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УГОВОРНОДРЖАВНОЦРКВЕНОПРАВО

Сажетак
Овај рад ис тра жу је ком па ра тив не прав не при сту пе у по гле ду 

спо ра зу ма из ме ђу др жа ве и вер ских де но ми на ци ја. Ана ли зи ра на су ре
ше ња не мач ког, шпан ског и ита ли јан ског за ко но дав ства. За кљу чак је 
да спо ра зу ми из ме ђу др жа ве и цр ка ва и вер ских за јед ни ца каоle ges con
trac tus spe ci a lis има ју низ спе ци фич но сти ко је их раз ли ку ју од обич ног 
за ко но дав ства и да по чи ва ју на устав ном на че лу одво је но сти др жа ве 
и цр ка ва и вер ских за јед ни ца,, али и сто је под ауто ри те том уста ва. 
Та кво пар ти ку лар но пра во ство ре но кроз спо ра зу ме је ле ги тим но, до
кле год омо гу ћа ва да, рав но прав но и на су штин ски исто ве тан на чин, 
све цр кве или вер ске за јед ни це ко је ис пу ња ва ју уна пред по ста вље не, 
ја сне, не ар би трар не и, у слу ча ју раз ли ко ва ња, ле ги тим не кри те ри ју ме, 
спо ра зум но са др жа вом ре гу ли шу пи та ња од зна ча ја за њи хов прав ни 
су бјек ти ви тет, ста тус и на чин де ло ва ња у јав ној сфе ри.

Кључнеречи: споразумидржавеицркаваиверскихзаједни
ца,државноцрквеноправо,СРНемачка,Шпанија,Италија.

1.Увод
Религијанијеинтересно,истогапривремено,повезивањепо

јединаца,онаимасвојдубљииширидруштвениконтекст,утичена
друштвенисистем,накултуреицивилизације,алиинадживљавадру
штвеноекономскесистеме.Збогтогасеможеистаћида јерелигија
јавничинилац,деојавнесфере,заправочинилацкојиформирајавни
идентитетуЕвропи,каоисвудаусвету.2

Утомсмислу,неминовнојесусретањерелигијесадржавоми
њенимправнимпоретком.Одпитањасуверенитета,досавременихте
маљудскихправа,дискриминацијеикоегзистенцијеиочувањаразли
читостиунаднационалниминтеграцијама,илимултикултурнимдру
штвима,религијаиправнипоредакизновасепреплићуимеђусобно

1 Научнисарадник,ИнститутзаупоредноправоБеоград.
2 G.Robbers,„LegalAspectsofReligiousFreedom“,OpeningLecture,International 

Conference Legal Aspects of religious Freedom,Ljubljana2008.,11.
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одређују.Итонаразличитимнивоимаиуразличитимаспектима–ка
коупогледуостваривањаиндивидуалнедимензијеслободевероиспо
вести, тако и у смислу правног положаја цркава, верских заједница
идругихвероисповеднихудружењакаоизразаколективнедимензије
слободевероисповести;одопштегмоделаодноса,допојединоститог
односауразличитим„тачкамавезивања“религијеи јавногпоретка,
попутдржавнихпразника,аутономногправногпореткацркаваивер
скихзаједница,његовеприменеизаштите,образовногсистема,јавног
радиодифузног сервиса, употребе и заштите религиозних симбола,
богослужењанајавнимместима,изградњебогомоља,заклетвијавних
службеника,промоцијеизаштитерелигиозногнаслеђа,итд.Многаод
тихпитањарегулишуилиаутономниправнипоредакцркаваиверских
заједница,илидржавноцрквеноправо,односноеклезијастичкоправо
схваћенокаоправнагранадржавногправногпореткаукојуспадају
нормекојерегулишуодносеизмеђудржавеицркаваиверскихзајед
ница,каоиположајцркаваиверскихзаједница,управномпоретку.

Каоисвакагранаправа,такоидржавноцрквеноправоима
својеразличитеформалнеизворе.Општиодносизмеђудржавеицр
каваиверскихзаједницауређенјеувећинидржавауставом,актом
самоодређењаправногпореткаионтолошкогјединствадруштва,др
жавеиправа.Уизворедржавногцрквеногправаубрајајусеизако
ни,билодасуседржавеопределиледаматеријуодносаизмеђудр
жавеицркаваиверскихзаједница,каоињиховогправногположаја
у различитим областима друштвеногживота уреде једним законом
који представља кодификацију те материје, било да је реч о већем
бројузаконакојисистемскирегулишуразличитеобластидруштвеног
живота.Удржавама евроконтиненталногправног системау којима
уформалнеизвореправа спадајуискључивоопштиправни акти, у
изворедржавногцрквеногправамогуспадатииподзаконскиопшти
актиумериукојојинаначиннакојимогударегулишуматеријукоја
јепредметовегранеправа.Уодређеномбројудржаваевроконтинен
талногправногсистемауизворедржавногцрквеногправаспадајуи
уговорикоједржаваињениорганизакључујусацрквамаиверским
заједницама.Управо су таквиуговорииправо које сењима ствара
предметовограда.Анализакојаследи,акојаћеобухватитипитања
правног основа за закључивање таквих уговора, уговорних страна,
предметарегулисања,њиховепримене,местаухијерархијиунутра
шњег правног поретка, решавања спорова, правног режима измена
инапослетку,аштојеинајважније,њиховеправнеприроде,нећесе
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односитинаконкордатекоједржавезакључујусаСветомстолицом,
будућидатаквиспоразумиимајукарактермеђународнихуговоракод
којих су сванаведенапитањауглавномподробнорегулисана.Наве
денапитањаћебитиобрађенанапримеримаСРНемачке,Шпанијеи
Италије,државамаукојимајеуговорнодржавноцрквеноправонајра
звијеније.

Првикоракуанализиуговорногдржавногцрквеногправа је
разматрањетеоријскихставоваопотребињеговогпостојања,тачније
оразлозимаиевентуалнојнеопходностизакључивањауговораизмеђу
државеицркаваиверскихзаједницакојимабисерегулисалињихов
положајиправа.

2.Теоријскасхватања
оуговорномдржавномцрквеномправу

Искључивозаконскорегулисањепојединихпитањаувезиса
односомизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницадуговременау
делунаучне јавностиипраксиизазваизвесненедоумице.Утеорији
је, па чак и на југословенскимпросторима, истицано да је с погле
домнаразноврсноствероисповеднихорганизацијаготовонемогућео
свимвероисповестимадонетиједанистизакон.3Но,нијеискључиво
разноврсноствероисповеднихорганизацијаисложеностпроблемати
кеодносаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницааргументкојим
семожедовестиупитањеискључиво законско,и токодификовано,
нормирањеодносаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницаиуре
ђивањењиховогправногположајауразличитимсферамадруштвеног
живота.

Наиме,полазећиодставадасекуларнедржавеиверскезајед
нице стоје једне наспрам других, као два вида међусобно одвојених
правних субјеката са властитомправном влашћу, које постоје у свом
независномправномпоретку,причемусењихови задациделимично
поклапају,упојединимтеоријскимрадовимазакључујеседадржавеи
црквеиверскезаједниценисуизолованиједнеоддругих,већдасуна
различитеначинеуконтакту.Управозбогтога једржави,иако јеона
господарсветовногправногпореткаучијимјерукамауређењеправног
промета,тешкодаупогледуверскихзаједница,једностранореализује
својезаконодавство,јерсуспецифичниверскизадацицркаваиверских

3 С.Јовановић,Уставно право Краљевине Срба, Хрвата и Словенаца,Београд1995,
512.



ДРЖАВНО-ЦРКВЕНО ПРАВО КРОЗ ВЕКОВЕ

360

заједницаизванњененадлежности, а устав је, у случају одвојености
државеицркаваиверскихзаједница,обавезуједапоштујењиховуса
мосталностидабуденеутрална.4Утомсмислу,кооперативноуређење
критичногправногподручјапутемуговорарастерећујеслободарскудр
жавуодопасностида,макаридобронамерним,алинедовољноструч
нимуређењемпрекршизабранууплитања,ауговорчиниадекватним
средствомобликовањаправауовомвидудруштвениходноса.5Штави
ше,унемачкојправнојнауциуказујесенатодауставнеимеђународно
правнегаранцијеверскихслободаипризнавањецрквенесамостално
стидржавногзаконодавцапростоупућујунауговорида,стога,коорди
ниранообликовањеправауовојсферидруштвениходносауживавећи
степенлегитимитета.6

Но,унемачкојправнојдогматицибилојеиширегконцентрич
ногкругаразумевањауговорногрегулисањаодносаизмеђудржавеи
цркаваиверскихзаједницазаснованогнастрогојтеоријикоордина
ције.Наиме,сматралоседасурелигијаицрквепојавекоје,каотакве,
недугујусвојепостојањениУставунидржавномзаконуидастога
морајубитиозначенекаоконститутивнотрансцендентне.Утомсми
слу,измеђуцркаваиверскихзаједницаидржавепостојисвојеврсна
једнакосткојаискључујемогућностједностраногзаповедништвадр
жавенадцрквамаиверскимзаједницамаиизискујеуговорнорегули
сањењихових односа.Другим речима, строга теорија координације
ускраћивалајевршењесуверенихправадржавеупогледурегулисања
положајацркаваиверскихзаједница.Усавременодобатеоријакоор
динацијејенапуштена.Сматрасе,наиме,да,иакосурелигијаицркве
заистапојавекоје,каотакве,недугујусвојепостојањениУставуни
државномзаконуикојестогаморајубитиозначенекаоконститутивно
трансцендентне, ипак религиозно, црквено везано,људско биће као
грађанин,ацрква,тачнијеверсказаједницакаозаједницаљудскихжи
вотаудруштву,стојеподауторитетомУстава,доклегодтолегитим
ноутврђујуњеговеодредбе.Стога,радикалниконцепткоординације,
схваћенкаоправнаједнакостбезмогућностиједностраногзаповедни
штвадржаве,нијетачнотумачењеовогосновногодноса,посебноне
акосењимепротивречисуверениммоћимадржаве.Напротив,леги
тимностуговорногрегулисањаизводисеизставададржаваицрква
неживеуСРНемачкојупретпостављеномодносукоординације,већ

4 A.V.Campenhausen,H.DeWall,Staatskirchenrecht,2006.,141,142.
5 Ibid.,142.
6 А. Hollerbach,Die vertragsrechlichen Grundlagen des Staatskirchenrechts, Hand

buch des Staatskirchenrechts der Bundesrepublik Deutschland I,Berlin1994.,266.
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даживезаједноподређенеУставу,аУставјетајкојиомогућавакоор
динативнуправнуструктуру,тј.уговорнеправнеодносеизмеђудржа
веицркава.7

Каоштојеистакнуто,теоријскасхватањаоуговорномдржав
номцрквеномправуупућују,саједнестране,насекуларникарактер
државе,њенунеутралностиодвојеностодцркаваиверскихзаједни
ца, каоинапоштовање самосталностицркаваи верских заједница,
док,садругестране,подразумевајуодносесарадње.Изтогразлога,
анализууговорногдржавногцрквеногправаудржавамакојесуода
бране заупоредниприказбиваљало започетисагледавањеммодела
односаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницакојеуњимапосто
јеинаправниоснов,тачнијеправокојејемеродавнозазакључивање
уговораизмеђудржавеицркаваиверскихзаједница.

3.Моделодносаиправниосновзазакључивањеуговора
измеђудржавеицркаваиверскихзаједница

ОсновнизаконСРНемачкеупогледуодносаизмеђудржавеи
цркаваиверскихзаједница,каоиупогледуњиховогправногстатуса,у
свемуусвајарешењасадржанаунекадашњемВајмарскомуставу.Члан
140.Основногзаконапрописуједасучланови136.137.138.139и141.
бившегВајмарскогуставаинтегралнидеоОсновногзакона.Вајмарски
уставод1919.установиојеодвојеностдржавеицрквеиизричитопро
писаоучлану137.ст.1.данепостојидржавнацрква.Уставу2.истог
члана,тајУставјезајамчиослободуобразовањаверскихудружењакоја,
премаставу3.организујуиадминистрирајусвојепословенезависно,у
оквирузаконакојиважизасвеиименујесвојезваничникебезучешћа
државеицивилногдруштва.Формалноодбацивањепостојањадржав
нецрквенијезначилоиистоветностстатусасвихцркаваиверскихза
једница.Иакојепредвидеодаправнисубјективитетстичупоопштим
одредбамаграђанскогправа,Вајмарскиуставјеполазећиодзатеченог
стања,уставу5.члана137.прописаодаћеверскезаједницезадржати
статускорпоративнихлицапојавномправу(правнихлицајавногпра
ва)акосу,иумериукојојсу,тајстатусуживалеупрошлости,докјеза
осталеверскезаједницепредвиђенодаћеимистаправа,односноправ
нистатусправнихлицајавногправа,битипризнатнањиховзахтев,ако
њиховустав,односноуређењеибројчлановапредстављајугарантију
сталности.Чланом138.предвиђеноједаћеправоверскихудружења

7 Ibid.
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надржавнупомоћ,наосновузакона,уговораилиподругомправном
основу, бити регулисано законима федералних јединица, на основу
начелакојаћеодредитиРајх.Истимчланомгарантованасуправона
имовинуидругаправаверскихудружењаупогледуњиховихинститу
ција,установаидругихдобаракојаслужебогослужењу,образовањуи
добротворнојделатности.Домередокојепостојипотребазаверском
службомипасторалномнегомувојсци,уболницама,узатворимаили
удругимјавниминституцијама,Уставједозволиоверскимудружењи
мадаизводеверскеакте,алибезприсилебилокојеврсте.

Убогатојнемачкојлитературипосвећенојдржавномцрквеном
правуиупраксиСавезногуставног судаизложенеуставнеодредбе
тумачесекаоосновсистемапремакомепостојиодвојеност,подела,
цркава и верских заједница од државе, али уз истовремено уставно
осигурануформусарадње,такодасенемачкимоделможеокарактери
сатикаосредњиприступ,измеђупостојањадржавнецрквеистриктне
одвојености.8„Средњи“приступсенеобјашњавасамоузпомоћодре
ђењапремакомеуСРНемачкојнепостојидржавнацрква,нитиодво
јеностусмислулаицизма,већсеистичедајеречоформисарадњечи
јасадржинамогудабуду,иусуштинијесу,различититиповидржавне
помоћи,аликојапостављабаријеруувођењупореткадржавнецркве
управнуструктуруизабрањујепривилегијеспецифичнимденомина
цијама.9Савезниуставнисудстојинастановиштудајеуставнимодел
односа између државе и цркава и верских заједница „хромо одваја
ње“.10Моделкооперативнеодвојеностиизмеђудржавеицркаваивер
скихзаједницапочивауСРНемачкојнатриосновнаначеланачели
манеутралности,толеранцијеипаритета.Начелонеутралностипред
стављазахтевдржавидасенеидентификујенисаједномрелигијом,
дапосебноненагињениједнојрелигији,нитидабилокојурелигију
илиидеологијусматратачном.11Начелотолеранцијеобавезуједржаву
несамодабуденепристраснаспрамразличитихрелигиознихпогледа,
већидаодржавасферупозитивногуважавањаштоостављапростор
засверелигиознепотребедруштва.12Начелопаритетасеунемачкој

8 G.Robbers,„StateandChurchinGermany“, in:State and Church in the European 
Union(ed.G.Robbers),BadenBaden2005.,80.

9 E.L.Barnstedt,„ConstitutionalJurisprudenceintheAreaofFreedomofReligionand
Beliefs,Germany“,in:Legal Aspects of Religious Freedom, International Conference Le
gal Aspects of religious Freedom,Ljubljana2008.,103.

10 BVerfGE42,312(331).
11 G.Robbers,80.
12 Ibid.
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правнојнауцитумачикаоједнакотретирањесвихверскихзаједница,
алисеистичедакрозуставнудиференцијацијуправногстатусацрка
ваиверскихзаједница,постојипосебнаврстастепенастогпаритета
којапружаадекватниосновзатретирањеразличитихдруштвенихфе
номена.13Другимречима,паритет,поОсновномзакону,нијеинстру
ментегализацијецркаваиверскихзаједница.14Уконтекступредмета
овог рада важно је истаћи да у оквирунемачкогмоделанепотпуне,
тачније кооперативне одвојеностидржавеи цркава и верских зајед
ницасамУставпредстављаправниосновзазакључивањеспоразума
измеђудржавневластиицркаваиверскихзаједница,15каоидауправ
номпореткутедржавенемазаконскикодификованогрегулисањаод
носаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједница.

Односизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницашпански
Уставрегулишеучлану16.Ставом1.тогчланаУставазајамчена је
слободарелигијеиверскихобредаиндивидуаизаједница,безогра
ничењањиховогизражавања,осимоногакоје јенеопходнодабисе
одржао јавни поредак заштићен законом.Ставом 3. члана 16.Уста
вапредвиђеноједаниједнарелигијанећеиматидржавникарактер,а
даћејавневластиузиматиуобзирсваверскауверењаидаћепрема
томеодржаватиодговарајућусарадњусаКатоличкомцрквомиоста
лимконфесијама.Упојединимрадовимапосвећенимпитањуодноса
измеђудржавеицркаваиверскихзаједницауШпанијизапажаседа
сеизложеноуставноодређењеможеинтерпретиратикаостидљиваде
кларацијасекуларизма.16Члан16.ст.3.шпанскогУставакојимјерегу
лисанодносизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницапостављен
јенадванaчелакојаимајуприроднутенденцијуконтрадикције.Речје
оначелусекуларизмаиначелукооперацијекојасууставнимимпера
тивомпостављенаукохабитацију,такодасечинидајеУставсушти
нусекуларизмаадаптираозахтевимакооперације.17Отудајејаснода
шпански уставни систем односа између државе и цркава и верских
заједницапочиванадваосновнастуба–одвојеностидржавеицрквеи

13 Ibid.
14 A.F.Campenhausen,„DerheutigeVerfassungsstaatunddieReligion“,in:Handbuch 

des Staatskirchenrechts der Bundesrepublik Deutschland,IBand,1994.,76
15 УговорнеклаузулесадржеиуставипојединихфедералнихјединицаБаденВир

тембергa,Баварске,СевернеРајнеВестфалијеиСаарскеобласти,СаксонијеиСак
сонијеАнхалта.

16 J.Fereiro,„StateReligionRelationsinSpain:LegalandConstitutionalFramework“,in:
Legal Aspects of Religious Freedom, International Conference Legal Aspects of Religious 
Freedom,Ljubljana,2008.,460.

17 Ibid.
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неутралностидржавеспрамрелигиозногфактора.18Уставнисудјеупо
гледуодвојеностистаонастановиштедаонаонемогућавабилокакав
видконфузијеизмеђујавнихвластиирелигиознихтелајерје„уставо
творацистакаодарелигиознателаникаданетребадаидупрекосвојих
сопствeнихциљевафункционисања,поштоонаникаданемогубити
једнакаонимакојеимадржава“изчега јеизвеозакључакдадржава
ицрквеиверскезаједнице„никаданемогудаимајуистиправнипо
ложај“.19НеутралностпремасхватањуУставногсудазначидадржава
нијекомпетентнаупитањимавереидастоганеможедаценилегитим
ностверскихуверења.20Сарадњадржавесацрквамаиверскимзајед
ницама,премаУставу,почиванадвеобавезедржаве–даузмеуобзир
верскауверењастановништваиодржавапостојећусарадњусаКато
личкомцрквомидругимденоминацијама.Законоверскојслободииз
1980.којирегулишеипитањестицањаправногсубјективитетаверских
заједницауписомуодговарајућиРегистарчланом7.ст.1.разрађујеи
опредељујеуставнимоделсарадњепрописујућидадржава,узимајући
уобзиррелигиознауверењакојапостојеушпанскомдруштву,можеда
закључиспоразумеосарадњисацрквамаиверскимзаједницамакоје
сууписанеурегистар,акотооправдавањиховадубокаукорењеност
којуудруштвуимајупремаподручју,илибројуследбеника.Дакле,за
разликуодСРНемачке,могућностзакључивањаспоразумакаоинсти
туционалногвидасарадњепредвиђенајеуШпанијизаконскимодред
бамаитоуправоодредбамазаконакојисеможесматратикодификаци
јомрегулисањаначинаостваривањаслободевероисповестииоснова
правногположајацркаваиверскихзаједница.

Италијанскиуставразличитоодређујеодносизмеђудржавеи
Римокатоличкецркве21идржавеиосталихцркаваиверскихзаједни
ца.Потоњеодносеуређујечл.8.Ставом1.тогчланапредвиђено је
дасусвеверскеконфесијеједнакослободнепредзаконом.Конфесије
којенеприпадају римокатоличкој вероисповести, према ст. 2. истог
члана,имајуправодасеорганизујуускладусасвојимстатутимадо
клегодонинисуусупротностисазаконом.Напослетку,ст.3.истог

18 I.C.Ibán,„StateandChurchinSpain“,in:State and Church in the European Union
(ed.G.Robbers),BadenBaden2005.,145;J.G.Oliva,ReligiousFreedominTransition:
Spain,Religion, State and Society,Vol.36/2008,276.

19 STC340/1993FJ4.
20 STC46/2001FJ8.
21 Чланом7.Уставапредвиђено једасудржаваиРимокатоличкацрква,свакау

оквирусвогпоретка,независнеисуверене(ст.1.)идасуњиховиодносирегулисане
Латеранским уговорима, при чемуизмене тих уговора које су прихваћене од обе
страненезахтевајупоступакзапроменуУстава.
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чланаУставапредвиђено једасеодноситаквихконфесијасадржа
вомрегулишузаконом,анаосновуспоразума(„in te sa“)сањиховим
релевантнимпредставницима.Утеоријскимкоментаримаизложених
решењаистичеседа,будућида јеИталијавећинскиримокатоличка
земља,нијечудноштосеконцептуалниоквирцрквенодржавниход
носаувеликоослањанаидејусарадње,јерјетоидејакојујеувекпо
државалакатоличкадоктрина,22причемусистемконкордата (саРи
мокатоличкомцрквом–прим.В.Ђ.)испоразумауводиелементеко
јистварајуразликеизмеђувероисповести, алидатеразликенисуу
супротностисаизложенимчл.8.ст.1.Уставакојиговориоједнакој
слободипредзаконом,анеиоједнакости.23Свакако,уконтекступред
метаовоградаважнојеистаћидајезакључивањеспоразумаизмеђу
државеиконфесионалнихзаједницакојенисуРимокатоличкацрква
предвиђеносамимУставом.Тај,какосеутеоријскимкоментаримана
зива„билатералнипринцип“,последицајежељетворацаиталијанског
Уставадаизбегнуједностранонаметањезаконодавствакојерегулише
верскапитања,аштобимоглодаризикујенеадекватнузаштитувер
скеслободеидистинктивнекарактеристикеилипотребепостојећих
религијаудржави.24Другимречима,„билатералнипринцип“захтева
дадржавакрозспоразумерегулишесвапитањакојасуускоповезана
саспецифичнимпотребамаодређенеденоминације.25Иначе,збогиз
ложенеуставнеодредбечл.8.ст.3,управномсистемуИталијенепо
стојиопштизаконкојибирегулисаоправниположајцркаваиверских
заједницаштосеутеоријскимкоментаримасматраједнимоднајзна
чајнијих видова слабости италијанског система државног црквеног
права.26Такође,непостојиопштизаконкојибинаједнообразанначин
уредиостицањаправногсубјективитетацркаваиверскихзаједница.У
томсмислу,уИталијипостојеразличитимодалитетистицањаправног
субјективитетацркаваиверских заједница–одопштегначинасти
цањаграђанскоправногсубјективитета,донекихпосебнихзаконских
решењакојајошувекделимичноегзистирајууиталијанскомправном

22 S.Ferrari,„TheEmergingPatternofChurchandStateinWesternEurope:TheItalian
Model“,BYU Law Review,2/1995,425.

23 S.Ferrari,„StateandChurchinItaly“in:State and Church in the European Union
(ed.G.Robbers),BadenBaden2005.,211212.

24 E.Ervas,„TheAgreementsBetweenChurchandState:TheItalianPerspective“,BYU 
Law Review,4/2017,869.

25 A.Ferrari,S.Ferrari,„ReligionandtheSecularState“,in:The Italian National Re
ports to 18th World Congress of Comparative Law, (ed. P.G.Monateri),The Cardozo 
Electronic Law Bulletin,Vol.16(1),SpecialIssue,2010,13.

26 Ibid.,8.
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поретку,иакосуусвојенапреДругогсветскограта.Посебназаконска
решењачиниЗаконбр.1159из1929.којиуређуједеловањевероиспо
вестирегистрованихуИталијиикојиихподвргаваједнакомтретману
установамаизобластиблагостањаиобразовања,успостављајућизна
чајнепорескеолакшице, алипредвиђајућиимогућностдадржавни
органивршеконтролунадњиховимрадом,пачакипоништавајуњи
ховеодлуке.27УпосебназаконскарешењаспадаојеиЗаконбр.1731.
из1930.којимјеуспостављенправнисубјективитетЈеврејскезаједни
цеикојимјебиларегулисанањенаделатност.

4.Обавезаилимогућностзакључивањаспоразума
Полазећиодизложенихуставнихизаконскиходредби,упо

јединимдржавамаукојимапостојиуговорнодржавноцрквеноправо
поставилосепитањедализакључивањеспоразумаизмеђудржавеи
цркаваиверскихзаједницапредстављаобавезузадржавуилисамо
једнууставнумогућностокојојонасувереноодлучује.Другимречи
ма,наметнуласедилемадалијеуговорнорегулисањеодносаизме
ђудржавеицркаваиверскихзаједница,нарочитоуслучајууставне
немогућностиилиизостанказаконскогрегулисања,супституттаквом
законском регулисању и, следствено томе, уставна обавеза државе,
илијесамоједанодмогућихвидоварегулисањатиходносакојимо
же,алиинемора,постојатикакоуслучајудасуодносиизмеђудржа
веицркаваиверскихзаједницарегулисанизаконом,такоиуслучају
изостанкањиховогзаконскогрегулисања.Тасупитањаразматранау
теорији,анереткоиууставносудскојпракси.

Изложена дилема нарочито је разматрана у немачкој устав
ноправној теорији и уставносудској пракси. Према преовлађујућем
схватању,уставноодређењенедаједовољноосновазапретпоставку
датајактналажедаопштиодноскоординацијеизмеђуцрквеидр
жавеиосновазањиховемеђусобнеодносебудузаснованисамона
уговорномдржавномцрквеномправу.Утомсмислу,ниОсновниза
кон,аниуставифедералнихјединицанемогусетумачитиусмислу
строгетеоријекоординације.28НасличномстановиштустојииСаве
зниуставнисуд.Наиме,уједнојодлуциповодомуставнежалбетај
Судјеистакаодајеупотпуностиудискрецијидржаведалићеиса

27 ОдредбетогЗаконасузавећинуверскихзаједницакојесунаосновуњегастекле
правнисубјективитетпресталедаважезакључивањемпосебнихспоразума–видети
даљитекст.

28 А.Hollerbach,268.
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којомодцркаваиверскихзаједницажелетидазакључиспоразуме.29
Садругестране,упојединимрадовимасеобазривијеистичеданачел
ноускраћивањенекеобавезеуправномсмислунечинитачномизло
женутврдњуСавезногуставногсудапремакојојбитребалодабудеу
потпуностипрепуштенонахођењудржаведалићеисакојимцрквама
желетидазакључиуговоре.Наиме,понекадизразлогапаритетаможе
постојатиуставнаобавезазакључивањауговоракоја,иаконијеауто
матска,постојикадапаритетобјективнооправдаваједнакостпоступа
њадржавепремацрквамаиверскимзаједницамакојејошувекнема
јузакљученспоразумсадржавом,апонекадпремасамимодредбама
уговорапостојиобавезадасеприступиизменамапостојећегуговора.30

УШпанији,каоштотојасноследиизодредбикојечинеправ
ниосновзазакључивањеспоразумаизмеђудржавеицркаваиверских
заједница,непостојинастранидржавеобавезезакључивањатаквих
споразума.Другимречима,њиховозакључивањепрепуштеноједис
крецијидржавнихвласти.ТакавзакључакуШпанијипроистичеизја
сногставаУставногсудапремакомедржаваицрквеиверскезаједни
ценикаданемогуиматиистиправниположајиодребечл.7.Законао
верскојслободипремакојојдржавамо же дазакључитаквеспоразуме.
Урелевантнимрадовимаоодносуизмеђудржавеицркаваиверских
заједницајасносеистичеда,заразликуодИталије(видетитексткоји
следи),споразумисацрквамаиверскимзаједницамауШпанијинису
уставнизахтев.31

Садругестране,питањеобавезностиилимогућностизакљу
чивањаспоразумаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницаимало
јеиимаспецифичнуправнутежинууИталији,будућидасеутојдр
жави,каоштојеизложено,премаизричитојуставнојобавези,односи
измеђудржавеиконфесијакојенисуРимокатоличкацркваре гу ли шу 
споразумима (тачније закониманаоснову споразума– видетидаљи
текст).Но, упркосизложеној уставној одредби, у уставној праксиу
Италијитакођесестојинастановиштудајезакључивањетаквихспо
разума препуштено дискреционој власти органа државе, ашто се у
теоријским коментарима сматра још једном слабошћу италијанског
државногцрквеногправа,претварањемтаквихспоразумауполитич
киинструментселективногјавногпризнањапојединихденоминација

29 BverfGE19,1(12).
30 А.Hollerbach,268.
31 Z.Combalia,M.Roca,„ReligionandtheSecularStateofSpain“,in:Religion and 

Secular State: National Reports(ed.D.D.Thayer),2015,664.
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иправнимосновом задискриминацијуизмеђуразличитихцркаваи
верскихзаједница.32Билокакобило,италијанскиУставнисудтакође
стојинастановиштудасуспоразумизакључениускладусачл.8.ст.3.
Уставауствари„инструментипредвиђениУставомзарегулисањеод
носавероисповестисадржавомупогледуаспекатакојисуповезаниса
специфичностимапојединихконфесијаилизакојесупотребниизузе
циодопштегзакона“,теда„нису,нитимогубитиусловинаметнути
вероисповестимаодстранејавнихвластидаискористеслободуорга
низовањаиделовањакојаимјезагарантованапрвимидругимставом
истогчланаУстава“.33Другимречима,таквиспоразуминеонемогућа
вајууживањеправапредвиђенихчл.8.ст.2.Уставаи,чинеједнумо
гућност.34ИстоветанставјеСудпоновиоиусвојимкаснијимодлука
мапроширујућиаргументацијучињеницомдатаквиуговориизискују
сагласноствоља,теда,прематоме,неподразумевајупра во на њи хо во 
за кљу чи ва ње настраницркаваиверскихзаједница.35

Акојемогућностзакључивањаспоразумаизмеђудржавеицр
каваиверскихзаједницаутимдржавамапрепуштенадискреционој
оценидржавнихвласти,ондасепостављапитањеобиматакведискре
цијеиевентуалнихправноутврђенихкритеријумаупогледукаракте
рацркаваиверскихзаједницамасакојимасетаквиспоразумимогу
закључити. То питање даљу анализу уговорног државног црквеног
праваусмеравакапроблематициуговорнихстранатаквихспоразума.

5.Уговорнестране
Каоштојеистакнуто,чл.7.Законаоверскојслободипропи

суједауШпанијидржаваможедазакључиспоразумеосарадњиса
црквама и верским заједницама ко је су упи са не у ре ги стар, ако то 
оправ да ва њи хо ва ду бо ка уко ре ње ност (no to rio ar ra i go) ко ју у дру
штву има ју пре ма под руч ју, или бро ју след бе ни ка. Докјепрвидеоиз
ложеногзаконскогусловазазакључивањеспоразума(уписурегистар)
по,природиствари,разумљивипроверљив,дотлеје„дубокаукорење
ност“,будућида јепојамбезпреседанаушпанскомправномсисте
му,изискивалаближеодређењеипрецизирањекритеријумаодстране

32 A.Ferrari,S.Ferrari,8,1617.
33 Sentenza 16 luglio 2002, n. 346 доступнона:http://www.giurcost.org/decisioni/ 

2002/0346s02.html, приступљено:20.07.2019.
34 Ibid.
35 Sentenza27gennaio(10marzo)2016,n.52,доступнона:https://www.cortecostituzionale.

it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2016&numero=52#,приступљено:15.07.2019.
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шпанскихвласти.Ипак,упракси,таквоближеуређивањеиутврђива
њеевентуалнихкритеријумазапроцену„дубокеукорењености“током
временајеизостало,авластисузасебезадржалеширокумаргинудис
креције.36Сведо2015.упраксисукоришћеникритеријумикаоштосу
историјсказаснованост,присутностудругимдржавама,транспарент
наорганизацијаисуштински,иаконепрецизноодређен,бројверника,
узјединијасанкритеријумдапостојање„дубокеукорењености“потвр
диСаветодавнакомисијазаслободувероисповестикојајеЗакономиз
1980.установљенаприМинистарствуправде.37Краљевскимдекретом
из2015.прецизиранисукритеријумизаутврђивање„дубокеукорење
ности“.ОсимрегулисањаулогеСаветодавнекомисијезаслободуверо
исповестикојаупоступкузакључивањаспоразумадајенеобавезујуће
мишљењеМинистарству,Декретомјепрецизиранодаверсказаједница
сакојомсезакључујеспоразумморабитирегистровананатериторији
Шпанијенајмање30година,илинајмање15година,акојеуиностран
ствупризнатавишеод60година,даморадаподнеседоказеоделовању
унајмање10регионаШпаније,дауРегиструверскихзаједницамора
иматинајмање100уписаних ентитета (организационих јединица)и/
иливерскихобјеката,штосеутеоријиквалификујукаопрецизноутвр
ђениуслови,каоидаморадаима„структуруипредстављање“који
сесматрају„одговарајућимидовољним“уциљупризнавања„дубоке
укорењености“идапружидоказесвог„активногприсустваиучешћа
ушпанскомдруштву“,штосуусловикојисеутеоријиидаљеквали
фикујукаомањеобјективниикојијошувекостављајуширокопоље
слободнепроценевластима.38ОдступањаЗаконанаснагусамосутри
верске заједнице закључиле споразуме са државом – Протестантска
заједница(заправоСавезевангеличкихцркава),Исламсказаједницаи
Јеврејсказаједница.39Занимљивојеистаћидасутринаведеневерои
сповестизаправосачинилефедерацијесвојихорганизационихоблика
дабилакшеиспунилеусловезазакључивањеспоразумасадржавом.40

УИталији,каоштотопроистичеизизложенихуставниход
редби, споразуме са државом могу да закључе вер ске за јед ни це. У

36 J.MartínezTorrón, „Religion andLaw in Spain“,Kluwer Law International B.V.,
2018,par.356;G.M.Morán,„TheSpanishSystemofChurchandState“,Brigham Young 
University Law Review,2/1995,544.

37 Ibid.
38 Ibid.
39 Текстспоразумадоступанна:home.lu.lv/~rbalodis/Baznicu%20tiesibas/.../Spanija_

evang.pdf, приступљено:1.07.2019.
40 I.C.Ibán,146147.



ДРЖАВНО-ЦРКВЕНО ПРАВО КРОЗ ВЕКОВЕ

370

смислууставниходредбиупраксисусејавилазначајнаимеђусобно
прожетапитањау вези са одређивањемпојма верске заједнице, по
чевшиодтогаштаједнојзаједници,тачнијеправномлицудајеверски
карактеритакогачиниквалификованимзазакључивањеуговора,до
питањадалиједржаваспособнаикомпетентнадаодредиштајевер
сказаједница.Уконтекстузакључивањаспоразумапосебанпроблем
представљачињеницадапремаЗаконубр.1159из1929.самоор га ни
верскихзаједницамогустећисвојствоправноглица,докспоразумеса
државомзакључујуверскезаједницекаотакве.ИакоуИталији,због
тогаштонема законскедефиницијепојмарелигије,појединиаутори
стојенастановиштудадржаванијениспособнаникомпетентнадаод
редиштајевероисповести,изчегасеизводизакључакпремакомето
питањеморадабудепрепуштенопристалицамаонихгрупакојеимају
зациљдабудупризнатекаовероисповести,Уставнисудупојединим
својимодлукамакрећеудругомправцу,управоистичућинеопходност
објективногосноваодређивањавероисповести.Усвојојодлуцибр.467
изновембра1992.41Судје,поводомтврдњеједногправноглица,стао
настановиштедаорганизацијакојатврдидајеверска„...морадоказати
природуикарактеристикеверскеорганизацијеускладусакритерију
мимакојисеквалификујуудржави..“.42Сатетачкегледишта,поједини
писципокушалисудаодредекарактеристике,односнокритеријумеко
јитребадабудуиспуњениугрупикојанамеравадабудекласификова
накаовероисповест.Каотакве,одређиванесуследећекарактеристике:
веровањеутрансцеденталнустварност(ненужноуБога)којејеуста
њудапружиодговоренакључнапитањачовековогпореклаисудбине,
које јеустањудапоставиморалникодексиданаправиегзистенци
јалнумеђузависностизмеђу верујућихи трансцеденталнереалности
(измеђуосталогиуобликубогослужења),каоипостојањеминималне
организационеструктуре.43Осимтогаурелевантнимрадовимаитали
јанскихаутораистичеседапостојејошдвапроблемакојасуувезиса
имплементацијомбилатералногпринципа,акојасесуштинскиодносе
наодређивањеуговорнестранесакојомћедржавазакључитиспора
зум.Речјенајпреопотребипостојањапредставничкеинституцијевер
ске заједнице нана ци о нал ном ни воу,штоможе бити проблематично
запојединеденоминацијекаоштојетоИслам,алиштојеуизвесним

41 УтомпредметуСудјеоцењиваоуставностпојединиходредбикојимасеуређују
порезнадодатувредностипорезнадоходакправнихлицаизкогасуизузетецркве
иверскеорганизације.

42 Sentenza05novembre1992,n.467Trattamento fiscale delle associazioni religiose.
43 S.Ferrari,217;A.Ferrari,S.Ferrari,8,фн.29.
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случајевимауспешнопревазиђенопреузимањемзаступничкеулогеод
страневерскезаједницекојазакључујеспоразумуодносуназаједницу
којанематаквуинституцијунанационалномнивоу.Другипроблемсе
односинамогућностзлоупотребеиширокедискрецијеуодређивању
испуњеностиуслованастраниверскезаједнице,будућидауправном
пореткуИталијенепостојеобјективникритеријумипопутбројавер
ника, дужине присуства и деловања верске заједнице на територији
Италијеилидругихдржава,организационeструктурe,итд.44Одкасних
осамдесетихгодина20.векаседамденоминацијајезакључилоуговоре
садржавом–Валдензи,Цркваадвентистаседмогдана,Божијаскуп
штина–Пентакосталнацрква,Савезјеврејскихзаједница,Хришћан
ска евангеличкобаптистичка унија, Лутеранска црква и Будистички
институтСокаГаки.Безобзираштосупотписани,појединиспоразуми
су јошувек„споразумидухови“, јерпоступакњиховогзакључивања
нијеокончан45(видетиодељакопоступку).

УСРНемачкојнемапосебнихправнихзахтеваупогледуусло
вакојебицрквеиверске заједницетребалодаиспунедабистекле
могућностдазакључеспоразумсадржавом.Дакле,осимцркаваивер
ских заједница које имају статус правних лица јавног права имале
верскезаједницепосталесууговорнипартнеридржаве,пачакиуже
организационецелине,нарочитоуградовимакојиимајустатусфеде
ралнихјединица.46

Другауговорнастранауспоразумимаједржава.Учешћедр жа
ве каоуговорногпартнеранамећепитањеначинаипоступкаконститу
исањадржавневољезазакључивањетаквихспоразумаштосепрелама
напроблематикукарактераинадлежностидржавнихорганакојиуче
ствујуупоступкузакључивањаспоразумасацрквамаиверскимзајед
ницама.Топитањедаљуанализууговорногдржавногцрквеногправа
усмераванапитањапоступказакључивањатаквихспоразума.

6.Поступакзакључивањаспоразума
Каоикоддругихврстаспоразумакоједр жа ва закључује,та

кои у погледу уговора државногцрквеногправапоступакњиховог
закључивања започињеиницијативомиодговарајућимпреговорима.
Првоодпитањакојеуконтекстуиницијативеипреговоразазакључи
вањеспоразумазавређујепосебнупажњујекоуимеуговорнихстрана

44 S.Ferrari,213,214;A.Ferrari,S.Ferrari,13.
45 E.Ervas,875876.
46 ВишеотомеуA.V.Campenhausen,H.DeWall,144.
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можедапокренетаквуиницијативуиводипреговоре.Докјеупогледу
цркаваиверскихзаједницатопитањерегулисанонормамааутономног
права,дотле,упогледунадлежностидржавнихорганакојиучествују
упоступкузазакључивањеспоразумаизмеђудржавеицркаваивер
скихзаједница,усвимдржавамакојесуодабранезаупоредниприказ,
важеопштаправилаоинтернојрасподелинадлежности.УСРНемач
којОсновнизаконучлану59.став1.предвиђадасавезнипредседник
представљаземљууњениммеђународнимодносимаидауимефеде
рацијезакључујемеђународнеуговоре,алионекојисезакључујуса 
стра ним др жа ва ма.Изложена одредба устава упракси је тумачена
такодасавезнипредседникформалнозакључујетзв.др жав не уго во ре
уимесавезнедржаве,докјесуштинскињиховтворацСавезнавлада
која,предвођенаканцеларом,одређујеиводиполитикуземље.Буду
ћидауговоридржаве саПротестантскомцрквомидругимцрквама
иверскимзаједницаманисууговорисастранимдржавамаусмислу
изложеногчл.59,ст.1.Устава,унемачкојнауцидржавногцрквеног
правастојисенастановиштуда,уставнопосматрано,уговорниауто
ритетнијесавезнипредседник,већдајетоСавезнавлада.47Разумесе,
Савезнавладаможеовластитиодређеногчланадаводипреговореи
потпишетаквеспоразуме.СличнојеиуИталијииШпанији.Наиме,
иутимдржаваманадлежностзаиницијативуивођењепреговораза
закључивањетаквихспоразумаимајуорганиизвршневласти.УИта
лијијеЗакономбр.400из1988.општанадлежностзаодносеизмеђу
државеицркаваиверскихзаједницаповеренаВлади.48Штозбогта
квогрешења,штозбогчињеницедајезакључивањетаквихспоразума
прописаносамимУставом,њиховјепотписникпредседникВладе.У
Шпанији,преговорезазакључењетаквихспоразумаињиховопотпи
сивањенаосновупуномоћјаВладевршиминистарправде.

Другопитањеодзначајазаиницирањеивођењепреговораза
закључивањеспоразумаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједница
једалисамецрквеиверскезаједницеимајуправодаиницирајуза
кључивањетаквихспоразумаи,следственотоме,далитаквањихо
ваиницијативаствараобавезузаорганеизвршневластидаприступе
вођењу преговора. То питање посебно је разматрано у италијанској
судскојиуставносудскојпракси,каоиууставноправнојтеорији.На

47 А.Hollerbach,279.Истиауторнаводидасавезнипредседник,дабисеуговорни
партнертретираоједнакосаРимокатоличкомцрквом,можеделоватиуограниченој
надлежностинаосновутзв.међународнељубазности,каоштоседогодилоуугово
руовојнојпастораликојијезакљученсаЕвангеличкомцрквом.

48 ВидетиотомеA.Ferrari,S.Ferrari,13.
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име,поводоминицијативеједнезаједнице(безобзиранањенкарак
тер)49зазапочињањепреговоразазакључењеспоразумапремачл.8.
ст.3.Устава,уИталијијепокренутадебатаотомедалиједнаверска
заједницаимаустав но пра водаиницирапроцеспреговарањазаза
кључивањеспоразумасадржавомидали,услучајудатаиницијатива
будеодбијенаодВладе,постојимогућностсудскезаштитетогправа.
Усудскимспоровимакојисутимповодомуследили,Владајестаја
ланастановиштуданијевезанаиницијативоморганизацијеида је
њеноодбијањезапочињањапреговораповодоминицијативепо ли тич
ки акт чијасезаконитостиуставностнеможеоспоравати.Државни
саветкојијеуИталијиуправнисуд,каоиКасационисудстајалису
надругачијемстановишту.Наиме,онисусматралидајеВлада,иако
ултимативнозадржаваовлашћењедаодбијезакључивањеспоразума
којијепреговаран,каоиовлашћењедаодбиједапотписаниспоразум
преточиудржавнизакон,ипакуобавезидаобезбедиостваривањезах
тевазапочеткомпреговора.50ИталијанскиУставнисуднијеподржао
изложена гледиштаДржавног саветаиКасационог суда. Заштитник
италијанскеуставностијеполазећиодконсенсуалнеприродетаквих
аранжманаутврдиодаонаимапоследицепосвефазепоступказакљу
чивањаспоразума,дакленесамопофиналнуфазуутаначењаспора
зума,већиупогледумогућностипокретањапоступкаидаје,утом
смислу,бесмисленатврдњаопостојањупра ва цркаваиверскихзајед
ницадапокренупреговоре.ПосхватањуУставногсуда,башкаошто
непостојиправоназакључивањеспоразума,каологичнапоследица
тога,непостојиниправоназапочињањепреговора.51

Истоветностановиштеодискреционојприродиовлашћењаиз
вршневластидазапочнеиводипреговорезазакључивањеспоразума
измеђудржавеицркаваиверскихзаједницајевладајућеиуСРНе
мачкојиШпанији.Наиме,каоштојеистакнуто,Савезниуставнисуд
уСРНемачкој,стојинастановиштудајеупотпуностиудискрецији
државедалићеисакојомодцркаваиверскихзаједницажелетида
закључиспоразуме.Утеоријскимрадовимаоодносуизмеђудржаве
ицркаваиверскихзаједницауШпанији,полазећиододредбечл.7.
Законаиз1980.премакојојдр жа ва можедазакључиспоразумеоса
радњисацрквамаиверскимзаједницамакојесууписанеурегистар,
акотооправдавањиховадубокаукорењеност,истичеседајејаснода

49 УтомслучајузахетвјеподнелаУнијаатеистаирационалнихагностика.
50 О тим случајевимапредДржавним саветомиКасационим судомвидети уE.

Ervas,68.
51 Sentenza27gennaio(10marzo)2016,n.52.
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одлукадасеиницирапоступакзазакључењеспоразумаусвемулежи
наполитичкојвољиВладе.Утомсмислу,наводиседанидоданашњег
дананисупокренутипоступци за закључивање споразума санеким
црквамаиверскимзаједницамакојимајеиначевећпризнатпосебан
значај,тачниједубокаукорењеностушпанскомдруштву.52

Текст споразума који је утаначенупреговоримаизмеђуиз
вршневластиинадлежнихтелацркаваиверскихзаједницаусвим
државама које су одабране за упоредниприказ подлежепарламен
тарномпотврђивању.Но, не у истом обиму и на истоветан начин.
ОсновнизаконСРНемачкеучлану59.став2.одређуједауговори
којирегулишуполитичкеодносеФедерацијеилисеодносенапред
мете савезног законодавства захтевају сагласност или сарадњу, у
формизакона,телакојејенадлежнозатаквосавезнозаконодавство.
У немачкој правној науци истиче се да, према историји генезе, та
нормасвеснонијебилаограниченанауговоресастранимдржавама,
посебнособзиромнаконкордатеидаби,осиммеђународнихуго
вора, требалоподњуподвестии„уговореизвандржавногправа“.53
Наосновуизложеногтумачења,унемачкојнауцидржавногцркве
ногправазакључујеседасенормачлана59.ст.2Основногзакона
морапроширитиипримењиватинасвеспоразумеизмеђудржавеи
цркаваиверскихзаједница,акосеониодносенапредметесавезног
законодавства.54Према схватањуСавезног уставног суда уговор се
односинапредмете савезног законодавства кадаФедерација преу
зимауговоромобавезе„чије јеизвршењемогућесамокрозодлуку
савезногзакона“,55а„Владанетреба,безсарадњезаконодавногтела,
дапреузима....обавезекадатеобавезенеможедаиспуниусопстве
нојнадлежности,безделатностизаконодавногтела“.56Споразумеиз
међуСавезневладеицркаваиверскихзаједницакојисенеодносена
предметесавезногзаконодавства(тзв.Ver wal tung sab kom men)потвр
ђујеСавезнавладасвојимактима.УИталијииШпанијисвеспоразу
меизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницапотврђујепарламент
актомуформизакона.

52 J.MartínezTorrón,par.357.
53 D.Reichel,Die auswärtige Gewalt nach dem Grundgesetz für die Bundesrepublik 

Deutschland vom 1949,1967.,94.
54 А.Hollerbach,279.
55 BverfGe1,389–уизложеномпредметуречјебилоотумачењукојејеСавезни

уставнисудизложиоповодомједногмеђународногуговора,аликојејепримењивои
науговорекојисезакључујусацрквамаиверскимзаједницама.

56 BverfGe1,390.
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Једнооднајзначајнијихпитањапоступкапарламентарногпо
тврђивања споразума између државе и цркава и верских заједница
које,измеђуосталог,утичеинарешењаоизменамаспоразумаина
квалификовање правне природе таквих споразума, је могућност да
парламент,илињеговидомови,токомрадауодборимаикомисијама,
илинапленуму,суштинскиутичунасадржајуговора.Усвимдржа
вамакојесуодабранезаупоредниприказпарламентнеможедаутиче
насадржинуисмисаоуговора.Дакле,начелнопосматрано,токомпо
ступкапарламентарногпотврђивањатаквихспоразуманисудопуште
ниамандмани,резерве,декларацијеиинтерпретативнеизјавекојима
би се утицало на садржину и смисао споразума.Ушпанској науци
државногцрквеногправасетимповодомјасноистичедаКортесне
можетокомпоступкапотврђивањаизменититекстспоразумакојије
претходнопреговаранизмеђуВладеиверскезаједнице–Парламент
такавспоразумможеодобритиилиодбитиin to to,алинесмемењати
тексткојимујеподнесен.57

Парламентарнопотврђивањеспоразумаизмеђудржавеицрка
ваиверскихзаједницавршисеактимауформизакона.Међутим,садр
жинатихзаконајеразличита.Наиме,уСРНемачкојиШпанијизакон
којимсевршипотврђивањеуговорасадржисамодвадотричланапри
чемујетекстуговораинкорпориранунекиодчлановазаконакојимсе
вршипотврђивање,илимујепридодаткаоанекс.Тако,уСРНемачкој
законкојимсепотврђујеспоразумизмеђудржавеиверскезаједницеу
ставупрвомпрвогчлананаводидасепотврђујеспоразумузпрецизи
рањеокојемспоразумујереч,удругомставусадржиодређењепрема
комесетекстуговораобјављујеуоквирутогчлана,докудругомчлану
наводидазаконопотврђивањуступанаснагунаконпотврђивања.По
потреби,узаконопотврђивањусеуносијошједанчланкојирегули
шеевентуалнунужностдоношењапосебнихзаконакојимабисеим
плементираланекаодрешењасадржанаууговору.58УШпанијизакон
опотврђивањуспоразумаупрвомчланунаводидаћеодносиизмеђу
државеидругеуговорнестранебитирегулисаниодредбамаспоразума
којиседајеуприлогу,докузавршнимодредбамадајеовлашћењеВла
диданапредлогминистраправде,билосамостално,билоудоговору

57 J.MartínezTorrón,par.355.
58 Такоје,примераради,поступљеноууговоримакојејеСРНемачказакључилараних

двехиљадитихсаЦентралнимсаветомЈеврејауСРНемачкој–доступнона:https://www.
bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?start=%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl103s1597.
pdf%27%5D#__bgbl__%2F%2F*%5B%40attr_id%3D%27bgbl103s1597.
pdf%27%5D__1565456911886,приступљено:10.07.2019.
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садругимресорнимминистрима,доносиодредбезаизвршавањезако
наипрописуједазаконступанаснагупрвогдананаконобјављивања
услужбенимновинама.УИталијијеситуацијадругачија.Наиме,утој
државитекстспоразумасепреводиуодредбезаконаштоједиректна
последицауставногодређењапремакомесеодносиизмеђудржавеи
цркаваиверскихзаједницакојенисуРимокатоличкацркварегулишу
законом,анаосновуспоразума,даклепремакомесетаквизаконидо
носенаосновуспоразума.

Да садржина закона којим се врши потврђивање споразума
измеђудржавеицркаваиверскихзаједницанијебезначајноифор
малнопитањеречитосведочитеоријскадилемакоја јеразматранау
немачкојнауциуставногидржавногцрквеногправа.Наиме,теориј
скиспоркојијеутојдржави,увезисамеђународнимуговорима,на
стаоизмеђутеоријетрансформацијеитеоријеизвршењаимаојесвоју
рефлексијуинадржавнеуговоресацрквамаиверскимзаједницама.
Суштинаспораогледасеуследећем:теоријатрансформацијеполази
одсхватањада јеприхватањеуговорногправауунутрашњиправни
системпосвојојприродитрансформација,односноизменаосновава
жењауговорненорме,преиначењеподручјаважностиуговорненорме
проширивањемнановеадресатеипроменасадржинеуговорненорме
увођењемудржавниправнисистем,докјепрематеоријиизвршења,
запродоруговорненормеуунутрашњеправопотребанпосебандр
жавниакткојинемењауговорникарактернормекојасеуводиууну
трашњедржавноправоикојипосвојојправнојприродипредставља
само заповест извршења уговорне норме и не ствара право у окви
руунутрашњегправногпоретка,већизлажеправокојетребадабуде
извршеноуоквируправногпоретка.59Уконтекстуизложеног спора
између теорије трансформације и теорије извршења, немачка наука
државног црквеног права заузеће се за теорију извршења. То значи
да судржавниуговори сацрквамаи верским заједницамауговорно
правокојенијепретвореноузаконскезахтеве,већједонетокао та
квобезпреношењањеговеважности,тј.поштујућиуговорнуприроду
споразума ita ius estoкрозналогнадлежнихтела.60Садругестране,
важнојеуказатидасеуИталији,каоштојеистакнуто,садржината
квихспоразумапреводиузаконскеодредбе,докуШпанијизаконио
потврђивањудајуовлашћењеВладидадоносиактекојисунеопходни

59 ВишеотимтеоријамауконтекстумеђународнихуговоравидетиуВ.Ђурић,Устав 
и међународни уговори,Београд2007.

60 А.Hollerbach,275276.
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заимплементацијутихза ко на (докутекстууговоракојисуњихови
прилозистојидајеВладаовлашћенададоносинеопходнеодредбеза
имплементацијуодредбиуговора–видетидеооизвршавањуипраће
њупримене).Другимречима,уизвесномсмислусеможерезоновати
дауШпанијииИталијиспоразуминисукао та кви деоунутрашњег
правногпоретка,већсутозакониукојесупреведени,односнокојима
супотврђениипридодати. 

7.Садржинаспоразума
Каоштојеупретходномодељкупоказано,упојединимдржа

ваманачинпотврђивањаспоразумаизмеђудржавеицркаваиверских
заједницазависиодсадржинетихспоразума.Ширепосматрано,раз
матрањесадржинеспоразумаможедаомогућисагледавањеразлогаза
њиховозакључивање,легитимностињиховогусвајања,каоиодређе
нихаспекатањиховеприменеуправномпоретку.

УСРНемачкој, садржинскипосматрано, постоје различите
врсте споразума између државе и цркава и верских заједница.На
челно, све споразумеизмеђу државеицркава и верских заједница
могућејеподелитиудвеосновнегрупе–општекодификаторнеспо
разумекојиимајузациљзаједничкорешењеодносадржавеицркве
у питањима којамогу бити предмет уговора и специјалне уговоре
опојединачнимстваримакојисемогуокарактерисатикаопосебни
споразумиили„помоћниспоразуми“.Материјасвихспоразумаиз
међудржавеицркаваиверских заједницасеуСРНемачкојможе
сврстатиутригрупепитања:(1)државнегаранцијеli ber tas ec cle si
a sti caкојесецрквамаиверскимзаједницамапружајуупогледуоп
штеслободевероисповестиикултурнихправа,богослужења,учења,
поштовањасвететајне,унутрашњегуређења,управљањањиховим
средствима,итд. (2) сарадњадржавеицркаваиверских заједница
наподручјуоногаштосеуСРНемачкојсматразаres mix tae:верска
наставаујавнимшколама,теолошкифакултети,институционалнаи
војнакапеланија,затимсарадњадржавеицрквеуобластимајавног
иприватногобразовања,укључујућиобразовањенаставника,брачно
право,црквенипорескизакон,заштитаспоменикаикултурнихдоба
ра,заштитаверскихосећањаиразматрањецрквенихинтересанара
дијуителевизији,итд.(3)службениодносиизмеђудржавеицркава
иверскихзаједницауобластиуслуга,нарочитоупогледудржавних
дотација,субвенцијаиолакшицаупогледуразличитихактивности



ДРЖАВНО-ЦРКВЕНО ПРАВО КРОЗ ВЕКОВЕ

378

цркаваиверскихзаједница.61Посебниуговоримогуупојединимслу
чајевимабитиограниченинадругуилитрећугрупунаведенихпитања
итадасемогуокарактерисатикаоуговориосарадњиилиуслугама.62

УШпанијисадржинаспоразумаизмеђудржавеицркаваивер
скихзаједница јеуглавномсличнаи,осимекстензивнепреамбулеу
којој сепонављајууставне гаранцијеиимперативисарадњедржаве
ицркаваиверскихзаједница,обухватаследећапитања:заштитубо
гомоља,правнистатуссвештеникаиверскихслужбеника,грађанске
ефекте верског брака, духовну бригу у војсци, болницама и затвор
скимустановама,верскунаставуујавнимшколама,сарадњукрозпо
рескеолакшице,заштитуверскихпразника,сарадњуупогледузашти
теверскогикултурногнаслеђаи,упојединимслучајевима,заштитуи
остваривањеправаувезисакошерихалалхраном.63

СличнокаоуШпанијииуИталијисуспоразумиизмеђудржа
веицркаваиверскихзаједницааналогнесадржине.Њимасеуређују
питањастатусацркаваиверскихзаједницакојесузакључилеспора
зум, слободењиховогунутрашњегорганизовања, субјективитетњи
хових институција, заштита богомоља, права свештеника и верских
службеника,грађанскиефективерскогбрака,духовнабригауинсти
туцијама,праваувезисаверскомпоуком,итд.Садржинскасличност,
тачније истоветност која постоји међу споразумима, инспирисала

61 А. Hollerbach, 286. Кампенхаузен и Вал дају нешто другачију систематику
садржине таквих споразума. Према њима, у споразумима, који важе у Немачкој,
прво што привлачи пажњу је уговорно понављање уставноправних гаранција:
заштитаверскеслободе(укључујућисоцијалноделовањецркве),заштитацрквене
имовине, самосталностцрквенеорганизацијеипопуњавањераднихместа.Друга
групаодредбиобезбеђуједржавнузаштитуијамчистатускорпорацијеиодређена
сатимповезанаправа,каоштоје,например,правонаопорезивање.Следећагрупа
одредби изражава интересовање државе за црквену организацију и свештенство:
онисеодносенаучешћедржавеутериторијалнимилиорганизационимпроменама,
политичкојклаузули,теолошкимфакултетима,стандардимаобразовањасвештеника.
Групу,којајередовноприсутна,чинеимовинскоправнеодредбе,којевукупорекло
из раније повезаности државе и цркве и секуларизацији, каошто су, на пример,
дотације и питања грађевинских трошкова. Као пето, уговори уређују узајамно
разграничење у заједничким пословима, при чему питање школства и поименце
заузиманајважнијеместоуспоразумима(одређивањеврстередовнихшкола,верска
настава,образовањенаставника).Уновијимуговоримауређенасуипитањакојасе
тичупримереногвременскогучешћауемитовањурадијаителевизијеимогућности
образовањаодраслих.A.V.Campenhausen,H.DeWall,145146.

62 А.Hollerbach,286.
63 Текст споразума доступанна:home.lu.lv/~rbalodis/Baznicu%20tiesibas/.../Spanija_

evang.pdf, приступљено:1.07.2019.ВидетииJ.MartínezTorrón.
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јепојединеаутореда,небезизвеснедозецинизма,таквеспоразуме
окарактеришукао„фотокопиране“,узопаскудајеуИталијистворе
но„оп ште пра во in te se“којеможебитиуживаносамонаосновусу
штинскинеконтролисанедискрецијевладе,тедабибилобољедонети
општизакон,нарочитоимајућиувидуданемамногопитањакојасу
регулисанаспоразумима,акојанебимоглабитипредметуређивања
нормамаопштегзакона.64

8.Положајспоразумауправномпоретку
Споразуми између државе и цркава и верских заједница об

јављују се и ступају на снагу кроз закон којим су потврђени, одно
сно,услучајуИталије,учијесуодредбепреведени.Тимеонипостају
саставнидеодржавногправногпореткаштоотварапитањењиховог
положајаухијерархијиопштихправнихаката.Начелнопосматрано,
таквиактиимајуснагузаконакојимсупотврђени,односно,услучају
Италије,учијесуодредбепреточени.Но,такавначеланставнедаје,
сампосеби,одговоренасвамогућапитањаувезисаположајемспо
разумауправномпоретку.

Првоодтаквихпитањајеодносизмеђууставаитаквихспора
зума.Будућиданачелноимајуиступравнуснагукаоизакони,јасно
једасеистотаконачелноможестатинастановиштедасуспоразуми,
односнозаконикојимасупотврђениилиучијесуодредбепреведе
нислабијеправне снагеодустава.Но, такав закључакважисамоу
случају да уставнимодредбамаодносизмеђу тих акатаније уређен
надругачијиначин.Наиме,упојединимфедералнимјединицамаСР
Немачке,каоштојетослучајсаБаденВиртенбергом,уређенјеоднос
премаспоразумимапредвиђањемдаправокојенастајеизуговораза
кљученихсаЕвангеличкомцрквом (разуме сеи саРимокатоличком
–прим.В.Ђ.)„остајенетакнуто“Уставомтефедералнејединицешто
сеу теоријскимкоментариманеодређујекаопризнавањенадустав
ногрангадржавноцрквеномуговорномправу,већкаоприматтаквог
правакаоle ges spe ci a lesа. Разумеседауслучајудауставинесадрже
одредбеоодносуизмеђууставаиспоразума,аштоводизакључкуда
суспоразумислабијеправнеснаге,таквиспоразумимогубитипред
метуставносудскеконтроленеуставности.УИталијијетаквамогућ
ностизричитопризнатаупраксиУставногсуда.65

64 A.Ferrari,S.Ferrari,1617.
65 Ibid.,14сапозивомнаSentenza5gennaio1977,n.1.
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Посебнопитањеусклопуразматрањаположајаспоразума,од
носнозаконакојимасупотврђениилиучијесуодредбепреведениу
правномпореткујењиховодноспремаобичнимзаконима.Узизузетке
којипостојеууставиманемачкихфедералнихјединицаСевернеРај
неВестфалијеиХесеначијиуставипрописујуневажностзаконакоји
суусупротностинесамосамеђународнимправом,већисабилоко
јимдржавнимуговоромукојеспадајуидржавниуговорисацрквама
иверскимзаједницама,аштојепоследицаприматафедералногпра
ва,уставиСРНемачке,ШпанијеиИталијенесадржеодредбекојима
сеуређујеодносизмеђуспоразумакоједржавазакључисацрквамаи
верскимзаједницамаиобичногзаконодавства.Утомсмислу,утимдр
жавамаважиначелноправилодаћеlex po ste ri or којибибиоусупрот
ностисауговором,битивалидан,алидаћепредстављатикршењеуго
вора.ОвогледиштеделиисудствоуСРНемачкој,апосебноСавезни
уставнисуд.66Дакле,тоштозаконодавацуСРНемачкојможедаусвоји
законесупротнеуговорупоследицајењеговесувереностиитаквиза
конисувалидни,ализаконопречануговорунемаснагуукидањасамог
уговора,пауговоростајенаснази,мадајеповређен.Другимречима,
иууговорноцрквеномправуСРНемачкеважиначелоlex po ste ri or de
ro gat le gi pri o ri,ализаконодавацсносикривицукршењауговоракада
законнијесагласансањим.Управосетообавезујућедејствоуговора
посебноапострофираунемачкојнауцидржавногцрквеногправауз
истицањедаоноправиразликуизмеђутаквогуговораиобичногза
кона.67Појединиспоразуми,каошто јетослучајсаонимакоје јеса
црквамаиверскимзаједницамазакључилаШпанија,садржеклаузуле
премакојимаћеВладанотификоватисвакузаконодавнуиницијативу
којаможедаимаутицајанасадржајуговора,какобидругауговорна
странадаласвојемишљењеотоме.Уиталијанскимспоразумима је
штавишепрописанодаћесеуслучајунацртазаконакојисеодносина
питањакојаукључујуодносесацрквомиливерскомзаједницомкоја
јеуговорнипартнерпретходнопромовисатирелевантниспоразумиу
складусачл.8.Устава.Уконтекстуодносаизмеђуспоразумаиобич
нихзаконазанимљивојеистаћидаспоразумикојејесацрквамаивер
скимзаједницамазакључилаИталијапрописујудаступањемнаснагу
законакојимсеониодобравају,тачнијеучијесуодредбепреведене
одредбеспоразума,уодносунацрквуиливерскузаједницукојајеуго
ворнипартнер,каоиуодносунањенеинституцијеитела,престаједа
важисвакизаконкојијесањимусупротности.

66 BVerfGE41,88
67 A.V.Campenhausen,H.DeWall,147.
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Но,анализаодносаизмеђууговораиобичнихзаконанеможе
сезавршитинатомаспекту.Наиме,уговориизмеђудржавеицркаваи
верскихзаједницапредстављајуунизусвојиходредбиlex spe ci a lis за
касниједонесенеопштеисистемскезаконе.Утомсмислупоставља
сепитањедалиприукрштањуправилаlex po ste ri or de ro gat le gi pri or 
и lex spe ci a lis de ro gat le gi ge ne ra li треба применити становиште lex 
po ste ri or ge ne ra lis non de ro gat le gi pri or spe ci a li,односноданакнадни
законкаоопштиактнедерогираранијезакљученуговор?Дотаквогсу
закључкадошлисудовиуСРНемачкој,алиупогледуодносаизмеђу
међународнихуговораикасниједонесенихзакона.68Међутим,такво
гледиштекојезаговараприменуlex po ste ri orногправиланаглашава
њемпосебностииспецифичнефункцијеспоразумаизмеђудржавеи
цркаваиверскихзаједницанијенаишлонаширеприхватањеуСРНе
мачкој,алијеутојдржавибилопримерадасекасниједонесенимси
стемскимзаконимајаснопредвидидасењиховимодредбаманеутиче
науговорекојисузакљученисацрквамаиверскимзаједницамаупи
тањимакојасерегулишутимзаконима.Утомсмислу,појединиаутори
суистицалипотребупостулирањајаснеуставненормекојабиодреди
ланадзаконскирангуговора,иликојабизаконодавцудалаовлашћење
дауконкретномслучајудоделиодговарајућуранг.69

Посебно питање у склопу односа између споразума, тачније
законакојимасупотврђениилиучијесуодредбепреведени,идру
гихзаконаодносисенамогућностњиховогдерогирањатимдругим
касниједонесенимзаконимако ји би у све му би ли по све ће ни ис тој те
ма ти ци и у пот пу но сти их за ме ни ли.Но,тимесевећзалазиупробле
матикупроменаипрестанкаспоразума,проблематикукојаповратно
отварапитањеправнеснагеиправнеприродетаквихспоразума.

9.Извршавањеипраћењепримене
Начелно посматрано, извршавање споразума, тачније закона

којимасуонипотврђени,илиукојесупреведени,спадаунадлежност
извршневласти.Усвимдржавамакојесуодабранезаупореднипри
казпостојипарламентарни системвласти, такода јенадлежност за
извршавањеспоразума,тачнијезаконаповеренавладаматихдржаваи
надлежниморганимадржавнеуправе.Но,таквимставомсенеможеу

68 Речјеотзв.тумачењусагласномеђународномправу(„völkerrechtlichsfreundliche 
Auslegung“)–вишеотомеуH.Mosler,Das Völkerrecht in der Praxis deutschen Gerich
te,1957;G.Boehmer,Der völkerrechtliche Vertrag im deutschen Recht,1965.

69 А.Hollerbach,277.
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потпуностисагледатипроблематикаизвршавањаипраћењапримене
таквихспоразума.Пажњубиваљалоусмеритинапитањадалицркве
иверскезаједницеимајуикаквуулогуупраћењуприменеспоразумаи
далимогудаимајуикакавутицајнањиховоизвршавањеипримену.

УговоридржавногцрквеногправауСРНемачкојчестосадр
жеодредбепремакојимасеучеснициобавезујуна„сталниконтакт“
у смислу „институционализоване расправе партнера“ о „свимпита
њимањиховогодноса“,посебнооонимакојапроистичуизодговара
јућегуговора.Таквекон такт не кла у зу лејасноодражавајуспремност
запријатељскусарадњукаоосновноначеломодерногдржавногцр
квеногправауСРНемачкој.Услучајууговоракодкојихсууговорне
страненеколикоцркаваилиепархија,контактнеклаузулеукључујуи
именовањезаједничкихпредставникаиуспостављањеканцеларијаза
везу.70Формирањезаједничкихкомисијачијијециљ„им пле мен та ци
ја и над гле да ње“ предвиђају ишпански уговори.Важно јемеђутим
истаћидаје,ипоредуговорнеобавезеуспостављањатаквихкомисија
и експлицитногпредвиђањањихове улоге уимплементацији спора
зума,одредбамасамихспоразумапрописанода јеВладаовлашћена
дадоносиодредбенеопходнезаимплементацијууговорнихклаузула.
Билокакобило,упраксиимплементацијеспоразумабилојеслучаје
вадаседодатнимиконкретнијимспоразумимаближеуредепоједи
на питања предвиђена „основним“ споразумима.71 Веома специфич
неодредбеоимплементацијиипраћењуприменесадржеспоразуми
у италијанском државном црквеном праву. Наиме, ти споразуми не
предвиђајуформирањезаједничкихинституционализованихкомисија
којебибиленадлежненесамозаимплементацију,већнизапраће
њеостваривањаспоразумауцелини.Садругестране,одредбаматих
споразумапредвиђасемогућностдасе,назахтевједнеодуговорних
страна,формиразаједничкакомисијасастављенаодпредставникадр
жавеицрквеиливерске заједницекоја јеуговорнипартнеркојаби
биланадлежназаревизијупојединихизносадоприносаилиодбитака
порезанадоходаккојисуизричитопредвиђениуговорнимодредбама.
Штавише,италијанскиспоразумипрописујуданадлежневластипри
издавањуправилазаспровођењезаконаучијесуодредбепреточене
клаузуле споразумаузи ма ју у об зир потребецрквеиливерске зајед
ницекојајеуговорнипартнериутомсмислузапочињуодговарајуће
консултације.

70 Ibid.,281.
71 J.MartínezTorrón,par.356.
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10.Променеипрестанакспоразума
Начелнопосматрано,увезисапроменамауговораизмеђудр

жавеицркаваиверскихзаједницапосебнупажњупривлачепитања
постојања ревизионих клаузула у тексту таквих споразума, разлога,
правцаиобимамогућихидозвољенихпромена,каоипоступкаису
бјекта/атакојиотимпроменамаодлучују.

УШпанији сви споразуми садрже сличне ревизионе клау
зуле. Према њима споразуми могу бити подвргнути потпуној или
делимичној ревизији на захтев било које уговорне стране, али без
прејудицирања њене накнадне парламентарне операционализаци
је.72Међусобноидентичнеревизионеклаузулесадржеиспоразуми
које је Италија закључила са појединим црквама и верским зајед
ницама.Онесемеђутимдонеклеразликујуодревизионихклаузула
ушпанскимспоразумима.Прематимодредбама,73уговорнестране
ћепреиспитатисадржајспоразуманакрајудесетегодинепоступа
њунаснагузаконаукојисуодредбеуговорапреточене,ауслучају
дабилокојауговорнастранаумеђувременууочипотребузаизме
ном текста споразума стране ће се окупити у ту сврху. Измене се
вршеувидуновогспоразумаипоследичнимпредстављањемпосеб
ногпредлогазаконаПарламентуускладусачл.8.Устава.Ревизионе
клаузулесадржеиуговоридржавногцрквеногправауСРНемачкој.
Постојањетаквихклаузуласеунемачкојнауцидржавногцрквеног
праваправдапотребомдаобапотписникаморајубитиспремнада
уговоромобезбеђенеправнепозицијепровереусветлупромењених
друштвенихоколностиуодносунањиховуоправданостипостоја
ње.74Међутим, за разлику од ревизионих клаузула у италијанским
ишпанскимуговоримакојиговореомогућностипроменаназахтев
билокојеуговорнестране,илиообавезипериодичногпреиспитива
ња потребе промене, ревизионе клаузуле у немачким споразумима
понекадсадржеиразлогекојимогудовестидопромене.Такосеу
ревизионимклаузуламаунемачкимуговоримамогунаћиодредбео
потребиприлагођавањаспоразума,примераради,„услучајузначај
не промене тренутне структуре образовања наставника или јавног
образовања“.Посебно су занимљиве и теоријски важне ревизионе
клаузулекојеуСРНемачкојкаоразлогзапромененаводепаритет

72 Текст споразума доступан на: home.lu.lv/~rbalodis/Baznicu%20tiesibas/.../
Spanija_evang.pdf,приступљено:1.07.2019.

73 Текст споразумадоступанна:http://presidenza.governo.it/USRI/confessioni/in
tese_indice.html .

74 A.V.Campenhausen,H.DeWall.
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којипостојиизмеђуцркаваиверскихзаједница.Наиме,упојединим
случајевимауциљупоштовањатаквогпаритетапрописујесеобаве
запреиспитивања споразума, ако држава другој црквиили верској
заједнициуспоразумузакљученомсањомпризнадругаправаи/или
доделиодређенеповластице.75

Посебнопитањеувезисапроменаматаквихспоразумакоједо
сежеидопроблематикењиховогпрестанкаодносисенамогућностда
државаједностранопромениспоразум,тачнијезаконкојимјеспора
зумпотврђен,односноукогасупреведенеодредбеспоразума.Разуме
седатопитањеизноваотварадилемеувезисаположајемспоразума,
односнозаконакојимасупотврђениуоквируправногпоретка.Наиме,
акојеречообичномзакону,нијелиондатачнодагадржава,будући
дајењегов,макарформални,доносилацможеједностранопроменити
новимзакономкојибинадругачијиначин,пачакинаштетуцрка
ваиверскихзаједница,регулисаоистуматерију?Удржавамакојесу
одабране за упоредниприказ таквамогућност не постоји.Наиме, у
СРНемачкојСавезниуставнисудстојинастановиштудајесклапа
њемспоразумауодносунадржавуојачанположајцркаваиверских
заједницакојеуњемуучествују,јердр жа ва пра ва га ран то ва на спо
ра зу мом не мо же јед но стра но уки ну ти.76Истоветнојесхватањеиу
Италији.Наиме,утојдржавиникакваизменазаконазасновананајед
ностранојиницијативидржавенијемогућа,такодаденоминацијекоје
имајузакљученеспоразумеимајугаранцијудањиховправнистатус
неможебитипромењенin pe i us противњиховевоље.77Узистицање
даје,засада,уШпанијисамотеоријскопитањедалибиПарламент
могаоједностранодаизменитаквеспоразуме,појединиауториуправо
наосновутогпитањанаводедајеправнаприродатаквихспоразума
веомаспорна.78

Начелно посматрано, као и у случају свих осталих споразу
ма,уговоридржавногцрквеногправамогубитиокончанинаоснову
уговорниходредбикојемогупредвиђатидауговорпрестајепротеком
роканакојијезакључен,наступањемрезолутивногусловаиотказом
уговора,амогупрестатииузпристанакуговорнихстрана.Утомсми
слу,најпребиваљалоразмотритикаквеодредбеопрестанкусадрже
уговориизмеђудржавеицркаваиверскихзаједница.

75 Таква јеодредбапредвиђенаууговорунемачкефедералне јединицеХесенса
РимокатоличкомцрквомА.Hollerbach,281.

76 BVerfGE19,1.
77 A.Ferrari,S.Ferrari,1314.
78 I.C.Ibán,144.
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Немачкаправнадоктринастојинастановиштудапостојераз
лозизаокончањеуговораакосураскидирокизричитопредвиђениу
уговору.79Међутим,осимпојединихизузетака,уговориизмеђудржаве
ицркаваиверскихзаједницасеутојдржавиобичнозакључујунеопо
зивоинанеодређеновреме.80Ниуговоришпанскогдржавногцркве
ногправанесадржеодредбеомогућностиопозиваилиорокунакоји
сеспоразумизакључују.Занимљивизузетакex le ge престанкадејства,
алиипроширењапримене,предвиђајуиталијанскиуговори,тачније
закониукојесуонипреточени.Наиме,премаиталијанскимрешењи
ма,одредбезаконаукојисупреведенеуговорнеклаузулеодносесеи
на организације које приступају, односно које се придружују цркви
иливерскојзаједницикојајеуговорнипартнерускладусањенимста
тутом,алиипрестајудасепримењујууколикотаквеорганизације,у
складусастатутомцрквеиливерскезаједнице,изгубестатуспридру
женихчланова.

Услучајудаууговорунемаодредбионачинупрестанка,тач
ниједајезакљученнеопозивоинанеодређеновреме,онда,ускладу
саопштимправнимначелима,уобзирдолазисамообостраниприста
накуговорнихстранаиприменаправилаre bus sic stan ti bus заједно
страниотказ. Унемачкојправнојнауцистојисенастановиштудаје
једностраноотказивањеуговорамогућеакосусенаконзакључивања
уговора основне околности толикопромениледа једна страна више
нијеумогућностидаиспуњавауговорbo na fi de.81 Разумеседасепо
глединатокададолазидосуштинскепроменеоколностиразликују.
Акосеуговорпосматраупосебнојвезисаконкретнимуставнимпо
ретком,ондајеприхватањеклаузулеre bus sic stan ti busмогућесамоу
случајуфундаменталнетрансформациједржавногпартнераусмислу
чињеницедајеречо„ci vi tas fun di tus no va ta“, уззахтевдајепозивање
наклаузулууследилоуразумномрокуинаконисцрпљивањасвихмо
гућностикојепроистичуизначела ami ca bi lis com po si tion.82Промене
уструктуриилитериторијалномуређењуцрквеиливерскезаједнице
којајеуговорнипартнерикојенезадирууправниконтинуитетцркве
иливерскезаједниценедајудржавнимвластимаосновзапозивањена
клаузулиre bus sic stan ti bus.83

79 А.Hollerbach,282.
80 Ibid.
81 Ibid.
82 Ibid.
83 Ibid.
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11.Правназаштитаувезисаспоразумима
Анализапроблематикеправнезаштитеувезисаспоразумима

можедаобухватидвегрупепитања.
Најпре,речјеопитањузаштитеправацркаваиверскихзајед

ницакојапроистичуизспоразума.Овимсепитањемнарочитобавила
немачканаукадржавногцрквеногправа.Узистицањедауговорииз
међудржавеицркаваиверскихзаједницауСРНемачкојуограниче
номобимусадржеклаузулеосудскојзаштити,немачкиауториначел
ноуказујудапостојимогућностсудскезаштитеодстранедржавних
судовауонојмериукојојдржаваиначедодељујетаквузаштитуусвом
правномсистему,ацркваиливерсказаједницакојајеуговорнипарт
нертаквузаштитузахтева.84Утомсмислу,истичеседаклерикални
уговорнипартнер,умериукојој једиректнопогођенпојединачним
мерамадржавнеизвршневласти,можедасесупротставислабљењу
својихуговорнихправнихпозицијасредствимауправносудскеправне
заштитепосредствомстандарднеконтролепредвиђенечланом47.За
конаоуправнимспоровима.85Садругестране,кадајеупитањуправ
назаштитапредСавезнимуставнимсудом,очигледно једауговори
закључениизмеђудржавеицркаваиливерскихзаједница,безобзира
штосузаконскогкарактера,непредстављајукаконачинзаотварање
апстрактненормативнеконтролеакатаслабијеправнеснагеодњих,86

84 Ibid.,284.
85 Ibid.
86 Наовомместубиваљалоучинитиједнуважнунапомену.Наиме,уСРНемачкој

чланом 93. ст. 1. т. 2.Основног закона којим је предвиђена нормативна контрола,
прописано једаСавезниуставнисудодлучујеоформалнојиматеријалнојусагла
шености савезног или земаљског права(правафедералнихјединица–прим.В.Ђ.)са 
Основним законом,каоиосагласностиправафедералнихјединицасаосталим савез
ним правом.ИакоизизложенеодредбеУставапроистичедауредбесвихврстамогуда
будупредметнормативнеконтроле(такоT.Maunz,G.Duering,Art.93 in Grundgesetz 
Kommentar,BandIV,1982,Rn.24),језичкимтумачењемизложенеодредбенемачког
УставајасносезакључуједаУставнисуднијенадлежандаодлучујеосагласности
подзаконскихопштихакатадонесенихнасавезномнивоусасавезнимзаконом,већ
дајенадлежандаодлучујесамооњиховојформалнојиматеријалној(не)уставности.
Утомсмислу,уговоридржавногцрквеногпрванебимоглибитиосновзанорма
тивну контролу.У литератури је чињен покушај ублажавања таквог тумачења на
вођењемдајесвакауредбакојанијеускладусасвојимправнимосновомповредачл.
80.Устава(утомсмислуK.Schlaich,S.Korioth,Das Bundesverfassungsgericht,2012,
Rn.131),односнодајесвакаповредазаконаучињенаподзаконскимактомповреда
уставногпринципасадржаногучл.20.премакомејеегзекутивавезаназаконом(код
K.Stern,Art. 93 in: Bonner Kommentar zum Grundgesetz,1982,Rn.264).Узистицање
питањазаштоСавезниуставнисуднебимогаодаодлучујео законитостиуредби
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таконипредметуставногспораизмеђуфедерацијеифедералнихједи
ницапредвиђенчланом93.ст.1.т.4.Основногзакона,алидањихова
повредаможепредстављатипредметуставнежалбе,акотакваповреда
представљаистовременоиповредунекогодосновнихправа.87Слич
нобисемоглоистаћиизадругедржавекојесуодабранезаупоред
ниприказ.Разумесе,црквамаиверскимзаједницаманарасполагању
стојеисредстваправнезаштитеунаднационалнимправнимоквири
ма,нарочитоуевропскомконтексту.88

Друга група питања односи се на могућност заштите права
другихцркаваиверскихзаједницакојенемајузакљученеспоразуме
садржавом,акојезбогтогаевентуалномогубитистављенеудискри
минаторниположај.Разумеседаиовајвидзаштитеможеиматисво
јуунутрашњеправнуимеђународноправнудимензију.Наовомместу,
нарочитоимајућиувидудонеклеизложенеопаскепојединихаутора
дазакључивањеспоразумадржавногцрквеногправаможедаимадис
криминаторнеучинкепоцрквеиверскезаједницекојенисузакључи
летаквеспоразуме,ваљалобиуказатинасхватањаЕвропскогсудаза
људскаправаотимпитањима.

Европски суд заљудскаправа се унеколико својихпресуда
суочиосапитањемпостојањаевентуалнедискриминацијеуследиз
останка закључивањаспоразумаизмеђудржавеицркаваиверских
заједница.Најпрејеуједномпредметуукојемсуподносиоципред
ставкебилипорескиобвезницикојимасушпанскевластиодбилезах
тевдаиздвојеједандеосвојихпорескихплаћањазаподршкусвојим
верскимзаједницама,аштојенаосновуспоразумасаРимокатолич
комцрквомбилоомогућенолициматевероисповести,уследчегасу
тврдиладатопредстављадискриминаторнитретман,Судприметио

донесенихнасавезномнивоу,кадатовећможедачиниупогледуподзаконскихаката
донесенихуфедералнимјединицама,утеоријскимкоментаримасенаводидатакав
закључакјезичкогтумачењанапрвипогледнијејасан.Овонарочитоимајућиувиду
дајеповреда,учињенаподзаконскимопштимактом,вишегподуставногправа(за
кона)истовременопосреднанеуставност,збогтогаштојецелокупносавезноправо
каомерилоконтролеУставомизричитопредвиђенозаконтролуправафедералних
јединица,каоизбогтогаштојечланом76.ЗаконаоСавезномуставномсудупропи
санодаћепредлоговлашћенихпредлагача,ускладусачл.93.Основногзакона,бити
прихватљиваконекоодњихсматрадасавезноправоилиправофедералнеједини
ценијеусагласностисаОсновнимзакономилиосталимсавезнимправом(такоC.
Pestalozza,Verfassungsprozessrecht,1991.,125126).

87 Омогућностидаправналица,паиправналицајавногправауложеуставнужал
бууСРНемачкојвидетиуВ.Ђурић,Уставна жалба,Београд2000.,148149.

88 А.Hollerbach,284.
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да „слобода вероисповестинеподразумевадаћецрквеилињихови
припадницидобитидругачијипорескистатусуодносунаосталепо
рескеобвезнике“,алида,акотаквиспоразумиилиаранжманипостоје,
они„уначелу,нисуусупротностисазахтевимачланова9и14Конвен
ције(слободавероисповестиизабранадискриминације–прим.В.Ђ.),
под усло вом да по сто ји објек тив но и ра зум но оправ да ње за раз ли ку у 
по сту па њу и да и дру ге цр кве ко је то же ле мо гу скло пи ти слич не спо
ра зу ме“.89Утомпредметуподносиоципредставкенисууспели,јерсу
верскезаједницекојимасуприпадаливећималезакљученеспоразу
месадржавом,априликомзакључивањатихспоразумасуодбиледа
уживајуистумогућностиправокаоРимокатоличкацркваупогледу
финансирањакрозиздвајањеделапорескихдавањасвојихверника.У
предметуСа вез цр ка ва „Ри јеч жи во та“ и оста ли про тив Хр ват ске 
укојемсусеуулозиподносиоцапредставкеовогпутанашлецрквеи
верскезаједницекојесутврдиледасудискриминисане,јерјеВлада
одбиладасањимазакључиспоразумекоје је закључиласадругим,
укључујућиималимверскимзаједницама,аштоихјеонемогућилода
изводеверскунаставуујавнимшколамаиштојеускратилограђанске
учинке верских бракова које су закључивалињихови свештеници и
верскислужбеници(аштојепризнатодругимцрквамаиверскимза
једницамакојеимајузакљученеспоразумесаВладом),Судјестаона
становиштедајеречодискриминацији,јерВладазатакворазликова
њенијеималаникаквообјективноиразумнооправдање.90

89 Alujer Fernández and Caballero García v. Spain, Applicationno.53072/99.Усветлу
изложеногрезоновањаЕвропскогсудазаљудскаправабитребалоистаћиидамноги
шпански коментатори тврде да ограничено директно финансирање Римокатоличке
цркве није дискриминаторно будући да су остале верске деноминације које имају
закљученеспоразумеодбилетакавмодел–S.C.Arribas,„ReligiousEqualityintheSpan
ish Constitutional System“ in:Law, Religion, Constitution, Freedom of Religion, Equal 
Treatment and the Law(ed.W.C.Durham,S.Ferrari,C.Cianitto,D.Thayer),2013,311.

90 Savez crkava „Riječ života“ and others v. Croatia,Applicationno.7798/09.Уконте
кстуразматрањаправнезаштитеважнојеистаћидасусецрквекојесубилеподно
сиоципредставкенајпреобратилеВладиРепубликеХрватскезахтевомзасклапање
уговора,адајеВлада,наконпријемазахтева,алипреподношењаодговора,својим
Закључком усвојила критеријуме према којима цркве и верске заједнице могу
закључивати споразуме сањом.Проблем јемеђутимбиоу томештокритеријуме
садржанеузахтевунисуиспуњаваламногецрквеиверскезаједницекојесувећимале
закључене споразуме. Након покушаја започињања управног спора и подношења
тужбе Управном суду који је утврдио да допис – одговор Владе не представља
појединачни прави акт, подносиоци представке су се обратили Уставном суду са
иницијативом за оцену уставности и законитости споменутог Закључка. Уставни
судјеодбациотаквуиницијативуузобразложењедазакључакнијеподзаконскиакт
подложанзаоценууставностиизаконитости.
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12.Закључнаразматрања–правнаприродаспоразума
Правнаприродауговораизмеђудржавеицркаваиверскихза

једницаизазивазначајнатеоријскаинтересовања,паиспорења.Пре
покушајаизношењавластитихставоваваљалобиуказатинаосновне
правцеразмишљањакојасуизложенауправнојтеоријидржавакојесу
одабранезаупоредниприказ,узнапоменудасутаквасхватањаизло
женаусвојеврсномкоординатномсистемукојичиниразликовањеиз
међутаквихуговораиконкордатасаРимокатоличкомцрквом,саједне
стране,ипоимањањиховогкарактерауоквирувршењазаконодавне
функциједржаве,садругестране.

У немачкој правној теорији, превлађујући научни став који
подржава правна пракса разликује конкордате које квалификује као
истинскемеђународнеуговореиуговорезакљученесаосталимцрква
маиверскимзаједницамакојеодређујекаоква зиме ђу на род не уго во ре 
накојесе,ускладусатим,донеклепримењујуправилакојасеодно
сенамеђународнеуговоре.Таквиквазимеђународниуговориимају
карактер истинских ко ор ди на тив но прав них уго во ра који, у строгом
смислу,неприпадајуниуставномправунимеђународномправу,већ
представљајујав но прав норазграничењеизмеђудржавногицрквеног
подручја.Премаовомстајалишту,уговорисацрквамаиверскимза
једницамакојенисуРимокатоличкацркваразликујусеодконкордата
самопо томешто сенемогу сврстатиумеђународноправну сферу,
алидругеразликеусуштиниилирангунема.91Разумеседајетакав
ставунемачкојправнојдогматицизаснованнанедовољномформал
номуставноправномразликовањуизмеђуконкордатаиосталихуго
вораштоје,сасвимсигурно,фундиранодруштвенимпотребамакоје
проистичу из верске структуре становништва које доминантно при
пададвемаконфесијама.Такавставнијезаступљен,нитијемогућу
ИталијииШпанији,чијиустави,каоштојеистакнуто,апострофирају
Римокатоличкуцрквуичиненормативноразликовањеизмеђуспора
зумакојисузакљученисатомцрквомиспоразумакојисузакључени
садругимцрквамаиверскимзаједницама.Другимречима,иакоиу
тимдржавамаимасхватањадасутаквиспоразумиквазимеђународ
ниуговориидасупосвојојсуштинимождаистоветниконкордатима,
сасвимјесигурнодаонипосвомрангунемогубитиистоветникон
кордатима.

Нешто другачији став у погледу правне природе споразума
полазиодпосебногправносистемскогподручјаиквалификујетакве

91 А.Hollerbach,273.
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уговоре као sui ge ne ris инструменте чије је основни смисао ствара
њезаједничкогдржавноцрквеногпросторазапоредакдоговоренод
странедржавеицркаваиверскихзаједница,аосновнафункцијада,
у складу с уставом, потчини један битни део унутрашњег уставног
животазаједничкојодговорностидржавеицркаваиверскихзаједни
цаидагакаотаквогтрајнорегулишезаснивајућитакавнормативни
поредаккаоусаглашенипоредаккомуникацијеикооперације.Право
створенотаквимуговоримасвојуобавезујућуснагуизводииззајед
ничкевољеуговорнихстранаикрозтузаједничкувољујенормативно
фундирано,јер,упркосодвајањудржавногицрквеногправа,постоје
заједничкаобележја„дваправа“којаомогућавајукомуникацијууfo ro 
iuri di co. Таквоправоконституисано јекрозконкретнеуговорекојису
le ges con trac tus.92 Утомсмислусеиушпанскојправнојнауциистиче
датаквизакониматеријалнопосматраночинебилатералнеспоразуме
штоихсврставауинституцијехибридногкарактера,иакоформално
морајубитисматранидржавнимзаконодавством,аштоначелноопо
вргаватезуопостојањупосебногправносистемскогподручјаукоје
спадајуидајенегативанодговорнапитањедалијезаконодавацкре
ираонови,билатералниизворправакојијеизмеђумеђународнихуго
вораиобичнихзакона.93Иуиталијанскојправнојлитературисеука
зујеначињеницудасузакониукојесупреведенеодредбеспоразума
„атипичнозаконодавство“које,иакојеформалнопосматранообично
законодавство,ипакимајачуправнуснагууодносунаосталезаконе.94

Штасенаосновусвеобухватногсагледавањазакључивањаи
правнихкарактеристикаспоразумаизмеђудржавеицркаваиверских
заједницаможе закључити оњиховој правној природи?Несумњиво
једатаквиспоразуминисумеђународниуговориидајеправокојим
сурегулисаниикоје јемеродавнозањиховозакључивањедр жав но 
право,што,разумесе,непоричемогућностmu ta tis mu tan dis примене
одређенихправиладржавногправногпореткакоја сеодносенаме
ђународнеуговоренапитањаувезиса закључивањемитумачењем
таквихспоразума.Напросто,такваправилауређујуначинконститу
исањаи тумачењадржавневољеипримењива суна све типоведр
жав них споразума.Несумњивојетакођедасастановиштадржавно
правногпореткапотврђивањетаквихспоразумаспадаузаконодавну
функцију државе.Но, иако се врши у законодавном поступку, ипак

92 Ibid.
93 J.MartínezTorrón,par.355.
94 A.Ferrari,S.Ferrari,13.
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у парламентарном потврђивању таквих споразума постоје особено
стикојегауформалномсмислураздвајајуодобичногзаконодавства.
Наиме,потврђивањеможедаиницирасамоизвршнавласткојаужи
вадискрецијууизборупартнера,преговоримаиутаначењутекста,а
парламентарниутицајнасадржинуисмисаоспоразумаједругачији
иквантитативномањинегокодобичнихзаконаисводисенаen block 
прихватањеспоразума.Иуматеријалномсмислу,парламентарнопо
тврђивањетакођесеразликујеодуобичајногсхватањазаконодавства
каоизворногрегулисањадруштвениходносаопштимиапстрактним
правнимнормама, јерсетаквимспоразумимастварајуопштеакон
кретне,илипартикуларненорметакодаспоразуминеукидајузаконе
општегкарактера,већихобустављајуодприменеупогледуцркаваи
верскихзаједницакојесууговорнипартнери,акасниједонесенизако
никојисуусупротности,недерогирајуспоразумекоји,иаконаруше
ни,остајунаснази.Штавише,таквиспоразуми,односнозаконикоји
масупотврђениилиучијесунормепреточениимајууједном,додуше
ограниченом,смислујачуправнуснагууодносунаевентуалнезаконе
којимабисе,каоједностранимактимадржавеуцелини,алинадруга
чијиначин,уредилаистаматерија,јерихонемогућавају.Разумеседа
суизложенекарактеристикепоследицачињеницедауутврђивањуса
држајаспоразумаучествујуцрквеиверскезаједницетакодакрозза
кључивањетаквихспоразума,уједномсасвимограниченомсмислуи
обиму,њиховавоља,усадејствусадржавном,постајеизворправа.То
партикуларноправооличенокрозle ges con trac tus spe ci a lis почивана
уставномначелуодвојеностидржавеицркаваиверскихзаједницаи
одатлеизведенојнеутралностидржавеупогледурелигиознихпитања,
алиистојиподауторитетомустава.Утомсмислу,онојелегитимно,
доклегодомогућавадаравноправноинасуштинскиистоветанначин
свецрквеиливерскезаједницекојеиспуњавајуунапредпостављене,
јасне,неарбитрарнеи,услучајуразликовања,легитимнекритеријуме,
споразумносадржавомрегулишупитањаодзначаја зањиховправ
ни субјективитет, статуси начинделовања у јавној сфери.Да ли је
таквоуговорнодржавноцрквеноправопосвомкарактеруsui ge ne ris 
правнапојавакојасесмештаупосебноправносистемскоподручје,
јошувекјеотворенопитање,какозбогчињеницедаспоразумниначин
регулисањаодносаизмеђудржавеицркаваиверскихзаједницаније
општеприхваћенимоделрегулисањатихпитања,такоизбогјошувек
присутнихтеоријскихразмимоилажења.
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Summary
This article explores comparative legal approaches regarding 

agreements between the state and religious denominations. Solutions from 
German, Spanish and Italian legislation were analyzed. The conclusion is 
that agreements between the state and churches and religious communities, 
as leges contractus specialis, have a number of characheristics that dis
tinguish them from the ordinary legislation. Those agreements are based 
on the constitutional principle of separation of the state and churches and 
religious communities, but also fall under the authority of the constitution. 
Particular law created through those agreements is legitimate, so long as it 
allows, in the equal and substantially identical manner, to all churches and 
religious communities which meet previosly defined, clear, nonarbitrary 
and, in case of differentiation, legitimate criteria, to regulate, in consensus 
with the state, matters which are important for their legal subjectivity, sta
tus and the way in which they operate in the public sphere.
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