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Pravni okvir budžetskog sistema  
Crne Gore i njegova usklađenost  

sa fiskalnim pravilima EU

Budžetski sistem je centralni instrument upravljanja javnim finansi-
jama i ostvarivanja fiskalne politike svake države. U savremenim uslo-
vima evropskih integracija, nacionalni budžetski sistemi država kan-
didata suočeni su sa potrebom usklađivanja sa fiskalnim pravilima i 
standardima Evropske unije. Predmet ovog rada jeste analiza pravnog 
okvira budžetskog sistema Crne Gore, sa posebnim osvrtom na njego-
vu usklađenost sa fiskalnim pravilima Evropske unije. U radu se polazi 
od normativne analize relevantnih pravnih izvora koji uređuju budžet-
ski sistem u Crnoj Gori, prije svega Zakona o budžetu i fiskalnoj odgo-
vornosti, kao i drugih propisa koji uređuju planiranje, izvršenje i kon-
trolu javne potrošnje. Posebna pažnja posvećena je fiskalnim pravilima 
Evropske unije, sadržanim u okviru Pakta o stabilnosti i rastu, kao i 
principima fiskalne discipline, transparentnosti i odgovornosti u uprav-
ljanju javnim finansijama.

Cilj rada je da se utvrdi u kojoj mjeri postojeći pravni okvir budžet-
skog sistema Crne Gore odgovara zahtjevima evropskih fiskalnih pra-
vila, kao i da se identifikuju ključni izazovi u procesu harmonizaci-
je nacionalnog zakonodavstva sa pravnom tekovinom Evropske unije. 
Metodološki pristup zasniva se na normativno-pravnoj analizi, kompa-
rativnoj metodi i analizi relevantnih strateških i pravnih dokumenata. 
Rezultati istraživanja ukazuju da je Crna Gora ostvarila značajan na-
predak u uspostavljanju savremenog budžetskog okvira koji uključuje 
elemente fiskalne odgovornosti, srednjoročnog budžetskog planiranja 
i institucionalnog nadzora nad javnim finansijama. Međutim, proces 
potpunog usklađivanja sa fiskalnim pravilima Evropske unije zahtijeva 
i dalje normativne i institucionalne reforme, naročito u oblasti fiskalne 
discipline, kontrole javnog duga i jačanja mehanizama fiskalnog nad-
zora. Rad zaključuje da je harmonizacija budžetskog sistema sa evrop-
skim fiskalnim pravilima ključna za jačanje fiskalne stabilnosti, transpa-
rentnosti javnih finansija i uspješno napredovanje Crne Gore u procesu 
pristupanja Evropskoj uniji.

Ključne riječi: budžetski sistem, fiskalna pravila, fiskalna odgovor-
nost, javne finansije, harmonizacija zakonodavstva, Crna Gora

Uvod

Budžetski sistem je jedan od temeljnih mehanizama funkcionisanja 
savremene države, jer omogućava planiranje, raspodjelu i kontrolu 
javnih finansijskih resursa u skladu sa ekonomskim, socijalnim i 
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razvojnim prioritetima društva. Kroz budžetski proces država utvr-
đuje prioritete javne politike, obezbjeđuje finansiranje javnih funk-
cija i uspostavlja ravnotežu između javnih prihoda i rashoda. Sto-
ga se budžet ne može posmatrati samo kao finansijski dokument, 
već kao ključni instrument ekonomske politike i upravljanja jav-
nim sektorom. U tom smislu, efikasan i transparentan budžetski 
sistem je jedan od osnovnih preduslova za stabilnost javnih finansi-
ja, održiv ekonomski razvoj i povjerenje građana u institucije vlasti.
Savremeni koncept upravljanja javnim finansijama podrazumije-

va postojanje jasnog i stabilnog pravnog okvira kojim se uređuju svi 
elementi budžetskog sistema, od planiranja i donošenja budžeta, pre-
ko njegovog izvršenja, do nadzora i kontrole javne potrošnje. Pravna 
regulativa u ovoj oblasti ima za cilj da obezbijedi fiskalnu discipli-
nu, transparentnost u upravljanju javnim sredstvima i odgovornost 
nosilaca javnih funkcija. Posebnu važnost u tom kontekstu imaju fi-
skalna pravila, koja predstavljaju skup normativno definisanih ogra-
ničenja i procedura usmjerenih na očuvanje dugoročne održivosti 
javnih finansija i sprečavanje prekomjernog budžetskog deficita i ra-
sta javnog duga.

U uslovima intenziviranja evropskih integracija, uređen i stabilan 
budžetski sistem dodatno dobija na važnosti. Države koje teže član-
stvu u Evropskoj uniji obavezne su da svoje zakonodavstvo postepeno 
usklađuju sa pravnom tekovinom Evropske unije (acquis communa-
utaire), koja obuhvata i pravila ekonomske i fiskalne politike. U tom 
kontekstu, fiskalna disciplina i održivost javnih finansija su jedan od 
ključnih kriterijuma ekonomske stabilnosti i važan element proce-
sa pristupanja Evropskoj uniji. Evropska unija razvila je kompleksan 
sistem ekonomskog upravljanja koji uključuje nadzor nad fiskalnim 
politikama država članica, koordinaciju ekonomskih politika i pri-
mjenu određenih fiskalnih pravila koja imaju za cilj očuvanje stabil-
nosti monetarne unije i sprečavanje makroekonomskih neravnoteža.

Centralni instrument fiskalne discipline u okviru Evropske unije 
je Pakt o stabilnosti i rastu, kojim su uspostavljena osnovna pravila 
budžetske stabilnosti država članica. Ovaj okvir počiva na principi-
ma ograničenja budžetskog deficita i javnog duga, kao i na mehaniz-
mima preventivnog i korektivnog nadzora nad fiskalnim politikama 
država. Fiskalna pravila definisana u ovom okviru predstavljaju va-
žan standard koji države kandidati nastoje da implementiraju u svoje 
nacionalne pravne sisteme radi usklađivanja sa evropskim ekonom-
skim i institucionalnim standardima.

Crna Gora, kao država kandidat za članstvo u Evropskoj uniji, 
već duži niz godina sprovodi proces harmonizacije nacionalnog za-
konodavstva sa evropskim pravnim i institucionalnim okvirom. Je-
dan od ključnih segmenata tog procesa odnosi se na reformu sistema 
javnih finansija i unapređenje budžetskog upravljanja. U tom kon-
tekstu, značajan korak je donošenje Zakona o budžetu i fiskalnoj 
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odgovornosti1, kojim su uvedena fiskalna pravila, definisan srednjo-
ročni fiskalni okvir i uspostavljeni mehanizmi nadzora nad fiskalnom 
politikom države. Ovaj zakon čini osnovu savremenog budžetskog 
sistema Crne Gore i ključni je pravni instrument za obezbjeđivanje 
fiskalne discipline i odgovornosti u upravljanju javnim finansijama.

Budžetski sistem Crne Gore danas obuhvata niz institucija, proce-
dura i pravnih mehanizama koji uređuju planiranje, donošenje, izvr-
šenje i kontrolu budžeta. Posebnu ulogu u tom sistemu imaju institu-
cije: Ministarstvo finansija Crne Gore, koje je nadležno za pripremu 
budžetske politike i upravljanje javnim dugom, zatim Skupština Cr-
ne Gore, koja donosi budžet i vrši parlamentarni nadzor nad javnim 
finansijama, kao i Državna revizorska institucija, čija je uloga da kroz 
reviziju javnih finansija obezbijedi zakonitost, pravilnost i efikasnost 
trošenja budžetskih sredstava.2 U posljednjim godinama značajnu 
funkciju u sistemu fiskalne kontrole ima i Fiskalni savjet Crne Go-
re, koji prati primjenu fiskalnih pravila i daje stručna mišljenja o fi-
skalnoj politici države.

Iako je normativni okvir budžetskog sistema Crne Gore u veli-
koj mjeri usklađen sa osnovnim fiskalnim pravilima Evropske unije, 
proces potpune harmonizacije i dalje predstavlja složen i dugoročan 
izazov. Pored formalnog usklađivanja zakonodavstva, neophodno je 
obezbijediti i njegovu dosljednu primjenu u praksi, što podrazumijeva 
jačanje institucionalnih kapaciteta, unapređenje fiskalne discipline i 
povećanje transparentnosti u upravljanju javnim finansijama. Poseb-
ni izazovi odnose se na kontrolu javnog duga, stabilnost budžetskog 
deficita i unapređenje mehanizama fiskalnog nadzora.

Polazeći od navedenog, predmet ovog rada jeste analiza pravnog 
okvira budžetskog sistema Crne Gore, sa posebnim osvrtom na nje-
govu usklađenost sa fiskalnim pravilima Evropske unije. Cilj istraži-
vanja je da se utvrdi u kojoj mjeri postojeći normativni i institucional-
ni okvir odgovara zahtjevima evropskog sistema fiskalne discipline, 
kao i da se identifikuju ključni izazovi i pravci daljeg unapređenja 
budžetskog sistema u kontekstu evropskih integracija.

Rad je strukturiran tako da, nakon uvodnog dijela, analizira prav-
ni i institucionalni okvir budžetskog sistema Crne Gore, zatim prika-
zuje osnovna fiskalna pravila Evropske unije, a potom vrši kompara-
tivnu analizu njihove usklađenosti. Na kraju rada iznose se zaključci 
o stepenu harmonizacije nacionalnog zakonodavstva sa evropskim 
fiskalnim standardima i ukazuje na pravce daljih reformi u oblasti 
upravljanja javnim finansijama.

1	 Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti, Službeni list Crne Gore, br. 20/14, 
56/14, 70/17, 4/18, 55/18, 66/19 i 70/21.

2	 Državna revizorska institucija Crne Gore, Godišnji izvještaj o reviziji završnog 
računa budžeta Crne Gore za 2022. godinu, Podgorica, 2023.
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1.	 Budžetski sistem Crne Gore

1.1.	 Pojam i karakteristike budžetskog sistema

Budžetski sistem je kompleksan institucionalni i pravni okvir ko-
jim se uređuje planiranje, raspodjela, izvršenje i kontrola javnih fi-
nansijskih sredstava. U savremenim državama budžetski sistem ima 
ključnu ulogu u realizaciji fiskalne politike, obezbjeđivanju stabilno-
sti javnih finansija i finansiranju javnih funkcija države. Kroz budžet-
ski proces država definiše prioritete javne potrošnje, obezbjeđuje sred-
stva za funkcionisanje javnih institucija i ostvaruje šire ekonomske 
i socijalne ciljeve.

U teorijskom smislu, budžetski sistem obuhvata skup pravnih nor-
mi, procedura i institucija koje regulišu budžetski ciklus, koji uklju-
čuje faze planiranja budžeta, njegovog donošenja, izvršenja i kontrole. 
Budžetski sistem je stoga ne samo finansijski instrument, već i va-
žan mehanizam javnog upravljanja, jer omogućava efikasno uprav-
ljanje javnim resursima i doprinosi odgovornosti javne vlasti prema 
građanima.

Budžetski sistem Crne Gore razvija se u skladu sa savremenim 
principima upravljanja javnim finansijama i standardima koji se pri-
mjenjuju u državama članicama Evropske unije.3 Njegova osnovna 
svrha jeste obezbjeđivanje stabilnog i transparentnog upravljanja jav-
nim finansijama, uz istovremeno očuvanje fiskalne održivosti i efi-
kasnog korišćenja budžetskih sredstava.

U normativnom i institucionalnom smislu, budžetski sistem Cr-
ne Gore zasniva se na nekoliko ključnih principa.

Prvi princip je princip zakonitosti, prema kojem se sve faze budžet-
skog procesa moraju sprovoditi u skladu sa važećim zakonodav-
stvom. Ovaj princip podrazumijeva da planiranje, raspodjela i tro-
šenje budžetskih sredstava moraju biti zasnovani na jasno definisanim 
pravnim normama, čime se obezbjeđuje pravna sigurnost i odgovor-
nost u upravljanju javnim finansijama.

Drugi značajan princip je transparentnost, koji podrazumijeva jav-
nost budžetskog procesa i dostupnost informacija o planiranju i iz-
vršenju budžeta. Transparentnost javnih finansija omogućava javno-
sti i relevantnim institucijama uvid u način upravljanja budžetskim 
sredstvima, čime se jača odgovornost državnih organa i smanjuje ri-
zik od zloupotrebe javnih resursa.

Treći princip odnosi se na fiskalnu odgovornost, koja podrazumi-
jeva održivo upravljanje javnim finansijama uz poštovanje fiskalnih 
pravila i ograničenja u pogledu visine budžetskog deficita i javnog 
duga. Fiskalna odgovornost je ključni element savremene fiskalne 

3	 Kraan, Dirk-Jan, Fiscal Policy and Budgetary Governance in the European Uni-
on, OECD Journal on Budgeting 10, br. 1, Paris, 2010.
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politike i ima za cilj očuvanje makroekonomske stabilnosti i dugo-
ročne održivosti javnih finansija.4 

Četvrti princip odnosi se na efikasnost javne potrošnje, što znači 
da budžetska sredstva treba da budu usmjerena na finansiranje pro-
grama i projekata koji doprinose ekonomskom razvoju i unapređe-
nju kvaliteta života građana. Efikasno upravljanje javnim sredstvima 
podrazumijeva racionalno planiranje budžetskih rashoda i kontinu-
iranu evaluaciju rezultata javne potrošnje.

Peti princip je srednjoročno budžetsko planiranje, koje podrazu-
mijeva da se budžetska politika ne planira isključivo na godišnjem 
nivou, već u okviru šireg fiskalnog okvira koji obuhvata period od 
više godina. Ovakav pristup omogućava dugoročnije planiranje jav-
nih finansija i smanjuje rizik od fiskalne nestabilnosti.

Budžet države je centralni element budžetskog sistema. Budžet 
Crne Gore definiše se kao plan prihoda i rashoda države za jednu fi-
skalnu godinu, kojim se utvrđuju izvori javnih prihoda i način njiho-
ve raspodjele. Budžet donosi Skupština Crne Gore na predlog Vlade 
Crne Gore, čime se obezbjeđuje demokratska kontrola nad upravlja-
njem javnim finansijama.

1.2.	 Pravni okvir budžetskog sistema Crne Gore

Pravni okvir budžetskog sistema Crne Gore čine ustavne odred-
be, zakoni i podzakonski akti kojima se uređuju pravila planiranja, 
donošenja i izvršenja budžeta, kao i kontrola upravljanja javnim fi-
nansijama.5 Ovaj normativni okvir ima za cilj da obezbijedi stabil-
nost fiskalne politike, transparentnost javne potrošnje i odgovornost 
državnih institucija u upravljanju budžetskim sredstvima. Osnovni 
pravni akt kojim se uređuje budžetski sistem u Crnoj Gori jeste Za-
kon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti. Ovim zakonom uspostavljen 
je savremeni pravni okvir upravljanja javnim finansijama, u velikoj 
mjeri usklađen sa fiskalnim pravilima i standardima Evropske unije.

Zakon detaljno reguliše postupak planiranja budžeta, koji zapo-
činje izradom fiskalne strategije i smjernica fiskalne politike za sred-
njoročni period. Na osnovu tih dokumenata priprema se predlog go-
dišnjeg budžeta, koji Vlada dostavlja Skupštini na usvajanje. Zakon 
takođe uređuje način izvršenja budžeta, upravljanje budžetskim re-
zervama, kao i sistem izvještavanja o realizaciji budžetskih sredstava. 
Poseban značaj u ovom zakonu imaju odredbe koje se odnose na fi-
skalna pravila. Radi očuvanja stabilnosti javnih finansija, zakon uvodi 
tzv. numerička fiskalna pravila, koja predstavljaju kvantitativna ogra-
ničenja u pogledu visine budžetskog deficita i javnog duga.

Prema zakonskim odredbama, budžetski deficit ne smije prelazi-
ti 3% bruto domaćeg proizvoda, dok nivo javnog duga ne smije biti 

4	 Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti, Službeni list Crne Gore, br. 20/14, 
56/14, 70/17, 4/18, 55/18, 66/19 i 70/21. 

5	 Ustav Crne Gore, Službeni list Crne Gore, br. 1/2007 i 38/2013.
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veći od 60% bruto domaćeg proizvoda. Ova pravila zasnovana su na 
fiskalnim kriterijumima utvrđenim u okviru evropskog sistema eko-
nomskog upravljanja, koji potiču iz odredbi Ugovora iz Mastrihta i 
osnov su fiskalne discipline u Evropskoj uniji.6 Pored toga, zakon ure-
đuje i upravljanje javnim dugom, koje obuhvata zaduživanje države, 
izdavanje državnih hartija od vrijednosti i upravljanje obavezama dr-
žave prema domaćim i međunarodnim kreditorima. Cilj ovih odred-
bi jeste očuvanje održivosti javnog duga i smanjenje fiskalnih rizika.

U slučaju prekoračenja zakonom propisanih fiskalnih ograniče-
nja, zakon predviđa obavezu preduzimanja korektivnih mjera. U ta-
kvim situacijama Vlada je dužna da predloži mjere fiskalne konsoli-
dacije koje imaju za cilj smanjenje budžetskog deficita i stabilizaciju 
javnog duga. Ove mjere se donose uz stručno mišljenje Fiskalnog sa-
vjeta Crne Gore, koji ima važnu ulogu u nadzoru nad primjenom 
fiskalnih pravila.

1.3.	 Institucionalni okvir budžetskog sistema

Institucionalni okvir budžetskog sistema Crne Gore čine držav-
ne institucije koje imaju različite nadležnosti u procesu planiranja, 
donošenja, izvršenja i kontrole budžeta. Ovaj institucionalni sistem 
zasniva se na principu podjele nadležnosti između izvršne i zakono-
davne vlasti, uz postojanje nezavisnih institucija koje obavljaju nad-
zor nad upravljanjem javnim finansijama.

Ključnu ulogu u upravljanju budžetskim sistemom ima Mini-
starstvo finansija Crne Gore. Ova institucija odgovorna je za pripre-
mu budžetske politike, izradu fiskalne strategije i predloga državnog 
budžeta. Ministarstvo finansija takođe upravlja javnim dugom drža-
ve, prati izvršenje budžeta i koordinira aktivnosti koje se odnose na 
fiskalnu stabilnost.

Centralnu izvršnu funkciju u budžetskom procesu ima Vlada Cr-
ne Gore, koja utvrđuje predlog budžeta i predlaže ga parlamentu na 
usvajanje. Vlada je odgovorna za sprovođenje fiskalne politike i za 
izvršenje budžeta nakon njegovog usvajanja.

Zakonodavnu kontrolu nad budžetskim sistemom vrši Skupšti-
na Crne Gore. Parlament razmatra i usvaja državni budžet, odluču-
je o zaduživanju države i vrši parlamentarni nadzor nad izvršenjem 
budžeta. Ova funkcija parlamenta je važan element demokratske kon-
trole javnih finansija.

Posebnu ulogu u sistemu fiskalne odgovornosti ima Fiskalni sa-
vjet Crne Gore. Riječ je o nezavisnom stručnom tijelu koje prati pri-
mjenu fiskalnih pravila, analizira fiskalnu politiku i daje mišljenja o 
fiskalnim projekcijama i budžetskim dokumentima. Postojanje ova-
kvog tijela predstavlja važan mehanizam za jačanje fiskalne discipli-
ne i transparentnosti javnih finansija.

6	 Ugovor iz Mastrihta (Treaty on European Union), Brussels: Official Journal 
of the European Communities, 1992.
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Kontrolu zakonitosti i efikasnosti upravljanja javnim sredstvima 
vrši Državna revizorska institucija. Ova institucija sprovodi revizi-
ju budžetskog poslovanja državnih organa i drugih korisnika javnih 
sredstava, procjenjuje pravilnost finansijskog upravljanja i izvještava 
parlament o rezultatima svojih revizija. Njena uloga je od posebnog 
značaja za jačanje odgovornosti javnog sektora i unapređenje siste-
ma upravljanja javnim finansijama.7 

U cjelini posmatrano, institucionalni okvir budžetskog sistema 
Crne Gore zasniva se na jasno definisanoj podjeli nadležnosti izme-
đu ključnih državnih institucija, uz postojanje mehanizama kontro-
le i nadzora nad upravljanjem javnim finansijama. Ovakav institucio-
nalni model omogućava relativno stabilno funkcionisanje budžetskog 
sistema i predstavlja važan korak ka usklađivanju sa standardima fi-
skalnog upravljanja koji postoje u Evropskoj uniji.

2.	 Fiskalna pravila Evropske unije

Fiskalna pravila Evropske unije su skup normativnih i institucio-
nalnih mehanizama kojima se obezbjeđuje stabilnost javnih finansija 
i koordinacija fiskalnih politika država članica. Ova pravila razvije-
na su kao odgovor na potrebu očuvanja makroekonomske stabilno-
sti u okviru ekonomske i monetarne unije, naročito nakon uvođe-
nja zajedničke valute i produbljivanja ekonomske integracije među 
državama članicama.

U savremenom sistemu ekonomskog upravljanja u Evropskoj uni-
ji fiskalna disciplina ima posebno značajnu ulogu, jer fiskalne politi-
ke pojedinačnih država mogu imati direktne posljedice na stabilnost 
cjelokupnog evropskog ekonomskog prostora. Upravo iz tog razloga 
razvijen je kompleksan sistem fiskalnog nadzora i koordinacije eko-
nomskih politika, koji ima za cilj sprečavanje prekomjernih budžet-
skih deficita, ograničavanje rasta javnog duga i očuvanje dugoročne 
održivosti javnih finansija.

Osnovu ovog sistema čine fiskalna pravila utvrđena u pravnim 
aktima Evropske unije, koja obuhvataju numerička ograničenja za 
budžetski deficit i javni dug, kao i institucionalne mehanizme za pra-
ćenje i kontrolu fiskalne politike država članica. Ova pravila imaju 
poseban značaj i za države kandidate za članstvo u Evropskoj uniji, 
jer je usklađivanje nacionalnih fiskalnih politika sa evropskim stan-
dardima važan dio procesa pristupanja i harmonizacije zakonodav-
stva sa pravnom tekovinom EU.8 

7	 J. E. Stiglitz, Economics of the Public Sector, W. W. Norton & Company, New 
York, 2000, p. 54.

8	 Dejan Popović, Fiskalni sistem i fiskalna politika Evropske unije, Pravni fakul-
tet, Beograd, 2015, str. 114.
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2.1.	 Pakt o stabilnosti i rastu
Centralni instrument fiskalne discipline u okviru Evropske uni-

je je Pakt o stabilnosti i rastu, usvojen 1997. godine sa ciljem jačanja 
budžetske stabilnosti država članica i očuvanja održivosti javnih fi-
nansija u okviru ekonomske i monetarne unije. Ovaj mehanizam ra-
zvijen je kao dopuna fiskalnim pravilima definisanim u Ugovoru iz 
Mastrihta i predstavlja ključni element evropskog sistema ekonom-
skog upravljanja.

Pakt o stabilnosti i rastu ima za cilj da obezbijedi fiskalnu discipli-
nu država članica, spriječi pojavu prekomjernih budžetskih deficita 
i očuva stabilnost javnog duga na održivom nivou. Njegova osnovna 
funkcija jeste koordinacija fiskalnih politika država članica, kako bi 
se izbjegle makroekonomske neravnoteže koje mogu ugroziti stabil-
nost ekonomskog sistema Evropske unije.

U institucionalnom smislu, sprovođenje Pakta o stabilnosti i ra-
stu nadgleda Evropska komisija, koja analizira fiskalne politike drža-
va članica i procjenjuje njihovu usklađenost sa utvrđenim fiskalnim 
pravilima. Na osnovu tih analiza Evropska komisija može predložiti 
korektivne mjere ili pokrenuti odgovarajuće procedure u slučaju od-
stupanja od definisanih fiskalnih standarda.

Pakt o stabilnosti i rastu sastoji se od dva osnovna segmenta: pre-
ventivnog i korektivnog.

Preventivni dio Pakta ima za cilj da spriječi nastanak prekomjer-
nih fiskalnih neravnoteža, kroz kontinuirani nadzor nad fiskalnom 
politikom država članica. U okviru ovog mehanizma države su oba-
vezne da redovno dostavljaju srednjoročne fiskalne planove i izvješta-
je o budžetskoj politici, koji se analiziraju na nivou Evropske unije. 
Cilj preventivnog nadzora jeste pravovremeno identifikovanje poten-
cijalnih fiskalnih rizika i preduzimanje mjera koje će spriječiti pogor-
šanje stanja javnih finansija.

Korektivni dio Pakta odnosi se na tzv. proceduru prekomjernog 
deficita, koja se primjenjuje u situacijama kada država članica preko-
rači dozvoljeni nivo budžetskog deficita ili javnog duga. U takvim 
slučajevima Evropska komisija pokreće proceduru koja podrazumi-
jeva preporuke za sprovođenje mjera fiskalne konsolidacije i smanje-
nje budžetskog deficita. Ukoliko država ne preduzme odgovarajuće 
mjere, moguće je uvođenje određenih sankcija, naročito za države 
koje su dio eurozone.

Nakon globalne finansijske krize iz 2008. godine, fiskalni okvir 
Evropske unije dodatno je reformisan kako bi se ojačao nadzor nad 
fiskalnim politikama država članica. Ove reforme obuhvatile su usva-
janje paketa zakonodavnih mjera poznatih kao „Six-Pack” i „Two-
Pack”, kao i dodatnih pravila fiskalne discipline. Cilj ovih reformi 
bio je jačanje fiskalne koordinacije i unapređenje sistema ekonom-
skog upravljanja u okviru Evropske unije.
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2.2. Mastriški kriterijumi fiskalne stabilnosti

Osnovna fiskalna pravila Evropske unije zasnivaju se na kriteri-
jumima fiskalne stabilnosti definisanim u Ugovoru iz Mastrihta, ko-
ji je usvojen početkom devedesetih godina prošlog vijeka kao temelj 
pravnog okvira ekonomske i monetarne unije. Ovi kriterijumi su 
ključni makroekonomski uslovi koje države moraju ispuniti kako bi 
obezbijedile stabilnost javnih finansija i održivost ekonomskog siste-
ma. Mastriški kriterijumi obuhvataju više ekonomskih pokazatelja, 
među kojima posebno mjesto imaju fiskalni kriterijumi koji se od-
nose na budžetski deficit i javni dug države.

Prvi kriterijum odnosi se na budžetski deficit, koji prema pravi-
lima Evropske unije ne smije prelaziti 3% bruto domaćeg proizvoda. 
Ovaj prag definisan je kako bi se spriječilo prekomjerno zaduživanje 
države i nekontrolisani rast budžetskog deficita, koji može ugroziti 
stabilnost javnih finansija.

Drugi kriterijum odnosi se na javni dug države, koji ne smije bi-
ti veći od 60% bruto domaćeg proizvoda. Ograničenje javnog duga 
ima za cilj očuvanje fiskalne održivosti i sprečavanje situacija u koji-
ma visoki nivo javnog duga može dovesti do fiskalne krize ili ugro-
ziti ekonomski razvoj države.9 

Ova fiskalna pravila su osnovni standard fiskalne discipline u okvi-
ru Evropske unije i imaju ključnu ulogu u očuvanju stabilnosti evrop-
skog ekonomskog sistema. Njihova primjena omogućava koordinaciju 
fiskalnih politika država članica i smanjuje rizik od makroekonom-
skih neravnoteža koje bi mogle negativno uticati na funkcionisanje 
zajedničkog tržišta i monetarne unije.10 

Za države koje teže članstvu u Evropskoj uniji, uključujući i Cr-
nu Goru, usklađivanje nacionalnih fiskalnih pravila sa ovim kriteri-
jumima je važan dio procesa evropskih integracija. Implementacija 
ovih pravila u nacionalno zakonodavstvo doprinosi jačanju fiskal-
ne discipline, unapređenju upravljanja javnim finansijama i stvara-
nju stabilnog makroekonomskog okruženja, koje je neophodno za 
uspješno funkcionisanje u okviru evropskog ekonomskog prostora.

3.	 Usklađenost budžetskog sistema Crne Gore 
sa fiskalnim pravilima Evropske unije

Proces evropskih integracija podrazumijeva postepeno usklađiva-
nje nacionalnih pravnih i institucionalnih sistema država kandida-
ta sa standardima i pravilima koja važe u okviru Evropske unije. U 
oblasti javnih finansija ovaj proces ima poseban značaj, jer su fiskalna 

9	 Radovan Jovović, Fiskalna politika i ekonomski razvoj, Ekonomski fakultet, Po-
dgorica, 2017, str. 59.

10	 Monstat (Uprava za statistiku Crne Gore), Makroekonomski i fiskalni statistič-
ki podaci, Podgorica, 2024.
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stabilnost i održivost javnog duga ključni elementi makroekonomske 
stabilnosti i važan kriterijum za pristupanje Evropskoj uniji.

U tom kontekstu, procjena usklađenosti budžetskog sistema Cr-
ne Gore sa fiskalnim pravilima Evropske unije obuhvata analizu dva 
osnovna aspekta: normativne usklađenosti zakonodavnog okvira i 
stvarnog stanja javnih finansija, odnosno fiskalnih pokazatelja koji 
odražavaju primjenu fiskalnih pravila u praksi.

Normativni okvir javnih finansija u Crnoj Gori tokom posljednjih 
godina značajno je unaprijeđen kroz donošenje savremenih zakon-
skih rješenja i institucionalnih mehanizama koji imaju za cilj jačanje 
fiskalne discipline i odgovornosti. Ipak, pored formalnog usklađiva-
nja zakonodavstva, od posebnog značaja je i procjena stvarne primje-
ne ovih pravila, što se može sagledati kroz analizu ključnih fiskalnih 
indikatora, poput budžetskog deficita i javnog duga.

3.1.	 Normativna usklađenost

Normativna analiza pokazuje da je pravni okvir budžetskog siste-
ma Crne Gore u velikoj mjeri usklađen sa fiskalnim pravilima ko-
ja važe u okviru Evropske unije. Tokom procesa evropskih integra-
cija Crna Gora je sprovela niz reformi u oblasti upravljanja javnim 
finansijama, sa ciljem harmonizacije nacionalnog zakonodavstva sa 
pravnom tekovinom EU.

Ključni korak u tom procesu bilo je donošenje Zakona o budže-
tu i fiskalnoj odgovornosti, kojim je uspostavljen savremeni sistem fi-
skalnog upravljanja zasnovan na principima fiskalne discipline, tran-
sparentnosti i odgovornosti u upravljanju javnim finansijama. Ovaj 
zakon je temeljni pravni akt kojim se uređuje budžetski sistem Cr-
ne Gore i kojim su implementirani brojni elementi fiskalnog uprav-
ljanja karakteristični za države članice Evropske unije.

Jedan od najznačajnijih elemenata usklađivanja odnosi se na uvo-
đenje numeričkih fiskalnih pravila. Ova pravila podrazumijevaju ja-
sno definisana kvantitativna ograničenja u pogledu budžetskog defi-
cita i nivoa javnog duga države. U skladu sa zakonskim odredbama, 
budžetski deficit ne smije prelaziti 3% bruto domaćeg proizvoda, dok 
javni dug ne smije biti veći od 60% bruto domaćeg proizvoda. Ova 
fiskalna pravila u potpunosti su usklađena sa kriterijumima fiskalne 
stabilnosti koji proizilaze iz odredbi Ugovora iz Mastrihta i predstav-
ljaju osnovni standard fiskalne discipline u Evropskoj uniji.

Pored uvođenja fiskalnih ograničenja, zakonodavni okvir Crne 
Gore predviđa i razvoj srednjoročnog fiskalnog planiranja, što je je-
dan od ključnih principa savremenog upravljanja javnim finansijama 
u Evropskoj uniji. U tom smislu, zakonom je uvedena obaveza izra-
de fiskalne strategije i smjernica fiskalne politike za višegodišnji pe-
riod, čime se obezbjeđuje planiranje javnih finansija na srednjoroč-
nom nivou. Ovaj pristup omogućava stabilnije upravljanje javnim 
finansijama i smanjuje rizik od kratkoročnih fiskalnih neravnoteža.
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Posebno značajan element normativne usklađenosti odnosi se na 
uspostavljanje institucionalnih mehanizama fiskalnog nadzora. U 
tom kontekstu značajnu ulogu ima Fiskalni savjet Crne Gore, ko-
ji djeluje kao nezavisno stručno tijelo zaduženo za praćenje primje-
ne fiskalnih pravila i analizu fiskalne politike države. Ove institucije 
su važan standard fiskalnog upravljanja u državama Evropske unije i 
doprinose jačanju transparentnosti i odgovornosti u upravljanju jav-
nim finansijama.

U cjelini posmatrano, normativni okvir budžetskog sistema Cr-
ne Gore sadrži ključne elemente fiskalnog upravljanja koji su karak-
teristični za evropski sistem fiskalne discipline. Međutim, iako je 
zakonodavstvo u velikoj mjeri harmonizovano sa evropskim stan-
dardima, potpuna usklađenost zahtijeva i dosljednu primjenu ovih 
pravila u praksi.

3.2.	Fiskalni pokazatelji Crne Gore

Procjena usklađenosti budžetskog sistema Crne Gore sa fiskalnim 
pravilima Evropske unije ne može se zasnivati isključivo na analizi 
zakonodavnog okvira, već je neophodno sagledati i stvarno stanje 
javnih finansija kroz analizu ključnih fiskalnih pokazatelja. U tom 
smislu posebnu važnost imaju podaci o visini javnog duga, budžet-
skog deficita i dinamici javne potrošnje.

Prema zvaničnim podacima koje objavljuje Ministarstvo finansi-
ja Crne Gore, bruto javni dug Crne Gore krajem 2024. godine izno-
sio je približno 61,3% bruto domaćeg proizvoda, dok je neto javni 
dug iznosio oko 56,1% bruto domaćeg proizvoda. Ovi podaci uka-
zuju na to da se nivo javnog duga nalazi u blizini referentne granice 
od 60% BDP-a koja je definisana fiskalnim pravilima Evropske unije.

Fiskalne projekcije za 2025. godinu ukazuju na mogućnost stabi-
lizacije javnog duga na nivou od približno 60% bruto domaćeg proi-
zvoda, što je prag koji se smatra prihvatljivim u okviru evropskog fi-
skalnog okvira. Međutim, zadržavanje javnog duga na ovom nivou 
zahtijeva sprovođenje odgovorne fiskalne politike i kontinuirano pra-
ćenje fiskalnih rizika.

Pored nivoa javnog duga, značajan indikator fiskalne stabilnosti je 
i visina budžetskog deficita. Iako zakonodavni okvir predviđa ograni-
čenje budžetskog deficita na 3% bruto domaćeg proizvoda, pojedine 
fiskalne projekcije ukazuju na mogućnost njegovog povremenog pre-
koračenja. Takve situacije mogu nastati usljed povećanih budžetskih 
rashoda, ekonomskih šokova ili nedovoljne fiskalne konsolidacije.

Dodatne informacije o stanju javnih finansija pružaju izvještaji 
Državne revizorske institucije, koja vrši nezavisnu reviziju upravljanja 
budžetskim sredstvima. Analize ove institucije ukazuju na određe-
ne nedostatke u planiranju budžeta i upravljanju javnom potrošnjom, 
posebno u pogledu rasta budžetskih rashoda i efikasnosti korišćenja 
javnih sredstava.
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Izvještaji revizorske institucije takođe ukazuju na potrebu unap-
ređenja fiskalne discipline i jačanja mehanizama kontrole javne po-
trošnje. Posebno je naglašena potreba za realističnijim planiranjem 
budžetskih prihoda i rashoda, kao i za jačanjem institucionalnih ka-
paciteta za nadzor nad izvršenjem budžeta.

U cjelini posmatrano, analiza fiskalnih pokazatelja ukazuje na to 
da Crna Gora ostvaruje određeni napredak u očuvanju fiskalne stabil-
nosti i približavanju evropskim fiskalnim standardima. Ipak, posto-
je određeni izazovi koji se odnose na održavanje budžetskog deficita 
u okviru propisanih granica, kontrolu rasta javnog duga i unapređe-
nje efikasnosti javne potrošnje.

Ovi izazovi ukazuju na potrebu daljeg jačanja fiskalne discipline, 
unapređenja sistema planiranja javnih finansija i dosljedne primjene 
fiskalnih pravila koja su definisana nacionalnim zakonodavstvom i 
standardima Evropske unije.

4.	 Izazovi u procesu harmonizacije

Proces usklađivanja budžetskog sistema Crne Gore sa fiskalnim 
pravilima koja važe u okviru Evropske unije je složen i dugoročan 
institucionalni i pravni proces. Iako je Crna Gora u proteklom pe-
riodu ostvarila značajan napredak u normativnom usklađivanju za-
konodavstva sa evropskim fiskalnim standardima, praksa pokazuje 
da potpuna harmonizacija zahtijeva kontinuirane reforme i jačanje 
institucionalnih kapaciteta u oblasti upravljanja javnim finansijama.

U savremenim sistemima fiskalnog upravljanja formalno usklađi-
vanje zakonodavstva je samo prvi korak u procesu harmonizacije sa 
evropskim standardima. Jednako važan aspekt predstavlja dosljed-
na primjena zakonskih rješenja u praksi, što podrazumijeva stabilno 
funkcionisanje fiskalnih institucija, efikasnu kontrolu javne potroš-
nje i održavanje ključnih fiskalnih pokazatelja u okviru propisanih 
granica.11 

U tom kontekstu, analiza funkcionisanja budžetskog sistema Cr-
ne Gore ukazuje na postojanje određenih izazova koji mogu usporiti 
proces potpunog usklađivanja sa fiskalnim pravilima Evropske unije. 
Ovi izazovi odnose se prije svega na visinu javnog duga, održavanje 
budžetskog deficita u okviru propisanih granica, nivo fiskalne disci-
pline, efikasnost institucionalnog nadzora nad javnim finansijama i 
transparentnost budžetskog procesa.

Visok nivo javnog duga
Jedan od najznačajnijih izazova u procesu harmonizacije odnosi 

se na visinu javnog duga države. Prema fiskalnim pravilima Evrop-
ske unije, koja proizilaze iz odredbi Ugovora iz Mastrihta, javni dug 

11	 Eurostat, Government Finance Statistics, Luxembourg: Publications Office of 
the European Union, p. 10, 2023.
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države ne bi trebalo da prelazi 60% bruto domaćeg proizvoda. Ova 
referentna vrijednost je važan indikator fiskalne stabilnosti i održi-
vosti javnih finansija.

U slučaju Crne Gore, nivo javnog duga tokom posljednje deceni-
je često se približavao ili povremeno prelazio ovu referentnu granicu. 
Takva situacija posljedica je kombinacije različitih faktora, uključu-
jući finansiranje infrastrukturnih projekata, ekonomske krize, kao i 
povećane budžetske rashode u pojedinim periodima.

Visok nivo javnog duga može predstavljati značajan fiskalni rizik, 
jer povećava troškove servisiranja duga i smanjuje fiskalni prostor za 
finansiranje razvojnih politika države. Pored toga, visoka zaduženost 
države može negativno uticati na kreditni rejting i povjerenje među-
narodnih finansijskih institucija i investitora. Zato, smanjenje i stabi-
lizacija javnog duga jedan je od ključnih prioriteta fiskalne politike u 
procesu približavanja evropskim fiskalnim standardima.

Budžetski deficit

Drugi značajan izazov odnosi se na održavanje budžetskog defici-
ta u okviru zakonom propisanih granica. Fiskalna pravila Evropske 
unije predviđaju da budžetski deficit države ne smije prelaziti 3% bru-
to domaćeg proizvoda. Ovaj kriterijum je osnovni element fiskalne 
discipline i ima za cilj sprečavanje prekomjernog zaduživanja države.

Iako zakonodavni okvir Crne Gore predviđa identično ograniče-
nje, u praksi se u pojedinim periodima javlja prekoračenje ovog fiskal-
nog pravila. Takve situacije mogu nastati kao posljedica povećanja 
javne potrošnje, nedovoljnog rasta budžetskih prihoda ili negativnih 
ekonomskih kretanja.

Održavanje stabilnog budžetskog deficita zahtijeva sprovođenje 
odgovorne fiskalne politike koja podrazumijeva racionalno planira-
nje javne potrošnje, efikasno upravljanje javnim prihodima i sprovo-
đenje mjera fiskalne konsolidacije kada je to potrebno. U tom smislu, 
jačanje budžetske discipline i unapređenje sistema planiranja javnih 
finansija predstavlja važan uslov za dalju harmonizaciju budžetskog 
sistema Crne Gore sa fiskalnim pravilima Evropske unije.

Fiskalna disciplina

Još jedan značajan izazov odnosi se na nivo fiskalne discipline u 
upravljanju javnim finansijama. Fiskalna disciplina podrazumijeva 
dosljedno poštovanje fiskalnih pravila, realno planiranje budžetskih 
prihoda i rashoda, kao i odgovorno upravljanje javnim sredstvima.

Izvještaji Državne revizorske institucije ukazuju na određena od-
stupanja između planiranih i realizovanih budžetskih rashoda, što 
može dovesti do fiskalnih neravnoteža i otežati ostvarivanje plani-
ranih ciljeva fiskalne politike.12 U pojedinim slučajevima uočena su 

12	 Miloš Kulić, Javne finansije, Ekonomski fakultet, Beograd, 2018, str. 25.
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i odstupanja u planiranju budžetskih prihoda, što može uticati na 
stabilnost budžetskog sistema.

Jačanje fiskalne discipline podrazumijeva unapređenje sistema 
budžetskog planiranja, realističnije projekcije fiskalnih pokazatelja 
i efikasniju kontrolu izvršenja budžeta. Ove mjere doprinose stabil-
nosti javnih finansija i jačanju povjerenja u fiskalni sistem države.

Fiskalni nadzor
Efikasan sistem fiskalnog nadzora je važan element savremenog 

upravljanja javnim finansijama. Fiskalni nadzor podrazumijeva po-
stojanje nezavisnih institucija koje prate primjenu fiskalnih pravila, 
analiziraju fiskalnu politiku i ukazuju na potencijalne rizike za sta-
bilnost javnih finansija.

U Crnoj Gori značajnu ulogu u ovom procesu ima Fiskalni savjet 
Crne Gore, koji djeluje kao nezavisno stručno tijelo zaduženo za ana-
lizu fiskalne politike i praćenje primjene fiskalnih pravila. Međutim, 
u praksi postoji potreba za dodatnim jačanjem institucionalnih ka-
paciteta ovog tijela, kao i za unapređenjem njegove uloge u procesu 
donošenja fiskalnih odluka.

Pored Fiskalnog savjeta, značajnu ulogu u nadzoru nad javnim fi-
nansijama ima i Državna revizorska institucija, koja vrši reviziju fi-
nansijskog poslovanja javnog sektora.13 Jačanje kapaciteta ovih in-
stitucija je važan korak ka unapređenju fiskalne transparentnosti i 
odgovornosti u upravljanju javnim sredstvima.

Transparentnost javnih finansija
Transparentnost javnih finansija jedan je od ključnih principa 

savremenog budžetskog upravljanja i važan element fiskalne odgo-
vornosti. Transparentan budžetski proces omogućava građanima, 
stručnim institucijama i međunarodnim organizacijama uvid u na-
čin upravljanja javnim sredstvima, čime se jača odgovornost javnih 
institucija.

U Crnoj Gori su u posljednjim godinama ostvareni određeni po-
maci u povećanju transparentnosti budžetskog sistema, prije svega 
kroz objavljivanje budžetskih dokumenata, fiskalnih strategija i iz-
vještaja o izvršenju budžeta. Ipak, međunarodne organizacije i do-
maće institucije ukazuju na potrebu daljeg unapređenja dostupnosti 
i razumljivosti budžetskih informacija.

Unapređenje transparentnosti podrazumijeva redovno i pravovre-
meno objavljivanje podataka o javnim finansijama, razvoj digitalnih 
platformi za praćenje budžetske potrošnje i uključivanje javnosti u 
proces budžetskog planiranja. Ovakve mjere doprinose jačanju po-
vjerenja građana u institucije i povećavaju odgovornost državnih or-
gana u upravljanju javnim finansijama.

13	 Ljubomir Madžar, Ekonomika javnog sektora, Ekonomski fakultet, Beograd, 
2013, str. 129.
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U cjelini posmatrano, izazovi u procesu harmonizacije budžetskog 
sistema Crne Gore sa fiskalnim pravilima Evropske unije ukazuju na 
potrebu daljeg unapređenja fiskalne discipline, jačanja institucional-
nog nadzora i povećanja transparentnosti javnih finansija. Prevazila-
ženje ovih izazova je važan preduslov za stabilnost javnih finansija i 
uspješan nastavak procesa evropskih integracija.

Zaključak

Budžetski sistem je jedan od najvažnijih instrumenata upravlja-
nja javnim finansijama i ključni mehanizam za sprovođenje fiskalne 
politike svake države. Kroz budžetski proces država planira priku-
pljanje javnih prihoda, raspodjelu budžetskih sredstava i finansiranje 
javnih funkcija, čime se ostvaruju osnovni ekonomski i socijalni ci-
ljevi javne politike. Efikasno funkcionisanje budžetskog sistema ima 
direktan uticaj na stabilnost javnih finansija, održivost ekonomskog 
razvoja i povjerenje građana u institucije javne vlasti.

U savremenim uslovima evropskih integracija, upravljanje javnim 
finansijama dobija dodatnu dimenziju, jer države kandidati za član-
stvo u Evropskoj uniji moraju svoje budžetske sisteme i fiskalne poli-
tike uskladiti sa pravilima i standardima koji važe u okviru evropskog 
ekonomskog prostora. U tom kontekstu, fiskalna disciplina i održivost 
javnih finansija su ključni kriterijumi koji doprinose makroekonom-
skoj stabilnosti i važan element procesa pristupanja Evropskoj uniji.

Analiza pravnog i institucionalnog okvira budžetskog sistema Cr-
ne Gore pokazuje da je u proteklom periodu ostvaren značajan na-
predak u procesu harmonizacije nacionalnog zakonodavstva sa evrop-
skim fiskalnim pravilima. Posebno važan korak u tom procesu bio je 
donošenje Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti, kojim je uspo-
stavljen savremeni pravni okvir upravljanja javnim finansijama. Ovim 
zakonom uvedena su numerička fiskalna pravila koja ograničavaju vi-
sinu budžetskog deficita i javnog duga, uspostavljen je sistem srednjo-
ročnog fiskalnog planiranja, kao i institucionalni mehanizmi nadzo-
ra nad fiskalnom politikom države.

Normativna rješenja sadržana u ovom zakonu u velikoj mjeri su 
usklađena sa fiskalnim pravilima koja proizilaze iz evropskog siste-
ma ekonomskog upravljanja, posebno onima definisanim kroz Pakt 
o stabilnosti i rastu i kriterijume fiskalne stabilnosti utvrđene u Ugo-
voru iz Mastrihta. Implementacijom ovih pravila Crna Gora je na-
pravila značajan institucionalni iskorak u pravcu uspostavljanja fi-
skalne discipline i stabilnog sistema upravljanja javnim finansijama.

Pored normativnog usklađivanja, važan segment reformi odnosi se i 
na razvoj institucionalnog okvira budžetskog sistema. U tom kontek-
stu, značajnu ulogu imaju institucije kao što su Ministarstvo finansija 
Crne Gore, koje je nadležno za planiranje fiskalne politike i upravlja-
nje javnim dugom, zatim Skupština Crne Gore, koja vrši zakonodav-
nu kontrolu nad budžetskim procesom, kao i Državna revizorska 
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institucija, koja obezbjeđuje nezavisnu kontrolu zakonitosti i efika-
snosti upravljanja javnim sredstvima. Posebnu ulogu u sistemu fiskal-
ne odgovornosti ima i Fiskalni savjet Crne Gore, koji doprinosi jača-
nju fiskalne discipline kroz analizu i praćenje fiskalne politike države.

Međutim, rezultati istraživanja ukazuju da formalna usklađenost 
zakonodavnog okvira sa evropskim fiskalnim pravilima ne znači nuž-
no i potpunu usklađenost u praksi. Iako su ključni normativni ele-
menti fiskalne discipline implementirani u nacionalni pravni sistem, 
i dalje postoje određeni izazovi u njihovoj dosljednoj primjeni. Po-
sebno se izdvajaju pitanja kontrole javnog duga, održavanja budžet-
skog deficita u okviru propisanih granica, jačanja fiskalne discipline 
i unapređenja institucionalnog nadzora nad budžetskom politikom.

Jedan od najvažnijih izazova odnosi se na nivo javnog duga, koji se 
u pojedinim periodima približava ili prelazi referentnu vrijednost de-
finisanu evropskim fiskalnim pravilima. Pored toga, budžetski deficit 
u određenim fiskalnim ciklusima prelazi zakonom propisanu granicu, 
što ukazuje na potrebu dodatnog jačanja fiskalne discipline i efikasni-
jeg planiranja budžetskih rashoda. Takođe, institucionalni nadzor nad 
javnim finansijama zahtijeva dalje unapređenje kroz jačanje kapaciteta 
nadzornih institucija i unapređenje sistema kontrole javne potrošnje.

U tom kontekstu, dalji razvoj budžetskog sistema Crne Gore tre-
ba da bude usmjeren ka unapređenju fiskalne odgovornosti, jačanju 
transparentnosti javnih finansija i dosljednoj primjeni fiskalnih pravi-
la u praksi. Posebno je važno unaprijediti sistem srednjoročnog fiskal-
nog planiranja, ojačati ulogu nezavisnih fiskalnih institucija i obez-
bijediti veću transparentnost budžetskog procesa.

Na osnovu sprovedene analize može se zaključiti da je Crna Go-
ra ostvarila značajan napredak u procesu harmonizacije budžetskog 
sistema sa fiskalnim pravilima Evropske unije, ali da potpuna uskla-
đenost zahtijeva kontinuirani institucionalni i normativni razvoj. 
Uspješno sprovođenje ovih reformi doprinijeće jačanju fiskalne sta-
bilnosti države, unapređenju upravljanja javnim finansijama i stva-
ranju stabilnog makroekonomskog okruženja.

Harmonizacija budžetskog sistema sa fiskalnim pravilima Evropske 
unije predstavlja važan preduslov za jačanje fiskalne stabilnosti, poveća-
nje transparentnosti javnih finansija i unapređenje odgovornog uprav-
ljanja javnim sredstvima. Istovremeno, ovaj proces ima ključni značaj 
za dalji napredak Crne Gore u procesu pristupanja Evropskoj uniji i 
njenu punu integraciju u evropski ekonomski i institucionalni sistem.
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Haris Muminović, PhD

The Legal Framework of the Budget 
System of Montenegro and its 

Compliance with EU Fiscal Rules

The budget system is the central instrument for managing pub-
lic finances and implementing fiscal policy in each country. In the 
modern conditions of European integration, the national budget 
systems of candidate countries are faced with the need to harmo-
nize with the fiscal rules and standards of the European Union. The 
subject of this paper is the analysis of the legal framework of the 
budget system of Montenegro, with special emphasis on its compli-
ance with the fiscal rules of the European Union. The paper starts 
from the normative analysis of the relevant legal sources that regu-
late the budget system in Montenegro, primarily the Law on Budget 
and Fiscal Responsibility, as well as other regulations that regulate 
the planning, execution and control of public spending. Special at-
tention is paid to the fiscal rules of the European Union, contained 
within the Stability and Growth Pact, as well as the principles of 
fiscal discipline, transparency and accountability in public finance 
management. 

The aim of the paper is to determine to what extent the existing 
legal framework of the budget system of Montenegro meets the re-
quirements of European fiscal rules, as well as to identify key chal-
lenges in the process of harmonizing national legislation with the 
acquis communautaire. The methodological approach is based on 
normative-legal analysis, comparative method and analysis of rele-
vant strategic and legal documents. The research results indicate that 
Montenegro has made significant progress in establishing a modern 
budgetary framework that includes elements of fiscal responsibili-
ty, medium-term budgetary planning and institutional oversight of 
public finances. However, the process of full alignment with the fis-
cal rules of the European Union requires further normative and in-
stitutional reforms, especially in the areas of fiscal discipline, public 
debt control and strengthening fiscal oversight mechanisms. The pa-
per concludes that harmonization of the budgetary system with Eu-
ropean fiscal rules is crucial for strengthening fiscal stability, trans-
parency of public finances and successful progress of Montenegro 
in the process of accession to the European Union.

Key words: budgetary system, fiscal rules, fiscal responsibility, 
public finances, harmonization of legislation, Montenegro
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Razlozi za određivanje pritvora  
po Zakoniku o krivičnom postupku 

Crne Gore, sa posebnim osvrtom na 
sudsku praksu u Crnoj Gori i praksu 
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Pritvor je najstroža mjera procesne prinude čiji je primarni cilj obez-
bjeđenje prisustva okrivljenog i nesmetano vođenje krivičnog postupka. 
Suština navedene mjere sastoji se u potpunom oduzimanju slobode kre-
tanja određenom licu, kada su za to ispunjeni zakonom predviđeni uslo-
vi, da bi se postigli određeni procesni ciljevi. U radu su detaljno razmo-
treni razlozi za određivanje pritvora koje eksplicitno propisuje Zakonik 
o krivičnom postupku Crne Gore. To je prije svega materijalnopravni 
uslov, odnosno postojanje osnovane sumnje da je okrivljeni izvršio kri-
vično djelo, ali i procesnopravni uslovi, koji su pored osnovane sumnje 
nužni za određivanje pritvora, bilo da neki od njih postoji alternativno, 
ili da oni u konkretnoj krivičnopravnoj stvari egzistiraju kumulativno. 
U radu će takođe biti predočeni primjeri iz sudske prakse crnogorskih 
sudova, ali i odabrane prakse Evropskog suda za ljudska prava koja se 
isključivo odnosi na prethodno navedene pritvorske osnove. 

Ključne riječi: pritvor, pritvorski razlozi po Zakoniku o krivičnom 
postupku, sudska praksa u Crnoj Gori, praksa Evropskog suda za ljud-
ska prava

1.	 Uvodna razmatranja

Krivični postupak je nezamisliv bez mjera procesne prinude, a po-
sebno bez pritvora, kao najstrože među njima. Njihov primarni 
cilj jeste obezbjeđenje prisustva okrivljenog i nesmetano vođenje 
krivičnog postupka. Zakonski imperativ usmjeren je na to da se 
ova mjera primjenjuje isključivo restriktivno, odnosno kada se ista 
svrha ne može postići nekom blažom mjerom. Pravo na slobodu, 
kao jedno od najznačajnijih prava u svim demokratskim društvi-
ma, proklamovano međunarodnim dokumentima i nacionalnim 
propisima, obezbjeđuje se, između ostalog, propisivanjem strik-
tnih uslova pod kojima ono može biti ograničeno. U tom smislu, 
ovo pitanje primarno regulišu Međunarodni pakt o građanskim i 
političkim pravima, Evropska konvencija za zaštitu ljudskih prava 
i osnovnih sloboda, a zatim, na nacionalnom nivou, Ustav Crne 

■	 Mr Mustafa Grbović, Savjetnik u Višem sudu u Bijelom Polju. Kontakt e-mail: 
grbovicmustafa@gmail.com.
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Gore i Zakonik o krivičnom postupku. U skladu sa tim propisi-
ma, stvoreni su uslovi da nacionalni sudovi u svojoj praksi afirmi-
šu i praksu Evropskog suda za ljudska prava, ali i da započnu stva-
ranje sudske prakse na nacionalnom nivou, po uzoru na evropske 
standarde. Upravo, precizno definisanje uslova i postupka za liša-
vanje slobode, kao i njegovog trajanja predstavlja najbolju zaštitu 
prava na ličnu slobodu i bezbjednost.1 
U pravnoj teoriji postoje divergentna mišljenja u pogledu pravne 

prirode pritvora. Dok jedna skupina teoretičara smatra da pritvor 
treba shvatiti kao lišenje slobode u preventivnom smislu, drugi teo-
retičari polaze od zaključka da pritvor ustvari predstavlja kaznu ko-
ju okrivljeni izvršava prije nego što se utvrdi njegova krivica. U našoj 
pravnoj teoriji, prihvatljiviji je zaključak da je pritvor preventivno li-
šenje slobode, jer bi u protivnom, ukoliko bi se smatrao represivnom 
mjerom, krivični postupak morao uvijek okončati osuđujućom pre-
sudom, pa samim tim i kaznom, što u praksi nije slučaj. Dakle, pri-
tvor nije restriktivna mjera, već oblik lišenja slobode koji je upravljen 
na nesmetano vođenje postupka pred sudom. Zakonik o krivičnom 
postupku eksplicitno propisuje da se pritvor može odrediti samo u 
slučajevima propisanim zakonom, ako se ista svrha ne može ostvari-
ti drugom mjerom, a neophodan je radi vođenja krivičnog postupka.2 
Dužnosti koje okrivljeni ima se u suštini svode na omogućavanje da 
bude dostupan u toku krivičnog postupka i za potrebe krivičnog po-
stupka, čime se omogućava njegovo nesmetano odvijanje.3 Dakle, pri-
tvor bi trebalo definisati kao preventivno lišenje slobode lica protiv 
koga postoji osnovana sumnja da je izvršio krivično djelo, kojeg nad-
ležni organ određuje na tačno određeno vrijeme kada se ispune zako-
nom predviđeni uslovi radi postizanja određenih procesnih ciljeva.4 

Zakonik o krivičnom postupku5 eksplicitno propisuje razloge za 
određivanje pritvora u čl. 175 kojim je određeno da, kad postoji osno-
vana sumnja da je određeno lice učinilo krivično djelo, pritvor pro-
tiv tog lica može se odrediti, ako: 1) se krije ili ako se ne može utvr-
diti njegov identitet ili ako postoje druge okolnosti koje ukazuju na 
opasnost od bjekstva; 2) postoje okolnosti koje ukazuju da će uništi-
ti, sakriti, izmijeniti ili falsifikovati dokaze ili tragove krivičnog dje-
la, ili da će ometati postupak uticanjem na svjedoke, saučesnike ili 
prikrivače; 3) postoje okolnosti koje ukazuju da će ponoviti krivično 

1	 B. Banović, Pritvor u krivičnom procesnom zakonodavstvu Srbije i Crne Go-
re i Evropska konvencija o zaštiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, u: Stanko 
Bejatovič (Ed.), Evropska konvencija o zaštiti ljudskih prava i osnovnih sloboda 
i krivično zakonodavstvo Srbije i Crne Gore, Zlatibor, 2004, str. 417.

2	 Zakonik o krivičnom postupku, Službeni list Crne Gore, br. 57/09, 49/10, 47/14, 
2/15, 35/15, 58/15, 28/18, 116/20, 145/21, čl. 174.

3	 M. Škulić, Razlozi za pritvor u krivičnom postupku, Pravni život, br. 9/2011, str. 
727.

4	 D. Radulović, Krivično procesno pravo, Podgorica, 2009, str. 242.
5	 Zakonik o krivičnom postupku, Službeni list Crne Gore, br. 57/09, 49/10, 47/14, 

2/15, 35/15, 58/15, 28/18, 116/20, 145/21, čl. 175.
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djelo ili dovršiti pokušano krivično djelo ili da će učiniti krivično 
djelo kojim prijeti; 4) je pritvor nužan radi nesmetanog vođenja po-
stupka, a u pitanju je krivično djelo za koje se po zakonu može izre-
ći kazna zatvora od deset godina ili teža kazna i koje je posebno teš-
ko zbog načina izvršenja ili posljedica; 5) uredno pozvani optuženi 
izbjegava da dođe na glavni pretres.

Imajući u vidu prethodno citiranu zakonsku odredbu, u daljem 
dijelu ovog rada biće detaljnije predočeni materijalnopravni i for-
malnopravni uslovi za određivanje pritvora, sa osvrtom na relevan-
tnu sudsku praksu i pravne stavove Vrhovnog suda Crne Gore, kao 
i odabrane presude Evropskog suda za ljudska prava.

2.	 Materijalnopravni uslov za određivanje 
pritvora — osnovana sumnja 

Krivični zakonik Crne Gore izričito predviđa da se pritvor mo-
že odrediti samo u slučajevima kada postoji osnovana sumnja da je 
određeno lice učinilo krivično djelo. Međutim, značajno je napome-
nuti da pozitivno zakonodavstvo ne daje nikakvu definiciju osnovane 
sumnje, niti to čini pravna teorija, već je na sudu da u svakoj faktič-
koj situaciji ocijeni da li pribavljeni dokazi i činjenično utvrđenje, u 
fazi postupka u kojoj se odlučuje o pritvoru, pružaju dovoljan osnov 
za postojanje osnovane sumnje. 

U praksi se, višegodišnjim postupanjem sudova i uopšte službe-
nih aktera krivične procedure, izgrađuju stabilni kriterijumi na ko-
jim dokazima i kog stepena dokaznog kredibiliteta se temelji osnova-
na sumnja. Po vladajućem mišljenju, to i predstavlja opravdani razlog 
što se do sada zakonom nije definisala osnovana sumnja, već se to pre-
puštalo slobodnom uvjerenju službenih aktera krivičnog postupka, 
a prije svega suda, s tim što je u tom pogledu presudan uticaj usta-
ljene sudske prakse. To slobodno uvjerenje se, naravno, realizuje u 
okvirima načela slobodne ocjene dokaza, te pravila koja se odnose 
na teret dokazivanja.6 

Krivično odjeljenje Vrhovnog suda Crne Gore je na sjednici 17. 1. 
2017. godine usvojilo pravni stav koji glasi: „U rješenju o određivanju 
ili produženju pritvora sud mora jasno da naglasi postojanje osnova-
ne sumnje da je okrivljeni izvršio krivično djelo i izbjegne izraze koji 
impliciraju izvjesnost da je okrivljeni izvršilac krivičnog djela.”7 Da-
kle, navedeni pravni stav podrazumijeva da je u rješenjima o određiva-
nju ili produženju pritvora neophodno poštovati pretpostavku nevi-
nosti, koja je izdignuta na rang ustavnog principa, saglasno odredbi čl. 
35 Ustava Crne Gore, ali koja je popisana i Evropskom konvencijom 

6	 S. Bejatović et al., Priručnik za primjenu Zakonika o krivičnom postupku, Be-
ograd 2013, str. 133.

7	 Vrhovni sud Crne Gore, Pravni stav Krivičnog odjeljenja, sjednica od 17. janu-
ara 2017, Bilten Vrhovnog suda Crne Gore, (1/2017), str. 9.
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za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda u čl. 6 st. 2 na sljedeći 
način: „Svako ko je optužen za krivično djelo smatraće se nevinim 
sve dok se ne dokaže njegova krivica na osnovu zakona”, a koju pro-
pisuje i Zakonik o krivičnom postupku u čl. 3 st. 1 i 2. U tom smi-
slu u presudi Evropskog suda za ljudska prava u slučaju Mugoša pro-
tiv Crne Gore8 navedeno je: „Viši sud naročito navodi da podnosilac 
predstavke „na neprimjeren način i zarad materijalne dobiti, je lišio 
života X (…) tako što ga je upucao (…)”. Stoga podnosilac predstav-
ke je oglašen krivim i prije nego što je njegova krivica dokazana na 
osnovu zakona”. Ovaj stav, pored poštovanja pretpostavke nevinosti 
nalaže obavezno obrazlaganje osnovane sumnje da je određeno lice 
izvršilo krivično djelo. 

Evropski sud za ljudska prava u presudama9 ukazuje na definici-
ju osnovane sumnje, koja se određuje na sljedeći način: 

„Osnovana sumnja pretpostavlja postojanje činjenica ili informa-
cija koje bi objektivan posmatrač smatrao dovoljnim da, na osnovu 
njih, vjeruje da je data osoba počinila krivično djelo.” 

3.	 Procesnopravni uslovi za određivanje pritvora 

Pored postojanja osnovane sumnje kao materijalnopravnog uslo-
va za određivanje pritvora, zakonodavac je eksplicitno propisao da se 
pritvor prema nekom licu može odrediti isključivo ukoliko je osim 
tog uslova zadovoljen i procesnopravni uslov, bilo da se pritvorski ra-
zlozi mogu podvesti pod jedan od alternativno određenih, ili kada 
u konkretnoj krivičnoj stvari postoji više kumulativno postavljenih 
uslova. U tom smislu, član 175 Zakonika o krivičnom postupku eg-
zaktno propisuje koji su to uslovi, taksativno određujući pet proce-
snopravnih uslova za određivanje pritvora, o kojima će detaljnije bi-
ti izloženo u dijelu rada koji slijedi. 

3.1.	 Opasnost od bjekstva 

Prvi razlog za određivanje pritvora propisan je u članu 175 st. 1 
tač. 1 Zakonika o krivičnom postupku, koji praktično uključuje tri 
procesnopravna uslova, i to: 1) ako se okrivljeni krije, 2) ako se ne 
može utvrditi njegov identitet, 3) ako postoje druge okolnosti koje 
ukazuju na opasnost od bjekstva. 

Dakle, iz samog zakonskog teksta uočljivo je da je intencija zako-
nodavca bila da napravi jasnu distinkciju između skrivanja i bjekstva. 

8	 European Court of Human Rights, Mugoša v. Montenegro, Application no. 
76522/12, Judgment of 21 June 2018.

9	 European Court of Human Rights, Ilgar Mammadov v. Azerbaijan, Applica-
tion no. 15172/13, Judgment of 22 May 2014; Erdagoz v. Turkey, Applicati-
on no. 21890/93, Judgment of 22 October 1997; Fox, Campbell and Hartley 
v. the United Kingdom, Application nos. 12244/86, 12245/86 and 12383/86, 
Judgment of 30 August 1990.
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Međutim, na sudu je da u svakom konkretnom slučaju ocijeni da li se 
okrivljeni skriva ili je u bjekstvu. U tom smislu, Škulić (2019) dobro 
objašnjava da skrivanje najčešće predstavlja prvu fazu već započetog 
bjekstva, ili je ono priprema za realizaciju bjekstva, a često u prak-
si nije uvijek potpuno jasno da li određene radnje okrivljenog pred-
stavljaju skrivanje, ili se radi o njegovom bjekstvu. Skrivanje načelno 
ima više statički karakter, nego bjekstvo koje je više dinamičkog ka-
raktera. Na primjer, skrivanje bi postojalo ako bi okrivljeni boravio 
danima ili nedjeljama, odnosno duže, pritajeno u svojoj ili tuđoj vi-
kendici, ili se krio u podrumu kuće, na njenom tavanu, pritom pro-
mijeni fizički izgled, na primjer puštanjem brade ili brkova, šišanjem 
do glave itd. Bjekstvo se po pravilu ogleda u konkretnijim radnjama, 
poput pokušaja ilegalnog prelaska granice, vožnje svojim ili ukrade-
nim motornim vozilom ka drugom mjestu itd.10 

Osim navedenog, određivanje pritvora po ovom osnovu moguće je 
u situaciji kada nije nemoguće utvrditi identitet okrivljenog, u kom 
slučaju bi pritvor trajao sve dok se taj identitet ne utvrdi. U prak-
si je teško zamisliva situacija da se pritvor određuje zbog nemoguć-
nosti utvrđenja identiteta, pri činjenici da se on može odrediti uko-
liko postoji osnovana sumnja da je neko lice izvršilo krivično djelo. 
Ono što izaziva poseban napor u obrazlaganju odluka jeste situacija 
koja je u zakonu opisana kao „druge okolnosti koje ukazuju na opa-
snost od bjekstva”. Dakle, jasno je da je intencija zakonodavca bila 
upravljena na konkretizaciju okolnosti koje ukazuju na mogućnost 
bjeksta okrivljenog, te da je nezamislivo postojanje ovog osnova sa-
mo zato što postoji apstraktna opasnost od bjekstva. I teorija i prak-
sa su jedinstvene u stanovištu da apstraktna opasnost od bjekstva ni-
je dovoljna da se okrivljenom odredi pritvor, jer bi se u tom slučaju 
uslov za određivanje pritvora sveo na ocjenu osnovane sumnje da je 
okrivljeni učinio krivično djelo. Zato je za određivanje pritvora po 
ovom osnovu potrebno da postoje konkretne okolnosti koje ukazu-
ju na opasnost od bjekstva.11 U tom smislu zasnovana je praksa crno-
gorskih sudova, kako to proizilazi iz rješenja Apelacionog suda Crne 
Gore12 da kao razlog za određivanje, odnosno produženje pritvora po 
osnovu opasnosti od bjekstva, ne može biti samo visina kazne odre-
đene za odnosno krivično djelo ako nijesu utvrđene druge okolnosti 
zbog kojih je optuženi osnovano sumnjiv. U praksi Evropskog suda 
za ljudska prava, u predmetu De Jong, Baljet i Van der Brink protiv 

10	 M. Škulić, Pritvor kao mera obezbeđenja prisustva okrivljenog u krivičnom po-
stupku (krivičnoprocesno zakonodavstvo Srbije — norma i praksa), u: Stanko 
Bejatović (ed.), Pritvor i druge mere obezbeđenja prisustva okrivljenog u krivič-
nom postupku, međunarodni pravni standardi, regionalna zakonodavstva i pri-
mena, Misija OEBS u Srbiji, Beograd, 2019, str. 43.

11	 A. Trešnjev, Razlozi za određivanje pritvora prema novom Zakoniku o krivič-
nom postupku Republike Srbije, u: A. Petrović, I. Jovanović (Eds.), Savremene 
tendencije krivičnog procesnog prava u Srbiji i regionalna krivičnoprocesna zako-
nodavstva — normativni i praktični aspekti, Beograd, 2012, str. 72.

12	 Apelacioni sud Crne Gore, Kž. br. 127/12, 13. mart 2012.
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Holandije13 kao legitiman razlog za pritvor navedena je priroda i te-
žina kazne koja bi se u konkretnom slučaju mogla izreći. Sud takođe 
uzima u obzir postojanje određenih poslovnih veza sa licima koja ži-
ve u inostranstvu, koje bi mogle olakšati bjekstvo, što je potvrđeno i 
u predmetu Punzelt protiv Češke Republike14 kao i u situacijama ka-
da su postojali raniji slučajevi bjekstva.

Apelacioni sud Crne Gore u svojoj odluci15 navodi da činjenica da 
je okrivljeni nakon izvršenog krivičnog djela pobjegao sa lica mjesta 
govori dovoljno o ponašanju okrivljenog, i ukazuje da postoji oprav-
dana bojazan da bi se okrivljeni ukoliko bi se našao na slobodi dao 
u bjekstvo. Takođe, u svojoj odluci16 ovaj sud ističe da činjenica da 
je okrivljeni strani državljanin, sa stalnim prebivalištem u toj drža-
vi, jeste okolnost koja ukazuje na opasnost od bjekstva optuženog 
za slučaj da se nađe na slobodi. Ustavni sud Crne Gore u svojoj od-
luci17 ističe da su prilikom određivanja, odnosno svakog produženja 
pritvora sudovi dužni da daju jasne razloge da postoje okolnosti ko-
je nesumnjivo ukazuju na opasnost od bjekstva i da se takav rizik ne 
može otkloniti primjenom neke blaže mjere. 

Dakle, koje će konkretne okolnosti sud uzeti u obzir pri ocjeni da 
li postoji opasnost od bjekstva okrivljenog, i odrediti mu ili produ-
žiti pritvor po tom pritvorskom osnovu, faktička je situacija. Treba 
istaći da su u praksi to najčešće sljedeće okolnosti: zakonom zaprije-
ćena kazna za krivično djelo za koje je okrivljeni sumnjiv, državljan-
stvo neke druge države ili razvijene poslovne i druge veze sa licima 
koja su u inostranstvu, raniji pokušaji bjekstva, nepostojanje naro-
čito čvrstih veza koje bi ga vezivale za mjesto prebivališta (porodicu, 
djecu, posao), itd.

3.2.	Koluziona opasnost

Nedozvoljeni i po pravilu tajni uticaj okrivljenog na određene ak-
tuelne ili potencijalne davaoce iskaza u krivičnom postupku, u koje 
spadaju svjedoci, saučesnici ili prikrivači, naziva se koluzijom, zbog 
čega se i opasnost koja predstavlja dio razloga za određivanje pritvo-
ra naziva — koluziona opasnost.18 Termin „koluziona opasnost” se 
u literaturi odomaćio, a dolazi od latinske riječi colludere, što znači 
potajno se sporazumijevati.19 

13	 European Court of Human Rights, De Jong, Baljet and Van den Brink v. the 
Netherlands, Application nos. 8805/79, 8806/79 i 9242/81, Judgment of 22 
May 1984.

14	 European Court of Human Rights, Punzelt v. the Czech Republic, Applicati-
on no. 31315/96, Judgment of 25 April 2000.

15	 Apelacioni sud Crne Gore, Kž. br. 190/12, 24. april 2012.
16	 Apelacioni sud Crne Gore, Kž. br. 154/12, 27. mart 2012.
17	 Ustavni sud Crne Gore, Už. br. 464/11, 10. oktobar 2011.
18	 M. Škulić (2019), op cit., str. 49.
19	 M. Damaška, Rječnik krivičnog prava i postupka, Informator, Zagreb, 1966, str. 

132.
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Kao drugi procesnopravni uslov za određivanje pritvora Zakonik 
o krivičnom postupku Crne Gore propisuje mogućnost dokazne op-
strukcije, što znači da je ratio legis ove odredbe bio upravljen na oču-
vanje dokazne autentičnosti. U tom smislu, ovaj pritvorski osnov se 
po pravilu vezuje za okrivljenog čije su radnje upravljene na dokaznu 
opstrukciju, kako u odnosu na materijalne dokaze (odnosno moguć-
nost da će uništiti, sakriti, izmijeniti ili falsifikovati dokaze ili tra-
gove krivičnog djela), s jedne strane, tako i u odnosu na personalne 
dokaze (uticaj na svjedoke), pa čak i na saučesnike ili prikrivače, sa 
druge strane. 

Postojanje dokazne opstrukcije prema Škuliću i Iliću „bio bi slu-
čaj ukoliko se pouzdano zna ili osnovano pretpostavlja postojanje još 
nekih materijalnih dokaza, za koje se vjeruje da ih je okrivljeni sa-
krio ili da zna gdje se nalaze, ali pri tome, organima krivičnog po-
stupka nije poznato gdje su ti dokazi, ili su oni iz drugih razloga or-
ganu postupka nedostupni, a ako bi okrivljeni bio na slobodi, on bi 
takve materijalne dokaze mogao da uništi. Takav bi slučaj, na pri-
mjer, bio ukoliko nije pronađeno sredstvo izvršenja krivičnog djela, 
poput puške iz koje je ispaljeno zrno kojim je pogođen pasivni su-
bjekt krivičnog djela, a koja bi bila dragocjen dokaz, kako zbog bali-
stičkog vještačenja, tako i radi pronalaženja na njoj identifikacionih 
tragova koji potiču od okrivljenog.”20 Radnja uticaja na svjedoke, sa-
učesnike ili prikrivače može biti manifestovana na neposredan način 
(vrši je sam okrivljeni) ili na posredan način (koju vrše druga lica ko-
risteći svoj odnos ili svojstvo u odnosu na ona lica na koja treba uti-
cati). Radnje uticanja su u vidu prijetnje, ucjene, zastrašivanja, uzne-
miravanja, obećanja nekakve koristi i slično.21 

Afirmacija naprijed navedenog pritvorskog osnova proizilazi iz 
prakse Evropskog suda za ljudska prava, koji u predmetu Shishkov v. 
Bulgaria22 konstatuje da nakon završetka faze istrage ne bi trebalo 
više da postoji rizik od uticaja na svjedoke i saokrivljene, te da prote-
kom roka ovaj osnov lišenja slobode gubi na značaju i u pravilu pot-
puno nestaje kada državni tužilac prikupi dovoljno dokaza za odlu-
ku o optužbi, a u predmetu Lettellier protiv Francuske23 istaknuto je 
da je tokom optužbe pritvor opravdan zbog postojanja opasnosti da 
se utiče na svjedoke, ali da nakon podizanja optužbe ovakva opasnost 
postepeno nestaje. Takođe, Apelacioni sud Crne Gore, u svojoj od-
luci24 ističe da nije dovoljno da se navede apstraktna mogućnost uti-

20	 M. Škulić, G. Ilić, Vodič za primjenu Zakonika o krivičnom postupku: sa tek-
stom Zakonika, Paragraf Co d. o. o. i Paragraf Lex d. o. o, Beograd, 2013, str. 
36–37.

21	 D. Radulović, Komentar zakonika o krivičnom postupku, Pravni fakultet UCG, 
Podgorica, 2009, str. 222.

22	 European Court of Human Rights, Shishkov v. Bulgaria, Application no. 
38822/97, Judgment of 9 January 2003.

23	 European Court of Human Rights, Letellier v. France, Application no. 12369/86, 
Judgment of 26 June 1991.

24	 Apelacioni sud Crne Gore, Kž. br. 14/12, 17. januar 2012.
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caja na saizvršioce, već je potrebno navesti konkretne a osobite okol-
nosti koje bi potvrdile postojanje opravdanosti produženja pritvora 
po ovom pritvorskom osnovu. 

3.3.	 Iteracijska opasnost 

Ovaj pritvorski osnov proizilazi iz čl. 175 st. 1 tač. 3 Zakonika o 
krivičnom postupku25 a on propisuje da se pritvor može odrediti ako 
postoje okolnosti da će okrivljeni: a) ponoviti krivično djelo, b) do-
vršiti pokušano krivično djelo, c) učiniti krivično djelo kojim prije-
ti. Primjeri okolnosti koje mogu ukazati na iteracijsku opasnost jesu: 
pripadnost organizovanoj kriminalnoj grupi, recidiv istog ili istovr-
snog krivičnog djela, naročito višestruki, psihičke osobine ličnosti 
okrivljenog, poput labilnosti, zloupotrebe alkohola, zloupotrebe opoj-
nih droga, sklonosti kockanju, realne i ozbiljne prijetnje okrivljenog 
i odnos prema oštećenom, podaci koji ukazuju na namjeru da se vr-
še krivična djela, ukoliko tim aktivnostima nijesu već ostvareni ele-
menti nekog krivičnog djela, ozbiljnost motiva za ponavljanje krivič-
nog djela, period u kome okrivljeni kontinuirano vrši krivična djela.26 
Dakle, moraju postojati okolnosti koje se odnose na krivično djelo, 
ali i okolnosti koje se odnose na ličnost okrivljenog. Međutim, treba 
ukazati da obilježja bića krivičnog djela ne mogu istovremeno pred-
stavljati okolnosti koje ukazuju na opasnost od recidivizma. 

Evropski sud u smislu ovog pritvorskog osnova nalazi da se opasnost 
mora dokazati, a mjera mora biti prikladna, u svjetlu okolnosti slučaja 
i posebno ličnosti datog lica. Ovakav stav iznijet je u predmetu Clooth 
protiv Belgije.27 Slično stanovište izraženo je i u predmetu Oreb protiv 
Hrvatske28, a koje podrazumijeva da za postojanje sumnje da će odre-
đeno lice ponoviti krivično djelo moraju postojati „posebne okolnosti”. 

Vrhovni sud Crne Gore nalazi da pod pojmom „ponoviti krivično 
djelo” treba smatrati da je djelo za koje je okrivljeni osnovano sum-
njiv istovrsno sa djelom ili djelima za koje je ranije osuđivan. U tom 
smislu, u rješenju ovog suda29 navedeno je da „postoji opasnost da bi 
okrivljeni boravkom na slobodi mogli ponoviti krivična djela, ako su 
ranije pravosnažno osuđeni zbog izvršenja istovrsnog krivičnog dje-
la.” Sličan zaključak donosi i Apelacioni sud Crne Gore, koji u svo-
joj odluci30 ističe: „kod određivanja, odnosno produženja pritvora ka-
da postoje okolnosti koje ukazuju da će okrivljeni ponoviti krivično 

25	 Zakonik o krivičnom postupku, Službeni list Crne Gore, br. 57/09, 49/10, 47/14, 
2/15, 35/15, 58/15, 28/18, 116/20, 145/21, čl. 175 st. 1 tač. 3.

26	 Z. Pažin, Pravo ličnosti na slobodu i sigurnost i evropsko konvencijsko pritvor-
sko pravo, Misija OEBS u Crnoj Gori, Podgorica, 2013, str. 116–117.

27	 European Court of Human Rights, Clooth v. Belgium, Application no. 
49/1990/240/311, Judgment of 12 December 1991.

28	 European Court of Human Rights, Oreb v. Croatia, Application no. 20824/06, 
Judgment of 31 October 2013.

29	 Vrhovni sud Crne Gore, Kr. br. 70/13, 9. decembar 2013.
30	 Apelacioni sud Crne Gore, Kž. br. 116/22, 2. mart 2022.
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djelo, pod pojmom „ponoviti” krivično djelo podrazumijeva se kri-
vično djelo koje je istovjetno ili slično sa krivičnim djelom za koje 
okrivljeni odgovara, a ne neko drugo djelo”. Odlukom Ustavnog su-
da Crne31 odlučeno je da „težina, način i broj krivičnih djela za koje 
se okrivljeni tereti, nije dovoljna da opravda postojanje pritvorskog 
osnova da bi puštanjem okrivljenog iz pritvora zaista dovelo do po-
navljanja krivičnog djela, već je neophodno da sud utvrdi da postoje 
objektivne okolnosti ili konkretne i argumentovane radnje koje će 
dovesti do ponavljanja predmetnih krivičnih djela”. 

3.4.	 Težina krivičnog djela
Zakonik o krivičnom postupku, kao jedan o procesnopravnih uslo-

va za određivanje pritvora u redovnom, ali ne i u skraćenom postupku, 
predviđa i težinu krivičnog djela za koje je okrivljeni osnovano sum-
njiv. Međutim, za postojanje ovog pritvorskog osnova, osim objek-
tivnog uslova u vidu zaprijećene kazne zatvorom od deset godina ili 
teže kazne, kao nužan uslov traži se da je djelo posebno teško zbog 
načina izvršenja ili posljedica. Drugim riječima, za postojanje ovog 
pritvorskog osnova neophodno je kumulativno ispunjenje prethodno 
navedenih uslova. Ono što u praksi često predstavlja problem jeste 
sama činjenica da način izvršenja ili posljedica najčešće predstavlja-
ju elemenat bića krivičnog djela, pa se postavlja pitanje kako odre-
diti pritvor po tom osnovu a ne zadrijeti u biće krivičnog djela. Ta-
kođe, jedan od problema sa kojim se sudovi suočavaju u praksi jeste 
i to što ovaj pritvorski osnov često bude involviran nekim drugim 
pritvorskim osnovom, zbog čega se njegovo obrazlaganje često svodi 
na parafraziranje zakonske norme. 

3.5.	 Neodazivanje okrivljenog na glavni pretres 
Posljednji procesnopravni uslov za određivanje pritvora, koji po-

znaje kako redovni, tako i skraćeni postupak, postoji kada uredno 
pozvani optuženi izbjegava da dođe na glavni pretres. Ovaj uslov od-
nosi se isključivo na fazu glavnog pretresa pred sudom i njegov cilj je-
ste ispunjenje procesnih pretpostavki za održavanje glavnog pretre-
sa. Neophodno je da je okrivljeni uredno pozvan, a naročitu pažnju 
kod određivanja pritvora u ovom slučaju treba voditi o onim okol-
nostima koje upućuju na očiglednost izbjegavanja glavnog pretresa. 
Ovaj procesnopravni uslov za određivanje pritvora je najrjeđi u praksi. 

Zaključak 

Određivanjem pritvora nesumnjivo se ograničavaju ljudska pra-
va, koja uživaju najveću zaštitu kako međunarodnim, tako i nacio-
nalnim pravom. Da bi došlo do ograničenja prava na ličnu slobodu 

31	 Ustavni sud Crne Gore, 2012, Už. br. 391/12, 1. novembra 2012.
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i sigurnost, koju proklamuju i Evropska konvencija o ljudskim pra-
vima i Ustav i Zakonik o krivičnom postupku, neophodno je prije 
svega da postoji opšti uslov, a to je postojanje osnovane sumnje da je 
izvršeno krivično djelo, a pored njega neophodno je da postoji i ne-
ki od alternativno predviđenih procesnopravnih uslova. 

U radu su razmotreni uslovi za određivanje pritvora koje pozna-
je Zakonik o krivičnom postupku Crne Gore. U tom smislu, ana-
liziran je materijalnopravni uslov za određivanje pritvora, odnosno 
postojanje osnovane sumnje da je okrivljeni izvršio krivično djelo. 
Osim njega, u radu su izloženi i procesnopravni uslovi za određi-
vanje pritvora, i to: opasnost od bjekstva, koluziona opasnost, itera-
cijska opasnost, težina krivičnog djela i izbjegavanje okrivljenog da 
dođe na glavni pretres. Osim pozitivnopravnog i teorijskog aspekta, 
u radu je izložena i praksa Evropskog suda za ljudska prava koja se 
odnosi na ove pritvorske osnove, ali i praksa nacionalnih sudova — 
Apelacionog, Vrhovnog i Ustavnog suda Crne Gore. 

Na osnovu analize aktuelne zakonske regulative može se zaklju-
čiti da je Zakonik o krivičnom postupku potpuno i precizno defini-
sao razloge zbog kojih se pritvor može odrediti, a sudska praksa na 
nacionalnom nivou, kao i sudska praksa Evropskog suda za ljudska 
prava doprinijele su da ovi pritvorski razlozi budu potpuno konkre-
tizovani, omogućivši unificirano tumačenje i primjenu prava, s jed-
ne strane, i zaštitu prava na ličnu slobodu i sigurnost, sa druge strane.
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Grounds for Pre-trial Detention Under the 
Criminal Procedure Code of Montenegro, 

with Particular Reference to Montenegrin 
Case Law and the Jurisprudence of the 

European Court of Human Rights

Detention represents the most severe measure of procedural co-
ercion, whose primary purpose is to ensure the presence of the ac-
cused and the unobstructed conduct of criminal proceedings. The 
essence of this measure lies in the complete deprivation of a person’s 
freedom of movement when the legally prescribed conditions for its 
application are met. This paper examines the grounds for ordering 
detention as prescribed by the Criminal Procedure Code of Mon-
tenegro. Particular attention is devoted to the substantive legal re-
quirement — the existence of reasonable suspicion that the accused 
has committed a criminal offence, as well as to the procedural le-
gal conditions that must be fulfilled in order for detention to be or-
dered. The analysis also includes relevant case law of Montenegrin 
courts, as well as selected judgments of the European Court of Hu-
man Rights concerning the grounds for detention.

Key words: detention, grounds for detention under the Crimi-
nal Procedure Code, case-law of courts in Montenegro, case-law of 
the European Court of Human Rights
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Reforma kroz sporedna vrata: 
fragmentacija porodičnopravnog statusa 

u crnogorskom zakonodavstvu u 
kontekstu evropskih integracija
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Rad analizira pojavu fragmentacije porodičnopravnog statusa u cr-
nogorskom zakonodavstvu u kontekstu procesa pristupanja Evropskoj 
uniji. Polazi se od zapažanja da se porodičnopravni status građana u 
posljednjim godinama intenzivno mijenja kroz izmjene Zakona o ra-
du, Zakona o strancima i donošenje Zakona o životnom partnerstvu 
lica istog pola, dok Porodični zakon Crne Gore ostaje suštinski nepro-
mijenjen. Argumentuje se da ova pojava nije slučajan propust zakono-
davca, već direktna reakcija na pristupnu kondicionalnost koja od drža-
ve kandidatkinje zahtijeva usklađivanje normativnog i pravnog okvira 
sa tekovinama EU.

Oslanjajući se na teoriju spillover efekta, i analizu ograničenja har-
monizacije porodičnog prava, rad kroz tri slučaja u crnogorskom zako-
nodavstvu daje osvrt na to kako odsustvo koordinacionog mehanizma 
dovodi do horizontalne pravne nekoherentnosti.

Ključne riječi: porodično pravo, harmonizacija, evropske integraci-
je, horizontalna pravna nekoherentnost, Crna Gora

Uvod

Početkom 2026. godine u Crnoj Gori donesen je set propisa, s ci-
ljem harmonizacije pravnih akata sa EU standardima. Tehnički 
govoreći, ovaj proces je prirodan tok dešavanja koja prate ulazak u 
Evropsku uniju, i pripremu za funkcionisanje u novom pravnom i 
ekonomskom prostoru. Jedan od donesenih propisa tiče se izmjena 
Zakona o strancima, u pogledu prepoznavanja porodičnih odnosa 
zbog boravišnih prava, ali i usklađivanja navedenog zakona sa Za-
konom o životnom partnerstvu lica istog pola.1 Drugi je izmjena 
Zakona o radu, gdje je očevima uvedeno pravo na deset dana od-
sustva prilikom rođenja djeteta, u skladu sa Direktivom 2019/1158 
koja tretira balans privatnog i poslovnog života. Naravno, ova dva 
propisa su samo neka od pitanja koja tretiraju pregovaračka poglav-
lja 19, 23 i 24. Posmatrajući donošenje ovih propisa kao izolovane 
slučajeve, može se reći da oni predstavljaju dobar korak u usklađi-
vanju pravne regulative.

■	 Asistentkinja na Fakultetu pravnih nauka Univerziteta Donja Gorica. Kontakt 
e-mail: miljana.rakocevic@udg.edu.me.

1	 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o strancima, Službeni list Crne Gore 
br. 3/26.
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Međutim, ukoliko se posmatraju kao obrazac, ovi propisi, kao i 
nekolicina drugih, predstavljaju obrazac koji već sada može stvoriti 
niz pitanja. Crnogorski zakonodavac, u ovom slučaju, kontinuirano 
donosi izmjene koje se tiču porodičnopravnog statusa građana Crne 
Gore, ali bez mijenjanja centralnog zakona koji tretira tu materiju, 
Porodičnog zakona. Ovaj zakon ostaje suštinski isti još od stupanja 
na snagu 2007. godine. Reforma se dešava kroz sporedne (sektorske) 
zakone koji direktno utiču na porodični status građana, ali bez su-
štinskog i zakonodavnog tretiranja Porodičnog zakona. Izmjene Za-
kona o strancima, kao i izmjene Zakona o radu, nisu jedini akti koji 
su doneseni a da nisu u potpunosti u skladu sa Porodičnim zakonom. 
Izmjene Zakona o strancima su dovele i do usklađivanja sa Zakonom 
o životnom partnerstvu lica istog pola, dok taj isti zakon nije uskla-
đen sa Porodičnim zakonom. Paradoksalna je i činjenica da se Zakon 
o životnom partnerstvu lica istog pola oslanja na Porodični zakon 
u jednom svom dijelu, a istovremeno Porodični zakon ne prepozna-
je u svom tekstu pravni institut životnog partnerstva lica istog pola.

Ova pojava nije nešto karakteristično samo za Crnu Goru, niti se 
može posmatrati kao previd ili greška zakonodavca. Kako bi se pa-
radoks ove pravne diskrepance mogao objasniti, neophodno je stavi-
ti je u kontekst politike i istorije proširenja EU.

Politika proširenja se decenijama transformiše u odnosu na geo-
politička dešavanja u svijetu. Nakon hladnog rata, došlo je do šanse 
za pristupanje EU u do tada neviđenim razmjerama, koje bi eventu-
alno dovele i do novih članica i do novih uslova za proširenje.2 Ta-
da je proces pristupanja različito tekao za zemlje kandidatkinje u za-
visnosti od nivoa demokratije, političkog raspoloženja i ekonomske 
moći. Sve do 1993. godine tragalo se za rješenjem koje bi premise 

„jednaki u različitosti” prelilo i na proces pristupanja. Kopenhaškim 
samitom je napravljen ozbiljan iskorak i 1993. godine EU je razvi-
la jedinstven model po kom države kandidatkinje moraju prije pri-
stupanja, a ne nakon,3 ispuniti osnovne zahtjeve koji se primarno ti-
ču prilagođavanja pravnih, političkih i ekonomskih standarda Uniji. 
Od svih kriterijuma, treći je posebno interesantan jer ističe sposob-
nost preuzimanja obaveza članstva uključujući efektivnu primjenu 
acquis communautaire, te danas obuhvata 35 pregovaračkih poglavlja 

2	 V. Ateljević, B. Forca, G. Župac, Opšti aspekti priključenja država Evropskoj 
uniji, Vojno delo broj 3/2015, Beograd, str. 101. 

3	 Kopenhaški kriterijumi utvrđeni su zaključcima Evropskog savjeta u Kopen-
hagenu, 21–22. juna 1993, i obuhvataju: (i) političke kriterijume (stabilne in-
stitucije koje garantuju demokratiju, vladavinu prava, ljudska prava i zaštitu 
manjina); (ii) ekonomske kriterijume (funkcionalna tržišna ekonomija); i (iii) 
sposobnost preuzimanja obaveza članstva. O nastanku i evoluciji kriterijuma 
vidjeti: Christophe Hillion, The Copenhagen Criteria and Their Progeny, u: 
C. Hillion (ed.), EU Enlargement: A Legal Approach, Hart Publishing, Oxford, 
2014, str. 1–22.
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koja prožimaju gotovo sve segmente domaćeg pravnog poretka.4 Da-
kle, u prvim talasima proširenja države pristupnice su svoje pravne 
regulative usklađivale sa EU standardom nakon pristupanja, dok je 
EU postupala u tom slučaju kao posmatrač propisa.5 Međutim, na-
kon pristupanja Rumunije i Bugarske 2007. godine ostale su neis-
punjene određene reformske obaveze tih zemalja, došlo je do skep-
ticizma prema proširenju. Nažalost, taj skepticizam je bio opravdan. 
I poslednji zaokret prema strožoj pretpristupnoj politici uslovljava-
nja rezultat je upravo te predostrožnosti. Ti uslovi ticali su se siste-
ma fundamentals first, te su prema novoj metodologiji zemlje imale 
obavezu da poglavlja koja se tiču vladavine prava i temeljnih prava 
otvore prva, a zatvore poslednja.6 

Crna Gora u ovom okviru zauzima specifičan položaj. Sa svim 
otvorenim pregovaračkim poglavljima i ambicioznim namjerama da 
budu zatvorena u narednih godinu ili dvije godine, u izvještaju Evrop-
ske komisije okarakterisana je kao jedna od najnaprednijih država 
kandidatkinja.7 Iz tih razloga, zakonodavna aktivnost je bila veoma 
intenzivna, ne samo kada govorimo o izmjenama Zakona o stran-
cima ili Zakona o radu, već je došlo do izmjena u oblasti privrede i 
privrednih društava, socijalnih politika, temeljnih prava kao politika 
migracije. Ipak, Porodični zakon se u ovom talasu izmjena ne nalazi.

Kao što je prije pomenuto, ovakva politika usklađivanja nije ni teh-
nička greška već paradoksalni pristup, gdje EU proširenje ne zadire 
u institute porodičnog ili nasljednog prava na direktan način, ali ih 
mijenja putem sporednih zakona, i tako dovodi do nesklada između 
nacionalnog zakonodavstva. To znači da se od zemalja kandidatkinja 
očekuje sveobuhvatna pretpristupna reforma, osim porodičnog pra-
va, što je i predviđeno članom 81 stav 3 Ugovora o funkcionisanju 
EU, gdje se eksplicitno isključuje harmonizacija materijalnih porodič-
nopravnih normi iz mehanizma redovnog zakonodavnog postupka.8 

4	 Chapters of the acquis, European Commission — DG Neighbourhood and En-
largement Negotiations, https://enlargement.ec.europa.eu/enlargement-policy/
glossary_en, pristupljeno: 3. 6. 2026.

5	 Komparativno o evoluciji EU kondicionalnosti i CVM mehanizma: Milada 
Anna Vachudova, EU Leverage and National Interests in the Balkans: The Pu-
zzles of Enlargement Ten Years On, Journal of Common Market Studies 1/2014, 
str. 122–138.

6	 European Commission, Enhancing the accession process — A credible EU per-
spective for the Western Balkans, COM(2020) 57 final, Brussels, 5. 2. 2020. 
Analitički o novoj metodologiji: Andi Hoxhaj, The EU Rule of Law Initiative 
Towards the Western Balkans, Hague Journal on the Rule of Law 1/2020, str. 
143–172.

7	 European Commission, Montenegro 2025 Report, SWD (2025) 754 final, Bru-
ssels, 4. 11. 2025, str. 3–5.

8	 Ugovor o funkcionisanju Evropske unije — UFEU, Službeni list EU C 326/47, 
čl. 81 st. 3, kojim je predviđeno da mjere koje se tiču porodičnog prava s pre-
kograničnim implikacijama Savjet donosi jednoglasno, uz prethodno savjeto-
vanje s Evropskim parlamentom, što de facto isključuje harmonizaciju materi-
jalnog porodičnog prava.



40

Ipak, donošenjem niza propisa koji se tiču socijalnih politika, rad-
nog prava ili migracionih politika, porodičnopravni status građana se 
ipak mijenja, samo posrednim putem, kroz izmjenu sektorskih regu-
lativa. Ovakvu situaciju pravna doktrina opisuje kao pravnu nekohe-
rentnost, tj. situaciju u kojoj se na isto činjenično stanje primjenjuju 
različite norme, zavisno od toga koji se zakon koristi.

Naravno, pitanja pravne nekoherentnosti, kondicionalnosti i uskla-
đivanja se u literaturi o evropeizaciji izučavaju određeni vremenski pe-
riod. U isto vrijeme, razvijaju se i teorije uporednog porodičnog prava. 
Uporedno porodično pravo je i razvilo teoriju o ograničenosti harmo-
nizacije, ističući da se kulturna ograničenja, kako se tvrdi, uzimaju u 
obzir pri harmonizaciji ovih grana prava.9 Po toj teoriji, kulturni, soci-
ološki i istorijski trenutak i osobenosti svake države ipak čine porodič-
no pravo imunim u većini slučajeva na transformaciju u smislu evrop-
skih standarda. Međutim, izučavanja ova dva fenomena se gotovo ni 
u jednom aspektu ne susreću, te nastaje situacija da harmonizacijom 
sa EU standardima dolazi do pravnih praznina u nacionalnom zako-
nodavstvu, ili regulisanja iste materije na različite načine u zavisno-
sti od pravnog propisa koji se na tu materiju ili situaciju primjenjuje.

Ovaj rad nastoji da problematizuje pojam fragmentacije i neuskla-
đivanja pravnih pitanja koja na direktan ili indirektan način djeluju 
na porodičnopravni status građana. Takođe, rad će nastojati da tu 
istu fragmentaciju kontekstualizuje u okviru harmonizacije porodič-
nog prava u Evropi, te da ponudi par pravaca u kojima bi se moglo 
dalje djelovati povodom ove pravne praznine.

Rad će se osloniti na komparativne analize pozitivnih odredbi, 
relevantne EU dokumente (izvještaje i/ili preporuke), kao i na aka-
demske radove i teorije iz oblasti komparativnog prava i porodičnog 
prava. Rad čine, pored uvoda, tri dijela. Prvi dio tiče se teorijskog 
okvira koji obuhvata nadležnosti EU u porodičnom pravu i pojam 
pravne nekoherentnosti. Drugi dio tiče se analize crnogorskog zako-
nodavstva i jaza između sektorskih zakona i suštinskog pravnog ak-
ta. Treći dio čini uporedna analiza kroz primjer iz regije i moguća 
rješenja u pogledu prevazilaženja pravne nekoherentnosti i nesklada 
između zakonskih odredbi.

1.	 Teorijski okvir

1.1.	 Nadležnost Evropske unije u oblasti porodičnog 
prava: strukturalno ograničenje

Važno je prije svega definisati šta je harmonizacijom sa EU standar-
dima dozvoljeno u porodičnom pravu a šta ne, kao i na koji način se te 
promjene dešavaju. Doseg promjena je neophodno kontekstualizovati 

9	 Masha Antokolskaia, The ‘Better Law’ Approach and the Harmonisation of 
Family Law, u: K. Boele-Woelki (ed.), Perspectives for the Unification and Har-
monisation of Family Law in Europe, Intersentia, Antwerp, 2003, str. 168–172.
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upravo zbog posljedica koje one imaju na već pomenuti porodič-
nopravni status građana u državama kandidatkinjama. Član 81 Ugo-
vora o funkcionisanju Evropske unije definiše pravosudnu saradnju 
u građanskoj materiji sa prekograničnim implikacijama. Ovaj član, 
tačnije stav 2, daje ovlašćenja Uniji da donosi mjere kao što su uzaja-
mno priznanje i izvršenje presuda, dostavljanje sudskih i vansudskih 
akata, kolizijska pravila i alternativno rješavanje sporova. Međutim, 
stav 3 istog člana posebno govori o porodičnoj materiji i načinu na 
koji se ona može izmijeniti ili uskladiti.

Neovisno o stavku 2., Vijeće, odlučujući u skladu s posebnim zako-
nodavnim postupkom, utvrđuje mjere koje se odnose na obiteljsko pra-
vo s prekograničnim implikacijama. Vijeće odlučuje jednoglasno, na-
kon savjetovanja s Europskim parlamentom.

Vijeće, na prijedlog Komisije, može donijeti odluku kojom se utvr-
đuju oni aspekti obiteljskog prava s prekograničnim implikacijama ko-
ji mogu biti predmetom akata donesenih u redovnom zakonodavnom 
postupku. Vijeće odlučuje jednoglasno, nakon savjetovanja s Europ-
skim parlamentom.

O prijedlogu iz drugog podstavka obavješćuje se nacionalne parla-
mente. Ako se nacionalni parlament u roku od šest mjeseci od dana ta-
kve obavijesti usprotivi, odluka se ne donosi. Ako protivljenje izostane 
Vijeće može donijeti odluku.10 

Na osnovu ovog stava može se zaključiti da je donošenje bilo ko-
jih propisa koji se direktno tiču porodičnog prava znatno drugačije. 
Prije svega, zahtijeva se odobrenje mjera jednoglasno, uz savjetovanje 
ali ne i odobrenje Evropskog parlamenta. Što je još bitnije, harmoni-
zacija materijalnog porodičnog prava moguća je jedino uz saglasnost 
svih država članica. Praktične posljedice ovog rješenja su veoma zna-
čajne. Dok u oblastima socijalnih politika, migracija, radnog prava 
i sl. mjere harmonizacije mogu biti usvajane redovnim zakonodav-
nim putem,11 u oblasti porodičnog prava takav mehanizam ne po-
stoji. Brak, vanbračna zajednica, prava djece i obaveze roditelja, na-
sljedni redovi, ostavinski postupak, srodstvo — ovi instituti ostaju 
isključivo u nadležnosti nacionalnog zakonodavstva.

Strukturalno izuzimanje materijalnog porodičnog prava iz har-
monizacije u teoriji se najčešće objašnjava pojmom „kulturnog ogra-
ničenja”.12 Ovo tumačenje ustvari i prikazuje da otpor pri usklađiva-
nju u ovoj oblasti nije ni tehnička greška ni namjerno izostavljanje, 
već rezultat dubokih i ponekad nepremostivih razlika u shvatanju 
porodice, polova ili religije među državama članicama i kandidatki-
njama. Te razlike proizilaze iz njihovih istorijskih, kulturoloških ili 

10	 Ugovor o funkcionisanju Evropske unije — UFEU, Službeni list EU C 326/47, 
čl. 81. st. 3. Prema hrvatskoj verziji prevoda.

11	 Direktive kroz koje EU djeluje su donesene redovnim zakonodavnim putem i 
države članice su u obavezi da imaju rezultat u odnosu na ove direktive, a drža-
ve kandidatkinje su obavezne da kroz sistem acquisa preuzimaju ove direktive.

12	 Masha Antokolskaia, op cit., str. 168–172.
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socioekonomskih odlika, te kako tvrde zagovornici ove teorije, drža-
ve upravo zato decenijama odolijevaju pritiscima konvergencije. An-
tokolskaia ovaj argument dalje rekonstruiše, navodeći da se obično 
ovaj argument koristi protiv harmonizacije, i da ima izrazito jaku 
ideološku konotaciju.13 

Godine 2001. je pod liderstvom Boele-Woelki osnovana Komisi-
ja za evropsko porodično pravo i utvrđeni Principi evropskog poro-
dičnog prava kao instrument „mekog prava”. Ovi principi čine upo-
redni okvir koji nije obavezujući ali koje države mogu usvojiti na 
dobrovoljnoj osnovi.14 Suštinski je bitno naglasiti sljedeće činjeni-
ce. Porodično pravo ostaje u nacionalnoj nadležnosti, ali to ne zna-
či da je u potpunosti izolovano od EU standarda. Na pravni status 
porodičnih odnosa kroz sektorsku regulativu utiču pravni akti ko-
ji direktno ne mijenjaju krovni zakon, i to je zapravo tačka rasprave.

1.2.	 Spillover efekat — pristupni proces i sektorska harmonizacija
Iako smo prethodno istakli da EU u oblasti supstantivnog poro-

dičnog prava nema nadležnosti, ostaje da se istraži zbog čega se ipak 
porodično pravo mijenja. Proces pristupanja EU vodi ka svojevrsnom 
vidu reformskog pritiska koji posredno mijenja predmetnu materiju 
u državama kandidatkinjama. Ovaj mehanizam možemo posmatra-
ti kroz dva teorijska okvira koja su jako slična po suštini i primjeni. 
Efekat spillover-a u teoriji evropskih integracija, kao i efekat indirek-
tne evropeizacije, pomažu shvatanju postavljenog pitanja.

Pojam spillover efekta (prelivanja), posebno razvijen u neofunkci-
onalističkoj teoriji, odnosi se na proces u kome integracija u određe-
noj oblasti generiše pritisak za integracijom u drugoj oblasti koja joj 
je po prirodi srodna. Spillover efekat nije posljedica svjesnog politič-
kog djelovanja, već funkcionalne povezanosti pravnih i ekonomskih 
sistema.15 I u kontekstu pristupne kondicionalnosti Schimmelfennig 
i Sedelmeier vide sličan proces: prenošenje EU pravila kroz izmje-
ne sektorskih zakona dovode do promjena koje nisu posljedica for-
malne nadležnosti, već činjenice da se nove norme moraju ugraditi 
u postojeći nacionalni pravni sistem koji se sam po sebi međusobno 
dopunjava i objašnjava.16 Börzel je istu pojavu označila kao indirek-
tnu evropeizaciju, opisujući je kao pravne promjene koje nisu posljedica 

13	 Ibid., str. 169–172.
14	 Boele-Woelki et al., Principles of European Family Law Regarding Property, Ma-

intenance and Succession Rights of Couples in de facto Unions, Intersentia, Cam-
bridge, 2019.

15	 Pojam spillover efekta razvijen je u okviru neofunkcionalističke teorije evropske 
integracije: Ernst B. Haas, The Uniting of Europe: Political, Social, and Economic 
Forces, 1950–1957, Stanford University Press, Stanford, 1958. O njegovoj pri-
mjeni u kontekstu pristupne kondicionalnosti vidjeti: Frank Schimmelfennig 
& Ulrich Sedelmeier, Governance by Conditionality: EU Rule Transfer to the 
Candidate Countries of Central and Eastern Europe, Journal of European Pu-
blic Policy 4/2004, str. 661–679.

16	 Schimmelfennig & Sedelmeier, op. cit., str. 669–672.
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direktne harmonizacije (što u ovom slučaju i ne bi bilo moguće), već 
su posljedica veza sektorski usklađenih i sektorski neusklađenih obla-
sti domaćeg prava.17 

Ova pravna situacija za Crnu Goru ima posebnu težinu, a razloge 
za to je Antokolskaia i izložila u svom istorijskom pregledu harmo-
nizacije porodičnog prava. Ona navodi da su takozvana „kulturna 
ograničenja” o kojima smo govorili, a koja su poslužila kao doktri-
narni razlog za prepreku harmonizacije porodičnog prava, istorijski 
preuveličana, te nemaju toliku težinu koliko se to zapravo smatra. 
Navodi, što i može biti jako dobar argument, da porodično pravo 
kroz decenije kontinuirano prolazi kroz raznolike promjene i diver-
gencije u svim evropskim državama, u smislu pravca (iako je intenzi-
tet i vremenski okvir bio drugačiji), a ono što je diktiralo te promje-
ne bile su češće ideologije a ne kulturno ograničenje.18 Antokolskaia 
to jako dobro ilustruje primjerom koji je izveo David Bradley. Na-
ime, dok je švedska reforma razvoda iz 1973. godine imala vrlo ja-
san cilj da razvod bude što jednostaviji, ističući da niko ne treba da 
bude u braku ukoliko to ne želi, engleski porodični zakon iz 1996. 
imao je gotovo dijametralno drugačiji mehanizam, podržavajući spa-
savanje postojećih brakova. U ovom slučaju se vidi suprotno rješenje 
dvije države u potpuno istom institutu jedne grane prava, što podr-
žava teoriju da je harmonizacija ili njeno ograničenje više stvar ideo-
loških principa.19 To ne znači da kultura i ideologija stoje jedna na-
spram druge. To samo znači da su kulturna ograničenja svojstvena 
unutrašnjem sistemu, pa da se svako kulturno ograničenje ustvari 
može izraziti kroz ideologiju.

Upravo je ova tačka bitna za teoriju efekta prelivanja. Ukoliko pra-
vac promjene porodičnog prava ne diktiraju čisto kulturološke razli-
ke, već i ideologija i širi društveni kontekst, onda i spoljni pritisak 
može pokrenuti promjenu sporednim mehanizmima. Dakle, neće se 
raditi ni o čistoj organskoj konvergenciji, niti o namjernom usmjera-
vanju promjena, već o tački susreta pristupne kondicionalnosti i su-
štinske povezanosti pravnih sistema.

Dakle, pristupna kondicionalnost stvara mehanizam koji se nalazi 
između funkcionalnog prelivanja i usmjerene (vođene) harmonizaci-
je. To znači da EU ne usmjerava (jer i nije u mogućnosti), formalno 

17	 Tanja A. Börzel, When Europeanization Hits Limited Statehood. The Western 
Balkans as a Test Case for the Transformative Power of Europe, KFG Working 
Paper Series No. 30, Freie Universität Berlin, 2011, str. 8–14.

18	 M. Antokolskaia, op. cit., str. 169–172. Autorka argumentuje da takozvani ar-
gument o ‘kulturnim ograničenjima’ ima ideološku konotaciju, te da je istorij-
ski razvoj porodičnog prava u Evropi diktiran prije svega podjelom na konzer-
vativni i progresivni pristup, a ne nepromjenjivim kulturnim datostima.

19	 Poređenje navodi M. Antokolskaia, op. cit., str. 168, oslanjajući se na analizu 
D. Bradleyja. Antokolskaia suprotstavlja cilj švedske reforme razvoda iz 1973. 
godine koja nastoji da razvod učini što jednostavnijim cilju engleskog Family 
Law Acta iz 1996. godine, usmjerenom na podršku instituciji braka, kao ilu-
straciju ideološke, a ne kulturne uslovljenosti razlika u porodičnom pravu.



44

proces harmonizacije porodičnog prava, ali stvara promjene koje do-
vode do institucionalnog pritiska na porodičnopravne kategorije jed-
ne države. Ovo dalje dovodi do toga da država ne usklađuje institute 
porodičnog prava sa evropskim pravom direktno, već pod pritiskom 
pristupne kondicionalnosti mijenja sektorske zakone, što dovodi do 
uticaja tih normi na porodičnopravne, na primjer na definiciju rodi-
telja, roditeljstva, braka i vanbračnog statusa, ko može biti supruž-
nik itd. 

Antokolskaia svoju teoriju kulturnog ograničenja (i zašto to nije 
jedini uzrok prepreke harmonizacije porodičnog prava), nije izuča-
vala direktno u kontekstu procesa pristupa EU, ali se njeni zaključ-
ci svakako mogu preliti i na pristupni proces. Vođeni njenom teo-
rijom, možemo razmišljati u pravcu da pristupni proces čini jednu 
vrstu hibridno vođene harmonizacije — pravna promjena porodič-
nopravnog statusa nastaje pod pritiskom promjene normi koje ni-
su nužno imale za cilj promjenu porodičnog prava, ali su dovele do 
nje.20 Ipak bitno je naglasiti da kulturna ograničenja za koje Anto-
kolskaia smatra da su istorijski zauzela veći značaj nego što im pri-
pada, i dalje jesu supstancijalan faktor ograničenja, iako se može dis-
kutovati u kom obimu.

Mehanizam koji pominjemo je upravo rezultat Kopenhaških krite-
rijuma i njihove institucionalizacije21 i ustavnog ograničenja iz člana 
81 stav 3 UFEU. Ovakav proces pristupa, dakle, shodno Kopenhaš-
kim kriterijumima22 stvara obavezu sveobuhvatne reforme. U poje-
dinim oblastima koje su veoma jasno definisane (kao što su radno i 
socijalno pravo, migracione politike, ekonomije), promjene teku ubr-
zano, intenzivno i bez zastoja, dok druge oblasti (porodično pravo i 
nasljedno pravo), ne podliježu formalnim već posljedičnim posred-
nim promjenama. 

Tzifakis i Vasdoka u svojoj nedavnoj analizi skreću pažnju i na di-
menziju koja se često zanemaruje. Države nisu pasivni primaoci EU 
prava, već akteri koji strateški, pragmatično i često selektivno odgo-
varaju na pristupnu kondicionalnost.23 Ako ovo prenesemo na naci-
onalno zakonodavstvo, dakle Crnu Goru, zakonodavac bira da na 
pritisak iz Brisela reaguje kroz minimalne sektorske izmjene i dopune, 

20	 Sličan analitički potez (primjena postojećih kategorija harmonizacije na pristu-
pni proces) prisutan je i u: Georgi Dimitrov, The Effect of Late Enlargements 
of the EU to the Study of Europeanization: From a Series of Thematic Shifts 
to a Paradigmal Change, radni dokument, Sofia University, 2014, str. 3–5.

21	 Hillion, op. cit.
22	 Bitno je istaći da su Kopenhaški kriterijumi proizvod svih iskustava iz prethod-

nih pristupnih procesa. Sistem „trial and error” dovodi do toga da se svaka po-
teškoća ili nepoželjna posljednica prethodnog pristupa pretvara u novi zahtjev 
koje države pristupnice moraju ispuniti.

23	 Nikolaos Tzifakis & Eleni Vasdoka, A Strategic–Relational Approach to Eu-
ropean Union Enlargement: The Reversed Conditionality of Western Bal-
kan Governing Elites, Comparative Southeast European Studies 4/2025, str. 
475–502.
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bez često politički osjetljivih reformi porodičnog prava. Efekat preli-
vanja se na ovaj način ipak ne smanjuje, već pojačava ovim, samo na-
izgled pragmatičnim potezom zakonodavca.

1.3.	 Horizontalna pravna nekoherentnost 
kao posljedica efekta prelivanja

Efekat prelivanja (bilo da je funkcionalni, politički ili kroz dru-
ge instrumente meke moći), dovodi u ovom slučaju do horizontalne 
nekoherentnosti zbog izostanka suštinske reforme jezgra porodičnog 
prava. Horizontalna pravna nekoherentnost pretpostavlja izmjenu ili 
reformu različitih zakona u istom pravnom sistemu. Te izmjene se 
odnose na iste činjenične situacije, ali u različitim kontekstualnim 
okvirima, što dovodi do različitih definicija, kriterijuma ili pravnih 
okvira, bez centralne sile koja bi koordinisala i uskladila sve promje-
ne.24 Pojam pravne nekoherentnosti se mora razlikovati od pojmova 
pravne praznine ili pravnih kolizija. Pravna praznina podrazumije-
va nepostojanje pravne regulative za određenu životnu situaciju, dok 
pravna kolizija podrazumijeva sukob pravnih normi, koji se rješava 
primjenom kolizionih normi. Naš institut se od pravne praznine ra-
zlikuje po tome što ovdje imamo više pravnih regulativa, dok se od 
pravne kolizije razlikuje po tome što nema klasične kolizije, stoga ne-
mamo ni pravila koja bi tu koliziju regulisala.25 Zbog toga status li-
ca (u ovom slučaju porodičnopravni), zavisi umnogome od pravnog 
konteksta u kom se reguliše ili primjenjuje.

Ovakav fenomen izaziva apsolutni princip jedinstva pravnog po-
retka, koji je u kontinentalnom pravu jedan od osnovnih načela. Bo-
ele-Woelki upozorava da je upravo koherentnost pravnog sistema je-
dan od preduslova pravne sigurnosti, koju Sud pravde Evropske unije 
u svojoj praksi prepoznaje kao opšte načelo prava Unije.26 Ovo znači 
da se predvidljivost prava smanjuje u momentu kada to isto pravo re-
guliše istu činjenicu na različite načine u zavisnosti od pravnog kon-
teksta i primjene različitih sektorskih zakona ili odredbi. Ova poslje-
dica je zbog toga problematična za svaku granu prava, ali posebno za 
porodično i nasljedno pravo, gdje pravna nekoherentnost može dove-
sti do dugoročnih i nepovratnih pravnih posljedica, kako za društvo 
tako i za pojedinca. Nedostatak koordinacije između reformi koje se 

24	 Katharina Boele-Woelki, The Principles of European Family Law: Its Aims and 
Prospects, Utrecht Law Review 1/2005, str. 11–14.

25	 Upravo ova razlika objašnjava suštinu pravne nekoherentnosti. Dakle, u sistemu 
pristupa, svako poglavlje se bavi određenim pitanjima od vrijednosti za ulazak 
u EU. U većini slučajeva je za svako poglavlje zadužen različit resor (različita 
ministarstva, direktorati, radne grupe), koji nemaju običaj da međusobno sara-
đuju kako bi sektorske izmjene tekle usklađeno jedna sa drugima Dakle, mo-
glo bi se reći da reforma povlači sa sobom formalnu ali rijetko suštinsku me-
đusektorsku saradnju.

26	 Boele-Woelki, op. cit., str. 13. O pravnoj sigurnosti kao opštem načelu prava Uni-
je vidjeti i: Takis Tridimas, The General Principles of EU Law, 2. izd., Oxford 
University Press, Oxford, 2006, pogl. 6.
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odvijaju nezavisno jedna od druge je karakterističan za Zapadni Bal-
kan. Skandinavski sistemi, prepoznati kao jedni od najuspješnijih ka-
da govorimo o harmonizaciji sa porodičnim pravom, imaju svjesnu 
i sistemski postavljenu koordinaciju među zakonima koji utiču i na 
porodično pravo. Zapadnom Balkanu, pa prema tome i Crnoj Gori, 
nedostaje ekvivalentan koordinacioni okvir. Svaka sektorska reforma 
odvija se nezavisno, pod pritiskom zasebnih pregovaračkih poglav-
lja, bez suštinske provjere usklađenosti sa jezgrom porodičnog prava. 

Suštinski izostanak koordinacije u toku reformskog postupka do-
vodi do raskoraka u nacionalnom pravu. Sile na periferiji porodič-
nopravnog statusa se mijenjaju i djeluju, ali te iste promjene ne do-
laze do jezgra tog istog statusa — dakle, porodično pravo koje treba 
da budu centrala sila oko koje će se kretati sektorski zakoni, i prema 
kome će se upravljati, ostaje isti. 

Ograničenje nadležnosti EU u materijalnom porodičnom pravu, 
efekat prelivanja u kontekstu sektorske harmonizacije i posljedica sve-
ga toga, horizontalna pravna nekoherentnost, su analitički okvir ko-
jim se istražuje slučaj Crne Gore. Glavno stanovište je sljedeće: kada 
država kroz proces pristupa preuzima acquis kroz sektorske zakone 
koji mijenjaju okosnicu ali ne suštinu porodičnopravnog statusa, isto-
vremeno bez koordinisane reforme jezgra porodičnog prava, dolazi 
do pravne nekoherentnosti u tom istom pravu.

2.	 Crnogorski slučaj: fragmentacija 
porodičnopravnog statusa

Analitički okvir koji je postavljen u prethodnom dijelu rada se sada 
može primijeniti na slučaj Crne Gore. Polazna pretpostavka je da je 
Porodični zakon Crne Gore stabilan, gotovo nepromijenjen centar 
porodičnog prava, dok se oko njega sektorski zakoni intenzivno mi-
jenjaju pod pritiskom pristupne kondicionalnosti.27 

Kako bi se što bolje objasnilo šta se danas dešava u crnogorskom 
porodičnom pravu, izučićemo tri primjera gdje se susreću sektorski 
zakon i centralni porodičnopravni okvir, i šta ovakav susret ima za 
posljedicu.

2.1.	 Ravnopravno roditeljstvo: Zakon o radu 
naspram Porodičnog zakona

Jedan primjer efekta prelivanja vidimo u oblasti roditeljskih pra-
va. Izmjenama Zakona o radu iz februara 2026. godine, kojima se 
transponuje Direktiva (EU) 2019/1158 o ravnoteži između poslov-
nog i privatnog života roditelja i njegovatelja u crnogorski pravni si-
stem, uvedeno je pravo oca na deset radnih dana plaćenog odsustva 

27	 Porodični zakon — PZ, Službeni list RCG br. 1/07 i Službeni list CG br. 53/16 
i 76/20.
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povodom rođenja djeteta, kao i dva mjeseca neprenosivog roditeljskog 
odsustva.28 Ovdje je riječ o primjeru usklađivanja sa pravnim regula-
tivama EU, a u sklopu poglavlja 19 (socijalna politika i zapošljavanje). 
Direktiva 2019/1158, a time i izmijenjeni Zakon o radu, počivaju na 
načelu ravnopravnosti roditelja u odnosu na prava i obaveza koje ima-
ju u svojim roditeljskim obavezama i dužnostima, ali i poštovanjima 
prava djeteta. Oba roditelja bi suštinski trebalo da snose istu odgovor-
nost u ophođenju prema djetetu, a pravni poredak bi ovu ravnoprav-
nost trebalo da podstiče i usmjerava. Iako je ovdje došlo do izmjene 
Zakona o radu, te izmjene su više uticale na porodičnopravni status 
roditelja, jer se tiču roditeljskog staranja i odgovornosti.

Sa druge strane, Porodični zakon koji je donesen 2007. godine, su-
štinski je ostao neizmjenjen u dijelu koji se tiče ravnopravnosti rodi-
telja kao samostalnih nosilaca prava.29 Treba ipak naglasiti da ovdje 
ne dolazi do formalne horizontalne nekoherentnosti koja bi dovela 
do primjene različitih normi na istu situaciju, već se radi o drugači-
joj ili na različitom nivou razrađenoj pretpostavci jednakosti.

Dakle, Porodični zakon počiva na konceptu roditeljske odgovor-
nosti, koji prethodi konceptu roditeljske ravnopravnosti kao što je vi-
dimo u Direktivi iz 2019. godine. Zakon o radu, nasuprot tome, vrlo 
jasno stavlja do znanja da otac treba da ima dva mjeseca neprenosivog 
roditeljskog odsusta, ili bar pravo na to, čime ga definiše kao samostal-
nog nosioca tog prava. Na taj način Zakon o radu želi, i to ne treba 
osporavati, uvesti potpunu ravnopravnost roditelja u ranim mjeseci-
ma njege djeteta, promovišući tako jednak nivo obaveza, ali i pomoć 
majci (u njezi djeteta i u ranijem povratku na tržište rada). Porodič-
ni zakon i dalje, iako ovdje ne dolazi do faktičke nekoherentnosti, ro-
diteljsko pravo posmatra kroz prizmu zajedničkog vršenja i, u slučaju 
razdvojenog života roditelja, povjeravanja djeteta. Neusklađenost nije 
formalna već konceptualna. Dok Porodični zakon vertikalno uređu-
je odnose, Zakon o radu to čini horizontalno (kroz raspodjelu oba-
veza između roditelja). Suštinska novina Zakona o radu (u kontekstu 
porodičnopravnog statusa), je što pravo oca sad ne proizilazi iz prava 
majke, te on u ovom kontekstu (barem ukoliko govorimo o dva ne-
prenosiva mjeseca), postaje primarni a ne pomažući staralac, a takav 
model ne vidimo u Porodičnom zakonu. Ravnopravnost je dakle u 
jednom zakonu deklarativna (PZ je poznaje, ali operacionalizuje tek 
kroz odgovornost i najbolji interes djeteta), a u drugom je isključi-
va, tj. podrazumijevano pravilo. Usklađivanje je veoma bitno iz par 
razloga. Prvi od njih je svakako koherentnost poretka (ista uloga ne 
može biti vrednovana u fazi rane njege djece, a irelevantna pri razvo-
du roditelja), druga se tiče evropskog pritiska (usklađivanje mora bi-
ti svjestan izbor nacionalnog zakonodavstva, jer materijalno porodič-
no pravo ostaje van okvira EU), i zbog kredibiliteta sistema — ako 
podstičemo uključeno očinstvo, moramo ga prepoznati i pri razvodu. 

28	 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o radu, Službeni list CG br. 51/26.
29	 PZ, čl. 76–79.
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2.2.	Pojam porodice: Zakon o strancima 
naspram Porodičnog zakona

Izmjenama Zakona o strancima, objavljenim u Službenom listu 
Crne Gore broj 3/2026 od 9. januara 2026. godine, izvršeno je da-
lje usklađivanje s acquisem u oblasti migracija, prije svega s Direk-
tivom Savjeta 2003/86/EZ o pravu na spajanje porodice.30 Riječ je 
o mjeri iz domena pregovaračkog poglavlja 24 (pravda, sloboda i si-
gurnost). Izmjena ovog zakona je bitna jer je izmjenama izvršeno i 
upodobljavanje ovog zakona sa Zakonom o životnom partnerstvu 
lica istog pola, koji je donesen 2020. godine.31 Kako bi se regulisao 
problem prava na boravište i spajanja porodica, proširen je krug lica 
koja možemo smatrati članovima porodice, i to na način da odraža-
va postojanje registrovanog životnog partnerstva. Migracione politi-
ke, dakle, prepoznaju kategoriju životnog partnerstva, dok to Poro-
dični zakon ne prepoznaje, dijelom i zbog ustavnog ograničenja, o 
kojem će biti riječi.

U ovom slučaju horizontalna nekoherentnost je formalna, a ne sa-
mo konceptualna. Zakonom o životnom partnerstvu lica istog pola 
uređeno je životno partnerstvo lica istog pola, dok je Porodični za-
kon ostao pri definiciji braka kao zajednice muškarca i žene. Dakle, 
ova kategorija nije regulisana Porodičnim zakonom (što bi inače bio 
slučaj jer su životne zajednice ili brak kategorije koje reguliše najbit-
niji akt porodičnog prava), već sektorskim zakonom i to iz razloga 
ustavne prirode. Ustav Crne Gore brak definiše kao zajednicu živo-
ta žene i muškarca.32 Posljedica ovog ograničenja je da se praktično 
ista kategorija definiše na dva različita načina u dva različita zakona, 
te zajednica dva lica ima različit status u zavisnosti od pravnog kon-
teksta: zajednica dva lica prepoznata je u Zakonu o životnom par-
tnerstvu i, sada, u Zakonu o strancima za svrhe boravka, ali ostaje 
izvan sistematike Porodičnog zakona. Mora se istaći da je i Zakonom 
o životnom partnerstvu Crna Gora svrstana u rijetke države u regi-
onu koje su pravno definisale ovu zajednicu. Način na koji je to ura-
đeno ipak dovodi do jedne vrste fragmentacije u pravnoj regulativi. 
Civilni sektor je još 2020. godine ukazao na potrebu usklađivanja 
drugih pravnih akata sa Zakonom o životnom partnerstvu. Zakon 
o strancima je svakako dobar korak ka tom usklađivanju, ali osta-
je činjenica da sveobuhvatne reforme Porodičnog zakona još uvijek 
nema. Ovaj slučaj je interesantan jer do prepreke u harmonizaciji ne 
dolazi samo zbog kulturnog već i zbog ustavnog ograničenja. Treba, 
takođe, istaći da je ova tema i politički jako osjetljiva, te njoj treba 
sa posebnom pažnjom i pristupiti.

30	 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o strancima, Službeni list Crne Go-
re br. 3/26; Direktiva Vijeća 2003/86/EZ od 22. septembra 2003. o pravu na 
spajanje porodice, Službeni list EU L 251/12.

31	 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o strancima, Službeni list Crne Gore 
br. 3/26, čl. 43–46.

32	 Ustav Crne Gore, Službeni list Crne Gore br. 1/07, 38/13, čl. 71. st. 1.
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2.3.	 Vanbračna zajednica: terminološki raskorak između 
Porodičnog zakona i Zakona o nasljeđivanju

Ovaj slučaj pokazuje da horizontalna inkoherentnost ne mora biti 
rezultat samo pristupne kondicionalnosti, već i nesklada unutar naci-
onalnog zakonodavstva. Dakle, nije ograničena na susret porodičnog 
prava i izmijenjenih sektorskih zakona, već je i susret dva suštinska za-
kona koja tretiraju porodična pitanja, porodičnog i nasljednog prava.

Zakon o nasljeđivanju Crne Gore izjednačava vanbračnog supruž-
nika s bračnim u pravu nasljeđivanja, definišući vanbračnu zajednicu 
kao životnu zajednicu žene i muškarca koja je trajala duže vremena, 
a u kojoj nije bilo bračnih smetnji.33 Porodični zakon, sa druge stra-
ne, pojam vanbračne zajednice definiše na drugačiji način: 

Član 12
Zajednica života muškarca i žene koja traje najmanje tri godine (u 

daljem tekstu: vanbračna zajednica), izjednačena je sa bračnom za-
jednicom u pogledu prava na međusobno izdržavanje i drugih imo-
vinsko-pravnih odnosa.

Ako je u vanbračnoj zajednici rođeno zajedničko dijete ili je na-
stavljena sklapanjem braka ta vanbračna zajednica je izjednačena sa 
bračnom u pogledu prava iz stava 1 ovog člana i prije isteka vreme-
na od tri godine.

Vanbračna zajednica ne proizvodi dejstvo iz stava 1 ovog člana, ako 
su u vrijeme njenog zasnivanja postojale smetnje za sklapanje punovaž-
nog braka.34 

Iako je razlika terminološke prirode, posljedice su praktične. De-
finicija vanbračne zajednice u Zakonu o nasljeđivanju se ne poklapa 
u potpunosti sa kriterijumima koje određuje Porodični zakon o tom 
istom institutu. Posljedica ove neusklađenosti je ta da jedna zajed-
nica može ispunjavati kriterijume za priznanje u jednom kontekstu, 
ali ne i u drugom unutar istog pravnog sistema. To bi značilo da bi 
se jedna ista zajednica mogla priznati u nasljednopravnom kontek-
stu, ali ne i u porodičnopravnom i obrnuto. Značaj ovog slučaja je 
dvostruk. Prije svega, ovaj slučaj pokazuje da nedostatak harmoni-
zacije u nacionalnom zakonodavstvu nije specifičan samo za proces 
pristupa, te se efekat prelivanja ne može pripisati samo EU meha-
nizmima. Nadalje, ovaj slučaj samo potvrđuje prije pomenutu teori-
ju koju Antokolskaia ističe, a to je da nedostatak koordinisanosti u 
toku reformi proizvodi neusklađenost i između centralnih zakona, 
a ne samo između centralnog i sektorskih zakona koji su podložni 
promjenama. Dakle, možemo govoriti o sistemskom obrascu, a ne 
slučaju na bazi incidenta.

33	 Zakon o nasljeđivanju — ZN, Službeni list Crne Gore br. 74/08, 75/17, čl. 9.
34	 PZ, čl. 12.
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3.	 Uporedna perspektiva, mogućnosti 
reforme i zaključna razmatranja

Tri prikazana slučaja pokazuju različite stepene i izvore nekoheren-
tnosti, od konceptualne, preko formalne, do unutarnacionalne. Pr-
vi slučaj otkriva konceptualni raskorak između radnopravne i poro-
dičnopravne koncepcije roditeljstva; drugi formalnu nekoherentnost 
između migracionog prava i Porodičnog zakona; a treći nekoheren-
tnost koja nastaje unutar samog jezgra porodičnog i nasljednog pra-
va, nezavisno od pristupnog procesa.

3.1.	 Uporedni orijentir: hrvatski model koordinisane reforme
Fragmentacija porodičnopravnog statusa (bilo zbog ograničenosti 

harmonizacije EU pristupa ili nedostatka koordinacionih mehani-
zama), nije specifična samo za Crnu Goru, već i dio regiona. Među-
tim, možemo se osvrnuti na Hrvatsku kao dobar primjer prevazila-
ženja razlika. Primjer Hrvatske bi mogao biti mjerodavan, jer je riječ 
o državi koja je svoj pristupni put već prošla a nudi model koordini-
sane zakonodavne reforme.

Donošenje Zakona o životnom partnerstvu osoba istog spola35 
2014. godine u Hrvatskoj, praćeno je usklađivanjem zakona i ostalih 
pravnih propisa. Na taj način, izbjegla se fragmentacija i u dobrom 
dijelu efekat prelivanja je ublažen, što nije bio slučaj sa Crnom Go-
rom nakon donošenja Zakon o životnom partnerstvu 2020. godine. 
Dolazimo do zaključka da zakoni koji su doneseni u okviru pristu-
pne reforme ne smiju ostati izolovan instrument za pristup, već ih 
mora pratiti set izmjena u već postojećim zakonima, na koje mogu 
imati uticaja. Dakle, hrvatski slučaj pokazuje da je horizontalna ko-
ordinacija moguća kao svjesna politika države, umjesto kao reagova-
nje na nastalu fragmentaciju ili nekoherentnost.

Može se iz svega navedenog zaključiti da je koordinacioni meha-
nizam glavni uslov za koherentnost sistema u momentima acquisa i 
pristupnih reformi. Ukoliko takav mehanizam postoji, sektorska re-
forma se može sprovesti bez fragmentacije, bez obzira da li je refor-
ma nastala kao rezultat pristupnog procesa ili unutrašnjih zakonskih 
izmjena. Na taj način bi i Crna Gora, koja je sad u procesu akumu-
lacije nekoherentnosti, na sveobuhvatan način uskladila svoje zako-
ne sa evropskim standardom i zadržala svojstvenosti svog sistema.

3.2.	De lege ferenda: mogućnosti i ograničenja sistemske reforme
Ipak, moraju se uvažiti svi razlozi za i protiv sistemske reforme.
U prilog sveobuhvatnoj reformi porodičnopravnog okvira u Cr-

noj Gori ide prije svega načelo pravne sigurnosti. To znači da je ne-
ophodno da lice u istoj situaciji mora dobiti isto rješenje bez obzira 

35	 Zakon o životnom partnerstvu osoba istog spola, Narodne novine Republike 
Hrvatske, br. 92/14, 98/19.
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u kom se pravnom kontekstu nalazi unutar jednog pravnog sistema, 
što nije u potpunosti slučaj u Crnoj Gori. Na ovaj način bi se uve-
ćala predvidivost pravnog sistema, što je u krajnjem i cilj pravne za-
štite. Takođe, usklađenost sa evropskim vrijednosnim sistemom je 
jedan od osnovnih polazišta na kom počiva svaki pristupni proces, 
te bismo reformom došli do navedenog cilja. U krajnjem, već pome-
nuti Principi evropskog porodičnog prava nude okvir koji crnogor-
ski zakonodavac može uzeti kao orijentir, bez obaveze integralnog 
preuzimanja.36 

Ipak, ograničenja u kontekstu Crne Gore imaju veliki značaj. Pri-
je svega, kada govorimo o slučaju definicije braka, treba još jednom 
istaći da je ovo pitanje naišlo prije svega na ustavna ograničenja. De-
finicija braka kao zajednice muškarca i žene nije samo definicija koja 
je utvrđena Porodičnim zakonom, već je ustavna kategorija.37 Izmje-
na ustavnih kategorija u sistemu Crne Gore zahtijeva kvalifikovanu 
većinu, koju je za ovo jako teško obezbijediti. Treba istaći i da je te-
orija kulturnog ograničenja u kontekstu Crne Gore jako mjerodav-
na, te da je porodičnopravni status politički osjetljivo pitanje. Pored 
svega toga, u završnim fazama pristupnog procesa, politički priorite-
ti su drugačiji. U fokusu su zatvaranja otvorenih pregovaračkih po-
glavlja, te je pitanje porodičnopravnog statusa trenutno van okvira 
interesovanja, bar u smislu sveobuhvatne reforme.

Ipak, sveobuhvatna reforma u krajnjem i ne mora biti jedino rje-
šenje, već se može pristupiti ciljanoj koordinaciji sektorskih i cen-
tralnih zakona. Na primjer, terminološke razlike između definicije 
vanbračne zajednice u Zakonu o nasljeđivanju i Porodičnom zakonu 
bi mogle biti uklonjene ujednačavanjem definicije i kriterijuma, te 
ova intervencija ne zadire u ustavna rješenja, niti je politički osjetlji-
vo pitanje. Suština je da, ukoliko sveobuhvatna reforma nije u ovom 
momentu moguća, ipak se može raditi na drugim pitanjima unutar 
porodičnopravnih regulativa.

3.3.	 Zaključak
Porodičnopravni status građana Crne Gore u posljednjih nekoli-

ko godina se intenzivno mijenja, u većinskom dijelu zbog izmjena si-
stemskih zakona u sklopu procesa pristupanja EU. Dakle, ne dolazi 
do reforme Porodičnog prava, već zakona koji stoje na okosnici po-
rodičnopravnih odnosa.

Ipak, ovo ne predstavlja propust zakonodavca, već reakciju na pri-
tisak pristupne kondicionalnosti i sistema acquisa, kao i ograniče-
nja iz člana 81 UFEU, koji materijalno porodično pravo izuzima iz 
domena EU harmonizacije. Rezultat svega toga je efekat prelivanja 

36	 Boele-Woelki et al., Principles of European Family Law Regarding Property, 
Maintenance and Succession Rights of Couples in de facto Unions, Intersen-
tia, Cambridge, 2019.

37	 Ustav Crne Gore, Službeni list Crne Gore br. 1/07, 38/13, čl. 71 st. 1; o uslovi-
ma za promjenu Ustava vidjeti čl. 156–157.
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(spillover), koji zbog nedostatka koordinacionog mehanizma rezul-
tuje horizontalnom pravnom nekoherentnošću.

Ovo su dokazala i tri prikazana slučaja u crnogorskom zakonodav-
stvu, od kojih nema svaki isti stepen nekoherentnosti ili razlog zbog 
nesklada, ali je suština ista: riječ je o sistemskom obrascu.

Međutim, slučaj Hrvatske pokazao je da fragmentacija i nekohe-
rentnost ne mora biti neizbježna. Države u regionu su ova pitanja re-
gulisala ili putem koordinisane reforme. Za Crnu Goru, put bi mo-
gao voditi kroz ciljanu koordinaciju najbitnijih zakona, istovremeno 
bez zadiranja u ustavna rješenja ili politički osjetljiva pitanja. 

Šira pouka, ipak, prevazilazi okvire crnogorskog konteksta. Pristu-
pni proces, a to se posebno pokazalo nakon Kopenhaških kriteriju-
ma, proizvodi usklađenost sa pravnom tekovinom EU, ali isto tako 
povlači sa sobom sistemsku nekoherentnost unutar jednog pravnog 
sistema. To dolazi do izražaja u pravnim segmentima koji su van di-
rektnog domašaja pristupnog procesa, ali efektom prelivanja dola-
zi do promjena okosnica porodičnog i nasljednog prava, dok jezgro 
ostaje nepromijenjeno.

Pitanje koje je vrijedno postaviti jeste da li je ovaj slučaj karakte-
rističan samo za Crnu Goru, ili je obrazac za sve zapadnobalkanske 
države koje teže pristupu. 
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Miljana Rakočević, LL. M.

Reform Through the Back Door: The Fragmentation 
of Family Law Status in Montenegrin Legislation 

in the Context of European Integration

This paper analyses the phenomenon of the fragmentation of 
family-law status in Montenegrin legislation in the context of the 
European Union accession process. It proceeds from the observation 
that the family-law status of citizens has, in recent years, been inten-
sively changing through amendments to the Labour Act, the Aliens 
Act, and the enactment of the Same-Sex Life Partnership Act, while 
the Family Act of Montenegro remains substantially unchanged. It 
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is argued that this phenomenon is not an inadvertent omission on 
the part of the legislator, but rather a direct response to accession 
conditionality, which requires the candidate state to align its nor-
mative and legal framework with the EU acquis.

Drawing on the theory of the spillover effect and an analysis of 
the limits of family-law harmonisation, the paper, through three cas-
es in Montenegrin legislation, reflects on how the absence of a coor-
dinating mechanism leads to horizontal legal incoherence.

Key words: family law, harmonisation, European integration, 
horizontal legal incoherence, Montenegro
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Bolonjski proces

Još od Justinijana kaže se: „Pravo je nauka o ljudskim i božanskim 
stvarima, o nečemu što je pravedno ili nepravedno”. Značaj prav-
ničkog obrazovanja potvrđuje činjenica da se ono, pored teologije i 
medicine, izučavalo u kontinuitetu, da je trajalo vjekovima. Sve to 
ukazuje na značaj odabira ove teme za Ius forum. 

U tom nizu navodim podatak iz knjige Momčila Pejovića „Ško-
lovanje Crnogoraca u inostranstvu 1848–1918”, po kome je od uku-
pnog broja oko 40% studiralo pravo. Uočavao je tadašnji vladar „ma-
njak administrativnih kapaciteta” i školovao one koji bi trebalo da 
uobliče modernu državu. Kasnili smo sa usvajanjem Ustava, ali i sa 
izučavanjem prava unutar države. Prvi (srednjoškolski) udžbenik pra-
va pod nazivom „Poznavanje zakona” dobili smo tek 1914. godine, 
a visokoškolsko studiranje prava imamo nešto duže od pola vijeka. 

Od tada do danas smo u neprekinutim, otpočetim ili nezavrše-
nim reformama obrazovnog sistema, a i sam sam bio prva generacija 
tzv. srednjeg usmjerenog obrazovanja, jednog od ogleda na tom putu. 
Ono što im je zajedničko jeste da smo reformama prilazili sa strašću 
i velikim očekivanjima i da smo ih napuštali isto tako, sa iznevjere-
nim očekivanjima. To važi i za Bolonjski proces i njegovu glorifi-
kaciju u vrijeme uvođenja, što praktikujemo i u drugim oblastima, 
vjerujući da se samim donošenjem zakona završavaju reforme. U ko-
munizmu je krilatica za rješavanje problema bila „formiraćemo rad-
nu grupu”, a danas „izmijenićemo zakon”, što je drugo ime za nepo-
kriveni zakonodavni optimizam ili za voluntaristički doživljaj prava.

U izlivima optimizma iz 2003, godine njenog usvajanja, zapisa-
no je: „Na Univerzitetu Crne Gore stvorena je „pozitivna klima” za 
prihvatanje Bolonjske deklaracije, pa je na Ministarskoj konferenci-
ji u Berlinu Crna Gora pristupila Bolonjskom procesu”. Iste godine 
usvojen je Zakon o visokom obrazovanju i zaključeno: stekli su se 
uslovi da se crnogorsko visoko obrazovanje približi evropskoj dimen-
ziji obrazovanja. Tako je slavodobitno otpočela i tako već 23 godine 
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traje primjena ovog obrazovnog modela, sa posebnim implikacijama 
na svijet izučavanja prava. 

Koje su posljedice Bolonjskog procesa na obrazovanje pravnika, do 
ove nedavne promjene u režimu studija i da li će i ona, sama po sebi, 
promijeniti probleme koje imamo? U odgovoru na ovo pitanje tre-
ba poći od režima 3 + 2 kojim smo se svrstali u zonu izuzetaka na 
evropskom prostoru obrazovanja pravnika. Zašto smo mi i samo još 
2–3 države prihvatili ovaj model, budući da nas Bolonjska deklara-
cija ne obavezuje u tom numeričkom dijelu, da li će osnovne studije 
biti 3, 4 ili 5 godina. To upućuje da smo rigidno i formalistički ra-
zumjeli koncept Bolonjskog procesa, da smo pomenutim modelom 
fragmentisali programe i otvorili proces za njihovo ponavljanje a ne 
produbljivanje znanja na master studijama. Zato su se drugi drža-
li nekih konstanti pravničkog obrazovanja, a prvenstveno one da je 
90% predmeta na pravnim fakultetima po sebi zadato. Jer, ne može 
se bilo kakvom kreacijom izostaviti rimsko pravo, građansko i kri-
vično pravo, obligacije …, a isto tako ne možete ih bez posljedica po 
sticanje znanja sabijati u tri godine, smanjujući broj semestara u ko-
jima se predaju. 

Problem je što je previše vremena trebalo da konstatujemo da tr-
žište rada ne prepoznaje diplome sa osnovnih studija, i onda se stu-
diranje skoro bez izuzetka nastavljalo. To je otvorilo i drugi problem 

— uspjeli smo da diskriminišemo naše svršene studente u odnosu na 
one koji su studirali u regionu. Naime, sa brojem kredita sa osnov-
nih studija nijesu mogli polagati pravosudni ispit, a oni koji su van 
Crne Gore završili četvorogodišnje studije su godinu ranije krenu-
li u građenje karijere u pravosuđu. Takav primjer diskriminacije do-
maćih pravnika i primjer pozitivne diskriminacije onih koji su stu-
dirali vani nije zabilježen u bilo kojoj drugoj državi. To je negativno 
uticalo i na dinamiku popunjavanja sudskih i tužilačkih mjesta u 
doba kada konstatujemo manju zainteresovanost za te pozive. Ipak, 
dobro je da se ovo uočilo i da će se priznavati krediti sa mastera, me-
đutim, to vidim kao dobro prelazno rješenje sve dok se cjelovito ne 
riješi ovo pitanje.

Uz sve ovo, povećan je broj predmeta koji se polažu u pisanoj for-
mi, zaobilazeći pravničku maksimu „govori, da te vidim”. To je do-
velo i do nekritički shvaćenog „sakupljanja bodova”, koje je, moguće, 
primjereno drugim studijima, ali, pravu nije u tolikoj mjeri, poseb-
no ne sa velikim brojem studenata. Sve to, pored pomenute visoke 
prolaznosti, vodilo je i do inflacije prosjekaša, trenda koji važi i na 
drugim fakultetima. Epilog toga je da ćemo 2028. godine, ako ta-
da postanemo članica EU, biti članica sa najvećim brojem visoko-
obrazovanih stanovnika i taj podatak mi više pobuđuje zebnju ne-
go ushićenost. Zašto? Ne vjerujem da se između društva diploma i 
društva znanja može staviti znak jednakosti, odnosno ako smo de-
mografski zemlja malih pravničkih serija, te serije moraju biti kva-
litetne. Ipak, da ne budem prestrog prema Bolonji, iz iskustva svog 
i drugih fakulteta ističem kao plus povećanu mobilnost studenata. 
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To je važno za buduće pravnike koji će za koju godinu raditi u jedin-
stvenijem pravnom prostoru, postanemo li do tada članica EU, o če-
mu ću govoriti malo kasnije.

Da krivicu ne bismo samo adresirali državi, moraju se i profeso-
ri pogledati u svoje stvaralačko ogledalo. Naime, mi i danas, nakon 
više od pola vijeka visokoškolskog izučavanja prava, izučavamo ne-
ke od pravnih disciplina bez sopstvenih udžbenika, odnosno neki su 
otišli i u penziju bez pisanja tog štiva. Dalje, da li na pozitivnoprav-
nim disciplinama pratimo i predočavamo noviju sudsku praksu ili 
prepričavamo 300 stranica udžbenika. U kojoj mjeri smo približno 
zanimljivi slušaocima koji imaju sve manje fokusa, možemo li dose-
ći do toga da im skrenemo pažnju sa mobilnih telefona, da rutinira-
no ne predočavamo definicije, klasifikacije, nadležnosti. Moramo se 
potruditi da naše pravničke partiture po istim notama imaju poseb-
nu prepoznatljivost. Zato moramo biti razumljivi, intrigantni, pa i 
provokativni, a sve u interesu transfera znanja, jer, Humboltov ka-
non od 45 minuta pažnje je danas doveden u pitanje. 

Dalje, vještačka inteligencija dovodi u pitanje i našu ulogu, mož-
da i potrebu da izvodimo klasična predavanja, ali, posebno nove ge-
neracije profesora prava čekaju novi izazovi. Ipak, hoću da vjerujem 
da AI ne može, bar za sada, ući u svijet nepredvidljivosti međuljud-
skih odnosa, u čovjekove uzlete i iracionalnosti, ne može zamijeni-
ti sudnicu kao mikrosvijet ljudskih odnosa ili amfiteatar kao hram 
nauke. Naravno, pod uslovom da se nove generacije usavršavaju na 
način da im AI bude sluga a ne gospodar. Zato je potrebno još šire 
poznavanje vanpravnih disciplina — psihologije, ekonomije, među-
narodnih privrednih sistema, informatike i dr. Samo takav pristup 
može pomoći u suočavanju sa izazovima, npr. transnacionalnog kri-
minaliteta, razumijevanju trauma oštećene strane u uslovima nasilja 
na društvenim mrežama i sl. Kako god to izgledalo nerealno u vre-
menu uskih specijalizacija, prilika je da reafirmišemo imperativ širo-
ke obrazovanosti pravnika. Jer, svijet se i suzio i postao komplikova-
niji, ali ako ga ne razumijemo u totalu i u trendovima, onda će nam 
uska, pravnička specijalizacija biti nedovoljna.

Obrazovanje pravnika nakon završetka 
studija (pravosudni ispit, Centar za 
obuku sudija i tužilaca i dr.)

Kontinuitet obrazovanja posebno je važan u našoj profesiji, mije-
njaju se društveni odnosi i pravo ih mora pratiti, odnosno, kako je 
Konstan govorio: današnja sloboda i pravda nijesu kao nekadašnja. 
Da bi život i pravo bili saputnici, pravnici moraju „cjeloživotno uči-
ti”, zato i postoji pravnička didaktika. Ovom prilikom osvrćem se na 
ono što su oblici usavršavanja znanja u pravosuđu, prije i po ulasku 
u pravosudni red, preciznije priprema i polaganje pravosudnog ispi-
ta i rad Centra za obuku u sudstvu i državnom tužilaštvu. 
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U dijelu polaganja pravosudnog ispita ne dovodim u pitanje tra-
dicionalno vrednovanje znanja putem izrade odluka i usmenog dije-
la ispita. Mislim da se akademska zajednica može uključiti u organi-
zovanje pripreme seminara za polaganje pravosudnog ispita, koji se 
na mom fakultetu organizuje u 15 ciklusu, i prošlo ga je za sve ove 
godine oko 250 polaznika. S tim ciljem, pravni fakulteti u saradnji 
sa Ministarstvom pravde treba da izrade priručnike za svaki pred-
met koji se polaže. To bi olakšalo spremanje ispita, doprinijelo sis-
tematičnijem usvajanju znanja, a standardizovao bi se, a zašto ne re-
ći i dodatno objektivizirao način ispitivanja. U državama regiona je 
ovakav pristup prisutan decenijama a kao izdavači priručnika se jav-
ljaju resorna ministarstva i službena glasila. Dotle, kod nas imamo 
samo dva priručnika, za Ustavno i Građansko-procesno pravo koje 
smo sačinili kolega Slobodan Stojanović i ja.

U dijelu aktivnosti Centra za edukaciju se realizuju brojni progra-
mi i obrađuju raznovrsne teme, kako u inicijalnoj edukaciji za one 
koji treba da stupe u sudijski i tužilački red, tako i u kontinuiranoj 
edukaciji za one koji su sudije i tužioci. Nastavu u 10 modula, u okvi-
ru 64 obuke realizuje 76 predavača, od čega su svega dva univerzi-
tetska profesora. Mislim da pravni fakulteti treba više da sarađuju sa 
Centrom, pored uspostavljene saradnje na jednom projektu i obuke 
na temu „Unutrašnje tržište EU i zaštita životne sredine”, sa Prav-
nim fakultetom UCG. Primjera radi, trebalo bi potpisati memoran-
dume o saradnji i predvidjeti nove oblike saradnje, posebno u izda-
vačkom dijelu (izrada priručnika, zbornika sudske prakse, pregleda 
uporednog zakonodavstva i sl.). Učiniti da njegov rad bude vidljiviji, 
da i na taj način popularišemo pravosudne profesije, da nam najbo-
lji idu tamo. Takođe, smatram da Centar treba da preraste u Pravo-
sudnu akademiju, ne samo formalno, već i suštinski, da se dograđu-
je u programskoj, kadrovskoj i organizacionoj ravni. 

Obrazovanje pravnika za evropske integracije

Da ne bih dao doprinos traktatima o našem evropskom putu, isti-
čem samo dva pitanja. Prvo je formalne prirode i o njemu samo jed-
na rečenica — moramo preduprijediti moguće probleme u priznava-
nju i uopšte vrednovanju naših diploma. 

I drugo, suštinsko, da školujemo kadar koji će odgovoriti izazovi-
ma evropskih integracija, i o njemu ću reći nešto više. U načelu, mi 
moramo u nastavne planove ugraditi spone unutrašnjeg i međuna-
rodnog prava i povećavati upotrebljivost naših kadrova. To nećemo 
učiniti samo uvođenjem novih predmeta, kao npr. Prava evropskih 
integracija ili dopunom programa postojećih predmeta na katedra-
ma za međunarodno pravo. To jeste neophodno, ali nije dovoljno. 
Zato, počev od Uvoda u pravo treba tražiti, nalaziti i ugrađivati za-
jedničke, evropske sadržaje u sve nastavne discipline. Sa svoje stra-
ne, u udžbenik Ustavnog prava ugradio sam i poglavlje o evropskoj 
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ustavnosti sa osvrtom na promjene našeg ustava u kontekstu pristu-
panja evropskoj ustavnoj porodici. Ali to nije dovoljno, naredno iz-
danje treba da obuhvati još tema koje će ustavno objasniti arhitek-
turu naše i evropske ustavnosti i njihov međusobni odnos, a takve 
su: pravni osnov našeg članstva; prenos ustavnih ovlašćenja; učešće 
u institucijama EU, direktna primjena prava EU i dr. Ako sam strog 
prema sebi imam pravo i zamoliti kolege profesore da u svojim pred-
metima urade slično, i saglasno svojim disciplinama da studente uče: 
pisanju podnesaka za evropske sudove, tumačenju evropskih akata 
sa naglaskom da su dio njih „živi dokumenti”, i ukupno različitim 
pravnim vještinama.

Dalje, studente moramo uputiti na registre sudske prakse, prvo 
na naš PRIS, i šire u međunarodne baze podataka. Dalje, polazeći 
od jačanja elemenata precedentnosti, posebno iz odluka ESLJP, po-
trebno je izučavati „uparivanje” sličnih predmeta kako ne bismo po 
inerciji, pravničkim autopilotom citirali jedne te iste odluke ESLJP 
koje ne korespondiraju uvijek sa našim odlukama u kojima ih citira-
mo. Takođe, treba učiti nove evropske pravne institute, sa posebnim 
osvrtom na finansijske istrage, elektronske dokaze i razvoj digital-
nih prava. Sve to treba povezivati sa etičkim kodeksima u pravosuđu, 
uključivati se u procese izrade naših zakona koji se odnose na prav-
ničku struku i kritički sugerisati ako odstupaju od evropskog ko-
da. Osim toga, treba ukazivati na opasnosti zakonodavnog stampe-
da kome svjedočimo, koliko god on bio opravdavan hitnošću zbog 
evropskih integracija. 

I na kraju, pravnici su pozvani da savremena ratna i krizna doga-
đanja kritički vrednuju, da ukazuju na otvorena kršenja međunarod-
nog prava, predočavaju nova pravna preoblikovanja koja će to osuje-
ćivati ili ograničavati. Najkraće, da sagledavaju probleme zajednice 
kojoj težimo i naše pravno pozicioniranje u tim procesima. Upore-
do sa nastavnim procesom, ovi segmenti evropskog prava i sve što je 
u vezi sa njima moraju biti predmet konferencija, okruglih stolova, 
rada na projektima, a treba i razmisliti o pokretanju posebnog prav-
nog časopisa pod radnim naslovom „Evropsko pravo”. 
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Stanje normativne aktivnosti crnogorske 
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Neposredna društvena praksa je osnovni regulativ društvenih od-
nosa. Zakoni i propisi sa zakonskom snagom su uopštavanje te 
prakse. Stoga je uvid, makar sumarni, u nju od bitnog značenja 
za ocjenu normativne aktivnosti crnogorske države.
Tek uvidom u izvornu građu koja se odnosi na pravosudnu prak-

su moguće je pouzdano zaključiti do koje su mjere crnogorske druš-
tveno-pravne ustanove „samonikla” tvorevina i u kojoj mjeri djeluju 
na njih tragovi ustanova staroslovenske patrijarhalne civilizacije, po-
sebno u kojoj mjeri su u njima prisutni uticaji Orijenta i rimsko-vi-
zantijskog prava. Čini se, kad je o stranim uticajima riječ, da je oso-
bito potcijenjen uticaj turskog prava — šerijata. S obzirom na tursko 
vrhovništvo u Crnoj Gori u minulim vjekovima, dvovjekovnu vla-
davinu Turske u Boki i činjenicu da je društveni život Crnogoraca 
u području koje graniči sa Turskom, posebno u području Brda, pod 
snažnim turskim uticajem, i uticaj turskog prava na društveno-prav-
ne uredbe Crnogoraca snažniji je nego što bi se to moglo zaključiti iz 
postojeće istorijsko-pravne literature. U obradi ovoga problema ne-
dostaju odgovarajući naučno relevantni radovi. Kad je riječ o utica-
ju stranog prava i recepciji stranih pravnih ustanova, iz neposredne 
prakse se vidi da je ova recepcija vršena do nivoa domaćih potreba, 
da strane ustanove nijesu prenošene u crnogorsku društvenu praksu 
u njihovom klasičnom vidu već su saobražavane konkretnim uslovi-
ma i tako „deformisane” primjenjivane su u praksi, a njihova primjena 
vezana je za potrebe trgovine i upućenosti Crnogoraca na primorske i 
turske pazare.1 Kod svega toga, interesantan je uticaj turskih pravnih 

■	 Odlomak iz knjige „Nastajanje savremenog prava u Crnoj Gori (1850–1900)”, 
Posebna izdanja — knjiga 5, Crnogorska akademija nauka i umjetnosti, Tito-
grad, 1991, str. 64–78.

1	 Radi potpunijeg uvida u složene i mnogostrane uticaje na društvenu svijest Cr-
nogoraca, treba imati u vidu da Crna Gora, kao prostorni pojam, tokom vje-
kova doživljava bitne transformacije. Jezgro crnogorske države koja se od kraja 
XVIII vijeka do konačnog priznanja njene nezavisnosti (1878) označava kao 
Crna Gora, čini oblast Crnojevića, vladara srednjovjekovne Zete. Crnogorski 
prostor obuhvata katunsku, riječku, lješansku i crmničku nahiju. Naporedo sa 
nastankom državne vlasti u Crnoj Gori, krajem XVIII vijeka, dolazi do njenog 
sjedinjenja sa brdskim i hercegovačkim plemenima. Za vrijeme vladike Petra 
I, Crna Gora obuhvata i Bjelopavliće i Pipere. Dvadesetih godina XIX vijeka 
pripojeni su joj Rovci i Morača. Od tridesetih godina istog vijeka, crnogorski 
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uredbi koji se javlja u prikrivenom vidu. Turska je, naime, putem oz-
biljnih koncesija dopustila ingerenciju pravoslavne crkve u sređiva-
nju privatnopravnih odnosa svojih hrišćanskih podanika pa se iza 
uredbi crkvenih vlasti, koje uređuju te odnose, nazire i turski uticaj. 

Građa iz neposredne prakse zahvalna je sa gledišta komparativ-
nih istraživanja. Stara Crna Gora sa Bokom, Brdima, Hercegovinom 
i područjem sjeverne Albanije, kad je riječ o običajno-pravnoj praksi, 
nijesu izolovani već organski međusobno povezani krajevi. Srodnost 
njihovih društvenih struktura ima za posljedicu i srodnost u njiho-
vim društveno-pravnim uredbama. Tamo gdje je društvo na nižem 
nivou organizovanja, kao što je to slučaj u Brdima i sjevernoj Alba-
niji, ove uredbe su više „arhaične” i retardirana društvena svijest ih 
duže održava u životu. Migraciona strujanja, u posljednjim vjeko-
vima, između svih ovih područja bivala su elemenat jednačenja i u 

državni prostor širi se i na brdska plemena: Bratonožiće, dio Kuča, i Gornje 
Vasojeviće, do Koma. Nakon bitke na Grahovcu 1858. godine u sastav Crne 
Gore ulaze oblasti Grahova, Rudina, nikšićke okoline, dio Drobnjaka, Usko-
ka, dio Vasojevića u Limskoj dolini.

	 U ratu 1876–1878. godine Crna Gora je, po Berlinskom ugovoru, više nego ud-
vostručila svoj državni prostor, razbila je lokalnu izolaciju, stekla plodne ravni-
ce i gradove (Podgorica, Bar, Nikšić, Kolašin) tako da u 1880. godini ima po-
vršinu od 8.475 km2. Poslije prvog balkanskog rata prostor Crne Gore širi se 
na još 5.000 km2 i u njen sastav ulaze Sandžak (pljevaljski i bjelopoljski srez), 
Beranska oblast (Berane, Rožaje), Plavsko-gusinjska oblast (Plav, Gusinje), za-
tim Peć, Dečani, Istok, Đakovica — u Metohiji (vidi šire: M. Dašić, Pregled 
teritorijalnog širenja crnogorske države, Istorijski zapisi 1/1987, 115–131).

	 Teritorijalno širenje crnogorske države izazvalo je bitne promjene u društvenoj 
strukturi Crne Gore čija je dalja posljedica ozbiljno pomjeranje i u društvenoj 
svijesti. Ovo širenje obuhvata, u manjoj mjeri, krajeve koji su pod neposrednim 
uticajem evropskog prava u čijoj je osnovi rimsko pravo, a u daleko većoj mje-
ri obuhvata krajeve koji su pod uticajem turskog prava — šerijata, gdje je va-
žio i otomanski zakon — Medžela. Etičko-vjerska isključivost, o kojoj je riječ 
u čl. 92 Zakonika knjaza Danila, predstavljala je prošlost. U sastav Crne Go-
re ušli su brojni podanici — Muslimani i Albanci koji se drže islamske vjerois-
povijesti i katoličanstva. Uz relativno razvijene gradske centre sa zanatima, tr-
govinom i začecima industrije, su seoska naselja koja se upravljaju po turskom 
polufeudalnom agrarnom režimu (u Gornjem Polimlju više od 80% seljaka za-
visi od plavsko-gusinjskih aga i begova, vidi: M. Dašić, Vasojevići od pomena do 
1860, Beograd, 392). Poslije oslobođenja od Turske u Zeti su zatečeni čivčij-
sko-agalarski odnosi. Pretpostavka za stvarno i pravno povezivanje novodobi-
jenih krajeva sa klasičnom Crnom Gorom je prethodno likvidiranje zatečenog 
agrarno-pravnog režima u njima. Stoga je proces pravne unifikacije Podlovćen-
ske Crne Gore i novooslobođenih oblasti izuzetno složen a prožimanje druš-
tveno-pravnih uredbi jednog i drugog regiona uslovilo je specifičnu i dinamič-
nu sudsku praksu u kojoj su nastali pravni kurioziteti kakvih nema u drugim 
krajevima naše zemlje.

	 U tako složenim društvenim uslovima Crna Gora je izgrađivala svoj međuna-
rodno-pravni subjektivitet i izvršena je inkorporacija novooslobođenih oblasti 
u crnogorsku državu. Razgraničenjem sa susjednim zemljama, i to: sa bosansko-
hercegovačkim vezirom (1838), sa Turskom (1859), sa Austrijom (1837–1841), 
Crna Gora se potvrdila kao faktički nezavisna država. Ona je takav status i de 
iure stekla po Berlinskom ugovoru 1878. godine.
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međusobnom ukrštanju njihovih ustanova nastale su osobite prav-
ne ustanove koje nijesu zapažene u ostalim krajevima naše zemlje.2 

Društvena praksa, u drugoj polovini XIX vijeka, iako nije stigla 
da se uobliči u standarde razvijenog evropskog prava, ipak u svojoj 

2	 Društveni život Kuča i njima susjednih Albanaca je riznica običajnog prava. Ja-
ki su međuuticaji kučkih i albanskih plemena, ona međusobno sarađuju, uzaja-
mno se prožimaju, jedan etnički sloj preliva se u drugi, njihove običajno-pravne 
uredbe često su, međusobno, više srodne nego uredbe brđanskih i starocrno-
gorskih plemena. Postoji ne samo etnička već i običajno-pravna i vjerska sim-
bioza između Kuča i Albanaca. Tradicija o simbiozi između njih je do te mjere 
živa da je prisutno mišljenje da su Kuči „slavizirani Albanci”. Izvorni podaci 
govore da su Kuči, u drugoj polovini XVIII vijeka, najmoćnije pleme u sjever-
nom dijelu Albanije, da među njima ima 300 katoličkih kuća pa se obraćaju 
papi Klimentu X i mole za pomoć i obnovu crkava koje su im porušili Turci 
(J. Radonić, Rimska kurija i jugoslovenske zemlje, SANU, Beograd, 364). Vje-
roispovijest je kako kod Kuča tako i kod Albanaca do manjeg značenja nego 

„plemenski” običaji koji ih čvršće povezuju. Religija je u grubom-primitivnom 
vidu, ispunjena je praznovjerjem i nije smetnja za orođavanje Kuča i Albanaca, 
putem međusobnih ženidbi i udadbi. Duhovno srodstvo (kumstvo i pobratim-
stvo) i brakovi između pripadnika raznih vjeroispovijesti kod kučkih i alban-
skih gorštaka smatraju se običajno dopuštenim.

	 U Plavsko-gusinjskoj oblasti, kao u retorti, na graničnom području između 
malisorskih i brđanskih plemena, ukrstili su se razni uticaji. Tamo su primjet-
ni i u tradiciji žive tragovi srpskog srednjovjekovnog prava. Mnoga sela u ovoj 
oblasti pripadala su manastiru Dečani i još u XIX vijeku bila su u obavezi pre-
ma manastiru za određenu količinu proizvoda i za određene rabote. Sukobi iz-
među Malisora i Brđana oko planina, duga stočarska kretanja iz ovih krajeva 
do Srbije i Bosne, ostavila su iza sebe snažnu tradiciju u vidu stočarskog i ko-
munskog običajnog prava. U poljoprivredi, zemlju od Budimlja do Gusinja dr-
že čivčije u uslovima polufeudalnog agrarnog režima koji je pod neposrednim 
uticajem turskog prava.

	 Sve do početka ovog vijeka veoma je živ proces doseljavanja i migracija u plav-
sko-gusinjskoj oblasti. Ta oblast je poprište uzajamnog ukrštanja i simbioze 
običaja crnogorskih, brđanskih i albanskih plemena. Doseljenici se turče od-
nosno primaju islam jer im promjena vjeroispovijesti obezbjeđuje oslobođenje 
od dažbina i pravo na agaluk. Doseljenici su najbrojniji iz Kuča, zatim iz Bra-
tonožića, Pipera, Bjelopavlića, Ceklina, Rovaca, Vasojevića, Beranske nahije, 
Sandžaka i stare Srbije. Naporedo sa 244 bratstva sa 1997 srpskih kuća su 68 
bratstava sa 636 kuća, porijeklom iz Albanije (Zatrijebač, Klimenti, Hoti, Ša-
lja, Škrelje). Najveći broj doseljenika je iz najmoćnijih plemena brđanskih Ku-
ča i albanskih Klimenata.

	 Iako se miješaju između sebe, doseljenici u Plavsko-gusinjskoj oblasti se ipak za-
dugo po doseljenju drže običaja iz starog kraja, što ih zadržava u relativno stabil-
nim i homogenim društvenim cjelinama. Stanovnici Plavsko-gusinjske oblasti 
u velikom broju su poturčenjaci. Broj Turaka — Anadolaca skoro se može za-
nemariti pa je stoga i uticaj turskih običaja ograničenog dometa. Ipak, taj uti-
caj se osjeća, naročito u porodičnim odnosima. Svadbeni običaji, prava žene iz 
osnova vjeridbe i braka, nasljedno pravo u ovoj oblasti, nalik su turskim obi-
čajima. Testamenat kao akt raspolaganja za slučaj smrti, i pod uticajem shvata-
nja šerijata o ovom institutu, u Plavsko-gusinjskoj oblasti ima daleko ograniče-
nije dejstvo nego u staroj Crnoj Gori. U odnosu na sina, vlast oca sadrži veća 
ovlašćenja nego što ima otac prema sinovima u Podlovćenskoj Crnoj Gori (vi-
di: A. Jovićević, Plavsko-gusinjska oblast, SEZ. knj. XXI, Beograd, 1921, 385, 
390, 391, 416–424, 460, 494, 498, 500)
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razvojnoj tendenciji iskazuje življi proces emancipacije pravnih usta-
nova od morala i drugih oblika društvene svijesti. Osnovna motiva-
cija prakse je u nivelaciji pravnog stanja u Crnoj Gori i novooslobo-
đenim krajevima, koji su do oslobođenja imali drugačiji pravni režim 
od onog u staroj Crnoj Gori, odnosno u pravnoj unifikaciji čitavog 
crnogorskog državnog prostora. Prisutna je i vizija važenja crnogor-
skog prava kod etnički istorodnog stanovništva u pograničnim kra-
jevima Turske i u Austriji, koje se, bez obzira na nominalno podan-
stvo Turskoj i Austriji, u svojim privatnopravnim odnosima orijentišu 
prema klasičnom crnogorskom pravu. 

Slamanjem otpora neobuzdanog crnogorskog „plemenika”, sklo-
nog da svoje odnose sa susjedima uređuje putem upotrebe grube si-
le, državna vlast je, u neposrednoj praksi, konstituisala međunarod-
no pravo koje je potvrda sređenih odnosa na crnogorsko-turskoj i 
crnogorsko-austrijskoj granici. To pravo je pravni okvir za pretvara-
nje Crne Gore u samostalnog subjekta u međunarodnim odnosima. 
U drugoj polovini XIX vijeka odnosi između Crne Gore i susjed-
nih država uređuju se po načelima međunarodnog prava u čijem te-
melju je pravilo o uzajamnosti — reciprocitetu u pravima i obaveza-
ma između domaćih i stranih državljana.3 

Uvid u društvenu praksu od značaja je za potpuniju ocjenu pita-
nja o praktičnoj vrijednosti Zakonika knjaza Danila, odnosno pita-
nja da li je ovaj zakon bio osnov za neposredniju regulaciju društve-
nih odnosa ili je ostao mrtvo slovo. Na primjerima iz prakse moguće 
je ustanoviti da je OIZ organski produkat i potreba crnogorske sre-
dine pa su i gledišta o njegovom regresivnom dejstvu na društvene 
odnose preuranjena i imaju relativno značenje. Težište u ovom radu 
je na obradi neposredne prakse iz sedamdesetih i osamdesetih godi-
na XIX vijeka koja praksa faktički znači „predugotovne radnje” za 
OIZ i anticipira rešenja u njemu. Osobiti interes za praksu iz ovog 
vremena je u činjenici da je ona pospješila slijedeću-odlučujuću fa-
zu u društvenom razvitku, fazu koja počinje pojavom OIZ-a i znači 
kvalitativni skok u približavanju društveno-pravnih uredbi razvijenoj 
pravnoj doktrini i praksi. Ta faza dalje znači pripreme za prevazila-
ženje pravnog primitivizma u društvenoj praksi i za „radikaliziranje” 
sveukupnog pravnog života. Ona je povod za izgradnju savremenog 

3	 Napori crnogorske državne vlasti za izgradnjom i praktičnom primjenom savre-
menog međunarodnog prava u odnosima Crne Gore i susjednih država naila-
zili su na otpor društvene svijesti Crnogoraca, opterećene shvatanjima o Turci-
ma kao „hrišćanskoga roda” vazdašnjim neprijateljima i Latinima (Mlečanima 
i Austrijancima) kao neprijateljima u civilizovanom ruhu. Neki Mirko D. ubio 
je tako, sedamdesetih godina XIX vijeka, tri Turčina „samo zato što su bili Tur-
ci”, što se tada, u uslovima normalnijih odnosa sa Turskom, cijeni kao zločin. 
Prilikom presuđenja slučaja, članovi Senata, koji takođe nijesu imuni na shva-
tanja o Turcima kao tradicionalnim neprijateljima Crnogoraca, čine ustupke 
ovakvim shvatanjima i Mirka D. za tri ubistva „od sile”, navodno zbog njego-
vog dobrog vladanja prema knjazu i „otečestvu” osuđuju na samo 6 godina ta-
mnice (Zapisi XIII-1935, 325).
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formalnog i materijalnog prava u Crnoj Gori i za povezivanje zemlje 
sa obrazovanim svijetom. A takvog povezivanja i osavremenjivanja 
prava nije moglo biti u uslovima skoro sveopšte nepismenosti sta-
novništva pa su potrebe neposredne prakse inicirale osobitu aktiv-
nost državne vlasti na otvaranju škola i širenju pismenosti.4 Letimi-
čan pregled prakse, na osnovu primjera koji se učestalo manifestuju 
u njoj, veoma je indikativan za opštiji uvid u društveno-ekonomske 
prilike u Crnoj Gori u drugoj polovini XIX vijeka.

Sređeni odnosi sa susjednim zemljama odlika su stabilne prav-
ne države. Bez toga Crna Gora ne može pretendovati na uključiva-
nje u krug razvijenih evropskih zemalja. Ubistvo Turčina i pljačkaš-
ki upadi u susjedne države, nekad znak junaštva i muške bastašnosti, 
u drugoj polovini XIX vijeka, kvalifikuju se kao zločin i podliježu 
oštroj kaznenoj odgovornosti. Takva politika crnogorske države, na-
čelno opredijeljena u čl. 25 i 26 Zakonika knjaza Danila, konkreti-
zovana je u pojedinačnim normativnim aktima javne vlasti. U pismu 
Ali paši, zabitu podgoričkom, vojvoda lješanski obavještava zabita da 
je knjaz Danilo izdao naredbu da se u odnosima sa Turcima održi 
mir. Ako bi se našao Crnogorac da takne Turčina taj će svoju glavu 
izgubiti. Nijedan Crnogorac nije ovlašćen da prelazi tursku granicu 
i može se samo „vrh sebe” odnosno u slučaju nužne odbrane, štititi 
upotrebom sile. Koliko je državnoj vlasti bilo stalo da iskorijeni „zlu 
krv” između Crnogoraca i podanika susjednih država i da u druš-
tvenu svijest legitimiše shvatanje o potrebi mirnih i sređenih odno-
sa između Crnogoraca i državljana stranih zemalja, svjedoči činjeni-
ca da je pomenuta Naredba, po knjaževom nalogu, čitana tri puta na 
pazaru. Ova naredba nije ostala kao puka deklaracija već je efektiv-
no provođena u svakodnevnoj praksi. Tako je presudom Senata od 2. 
II 1865. godine Jovan Perošev osuđen na kaznu smrti jer je turskog 
vojnika nizama ubio „u vrijeme mira”.5 Sve to, međutim, ne isklju-
čuje obavezu Crnogoraca da u slučaju turskog napada na Crnu Go-
ru i ugrožavanje njene nezavisnosti odbranu zemlje shvate kao svoju 
svetu i neprikosnovenu obavezu.

4	 Prema svjedočenjima savremenika, inače pionira crnogorskog školstva (M. Ko-
stića, Ž. Dragovića, P. Vučkovića) i obavijestima iz „Glasa Crnogorca” prva os-
novna škola otvorena je u Cetinju 1834. godine, iza nje druga u Dobrskom selu, 
a 1843. godine takva škola osnovana je u Lješanskoj nahiji. Već 1869. godine, 
u 31 osnovnoj školi učilo je 1424 učenika od kojih su 23 djevojčice. U 1874. 
godini u 51 školi bilo je 2416 muške i 97 ženske djece. Na početku XX vije-
ka, školske 1904/1905. godine, u Crnoj Gori je 99 osnovnih škola za muške 
i 6 za ženske i u njima je bilo 5.686 muškaraca i 494 djevojčica. Godine 1869. 
otvaraju se prve dvije škole za srednje obrazovanje u Cetinju: Bogoslovsko-uči-
teljska škola i Djevojački institut. U 1881. godini otvorena je gimnazija u Ce-
tinju. Slične škole otvorene su kasnije u Podgorici i Nikšiću. U Danilovgradu 
je otvorena zemljodjelska škola, prva škola ove vrste u Crnoj Gori, namijenje-
na unapređenju poljoprivrede (N. Miljanić, Prve školovane Crnogorke, Pobje-
da, 24. IV 1869, Titograd, str. 11).

5	 D. Vuksan, Knjaz Danilo, sedma godina vlade (1858), Zapisi XVII, 1937, 321 
i dalje; PZ 10–12/1939, 141, 142.
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Življi robno-novčani promet između Crne Gore i susjednih drža-
va uslovio je porast odnosa sa elementom inostranosti. Sa ovim pro-
metom u vezi porastao je i broj prestupa razne vrste u pograničnim 
područjima Crne Gore, Turske i Austrije. Interes je Crne Gore da 
se ovi odnosi raspravljaju ne osvetom i krvoprolićima, kako je to bilo 
u „besudno” doba, već sudom i zakonom. Sve više je u praksi pravi-
lo da se odnosi između crnogorskih podanika i podanika susjednih 
država raspravljaju po načelu uzajamnosti. Zaštita stranog podanika 
vrši se u mjeri, na način i u uslovima u kojima se takva zaštita pruža 
Crnogorcu od strane države ovog podanika. Prestupi se cijene i su-
de po zakonu mjesta gdje je „samovoljstvo” učinjeno. Primjeni stra-
nog prava u crnogorskim sudovima ima mjesta u mjeri u kojoj strana 
država dopušta primjenu crnogorskog prava kada sudi crnogorskim 
državljanima. U pismu kapetanu Peru (1871) Crnogorski senat na-
laže kapetanu da traži od turskih vlasti da oslobode nekog Ozrini-
ća koji je uhvaćen u Podgorici. Ne htednu li to turski glavari da uči-
ne već hoće Ozrinića da sude „po njihovu zakoniku” onda ih treba 
obavijestiti da će i crnogorske vlasti turske podanike „sudit što fale 
po našem zakoniku”.6 

Stav Senata je anticipacija, u savremenoj tehnici uobličenog, pravi-
la o uzajamnosti — reciprocitetu u odnosima između domaćih i stra-
nih državljana, uzakonjenog u OIZ-u. Na stepen zakona je podignut, 
u društvenoj praksi formirani, običaj da se odnosi između Crnogo-
raca i podanika inostranih država raspravljaju uz primjenu načela o 
reciprocitetu. Kad god bi strana država činila razliku u odnosu iz-
među Crnogoraca i svojih podanika i to Crnogorcima na štetu, jed-
naka razlika će se praviti i u Crnoj Gori, na štetu državljana dotič-
ne države (čl. 5–9 OIZ-a).

U duhu uzajamnosti konstituiše se i međunarodna pravna pomoć 
između Crne Gore i susjednih država. Postižu se sporazumi o me-
đusobnoj ekstradiciji krivaca koji se docnije u vidu međunarodnih 
konvencija podižu na stepen međudržavnih ugovora. Ekstradiciji su 
izloženi prestupnici razne vrste osim izrazito političkih krivaca čije 
se izdavanje obično izbjegava. Tako se, zbog učešća u ubistvu Mila 
Petrovića, senatora crnogorskog, Rade Kustudija sklonio u Primor-
je. Na zahtjev crnogorskih vlasti, Austrija je izdala Kustudiju i on je 
vraćen u Crnu Goru. Tamo ga je Senat, primjenom čl. 27 Danilo-
vog zakonika, uz prisustvo i saglasnost Knjaza, na dan 30. VI 1866. 
godine osudio na smrt.7 

Osobito je zanimanje društvene prakse, u drugoj polovini XIX 
vijeka, za štetne običaje koji beskrajno siromaše narod. Među tim 
običajima je rasipništvo i prekomjerno trošenje o raznim praznici-
ma, slavama i sahranama. Ovim pojavama koje odudaraju od opšteg 
siromaštva crnogorskog društva, bave se kako osnovni zakoni tako i 

6	 Pobjeda, Titograd, od 24. XI 1979, str. 14.
7	 PZ, br. 10–12/1939, str. 142.
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posebni propisi, što navodi na zaključak da se radi o osobito izraže-
nom društvenom problemu.

U jeku napora za „evropeizacijom” Crne Gore, u doba knjaza Da-
nila, prekomjerna praznovanja izlažu zemlju rasipanju sredstava i dan-
gubama, smetnja su stvaranju radnih navika i racionalnog ponašanja 
Crnogoraca. Običaji o sahranama vezani za lelek i naruženje stanov-
ništva, pružaju izgled o Crnoj Gori kao o divljoj i varvarskoj zemlji. 
Stoga su običaji ove vrste na osobitom udaru energične politike kn-
jaza Danila. Borba za njihovo iskorenjivanje išla je u dva pravca. Uz 
potporu crkvene vlasti, državna vlast je preduzimala mjere da broj 
praznika svede na razumnu i društveno podnošljivu mjeru. Oštrim 
kaznenim mjerama protiv nosioca rasipničkog ponašanja trebalo je, 
na drugoj strani, što više ograničiti sredstva namijenjena slavama, 
praznicima i „prekadama”.

U sklopu pomenutih mjera je naredba knjaza Danila od 6. IV 
1853. godine koja pojavu rasipničkog ponašanja o praznicima i sahra-
nama (inače svojstvenu primitivnim ljudskim zajednicama) inkrimi-
niše kao težak prestup. „Za poradi mrtvačkijeg trpezah (rečeno je u 
naredbi — PS), da ih niko ne smije činiti, niti se nad mrcem grebati, 
niti kosu sjeći. Niti poslužbice činiti nikakve, do samo punje i pros-
kuru predati. Do samo u godini jednom Krstno ime slaviti”. Ko god 
bi ovu naredbu presudio platiće globe 10 cekina.8 Naredba knjaza 
Danila od 6. IV 1853. godine anticipirala je odredbe čl. 88 i 89 Za-
konika knjaza Danila. U članu 88 Zakonika zabranjene su posluž-
bice, jer dosta je da se, po običaju, slavi krsno ime „kao uspomena 
pradjedovskog krštenja”. Isti propis naređuje da se više ni torbice ne 
smiju nositi. Torbice, prigodni darovi, nekad i zamašne vrijednosti 
uobičajene su u Crnoj Gori. One su obično u pogačama, pršutama i 
velikim četvrtima mesa koji su slati odivama o slavi. To je u narod-
noj svijesti tvrdo ukorijenjeni običaj i rodu je stidno ako svoju odivu 
ne isprati sa darovima — torbicama. Slijedeći propis član 89 Dani-
lovog zakonika strogo zabranjuje običaj „da ljudi i žene za mrtvima 
šišaju perčine, po obrazu (se — PS) grebu, te nagrđeni dilje vremena 
ostaju”. U poređenju sa knjaževom naredbom od 6. IV 1853. godine, 
Danilov zakonik oštrije inkriminiše rasipničko ponašanje o prazni-
cima. Naredba prijeti prestupnicima novčanom globom. U odredbi 
čl. 88 Zakonika kazna za povredu propisa je alternativna: prestupnik 
se novčano globi ili kazni tamnicom. 

Kult slave i praznovanja osobito je živ u Crnoj Gori. Slava simboli-
zuje jedinstvo, međusobnu povezanost i solidarnost pripadnika roda. 
Porodica koja zapostavi slavu gubi u ugledu i sredina se prema njoj 
odbojno odnosi. Posjete o slavama i praznicima učvršćuju postojeće 
prijateljske veze i uspostavljaju nove. Pod okriljem slave i praznika 
okupljaju se i jedine bratstva i plemena. Slava i praznici su jedna od 
kohezionih snaga društvenih grupa (kućne zajednice, bratstva i ple-
mena). U Crnoj Gori osobito je živ kult predaka. Putem slave prenose 

8	 Zapisi, Cetinje, februar 1937, 123.
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se tradicije i predanja, povezuju se preci i potomci, u ličnosti potom-
ka nastavlja da živi ličnost pretka. Muški porod se cijeni i stoga da 
bi na njega ostalo krsno ime odnosno da bi imao ko pretku ime po-
menuti. Zbog svega toga osobita je privrženost Crnogoraca slavama i 
praznicima. Oni inače neuobičajeno mnogo troše o svadbama, sahra-
nama, dočecima prijatelja. Trpeze se drže čak i prilikom kupoproda-
je nepokretne imovine. Tako i za slavu se potroši sve što se najbolje 
ima u kući a ako je i to nedovoljno slavljenici se zadužuju i trošak za 
praznike pribavljaju sa strane. Slavi se više dana uz veliki broj gostiju 
što je sve beskrajno siromašilo narod a ujedno i otežavalo napore naj-
više državne vlasti za razumno ograničenje ovih, pogubnih, običaja.

U postupku konkretne primjene propisa o prekomjernom prazno-
vanju i rasipništvu, državna vlast je, uprkos osobitog otpora sredine 
opterećene konzervativnim nasleđem, postupala konzekventno i od-
lučno. U Danilovo doba uvedeno je pravilo da o slavi niko ne smi-
je prenoćiti u prijatelja, već samo objedovati i poslije objeda ići kući. 
Ranije je bio običaj da su gosti ostajali u kući slavljenika po tri-četiri 
dana. Ko ovo pravilo prestupi i domaćin i gost globe se sa po dva ta-
lijera. Od ove kazne nijesu pošteđeni ni glavari. U 1869. godini Se-
nat je kaznio kapetana grahovskog sa dva talijera jer su mu o Đur-
đevu-dne prijatelji noćili u kući.9 

No i pored preduzetih mjera rezultati postignuti u borbi protiv 
rasipničkih običaja o praznicima i sahranama su, iako su ozbiljno 
načeli problem, još uvijek skromni. Prikovan svojim starim običaji-
ma, Crnogorac će slaviti, makar platio kaznu. To stanje je sililo dr-
žavnu vlast na učestale i pooštrene mjere protivu ove pojave koja oz-
biljno opterećuje društvenu praksu. Raspisom kapetanima od 28. V 
1874. godine Senat je konstatovao da se Danilov zakonik u pogledu 
slavljenja krsnog imena i davanja podušja pri pogrebu ne poštuje pa 
da će se, za slučaj da neko i poslije ovoga raspisa, postupi protiv pro-
pisa Zakonika knjaza Danila koji suzbija neodmjereno ponašanje o 
slavama i sahranama, protiv prestupnika oštro postupiti. Na akut-
nost ovoga problema upućuje i prijetnja glavarima koji se ne budu 
držali zakona da će biti službe lišeni. Da ne bi brojne naredbe ko-
je se odnose na ovu materiju izazvale zabunu u raspisu je naglašeno 
da (shodno pravilu lex posterior derogat legi priori) sve do sada izda-
te naredbe imaju se tačno izvršavati, sve dok starija naredba ne bi bi-
la opovrgnuta novom.10 

U postupku suzbijanja štetnih običaja o praznicima i sahranama, 
viša sudska vlast, u ovom slučaju Senat, morala je slamati otpor ne 
samo običnog naroda već i otpor niže sudske vlasti — glavara priko-
vanih običajno-pravnim uredbama i odbojnih prema propisima Da-
nilovog zakonika. To je bivalo povod za najvišu državnu vlast da naj-
strožije postupi ne samo prema prestupnicima naređenja više vlasti o 

9	 AII, ispisi iz BAC, XVI, opaske o Danilovom zakoniku, 11; Zapisi, juni 1935, 
324.

10	 Pobjeda, Titograd, 4. IV 1979, 14.
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zabrani prekomjernog praznovanja i rasipništva već i prema glavari-
ma, pozvanim da ta naređenja izvrše. Pismom Senatu, kapetan Ni-
kola Mijušković moli da se „10 žalbenica”, koje su postrigle kosu i 
ogreble se pri pogrebu, oslobode globe. U odgovoru kapetanu, Senat 
ostaje na stanovištu da se „pokajnice” globe jer „kad se jedna nared-
ba izda ona postoji dok je druga slomi”. Za neposluh i kapetan Mi-
jušković kazni se sa jednim cekinom globe.11 

Za razliku od štetnih i prevaziđenih običaja koji škode opštem 
društvenom interesu drugačiji je odnos pravosudne vlasti prema pra-
vilima koja „u dobrim običajima” žive i koja odgovaraju interesima 
i vrijednostima savremene države. Društvena praksa saobražava ove 
običaje konkretnim okolnostima svakog pojedinačnog slučaja i po-
diže ih na nivo važećeg pozitivnog prava, čineći od njih precedente 
prilikom odlučivanja u sporovima slične vrste. U temelj neposred-
ne primjene ovih običaja je cjelishodnost i osjećaj „pravde i pravice”. 
Prilikom prosuđivanja konkretnog spora sudska praksa je fluidna, 
povodi se za čvrstim i ustaljenim standardima u neposrednoj praksi. 
Pravilo je, na primjer, da žena udova uživa na muževini i to na dije-
lu imovine koji bi dopao njenom mužu prilikom diobe sa sinovima, 
kad bi bio živ. U slučaju udove pok. Vuka Gazivode, Senat je (1873), 
imajući valjda, u vidu da prihodi sa muževljevog dijela imovine ne 
bi bili dovoljni za izdržavanje udove, naložio serdaru Savu Jovićevi-
ću, da djeci Vukovoj dodijeli polovinu od očinstva i da druga čitava 
polovina ostane na uživanje ženi udovi Vukovoj.12 

Neposredna praksa je najsigurnije mjerilo za procjenu odnosa ne-
pisanog i pisanog — običajnog prava. Ona izražava složenu i izukr-
štanu društvenu stvarnost, javlja se u raznim varijetetima i živi je pri-
mjer kako društveno-pravne uredbe, osjetljivo i na vrijeme, reaguju na 
nasušne potrebe naroda. Vratimo se pravu udovičkog plodouživanja 
kao primjeru. Ovo pravo je, kao kodifikacija običaja, u čl. 50 Dani-
lovog zakonika tek okvirno utvrđeno. Ostalo je da obim toga prava, 
njegova pravna dejstva i modalitete, u raznim djelovima Crne Gore, 
bliže opredijeli i uredi neposredna praksa. U već pomenutom aktu 

11	 Pobjeda, Titograd, 4. IV 1979. str. 14. Do koje mjere izdaci o svadbama i sahra-
nama opterećuju narod vidi se iz akta kapetana Tiodora iz Bjelopavlića, upuće-
nog Ministru unutrašnjih djela 8. XII 1882. godine, Na svadbi se daje „za prsten 
djevojački” 1–4 talijera, a za haljine nevjeste „po pogodbi”. Za „kolače bracke” 
plaća se 3–4 talijera. Braća i rođaci mladoženje donose pecivo na svadbu i ne-
vjestu daruju sa 13–15 cvancika. Kod smrti, braća, prijatelji, kumovi, pozna-
nici ožalošćenih dolaze 2–3 jutra na pokajanje što izaziva velike troškove a uz 
to izgubi se „toliko nadnica”, ASRCG, MUD, akta i naredbe 1882, f. 3962–
4195, n0–415.

12	 U ovom radu na više mjesta je riječ o raznim varijetetima prava na udovički 
užitak. Ustanova je objašnjena sa više raznih aspekata. Poseban interes za nju 
proizilazi iz činjenice da je u pitanju živa, za neposrednu praksu osobito aktu-
elna, ustanova koja je na raskršću drugih ustanova i bolje nego druge objašnja-
va specifične društveno-pravne uredbe u Crnoj Gori. Pravni položaj crnogor-
ske žene, uopšte, s obzirom na njegove specifične karakteristike, od osobitog je 
interesa za naučna istraživanja.
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Senata upućenom serdaru Jovićeviću, kojim se utvrđuje pravo udo-
ve Vuka Gazivode na užitak muževine, daje se nalog da se ova žena 
stavi pod nadzor prokaradura (staratelja) koji treba da pazi da ona 
ne bi trošila više nego što bi trebalo i da ne bi, bez znanja prokara-
dura, otuđila nešto od glavnice koja je pod teretom užitka. Kod toga, 
međutim, treba paziti da udova Gazivode može od užitka imovine 

„pošteno živjeti” tako da joj „ništa ne manka”.13 Da se prava udove 
iz osnove udovičkog užitka drže na razumnu i društveno opravda-
nu mjeru, pazi ne samo staratelj — prokaradur, već i nasljednik koji, 
po isteku prava udove na udovički užitak, prima imovinu optereće-
nu užitkom u nasljeđe — in natura, i koji bi stoga bio oštećen, ako 
bi udova, nosilac prava na užitak, nešto u „bezređe” i izvan potreba 
svoga izdržavanja potrošila. Karakteristično je da se, u aktu serdaru 
Jovićeviću, već nazire da je pravo na udovički užitak, sedamdesetih 
godina XIX vijeka, u svome klasičnom značenju već pokolebano. Se-
nat naime stavlja do znanja Jovićeviću da udova Gazivode, bez zna-
nja i saglasnosti prokaradura ne smije ništa otuđiti od glavnice imo-
vine na kojoj ima pravo užitka, iz čega se a contrario izvodi zaključak 
da pravo udove na užitak latentno sadrži i njeno pravo na otuđenje 
glavnice, u slučaju ako redovni prihodi sa nje ne bi podmirili potre-
be udovinog običnog izdržavanja. Na mogućnost takvog prava uka-
zano je izričito i u Naredbi Senata (10. X 1878) dostavljenoj kape-
tanu Kusovcu u Ljubotinj. Imovina Vuka Ivanova, rečeno je u ovoj 
naredbi, treba da se podijeli na tri dijela. Dva dijela nose sinovi Vu-
kovi a treći dio ostaje za njihovu majku — ženu Vukovu. Na svome 
dijelu majka — udova ima pravo užitka. Prodati od imovine može 
tek ako se vidi da joj je potreba i do granica ovih potreba.14 

Komunica, zajednička imovina rodovsko-teritorijalnih grupa (kuć-
ne zajednice, bratstva, sela) su izvan prometa. Ta imovina je osnovica 
kohezije roda i rod se, uporno, opirao pravu žene na udio u njoj pa 
bila ta žena udova ili odiva. Rod se tako branio od svoga raspadanja. 
Stanje je u drugoj polovini XIX vijeka bitno drugačije. Pod utica-
jem robno-novčanog prometa, u raznim vidovima, „nagrižen” je in-
tegritet komunskih dobara. Kako udova tako i odiva sve više posta-
ju i udionici u korišćenju komunica (gore, paše i vode). U nastojanju 
da, u cjelini, podmiri potrebe udove u izdržavanju, sudska vlast će 
joj priznati ne samo pravo na užitak muževljeve privatne imovine već 
i pravo na udio u korišćenju komuna koje pravo je imao i njen muž, 
dok je bio živ. Ako bi za udovu i muževljeve nasljednike to bilo cjeli-
shodnije, pravo udove na užitak kao stvarno pravo supstituisaće nje-
no pravo na zahtjev za izdržavanjem, kao dugovinskim pravom, i to 
na teret muževljevih nasljednika koji su obično njena djeca. Ne iz-
vrše li djeca primljenu obavezu da izdržavaju svoju majku, oživljava 
pravo udove na užitak muževine, uz koje pravo ide i njeno pravo na 
udio u korišćenju komuna u obimu u kome je to pravo koristio i njen 

13	 Pobjeda, Titograd, 9. V 1979, str. 16.
14	 Pobjeda, Titograd, 30. X 1979, str. 14.
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muž dok je bio živ. U naredbi kapetanu Jovanu Vukotiću „na Kčevo”, 
Senat (4. III 1875) nalaže da se Ćetni Petrovoj od dijela sva tri njena 
sina odijeli po pola rala zemlje, što ukupno čini 1,5 rala, kao i polo-
vina kuće njenoga pok. muža, sve ovo na uživanje. Istom naredbom 
izdat je nalog kapetanu Vukotiću da se Ćetni da na užitak i dio od 
gore, paše i vode u komunici koji ide na muževinu, čemu se mužev-
ljeva blizika, u pravilu, protivila. Ako bi Ćetna kao udova bila rasi-
pnik, trošila izvan svojih potreba i zaduživala se, njeni sinovi, naroči-
to ako su maloljetni, nijesu u obavezi da mire tako učinjene dugove.15 

Položaj ženske čeljadi plastično prikazuje kako, uporedo sa druš-
tvenim razvitkom, nastaju novi običaji i pravila ponašanja koja su u 
funkciji zaštite prava i interesa lica nesposobnih da se staraju o sebi. 
U uslovima prevlasti kućnih zajednica, izdržavanje ovih lica tereti 
Kuću kao kolektiv. Imovinska podređenost žene u Kući je od relativ-
nog značenja. Svojinska prava u kućnom imetku nema ni muškarac 
već Kuća kao nelični imaonik. Domaća čeljad su tek plodouživaoci 
zajedničke imovine. Udajom, žena gubi imovinska prava u rodskoj 
kući (pravo na izdržavanje, opskrbu), ali ta ista prava stiče u domu.

Drugačije je stanje koje nastaje poslije nestanka kolektivnih druš-
tvenih grupa kada se svojina individuališe i nastaje sitna odjelita po-
rodica. Žena, u pravilu, ne nasleđuje niti ima dijela, prilikom diobe 
Kuće, pa nastaje problem izdržavanja i imovinskopravne zaštite žen-
ske čeljadi. Kao supstitucija za njeno pravo na izdržavanje od mu-
ža žena udova stekla je pravo na užitak muževine. Djevojke u Ku-
ći obično ne primaju dijela već, poslije diobe zadruge, ostaju da žive 
kod roditelja ili braće koji snose teret njihovog izdržavanja. Kako je 
ovakva zaštita labilna i prepuštena je arbitražnoj ocjeni roditelja ili 
braći djevojke, to je praksa, u cilju efikasnije zaštite imovinskih pra-
va djevojke, našla pogodnija rješenja. Djevojka neudavača, prilikom 
diobe očinstva, postupno je sticala pravo na jednaki dio kao i braća 
joj s tim da sa primljenim dijelom može slobodno raspolagati. To se, 
u prvom redu, odnosi na djevojku neudavaču koja se, zbog psiho-fi-
zičkih nedostataka, nije mogla udati. Tako u odgovoru na akt kape-
tana Markiše Stankovića u Sotonićima (15. XII 1875), Senat presu-
đuje spor Ilije i Mila Markova koji odbijaju da izvrše odluku suda 
u pogledu izdržavanja svoje sakate sestre. Ako braća neće i dalje da 
izvršavaju svoju obavezu i da izdržavaju sestru onda sestri, po odlu-
ci Senata, treba ustupiti treći dio od očinstva u puno raspolaganje, 
s tim da sa dijelom može da živi „đe hoće”.16 Pravo djevojke neuda-
vače koja se, zbog tjelesnih i duševnih nedostataka, nije mogla uda-
ti, da učestvuje u diobi očinstva uzakonjeno je kao njeno posebno 
pravo u čl. 6 Naredbe o nasljedstvu br. 350 od 27. I 1891. godine.17 

Ako je u pitanju djevojka koja ima izgleda za udaju, njoj će se, pri-
likom diobe skupnog imetka, izdvojiti dio imovine koji je ravan dijelu 

15	 Pobjeda, Titograd, 5. VIII 1979, str. 14.
16	 Pobjeda, Titograd, 6. VIII 1979, str. 16.
17	 Zbornik II, 190.
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njene braće. Na ovoj imovini djevojka ima pravo uživanja, ali ne i pra-
vo raspolaganja. Poslije njene udaje imovina koja joj je dopala, prili-
kom diobe očinstva, vraća se braći odnosno članovima Kuće na čiji 
teret je oduzeta.18 Pravo djevojke neudavače na dio u očinstvu teko-
vina je društvenog razvitka u poznijim decenijama XIX vijeka i ozbi-
ljan je korak na putu imovinsko-pravne emancipacije crnogorske žene. 

Pravo na ostojbinu, kao osobito pravo udove, uzakonjeno je i re-
lativno podrobno normirano u odredbama čl. 52 Danilovog zakoni-
ka. Propis, u stvari kodifikovani običaj, priznaje udovi, koja napusti 
muževljev dom, pravo na određeni novčani iznos na teret muževlje-
ve ostavštine. U stvari je to „zamuka”, neki vid naknade za trud ko-
ji je žena uložila u muževljevom domu a ujedno joj je to i pripomoć 
za prvo vrijeme dok se snađe iza muževljeve smrti. Zakonik je u na-
čelu opredijelio pravo na ostojbinu. Konkretan vid i modalitete ove 
ustanove odredila je neposredna praksa. Iz propisa, na primjer, nije 
jasno kada se gubi i kada nastaje pravo na ostojbinu i da li nasljed-
nici udove, poslije njene smrti, imaju pravo na potraživanja ostojbi-
ne koju ona nije ostvarila za života. Na ova pitanja odgovorio je Se-
nat (12. X 1878. godine) u aktu kapetanu Jevtu Nikoliću u Nikšiću. 
Mare Ristova iz Župe, udata za Ristom 9 godina, poslije muževlje-
ve smrti, živjela je i umrla kod pastorka. Njena braća potražuju da 
naslijede njenu ostojbinu koju bi ona na teret muževljeve ostavštine 
mogla potraživati. S obzirom da Mare nije ostvarila pravo na ostoj-
binu za života i nije u rodu umrla, to ni njena braća nemaju pravo 
da, po osnovu nasleđa, potražuju ostojbinu na koju bi pravo njiho-
va sestra imala. Braća bi se mogla pozvati na nasleđe ostojbine tek 
ako bi njihova sestra napustila muževljev dom a već je bila ostvarila 
pravo na ostojbinu. Dopušta se i mogućnost da braća naslijede pra-
vo na zahtjev ostojbine od sestrinog doma i u slučaju kad sestra nije 
ostvarila pravo na ostojbinu, prije svoje smrti, ali je kod braće umrla.19 

Konstituisanje privatnosvojinskog načina mišljenja i svijesti o ne-
povredivosti tuđih dobara, što čini egzistencijalne vrijednosti druš-
tva koje je zakoračilo u savremenu državu, izazivaju osobite otpore. 

18	 Naročito u starije doba (do sredine XIX vijeka, orijentaciono) držalo se zazor-
nim da odiva nosi očinstvo iz svoga roda. Za slučaj da iza nje u rodu nije osta-
lo braće, odiva — bezbratnica, kao ekvivalenat za svoje nasljedno pravo u rodu, 
prima neku više simboličnu naknadu u novcu. Imovina koja čini njeno očin-
stvo ostaje in natura za njenu bliziku, po očevoj lozi. U zamjenu za tako „krnje” 
nasljedno pravo ona stiče pravo na zaštitu od strane roda kao i posebno pravo 
(„pravo rodovanja”) da u rodu, prilikom njegovih povremenih obilazaka, bude 
lijepo dočekana i darivana. Društvena svijest u nasljednom pravu je na strani 
muških preko kojih se rod nastavlja. Tragovi takvog shvatanja prisutni su ka-
ko kod zakonskog nasljeđivanja tako i kod nasljeđivanja po osnovu testamen-
ta. U zavještaju od 8. I 1875. godine, Ivo Vojinović ostavlja svoju nepokretnu 
imovinu sinu Andriji, s tim da ovaj, u ime nasljedstva, unuci od drugog Ivo-
vog sina, pok. Luke, izda 60 talijera. Andriji je Ivo ostavio amanet da on, kao 
stric, prima kćer svoga brata Luke i „da je spravlja i dočekiva kao svoju odivu” 
(Pobjeda, Titograd, 5. VIII 1979, str. 14).

19	 Pobjeda, 31. X 1979, str. 14.
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Shvatanje o legitimnosti pokrađa i pljačkaških upada, naročito ako su 
ovi počinjeni u turskim krajevima ili u tuđim plemenima i bratstvi-
ma, opterećuju crnogorsko društvo i u drugoj polovini XIX vijeka. 
Iskorijeniti takva shvatanja prvorazredni je interes kako unutrašnje 
tako i spoljne bezbjednosti crnogorske države. Nemiri na granicama 
i sukobi sa stanovništvom u pograničnim turskim i austrijskim kra-
jevima otežavaju i usporavaju proces međunarodne afirmacije crno-
gorske države, a pokrađe u tuđem bratstvu i plemenu izazivaju krv-
ne zavade i međuplemenske obračune koji ugrožavaju opštu sigurnost 
i regenerišu plemenski separatizam. U uslovima opšte dezintegraci-
je crnogorskog društva i „privatizacije” komunskih dobara trebalo je 
dojučerašnjeg „plemenika”, inače sviknutog da u komunima vidi jav-
no zajedničko dobro, prinuditi da poštuje novo stanje, nastalo poslije 
diobe komunica, kada su komuni, putem diobe i uzurpacija njihovih 
korišćenja od strane imućnijeg društvenog sloja, stvarno postali pri-
vatna svojina. A to je sve, uz opštu pauperizaciju crnogorskog druš-
tva kada su nasrtaji na tuđa dobra kao izraz nužde gladnog stanovniš-
tva bivali redovna pojava, predstavljalo problem osobite težine. Stoga 
je borba protiv lupeštine, u drugoj polovini XIX vijeka, istaknuta u 
prvi plan i zaprijećena je sankcijama osobite težine. 

Odredbom člana 78 Danilovog zakonika ustanovljeno je da se lu-
pež, koji se po treći put uhvati u krađi, ima osuditi na smrt. Crno-
gorac ili Brđanin koji ubije lupeža zetečenog u krađi ne samo da ne 
snosi odgovornost, već bila nagrađen sa 20 talijera (čl. 79). Slijede-
ći član 80 Zakonika knjaza Danila podrobnije normira kaznu bati-
nanjem lupeža koji kradu stoku i ostale stvari „iz kuće ili iz obora i 
ostale različite lupeštine”. Lupež koji se uhvati da crkvu ili zemaljsku 
džebanu krade, pa makar mu to bilo prvi put, ima se osuditi na smrt 
(čl. 81 i 82 Danilovog zakonika). Predmet kazneno-pravne zaštite u 
Zakoniku su, dakle, vrijednosti koje su od egzistencijalnog značenja 
u crnogorskom društvu: stoka, kuća-dom, zemaljska džebana, crkva. 
Iako smrtna kazna za lupeštine, normirana Zakonikom, u pravilu ni-
je izricana, ona je zastrašujuće djelovala na potencijalne krivce. Me-
đutim, kazna batinanjem lupeža, koja beščasti krivca, stvarno je pri-
mjenjivana i efikasno je djelovala.

Toljaganje krivca je uobičajeno kod sitne pokrađe stoke, nekad 
i za krivokletst20 vo. Računajući na osobiti efekat ove kazne, Senat 
je insistirao kod područnih organa da, naročito kod težih prestupa, 
budu dosledni u njenoj primjeni. Porazne posljedice koje stižu to-
ljaganog su najcjelishodnije sredstvo za iskorenjivanje ovih prestu-
pa. Lupež koji je toljagan biva obeščašćen, od njega se niko ne ženi 
i on obično bježi izvan granice. Dalji život u sredini u kojoj prebiva 
mu je nemoguć jer ga stižu posljedice koje su, savremenim mjerili-
ma uzeto, ravne građanskoj smrti. Tako Senat naređuje kapetanu Ni-
koli Pekovu u Pješivcima (1874) da sa lupežima najstrožije postupa i 

20	 Pobjeda, Titograd, 24. VI 1979, str. 14; 22. VII 1979, str. 14 i 15. VI 1969, str. 
14.
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da u odnosu na njih ne žali ni globu ni toljaganje. Karakteristično je 
da Senat insistira i na kolektivnoj odgovornosti stanovništva, za slu-
čaj da se na njegovom području desi lupeština, a krivac ne bude pro-
nađen. Stoga i u pomenutoj naredbi kapetanu Nikoli Pekovu Senal 
nalaže da, u slučaju lupeštine kada stvarni krivac nije pronađen, na-
stalu štetu kolektivno namire mještani mjesta u kome je lupeština 
nastala pa ako bi se na to „poštenome” krivalo neka on traži krivca. 
Ta odredba u naredbi Senata navodi na pomisao o regeneraciji čla-
na 158 Zakonika cara Dušana o odgovornosti sela za krađe, štete i 
razbojništva koja se počine u njegovom ataru. Kazna toljaganjem lu-
peža treba da preventivno djeluje, treba da služi „za izgled drugima” 
i stoga se izvršava javno. Tako Senat šalje (1874) nekom kapetanu 
(iz isprave se ne vidi kojem) izvjesnog S. G. koji je već kažnjen sa 19 
toljaga, s tim da mu se „pred svijem plemenom” udari još 6 toljaga. 
Učestale krađe u Brdima, gdje je stočarstvo egzistentna grana pri-
vređivanja, čine posebno aktuelnim batinanje lupeža zbog pokrađe 
stoke. U naredbi kapetanu Mihailu Božovu u Morači (20. X 1874) 
Senat naročito insistira da se u odnosu na kradljivce brava primije-
ni kazna toljaganjem.

Pravilo člana 79 Danilovog zakonika koje je ovlastilo oštećenog 
da ubije lupeža, zatečenog u krađi, u sukobu je sa još živim recidi-
vima krvne osvete i njene objektivizacije kaznene odgovornosti. Ko 
bi ubio lupeža zatečenog u krađi, pogotovu u vrijeme kada je kra-
đa smatrana dopuštenim običajem, odgovarao bi pred pripadnicima 
društvene grupe kojoj pripada ubijeni kao da je ubio poštena čovje-
ka. Ubistva ove vrste izazivala su stoga zavade i nesporazume između 
bratstava ubice i ubijenog i trebala su oštra upozorenja organa javne 
vlasti srodnicima ubijenog, za slučaj da se stave u odbranu lupeža ko-
ji je poginuo idući u krađu. Naredbom (13. V 1874) Senat izvješta-
va vojvodu Anta Dakovića u Grahovu da je Pero Vujadinović ubio 
pok. Anta Vujadinova Vukojevića, koga je zatekao u krađi u svojoj 
torini, i zato, po čl. 79 Danilovog zakonika, primio na ime nagrade 
20 talijera. Stoga Senat nalaže Dakoviću da prizove braću i „blizi-
ku” ubijenog Anta i da ih upozori da će, u slučaju ako se suprotsta-
ve ubici, biti strogo kažnjeni.21 

Na kaznu toljaganjem obično se sudi lupež kao neposredni iz-
vršilac. Njegovi saučesnici, pomagači i lica koja ga prikrivaju češće 
se kazne novčanom globom. U naredbi kapetanu Joku Vojvodiću 
u Gluhom Dolu (1874) Senat naređuje da se lupeži kradljivci sto-
ke šibikaju. A ko bi od kradenog mesa jeo treba ga novčano globi-
ti. Lupež je uz to u obavezi da oštećenom, u novcu ili u naturi, na-
knadi nastalu štetu.22 

Pokrađa stoke u brdskim oblastima, u uslovima stočarstva kao 
osnovne grane zanimanja predstavljala je za državnu vlast osobiti 
problem koji ju je silio na izvanredne mjere. U nastojanjima da se 

21	 Pobjeda, Titograd, 5. IV 1979, str. 14.
22	 Pobjeda, Titograd, 30. V 1979, str. 14.
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ovome zlu, koje stvara nesigurnost na turskoj granici i izaziva smut-
nju u međuplemenskim odnosima, stane na put, državna vlast je 
preduzimala radikalne mjere pa je, nekad, u naporima da po svaku 
cijenu iskorijeni lupeštine, dopuštala i arbitrernost u postupanju ni-
žih sudova. U naredbi Jevtu Miletinu (1874) Senat je kategoričan 
u zahtjevu da svakoga lupeža treba šibikati i od njega namiriti po-
krađu. Ne insistira se na bezuslovnom iznalaženju materijalne isti-
ne odnosno na utvrđivanju i individualizaciji krivca. Kao lupeže 
treba kazniti sve one za koje kapetan „po duši” vidi da su ukrali ili 
da su mogli ukrasti. Desi li se da se toljagani ponovo uhvati u kra-
đi, njegovu imovinu treba plijeniti i onda ga protjerati preko gra-
nice. Ko se otuda povrati treba ga šibikati. Kazna šibikanjem lupe-
ža u kombinaciji je sa njihovim progonstvom iz Crne Gore. I jedna 
i druga kazna, u uslovima žive „plemenske” svijesti drži se gorom 
od smrti. Stoga Senat piše Baju Boškoviću u Morači, za Šula Boš-
kova, po svoj prilici okrivljenog za krađu, da ga „preždene” preko 
granice, s tim da mu se saopšti: ako se ikad povrati u Crnu Goru 
da će biti šibikan.23 

U Crnoj Gori iskonski je strah od kazni koje se cijene kao sra-
motne i koje se izriču za teške prestupe (za političke prestupe vješa-
ju se britve o pasu koje krivci javno nose, za pokrađu džebane krivcu 
se vješa zvono o vratu, za izdaju zemlje paše se opregljača ženska).24 
Između ovih, sramotnih kazni koje uništavaju čast i ugled krivca 
osobito su teške posljedice kazni toljaganjem za lupeštine. Toljaga-
ni gubi pravo javnog istupanja i ne prima se za svjedoka.25 Od nje-
ga se rijetko ko ženi, sredina ga prezire. Moralne posljedice njego-
vog kažnjavanja pogađaju ne samo krivca već i njegove potomke. S 
obzirom na nemogućnost daljeg opstanka u sredini u kojoj živi, to-
ljagani je obično, poslije izvršenja kazne, bježao preko granice.26 Bi-
va i da izvrši samoubistvo.27 Kazna toljaganjem lupeža uvedena je u 
društvenu praksu, u širim razmjerama, sredinom i u drugoj polovi-
ni XIX vijeka i sastavni je dio energične politike vrhovne državne 

23	 Pobjeda, Titograd, 30. V 1979, str. 14.
24	 S. Borovski, Crnogorsko krivično pravo, PZ 11–12/1938, str. 219, 220.
25	 Kazna toljaganjem namijenjena je i ženama. „Za sramotne riječi” koje je pro-

nosila za poštenu čeljad, neka žena se šalje kapetanu da se „kao nepoštena šibi-
ka” sa 25 toljaga i da se objavi „da joj niko ništa ne vjeruje”, što je, savremenim 
mjerilima uzeto, ravno građanskoj smrti (v. ASRCG, Veliki sud 1884, 1501–
2522, n0 1613).

26	 Potkraj prošlog vijeka neki Donjomoračanin pođe u Podgoricu, na pazar, sa 
konjem i vrećama, da bi kupio žito. Usput, u Piperima, ukrade nekom seljaku 
sijeno i stoga bude toljagan. Kako se od sramote nije mogao povratiti u Mora-
ču, to u Podgorici proda konja i odseli se u Ameriku (podatak saopštio Blažo 
M. Stanković, adv. iz Prištine).

27	 S. Dučić saopštava da je neki prestupnik, koji je bio toljagan, zbog toga ubio 
ulcinjskog okružnog kapetana Peka Đurovića. Drugi, koji je podnio istu ka-
znum izvršio je samoubistvo, a treći je prebjegao preko granice. Iz bojazni da 
ne bude šibikana, neka žena u Bratonožićima se je objesila (Život i običaji ple-
mena Kuča, SEZ, Beograd, 1931, str. 208).
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vlasti motivisane potrebom da se Crna Gora emancipuje od rodov-
skog primitivizma i poveže sa obrazovanim svijetom.28 Jedna od mje-
ra u prilog ovakve politike je i kazna toljaganjem za lupeštine koju je 
državna vlast, uprkos osobitog otpora sredine, uporno i konsekven-
tno primjenjivala.29 

28	 Odredbe člana 77 i 78 Zakonika knjaza Danila anticipirane su raspisom kn-
jaza Danila od 1. X 1853. godine koji je upućen kapetanima. Raspisom je nor-
mirano da ko god uhvati lupeža „u svoju muku” slobodan je da ga na mjestu 
ubije i da za to ne snosi odgovornost. Ubica lupeža ima čak i pravo na posebnu 
nagradu: „svakojemu onomu koji bi ubio lupeža sverhu svoje muke daće Svije-
tli knjaz talijera 20” (Zapisi, Cetinje, knj. III, 1928, str. 236). Uslov za isklju-
čenje odgovornosti zbog ubistva lupeža je da je ovaj, prilikom ubistva, zatečen 
na djelu. Inače bi se moglo misliti da je lupeština izmišljena kao povod za osve-
tu nad drugobratstvenicima i drugoplemenicima, što bi sa svoje strane izazva-
lo krvne zavade među širim i užim društvenim grupama.

29	 U primjeni propisa čl. 77 i 78 Danilovog zakonika, državna vlast je konsekven-
tno postupala pa je kazneni režim prema lupežima pooštravala i u kvalifiko-
vanim slučajevima izricala i oštrije kazne koje su teže od kazni koje zakonski 
propisi utvrđuju. Iako to u odredbama zakona nije rečeno, za lupeštinu se čini 
odgovornim ne samo lupež već i njegova porodica pa se zagovara njihova ko-
lektivna odgovornost. U jednom slučaju, vlasnik stada Milić P. ubio je Jovana 
A. koga je zatekao na djelu krađe. Drugi lupež Marko N. koji je u krađu pošao 
zajedno sa Jovanom A. bude uhvaćen. Senat je presudio da se Marko „izaždene 
preko granice s fameljom”, da se njegova imovina proda i od primljenog iznosa 
da se oštećenom Miliću izda 20 talijera kao nagrada za ubistvo Jovana A. za-
tečenog u krađi, a sve to u duhu čl. 79 Danilovog zakonika (presuda Senata br. 
19/74: v. D. Vuksan, Crnogorski Praviteljstvujući Senat, Zapisi, knj. XIII, sv. 
6/1935, str. 328)
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