 
При томе дефинисано овим актом Привредне коморе Србије као скуп 
правила и понашања којима се одређује како се управља друштвима ка-
питала и како се иста контролишу, стратешки уређујући односе између 
менаџера, чланова надзорног одбора и одбора директора, чланова/ак-
ционара и осталих заинтересованих страна,19 од оваквог корпоратив-
ног управљања, домаћа привреда би требало да оствари директне кори-
сти. Те директне користи се манифестују бољим учинком привредног 

18 Види: Додатне принципе и препоруке за друштва капитала у којима је држава члан 
ККУ-а. 

19 Види: Увод ККУ-а.
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друштва уз рационализацију пословних процеса, лакшим приступом 
тржиштима капитала уз повољније услове за прикупљање новог капи-
тала и приметно бољом репутацијом. На крају, уколико се едукативна 
функција Кодекса корпоративног управљања у односу на друштва капи-
тала у потпуности реализује, принципи и препоруке који су садржани у 
њему постаће интегрални део „корпоративне културе“ што је директан 
подстицај развоју привреде у целини. Изгледи за то су обећавајући!

Ana TIMČIĆ
PhD Student at the Faculty of Law University of Kragujevac

IMPORTANCE OF THE CORPORATE GOVERNANCE 
CODE FOR DEVELOPMENT OF SERBIAN ECONOMY

Summary

Corporate Governance in the “function” of sustainable economic develop-
ment involves pre-defi ning the rules of the legislative and autonomous character. 
In addition to contributing to economic development, the defi nition of the rules 
is justifi ed by the autonomous character and inability to apply certain rela-
tions and eff ectively regulated by law or regulations. Also, the autonomous rules 
“complement and elaborate” rules prescribed by laws and regulations. Because 
of all the above reasons, the Chamber of Commerce of Serbia adopted a new 
Code of Corporate Governance. Th us new code provided principles and recom-
mendations for good corporate governance in the corporations. Th e article fo-
cuses on the explanation of a legal nature of this autonomous act and the rights 
in the its structure, and the casualness of the application with the exception of 
the casualness, principles and recommendations for the corporations in which 
the State is a member and the expected consequences of the implementation in 
the practice of the rules contained in this code.

Key words: code, corporate governance, corporations, principles, recommen-
dations.
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ПРАВНА НЕСИГУРНОСТ БАНАКА ЗА ПРИВРЕДНЕ 
ПРЕСТУПЕ ИЗ ЗАKOНА О СПРЕЧАВАЊУ ПРАЊА 

НОВЦА И ФИНАНСИРАЊА ТЕРОРИЗМА

Резиме

Држава је дужна да спречи злоупотребу финансијског система у 
сврхе прања новца. Република Србија се међународним актима обавеза-
ла да се бори против прања новца и финансирања тероризма. Та борба 
захтева да банке предузимају одређене радње и мере за спречавање прања 
новца. Законом су предвиђене санкције за банке уколико не предузимају 
ове радње и мере. У појединим случајевима, привредни судови су, прили-
ком изрицања тих санкција, повредили Уставом утврђено начело прав-
не сигурности у казненом праву. Привредни судови су кажњавали банке 
због пропуста да предузму радње и мере за спречавања прања новца и у 
случајевима када је Народна банка Србије, пре покретања привредно-
казненог поступка, за исти пропуст већ кажњавала банке. Поред тога, 
привредни судови нису примењивали најблажи закон, који је био на снази 
између дана када је привредни преступ, из области спречавања прања 
новца, учињен и дана пресуђења. На овај начин су, на штету одговорних 
лица у банкама, повређена правила о временском важењу казненог про-
писа. Аутор у овом чланку критикује пресуде, којима су банкама и одго-
ворним лицима у банкама, противно начелу правне сигурности у казне-
ном праву, изрeчене казне за привредне преступе из области спречавања 
прања новца.
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Кључне речи: спречавање прања новца, привредни преступ, правна 
сигурност, забрана двоструког кажњавања, ретроак-
тивна примена блажег закона.

I Увод

Утицај државе на финансијски сектор је, без сумње, велики. Један 
од више разлога, због којих држава надзире финансијске институције 
је спречавање коришћења финансијског система у сврхе прања новца и 
финансирања тероризма.

Република Србијa је дужна да се бори против прања новца и 
финансирања тероризма. Ова обавеза произилази из више међунардних 
конвенција закључених под окриљем Организација Уједињених нација 
(у даљем тексту: УН) и Савета Европе.1 С обзиром да је опредељење 
Србије чланство у Европској унији (у даљем тексту: ЕУ) Србија је дужна 
да систем за спречавање прања новца и финансирања тероризма ускла-
ди са светским и европским стандардима у овој области.2

Кривичним закоником Републике Србије је утврђено да прање 
новца, као и финансирање тероризма, представља кривично дело за које 
се може изрећи вишегодишња затворска казна.3 Међутим, прописивање 

1 Најзначајније међународне конвенције које се баве спречавањем прања новца или 
спречавањем финансирања тероризма су: Конвенција УН о противзаконитом 
промету опојних дрога и психотропних супстанци усвојена 1988. године у Бечу, 
Конвенција УН против транснационалног организованог криминала усвојена 2000. 
године у Палерму, Међународна конвенција о сузбијању финансирања тероризма 
усвојена 1999. године у Њујорку, Конвенција Савета Европе о прању, тражењу, 
заплени и конфискацији прихода стечених криминалом усвојена 1990. године у 
Стразбуру, Конвенција Савета Европе о прању, тражењу, заплени и одузимању 
прихода стечених криминалом и о финансирању тероризма усвојена 2005. године 
у Варшави.

2 Међународни стандарди у области спречавања прања новца и финансирања теро-
ризма прописани су од стране међународне организације FATAF (енгл. Financial 
Action Task Force on Money Laundering), у чије чланство улазе најразвијеније државе 
света. Препоруке ове међудржавне организације нису директно правно обавезујуће, 
али представљају извор „меког“ права. Документ „40 + 9 препорука ФАТАФ“ се 
узима у обзир при изради обавезујућих међународних докумената који регули-
шу ову област, али и приликом процене радњи и мера које државе примењују на 
плану спречавања прања новца и финансирања тероризма. Са друге стране, акт 
ЕУ који обавезује државе чланице да успоставе систем за спречавање прања нов-
ца и финансирања тероризма јесте Директива 2005/60/ЕС Европског Парламента 
и Савета о спречавању коришћења финансијског система у сврхе прања новца и 
финансирања тероризма из 2005. године.

3 Кривични законик Републике Србије (Службени гласник РС, бр. 85/05, 88/05, 107/05, 
72/09, 111/09 и 121/12), чл. 231 и 393.
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кривичних дела и кривично гоњење њихових учинилаца нису довољни 
да сузбију ове друштвено опасне појаве.

Међународни стандарди захтевају да се предузимају и одређене 
превентивне активности ради спречавања прања новца и финансирања 
тероризма. Те превентивне активности – радње и мере су утврђене 
важећим Законом о спречавању прања новца и финансирања тероризма.4 
Пре ступања на снагу овог закона превентивне мере за спречавање 
прања новца биле су прописане Законом о спречавању прања новца из 
2005. године.5

Превентивне радње и мере за спречавање прања новца и финан-
сирања тероризма предузимају лица набројана у одредбама члана 4
ст. 1 и 2 ЗСПНФТ (у даљем тексту: обвезници). Обвезници су углавном 
привредни субјекти који обављају делатност у финансијском сектору, а 
пре свега банке.6

Обвезници радње и мере за спречавање и откривање прања нов-
ца и финансирања тероризма, према одредби члана 6 став 1 ЗСПНФТ, 
предузимају пре, у току и након вршења трансакције или успостављања 
пословног односа.7 Одредбом члана 6 став 2 ЗСПНФТ прописано је 
да те радње и мере, између осталог, обухватају: познавање странке и 
праћење њеног пословања (у даљем тексту: познавање и праћење стран-
ке), као и достављање информација, података и документације Управи 
за спречавање прања новца (у даљем тексту: Управа).8

Обавезе које су прописима о спречавању прања новца наметнуте 
обвезницима нису једноставне. Обвезници су лица из приватног секто-
ра и они обављају делатност ради стицања добити. Они немају интерес 
да приликом обављања делатности врше компликоване радње и мере за 
спречавање прања новца. Напротив, те радње и мере отежавају њихово 
пословање.

4 Закон о спречавању прања новца и финансирања тероризма (Службени гласник РС, 
бр. 20/09, 72/09 и 91/10; даље у фуснотама: ЗСПНФТ).

5 Закон о спречавању прања новца (Службени гласник РС, бр. 107/05, 117/05 и 62/06; 
даље у фуснотама: Стари ЗСПН).

6 Обвезници у смислу ЗСПНФТ нису само лица у финансијском сектору, већ су то и 
одређени субјекти ван финансијског сектора. Вид. ЗСПНФТ, чл. 4.

7 Трансакција представља, у смислу чл 3. тач. 5 ЗСПНФТ, пријем, давање, замену, 
чување, располагање или друго поступање са имовином код обвезника. Са друге 
стране, пословни однос, у смислу чл. 3 тач. 14 ЗСПНФТ, представља однос између 
странке и обвезника заснован на уговору у вези са вршењем делатности обвезни-
ка, за који се у тренутку успостављања очекује да ће трајати.

8 Странка је, у смислу чл. 3 тач. 4 ЗСПНФТ, физичко лице, предузетник, или правно 
лице које врши трансакцију или успоставља пословни однос са обвезником. Вид. 
ЗСПНФТ, чл. 6 ст. 1 тач. 1 и 2.
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Стога је законодавац санкцијом запретио обвезницима у случају 
да не предузимају радње и мере за спречавање прања новца. ЗСПНФТ, 
исто као и Стари ЗСПН, садржи казнене одредбе којима је предвиђено 
да ће се обвезници, у одређеним случајевима, казнити за привредни 
преступ ако не испуњавају дужности утврђене прописима о спречавању 
прања новца и финансирања тероризма.

Привредни судови првог и другог степена су казнене одредбе 
ЗСПНФТ и Старог ЗСПН примењивали на начин који није прихватљив 
са становишта члана 34 Устава Републике Србије (даље: Устав), којим 
се јемчи правна сигурност у казненом праву. Привредни судови су у 
својој пракси, на штету банака и одговорних лица у банкама, повредили 
начело ne bis in idem и начело обавезне ретроактивне примене блажег 
казненог закона.

II Двоструко кажњавање за исти пропуст

Органи за вршење надзора над применом прописа о спречавању 
прања новца од стране обвезника, наведени су у члану 82 став 1 
ЗСПНФТ. То је пре свега Управа, али и Народна банка Србије (у даљем 
тексту: НБС). НБС врши надзор над применом прописа о спречавању 
прања новца од стране банака. Законом о банкама је прописано да НБС 
врши контролу бонитета, али и законитости пословања банака.9

Чланом 112 Закона о банкама прописано је да НБС може, у случају 
да контролом утврди да је банка поступала супротно прописима, да тој 
банци изрекне неку од мера предвиђених тим чланом.10 Одредбом чла-
на 113 Закона о банкама НБС је дато овлашћење банци да, независно од 
предузимања мера из претходног члана, решењем изрекне новчану каз-
ну висине до 500.000 евра у динарској противвредности11 (што је више 
од максималне казне која се може изрећи применом Закона о привред-

9 Закон о банкама (Службени гласник РС, бр. 107/05 и 91/10), чл. 102 ст. 1.
10 То су следеће мере: упућивање писмене опомене, упућивање налогодавног писма, 

изрицање налога и мера за отклањање утврђених неправилности, увођење принуд-
не управе и одузимање дозволе за рад. НБС ће једну од набројаних мера изабрати 
у зависности од тежине утврђених неправилности, показане спремности и спо-
собности органа банке да отклони утврђене неправилности и степена којим банка 
угрожава финансијску дисциплину и несметано функционисање банкарског систе-
ма.

11 Одредбом члана 113 став 2 Закона о банкама прописано је да решењем о изрицању 
новчане казне НБС банци изриче новчану казну која не може бити мања од 1% ни 
већа од 5% прописаног новчаног дела оснивачког капитала банке. Одредбом чла-
на 12 став 3 Закона о банкама је прописано да новчани део оснивачког капитала 
банке не може бити мањи од 10.000.000 евра у динарској противвредности према 
званичном курсу на дан уплате. Из овога произилази да је распон новчане казне 
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ним преступима).12 НБС такође може новчано казнити и члана управ-
ног одбора или извршног одбора банке. Максимални износ који та нов-
чана казна може достићи једнак је збиру дванаест месечних зарада које 
је кажњени члан управног, односно извршног, одбора банке остваривао 
до дана доношења решења о новчаној казни.

НБС се у својој пракси није уздржавала од примене члана 113 За-
кона о банкама и изрицања новчаних казни у управном поступку. На-
против, НБС је овај члан широко примењивала, те је његовом применом 
банкама и члановима извршног или управног одбора банака, изрицала 
новчане казне за повреду различитих прописа.

НБС је кажњавала банке (и чланове њихових органа управљања) 
и због пропуста банака да утврде идентитет стварног власника стран-
ке (односно да утврде идентитет лица које има одређени проценат 
учешћа у капиталу странке), као и због пропуста да обавести Управу 
о трансакцијама за које постоји обавеза пријављивања (готовинске 
трансакције вредности од 15.000 евра или више, и трансакције за које се 
сумња да су у вези са прањем новца или финансирањем тероризма).13

Након што НБС изрекне новчану казну и о томе обавести Упра-
ву, државни органи би против банке и одговорних лица у банци, по-
кретали поступак за привредни преступ. Надлежни јавни тужиоци су 
привредним судовима подносили оптужне предлоге, којим се банакма, 
и члановима њихових органа управљања, стављају на терет исти про-
пусти због којих су већ кажњени од стране НБС. Привредни судови су, 
пак, у тим поступцима изрицали казне за привредне преступе.14

коју НБС може изрећи банци од 10.000 евра до 500.000 евра, све у динарској пртив-
вредности.

12 Закон о привредним преступима (Службени лист СФРЈ, бр. 4/77, 36/77, 14/85, 74/87, 
57/89 и 3/90 и Службени лист СРЈ, бр. 27/92, 24/94, 28/96 и 64/01 и Службени глас-
ник РС, број 101/05; даље у фуснотама: ЗОПП). Чланом 118 ЗОПП је прописано: да 
најмања мера новчане казне која се може прописати за правно лице износи 10.000 
динара, а највећа 3.000.000 динара (став 1), као и да се висина новчане казне за 
правно лице може прописати и у сразмери са висином учињене штете, неизвршене 
обавезе или вредности робе или друге ствари која је предмет привредног престу-
па, у ком случају највећа мера новчане казне може бити до двадесетоструког изно-
са учињене штете, неизвршене обавезе или вредности робе или друге ствари која 
је предмет привредног преступа (став 2). Према члану 25 ЗОПП за више привред-
них преступа учињених у стицају јединствена казна представља збир појединачно 
утврђених казни, с тим што јединствена казна не може прећи двоструки износ за-
конске мере казне.

13 Органи управљања банком су, према члану 70 став 1 Закона о банкама, управни и 
извршни одбор.

14 Чињеницу да банка може да буде два пута кажњенa за исту неправилност, једном 
од стране НБС применом члана 113 Закона о банкама, а једном од стране привред-
ног суда, званично је констатовао и сам Гувернер НБС. Наиме, у допису Гуверне-
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Овакво поступање привредних судова је противно начелу ne bis in 
idem, због чега није прихватљиво са становишта заштите субјективних 
права зајемчених Уставом. Одредбом члана 34 став 4 Устава утврђено 
је да нико не може бити гоњен, нити кажњен за кривично дело за које 
је већ правноснажно осуђен и да истим забранама подлеже вођење по-
ступка за неко друго кажњиво дело. Право да се не буде осуђен или 
кажњен два пута у истој ствари зајемчено је и одредбом члана 4 став 
1 Протокола 7 уз Европску конвенцију за заштиту људских права и 
основних слобода (у даљем тексту: Протокол 7).15

Привредни суд у Београду је, приликом доношења пресуде Пк. 
336/11 од 29. октобра 2012. године исправно констатовао да „уставно 
начело ne bis in idem представља једну од основних гаранција права на 
правично суђење у кривичном поступку, као и да се односи и на правич-
но суђење у прекршајном и привредно-казненом поступку“. Међутим, 
тај суд је оценио да се „ово начело не односи на изречену новчану казну 
од стране НБС поводом истог догађаја у управном поступку“.

Са оваквом оценом Привредног суда у Београду се не можемо сло-
жити. Уставна одредба о начелу ne bis in idem не односи се искључиво 
на кривични поступак и кривична дела, већ и на све остале поступке 
у којима се изриче казна. Ова одредба Устава забрањује вођење неког 
казненог поступка и кажњавање лица које је за исто дело већ кажњено 
у другом поступку. О којој је врсти поступка реч и који државни ор-
ган изриче казну потпуно је ирелевантно. Уколико се поступак пред 
једним државним органом оконча мером која има пенални карактер, 
други државни орган не може изрећи казну за исту радњу. Према томе, 
околност да је банци (или члану управног или извршног одбора банке) 
раније казну изрекла НБС, а не неки орган судске власти, не искључује 
примену одредбе члана 34 став 4 Устава. Примену ове уставне одред-
бе не искључује ни околност да је решење о кажњавању НБС изрече-
но применом правила управног поступка, а не применом прописа који 
уређују кривични, прекршајни, или поступак за привредни преступ.

Привредни суд у Београду је цитирану погрешну оцену покушао 
да поткрепи и позивањем на Протокол 7. Према Привредном суду у 

ра НБС бр. IV/3–1857/08 од 5. јуна 2008. године, упућеном министру финансија, 
констатује се „да су новчане казне које се могу изрећи банкама и члановима управ-
ног и извршног одбора, по Закону о банкама знатно веће од оних које се могу 
изрећи по ЗОПП, те да исто лице може бити кажњено и по једном и по другом 
закону за исту неправилност“.

15 Према овој одредби никоме се не може поново судити нити се може поново казни-
ти у кривичном поступку у надлежности исте државе за дело због кога је већ био 
правноснажно осуђен или ослобођен у складу са законом и кривичним поступком 
те државе.
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Београду „управни поступак се не може подвести под појам „кривично“ 
из члана 4 Протокола 7“. Привредни суд у Београду је оваквим ставом 
показао недопустиво велики степен непознавања Европске конвенције 
за заштиту људских права и основних слобода и праксе Европског суда 
за људска права (енгл. Eurоpean court for human rights, у даљем тексту: 
ECHR).

Пресуда ECHR у предмету Градингер против Аустрије је донета 
поводом представке у којој је подносилац, између осталог, истакао и по-
вреду члана 4 Протокола 7. Подносилац је пред националним судом био 
осуђен за кривично дело, али му је и управни орган изрекао казну. „По-
што су обе одлуке проистекле из истог понашања подносиоца, што ће 
рећи да су донете на основу истог чињеничног стања, ECHR је утврдио 
повреду члана 4 Седмог додатног протокола уз конвенцију. Подносилац 
представке је био два пута осуђен за једно исто дело. Околност што је 
једну осуду донео управни орган није била од значаја“.16

Такође, ECHR је и у предмету Злотукин против Русије утврдио 
повреду члана 4 Протокола 7, због тога што је подносилац представ-
ке био кажњен у управном поступку, а након тога и у поступку пред 
судом. ECHR је у том предмету констатовао да је „приступ, који нагла-
шава правно означавање два дела превише рестриктиван у односу на 
права појединца, јер ако се суд ограничи на утврђење да је лице казне-
но гоњено за дела која су различито разврстана, тада се излаже ризику 
да ће повредити јемство садржано у члану 4 Протокола 7“.17 ECHR је 
због тога „заузео становиште да се члан 4 Протокола 7 мора тумачити 
на начин који забрањује казнени прогон или суђење за друго дело уко-
лико оно произилази из истих чињеница или чињеница које су у бити 
исте“.18

Поменути члан допунског протокола уз Европску конвенцију, као 
и став 4 члана 34 Устава, односи се на истоветност чињеничног стања 
на основу кога се изриче казна, а не на истоветност органа који казну 
изриче, поступка у коме се казна изриче, ни извора материјалног пра-
ва на основу кога се казна изриче. Велико веће ECHR је „протумачило 
одредбу члана 4 Седмог протокола у 82. параграфу пресуде Злотукин 
тако да се односи на истоветност чињеница која доводе до осуде. Због 
тога је једногласно изрекло постојање повреде члана 4 Седмог додатног 
протокола“.19

16 Драгољуб Поповић, Европско право људских права, Београд, 2012, стр. 275.
17 Цитат преузет из пресуде ECHR Марести против Хрватске од 23. јула 2009. године, 

апликација бр. 55759/07, доступно на адреси: http://sljeme.usud/prakES.nsf/Praksa/87
FBF5009E7EBC4EC1257370002A3E9B, 18.1.2013.

18 Ibidem.
19 Д. Поповић, нав. дело, стр. 276.
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Неспорно је да новчана казна коју НБС изрекне применом члана 
113 Закона о банкама има казнени карактер. С обзирм на њен назив и 
њену висину то је очигледно.20 Стога банка и члан органа управљања 
банком, којима је НБС изрекла новчану казну због пропуста да обавесте 
Управу о трансакцијама и пропуста да утврде идентитет стварног влас-
ника странке правног лица, не смеју бити кажњени за исте пропусте од 
стране привредног суда.

III Повреда правила о обавезној ретроактивној примени 
блажег казненог прописа

Уставом из 2006. године правило о обавезној ретроактивној приме-
ни блажег казненог прописа уздигнуто је на ниво уставног права. Одред-
бом члана 34 став 2 Устава утврђено је да се казне одређују према про-
пису који је важио у време када је дело учињено, изузев када је каснији 
пропис повољнији за учиниоца. Члан 45 ЗОПП предвиђа исто. Наиме, 
према овом члану на учиниоца привредног преступа примењују се про-
писи који су важили у време извршења привредног преступа (став 1), 
али ако је после извршења привредног преступа пропис измењен једном 
или више пута, примениће се пропис који је блажи за учиниоца (став 
2). Правила о временском важењу кривичног законодавства, садржана у 
члану 5 ст. 1 и 2 Кривичног законика, су суштински идентична.

Наша држава је од септембра 2001. године донела три потпуно 
нова закона о спречавању прања новца, а сваки од њих је, пре престанка 
важења, претрпео неколико измена. Због тога се дешавало да се закон 
после извршења привредног преступа из области спречавања прања 
новца, а пре правноснажности пресуде, измени не само једном, него 
више пута.

У теорији казненог права није спорно „да се приликом процене 
да ли је неки закон блажи узимају у обзир и међузакони (интеримни 
закони), тј. закони који су важили после закона који је важио у вре-
ме извршења дела, а пре закона који је важио у време суђења“.21 Судија 
Соња Манојловић, председник Кривичног одељења Апелационог суда 
у Београду, сматра да ће се у случају „да је један закон важио у вре-
ме извршења дела, а други у време суђења, а између њих још један или 
више закона (...), примењивати онај закон који је најблажи за учиниоца, 
дакле, узимајући у обзир и међузаконе“.22 С обзиром да су одредбе чла-

20 У једном случају, НБС је применом члана 113 Закона о банкама, физичком лицу 
изрекла казну од чак 3.128.000 динара.

21 Зоран Стојановић, Кривично право општи део, 11. издање, Београд, 2005, стр. 86. 
22 Соња Манојловић, „Временско важење кривичног законодавства“, Билтен Апела-

ционог суда у Београду, бр. 1/2010.
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на 5 ст. 1 и 2 Кривичног законика суштински идентичне одредбама чла-
на 45 ЗОПП, овако треба поступити и приликом примене материјалних 
прописа о привредним преступима.

ЗСПНФТ, у својој првобитној верзији објављеној 19. марта 2009. 
године у „Службеном гласнику РС“, број 20/09, (која је ступила на снагу 
27. марта 2009. године) „прописао је привредно-преступну одговорност 
правних лица (...) али је пропустио да пропише одредбе о кажњавању 
одговорних лица за привредне преступе“.23 Законодавац је накнадо из-
вршио измене, тако што је Законом о изменама и допунама ЗСПНФТ 
објављеном у „Службеном гласнику РС“, број 72/09 (ступио на снагу 
11. септембра 2009. године) казном за привредни преступ запретио и 
одговорним физичким лицима. „Али се у времену међузакона ипак ра-
дило о примени блажег закона по окривљеног што је водило обустави 
поступка.“24

Привредни судови су, само за време важења међузакона (прво-
битне верзије ЗСПНФТ), ретроактивно примењивали одредбе блажег 
казненог прописа. У привредно-казненим поступцима, окончаним на-
кон ступања на снагу Закона о изменама и допунама ЗСПНФТ (Службе-
ни гласник РС, број 72/09), судови нису примењивали најблажи пропис 
(ЗСПНФТ у својој првобитној верзији), који је био на снази између дана 
када је привредни преступ учињен и дана пресуђења. Привредни судо-
ви су на овај начин повердили члан 34 став 2 Устава на штету одговор-
них лица у банкама.

Привредни апелациони суд је у пресуди Пкж. 116/11 од 6. априла 
2011. године изнео разлоге због којих сматра да нема места примени 
најблажих материјалноправних одредби, које су важиле између дана 
када је привредни преступ учињен и дана пресуђења. У образложењу 
ове пресуде се наводи да је суд „као овлашћени тумач права, у поступку 
утврђивања правог значења правне норме, користећи принцип логич-
ког тумачења – разлог апсурдности, нашао да је текст норме којим није 
предвиђено кажњавање и овлашћеног и одговорног лица (Службени 
гласник РС, број 20/09 од 19. марта 2009. године) бесмислен, обзиром да 
је унутар норме утврдио њену противречност, која је по мишљењу суда 
резултат омашке. Наиме, спорном нормом је у делу којим су предвиђене 
санкције за кршење различитих диспозиција предвиђених законом и 
то новчане казне за привредни преступ, означено новчано кажњавање 
само правних лица. Обзиром да ЗОПП предвиђа јединствену одговор-
ност правних и одговорних лица, то би ову норму чинило бесмисленом. 
Имајући у виду напред изнето суд је у оквиру својих овлашћења нашао 

23 Миливоје Иконић, „Одговорност привредних субјеката за привредне преступе“, 
Право и привреда, бр. 4–6/2010, стр. 127.

24 Ibidem.
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да се у конкретном случају не ради о блажем закону, те да треба приме-
нити принцип логичког тумачења, а изостављено кажњавање одговор-
ног лица схватити као омашку“.

Цитирани разлози Привредног апелационог суда су неприхват-
љиви са становшта заштите Уставом зајемчених права. Овакво образло-
жење је противно правилу о обавезној ретроактивној примени блажег 
казненог прописа, али и начелу законитости – врховном принципу каз-
неног права.

Мишљења смо да Привредни апелациони суд овде није посту-
пио „као овлашћени тумач права“, већ као неовлашћени креатор каз-
нене одредбе. Привредни апелациони суд је оваквим тумачењем, 
неовлашћено, путем аналогије, створио казнену одредбу за одговорно 
лице у правном лицу. Законодавац је у марту 2009. године, приликом 
доношења ЗСПНФТ, заиста направио правну празнину јер је предвидео 
да ће се за привредни преступ казнити само правно лице, а не и одго-
ворно физичко лице. Могуће је и да је изостављање кажњавања одго-
ворног лица у правном лицу последица омашке. Међутим, ни у оваквој 
ситуацији суд не сме креативном аналогијом да створи казнену одред-
бу.

„Стварање права путем аналогије везано је за питање правних 
празнина. Међутим, када је реч о кривичном закону мора се поћи од 
тога да правне празнине не постоје, да и онда када је реч о очиглед-
ном пропусту законодавца не постоје правне празнине које би било 
дозвољено попуњавати. Ово зато што, за разлику од других грана пра-
ва, у кривичном праву важи строго начело законитости. Ма колико 
било оправдано неко понашање предвидети као кривично дело, тим 
пре што је слично понашање већ предвиђено као кривично дело, то би 
представљало кршење начела законитости. С обзиром да је стварање 
кривичног права путем аналогије у директној супротности са начелом 
законитости које је уздигнуто на ранг врховног принципа кривичног 
права, данас је неспорно да је креативна аналогија у кривичном праву 
забрањена.“25 Све напред наведено важи mutatis mutandis за целокупно 
казнено право, па и за право привредних преступа. Начело легалитета 
је врховни принцип казненог права. Уставно јемство правне сигурности 
није ограничено само на кривично право и кривична дела. Право на 
правну сигурност је чланом 34 Устава проширено на сва дела за која се 
може изрећи казна.

Судови су кажњавали одговорна лица у банкама за привредне 
преступе из области спречавања прања новца, иако су одредбе закона, 
које су важиле између дана када је преступ учињен и дана доношења 

25 З. Стојановић, нав. дело, стр. 63.
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пресуде, предвиђале да ће се казнити једино правно лице. Привредни 
судови су, оваквим волунтаристичким поступањем, прекршили начело 
nullum crimen sine lege. Са становиште начела правне сигурности овакво 
поступање судова није прихватљиво. Такође сматрамо да су привредни 
судови поступали недоследно, јер су за време важења међузакона, прво-
битне верзије ЗСПНФТ, ретроактивно примењивали блаже одредбе тог 
закона, да би након ступања на снагу Закона о изменама и допунама 
ЗСПНФТ (Службени гласник РС, бр. 72/09) оценили да су блаже одредбе 
међузакона бесмислене.

IV Закључак

Превенција прања новца и финансирања тероризма је несумњиво 
легитимни циљ који држава тежи да постигне. Међутим, ради остварења 
овог циља државни органи не смеју да повреде право на правну сигур-
ност у казненом праву утврђено чланом 34 Устава, на штету банака и 
одговорних лица у банкама.

Уколико банка пропусти да изврши неку своју обавезу утврђену 
прописима о спречавању прања новца, једном казном се на ту банку, 
као и на остале банке, може утицати да се такав пропуст не понови. Не 
постоји легитиман циљ који може оправдати да различити државни ор-
гани (НБС и привредни суд) банци изрекну две казне за исту неправил-
ност. Потпуно је нецелисходно да суд у привредно-казненом поступку 
изрекне новчану казну банци и члану органа управљања банке, који су 
претходно кажњени од стране НБС, нарочито ако је новчана казна из-
речена од стране НБС далеко већа од казне која се може изрећи за при-
вредни преступ. Сматрамо да су привредни судови на штету банака по-
вредили одредбу члана 34 став 4 Устава и члан 4 Протокола 7.

Одредба члана 34 став 2 Устава, као и члан 45 ЗОПП и члан 5 
Кривичног законика, налажу ретроактивну примену казненог пропи-
са који је повољнији за учиниоца. Ако су прописи били мењани више 
пута, приликом процене који је пропис најблажи за учиниоца, узимају 
се у обзир и прописи који су важили у међувремену – између извршења 
преступа и дана пресуђења. Према томе, на одговорна физичка лица, 
као најблажи пропис, треба применити ЗСПНФТ у тексту објављеном 
у „Службеном гласнику РС“ број 20/09, зато што тај пропис није 
предвиђао кажњавање одговорних лица у правном лицу.

Могуће је да српски законодавац услед пропуста, у првобитном 
тексту ЗСПНФТ није предвидео кажњавање одговорних лица у прав-
ном лицу. Међутим, тај евентуални пропуст законодавца не сме изаз-
вати правну несигурност. Стварање казнене одредбе за физичко лице 
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од стране суда, иако закон прописује да ће се казнити само правно 
лице, противано је правилу nulla poena sine lege stricta, односно забрани 
стварања казненог права путем аналогије.

Држава има право да примора банке да врше превентивне радње 
и мере ради спречавања прања новца и финансирања тероризма. Сто-
га је прописивање привредних преступа за неиспуњавање дужности 
утврђених прописима о спречавању прања новца легитимно. Привред-
ни судови, приликом примене казнених одредаба прописа о спречавању 
прања новца теже да остваре легитимни циљ тих одредаба. Међутим, су-
дови и тада морају да поштују ограничења утврђена уставним одредбама 
о правној сигурности у казненом праву. Привредни судови, а пре свих 
Привредни суд у Београду и Привредни апелациони суд, у досадашњој 
пракси нису поштовали ова ограничења утврђена Уставом. Стога је 
потребно да престану са оваквом праксом. Банке и одговорна лица у 
банкама могу бити кажњавана за привредне преступе, предвиђене про-
писима о спречавању прања новца и финансирања тероризма, само ако 
се тиме не крши начело правне сигурности у казненом праву утврђено 
чланом 34 Устава.

Miloš RADOVANOVIĆ
Legal Advisor in “MARFIN BANK” JSC Belgrade

LEGAL UNCERTAINTY OF BANKS FOR 
COMMERCIAL OFFENCES FROM THE LAW 

ON MONEY LAUNDERING AND TERRORIST 
FINANCING

Summary

A state is liable to prevent the abuse of the fi nancial system for the pur-
pose of money laundering. By international regulations the Republic of Serbia 
has undertaken the commitment to fi ght money laundering and terrorist fi -
nancing. Th at fi ght requires banks to take certain activities and measures to 
prevent money laundering. Th e law prescribes penalties for banks which do not 
take these actions and measures. In certain cases, when imposing these sanc-
tions, the commercial courts have violated the established principle of legal cer-
tainty prescribed by the Constitution. Commercial courts have punished banks 
for failing to take actions and measures to prevent money laundering even in 
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cases when the National Bank of Serbia, before initiating commercial off ence 
proceedings already punished the bank for the same failure. In addition to that, 
commercial courts have not applied the mildest law which was in eff ect between 
the date when the commercial off ence within the prevention of money launder-
ing was made and the sentencing. In this way, to the detriment of the persons 
responsible in the banks, the rules on the time constraints of the penal laws were 
violated. Th e author of this article criticizes the judgment, by which the banks 
and the responsible persons in banks have been sentenced for commercial of-
fences in the fi eld of prevention of money laundering, contrary to the principle 
of legal certainty in penal law.

Key words: anti-money laundering, commercial off ences, legal certainty, 
right not to be punished twice, retroactive eff ect of a more 
favourable law.
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РАДНО И СОЦИЈАЛНО ПРАВО

Обавештавање и консултовање запослених
у мултинационалним предузећима која послују на нивоу ЕУ

1. Право на обавештавање и консултовање о битним питањима 
у области рада представља кључни елемент учешћа запослених у 
управљању предузећем и једно од основних права из колективног 
радног односа. Њему је корелативна послодавчева обавеза да пред-
ставницима запослених преноси податке о питањима која (неповољно 
или повољно) утичу на положај запослених, како би они могли да се 
упознају са одређеним питањем, а, затим, и да то питање разматрају. 
Премда запосленима обезбеђује најслабији утицај, остваривање права 
на обавештавање је предуслов за делотворно учешће у управљању. За 
разлику од обавештавања, које претпоставља једнострану активност по-
слодавца, консултовање омогућава размену идеја, мишљења и предлога 
између послодавца и представника запослених, као и њихову дискусију 
о битним питањима у области рада. Будући да им омогућава да износе 
своја запажања и формулишу предлоге о условима рада и организацији 
активности у одређеној радној средини, право на консултовање ваља 
разумети и као кључни сегмент права запослених на изражавање 
мишљења. Мишљење представникâ запослених, притом, може имати 
различиту вредност, али, по правилу, не обавезује послодавца да га ува-
жи. Ипак, због тога нема места закључку да је консултовање запослених 
„пука формалност“, већ је реч о неопходном услову за доношење (а, тим 
пре, и за спровођење) одређених одлука послодавца.
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2. Остваривање права на обавештавање и консултовање добија 
посебан значај у условима глобализације, јер постоји потреба да се 
правила о партиципацији запослених прилагоде „логици“ мултинацио-
налних предузећа. Са овим изазовом биле су суочене и комунитарне 
институције, јер су запослени у мултинационалним предузећима која 
послују на нивоу Европске уније (ЕУ) били ускраћени за могућност да 
преко својих представника буду обавештавани и консултовани о од-
лукама које утичу на њихов положај, уколико те одлуке нису донете у 
држави у којој они обављају послове за послодавца. Стога су Дирек-
тивом Савета 94/45/ЕЗ уведена два могућа начина успостављања (ин-
ституционалног и неинституционалног) транснационалног социјалног 
дијалога.1 Први се односи на обавезу управе мултинационалног 
предузећа или групе предузећа која послују на нивоу ЕУ да, преко по-
себног тела − европског радног савета (енгл. European Works Council, 
фр. comité d’entreprise européen) − обавештава и консултује запослене 
о развоју пословања и свим важним одлукама значајним за њихове 
интересе.2 Истовремено, одредбама Директиве утврђена је и алтерна-
тива формирању европских радних савета, и то, у облику поступка или 
мање-више неформалног механизма обавештавања и консултовања за-
послених у овим предузећима. У подручје примене Директиве, притом, 
улазе предузећа са најмање 1000 запослених у државама чланицама и 
најмање 150 запослених који раде барем у двема државама чланицама 
ЕУ (енгл. Community-scale undertaking), док се као група предузећа која 
послује на комунитарном нивоу (Community-scale group of undertakings) 
квалификује група предузећа са најмање 1000 запослених у државама 

1 Council Directive 94/45/EC of 22 September 1994 on the establishment of a European 
Works Council or a procedure in Community-scale undertakings and Community-scale 
groups of undertakings for the purposes of informing and consulting employees (Offi  cial 
Journal, L 254, 30. септембар 1994, стр. 64–72).

2 Одређени аспекти „транснационалне“ партиципацијe запослених уређена су 
и Директивом 2005/56/ЕЗ о прекограничним спајањима, док партиципација 
у Eвропској компанији и Eвропској задрузи представља предмет уређивања 
директива 2001/86/ЕЗ и 2003/72/ЕЗ. Осим тога, право запослених на обавештавање 
потврђено је у директивама о уговору о раду (Директива 91/533/ЕЕЗ), привременом 
запошљавању (Директива 2008/104/ЕЗ) и радном односу са непуним радним 
временом (Директива 97/81/ЕЗ) и на одређено време (Директива 99/70/ЕЗ), док 
је партиципација у погледу питања из области безбедности и здрављу на раду 
уређена Оквирном директивом 89/391/ЕЕЗ и другим директивама у овој области. 
Посебним директивама уређено је и обавештавање и консултовање запослених у 
случају колективних отпуштања запослених (75/129/ЕЕЗ и 98/59/ЕЗ) и промене 
(77/187/ЕЕЗ и 2001/23/ЕЗ) и стечаја послодавца (80/987/ЕЕЗ). Ипак, најзначајнији 
извор права у овој области је Директива Европског парламента и Савета 2002/14/
ЕЗ, којом су утврђени минимални захтеви за остваривање права на обавештавање 
и консултовање запослених у привредним друштвима са најмање 50 запослених и 
огранцима са најмање 20 запослених у било којој држави чланици ЕУ.
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чланицама ЕУ, која, притом, има најмање два предузећа у различитим 
државама, под условом да барем једно предузеће из групе запошљава 
макар 150 запослених у једној држави чланици и да још најмање једно 
предузеће запошљава барем исти број запослених у другој држави чла-
ници ЕУ. Премда је на тај начин примена Директиве усмерена поглави-
то на велика предузећа, право на обавештавање и консултовање имају 
и запослени у средњим и мањим предузећима, будући да је то њихово 
фундаментално право, које је као такво потврђено и заштићено, наро-
чито под окриљем ЕУ.3

Државе чланице ЕУ су на различите начине имплементирале Ди-
рективу 94/45/ЕЗ, тако да су неке од њих законом утврдиле обавезу по-
слодавца да иницира оснивање телâ за обавештавање и консултовање 
запослених (нпр. у Аустрији, Белгији, Луксембургу, Француској и 
Холандији), док је у највећем броју држава обавештавање и консултовање 
запослених зависило од њихове иницијативе (нпр. у Бугарској, Великој 
Британији, Грчкој, Ирској, Италији, Мађарској, Немачкој, Пољској, 
Португалији, Словенији, Чешкој и Шпанији).4 Ипак, и поред ових раз-
лика, европски радни савети су основани у свега 41,3% предузећа из 
подручја примене Директиве,5 док је њихов утицај на доношење одлука у 
мултинационалним предузећима био различит. Такав „биланс“ примене 
Директиве се, најпре, може објаснити нејасноћом и неконзистентношћу 
неких њених одредаба, као и неуређеношћу одређених важних аспека-
та партиципације запослених. Томе треба додати и праксу многих по-
слодаваца да ускраћују запосленима неопходне информације, посеб-

3 Ово тим пре што су и предузећа са мањим бројем запослених суочена са изазо-
вима европских интеграција и глобализације, због чега државе треба да размотре 
могућност да, приликом имплементације Директиве (која садржи само минималне 
стандарде), утврде и блаже услове који се тичу минималног броја запослених, како 
би се отворила могућност за оснивање европских радних савета и у предузећима 
са мањим бројем запослених. Стога и Европскa конфедерацијa синдиката (European 
Trade Union Confederation) подстиче послодавце да, на фону политике друштвене 
одговорности и доброг управљања, допринесу оснивању европских радних савета 
и онда када изворима права унутрашњег порекла то није предвиђено за предузећа 
чији је број запослених мањи од Директивом утврђеног минимума. Séverine Picard, 
European Works Councils: a trade union guide to Directive 2009/38/EC, Еuropean Trade 
Union Institute, Brussels, 2010, стр. 57–58.

4 Mark Hall, John Purcell, Information and consultation practice across Europe fi ve years 
aft er the EU Directive, European Foundation for the Improvement of Living and Working 
Conditions, Dublin, 2011, стр. 2–4. 

5 Romuald Jagodzinski, „Les comités d’entreprise européens 18 ans après la directive: 
une évaluation“, Revue de l’IRES, број 4/2011, стр. 58. У јануару 2013. године, број 
европских радних савета попео се на 1219 савета, од којих су 1000 активни и 
представљају интересе више од 15 милиона запослених. Текстови споразума којима 
су установљени европски радни савети доступни су на интернет адреси: www.
ewcdb.eu.
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но оне које се односе на структуру и финансијска средства предузећа, 
што је потврђено и у више пресуда Суда правде Европске уније.6 Про-
блеми који су пратили оснивање и рад европских радних савета могу 
се објаснити и сложеном структуром мултинационалних предузећа, 
настојањем управа предузећа да избегну трошкове оснивања саветâ 
запослених,7 као и чињеницом да савет треба да обједини представнике 
запослених из различитих (језичких, културних и радних) средина. На 
то се надовезује и одсуство сарадње саветâ са синдикатима и другим 
представницима запослених на националном нивоу, али и са европским 
федерацијама синдиката.8 Осим тога, могући разлог за оснивање скром-
ног броја европских радних савета лежи и у недовољној заинтересова-
ности запослених за њихово оснивање и високо постављеном цензусу 
за покретање поступка за оснивање савета, као и у непостојању, одно-
сно недолотворности санкција за повреду обавезе успостављања овог 
тела.9

6 За илустрацију видети пресуде у предметима: C-62/99 (Betriebsrat der bofrost Josef 
H. Boquoi Deutschland West GmbH & Co. KG v. Bofrost Josef H. Boquoi Deutschland 
West GmbH & Co. KG.) од 29. марта 2001. године (European Court reports 2001, стр. 
I-02579), C-440/00 (Gesamtbetriebsrat der Kühne & Nagel AG & Co. KG v. Kühne & 
Nagel AG & Co. KG.) од 13. јануара 2004. године (European Court reports 2004, стр. 
I-00787) и C-349/01 (Betriebsrat der Firma ADS Anker GmbH v. ADS Anker GmbH) 
од 15. јула 2004. године (European Court reports 2004, стр. I-06803). Наведене пре-
суде односе се на немачка предузећа, што је на први поглед неочекивано, ако се 
има у виду богата традиција индустријских односа и успостављања делотворних 
институционалних облика партиципације запослених у овој држави. Ипак, европ-
ски радни савети нису основани у чак 71,7% немачких предузећа из подручја Ди-
рективе 94/45/ЕЗ, што се може објаснити, између осталог, и непостојањем правне 
обавезе приватних предузећа да учине доступним податке о броју запослених и 
структури предузећа. Стога је представницима запослених било тешко, ако не и 
немогуће, да одреде да ли су одређено предузеће или групација предузећа уопште 
„покривени“ Директивом (с обзиром на минимални број запослених на подручју 
ЕУ, односно у двема државама чланицама). Michael Whittall, Stefan Lücking, Rainer 
Trinczek, „Understanding the European Works Council defi cit in German multinationals“, 
Transfer: European Review of Labour and Research, бр. 3/2008, стр. 453–467. 

7 R. Jagodzinski, нав. дело, стр. 55.
8 Jeremy Waddington, „Comités d’entreprise européens: comment les salariés peuvent-ils 

exercer une infl uence?“, Revue de l’IRES, бр. 4/2011, стр. 25. 
9 M. Hall, J. Purcell, нав. дело, стр. 14. Иако је право на обавештавање и консултовање 

једно од основних права запослених, отпочињање преговора препуштено је 
послодавцу или запосленима чији је минимални број прилично високо одређен 
(100 запослених у најмање два предузећа или огранка у најмање двема државама 
чланицама ЕУ), посебно када је реч о запосленима који нису синдикално 
организовани. Такво решење се, с правом, критикује у литератури, нарочито ако 
се има у виду непостојање санкције за случај да европски радни савет не буде 
успостављен због тога што ниједан од ових субјеката није покренуо иницијативу 
за започињање преговора. Стога се оснивање малог броја европских радних 
савета може објаснити и непостојањем правне обавезе успостављања овог 
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3. Због лоших „резултата“, Директива 94/45/ЕЗ је стављена ван 
снаге, док је нови, унапређени оквир за уређивање партиципације у 
мултинационалним предузећима која послују на нивоу ЕУ установљен 
одредбама Директиве Европског парламента и Савета 2009/38/ЕЗ, која 
се примењује од средине 2011. године.10 Премда не нуде решења за све 
уочене проблеме, нити уводе неке нарочито велике новине, чини се да 
би одредбе нове директиве могле да допринесу савладавању одређених 
изазова, као и да унапреде партиципацију запослених, посебно када је 
реч о свакодневним активностима европских радних савета.

Будући да обавештавање и консултовање чине raison d’être европ-
ских радних савета, одредбама нове директиве уведене су и нове, јасне 
дефиниције ових појмова. Први појам се, тако, одређује као преношење 
података од стране послодавца, како би се представницима запослених 
омогућило упознавање и испитивање одређеног питања. Највећу пред-
ност нове дефиниције представља истицање благовремености и квали-
тета пружених информација, који морају бити такви да представници-
ма запослених омогућавају детаљну процену могућег утицаја одређене 
активности послодавца на положај запослених, а, ако је то потребно, 
и припрему за консултације са надлежним органом мултинационалног 
предузећа.11 То, дакле, значи да послодавац (и то, не само централна 
управа, већ и управа на осталим нивоима управљања, уколико распола-
же релевантним информацијама) треба да обавести представнике запо-
слених пре усвајања одређене планиране мере, остављајући им довољно 
времена да се са том мером упознају и евентуално добију стручни савет 
о предметном питању (нпр. савет о одређеном радноправном или поре-
скоправном питању или одговарајућу микроекономску анализу). Такво 
решење је посебно значајно ако се има у виду да су у пракси, мултина-
ционална предузећа редовно обавештавала представнике запослених о 
одређеним питањима тек након што би управа донела одлуку од значаја 
за положај запослених, и то, најчешће у виду усменог саопштења на 
годишњем састанку европског радног савета, уз PowerPoint презентацију 
са основним подацима о активностима предузећа.12 Стога централна 

институционалног облика партиципације, али и недовољном иницијативом 
запослених за то. Pascale Lorber, „Worker participation and industrial democracy: 
strenghtening information and consultation“, у: Edoardo Ales et al. (eds.), Fundamental 
social rights in Europe: Challenges and opportunities, Intersentia, Antwerp-Oxford-Port-
land, 2009, стр. 138–139.

10 Directive 2009/38/EC of the European Parliament and of the Council of 6 May 2009 on 
the establishment of a European Works Council or a procedure in Community-scale un-
dertakings and Community-scale groups of undertakings for the purposes of informing 
and consulting employees (Offi  cial Journal, L 122, 16. мај 2009, стр. 28–44).

11 Директива 2009/38/ЕЗ, члан 2, став 1, алинеја f.
12 S. Picard, нав. дело, стр. 43.
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управа, у складу са одредбама Директиве, има обавезу да европском 
радном савету учини доступним прецизне, тачне и потпуне податке 
који омогућавају процену утицаја одређене планиране мере на положај 
запослених, без потребе савета да предузима додатна испитивања.

Писци Директиве слично су резоновали и у погледу консултовања, 
одредивши овај појам као „успостављање дијалога и размену мишљења 
између представника запослених и централне управе или неког другог 
примеренијег нивоа управе, у року, на начин и са садржајем који су так-
ви да представницима запослених омогућавају да на основу обезбеђене 
информације, изразе мишљење о предложеним мерама на које се односи 
консултовање, и то, у разумном времену, а које (мишљење – Љ. К.) може 
бити узето у обзир у оквиру мултинационалног предузећа или групе 
предузећа“.13 Наведена дефиниција потврђује правило да се консултације 
морају спровести пре доношења (а не само пре примене) одлука, како би 
се представницима запослених омогућило да својим запажањима утичу 
на садржину и облик одлуке о којој су консултовани.14 Језичко тумачење 
наведене одредбе Директиве, притом, сугерише да је обавеза саветовања 
резервисана само за теме о којима управа доноси одређене одлуке, за 
разлику од обавезе обавештавања, која се односи на сва питања транс-
националног карактера која утичу на интересе запослених, чак и ако 
она нису повезана са одлукама послодавца.15 Обавеза консултовања, 
притом, не подразумева само могућност представника запослених да 
изразе своје мишљење, већ и обавезу послодавца да озбиљно размотри 

13 Директива 2009/38/ЕЗ, члан 2, став 1, алинеја g.
14 Roger Blanpain, „European work councils. Th e European Directive 2009/38/EC of 6 May 

2009“, European Labour Law Journal, бр. 1/2010, стр. 109.
15 Надлежност и подручје рада европског радног савета ограничени су на транс-

национална питања, каквим се сматрају не само питања која се тичу целокуп-
ног предузећа или групе предузећа која послују на нивоу ЕУ или у најмање две 
њене државе чланице, већ и питања која су важна за запослене, без обзира на 
број укључених држава чланица (нпр. одлука која суштински утиче на читаво 
предузеће, иако се у пракси примењује у више различитих фаза, од којих свака 
/фаза/ формално делује само на једну (по једну) државу чланицу ЕУ). Обаве-
за обавештавања представникâ запослених нарочито се односи на структуру, 
финансијско стање и развој предузећа, док се консултације посебно тичу тренда 
запошљавања у предузећу, инвестиција, суштинских промена у организацији, ко-
лективних вишкова, увођења нових метода рада или производних процеса, као и 
преноса производње и спајања или затварања предузећа, огранака или њихових 
важних делова. Неко питање, дакле, постаје транснационално ако превазилази 
надлежност локалне управе, тако да би сваку одлуку која није донета у држави у 
којој треба да се примени требало сматрати делом транснационалне стратегије која 
утиче на деловање предузећа као целине. Централна управа може да обори ову 
претпоставку ако докаже да се одређена одлука односи искључиво на неко локал-
но питање. S. Picard, нав. дело, стр. 44. и 49.
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добијено мишљење, односно обавезу управе да се изјасни у којој мери и 
зашто се слаже или не слаже са њим.16

4. Оснивање и рад европских радних савета не уређују се импе-
ративним нормама, већ споразумом заинтересованих страна, у складу 
са традицијом колективног преговарања.17 Ипак, њихова аутономија и 
слобода уговорања нису неограничене, већ се преговори који претходе 
закључењу споразума морају водити сагласно одредбама Директиве.18 
Ово ограничење је неопходно због потребе да се уважи и ублажи 
неједнак положај послодавца и запослених, тако да Директива садржи 
и посебна правила (супсидијарне захтеве) за случај да заинтересована 
лица не постигну споразум о оснивању европског радног савета у року 
од три године од започињава преговора или се током преговора сагласе 
о примени посебних правила, као и ако централна управа не започне 
преговоре у року од шест месеци од када су то захтевали запослени.19

У преговорима о установљавању европског радног савета или по-
ступка за обавештавање и консултовање учествују мултинационално 
предузеће, које представља централна управа, и представници запосле-
них окупљени у посебном преговарачком телу. Будући да је одговорна за 
стварање услова (и обезбеђивање средстава) за успостављање европског 
радног савета или поступка за обавештавање и консултовање, централна 

16 S. Picard, нав. дело, стр. 46.
17 Ivor Roberts, Beverly Springer, Social policy in the European Union: Between harmoniza-

tion & national autonomy, Lynne Rienner Publishers, London, 2001, стр. 128. 
18 Важно је уочити да директиве о европским радним саветима утврђују само процесна 

правила, остављајући управама мултинационалних предузећа и представницима 
запослених у тим предузећима да осмисле и развију концепцију обавештавања и 
консултовања која ће највише одговарати структури одређеног предузећа. Стога и 
има места закључку да су ове директиве имале за циљ обезбеђивање „структуре 
преговорања која ће социјалним партнерима омогућити стварање сопствених 
транснационалних норми“, односно повезивање „императивних комунитарних 
процесних норми са колективном аутономијом транснационалног карактера“. 
Тако: Manfred Weiss, „Th e European Community’s approach to workers’ participation: 
recent developments“, у: Alan C. Neal (ed.), Th e changing face of European labour law 
and social policy, Kluwer Law International, Th e Hague, 2004, стр. 39−41; Marie-Ange 
Moreau, Normes sociales, droit du travail et mondialisation: Confrontations et mutations, 
Dalloz, Paris, 2006, стр. 174 и 332.

19 У том смислу, Вајс уочава следеће битне елементе концептa комунитарних правила 
о обавештавању и консултовању запослених у мултинационалним предузећима: 
утврђивање функционалног циља партиципације запослених; одређивање субјеката 
преговарања; препуштање уређивања свих питања њиховом преговарању, и 
установљавање „безбедносне мреже супсидијарних захтева“, чије постојање треба 
да послужи као „претња послодавцима“, тј. да спречи неуспех њихових преговора 
са представницима запослених. Manfred Weiss, „Workers’ participation: a crucial topic 
for the EU“, ó: Reiner Hoff mann, Otto Jacobi, Berndt Keller, Manfred Weiss (eds.), Trans-
national industrial relations in Europe, Hans-Böckler-Stift ung, Düsseldorf, 2000, стр. 93. 
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управа покреће преговоре на сопствену иницијативу или на писани зах-
тев најмање 100 запослених или њихових представника из најмање два 
предузећа или огранка у најмање двема државама чланицама ЕУ. У ту 
сврху се оснива и посебно преговарачко тело, у које се бирају или именују 
представници запослених из држава у којима раде запослени.20 Посебно 
преговарачко тело, притом, има ограничен правни субјективитет, јер се 
писани споразум који закључује са централном управом предузећа од-
носи само на установљавање, састав, функције и услове рада европског 
радног савета или на примену договореног поступка за обавештавање 
и консултовање запослених. У том смислу, нарочити практични значај 
имају одредбе Директиве којима је утврђен обавезни минимални садржај 
споразума о европском радном савету: њиме би, између осталог, требало 
обухватити број чланова савета и расподелу њихових мандата,21 као и 
поступак обавештавања и консултовања савета и повезивање тог по-
ступка са поступком обавештавања и консултовања националних пред-
ставничких тела, како се не би догодило да раднички представници на 
различитим нивоима партиципације добијају различита обавештења о 
истом питању. Осим тога, споразумом морају бити утврђени и подаци о 
његовом ступању на снагу, трајању, новелирању и стављању ван снаге, 
случајеви у којима ће се поново водити преговори (нпр. случај измене 
структуре предузећа), као и место и динамика одржавања састанака са-
вета и финансијска и материјална средства за његов рад.

5. Ради обавештавања и саветовања о пословном успеху преду-
зећа и његовим изгледима за будућност, европски радни савет се састаје 
са централном управом једанпут годишње, док се сарадња између 
годишњих састанака одвија између централне управе и посебног тела 
које координира активностима савета, а чини га највише пет члано-
ва савета (изабрани одбор). Уколико наступе изузетне околности, које 
у великој мери утичу на интересе запослених (нпр. промена места 
пословања, затварање огранка или предузећа, отпуштање вишка запо-

20 Место у посебном преговарачком телу припада свакој држави за запослене који 
раде на њеној територији, ако њихов број износи 10% од укупног броја запослених 
у свим државама заједно. Држава, притом, шаље по једног представника у 
преговарачко тело за сваких 10%, тако да посебно преговарачко тело може имати 
најмање 10 чланова, док максимални број чланова није ограничен. Представници 
се, притом, бирају или именују у складу са прописима државе у којој се врше 
избори или именовања, због потребе да се осигура „територијална укорењеност 
учесникâ“ и уваже разлике у пракси избора и именовања радничких представника 
у државама чланицама ЕУ. M.-A. Moreau, нав. дело, стр. 333.

21 Састав европског радног савета мора у највећој могућој мери одражавати састав 
запослених у предузећу, како у квантитативном, тако и у квалитативном смислу, 
што нарочито вреди за сразмерну заступљеност запослених према полу, професији 
и припадности одређеним категоријама радника. 
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слених), изабрани одбор или европски радни савет могу захтевати и 
ванредни састанак са централном управом или било којим другим ни-
воом управе (мултинационалног предузећа) који самостално одлучује.

Нова директива непосредно уређује и права, дужности и посебну 
заштиту чланова европског радног савета. Њима је, тако, стављено у 
задатак да извештавају националне радне савете, односно представни-
ке запослених на националном нивоу о раду европског радног савета и 
садржини и резултатима његовог обавештавања и консултовања, због 
чега се члановима савета морају обезбедити одговарајућа средства за 
комуникацију, као и приступ свим местима рада у предузећу. Чланови 
европских радних савета имају и право на накнаду зараде за време од-
суства са рада због представљања запослених на међународном нивоу, 
као и због похађања обуке за вршење те дужности. Будући да се сматрају 
правним представницима интересâ запослених у предузећу или групи 
предузећа, чланови савета су активно легитимисани за покретање по-
ступка против управе предузећа, уколико сматрају да су повређена нека 
њихова права. Осим тога, у држави њиховог запослења, чланови савета 
и посебног преговарачког тела уживају и посебну заштиту која припада 
радничким представницима, а најмање заштиту од дискриминације и 
заштиту за случај отказа. Посебне похвале заслужује и гарантија посеб-
не заштите запослених у мултинационалним предузећима који поднесу 
захтев за успостављање европског радног савета.

6. Развој прописа о партиципацији запослених у мултинацио-
налним предузећима која послују на нивоу ЕУ сведочи да је процес 
интернационализације продаје роба и пружања услуга скопчан, између 
осталог, и са потребом да се правила о партиципацији запослених 
прилагоде раду мултинационалних предузећа. То, нарочито, подразумева 
осмишљавање „нове правне технологије“,22 која представницима запо-
слених омогућава да делују у једном посве новом оквиру, тим пре што 
партиципација запослених чини један од стубова европског социјалног 
модела.23 У том смислу се и усвајање нове директиве у овој области чини 
важним кораком у остваривању колективних права запослених, иако је 
за „оживљавање“ европских радних савета као лепе правне конструкције 
неопходна решеност социјалних партнера да, окупљени око заједничких 
вредности, развијају и унапређују свој транснационални дијалог. Ово тим 
пре што би, и поред значајних препрека које прате примену Директиве 
2009/38/ЕЗ, европски радни савети могли постати гарант поштовања 
интересâ запослених, али и прави партнер управе мултинационалних 

22 M.-A. Moreau, нав. дело, стр. 349.
23 Isabel da Costa, Udo Rehfeldt, „La participation dans les entreprises transnationales en 

Europe: quelles évolutions?“, Revue de l’IRES, бр. 4/2011, стр. 19.
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предузећа. Они својим конструктивним запажањима могу допринети 
доношењу исправних одлука, чиме се оснажује легитимност процеса 
одлучивања у предузећима и спречавају (апсорбују) колективни радни 
спорови, а језичак на ваги односа између запослених и послодавца помера 
у правцу заштите права и интереса слабије стране. Будући да утичу на 
изградњу корпоративне културе и односа поверења између управе и 
запослених, ова тела јачају мотивацију и солидарност запослених за рад, 
као и конкурентност предузећа, омогућавајући боље прилагођавање 
променама у организацији рада и производње, нарочито када је реч о 
ограничавању негативних социјалних последица реструктурирања24. 
Ово тим пре што европски радни савети својим радом могу подстаћи 
социјалне партнере и на закључивање колективних уговора на нивоу 
мултинационалних предузећа, као и на доследну примену унутрашњих 
(хетерономних и аутономних) правила о партиципацији запослених.

24 Видети: Marie-Ange Moreau, Jean-Jacques Paris, Le role du Comité d’Entreprise Euro-
péen au cours des restructurations: les leçon du projet AgirE, EUI Working Paper LAW, áð. 
2008/02.



УПУТСТВО ЗА АУТОРЕ

Чланак не би требало да буде дужи од 16 страна од 28 редова са 66 
знакова у реду, односно 28.800 знакова, фонт Times New Roman 12. 

Чланак на српском језику треба да буде писан ћирилицом, осим 
страних речи и речи на латинском језику, које се пишу латиницом и 
курзивом (косим словима, односно италик). 

Чланак мора да на почетку садржи резиме, са основном садржи-
ном и резултатима рада, као и кључне речи на српском језику, а на крају 
такође резиме и кључне речи на енглеском језику. Резиме може да има 
највише 15 редова, док кључних речи може да буде највише седам. 

Наслов чланка се пише на средини, великим словима. Наслови 
унутар чланка морају да имају следећи формат.

1) Први ниво наслова – на средини; нумерација: римски број (нпр. 
I, II, III, итд.); прво слово велико, а остала мала.

2) Други ниво наслова – са леве стране; нумерација: арапски број 
са тачком (нпр. 1., 2., 3., итд.); прво слово велико, а остала 
мала.

3) Трећи ниво наслова – са леве стране; курзив (коса слова, ита-
лик); нумерација: мало слово азбуке са затвореном заградом 
(нпр. а), б), в), итд.); прво слово велико, а остала мала.

4) Четврти ниво наслова – са леве стране; нумерација: арапски 
број са затвореном заградом (нпр. 1), 2), 3), итд.); прво слово 
велико, а остала мала.
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Пример:

I Појам

1. Терминологија

а) Терминологија у упоредном праву

1) Немачко право

Чланак се предаје у електронском облику.
Редакција часописа задржава право да чланак прилагоди једин-

ственим стандардима уређивања и правописним правилима српског и 
енглеског језика.

ПРАВИЛА ЦИТИРАЊА

1. Књиге

а) Књиге се цитирају на следећи начин:
име аутора, презиме аутора, наслов дела наведен курзивом, евенту-
ално редни број издања, место издања, година издања, скраћеница 
стр., број стране.
Пример: Мирко Васиљевић, Трговинско право, 9. издање, Београд, 

2006, стр. 100.
Roy Goode, Commercial Law, 3rd edition, London, 2004, стр. 
429.

б) Када се цитира књига више аутора, њихова имена и презимена се 
раздвајају зарезом.
Пример: Драгиша Слијепчевић, Слободан Спасић, Коментар Закона 

о стечајном поступку, Београд, 2006, стр. 67.
Hubert de Vauplane, Jean-Pierre Bornet, Droit des marchés 
fi nanciers, 3e édition, Paris, 2001, стр. 243.

в) Књига коју је неко лице приредило као уредник се цитира тако што 
се након његовог имена и презимена у загради наводи ознака „уред-
ник“ или скраћеница „ур.“, односно одговарајућа ознака на језику на 
ком је књига објављена.
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Пример: Мирко Васиљевић (уредник), Акционарска друштва, берзе 
и акције, Београд, 2006, стр. 27.
Fidelis Oditah (editor), Th e Future for the Global Securities Mar-
ket, Oxford, 1996, стр. 74.
Heinz-Dieter Assmann, Rolf A. Schütze (Hrsg.), Handbuch des 
Kapitalanlagerechts, München, 1990, стр. 55.

г) Када се цитира једна књига одређеног аутора, код поновљеног 
цитирања се наводи прво слово имена са тачком и презиме, након 
чега се додаје скраћеница нав. дело курзивом, потом стр. и број стра-
не.
Пример: М. Васиљевић, нав. дело, стр. 102.

R. Goode, нав. дело, стр. 431.

д) Када се цитира више књига истог аутора, код поновљеног цитирања 
се наводи прво слово имена са тачком и презиме, након чега се на-
води пун наслов књиге курзивом, потом стр. и број стране.
Пример: Н. Јовановић, Емисија вредносних папира, стр. 107.

2. Чланци

а) Чланци се цитирају на следећи начин:
име аутора, презиме аутора, отворени наводници, назив чланка, за-
творени наводници, назив часописа курзивом, број и година издања, 
скраћеница стр., број стране.
Пример: Зоран Арсић, „Учешће у скупштини акционарског дру-

штва“, Право и привреда, бр. 1–4/2005, стр. 23.
Klaus J. Hopt, „Aktionärskreis und Vorstandsneutralität“, Zeit-
schrift  für Ünternehmens– und Gesellschaft srecht, Nr. 4/1993, 
стр. 535.

б) Када се цитира чланак више аутора, њихова имена и презимена се 
раздвајају зарезом.
Пример: Бошко Живковић, Катарина Вељовић, „Квалитет корпо-

ративног управљања и тржиште корпоративне контроле у 
условима транзиције“, Право и привреда, бр. 1–4/2005, стр. 
43.
Michael C. Jensen, William H. Meckling, „Th eory of the Firm: 
Managerial Behavior, Agency Costs and Ownership Stucture“, 
Journal of Financial Economics, Vol. 3, 1976, стр. 307.
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в) Када се цитира један чланак одређеног аутора, код поновљеног 
цитирања се наводи прво слово имена са тачком и презиме, након 
чега се додаје скраћеница нав. чланак курзивом, потом стр. и број 
стране.
Пример: В. Радовић, нав. чланак, стр. 164.

г) Када се цитира више чланака истог аутора, код поновљеног цитирања 
се наводи прво слово имена са тачком и презиме, отворени наводни-
ци, пун наслов чланка, затворени наводници, потом стр. и број стра-
не.
Пример: В. Радовић, „Стечајни исплатни редови“, стр. 184.

д) Рад, односно чланак објављен у оквиру зборника радова или књиге, 
коју је неко друго лице приредило као уредник, се цитира на следећи 
начин:
име аутора, презиме аутора, отворени наводници, назив чланка, за-
творени наводници, ознака „у:“, име уредника, презиме уредника, на-
зив зборника радова, односно књиге, евентуално редни број издања, 
место издања, година издања, скраћеница „стр.“, број стране.

Пример: Небојша Јовановић, „Отварање и затварање привредних 
друштава“, у: Мирко Васиљевић (уредник), Акционарска 
дру штва, берзе и акције, Београд, 2006, стр. 307.

3. Прописи

а) Прописи се цитирају на следећи начин:
пун назив прописа, отворена заграда, гласило у коме је пропис 
објављен курзивом, број гласила и година објављивања, затворена 
заграда, скраћеница чл., ст., тач., односно пар. и број одредбе.
Пример: Закон о привредним друштвима (Службени гласник РС, бр. 

125/2004), чл. 15.

б) Ако ће наведени закон поново бити цитиран у раду, приликом првог 
цитирања се после броја гласила и године објављивања наводи 
скраћеница под којом ће се пропис даље појављивати.
Пример: Закон о регистрацији привредних субјеката (Службени глас-

ник РС, бр. 55/2004 и 61/2005; даље у фуснотама: ЗРПС), чл. 
3 ст. 1.
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в) Члан, став и тачка прописа означава се скраћеницама чл., ст. и тач., а 
параграф скраћеницом пар.
Пример: чл. 24 ст. 1 тач. 5 или пар. 14.

г) Приликом поновљеног цитирања одређеног прописа наводи се његов 
пун назив, односно скраћеница уведена приликом првог цитирања, 
скраћеница чл., ст., тач. или пар. и број одредбе.
Пример: Закон о привредним друштвима, чл. 7.

ЗРПС, чл. 25.

д) Прописи на страном језику се цитирају на следећи начин:
пун назив прописа преведен на српски језик, година објављивања, 
односно усвајања, отворена заграда, пун назив прописа на оригинал-
ном језику курзивом, евентуално скраћеница под којом ће се пропис 
даље појављивати, затворена заграда, скраћеница чл., ст., тач. или 
пар. и број одредбе.
Пример: немачки Трговачки законик из 1897. године (Handelsgesetz-

buch), пар. 29.
британски Компанијски закон из 2006. године (Companies 
Act; даље у фуснотама: CA), чл. 67.

ђ) Прописи Европске уније се цитирају на начин прописан Приручни-
ком за превођење правних аката Европске уније из 2009. године, који 
је доступан на сајту Канцеларије Владе Републике Србије за европске 
интеграције (www.seio.gov.rs).

4. Извори са Интернета

а) Извори са Интернета се цитирају на следећи начин:
име и презиме аутора, односно организације која је припремила 
текст, назив текста, евентуално место и година објављивања, ознака 
„доступно на адреси:“, адреса Интернет странице курзивом, датум 
приступа страници, евентуално скраћеница „стр.“ и број стране.
Пример: Giovannini Group, Cross-Border Clearing and Settlement Arran-

gements in the European Union, Brussels, 2001, доступно на 
адреси: http://ec.europa.eu/internal_market/fi nancial-markets/
docs/clearing/fi rst_giovannini_report_en.pdf, 21.10.2008, стр. 18.

б) Приликом поновљеног цитирања извора са Интернета наводи се 
прво слово имена аутора са тачком и презиме аутора, односно назив 
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организације која је припремила текст, и назив текста, а евентуално 
и скраћеница „стр.“ и број стране.
Пример: Giovannini Group, Cross-Border Clearing and Settlement 

Arran gements in the European Union, стр. 6.
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Београд, Трг Николе Пашића 1/
тел./факс 3234-985

rs
www.pravniciuprivredi.org.rs

Tom Jersild Christa Jessel-Holst
Rainer Kulms
–

–
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-mail: udruzpip@eunet.
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ПРАВО И ПРИВРЕДА 10 12 КОРИЦА ЗАДЊА • МАТ КУНСТДРУК • • ТИРАЖ 2 + ТЕХНИЧКИ ВИШАК •- gr 10300



ПРАВО И ПРИВРЕДА КОРИЦА ПРЕДЊА • 0 МАТ КУНСТДРУК • • СЈАЈНА ПЛАСТИФИКАЦИЈА • ТИРАЖ 357 + ТЕХНИЧКИ ВИШАК •30 gr

Часопис за привредноправну теорију и праксуЧасопис за привредноправну теорију и праксу

Број
1-3

2013

П

П

РАВО

И

РИВРЕДА

Београд
Година XLX

Претплата за 201 . годину3

- правна лица. . . . . 9.100 динара
- физичка лица . . . 4.550 динара
- иностранство . . . 100 САД долара

Претплата се врши на текући рачун

број: 355-1028874-46, Војвођанска банка, уз назнаку:
Претплата за часопис „Право и привреда“

Удружења правника у привреди Србије
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