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Uvodna rec

Postovani ¢itaoci,

U svesci koji se nalazi pred vama odstupili smo od uobicajene strukture
sadrzaja na koju ste navikli. Tema broja posvecena je Medunarodnoj naucnoj
konferenciji ,Kontrola u unutrasnjem, medunarodnom i pravu Evropske
unije” odrzanoj na Pravnom fakultetu u NiSu 18.1 19. maja 2016. godine i njome
je obuhvaceno 14 naucnih radova ucesnika Konferencije. Prilozi ostalih
ucesnika Konferencije pisani na engleskom jeziku bi¢e publikovani u posebnoj
tematskoj monografiji. U ostalim elementima sadrZaja mozZete procitati dva
interesantna prikaza knjiga i dva rada studenata doktorskih akademskih
studija prava.

U NiSu, decembar, 2016. godine

Prof. dr Irena Pejic,
glavni i odgovorni urednik

IX



Editor’s Introductory Note
Dear Readers,

In this volume, we have departed from the usual organizational structure of the
Law Faculty journal. This thematic issue of “The Collection of Papers of the Law
Faculty in Nis“, includes papers from the International Scientific Conference
“Control in National, International and EU Law”, held at the Faculty of Law, Uni-
versity of Ni§, on 19th and 20th May 2016. It includes 14 scientific papers writ-
ten in Serbian, whereas the contributions written in English will be published
as a special thematic monograph. This issue of the LF journal also includes two
interesting book reviews and two articles written by students of doctoral aca-
demic studies.

Ni$, December 2016

Prof. Irena Peji¢, LL.D.
Editor-in-Chief
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Rec¢ urednika Konferencije

Medunarodna naucna konferencija “Kontrola u unutrasnjem, medunarodnom i
pravu Evropske unije”, odrzana 19. i 20. maja 2016. godine na Pravnom
fakultetu Univerziteta u NiSu, okupila je veliki broj inostranih i domacih
strucnjaka. Izbor teme Konferencije izraz je namere pravne nauke da doprinese
razvoju kontrole i poboljSanju kvaliteta zaStite coveka i drugih pravnih
subjekata u svim sferama drustvenih odnosa, a radi smanjenja rastucih razlika i
nejednakosti medu ljudima na globalnom i lokalnom nivou.

Opsti je utisak da je Konferencija postigla visok naucni nivo, kako izborom
tema, tako i u sadrzinskom smislu, Sto potvrduje i objavljivanje viSe od 60
nau¢nih radova u dva zbornika - tematski zbornik sa grupom radova na
engleskom jeziku i grupa od 14 radova na srpskom jeziku u okviru Zbornika
radova Pravnog fakulteta u NiSu. Objavljivanje ovog Zbornika izraz je nastojanja
da se rezultati istraZivanja ucine dostupnim Siroj javnosti, kako bi se
podstakla naucna i stru¢na rasprava o teorijskim i prakti¢nim problemima
znacajnim za druStvenu zajednicu.

UREDNICI

Prof. dr Miroslav Lazi¢, Prof. dr Sasa KneZevic,
profesor Pravnog fakulteta, dekan Pravnog fakulteta,

XIII






. o originalan naucni ¢lanak
Dr Milan Petrovic, doi:10.5937 /zrpfni1674001P
Redovni profesor

Pravnog fakulteta (u penziji),
Univerzitet u Nisu UDK: 342.24

Rad primljen: 30.09.2016.
Rad prihvacen: 25.10.2016.

SAVEZNA DRZAVA (FEDERACIJA) I SAVEZ DRZAVA
(KONFEDERACIJA) U OPSTOJ TEORIJI DRZAVE
1 PRAVA I POZITIVNOM PRAVU (drugi deo)

Apstrakt: Na temelju istraZivanja razlicitih tipova federacija i
konfederacija, a posebno imajuéi u vidu tip saveza drZava u kome drZave
Clanice nisu nuzno ravnopravne, ali zato pojedine drZave ¢Elanice imaju
pravo na istupanje (secesiju) iz saveza, rad dolazi do zakljucka da je
.Druga Jugoslavija“ bila, uprkos nazivu, konfederacija. To resSenje
predstavlja krsenje takozvanog ,drugog sporazuma“ Tito- Subasic¢ od 1.
novembra 1944. godine, koji je predvidao organizovanje Jugoslavije kao
federativne zajednice. Krsenje tog sporazuma otvara pitanje legitimiteta
,Druge Jugoslavije”i granica izmedu njenih bivsih drZava clanica, posto te
granice nisu utvrdene nikakvim medunarodnim ugovorom. S obzirom da
postoji pravni kontinuitet izmedu Kraljevine Srbije te ,Prve” i ,Druge”
Jugoslavije, ispravno reSenje se mora traZiti u povratku na stanje koje je
postojalo pre nastanka jugoslovenske drZave.

Kljuéne reci: savezna drZava i savez drZava; suverenitet; identitet i
sukcesija drzava; drZavne granice.

Prvi pojavni oblik drugoga tipa saveza drzava bila je samoproglasena
Konfederacija juznih federalnih jedinica Sjedinjenih Americkih DrZzava, koja je
od 1861. godine do 1865. godine bezuspesno vodila secesionisti¢ki gradanski
rat protiv savezne drzave. Ustav te Konfederacije (Confederacy) zasnivao se na
shvatanjima poznatog severnoamerickog politicara i teoreticara ustavnog
prava iz prve

* milan@prafak.ni.ac.rs
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polovine 19. veka, Kalhuna (J.C. Calhoun; o njemu v.: Jellinek, 1882, 187 idd.;
Ebers, 1910, 145 idd.). Po Kalhunu, postoje samo unitarna drzava i savez
drZava. Savezna drZava ni kao pojam ni kao pojava ne postoji, te su s toga
drzave clanice Sjedinjenih Americkih Drzava koje su usvojile savezni Ustav od
1787. godine ostale i dalje suverene i zadrzale pravo na otcepljenje; sled-
stveno tome, Savez nema sopstvena, ve¢ samo ,delegirana ovlaSéenja“
(delegated powers). No, po Kalhunu postoje dve vrste saveza drZava:
.konfederacija“ (confederacy) i ,federalna vlada“ (federal government).
Centralni organ konfederacije, kakve su bile Sjedinjene Americke Drzave
prilikom svog nastanka, jednak je skupstini diplomata koji su se okupili da
zakljuce kako da se oZivotvori kakav savez ili ugovor izmedu njihovih suverena,
s tim da se izvrSenje prepusti ugovornim stranama. Naprotiv, ,federalna vlada“
poseduje kao centralni organ zbiljsku vladu koja neposredno deluje na gradane
drzava cClanica, pri ¢emu taj centralni organ ima kako zakonodavna, tako i
upravna i sudska ovlas¢enja. Ali, ta vlast centralnom organu ne pripada u
svojstvu sopstvenoga prava, jer je on takode stvoren pukom ugovornom voljom
drzava clanica i nije nista drugo doli nosilac odredenih vladalackih prava koja
su mu delegirale drzave. Ostala vladalacka prava, i to kako u pogledu
posedovanja, tako i u pogledu vrsenja, zadrzavaju drzave clanice; za razliku od
»delegiranih, to su ,rezervisana ovlas¢enja“ (reserved powers).

Ustav samoproglasene Konfederacije bio je zapravo Ustav Sjedinjenih
Americkih Drzava, preraden u smislu Kalhunove ,federalne vlade“. U preambuli
konfederativnog Ustava je napisano: ,Mi, narod Konfederativnih drzava, svaka
drzava odlucujuci u svom suverenom i nezavisnom karakteru, da bi obrazovali
trajnu Federalnu vladu... reSavamo i utvrdujemo ovaj ustav za Konfederativne
Drzave Amerike.”. Stavi$e, ovaj Ustav mogao se lak$e promeniti nego Ustav
Sjedinjenih Drzava, jer se za njegovu izmenu trazila, po slovu ¢l. V Ustava
Konfederacije, ratifikacija od strane dveju tre¢ina legislatura ili konvencija
drZava €lanica. Samo, u ¢l. VI, odsek 5. Ustava Konfedracije stoji: ,Nabrajanje, u
ustavu, izvesnih prava, nece biti tumaceno da uskrati ili umanji druga, koja je
zadrzao narod pojedinih drzava.”

Pod ovaj tip saveza drzava potpadaju Drustvo naroda, koje je delovalo od 1920.
godine i bilo ugaseno 1945. godine, Ujedinjene nacije, osnovane 1945. godine i
Evropska Unija, osnovana 1950-ih godina na temelju triju zapadnoevropskih
organizacija: Evropske zajednice za ugalj i ¢elik, Evropske atomske zajednice te
Evropske ekonomske zajednice.
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No, kod tih saveza drzava itnernacionalni i nadnacionalni elementi nadgornjuju
drzavne, pa bi njihovo razmatranje spadalo u zamisljeni posebni deo ovog
istrazivanja. Ovde Ce biti re¢i o adekvatnijim pojavnim oblicima toga tipa:
Sovjetskom Savezu i ,Drugoj Jugoslaviji“.

Moze da iznenadi zasto Sovjetski Savez (SSSR: Savez Sovjetskih Socijalistickih
Republika) svrstavamo medu saveze drzava, poSto se u celokupnoj pravnoj
knjiZevnosti on sagledava kao savezna drzava. No, pravilna egzegeza, koja
ukljucuje i istorijski metod, vodi do nepobitnog zakljucka da je Sovjetski savez
bio savez drzava i niSta drugo. Prvi ustav Sovjetskog Saveza, koji je konacno
usvojen 31. januara 1924. godine, sadrzavao je dva dela: Deklaraciju o
obrazovanju SSSR-a i Ugovor o obrazovanju SSSR-a, kojim su se ujedinile
formalno nezavisne sovjetske republike: Ruska Socijalisticka Federativna
Sovjetska Republika (RSFSR), Ukrajinska Socijalsiticka Sovjetska Republika
(USSR), Beloruska Socijalisticka Sovjetska Republika (BSSR) i Zakavkaska
Socijalisticka Federativna Sovjetska Republika (ZSFSR: Sovjetska Socijalisticka
Republika AzerbejdZan, Sovjetska Socijalisticka Republika Gruzija i Sovjetska
Socijalisticka Republika Jermenija).

Taj ustav bio je dakle medunarodni ugovor, koji je, prema deklaraciji o
obrazovanju SSSR-a (in fine) trebalo da bude ,novi odlucujuci korak na putu
ujedinjenja trudbenika svih zemalja u Svetsku Socijalisticku Sovjetsku
Republiku“. Medunarodnim ugovorom osnivaju se, po pravilu, savezi drzava.
Samo, nije iskljueno da se medunarodnim ugovorima osnivaju i savezne
drzave, pa ¢ak i unitarne drZave. Valja, dakle, razmotriti koja je od ovih formi u
pitanju, u $ta su se recene sovjetske republike ujedinile. U preambuli Ugovora o
obrazovanju SSSR-a stoji na ruskom: , v odno sojuznoe gosudarstvo“. To se
obi¢no prevodi: ,u jednu saveznu drZzavu“. Samo, u rusko-sovjetskoj pravnoj
terminologiji, ,sojuznoe gosudarstvo” oznacava Sovjetski Savez kao ,savez
drzava“. Recimo, Ustav Ruske Socijalisticke Federativne Sovjetske Republike od
10. jula 1918. godine u cl. 2. tu sovjetsku republiku oznacava ,kao federaciju
sovjetskih nacionalnih republika” i ne kao ,sojuzno gosudarstvo®, sto ¢e reéi da
za pisce prvih sovjetskih ustava, medu kojima su Lenjin i Staljin bili najuticajniji,
Jfederacija” i ,sojuznoe gosudarstvo“ nisu bili istovetni pojmovi. Ali i sada
vazeli Ustav Ruske Federacije od 12. decembra 1993. godine u ¢l. 1. kaZe:
»,Ruska Federacija - Rusija je demokratska federativnha pravna drzava
(gosudarstvo)  sa republikanskim oblikom vlasti.“ Dakle, ne ,sojuznoe
gosudarstvo“.
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U prilog Sovjetskog Saveza kao konfederacije govori i ¢l. 3. Ustava iz 1924.
godine koja odredba istice ,suverenitet saveznih republika“, a posebno ¢l. 4. gde
stoji: ,Svaka od saveznih republika zadrZava pravo slobodnog izlaska iz
Saveza.” Cl. 6. doti¢nog Ustava propisao je da je za izmene, ogranicenja ili
ukidanje ¢l. 4. potrebna saglasnost svih republika koje ulaze u sastav Sovjetskog
Saveza. Medutim, pravo saveznih republika relativisano je tako, $to je Ugovor o
obrazovanju Sovjetskog Saveza propisao i ¢ll. 64-69. sovjetsko (komunisti¢ko)
drzavno uredenje saveznih republika. Slicne odredbe sadrzi i Ustav SSSR-a od 5.
decembra 1936. godine i Ustav SSSR-a od 7. oktobra 1977. godine koji je znatno
izmenjen zakonom od 1. decembra 1988. godine. Zanimljivo je da se Sovjetski
Savez raspao legalnim putem - secesijom svojih saveznih republika - kada je
jula 1991. godine bio potpisan Ukaz o departizaciji, kojim je bila zabranjena
delatnost Komunisticke partije u preduzec¢ima i ustanovama, da bi potom bio
obustavljen i rad Komunisticke partije Sovjetskog Saveza; (v.: Isaev, 1994, 428
id.).

Inace, u sovjetskom ustavnom pravu pravne cinjenice nisu bile usaglasene sa
pravnim normama, €injenica revolucije je nadgornjavala svaku normu, $to je
bilo karakteristicno za jednopartijske komunisticke diktature, za razliku od
pravne drzave. Tako po ¢l. 18-a Ustava SSSR-a od 5. Decembra 1936. godine
svaka republika, naporedo sa Savezom, ,ima pravo da stupa u neposredne
odnose sa inostranim drzavama, da s njima zakljuuje ugovore i razmenjuje
diplomatske i konzularne predstavnike®. Po ¢l. 18-b istog Ustava, svaka savezna
republika, pored Saveza, ,ima svoje republicke vojne formacije“. Odredbu sli¢nu
onoj iz navedenog ¢l. 18-a, sadrzavao je i Ustav Sovjetskog Saveza iz 1977.
godine i ustavni tekst iz 1988. godine. Ali, dogod je Sovjetski Savez postojao,
savezne republike nisu vrSile nijedno od tih saveznim ustavima priznatih
ovlaséenja. Po Ustavu Sovjetskog Saveza iz 1924. godine, formalno vrhovni
organ vlasti Saveza bio je Kongres Sovjeta, Ciji su clanovi bili birani od strane
sovjeta uzih teritorijalnih jedinica ili neposredno na kongresima sovjeta
pojedinih saveznih republika. U razdobljima izmedu odrZavanja Kongresa
sovjeta, vrhovni organ vlasti bio je Centralni Izvrsni Komitet (CIK) SSSR-a, koji
se sastojao iz Saveznog sovjeta i Sovjeta nacionalnosti, i bio biran od strane
Kongresa Sovjekta. CIK je dakle bio posredno izabrani dvodomni sovjetski
centralni parlament, ali opet uglavnom samo sa izbornim funkcijama. On je
birao svoj Prezidijum kao neku vrstu kolektivnog Sefa drZave, ali bez izvr$ne
vlasti, s nadleznoscu Cije je teziSte leZalo na normativnoj i nadzornoj delatnosti.
CIK je takode obrazovao saveznu vladu, Sovjet narodnih komesara
(Sovnarkom) SSSR-a, kao nosioca
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zbiljske normativne i upravne vlasti i produzenu ruku Komunisticke partije. Ceo
izborni sistem stavljala je u pokret krajnje centralizovana Komunisti¢ka partija,
pri ¢emu su svi organi, osim saveznoga Sovnarkoma, imali ¢isto ceremonijalne
funkcije. Ceo sovjetski rezim imao je tako karakter piramide, na ¢ijem su se dnu
nalazili formalno najviSi organi vlasti, a na vrhu zbiljski odlucioci, savezni
Sovnarkom i Komunisticka partija.

Odnos izmedu saveznog Prezidijuma i Sovnarkoma, s jedne srane, i vrhovnih
organa saveznih republika, s druge, upecatljivo predocava ¢l. 42. Ustava
Sovjetskog Saveza iz 1924. godine: ,Centralni izvrsni komiteti saveznih
republika i njihovi prezidijumi ulazu prigovor na dekrete i naredbe Sovjeta
Narodnih Komesara Saveza Sovjetskih Socijalistickih Republika Prezidijumu
Centralnog IzvrSnog Komiteta saveza Sovjetskih Socijalistickih Republika, Sto
ne zadrzava njihovo izvrSenje.“ Polaze¢i od ovakvog stanja stvari, TimaSev
(Timaschew, 1925, 173) zakljucuje da Sovjetski Savez nije ni savezna drzava,
ve( tip decentralizovane unitarne drZave, u kojoj su savezne republike zapravo
autnomne pokrajine. S obzirom na ondasnju situaciju, taj je zakljuc¢ak tacan. No,
suverenitet saveznih republika latentno je postojao i dalje, bio je samo
suspendovan, i bilo je dovoljno da dode do samoukidanja komunisticke
diktature, pa da taj suverenitet istovremeno stupi na snagu. Takav ,mirujuéi”
suverenitet nije nepoznat u pravnoj istoriji. Od 1527. godine suverenitet
Ugarske vrSio je austrijski car, i tek je 1867. godine ponovo uspostavljen
efektivni suverenitet Ugarske u realnoj uniji sa Austrijom; (v.: Hellbling, 1956,
2161id., 363 id.).

Moguénost postojanja tog ,mirujuéeg suvereniteta dokaz je egzistencije
istorijskog prava nacije na teritoriju, koje, kada jedanput ude u nacionalni
pravni poredak, postaje nezastarivo svojinsko pravo nacije. Nacija nije pravni
subjekt, pa je valjda zato pravna nauka mimoilazi. Alj, kao institucija i moralni
subjekt ujedno, nacija je vise od toga; (v.: Renard, I, 1930, 152 idd.). Zato ona
deluje kroz pravne subjekte koji je sacinjavaju: od pojedinaca do drzave.
Namece se izvesna analogija izmedu nacije i Vaseljenske Crkve s pravoslavnoga
stanovista). Vaseljenska crkva nije subjekt prava, ve¢ su subjekti prava, unutar
nje, mesne crkve, manastiri i crkvene dobrotvorne ustanove; (v.: Milas, 2004,
548 idd.).

Pocetak nastanka jugoslovenske drzave usledio je posle napada Austro-
Ugarske na Srbiju i izbijanja Prvog svetskog rata, u izjavi srpske kraljevske
Vlade u Narodnoj skupstini u Nisu 7. decembra (24. novembra) 1914. godine (u
takozvanoj ,NiSkoj deklaraciji“). U njoj stoji: ,Uverena u
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reSenost celoga srpskoga naroda da istraje u svetoj borbi za odbranu svoga
svetoga ognjista i slobode, vlada kraljevine smatra kao svoj najglavniji i u ovim
sudbonosnim trenucima jedini zadatak, da obezbedi uspeSan svrSetak ovog
velikog vojevanja, koje je, u trenucima, kad je zapoceto, postalo ujedno borbom
za oslobodenje i ujedinjenje sve naSe neslobodne brace Srba, Hrvata i
Slovenaca“. (Nav. u: Novak, 1930, 708.)

Jugoslovenstvo je, u stvari, bilo hrvatska ideja, koju su Srbi prihvatili kao svoju
nacionalnu i drZavnu religiju. Znacajno je da je jos 12. Avgusta 1861. godine,
kada Srbi o juoslovenstvu jo$ niSta nisu znali, zakon hrvatskog sabora o
sluzbenosti narodnog jezika propisao u ¢l. 1: ,Jezik jugoslovenski trojedne
kraljevine izjavljuje se ovim za svakoliki opseg trojedne kraljevine za jedino i
isklju¢ivo sluzben jezik u svim strukama javnog Zivota.” (,Pozor, 13. avgusta
1861. godine, nav. u: Novak, 1930, 256). Da jugoslovenstvo moZe biti i
antisrpsko, pokazala je, jo§ mnogo pre titoizma, takozvana ,Majska deklaracija“
od 30. maja 1917. godine koju su u Becu, dakle u vreme kada je Srbija bila pod
austro-ugarskom i bugarskom okupacijom, objavili ¢lanovi ,jugoslovenskog
kluba“ pri austrijskim Carevinskim vecem: ,Potpisani narodni zastupnici u
JJugoslovenskom klubu“ udruZeni izjavljuju, da na temelju narodnog nacela i
hrvatskog drZavnog prava zahtijevaju ujedinjenje svih zemanja u monarhiji, u
kojima zive Slovenci, Hrvati i Srbi, u jedno samostalno, od svakoga gospodstva
tudih naroda slobodno i na demokratskoj podlozi osnovano drZavno tijelo, pod
Zezlom habzbursko-lorenske dinastije, te ¢e se svom snagom =zauzeti za
ostvarenje ovoga zahtjeva svog jednog te istog naroda. Sa ovim pridrzajem
potpisani ¢ée u &estvovati uradu Parlamenta.“ (Nav. u: Culinovi¢, I, 1961, 25.)
Znakovito je da su prvopotpisnici te deklaracije bili rimokatoli¢ki svestenik
Anton KoroSec iz Slovenije i Matko Laginja iz Istre, koji su zauzimali znacajne
poloZaje i u Kraljevini Jugoslaviji: KoroSec je bio mnogokratno ministar, jedno
vreme i predsednik vlade, a Laginja ban Hrvatske i Slavonije.

Da bi navele Italiju da stupi na njihovu stranu u Prvom svetskom ratu, sile
Antante: Francuska, Velika Britanija i Rusija, zakljucile su sa njom 26. aprila
1915. godine Londonski ugovorkojim je, izmedu ostalog, bila predvidena
podela Dalmacije na severni i juzni deo, pri ¢emu bi severni deo pripao Italiji, a
juzni Srbiji i Crnoj Gori. Prema primedbi uz ¢l. 5 tog Ugovora, ovim potonjim
drzavama pripala bi ,Citava obala od rta Planka do reke Drima, sa vaznim
lukama Split, Dubrovnik, Kotor, Bar, Ulcinj i Sv. Jovan Medovanski, i sa ostrvima
Veliki Drvenik, Mali Drvenik, Ciovo, Solta, Bra¢, Jakljan i Koloc¢ep. Luka Drac
ostace u posedu nezavisne muslimanske drzave Albanije.“ Londonski ugovor
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reSavao je, dakle, na Sirokogrud nacin pitanje izlaska Kraljevine Srbije na
Jadransko more. Potom je predsedniku srpske vlade Nikoli Pasi¢u 16. avgusta
1915. godine predat Memorandum velikih sila saveznica. U tom se
Memorandumu Srbiji dosuduju: Bosna i Hercegovina, Srem, Backa, deo
jardranske obale od rta Plo¢e do 10 kilometara juzno do Cavtata, severna
Albanija i Slavonija. Zauzvrat, Srbija bi trebalo da ustupi Bugarskoj deo
Vardarske Makedonije prema ugovoru o savezu izmedu dveju drzava od 13.
februara 1912. godine. (Tekst Memoranduma nalazi se u: Stankovi¢, 1995, 163,
s geografskom kartom Srbije prema Memorandumu, u prilogu.) PaSi¢ je taj
Memorandum izneo pred Narodnu skupstinu, na tajno zasedanje, i Skupstina je,
posle burne rasprave o Makedoniji, 10. avgusta (po starom kalendaru) 1915.
godine odobrila vladinu politiku: (v.: Pasi¢, 1V, 18998, 39 idd.). Vlada Srbije je
1. septembra 1915. godine odgovorila na doti¢ni Memorandum prihvatajuci
koncesije ponudene Srbiji, s tim Sto je u pogledu Makedonije postavila sledece
uslove: da granica sa Gr¢kom ostane oCuvana; da Skoplje sa okrugom Ovce polje
bude zasticeno od moguc¢ih napada Bugarske uspostavljanjem jedne stratesko-
geografske granice; da grad Prilep, kolevka srpskog naroda, koji je vezan za
Srbiju tolikim slavnim uspomenama, ostane u sastavu Kraljevine. Saveznicki
Memorandum od 16. avgusta 1915. godine izrazava stav velikih sila o
granicama teritorije na koju srpski narod ima istorijsko pravo, a njegovo
prihvatanje od strane Narodne skupstine i vlade Srbije dalo mu je karakter akta
medunarodnog prava.

Samo, Londonski ugovor i Memorandum doveli su srpske politicke odlu ¢ioce,
pre svega regenta Aleksandra Karadordeviéa i Nikolu PaSi¢a, u neobitno
teSku dilemu. Da su prihvatili da primene te akte, do jugoslovenskog ujedinjenja
ne bi moglo da dode. Federalisticko, tacnije konfederalisticko uredenje
Jugoslavije, za koje su se zalagali Hrvati i Slovenci ve¢ na neuspeloj Zenevskoj
konferenciji od 9. novembra 1918. godine, nije dolazilo u obzir, jer bi tada veliki
deo srpskih zemalja potpao pod hrvatsku vlast. Kao najprihvatljivija mogu¢nost
izgledalo je unitaristicko uredenje Jugoslavije na celu sa dinastijom
Karadordevic¢a. Zato Prvodecembarsko ujedinjenje 1918. godine nije bilo ni
ugovor medunarodnog ni unutraSnjeg prava, ve¢ jednostrana inkorporacija
Srba, Hrvata i Slovenaca bivSe Austro-Ugarske u Kraljevinu Srbiju, samo s
novim imenom: ,Kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca“. Posto je ta inkorporacija
bila dobrovoljna, velike i udruZene sile pobednice priznale su je sen-
Zermenskim mirovnim ugovorom, koji je 6. avgusta 1921. godine ratifikovala
Narodna skupstina u Beogradu. I Ustav Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca od
28.juna 1921. godine i Ustav Kraljevine
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Jugoslavije od 3. septembra 1931. godine predvidali su unitaristicko drzavno
uredenje. Hrvati su za pocetak prihvatili unitarizam, jer je Srbija, zauzvrat,
izricno odbila da prizna Londonski ugovor. U odgovoru na ,adresu”
zagrebackog ,Narodnog vije¢a“, kojim je 1. decembra 1918. godine proglasio
ujedinjenje Srbije sa zemljama ,nezavisne drzave Slovenaca, Hrvata i Srba u
jedinstveno Kraljevstvo Srba, Hrvata i Slovenaca“, regent Aleksandar je rekao
(nav.u: Novak, 1930, 818): ,,Smemo slobodno reci, da ¢e u postovanju tih nacela
i predanja, u oseajima naSega prijateljstva i dobroga susedstva, talijanski narod
naci vise pravoga dobra i bezbednosti, nego u ostvarenju Londonskog ugovora,
potpisanog bez nas i od nas nikad ne priznatoga...“.

Medutim, Srbija se nije nikada odrekla Memoranduma od 16. Avgusta 1915.
godine! Kada je pukovnik Simovi¢, kao predstavnik srpske Vrhovne komande
pri ,Narodnom vije¢u Slovenaca, Hrvata i Srba“ 13. Novembra 1918. godine
doputovao u Zagreb, te se u hrvatskoj sabornici susreo sa vode¢im ¢lanovima
Vijeéa, jedan od njih, Ivan Lorkovié, uzeo je rec¢ (v.: Krizman, 1989, 336 id.) i
stao govoriti o obrazovanju ,Drzave Slovenaca, Hrvata i Srba“ na teritoriji
otcepljenoj od Austro-Ugarske (do Drine, Save i Dunava), nezavisne od Srbije i
Crne Gore, i 0o njenom priznanju od strane srpske Vlade. Na to je Simovi¢
odgovorio: ,Ja nemam nikakvo ovlasé¢enje, da Vam dajem bilo kakvu izjavu u
tome pogledu i nisu mi poznate intencije vlade. Ali, kao vojnik, mogu Vam reci
ovo: Srbija, koja je u ovom ratu dala jedan i po miliona Zrtava za oslobodenje i
ujedinjenje svoje jednokrvne brace preko Dunava, Save i Drine, ne moze ni u
kom slucaju dozvoliti, da se na njenim granicama formira neka nova drzava,
koja bi u svoj sastav uzela sve njene sunarodnike i da - posle Cetvorogodisnjih
muka i potpunog poraza neprijatelja - ostane u pozadini i sve plodove dobivene
pobede prepusti drugome, koji je u ratu ucestvovao na neprijateljskoj strani.
Srbiji = po pravu oruZja, a na osnovu ugovora o primirju s Madarskom koji je
potpisao vojvoda Misi¢, kao opunomocenik komandanta vojsaka na Solunskom
frontu;.. pripada sledeca teritorija: Banat do linije OrSava- Karansebes-r.
MaroS$-Arad-ispod Segedina; Backa do linije Horgos- Subotica-Baja; Baranja do
linije Batasek-Pecuj-Bar¢ i dalje rekom Dravom do Oseka; Srem i Slavonija do
linije Zelj. pruge Osek-Pakovo-Samac; cela Bosna i Hercegovina i Dalmacija do
rta Planka. Van te teritorije, da se moZete opredeljivati po volji: da idete sa
Srbijom ili da formirate zasebnu drzavu.”

Kada su se 1923. godine i 1924. godine kao i 1928. godine politicki odnosi
izmedu Srba i Hrvata narocito zaostrili, Stampa je pocela da piSe o mogucénosti
»,amputacije“ Hrvatske; na to je kralj Aleksandar u izjavi za
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jedne engleske novine 10. oktobra 1928. godine tu moguc¢nost demantovao; (v.:
Gligorijevi¢, 11, 2002, 315 idd., 343). Zanimljivo je da su objavljivane geografske
karte sa linijom moguce ,amputacije uglavnom odgovarale zapadnoj granici
Srbije po Memorandumu; (v.: na primer, geografsku kartu u: Gligorijevi¢, II,
2002, izmedu str. 316.1317.).

Preuredenje Jugoslavije u smislu konfederacije sproveo je po zavrsetku Drugog
svetskog rata vrhovni komandant partizanskih komunistickih odreda i
generalni sekretar Komunisticke partije Jugoslavije, Josip Broz Tito. Za to mu je
iSao u prilog sticaj izuzetno povoljnih istorijskih okolnosti. Posle vojnog puca od
27. marta 1941. godine Nemacka i Italija su u aprilskom ratu 1941. godine
porazile jugoslovensku vojsku i Jugoslaviju teritorijalno rasparcale, dok su Kralj
i Vlada otisli u izbeglistvo cije je zavrsno odrediste bio London. Kao nemacko-
italijanski protektorat, stvorena je ustaska Nezavisna Drzava Hrvatska, ¢iji je
glavni cilj bio genocid nad srpskim narodom. Ostvarenje tog cilja postalo je
moguce tek nakon faSisticke okupacije Jugoslavije. UniStenje Jugoslavije kao
politicke osnove ,velikosrpske ili ,srbijanske“ hegemonije bio je i cilj
Komunisticke internacionale (Kominterne), ¢iji je pokrovitelj bio Sovjetski
Savez a deo KP Jugoslavije. U rezoluciji treceg kongresa KP Jugoslavije o
nacionalnom pitanju, koji je odrzan od 17. do 22. Maja 1926. godine u Becu,
receno je da je KPJ ,jedina partija u Jugoslaviji koja se najdoslednije bori za
neograniceno pravo samoopredeljenja do otcepljenja od danasnje drzave“. Po
shvatanju KPJ, nacionalno pitanje moZe se potpuno resiti samo ako se ispuni
njen zahtev ,za Federacijom radnicko-seljackih republika na Balkanu, jer samo
dobrovoljno ujedinjenje organizovanih nacija u radnicko-seljacke drzave moze
dovesti do stvarnog reSenja nacionalnog pitanja“. Kada ja 1932. godine doslo do
ustaskog ustanka u Lici i severnoj Dalmaciji (takozvanog ,Velebitskog
ustanka“), KP Jugoslavija je podrZala tu ustasku akciju, koja je bila usmerena iz
Italije. S tim u vezi, rukovodilac KP] Milan Gorkié¢ (Josip CiZinski) pise 1933.
godine direktivu mesnim komunistima u kojoj, medu ostalim, stoji (Ocak, 1988,
155): ,potreba i praktican rad medu samim ustaSama sa ciljem da rukovodstvo
ustaske borbe prede u ruke pristasa saveza radnika, seljaka i ugnjetenih naroda
i da se taj pokret iz izolovane akcije partizanskih odreda pretvori u polaznu
tacku za razvijanje nac(ionalno) rev(olucionarne) borbe i borbe masa protiv
v(ojno) f(aSisticke) diktature na najsiroj osnovi...”

No, kada su se sovjetsko rukovodstvo i Kominterna uplasili od moguénosti
napada antikomunisticke nacisticke Nemacke i antikomunistickog
milatiristickog Japana, koji su 25. novembra 1936. godine i zakljucili
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JAntikominterne-pakt”, svetski komunizam menja taktiku i za Jugoslaviju
preporucuje ,Front narodne slobode“, privremeno odustaju¢i od politike
razbijanja te drzave. U odluci politbiroa Centralnog koiteta KP] posle 7.
kongresa Kominterne odrzanog 1. avgusta 1935. godine u Moskvi, stoji:“
Ostajuci pri svom principijelnom glediStu samoodredenja naroda sa pravom na
otcepljenje, komunisti uzimaju u obzir sadasnju medunarodnu situaciju i pri
uslovu unistenja nacionalne neravnopravnosti, maksimalnih garancija slobode
hrvatskog i drugih naroda i slobodnog pristanka tih naroda, ne izja$njavaju se
za otcepljenje tog naroda (!) od danasnje drZavne zajednice - Jugoslavije.” Ali,
»staro prijateljstvo“ nije ni pod novim uslovima bilo zaboravljeno, pa su 1936.
godine u sremskomitrovackoj kaznionici, na izdrZavanju robije, MoSe Pijade
ispred komunista i Mile Budak ispred ustasa, sklopili sporazum o saradnji dveju
organizacija (Slijepcevi¢, 1978, 564).

Kada su Tito i njegova vojska, 1941. godine prognani iz Srbije i 1942. godine iz
Crne Gore, stajali pred uniStenjem, ,Zagrebackim sporazumom® iz juna 1942.
godine izmedu italijanskog okupatora i ustaske vlade, Titovim je jedinicama bilo
omoguceno da zaposednu Zapadnu Bosnu, u kojoj je, zajedno sa susednom
Severnom Dalmacijom i Likom, srpsko stanovni$tvo Cc¢inilo veéinu; (v.:
Petranovi¢, 1992, 287). To stanovni$tvo dalo je Titu najbolje borce i omogucilo
mu da tamo stvori svoju malu ,sovjetsku republiku“. U Biha¢u 27. novembra
1942. godine Tito je dao da se donese rezolucija o osnivanju ,Antifasistickog
veca narodnog oslobodenja Jugoslavije“ (AVNOJ). No, AVNOJ-u jo$ nisu bili
pridati atributi drzavnosti, osim vojno-politickih. U recenoj rezoluciji stoji da ¢e
s21zvrsni odbor“ AVNOJ-a stajati na celu ,Narodnooslobodilacke borbe“ ,kao
njeno politicko predstavnistvo“. Medutim, pojedina zemaljska veca prisvajala su
ve¢ tada ovlas¢enja nosilaca vrhovne drzavne vlasti. Tako je 20. septembra
1943. godine Zemaljsko antifaSisticko vije¢e narodnog oslobodenja Hrvatske
(ZAVNOH) donelo odluku na osnovu nacela o samoodredenju naroda da se
proglasuju ,niStetnim svi ugovori, paktovi i konvencije, koje su razne
velikosrpske vlade sklopile s Italijom..“ (Petranovi¢ /ZeCevi¢, 1988, 647).
AVNO] se, dakle, od samog pocetka zamisljao kao vrhovni organ konfederativne
Jugoslavije.

Britanski ministar inostranih poslova, Antoni Idn, oznacio je jugoslovensku
Vladu u izbegliStvu samo jedan dan nakon $to je napustila zemlju kao ,jedinog
legitimnog predstavnika Kraljevine Jugoslavije“. Krajem juna 1941. godine,
britanski premijer Vinston Cer¢il je istakao da ta vlada ,poseduje sve drzavne
atribute suverene vlasti.“ (V.: Petranovi¢, II, 1988, 53.) Pri svemu tome, Ceril
nije bio iskren. Uvek je Zalio propast
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Austro-Ugarske monarhije i Zeleo njenu obnovu u vidu neke Podunavske
federacije, $to bi znacilo ,via facti“ razbijanje Jugoslavije; (v: Kosanovi¢, 1984,
165 id.,, 178 idd. 190. idd.). Posle velicanstvene pobede Crvene armije u
Staljingradu u januaru 1943. godine nad Nemcima, Cer¢ilu je bilo jasno da ée se
kad-tad Crvena armija pojaviti i na Balkanu, pa je Staljinu, tvorcu komunistickog
plana razbijanja Jugoslavije, ponudio njenu konfederalizaciju kao uvod u njenu
podelu. Staljinu ta moguénost nije uopste bila tuda. O svemu tome piSe izvrstan
poznavalac Sava Kosanovi¢. Kosanovi¢, medutim, greSi kada u Titu vidi
spasioca Jugoslavije (Kosanovi¢, 1984, 222 idd.). Tito je, u stvari, bio odreden od
velikih saveznika, da upravlja Jugoslavijom kao stecajnom masom.

AVNOJ je na svom 2. zasedanju 29-30. novembra 1943. godine u Jajcu najpre
doneo odluku kojom se proglasava za ,vrhovnog predstavnika suvereniteta
naroda i drZave Jugoslavije kao celine”. Istovremeno, on je doneo i odluku ,0
izgradnji Jugoslavije na fedrativnom principu“. U preambuli te odluke stoji: ,Na
osnovu prava svakog naroda na samoopredeljenje, ukljucujué¢i pravo na
otcepljenje ili na ujedinjenje sa drugim narodima, i u skladu sa istinskom voljom
svih naroda Jugoslavije, osvedotenom u toku trogodiSnje zajednicke
narodnooslobodilacke borbe, koja je skovala nerazdruZivo bratstvo naroda
Jugoslavije..“ A u tacki 2. doti¢ne oluke pise: ,Da bi se ostvario princip
suverenosti naroda Jugoslavije (ne vidi se da li je ,narod“ u jednini ili mnozini,
M.P.), da bi Jugoslavija predstavljala istinsku domovinu svih svojih naroda i da
nikada viSe ne bi postala domenom bilo koje hegemonisticke klike, Jugoslavija
se izgraduje i izgradi¢e se na federativnhom principu, koji ¢e obezbediti punu
ravnopravnost Srba, Hrvata, Slovenaca, Makedonaca i Crnogoraca, odnosno
naroda Srbije, Hrvatske, Slovenije, Makedonije, Crne Gore i Bosne i
Hercegovine.” Videli smo da je pravo na samoopredeljenje, uklju ¢ujuéi pravo
na otcepljenje, Ccisto konfederativni princip. ,NerazdruZivo bratstvo naroda
Jugoslavije“ pravno ne znaci nista. Isto tako, ,federativni princip“ je takode
pravno neodreden pojam (videti o saveznoj drZavi: Petrovi¢, 2016, 1-24). Taj
princip treba da obezbedi ,punu ravnopravnost® jugoslovenskih naroda i
zemalja, ali poSto se u saveznoj drzavi, to jest njenoj naddrzavi, odlucuje
vecinski, to znac¢i da pune ravnopravnosti njenih naroda i njenih federalnih
jedinica ne moze biti u takvoj drzavi, pa ,federalni princip“ u stvari znaci:
,konfederalni princip“. Vazno je da se u ovde navedenoj prvoj odluci AVNO]-a,
AVNOJ] opredeljuje kao ,vrhovni predstavnik suvereniteta“ samo ,u vreme
oslobodilackog rata“, tako da se posle tog rata suverenitet vraca jugoslovenskim
narodima i zemljama.
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No, jos dok je rat trajao, pojedina zemaljska antifasisticka veca odlucivala su kao
organi drzava Clanica konfederacije, a da se AVNOJ nije tome protivio. U ¢l 1.
svoje odluke od 9. maja 1944. godine ZAVNOH kaZe: ,Na osnovu suverene volje
i prava samoodredenja naroda Hrvatske.. Zemaljsko antifaSisticko vijece
narodnog oslobodenja Hrvatske, kao jedini pravi drzavni sabor Hrvatske,
vrhovni je organ drzavne vlasti, vrhovno zakonodavno i izvrSno narodno
predstavnicko tijelo Hrvatske i predstavnik suvereniteta naroda i drzave
Hrvatske kao ravnopravne federalne jedinice Demokratske Federativne
Jugoslavije.“ A u ¢l. 9. iste Odluke ZAVNOH reSava: ,Na podrucju Hrvatske vaze
zakoni Demokratske Federativne Jugoslavije i zakoni Hrvatske...“ Prema tome,
zakoni Jugoslavije vaZe u Hrvatskoj po odobrenju ZAVNOH-a.

Sve ovo komunisti¢ko ustavotvorstvo bilo je projekcija budu¢nosti, jer nijedan
veci grad joS nije bio u Titovim rukama, a nije imalo ni legitimitet. Legitimna je
bila jedino kraljevska Vlada u Londonu. Zato su veliki saveznici, posebno
premijer Cer¢il, kod koga je ta vlada bila u ,gostima”, nastojali da dode do
sporazuma izmedu Kralja i Tita. PoSto nijedan srpski politi¢ar od formata nije
hteo da pregovara s Titom, Cer¢il je u tu svrhu primorao Kralja da mandat za
sastav Vlade poveri hrvatskom banu Suba$i¢u. Ovde je od bitnog znacaja
takozvani ,drugi sporazum* Tito - Subasi¢ od 1. novembra 1944, godine. U
stavu 2. tog sporazuma stoji: ,Stoje¢i na prinicpu drzavnog kontinuiteta
Jugoslavije sa medunarodno-pravnog glediSta, na jasno izraZenoj volji svih
naroda Jugoslavije u njihovoj cetvorogodiSnjoj borbi za jednu novu, na
principima demokratije izgradenu, nezavisnu i federativnu drzavnu zajednicu,...
i stoga stojimo na stanovistu pridrzavati se temeljnih i opstih nacela one
ustavnosti koja je svojstvena svim istinskim demokratskim drzavama.” Dalje je
dogovoreno da Kralj Petar II ne ulazi u zemlju ,dok narodi o tome ne donesu
svoju odluku, a u njegovoj odsutnosti kraljevsku vlast da vrsi Kraljevsko
namesnistvo“ (stav 4. sporazuma). U stavu 5. sporazuma stoji: ,Kraljevsko
namesnistvo postavlja se ustavnim aktom Kralja, na predlog Kraljevske vlade, a
po sporazumu Predsednika Nacionalnog komiteta oslobodenja Jugoslavije
Marsala Josipa Broza- Tita sa Predsednikom Kraljevske vlade dr-om Ivanom
Subasi¢em. Kraljevsko namesni$tvo polaZe zakletvu Kralju, a vlada polaZe
zakletvu narodu.” U stavu 9. sporazuma bilo je propisano: ,Nova vlada objavice
deklaraciju koja ¢e sadrzavati osnovna nacela demokratskih sloboda i garancija
za njihovo sporovodenje. Licna sloboda, sloboda od straha, sloboda
veroispovesti i savesti, sloboda govora, Stampe, zbora
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i udruZivanja, narocCito ¢e biti naglaSene, kao i pravo vlasniStva i privatne
inicijative...”

Na dan 4. marta 1945. godine Kralj Petar II postavio je ukazom ove kraljevske
namesnike, a to su: dr Srdan Budisavljevi¢, dr Ante Mandi¢ i inZ. DuSan Sernec.
Vet sutradan, 5. marta namesnici su u zelenoj dvorani Narodne skupStine
polozili zakletvu Kralju i narodu; (v.: Sepi¢, 1983, 414). Na dan 7. marta 1945.
godine kraljevski namesnici postavili su Privremenu vladu Demokratske
Federativne Jugoslavije: ta Vlada, ¢iji je predsedik bio Tito, a ministar inostranih
poslova Subasi¢, poloZila je istoga dana u Narodnoj skupstini, pred kraljevskim
namesnicima, zakletvu narodu.

Tito, sa svoje strane, nije ni pomisljao da se pridrZzava sporazuma od 1.
novembra 1944. godine. Umesto demokratskih sloboda, u zemlji je
uspostavljena partijsko-policijska diktatura i ,narodni sudovi“ su izricali
smrtne kazne za obi¢nu kritiku politickog stanja; (v.: Nikoli¢, 2011, 182 i
adnotacija 42). Kraljevskim namesnicima bilo je onemoguéeno da saobracaju s
Kraljem. Na sastanku ,Velike trojice* (Truman, Cer¢il, Staljin) u Potsdamu 19.
jula 1945. godine, Cer¢il je konaéno postao svestan koga je doveo na vlast,
rekavs$i: ,SkupsStina (AVNOJ]) nije reorganizovana; sudstvo nije ponovo
uspostavljeno; Tito je nametnuo striktnu partijsku organizaciju sa policijskom
kontrolom i Stampu tako strogo kotnrolisanu kao u faSistickoj zemlji.”
(Petranovi¢/ Zecevi¢, 1988, 760.) Na dan 8. avgusta 1945. godine Kralj Petar Il
uputio je notu ambasadorima saveznickih sila u kojoj, izmedu ostalog, stoji:
,OpSte je poznato da sam dao svoj pristanak na Sporazum samo po savetu
velikih saveznika s ciljem da otklonim prepreku za uspes$an ishod rata u Evropi,
da bi se izbegao gradanski sukob i da se olakSa saveznicka pomo¢ mojim
napacenim sunarodnicima.

»,NaZalost, sada je jasno celom svetu da gradanski sukob u zemlji nije izbegnut.
To je i marsal Tito priznao u svom govoru 7. avgusta. U Jugoslaviji postoji u
punoj meri diktatura Titovog reZima. U drZavnoj organizaciji unisteni su zakoni
i na taj nacin sprecena slobodna narodna volja. VrSe se pripreme za plebiscit,
sredstvima ubedivanja, silom i terorom specijalne policijske organizacije 0ZNA
koja je zamenila Gestapo...

,Nijedan ¢lan Sporazuma, zakljutenog sa marSalom Titom, nije primenjen u
Jugoslaviji, ve¢ je sve promisljeno zanemareno od strane Titove Vlade. Smatram
da namesnicima nije bilo dozvoljeno da izvrsavaju moje ustavne duznosti i da
se nisu obazirali na zakletve koje su mi polozili, ni na svoje duZnosti prema
meni. Ovim proglasavam da oni viSe ne mogu da
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me zastupaju, niti da rade u moje ime. Zbog toga sam odlu¢io da povucem
ovlascenja, koja sam im dao. Li¢no ne mogu da odobrim ovakvo stanje stvari,
kojeg se gnuSam. Od ovog trenutka, duZnost odbrane ustavnih prava mog
naroda preuzimam na sebe.” Sutradan, 9. avgusta, Kralj je uputio namesnicima
telegram Kkojim ih obavestava da je odlu ¢io da ukine NamesnisStvo. (V.:
Gligorijevi¢, 2001, 242 idd.) Na ovaj nacin, Sporazum od 1. novembra 1944.
godine nije viSe mogao da se izvrsi, i svi Titovi politicki akti koji su doneseni
posle 9. avgusta 1945. godine postali su nelegitimni. Titova vlada je 10. avgusta
1945. godine donela zakljucak da ,Kraljevski namesnici ostaju jedini nosioci i
vrsioci kraljevske vlasti...“ No, to nije imalo nikakvog pravnog znacaja. Kralj je
uvek mogao da opozove namesnike kao svoje punomocénike, pogotovu kada
krSe zakletvu koju su mu polozili, a Titova vlada nije imala pravo da se poziva
na sporazum koji stalno i u celini nije izvrsavala.

Titovi ustavi bili su nelegitimni ne samo zbog nestanka pravnog osnova, nego i
zato, $to Jugoslaviju nisu uredivali, saglasno stavu 2. Sporazuma od 1. novembra
1944. godine izmedu Tita i Subasica, kao ,federativnu drZavnu zajednicu”
(Petrovi¢, 2016, 1-24), ve¢ kao konfederaciju.

Pri tom se karakter te konfederacije menjao. Po Ustavu FNR Jugoslavije od 31.
januara 1946. godine, koji je raden po ugledu na Ustav Sovjetskog Saveza,
Jugoslavija je bila centralisticki uredena, ali je u ¢l. 1. svog Ustava poznavala
pravo na samooporedeljenje, uklju cuju¢i pravo na otcepljenje svojih
Jravnopravnih naroda“. No, kada se Hrvatskoj pojavio 1970. godine ,masovni
pokret® (MASPOK), koji se, uz podrSku tamosSnjih komunista, zalagao za
otcepljenje Hrvatske, Tito i njegov najblizi saradnik, Slovenac Kardelj,
preusmerili su uredenje Jugoslavije na konfederalizam starijeg tipa. Po Ustavu
SFR] od 21. februara 1974. godine centralni organi (,federacija“) izgubili su
svaku realnu vlast, posebno u oblasti finansija. U poslednjem izdanju svog
,Politickog sistema“, Jovan Pordevi¢ piSe (Pordevi¢, 1988, 496): ,Najzad, za
ulogu federacije... karakteristicno je: a) smanjenje njenih funkcija i sredstava; b)
zavisnost njenih oblika i funkcija od uticaja i stavova republika; c) odgovornost
republika za funkcionisanje federacije; d) participacioni federalizam
(republicko delegatski sastav svih vaznijih institucija federacije).”

Zauzvrat, pravo republika na otcepljenje bilo je ukinuto ¢lanom 5 stav 3.
doti¢nog ustava, koja odredba glasi: ,Granica Socijalisticke Federativne
Republike ne moZe se menjati bez saglasnosti svih republika i autonomnih
pokrajina.”
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Granice izmedu republika kako sastavnih drzava Jugoslavije, Tito je samovoljno
povukao, a da bi izbegao svaku raspravu o njima, nazvao ih je ,administra-
tivnim“; (v.: Petranovi¢, 1992, 55). Titu je narocito bilo stalo da Srbiji
onemogudi izlaz na more, pa je zato i Boku Kotorsku ,administrativno” pripojio
Crnoj Gori; Boku, ¢ija je Skupstina novembra 1918. godine u Kotoru proglasila
,suverenstvo kralja Petra“ (Krizman, 1989, 357). Arbitrazna komisija za
Jugoslaviju, koju je osnovala Evropska zajednica, iznela je 11. januara 1992.
godine miSljenje da administrativne granice izmedu bivSih jugoslovenskih
republika treba da postanu drzavne. U prilog tog shvatanja, doticna se komisija
pozvala na nacelo ,uti possidetis“; (o tom nacelu v.: Shaw, 2006, 446 idd.). To
nacelo prvi put je primenjeno u pogledu razgranicenja bivsih Spanskih kolonija
u Juznoj Americi. Samo, izmedu ovih dveju hipoteza postoje bitne razlike:
Spanija je u JuZnoj Americi imala legitimnu vlast, dok su jugoslovenske
republike nasledile od Titove Jugoslavije i njenu nelegitimnost. Pre
uspostavljanja administrativnih granica izmedu Spanskih provincija u JuzZnoj
Americi nikakvih granica nije bilo. U Jugoslaviji postojale su medunarodne
granice Srbije, pre nego Sto je Tito ustanovio ,administrativne“. Te granice
Srbije, na koje srpska nacija ima istorijsko pravo, ,miruju“. Kada ¢e stupiti na
snagu, zavisi od foruma pred kojim je svako predvidanje nemoguce, ali i svako
zemaljsko izvrtanje istine: foruma istorije.
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CONFEDERATION AND FEDERATION IN THE GENERAL
THEORY OF LAW AND STATE AND IN POSITIVE LAW

Summary

Scientific interest in issues concerning federalism, which implies determining the
difference between a confederation (a union of confederal states) and a federation
(a federal state comprising federal entities) seems to have disappeared after the
dissolution of the Socialist Federal Republic of Yugoslavia in 1992, the country which
had existed in the period from 1945 to 1992 under different names: the Democratic
Federal Yugoslavia (DFY), the Federal Peoples’ Republic of Yugoslavia (FPRY), and
finally the Socialist Federal Republic of Yugoslavia (SFRY). Although a number of
other confederations or federations (notably, the Soviet Union and Czechoslovakia)
ceased to exist in the 20" century, history bears witness of the establishment of two
important associations of states: the United Nations Organisation (UN) and the Eu-
ropean Union (EU). They are highly significant for Serbia, which is a member state
of the UN and cherishes close cooperation with the EU. However, the dissolution of
the SFRY has not resolved some important issues among its former member states.
The basic postulate of these problems is the fact that the Federal Peoples’ Republic
of Yugoslavia (FPRY as “the second Yugoslavia”) is not the successor state of the
Kingdom of Yugoslavia (“the first Yugoslavia”) because “the first Yugoslavia” was
never dissolved, i.e. its international personality did not cease to exist; namely, the
“second Yugoslavia” is only the continuator state (ensuring the continuity of the
state in the territory of its predecessor), just as the Kingdom of Yugoslavia was the
continuator state rather than the successor state of the Kingdom of Serbia. Hence,
the problem comes down to the identity of legal subjects._

The essential difference between a confederation and a federation are as follows:

1) confederation member states may autonomously decide whether they would act
independently abroad (e.g. to maintain diplomatic relations, to conclude internatio-
nal agreements, etc.); on the other hand, federal entities (members of a federation)
do not have such an option, or they may possibly be given such an option (to an
extend which is considered relevant) by the central (federal) government; 2) the
internal borders between confederation member states may be changed only by
international treaties adopted at an international conference, whereas the internal
borders between federal entities may be unilaterally established and changed by
the central government; 3) confederation member states, in principle, have the se-
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cession right (ius secessionis) to withdraw from the confederation, whereas federal
entities have no such right.

It should be noted that a confederation, as a rule, has a capacity of legal personality
in international law, just as its individual members. Yet, the difference between the
internal state law and public international law is quite relative. Namely, as noted
by Toma Zivanovié, international law (both private and public) is governed by
collision norms. While the essence of private international law is conflict resolution
involving subjective private rights and obligations arising from the internal law
of different states, the essence of public international law is resolution of conflicts
between different sovereign states.

The basic difference between a confederation and a federation is that each confe-
deration member state is the holder of supreme power (sovereignty), whereas the
federal units in a federal state have no such power, given the fact that sovereignty
is exclusively vested in the federation (federal state). The supreme power is a de
facto matter; it implies the capacity to maintain public order in a specific territory.
Relying on the comparative research of different confederations and federations, the
author comes to a conclusion that the “second Yugoslavia” (FPRY) was actually a
confederation (despite its official title). However, this conclusion raises the question
of borders between its former member states, particularly considering that these
(FPRY) borders were not established by any international treaty. Given the fact
that there is legal continuity between the Kingdom of Serbia, the “First Yugoslavia”
(Kingdom of Yugoslavia) and the “Second Yugoslavia” (FPRY), the solution must be
sought in the process of restitution, which implies a return to a prior state of affairs
that existed before the creation of the (first) Yugoslav state.

Keywords: confederation and federation; sovereignty; legal identity and succession
of states; state borders.
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JAVNO SLUSANJE - OBLIK NEPOSREDNOG
UCESCA GRAPANA U KONTROLI VLASTI

Apstrakt: U ovom radu predmet paZnje je ucescée gradana u vr$enju javne
viasti. Posebno se analizira njihov uticaj na ostvarivanje kontrole rada
organa javne vlasti. Kontrolu organa vlasti gradani ostvaruju koristeci
prava garantovana unutrasnjim i medunarodnim pravom (npr. pravo na
peticiju, pravo na javnu kritiku organa vlasti, pravo da se obrate
organima javne vlasti i od njih zatraZe odgovor na odredena pitanja i dr.).
Jedno od tih prava realizuje se u jednom posebnom obliku javnog slusanja
koje omogucuje uticaj gradana na ostvarivanje kontrolne funkcije
parlamenta. Ovaj poseban oblik javnog sluSanja je parlamentarno
saslusanje (parlamentarna istraga). Za razliku od javnog slusanja koje se
vezuje za normativnu funkciju parlamenta, parlamentarno saslusanje je
oblik ostvarivanja kontrolne funkcije parlamenta. Ova vrsta rasprave
organizuje se kako bi ispitao i istraZio rad drZavne uprave, ministarstava,
javnih sluzbi, organizacija i institucija kojima je povereno vrsenje javnih
ovlaséenja, ministara i drugih visokih drZavnih zvani¢nika. Pored uticaja
gradana na ostvarivanje kontrolne funkcije parlamenta, organizovanje
parlamentarnog saslusanja jaca povezanost gradana sa njihovim
neposredno biranim predstavnicima u parlamentu, dodatno legitimira
parlament kao kontrolora izvrsne vlasti i jaca njegov demokratski
kapacitet i autoritet.

Kljuéne reci: Javno slusanje, parlament, kontrolna funkcija, gradani i
izabrani predstavnici.

* marijana.pajvancic@gmail.com
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1. Uvod

Neposredno u Ce$ée gradana u odlu ¢ivanju o javnim poslovima je jedan
od nacina ostvarivanja suverenosti gradana i vazan pokazatelj demokrati¢nosti
ustavnog sistema. Pravo gradana da sudeluju u vodenju javnih poslova, kao
individualno i politicko pravo gradana garantuje ne samo unutra$nje ve¢ i
medunarodno pravo. Pakt o gradanskim i politickim pravima! garantuje na
opsSti nacin pravo gradana da, bez diskriminacije i neumesnih ogranicenja,
sudeluju u vodenju javnih poslova.

U unutrasnjem pravu ovo pravo i oblike njegovog ostvarivanja regulise Ustav
Republike Srbije. Ustavne principe koji postavljaju osnov i definisu okvir ucesc¢a
gradana u vrsenju vlasti, ukljucuju¢i i kontrolu vlasti, garantuju osnovna nacela
Ustava.? Ustav izricito garantuje i viSe prava vezanih za uceS¢e gradana u
vrsenju javne vlasti (sloboda osnivanja politickih stranaka?, sloboda
udruzivanja i politiCkog organizovanja*, pravo na obavestenost o pitanjima od
javnog znacaja,® sloboda okupljanja,® pravo na peticiju i obra¢anje organima
drzavne vlasti’, pravo na uce$ce u upravljanju javnim poslovima®, kao i
instrumente koje gradani mogu koristiti kako ostvarili ova prava.

Neposredno u ¢eS¢e gradana u kontroli vlasti (Orlovi¢, 2012: 135) ne znaci i
u Cesce svih gradana u tom procesu, ali uvek podrazumeva: mogucnost uticaja
na proces, javnost kao princip rada i komunikacije, demokratsku kontrolu
procesa i uceS¢e u realizaciji (Vela, Hetebrant, Novak, Kerkez, Patija, Mili¢,
Pernar, Kunac, Buzniki¢, Bosanac, 2008: 97). Postoji vise moguénosti
ostvarivanja kontrole vlasti od strane gradana.’

1 Clan 25, stav 1 Pakta o gradanskim i politickim pravima, SluzZbeni list list
SFR] - Medunarodni ugovori, br. 7/71.

2 C(lan 2, stav 2 Ustava Republike Srbije.
3 Clan 5, stav 1 Ustava Republike Srbije.
4 (Clan 55, Ustava Republike Srbije.

5 C(lan 51, stav 1 Ustava Republike Srbije.
6 Clan 54, Ustava Republike Srbije.

7 Clan 56, Ustava Republike Srbije.

8 Clan 53, Ustava Republike Srbije.

9
4

Sire o komparativnim iskustvima Nemacke i Norveske kod Pajvan¢ié, 2013:
7-67, kao i iskustvu o iskustvu Crne Gore kod Pajvanci¢, 2010.
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Jedna od njih je individualno pravo gradana na obracanje drZzavnim organima,
organizacijama kojima je povereno vrSenje javnih ovlaSéenja, organima
autonomne pokrajine i organima jedinica lokalne samouprave (pravo na
peticiju).!® Prednost ovog instrumenta je u tome Sto je liSen formalnosti (ne
zahteva koric¢enje posebne forme kao ni posebne formalne procedure obrac¢anja
drzavnom organu, niti mora ispunjavati neke druge formalne zahteve). Organi
vlasti obavezni su da razmotre predstavke gradana i obaveste ih o aktivnostima
koje su preduzeli, ali nemaju obavezu da povodom iznetih predloga pokrenu
postupak odlu ¢ivanja. Kada organi vlasti nadu da postoje razlozi za pokretanje
postupka u vezi sa kritikom iznetom u peticiji, oni u okviru svoje nadleznosti
sami pokrecu postupak. Podsticaj za postupanje poti¢e neposredno od gradana,
ali niti gradani niti njihova inicijativa ne pokrec¢u postupak odlucivanja, ve¢ to
Cine drugi subjekti (vlada, ministarstvo, poslanici i sL.).

U ovom prilogu nasa paZnja usmerena su na drugi oblik uceS¢a gradana u
ostvarivanju kontrole vlasti. To su javna sluSanja kao poseban oblik javne
rasprave i institucionalni aranZman, vezan za rad parlamenta, koji pruza
mogucnost da gradani neposredno ucestvuju u kontroli vlasti.

2. Oblici javnih rasprava

Javna rasprava kao oblik neposrednog uces¢a gradana u vrSenju vlasti moze se
organizovati viSe oblika od kojih su dva specifican oblik rada parlamenta
(Orlovi¢, 2009: 56): javno sluSanje i javno sasluSanje (parlamentarna istraga).
Za razliku od javnog slusanja, koje se vezuje za normativnu funkciju
parlamenta, parlamentarno sasluSanje je oblik ostvarivanja kontrolne funkcije
parlamenta koji se organizuje da bi ispitao rad drzavne uprave, ministarstava,
javnih sluzbi, organizacija i institucija kojima je povereno vrSenje javnih
ovla$éenja, ministara i drugih drZavnih zvani¢nika. Parlamentarne istrage se, po
pravilu, poveravaju radnim telima parlamenta, koja se obrazuju samo za tu
svrhu (Peji¢, 2006: 247). Po okoncanju rada i podnosSenja izvestaja parlamentu
oni prestaju sa radom.

Javne rasprave se razlikuju od principa javnosti rada parlamenta (Betam, 2008:
43) prvenstveno u na¢inu komunikacije izmedu parlamenta i gradana i cilju koji
se nastoji posti¢i u ovoj komunikaciji. Javnost kao princip rada parlamenta
pretpostavlja jednosmernu komunikaciju - od parlamenta ka gradanima, c¢ija je
svrha i cilj samo informisanje

10 Clan 56, stav 1 Ustava Republike Srbije.
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javnosti o radu parlamenta. Javna rasprava pak pretpostavlja dvosmernu
komunikaciju - od parlamenta ka gradanima i od gradana ka parlamentu. Njen
cilj je da konsultuje gradane o odredenom pitanju, posebno da saslusa njihovo
misljenje, predloge i kritike.

3. Znacaj neposrednog ucesca gradana u
ostvarivanju kontrole vlasti

Tri klju¢na principa konstitucionalizma postavljaju osnov i definiSu okvir
uceS¢a gradana ne samo u vrSenju ve¢ i u kontroli vlasti. Osnov za angazman
gradana u kontroli vlasti su ustavni principi prema kojima vlast poti¢e od
gradana'l, koji su nosioci suvereniteta'? i koji vrSe vlast neposredno ili preko
svojih neposredno biranih predstavnika.’® Iako ova su ova nacela utkana u
temelje konstitucionalizma, pogledi na neposredno uceS¢e gradana u vrSenju
vlasti se razlikuju.

Za pristalice pluralisticke perspektive, koji na vlast gledaju kao na svojevrsnog
,arbitra“ medu interesnim grupama u drustvu, ukljuc¢ivanje gradana u odlu
Civanje kontroli vlasti moZe postati instrument promovisanja razli¢itih, ¢esto
suprotstavljenih interesa koji paraliSu odlucivanje, jer je njihovo uskladivanje
dugotrajan, ne retko bezuspesan proces. lako je u CeS¢e gradana u odlu
¢ivanju o javnim poslovima i kontroli vlasti jedna od najznacajnijih odlika
demokratskog drusStva i demokratskih procedura, oblici u kojima se to
ostvaruje zavise od toga kako je u konkretnom ustavnom i politicCkom sistemu
uspostavljena institucionalna i procesna veza izmedu gradana i vlasti (kada, u
kojim slucajevima, povodom kojih pitanja, na koji nacin i sa kakvim kvalitetom
ovlascenja se gradani ukljucuju u ovaj proces).

Pristalice predstavnicke demokratije prednost daju odlucivanju gradana
preko izabranih predstavnika, jer je to efikasnije. Svojim predstavnicima
gradani ukazuju poverenje na izborima i poveravaju im upravljanje javnim
poslovima. Stoga pristalice ovog stanovista ne gledaju blagonaklono na ucesce
gradana u odlucivanju i kontroli vlasti. U prvi plan istice se da neposredno
ucCeS¢e gradana u odlucdivanju i kontroli vlasti omogucuje pojedincima i
interesnim grupama da zastupaju uze, pa i svoje licne interese.

11 Clan 2, stav 2 Ustava Republike Srbije.
12 Clan 2, stav 1 Ustava Republike Srbije.
13 Clan 2, stav 1 Ustava Republike Srbije.
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Gradanski koncept naglasava da se demokratija ne moZe redukovati samo na
predstavnicku demokratiju. Demokratija pretpostavlja razli¢ite forme
neposrednog uceSc¢a gradana u vrSenju i kontroli vlasti. Prednosti neposrednog
u ¢eSca gradana u vrSenju i kontroli vlasti ogledaju se u: usvajanju kvalitetnijih i
za gradane boljih odluka; uspostavljanju i izgradnji kvalitativno drugacijih,
demokratskih odnosa izmedu gradana i javnih vlasti; jatanju poverenja
gradana; podizanju legitimiteta vlasti koja se oslanja na misSljenje gradana;
transparentnosti procesa odlucivanja koji postaje blizi gradanima; jaCanju
odgovornosti vlasti prema gradanima i javnosti; upoznavanju gradana sa
njihovim pravima, posebno sa pravom na uceS¢e u odlucivanju o javnim
poslovima i kontroli vlasti; podizanju nivoa svesti gradana o znacaju njihovog
neposrednog angazmana u odlu ¢ivanju o javnim poslovima i kontroli
vlasti; podsticanju gradanskog aktivizma; uspostavljanju stalnog interaktivnog
dvosmernog odnosa vlasti i gradana koji omogucuje da razli¢iti interesi,
informacije, lokalna saznanja i alternativni predlozi i kritike budu ukljuceni u
proces odlucivanja.

4. Prednosti i nedostaci javnih sluSanja

Javna slusanja su noviji oblik u¢es¢a gradana u vrsenju i kontroli vlasti. Stoga je
vazno odgovoriti na pitanje da li je to efikasan i delotvoran vid u¢es¢a gradana u
ovom procesu? Odgovor na ovo pitanje trazi da se sagledaju i istaknu prednosti,
ali i kriticke zamerke koje se odnose na javna slusanja.

- Prednosti javnih slusanja. Organizovanje javnog sluSanja znacajno je i za
gradane koji neposredno ucestvuju u kontroli javnih vlasti i za ostvarivanje
kontrole funkcije parlamenta. To se posebno ogleda u: pribavljanju legitimiteta
ostvarivanju kontrolne funkcije parlamenta i jacanju poverenje gradana u
parlament, koji, slede¢i kritiku iznetu na javnom sluSanju, pokrene instrumente
kojima ostvaruje svoju kontrolnu funkciju; jacanje kvaliteta komunikacije,
interakcije i uzajamnog poverenja izmedu gradana i poslanika, jer gradani
imaju moguénost da vrednuju, ocenjuju, nadziru i kontroliSu sposobnost,
efikasnost i spremnost poslanika da zastupaju njihove interese, uzmu u obzir
njihova misljenja i predloge i postupaju po iznetim kritikama; podsticanje
gradanskog aktivizma koji odlikuje demokratiju i demokratsku politicku
kulturu jer uklju ¢uje interakciju gradana i vlasti pri odlucivanju i kontroli
vlasti; uvid u razli¢ita miSljenja, kritike i alternative; razvijanje procedura koje
omogucuju dijalog i reSavanje
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sporova kroz konsenzus; veéim moguénostima da se parlamentarci i vlada
blagovremeno upoznaju i suoce sa kritikama i primedbama koje gradani
upucuju na rad administracije, vlade i parlamenta i dr.

- Nedostaci javnih slusanja. NajceSce isticani nedostaci javnih sluSanja na koje se
u kritikama ovog oblika rada parlamenta ukazuje su: formalizovane procedure
o kojima govore primeri komparativne parlamentarne prakse (ispunjavanje
obaveze ustanovljene propisima); odsustvo dijaloga i debata medu
istomiSljenicima (uceS¢e poslanika dok se wuceS¢e gradana svodi na
prisustvovanje sednici, kratko vreme za debatu, komunikacija svedena na
pitanja i odgovore, sastav ucCesnika koji se pozivaju i sl); podela medu u
Cesnicima javnog sluSanja na stru¢njake (kompetentnost) i gradane (laici koji
nastupaju iz svojih li¢nih ili lokalnih pozicija); sastav ucesnika javnog slusanja
Cesto ne odrzava stavove gradana, jer subjekti koji ucestvuju u debati nisu
reprezentativni uzorak socijalne strukture drustva (moc¢ne interesne grupe
potiskuju gradane); instrumentalizacija javnog sluSanja u svrhe politicke
utakmice izmedu suprotstavljenih politickih grupacija; suprotstavljena videnja i
konflikti u toku javnog slusanja koji mogu izazvati socijalne i politicke napetosti
u vezi pitanjem koje se razmatra, zaoStriti odnos parlamentaraca i gradana,
otuditi gradane od parlamenta, Sto vodi njihovoj pasivizaciji; neizvestan i
neznatan uticaj efekata javnog slusanja i dr.

Zamerke upuéene javnom slusanju zasnovane su na parlamentarnoj praksi.
Vecina problema, medutim, ne pociva na prirodi i svojstvima javnog sluSanja,
veC su posledica propusta u organizovanju javnog slusanja (loSe planirane
aktivnosti; loSe projektovana agenda po kojoj se odvija javno sluSanje;
nedefinisani ili neprecizno definisani ciljevi; nedostaci u Kkriterijumima po
kojima se pozivaju u Cesnici javnog sluSanja; nerazumevanje smisla i svrhe
javnog sluSanja; neprecizno postavljen i nejasno definisan cilj koji se nastoji
posti¢i organizovanjem javnog slusanja i sl.). To ne znaci da kritike ne treba
uzeti u obzir. Naprotiv, treba ih brizljivo razmotriti ne samo pri opredeljivanju
za (ili protiv) odrzavanja, ve¢ narocito prilikom planiranja i organizovanja
javnog slusanja.

5.]Javno slu$anje u ustavnom sistemu Republike Srbije

U ustavnom sistemu Republike Srbije javna sluSanja su novina (Peji¢, 2011:
283) koja je u parlamentarni Zivot uvedena izmenama Poslovnika
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Narodne skupStine Republike Srbije, izvrSenim 2010. godine.* Poslovnik
Narodne skupstine reguliSe javna sluSanja u Glavi V, tacki 5, u kojoj su
sistematizovane odredbe o radnim telima koja se obrazuju u Narodnoj
skupstini. Poslovnik reguliSe osnovne oblike u kojima se organizuju javna
slusanja u Narodnoj skupstini.'® Kriterijum za njihovo razlikovanje je sadrzaj
nadleznosti Narodne skupstine.

Javna slusanja se mogu organizovati u dva oblika: kao oblik rada Narodne
skupsStine u vezi sa njenom normativnom funkcijom (javna sluSanja
informativnog karaktera), ali i kao oblik rada Narodne skupstine u vezi sa
njenom kontrolnom funkcijom (javna slusanja fokusirana na pracenje primene
zakona).

Zajednicke karakteristike javnih sluSanja ogledaju se u ukljucivanju javnosti
(strucnjaci, gradani, predstavnici razli¢itih organizacija i sl.) u rad Narodne
skupstine, posebno u aktivnosti njenih radnih tela, kao i prikupljanje razlic¢itih
miSljenja, stavova, informacija i sl. o pitanjima vaZnim za ostvarivanje
nadleznosti Narodne skupstine, kako bi ona Sto kvalitetnije obavljala svoje
nadleZnosti.

Javna sluSanja se najceS¢e organizuju u vezi sa ostvarivanjem normativne
nadleZznosti Narodne skupStine. Zavisno od toga da li se javno sluSanje
organizuje pre usvajanja zakona u toku trajanja zakonodavnog postupka, kao
deo tog postupka, ili se organizuju kao debata nakon usvajanja zakona, razlikuju
se i dva vida javnog sluSanja vezana za normativnu funkciju Narodne skupstine.
U prvom slucaju smisao organizovanja javnog slusanja je uklju¢ivanje gradana u
proces koji prethodi usvajanju zakona (Pajvanci¢, 2013: 89). Drugi vid javnog
slusanja vezan za normativnu funkciju Narodne skupstine!’ organizuje se nakon
usvajanja zakona. Debata je u ovom slucaju usmerena na propise koji su
usvojeni u Narodnoj skupstini, koji su na snazi i koji ¢ine deo pravnog sistema.
[ako je ovaj vid javnog sluSanja sadrzinski vezan za normativnu funkciju
Narodne skupstine, on se razlikuje od javnog slusanja koje se organizuje u
procesu usvajanja zakona. Smisao i cilj organizovanja javnog slusanja, u ovom
slucaju nije neposredno usmeren na podizanje kvaliteta zakonskih reSenja, ve¢
je prvenstveno usmeren na razmatranje i razjasSnjenje pitanja koja se
postavljaju u vezi sa primenom propisa koji je Narodna skupstina usvojila, a o

14 Poslovnik je usvojen 28. jula 2010. godine, SluZbeni glasnik Republike Srbije br.
52/2010.

15 Clanovi 83 i 84 Poslovnika Narodne skupstine.
16 Clan 83 Poslovnika o radu Narodne skupstine.
17 Clan 83 Poslovnika Narodne skupstine.
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kojima postoje razlic¢ita misljenja, a u praksi i razlicite interpretacije. Na javnom
slusanju pokusavaju se razjasniti pitanja na koja se razli¢ito gleda i koja su
praksi povod za razlicite interpretacije. Ishod javnog sluSanja u ovom slucaju
mogao bi rezultirati pokretanjem postupka za izmenu zakonskih reSenja koja su
izazvala probleme u praksi. Primetno je da ovaj vid javnog sluSanja ima
ambivalentnu prirodu.

Kada se javno sluSanje organizuje o vaZeem zakonu, propisu, ono moze
podstac¢i normativnu delatnost Narodne skupstine ukoliko ishod rasprave bude
predlog za izmene i dopune zakona. U tom kontekstu i ova javna slusanja uticu
na podizanje kvaliteta normativne delatnosti i mogla bi se smatrati delom
zakonodavnog procesa i normativne funkcije Narodne skupstine. Ako se ne
izgubi iz vida, javno sluSanje u ovom slu ¢aju se fokusira na razjasnjenje pitanja
koja se postavljaju u vezi sa zakonom Kkoji je na snazi, posebno u vezi sa
njegovom primenom javno sluSanje se moZe smatrati i ostvarivanjem kontrolne
funkcije Narodne skupStine, jer je sadrZinski povezano sa njom, budu¢i da se
kontrola egzekutive od strane Narodne skupstine fokusira upravo na primenu
zakona. Nesumnjivo je da se ovaj vid javnog slusanja moze vezati kako za
normativnu tako i za kontrolnu funkciju Narodne skupstine. Od ishoda javnog
slusanja u svakom konkretnom slucaju zavisice i to da li je ono vezana pretezno
za normativnu funkciju Narodne skupstine (ako javno sluSanje podstakne
poslanike da predloZe izmenu ili dopunu zakona) ili njenu kontrolnu funkciju
(ako javno slusanje dovede do primene instrumenata parlamentarne kontrole
vlade).

6. Javno slusanje u kontekstu kontrolne
funkcije Narodne skupstine

Poslovnik Narodne skupStine reguliSe joS jedan oblik organizovanja javnog
slusanja. Javno sluSanje moZe se organizovati i u ostvarivanju kontrolne
funkcije Narodne skupstine. Pored uobicajenih instrumenata parlamentarne
kontrole egzekutive, javno sluSanje predstavlja osoben oblik ostvarivanja
kontrolne funkcije Narodne skupStine i dopunjuje standardne instrumente
parlamentarne kontrole egzekutive. Poslovnik Narodne skupstine!® jednom
nacelnom odredbom izricito propisuje da se javna slusanja mogu organizovati i
radi ostvarivanja kontrolne funkcije Narodne skupstine. Ova nacelna odredba
Poslovnika Narodne skupStine nije konkretizovana niti je bliZe regulisan nacin
na koji se javno slusanje koristi kao instrument ostvarivanja kontrolne funkcije

18 Clan 83 Poslovnika Narodne skupstine.

28



M. Pajvanci¢ | str. 21-34

Narodne skupstine. Ipak dve odredbe Poslovnika posredno upu¢uju na moguci
sadrzaj ostvarivanja kontrolne funkcije Narodne skupStine kroz formu javnog
slusanja, kao oblika rada Narodne skupStine.

Prema jednoj odredbi Poslovnika, javno sluSanje se moZe organizovati radi
pracenja sprovodenja i primene zakona.’ To bi moglo uputiti na zaklju ¢ak da
bi se javno sluSanje organizovano sa ovim ciljem moglo smatrati i nekom
vrstom pracenja i monitoringa rada vlade i jedne od njenih najvaznijih
nadleznosti koja se odnosi na sprovodenje i primenu zakona i uklju cuje
odgovornost vlade pred Narodnom skupsStinom za obavljanje ovih aktivnosti.
Organizovanjem javnog slusanja koje se odnosi na pracenje sprovodenja i
primene zakona Narodna skupstina stice uvid u jedno od najznacanijih
podrucja rada vlade. Informisanje o radu vlade i uvid u njene aktivnosti u vezi
sa primenom zakona mozZe biti i podsticaj za poslanike da posegnu i za drugim
instrumentima parlamentarne kontrole vlade koji mogu dovesti i do pada vlade
(interpelacija, glasanje o poverenju vladi), ukoliko Narodna skupStina nije
zadovoljna njenim radom.

Druga odredba Poslovnika odnosi se na organizovanje javnog sluSanja u cilju
razjaSnjenja otvorenih ili spornih pitanja, kao i reSenja sadrzanih u zakonima
koji su na snazi.?** Buduc¢i da se sadrZaji koje ukljucuje ovaj vid javnog slusanja
odnose na primenu zakona koji su na snazi, a vlada je odgovorna ne samo za
njihovu primenu ve¢ i za njihovu pripremu i izradu, moguée je, u ovom
kontekstu, javno sluSanje razumeti i kao oblik ostvarivanja kontrolne funkcije
Narodne skupstine.

[z svega iznetog moglo bi se argumentovano braniti stanovisSte da javno slusanje
u ustavnom sistemu Srbije i parlamentarnoj praksi moze naci svoje mesto ne
samo u ostvarivanju normativne funkcije Narodne skupStine ve¢ i u
ostvarivanju njene kontrole funkcije (Orlovi¢, Loncar, Spasojevi¢, Radojevic,
2012: 58). U sklopu celine institucionalnih aranzmana Kkoji karakteriSu
ostvarivanje kontrolne funkcije Narodne skupstine, javna sluSanja su, pored
poslani¢kih  pitanja, jo$ jedan vid ,ranog sistema upozorenja“ vladi.
Organizovanje javnog sluSanja omogucuje parlamentarnoj vecini koja podrzava
vladu da upozna svoj poslanicki klub sa saznanjima, misljenjima, sugestijama i
kritikama gradana iznetim u vezi sa zakonom povodom koga je odrZano javno
slusanje i njegovom primenom za koju je vlada odgovorna. Tako javna
slusanja kao ,rani sistem upozorenja” upotpunjuju standardne instrumente

19 Clan 83 Poslovnika Narodne skupstine.
20 Clan 83 Poslovnika Narodne skupstine.
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parlamentarne Kkontrole vlade i unapreduju Kkontrolnu funkciju Narodne
skupstine ukljucujudéi i gradane u njeno ostvarivanje.

7. Organizovanje javnog slusanja

Za organizovanje javnog slusanja i njegov uspesan ishod veoma su znacajna i
tehnicka pitanja, posebno stoga Sto su javna sluSanja novina u parlamentarnom
Zivotu u Srbiji. Mnoga od ovih pitanja nisu nasla mesto u poslovnickim
odredbama. Zbog toga, iako se radi o sasvim konkretnim i tehni¢kim pitanjima,
ukazujemo na njih u kratkim crtama. UspeSnost organizovanja i ishoda javnog
sluSanja Cesto zavisi od toga kako su definisani svrha i cilj javnog slusanja; da li
je realisti¢no i dobro procenjena izvodljivost i ishod javnog slusanja; kako se
organizacije civilnog drustva ukljucuju u proces organizovanja javnog slusanja i
na koji nacin uzimaju u c¢eS¢a na javnom sluSanju; kako se organizuje
informativna kampanja i Sta ona mora da uklju ¢i; Sta su moguée su
konsekvence ishoda javnog slusanja; postupanje aktera javnog slusanja nakon
Sto je javno slusanje odrzano i dr.

Definisanje svrhe i cilja javnog sluSanja je najznacajnija aktivnost koja prethodi
njegovom organizovanju. U pripremi javnog sluSanja vazno je jasno definisati
njegovu svrhu i cilj, jer ono iziskuje aktivnost ne samo organizatora vec i
uCesnika debate, zahteva pripremu za debatu, angaZuje vreme, materijalna
sredstava i koriS¢enje drugih resursa.

Izvodljivost i ishod javnog slusanja moraju se sagledavati u kontekstu svrhe i
cilja zbog kojih se organizuje. Izvodljivost i ishod javnog sluSanja moguce je
proceniti tek kada je cilj javnog sluSanja jasno definisan. U propisima koji
reguliSu rad parlamenta nisu propisani kriterijumi na osnovu kojih bi odbor
koji organizuje javno sluSanje mogao odrediti izvodljivost i ishod javnog
slusanja. U nedostatku normativno propisanih kriterijuma, odboru Kkoji
organizuje javno sluSanje vodi¢ za vrednovanje izvodljivosti i pomo¢ u
sagledavanju ishoda javnog slusanja je odgovor na pitanje da li organizovanje
javnog slusanja poboljSava ili ugrozava odnose izmedu gradana i vlasti. Ovo je
vazno i delikatno pitanje koje bi odbor trebalo da analizira u pripremi javnog
sluSanja, jer se javno sluSanje organizuje da bi se unapredili odnosi izmedu
gradana i njihovih predstavnika. Javno sluSanje moze doprineti izgradnji
poverenja izmedu gradana i parlamentaraca, ukoliko gradani u toku rasprave
steknu uverenje da se njihov sud i misljenje uvazavaju, a predlozi i kritike koje
iznose sa paznjom sluSaju. To moZe imati za rezultat formiranje pozitivnog
misljenja gradana o instituciji koja je omogucdila
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da se Cuje njihov glas. Zato je potrebno da odbor koji organizuje javno slusanje i
sa ovog aspekta proceni kako da organizuje javno slusanje; ko ¢e biti ucesnici
koji se pozivaju na raspravu; kako ¢e se odvijati tok javnog slusanja da bi se
ostvario dijalog izmedu gradana, stru ¢njaka i parlamentaraca; kako se odnositi
prema misljenjima, sugestijama, predlozima, ali i kritikama i zamerkama koje
gradani i stru ¢njaci upucuju u vezi sa pitanjem povodom koga je organizovano
javno slusanje.

Javno slusanje omoguéuje i neposredno ucesée organizacija civilnog drustva u
organizovanju javnog slusanja, uce$¢e njihovih predstavnika u debati, kao i
aktivnosti nakon javnog slusanja (npr. informisanje gradana o sadrZaju i
ishodu; pracenje primene usvojenih zakljucaka i obavestavanje javnosti o tome
i dr.). Ove organizacije Cesto planski i na organizovan nacin lobiraju za
odrzavanje javnog sluSanja o aktuelnim i vaZnim druStvenim pitanjima i
razli¢itim metodama vrSe pritisak na parlamentarce i odbore da organizuju
javna slusanja (npr: upucivanje pisama narodnim poslanicima u kojima iznose
svoje stavove, sugestije, predloge, zamerke i kritike; zahtevaju zakazivanje
sastanaka ili susreta sa narodnim poslanicima, ili sami zakazuju sastanke na
koje pozivaju i parlamentarce, aktere u zakonodavnom postupku, gradane u
lokalnim sredinama kako bi razmotrili pitanja koja su na skupstinskoj agendi;
podnose inicijative da se otvori debata o alternativnim modelima zakona ili
problemima u primeni zakona i nac¢inu njihovog reSavanja i dr.). Nac¢in uces¢a
organizacija civilnog drustva kao i njihova prava i obaveze u debati koja se
odvija na javnom slusanju propisima nisu posebno regulisani niti postoje
smernice u vezi sa njihovim angaZmanom na javnom slusanju.

Informativna kampanja je vazna komponenta pripreme i organizovanja javnog
sluSanja. Ponekad ona presudno utice na (ne)uspeh toka javnog slusanja i
njegov ishod. Dobro pripremljena, organizovana i blagovremena informativna
kampanja doprinece da javnost bude dobro informisana, sto je preduslov za
kvalitetan doprinos gradana u debati o pitanju povodom koga se organizuje
javno sluSanje. LoSe planirana i vodena informativna kampanja, kampanja koja
se vodi u pogreSnom trenutku, mogu u javnosti izazvati negativne reakcije,
uticati na demotivaciju za uceS¢em na javnom sluSanju, stvoriti utisak da
Narodna skupstina ne pokazuje interesovanje za miSljenja, stavove i kritike
gradana, Sto Ce rezultirati neuspeSnim ishodom javnog slusanja.

Ishod javnog slusanja je informacija koja, pored tehnickih podataka (vreme
odrZavanja, tema povodom koje je organizovano, ucesnici),
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sadrzi i pregled miSljenja, stavova, predloga, inicijativa, kritickih zamerki
iznetih od strane ucesnika na javnom slusanju.’! Informaciju sastavlja
predsednik odbora koji je organizovao javno slusanje. U¢esnici javnog slusanja i
Clanovi odbora imaju pravo da iznesu primedbe na informaciju. Predsednik
odbora dostavlja informaciju i prispele primedbe predsedniku Narodne
skupstine, ¢lanovima odbora koji je organizovao javno sluSanje i ucesnicima
javnog slusanja. Ishod javnog sluSanja pokazuje i da se u parlamentarnoj praksi
Srbije javno sluSanje organizuje kao informativno i da njegove karakteristike ne
zavise od toga da li se vezuje za normativnu ili kontrolnu funkciju Narodne
skupstine. Poslovnik ne pravi razliku izmedu javnog sluSanja kao dela
zakonodavnog postupka i javnog sluSanja kao vida ostvarivanja kontrolne
funkcije Narodne skupStine.

8. Zakljucak

U Poslovniku Narodne skupstine javno slusanje je regulisano nacelno, bez
jasnog razgranic¢enja javnog sluSanja koje je deo zakonodavnog procesa i
ostvaruje se u okviru normativne delatnosti Narodne skupStine i javnog
slusanja koje se realizuje kao nacin ostvarivanja kontrolnih funkcija Narodne
skupstine.

Ostaje otvoreno i viSe ne samo prakti¢nih ve¢ i sustinski vaznih pitanja od kojih
naglasavamo samo neka:

Kakva je svrha sastavljanja i dostavljanja informacije sa javnog sluSanja kao i
,sudbina“ informacije koja se dostavlja predsedniku Narodne skupstine,
¢lanovima odbora koji je organizovao javno slusanje i drugim ucesnicima
javnog slusanja?

Da li se informacija, pored narodnih poslanika koji su ¢lanovi odbora koji je
organizovao javno sluSanje, dostavlja i svim drugim narodnim poslanicima,
dakle i onima koji nisu u¢estvovali na javnom sluSanju?

Da li miSljenja, predlozi i kritike iznete u debati na javnom slusanju podsticu ili
na bilo koji drugi nadin uticu na ostvarivanje kontrolne funkcije Narodne
skupstine?

Koji kriterijumi se primenjuju za izbor u cesnika koji se pozivaju na javno
slusanje?

Ova i druga pitanja na koja moZe ukazati i praksa organizovanja javnih
slusanja govore u prilog zaklju ¢ku da bi ovaj novi institut parlamentarnog
zivota u Srbiji valjalo detaljnije, jasnije i konkretnije regulisati i normativno
uobliciti.

21 Clan 84, stav 8 Poslovnika Narodne skupstine.
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PUBLIC HEARINGS: A SPECIFIC FORM OF CITIZEN PARTICIPATION
IN EXERCISING CONTROL OVER PARLIAMENTARY FUNCTIONS

Summary

This paper focuses on the citizen participation in the exercise of public authority,
in particular, their impact on the exercise of control over the work of public
authorities. The exercise of citizens’ authority to control the activities of the public
authorities is guaranteed by the rights envisaged in the domestic and
international law (such as: the right to petition, the right to public criticism of the
authorities, the right to address public authorities and seek answer to certain
questions, etc.).

One of these rights is exercised in a special form of public hearing which enables
citizens to take part in exercising control over parliamentary activities. This
special form of public hearing is a parliamentary inquiry. Unlike the public
hearing (scrutiny) related to scutinizing the normative function of Parliament,
parliamentary inquiry is a form of public debate aimed at enabling citizens to
exercise control over the workings of Parliament. This kind of debate is organized
to examine the investigative work of the state administration, ministries, public
services, organizations and institutions entrusted with public authority, ministers
and other senior government officials.

Besides demonstrating the citizens’ influence on exercising control over parliame-
natry functions, parliamentary hearings reinforce the citizens’ relations with their
directly elected representatives in parliament. In addition, they further legitimize
the parliament as a controller of the executive power, and strengthen its
democratic capacities and authority.

Keywords: public hearing, parliament, control function, citizens and elected re-
presentatives.
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USTAVNOSUDSKO ISPITIVANJE SUDSKIH ODLUKA

Apstrakt: Sve do ekspanzije ustavnosudskog odlucivanja o ustavnim
Zalbama na odluke sudske vlasti, nije bilo previSe spornih pitanja u
odnosima ustavnog i redovnog pravosuda. Kompetencije ustavnog suda u
normativnoj kontroli, posebno njeno sprovodenje na zahtev sudova
(incidentna kontrola), kao i resavanje sukoba nadleZnosti u kojima je
jedan od ucesnika kompetencionog spora sudska vlast, pre su bile u
funkciji odrZanja ustavne podele vlasti, nego Sto su potencijalno
ugrozavale nezavisnost sudske vlasti. Vezanost sudova za odluke ustavnog
suda proizlazila je iz njihovog inter omnes dejstva. Kontroverznost
ustavnosudske funkcije imala je svoj nacelni povod u odnosima ustavnog
suda i zakonodavne vlasti. Vremenom je veéina spornih pitanja u ovom
odnosu razresena bilo samim ustavom bilo judikaturom ustavnog
sudovanja. Premestanjem teZista u delovanju ustavnog sudstva
preokupiranog reSavanjem ustavnih Zalbi, sve vise izbija u prvi plan i
pokazuje se prilicno spornim odnos ustavnog suda i redovne sudske vlasti.
Pravha mo¢ ustavnog pravosuda prema odlukama sudske vlasti,
presudama ili reSenjima, prihvata se dosta oprezno, uz znacajne rezerve,
ukoliko je uopste priznata.

Kljucne reci: ustavni sudovi, sudovi, sudske odluke, specifi¢no ustavno
pravo, neposredna ustavna zastita.

1. Dogma sudske nezavisnosti

U znacajnom broju drZava u kojima je institucionalizovano ustavno pravosude,
njemu se ne dodeljuje ovlas¢enje na ispitivanje, potom Kkorekciju, odnosno
anulaciju sudskih odluka. Negde se ne prihvata ni uze ovlaséenje ustavnog suda
na ocenjivanje ustavnosti vansudskih pojedina¢nih akata i radnji drugih
drzavnih organa, posebno organa uprave.

* stojand@prafak.ni.ac.rs
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Predmet ustavne kontrole uvek bi bili jedino normativni, tj. opsti pravni akti.
Pojedinacni akti bilo kog drzavnog organa, pre svega sudski akti, ostaju podlo-
Zni samo oceni zakonitosti koju daje redovna pravosudna vlast. Ona to moZe da
¢ini bilo u postupku ocene zakonitosti pojedinacnih akata uprave (upravni
spor) bilo u postupku instancione kontrole odluka sudova nizeg stepena.

Negde se, na primer u Austriji, ustavnosudska kontrola pojedinacnih akata
dozvoljava jedino prema upravnim aktima i faktickim sluZbenim radnjama
upravne vlasti. Kao ocigledni kompromis, ovo reSenje trazi optimalni sklad
izmedu zahteva za pojatanom zastitom Ustavom garantovanih prava s jedne, i
zahteva za potpunim ocuvanjem nezavisnosti sudske vlasti s druge strane.
Sudske odluke ovde ne moZe da ispituje niti da ponistava nikakva druga vlast
koja se nalazi izvan ordinarne sudske vlasti, dakle, ni ustavni sud. Neposrednu
zastitu Ustavom garantovanih prava pozvani su da pruZaju jedino redovni,
struc¢ni sudovi. Ustavni sud se zaustavlja na ispitivanju akata stvaranja prava
(zakon, uredba i drzavni ugovor), kao i pojedina¢nih akata uprave, dakle, admi-
nistrativnog izvrSenja zakona. Nadzor ustavnog pravosuda nad sudskom
primenom prava potpuno je iskljucen.

Ustavnosudsko ispitivanje upravnih akata u Austriji pokazuje se kao nado-
gradnja upravnog spora. Ispituje se delovanje uprave ne samo u odnosu na
zakon, Sto ¢ini upravno sudstvo, nego i u odnosu na Ustavom garantovana
prava, $to je nadleznost ustavnog pravosuda. Principijelno, Ustavni sud ne moze
da ispituje odluke upravnog pravosuda, jer, vremenski posmatrano, odluka
Ustavnog suda o konstataciji povrede Ustavom garantovanog prava upravnim
aktom uvek dolazi pre nego Sto je Upravni sud doneo odluku o zakonitosti
odnosnog upravnog akta. Oba postupka su koncipirana kao samostalno
odlucivanje oba visoka suda javnog prava, s tim Sto je pojedinac ocigledno
usmeren da najpre pobija upravni akt pred Ustavnim sudom. Tek ako ovaj sud
ustanovi da nema povrede ustavnih prava, moguce je pobijanje zakonitosti
upravnog akta, zahtevom da se predmet ustupi Upravnom sudu. Obrnuto
postupanje, da najpre odluCuje upravno, potom ustavno pravosude, nije
dopustivo. Moguca preklapanja kompetencija izmedu Upravnog i Ustavnog
suda razreSavaju se u postupku interpretacije Ustavom garantovanih prava.
Posmatrano sa nacelnog stanovista, ovim reSenjem se funkcionalna nezavisnost
sudske vlasti pokazuje apsolutnom. Prakti¢no, ustavno sudstvo deluje kao
specijalno upravno pravosude, koje nema zakon za merilo ispitivanja valjanosti
upravnih akata, nego neposredno primenjuje Ustav, odnosno Ustavom garan-
tovana prava.
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MozZe se zakljuciti da dogma nezavisnosti sudske vlasti vodi iskljuci-
vanju ustavnog sudstva od bilo kakve kontrole sudskih akata, bilo presuda bilo
reSenja, bez obzira na merilo kontrole. Prema tome, dok se princip podele vlasti
ipak ne smatra smetnjom za ustavnosudsko ispitivanje odluka zakonodavne
vlasti, dotle je pravno dejstvo ovog principa nepremostiva prepreka za
ispitivanje odluka sudske vlasti, negde pojedinac¢nih akata uopste.

2. Dogma neposredne zastite ljudskih prava

Suprotno stanovistu koje potpuno isklju ¢uje ustavno pravosude od ispiti-
vanja pojedinacnih akata ili jedino dozvoljava ocenu ustavnosti upravnih akata,
u ustavima veéeg broja drzava ustanovljena je nadleZnost ustavnog suda da
odlucuje o ustavnim zalbama (tuzbama) gradana. Ustavnom zalbom mogu da se
osporavaju svi pojedinacni akti koji imaju obeleZja autoritativnih akata javne
vlasti, ukljucujuéi sudske akte, tvrdnjom da su povredili Ustavom garantovana
prava i osnovne slobode. Pri tome, visoki ustavni rang i neposredno dejstvo
osnovnih ljudskih prava polazna su tacka za dodeljivanje ustavnom pravosudu
moc¢nog ovlaséenja da ispituje, potom ponistava odluke sudske vlasti.

Pod uticajem Bonskog ustava, potom dogmatike osnovnih prava, razvijena je
doktrina o direktnoj, izravnoj vezanosti svih javnih vlasti za ustav i njegovo
neposredno pravno obavezujuce dejstvo na celoviti pravni poredak.! Osnovna
prava neposredno uti¢u na sve njegove elemente, razvijajuci, kao vrednosno
jezgro ustava, snazno ,dejstvo zraCenja“ (Ausstrahlungswirkung).* U osnovnim
pravima utisnute su fundamentalne vrednosti zajednice dostojne posebne
ustavne zastite.

Kako su ustavom neposredno vezane sve vlasti,® proizlazi da je ne samo
zakonodavac duZan da vodi racuna o osnovnim pravima, nego da obavezu

1 Bonski ustav (GG,1/3) utvrdio je slede¢u formulu dejstva osnovnih prava: ,Naredna
osnovna prava vezuju zakonodavstvo, izvrsnu vlast i pravosude, kao neposredno vaZece pravo.“

2 U cuvenoj presudi nemackog Saveznog ustavnog suda Liith (Lit), BVerfGE 7,198, ova ideja
je jasno izraZzena slede¢im re€ima: ,Isto tako je tacno da Ustav nije Zeleo uredenje koje je
vrednosno neutralno, (...) da je u delu sa ljudskim pravima uspostavio objektivno ustrojstvo
vrednosti i da upravo ovde dolazi do izraZaja principijelno osnaZenje osnovnih prava (..).
Ovakav sistem vrednosti koji u svom sredistu ima ljudske osobe koje se slobodno razvijaju u
socijalnoj zajednici i njihovo dostojanstvo, mora kao kljucna odluka vaZiti za sva podrucja
prava; zakonodavstvo, uprava i pravosude dobijaju od njega smernice i impulse.”

3 Ustav Republike Srbije ne sadrzi eksplicitnu potvrdu da su sve javne vlasti vezane
osnovnim pravima, ali ona moze da se izvede iz ustavnog nacela neposredne
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posStovanja Ustavom garantovanih prava u jednakoj meri imaju izvrsna, pa i
sudska vlast.* Ta vezanost podrazumeva, inter alia, strogo poStovanje jezgra ili
,bitne sadrzine®, znacenja i domasaja Ustavom garantovanih prava i sloboda.
Osnovna prava ne vaze u okvirima zakona, nego je obratno; valjanost zakona se
procenjuje sa aspekta postovanja ljudskih prava. Za Ustavom garantovana
prava, pored zakonodavca, vezane su takode izvrsna i sudska vlast, nezavisno
od toga 3to je ta vezanost razli¢ite prirode i intenziteta. StaviSe, u nekim
slucajevima pojedina osnovna prava mogu da razvijaju obavezujuce dejstvo u
yhorizontalnim odnosima®“, medu privatnim, tre¢im licima (Drittwirkung), a ne
samo u vertikalnim odnosima izmedu javnih vlasti i gradana. U tom slu ¢aju stru
¢ni sudovi takode ,moraju da posStuju ustavno pravo, kao i efekat zracenja
osnovnih prava u privatnopravne odnose.”®

Da bi ljudska prava doista bila fundamentalne pravne pozicije pojedinca
najviSeg ranga, nedodirljive za javne vlasti, neophodno je, dakle, da dobiju
karakter neposredno primenljivog ustavnog prava, koje kao takvo uZiva
posebne ustavne garancije. Ta specijalna zaStita ostvaruje se ne samo
normativnom kontrolom podustavnog prava, narocito zakona, kojom se
osnovna prava ipak samo posredno Stite, nego stvarnom moguc¢noséu da se na
zahtev titulara prava u posebnoj sudskoj proceduri ispitaju svi pojedinacni
autoritativni akti kojima se odlucuje o Ustavom garantovanim, odnosno
osnovnim pravima. U ovom drugom slucaju procedura zasStite osnovnih prava
bila bi neposredna ili izravna. Kao sastavni deo ,specificno ustavnog prava“, ona
bi takode trebalo da bude podrzana i sprovedena od ustavnog sudstva.

Neposredna ustavna zaStita bi nuzno morala da obu hvati sudsku vlast,
StaviSe prvenstveno bi prema njoj delovala. Posebnim pravnim sredstvom,
ustavnom Zzalbom ili ustavnom tuzbom od ustavnog suda bi se traZilo ne samo
da utvrdi, nego i da otkloni posledice povrede osnovnih prava garantovanih
ustavom, koje su uzrokovane sudskim aktom. U slucaju konstatacije povrede
osnovnih prava, ustavni sud bi samostalno odredivao nacin otklanjanja nastalih
posledica, naredio pravi¢no

primene zajemcenih prava. , Ljudska i manjinska prava zajemcena Ustavom neposredno se
primenjuju.” (U:18/1).

4 U vezi s tim Savezni ustavni s ud navodi: ,(...) Sudovi pri tumacenju i primeni obi¢nog
prava, posebno generalnih klauzula, moraju voditi racuna o vrednostima koje su zasticene
Ustavom. Ako im jedan sud ne izide u susret, onda je on kao nosilac javne vlasti povredio norme
osnovnih prava na koje nije obratio pazZnju; njegova presuda mora biti ukinuta u postupku
ustavne tuzbe pred Saveznim ustavnim sudom.” - BVerfGE 18,85.

5 BVerfGE,52,214.
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zadovoljenje titulara povredenog prava, uklju¢uju¢i donoSenje nove sudske
odluke.

Prema tome, dogma osnovnih ljudskih prava nalazi se iza stanoviSta koje
zagovara potrebu da se ustavom dodeli pravna mo¢ ustavnom sudstvu da
ispituje konformnost sudskih odluka sa ustavom, odnosno Ustavom
garantovanim pravima. Ustavnosudsko ispitivanje sudskih odluka nalazi se u
sluzbi jednog viSeg cilja — ideje neposredne zastite ljudskih prava. Ona bi
obezbedivala punu delotvornost i efektivnu sprovodljivost ustavom
proklamovanim pravima pojedinca, Sto je viSe nego dovoljna kompenzacija za
izvesno odstupanje od pravila da sudske odluke ne mogu da preispituju organi
koji se nalaze izvan organizma redovne pravosudne vlasti. Ovo odstupanje ipak
ne znaci da ustavni sud preuzima poslove sudske vlasti, jer ostaje nedirnuto
pravo sudova da samostalno reSavaju sporove za koje su nadlezni. Od njih se
jedino zahteva da te sporove resavaju na nacin kojim se nece povrediti Ustavom
garantovana prava pojedinaca.

Bez sumnje privla¢na, dogma ljudskih prava zahteva univerzalnost u smislu
da svekoliko drZzavno delanje bude procenjivano sa njihovog stanovista, kako
normativni akti, tako i pojedinacne pravne odluke i sluzbene radnje. Taj zadatak
trebalo bi da izvrSava ustavno pravosude koje bi ispitivalo, utvrdivalo povrede
i korigovalo apsolutno sve akte i radnje javne vlasti zbog njihovog
neprijateljskog odnosa Ustavom garantovanim pravima. Ako je nesporno da su
sve vlasti principijelno vezane Ustavom, onda se ovoj logici ne moZe mnogo
prigovarati, bar ne sa dogmatskog stanovista, osim Sto se moze izraziti sumnja
da je dogmom osnovnih ljudskih prava ustavnom sudu mozda postavljen
preambiciozni zadatak.

Ideja neposrednog vaZenja osnovnih prava, dakle, polazna je tacka za
opravdanje ustavnosudskog ispitivanja sudskih odluka, ocenjivanje njihove
saglasnosti sa ,specificnim ustavnim pravom®, tj. utvrdivanje (ne)uskladenosti
odluka sudske vlasti sa osnovnim pravima. Pri tome, akcione moguénosti
ustavnog suda zavise od nacina garantovanja tih prava, mere u kojoj su ta
ustavna prava podobna za neposrednu, direktnu primenu. Domet pravne
vezanosti javne vlasti za osnovna prava zavisi od sadrZine konkretnog
osnovnog prava, ova opet od nacina njegovog garantovanja. U prvom slucaju
pravi se razlika izmedu liberalnih (prava slobode) i socijalnih osnovnih prava.t
Obavezujucu snagu bezuslovno poseduje jedino kategorija liberalnih prava koju
zakonodavac,

6 V.o ustavnoj sistematici i klasifikaciji osnovnih prava: Stojanovi¢, 1989: 84-99.
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pod odredenim pretpostavkama, moZe samo da ogranici, ali ne da oblikuje.
Njihova sadrzina, kao i njihova individualisti¢ka crta, ve¢ je ustavom dovoljno
odredena, unapred poznata gotovo u svemu. Nasuprot njima, kod socijalnih
osnovnih prava subjektivni karakter je najceS¢e slabije izraZen ili ga uopste
nema, tako da ova prava zapravo pre imaju karakter programskih nacela,
ponekad institucionalnih garancija, nego sudski sprovodljivih subjektivnih
zahteva prema drzavi. Samo socijalna prava koja u sebi sadrze liberalne
elemente pokazuju se podobnim za dostizanje neposredne ustavne zaStite.

Kada je u pitanju nacin garantovanja, radi se o tome da li je ustavotvorac
osnovno pravo garantovao uz pridrzaj (rezervu) zakona, prepustaju¢i njemu
kona¢no oblikovanje sadrzine osnovnog prava ili takvo ovlaS¢enje za
zakonodavca ustavom nije izri¢ito predvideno.” U prvom slu ¢aju pravno
dejstvo osnovnih prava je slabije, jer se njihova sadrZina konacno oblikuje tek
delovanjem zakonodavca.

Na osnovu izloZenog moze da se zakljuci da je vezanost sudova za osnovna
prava razli¢itog intenziteta. Ako se ima u vidu ovo diferenciranje, postojace
razliciti prostor i uze ili Sire moguénosti za ustavnosudsko ispitivanje sudskih
odluka. U principu, taj prostor ¢e da zavisi od nacina garantovanja, sadrZine,
dometa i pravnog dejstva konkretnog osnovnog prava.

3. Obim i granice ispitivanja sudske odluke

U drzavama gde ustavni sud ocenjuje ustavnost pojedinacnih akata i radnji
javnih vlasti, zaoStren je odnos ustavnog i redovnih, stru¢nih sudova. U praksi
se ovaj odnos cesto pokazuje kao neskriveno rivalstvo izmedu ustavnog suda i
najviSe instance redovne sudske vlasti, imaju¢i u vidu da se ustavnosudski
postupak moZe aktivirati tek nakon iscrpljenja redovnog pravnog puta
instancione kontrole. Postupak po ustavnoj zalbi najceS¢e podrazumeva
ispitivanje poslednje sudske odluke donete u nizu, tj. odluke suda donete po
poslednjem redovnom pravnom leku. Uporedno posmatrano, redovni, narocito
apelacioni i kasacioni sudovi svuda, gotovo bez izuzetka, sa velikim rezervama i
nepoverenjem, i narocito u pocetku, ne prihvataju ovu nadleZnost ustavnog
suda. Posebno se osporava pravno dejstvo odluke ustavnog suda prema sudskoj
vlasti.

7 V.o oblikovanju i ogranicenju osnovnih prava: Stojanovi¢, 1989: 162-174; v. za ustavno
pravo Republike Srbije: Stojanovi¢, 2013: 194-196.
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Ako je ustavom vec¢ izricito ustanovljena nadleZnost ustavnog suda da ocenjuje
ustavnost sudskih odluka, onda viSe ne moZe ni da se osporava ova pravna moc¢
ustavnog pravosuda tvrdnjom da je suprotna nacelu podele vlasti, odnosno
principu nezavisnosti sudske vlasti. NajviSe Sto u ovom slucaju moze da se
primeti, osim upozorenja da to ustavno reSenje verovatno nije dobro, jeste da
nadleZnost ustavnog suda predstavlja izuzetak od tradicionalno ukorenjenog
pravila da sudske odluke ne podlezu preispitivanju od organa koji se nalazi
izvan redovnog pravosuda. Pod uslovom da ustav nije eksplicitno odredio
pravno dejstvo odluke ustavnog suda prema sudskoj vlasti ili da uredivanje
ovog pitanja prepusta zakonu, isti prigovor, medutim, moZe iznova da se
postavlja. Ako se, dakle, nacelno ne moZe pobijati sama nadleZnost ustavnog
suda, nije iskljuceno da se osporava njeno konkretno oblikovanje, ukljucujuci
posledice odluke ustavnog suda, upravo sa pozivom na njeno ,razorno“ dejstvo
po princip podele vlasti i nezavisnosti sudova.

Kao prvi ozbiljniji prigovor moZe da se postavi pitanje moguénosti odredivanja
prihvatljive mere ustavnosudske kontrole, utvrdivanja granica ustavnosudskog
ispitivanja sudskih odluka koje ustavni sud ne bi smeo da prekoraci, potom
pravnog dejstva konstatacije da je sudskim aktom povredeno Ustavom
garantovano pravo, te podobnosti nacina otklanjanja povrede i odredivanja
pravi¢nog zadovoljenja. Ako ne bi postojali potpuno jasni i precizni kriterijumi
u pogledu obima i granica ispitivanja nedostataka sudskih odluka, kao ni puna
izvesnost u pravno dejstvo konstatacije da je sudskim aktom povredeno
Ustavom garantovano pravo, pre moze da se ugrozi princip podele vlasti ovim
oblikom ustavne kontrole, nego ustavnosudskim aktivizmom u postupku
normativne Kontrole prava. Sa ovim problemom ustavni sudovi su se odmah
suocili, pokuSavajudi da izgrade principijelno stanoviSte o svom odnosu prema
sudskoj vlasti, potom izvesne kriterijume, obrasce i standarde prilikom
utvrdivanja prihvatljivosti i osnovanosti ustavne zalbe. Time bi se u najvecoj
mogucoj meri izbeglo preplitanje nadleZnosti ustavnog suda sa zadacima
redovne pravosudne vlasti.

Nema sumnje da odgovor na klju¢no pitanje kod odlucivanja ustavnog suda o
osnovanosti ustavne zalbe, obimu ili dubini ispitivanja sudske odluke za koju se
tvrdi da je povredila ustavna prava Zalioca, presudno utice na kvalitet odnosa
ustavnog i redovnog pravosuda. Ako su merila i kriterijumi ispitivanja sudske
odluke previse Siroko postavljeni ili su nejasni i nesigurni, onda ¢e misija
ustavnog suda verovatno biti promaSena ili ¢e u praksi da dovede do
nepoZeljnog instancionog procenjivanja i neprimerenog delovanja na sudsku
vlast. Postoji, dakle, latentna
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opasnost da ustavni sud ode predaleko u svom ispitivanju, da ,dublira“, zameni
i preuzme poslove najviSe sudske instance u obezbedivanju jedinstvene
primene ne samo Ustava, nego i zakona. Jednako je opasna praksa u suprotnom
smeru, kada ustavni sud sam suZava polje vlastitog delovanja kako bi se
odbranio od prigovora da se bilo neosnovano bilo opravdano, ali ipak
preterano, ,me$a“ u Ustavom zaSticeno podrucje sudske vlasti. U svakom
slucaju, teSko je pronaci pravu meru, nepromenljivi, svagda vazedi, postojani
obrazac ustavnosudskog postupanja u kontroli sudskih odluka. Svakako, nikada
ne treba izgubiti iz vida da ustavni sud ne sme da preuzima ulogu vrhovne
sudske instance, niti da sebe vidi kao ni¢im sputanu super revizionu instancu
nadredenu najviSem redovnom sudu.

3.1. Povreda ,specificnog ustavnog prava“

U literaturi o ustavnom pravosudu bila su od pocetka razvijena dva ekstremna
glediSta o obimu ispitivanja odluka redovnih sudova. Dok je jedno i$lo u pravcu
gotovo potpunog ukidanja ustavne Zalbe (tuZbe) na odluke stru¢nih sudova,
dotle je drugo ustavnu Zalbu Zelelo da protegne i na ispitivanje primene obi¢nog
zakonskog prava. Oba ekstremna glediSta su prevazidena. Vladaju¢a doktrina
nastoji da kategorizuje jurisprudenciju ustavnog pravosuda polaze(i od razlike
izmedu ,specifi¢no ustavnog prava i ,obi¢nog zakonskog prava“.

Principijelno, ustavni sud se zaustavlja na ispitivanju da li je sudskom odlukom
povredeno osnovno pravo, odnosno da li se u odluci vodilo dovoljno racuna o
Ustavom garantovanim pravima. PoStujué¢i svoju ustavnu nadleZnost da
neposredno Stiti ljudska prava, ustavni sud odbija da ispitivanje sprovede u
svemu, kao viSa sudska instanca, koja ispravlja sve bitne pravne pogreske i
nedostatke odluka niZih stepena sudske vlasti. Prema tome, postojanje
odredenog obima i granica ispitivanja sudskih odluka proizlazi iz same misije
ustavnog suda u postupanju sa ustavnim zalbama, koja je u osnovi odredena
ustavom. Ta ustavna nadleZnost je polazna tacka za tvrdnju da ustavni sud nije i
nikako ne sme da bude reviziona instanca. Njegova funkcija se iscrpljuje samo u
utvrdivanju ili odbijanju utvrdivanja povrede ,specificnog ustavnog prava“.
[spitivanje da li postoji povreda Ustavom garantovanog prava je jedini zadatak,
ali i najopstiji standard za odredivanje obima i granica ispitivanja odluka
sudske vlasti.

Ne moze se osporavati da svaka pogresna sudska presuda predstavlja na neki
nacin povredu Ustava, poSto se svakom pogresnom presudom krse kako princip
zakonitosti, tako i nacelo jednakosti gradana, odnosno
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zabrana diskriminacije. Pored toga, pogresna sudska presuda je klasi¢an zahvat
u osnovna prava ¢oveka (Pestalozza, 1991: 176). Medutim, ustavni sud, ipak, ne
bi mogao da ispituje sudsku odluku u svim dimenzijama njene pravne
valjanosti, njenu in toto ustavnost i zakonitost. U sistemu redovne sudske vlasti
to je zadatak apelacione instance koja odlucuje po zalbi na odluku suda prvog
stepena. To znaci da je na ispravljanje pogresnih sudskih odluka principijelno
pozvana sama sudska vlast.

Mada se obi¢no smatra najviSom pravosudnom vlaséu u ustavnopravnim
pitanjima, ustavni sud ne predstavlja nikakvu visu ili poslednju instancu koja bi
konatno odlucivala o pravnim nedostacima sudskih odluka. Njegovo
ukljucivanje u ispitivanje pravosnaznih sudskih odluka je samo izuzetno
moguce, dopustivo samo ako se pogreska moze pravno kvalifikovati kao
povreda osnovnih ustavnih prava. Nista u tome ne menja €injenica da se ustavni
sud de facto priziva napadom na svaku sudsku odluku protiv koje je iscrpljen
redovni put pravne zaStite. Samo sudska odluka koja dokazano vreda ili ne vodi
dovoljno racuna o Ustavom garantovanim pravima moZe da bude uspesSno
pobijana pred ustavnim sudom. Teorijski, ukoliko bi redovni, stru¢ni sudovi
uvek i u svemu tumacili i primenjivali zakone u skladu sa ustavom i Ustavom
garantovanim pravima, utoliko bi se smanjivao i nestajao prostor za
ustavnosudsko ispitivanje sudskih odluka.

Ustavni sud se nalazi pored, a ne iznad redovnih sudova, tako da nije svaka
povreda prava podobna za ustavnosudsko ispitivanje. Da ustavni sud
neograniceno ispituje sudske odluke, sli¢no kao reviziona instanca, ne samo da
nije prihvatljivo, nego nije ni logicki moguce, , jer nije sasvim sigurno da li
netacna odluka povreduje osnovna prava stranke koja je izgubila“.? Ustavni sud,
dakle, nije revizioni sud koji bi odluke redovnih sudova ispitivao u punom
obimu u pogledu njihove potpune pravne valjanosti, kao $to ni sama ustavna
zalba nije dopunsko redovno nego, pod odredenim uslovima, specificno
vanredno pravno sredstvo. Ukoliko bi ustavni sud istraZivao sve moguce pravne
nedostatke sudske odluke, onda ne bi mogao da se opravda smisao ustavne
zZalbe i specificni cilj ustavnosudskog postupanja po njoj.

Ni naSe ustavno pravosude ne vidi svoj odnos prema redovnom pravosudu kao
instancioni nadzor. U svojim odlukama Ustavni sud je uvek ponavljao stav da
nije pozvan da vrsi instancionu kontrolu sudskih odluka, ve¢ da je jedino
nadleZan da utvrdi povredu Ustavom garantovanih prava i sloboda. Tako se u
obrazloZenju skoro svake odluke po ustavnoj zalbi

8 BVerfGE,18,85.
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nalazi jedan opsti, tipski stav u kome Sud opisuje vlastiti ustavni zadatak: ,,(...) U
toku postupka pruzanja ustavnosudske zastite povodom ispitivanja
osnovanosti ustavne Zalbe, u granicama zahteva istaknutog u njoj, Ustavni sud
utvrduje da li je u postupku odlucivanja o pravima ili obavezama podnosioca
ustavne zalbe povredeno njegovo Ustavom zajemceno pravo ili sloboda.”
Objasnjavajuci dalje svoj zadatak u ovom postupku, Sud podseéa da ustavna
Zalba mora da sadrzi jedino ustavnopravne razloge kojima se obrazlaZe tvrdnja
da je sudski akt povredio osnovna prava Zalioca, tako da je Ustavni sud u
postupku po ustavnoj Zalbi ,,(...) nadleZan jedino da ispituje postojanje povreda
ili uskrac¢ivanja Ustavom zajemcenih prava i sloboda, te se stoga i navodi
ustavne Zalbe moraju zasnivati na ustavnopravnim razlozima kojima se, sa
stanovista Ustavom utvrdene sadrZine oznaCenog ustavnog prava ili slobode,
potkrepljuju tvrdnje o njegovoj povredi ili uskrac¢ivanju®.*®

Iz navedenih stavova proizlazi da Ustavni sud nacelno prihvata stanoviste da su
najopStije granice ispitivanja sudskih odluka uvek odredene sadrZinom
»Specificnog ustavnog prava“. U procentualno najve¢em broju slu ¢ajeva Sud je
lapidarno odbacivao ustavne Zzalbe, objasnjavaju¢i da se od njega trazi da
postupa kao sud poslednje instance u odnosu na osporenu sudsku odluku, da u
svemu preispita njenu zakonitost, sve njene pravne nedostatke i sl. Nezavisno
od toga Sto se ustavna zalba odbacuje zbog nepostojanja procesnih pretpostavki
za odlucivanje, u stalnoj praksi Suda Cesto se navodi joS jedna konstatacija
kojom se u stvari ustavna zalba odbija zbog nepostojanja ustavnopravnih
razloga koji bi vodili utvrdivanju povrede Ustavom garantovanog prava. ,(...)
Ustavni sud je ocenio da se navodi podnosioca ne mogu prihvatiti kao ustavno-
pravni razlozi kojima se argumentuju tvrdnje o povredi prava na pravi¢no
sudenje, ve¢ se od Ustavnog suda, u sustini, traZi da kao instancioni (revizijski)
sud oceni zakonitost osporenih reSenja“.** Odluke koje se zasnivaju na ovakvom
obrazloZenju nazivaju se ,, mali meritum“. U novijoj praksi Ustavnog suda mogu
se naci i druge, slicne konstatacije kojima Ustavni sud, mahom negativno,
opisuje opStu granicu svog ispitivanja sudskih odluka, odnosno postupanja sa
ustavnim Zalbama (Nenadi¢, 2014:109).

9 V. od brojnih odluka US, na primer: Uz-8057/2012.
10 V. od brojnih odluka US, na primer: Uz-2565/2011.
11 V. od brojnih, na primer, reSenje Ustavnog suda Uz-1454/2014.
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3.2. Posredna i neposredna zastita , specificnog ustavnog prava“

Kada je re¢ o obimu i granicama ustavnosudskog ispitivanja odluka redovnih
sudova, posmatrano sa nacelnog stanovista, moze da se uspostavi dvostruka
paralela izmedu ustavne normativne kontrole i odlu¢ivanja ustavnog suda o
ustavnim Zalbama. Oba postupka ustavne kontrole stavljaju ustavni sud u
delikatne odnose sa zakonodavcem s jedne i redovnim sudovima s druge strane,
narocito u pogledu obima ispitivanja kreacionih akata ovih organa, zakona i
sudske odluke.

Apstraktna normativna kontrola otvorila je problem principijelnog odnosa
ustavnog suda, kome je, priznanjem monopola tumacenja ustava, namenjena
uloga njegovog cuvara i zakonodavca, koji je snagom principa narodne
suverenosti pozvan na stvaranje prava, a to znaci izvrSenje ustava. U ovom
slucaju postavljalo se pitanje: ko je prvenstveno pozvan na interpretaciju
ustava, zakonodavac ili ustavni sud? TraZenje najprikladnijeg nacina da se ovaj
problem razresi i dovedu u sklad na prvi pogled nepomirljivi zahtevi, iznedrilo
je doktrinu ,samouzdrzljivosti“ ustavnog suda. Smatra se da su razvijanjem i
doslednom primenom ove doktrine o¢uvani kako autoritet zakonodavca tako i
integritet ustava, koji potpomaze ustavno pravosude.

Kod ustavnosudskog ispitivanja sudske odluke interpretacioni problemi nastaju
u tumacenju i primeni ustavne i zakonske norme, utvrdivanju znacenja
konkretne pravne norme koja razresava sporni pravni odnos, i narocito njene
neposredne zasnovanosti na ustavnoj normi ili njene suprotnosti Ustavom
garantovanom pravu. Dok se u jednom slucaju ispituje apstraktni odnos
ustavne i zakonske norme, dotle se u drugom postupku ispituje odnos norme
zakona primenjene na konkretni slucaj prema ustavnoj normi koja jemci
osnovno pravo ili slobodu.

Druga, joS znacajnija paralela koja moZe da se povuce izmedu ova dva oblika
ustavne kontrole je postojanje zajedni¢kog merila za ispitivanje ustavnosti
normativnih i pojedina¢nih akata javnih vlasti — ljudska prava i slobode.
Ustavnost zakona ili pravilnost sudske odluke ispituje se prema merilu njihove
saglasnosti sa Ustavom garantovanim pravima. Razlika je u tome $to je kod
ispitivanja ustavnosti zakona ovo jedno od nekoliko moguéih, dok su kod
sudskih odluka osnovna prava garantovana Ustavom jedino dozvoljeno merilo
ustavne kontrole. U poslednjem slucaju jasno se potvrduje funkcija ustavnog
pravosuda; ono je ¢uvar Ustava, a ne Citavog prava.

Bliskost ova dva oblika ustavne kontrole, pre svega, identi¢nost cilja kontrole —
zastita osnovnih prava - moze da dovde do njihovog spajanja
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u jedan ustavnosudski postupak. To je, na primer, slucaj u Nemackoj, gde
ustavnom zZalbom neposredno moze da se pobija ustavnost zakona koji vreda
osnovna i sa njima izjednacena prava. S druge strane, tamo gde pojedinac ne
moZe neposredno da osporava ustavnost zakona moguce je uspostavljanje
tesne proceduralne veze izmedu procedura neposredne i posredne zastite, ako
je ocena ustavnosti zakona prethodno pitanje u postupku odlucivanja o
ustavnoj zalbi. Tada ustavni sud u postupku kontrole normi najpre ocenjuje
ustavnost zakona, potom odlucuje o osnovanosti ustavne Zalbe, tj. postojanju
povrede osnovnog prava koja je ucinjena sudskom odlukom.

4. Odredivanje granica ispitivanja sudskih odluka

Zastita ,specifitnog ustavnog prava“ je najopStija granica ustavno-sudskog
ispitivanja sudskih odluka. No, podela ustavnih zadataka izmedu redovnog i
ustavnog pravosuda ne menja niSta u tome da su redovni sudovi takode pozvani
da Stite i Cuvaju ustav. Samo deo njihove funkcije, neposredna primena
Ustavom garantovanih prava ili odbijanje, odnosno pogresSno primenjivanje
»specificnog ustavnog prava“, podleZe ustavnosudskoj oceni. Zbog toga moZe da
se prihvati kao opSti standard postupanja, stav jurisprudencije nemackog
Saveznog ustavnog suda da su ,(..) oblikovanje postupka, utvrdivanje i ocena
Cinjeni¢nog stanja, tumacenje obi¢nog prava i njegova primena na pojedinacni
slucaj iskljuc¢iva nadleZnost redovnih sudova, tako da su izuzeti od naknadnog
ispitivanja Ustavnog suda; samo kod povrede specificnog ustavnog prava
Ustavni sud moZe da se upusti u odlucivanje o ustavnoj Zalbi“.*?

Formulu o povredi ,specificnog ustavnog prava“, odnosno obimu kontrole
(Kontrolledichte) sudskih odluka, Sud je dopunio Hekovom formulom, nazvanom
po sudiji Karlu Heku (Karl Heck): , (..) UopSteno se moze reci da su postupci
supsumcije u okviru primene obi¢nog prava izuzeti iz nadleZnosti kontrole
Saveznog ustavnog suda dok god nije uocljiva greska u tumacenju koja pociva
na nacelno netacnom gledistu koje je od znacaja za jedno ljudsko pravo, a
posebno za obim njegove zaStite i ima posebnu teZinu u svom materijalnom
znacenju za konkretan pravni slucaj.“*®

Prihvatajuéi ovaj obrazac na slican nacin postupa Ustavni sud u nameri da Sto je
moguce konkretnije odredi obim i granice ispitivanja sudskih odluka. Tipsko
pojasnjenje ,crvenih linija“ Suda obi¢no je izraZeno slede¢com konstrukcijom:
,Ustavni sud naglasava da odlucuju¢i o ustavnoj

12 BVerfGE, 18,85.
13 BVerfGE, 18,85.
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zalbi ne moZe da ocenjuje pravilnost zakljucaka redovnih sudova, osim ako iz
konkretnih, pravno i ¢injeni¢no utemeljenih ustavnopravnih razloga navedenih
u ustavnoj Zalbi, ne proizlazi da su sudovi proizvoljno primenili pravo, odnosno
da sudski postupak u celini nije bio pravican.“ 1z ovoga sledi zaklju¢ak da
tatnost i potpunost Cinjeni¢nog stanja, kao i posStovanje pravila sudskog
postupanja, odnosno Kkonkretno postupanje redovnog suda nije predmet
ustavnosudskog procenjivanja, osim ako zakljutci suda o ¢injenicama nisu
proizvoljni ili ako sudski postupak u celini nije bio pravican.

Ako bi se trazio Siri prostor za ustavnosudsko ispitivanje sudskih odluka, onda
bi se izvesno daleko viSe mogao naéi u kriterijumu nepravi¢nog sudskog
postupanja, nego u Kriterijumu proizvoljnog zakljucivanja o ¢injenicnom stanju
i njegovoj pravnoj kvalifikaciji, jer su pravila sudskog postupka ,ozracena“
osnovnim pravima, tako da su u sudskim procedurama ugradena Ustavom
garantovana prava. Korpusom ustavnih garancija u formi osnovnih prava jemdi
se objektivna pravna zastita ili pravi¢no pravno postupanje koje se zbirno moze
da se oznaci kao pravo na pravdu, kao ustavni status activus processualis.
Poseban znacaj za ovaj Kkriterijum ima zahtev da sudska zastita bude
delotvorna, a ne samo ,teorijska i iluzorna“, Sto pretpostavlja pravo na
saslusanje pred sudom i pravno obrazloZenu sudsku odluku, bez obzira na to da
li je njome udovoljeno trazenju stranke ili je njen zahtev odbacen. Sudska
odluka, prema stalnoj praksi Ustavnog suda, koja nije dovoljno obrazloZena ili
postupanje suda koje nije dovelo do njenog donosenja u razumnom roku, nije u
skladu sa Kkriterijumima pravicnosti i delotvornosti. Ovi Kkriterijumi nalaze
primenu u svakom sudskom postupku, ukljucué¢i procenjivanje postupka
izvrSenja sudske odluke, vraéanja trazioca prava u njegovu prethodnu zakonitu
poziciju i u datom slucaju ostvarivanja prava na naknadu pretrpljene Stete.

NajviSe prostora za intervenciju Ustavnog suda ima primena materijalnog prava
u reSavanju konkretnog spora pred sudom za koju se tvrdi da je izvrSena tako
da odstupa od merodavnog ustavnog prava ili ga potpuno ignorise, odnosno o
njemu ne vodi dovoljno racuna. Primena prava je u toj meri pogreSna da u
kona¢nom rezultatu vreda osnovna prava, tako da se pokazuje kao arbitrarna
interpretacija. Ovaj kriterijum ostavlja slobodan prostor unutar koga se ustavno
pravosude rukovodi nacelom da , ustavna kontrola mora utoliko da bude
intenzivnija, ukoliko norma ili njena primena intenzivnije zahvata u zasticeno
podrucje osnovnih prava“.’* Medutim, pogresna primena ,obi¢nog“ prava sama
po sebi ve¢ ne

14 BVerfGE,75,313.
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znaci povredu ustava. Kad razlikuje ,specificno ustavno” od ,obi¢nog“ prava,
ovde zapravo, kako tacno opaza Pestaloca, ustavni sud manje misli na
razlikovanje dva tipa ustavnog prava — ,specificnog” i ,nespecificnog, nego na
dve vrste povrede prava (Pestalozza, 1991: 168). Ako se ovaj stav prihvati, onda
ni tok sudskog postupka ni procesne akcije ucesnika nisu predmet
ustavnosudskog ispitivanja, osim ukoliko su procesni nedostaci takvog
intenziteta da sudski postupak u celini moze da se kvalifikuje, kako je vec
reCeno, kao nepravican, jer vreda ,specificno ustavno pravo“, odnosno jedan
njegov sustinski deo — materijalno pravo na pravi¢no sudenje.

Mada se formula ,specificno ustavno pravo“ ¢ini jednostavnom, tesko je da se
samo iz nje precizno odredi domet osnovnih prava, a time i obim ovlas¢enja
ustavnog sudstva pri ispitivanju sudskih odluka. U cilju razgranicenja
»specificnog ustavnog prava“ od ,obi¢nog zakonskog prava“, Savezni ustavni
sud razvio je u svojoj stalnoj praksi nekoliko interpretacionih figura koje su od
znacaja za odredivanje obima i granica ispitivanja sudskih odluka. Tako, na
primer, ,specificho ustavno pravo bilo bi povredeno onda kad se nedostatak
sudske odluke nalazi u nepostovanju ustavnog prava“, odnosno ako je redovni
sud posao od jednog ,nacelno netacnog gledista o znacenju osnovnog prava“ ili
ako je ,pogresno razumeo“ ili nije dovoljno vodio racuna o ,dometu i snazi
osnovnog prava“, ,dejstvu zracenja“, ,domasaju“ jednog osnovnog prava ili
osnovnih prava uopSte, odnosno kada je sudija ,posao od takvih procenjivanja
koja vredaju osnovno pravo“ ili kada ,njegovi stavovi tumacenja nisu saglasni sa
osnovnim pravom" (Bleckman, 1979: 117).

U pravnoj teoriji se ovi stavovi nisu smatrali dovoljnim i pouzdanim za
ispitivanje sudskih odluka. Posebno se sumnjivom smatrala judikatura o
ovlas¢enju ustavnog sudstva da ispituje relevantne cinjenice. Ustavni sud, po
pravilu, ne ocenjuje tacnost i potpunost ¢injeni¢nog stanja, niti slobodnog
sudijskog uverenja kojim je izvrSena ocena c¢injeni¢nog materijala koji je bio
podloga sudske odluke. Tako se, na primer, Savezni ustavni sud dugo kolebao
po pitanju toga da li i u kom obimu za primenu osnovnih prava moze da ispituje
relevantne cinjenice ili mora potpuno da se pouzda u ¢injeni¢no stanje koje je
utvrdio redovni sud. Nesigurnost je postojala i kada se radilo o procenjivanju
odnosa izmedu pojedinih osnovnih prava (problem konkurencije osnovnih
prava) ili u procenjivanju javnog interesa kojim se povlace granice osnovnog
prava u pojedina¢nom slucaju (Bleckmann, 1979: 118). U suprotnom, ako bi se
upustio u ispitivanje tac¢nosti i potpunosti injeni¢nog stanja, ustavni sud bi
teSko mogao da se odbrani od prigovora da postupa, u stvari, kao instancioni
sud.
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U nemackoj dogmatici osnovnih prava odavno se smatra da kompetencije
Saveznog ustavnog suda obuhvataju najmanje dva nacelna podrucja ispi-
tivanja. Sud uvek najpre ispituje da li primenjeni zakon vreda osnovna prava i
da li je zbog toga niStav. Potom, u pogledu ustavno konformnog tumacenja, Sud
ispituje da li je tumacenje koje je redovni sud dao zakonu protivno znacenju
osnovnih prava. Kada je rec o ispitivanju pojedinacnog slucaja, Savezni ustavni
sud interveniSe: (a) ako je instancioni sud uopste propustio ispitivanje stanja
stvari u konkretnom slucaju, tj. nije vodio racuna o osnovnim pravima; (b) ako
instancioni sud pri ispitivanju stanja stvari nije uzeo u obzir bitno ustavno
stanoviste slucaja, tj. znacenje osnovnih prava (Steinwedel, 1976: 33).

Bez obzira na znatno skromniju praksu, ni Ustavni sud nije odoleo izazovu da
koliko-toliko precizira obim i granice vlastitog ispitivanja sudskih odluka. Pri
tome, svoje postupanje ovaj sud smatra mogucéim, Ustavom dopustivim
odstupanjem od nacelno opste prihvacenog pravila da sudske odluke podlezu
kontroli jedino viSih instanci redovnog pravosuda. Ve¢ je navedeno da se
Ustavni sud ne smatra pozvanim da ocenjuje zakljucke redovnih sudova, ,,0sim
ako iz pravno i Cinjeni¢no utemeljenih ustavnopravnih razloga ne proizlazi da
su sudovi proizvoljno (arbitrarno) primenili pravo ili da sudski postupak u
celini nije bio pravi¢an“.

Lista razloga za mogucu intervenciju Ustavnog suda unutar dozvoljenih granica
ustavnosudskog ispitivanja obi¢no se izvodi iz prirode povrede nekog prava
koja se kvalifikuje bilo kao ,povreda ustavnog nacela jednakosti, odnosno
sjednake zasStite prava,”“ bilo kao ,povreda prava na pravicno sudenje“. U
obrazlaganju svojih odluka Sud obi¢no zakljucuje: da je redovni sud ,arbitrarno
tumacio zakon“, da je ,primenio zakon na neustavan nacin“, da je ,pogresno
interpretirao sadrZaj nekog prava“, da je ,neprihvatljivo interpretirao sadrZaj
merodavnog prava“, da je ,povredu zakona ucinio na tako grub nacin da je
njegova primena u suprotnosti sa svrhom i ciljem zbog koje je zakon donesen“, da
je ,sudsko tumacenje dovelo do rezultata koji ni zakonodavac ne bi bio ovlaséen
da propise”, da je sud ,primenio zakon koji ocigledno nije trebalo primeniti“ i
slicno (Nenadi¢, 2014b: 111).

5. Zakljucak

TeZiste ustavnosudskog ispitivanja sudskih odluka mora da bude na
interpretaciji, pravnom stanovistu koje je redovni sud zauzeo ili je trebalo da
zauzme o znacenju osnovnih prava, njihovom normativnom dometu i njihovim
granicama. Pogresna interpretacija ,specificnog ustavnog
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prava“ ili, uopste, nevodenje ra¢una o znacenju Ustavom garantovanog prava
opravdavaju zamenu sudske primene prava ustavnosudskom. Ustavnosudska
intervencija je obavezna i onda kada je sud primenio zakon, ali ga je protumacio
tako da, kada bi njegovo tumacenje bilo doista tacno, taj bi zakon bio
protivustavan. Ona je nacelno prihvatljiva i onda kada je sud, u sluc¢aju da se dva
osnovna prava nadu u Kkoliziji, posmatrano sa ustavnopravnog stanovista,
neosnovano dao prednost jednom osnovnom pravu na racun drugog.
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THE CONSTITUTIONAL COURT REVIEW OF JUDICIAL DECISIONS

Summary

In principle, the constitutional precepts envisage that judicial decisions are not
subject to extrajudicial control. However, in the course of deciding on constitu-
tional complaints, the Constitutional Court reviews the compliance of individual
legal acts and actions of state authorities with the Constitution, including court
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decisions on cases involving the constitutionally guaranteed rights. Hence, in
order to eliminate tension or even contradiction between the constitutional
precepts, the constitutional review of judicial decisions should be considered as a
special form of judicial control, regardless of the fact that the Constitutional Court
is not part of the judicial structure in the strict organizational sense. Thus, unlike
the cases where the Court is involved in the normative control of the applicable
law, in the process of reviewing judicial decision of lower courts the constitutional
judiciary acts in the capacity of a specific judicial authority.

According to another possible interpretation of the aforementioned constitutional
norms, the direct constitutional protection of the constitutionally guaranteed
rights may only be pursued in the the process of reviewing individual legal acts
and actions of state authorities, but not by pursuing a judicial review of court
decisions which the Constitutional Court has no jurisdiction to decide upon. Thus,
the dogma of judicial independence would prevail over the dogma of direct
protection of fundamental rights. The third interpretation of this relationship
maintains that that judicial decisions may be subject to control but, in this specific
case, the Constitutional Court may only issue an opinion (a statement) rather than
a binding decision which would cancel the lower court judgment. Then, it is up to
the judicial authorities of the lower instance to adjust their judicial decision,
which in the opinion of the Constitutional Court constitutes a violation of the
constitutionally guaranteed rights, with the Constitution.

In the long-standing practice of the Constitutional Court of Serbia, this compe-
tence has been perceived as the capacity to review all individual legal acts within
the general framework of the Court’s constitutional authority to directly protect
fundamental human and minority rights and freedoms guaranteed by the
Constitution, provided that this competence does not have the character of a last-
instance control of the legal validity of the court decision in totum, in a manner
exercised by higher judicial instances in regular court proceedings. With reference
to these assumptions, the paper will examine and discuss the eligibility, scope,
reach and limits of constitutional review of judicial decisions.

Keywords: constitutional courts, judicial decisions, constitutional review, specific
consitutional law, direct consitutional protection.
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ZASTITA POTROSACA U KREDITNOM ODNOSU™*

Apstrakt: U uslovima kapitalistickog finansijskog trZista, u kome vladaju
uslovi nametnuti od velikih bankarskih korporacija i institucija, a posebno
u kreditnom odnosu, poverilac (zajmodavac, kreditor) je kao davalac
kredita, u momentu zakljucenja ugovora o kreditu, u ekonomski i pravno
dominantnoj poziciji, tako da Cesto namece duzniku (korisniku usluge,
potrosacu) uslove kreditiranja i ugovorne klauzule koje nisu pravicne.
Zato zakonodavac i drZavne institucije treba zakonom da zastite duZnika
kao korisnika kredita (potrosaca) od takvih uslova kreditiranja koje
nepravicno oteZavaju njegov poloZaj.

Tema naSeg rada je analiza poloZaja subjekata kreditnih odnosa, a
posebno zakonskih odredbi kojima se Stiti poloZaj ekonomski i pravno
zavisne ugovorne strane. Pravni poloZaj duZnika i njegovo pogorsanje
izazvano reformom finansijskog trzista i reformom zakonodavstva o
hipoteci dodatno je pogorsan u poslednjih desetak godina u pravu Srbije.
Rad se bavi problematikom kako ustanoviti ravhoteZu interesa poverioca i
duznika, i to tako da davalac kredita zadrZi imovinsku motivaciju -
kamatnu zaradu, a da korisnik kredita obezbedi pravnu sigurnost i
zastitu od nepravicnih klauzula.

Kljucne reci: Finansijsko trZiste, bankarske institucije, korisnici kredita,
kreditni uslovi, kontrola finansijskog poslovanja.

"lazic@prafak.ni.ac.rs

" Rad je rezultat istrazivanja na projektu: ,Uskladivanje prava Srbije sa pravom EU“ Pravnog
fakulteta Univerziteta u NiSu. IzloZen je na nau ¢nom skupu ,Kontrola u unu trasnjem,
medunarodnom i pravu EU“, odrZzanom na Pravnom fakultetu u Nisu,

17. maja 2016.
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1. Uvod

Kredit je institucija kojom poverilac (zajmodavac, kreditor) privremeno ustupa
kupovnu snagu slobodnih novcanih sredstava (izuzetno robe ili usluga) duzniku
(zajmoprimcu, korisniku bankarske usluge, potrosacu), koji se obavezuje da ¢e
nakon odredenog vremena (kratkoro¢ni do pet ili dugoro¢ni do 30 godina)
vratiti primljeni novac (odnosno robu ili platiti vrednost usluge) i isplatiti
ugovorenu kamatu. Davaoci kredita (zajmodavci), pored imovine duZnika sa
ocCekivanim (znaci neizvesnim) prihodima, ukljucuju¢i i buduéu zaradu,
zahtevaju dodatne garancije za vracanje novca. Dopunska sredstva obezbedenja
potrazivanja se, uobiCajeno, dele na litna (ugovorna Kkazna, jemstvo i
odustanica) i realna (kapara, kaucija, rucna zaloga i hipoteka) (Lazi¢, 2009: 45).

U savremenom pravu, hipoteka je postala jedan od najvaznijih pravnih instituta,
Cija je osnovna funkcija obezbedenje potraZivanja (Soergel, Siebert, 1968: 668;
Markovi¢, 1911: 172). U pravno-ekonomskoj teoriji se govori i o drugim
funkcijama zaloznog prava — pribavljanje kredita, rastere¢enja davaoca kredita i
funkcija olak$avanja refinansiranja kroz sekundarno trziste (Hiber, Zivkovi¢,
2015: 28).

Hipotekarni kredit je osnovni izvor realizacije brojnih potreba savremenog
Coveka (stambeni! i poslovni prostor, pokretanje biznisa, kupovina auta itd.), i
Jpoluga“ razvoja druStva. Prednost kredita obezbedenog hipotekom je u
omogucavanju dobijanja novcanih  sredstava srazmerno = vrednosti
hipotekovane nepokretnosti (najces¢e one koja se pribavlja iz kredita), Sto
omogucava zaduZivanje znatno iznad plateZne sposobnosti duznika tako Sto se
teret mesecne otplate rasporeduje na period otplate kredita. Kredit pomera
granice ekonomskog zakona, omogucavajuci da se moZe trositi ne samo ono Sto
je zaradeno, ve¢ i oCekivana zarada unapred dobijena putem instituta ,zajma
koji je u osnovi kredita“ (Markovi¢, 1911: 172).

Na srpskom finansijskom trzistu, nakon promena 2000. godine i prelaska na
trzisni sistem, kao uslov kreditnog plasmana stranog kapitala, Svetska banka i
strane poslovne banke su Zelele efikasno sredstvo obezbedenja u pogledu
izvesne, brze i jednostavne naplate potrazivanja.

“y,

1 Logican odgovor na dilemu “Ziveti kao podstanar i placati zakupninuy, ili za sli¢cnu sumu
placati ratu kredita za svoj stan®, ¢ini hipotekarni stambeni kredit najprivlacnijim pravnim
instit u tom. Medu tim, Scile i Haribde hipotekarnog kredita mogu dovesti do viSegodisnje
uplate rata kredita koja se zavrsava neuspesno po du Znika — prodajom stana radi otplate
duga i resetovanjem stambenog pitanja na pocetak.
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Zato se pristupilo reformi hipotekarnog prava i stvaranju instrumenata za
funkcionisanje finansijskog trzista. DonoSenjem Zakona o hipoteci (ZH)?
Republika Srbija je izvrSila prvu potpunu regulativu hipotekarnog prava (65
Clanova), a izvrSena je i neophodna izmena katastarske evidencije®. Svakako,
istovremeno je trebalo voditi racuna i o adekvatnoj zastiti nasih gradana i
privrednika kao korisnika kredita.

U uslovima liberalizacije kapitalistickog finansijskog trZista, posebno u
kreditnom odnosu, ne postoji pravna jednakost ugovornih strana. Moto
liberalnog kapitalizma je poveéanje potrosnje, Sto uzrokuje permanentnu ,glad
za novcem“ i razvoj kreditnog sistema. Velike bankarske korporacije i institucije
kao davaoci kredita su ekonomski u dominantnoj poziciji, tako da svoju
prednost koriste da nametnu uslove kreditiranja i ugovorne klauzule koje su
nepravicne i prekomerno pogorsavaju polozaj duznika. Pored toga, finansijske
institucije ,namec¢u” drzavnoj vlasti kreiranje drustvenog i pravnog , miljea“ koji
je znatno povoljniji za poverioce. Prepustanje formiranja uslova kreditiranja
slobodi finansijskog trziSta moZe dovesti do potpunog ekonomskog kraha
gradana, a time i ugroziti stabilnost drustvenog uredenja. Zakonodavac i
drZzavne institucije treba zakonom da zastite duZnika kao korisnika kredita
(potrosaca) od takvih uslova kreditiranja koje nepravi¢no otezavaju njegov
polozaj. Osnovne drzavne institucije koje treba da vode racuna o zastiti
ekonomskih interesa svojih gradana, privrednika, kao i same drZave, jesu Vlada
i Narodna banka Republike Srbije.

U radu se bavimo problematikom kako ustanoviti ravnoteZu interesa poverioca
i duznika, posebno kroz uslove kreditiranja, kao i zastitom duznika prilikom
zakljuenja ugovora o kreditu, kao ekonomski i pravno zavisne i
neprofesionalne ugovorne strane.

2. Liberalizacija finansijskog trzista i bankarskog sistema

Liberalni kapitalizam je slobodan ekonomski i privredni sistem gde svi ucesnici
imaju trZisne uslove za rad i poslovanje uz minimalne intervencije drZave.
Namece se pitanje Sta takva sloboda znaci na finansijskom trziStu, a posebno u
bankarskom sistemu i da li je drustveno Kkorisna ili Stetna? PokusSacemo da
ukazemo, da znaci da su Korisnici kredita, manje-viSe, prepusteni ,diktatu”
beskompromisnog

2 “Sl. glasnik RS”, br. 115/2005, br. 60/2015. Zakon o hipoteci se primenjuje od 25. 2.
2006. i Zakon o izmenama i dopunama Zakona o hipoteci od 16. 7. 2015. g.

3 Zakonom o drzavnom premeru i katastru (“SL glasnik RS”, br. 72/2009, 18/2010,
65/2013,15/2015 - odluka USi96/2015).

55



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 74 | Godina LV | 2016

bankarskog sektora koji, u stalnoj trci za profitom, namecée nepovoljne uslove
kreditiranja.

Zlatno doba ekonomskog liberalizma (1846-1914) je doba brze industri-
jalizacije kapitalistickih zemalja, koje je John Maynard Keynes (Kejnz) opisao
kao vreme ekonomskog prosperiteta, zahvaljuju¢i tome Sto je bogatstvo bilo
rasporedeno na uzak sloj preduzetnika, kapitalista, a radnicke su nadnice bile
veoma niske, na granici egzistencije. To je omogucilo brzu akumulaciju kapitala,
velike investicije i brzu industrijalizaciju (Robinson, “John Maynard Keynes”,
cit. po Mesari¢,

2002: 1151).

Posledice Prvog svetskog rata, a zatim i velika ekonomska kriza (1929-1933)
oznacila je kraj vladavine liberalizma i laissez-faire-a teorije u ekonomskim
odnosima. Kejnz je 1931. g, svedoceéi pred Macmillan-ovim komitetom o
problemu nezaposlenosti i recesiji u Velikoj Britaniji (cit. po Mesaric, 2006:
603), izrazio sumnju u liberalni kapitalizam, tvrde¢i da jedino povecana
drZzavna potroSnja moZe zaustaviti recesiju, podi¢i profit i smanjiti
nezaposlenost. Kejnz je u svojim radovima odbacio nekontrolisani
individualizam liberalnog kapitalizma, a odlu Cuju¢i uticaj na ekonomske
tokove 20. veka je imao njegov stav da u kapitalistickom sistemu ne postoji
mehanizam Kkoji automatski obezbeduje punu zaposlenost ljudskih i
materijalnih resursa i da nivo zaposlenosti zavisi od nivoa “agregatne
potraznje™, ukazujuc¢i na neophodnost drzavne intervencije.

Kejnz je postao ,kapitalisticki Marks*, koji je verovatno spasao kapitalizam tog
perioda. Nastupilo je doba drzavnog intervencionizma, koje je trajalo sve do
sedamdesetih, pa i osamdesetih godina prosloga veka, kada je ponovo oziveo
liberalni kapitalizam, posebno Kkroz izraz globalizacije i liberalizacije
finansijskog trzista. To je dovelo do kriznih Zarista, a posebno je znacajan krah
finansijskog trzista u SAD, sa ,domino“ efektom na svetsku ekonomiju.

0d novijih kriticara liberalne ekonomske doktrine, Lester Turow je osporio
percepciju liberalne doktrine o Coveku kao racionalnom bi¢u, homo-
economicus-u, koji donosi celishodne odluke. Kao osnovnu slabost trziSnog
mehanizma Thurrow tretira coveka kao bice Cije je

4 Razvijajuc¢i ekonomsku teoriju o konceptu multiplikatora, koji oznacava odnos izmedu
promene u obimu investicija i povecanja nacionalnog dohotka, ukazao je da je veli¢ina
investicija klju ¢ni parametar za stimulisanje agregatne potraznje, privatnih i javnih
investicija, pune zaposlenosti i redistribucije dohodaka (Kejnz, 2013).
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“ponasSanje u finansijskim transakcijama Cesto iracionalno, bilo zbog
neosnovanog optimizma ili pesimizma, uticaja psiholoskih ¢inioca, sugestivne
moc¢i reklame na formiranje potroSackih navika, uloge ‘efekta demonstracije’
u ekonomiji potrosnje itd. To uslovljava da je uspostavljanje ravnoteze preko
trziSta neizvestan i Cesto previse dug proces” (L. Thurrow, Dangerous Currehts,
The State of Economics, cit. po Mesaric, 2006: 603).

Moderno kapitalisticko drustvo pociva na liberalnom finansijskom trziStu na
kome dominiraju davaoci kredita. Da li je liberalna doktrina efikasna na
finansijskom trziStu? Aktuelni problemi finansijskog trziSta su rezultat
nedovoljnog uvazavanja istorijskog iskustva i ¢injenica da smo zaboravili Sta se
desilo tridesetih godina proslog veka (Stankovi¢, 2006: 23).

Svrha finansijskog sektora je efikasno prenoSenje viska novca (sakupljenog
Stednjom i iz drugih izvora) investitorima, Sto se mozZe najefikasnije uraditi
klasi¢nim bankarskim hipotekarnim kreditom. Medutim, liberalna bankarska
masinerija, koriste¢i kreiranu potrebu modernog ¢oveka za stalnim razvojem
standarda povecanjem potroSnje nudi stalno nove bankarske proizvode cija je
zajednicka svrha dobit banaka i korporacija iz imovine gradana i privrednih
subjekata. Neki od poznatijih finansijskih proizvoda su: raznovrsni hipotekarni
krediti; refinansiranje kredita; euroobveznice, eurovalute i dr. ,derivati®
fluktuacija kamatnih stopa (Libor, Euribor, valutna klauzula); sekjuritizacija
kredita itd. ,Magnet” bankarskih proizvoda, na kojima se bazira dobra zarada je,
kreditni logo — “pruZi coveku moguénost da danas potrosi pare i odmah zadovolji
svoje potrebe, i on Ce ih sigurno potrositi bez obzira na cenu koju ¢e morati da
plati”. Ovaj ,zakon” potrosackog drustva deluje prema svima - gradanima,
privrednicima, pa i samim drZavama. ZaduZivanje postaje nacin Zivota. “Pre dve
godine nisam imao ni centa, a sada dugujem dva miliona dolara” (nepoznati
autor). Ova potroSacka logika je potvrdena teorijom tzv. “nekonzistentne
vremenske preferencije” Mathew Rabina, a zasniva se na tvrdnji ,,da je opadanje
vrednovanja buduéeg zadovoljstva viSe nego proporcionalno sa protokom
vremena, Cime se osporava teza klasi¢ne liberalne doktrine, u kojoj se kaze da
vremenska preferencija opada srazmerno s protokom vremena“ (Mesari¢,
2002: 1156).

Klasi¢ni hipotekarni kredit nosi mali rizik. Finansijske inovacije su izvitoperile
bankarski sistem, tako da je klasicna dobit - kamata, postala nedovoljna, ve¢ se
racuna na nerealnu, Spekulativnu, zaradu.
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Gradani postaju ,moderni robovi“ finansijskih institucija. U trci za dodatnim
profitom, banke su, kroz proces sekjuritizacije® i prodajom obveznica iz
oCekivanog prihoda, i ova sredstva prenela iz aktive banaka.

Sekjuritizacija je omogucena daljom prodajom potraZivanja osiguravaju¢im
organizacijama i prodajom hartija od vrednosti investitorima koji su bili
uvereni da kupuju sigurne proizvode. Tako je banka mogla da poveca masu
kredita. Sekjuritizacija je korisna operacija kada se izvodi iz ,sigurnih“ kredita u
smislu otplate. Medutim, u trci za klijentima sredstva su plasirana u subprime®
kredite, za koje je skoro izvesno da se nece vratiti. Ovaj prevelik rizik doveo je
do kraha sistema zasnovanog na ovoj operaciji, posebno na najveéem,
americkom finansijskom trziStu. Slogan o “1% nepristojno bogatih na rac¢un
99% nepristojno siromasnih“ - poznata krilatica demonstranata antiglobalista
na Volstritu i pokreta nezadovoljnih koji se Siri (moderni prekarijat), postaje
bliska realnost.’” Tako je sekjuritizacija postala Spekulativna radnja, iako je
osmisSljena kao viSestruko korisna (banka ostvaruje dobit prodajom
potrazivanja kroz kamatni diferencijal; poboljSava finansijski leveridZ - odnos
kapitala i zaloZenih sredstava; ostvaruje kamatu plasmanom novog kredita itd.).
Neminovno je moralo do¢i do urusavanja sistema, jer se nesigurni krediti nisu
mogli vratiti, a doslo je i do pada cena nekretnina, koje nije imao ko da kupi, Sto
je obezvredilo hipotekarno osiguranje.

Poznati aktuelni kriticar neoliberalne doktrine Joseph Stiglitz svojom teorijom
“asimetri¢nih informacija”®

5 Sekju ritizacija kao finansijski instrument omog ucava prodaju ocekivanih prihoda sa
kamatom, kako bi se kroz nove kredite sa viSom kamatom finansiralo Sirenje kreditnog
sistema. Ako oc¢ekivani prihodi izostanu, dolazi do kraha finansijskog trziSta sa nesagledivim
posledicama (Lazi¢, 2009: 5).

6 Sabprajmovi su krediti koji se dodeljuju osobama sa platezno neizvesnim pokricem na
duZi period (nesiguran posao; nestabilne zarade; precenjena vrednost obezbedenja itd.).
Omoguceni su namernim smanjenjem bankarske discipline prozrokovane trkom za zaradom
i preprodojam dugova nacionalnim korporacijamaa, tako da je kredit dobila i najsiromasnija i
najrizi¢nija kreditna grupa, tzv. NINJA (No Income No Job No Assets - bez prihoda, bez posla,
bez imovine), akronim skovan u vreme krize hipotekarnih kredita u Americi.

7 Prakti¢an primer su Amerikanci, koji su podsticani da se u velikoj meri zaduzuju radi
kupovine kuéa i stanova. U 2010. g. 85% svih berzanskih vrednosti je u rukama 1% gradana.
Dolazi do pauperizacije srednje klase. U Evropi je ta stopa koncentracije manja, ali je proces
isti.

8 ]. Stiglitz je zajedno sa M. Spence-om i G. Akerlof-om za ovu teoriju dobio 2001. g.
Nobelovu nagradu za ekonomiju. (Mesari¢, 2002: 1151).
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je razvio tezu o neravnopravnosti ugovornih strana u trzi$nim transakcijama,
zbog toga Sto je davalac usluga kao profesionalac vise informisan o bankarskom
proizvodu koji prodaje od kupca kao neprofesionalca, te je neophodna
korektivna i kontrolna intervencija drzave.

U naSim uslovima, takvu kontrolnu funkciju treba da vrsi, pre svega, Narodna
banka Srbije, a svakako i drzava kroz zakonodavni mehanizam. Efikasnost
delovanja ovih institucija zahteva saradnju i koordinaciju zajednickih akcija i
finansijskih mera.

3. Realizacija zakonske uloge Narodne banke u
kreiranju finansijskog sistema

Uloga Narodne banke je odredena Zakonom o Narodnoj banci Srbije (ZNB)°.
Osnovni cilj NBS je ,postizanje i odrzavanje stabilnosti cena“ i ,doprinos
ocuvanju i jacanju stabilnosti finansijskog sistema“ (¢l. 3 i 4). U ostvarivanju tog
cilja NBS aktivno saraduje s drugim nadleznim drZavnim i medunarodnim
institucijama. Radi regulisanja finansijskog trziSta, NBS-u je zakonom (¢l. 4
ZNBS) dato u nadleZnost sprovodenje brojnih ovlaS¢enja, od kojih izdvajamo:
utvrdivanje i sprovodenje monetarne i devizne politike; sprovodenje aktivnosti
i mera radi ocuvanja i jaCanja stabilnosti finansijskog sistema; izdavanje
novcanica i kovanog novca i upravljanje tokovima gotovine; izdavanje i
oduzimanje bankama dozvola za rad i kontrola boniteta i zakonitosti poslovanja
banaka; obavljanje poslove zastite prava i interesa korisnika usluga koje
pruZzaju banke i druge finansijske institucije; utvrdivanje uslova za pokretanje i
sprovodenje postupaka restrukturiranja banaka itd.

NBS podnosi Godis$nji izvestaj o stabilnosti finansijskog sistema (Izvestaj).!
Osnovni cilj Izvestaja jeste informisanje svih relevantnih aktera o stanju
finansijske stabilnosti i prepoznavanje potencijalnih rizika kojima je izloZen
finansijski sistem, a posebno bankarski sektor, i proceni sposobnost sistema da
ih apsorbuje i ostane stabilan i sposoban da nastavi s nesmetanim
funkcionisanjem, posebno u uslovima finansijskih potresa.

Kao najveci unutrasnji rizici za finansijsku stabilnost Srbije (IzveStaj za 2015),
oznaceni su: visok nivo evroizacije finansijskog sistema koji povec¢ava njegovu
izloZenost kreditno-deviznom riziku;

9 ,Slu zbeni glasnik RS*, br. 72/2003, 55/2004, 85/2005 - dr. zakon, 44/2010, 76 /2012,
106/2012,14/2015140/2015 - odluka US).

10 Sajt NBS. http://www.nbs.rs/internet/latinica/90/90_2 /finansijska_stabilnost_2015.pdf
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visoko uceSce problemati¢cnih kredita i niska kreditna aktivnost banaka;
neadekvatna procena vrednosti nepokretnosti datih kao sredstvo obezbedenja
kredita i dr. Radi prevazilaZzenja problema, NBS planira: mere koje podsticu
smanjenje kamatnih stopa i doprinose rastu kreditnog potencijala banaka, ¢ime
se podstice privredna aktivnost, smanjuje broj problemati¢nih kredita i
stimuliSe rast kreditne ponude; usvajanje Zakona o uredenju profesije
procenitelja vrednosti nepoKkretnosti i unapredenje standarda procene;
unapredenje funkcionalnosti baze podataka o procenama vrednosti
hipotekovanih nepokretnosti i vrednosti kredita i dr.

Poseban deo IzveStaja je posvelen bankarskom sektoru. ,Bankarski sektor
Srbije odlikuje jaka kapitalna baza, pa je i tokom 2015. godine bio adekvatno
kapitalizovan.!' Kreditiranje stanovnistva je i dalje u porastu (3,1% na kraju
2015), zahvaljuju¢i tome da su standardi pri odobravanju kredita kako
privrede, tako i stanovnistva, ublazZeni. Kao razlog za ublazavanje navode se
niski troSkovi izvora sredstava i visoka konkurencija u bankarskom sektoru.
UblaZavanje standarda kreditiranja ogleda se u snizavanju kamatnih marzi,
provizija i naknada“ (Izvestaj, str. 48). Ukupni neto krediti fizickim licima su na
kraju 2015. godine iznosili 696 milijardi dinara, a dominantan udeo u ukupnim
kreditima imali su krediti stambene izgradnje (45,7%) i gotovinski krediti
(29,7%), kod kojih je zabeleZeno ucesée problematicnih kredita 9,5%, odnosno
10,1,%. Od ukupnih zaduZenja fizickih lica, oko 58% je u stranoj valuti, od toga
oko 45% u evrima. Srbija je uSla u krizu s relativno visokim uce$éem
problematic¢nih kredita (11,3% na kraju 2008), a na kraju 2015. godine bruto
problemati¢ni krediti ¢inili su 21,6% ukupno odobrenih bruto kredita (Izvestaj,
str. 50). Imaju¢i u vidu visoko uceS¢e problemati¢nih kredita u ukupnim
kreditima, narocito privrede, najizraZeniji poslovni rizik u bankarskom sektoru
Srbije iu 2015. g. bio je kreditni rizik (86% od ukupnih rizika).

Kako bi zastitila interese deponenata i ostalih poverilaca i oCuvala finansijsku
stabilnost, pored rezervi propisanih u skladu s Medunarodnim standardima
finansijskog izvestavanja, NBS zahteva i formiranje tzv. regulatornih rezervi, tj.
rezervi za procenjene gubitke. Na kraju 2015. u bankarskom sektoru je
poslovalo 30 banaka, a s pozitivnim rezultatom 17 banaka (ucesSce u neto aktivi
bankarskog sektora 72,6%), dok je 13 banaka zabeleZilo gubitak (ucesS¢e u neto
aktivi 27,4%). Struktura dobiti ukazuje na to da je poslovni model domacih
banaka orijentisan

11 ,Na kraju godine PAK je iznosio 20,9%, $to je znatno iznad regulatornog minimuma
(12%) i dvai po pu ta iznad minimuma propisanog u EU (8%)“ (Izvestaj, 2015: 47).
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ka tradicionalnim bankarskim poslovima. Profitabilnosti bankarskog sektora
najvise doprinosi dobit po osnovu kamata, naplati troskova i provizija. U
[zveStaju se zakljuCuje da je bankarski sektor Srbije visoko otporan na
pretpostavljene rizike.

S obzirom na to da se banke finansiraju dominantno iz deviznih izvora, one se
Stite od deviznog rizika odobravanjem kredita s valutnom klauzulom. Kao mera
zaStite korisnika kredita predloZeno je: dosledno sprovodenje strategije
dinarizacije finansijskog sistema Srbije od strane svih relevantnih u cCesnika
(NBS, Vlada i banke); nastavak promocije dinarskih finansijskih instrumenata
- od dinarske Stednje preko drZavnih hartija u domacoj valuti; sprovodenje
Strategije i akcionih planova za reSavanje problemati¢nih kredita radi
smanjenja kreditnog rizika; koristeéi instrumente finansijske supervizije, NBS
obezbeduje otpornost finansijskih institucija na rizike, obezbedujuci
istovremeno i zastitu interesa korisnika njihovih usluga i njihov odrZivi razvoj.

[ako je bankarski sistem jedna od najregulisanijih sfera ekonomije, on je, u
moderno doba, postao receptor krize, jer je Sirenjem ponude novih finansijskih
usluga i obaranjem finansijske discipline, finansijska institucija uvek korak
ispred pravne regulative, maltene u Spekulativnoj zoni. Kada je usled toga
finansijski balon na svetskom trZistu napukao, bila je neophodna brza
intervencija drzavnih institucija, koja je neutralisala finansijsku bombu koja je
pretila da raznese Citav svetski bankarski sistem i tako su neoliberalni
finansijeri spaseni sredstvima iz drzavnih monetarnih rezervi, odnosno parama
gradana. Poslovi iz sfere finansijskog sektora sve manje su delo realnih
ekonomista, a sve viSe predmet matematickih spekulacija. To zahteva vecu
regulatornu kontrolu drZavnih institucija radi zastite korisnika kredita.

Analizirajuc¢i IzveStaj NBS-a, ne moZemo se oteti utisku da je viSe paZnje
posveéeno bankarskom sektoru kao pruzaocima finansijskih usluga, a
nedovoljno korisnicima tih usluga. DodusSe, u cilju stimulisanja devizne i
kreditne aktivnosti banaka, NBS je preduzimala niz mera. Tako, radi
prevazilazenja poteSkoca u otplati kredita data je moguénost: prevremene
otplate kredita bez naknade; produZenja roka otplate do godinu dana po
zahtevu klijenta, pri ¢emu je gotovinske kredite moguce produZiti samo ukoliko
budu konvertovani u dinarske; konverzija kredita indeksiranih u stranoj valuti
u dinarske, po zahtevu klijenta i konverzija kredita indeksiranih u CHF u EUR,
po zahtevu klijenta.
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Medutim, ove mere nisu dovoljno efikasne u domac¢im uslovima male
zaposlenosti gradana i niskih zarada. Cini se da je neformiranje drZzavne
razvojne (hipotekarne) banke bio i ostao nepremostiv nedostatak za zastitu
domace privrede i gradana u kreditnom sistemu, o ¢emu govorimo u nastavku
rada.

4. Uloga drzave u kreiranju uslova kreditiranja

Pod ulogom drzave mislimo na zakonodavnu funkciju i mere Vlade i/ili
Narodne banke, kojima se odreduju uslovi funkcionisanja finansijskog trzista,
stimuliSu povoljni kreditni uslovi, a destimuliSu Spekulativne bankarske radnje.
Zastitna funkcija drzave ima viSestruko dejstvo, a ovom prilikom posebno ¢emo
se baviti zasStitom korisnika kredita kao potrosaca, zaStitom od efekata
varijabilnih kamata, valutne klauzule i troskova kreditiranja.

a) Zastita korisnika finansijskih usluga kao potroSaca. Treba po¢i od
pretpostavke da je potrosac svako lice koje ,kupuje” bankarske proizvode ili
koristi finansijske usluge. Posebno je neophodna zastita za fizicka lica koja se u
ugovornom odnosu javljaju kao ,slabija“ - neprofesionalna ugovorna strana
bankarskog posla.

Zastita korisnika kredita kao potrosaca je veoma vazan segment, gde Republika
Srbija treba da ostvari standarde prihvacene na nivou EU. TeZnja EU je da se
postigne nivo zastite koji potrosa¢ima - korisnicima kredita garantuje, u svim
zemljama c¢lanicama EU, ,isti nivo zaStite, i to na jednako transparentan i
efikasan nacin, kada ,kupuju” finansijske usluge“(Guido, 2005: 166).

Zakon o zastiti potrosaca Srbije!? nije regulisao zastitu Korisnika finansijskih
usluga, ve¢ je ovo pitanje prepustio posebnom zakonu. Po Zakonu o zastiti
korisnika finansijskih usluga, korisnik finansijske usluge jeste fizicko lice koje
koristi finansijske usluge u svrhe koje nisu namenjene njegovoj poslovnoj ili
drugoj komercijalnoj delatnosti.’* Osnovna nacela zastite korisnika, u smislu
ovog zakona (¢l. 5), jesu: 1) pravo na ravnopravan odnos s davaocem
finansijske usluge; 2) pravo na =zaStitu od diskriminacije; 3) pravo na
informisanje; 4) pravo na odredenost ili odredivost ugovorne obaveze i 5)
pravo na zastitu prava i interesa.

12 Cl. 4 Zakona o zastiti potro3aca, “Sl. glasnik RS”, br. 62/2014 i 6/2016 — dr. zakon.
13 Cl. 5 Zakona o zastiti korisnika finansijskih usluga, ,Slu zbeni glasnik RS*, br. 36/2011.
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lako je prakti¢na zastita korisnika kredita povecana, treba raditi na poboljSanju
standarda i potpunom usaglasavanju sa pravom EU. Jo$ uvek banke, u praksi,
pokusSavaju da ugovore neke nepravicne klauzule (Lazi¢, 2015: 555).

b) Zastita od varijabilnih kamata i valutne klauzule. Valutna klauzula i
varijabilna kamata su dva bankarska proizvoda u interesu poverioca, koja
njihov rizik, iako profesionalaca, smanjuju na ustrb rizika korisnika kredita.

Varijabilna kamata. Kamata je cena novca koji se pozajmljuje, a koju
zajmoprimac pla¢a banci kao zajmodavcu za upotrebu pozajmljene sume u
odredenom periodu. MoZete ugovoriti kredit sa fiksnom ili promenljivom
(varijabilnom) kamatnom stopom. Kredit sa fiksnom kamatnom stopom je
kredit ¢ija je visina kamatne stope odredena u momentu potpisivanja ugovora i
ostaje nepromenjena u periodu otplate kredita. Kredit sa varijabilnom
kamatnom stopom, koji banke najCeS¢e ugovaraju na naSem finansijskom
trzistuy, jeste kredit ¢ija je visina kamatne stope vezana za odredeni promenljivi
faktor (inflacija, referentna kamatna stopa - Libor ili Euribor, stopa rasta cena
na malo, dodatna marza banke itd). Ugovorom o kreditu utvrdeni su uslovi pod
kojima mozZe do¢i do tih promena. Poznato je da su banke razvile citav
instrumentarij kako bi se zastitile od promene cene novca na finansijskom
trzistu.

Libor i Euribor su kamatne stope po kojima poslovne banke Sirom Evrope
medusobno pozajmljuju novac (u evrima ili drugoj wvaluti) i one
predstavljaju referentne kamatne stope koje banke koriste kao osnovicu pri
obracunavanju kamatnih stopa na kredite koje odobravaju klijentima. Euribor
ili Evropska medubankarska stopa je referentna trZiSna kamatna stopa
izraCunata na temelju kotacija banaka u evro zoni, a Libor je medubankarska
kamatna stopa medu prvoklasnim bankama u Londonu. Vrednost se uskladuju
sa kretanjem na medunarodnom trziStu tromesecno ili polugodisnje, ¢ime se
menja i kamatna stopa. Banke nude opciju vezivanja varijabilne kamatne stope
za vrednost Euribora, kada je kredit indeksiran u EUR, odnosno za vrednost
Libora, kada je kredit indeksiran u CHF.

Ukoliko uzimate kredit s varijabilnom kamatnom stopom, izloZeni ste
kamatnom riziku - da u periodu otplate kredita dode do promene visine
kamate i cene kredita. Zakonom o zaStiti korisnika finansijskih usluga (¢l. 26)
dopustena je promenljiva kamatna stopa, jer drugacije uslove kreditiranja bi
mogli odrediti samo za domacu razvojnu (hipotekarnu) banku, a drzava Srbija
je nije formirala. Jedina zakonska zastita je
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odredba da priroda elemenata iz ¢l. 26, st. 1., mora biti takva da na njih ne moze
uticati jednostrana volja nijedne od ugovornih strana.

Banke su duzne da u svojim poslovnim prostorijama drze istaknuto
obaveStenje o kretanju vrednosti ugovorenih promenljivih elemenata. Ova
zasStita je najznacajnija u zahtevu za potpunom informisanos$¢u korisnika usluge
o odredenom finansijskom proizvodu i usluzi, ali nema uticaja na same uslove
kreditiranja. Da bi mogao doneti pravilnu odluku o KkoriS§¢enju nekog
finansijskog proizvoda, informacije o njemu moraju biti uporedive. Razvoj
evropskog prava pokazuje tendenciju poveéanja uporedivosti podataka
odlucujuc¢ih za donosenje odluke potroSaca o izboru ponudenog finansijskog
proizvoda, Sto je potvrdeno Smernicom o potrosackom kreditu (IP/02/1289,
Brussels, 2002: Consumer credit rules for the 21 century). Direktivom o
ugovoru o potrosackom kreditu (87/102/EEC) je uvedena obaveza iskazivanja
APR (annual percentage rate) kao ukupne cene kredita kroz godisnju kamatnu
stopu bez obzira kome se placa taj iznos (tzv. efektivna kamatna stopa) i drugi
pokazatelji (Culinovié-Herz, 2005: 214). U evropskom pravu je najznacajniji
korak u harmonizaciji propisa o zastiti korisnika kredita u¢injen Smernicom o
ujednacavanju prava drzava c¢lanica u pogledu potrosackih kredita iz 1987.1
Takode, znacajna je Smernica o osiguranju trazbina putem finansijskih
instrumenata iz 2002.%°

Valutna klauzula. Kod kredita sa valutnom klauzulom se prilikom odobravanja
kredita i kasnijeg pla¢anja mesecna rata preracunava u dinare prema vrednosti
odnosne valute u momentu pla¢anja. Poslovne banke u Srbiji su odobravale
kredite koji su se preracunavale u EUR ili CHF, Sto je menjalo mesec¢nu ratu i
ukupan iznos kredita zavisno od odnosa vrednosti dinara i ovih valuta. S
obzirom na to da se Srbija opredelila za plivajudi kurs dinara, NBS je pokusavala
da odrzi stabilnost dinara, ali je poznato da je to teSka misija za nerazvijene i
zaduzene drzave na duZzi period i stvara negativni efekat kod dugorocnih
kredita.

Mnogi ekonomisti smatraju da je generator ekonomske krize u Srbiji:
liberalizacija finansijskog trziSta, precenjen devizni kurs dinara i prekomerna
licna i javna potroSnja (Kovacevi¢, 2002: 7)). NBS je direktno uticala na
deSavanja na finansijskom trzistu i doprinosila u velikoj

14 Directive 87/102/EEC for the approximation of the laws, regulations and administrative
provissions of the member States concerning sonsumer credit, O] 1987 L 42/48; V.,
Culinovié- Herz, E. 205/217.

15 Directive 2002/47/EC of the European Parllament and of the Council od 2002 an
financial collateral arrangements, OJ L 27. 6. 2002, 168/43.
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meri neopravdanom jac¢anju domace valute, pravdajudi sve to trziStem, iza koga
su ipak stajali interesi finansijskih institucija (stranih banaka i MMF). To je
kasnije dovelo do velikog skoka cene kredita, uz istovremeni pad zarada i
povecanje nezaposlenosti. Jedno od resenja je u kreditima sa fiksnom kamatom
i drugim povoljnijim uslovima koje moze ponuditi Razvojna banka.

Gradanima koji su pre nekoliko godina uzimali stambene i druge kredite vezane
za Svajcarski franak, zbog globalne krize koja je uzrokovana pucanjem
finansijskog trziSta u Americi, jacanja franka u odnosu na evro, ali i poveéanja
varijabilnih kamatnih stopa, mesecCne rate i cena kredita su znatno uvecane.
Ponuda "reprogramiranja dugova” konverzijom valutne klauzule iz CHF u EUR
nije dala adekvatne rezultate, jer dovodi do dodatnog uveéanja cene kredita.
Pored toga, procedura za konverziju u veéini banaka je komplikovana, jer
zahteva da klijent prakti¢no uzme novi kredit, pri cemu mora ponovo da dostavi
svu potrebnu dokumentaciju, plati naknadu za obradu kredita i druge naknade.
Neophodno je da nasa drZzava preduzme oStre mere, kakve je uc¢inila Madarska,
ali ona nije izgradila takvu medunarodnu poziciju u odnosu na MMF i Svetsku
banku i kao drzava kandidat za ulazak u EU je u zavisnom poloZzaju.

¢) Zastita korisnika od previsokih troskova kreditiranja. Poslovne banke u Srbiji,
napla¢ujuéi razli¢ite vrste provizija i naknada od privrede i stanovniStva,
ostvaruju milionske prihode!. To su naknade za vodenje tekucih racuna, za
obavljanje menjackih poslova, za realizaciju naloga transfera novca u zemlji i
inostranstvu, izdavanje razli¢itih potvrda, naknade za obradu kreditnih zahteva
(Cesto najskuplja bankarska usluga), naknade za prevremenu otplatu kredita
(3-5% naknade na sumu koju prevremeno otplacujete) i sl. Ostvareni prihodi
poslovnih banaka od raznih troSkova su, u nekim godinama, bili vec¢i od
ukupnog profita ostvarenog po osnovu kamata.'’

Konkurencija poslovnih banaka nije dala rezultate. Proverom ponuda banaka
ustanovljeno je da se razlicite vrste naknada naplaéuju po tarifama

16 U 2010. godini je sedam poslovnih banaka, po osnovu provizija, ostvarilo prihode vece
od milijardu dinara. Banca Intesa (5 milijardi dinara), PoStanska Stedionica (3,5 milijardi
dinara) i Komercijalna banka (3,2 milijardi dinara).

17 Portal Kamatica (http://www.kamatica.com/) je istra Zivao visinu naknada poslovnih
banaka za pojedine usluge gradanima. Tako, na gotovinske, potrosacke i au to kredite,
naknade za obradu kreditnih zahteva se naplacu ju u visini od 2 do 3,5%, a za stambene
kredite od 0,5% do 2% od odobrenog kredita. Drzava je kod odobravanja subvencionisanih
kredita gradanima i privredi ogranicila naknade za obradu kredita na 0,5%.
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razli¢itog stepena konkurentnosti. Nemoguce je naéi poslovnu banku koja kod
svih poslova sa stanovniStvom ima najniZe naknade, a klijenti ne mogu menjati
poslovne banke i imati istovremeno viSe racuna zavisno od vrste usluge.
Privatnim poslovnim bankama je u zajednickom interesu kreditiranje sa Sto
visSim kamatama i troSkovima, a drustvo postaje zavisno od banaka koje ne
ogranicava dovoljno medusobna konkurencija!®, StavisSe dolazi do sprege
interesa. Time utiCu na privredne tokove i Zivotni standard gradana Srbije, jer
odreduju ko moZe i pod kojim uslovima dobiti kredit.

Direktiva o trzistima finansijskih usluga, MIFID (2004/39/EC Evropskog
parlamenta od 21. aprila 2004) prosirila je dejstvo i uvela moguénost da
profesionalni Klijenti zahtevaju da se prema njima postupa kao prema
neprofesionalcima. Sa njom je uskladen Zakon o trzistima kapitala (“SL. glasnik
RS”, br.31/11).

Moguca drZavna mera je formiranje razvojne (hipotekarne) banke. Razvojna
banka bi iz sredstva prikupljenih od gradana i iz drugih izvora’®, po povoljnoj
kamatnoj stopi do najviSe 3% godisnje, finansirala izvoznu privredu,
poljoprivredu i energetski sektor, stambenu izgradnju, refinansirala bi dug
privrednika i gradana koji ispunjavaju odgovarajuce uslove; krediti bi se
izdavali u dinarima sa fiksnom kamatom, a mozda i bez valutne klauzule itd.

,Duznic¢ka kriza“ samo je simptom globalnog neoliberalnog kapitalizma, koji
zemljama u razvoju nije namenio nikakvu drugu ulogu osim da prodaju svoje
sirovine i upijaju viSak kapitala iz bogatih zemalja (oploduju¢i ga iscrpljivanjem
svojih gradana - prim. autora). ,Zemlje u razvoju se nalaze u klopci duznic¢kog
ropstva“ (Bebek, Santini, 14/2, 2008: 310). Razvojna banka bi bila kreator
razvoja nacionalne privrede i zastitnik interesa gradana, poslujuéi ekonomski
odrzivo, ali odri¢uc¢i se neumerene zarade putem visokih kamata i troskova
usluga. Bez drzavne razvojne banke, privatne banke, uglavnom strane, de facto
kontrolisu srpski bankarski

18 Dod u $e, sve manji broj podnetih za h teva za kredit naterao je bankare da, smisljajuci
nove proizvode, ponude srpskom trziSt u i beskamatne kredite na du Zi period i sa mnogo
nizim nivoom opterecenja plate. Beskamatni krediti svode cenu kredita na efektivnu
kamatnu stopu (EKS) koja sadrzi samo troskove kredita.

19 Kreditna aktivnost banaka omogucava da banka stvara novac na taj nac¢in Sto monetizuje
svoju aktivu, i to knjiski ili bezgotovinski. Ovo ih €ini emisionim ustanovama na isti nac¢in kao
S$to su to centralne banke, s tom razlikom $to emituju drugaciju vrstu novca. Da li se takav
novac pusta u opticaj bezuslovno (debt-free) ili kao kredit, pitanje je poslovanja, a drzavna
banka bi, posluju¢i ekonomski, ali sa manjom dobiti, to ¢inila u interesu gradana i privrede.
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sistem i privredne tokove. Ovi krediti bi bili obezbedeni hipotekom, pa otuda i
mogudi naziv Drzavna hipotekarna banka.

Kao mogucu meru pomodéi duznicima u duznic¢koj krizi, treba razmotriti i
moguénost uvodenja licnog bankrota fizickih lica. Uvodenje licnog bankrota,
iako nije suStinsko reSenje, doprinosi reSavanju problema prezaduZenosti i
nemogucnosti otplate rizicnih kredita u odredenim situacijama. Najblizi primer
je zakonodavstvo Hrvatske, koje je dozvolilo da gradanima kojima je blokiran
racun zbog prezaduZenosti bude uveden li¢ni bankrot u kome dobija stec¢ajnog
upravnika koji ubuduce odlucuje o nacinu koriséenja zarade.

5. Zaklju¢na razmatranja

Zakonskom reformom poverioci su dobili hipoteku kao efikasno sredstvo
obezbedenja potraZivanja ne samo u pogledu sigurne, vec i u pogledu brze i
jednostavnije naplate, posebno uvodenjem vansudske prodaje. Hipotekarnom
duzniku je omoguceno da zadrzi rang hipoteke nakon otplate duga, a regulisane
su i zabranjene klauzule u hipotekarnom odnosu kao mera zastite duZnika.
Medutim, ono $to nije funkcija zakona o hipoteci, zastita korisnika kredita od
prekomernog optereéenja nepovoljnim uslovima kreditiranja, nije ostvareno.
Korisnicima kredita su ponudeni krediti sa visokom i promenljivom kamatom,
valutnom klauzulom i visokim troskovima kredita. Liberalizacija srpskog trzista
je bila prebrza i pogreSna, posebno posle decenijske izolacije, sankcija i
bombardovanja. Drustvo je trebalo postepeno prilagodavati trziSnim uslovima
privredivanja, a posebno zastititi gradane i privredu od prekomernog kreditnog
iscrpljivanja.

U takvim nepovoljnim uslovima kreditiranja pogubno je bilo zalaganje liberalne
finansijske koncepcije za jaCanje potroSnje preko odobravanja nepovoljnih
potrosackih kredita. Pod uticajem liberalizacije finansijskog trzista, danas je
veliki deo stanovniStva Zemljine kugle, a posebno nerazvijenih i prezaduZenih
drzava, objekat ,fleksibilne eksploatacije“ ili ,fleksoplotacije” (izrazi preuzeti
od Gaj Stending-a). Instrument liberalnog kapitalizma i globalizacije su
zavisne politicke vlasti prezaduZenih drzava. Kao tehnike globalne eksploatacije
koriste se male i nesigurne plate, nesigurnost radnih mesta, politizacija
zaposljavanja, neredovni prihodi, visoki troskovi Zivota, obaranje kvaliteta
obrazovanja, intelektualno zatupljivanje naroda putem kontrolisanih sredstava
informisanja itd., itd...
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Preventivnu kontrolnu ulogu opstih uslova poslovanja poslovnih banaka treba
da vrsi NB Srbije, ali i da preduzima efikasnije mere zastite korisnika
finansijskih usluga. Kao mera za poboljSanje uslova kreditiranja, trebalo je
oCuvati Drzavnu hipotekarnu banku, odnosno formirati razvojnu (hipotekarnu)
banku sa vecinskim drzavnim kapitalom. Razvojna banka bi iz sredstava
prikupljenih od gradana i drZave i drugih izvora finansirala pod povoljnijim
kreditnim uslovima od poslovnih banaka (krediti bi se izdavali u dinarima sa
fiksnom kamatom, bez valutne klauzule) razvoj privrede (izvozna privreda,
poljoprivreda, energetski sektor itd.) i odredene aktivnosti gradana (stambeni
krediti, refinansiranje dugova itd.), uz obezbedenje hipotekom i ispunjavanje
drugih pravi¢nih uslova. Razvojna banka bi bila kreator razvoja nacionalne
privrede i zastitnik interesa gradana, poslujuc¢i ekonomski odrzivo, ali odricuci
se neumerene i Spekulativne zarade putem visokih kamata i troskova usluga.

U sadas$njim uslovima smatramo da je korisno uvesti i institut li¢cnog bankrota.
Za ,homo (ne)economicus-a“, kada bankrotira pod naletom bankarskih
proizvoda, reklama i drugih ,cari“ potrosackog drustva, licni bankrot je jedino
reSenje za prethodno nerazumno troSenje prihoda i Zivot iznad realnih
moguénosti.

Tek sa razvojem privrede, stabilnosti ekonomskih tokova i povecanja
zaposlenosti i zarada, uz zastitu korisnika kredita, moZe se uspostaviti potpuna
funkcija hipotekarnih kredita, kao poluge razvoja drustva i poboljSanja
standarda gradana.
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CONSUMER PROTECTION IN CREDITOR-DEBTOR RELATIONS

Summary

The capitalist financial market is governed by terms and conditions imposed by
large banking corporations and institutions. In creditor-debtor relations, the cre-
ditor (lender, lessor) is in a dominant economic and legal position at the moment
of entering into a credit agreement, which enables him to impose different terms
and conditions upon the debtor (borrower, lessee) and introduce unfair contractu-
al clauses. Therefore, the legislator and government institutions have to protect
debtors (consumers) as credit beneficiaries from such credit terms and conditions
that unfairly aggravate the debtors legal position.

In this article, the author analyzes the legal position of subjects of credit relations,
with particular reference to the legislative provisions governing the protection of
the debtor (consumer) as an economically and legally dependant contracting party.
Apart from being significantly affected by financial market reforms and changes in
the mortgage legislation, the legal position of debtors (consumers) has been addi-
tionally aggravated in Serbian legislation in the past decade. After discussing the
creditor-debtor relations, the author focuses on the issue of establishing a balance
of interests; the balance of the creditor and the debtor interests may be achieved
by enabling the creditor to keep the financial incentive (earnings form the interest
rate) and obliging the debtor (credit-user) to provide legal certainty and protection
against unfair contractual clauses.

Keywords: financial market, banking institutions, credit users, credit terms/con-
ditions, control of financial operations.
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KRIVICNE SANKCIJE — SREDSTVO KONTROLE
KRIMINALITETA PRAVNIH LICA

Apstrakt: Prihvatajuci krivicnu odgovornost pravnih lica za ucinjena
krivicna dela, niz zemalja u svom novom ili noveliranom krivicnom
zakonodavstvu, paralelno sa viadajuéim sistemom  subjektivne
odgovornosti fizickih lica (koja se bazira na uracunljivosti i krivici),
inaugurise sistem objektivne krivicne odgovornosti. Naravno da sva
pravna lica ne mogu biti krivicno odgovorna za ucinjeno delo, vec¢ se i tu
prave izuzeci (posebno kada se radi o drZavi i drZavnim organima), ali to
ne iskljucuje krivicnu odgovornost njihovih odgovornih lica za
prouzrokovanu posledicu krivicnog dela. Stoga su savremeni krivi¢ni
zakoni i odredili posebne vrste krivicnih sankcija: kazne, mere bezbednosti
i uslovnu osudu, te meru oduzimanja imovinske koristi koja je
pribavljena krivicnim delom, te nacin, postupak i uslove za njihovo
izricanje. Upravo u ovom radu ce biti govora o pojmu, karakteristikama,
vrstama i specificnostima krivicnih sankcija prema pravnim licima kao
sredstvu kontrole korporativnog kriminaliteta (kriminaliteta pravnih
lica).

Kljucne reci: zakon, pravno lice, krivicno delo, odgovornost, krivicne
sankcije, sud.

1. Uvodna razmatranja

Korporativno krivicno pravo je deo, segment klasicnog krivicnog prava koje
predstavlja sistem zakonskih propisa (ius publicum) kojima se odreduju pojam,
elementi odgovornosti, sistem krivi¢nih sankcija i postupak za njihovo izricanje
i izvrSenje prema pravnim licima kao uciniocima krivicnih dela i sistem
krivi¢nih dela koja mogu izvrsiti ova lica

"jovas@prafak.ni.ac.rs
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u cilju suzbijanja dela kojima se povreduju ili ugrozavaju zasti¢ene vrednosti. Ili
to je skup pravnih normi koje odreduju sadrzaje i obim ovlas¢enja drzave na
kaZnjavanje pravnih lica pri ¢emu temeljna pretpostavka za primenu tih normi
predstavlja odredeno ponasanje koje je propisano kao krivi¢no delo (Novoselec,
2004: 3).

Drugim rec¢ima, korporativno krivi¢no pravo (Jovasevi¢, 2012: 13-18) samo je
deo pravnog poretka koji propisuje koja se ponasanja odreduju kao krivicna
dela i kakva je pravno organizovana reakcija prema pravnim licima kao
uciniocima takvih dela (Marjanovik, 1998: 2). Korporativno krivi¢no pravo se
takode moZe odrediti kao sistem propisa kojima se u jednoj drzavi odreduje
koja se ponaSanja smatraju za krivicna dela i koje kazne i druge krivicne
sankcije i pod kojim uslovima mogu biti primenjene prema pravnim licima kao
njihovim uciniocima, odnosno kao sistem zakonskih propisa kojima se zasti¢uju
osnovne vrednosti druStvene zajednice na nacin kojim se ponasanja koja ih
povreduju ili ugrozavaju odreduju kao krivicna dela i kojim se za njihove
udinioce propisuju krivi¢nopravne sankcije (Grozdani¢, Skori¢, Martinovi¢,
2013:78-81).

lako korporativno Kkrivicno pravo (JovaSevi¢, lkanovi¢, 2012: 278-281)
predstavlja deo, segment opsSteg krivicnog prava sa svojom specificnom
sadrzinom i ograniCenim predmetom, ipak ne treba negirati njegovu pravnu
samostalnost. Istina, ono se razvijalo i stasavalo u okviru i pod okriljem
krivicnog prava, ali je s vremenom dobilo i svoju samostalnost, kako u
medunarodnim, tako i u nacionalnim okvirima. Ta je samostalnost posebno
istaknuta u onim pravnim sistemima gde je korporativno krivicno pravo i
formalno izdvojeno iz sistema Kkrivicnog prava kao Sto je slucaj u: Srbiji,
Hrvatskoj!, Sloveniji?, Austriji, Crnoj Gori® itd., koje su donele posebne zakone o
odgovornosti pravnih lica.

Osnovni, glavni i neposredni izvor korporativnog krivicnog prava u Republici
Srbiji ¢ine dva zakona: a) Zakon o odgovornosti pravnih lica za krivicna dela
(ZOPLKD)* i b) Krivi¢ni zakonik (KZ)®. Zakon o odgovornosti pravnih lica za
krivi¢na dela ureduje uslove odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela, krivicne
sankcije koje se mogu izreci

1 ,Narodne novine Republike Hrvatske", broj 151/03.
2 ,Uradni list Republike Slovenije“, broj 98/04.

3 ,Sluzbeni list Republike Crne Gore*, broj 2/07.

4 ,Slu Zbeni glasnik Republike Srbije*, broj 97/08.
5
1

,Slu Zbeni glasnik Republike Srbije*, broj : 85/05, 88/05,107/05,72/09, 111/09,
21/12,104/131108/14.
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pravnim licima i pravila postupka u kojem se odlu ¢uje o krivi¢noj odgovornosti
pravnih lica, izricanju krivicnih sankcija, donoSenju odluke o rehabilitaciji,
prestanku mera bezbednosti ili pravnih posledica osude i izvrSenju sudskih
odluka (¢lan 1 ZOPLKD). To je zakon kojim se dopunjuju odredbe Krivi¢nog
zakonika u slucajevima kada se kao ucinilac predvidenih krivi¢nih dela javni
pravno lice.

2. Pravno lice kao subjekt krivicnog dela

Za razliku od starijih vremena (rimsko pravo), kada je bilo prihvaéeno pravilo
da pravna lica ne mogu da budu subjekt kriviécnog prava jer su oni nosioci
gradanske, ali ne i krivicne odgovornosti, danas je u kaznenom pravu niza
evropskih drZzava prihvaceno da pravna lica mogu da budu ucinioci posebne
vrste kaznjivih dela (prestupa i prekrSaja), posebno u oblasti privrednog i
finansijskog poslovanja, odnosno fiskalnih davanja (npr. u Nemackoj u
Krivicnom zakoniku, u ¢lanu 30 je predvideno da se pravnom licu moZe izreci
prekrSajna kazna - novcana kazna ako njegovi organi ili sa njima izjednacena
lica ucine krivi¢no delo ili prekrsaj koji predstavlja krSenje duZnosti pravnih lica
ili je tim krivicnim delom pravno lice steklo ili moglo ste¢i protivpravnu
imovinsku korist).

Krivi¢no pravo bivSe SFR Jugoslavije je posle Drugog svetskog rata predvidalo
kaZnjavanje pravnih lica za krivi¢cna dela (¢lan 10 Zakona o krivicnim delima
protiv naroda i drZzave, ¢lan 11 Zakona o nedopustenoj trgovini, nedopustenoj
Spekulaciji i privrednoj sabotazi i ¢lan 14 Zakona o vrstama kazni). Opsti deo
Krivi¢nog zakona iz 1947. godine predvidao je moguénost da pravno lice moze
izuzetno da bude subjekt krivicnog dela u slucajevima kada je u zakonu izricito
odredena njegova odgovornost. Krivi¢ni zakonik FNR] iz 1951. godine i Krivi¢ni
zakon SFR] iz 1976. godine nisu predvidali kriviénu odgovornost pravnih lica.

Ali brojni univerzalni (Palermo konvencija o organizovanom transna-
cionalnom kriminalu iz 2000. godine) i posebno regionalni evropski dokumenti
izriCito propisuju krivi¢nu, gradansku i administrativnu odgovornost pravnih
lica za krivicna dela (PaviSi¢, 2006: 312-318). Tako je Savet Evrope 1988.
godine doneo preporuku P - 88/18 kojom je drzavama clanicama preporuceno
da u svoja nacionalna zakonodavstva uvedu sistem kaznjavanja preduzeca koja
imaju status pravnih lica za prestupe ucinjene u svom poslovanju. Potom Savet
Evrope 1996. godine donosi Preporuku P (96) 8, koja se odnosi na kriminalnu
politiku u Evropi u vreme promena.
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Za uvodenje krivicne odgovornosti pravnih lica od posebnog znacaja su tri
konvencije Saveta Evrope: 1) Konvencija o zastiti Zivotne sredine putem
krivi¢nog prava iz 1998. godine, koja inauguriSe odgovornost pravnih lica za
krivi¢na dela kojima se povreduje ili ugrozava Zivotna sredina pod uslovom da
je odgovorno lice ucinilo krivicno delo u ime i za racun pravnog lica; 2)
Krivicnopravna konvencija o korupciji iz 1999. godine, koja propisuje krivicnu
odgovornost pravnih lica za krivicna dela korupcije (ovom je konvencijom
drzavama clanicama postavljena obaveza da u nacionalnom zakonodavstvu
uvedu kriviénu odgovornost i kaznjivost pravnih lica za korupcijska krivi¢na
dela, posebno dela aktivnog podmi¢ivanja, trgovinu uticajem i pranje novca koje
u ¢ini odgovorno lice koje ima vodec¢u ulogu u sastavu pravnog lica, postupajuci
samostalno ili u sastavu tog pravnog lica); i 3) Konvencija o sajber kriminalu iz
2001. godine, koja uspostavlja krivicnu odgovornost pravnih lica za: krivicna
dela povrede tajnosti i dostupnosti kompjuterskih podataka i sistema,
kompjuterska krivi¢na dela i krivicna dela povrede autorskih i srodnih prava.

[ druge evropske regionalne organizacije su se ukljucile u ovu aktivnost. Tako je
Evropska unija donela dva dokumenta od znacaja za korporativno krivicno
pravo. To su: 1) Drugi protokol uz Konvenciju o zaStiti finansijskih interesa
Evropske unije iz 1995. godine, koji uspostavlja obavezu za drZave ¢lanice na
preduzimanje potrebnih mera kojima bi se uspostavila krivicna odgovornost
pravnih lica za krivi¢na dela: a) prevare, b) aktivnog podmic¢ivanja i v) pranja
novca ako su ta dela ucinjena u njihovu Kkorist; na slican nacin obavezu
kaznjavanja za dela aktivhog podmic¢ivanja preporu ¢uje i 2) Konvencija o
zabrani podmicivanja stranih javnih sluZbenika u medunarodnim poslovnim
transakcijama iz 1997. godine, koju je donela Organizacija za evropsku
bezbednost i saradnju (Pop, 2006: 89-94).

Poslednjih decenija 20. veka u nizu krivicnih zakonodavstava je uvedena
krivi¢na odgovornost i kaznjivost pravnih lica. Tako Krivi¢ni zakonik Kraljevine
Holandije iz 1976. godine uvodi ops$tu krivicnu odgovornost pravnih lica za
krivicna dela koja mogu izvrsiti s obzirom na svoje karakteristike. U Kraljevini
Svedskoj je novelom Krivi¢nog zakonika iz 1986. godine predvideno izricanje
novcane kazne za Krivicna dela koja izvrSe pravna lica. Finski Krivi¢ni zakonik
iz 1996. godine u prvom poglavlju pod nazivom: ,Prostor primene krivicnog
prava Finske“ u drugom odeljku izri¢ito odreduje korporativnu Kkrivicnu
odgovornost - krivicnu odgovornost pravnih lica za krivicna dela samo u
slucajevima i na nacin koji je predviden zakonom. Francuski krivi¢ni zakonik iz
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1992. godine u nizu svojih odredbi (¢l. 121-2, 131-12-49) predvida na
specifican nacin utvrdivanje krivicne odgovornosti i sistem kazni za pravna lica
kao ucinioce krivi¢nih dela. Prema ovom zakonskom reSenju sva pravna lica
izuzev drzave su krivi¢no odgovorna u slucajevima koji su predvideni zakonom
ili drugim propisom ako su ispunjena dva uslova: a) da je krivi¢no delo ucinjeno
za njihov racun i b) da je kriviéno delo u ¢inio njihov organ ili predstavnik.
Clanom 54 Zakona o izmenama Krivi¢nog zakonika Francuske 2004-204 iz
2004. godine pravno lice moZe da odgovara za svako krivi¢no delo, Sto znaci da
je ukinut princip specijalne krivicne odgovornosti ,le principe de specialite”
pravnog lica (Poncela, 2005: 25-37).

[ Krivi¢ni zakonik Republike Slovenije iz 1994. godine je u ¢lanu 33 predvidao
na specifi¢an nacin krivicnu odgovornost pravnih lica, $to je konkretno uredeno
posebnim zakonom (Bavcon, Selih, 2003: 372) — Zakonom o odgovornosti
pravnih lica za kaznjiva dela iz 2004. godine®. Bosna i Hercegovina krivi¢nim
zakonodavstvom iz 2003. i 2004. godine uvodi sistem krivi¢ne odgovornosti i
kaZnjivosti pravnih lica za krivicna dela. I Republika Hrvatska 2003. godine
donosi poseban Zakon o odgovornosti pravnih lica za kaznena dela’, kojim
odreduje pretpostavke kaznjivosti, sistem krivicnopravnih sankcija i krivi¢ni
postupak za pravna lica kao ucinioce krivi¢nih dela (Novoselec, 2001: 6-8). Na
isti nacin Kkrivicnu odgovornost pravnih lica poznaje i Krivicni zakonik
Republike Makedonije u ¢lanu 28 a. (posle novele iz 2004. godine) pri ¢emu se
radi o posebnoj, ,specijalnoj“ odgovornosti pravnih lica samo za zakonom
taksativno nabrojana krivi¢na dela. Svajcarski Krivi¢ni zakonik je posle novele
iz 2003. godine takode prihvatio koncepciju odgovornosti pravnih lica za
krivi¢na dela.

3. Pojam i karakteristike odgovornosti pravnog lica

U Republici Srbiji je krivicna odgovornost pravnih lica uvedena na osnovu ¢lana
12 KZ tek 2008. godine posebnim Zakonom o odgovornosti pravnih lica za
krivicna dela (ZOPLKD). Ovaj zakon ureduje uslove odgovornosti pravnih lica®
za krivicna dela, sistem krivicnih sankcija i pravila postupka u kojem se
odlucuje o odgovornosti pravnih lica, izricanju krivi¢nih sankcija, donosSenju
odluke o rehabilitaciji,

6 ,Uradni list Republike Slovenije*, broj 98/04.
7 ,Narodne novine Republike Hrvatske“, broj 151/03.

8 Pojam, karakteristike i vrste pravnih lica su uredeni Zakonom o privrednim drustvima
(»,Slu zbeni glasnik Republike Srbije“, broj 125/04).
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prestanku mere bezbednosti ili pravne posledice osude i izvrSenju sudskih
odluka. Za krivi¢na dela mogu pored fizickih lica da odgovaraju i: a) domace i
strano pravno lice koje ucini krivicno delo na teritoriji Republike Srbije, b)
strano pravno lice koje u Cini krivicno delo u inostranstvu na Stetu Republike
Srbije, naSeg drzavljanina ili domaceg pravnog lica i v) domace pravno lice koje
u inostranstvu izvrsi krivicno delo. Od kriviéne odgovornosti su izuzeta sledeca
pravna lica: a) Republika Srbija, b) autonomna pokrajina, v) jedinice lokalne
samouprave, g) drzavni organi, d) organi autonomne pokrajine, d) organi
jedinice lokalne samouprave i Z) druga pravna lica kojima je zakonom povereno
vrSenje javnih ovlaséenja pod uslovom da je krivicno delo u ¢injeno u vrSenju
takvih javnih ovlas¢enja, S$to znaci da oni mogu da odgovaraju ako je krivi¢no
delo ucinjeno izvan ,javnih ovlaséenja“ (Jovasevi¢, Petrovi¢, 2007: 185-209).

Za odgovornost pravnih lica (¢lan 6 ZOPLKD) potrebno je ispunjenje dva uslova.
To su (Jovasevi¢, 2010: 516-522): a) da je krivi¢no delo ucinilo odgovorno lice
u okviru svojih poslova ili ovlas¢enja u nameri da za pravno lice pribavi korist
(bez obzira da li je korist u konkretnom slucaju zaista i pribavljena) i b) da je
zbog nepostojanja nadzora ili kontrole od strane odgovornog lica omoguceno
izvrSenje krivicnog dela od strane fizickog lica koje deluje pod nadzorom ili
kontrolom odgovornog lica’. Pri tome je zakon izric¢ito odredio da se
odgovornost pravnog lica zasniva na krivici odgovornog lica (Sto znaci da
pravno lice odgovara za ulinjeno krivicno delo, ¢ak i u slucaju ako je krivi¢ni
postupak protiv odgovornog lica iz zakonom predvidenih razloga obustavljen ili
je optuzba odbijena).

Korporativno krivicno pravo Republike Srbije predvida, pored osnovne,
redovne odgovornosti pravnog lica i njegovog odgovornog lica za ucinjeno
krivicno delo, i posebne oblike odgovornosti pravnog lica. To su (Jovasevi¢,
2011: 121-136): 1) odgovornost u slucaju statusne promene, prestanka ili
stecaja pravnog lica, 2) odgovornost za pokusaj krivicnog dela, 3) odgovornost
za dobrovoljni odustanak, 4) odgovornost za sticaj krivicnih dela i 5)
odgovornost za produZzeno krivi¢no delo?’.

9 U pravnoj teoriji postoje razlicita shvatanja o modelu koji opravdava kaznjavanje pravnih
lica: a) model objektivne odgovornosti - odgovornost na bazi samog prouzrokovanja
posledice krivicnog dela, b) model izvedene krivice pravnog lica iz krivice odredenih fizickih
lica - kada pravno lice odgovara u slu ¢aju da je krivi¢no delo u ¢injeno od strane njegovog
odgovornog lica sa krivicom i v) model au tonomne odgovornosti.

10 Zakon o ste¢ajnom postupku, ,Slu Zbeni glasnik Republike Srbije“, broj 84/04.
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4. Pojam, karakteristike i vrste krivicnih sankcija

Krivicne sankcije su zakonom predvidene mere drustvene reakcije koje izrice
sud u zakonom sprovedenom krivicnom postupku prema uciniocu Kkrivi¢nog
dela u cilju suzbijanja i spreavanja vrsenja krivi¢nih dela. Ili to su represivne
mere u rukama drzave koje ona preduzima protiv u cinilaca krivi¢nih dela u
cilju ostvarivanja specijalne i generalne prevencije. Od najstarijih vremena
drustvo pokuSava da se zastiti od razli¢itih oblika i vidova kriminaliteta
pojedinaca i grupa razli¢itim merama. Medu njima se posebno isticu kazne koje
su dugo vremena, sve do 19. veka predstavljale jedine vrste krivi¢nih sankcija
(monisticki sistem sankcija). One predstavljaju reakciju protiv ucinioca zbog
izvrSenja krivicnog dela kojim se nanosi Steta drustvu, ali reakciju koja ima za
cilj da spreci tog ucinioca da ubuducée vrsi krivicna dela, kao i da uti¢e na druge
gradane (potencijalne ucinioce) da se uzdrze od vrSenja takvih dela. Tako
korporativno krivicno pravo Republike Srbije poznaje viSe vrsta krivi¢nih
sankcija. To su prema ¢lanu 12 ZOPLKD (Jovasevi¢, 2013: 241-248: a) kazne, b)
mere upozorenja i v) mere bezbednosti. To je pluralisticki sistem Kkrivi¢nih
sankcija za pravna lica.

4.1. Kazne

Osnovna i najznacajnija vrsta krivicne sankcije, dugo vremena jedina sankcija
koja je i danas propisana u posebnom delu Krivicnog zakonika za najveéi broj
krivi¢nih dela, jeste kazna. Domace pravo poznaje dve vrste kazni za pravno lice
kao ucinioca krivicnog dela (¢lan 13 ZOPLKD: a) nov¢anu kaznu i b) prestanak
pravnog lica. Ove kazne se mogu izre¢i samo kao glavne kazne. To su kazne koje
nisu propisane u Krivicnom zakoniku (u posebnom delu) ni kod jednog
krivi¢nog dela, ve¢ sud, kada utvrdi da je odredeno pravno lice odgovorno za to
delo, po svom nahodenju, imaju¢i u vidu objektivne i subjektivne okolnosti
ucinjenog lica i u¢inioca, bira vrstu i meru kazne.

Novcana kazna (Purdevi¢, 2005: 168-174) jeste imovinska kazna kojom se
uciniocu krivicnog dela utvrduje obaveza da u odredenom roku uplati
presudom odredeni novcani iznos u korist drzave. Ovo je osnovna kazna za
pravno lice kao ucinioca krivicnog dela. Izricanjem novcane kazne izmedu
ucinioca krivicnog dela i drzave stvara se obligacioni odnos u kome se drZava
pojavljuje kao poverilac, a ucinilac dela kao duznik. Za razliku od fizickog lica
kao ucinioca krivicnog dela kome se nov€ana kazna moze izre¢i na dva nacina:
a) u dnevnim iznosima i b) u odredenom
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iznosu, pravnom licu se novc€ana kazna izrice uvek u odredenom, fiksnom
iznosu (¢lan 14 ZOPLKD) u okviru propisane najmanje i najve¢e mere novcane
kazne (opSti minimum i op$ti maksimum). Naime, nov€ana kazna se moZze izreci
u rasponu od sto hiljada dinara do petsto miliona dinara. Kod izricanja nov¢ane
kazne u odredenom iznosu zakon je postavio odredena ogranic¢enja do sledeéih
iznosa: 1) od 100.000 do milion dinara za krivi¢na dela za koja se moze izreci
kazna zatvora do jedne godine ili nov¢ana kazna, 2) od milion do dva miliona
dinara za krivi¢na dela za koja se moZe izre¢i kazna zatvora do tri godine, 3) od
dva miliona do pet miliona dinara za krivicna dela za koja se moze izre¢i kazna
zatvora do pet godina, 4) od pet miliona do deset miliona dinara za krivicna
dela za koja se mozZe izre¢i kazna zatvora do osam godina, 5) od deset do
dvadeset miliona dinara za krivi¢na dela za koja se moze izreéi kazna zatvora
do deset godina i 6) najmanje dvadeset miliona dinara za krivi¢na dela za koja
je propisana kazna zatvora preko deset godina.

Kod izricanja novcane kazne (Horvati¢, 2003: 129-131) sud je duZan u presudi
da odredi i rok njenog pla¢anja koji ne moZe da bude kra¢i od 15 dana ni duZi
od tri meseca. Rok se racuna od dana pravnosnaznosti presude. U opravdanim
sluc¢ajevima sud moZe da dozvoli isplatu nov¢ane kazne u otplatama (ratama),
ali je tada duzan da odredi broj rata, njihov iznos i rok isplate koji ne moze da
bude duZi od jedne godine — ¢lan 51 KZ (Ikanovi¢, 2012: 78-92). ReSenje kojim
se odreduje izvrSenje novCane kazne izvrSava nadlezni sud u skladu sa
odredbama Zakona o izvrSenju Krivi¢nih sankcija. Pravnosnazna odluka kojom
je izre¢ena novCana kazna (ili je odluceno o naknadi troskova krivicnog
postupka) izvrSava se kada protekne rok odreden u odluci za pla¢anje novcane
kazne (odnosno za naknadu troskova postupka). Ovaj se rok racuna od dana
kada je osudenom pravnom licu ili licu koje je duzno da naknadi troskove
dostavljena pravnosnazna odluka (¢l. 57-58 ZOPLKD).

U slucaju da osudeno pravno lice u odredenom roku ne plati u celosti odredenu
visinu novcane kazne, pristupa se njenoj prinudnoj naplati (¢lan 59 ZOPLKD),
kao i naplati troskova krivicnog postupka. Troskove prinudne naplate snosi
osudeno pravno lice. U postupku za prinudnu naplatu novcane kazne i
trosSkova krivicnog postupka primenjuju se odredbe o prinudnoj naplati po
Zakonu o platnom prometu. Ako se istovremeno vrsi prinudna naplata novcane
kazne (i troskova krivicnog postupka), zakon je utvrdio redosled naplate. To
znaci da se, prvo, naplacuju troskovi krivicnog postupka (¢lan 61 ZOPLKD). Ako
se usled naplate novcane kazne imovina osudenog pravnog lica umanji u meri
da se viSe ne moZe namiriti dosudeni imovinskopravni zahtev oStecenog,
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taj se zahtev namiruje iz naplacene novcane kazne, ali najvise do visine kazne. U
slucaju kada se izre¢ena novcana kazna ne moZe naplatiti od osudenog pravnog
lica u celini ili ne moZe da se naplati uopsSte, o tome se obaveStava sud koji je
doneo prvostepenu presudu o novcanoj kazni (¢lan 62 ZOPLKD).

NajteZa kazna koja se moZe izre¢i pravnom licu je kazna prestanka pravnog lica
- Clan 18 ZOPLKD (Kambovski, 2007: 178-182). Ova se kazna moze izreci ako
je delatnost pravnog lica u celini ili znatnoj meri bila u funkciji vr$enja krivi¢nih
dela. Dakle, primena ove kazne dolazi u obzir kada je pravno lice svoju
registrovanu delatnost iskoristilo kao sredstvo ili na¢in za vrSenje krivi¢nih
dela u celini ili u ve¢em obimu, u znacajnijoj meri. Nakon pravnosnaznosti
presude kojom je izre¢ena kazna prestanka pravnog lica sprovodi se postupak
likvidacije, stecaja ili prestanka pravnog lica. Kazna prestanka pravnog lica se
izvrsava brisanjem osudenog pravnog lica iz registra pravnih lica u koje je
ono upisano (¢lan 63 ZOPLKD). Po prijemu reSenja o izvrSenju kazne prestanka
pravnog lica, organ koji vodi registar pravnih lica vrsi upis izrecene kazne i o
tome se odmah obaveStavaju organi nadlezni za sprovodenje postupka
likvidacije, stecaja ili prestanka pravnog lica na drugi nacin (¢lan 64 ZOPLKD).
Po prijemu reSenja o izvrSenju kazne prestanka pravnog lica organizacija za
prinudnu naplatu nalaze svim bankama: a) da blokiraju dinarske i devizne
racune osudenog pravnog lica, b) da dostave podatke o stanju na tim racunima i
v) da ne otvaraju nove racune. IzveStaj o stanju sredstava na racunima
osudenog pravnog lica organizacija za prinudnu naplatu dostavlja sudu koji je
izrekao prvostepenu presudu (¢lan 65 ZOPLKD).

Postupak likvidacije ili stec¢aja privrednog drustva kome je izrecena ova kazna
sprovodi se prema pravilima koja su odredena zakonom za postupak likvidacije,
odnosno za bankrot kao oblik stecajnog postupka. Postupak likvidacije ili
stecaja banke ili drustva za osiguranje sprovodi se u skladu sa odredbama
zakona kojima se reguliSe postupak likvidacije ili stec¢aja tih pravnih lica (¢lan
66 ZOPLKD). Postupak prestanka pravnog lica na drugi nacin sprovode osnivaci
pravnog lica na osnovu akta kojim je utvrden rezim podele imovine, postupak
namirenja poverilaca i nac¢in zastite njihovih prava. Po proteku roka od tri
meseca od upisa reSenja o izvrSenju kazne prestanka pravnog lica u registar
pravnih lica, organ koji vodi taj registar proverava da li je pokrenut postupak
likvidacije ili stecaja osudenog pravnog lica. Ako postupak likvidacije ili stecaja
nije pokrenut, organ koji vodi registar pravnih lica — privrednih subjekata
obavesStava o tome javnog tuZioca
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koji u cilju zasStite prava poverilaca pokrece stecajni postupak. Za pokretanje
stec¢ajnog postupka nad osudenim pravnim licem je nadlezan javni tuZzilac po
Cijem je zahtevu uopsSte i voden prvostepeni krivicni postupak (¢lan 67
ZOPLKD). Nakon sprovedenog postupka likvidacije, stecaja ili prestanka
pravnog lica na drugi nacin, organ koji vodi registar pravnih lica izvrsava
brisanje osudenog pravnog lica iz registra. O upisu izreCene kazne i brisanju
osudenog pravnog lica iz registra organ koji ga vodi obavesStava sud koji je
izrekao prvostepenu presudu - ¢lan 68 ZOPLKD (Miladinovi¢ Stefanovi¢, 2013:
401-416).

Pri odmeravanju novcane kazne pravnom licu za u ¢injeno krivi¢no delo -
clan 15 ZOPLKD (Kambovski, 2006: 688-691) sud je duzan da se pridrzava
sledecih pravila: 1) kazna se odmerava u granicama koje su zakonom propisane
za uclinjeno krivicno delo (kazneni okviri), 2) uzima se u obzir svrha
kazZnjavanja - ta se svrha nalazi u okviru opste svrhe svih krivi¢nih sankcija - a
to je suzbijanje dela kojima se povreduju ili ugrozavaju vrednosti zaSti¢ene
krivicnim zakonodavstvom (¢lan 4 KZ). Kazna u smislu ¢lana 42 KZ ima i
posebnu svrhu koja se sastoji u: a) sprecavanju ucinioca da ¢ini krivi¢na dela i
uticanju na njega da ubuduce ne ¢ini krivicna dela (specijalna prevencija), b)
uticanju na druge da ne ¢ine krivicna dela (opSta prevencija) i v) izraZavanju
drustvene osude za krivicno delo, jacanju morala i ucvrséivanju obaveze
posStovanja zakona (opSta prevencija) i 3) uzimaju se u obzir sve olakSavajuce i
otezavajuce okolnosti koje uticu da kazna bude manja ili veéa, a narocito
sledece: a) stepen odgovornosti pravnog lica za ucinjeno krivicno delo, b)
veli¢ina pravnog lica, v) poloZaj i broj odgovornih lica u pravnom licu koja su
ucinila krivi¢no delo, g) mere koje je pravno lice preduzelo u cilju sprecavanja i
otkrivanja krivicnog dela i d) mere koje je pravno lice preduzelo prema
odgovornom licu nakon ucinjenog krivicnog dela. No, za odmeravanje kazne
pravnom licu od znacaja su i odredbe koje daju sudu ovlas¢enje da primeni
posebna pravila koja se odnose na: 1) ublaZzavanje kazne i 2) oslobodenje od
kazne'!.

4.2. Uslovna osuda

Drugu vrstu krivi¢nih sankcija za pravna lica ¢ine mere upozorenja (SelinSek,
2007: 306-307). Za razliku od fizickog lica, kome se mogu izre¢i dve vrste ovih
mera i to: a) uslovna osuda i b) sudska opomena, pravnom licu se moZe izreci
samo jedna vrsta mera upozorenja. To je uslovna osuda.

11 Ovde se mora raditi o posledicama koje bi narocito (u ve¢em obimu ili stepenu)
pogadale prosecnog ¢oveka $to je u skladu sa zahtevima generalne prevencije.
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Uslovna osuda je odlaganje izvrSenja utvrdene kazne uciniocu krivicnog dela
pod uslovom da za vreme Kkoje odredi sud ne izvrsi novo krivicno delo. To znaci
da je uslovna osuda opraStanje kazne (ili privremeno odricanje drZave da
izrekne kaznu) uciniocu dela od strane drustva pod odredenim uslovima,
oprastanje koje je bazirano na uverenju da ¢e se ucinilac ubuduce vladati u
skladu sa normama pravnog poretka i da nece vrsiti krivicna dela. Uslovna
osuda se pojavljuje u dva oblika: a) uslovna osuda u klasicnom smislu i b)
uslovna osuda sa zaStitnim nadzorom.

Za izricanje uslovne osude pravnom licu potrebno je ispunjenje dva
kumulativna uslova: 1) formalni uslov — da je uciniocu za izvrseno krivi¢no delo
utvrdena novcana kazna u iznosu do pet miliona dinara. Pri tome je zakon
postavio dva ogranicenja u pogledu mogucénosti izricanja uslovne osude: a) ona
se ne moZe izreci uciniocu krivicnog dela za koje je propisana kazna zatvora u
trajanju od deset godina ili teZza kazna i b) ona se ne moze izre¢i ako nije
proteklo viSe od pet godina od pravnosnaZnosti ranije osude kojom je uc¢iniocu
izreCena kazna zatvora za umisljajno delo. Mere bezbednosti koje su izreCene uz
uslovnu osudu se izvrsavaju i 2) materijalni uslov — uverenje (ocena) suda da ¢e
se na osudenog i bez izvrSenja utvrdene kazne u dovoljnoj meri uticati da visSe
ne vrsi krivi¢na dela. Sud do ovog uverenja dolazi imajuci u vidu svrhu uslovne
osude pri ¢emu se posebno uzimaju u obzir sledete okolnosti: a) stepen
odgovornosti pravnog lica za uc¢injeno krivi¢no delo, b) mere koje je pravno lice
preduzelo u cilju sprecavanja i otkrivanja krivicnog dela i v) mere koje je
pravno lice preduzelo prema odgovornom licu nakon ucinjenog krivi¢nog dela.

Svoje uverenje i Cinjenice na kojima ga zasniva sud je duzan da obrazlozi u
samoj presudi. [ kad su ispunjeni ovi zakonom kumulativno predvideni uslovi,
sud moZe (a ne mora) da izrekne uslovnu osudu. Ako sud odluci da izrekne
uslovnu kaznu, tada odreduje vreme proveravanja'? u konkretnom slu caju i
uslove pod kojima odlaZe izricanje kazne. Ti uslovi mogu da budu: a) obavezni
i b) fakultativni. Obavezni uslov pri izricanju uslovne osude jeste da osudeni za
vreme proveravanja koje moze da traje od jedne do tri godine ne ucini novo
krivi¢no delo. Fakultativni uslovi pod kojima se izri¢e uslovna osuda mogu da
budu: a) opsti i b) posebni. Opsti fakultativni uslovi se odnose na sva Krivi¢na
dela i na sve ucinioce pod pretpostavkom da taj uslov odgovara prirodi

12 Vreme proveravanja (vreme kusnje ili probacije) odreduje se na osnovu uverenja
(ocene) suda o du zini vremena Kkoje je potrebno za ostvarenje specijalne prevencije kao
svrhe ostvarenja ove krivi¢ne sankcije. U tom slucaju sud treba da proceni koliko je vremena
potrebno za specijalno preventivno dejstvo.
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krivicnog dela i okolnostima pod kojima je uc¢injeno. To mogu da budu: a) da
vrati imovinsku korist pribavljenu krivicnim delom, b) da naknadi Stetu koja je
prouzrokovana krivicnom delom i v) da ispuni druge obaveze predvidene u
krivicnopravnim odredbama. Rok za ispunjenje ovako postavljenih obaveza se
utvrduje u okviru odredenog vremena proveravanja. Posebni fakultativni uslovi
mogu da se sastoje u obavezi osudenog da izvr$i neku od izrecenih mera
bezbednosti (zabrana obavljanja odredenih registrovanih delatnosti,
oduzimanje predmeta) i posebni fakultativni uslovi koji su u posebnom delu
Krivicnog zakonika predvideni kod pojedinih krivi¢nih dela koji odgovaraju
njegovoj prirodi.

NaSe korporativno krivicno pravo predvida kao razlog za opozivanje uslovne
osude (Vrhovsek, 2008: 112-116) ako pravno lice u vreme trajanja roka
proveravanja bude odgovorno za jedno ili viSe krivi¢nih dela (bez obzira da li su
ta krivicna dela izvrSena za vreme trajanja ovog roka ili pre izricanja uslovne
osude jer se za njih nije znalo u vreme sudenja). To znaci da izvrSenje novog
krivicnog dela (¢lan 21 ZOPLKD) predstavlja osnov koji dovodi do obaveznog ili
fakultativnog opozivanja uslovne osude. Uslovna osuda ¢e se obavezno
(obligatorno) opozvati ako osudeno pravno lice u vreme proveravanja bude
odgovorno za jedno ili viSe krivi¢nih dela za koja mu je izre¢ena nov¢ana kazna
od pet miliona dinara ili u ve¢em iznosu. Uslovna osuda se moze opozvati
(fakultativno opozivanje) ako osudeno pravno lice u vreme proveravanja bude
odgovorno za jedno ili viSe krivi¢nih dela za koja mu je izre¢ena nov¢ana kazna
manja od pet miliona dinara. Za ocenu da li ¢e opozvati uslovnu osudu u ovom
slucaju sud obavezno uzima u obzir okolnosti koje se odnose na ucinjeno
krivicno delo i na pravno lice, a posebno srodnost ucinjenih krivi¢nih dela i
njihov znacaj. Pri tom je sud vezan zabranom izricanja uslovne osude ako
pravnom licu za krivi¢na dela utvrdena u uslovnoj osudi i za nova krivi¢na dela
treba izreéi novcanu kaznu u iznosu preko pet miliona dinara.

Kada opozove uslovnu osudu sud primenom odredbi o odmeravanju kazne za
dela u sticaju izrice jedinstvenu novcanu kaznu (za ranije ucinjeno i za novo
krivi¢no delo) uzimajuéi kaznu iz opozvane uslovne osude kao utvrdenu koja se
sistemom kumulacije uve¢ava za novoizrecene kazne. Ako ne opozove uslovnu
osudu, sud za novoucinjeno krivi¢no delo moZe da izrekne: a) uslovnu osudu ili
b) kaznu. Ako sud nade da i za novo krivicno delo treba izreéi uslovnu osudu,
tada utvrduje jedinstvenu novéanu kaznu (za ranije ucinjeno i za novoucinjeno
krivi¢no delo) i odreduje novo vreme proveravanja koje moZe da se krece od
jedne do tri godine. Ovo vreme proveravanja pocinje da te¢e od dana
pravosnaznosti nove presude.

82



D. Jovasevi¢ | str. 71-90

Ako osudeno pravno lice u toku novog vremena proveravanja bude ponovo
odgovorno za ucinjeno krivi¢no delo, tada sud obavezno (obligatorno) opoziva
uslovnu osudu i izrice bezuslovnu nov¢anu kaznu.

Uslovna osuda (Babi¢, Markovi¢, 2008: 545-567) moZe se opozvati u toku
vremena proveravanja (¢lan 70 KZ). Ako osudeni u tom vremenu u €ini krivicno
delo koje povlaci opozivanje uslovne osude, a to je presudom utvrdeno tek
posle isteka vremena proveravanja, uslovna osuda se moZe opozvati najkasnije
u roku od jedne godine od dana kada je proteklo vreme proveravanja. Ako
osudeni u odredenom roku ne ispuni neku od postavljenih obaveza, sud moze
najkasnije u roku od jedne godine od dana kada je isteklo vreme proveravanja
odrediti da se izvrsi utvrdena kazna u uslovnoj osudi. Ako se posle izricanja
uslovne osude utvrdi da je osudeni izvrsio krivicno delo pre nego $to je uslovno
osuden zbog ¢ega ne bi bilo osnova za izricanje uslovne osude, uslovna osuda se
moZe opozvati najkasnije u roku od jedne godine od dana kada je proteklo
vreme proveravanja. Odluku o opozivanju uslovne osude donosi u formi
presude sud koji je sudio u prvom stepenu. U njoj se moraju utvrditi osnov za
opozivanje i razlozi kojima se sud rukovodio da opozove uslovnu osudu ako je
re¢ o fakultativnom opozivu.

Uslovna osuda sa zaStitnim nadzorom (¢lan 71 KZ) jeste drugi oblik (modalitet)
ove upozoravajuce sankcije (Petrovi¢, Jovasevi¢, Ferhatovi¢, 2016: 218-221).
Zastitni nadzor obu hvata zakonom predvidene mere pomoci, staranja,
nadzora i zastite. Kada izrekne uslovnu osudu, sud moZe da odredi da se pravno
lice kao ucinilac krivi¢cnog dela stavi pod zastitni nadzor za odredeno vreme u
toku trajanja vremena proveravanja (¢lan 22 ZOPLKD). Zastitni nadzor
odreduje sud u presudi kojom izrice uslovnu osudu i odreduje mere zastitnog
nadzora, njihovo trajanje i nacin njihovog ispunjavanja. Sadrzinu zastitnog
nadzora (¢lan 22 ZOPLKD) cine slede¢e obaveze: 1) organizovanje kontrole u
cilju sprecavanja daljeg vrSenja krivi¢nih dela, 2) uzdrZavanje od poslovnih
aktivnosti ako to moze biti prilika ili podsticaj za ponovno vrsenje krivi¢nih
dela, 3) otklanjanje ili ublaZavanje Stete pric¢injene krivicnim delom, 4)
obavljanje rada u javnom interesu i 5) dostavljanje periodi¢nih izvesStaja o
poslovanju organu nadleznom za izvrSenje zastitnog nadzora.

Pri izboru jedne ili viSe obaveza u okviru zastitnog nadzora i odredivanju
njihovog trajanja sud narocito uzima u obzir sledece okolnosti : a) godine Zivota
ucinioca, b) njegovo zdravstveno stanje, v) sklonosti i navike, g) pobude iz kojih
je izvrsio krivi¢no delo, d) drzanje posle izvrSenog krivi¢nog dela, d) raniji Zivot,
e) licne i porodic¢ne
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prilike, 7) uslove za ispunjenje naloZenih obaveza i z) druge okolnosti koje se
odnose na li¢nost ucinioca, a od znacaja su za izbor mere zastitnog nadzora i
njihovo trajanje. U svakom slucaju, kada se opredeli za izricanje uslovne osude
sa zaStitnim nadzorom, sud odreduje i vreme trajanja ovako postavljene mere, s
tim da se ovo vreme kreée u okviru vremena proveravanja. U toku trajanja
zaStitnog nadzora sud moze, s obzirom na ostvarene rezultate, da: a) pojedine
obaveze ukine, b) postavljene obaveze zameni drugim obavezama, v) da
opomene ucinioca dela, g) da produzi vreme ispunjenja pojedine obaveze ili d)
da ukine zastitni nadzor ako se utvrdi da je njegova svrha ve¢ ostvarena buduci
da ovde zakon ne predvida moguénost opozivanja uslovne osudu. Sa
opozivanjem uslovne osude prestaje i zaStitni nadzor.

4.3. Mere bezbednosti

Mere bezbednosti su posebna vrsta krivicnih sankcija koje se moZe izreci
pravnom licu kao uciniocu krivi¢nog dela. Zakon predvida tri mere bezbednosti
(¢lan 23 ZOPLKD): a) zabrana obavljanja odredenih registrovanih delatnosti ili
poslova, b) oduzimanje predmeta i v) javno objavljivanje presude. Pravnom licu
kao uciniocu krivicnog dela sud moZe da izrekne jednu ili viSe mera
bezbednosti (kumulacija mera), ako su za to ispunjeni uslovi u konkretnom
slucaju. Mere bezbednosti se, po pravily, izricu uz druge krivicne sankcije: a)
kaznu i b) uslovnu osudu. Pri tome se mere oduzimanja predmeta i javno
obavljivanje presude mogu izre¢i ako je odgovornom pravom licu izrecena
uslovna osuda (¢lan 23, stav 3 ZOPLKD). Uz meru bezbednosti se moZe izreci i
mera oduzimanja imovinske koristi pribavljene krivicnim delom.

Sud moZe odgovornom pravnom licu kao u ¢iniocu krivicnog dela zabraniti
da obavlja odredene registrovane delatnosti ili poslove u vezi sa kojim je
krivicno delo ucinjeno (¢lan 24 ZOPLKD). U osnovi primene ove mere je
otklanjanje opasnosti koja proizilazi iz delatnosti ili posla u ¢inioca krivi¢nog
dela, tako Sto se on onemogucava za odredeno vreme u svojoj delatnosti koju je
prethodno zloupotrebio i u vezi sa kojom je izvrseno krivicno delo. Za izricanje
ove mere potrebna su dva uslova: a) da je pravnom licu izrecena kazna i b) da je
sud doSao do uverenja na bazi ocene svih okolnosti izvrSenog krivicnog dela da
se opravdano moZe smatrati da bi dalje vrSenje ove registrovane delatnosti ili
poslova bilo opasno u smislu da se ponovi isto ili slicno krivicno delo. Izricanje
ove mere je fakultativno, a sud odreduje njeno trajanje od jedne do tri godine
racunaju¢i od dana pravnosnaznosti odluke. Sud koji je u prvom stepenu
izrekao ovu meru bezbednosti dostavlja pravnosnaznu odluku (¢lan 69
ZOPLKD) slede¢im licima: a) organu koji je nadleZan za
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vodenje poslova registracije pravnih lica radi odgovarajuceg upisa ili evidencije
radi sprovodenja mere, b) organu koji je nadlezan za izdavanje dozvole ili
odobrenja za vrSenje odredene registrovane delatnosti ili poslova, ako je
propisano da se ta delatnost ili poslovi mogu obavljati samo po izdatoj dozvoli
ili odobrenju nadleZznog organa, v) policiji na ¢ijem podruc¢ju domaée pravno
lice ima sediSte, odnosno strano pravno lice ima predstavnistvo ili ogranak radi
upisa u propisanu evidenciju i g) nadleZnom inspekcijskom organu.

Oduzimanje predmeta je jedina stvarna mera bezbednosti u naSem
korporativnom kriviécnom pravu. Ona se sastoji u oduzimanju predmeta koji je
bio namenjen ili upotrebljen za izvrSenje krivicnog dela ili koji je nastao
izvrSenjem krivicnog dela pod uslovom da se nalaze u svojini pravnog lica kao
ucinioca prekrSaja (¢lan 25 ZOPLKD). No, ovom se merom mogu oduzeti
predmeti i kada nisu u svojini pravnog lica u dva slucaja: a) ako to zahtevaju
interesi opSte bezbednosti i b) ako to zahtevaju razlozi morala. Izricanjem ove
mere se ne dira u prava trecih lica na naknadu Stete od ucinioca. Oduzimanje
predmeta je po pravilu fakultativno, ali zakon moZe odrediti i obavezno
oduzimanje predmeta kod pojedinih krivi¢nih dela.

Javno objavljivanje presude se sastoji u obavezi osudenog pravnog lica
(ucinioca krivi¢nog dela) da o svom trosku istim putem kojim je krivicno delo
u ¢injeno ili na drugi odgovaraju¢i nacin objavi sudsku odluku u celosti ili
delimi¢no (¢lan 26 ZOPLKD). Logi¢no je da se radi o pravnosnaZznoj sudskoj
odluci. Radi se o meri koja pogada ucinioca krivicnog dela, predstavlja njegovu
stigmatizaciju i izlaZze ga drustvenoj blamazi, ali sa druge strane omogucava
oSte¢enom licu da se otklone ili ublaZe Stetne posledice izvrSenog krivicnog
dela. Njenom primenom se otklanjaju Stetne posledice po oStecenog i njegov
ugled, utisak u drustvu koji je naruSen izvrSenjem krivicnog dela. Ona se moZze
(fakultativno) izre¢i pravnom licu ako sud smatra da bi bilo korisno da se
javnost upozna sa presudom, a narocito ako bi objavljivanje presude doprinelo
da se otkloni opasnost po zZivot ili zdravlje ljudi ili da se zastiti opsti interes. To
znali da je njena primena posebno korisna u slucaju izvrSenja krivicnog dela
kojim se prouzrokovana opasnost za Zivot ili zdravlje ljudi, a sud dode do
uverenja da bi objavljivanje presude doprinelo da se otkloni ili bar umanji ta
opasnost. Naravno, primena ove mere je opravdana i u slucaju zastite drugog
opSteg interesa.

Ova se mera fakultativno izri¢e kao komplementarna krivi¢na sankcija uz kaznu
ili uslovnu osudu. No, zakonom se moZe odrediti obavezno objavljivanje
presude, s tim Sto sud u svakom slu ¢aju zavisno od dva
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kriterijuma: a) znacaja krivicnog dela i b) potrebe obavesStavanja javnosti,
odlucuje putem kojih sredstava javnog informisanja ¢e se takva presuda objaviti
(i na koji nacin - da li u celosti sa obrazloZenjem ili u izvodu — delimi¢no) vodec¢i
pri tome racuna da nacin objavljivanja presude omoguéi obaveStenost svih u
Cijem interesu ovakvu presudu zaista i treba objaviti. Sud koji je vodio krivi¢ni
postupak u prvom stepenu dostavlja izvrSnu sudsku odluku kojom je izrecena
ova mera bezbednosti radi objavljivanja i to uredniku odredenog sredstva
javnog informisanja. TroSkove javnog objavljivanja presude snosi osudeno
pravno lice (¢lan 70 ZOPLKD).

5. Zakljucak

Pod uticajem niza univerzalnih i regionalnih dokumenata, u drugoj polovini 20.
veka u nizu evropskih Kkrivicnopravnih sistema se uvodi specifican oblik
odgovornosti za krivicna dela - objektivha odgovornost ili odgovornost za
prouzrokovanu posledicu bez krivice njegovog u ¢inioca. To je odgovornost
pravnih lica za krivicna dela koja je u nekim drzavama predvidena izri¢ito u
krivicnom zakonu - zakoniku (gvedska, Finska, Holandija, Francuska,
Makedonija, Bosna i Hercegovina), dok je u drugim drzavama propisana u
posebnim zakonima (Austrija, Srbija, Hrvatska, Slovenija, Crna Gora).

Radi se o odgovornosti domacih i stranih pravih lica koja ucine krivi¢no delo u
privrednom poslovanju radnjom ili propustom odgovornog lica ili drugog lica u
ime, za racun ili u korist tog pravnog lica. No, ipak ne mogu sva pravna lica da
odgovaraju za krivi¢na dela, pa su tako od ovog vida krivicne odgovornosti
izuzete drzave, njeni organi i organi teritorijalne autonomije ili lokalne
samouprave. Pored osnovne ili redovne, u zakonodavstvu je propisano i viSe
posebnih oblika krivicne odgovornosti pravnih lica: a) odgovornost u slucaju
statusne promene, prestanka ili stecaja, b) odgovornost za pokusaj krivi¢nog
dela, v) odgovornost za dobrovoljni odustanak, g) odgovornost za sticaj
krivi¢nih dela i d) odgovornost za produZeno krivi¢no delo.

Bez obzira o kom obliku odgovornosti pravnog lica se radi, njemu se kao
uciniocu krivicnog dela, nezavisno od odgovornosti odgovornog lica, moze
izre¢i jedna ili viSe krivicnih sankcija: a) kazne (nov¢ana kazna i prestanak
pravnog lica), b) uslovna osuda (koja se javlja u dva oblika i to kao klasi¢na
uslovna osuda i kao uslovna osuda sa zaStitnim nadzorom i v) tri mere
bezbednosti kao specificne sankcije koje se mogu izreé¢i samostalno ili
kumulativno sa navedenim sankcijama. Pri tome je poseban Zakon o
odgovornosti pravnih lica za krivi¢na dela u Republici Srbiji
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iz 2008. godine, pored sistema sankcija, propisao pravila za utvrdivanje
krivicne odgovornosti pravnih lica, te postupak izricanja i izvrSenja sankcija
kako bi se njihovom primenom mogao ostvariti osnovni cilj kriviécnog prava -
zasStita i obezbedenje najznacajnijih drustvenih dobara i vrednosti.
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CRIMINAL SANCTIONS FOR LEGAL ENTIES:
An instrument of Crime control

Summary

Although contemporary criminal law accepts the system of subjective criminal
liability for a committed crime, numerous European legal documents as well as
criminal laws, especially those that have been adopted lately, envisage exceptions
from this system. Thus, a new form of criminal liability is being introduced: objective
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liability based on the causation. One of the forms of objective liability is the crimi-
nal liability of legal entities, which has been considered disputable for a long time.

Obviously, legal entities cannot be held accountable for all types of criminal offen-
ces. They cannot be held liable on the grounds of legal provisions regarding mental
competence and culpability (as the elements of subjective criminal liability), nor can
they be imposed all types of criminal sanctions recognized in criminal legislation in
general. In their new or revised criminal legislation, many countries have recognized
and inagurated the objective criminal liability of legal persons for committed cri-
minal offences alongside with the predominant system of subjective liability (based
on the perpetrator's mental competence and culpability). It is indisputable that
some legal entities (such as state authorities) cannot be prosecuted and held liable
in criminal proceedings; consequently, there are some exemptions from criminal
liability (particularly when it comes to the state and state bodies), but it does not
exclude criminal liability of responsible officials (natural persons) for causing the
consequences of a criminal offence.

Due to the specific character of legal and contractual capacity of legal entities, law
in general and criminal legislations in particular prescribe special legal grounds
for establishing criminal liability of legal entities, which differ from the subjective
liability of a natural person (perceived as a conscious and reasonable human being
acting on his/her own free will) where the consequence of a criminal offence is a
result of one's own conduct embodied either in the commission of a criminal offence
or in the omission to act. Therefore, contemporary criminal laws have determined
special types of criminal sanctions, such as: punishment, security measures, conditi-
onal (suspended) sentence and confiscation of material gain obtained by comitting
the criminal offence, as well as the instruments, proceedings and conditions under
which they may be imposed. Within the framework of the forthcoming reform of the
entire penal legislation in the Republic of Serbia, the Serbian legislator may use the
legal solutions envisaged in the analyzed documents and criminal legislations as
a solid model for implementing the international standards in the field of criminal
liability of legal entities. Hence, this paper discusses the particularities governing
the application of criminal sanctions for legal entities in the Republic of Serbia,
particularly as an instrument of crime control.

Keywords: law, legal person, crime, responsibility, criminal sanctions, court.
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PRAVOSUDNA KONTROLA U EVROPSKOJ UNIJI:
PROCESNA LEGITIMACIJA DRZAVE CLANICE™

Apstrakt: Osobeni karakter Evropske unije danas vise niko ne dovodi u pitanje.
Bez obzira na to da li se naziva supranacionalnom ili sui generis organizacijom,
ono sto Uniju cini jedinstvenom pojavom u oblasti medudrZavnog organizovanja
Jeste snaZan i nezavistan sistem pravosudne kontrole uspostavljen sa ciljem da se
,0bezbedi postovanje prava u tumacenju i primeni“ osnivackih ugovora. U
njegovom sredistu nalazi se Sud pravde kome osnivacki ugovori poveravaju niz
posebnih ovlaséenja. Sud je pre svega ovlaséen da presudi da li je drZava ¢lanica
propustila da izvrsi obaveze koje proisticu iz Ugovora. Tvorci Unije su stvorili
nekoliko postupka koji vode tom cilju. Prvi omogucéava Sudu da po tuzbi Komisije
presudi da li je drZava ¢lanica postovala obaveze koje proisticu iz prava EU.
Sledeci, koji je tokom C(itave istorije evropskih integracija krajnje retko
upotrebljavan, dodeljuje aktivnu legitimaciju drugoj drZavi C¢lanici. Treci
postupak, koji ovom prilikom ostavljamo po strani, ovlaséuje Sud da odgovori na
pitanja koja su mu postavili nacionalni sudovi o ucincima prava EU na postupke
koji se vode pred njima. Pored slucajeva kada se drZava clanica pojavljuje pred
Sudom kao pasivno legitimisana strana, osnivacki ugovori propisuju nekoliko
postupaka u kojima se drZzavama ¢lanicama omoguéava da pokrenu pravosudnu
kontrolu postovanja prava EU od strane njenih institucija. Tom prilikom
drZavama clanicama kao aktivno legitimisanim subjektima stoje na raspolaganju
tri vrste pravnih sredstava koje mogu podneti Sudu.

"vesna.knezevicpredic@fpn.bg.ac.rs

" zoranr@prafak.ni.ac.rs

" Rad je pripremljen u okviru projekta ,Politicki identitet Srbije u regionalnom i globalnom
kontekstu“, br. 179079, koji finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja
Republike Srbije.
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To su tuZba za ponistaj, tuzba zbog propustanja i tuzba za naknadu Stete koju su
prouzrokovale institucije EU ili njihovi sluZbenici u vrsenju svojih ovlaséenja.

Kljuéne reci: pravosudna kontrola, procesna legitimacija, aktivna legitimacija,
drzave clanice, Evropska unije, Sud pravde, direktne tuZbe, ponistaj, propustanje,
naknada Stete.

1. Uvod

Osobeni karakter Evropske unije (dalje: EU) danas viSe niko ne dovodi u
pitanje. Bez obzira na to da li se ona kvalifikuje kao supranacionalna ili, kako
Evropski sud pravde radije voli da kaZe, kao sui generis organizacija, smatra se
da je takva priroda rezultat tri osnovne karakteristike EU.

Najpre, rec je o njenoj strukturi koja izmedu ostalog obu hvata organe u ciji
sastav ulaze lica koja nisu predstavnici drzava vezani instrukcijama svojih
vlada, ve¢ nezavisne li¢nosti ili neposredno izabrani predstavnici naroda.
Nadalje, to je osobeni nacin odlucivanja iz koga proizilaze odluke donete
vecinskim glasanjem obavezujuce za Clanice i bez njihovog pristanka, tj. uprkos
tome Sto su protiv njih glasale. Najzad, radi se o ovlaS¢enju organa da bez
posredovanja drzave Clanice neposredno ureduju odnose na njenoj teritoriji,
odnosno da svojim odlukama direktno stvaraju prava i obaveze za subjekte
nacionalnog prava, tj. fizicka i pravna lica (Dimitrijevi¢, Raci¢, 2011: 83).

[stina je da ove tri odlike nisu potpuno nove, te da i druge medunarodne
organizacije poseduju neke od tih osobina. Recimo, gotovo sve one imaju neki
organ koji je duzan da deluje nezavisno od drzava cClanica, a to je po pravilu
sekretarijat. Uz to, pojedine njihove odluke donose se vecinskim glasanjem, a
bar neke od njih su pravno obavezujuce i bez pristanka drZzave ¢lanice na koju
se odnose. Takav pravni karakter imaju odluke kojima se biraju casnici
organizacije i druge organizacione odluke, odluke finansijskog karaktera ili
pravilnici koje organizacija donosi. Pojedine organizacije ili, ta¢nije, recne
komisije imaju pravo da donose odluke koje se neposredno primenjuju i deluju
na individualne subjekte ¢ak i bez posredovanja drzava, tj njihove ratifikacije ili
drugog nacina uvodenja u unutrasnji pravni poredak.

1 Opinion 2/13, Accession of the European Union to the European Convention on the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, 18 December 2014, European Court
of Justice (dalje: ECJ])
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Medutim, novo je njihovo sabiranje ili kumuliranje, budu¢i da se sve ove tri
odlike zajedno pojavljuju samo kod EU. Druge tipi¢ne organizacije mogu da
imaju jednu ili u najboljem slu ¢aju dve, ali nikako sve tri navedene
karakteristike. I ne samo to. Ono $to je mozda najvaznije jeste da kod EU postoji
jo$ jedna odlika koje nema ni kod bilo koje druge organizacije. A ta cetvrta
karakteristika koja Uniju stvarno i izvorno €ini jedinstvenom pojavom u oblasti
medudrzavnog organizovanja je obaveznost pravosudnog reSavanja sporova iz
domena prava EU, koja vaZi za sve subjekte ovog sistema: drzave cClanice,
institucije i pojedince (KneZevi¢-Predi¢, 2001: 84). Ova odlika EU posebno je
apostrofirana u slucaju drzava clanica, jer su se one izrekom obavezale da pri
reSavanju sporova iz domena EU ne pribegavaju ni jednom drugom nacinu osim
onom Kkoji je predviden samim osnivackim ugovorima. Ova obaveza znaci da ¢e
drzave pravosudnim putem reSavati sporove u svim oblastima u kojima su one
kao Clanice poverile nadleZznost EU, sa izuzetom zajednicke spoljne politike i
politike bezbednosti>. Pored aktivne, ova obaveza ima i svoju pasivnu
komponentu. Drzave su se, naime, obavezale da svoje sporove neée resavati ni
pred jednim drugim sudskim organom osim pred pravosudnim organima EU. U
srediStu sistema pravosudne kontrole, ¢iji je zadatak da ,obezbedi poStovanje
prava u tumacenju i primeni“ osnivackih ugovora, nalazi se Sud pravde EU kao
zbirni pojam ili genericka oznaka za celokupan pravosudni sistem Unije u €iji
sastav ulaze Sud pravde, Opsti sud i specijalizovani sudovi.

Kako bi Sud pravde EU mogao da ispuni svoj zadatak, odredbe osnivackih
ugovora, a posebno Ugovora o funkcionisanju EU (dalje: UFEU) poveravaju
Sudu niz posebnih ovlaséenja. Sud je, pre svega, ovlas¢en da presudi da li je
drzava clanica propustila da izvrsi obaveze koje proisticu iz Ugovora. Tvorci
Unije su stvorili tri razli¢ita postupka ili kontrolna mehanizma koja vode tom
cilju. Prvi omoguc¢ava Sudu da po tuzbi Komisije presudi da li je drzava ¢lanica
postovala obaveze koje proisticu iz prava EU3. Slede¢i postupak, koji je tokom
Citave istorije evropskih integracija krajnje retko upotrebljavan, dodeljuje
aktivnu legitimaciju drugoj drzavi c¢lanici*. Treci postupak ovlas¢uje Sud da
odgovori na pitanja koja su mu postavili nacionalni sudovi o ucincima koje
pravo EU proizvodi na postupke koji se vode pred njima®. Imajuci u vidu da je

2 (l.344 Ugovora o funkcionisanju EU (dalje: UFEU ). O domasaju ovog ¢lana videti:
European Union Treaties, A Commentary, 2015:1034

3 (l. 258 UFEU
4 (l.259 UFEU
5 (l.267 UFEU
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postupak pred Sudom samo deo parnice koja se odvija pred nacionalnim
sudom, ovom prilikom ostavljamo po strani postupak pribavljanja odluke o
prethodnom pitanju. Dakle, predmet paznje u okviru prvog segmenta nasSeg
referata jeste samo pasivna legitimacija drzave u postupku pravosudne
kontrole, odnosno, tac¢nije receno, samo slucajevi kada se kao tuzena strana
pred Sudom pravde pojavljuje drzava €lanica.

Druga oblast kojom se bavimo u ovom radu je aktivna legitimacija drzava
Clanica u postupcima protiv institucija EU. Osnivacki ugovori propisuju
nekoliko postupaka u kojima se drzavama c¢lanicama omoguéava da pokrenu
pravosudnu kontrolu poStovanja prava EU od strane njenih institucija. Tom
prilikom drzavama ¢lanicama kao ovlaséenim tuZiocima stoje na raspolaganju
tri vrste pravnih sredstava koje mogu podneti Sudu. To su tuzba za ponistaj®,
tuzba zbog propustanja’ i tuzba za naknadu Stete koju su prouzrokovale
institucije EU ili njihovi sluzbenici u vrSenju svojih ovlas¢enja®. Tome je
posvecen drugi deo ovog rada.

2. Pasivna legitimacija drzave ¢lanice u
postupcima zbog neispunjenja obaveza

Povod za pokretanje ovog postupka je nepoStovanje obaveze iz prava EU od
strane drzave clanice. Postupak se pokrece sa ciljem da Sud pravde utvrdi
postojanje propusta drzave u ispunjavanju obaveze i da se ona obaveze da
prekine sa neizvrsenjem (Steiner, Woods, 2003: 578). Pravo na podnoSenje
tuZbe zbog neispunjenja obaveze imaju Komisija i druge drzave c¢lanice. Fizi¢ka
i pravna lica nemaju aktivnhu procesnu legitimaciju, jer zaStita njihovih
subjektivnih prava nije neposredni cilj ove vrste tuzbe.

U praksi se kao tuzilac skoro uvek pojavljuje Komisija u skladu sa svojom
ulogom ,c¢uvara ugovora“. Kao tuZena strana u ovom postupku pojavljuje se
drzava clanica koja navodno nije ispunila neku obavezu iz prava EU. Obaveze
zbog Cijeg se nepoStovanja pokrece postupak protiv drzave mogu da poticu iz
razli¢itih formalnih izvora prava EU. Prvenstveno su u pitanju obaveze koje
proisti¢u iz osnivackih ugovora i ugovora koji ih menjaju i dopunjavaju, kao i
opstih nacela prava EU kao drugog izvora primarnog prava. Nesporno je,
takode, da u ovaj krug ulazi i sekundarna

6 Cl.263 UFEU
7 Cl. 265 UFEU
8 (l.268i340 UFEU

94



V. KneZevi¢ Predi¢, Z. Radivojevi¢ | str. 91-112

legislativa, tj. obavezuju¢i pravni akti zakonodavnog i nezakonodavnog
karaktera koje donose instituicije EU na osnovu ovih ugovora. Isti je slu ¢aj sa
ugovornim obavezama proisteklim iz sporazuma koje Unija zakljucuje sa
tre¢im drzavama ili medunarodnim organizacijama (Radivojevi¢, KneZevi¢-
Predi¢, 2016: 160).

Analiza jurisprudencije Suda pravde ukazuje na neke tipicne oblike
nepoStovanja obaveza drzava ¢lanica (Craig, De Burca, 2003: 418-424). Tako
Clanica krsi pravo EU ako ne obezbeduje njegovo odgovarajuce dejstvo u svom
nacionalnom pravnom sistemu. Sud je, naime, smatrao da drZava ne poStuje
svoje obaveze ukoliko na isti nacin ne sankcioniSe povrede nacionalnog i
povrede prava EU°.

Nepostovanje obaveze moze da predstavlja i samo zadrzavanje na snazi ili
sprovodenje u zivot postojecih zakonskih i podzakonskih akata koji su nespojivi
sa pravom EU. U tom pogledu postoji obaveza drzava clanica da iz svog
nacionalnog prava ukloni sve norme koje nisu u skladu sa propisima EU, ¢ak i
onda kada se viSe ne primenjuju, jer one za subjekte mogu da budu izvor
nejasnoca i pravne nesigurnosti®.

Povreda obaveze nedelovanjem postoji kada drzava Cc¢lanica propusti da
preduzme mere na koje je obavezna ili ne donese odredeni pravni akt. Do toga
najcesce dolazi u slucaju nesprovodenja direktive s obzirom na ¢injenicu da ona
drzavama ostavlja slobodu u pogledu metoda i sredstava njene implementacije.
Krsenje obaveze postoji i ako drzava direktivu ne sprovede u propisanom roku,
budué¢i da svako kaSnjenje sa njenom implementacijom ima za posledicu
ugrozavanje jedinstvene primene prava EU'%

Ovaj postupak osoben je i po tome Sto njegovom pokretanju prethodi procedura
administrativne prirode koji je samo u osnovnim crtama propisana osnivackim
ugovorom, dok je najve¢im delom rezultat prakse koju je sama Komisija razvila.
On se vodi u okviru ili pred Komisijom i svodi na pregovore sa drZavom
Clanicom sa ciljem da se postigne saglasnost o navodnom nepostovanju obaveze
i merama za njegovo otklanjanje. Kada pregovori ne dovedu do
zadovoljavaju¢eg rezultata Komisija usvaja obrazloZzeno misljenje koje
obavezuje drzavu. Tek ako drzava ne postupi u skladu sa obrazlozenim
miSljenjem u roku koji je

9 Case C-68/88 Commission v. Greece (1989)
10 Case 67/73, Commission v. France (1974)
11 Case 39/72, Commission v. Italy (1973)
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odreden'?, Komisija moZe pokrenuti sudski postupak. Ona, dakle, nije obavezna
da to ucini, ve¢ joj je ostavljeno diskreciono pravo da odluci da li ¢e postupak
okoncati u administrativnoj fazi ili ¢e pribe¢i sudskom obliku kontrole.

Ulogu ¢uvara ugovora Komisija je razlic¢ito shvatala od svog nastanka do danas.
Tokom prve tri decenije rada ona je svoje pravo da izvede pred Sud
Jnepocudnu” drzavu koristila oprezno i nevoljno. Do preokreta dolazi sredinom
osamdesetih godina predhodnog veka kada na ¢elo Komisije dolazi Zak Delor
(Jacques Delor), posveceni ,integracionalista“ i moéna politicka figura.’
Paralelno sa naporima da se zajednicko trziste ,prevede” u unutrasnje trziste i
da se integrativni tokovi proSire na monetarnu, zajednicku spoljnu politiku,
pravosude i druge oblasti saradnje, Komisija sve intenzivne posmatra i prati
implementaciju i, kada nije zadovoljna rezultatima administrativne faze,
pokrece postupak pred Sudom. Kontrolna funkcija Komisije i njena uloga
tuZioca postaje drugi vazan stub na kome pociva njen uticaj u EU, uporedo sa
funkcijom predlagaca obavezujucih akata.

Sa viSe ili manje oscilacija ona ¢e tu ulogu ocuvati i u ovim, za EU veoma
turbulentnim vremenima. Od 2011. godine zaklju¢no sa julom ove godine'*,
pred Sudom pravde je okoncano 138 postupaka koje je inicirala Komisija protiv
drZave clanice. Pregled po godinama pokazuje da su prve godine druge decenije
nasSeg veka beleZile veci broj postupaka: 2011. bilo je 26, 2012. maksimalnih 34,
a 2013. godine samo tri manje, tj. 31 presudeni predmet. Pad broja postupaka
zapocinje 2014. kada je zabeleZeno 20 presudenih slucajeva. Najmanje je bilo
prethodne, 2015. godine tek 14, dok je do jula ove godine okoncano 13
predmeta. Neslavan rekord po broju pojavljivanja pred sudom u ulozi tuzene
drzave ¢lanice drzi Belgija (16 puta), a slede je Portugal (13 puta), Spanija (12
puta), Poljska (10 puta), Velika Britanija (9 puta), Irska, Holandija, Nemacka i
Francuska (po 7 puta), Austrija (6 puta), Gréka, Luksemburg i Madarska (po 5
puta), Slovacka (Eetiri puta), Svedska (tri puta), Ce$ka i Kipar (po dva puta).

12 Sud je pokazao oprez i izvesna oklevanja kada je rec¢ o roku koji je ostavljen drzavi da
otkloni navodni prekrsaj. Videti: case 74/82 Commission v. Ireland ECR (1984); case
293/85 Commission v. Belgium (1988)

13 Zak Delor ¢e na ¢elu Komisije provesti &itavu deceniju pocevsi od 1985, pa sve do 1995.
godine.

14 Videti bazu sudske prakse EUR-LEX, EU case law, dostupno na:
http://eur-lex.europa.eu/advanced-search-form.html?qid=1472562901796&action=upda te
(25.8.2016)
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Na samom zacelju ove neslavne liste su Malta, Finska, Estonija, Letonija,
Litvanija, Slovenija i Rumunija sa po jednom tuzbom.

Osim Komisije, jo$ jedan javnoprvni subjekt je ovlaséen da inicira postupak
protiv drzave ¢lanice, a to je druga drzava clanica. Pre nego Sto pokrene
postupak pred Sudom pravde ona je duzna da se obrati Komisiji koja prvo
poziva drzavu da iznese svoje videnje sluCaja. PoSto je tako dala priliku
zainteresovanoj strani da se izjasni, Komisija donosi obrazloZeno misljenje, pa
ukoliko drzava u pitanju ne postupi u skladu sa njim, drzava koja je pokrenula
administrativni postupak, stice pravo da podnese tuzbu Sudu pravde. Medutim,
izostanak obrazloZzenog misljenja Komisije ne predstavlja prepreku za
pokretanje postupka direktne sudske kontrole. Zainteresovana drzava,
medutim, ima pravo na tuzbu i bez obrazloZenog misljenja po isteku roka od tri
meseca od dana podnoSenja odgovaraju¢eg predmeta Komisiji. Pravo na
podizanje tuzbe ona bi imala i ukoliko je nezadovoljna misljenjem, ukljucujuci i
sluaj kada Komisija utvrdi da nema nepoStovanja ugovorne obaveze
(KneZevic¢-Predi¢, V. Radivojevi¢, Z. 2009: 165).

Tokom C(itave istorije evropskih integracija ovaj postupak krajnje je retko
upotrebljavan, te se u tom smislu teSko moZe smatrati delotvornim. Drzave
Clanice pokazuju daleko vecu sklonost da za svoje uzajamne sporove potraze
druga vansudska, tj. politicka reSenja. Zbog toga nimalo ne iznenaduje da u
izuzetno obimnoj i bogatoj jurisprudenciji Suda sporovi tipa drzava protiv
drzave ucestvuju u izuzetno skromnom broju. Tacnije do sada je bilo samo Sest
sporova ove vrste od kojih je samo jedan i to prvi zavrSen uspehom drZzave
tuzioca®®. U dva slucaja tuzba je odbafena zbog nedostatka procesnih
petpostavki za odlucivanje, dok su tri zavrSena meritornim odlukama kojima
tuzbeni zahtev nije prihvacen, odnosno tuzba je odbijena'®. Najnoviji od njih,
koji moze da posluzi kao dobra ilustracija, jeste slucaj tuzbe Madarske protiv
Slovacke?’, koji ¢emo ovom prilikom kratko prikazati.

Povod za ovaj spor je diplomatski incident koji se desio u leto 2009. godine
kada je bivsi madarski predsednik Republike pozvan da dode u Slovacku u grad
Komarno, gde je zivela znacajna madarska manjina, i da tom prilikom otkrije
spomenik kralju Svetom Stefanu. Medutim, ono Sto je stvorilo problem bio je
datum posete, poSto ona nije planirana

15 Case 141/78 France v. United Kingdom (1979)

16 Videti: case C-388-95 Belgium v. Spain (2000); case C-145/04 Spain v United Kingdom
(2006)

17 Case C-364/10 Hungary v. Slovakia (2012)
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za 20. avgust kada Madari obeleZzavaju svoj nacionalni praznik u cast prvog
kralja, ve¢ za 21. avgust kada 1968. godine izvrSena intervencija trupa drzava
¢lanica Varsavskog ugovora na tadasnju Cehoslovacku. Drugi problem bio je
program posete koji nije predvidao susret sa bilo kojim slovackim
zvaniCnikom. Zato je Ministarstvo inostranih poslova Slovacke pozvalo
madarskog ambasadora u Bratislavi i urucilo mu verbalnu notu da je ulazak
bivSeg madarskog predsednika u Slovacku zabranjen iz razloga bezbednosti.
Njemu je nota saopStena u toku puta za Slovacku i on se zaustavio na samoj
granici odlucivsi da ipak ne pokusa ulazak na slovacku teritoriju.

Posto ovaj spor nije mogao da se reSi diplomatskim putem, Madarska se
obratila Komisiji sa zahtevom da pokrene postupak protiv Slovacke zbog
krsenja obaveze iz ¢l. 21 UFEU i pogresne primene Direktive 2004 /38 koje se
odnose na slobodu kretanja gradana EU. Medutim, Komisija je odbila da tuZi
Slovac¢ku uz obrazloZenje da se na posetu bivSeg Sefa drZave jedne cClanice
drugoj ¢lanici ne primenjuje pravo EU, ve¢ medunarodno pravo koje reguliSe to
pitanje nezavisno od toga da li je Sef drzave gradanin EU. Iako je po misljenju
Komisije Slovacka pogresSila kada se pozvala na Direktivu EU koja u ovom
slucaju nije merodavna, ona je po medunarodnom pravu imala pravo da odbije
ulazak bivSeg Sefa drzave.

Zbog ovakvog stava Komisije, Madarska je 8. jula 2010. podnela tuzbu protiv
Slovacke Sudu pravde zbog neispunjenja obaveze uz isto obrazlozZenje, s tim Sto
je kao novi naveden argument da u medunarodnom pravu nema pravila vezanih
za kretanje Sefova drZave koje bi dozvoljavalo derogaciju od opste slobode
kretanja u pravu EU. U svojoj presudi Sud je zastupao stanoviste da pravo na
kretanje i boravak na teritoriji drZzava €lanica koje uZivaju gradani EU prema ¢l.
21 UFEU podleZe ogranicenjima iz medunarodnog prava koje inace ¢ini deo
pravnog poretka EU. Polozaj Sefa drzave ima posebne karakteristike i regulisan
je pravilima medunarodnog prava koja ¢ine razliku izmedu Sefa drzave i ostalih
gradana EU. Dakle, za Sefove drZzava medunarodno pravo moZe da postavi
ogranicenja u pogledu vrsenja i koriS¢enja prava na slobodu kretanja iz ¢l. 21
UFEU.

Na osnovu toga, Sud je zakljucio da Slovacka nije po pravu EU imala obavezu da
dozvoli ulazak bivSsem madarskom Sefu drzave na svoju teritoriju. Medutim, Sud
je na tome stao i nije se dalje upustao u analizu pitanja kada i u kome obimu
norme medunarodnog prava dozvoljavaju moguca odstupanja od relevantnih
pravila prava EU, uz obrazloZenje da to nije relevantno
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za ovaj slucaj. Na kraju, Sud je u celosti odbio madarski tuzbeni zahtev i nalozio
joj da plati troskove postupka.

U toku postupka pred Sudom tuzene drzave iznose razli¢ite argumente u svoju
odbranu kako bi osporile dopusStenost ili osnovanost tuzbe. Svrha isticanja ovih
prigovora je da se dokaZe kako postoje razlozi koji opravdavaju neposStovanje
obaveze. U jurisprudenciji Suda izdvojilo se nekoliko najces¢ih strategija
odbrane drZava (Radivojevi¢, et al. 2016: 163). Jedna od njih je da odgovornost
drzave ne postoji u slucajevima kada su preduzete sve raspoloZive mere u cilju
posStovanja obaveza, ali do njihovog izvrSenja nije dosSlo zbog delovanja ili
nedelovanja zakonodavnih ili sudskih organa. Sud pravde nije, po pravilu,
prihvatao ovu argumentaciju uz obrazloZenje da ,obaveze koje proisti¢u iz
ugovora pocivaju na drzavi kao takvoj i odgovornost... nastupa bez obzira na to
koji je organ drzave Cije je delovanje ili nedelovanje prouzrokovalo
neispunjenje njenih obaveza, ¢ak i u slu¢aju ustavno nezavisne institucije“!®.

Stav je Suda da odredbe nacionalnog zakonodavstva, pa ¢ak i ustavne odredbe,
ne izvinjavaju drzavu clanicu u slucaju nepoStovanja obaveza'. Isto tako, ni
odgovornost savezne drzave ne iskljuCuje Cinjenica da je povredu obaveze iz
prava EU izvrsio organ vlasti neke njene federalne jedinice?.

Jurisprudencija  poznaje i slu cajeve pozivanja drzave Clanice na
protivpravnost mere koja nije sprovedena, ali Sud nije bio sklon da prihvati ni
tu liniju strategije odbrane?!. On je, takode, odbio da kao valjano opravdanje za
nepoStovanje obaveza drzava clanica prihvati pozivanje na viSu silu?,
unutrasnje politicke prilike, ekonomsku ili socijalnu situaciju ili okolnost da
povreda obaveze nije prouzrokovala nikakvu $tetu?. Konacno, praksa pokazuje
nespremnost Suda da drzave c¢lanice koje su tuZene za neposStovanje obaveza
oslobodi odgovornosti zato Sto su na isti nacin postupile druge drZave ili
institucije Unije®*.

18 Videti: case 77/69 Commission v. Belgium (1970); case 8/70 Commission v. Italy (1970)
19 Videti: case 280/83 Commission v. Italy (1984); case 100/77 Commission v. Italy (1978)
20 Case 9/77 Casagrande v. Munich (1974)

21 Case 223/87 Commission v. Greece (1988)

22 Case 101/84 Commission v. Italy (1985)

23 Videti: case C-265/95 Commission v. France (1996); case 95/77 Commission v. Netherlands
(1978)

24 Videti: case 52/78 Commission v. Italy (1978); case 90-91/63 Commission v. Luxembourg
and Belgium (1964)
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Posle sprovedenog postupka Sud svojom presudom utvrduje da li postoji
nepostovanje obaveze od strane drzave clanice. ReC je o presudi deklarativne
prirode kojom se samo konstatuje da je tuZena drZava propustila da ispuni
svoje obaveze iz prava EU. U toj presudi se moZe bliZze odrediti u cemu se
povreda obaveze sastoji, ali Sud nije ovlas¢en da drzavi naredi da nesto u Cini ili
ne u ¢ini. Isto tako, Sud nije nadleZan da poniStava nacionalne propise kojima se
krSe obaveze nametnute pravom EU.

Drzava clanica za koju se utvrdi da nije posStovala neku svoju obavezu duzna je
da preduzme sve potrebne mere kojima ¢e izvrSiti presudu. NeizvrSenje
presude smatra se povredom obaveze i predstavlja osnov za pokretanje novog
sudskog postupka od strane Komisije. U tom se sluc¢aju od Suda moZe traZziti da
drzavi koja nije izvrsila presudu naloziti placanje pausalnog iznosa ili novcane
kazne®.

3. Aktivna legitimacija drZave ¢lanice u
postupcima protiv institucija EU

Pravosudnoj kontroli podvrgnute su ne samo drzave Clanice vec i institucije
Unije. U ovom slucaju one su pasivno legitimisani subjekti poSto njihovo
ponasanje predstavlja predmet sudske kontrole. Nasuprot tome, u ulozi nosioca
aktivne legitimacije pojavljuju se drZave clanice koje osnivacki ugovori
ovlas¢uju da podnoSenjem odredenih vrsta direktnih tuzbi pokrenu mehanizam
pravosudne kontrole. Tim ugovorima ustanovljen je kompletan sistem pravnih
sredstava i postupaka sa ciljem da omogu¢e Sudu pravde da kontrolise
zakonitost rada organa Unije?¢. Ovako vazna uloga sudske kontrole za vladavinu
prava u EU proizilazi iz nepostojanja Kklasicne podele vlasti u ovoj
medunarodnoj organizaciji, kao i deficita u demokratskoj legitimaciji delovanja
njenih organa (Meski¢, Samardzi¢, 2012: 421).

Pravo EU poznaje nekoliko osnovnih postupaka u kojima Sud pravde po
tuzbama drzava ¢lanica kontroliSe zakonitost rada institucija Unije. Oni se mogu
razvrstati u sledece grupe: postupak ocene zakonitosti ve¢ donetih akata
institucija, postupak povodom nedonoSenja akata od strane institucija i
postupak utvrdivanja vanugovorne odgovornosti institucija za prouzrokovanu
Stetu (KneZevi¢-Predi¢, Radivojevi¢, 2009:180-181).

25 Cl. 260, stav 2 UFEU
26 Case 294/83 Parti écologiste ,Les Vers“v. European Parliament (1986)

10



V. KneZevi¢ Predi¢, Z. Radivojevi¢ | str. 91-112

Prvi od njih je postupak kontrole zakonitosti pravnih akta koje usvajaju
institucije. Tuzba za ponistaj predstavlja osnovni nacin i sredstvo u vrsenju ove
vrste kontrole. Predmet ove tuZbe mogu biti akti poimeni¢no navedeni u
osnivackim ugovorima, ali je Sud pravde u praksi ovaj spisak proSirio, vrSeéi
kontrolu nekih akata koji nisu izri¢ito pomenuti. Prema slovu osnivackih
ugovora?’ kontroli valjanosti podlezZu zakonodavni akti, akti Saveta, Komisije i
Evropske centralne banke, kao i akti Evropskog parlamenta, Evropskog saveta,
organa tela ili agencija Unije koji su usvojeni sa ciljem da proizvode pravna
dejstva prema tre¢ima. Medu akte koji su predmet kontrole Sud je ukljucio i sve
druge akte pod uslovom da proizvode pravne posledice po prava i obaveze
subjekata prava EU. U tom pogledu od odlucujuéeg znacaja je sadrzina i
predmet odredenog pravnog akta, a ne njegov naziv i forma?. Iz sudske
kontrole su pak izricito iskljuceni akti koji imaju karakter preporuke i misljenja.

Aktivnu legitimaciju, tj pravo da tuzbom pred sudom pokrene postupak za
ocenu zakonitosti ima svaka drZava ¢lanica EU. Clanica je, kako se obi¢no kaze,
povlaséeni ili privilegovani tuzilac koji moZe zatraZziti poniStenje bilo koje
obavezujuce odluke institucija, bez obzira na to o kojoj je vrsti rec ili kome je
upucena. Ona ne mora da dokazuje svoj poseban pravni interes i uvek poseduje
pravo na podnoSenje tuzbe za poniStaj. Smatra se da drzave clanice kao
privilegovani tuzioci imaju opsti interes u odnosu na primenu prava EU.

Razlozi za ocenu zakonitosti pravnih akata propisani su osnivackim ugovorima
i obu hvataju: nedostatak nadleZnosti; povredu bitnih pravila postupka;
povredu osnivackog ugovora ili svakog drugog pravnog propisa koji se odnosi
na njegovu primenu i zloupotrebu ovlas¢enja®. Rok za pokretanje postupka
iznosi dva meseca, a raCuna se, u zavisnosti od okolnosti, od objavljivanja akta,
njegovog saopStavanja ovlaSéenom pokretacu postupka, ili od dana kada se on
upoznao sa njegovom sadrzinom?®’. Ovako kratak rok propisan je radi zastite i
obezbedenja pravne sigurnosti (Radivojevi¢, et al. 2016: 168). PodnoSenje
tuzbe za ponistaj nema suspenzivno dejstvo. Ipak, Sudu pravde je data
mogucnost da

27 Cl. 263 UFEU.

28 Videti: case 22/70 ERTA, Commission v. Council (1971); case C-303/90 France v.
Commission (1991); case C-366/88 France v. Commission (1990); case C-325/91 France v.
Commission (1993); case T-3/93 Air France v. Commission (1994)

29 C(l. 263, stav 2 UFEU
30 Cl.263, stav 6 UFEU
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odlozi primenu akta Cija se zakonitost osporava kada nade da okolnosti to
nalazu®'.

Kada utvrdi da postoji neki od razloga za nistavost, Sud pravde ponistava
osporeni akt*’.. Sud nije ovlas¢en da svojom odlukom menja ili dopunjava
ponisteni akt®. Presuda obavezuje ne samo stranke u postupku (Lenaerts, Arts,
Maselis, 2006: 133), ve¢ deluje prema svima (Manin, 2005: 436), i to od
momenta donoSenja akta (Misita, 2007: 791). Time se uspostavlja stanje koje bi
postojalo da takav akt nije donet. Presuda Suda obavezuje institucije koje su
donele ponisSteni akt da ga viSe ne primenjuju, kao i da povuku ili ukinu sve
druge akte donete na osnovu njega®%. Pored toga, institucije Unije imaju obavezu
da u razumnom roku donesu novi akt koji neée sadrzati nedostatke koji su
doveli do niStavosti.

U poredenju sa tuzbama za neizvrSenje obaveza drzava clanica, broj tuzbi za
ponistaj je relativno skroman. U periodu od 2011. do jula 2016. godine®
okoncano je 45 postupaka. Broj presudenih predmeta varirao je od tri donete
presude u prvoj posmatranoj godini do 16 presuda donetih 2015. godine.?®
Najveéi broj postupaka inicirala je Spanija sa 10 tuZbi za ponistaj. Slican
entuzijazam pokazala je Velika Britanija koja je podnela 8 tuzbi za ponistaj,
[talija i Nemacka po pet, Francuska i Grcka po Cetiri, Madarska i Poljska po dve,
Austrija, Letonija, Irska, Belgija, Estonija i Holandija po jednu. U ulozi tuZenog
ubedljivo se najceS¢e nalazila Komisija i to ¢ak 29 puta. Sledi je Savet koji je
tuZen 13 puta, s tim Sto se 7 puta pojavljivao kao jedini tuZeni, a Sest puta
zajedno sa Evropskim parlamentom. Parlament je samo jednom prilikom bio
jedini tuZeni, kao i Evropska centralna banka.

Pravosudna kontrola zakonitosti rada institucija ne zavrsava se samo na oceni
valjanosti ve¢ usvojenih akata. Sud pravde ovlas¢en je da kontroliSe da li
institucije koje su osnivackim ugovorima obavezne da donesu neki akt, tu svoju
duZnost ispunjavaju ili pak propustaju da izvrSe. Pravno sredstvo koje u slu
€aju nedonoSenja akata stoji

31 (l.278 UFEU

32 Cl. 264, stav 1 UFEU

33 Case C-428/98 Deutsche Post AG and IECC (2000)
34 C(l.266 UFEU

35 Videti bazu sudske prakse EUR-LEX, EU case law, dostupno na:
http://eur-lex.europa.eu/advanced-search-form.html?qid=1472562901796&action=update
(25.8.2016)

36 Godine 2012. doneto je devet presuda, 2013. pet, 2014. godine osam, a do jula ove
godine Cetiri presude.
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na raspolaganju drzavama ¢lanicama je tuzba zbog propustanja. Tom prilikom
od Suda se trazi da nedonoSenje odredenog akta proglasi povredom osnivackog
ugovora®’.

Za pokretanje ovog postupka potrebno je ispunjenje nekoliko uslova. Najpre se
traZzi da je propusStanje protivpravno, odnosno da je institucija u pitanju bila
duzna da usvoji pravni akt, pa to nije u inila. Prema tome, osnivacki ugovor nije
prekrSen ako je institucijama ostavljeno diskreciono ovlas¢enje u pogledu
donoSenja pravnih akata3®. Drugi uslov je da institucija o ¢ijem je propustu rec
nije usvojila nikakav stav®. Svako zauzimanje jasnog i odredenog stanovista po
pitanju nedonoSenja akta moZe da dovede do toga da se zahtev drzave za
pokretanje ovog postupka smatra nedopustenim®. Tre¢i uslov tiCe se vrste
akata zbog Cijeg se nedonoSenja moze pokrenuti postupak. Re¢ je zapravo o
istim onim pravnim aktima koji su predmet tuzbe za ponista;.

Sliénost postupka povodom nedonoSenja akta sa postupkom ocene zakonitosti
uocdljiva je i kad su u pitanju drZzave c¢lanice kao aktivno legitimisani subjekti.
One se i ovde smatraju privilegovanim tuziocima koji ne moraju da dokazuju
poseban pravni interes za podnoSenje tuzbe. Kao takve imaju opSte pravo da
pokrenu postupak u sluc¢aju svakog propusta institucije Unije da izvrsi neku od
svojih obaveza iz osnivackog ugovora.

Glavnu osobenost postupka pravosudne kontrole u slu¢aju nedonosenja akata
predstavlja zapravo posebna procedura koja prethodi obrac¢anju drzava ¢lanica
Sudu. Kao ovlaséeni nosilac aktivne procesne legitimacije drZzava je duzna da
pre podnoSenja tuzbe zbog propuStanja uputi formalni zahtev nadleZnom
organu da odredeni akt usvoji. Tako se instituciji EU pruza prilika da sama
ispravi svoj propust (Drears, Har- greavs, 2004: 149). Institucija ima rok od dva
meseca da donese traZeni akt. Tek ako u tom periodu ne postupi po zahtevu,
otvara se mogucnost drzavi Clanici da podnoSenjem tuZbe pokrene sudski
postupak u naredna dva meseca*.

Sud pravde nema ovlascenje da svojom presudom sam usvoji akt koji je
institucija Unije propustila da donese. On je samo ovlaS¢en da utvrdi da takav
propust predstavlja povredu osnivackog ugovora. U ovom slucaju

37 Cl.265 UFEU

38 Case 247/87 Star Fruit Company (1989)
39 Case 48/65 Liitticke v. Commission (1966)
40 Case 125/78 Gema (1979)

41 Y. 265, ctaB 2 YOEY
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re¢ je o deklarativnoj presudi kojom se konstatuje da je neusvajanjem akta
institucija Unije prekrsila ugovor (Radivojevi¢, et. al. 2016: 172).

Uvid u bazu podataka Suda u periodu 2011-2016. godina** pokazao je da
drZave nisu zainteresovane za ovaj postupak. Nijedan slucaj nije pokrenut kako
bi se institucije prinudile da iskoriste neko od dodeljenih im ovlasc¢enja. Jos je,
mozda, interesantnije $to nasa pretraga nije identifikovala nijedan postupak za
naknadu Stete protiv institucija EU od strane drZava ¢lanica, Sto je naredni i
poslednji postupak koji je predmet ovog teksta. Istini za volju, zahtev za
naknadu Stete drzave su znale da istaknu u nekom drugom postupku, ali kao
samostalna tuzba ostaje i dalje neiskoriS¢ena mogucnost.

Trecéu vrstu kontrole predstavlja upravo postupak za naknadu Stete koji moze
pokrenuti svaka drzava ¢lanica koja smatra da joj je ponasanjem organa EU
pric¢injena Steta®®. U ovom slucaju radi se o tzv. vanugovornoj ili deliktnoj
odgovornosti Unije. Za postojanje te odgovornosti neophodno je ispunjenje
nekoliko uslova koji moraju postojati kumulativno. Ovi uslovi obuhvataju:
protivpravno ponasanje Unije i njenih institucija; postojanje Stete; i uzrocno-
posledi¢nu vezu izmedu ponaSanja Unije i nastanka Stete. PoSto organi rade
preko sluzbenika, Unija odgovara za radnje i propuste sluZzbenika u vrSenju
svojih duznosti*.,

Vanugovorna odgovornost Unije za Stetu moZe postojati i kada nema povrede,
odnosno krSenja pravnih pravila. lako je odgovornost bez postojanja
protivpravnog ponaSanja institucije EU jo§ uvek sporna, smatra se da
pravi¢nost nalaZe naknadu Stete nastalu donoSenjem potpuno pravno valjanih
akata.

U pogledu postojanja Stete i uzro¢no-posledi¢ne veze kao preostala dva uslova
odgovornosti pravo EU se uglavnom oslanja na koriS¢enje analogije sa
nacionalnim pravnim sistemima. Pretrpljena Steta mora da bude stvarna i
izvesna, a njeno postojanje i visinu treba da dokaZe oSteena drzava. Naknada
mora biti odgovarajuca i obuhvata kako stvarnu $tetu, tako i izgubljenu dobit*.
Kad je u pitanju kauzalna veza izmedu ponaSanja

42 Recje o bazi dokumenata i sudske prakse EUR-LEX, EU case law, dostupno na:
http://eur-lex.europa.eu/advanced-search-form.html?qid=1472562901796&action=upda te
(25.8.2016)

43 C(l.268 UFEU
44 Case 9/69 Saying 11 (1969)
45 Case74/74 CNTA (1975)
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institucija i sluzbenika Unije i nastale Stete, njeno postojanje treba, takode, da
dokaZe oStecena drzava*®.

U slu ¢aju vanugovorne odgovornosti EU svaka drzava clanica koja smatra
da joj je prouzrokovana Steta, moZe podneti Sudu posebnu tuzbu za naknadu.
Ova tuZzba se podnosi protiv Unije kao tuZenog, s tim da njome moZe biti
obuhvacena i institucija, organ ili agencija Cije je ponasanje prouzrokovalo
Stetu. Kad se radi o Steti koju je prouzrokovao sluzbenik prilikom obavljanja
svoje duznosti, tuzba za naknadu se podnosi samo protiv Unije, a ne protiv
njega licno.

Rok za pokretanje postupka je pet godina i racuna se od dana kada je nastupio
dogadaj na kome se odgovornost zasniva*’. Ovaj rok se prekida ako osSte¢ena
drzava podnese zahtev za naknadu Stete instituciji Unije koja je prouzrokovala
Stetu. Ukoliko se institucija ne izjasni o zahtevu ili odbije da nadoknadi Stetu,
drzava Clanica ima dodatni rok od dva meseca za pokretanje postupka pred
Sudom*.

0d Suda se moZe traziti da dosudi odredeni iznos naknade u novcu ili da samo
utvrdi postojanje Stete i odgovornosti Unije. U ovom drugom slucaju Sud donosi
medupresudu kojom utvrduje odgovornost i obavezu Unije da oSte¢enoj drZavi
nadoknadi Stetu*”. Medupresudom se ne odreduje tacan iznos Stete, vec se
prepusta strankama da to pitanje sporazumno rese. Ukoliko se u odredenom
roku ne postigne sporazum, svaka stranka dostavlja Sudu sopstvenu procenu
iznosa pretrpljene Stete. Sud tada donosi konacnu presudu kojom odreduje
iznos Stete koju treba nadoknaditi (Schermers, Waelbroeck, 2001: 568).

4. Zakljucak

Jedna od dilema koja ve¢ Citavo stole¢e okupira medunarodne forume na kojima
se okupljaju drzave jeste pitanje efikasnosti delovanja medunarodnih
organizacija. Ova tema, takode, izuzetno je visoko

46 Case 40/75 Produits Betrannd (1976)

47 Cl. 40 Statu ta Suda. Sud stoji na stanovi$tu da je u pitanju prekluzivni rok i ispituje ga po
slu Zbenoj du Znosti; videti: case T-140/04 Advisbureau Ehcon BV v. Commission (2005)

48 (l.263 UFEU

49 Prema stavu Suda uslov za donos$enje medupresude je da ¢e Steta uskoro nastupiti i da se
ona moZze predvideti sa dovoljno sigurnosti; videti: case 60/74, Kampffmeyer v. Council and
Commission, ECR, 1976, p.711.
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rangirana na agendi teoreticara medunarodnih odnosa i medunarodnog
institucionalnog prava. Odgovori koji se tim povodom nude variraju ve¢ prema
politickim, ekonomskim, ideoloSkim i drugim uverenjima onih koji za njim
tragaju, kratkoro¢nom i srednjoro¢nom stanju svetske ekonomije, politickoj
ravnotezi ili njenom odsustvu, strukturi, ovlaS¢enjima i oblasti delovanja
medunarodne organizacije koja je predmet razmatranja i slicno. Jedan od njih
je, medutim, konstantan: sve dok se u rukama drZzava ¢lanica organizacije nalazi
ne samo ovlaséenje da stvaraju pravni sistem organizacije i da implementiraju
njegove obavezujuce norme, ve¢ i ovlaséenje da same - bilo individualno bilo
kolektivno - te norme tumace i odlu cuju o sankcionisanju KrSenja,
medunarodne organizacije ¢e biti podloZne prigovoru neefikasnosti, a ¢esto i
nepravicnosti (Schermers, Blokker, 2003: 1385)

[ako i sama Cesto kritikovana ,iznutra“ i ,spolja“ kao nedovoljno delotvorna, EU
svakako nije podloZna ovom prigovoru. Isto tako, njen pravni poredak je
neuporedivo koherentniji, jedinstveniji i delotvorniji od pravnih sistema drugih,
tipicnih medunarodnih organizacija. Nema nikakve sumnje da je tome doprineo
Citav niz cinilaca: percipirana ekonomska i politicka dobit od ¢lanstva u EU,
zajednicke vrednosti, zajedni¢ka baStina.. Ipak, ¢ini se da svi ekonomski,
politicki, socijalni, kulturni i drugi faktori ne bi doveli do EU kakvu danas
poznajemo da ona, od prvih svojih zacetaka, nije raspolagala pravosudnim
organom, a kasnije pravosudnim sistemom, cija je nadleZnost obavezujuda.
[sklju€ivS§i mogu¢nost subjekata ovog sistema da u domenima koji su joj
povereni svoje sporove resavaju diplomatskim sredstvima ili pred pravosudnim
organima izvan sistema EU, sadaSnja Unija se konstituisala kao organizacija
zasnovana na vladavini prava. Podvrgavanje drzave c¢lanice pravosudnoj
kontroli i, s druge strane, omogucavanje drZavi da i sama bude inicijator te
kontrole, predstavlja, po naSem misljenju, srz tog projekta.

Da li su pravna sredstva ugradena u temelje ovog balansa koriS¢ena i u kojoj
meri? Na osnovu naSeg relativno ograni¢enog uvida u bazu podataka Suda,
moze se zakljuciti da mehanizam kontrole izvrSavanja obaveza od strane drzava
u kome se kao tuzilac pojavljuje javnopravni subjekt funkcioniSe prevashodno
zahvaljujuc¢i angazmanu Komisije. MoZda broj postupaka koji su dobili sudski
epilog i nije fascinirajuéi, posebno u poredenju sa brojem postupaka
pribavljanja odluke o prethodnom pitanju, koji konstantno iznosi oko ili ¢ak
preko polovine svih postupaka u registru Suda. Ipak, imaju¢i u vidu relativno
ogranitena sredstva koja stoje Komisiji na raspolaganju i razvijenost samog
poretka EU, Cini se da

106



V. KneZevi¢ Predi¢, Z. Radivojevi¢ | str. 91-112

on opravdava ocekivanja tvoraca osnivackog ugovora. Utoliko pre S$to se
posmatrani period dobrim delom podudara sa ozbiljnim krizama koje, jedna za
drugom, pogadaju samu EU, pocevsi od krize javnih dugova, preko teroristicke i
migrantske krize, pa sve do najnovijeg Bregzita. Pitanje je da li ¢e takva
nepovoljna atmosfera u i oko EU uticati na politiku koju Komisija vodi u sferi
upotrebe svoje aktivne legitimacije.

Kada je o drugoj drZavi ¢lanici kao tuZiocu re¢, €ini se da je ovaj postupak
predstavlja neZeljenu opciju kojoj se pribegava u onim situacijama koje, iako
spadaju u domen prava EU ili su povezane sa njim, imaju dominantnu, Siru
politicku perspektivu. Iako nas istorija ovog postupka navodi na zakljucak da su
njegovi potencijali za buduénost takode mali, teSko je predvideti kako bi
aktuelni procesi u EU i ozbiljne nesaglasnosti izmedu nekih drzava clanica
mogli na njega uticati.

Od postupaka u kojima se drZava ¢lanica pojavljuje u ulozi tuZioca samo je
postupak kojim se zahteva ponistaj akta EU stavljen u svoju funkciju. Nimalo
neocekivano, na udaru je prevashodno Komisija, pa tek potom Savet
samostalno ili zajedno sa Evropskim parlamentom. Indikativno je da vlade
drzava clanica do sada nisu zatraZile ocenu zakonitosti politicki nesumnjivo
najznacajnijeg tela, Evropskog saveta, niti bilo koje agencije i tela EU. Takode je
uocljivo da razlicite drZave ¢lanice pokazuju dramati¢no razli¢iti nivo aktivizma
kao nosioci aktivne procesne legitimacije. Ako je i za ocekivati da Velika
Britanija bude pri vrhu ove liste, pojava Spanije kao lidera i visoki angazman
osnivaca Nemacke, Francuske i Italije mogao bi biti signal da su drzave c¢lanice
spremne da preispituju legalnost delovanja institucija, bilo da je re¢ o
eventualnom prekoracenju nadleZnosti, zloupotrebi ovlaséenja ili nepostovanju
pravila postupka.
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JUDICIAL CONTROL IN THE EUROPEAN UNION:
STANDING OF A MEMBER STATE

Summary

The distinctive character of the European Union (EU) is indisputable. May it be
denoted as a supranational or as a sui generis organization (which is a preferred
designation of the European Court of Justice), it is considered to be the result of
particular features pertaining to the competences, structure and decision making-
process of the EU. It is a truism that other international intergovernmental orga-
nizations do share some or all of these features. Almost all of them have at least
one institution which is obliged to act independently of the member states; at least
some of their decisions are rendered by majority voting, at least some of which are
legally binding. What makes the EU truly and genuinely a unique phenomenon in
the field of inter-state organization is a strong and independent judicial system,
established to “ensure that in the interpretation and application of this treaty the
law is observed®. In effect, it implies establishing a strong and independent judicial
system able to enforce the EU law against all those who are under its domain and,
above all, to enforce it against the EU Member States.

In order to enable the European Court of Justice (the Court of Justice, the General
Court and specialized courts) to perform this duty, the Court has been conferred a
range of specific powers under the provisions of the Treaty on the European Union
and the Treaty on the Functioning of the European Union in particular. The Court
is empowered to declare that a Member State has failed to comply with its obli-
gation under the Treaties. The founding fathers of the EU designed three different
procedures leading to that effect. The first one has proved to be fairly effective; on
the grounds of an action brought by the Commisson, it enables the Court to adjudge
whether a Member State did comply with its obligations stemming from the EU law.
The next one provides légitimation acctive for the other Member State but it has been
very rarely used in the whole history of EU integration and can hardly be considered
effective. The last one, possibly the most effective in terms of the accomplishment
of the Court’s paramount goal, enables the Court to respond to questions referred
to the Court by national courts about the effect of EU law in cases pending before
the national courts. Having in mind that the procedure before the Court is just part
of the litigation proceding pending in the national court, in this analysis we will set

110



V. KneZevi¢ Predi¢, Z. Radivojevi¢ | str. 91-112

aside the preliminary ruling procedure and focus on the so-called direct actions:
Commission v. Member state, and Member State v. Member State.

In this paper, we will also focus on Member State’s Iégitimation active versus EU
institutions. The founding treaties provide for the procedures that enable Member
States to initiate judicial review of the EU institution compliance with EU law. The
action for annulment, the action for failure to act, and the claims relating to compen-
sation for damage caused by the EU institutions or its civil servants in performance
of their duties proved to be effective tools for keeping the EU institutions within the
limits of competences coffered upon them by the Treaties. In view of the extensive
legislative powers which the Treaties have vested in political institutions and given
the fact that their scope has been a matter of great controversy, légitimation active
of a Member State has proved to be an important element of a sophisticated and
balanced system of judicial control.

Keywords: judicial control, standing, légitimation active, member states, Euro-
pean Union, Court of justice, direct actions, annulement, failure, compensation for
damage.
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1. Uvod

Kontrola i odgovornost su termini bez kojih je gotovo nemoguce zamisliti bilo
kakvu debatu koja u osnovi ima raspravu o demokratiji i vladavini prava.
Osnovni razlog je taj Sto se ni demokratija ni vladavina prava ne mogu zamisliti
bez funkcionalnog i efikasnog sistema kontrole rada predstavnika drZavne
vlasti. Vlast bez kontrole je arbitrarna i autoritarna, a to znaci da ne moZe biti ni
odgovorna (osim sebi samoj). Samim tim, nema osnovnih uslova ne samo za
demokratiju kao politicki rezim koji podrazumeva politicki odgovornu vlast,
nego ni za vladavinu prava kao pravno-politicki koncept koji treba da ostvari
pretpostavke pravne odgovornosti drzavne vlasti. Dakle, ukoliko Zelimo da
govorimo o demokratskom sistemu vlasti koji poc¢iva na nacelima vladavine
prava, onda se mora uspostaviti sistem pune odgovornosti i kontrole, tj. sistem
politicke i pravne odgovornosti drzavne vlasti. U tekstu koji sledi ukaza¢emo
bliZe na osnovna znacenja ovih termina i njihov medusobni odnos, ali osnovni
cilj ovog rada je u tome da se ispita i analizira aktuelni sistem politicke kontrole
i odgovornosti klju¢nih politickih institucija Evropske unije (EU) i da se na
takav nacin ponudi odgovor na pitanje da li i u kojoj meri je politicki sistem EU
u skladu da osnovnim nacelima demokratije.

2. Kontrola i odgovornost - osnovno znacenje

Pojam kontrole se u nauci naj¢eSc¢e definiSe kao uporedivanje postojeceg stanja
stvari sa oCekivanim. Drugim re¢ima uporeduje se u kojoj je meri i na koji nacin
fakticko stanje stvari u skladu sa onim stanjem stvari koje je drustvenim
normama definisano kao oc¢ekivano. Kontrola je moguéa samo tamo gde postoje
unapred definisana pravila ponasanja, jer je njena svrha upravo u tome da vrsi
ocenu usaglaSenosti datog ponaSanja sa vaze¢im pravilima. Uporedivanje
predvidenog i ostvarenog moze biti izvrSeno prema razli¢itim kriterijumima.
Tako recimo, ovi kriterijumi mogu biti politicke, tehnicke i pravne prirode,
te je u zavisnosti od toga moguce govoriti o politickoj, tehni¢koj i pravnoj
kontroli. Kod tehnic¢ke kontrole vrsi se uporedivanje izvesnih aktivnosti prema
preciznim proracunima, matematickim standardima ili drugim tehnic¢kim
uputstvima. Politicka kontrola se odnosi na ispitivanje da li je neki posao
obavljen u skladu sa nekom politickom odlukom, stavovima, nacelnim
opredeljenjima, dok pravnom Kkontrolom se proverava necije postupanje s
obzirom na pravna merila, pravna pravila (Tomi¢, 1998: 73).
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S druge strane, odgovornost podrazumeva podlozZnost sankciji. U¢initi nekog
odgovornim podrazumeva mogucnost da se od te osobe zahtevaju sva potrebna
objasnjenja u vezi zadataka koje preduzima, moguénost da njeno ponasSanje
bude ispitivano, da se o njemu sudi i da ono bude sankcionisano od strane
drugih (Fisher, 2004: 497). Ve¢ iz samog odredenja pojma odgovornosti moze
se uoCiti da odgovornost podrazumeva ogranicavanje modi, njenu podloZnost
kontroli razli¢itih subjekata kojima se daje pravo da cene da li je neciji rad u
skladu sa usvojenim normama i standardima, te da u onim sluc¢ajevima u kojima
procene da to nije preduzmu odgovaraju¢e mere ili izreknu odgovarajuce
sankcije. Kako se obicno istice, velika mo¢ zahteva veliku odgovornost, ali to
nije slucaj ukoliko se nezavisno od nosilaca te i takve mo¢i ne stvore mehanizmi
njihove efikasne kontrole i odgovornosti.

Kao sto smo vec istakli, postoje razliciti tipovi kontrole i odgovornosti, ali za
funkcionisanje nekog pravnog i politickog sistema, od presudnog znacaja su
pravna i politicka kontrola i odgovornost. I u jednom i drugom slucaju postoji
mogucnost izricanja sankcije, s tim Sto su sankcije bitno razli¢ite. U slucaju
pravne odgovornosti, sankcija moze biti razli¢ita vrsta kazne u vidu kazne
zatvora, novCane kazne i tome slicno. U svim slucajevima utvrdivanja pravne
odgovornosti rec je o nepoStovanju nekog pravnog pravila, tj. izvrSenju delikta
zbog Cega se pravna sankcija izrice. Politicka odgovornost podrazumeva
sankciju sasvim drugacije prirode i svrhe. Ta razlika je rezultat drugacije
prirode i svrhe politicke u odnosu na pravnu odgovornost.

Najjasnija predstava politicke odgovornosti, njene svrhe i potencijalne sankcije
moze se ste¢i uvidom u nacine funkcionisanja sistema drzavne vlasti i primene
nacela podele vlasti u njima. To se posebno odnosi na parlamentarni sistem
vlasti u kojem se ovo nacelo primenjuje u skladu sa principom gipke podele
vlasti koji podrazumeva moguénost politicke kontrole na relaciji egzekutiva-
legislativa i moguc¢nost uticaja jedne vlasti na drugu i njihove medusobne
smene kroz mehanizme izglasavanja nepoverenja vladi ili pak raspustanja
parlamenta. Dakle, u tipi¢nim parlamentarnim sistemima vlasti, postojanje
mehanizama medusobne politicke kontrole ¢ini jednu vlast politicki
odgovornom pred drugom.

Medutim, suStina politicke odgovornosti je u potpunosti ostvarena tek onda
kada su obe vlasti politicki odgovorne pred gradanima i kada vlast crpi svoj
legitimitet iz pristanka gradana. To jedan politicki sistem ¢ini ne samo politic¢ki
odgovornim, ve¢ i demokratskim. Primarni znacaj politicke odgovornosti se,
stoga, moze videti u uspostavljanju
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demokratskog karaktera nekog politickog sistema. To iz razloga Sto politicka
odgovornost podrazumeva mogucnost ocene rada politicke vlasti od strane
naroda, i samim tim, moguénost njenog sankcionisanja u vidu smene vlasti.
Prema tome, postojanje mehanizama politicke kontrole i odgovornosti je sine
qua non demokratskog politickog sistema.

Mogli bi konstatovati da se politicka odgovornost manifestuje u dva osnovna
oblika. Prvi oblik je odgovornost pred gradanima, a drugi odgovornost
egzekutive pred legislativom i obratno. Za postojanje demokratskog politickog
sistema od presudne je vaznosti postojanje prvog oblika politicke odgovornosti
jer on podrazumeva moguc¢nost demokratskog izbora i smene vlasti. Drugi oblik
politicke odgovornosti doprinosi balansu politickog uticaja i mo¢i na relaciji
egzekutiva- legislativa, ali ne mora nuzno da bude preduslov demokratskog
politickog sistema (inace se predsednicki i skupstinski sistem vlasti onda ne bi
mogli smatrati demokratskim).

U vezi prvog oblika politicke odgovornosti, treba naglasiti jednu znacajnu
razliku izmedu pozicije legislative i egzekutive. Naime, politicka odgovornost
legislative pred gradanima je neposredne prirode, tj. ona se utvrduje i ocenjuje
putem izbora koji omogucavaju gradanima neposredni uticaj na sastav
parlamenta. Ovakva praksa i pravilo su neophodan uslov za postojanje
demokratskog politickog poretka, jer se upravo na takav nacin obezbeduje da
suveren drzavni organ, koji je ujedno i tvorac drzavne volje (oli¢ene u ustavu i
zakonima), bude demokratski izabran te da njegov sastav zavisi neposredno od
volje gradana koji imaju moguc¢nost da putem izbora periodi¢no cene njegov
rad i tako ga ucine politicki odgovornim. To jedan politicki sistem cini
demokratskim, bar u onom minimalnom, proceduralnom smislu reci. Re¢ je
dakle o minimalnom uslovu koji jedan politicki sistem treba da ispuni da bi bio
smatran bazi¢no demokratskim.

Za razliku od legislative, politicka odgovornost egzekutive pred gradanima je
viSe posredne nego neposredne prirode jer se sastav egzekutive (pre svega
vlade ali i predsednika u tipi¢nim parlamentarnim sistemima vlasti) odreduje u
zavisnosti od rezultata parlamentarnih izbora, odnosno izbornog uspeha
politickih aktera i njihovog realnog uticaja u parlamentu. Neposredan izbor i
kontrola egzekutive nije nuZno neophodna u demokratskim politickim
rezimima jer nije re¢ o organima Kkoji stvaraju drzavnu volju, ve¢ o organima
koji treba da je sprovode.

Shodno recenome, re¢i da u jednom politickom sistemu postoji politicka
odgovornost koja ga ¢ini bazi¢no (miminalno, proceduralno)
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demokratskim znaci da taj politicki sistem poznaje i primenjuje, pre svega, prvi
oblik te odgovornosti, dok je drugi oblik potencijalno znacajna dopuna sistemu
pune politicke odgovornosti, ali ne i nuZan uslov demokratskog politickog
sistema.

3. Specifi¢nosti Evropske unije kao politickog sistema

Imajuci u vidu osnovno znacenje politicke odgovornosti treba sagledati da li EU
pociva na institucijama i mehanizmima koji omogucavaju takvu odgovornost i
shodno tome, da li je i u kojoj meri politicki sistem EU demokratski utemeljen
(imajudi u vidu naravno politicku odgovornost vlasti kao bitnu pretpostavku
demokratskog politickog poretka). Razmatranje ovog pitanja zahteva odgovor
na dva prethodna pitanja, od kojeg zavisi, ujedno, i moguénost takve analize
uopste. Prvo, da li je EU uopste politicki sistem, i drugo, ako jeste, $ta taj sistem i
njegove politicke institucije €ini slicnim a Sta razli¢itim u odnosu na nacionalne
politicke sisteme?

U odgovoru na prvo pitanje treba po¢i najpre od definicije politickog sistema i
izdvajanja bitnih karakteristika koje jedan sistem treba da ima da bi se
smatrao politickim. Klju ¢na karakteristika jednog politickog sistema jeste
postojanje institucija kolektivnog odlucivanja koje pocivaju na setu pravila
kojima se reguliSu odnosi unutar institucija i izmedu njih. Osim ove, moguce je
izdvojiti jo§ nekoliko Kklju¢nih karakteristika politickog sistema. To su:
mogucénost gradana i drustvenih grupa da svoje politicke Zelje i interese ostvare
u okviru institucija sistema, zatim uticaj kolektivno donetih odluka na
distribuciju ekonomskih dobara i vrednosti u okviru sistema kao celine i
postojanje permanentne interakcije izmedu politickih ishoda, novih zahteva ka
sistemu, odluka (Easton, 1953, 1957; Almond, 1956).

EU, prema miSljenju Sajmona Hiksa (Simon Hix), poseduje sve ove karakte-
ristike. Nivo institucionalne stabilnosti EU je znacajno veci nego kod bilo koje
medunarodne organizacije. Drugo, postoji set razli¢itih druStvenih grupa koje
imaju moguc¢nost ostvarivanja svojih zahteva i interesa kroz institucije EU,
pocev od pojedina¢nih korporacija i poslovnih organizacija, preko radnickih
sindikata, politickih partija pa sve do drzava clanica. Ove poslednje imaju,
svakako, najve¢i uticaj i mo¢, ali one, prema misljenju ovog autora, nemaju
monopol nad politickim zahtevima, jer oni proizlaze iz kompleksne mreze
interesa javnih i privatnih grupa. Trece, odluke institucija EU imaju ogroman
uticaj na razliCite sfere drusStvenog Zivota i distribuciju drustvenih
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resursa. [ koncano, politicki proces politickog sistema EU je konstanta u
politickom Zivotu Evrope (Hix & Hoyland, 2011: 10-11; Hiks, 2007:24-26).
Jedina karakteristika politickog sistema koju EU nema jeste monopol nad
upotrebom fizicke sile, $to ¢ini nemoguc¢im poredenje EU sa tradicionalno-
veberovskim shvatanjem drzave.

Imajué¢i u vidu nivo postignute politicke integracije zemalja EU, €ini nam se
sasvim prihvatljiv Hiksov zakljucak o EU kao razvijenom politickom sistemu. To
polemiku o pravno-politickoj prirodi EU ne ¢ini gotovom niti manje
kompleksnom. Od pitanja da li je EU politicki sistem ili ne, znatno je
kompleksnije i teZe pitanje kom tipu politickog sistema ona pripada i koje su
njegove klju¢ne karakteristike i ujedno razlike u odnosu na nacionalne politicke
sisteme. Ovde, svakako, nije rec¢ o dilemi da li je EU demokratski ili autoritarni
politicki sistem, ve¢ da li se ona moZe smatrati dovoljno razvijenim i
kompaktnim politickim sistemom koji omoguéava da se EU kao takva svrsta u
odredeni tip drzavnog oblika. Specificnost politickog sistema EU ne dozvoljava
da se on jasno i precizno svrsta ni u jedan od do sada poznatih modela drZavnog
oblika. Posto se EU ne moze smatrati klasi¢cnom drzavom, jedino Sto preostaje
jeste da se smatra konfederacijom (koja po definiciji nije drZava, ve¢ savez
drzava). Medutim, ni ovakvo reSenje ne odgovara stvarnosti u kojoj politicki
sistem EU pokazuje prepoznatljive karakteristike federalnog i konfederalnog
tipa uredenja. Ono Sto EU ¢ini bliskom konfederalnom tipu uredenja, odnosno
savezu drzava su: nastanak na osnovu medunarodnog ugovora, zadrZavanje
izvornog suvereniteta drzava Clanica, moguc¢nost jednostrane secesije drzava
Clanica. Federalnom tipu drzavnog uredenja EU je bliska zbog suprematije
evropskog prava u domenu nekoliko bitnih nadleZnosti,! primene doktrine
Jneposrednog dejstva“ kojom se omogucéava direktna primena prava EU na
gradane drzava Clanica?, kao i sve vefa primena principa veéinskog odlu
¢ivanja umesto odlucivanja konsenzusom (svojstvenog konfederaciji) do cega je
doSlo poslednjim usvojenim izmenama osnivackih ugovora. Osim toga,
medunarodni ugovori na kojima pociva EU (posebno od Rimskog ugovora i
Jedinstvenog evropskog akta) se, s pravom, mogu posmatrati kao propisi koji su
sastavni deo procesa konstitucionalizacije EU. Ovakva ocena je bila i formalno
potvrdena odlukom Evropskog suda pravde iz 1986.

1 Odluka Evropskog suda pravde iz 1964. godine potvrduje suprematiju evropskog prava -
Flaminio Costa v. Ente Nazionale per L Energia (ENEL), EC] Case 6/64 (1964) ECR 585

2 Ova doktrina je uvedena odlukom Evropskog suda pravde 1963. godine, kada je Sud
naveo da ,Zajednica predstavlja novi pravni poredak medunarodnog prava“ ¢iji subjekti nisu
samo drzave-Clanice, ve¢ takode i njihovi drzavljani. Van Gend en Loos c. Nederlandse

Administratie Belastingen, EC] Case 26/62, (1963) ECR 1, p. 12.
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godine kada je konstatovano da Ugovor o EZ predstavlja fakticki ,osnovnu
ustavnu povelju” Zajednice.? Jedan od vodecih analiticara procesa evropske
integracije, DZozef Vajler (Joseph Weiler) smatra da je koncept konsti-
tucionalizacije upravo onaj koncept koji najbolje objasnjava sustinske promene
i transformaciju EU, posebno u odnosu izmedu Unije i drzava ¢lanica, a koje
ukazuju na to da ,operativni sistem” Zajednice visSe ne funkcioniSe prema
opsStim principima medunarodnog prava, nego preko specificne medudrzavne
vladine strukture, koja je zasnovana na ustavnoj povelji i ustavnim principima,
Sto politicki sistem Unije Cini bliskim federalnom tipu uredenja (Vajler, 2002:
33; Weiler, 2003: 8).

Imajudi u vidu receno, jasno je da se EU kao politi¢ki sistem ne moZe svrstati u
idealno-tipske modele drzavnih oblika. Ona je jedinstvena i specifi¢na
transnacionalna politicka organizacija i sistem sui generis, pa se shodno tome
postavlja pitanje na koji nacin se ima procenjivati sistem utvrdivanja politicke
odgovornosti unutar jednog takvog sui generis politickog sistema. Odgovor na
ovo pitanje je moguce pronaci u analizi osnovnih nadleZnosti i medusobnog
odnosa kljucnih politickih institucija EU, a sve u cilju utvrdivanja postojanja oba
oblika politicke odgovornosti u znac¢enju koje smo prethodno utvrdili.

4. Kljucne politicke institucije Evropske unije - osnovne nadleznosti i
mehanizmi politicke kontrole i odgovornosti

Govoriti o politickim institucijama EU podrazumeva, pre svega, analizu
nadleZnosti i medusobnog odnosa cetiri klju¢ne institucije vlasti EU. To su:
Evropski parlament (EP), Ministarski savet (Savet), Evropski savet (ES) i
Evropska komisija (Komisija). Ukoliko ovim institucijama dodamo i Sud pravde
EU (Evropski sud) ima¢emo organe koji u osnovi ¢ine trihotomnu strukturu
politicke vlasti u EU.

Klasicno shvatanje principa podele vlasti nalaze da se osnovne pravno-
politicke funkcije drzavne vlasti moraju jasno razgraniciti i ujedno dati u
nadleZnost razlicitim organima drZavne vlasti izmedu kojih moZe da postoji
odredeni nivo i oblik meduzavisnosti i uticaja. Ve¢ u pogledu ovog nacela
moguce je uociti znacajnu razliku izmedu politickog sistema EU i nacionalnih
politickih sistema. To se posebno odnosi na vrSenje zakonodavne vlasti u EU
koju zajednicki vrse EP i Savet (¢l. 14, st. 1, Lisabonski ugovor). Rec je o dva
zasebna organa sa dva potpuno razli¢ita nacina izbora. Za razliku od EP ¢iji se
sastav jo$ od 1979. godine bira na neposrednim parlamentarnim izborima koji
se organizuju u svim

3 Parti ecologiste, ,Les Verts“ v. European Parliament, EC] Case 294/83 (1986) ECR 1339
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drzavama clanicama, Savet ¢ine ministri vlada drzava clanica koje one
delegiraju u ovo telo. Postojanje ova dva tela u strukturi zakonodavne vlasti
podsec¢a na dvodomnu strukturu parlamenata u federalnim drZzavama, pa tako
EP moZe biti pandan donjem domu c¢iji se sastav bira na izborima po principu
jedan Covek-jedan glas, dok bi Savet bio pandan gornjem domu - domu
federalnih jedinica u kojem su one zastupljene po principu pariteta.*

Medutim, iako u osnovi slican, model zakonodavne vlasti EU je bitno drugaciji
od modela zakonodavne vlasti u federalnim drzavama. Najpre, re¢ je o dva
institucionalno odvojena organa vlasti, a ne o dva doma jednog organa vlasti.
Drugo, institucionalno odvajanje ovih organa prate razlike u njihovim
nadleZnostima. Za razliku od oba doma federalnih parlamenata Kkoji zajedno u
Cestvuju u vrSenju primarno zakonodavne vlasti, Savet u okviru svojih
nadleZnosti obavlja i tipicno izvrSne funkcije Sto ga ¢ini meSovitim
zakonodavno-izvr$nim organom vlasti. NadleZnosti Saveta su tako utvrdivanje
politike i koordinacije u skladu sa ugovorima (¢l. 16, st. 1, Lisabonski ugovor).
Osnovni ciljevi Saveta su: da obezbedi uskladivanje opstih politika drzava
Clanica, da donosi obavezujute odluke i prenosi ovlas¢enja na Komisiju
sprovodenje propisa koje donosi Savet (¢l. 202 Ugovora o EU).

Strukturu izvrsne vlasti dopunjuje pozicija i nadleZnost Evropskog saveta. Ovo
telo je uvedeno u institucionalnu strukturu Evropske zajednice tek 1974.
godine kada je ovaj organ formalno konstituisan kao jedan od organa Zajednice
koji se sastaje na najviSem nivou svake godine radi donoSenja opstih odluka od
strate$kog interesa za Zajednicu. Cine ga najvisi politi¢ki predstavnici drzava
Clanica (Sefovi vlada) i njegov prioretan cilj jeste davanje neophodnog
podsticaja za razvoj Unije i utvrdivanje opStih politickih smernica i prioriteta
(¢l. 4, st. 1 Ugovora o EU; ¢l. 15, st. 1, Lisabonski ugovor). Re¢ je o politicko
upravljackoj funkciji najviSeg nivoa u sistemu egzekutive koju je moguce
prepoznati i u okvirima nacionalnih sistema vlasti u politicko-vladavinskoj
funkciji kao zasebnoj potfunkciji upravne vlasti.> Stratesko-dugoro¢ni nivo
planiranja Evropskog saveta kao njegove primarne funkcije potvrduje i primena
metoda , otvorene

4 Sajmon Hiks izricito tvrdi da EU ima klasi¢ni dvodomni zakonodavni sistem u kojem Savet
predstavlja ,drzave” a Evropski parlament ,gradane” (Hiks, 2007: 84).

5 Ovakvu podelu prepoznaju tzv. kvadrijalisticke teorije drzavnih funkcija, po kojima se u
okviru upravne funkcije mog u izdvojiti dve zasebne: politicko- upravljacka ili vladavinska
(funkcija vlade) i upravno-izvrsna (izvrsna funkcija u uZem smislu reci). Videti, Markovi¢,
2008: Viskovié¢. 1997.
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koordinacije“ uvedenog marta 2000. godine. Ovaj metod podrazumeva
kolektivno nadgledanje unutra$njih javnih politika drzava ¢lanica a pokriva
Sirok obim oblasti, uklju¢uju¢i makroekonomsku politiku, politiku
zaposljavanja, istrazivanja, socijalnu politiku, politiku preduzetnistva,
obrazovanja i reforme penzionog sistema (Hiks, 2007: 8).

Komisija je takode deo strukture izvrsne vlasti EU, a zahvaljuéi svom znacaju i
ulozi u operativnom politicCkom delovanju institucionalnog sistema EU, ona se
obi¢no smatra neformalnom ,vladom“ EU. Komisija je kompleksno i izrazito
birokratizovano telo sa primarnim zadacima izvr$ne vlasti i akcentom na
inicijativu u oblasti kreirenja kratkorocnih i srednjoro¢nih javnih politika i
kontrole njihovog sprovodenja na nacionalnim nivoima drzava ¢lanica. Njene
klju ¢ne nadleznosti shodno osnivackim ugovorima EU su: da se stara o primeni
ugovora i mera koje su u skladu sa ugovorom utvrdile institucije Unije, da
nadgleda primenu prava pod kontrolom Evropskog suda, da izvrSava budZet i
upravlja programima, da vrsi koordinacionu, izvr$Snu i upravnu funkciju u
skladu sa ugovorima, da predstavlja Uniju na spoljnom planu i da pokrece
izradu godiSnjih i viSegodiSnjih programa Unije radi postizanja
meduinstitucionalnih sporazuma, kao i da inicira donoSenje zakonodavnih
akata (¢l. 17, st. 1, Lisabonski ugovor). Ekskluzivnho pravo zakonodavne
inicijative pripada dakle Komisiji, a o znacaju ovog tela govori i ¢injenica da
se na predsednika Komisije gleda kao na neformalnog predsednika ,evropske
vlade”.

Prikaz osnovnih nadleZznosti klju¢nih politickih institucija EU treba da nam
olaksa razumevanje njihovog medusobnog politickog odnosa i mehanizama
politicke kontrole i odgovornosti u politickom sistemu EU. Osvrnuemo se,
naravno, na one najznacajnije relacije i nadleznosti u medusobnim odnosima
ovih organa koji govore o vrsti i obimu njihove politicke odgovornosti
imaju¢i u vidu oba oblika politicke odgovornosti - odgovornost politickih
institucija pred gradanima i politicku odgovornost na relaciji egzekutiva-
legislativa.

Formalno gledano jedina politicka institucija EU koja podleze neposrednoj
oceni gradana jeste EP. Izbori koji se odrZavaju u petogodi$njim ciklusima
predstavljaju priliku, kao i u nacionalnim politickim sistemima, za neposrednu
ocenu politicke odgovornosti EP od strane gradana. To EP nesumnjivo ¢ini
demokratskim telom sa direktnim legitimitetom koji dobija od gradana drzava
Clanica EU, $to je apsolutno nuZan preduslov postojanja demokratskog
politickog sistema, imaju¢i u vidu da je re¢ o zakonodavnom organu. U
organizaciji
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izbora za EP i njihovom sprovodenju moguée je uociti nekoliko klju¢nih
problema i izazova koji uti¢u i na sam legitimitet ove institucije.

Prvi problem je u vezi sve slabije izlaznosti gradana na izbore za EP. Od prvih
izbora pa do poslednjih se beleZi konstantni pad izlaznosti u rasponu od 62% -
1979. do svega 43% - 2014. godine. DodusSe, pad izlaznosti gradana na izbore
nije samo problem evropskog politickih sistema, ve¢ i problem nacionalnih
politickih sistema i krize demokratije uopste. No ipak, izbori za EP pokazuju
ubedljivo najmanje procente izlaznosti u odnosu na iste takve podatke na
nacionalnim parlamentarnim izborima (videti: Vidojevi¢, 2010: 55-59), Sto
dovodi u pitanje legitimitet ovog organa. Tako imamo jednu gotovo
paradoksalnu situaciju da se pozicija EP permanentno ojacava usvajanjem
poslednjih osnivackih ugovora EU,° dok se u praksi belezi sve veéi pad volje i
spremnosti glasaca da ucestvuju u njegovom izboru. IstraZivanja javnog
mnjenja pokazuju visok stepen neprepoznavanja uloge EP u sistemu politickih
institucija EU, pa tako manje od 60% gradana EU zna iSta o EP, a manje od 5%
ima misljenje o tome $ta ¢lanovi EP zapravo rade (Hiks, 2007: 99).

Jo$ ozbiljniji problem demokratskog legitimiteta EP jeste u vezi suStinske
politicke neodgovornosti EP pred glasacima koja proizlazi iz samog nacina
njegovog izbora i delovanja u toku trajanja mandata. To dovodi do toga da je
njega nemoguce kazniti na nacin na koji se to ¢ini u parlamentarnim sistema Sto
se, uostalom, najjasnije moglo videti na poslednjim izborima za EP koji su
pokazali da ekonomska kriza sa svim svojim negativnim efektima u vremenu
trajanja prethodnog izbornog mandata nije imala znacajniji uticaj na strukturu i
odnos snaga u EP (Ibid, 190-194; Samardzi¢, 2015: 14-15). Razlog tome lezi
svakako u Cinjenici da je izborna kampanja za EP u suStini kampanja
nacionalnih politickih partija sa temama koje su bitne za doticne drzave, a ne
onim temama koje su primarno i iskljuc¢ivo vezane za EU, pa se Sanse za reizbor
Clana EP ne zasnivaju na njegovom ucinku u tom organu nego na popularnosti
njegove partije u mati¢noj drzavi, Sto sve zajedno Cini izbore za EP izborima
drugorazrednog znacaja (Hiks, 2007: 191).

Sam izbor poslanika i raspodela mandata se ne vrsi shodno principu ,jedan
Covek jedan glas“, Sto je joS jedna od slabosti demokratskog legitimiteta EP.
Tako je nakon stupanja na snagu Lisabonskog ugovora, Ustavni sud Nemacke
ocenio u jednoj od svojih presuda da EP nije

6 Tako je izmenama usvojenim Lisabonskim ugovorom u potpunosti izjednacena pozicija
EP i Saveta u zakonodavnom procesu uz primetno povecavanje nadleznosti EP u segmentu
kontrolne uloge EP, posebno u odnosu na Komisiju.
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predstavnicko telo suverenog evropskog naroda zbog toga Sto se on ne bira po
demokratskom principu jedan ¢ovek jedan glas. Umesto toga gradani drzava
Clanica glasaju kao gradani svojih drzava i to u okviru kvote koju svaka drzava
Clanica ima u EP. Rezultat toga jeste da su pojedine drZave neproporcionalno
predstavljene u odnosu na broj svojih gradana. Tako, jedan glas gradana
Luksemburga vredi kao deset glasova nemackih gradana.’

Analiza postojanja i funkcionisanja drugog oblika politicke odgovornosti
nalaze izdvajanje i analizu Kklju ¢nih mehanizama politicke kontrole na
relaciji egzekutiva-legislativa. U vezi sa tim namece se prethodno pitanje
jasnog razgranicenja institucija izvr$nih vlasti ¢iji bi rad trebalo da bude
predmet politicke kontrole legislative. SloZenost ovog pitanja proizlazi iz
kompleksne institucionalne strukture politickog sistema EU i ¢injenice da nema
jasne podudarnosti tog sistema sa nacionalnim sistemima vlasti. Ipak, polazeci
od formalnih nadleZnosti datih osnivackim aktima EU, ali jo$ viSe od realnog
politickog uticaja i mo¢i, nema sumnje da klju¢no telo izvrSne vlasti EU
predstavlja Komisija,® pa se u odnosu prema njoj i treba ispitivati postojanje i
efikasno funkcionisanje mehanizama politicke kontrole. U vezi sa tim dve su
klju¢ne teme na koje se treba osvrnuti. Prva je izbor predsednika Komisije i
njenih ¢lanova, a druga politicka odgovornost Komisije pred EP i Savetom kao
nosiocima zakonodavne vlasti EU.

Ugovorom iz Mastrihta uvedene su znacajne novine koje su oznacile pocetak
procesa jacanja uloge EP u postupku izbora predsednika i sastava same
Komisije. Clanom 214 je uvedeno pravo EP da daje saglasnost na predlog
predsednika Komisije koji daju vlade drzava c¢lanica. Kasnijim osnivackim
aktima, regulisanje ovog pitanja je doZivelo niz znacajnih promena koje su
nastavile tendenciju jacanja uloge EP i Saveta, pa se tako Ugovorom iz
Amsterdama uvodi pravo EP da stavi veto na nominovanog predsednika
Komisije, dok je Ugovor iz Nice uveo dvotrecinsko glasanje u Evropskom savetu
prilikom nominovanja predsednika Komisije i

7 BcerfG, 2 Bve 2/08, 2009, §280

8 Treba naglasiti da je Komisija jedina institucija EU ¢iji ¢lanovi izri¢ito imaju ovla$éenje i
du Znost da zastupaju isklju ¢ivo opste interese EU a ne interese svojih drzava ¢lanica. U tom
smislu, Komisija je istinski branilac interesa EU u celini, u ¢emu joj pomazu i brojna formalna
ovlas¢enja u sprovodenju usvojenih javnih politika EU, kao $to je mogucnost da direktno
novcano kazni pravna lica na teritoriji bilo koje drzave ¢lanice ukoliko u tvrdi da je doslo do
prekrsaja nekog pravila komunitarnog prava. Osim toga, ona poseduje i ovlascenje da
pokrene postupak pred Evropskim sudom protiv subjekata komunitarnog prava (Kosu ti¢,
Raki¢, & Milisavljevi¢, 2015: 165).
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Komisije u celini. Konac¢no, Lisabonskim ugovorom se uvodi jo$ jedna znacajna
novina u postupku jacanja uloge EP i demokratskih procedura uopste, jer se
ovim ugovorom stvara obaveza Evropskog saveta da prilikom predlaganja
kandidata za buduéeg predsednika Komisije uzme u obzir rezultate izbora za EP
(¢117, st. 7). Posledniji izbori za EP su potvrdili takvo reSenje u praksi i doneli sa
sobom jos jednu novinu koja se moze tumaciti kao politicka pobeda EP. Naime,
prvi put predlog za predsednika Komisije je bio javno saopSten od strane
politickih stranaka koje su ucestvovale u izborima, ¢ime je neformalno
umanjena uloga Evropskog saveta da predlaze kandidata za ovu funkciju i
ujedno postupak izbora predsednika Komisije dodatno ucinio demokratskim,
imajudi u vidu moguénost javne debate i argumentacije za i protiv predloZenih
kandidata u predizbornoj kampanji. Upravo ovu pojavu moguce je posmatrati
kao istinsku novinu koju su poslednji izbori za EP doneli (viSe o tome,
Milosavljevi¢, 2015).

Drugo pitanje od znacaja za politicku odgovornost Komisije jeste pitanje njenog
opoziva. Pravo opoziva Komisije od strane EP postoji jo§ od Rimskog ugovora i
ono je zadrzano i u kasnijim osnivackim ugovorima EU. Ugovor o
funkcionisanju EU tako predvida da ako se predlog za glasanje o nepoverenju
usvoji dvotreéinskom veéinom glasova poslanika koji su glasali, a koji
predstavljaju veéinu svih poslanika EP, ¢lanovi Komisije podnose kolektivnu
ostavku, a Visoki predstavnik Unije za spoljne poslove i bezbednosnu politiku
podnosi ostavku na sve funkcije u Komisiji (¢l. 234). Rec je dakle o mehanizmu
koji omogucava izglasavanje nepoverenja Komisiji u celini, a ne pojedinim
njenim ¢lanovima. Medutim, iako formalno pravo izglasavanja opoziva postoji
dugo, do njegove primene fakticki nikada nije doSlo. Kako istice Hiks,
raspustanje Komisije se dugo dozivljavalo kao sredstvo koje bi moglo da
izazove negativnu reakciju jer bi vlade i javnost optuZzile EP za neodgovorno
ponasanje (Hiks, 2007: 74). U dosadasnjoj praksi EP, ovaj organ je najbliZe bio
opozivu 1999. godine kada je zahvaljujuci ozbiljnoj nameri izglasavanja opoziva
Komisije postignuta ostavka Santerove Komisije pre nego Sto se formalno
pristupilo glasanju o opozivu. Prema Hiksovom misljenju, iako nije doslo do
glasanja, moglo bi se tvrditi da je EP prvi put u svojoj praksi opozvao Komisiju
(Ibid, 75).

Uprkos postojanju znacajnih mehanizama politicke kontrole, pocev od onih koji
omogucavaju neposredni demokratski legitimitet EP pa do politicke
odgovornosti Komisije pred EP i Evropskim savetom (pravo predlaganja
predsednika Komisije), ostaje Cinjenica da u celokupnom politickom sistemu EU
postoje brojni problemi demokratskog legitimiteta koji
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drze ve¢ nekoliko decenija otvorenom debatu o demokratskom deficitu EU.
Koncept demokratskog deficita i argumentacija u vezi njega, sumira debatu o
politickoj odgovornosti politickih institucija EU zbog cega se treba osvrnuti, u
osnovnim crtama, na klju¢ne argumente za i protiv postojanja demokratskog
deficita EU.

Pitanje njegovog postojanja je postavljeno odmah nakon stupanja na snagu
Ugovora iz Mastrihta Cije usvajanje oznaCava pocetak politicke integracije i
nastanak politickog sistema EU. Znacenja termina demokratski deficit su brojna
ali u osnovi on oznacava prevagu moci izvrsne vlasti EU, posebno Komisije i
Saveta, na racun mo¢i nacionalnih parlamenata, nedostatak neposredne
gradanske politicke kontrole rada najznacajnijih politickih institucija EU,
nepostojanje evropskog demosa svesnog sopstvenog evropskog identiteta kao
zasebnog identiteta u odnosu na one nacionalne’ i, u vezi sa tim, nedostatak
Lpravih“ evropskih izbora. Sajmon Hiks ukazuje na pet osnovnih tvrdnji koje
govore o suStini ovog fenomena, to su: uve¢ana mo¢ izvrSne vlasti/umanjena
kontrola nacionalnih parlamenata; Evropski parlament je suviSe slab; nema
Levropskih“ izbora; Evropska unija je predaleko; neprincipijelna raznolikost u
kreiranju javnih politika (Hiks, 2007: 177).

Naravno, postoje i oni koji smatraju da problem demokratskog deficita ne
postoji. Jedan od vodecih autoriteta u studijama evropskih integracija Andrju
Moravscik (Andrew Moravscik) je upravo takvog misljenja. Prema njegovom
miSljenju, svi klju ¢ni argumenti u prilog demokratskog deficita nece biti
utemeljeni u realnim dokazima ukoliko primenimo razumne Kriterijume ocene
demokrati¢nosti jednog takvog politickog sistema kao Sto je EU (Moravscik,
2002: 606). Postoje realna ogranicenja moc¢i politickih institucija EU koja su
rezultat kontrole ovih institucija od strane drzava clanica, tako da EU nije
nikakva

ysuperdrzava“ sa birokratizovanom despotskom strukturom (po uzoru na
kvalifikacije britanskih tabloida, dodaje Moravscik), ve¢ vise konfederalna
tvorevina sa jasno definisanim uticajem i ulogom drzava

9 Federalni Ustavni s ud Nemacke je odlukom iz 1993. godine posebno naglasio ovu
Cinjenicu, a u vezi obaveze nemackih vlasti da odredbe Ugovora iz Mastrihta usvoje u
nemacki pravni sistem. Savezni ustavni sud je tada smatrao da u tadasnjim uslovima postoje
temeljne prepreke za prenos vitalnih funkcija drzavne vlasti na EU, te da demokratski
politicki sistem postoji tamo gde politicke institucije svoju vlast crpe iz pristanka naroda.
Posto ne postoji narod EU ve¢ samo narodi drZava ¢lanica, to onda znac¢i da su oni izvor
legitimiteta institucija drZava ¢lanica, a ne i evropskih institucija. Osim toga, u EU ne postoji
ni zajednicki javni prostor u kojem se vodi politicka debata i u kojem su zastupljeni razliciti
drustveni interesi i ideje, BvR 2134/92, 2159/92, §39-45.
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Clanica u Kklju¢nim procesima - konstitucionalnom, tj. promeni Ugovora,
fiskalnom, administrativnom (decentralizovanoj iplementaciji javnih politika) i
pravnom. Majone (Giandomeniko Majone) ne negira postojanje demokratskog
deficita, ali smatra da je neprihvatljiv pristup po kojem bi kriterijume
parlamentarnih demokratija koristili za utvrdivanje demokrati¢nosti politickog
sistema EU, i to zbog osnovne logike integracije koja se zasnivala za zastiti
korporativnih interesa drZzava ¢lanica 1 legitimitetu ekonomskog u ¢inka
sistema, pa je pogreSno raditi na jacanju demokratskih potencijala sistema u
klasicnom smislu reci. Ono ¢emu treba posvetiti primarno pazZnju u pokusaju
reSavanja demokratskog legitimiteta jeste jacanje kontrole regulatornih politika
(Majone, 1998).

5. Zakljucak

EU je specifican sui generis politicki sistem tako da se pitanje politicke
odgovornosti mora razmatrati imajucu u vidu specificnosti tog sistema. Kao sto
smo istakli, da bi jedan politicki sistem bio demokratski, makar u minimalno-
proceduralnom smislu reci, zakonodavna vlast mora biti birana neposredno od
strane gradana. To je pravilo bez izuzetka koje ujedno omogucava postojanje
prvog i klju ¢nog oblika politicke odgovornosti.

U politickom sistemu EU ovo pravilo je sprovedeno u praksi zahvaljujuci
izborima za Evropski parlament koji omoguéavaju bazi¢nu demokrati¢nost
sistema. Izazovi i problemi demokratskog procesa unutar EU drze otvorenim
pitanje krize demokratskog legitimiteta politickog sistema i klju¢nih politickih
institucija EU ukljucujudi i Evropski parlament. Kriza demokratskog legitimiteta
EU je evidentna, a njene klju¢ne uzroke je moguce pronaci na viSe mesta. Jedan
od prvih je u vezi Cinjenice da EU nije nastala kao rezultat spontane drusStvene
integracije evropskog drustva vec je plod politicke odluke da se krene u proces
politicke integracije (Mastriht). Shodno tome, EU je projekat elita i legitimitet
tog projekta pociva na ideologiji ucinka, tj. na stepenu uspesnosti ostvarivanja
ekonomskih interesa vodec¢ih snaga u EU. Ekonomska kriza iz 2008. godine je
dodatno doprinela birokratizaciji sistema, preispitivanju ekonomsko-
finansijskih politika i iznalaZenju mehanizama jace monetarne i budZetske
kontrole ¢ime su u prvi plan izbile birokratske, a ne demokratske strukure u EU.
Tu se pre svega misli na Evropsku komisiju, Savet ministara (EKOFIN),
Evropsku banku i Sud, dok je EP u potpunosti skrajnut na margine uticaja.
Formalna potvrda
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novog pravca je doneta usvajanjem Ugovora o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju ekonomskom i monetarnom unijom (2012), koji je donet u skladu
sa nemackim planom reSavanja krize kada su definisani parametri
konvergencije koji treba da se postignu politikom Stednje (deficit 3% BDP i
javni dug 60% BDP). Komisija je, pritom, dobila primarnu ulogu kontrole
sprovodenja takve politike od strane drzava clanica. Dakle, konkretan uticaj
Kkrize jeste pojacana kontrola a ne demokratske reforme, i to poja¢ana kontrola
od strane Evropske komisije na bazi ugovora koji nosi jak nemacki pecat
(Stednja je, naravno, njihova ideja za prevazilazenje krize, jer su Kkljucni
poverioci). Podrska tome jeste osnivanje i novih finansijskih institucija, a to je
Evropski stabilizacion fond. Rezultat je da drzave Clanice jednostavno gube
kontrolu nad instrumentima makroekonomskog upravljanja. U takvim
okolnostima, kada je imperativ odrziv ekonomsko-finansijski u ¢inak, EP kao
jedina demokratska institucija EU gubi na realnom znacaju. Sve to, zajedno sa
slozenom prirodom samog politickog sistema EU (kao kompleksnog
birokratskog aparata sa brojnim i izuzetno kompleksnim procedurama
odluc¢ivanja u razli¢itim sferama javnih politika i razli¢itim nivoima) dovodi do
smanjivanja uticaja demokratskih i povecavanja uticaja birokratsko-
oligarhijskih centara mo¢i u procesu donosenja klju¢nih politickih i ekonomskih
odluka.
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RAZUMEVANJE ULOGE OPSTIH PRAVOBRANILACA U
OKVIRU PRAVOSUDNOG SISTEMA EVROPSKE UNIJE

Apstrakt: U ovom radu se prvenstveno razmatra uloga opstih
pravobranilaca Suda Evropske unije u pravnom okviru Evropske unije
posle Lisabonskog ugovora. Pomenuta uloga je do sada evoluirala
naporedo sa razvojem uloge samog Suda Evropske unije. Nakon kratkog
istorijskog uvoda, posebna pazZnja je usmerena na postavljanje opstih
pravobranilaca i, na Sirem planu, na znacaj opstih pravobranilaca u
arhitekturi pravosuda Evropske unije nakon Lisabonskog ugovora. Drugo
Zariste ovog rada usmereno je na utvrdivanje odgovora na pitanje da li su
opsti pravobranioci i dalje potrebni, kao i da li ¢e oni ostati potrebni u
buduénosti imajuci u vidu one izazove za koje je razumno ocekivati da ¢e
se postaviti pred Sudom Evropske unije. Predmetno promisljanje obuhvata
i procenu teZine argumenata u prilog i protiv zadrZavanja instituta opstih
pravobranilaca.

Kljucne reci: Sud Evropske unije, opsti pravobranilac, panel iz ¢l. 255
UFEU, reforma Suda Evropske unije.

1. Uvod

Visedecenijsko napredovanje Evropske unije (EU) ka ,CvrSéem savezu“ u
najvecoj meri se zasnivalo na pravu EU, koje se pak upravo na planu
ucvrséivanja zajednice, zatim Unije, menjalo prvenstveno zahvaljuju¢i praksi
Suda EU ! (Azoulai, Dehousse, 2015: 350-364). U stvaranju te prakse znacajnu
ulogu odigrala su upravo misljenja opStih pravobranilaca Suda.

“maja.lukic@ius.bg.ac.rs

1 U ovom radu se pod Sudom EU podrazumeva Court of Justice of the European Union,
sudska institucija EU koja obu hvata tri posebna suda, od kojih svaki ima posebna pravila
postupka, a koji ¢e u ovom radu biti oznaceni kao: Sud (Court of Justice), Opsti sud (General
Court) i Slu zbenicki sud (Civil Service Tribunal ).
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U istoriji Suda EU istiCe se niz opstih pravobranilaca koji su autoritetom svojih
misljenja osigurali mesto te funkcije u pravosudu EU. Medu prvima su se istakli
Moris LagranZ (Maurice Lagrange) i Karl Remer (Karl Roemer), ser Frensis
DZejkobs (Francis Jacobs) i Miguel Poare§ Maduro (Miguel Poiares Maduro).
DZejkobs je za osamnaest godina, koliko je obavljao duznost opSteg pravo-
branioca, napisao preko Cetiri stotine i pedeset misljenja (Tamm, 2013: 21-22).

[zraZzeno smanjenje broja presuda Suda EU donetih u postupku u kome je opsti
pravobranilac izneo misljenje otvara pitanje sudbine i opravdanosti tog
instituta.

2. Mesto i uloga opstih pravobranilaca u
Sudu EU posle Lisabonskog ugovora

2.1. Institut opSteg pravobranioca danas

Pri Sudu postoji jedanaest pravobranilaca. Od tog broja, na osnovu neformalnog
dogovora medu drzavama ¢lanicama, Sest mesta uvek pripada kandidatima koje
predloze Nemacka, Francuska, Italija, Spanija, Ujedinjeno Kraljevstvo i Poljska,
dok se kandidati ostalih drzava c¢lanica rotiraju na preostalih pet mesta
(Schiemann, 2008: 14).

Odredba osnivackih ugovora o opStim pravobraniocima - ¢l. 252 UFEU - je
relativno Siroka: njome se nalaZe da oni ,postupaju¢i potpuno nepristrasno i
nezavisno, pred sudom i javno daju obrazlozena misljenja u predmetima u
kojima se to od njih zahteva u skladu sa Statutom Suda EU“.? Statut predvida da
opsti pravobranilac po pravilu daje misljenje ve¢u Suda na usmenoj javnoj
raspravi,® i to na samom njenom kraju,* osim ukoliko vec¢e ne odluci da takvo
misljenje nije potrebno jer se u predmetu ne otvara nijedno novo pravno
pitanje, s tim da takvu odluku vece moZe da donese tek nakon Sto o toj
mogucnosti saslusa i izjaSnjenje opSteg pravobranioca.” Takode, Statut
dozvoljava da Pravilima postupka u

2 Consolidated Version of the Treat y on the Functioning of the European Union, Official
Journal of the European Union 326, 26. 10. 2012, p. 158., Art. 252,

3 Court of the Justice of the European Union, Statute of the Court of Justice of the European
Union (consolidated version), preuzeto 31. 8. 2016, ht tp://curia.europa.eu/jcms/jcms/
Jo2_7031/en/, Art. 20. para. 3.

4 Rules of Procedure of the Court of Justice of 25 September 2012, O] L 265, 29.9.2012, as
amended on 18 June 2013, 0/ L 173, 26. 6. 2013, Art. 82.

5 Court of the Justice of the European Union, Statute of the Court of Justice of the European
Union (consolidated version), preuzeto 31. 8. 2016, ht tp://curia.europa.eu/jcms/jcms/
Jo2_7031/en/, Art. 20. para. 4,
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odredenim slucajevima bude predvideno ubrzano i hitno postupanje, Sto moze
da podrazumeva i iskljuCenje uloge opsSteg pravobranioca.®

Pre nego Sto uputi neki predmet na odluc¢ivanje pred plenarnu sednicu Suda
zbog njegove ,izuzetne vaznosti“,” kao i pre nego S$to donese odluku da u
postupku po Zalbi protiv presude Opsteg suda ukine usmeni deo postupka, tj. da
postupak svede samo na pisani deo,® redovno vece Suda mora saslusati
izjaSnjenje opSteg pravobranioca o tom pitanju. Takode, Pravila postupka Suda
nalazu da se opsti pravobranilac mora saslusati o nizu bitnih procesnih odluka:
slu ¢aju zahteva da u postupku bude upotrebljen jezik razlic¢it od onog koji je
izabrao tuzilac,’ isklju¢enja advokata ili savetnika stranke zbog nepostovanja
Suda, njegovih pravila i nedoli¢nog ponasanja,’® odbacivanja tuzbe a limine,*!
spajanja predmeta,'? obustavljanja®® i odlaganja postupka,’* zahteva da stranke
obezbede dokazivanje Cinjenica putem svedoka,'® neodrzavanju usmene
rasprave,'’® njenom ponovnom otvaranju,'”” dodeljivanju pravne pomoci
stranci,'® kao i o drugim sli¢nim pitanjima kada Sud odlucuje bilo u prvom, bilo
u drugom stepenu.

Sli¢no tome, izjaSnjenje opsStih pravobranilaca zahteva se i za niz procesnih
odluka u postupku po zahtevu za prethodno misljenje - za odbijanje zahteva
obrazloZenom naredbom (sa uputstvom da je pitanje ve¢ reSeno u ranijoj praksi
Suda ili da ne ostavlja prostora za tumacenje), za traZenje razjasnjenja zahteva
od njegovog uputioca, odluku o tehnickoj ispravci presude, postupanje po
ubrzanom ili hitnom postupku®i sl.

6 Ibid., Art. 23a para. 2.
7 Ibid., Art. 16. para. 5.
8 Ibid., Art. 59.

9 Rules of Procedure of the Court of Justice of 25 September 2012, 0] L 265, 29.9. 2012, as
amended on 18 June 2013, 0/ L 173, 26.6.2013, Art. 37.

10 Ibid., Art. 46.

11 Ibid., Art. 53. para. 2.

12 Ibid., Art. 54. para 2.

13 Ibid., Art. 55.

14 Ibid., Art. 56.

15 Ibid., Art. 66. para. 1.

16 Ibid, Art. 76. para. 2.

17 Ibid., Art. 83.

18 Ibid, Art. 116.

19 Ibid, Art. 99,101, 103, 105, 108.
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Opsti pravobranilac, jednako kao i sudije, moZe postavljati pitanja svedocima,?°
veStacima?! i pravnim savetnicima i zastupnicima stranaka.?

Prvog opSteg pravobranioca postavlja Sud iz reda opstih pravobranilaca na
period od godinu dana, a nakon $to saslusa njihova misljenja o tome.?

Osnovna uloga Prvog opSteg pravobranioca je da predmete dodeljuje
konkretnim pravobraniocima.? Takode, Prvi opsti pravobranilac poseduje bitno
ovlaséenje kojim je obezbedena kontrola rada OpSteg suda u predmetima od
posebnog znacaja za integritet pravnog sistema EU - kada Opsti sud odlucuje u
drugom stepenu po zalbi protiv odluke nekog od posebnih sudova (nadleznost
iz ¢lana 256(2) UFEU), kao i kada Opsti sud donese odluku po zahtevu za
prethodno misljenje na osnovu ¢lana 267 UFEU? (nadleZnost iz ¢lana 256(3)
UFEU).?¢ U tim slucajevima Prvi pravobranilac moze, ukoliko smatra da ,postoji
ozbiljan rizik“ da tom odlukom ,bude naruseno jedinstvo ili doslednost prava
Unije“ predloZi da istu odluku razmotri ve¢e Suda.?”

Usled reformi pravosudnog sistema Unije, u ¢eSce broja zaklju ¢enih predmeta
u okviru celog Suda EU u postupku u kome je opsti pravobranilac dao misljenje
smanjilo se sa sedamdeset procenata u 2004. godini (Bobek, 2015: 167) na oko
dvadeset i sedam procenata u 2014. godini. Dok je opisana promena uslovljena
rastom broja predmeta OpsSteg suda, pred kojim opSti pravobranioci ne
postupaju, primetno je da je ¢ak i u postupcima pred Sudom izrazen procenat
predmeta zakljucenih na osnovu postupka u kome nije izneto misljenje javnog
pravobranioca - na osnovu ¢l. 20 Statuta

20 Ibid., Art. 67. para. 3.
21 Ibid., Art. 70. para. 3.
22 Ibid., Art. 80.
23 Ibid., Art. 14.
24 Ibid., Art. 16.

25 Cl. 267 UFEU garantuje da ¢e nacionalni sud ,u najkra¢em roku“ od Suda EU dobiti
prethodno misljenje o pitanju koje se odnosi na tumacenje osnivackih ugovora, kao i na
vazenje ili tumacenje akata institucija, tela, slu zbi i agencija Unije. Art.

267. para. 1, Consolidated Version of the Treat y on the Functioning of the European Union,
Official Journal of the European Union 326, 26. 10. 2012, p. 164.

26 Trebalo bi imati u vidu da do dana predaje ovog rada Statu tom Suda EU nije predviden
nijedan slucaj kada je Opsti sud ovlas¢en da donosi prethodna misljenja, tako da je Sud jedini
nadleZan za takve zahteve.

27 Court of the Justice of the European Union, Statute of the Court of Justice of the European
Union (consolidated version), preuzeto 31. 8. 2016, ht tp://curia.europa.eu/jcms/jcms/
Jo2_7031/en/, Art. 62.
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Suda EU, a usled nepostojanja novog pravnog pitanja u predmetu - takvi
predmeti Cinili su otprilike tre¢inu svih predmeta zakljucenih pred Sudom u
2014. godini (Court of Justice of the European Union, 2015).

Za razliku od postupka pred Sudom, ulogu opsSteg pravobranioca u postupku
pred OpStim sudom obavlja neki od sudija tog suda. Takvu mogu¢nost Statut
pruza,?® a Pravila postupka pred Opstim sudom izricito propisuju.?’ Dok se u
postupcima pred Sudom misljenje opSteg pravobranioca ne pribavlja samo
izuzetno, u postupcima pred OpStim sudom vazi obrnuto pravilo: opSsti
pravobranilac se odreduje za neki predmet samo ukoliko ,pravne teskoce“ ili
sCinjeni¢cna sloZenost” to zahtevaju,*® i to odlukom plenuma sudija koja se
donosi na zahtev konkretnog veca.?' Takode, za razliku od postupka pred
Sudom, u postupku pred OpsStim sudom opsti pravobranilac ima pravo da
misljenje podnese u pisanom obliku.*

2.2. Bitne tacke istorijskog razvoja

U literaturi se najc¢eS¢e uzori za institut opSteg pravobranioca Suda EU vezuju
za francusko i belgijsko pravo (Wathelet, Wildemeersch, 2010: 52). U
francuskom sistemu najbliZi institut je Commissaire du gouvernement u okviru
francuskog DrZavnog saveta (Radivojevi¢, KneZevi¢-Predi¢ 2016: 145;
Scharpston, 2008: 22).

Sud EU usloZnjen je izdvajanjem Prvostepenog suda od Suda EU 1988. godine u
cilju rastere¢enja Suda u uZem smislu, s tim Sto je nadleZnost Prvostepenog
suda postepeno prosSirivana sve dok prakticno nije postala opsta, Sto je
Lisabonskim ugovorom priznato promenom naziva te instance u OpSti sud.
UsloZnjavanje je nastavljeno 2004. godine osnivanjem Sluzbenickog suda, kao
prvog i do sada jedinog specijalizovanog suda (Bobek, 2015: 154-155). Institut
opStih pravobranilaca u svom punom obimu ostao je specificnost Suda u uzem
smislu. U postupku pred OpStim sudom opsSti pravobranilac ucestvuje po
izuzetku, i u tom postupku

28 Ibid., Art. 49, para. 1.

29 Rules of Procedure of the General Court of 4 March 2015, 0] 2015 L 105, p. 1, as amended
on (1) 13 July 2016, 0] 2016 L 217, p. 71, (2) 13 July 2016, 0] 2016 L 217, p. 72, (3) 13 July
2016,0] 2016 L 217, p. 73, Art. 31 (2).

30 Ibid., Art. 30.
31 Ibid, Art. 31(1).

32 Court of the Justice of the European Union, Statute of the Court of Justice of the European
Union (consolidated version), preuzeto 31. 8. 2016, ht tp://curia.europa.eu/jcms/jcms/
Jo2_7031/en/, Art. 53. para. 3.
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sudski pravobranilac nije zaseban sudski organ, ve¢ se taj institut svodi samo
na procesnu ulogu koju vrsi neki od sudija.*®* U postupku pred Sluzbenickim
sudom institut opSteg pravobranioca ne postoji.3*

Kada je osnovan kao organ Evropske zajednice za ugalj i Celik 1952. godine, Sud
EU je imao sedam sudija i dva opsta pravobranioca, dakle ukupno devet sudija i
pravobranilaca. U trenutku predaje ovog rada, Sud EU ima dvadeset i osam
sudija i jedanaest opsStih pravobranilaca u Sudu, trideset i pet sudija u OpStem
sudu (imenovanje jo$ pet se neposredno ocekuje),*® i sedam sudija u
Sluzbenickom sudu - ukupno osamdeset jedan sudija i pravobranilac.

Proces reforme Suda, usmeren na povecanje broja sudija OpSteg suda zbog
njegove preopterecenosti predmetima, iniciran je jos 2011. godine, a ozakonjen
Uredbom iz decembra 20152¢ Klju ¢na tacka reforme sastoji se u
udvostrucavanju broja sudija OpsSteg suda. Uredba propisuje da se reforma
sprovodi u tri koraka: u prvom, u decembru 2015. je broj sudija OpSteg suda
trebalo da poraste za dvanaest, a u drugom, u septembru 2016. Sluzbenicki sud,
sa svojih sedam sudija bi trebalo da bude integrisan u OpSti sud, dok je treci
korak odreden krajnjim ciljem - da do septembra 2019. godine svaka drzava
Clanica ima po dve sudije u Opstem sudu. U toku konsultativnog postupka koji
je prethodio donosenju Uredbe, Sud EU je zahtevao samo dvanaest novih sudija
za Opsti sud. Medutim, usled nemoguénosti usaglasavanja nacina na koji bi se
odredilo kojim drzavama ¢lanicama ¢e pripasti nova sudijska mesta, pribegnuto
je uvodenju po jednog novog sudije za svaku drzavu clanicu. ReSenje je
kritikovano kao nepotrebno i preskupo (Robinson, 2015). Kritiku da se radi o
skupom resenju opovrgao je sam Sud EU objavivsi projekciju troSkova prema

33 Videti fn. 29.

34 Rules of Procedure of the European Union Civil Service Tribunal of 25 July 2007, O] L
225 of 29.8.2007, p. 1, with corrigendum O] L 69 of 13.3.2008, p. 37, as amended by
Amendments to the Rules of Procedure of the European Union Civil Service Tribunal of 14
January 2009, O] L 24 of 29.01.2009, p. 10; Amendments to the Rules of Procedure of the
European Union Civil Service Tribunal of 17 March 2010, O] L 92 of 13. 4. 2010, p. 17;
Amendments to the Rules of Procedure of the European Union Civil Service Tribunal of 18
May 2011, 0] L 162 of 22.06.2011, p. 19.

35 European Council, Council of the European Union, Judges appointed to the General Court
23/03/2016, preuzeto 31. 8.2016,

ht tp://w w w.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2016/03/23-judges-general-
court/

36 Regulation (EU, Euratom) 2015/2422 of the European Parliament and of the Council of
16 December 2015 amending Protocol No 3 on the Statute of the Court of Justice of the
European Union, 0] L 341 of 24.12. 2015, p. 14.

134



M. Luki¢ | str. 129-144

kojoj ¢e udvostrucenje broja sudija OpSteg suda usloviti povec¢anje od samo
0,34% ukupnog budzeta Suda EU.*’

Nakon izmena izvrSenih Lisabonskim ugovorom, UFEU predvida da postoji
osam opStih pravobranilaca Suda, s tim Sto je istom odredbom propisano da
Savet moZe jednoglasnom odlukom povecati broj pravobranilaca ukoliko Sud to
zatrazi.®® Deklaracijom br. 38 uz Zavrsni akt Medudrzavne konferencije na kojoj
je Lisabonski ugovor osnovan, drzave Clanice su garantovale saglasnost Saveta
za eventualni zahtev Suda za povecanje broja opstih pravobranilaca, kao i da Ce,
ukoliko to povecanje bude za najmanje tri nova pravobranioca, Poljskoj biti
priznato pravo da ima stalnog opSteg pravobranioca.** U januaru 2013. godine
Sud je uputio zahtev za povecanje broja pravobranilaca za tri, tako da je
povecanje stupilo u dejstvo pocev od oktobra 2015. godine.*

2.3. Kako se postaje opsti pravobranilac?

Kao i sudije Suda, opSte pravobranioce biraju drzave clanice jednoglasno, sa
mandatom od Sest godina. Budu¢i da pravobranilackih mesta nema onoliko
koliko i drzava clanica, neformalnim dogovorom je utvrdeno da odredene
Clanice, trenutno njih Sest, uvek imaju pravo da njihov kandidat bude izabran,
dok se na ostale primenjuje sistem rotacije. U literaturi je zastupljeno misljenje
da je mandat Sest godina, kao takav, ugrozava nepristrasnost i nezavisnost
sudija i pravobranilaca. Taj problem posebno ugrozava institut pravobranilaca,
poSto u sadaSnjem trenutku sistem rotacije pravobranilackih funkcija medu
manjim c¢lanicama, koje nemaju stalnog pravobranioca, podrazumeva da
pravobranioci iz tih drZava koriste samo jedan mandat (Schiemann, 2008: 14;
Jacobs, 2013: 59).

Svake tri godine bira se najmanje polovina ops$tih pravobranilaca.*® Prema
UFEU, pravobranioci, kao i sudije, biraju se iz reda osoba , ¢ija

37 Court of Justice of the European Union, October 2014, Estimated Cost of increasing the
number of Judges at the General Court, preuzeto: 31. 8. 2016, htt p://curia.europa.eu/jc m
s/upload/doc s/applic ation/pd f/2015- 05/8- en-a n nexe- coutestimatif-364.pdf

38 Consolidated Version of the Treat y on the Functioning of the European Union, Official
Journal of the European Union 326, 26.10. 2012, p. 158, Art. 252, para. 1.

39 Declaration No. 38, Declarations annexed to the Final Act of the Intergovernmental
Conference which adopted the Treaty of Lisbon, signed on 13 December 2007, O] L 326, p.
337.

40 Court of Justice of the European Union, Press Release No. 139/13, Luxembourg, 23
October

2013, Entry into office of new Members at the Court of Justice and the General Court, preuzeto
31.8.2016. http://europa.eu/rapid/press-release_CJE-13-139_en.htm

41 Court of the Justice of the European Union, Statute of the Court of Justice of the European
Union (consolidated version), preuzeto 31.08.2016. http://curia.europa.eu/jcms/jcms/
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nezavisnost je izvan sumnje i koje poseduju kvalifikacije potrebne za obavljanje
najvisih sudskih funkcija u njihovim zemljama, ili koji su priznati pravni
strucnjaci“.*? Ne postoje uslovi u pogledu drzavljanstva. U literaturi se takode
istice da za razliku od Evropskog suda za ljudska prava, za pravobranioce i
sudije Suda ne postoje uslovi ni u pogledu godina starosti, kao i da na njihov
izbor Evropski parlament nema nikakav uticaj (Von Bardeleben, Donnat,
Siritzky, 2012:18).

Bitna novina u postupku izbora pravobranilaca i sudija Suda uvedena je
Lisabonskim ugovorom: utvrdena je obaveza pribavljanja miSljenja od
savetodavnog panela, Ciji sastav je propisan ¢lanom 255 UFEU. Panel daje
misljenje o podobnosti kandidata za obavljanje funkcije sudije, odnosno opsteg
pravobranioca. Misljenje je tajno i upucuje se samo ovlas¢enim predstavnicima
drzava-clanica (Kokott, Sobotta, 2014: 6). Panel Cini sedam lica izabranih iz
reda bivsih sudija Suda i OpSteg suda, clanova vrhovnih sudova drzava ¢lanica i
priznatih pravnih stru¢njaka, od kojih jednog predlaZe Evropski parlament.
Clanove panela postavlja Savet.”* U Izve$taju o radu za 2010. godinu panel je
izneo grupe elemenata prema kojima ocenjuje kandidate: pravnicka
sposobnost, profesionalno iskustvo, sposobnost za obavljanje sudijske duZnosti,
garancije nepristrasnosti i nezavisnosti koje kandidat pruza, poznavanje jezika;
pri ¢emu je znanje francuskog obavezno, kao i sposobnost za timski rad u
medunarodnom okruZenju u kome su zastupljene razlicite pravne tradicije (Von
Barde- leben, Donnat, Siritzky, 2012: 19).

Znacaj panela iz ¢l. 255 UFEU tesko je potceniti. Budu¢i da je Kkriterijum
podobnosti pretpostavio volji drzave ¢lanice povodom konkretnog kandidata,
taj institut je, kao i mnoge druge odredbe Lisabonskog ugovora, uveo
supranacionalnost u izbor sudija i opstih pravobranilaca. Po Bobeku, praksa je
pokazala da je taj panel pozitivno uticao na selekciju vrsilaca sudskih funkcija -
panel je negativnim misljenjem blokirao svakog petog kandidata, pri ¢emu su
negativna misljenja, iako formalno neobavezuju¢a, u praksi uvek postovana
(Von Bardeleben, Donnat, Siritzky, 2012: 18; Bobek, 2015: 164). Bobek takode
istice i druge pozitivne uticaje tog instituta: podignuti su kriterijumi za izbor
sudija i pravobranilaca, dominantnim uces¢em clanova nacionalnih vrhovnih
sudova u panelu omoguceno je ¢vrSce povezivanje nacionalnih i Suda EU, a sam
panel je uticao na podizanje procesnih i materijalnih kriterijuma

Jo2_7031/en/, Art. 9.

42 Consolidated Version of the Treat y on the Functioning of the European Union, Official
Journal of the European Union 326, 26.10.2012, p. 158, Art. 253. para 1.

43 Ibid., Art. 255.
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za kandidate za najviSe sudijske funkcije u drzavama ¢lanicama (Bobek, 2015:
165).

Jednako kao i za prestanak funkcije sudije Suda, tako je i za prestanak funkcije
opSteg pravobranioca usled neispunjenja obaveza koje odnosna funkcija
namece, neophodna jednoglasna odluka svih sudija i opStih pravobranilaca
Suda.**

2.4. Uloga opstih pravobranilaca

Opsti pravobranilac se ne smatra vezanim argumentima koje su iznele strane u
sporu. Sud nije vezan miSljenjem opSteg pravobranioca. Skorasnja
ekonometrijska analiza uticaja pravobranilackih misljenja na odluke Suda
potvrdila je opSteprihvaéenu tezu da je taj uticaj snazan (Arrebola, Mauricio,
Portilla, 2016: 34-35, 38-39). Takode, Cesto stavovi izneti u misljenjima opstih
pravobranilaca ostaju bolje upamceni i imaju veci uticaj na formiranje kasnije
prakse od samih presuda.

Moze se izdvojiti niz osobina po kojima se miSljenja opstih pravobranilaca
razlikuju u odnosu na presude Suda. Hartli naglasava da su misljenja
pravobranilaca po pravilu pisana jednostavnijim jezikom nego presude, logicki
koherentnija, Sto je posledica da su delo jednog autora, a ne kompromis
sudskog veca (Hartley, 2014: 52). Avangardnost stavova iznetih u misljenjima
pravobranioca nedvosmisleno i javno poznato, bududi da se misljenja objavljuju
jednako kao i presude, za razliku od presuda za koje se ne zna koji sudija je
autor kog stava.

U vezi sa okolnos¢éu da Sud cesto odlucuje u prvom i poslednjem stepenu, bez
mogucnosti Zalbe, Hartli predlaZze videnje miSljenja opSteg pravobranioca kao
svojevrsne odluke u prvoj instanci (Hartley, 2014: 52). Ukoliko se instanca u
postupku definiSe kao moguénost za razmenu argumenata, a ne kao prilika za
iskaz slobodnog sudijskog stava, onda se Hartlijev stav ne moZe prihvatiti,
budu¢i da strane u sporu nemaju priliku da se izjasne o misljenju opsSteg
pravobranioca, koje se iznosi na samom kraju drugog (usmenog) dela postupka.

Neki autori vide ulogu opstih pravobranilaca u obezbedivanju javnog dijaloga
do koga dolazi izmedu Suda i javnih pravobranilaca, koji smatraju najboljim
pravcem u kome bi pravo EU trebalo da se razvija.

44 Court of the Justice of the European Union, Statute of the Court of Justice of the European
Union (consolidated version), preuzeto 31. 8. 2016.ht tp://curia.europa.eu/jcms/jcms/
Jo2_7031/en/, Art. 6.
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Opsti pravobranioci imaju zadatak da preispituju postoje¢u praksu Suda. Oni tu
ulogu mogu da obavljaju bolje od sudskog veca, s obzirom na to da je ono pod
pritiskom Zurbe da Sto pre reSi konkretan slucaj (Scharpston, 2008: 32, 33).
Pravobranilacka miSljenja, po pravilu, u ve¢oj meri prenose argumente strana u
sporu, kao i uporedenje nacionalnih sistema drzava c¢lanica (Vaughan, Grey,
2008: 56).

2.4.1. Primeri uticajnih pravobranilackih misljenja

Medu mnogim misljenjima Frensisa DZejkobsa, po svom uticaju posebno se
istiCe misljenje iz 1992. godine kojim je istakao znacaj moguc¢nosti pozivanja na
status gradanina Zajednice - civis europaeus sum - bududi da lice koje to moze
da kaze ima pravo na postovanje svojih osnovnih prava Sirom Zajednice.** Bez
obzira na to Sto je zaStita osnovnih prava kao takva nesporna, njeno vezivanje
neposredno za status ,evropskog gradanina“, umesto za status drzavljanina
drzave-cClanice Zajednice, jasno je najavilo put razvoja EU od 1993. godine do
danas: uspostavljanje neposredne pravne i ustavne veze izmedu EU i njenih
gradana.

[sticu¢i razliku izmedu Suda i Evropskog suda za ljudska prava u misljenju u
postupku po Zalbi protiv prvostepene presude u predmetu Kadi protiv Evropske
komisije, Miguel PoareS Maduro je izrekao nekoliko stavova koji su usli u
istoriju prava Evropske unije i za koje se ve¢ sada moze re¢i da su ugradeni u
temelj ustavnosti EU: ,,Ugovorom o Evropskoj zajednici zasnovan je autonoman
pravni poredak, u okviru koga kako drzave tako i pojedinci neposredno uzivaju
prava i imaju duZnosti. Duznost Suda je da postupa kao ustavni sud domaceg
pravnog poretka (municipal legal order), koji jeste Zajednica.“*® Polaze¢i od
takvog odredenja uloge Suda, ali i videnja jedinstvene veze pravnog sistema i
politicke prirode Evropske zajednice, Maduro je u istom misljenju zakljucio da
osnovno pravo pojedinca garantovano ,ustavnim nacelima“ prava EU ima
prvenstvo cak i nad sadrzinom rezolucije Saveta bezbednosti UN donete po
osnovu glave VII Povelje UN. Istanc¢anim, ali ¢vrstim povezivanjem

45 MiSljenje je dato u predmetu po tu zbi drzavljanina Gréke na radu u Nemackoj protiv
Nemacke zbog post u panja drzavnih organa Nemacke, koje se sastoja lo u transliteraciji
njegovog imena kao Hrestos umesto Christos, ¢cime je po navodima tuzbe povredeno osnovno
pravo na ime, bududi da je spornom transliteracijom izgubljena veza sa stvarnim imenom tu
Zioca, kao i sa vezom tog imena sa hriS¢anskom verom. Opinion of Advocate General Jacobs,
delivered on 9 December 1992, Case C-168/91 Christos Konstantinidis v. Stadt Altensteig-
Standesamt, para. 46.

46 Opinion of Advocate General Maduro, delivered on 16 January 2008, Case C-402/05
Yassin Abdullah Kadi v. Council of the European Union and the Commission of the European
Communities, para. 37.
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Evropske unije, njenog prava i osnovnih prava garantovanih nacelima tog
prava, Maduro je postavio temelje za suverenost same EU (Luki¢, 2009: 249-
250; Luki¢, 2013: 236-249).

Presuda u predmetu Rotman protiv Bavarske smatra se klju cnom za
aktuelno razumevanje statusa gradanina EU (Luki¢, 2012: 535-548). Iznose(i
svoje miSljenje u tom predmetu, pravobranilac Maduro je s prorockim
nadahnuc¢em opisao sustinu pravne prirode Unije:

,Status gradanina Evrope predstavlja nesto viSe od skupa prava koja bi mogla
biti priznata i onima koji taj status nemaju. On pretpostavlja politicku vezu
izmedu gradana Evrope, ali to nije veza koja pripada odredenom narodu.
Upravo suprotno, ta politicka veza ujedinjuje narode Evrope. Zasnovana je na
njihovoj uzajamnoj posvecenosti da otvore svoje politicke zajednice ostalim
gradanima Evrope i da izgrade novi oblik gradanske i politicke odanosti
evropskih razmera. Ne zahteva postojanje jednog naroda, ali je zasnovano na
postojanju evropskog politickog prostora iz koga prava i obaveze nastaju. ... To
je Cudesna osobina statusa gradanina Unije: taj status jaca veze izmedu nas i
naSih drZava (budu¢i da smo gradani Evrope upravo zato Sto smo gradani
svojih drzava) i, u isto vreme, emancipuje nas od njih (budu¢i da smo sada
gradani mimo i povrh svojih drZava... To legitimizuje i jata autonomiju i
autoritet pravnog sistema Zajednice.“*’

3. Dali su i zaSto opSsti pravobranioci i dalje potrebni?
3.1. Razlozi protiv zadrZavanja opStih pravobranilaca

Kao sto je ve¢ objasnjeno, usled Sirenja nadleZnosti OpSteg suda i povecanog
oslanjanja na moguc¢nost da se miSljenje opSteg pravobranioca iskljuci iz
postupka pred Sudom ukoliko se ne radi o novom pravnom pitanju, iz godine u
godinu raste broj postupaka u kojima opsti pravobranioci ne daju misljenje. Bez
obzira na to Sto su pravobranioci i dalje nezamenljivi u sloZenijim predmetima,
prirodno je da teznja za uniformnos¢u postupka stvara pritisak da se od njih
odustane. Takva teZnja posebno dolazi iz drzava u kojima ne postoji nikakav
slican institut, a to su pre svega nove clanice EU (Wathelet, Wildemeersch,
2010:

53). Uz druge razloge, Cesto se navodi da bi prvi nacrt izvesStaja sudije izvestioca
mogao da zameni miSljenje opSteg pravobranioca (Schiemann, 2008: 14-15).

47 Opinion of Advocate General Poiares Maduro, delivered on 30 September 2009, Rottmann
v. Freistaat Bayern, (C-135/08), ECR 1 - 01449, para. 23.
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Uticaj koji miSljenja pravobranilaca imaju na sudije na prvi pogled ne ugrozava
sudijsku nezavisnost budu¢i da su pravobranioci po poloZaju i uslovima za
izbor izjednaceni sa sudijama. Medutim, pojedini autori naglasavaju da je
pravobranioevo misljenje javno dostupno, dok je sudijska odluka anonimna,
Sto znac¢i da zainteresovana drzava, narocito drzava porekla, mozZe na
pravobranioca uticati pretnjom, nagradom i sl., ukoliko Zeli odredeni ishod, te
da na taj na¢in moZe do¢i do posrednog uticaja na sudije (Arrebola, Mauricio,
Portilla, 2016: 35-36). Navedeni argument ne ¢ini se ubedljivim. Kao Sto
anonimno mogu usvojiti pravobraniocevo misljenje, sudije mogu takode
anonimno odluciti i suprotno od pravobranioceve preporuke.

3.2. Razlozi u prilog zadrZavanja opStih pravobranilaca

Po nekim miSljenjima, upravo Cinjenica da presude Suda ne sadrze izdvojena
sudijska miSljenja upucuje na potrebu za pravobranilackim misljenjima
(Vaughan, Grey, 2008: 56; Schiemann, 2008: 14). Taj argument se moZe
razumeti tako da pravobranilac u svom misljenju ima priliku da u potpunosti
razradi teorijsku i logicku konstrukciju na kojoj zasniva svoju preporuku, dok
neophodni kompromis medu ¢lanovima sudskog veca Cesto ogranic¢ava sud u
doslednom i potpunom obrazlaganju stava zauzetog u presudi.

Siman navodi da postoji snazna podr$ka za izmenu prema kojoj bi opsti
pravobranioci svoje miSljenje iznosili pre usmene rasprave umesto na njenom
kraju. To bi, po njemu, ubrzalo postupak, buduéi da sada sudija izvestilac
zahteva dodatno vreme nakon glavne rasprave kako bi proucio
pravobranioCevo miSljenje, a strane bi dobile priliku da se izjasne o
pravobranioCevim argumentima. Isti autor navodi da nije uspelo osporavanje
pred Evropskim sudom za ljudska prava pravila o izlaganju misljenja na kraju
javne rasprave po osnovu uskracivanja prava na pravicno i javno sudenje
(Schiemann, 2008: 17). Paradoksalno, ¢ini se da je upravo osobina koja najvise
doprinosi znacaju pravobranilackih miSljenja u praksi Suda njihova
neobaveznost za sudsko vece. Opsti pravobranilac svoje misljenje donosi
neoptereéen odgovornosc¢u koja je skopcana sa donosSenjem presude, usmeren
jedino na utvrdivanje najboljeg moguceg resenja konkretnog pravnog pitanja.

Transformacija Evropske unije, pa samim tim i njenog prava, nije zavrSena.
Dosadasnja praksa je pokazala da su opsti pravobranioci veoma korisni kako za
stvaranje novih pravila tako i za izmenu postojecih.
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4. Zakljucak

U istoriji Suda EU, prava EU i same EU kao politicke zajednice, opsti
pravobranioci su odigrali ulogu od neizmerno velikog znacaja. Taj znacaj je
dvostruk: s jedne strane, njihova uloga u postupcima pred Sudom u velikoj meri
je doprinela izgradnji autoriteta Suda, dok su, s druge strane, upravo u
miSljenjima pravobranilaca, ¢eS¢e nego u presudama Suda, artikulisani stavovi
koji su formirali pravo EU, pa samim tim i samu EU, s obzirom na to da je pravni
sistem osnovno vezivno tkivo EU od nastanka evropskih zajednica do danas.

Promisljenost postojanja instituta opSteg pravobranioca sastoji se u razdvajanju
uloga opsteg pravobranioca od sudijske uloge, koje omogucéava vrSiocima i
jedne i druge uloge da sopstvenu ulogu bolje ispune. Razdvajanje uloga znaci
razdvajanje motiva, koji bi mozda bili suprotstavljeni da se radi o jedinstvenom
procesnom akteru. OpSti pravobranilac usresreden je na najbolje moguce
reSenje pravnog pitanja u srediStu spora. Budu¢i da svojim imenom stoji iza
reSenja koje predlaze, opsti pravobranilac je na najbolji nac¢in motivisan da
salini reSenje koje je primenjivo na Sto ve¢i broj slucajeva logicki dosledno,
saglasno pravno-politickim interesima celokupne EU. Pravobranilac nije
opterecen odgovornoscu za ishod konkretnog spora, kao ni argumentima koje
su salinile stranke. Nakon Sto dobiju misljenje opSteg pravobranioca, sudije
mogu da se usresrede na konkretan sluc¢aj i da zavisno od sopstvene procene
slede pravobranioc¢evo misljenje u manjoj ili ve¢oj meri.

Institut opStih pravobranilaca primeren je dinamici koja je inherentna pravu
EU: kao intelektualna tvorevina, a ne rezultat prakse i obicaja, pravo EU se
stalno suocava sa novim pravnim pitanjima, za Cije reSavanje su upravo opsti
pravobranioci specijalizovani.
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Summary

This paper considers primarily the role of the Advocates General of the Court of
Justice of the European Union (CJEU) in the post-Lisbon Treaty environment. That
role has so far evolved alongside with the evolution of the CJEU itself. After providing
a brief historical overview, the author focuses on the appointment of Advocates
General and the composition of their cabinets, and discusses the relevance of the
Advocates General in the post-Lisbon judicial architecture of the EU. The latter
assumes consideration of the ongoing transformation of the EU judicial system. The
second focal point of this paper is a discussion on the question whether Advocates
General are still needed, and whether they shall be needed in view of the challenges
the CJEU may reasonably be expected to face in the future. The reflection comprises
arguments in favor and against keeping the institute of Advocates General within
the CJEU structure. Upon balancing the provided arguments, it can be concluded
that the mechanism of Advocates General is indispensable to the EU since its ongoing
transformation requires constant creation of legal rules. The practice so far has
proved the great value of Advocates General for that particular need.
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EXANTE I EX POST KONTROLA JAVNOG INTERESA U
SPORAZUMIMA O JAVNO-PRIVATNOM PARTNERSTVU™

Apstrakt: Predmet rada je analiza odredbi sporazuma o javno-
privatnom partnerstvu (dalje i: ,JPP“) u kontekstu kontrole ostvarivanja
javnog interesa u pripremi i implementaciji JPP projekata. Metodologija
ostvarivanja kontrole javnog interesa u JPP projektima kroz sporazume o
javno-privatnom partnerstvu ima dva aspekta. Prvi aspekt je obezbedenje
verifikabilnih parametara pravnih, ekonomskih i tehnoloskih uslova i
postupka izbora najpovoljnije ponude za realizaciju javno-privatnog
partnerstva (ex ante metodoloski aspekt): ovi uslovi predstavljaju temelj
buducéeg sporazuma o JPP-u. Ex ante metodologija bi trebalo da obezbedi
instrumente za kontrolu javnog interesa kroz unapred utvrdene
mehanizme verifikacije ispunjenja sporazuma od strane privatnog
partnera. Drugi aspekt jeste da se samim sporazumom obezbedi
adekvatna implementacija elemenata koji obezbeduju fleksibilnost
realizacije ugovora, te efektivni nadzor te realizacije (ex post metodoloski
aspekt). U krajnjem, klju¢ metodoloskog pristupa sporazuma o javno-
privatnom partnerstvu u kontekstu kontrole ostvarivanja javnog leZi u
spre¢avanju da javni partner podlegne iskuSenju jednostavnih reSenja.
Umesto toga, potrebno je da jasno definise ocekivanja koja kao titular
javnog interesa ima od JPP projekta, te limite sopstvene odgovornosti.

Kljucne reci: javno-privatno partnerstvo i koncesije, sporazum o JPP-u,
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1. Uvod

Ugovori o javno-privatnom partnerstvu su ugovori sui generis: navedena
karakterizacija oznacava njihovu povezanost kako sa javnopravnim, tako i sa
privatnopravnim kanonima i pravilima: naime, kroz javno-privatno partnerstvo
prelamaju se radnje, ¢injenice i aspekti koji mogu imati javnopravnu (efikasna
realizacija javnog interesa) ili privatnopravnu konotaciju (izvrSenje ugovora na
ekonomski opravdan nacin). Oba navedena pristupa imaju svoju refleksiju u
ugovorima o javno-privatnom partnerstvu. Navedena karakteristika ugovora o
JPP-u neposredna je potvrda opravdanosti holistickog (celovitog) pristupa kao
intelektualne platforme za analizu javno-privatnog partnerstva. Jedino takav (a
ne partikularni, policentri¢ni pristup) moze da obuhvati kompleks slozenih
socijalnih, tehnickih, ekonomskih i pravnih pitanja koja angaZuje projekat JPP-a.
Opisanom pristupu korenspondira sui generis struktura ugovora, koji je pravni
okvir realizacije javnoprivatnog partnerstva.

Sui generis pravni dizajn ugovora o JPP-u ima za cilj da obezbedi ostvarivanje
javnog interesa kroz realizaciju projekta javno-privatnog partnerstva. Odnos
javnog i privatnog interesa u svakom konkretnom slu ¢aju je jedinstven i po
pravilu u znacajnoj meri (zbog karaktera projekta) nepredvidiv u ishodu.
Mogu¢nost da JPP kao pravna konstrukcija sui generis ,uzme najbolje od oba
sveta“ (zastitu javnog interesa i solidarnost iz javnog sektora, odnosno predu-
zetniCku logiku iz privatnog) ne ostvaruje se uvek i bezuslovno. Verovatnoca
realizacije opisane moguc¢nosti zavisi od toga da li pravila javnopravnog i
privatnopravnog karaktera medusobno konvergiraju na nacin koji omogucava
da ugovor o javno-privatnom partnerstvu kao okvir konkretnog JPP-a
funkcioniSe efektivno (sa Zeljenim rezultatom kreiranja dodate vrednosti) i
legitimno (sa prihvatanjem njihove obaveznosti). Pri tome, od klju ¢nog je
znacaja da javni i privatni interes, mada partnerski postavljeni, i dalje ostaju u
latentnoj konkurenciji koja se realizuje u pravnim okvirima JPP-a. U grani¢nim
situacijama, medutim (kada nije moguce ostvariti istovremeno oba interesa)
javnopravni se interes ima smatrati interesom prvog reda. Uslove i nacin
ostvarivanja ove supermacije trebalo bi brizljivo urediti kroz kontrolu
realizacije javnog interesa u JPP projektima.

Navedena kontrola ima dva aspekta.

Prvi aspekt je da potreba obezbedenja javnog interesa bude parametar za
pravnu i ekonomsku pripremu uslova i postupka za izbor najpovoljnije
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ponude za realizaciju javno-privatnog partnerstva (ex ante metodoloski
aspekt): ovi uslovi predstavljaju temelj buduéeg ugovora o JPP-u. Ispoljavaju se
kroz definisanje kriterijuma u postupku izbora najpovoljnije ponude privatnog
partnera. Drugi aspekt (koji je zavistan od prvog, odnosno uspeha u obezbe-
denju kontrole ex ante) jeste da se u samom ugovoru obezbede elementi za
adekvatnu kontrolu javnog interesa tokom implementacije ugovora o JPP-u (ex
post metodoloski aspekt).!

1 Zakon o javno-privatnom partnerstvu Republike Srbije (Sl. glasnik RS», br. 88/2011 i
15/2016) predvida dva vremenska okvira sprovodenja nadzora nad realizacijom projekta
javno-privatnog partnerstva: fazi koja prethodi zaklju ¢enju javnog ugovora (ex ante nadzor;
dalje i: prethodni nadzor) i fazi realizacije projekta (ex post nadzor; dalje: nadzor realizacije).
Prethodni nadzor u tvrden je normama Zakona o JPP-u i koncesijama. U ove norme spadaju
norme generalne primene (poput nacela sadrzanih u ¢lanu 6 Zakona: nacela efikasnosti;
nacela transparentnosti; nacela jednakog i pravitnog tretmana; nacela slobodne trzisne
utakmice; nacela proporcionalnosti; nacelo autonomije volje; nacelo ravnopravnosti
subjekta). Ova nacela i pravila generalne primene relevantna su i za fazu nadzora realizacije
zaklju ¢enog javnog ugovora. Sustinski, ova nacela predstavljaju pravne standarde koji se
koriste da se u konkretnim okolnostima u tvrdi da li javno-privatno partnerstvo (bilo u fazi
pripreme-prethodni nadzor, bilo u fazi implementacije-nadzor realizacije) sluzi ostvarivanju
javnog interesa. Pored generalno primenljivih principa Zakona o JPP-u, prethodni nadzor
ostvaruje se kroz pravila o postupku i nacin dodele javnog ugovora. Prethodni nadzor se
ostvaruje pre svega striktnim posStovanjem (imajuci u vidu kogentnu prirodu pravila Zakona)
normi kojima se ureduju: kriterijumi izbora privatnog partnera (videti ¢l. 20 Zakona); pravila
kojima je ureden postupak objavljivanja javnog poziva, uk lju ¢u ju¢i i postovanje rokova za
prijem ponuda i njihovu sadrZinu (¢l. 22-25 Zakona). Prethodni nadzor nad projektom JPP-a
bez elemenata koncesije sprovode organi kojima javno telo podnosi predlog JPP projekta
radi davanja saglasnosti (Vladi Republike Srbije, Vladi Au tonomne pokrajine ili Skupstini
jedinice lokalne samouprave, u zavisnosti od toga ko se javlja u ulozi javnog partnera; videti
Cl. 26 Zakona). Sadrzina predloga samim Zakonom iscrpno je opredeljena. Takav pristup ima
za cilj da se telima koja imaju zadatak da procene da li je opravdano davanje saglasnosti na
predlog JPP projekta obezbedi dovoljno parametara za odluku koja ¢e biti u skladu sa
ostvarivanjem javnog interesa (videti ¢l. 27 Zakona). Dodatni nivo nadzora vrsi i Komisija za
JPP i koncesije koja daje ocenu sa karakterom obaveznog misljenja o tome da li se konkretni
predlog projekta mozZe realizovati u formi JPP-a (videti ¢l. 27 Zakona). Prethodni nadzor nad
JPP projektom sa elementima koncesije sprovodi stru ¢ni tim koga imenuje javno telo koje
ima nameru da sprovede koncesiju u formi JPP-a. Videti i Uredbu o nadzoru nad realizacijom
javnih ugovora o javno-privatnom partnerstvu (Slu zbeni glasnik“ Republike Srbije, br.
47/2013).
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2. Ex ante aspekt kontrole javnog interesa

Sustina ex ante kontrole javnog interesa u ugovorima o JPP-u jeste da u toku
same pripreme ugovora javni partner mora da deluje imajuéi u vidu
perspektivu njegove implementacije. Metodologija ex ante zahteva da javni
partner adekvatno:

e specifikuje predmet prestacije privatnog partnera;

e obezbedi kriterijume i mehanizme za verifikaciju ispunjenja prestacije
privatnog partnera, uklju ¢ujuéi i Kkriterijume za odredivanje dobijene
vrednosti za novac“};

o definiSe prioritet projekta, u sluc¢aju tenzije izmedu konkurentnih ciljeva
koji se projektom ostvaruju (najcesce se radi o ekonomskoj efikasnosti, sa
jedne, i zastiti dostupnosti javnih usluga socijalno ugrozenim slojevima, sa
druge strane);

¢ obezbedi transparentnost;

2 Javno-privatno partners tvo jedan je od tri nacina rea lizacije projekata infrastrukt u re i
obavljanja delatnosti od javnog interesa. Preostala dva su: realizacija ovih projekata
koriS¢enjem sopstvenih finansijskih, personalnih i drugih resursa (tzv. ,in house“ metod) ili
finansiranje kroz kreditni kapital. Isplativost javno-privatnog partnerstva u odnosu na druga
dva gore navedena metoda razvoja javnog interesa procenju je se kroz metodologiju
komparacije vrednosti koja se dobija primenom sve tri metode za konkretni projekat (, Value
for Money“ analiza). Komisija za javno-privatna partnerstva i koncesije Republike Srbije,
osnovana prema Zakonu o javno-privatnim partnerstvima i Kkoncesijama, usvojila je
dokument nazvan ,Metodologija za analizu dobijene vrednosti u odnosu na uloZena sredstva
(Value-for-Money) u javno-privatnom partnerstvu i koncesijama“. Navedeni dokument
jezgrovito definiSe pojam metodologije ,vrednosti za novac“ (paragraf 3, strana 1):
LUtvrdivanje dobijene vrednosti u odnosu na uloZena sredstva (utvrdivanje «vrednosti za
novacy; e. value for money, Vf M) je primena analitickog postupka u okviru koga se nastoji
kvantitativnim putem utvrditi da li je za poreske obveznike od vele koristi da se primeni
tradicionalni model investiranja u kome se javno telo pojavljuje u ulozi investitora,
preuzimajudi sve ili preteZan deo rizika javne investicije, ili im se vise isplati da nabave uslugu
od ponudaca iz privatnog sektora, prenoseci (alocirajuci) vecinu rizika na njega, kada se radi o
javno-privatnom partnerstvu (JPP). Dakle, u osnovi ideje maksimizacije dobijene vrednosti za
javni novac (sredstva) je prenos odredenih rizika javne investicije na privatnog partnera. U tom
smislu, Evropska komisija definise javno-privatno partnerstvo kao partnerstvo izmedu javnog i
privatnog sektora koje ima za cilj pruzanje usluge koju tradicionalno obezbeduje javni sektor.
Javni sektor se javilja u ulozi narucioca koji ima za cilj da obezbedi pruZanje javne usluge
korisniku, dok se privatni sektor javlja u ulozi izvrsioca i ima za cilj da pruZi javnim ugovorom
definisane usluge”. Metodologija je dostupna na sajtu komisije http://www.ppp.gov.rs.
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e prevenira situaciju u kojoj ne moZe da odustane od ugovora koji privatni
partner Kkrsi iz razloga oportuniteta.?

Sustinski, ex ante metodologija bi trebalo da obezbedi instrumente za
verifikaciju ispunjenja ugovora od strane privatnog partnera. Ukoliko takva
verifikacija nije moguca ili je neracionalna (finansijski ili na drugi nacin),
postoji sumnja da je javno-privatno partnerstvo neadekvatan modalitet za
realizaciju projekta Ciji je cilj unapredenje javnog interesa, te da bi javni partner
u konkretnom slucaju trebalo da koristi druge opcije (koriS¢enje sopstvenih
resursa ili kreditnog kapitala).

Na primer, ukoliko se radi o koncesiji za izgradnju i eksploataciju postrojenja za
preradu otpada, nemogu¢nost da se utvrdi koliCina otpada koja se mozZe
potencijalno preraditi u postrojenju predstavlja razlog da se preispita odluka o
ulasku u projekat. Naime, u odsustvu jasne verifikabilne informacije javni
partner nema parametar za definisanje drugih elemenata projekta javno-
privatnog partnerstva

3 Problem oportunizma u realizaciji projekta javno-privatnog partnerstva potice iz nacelnog
stava da aktere JPP-a karakteriSe , ogranicena racionalnost” (e. bounded rationalit y): granica
njihove racionalnosti definisana je njihovim interesima. Interesima definisana racionalnost
aktera JPP-a ustanovljava potencijal za njihov oport unizam. Racionalnost javnog partnera
zasnovana je na ostvarivanju politi¢kih ciljeva. Ova racionalnost u drzavama u tranziciji ¢esto
ne prelazi granicu trajanja izbornog perioda: time se direktno sukobljava sa perspektivom
razmatranja prava, obaveza i odgovornosti aktera javno-privatnog partnerstva, koja se vre-
menski prostiru na viSe godina, ¢ak i decenija. Sa druge strane, racionalnost privatnog
partnera ogranicena je na trzi$Sni modalitet delovanja, u kome nacelno nema mesta za javni
interes Cije je ostvarivanje konstitu tivni elemenat javno-privatnog partnerstva. Oportunizam
strana javno-privatnog partnerstva je nastojanje jedne od strana (javne ili privatne) da iz
sebicnih razloga zahteva od druge strane ponasanje koje je s uprotno principima na kojima
JPP funkcioniSe, in concreto implementiranim u ugovoru o JPP-u. Ilustracija oportunog
ponasanja privatnog aktera je slede¢a: ugovorom sa javnim partnerom privatni partner se
obavezao da realizuje projekat o izgradnji i eksploataciji postrojenja za preradu otpada.
Projekat se realizuje kroz dve faze: fazu izgradnje i fazu eksploatacije. Ugovor koji bi trebalo
da traje deset godina privatni partner ima nameru da raskine u petoj godini trajanja ugovora
(Sto je rok u kome se okoncava faza izgradnje postrojenja i zapocinje njegova eksploatacija).
Dakle, nakon Sto je zavrSio fazu izgradnje i naplatio cenu za izgradeni objekat, privatni
partner se odlucuje za raskid. Raskidom gubi pravo na nadoknadu za eksploataciju
postrojenja, uz obavezu placanja Stete za raskid. Razlog raskida je Sto privatni partner ima
mogucnost da svoj personal i logisticke kapacitete transferiSe u cilju obavljanja drugog,
lukrativnijeg projekta ¢ija je margina profita takva da mu omogucava da, i nakon placanja
nadoknade Stete zbog raskida ugovora, ostvari odgovarajucu dobit.
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(koncesione nadoknadu; visine nadoknade koju potencijalni koncesionar
naplacuje po toni i slicno). Time je u nemoguénosti da na odgovarajuc¢i nacin
utvrdi kriterijume za ocenjivanje ponude. U krajnjem, ulazak u javno- privatno
partnerstvo bez opisane informacije bio bi spekulativan i rizican, bilo da je
procena visa, bilo da je niza u odnosu na raspolozivu koli¢inu otpada (koli¢inu
koja nije verifikabilna), imaju¢i u vidu sledece:

e procena koja bi bila previsoka u odnosu na stvarno raspolozivu koli¢inu
otpada (koli¢inu koja je u realnosti manja) stvorila bi osnov odgovornosti
javnog partnera zbog cCinjenice da je privatni partner zasnovao svoju
ponudu na podacima javnog partnera za koje se ispostavilo da su netacni ili
nepotpuni;

e procena koli¢ine otpada koja bi bila niza u odnosu na stvarno raspoloZzivu
uslovila bi da postrojenje ne vrsi svoju primarnu funkciju: upravljanje
otpadom na odredenoj teritoriji. Naime, privatni partner bi izgradio
postrojenje Ciji kapaciteti ne bi bili dovoljni za stvarno raspolozive koli¢ine
otpada.

U opisanom primeru, moguce resenje je da se rizik utvrdivanja koli¢ina otpada
prebaci na privatnog partnera.* Sa druge strane, takvo alociranje rizika
protivreci jednom od principa raspodele rizika u JPP projektima: rizike snosi
strana koja je u poziciji da njima upravlja na najefikasniji nacin. Jasno je da
informacije o karakteristikama predmeta JPP-a spadaju u polje ,znanja“ javnog
partnera koji je u skladu sa tim u poziciji da efikasno upravlja rizikom
neadekvatne procene koli¢ine otpada koja bi trebalo da bude predmet prerade.

Uspeh u definisanju parametara verifikacije uslovljen je i strukturom ugovora.
Opisana uslovljenost ilustruje se prakticnim primerom projekta javno-
privatnog partnerstva za odrzavanje metroa u Londonu. Javno-privatno
partnerstvo je bilo ograni¢eno na odrzavanje infrastrukture, dok je upravljanje
ostalo u polju odgovornosti javnog partnera. Projektom

4 U jednom od ugovora o koncesiji za izgra dnju i eksploataciju postrojenja za upravljanje
otpadom kori$éena je sledeca formulacija: ,Koncedent ima obavezu da omoguci potencijalnom
ponudiocu da, ukoliko smatra za potrebno, o svom trosku i svojim sredstvima ispita strukturu i
obim otpada, uz obavezu javnog partnera da uloZi najbolje napore u omogucavanju takvog
ispitivanja potencijalnim ponudiocima“. Opisana alokacija rizika za stvarne koli¢ine i
strukturu otpada na privatnog partnera u ovom slu ¢aju amortizovana je klauzulom
,najboljih napora“ (e. ,best effort clause") javnog partnera (bez jasno definisane obaveze
javnog partnera kao ,obaveze rezultata“(e. ,obligation of result “) da podrzi privatnog
partnera u ispitivanju koli¢ine i strukture otpada.
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je predvideno da tri privatna partnera odrzavaju metro, pri ¢emu je svako od
njih nadlezan za odredeno podrucdje. Odvajanje segmenta odrzavanja (u
nadleZnosti privatnog sektora) i eksploatacije (faza koja je ostala u nadleZnosti
javnog sektora) lisilo je javni sektor moguénosti da se koriste jednostavni
kriterijumi uc¢inka privatnog partnera, poput tacnosti i pouzdanosti usluga
prevoza (Sto bi bilo moguce da je privatni partner dobio moguénost i
upravljanja i odrzavanja). Kako je javni partner odgovoran za vrSenje usluge
prevoza, bilo je nuZno definisati mere za verifikaciju ispunjenja obaveze
privatnog partnera (obaveze odrzavanja) zasnovane na proceni uticaja
odrzavanja na efikasnost prevoza metroom (efikasnost same eksploatacije, koju
vrsi javni partner). Opisane mere bile su sloZene u strukturi i kompleksne za
kalkulaciju (Burnett, 2013: 223). Iz opisanog primera jasno je da bi kriterijumi
verifikacije trebalo da budu vezani za ucinak (rezultat; e. ,output based
criteria“), uz minimalne specifikacije ulaznih vrednosti. Time se, izmedu
ostalog, podsti¢e inovativnost privatnih partnera u postupku izbora najpo-
voljnijeg ponudioca.

Ugovorne odredbe takode mogu da budu formulisane na nacin koji podstice
realizaciju javno-privatnog partnerstva u pravcu ostvarivanja ta¢no odredenog
cilja. Primer ovakvih odredbi je definisanje cene (tarife) koju privatni partner
naplacuje od korisnika infrastrukture za pruzene usluge.

Tako, ukoliko je primarni cilj privatnog partnera da obnavlja postojecu
infrastrukturu, ugovorom ce biti predviden metod odredivanja cene na osnovu
garantovane stope povracaja investicije privatnom partneru (e. rate of return).
Stopa povracaja dobija se na osnovu vrednosti investicije javnog partnera i roka
trajanja projekta JPP-a. Po utvrdivanju stope povracaja, formiraju se tarife koje
mogu biti fiksirane za odredeni period vremena. Sporazumom o JPP-u moZze
se predvideti moguénost tzv. regulatornog intervala, odnosno vremena u kome
se tarife ponovo utvrduju, uzimajuéi u obzir okolnosti u kojima funkcionise
projekat javno-privatnog partnerstva. Po pravilu je privatni partner taj koji
inicira pregovore o uskladivanju tarifa, s obzirom na to da je cena Cesto
definisana kao deo oportune (agresivne) ponude, Cija je sadrzina (pa i cena)
formulisana prevashodno sa ciljem da bude izabrana kao najpovoljnija u
postupku izbora privatnog partnera, dok su parametri njene realizacije u fazi
implementacije javno-privatnog partnerstva u drugom planu.’

5 U postupku izbora najpovoljnije ponude za realizaciju privatnog partnerstva javljaju se
ponudioci ¢ije su ponude agresivne i oportune. Agresivna (oportuna)
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U slucaju da je za javnog partnera kljucni cilj povecanje nivoa efikasnosti
postojecih infrastrukturnih postrojenja (a ne obnova postojece infrastrukture),
koristi¢e sistem maksimalne cene (e. price cap) zasnovan na najviSem iznosu
tarife koji definiSe javni partner. Visina tarife je zasnovana na ceni isporucene
usluge ili dobra (na primer, kod vodosnabdevanja osnov tarife je cena vode).
Prilikom odredivanja cena javni partner ulazi u sledeéi rizik: ukoliko
maksimalno odredeni iznos bude previsok, privatni partner ostvaruje profit bez
podsticaja da efikasno realizuje projekat JPP-a; ukoliko je maksimalno
dopusStena cena preniska, ugroZzava se finansijska odrZivost projekta javno-
privatnog partnerstva, Sto na prvi pogled Steti samo privatnom partneru, ali se
dugorocne i politicke posledice prenose i na javnog partnera, zbog izostanka
odgovarajuceg kvaliteta i obima vrsSenja delatnosti od javnog interesa.

Za razliku od tarife odredene prema garantovanoj stopi povracaja (zasnovanoj
na proceni prethodnih, ,istorijskih“ troskova investicije), tarifa odredena
utvrdivanjem maksimalno dopuStene cene bazirana je na proceni buducih
troskova. Odgovarajuce utvrdena visina maksimalno dopustene tarife podsticaj
je privatnom partneru da smanji operativne troSkove (jer mu tada veci
procenat tarife ostaje kao prihod). Posle svakog regulatornog intervala
usaglasavaju se iznosi maksimalnih cena. Vazno je da ugovorom javni partner
obezbedi pravo da se cene usaglasavaju na nacin koji $titi njegove interese, pre
svega klauzulom ponovnog pregovaranja®. Znacajan deo interesa javnog
partnera obezbeduje se odredivanjem pocetne tarife za pruzanje usluga od
javnog interesa (tarife koju naplacuje privatni partner): ukoliko je ona na
odgovarajuci nacin definisana, raste verovatnoca da ¢e i njena usaglasavanja
tokom kasnijeg perioda biti u skladu sa o¢ekivanjima javnog partnera.

ponuda je ona koja sadrzi podatke i obavezivanja za koja ponudilac (u kontekstu JPP-a
privatni partner) pretpostavlja da ne¢e morati da ih ispuni u celosti (zbog Cinjenice da postoji
asimetricnost informacija u odnosu na javnog partnera ili zbog visokih transakcionih
troskova, odnosno politickih pos ledica zamene izabranog partnera novim).

6 Klauzula ponovnog pregovaranja (reviziona klauzula) je klauzula (odredba) ugovora
javnog i privatnog partnera kojom se u tvrduju postupak i uslovi njegovog revidiranja.
Politicke, ekonomske i druge premise na kojima je zasnovan ugovorni odnos promenljive su
veli¢ine, pri Cemu se mogu pojaviti i okolnosti €ije nastupanje nije bilo moguce predvideti, a
Cija je posledica sustinska izmena karaktera ugovora i balansa prava i obaveza ugovaraca. Za
prosudivanje o u ticaju klauzule ponovnog pregovaranja na eliminisanje rizika poremecaja
ugovorne ravnoteze, od znacaja su sledeca pitanja: okolnost koja se smatra “pokretacem”
pregovora (“okida¢” pregovora); predmet pregovaranja;posledice neuspeha pregovora.
Videti: Gotanda, 2003.
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Posebno vazno je ex ante definisanje podsticaja transparentnosti i saradnje u
razmeni informacija. Princip je sledeéi: teret obezbedenja informacije i
podsticaj njenog otkrivanja usmeren je ka akteru (privatnom ili javnom) koji
informaciju poseduje ili je razumno ocekivati da je moze pribaviti. Primenjen na
obavezu privatnog partnera da ,podeli“ informacije sa javnim partnerom,
princip deluje na slede¢i nacin: ukoliko se radi o projektu koji je pracen
dinami¢nim razvojem tehnologije, privatni partner se ugovorom moZe
obavezati da svoju tehnologiju u odredenom roku upodobi tehnoloSkom
napretku. Ovom obavezom prevenira se mogucnost da privatni partner
kalkuliSe predlogom za realizaciju projekta time Sto ¢e predloZiti koriS¢enje
starijih tehnologija. Moguénost manipulacije eliminisana je time $to bi privatni
partner koji (mada svestan postojanja i raspoloZivosti nove tehnologije)
predlaze koriS¢enje zastarele tehnologije, kasnije bio (u skladu sa ugovornom
obavezom upodobljavanja) izloZzen visokim troskovima implementacije
savremenih tehnologija u okviru konkretnog projekta javno-privatnog
partnerstva. Opisani mehanizam opravdan je iz sledec¢eg razloga: informaciju o
savremenim tehnologijama po pravilu ima privatni partner kome je
posedovanje takvih informacija klju¢no za uspeh na trziStu. Pribavljanje ove
informacije od strane javnog partnera bi finansijski i logisti¢ki bilo neodrzivo i
zahtevalo bi projekat o projektu. Stoga, u slucaju da pitanje upodobljavanja
tehnologije savremenom razvoju ostane neregulisano, izostaje i podsticaj za
privatnog partnera da obezbedi informaciju o nacinu njegovog reSavanja: od
izostanka takve informacije privatni partner ima samo Korist (manja cena za
zastarelu tehnologiju i visi nivo profita).

Takode, opste formulisani kriterijumi poput ,kvaliteta usluga“ koji bi trebalo
da budu rezultat realizacije projekta javno-privatnog partnerstva moraju da
budu konkretizovani: u suprotnom, postoje teSko¢e u definisanju njihovog
ispunjenja, ¢ime se redukuje vrednost ovih kriterijuma za javnog partnera u
postupku kontrole ulinka privatnog partnera. Kod usluga sa karakterom
delatnosti od opSteg interesa ima mesta stavu da je neophodno inkorporirati
minimalne standarde isporuke robe i vrSenja usluga u sam ugovor: ovi
standardi ne mogu biti predmet pregovora.

U ex ante metode kontrole javnog interesa u ugovoru o JPP-u ubraja se i
prethodno definisanje iskustva i finansijske solidnosti ponudioca. Ovi
kriterijumi po pravilu su eliminatorni: ukoliko nisu ispunjeni, ponuda nije
predmet daljeg razmatranja. Podobnost privatnog partnera podrazumeva
dokaz o finansijskoj solidnosti. Tako podnosilac ponude
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treba da dokaze da ima pristup ili ima raspoloziva likvidna sredstva,
nepokretnosti bez opterecenja, kreditne linije i druga sredstva. Navedena
sredstva bi trebalo da zadovolje zahteve vezane za novcane tokove neophodne
za realizaciju ugovora u slucaju zastoja ili odlaganja pocetka rada.

Vazan elemenat podobnosti privatnog ponudioca su i ljudski resursi.
Potencijalni ponudilac je duZan da obezbedi opSte informacije o upravljackoj
strukturi i o raspoloZivosti kvalifikovanog personala za odredene Kklju¢ne
pozicije koje su navedene u javhom pozivu, za period implementacije ugovora.

Takode, u cilju sticanja opSte slike o trZiSnom profilu privatnog partnera,
podnosilac ponude mora da obezbedi podatke o teku¢im pravnim procesima i
sporovima koji su proistekli iz okoncanih ili ugovora ¢ije je izvrSenje u toku, kao
i podatke o procesima i sporovima koji su vodeni u odredenom periodu koji
prethodi zapocinjanju postupka izbora najpovoljnije ponude za realizaciju
javno-privatnog partnerstva.

[z gore navedenog ocigledno je da javno-privatno partnerstvo kao koncept
uslovljeno prethodnim, ex ante reSavanjem kompleksnih pitanja: ovo reSavanje
pretpostavlja postojanje odredenog nivoa ekspertize i znanja na strani javnog
partnera. Ukoliko takve ekspertize nema, ulazak u javno- privatno partnerstvo
ne moze da bude bazirano na verifikabilnim kriterijumima u ¢inka privatnog
partnera, Sto za posledicu ima nastanak rizika prekida kontinuiteta zastite
javnog interesa kao temeljnog elementa u realizaciji projekata sa privatnim
akterima u javnom sektoru.

3. Ex post aspekt kontrole javnog interesa

Dok je ostvarivanje pouzdanosti verifikacije u ¢inka privatnog partnera
kljucni cilj ex ante kontrole javnog interesa u ugovorima o javno-privatnom
partnerstvu, pitanje kontrole javnog interesa u fazi realizacije ugovora je da se
fleksibilnost ugovora ne iskoristi za ugrozavanje navedenog interesa. Ugovori o
javno-privatnom partnerstvu trebalo bi da obezbede mehanizam
upodobljavanja njegove sadrZine izmenama konteksta.

Obezbedenje fleksibilnosti poc¢iva i na medusobnom poverenju strana i
kooperaciji. Poverenje i kooperacija su elementi koji dolaze do izrazaja u fazi
realizacije ugovora o javno-privatnom partnerstvu, s obzirom na to da u fazi
pripreme javni partner (jednako kao i privatni) vode racuna i Stite sopstvene
interese.
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Kada se radi o fleksibilnosti ugovora, jasno je da pravni sistem ne moZe da
odvrati strane od oportunistickog ponasanja u ugovornim odnosima.” Ukoliko
obaveza uzdrzavanja od oportunizma nije predmet ugovorne saglasnosti
ugovaraca, treca strana (sud ili arbitraza) nema mogu¢nost da je sankcioniSe
(Posner, 2000: 749-750). U kontekstu JPP-a, ilustracija okolnosti u kojima sud
ili arbitraza ne mogu da sankcioniSu oportuno ponasanje privatnog partnera je
sledeta: tre¢a strana (sud ili arbitraza) moZe imati znanje o postojanju
odredenih politickih ciljeva javnog partnera koji su razlog ulaska u projekt
javno-privatnog partnerstva. Ovi su ciljevi razlog za JPP projekat, ali ne moraju
biti izri¢ito ugovorom definisani mimo generalne deskripcije (smanjenje
siromastva, dostupnost infrastrukture, zaStita javnog interesa u najSirem
smislu). Suprotan pristup koji bi podrazumevao da sud ili arbitraza tumace
meru ostvarivanje opste navedenih politickih ciljeva sadrzanih u ugovoru (bez
jasnih verifikabilnih kriterijuma za utvrdivanje njihove ispunjenosti) znacio bi
da sudbina ugovora =zavisi od opStih izjava ugovaraca (slicno kao kod
preambula medunarodnih sporazuma) ¢ime se potencijalno narusava integritet
ugovornih obaveza.

Obezbedenje fleksibilnosti ugovora (pa samim tim i eliminisanje potencijalnog
oportuniteta aktera) ostvaruje se ukoliko je ugovor kao formalna struktura
proZzet principom solidarnosti i kooperacije: primarne obaveze iz ugovora
smatraju se osnovom za dalje upodobljavanje ugovora varijacijama konteksta
koji ga okruzuje.? Kooperacija bi trebalo bi da omogu¢i da lacunae budu
adekvatno ispunjene kroz saradnju ugovaraca. Time se omogucava da odredeni
elementi razmene koji nisu utvrdeni u ugovoru (pa samim tim njihovu pravnu
perfektnost ne moze verifikovati treéa strana-sud ili arbitraza) budu
samoizvrsive obaveze. Samoizvrsivost je karakteristika postupanja strana koje
izvrsavaju obaveze ne zbog potencijalne odgovornosti za Stetu, veé¢ zbog
meduzavisnosti u izvrSenju ugovora: javni partner prista¢e na upodobljavanje
ugovora o JPP-u jer trZiSte ne omogucava supstituciju postojeeg partnera
novim partnerom koji ¢e adekvatno realizovati projekat (javni partner je u
problemu ,ogranicenja izbora“ — ,hold up”

7 Oportunizam strana javno-privatnog partnerstva je nastojanje jedne od strana (javne ili
privatne) da iz sopstvenih razloga zahteva od druge strane ponasanje koje je suprotno
principima na kojima funkcioniSe JPP, in concreto implementiranim u ugovoru o javno-
privatnom partnerstvu. Videti viSe supra u napomeni 5.

8 U literatu ri se sugeriSe da u dugoro¢nim ugovorima ,pravna sredstva igraju sekundarnu
ulogu (...) i da nepravni faktori igraju kljucnu ulogu u resavanju sporova“ (McKendrick, 1995:
305, 309-310).
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problem).? Privatni partner ¢e adaptirati ugovor kako bi o¢uvao poslovni ugled i
sacuvao reputacionu vrednost neophodnu za dalje funkcionisanje na trzistu.
Opisani balans na kome se zasniva samoizvrs$ivost ugovora o JPP-u ostvaruje se
i kroz duzZnost kooperacije: u pravnom smislu, ova se duznost reflektuje kroz
ugovorom predvidenu dinamiku, sadrzinu i institucionalni format pregovora,
stalnu razmenu informacija, transparentost podataka o efikasnosti
funkcionisanja projekta javno- privatnog partnerstva i sli¢no. Takode, sama
Cinjenica raspoloZivosti pravnih sredstava za reSavanje sporova ima znacajan
indirektan uticaj na kooperativho ponaSanje strana: naime, poslovni ljudi
nacelno izbegavaju sporove.'’ RaspoloZivost pravnog puta za zastitu sopstvenih
prava ¢ini ,senku prava“ u kojoj strane pregovaraju o postoje¢im ili
potencijalnim konfliktima proizislim iz ugovora u pitanju.

[lustracija znacaja kooperacije za odrzivost balansa interesa javnog i privatnog
partnera kao pretpostavke samoizvrSivosti ugovora je sporazum o javno-
privatnom partnerstvu kojim se privatni partner obavezuje da izgradi objekat
za preradu otpada u cilju proizvodnje energije (e. ,Waste to Energy“) i
eksploatise ga odredeni broj godina. Prilikom eksploatacije izgradnje objekta,
javni partner moZe da zadrzi pravo da ucestvuje u delu dobiti koja se ostvaruje
kroz prodaju elektricne energije proizvedene iz postrojenja. MoZe se ugovoriti
da privatni partner ima pravo da prodaje elektricnu energiju do odredene
koli¢ine, a da se korist (cena) od viska dobijene elektri¢ne energije deli izmedu
javnog i privatnog partnera. To znaci da izmedu javnog i

9 Problem ,ogranicenja izbora“ vid je oportunog ponasanja privatnog partnera u kontekstu
javno-privatnih partnerstava. On nastaje kada se po obimu i strukturi optimalna transakcija
(kvalitet izrade, vreme isporuke, koli¢ina proizvoda/ usluga) ne moZe definisati sa
sigurnosc¢u ex ante. Hold up problem je oblik ex post oportunizma jedne od ugovornih strana
koji nastaje zbog specificne svrhe elemenata transakcije. Stoga je druga strana u
nefleksibilnoj poziciji (bez alternativnih opcija). U kontekstu JPP-a specifi¢nost se pre svega
odnosi na tehnologiju, ljudski kapital, know-how privatnog partnera. Uspeh investicije javnog
partnera zavisi od ponasanja vlasnika druge imovine (privatnog partnera) koji ima znanja i
sposobnosti koja se ne mogu supstituisati na trzistu. Sustinski, problem ogranicenja izbora u
kontekstu javno-privatnog partnerstva je situacija u kojoj javni partner omogu¢i da privatni
partner uloZi novac u projekat JPP-a, nakon cega privatni partner izvrs$i modifikaciju
distribucije koristi na nacin da ima visi nivo dobiti od projekta nego $to je to opravdano
ulaganjima koja je u ¢inio.

10 Ideja da ugovorna sredstva za povredu ugovora prakticno nisu od znacaja kod
dugorocnih ugovora je tema koja se analizira u literaturi. Prisutni su stavovi da se

,iz rezultata empirijskih studija namece zaklju ¢ak da se formalna pravna sredstva retko
koriste kod dugoro¢nih ugovornih odnosa“ (Harris, 2005: 27-28, 31-38).
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privatnog partnera mora da postoji transparentnost informacija o nivou
proizvodnje, metodologiji koriS¢enja postrojenja, marketinskom pristupu i
slicno. Ovaj odnos zahteva odredeni nivo poverenja i odnos intuitu personae.

Kooperacija se efikasno moze podsta¢i kroz mehanizam definisanja cene. Kod
kompleksnih JPP ugovora postoji mehanizam utvrdivanja maksimalne cene
privatnog partnera (Guaranteed Maximum Price — GMP cena). Rec¢ je o ceni koja
se duguje privatnom partneru za eksploataciju postrojenja, a koja ukljucuje
stvarne troskove eksploatacije (koji su promenljivi parametar) uz dodatak
fiksne nadoknade. Ukoliko ukupan iznos nadoknade prede GMP cenu, privatni
partner nema pravo da trazi razliku u ceni. U slucaju da je cena manja nego Sto
je to GMP cena, pozitivnu razliku zadrzava javni partner. Privatni partner je,
dakle, ekonomskim razlogom (snosi teret povecanja troskova maksimalne
garantovane cene) prinuden da tokom realizacije ugovora teZi efikasnom
koris¢enju resursa kako bi obezbedio veci profit. Istovremeno je duzan da
stvarne troskove eksploatacije obrazloZi i opravda javnom partneru kroz
dostavljanje izveStaja o metodama eksploatacije, programu rada, cenama,
uslovima ugovora sa korisnicima usluga u svetlu potrebe ostvarivanja javnog
interesa. Javni partner je motivisan (jer zadrZava pozitivnu razliku u ceni) da
prati i ucestvuje u realizaciji ugovora. Opisani metod razvija medusobnu
saradnju i kooperaciju.

Kako su krize u odnosu ugovaraca pratilac svakog ugovornog odnosa (a
posebno kompleksnog i dugoro¢nog ugovora poput ugovora o JPP-u), moguce je
da solidarnost i saradnja erodiraju u prisustvu konflikta. U takvim slucajevima
kooperacija mora biti zasnovana ne na altruizmu, ve¢ na uzajamnoj zavisnosti
ugovaraca. Meduzavisnost ima za rezultat da strana ugovora koja nije primila
ugovorenu prestaciju ne Kkoristi promptno mehanizam reSavanja sporova:
umesto oportunog i netolerantnog ponasanja strana bira kooperaciju. Valja
naglasiti da meduzavisnost nema isti intenzitet tokom trajanja ugovornog
odnosa: navedeni se intenzitet smanjuje kako odmice realizacija ugovora. Sa
smanjenjem meduzavisnosti, proporcionalno raste moguénost da strane
postupaju oportuno i da umesto principa kooperacije pristupe zastiti
sopstvenog interesa pred sudovima i arbitrazama.

157



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 74 | Godina LV | 2016

Literatura

Burnett, M. (2013). Public Private Partnership Contract Management-Still in
Need of More Attention. Eur. Procurement & Pub. Private Partnership L. Rev. Vol.
3.217-230.

Gotanda, ].Y. (2003). Renegotiation and Adaptation Clauses in Investment Con-
tracts Revisited. Vanderbilt Journal of Transnational Law. Vol. 36. 1461-1473.

McKendrick, E. (1995). The Regulation of Long-Term Contracts in English Law.
U Beatson, J. i Friedman, D. (Prir.). Good Faith and Fault in Contract Law. Oxford:
Oxford University Press.

Posner, R. (2000). The theory of contract law under conditions of radical
judicial error. Northwestern University Law Review. Vol. 3. 94. 749-774.

Harris, D. Campbell, D. Halson, R. (2005). Remedies in Contract & Tort, 2nd. Cam-
bridge.

Aleksandar Cirié, LL.D, Predrag Cvetkovié, LL.D,
Full Professor, Full Professor,
Faculty of Law, University of Ni$§ Faculty of Law, University of Ni§

EXANTE AND EX POST CONTROL OF THE PUBLIC INTEREST
IN PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP AGREEMENTS

Summary

The paper analyzes the provisions of public-private partnership agreement (he-
reinafter: the “PPP”) in the context of control of the public interest in the process
of preparing and implementing PPP projects. PPP agreements are a mechanism
for defining rights and obligations of public and private partners in the process
of realization of a particular PPP project. In spite of being defined as partnership,
public and private interests largely remain competitive. However, in case it is not
possible to achieve both interests at the same time, the public interest is deemed
to have priority. The proper implementation of the supremacy of public interests
over the private ones calls for an appropriate contractual definition of conditions
and manner for such implementation. The methodology for exercising control of the
public interest in PPP projects through agreements on public-private partnership
has two aspects.
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The first aspect is to provide verifiable parameters of legal, economic and technolo-
gical conditions, as well as the procedure for selecting the best bid for the realization
of public-private partnership (ex ante methodological aspect); these conditions are
the basis for future PPP agreement. Ex ante methodology has to provide instruments
for control of the public interest through pre-established mechanisms aimed at ve-
rifying whether the private partner has fulfilled the agreement. If such verification
is not possible or if it is considered unreasonable (either financially or otherwise), it
may raise an issue whether the public-private partnership is an adequate modality
for implementation of the project aimed at promoting the public interest; it further
implies that the public partner should resort to other options (employing “internal”
resources or taking a loan for financing the projects of public interests).

The second aspect is that the PPP agreements are to provide for the proper imple-
mentation of the elements that ensure some flexibility in implementing the agree-
ment as well as an effective control of such implementation (ex post methodological
aspect). PPP agreements should provide a mechanism for adjusting their contents to
changed circumstances, i.e. the social, legal and economic context which pervades
the preparation, implementation and realization of the specific PPP project. Among
other factors, this flexibility rests on mutual trust and cooperation of the contrac-
ting parties. Ultimately, in the context of control over exercising the public interest,
the methodological approach of the PPP agreement essentially lies in preventing
the public partner to succumb to the temptation of adopting the simplest available
solution. Instead, it is necessary to clearly define the expectations which the public
body as a title-holder of public interest has in regard of specific PPP projects, and
to limit the responsibility of the public actor. The success of a PPP agreement in
each particular case depends on the extent to which the agreement provides for
adequate treatment of these presumptions.

Keywords: public-private partnerships and concessions, a PPP agreement, the
methodology of “value for money”, “hold-up” problem.
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NEKE SPECIFICNOSTI PORESKE KONTROLE U
SAVREMENIM USLOVIMA POSLOVANJA™

Apstrakt: Predmet analize u radu su neki posebni mehanizmi koje
razvijene poreske administracije sve Cesc¢e koriste kako bi dopunile
tradicionalnu poresku kontrolu. Inoviranje poreske procedure izazvano je
velikim tesko¢ama koje se javljaju u vezi sa utvrdivanjem realnog
poreskog cinjenicnog stanja obveznika koji posluju van nacionalnih
granica. U sustini, radi se o nastojanjima ka postepenom menjanju prirode
poreskih odnosa od zapovednickih i birokratskih u odnose saradnje i
poverenja. Poboljsani odnosi oporezivanja obuhvataju razlicite
mehanizme, odnosno proceduralne novine od kojih se ocekuje da olaksaju
upravljanje poreskim rizicima i da doprinesu efikasnijoj naplati poreza.
Kako bi se izbegli nepotrebni sukobi i troskovi, poreskim obveznicima se
pruza moguénost da unapred traZe misljenje od poreskih organa o
poreskim posledicama nameravane transakcije ili da zakljucuju
prethodne sporazume vezane za vrednovanje transfernih cena ili se
zahteva da dostavljaju podatke o Semama agresivhog poreskog
planiranja.

Kljucne reci: poreska kontrola, agresivho poresko planiranje, poboljSani
odnosi oporezivanja.

1. Uvod

Tradicionalna poreska kontrola raspolaze nizom neposrednih i posrednih
mehanizama i tehnika za otkrivanje slu ¢ajeva neplacanja poreza. Smanjenje
poreskog jaza danas se postavlja kao prioritetan cilj poreskih politika u velikom
broju zemalja. Moguénosti naplate poreza
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su otezane u savremenim uslovima poslovanja, ne samo u nacionalnim
okvirima, ve¢ narocito kroz odvijanje prekograni¢nih transakcija i nesmetano
uspostavljanje finansijsko-trgovinskih odnosa na svetskom trZistu. Od poreskih
administracija se ocekuje da dosledno primenjuju poreske zakone i da u skladu
sa njima oporezuju realnu ekonomsku snagu poreskih obveznika, ali su u tom
svom delovanju ogranicene razli¢itim okolnostima. Poseban izazov predstavlja
oporezivanje medunarodnih poslovnih aktivnosti rezidentnih obveznika koji
posluju na stranim trziStima, iskoriS¢avajué¢i pri tome razlike u nacionalnim
poreskim sistemima ili nedostatke u medunarodnim poreskim sporazumima.
Klasi¢ni metodi poreske kontrole uglavnom nisu prilagodeni sticanju saznanja o
ukupnoj poreskoj snazi velikih poreskih obveznika (multinacionalnih kompa-
nija i veoma bogatih pojedinaca). U tom smislu, poreske administracije mogu u
procesu oporezivanja da se oslone na lojalnost poreskih obveznika ili na
medunarodnu poresku saradnju ili da osmisle neke posebne strategije kako bi
se suprotstavile medunarodnoj poreskoj evaziji, odnosno agresivnom
poreskom planiranju. Ove strategije, u vidu razli¢itih mehanizama, predstavljaju
dodatak poreskoj proceduri i usmerene su na povecanje nivoa dobrovoljnog
ispunjavanja poreskih obaveza. Nakon kratkog osvrta na okolnosti koje su
inicirale uvodenje nekih novina u tradicionalnu poresku proceduru u razvi-
jenim poreskim administracijama, posebnu paZnju posvecujemo specificnim
merama koje treba poresku kontrolu da ucine efikasnijom.

2. Osavremenjivanje poreske kontrole u
razvijenim poreskim administracijama

Procesi inoviranja poreske kontrole, u sve ve¢em broju zemalja, uslovljeni su
izraZzenim problemima u domenu upravljanja javnim finansijama. BudZetska
kriza, ofSor poslovanje i agresivno poresko planiranje i ponaSanje
multinacionalnih kompanija kao free riders-a u svetskim okvirima, javljaju se
kao otezavajué¢i faktori delovanja poreskih administracija, imaju¢i u vidu
rasprostiranje poreskog suvereniteta samo na teritoriji odredene drzave.
Tradicionalna poreska kontrola i dalje ostaje osnovni izvor pribavljanja
informacija o poslovanju poreskih obveznika ali ona ima ograni¢en domet.
Pored toga, poreske provere se ne vrSe kontinuirano $to pogoduje nesavesnim
poreskim obveznicima i doprinosi stvaranju poreskog jaza (tax gap). Efikasnost
nekih osnovnih instrumenata za sprecavanje poreske evazije i olakSavanje
dobrovoljnog pla¢anja poreza dobro je poznata u vidu tehnike odbijanja poreza
na izvoru, kao i od strane poreskih posrednika (banaka i drugih finansijskih
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posrednika). Medutim, izazovi globalizacionih promena postavljaju odredena
ogranic¢enja u oporezivanju medunarodnih prekogranicih aktivnosti.

Promenjene ekonomsko-politicke i tehnoloske prilike izmenile su u znacajnoj
meri ambijent u kome poreske administracije obavljaju svoje aktivnosti. Upravo
je poreska kontrola jedna od najvaznijih poreskih funkcija koja treba da
omogu¢i pravilno i blagovremeno izvrSavanje poreskih obaveza, odnosno
odvijanje poreskih tokova. Intenzivirano prekograni¢no poslovanje oteZava
prikupljanje relevantnih poreskih podataka Sto je podstaklo neke drzave da
inoviraju poresku proceduru, promenom mentaliteta i ponasanja subjekata
poreskog odnosa. Radi se o uravnoteZenju interesa poreskih vlasti (bolje
oporezivanje) i velikih poreskih obveznika (zahtev za pravnom sigurnosc¢u). Na
taj nacin, tradicionalni poreski odnos se postepeno razvija u poboljsani poreski
odnos (Owens, 2012: 517). Takav odnos se zasniva na saradnji i uzajamnom
poverenju i tretmanu obveznika kao klijenata poreskih organa. On omogucava
aktivniju ulogu obveznika u komunikacijama sa poreskim organima ali, na
odredeni nacin, povecava njihovu odgovornost u smislu dostavljanja
relevantnih dodatnih informacija, van onoga na sta su zakonom obavezani. Ove
informacije se tiCu ukazivanja na potencijalne rizike imaju¢i u vidu da je
poresko zakonodavstvo cesto sloZeno, promenljivo i nejasno, tako da je
obveznicima tesko da sami prosude poreskopravne posledice svojih aktivnosti
(transakcija). Ovaj novi interaktivni pristup ima viSe preventivni karakter kroz
promovisanje klime koja ohrabruje postupanje u skladu sa poreskim zakonima.
Za povoljan ishod poboljSanog odnosa oporezivanja bitno je da budu ispunjena
oCekivanja njegovih subjekata, naravno, u granicama zakona. Ocekivanja
poreskih obveznika ti¢u se brzog i pravi¢nog reSavanja njihovih poreskih stvari
i bez sporova. Poreski organi oCekuju efikasnije upravljanje poreskim rizicima i
bolju naplatu poreskih prihoda. Ostvarivanje zavidnog nivoa korektnosti i
profesionalizma u radu trebalo bi da ohrabri poreske obveznike, a narocito
velike korporacije, da se obaveZu na pozitivan odnos prema poreskoj admini-
straciji (D'Ascenzo, 2015: 95). Uspostavljanje uzajamnog poverenja jeste glavni
cilj poboljsanog poreskog odnosa budu¢i da njegov izostanak znaci nesigurnost
a nesigurnost povecava rizik za obe strane u ovoj pravnoj relaciji. U literaturi se
nailazi na misljenje da se koncept poboljSanog odnosa u osnovi bazira, makar
indirektno, na principu pravne sigurnosti, a, pored toga, i na principu
efikasnosti poreske administracije (Roch, 2012: 24). Stvaranje povoljnije klime
u ispunjavanju poreskih obaveza moguce je postici
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na razliCite nacine. Jedan od empirijski potvrdenih mehanizama podrazumeva
formalni ili neformalni sporazum izmedu poreskog organa i odredenog
obveznika (Study into the role of tax intermediaries, 2008: 43). Najpovoljnija
iskustva su ispoljena u poreskim sistemima Holandije i SAD, pa se zbog toga
najcesS¢e navode kao dobri primeri realizacije programa efikasnijeg upravljanja
poreskim rizicima. Horizontalni nadzor (horizontal monitoring) predstavlja
sistem Kkontrole zasnovan na uzajamnom poverenju, razumevanju i
transparentnosti obveznika i poreskih organa u reSavanju poreskih rizika. Ova
mera ima za svrhu da se unapred predvide odstupanja od primene poreskih
zakona i na taj nacin neutraliSu mogu¢i rizici neplaéanja poreza (Vuksi¢, 2012:
84-85). Holandska poreska administracija je pokrenula program horizontalnog
pracenja 2005. godine obuhvatajuci u pocetku dvadeset velikih korporativnih
poreskih obveznika, sa nastojanjem da podstakne vece otkrivanje poreskih
neizvesnosti i rizika, da bi se 2007. godine program proSirio na srednje i male
kompanije i poreske posrednike. Ameri¢ka poreska administracija je primenila
pilot program, poznat kao Compliance Assurance Process (CAP), 2005. godine na
ogranitenom broju poreskih obveznika, u pokuSajima da maksimizira
efikasnost naplate poreza i istovremeno da promeni ponaSanje obveznika.
Druga inicijativa, poznata kao Schedule UTP, predstavlja zahtev upucen
korporacijama sa viSe od 100 miliona dolara u imovini da uklju¢e u njihove
poreske prijave plan (raspored) “neizvesnih poreskih pozicija”, da bi kasnije
ovaj prag bio spusten na 50 miliona dolara 2012. godine i 10 miliona dolara
2014. godine (Gutman, 2012: 472-474).

U poredenju sa tradicionalnom poreskom kontrolom, koja je po prirodi
retrospektivna i upravljena na neregularnosti u veé¢ podnetim poreskim
prijavama, horizontalni nadzor se fokusira na sadaSnje i buduce aktivnosti
obveznika i uzajamno delovanje sa poreskim organima sa ciljem otklanjanja
poreskih rizika pre podnosenja poreskih prijava. Umesto Sirokih i dugotrajnih
provera, koje pokrivaju period od nekoliko godina unazad, ulazak u ovaj
program podrazumeva ograni¢enu poresku kontrolu (Verbi¢, Cok, Sinkovec,
2014: 68).

3. Specifi¢ni mehanizmi provere ponasanja poreskih obveznika

Poslovanje u savremenim globalizacionim uslovima u velikoj meri je usloZilo
i otezalo rad poreskim organima. Seme agresivnog poreskog planiranja ¢esto su
predmet vrlo isplativih trzi$nih transakcija, ogromna bogatstva se skrivaju
u poreskim oazama,
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medunarodna poreska evazija dobija zabrinjavaju¢e razmere, a sve to
zahvaljuju¢i  informacionim  tehnologijama omoguéava jednostavno
prebacivanje prihoda u najpovoljnije poreske destinacije. Svesne znacaja
kooperativnosti poreskih obveznika, razvijene poreske administracije inoviraju
poresku proceduru sa ciljem olakSavanja kontrolne funkcije i dobijanja
dodatnih informacija. Za sada, samo mali broj drZzava je predvideo u
nacionalnim zakonodavstvima obavezno otkrivanje podataka o Semama
agresivnog poreskog planiranja, dok su neke drZave uvele programe
dobrovoljnog dostavljanja podataka o prethodno nepla¢enim porezima. Veci
broj drzava predvida moguénosti poreskih organa da stupaju u neku vrstu
“sporazuma” sa poreskim obveznicima objaSnjavajuéi im kako ¢e primeniti
poreski zakon u konkretnoj situaciji. U principu, to je dopuSteno dokle god
poreske vlasti pre primene poreskih zakona ne tumace propise fleksibilnije ili
stroZze nego Sto je zakonodavac imao u vidu. U medunarodnim poslovnim
odnosima, kao dodatni vid kontrole multinacionalnih kompanija koriste se
sporazumi o utvrdivanju cena unapred, u kojima poreski obveznik pregovara i
dogovara sa poreskim vlastima koju ¢e metodologiju primeniti za transferne
cene. Navedeni primeri primene nekih specificnih mehanizama u poreskoj
proceduri, pored olakSavanja poreske Kkontrole, treba da doprinesu
ostvarivanju principa ekonomicnosti oporezivanja i stvaranju podsticajne
poreske klime u medusobnim odnosima poreskih organa i poreskih obveznika.

3.1. Otkrivanje informacija o Semama
agresivnog poreskog planiranja

Kao deo Sirih strateskih nacionalnih i medunarodnih mera u domenu
suprotstavljanja agresivnom i artificijelnom poreskom planiranju, neke drzave
su propisale pravilo o obaveznom ranom otkrivanju informacija o Semama
agresivnog poreskog planiranja. U Izvestaju OECD o inicijativama za iznoSenje
takve vrste poreskih Cinjenica, navode se pozitivna iskustva u KoriS¢enju ovih
pravila (Tackling Aggressive Tax Planning through Improved Transparency and
Disclosure, 2011: 16): znacajno smanjuju vreme potrebno poreskoj
administraciji za otkrivanje Sema agresivnog poreskog planiranja; omogucavaju
efektivne poreske istrage zasnovane na rizicima; dopustaju brzu reakciju
poreskih vlasti kroz izmenu zakonodavstva ili reSavanje sporova i brze
reagovanje na pojavu Sema agresivnog poreskog planiranja, ostvarujuéi na taj
nacin efekat zastraSivanja (odvracanja) i smanjuju¢i atraktivnost agresivnog
poreskog planiranja. Pravilo o odavanju informacija o abuzivnim Semama
pomaze poreskoj adminstraciji da pronade obveznike i njihove

165



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 74 | Godina LV | 2016

poreske savetnike i da traga za drugim obveznicima koji su primenili odredenu
Semu (Larin, Doung, Jacques, 2008: 158). U literaturi se Cesto navodi primer
Velike Britanije koja je 2004. godine uvela Disclosure of Tax Avoidance Schemes
(DOTAS ) kao obavezu, prevashodno promotera ovih Sema, da dostave
poreskoj administraciji dovoljno detalja tako da poreski sluzbenici mogu
razumeti kako Sema omogucava poreske pogodnosti za one koji je koriste.
Sankcije za nedostavljanje podataka su poslednjih godina znatno povecane.
DOTAS ima dva cilja. Prva namera je da britanska poreska administracija
postane svesna potencijalnih Sema izbegavanja pla¢anja poreza Sto je ranije
moguce. Takode je predvideno da deluje kao sredstvo za odvracanje od
preterano agresivnih Sema (Tackling corporate tax avoidance in a global
economy:is a new approach needed? 2013: 17). U britanskoj teoriji su podeljena
misljenja o korisnosti ovog pravila. Neki autori isti¢u da je iskustvo pozitivno u
pogledu smanjenja obima kupljenih Sema agresivnog izbegavanja poreza.
Medutim, glavni problem sa ovim pravilom, po misljenju ]. Freedman, jeste
koncepcijska neodredenost granica izmedu razli¢itih modaliteta ponasanja
poreskih obveznika (prihvatljive zakonite evazije, neprihvatljive zakonite
evazije i nezakonitog izbegavanja poreza) (Freedman, 2006:349). lako su
pojedine Seme posle uvodenja DOTAS prestale da se koriste, britanska
nacionalna revizorska sluzba je navela da je to imalo mali uticaj na koriS¢enje
agresivnih Sema, ponajviSe zbog toga Sto britanskoj poreskoj administraciji
nedostaju sredstva za preduzimanje efektivnih mera kako bi predupredila takva
ponasanja (Farusworth, Fooks, 2015: 33). Za sada samo sedam zemalja imaju
rezim obaveznog dostavljanja informacija u domaé¢em zakonodavstvu (Irska,
[zrael, Korea, Portugalija, JuZzna Afrika, Velika Britanija i SAD). U vezi sa tim,
javlja se dilema da li je to mozZda razlog da je jedna od aktivnosti OECD,
predvidenih projektom BEPS (Action 5), podsticanje drzava da zahtevaju od
poreskih obveznika otkrivanje njihovih aranZmana agresivnog poreskog
planiranja? Rani pristup takvim informacijama pruza priliku da se brzo
odgovori, odnosno reaguje na poreske rizike kroz intenzivnije poreske kontrole
ili promene zakonodavstva. Posebno se preporuke ti¢u pravila usmerenih na
medunarodne poreske Seme kao i na razvoj i primenu efikasne razmene
poreskih informacija i saradnje izmedu poreskih administracija (OECD/ G20
Base Erosion and Profit Shifting Project: Explanatory Statement, 2015: 16).
Potencijalne prednosti Sireg prihvatanja obaveze iznoSenja CcCinjenica o
abuzivnim poreskim Semama mogu se ogledati u slede¢em: 1) skracenju
vremenskog perioda pre nego Sto poreske administracije u nekoliko zemalja
postanu svesne praznina ili posebnog tumacenja medunarodnih poreskih
odredbi; 2) sprecavanje prenoSenja ovih Sema iz jedne u drugu
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zemlju, i 3) moguénosti ranijeg saznanja cinjenica da se poseban poreski
aranZman zasniva na razli¢itom nacionalnom poreskom tretmanu i
obaveStavanje o tome druge zainteresovane drZave (Baker, 2015: 89).

Nesto drugaciju meru u cilju poboljSanja dobrovoljnog pla¢anja poreza koristile
su pojedine drZave, posebno nakon globalne finansijske krize iz 2008-2009.
godine. Programi dobrovoljnog iznoSenja ¢injenica predstavljaju prilike koje
poreske administracije pruZaju obveznicima koji nisu izvrSavali poreske
obaveze da isprave svoje poreske stvari pod specificnim uslovima. Ove
inicijative moraju da uspostave ravnotezu izmedu pruzanja dovoljno podsticaja
za one koji nisu plac¢ali porez da se jave, a ne da se nagraduje ili ohrabruje takvo
ponasanje. U sustini, radi se o izuzetnom programu koji dozvoljava poreskim
obveznicima da dobrovoljno iznesu c¢injenice o neprijavljenom dohotku i
imovini na osnovu c¢ega dobijaju znatno smanjenje kazni (krivicnih ili
administrativnih) (Marino, 2014). Ovi programi mogu biti ugradeni u poresko
zakonodavstvo ili predvideni kao deo administrativne prakse, a po karakteru su
permanentni ili privremeni. VaZnost ovih programa je u pruZanju prilike
poreskim administracijama da povecaju prihode uz smanjene troskove, npr.
kroz manji broj poreskih kontrola ili sporova i krivi¢nih postupaka, kao i da u
budu¢nosti poboljSaju poresku saglasnost onih poreskih obveznika koji su
stupili u ovaj program (Update on Voluntary Diclosure Programmes: A pathway
to tax compliance, 2015: 13).

3.2. Prethodno izdata poreska misljenja (advance tax rulings)

Ovaj mehanizam primenjuje, za sada, 15 drzava. Generalno posmatrano,
obveznik treba da =zatrazi miSljenje od poreskog organa o poreskim
posledicama nameravane transakcije pre podnoSenja poreske prijave i ono je
samo za njega obavezno. Neki poreski teoreticari smatraju da bi takva
mogucénost uz alternativno reSavanje poreskih sporova trebalo bi bude
promovisana kao korisno orude za stvaranje pravne sigurnosti obveznika,
osiguranje drzavnih prihoda i minimiziranje troSkova naplate poreza. Bez
sumnje, kombinacija ovih mera, sa podsticajima za poreske obveznike, moze
biti efektivno orude za poboljSanje poreske saglasnosti ali uz podrsku poreskih
sankcija.

Advance tax ruling je pismena izjava poreske administracije data konkretnom
poreskom obvezniku koja objasnjava kako ¢e se protumaciti i primeniti poreski
zakon na specifican skup cinjenica. Ovo miSljenje odnosi se na buduce
transakcije obveznika i trebalo bi obe strane da se na njega u znacajnoj meri
oslone. U literaturi se ve¢ina autora slaze u
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pogledu pravne prirode ovog instrumenta smatrajuci ga jednostranom odlukom
poreske administracije. U studiji OECD iz 1990. godine, posvecenoj
sagledavanju prava i obaveza poreskih obveznika, navodi se da su prethodno
data miSljenja generalno ogranicena na reSavanje izuzetno vaznih slucajeva i na
specifi¢ne transakcije (Taxpayers’ Rights and Obligations-A Survey of the legal
situation in OECD countries, 1990: 21).

Po ugledu na razvijene poreske sisteme, u Hrvatskoj je 2015. godine uveden
institut obavezujuéeg misljenja, novelom Opcéeg poreznog zakona. Za izdavanje
obavezujucih misljenja nadlezno je Savetodavno telo u okviru Poreske uprave.
U hrvatskoj poreskoj literaturi, ovaj novi institut hrvatskog poreskog postupka
se sagledava u kontekstu zastite prava poreskih obveznika, ali i ostvarivanja
potrebne predvidivosti postupanja poreskih tela, pa time i pravne sigurnosti
(Natasa Zuni¢ Kovacevié, 2016: 287). U srpskoj poreskoj teoriji za sada nema
predloga za uvodenje sli¢nog instituta. Ne moZe se sporiti potreba za
modernizacijom naSe poreske procedure imaju¢i u vidu izraZene probleme sa
poreskom evazijim i sivom ekonomijom. Treba se podsetiti da jedno od nacela
srpskog poreskog postupka obavezuje subjekte poreskopravnog odnosa na
postupanje u dobroj veri. U domacoj upravnoj teoriji iznose se sumnje u
pogledu normiranosti ovog nacela da je tesko primenjivo i proverljivo (Tomi¢,
2015: 427). Mozda bi poreske vlasti mogle razmisliti o uvodenju instituta
prethodnog obavezujuéeg poreskog miSljenja kao o jednom od nacina
primene i ostvarivanja nacela postupanja u dobroj veri. To bi svakakao oznacilo
napredak u pravcu poboljSanja odnosa poreskih obveznika i Poreske uprave
Srbije.

U EU je sagledana opasnost koja proizlazi iz potencijalnih zloupotreba davanja
poreskih misljenja unapred u smislu neopravdanog privilegovanja pojedinih
obveznika tako da je postignuta politicka saglasnost krajem 2015. godine o
izmeni Direktive o administrativnoj saradnji (iz 2011. godine) koja predvida
obaveznu automatsku razmenu informacija o datim poreskim misljenjima
vezanim za prekogranicne transakcije izmedu zemalja ¢lanica (Proposal for a
Council Directive amending Directive 2011/16/ EU as regards mandatory
automatic exchange of information in the field of taxation, COM(2015) 135final).
Razmena relevantnih informacija bi se odvijala horizontalno izmedu zemalja
Clanica, ali i vertikalno sa Evropskom komisijom svaka tri meseca. Ovakva
aktivnost je predvidena u kontekstu sveobuhvatne borbe protiv Stetne poreske
konkurencije (Biz, 2015: 1040). VaZnost ove nove mere ogleda se u otklanjanju
ogranicenja koja su vazila na osnovu navedene Direktive u pogledu razmene
informacija. Na osnovu predlozenih izmena ovog dokumenta, odavanje
komercijalne tajne nije
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viSe razlog za odbijanje razmene informacija o advance tax rulings i advance
pricing agreements.

Neki autori upozoravaju na problemati¢nost davanja ovakvih misljenja u
slucajevima odobravanja drZavne pomodi. Razlog je nedostatak njihove
transparentnosti budu¢i da se ne objavljuju. Pored toga, problem nije u primeni
pravila ve¢ u samom sporazumu (dogovoru) poreskog organa i poreskog
obveznika kojim se unapred odobrava nedopustena poreska pogodnost koja
mozZe predstavljati znacajnu finansijsku prednost u odnosu na druge obveznike.
Takvo postupanje predstavljalo bi pojavu nedopustene drzavne pomoci ukoliko
se neopravdano pruZaju poreske beneficije samo nekim kategorijama poreskih
obveznika a ne i drugim u istim situacijama (Lang, 2015: 395).

3.3. Sporazumi o unapred utvrdenim cenama
transakcija (advance pricing agreements)

Multinacionalne kompanije koriste transferne cene u raCunovodstvene i
poreske svrhe, u svim medukompanijskim transakcijama, odreduju¢i tako
dohodak ali i poresku osnovicu u odredenoj lokaciji. Ukoliko se lokalne poreske
stope razlikuju, multinacionalne kompanije imaju podsticaj da manipuliSu
transfernim cenama da bi prebacili oporeziv prihod iz lokacija gde su porezi visi
u lokacije sa niZim porezima. Da bi sprecile prebacivanje profita, poreske vlasti
zahtevaju da se transferne cene iskazuju u skladu sa principom “van dohvata
ruke” (at arm’s length). Dok je ovaj princip sam po sebi jasan, njegova primena
u praksi se pokazala teSkom. Nije moguce uvek pronaci podatke o uporedivim
transakcijama na slobodnom trzistu, a pored toga, zahteva se i vodenje Citave
dokumentacije o transfernim cenama. Medutim, firme ne znaju da li ¢e poreski
organi prihvatiti ove cene i u kolikoj meri ¢e ih prilagoditi stvarnim trzi$nim
cenama, Sto ih moze izloziti riziku dvostrukog oporezivanja. Jedno od sredstava
za smanjenje ove poreske nesigurnosti jeste =zakljucivanje prethodnih
sporazuma o transfernim cenama. Njihovim zaklju ¢ivanjem izmedu poreskog
obveznika i jedne ili viSe poreskih administracija odreduje se odgovarajuci
metod za utvrdivanje transfernih cena za budué¢e medukompanijske transakcije
za izvestan period. Multinacionalnim kompanijama je u tom pregovaranju
omoguceno da podnesu sve potrebne i relevantne informacije o specifi¢cnim
medukompanijskim transakcijama. Za razliku od advance tax rulings, advance
pricing agreements se bavi ¢injenicnom materijom viSe nego tumacenjem i
primenom zakona, i usmereno je na odlucivanje o svim transakcijama ili
odredenim kategorijama transakcija koje
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se ticu obveznika u prekograni¢nim situacijama (Sawyer, 2004: 47). U
literaturi se iznosi kao pogodnost ovih sporazuma postizanje verovatnoce
planiranja u pogledu buduceg poreskog tereta i smanjenje rizika dvostrukog
oporezivanja (Becker, Davies, Jakobs, 2014: 6).

Poresko pravo Srbije, za sada, ne poznaje institut prethodnog dogovora o ceni
ali postoje predlozi u domacoj literaturi o neophodnosti njegovog uvodenja,
imaju¢i u vidu sve vece prisustvo multinacionalnih kompanija na srpskom
trzistu (Pindi¢, 2014: 191). TeSkoce sa kojima su suocene savremene poreske
administracije jo$ intenzivnije su izrazene u naSim sprecificnim okolnostima
slabih institucija i niskog poreskog morala. U tom smislu, adekvatna primena
poreskih propisa i bolja naplata poreza postavljaju pred poreske vlasti
neophodnost uvodenja modernih metoda kontrole u radu Poreske uprave
Srbije, kao bitnog segmenta procesa njene reforme (Hrusti¢, 2015: 443), kako bi
se osposobila za borbu protiv poreske utaje i Stetne poreske konkurencije.

4. Zakljucak

Inicijative u domenu povecanja dobrovoljnog pla¢anja poreza i inoviranju
poreske kontrole mogu se pravilno razumeti u kontekstu globalne politicke
podrske angaZovanju nacionalnih poreskih administracija na sprecavanju
agresivnog poreskog planiranja i medunarodne poreske evazije. Ne treba
sumnjati da ¢e inoviranje poreske Kkontrole imati za rezultat stvaranje
podsticajne klime u pogledu izvrSavanja poreskih obaveza velikih poreskih
obveznika. Medutim, ugradnja nekih specifi¢cnih mehanizama u cilju olaksavanja
ove najznacajnije poreske funkcije moZe stvoriti odredene probleme u praksi.
Naime, postoji potencijalna opasnost od narusSavanja principa zakonitosti i
jednakog poreskog tretmana, kao i obezbedenja poverljivosti i tajnosti
podataka. Potrebno je ukazati i na moguénosti “suviSnog” pribliZavanja
poreskih administracija i poreskih obveznika Sto mozda vodi prikrivenoj
“privatizaciji” tradicionalnih poreskih odnosa.
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SOME DISTINCTIVE FEATURES OF TAX CONTROL IN THE
CONTEMPORARY BUSINESS ENVIRONMENT

Summary

Traditional tax control has proven to be an insufficiently effective means of verifying
the overall real economic power of large taxpayers (multinational corporations
and wealthy individuals). As compared to the increasing mobility of taxpayers,
tax administration activities are limited by the territorial jurisdiction of the fiscal
sovereignty. The crisis of public finances has forced many countries to focus on the
prevention of tax evasion and aggressive tax planning, particularly in international
tax matters. In this sense, the traditional forms of tax control are supplemented by
some additional strategies which are to provide tax authorities with more data on
tax payers’ business operations, profit, income, expenses and property. In practice,
some developed tax administrations already apply a number of specific measures:
the disclosure of information about aggressive tax planning schemes, advance
pricing agreement, advance tax rulings, the use of financial intermediaries in data
exchange processes, improved taxation relations, automatic exchange of tax in-
formation, etc. These specific measures are intended to help tax administrations
to overcome the discrepancy between the information at their disposal and the
information held by the taxpayers, which facilitates a more realistic assessment
of tax liabilities. This will ensure a better management of tax risk and better tax
compliance, which will ultimately contribute to a more efficient development of tax
systems in the contemporary global business environment.

Keywords: tax control, aggressive tax planning, enhanced taxation relations.
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KONTROLNA FUNKCIJA NARODNE BANKE SRBIJE™

Apstrakt: Ostvarivanje kontrolne funkcije u finansijskom sektoru treba da
omoguci stalno unapredenje performansi finansijskog sektora i
odrZavanje odgovarajuceg nivoa stabilnosti i poverenja u njihovo
poslovanje. U praksi postoje razli¢iti modeli finansijske supervizije, ali u
svakom od njih centralna banka ima vaZnu ulogu. Pored toga sto brine o
monetarnoj stabilnosti, centralna banka je odgovorna i za finansijsku
stabilnost. Ova dva cilja medusobno su uslovljena, bududi da nestabilnost
cena uruSava stabilnost finansijskog sistema, kao S$to i ranjivost
finansijskog sektora negativno utiCe na monetarnu stabilnost.
Zakonodavstvo Republike Srbije kontrolnu funkciju bankarskih i
nebankarskih finansijskih institucija poverava Narodnoj banci Srbije
(NBS). Analiza kontrolne funkcije NBS ima za cilj da ukaZe na nuznost
ukljucivanja centralnobankarske institucije u proces finansijske
supervizije, nezavisno od modela koji se primenjuje.

Kljuéne reci: nadzor i kontrola finansijskih institucija, Narodna banka
Srbije, finansijska stabilnost.

1. Uvod

Funkcionisanje savremene privrede ne moZe se zamisliti bez aktivnosti banaka
i nebankarskih finansijskih institucija. Kao finansijski posrednici, ove institucije
emitovanjem razlic¢itih finansijskih instrumenata mobilisSu slobodna finansijska
sredstva, koja dalje alociraju u odgovarajuce finansijske plasmane. Obavljajuéi
ovu funkciju,

*golub@prafak.ni.ac.rs

™ Rad je rezultat istrazivanja na projektu ,Uskladivanje prava Srbije sa pravom
Evropske unije“, koji finansira Pravni fakultet Univerziteta u NiSu u periodu
2013 - 2018. godina.
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finansijske institucije istovremeno utiCu i na nivo privredne aktivnosti,
strukturu privrede, nivo zaposlenosti i makroekonomsku stabilnost. Zbog
izuzetnog znacaja koji ima za funkcionisanje privrede, finansijski sektor izloZen
je snaznoj intervenciji drzave. U literaturi, intervencija se tradicionalno
opravdava postojanjem eksternalija (pojavom da krah jedne finansijske
institucije mozZe da ugrozi stabilnost ¢itavog finansijskog sistema), asimetri¢nih
informacija (potrosa¢i raspolazu sa manje informacija od finansijskih
institucija) i ¢injenicom da su finansijske institucije u prilici da steknu ogromnu
trziSnu mo¢ koju mogu da zloupotrebe (Goodhart, Hartmann, Lewellyn, Rojas-
Suarez, Weisbrod, 2013: 4-7). Drzave nastoje da isprave ove trziSne greske
regulacijom finansijskog sektora, odnosno postavljanjem pravila koja su
obavezuju¢a za sve finansijske institucije, pocev od definisanja uslova koji
moraju biti ispunjeni da bi jedna organizacija mogla da obavlja poslove
finansijskog posrednika, pa do posebnih zahteva u pogledu delatnosti
finansijskih institucija, svojinske strukture i zahteva u pogledu adekvatnosti
kapitala. Sastavni deo regulacije finansijskog sektora predstavlja sistem
supervizijskog nadzora. Modeli supervizije razlikuju se od zemlje do zemlje i
podloZni su promenama tokom vremena, ali ono Sto je karakteristicno za sve to
je da centralna banka predstavlja instituciju koja je uvek, bilo direktno bilo
indirektno, ukljuena u ovaj proces. Takva uloga joj pripada zbog prirode
zadataka koji su joj povereni (monetarna i finansijska stabilnost), ali i zbog
Cinjenice da je rec o instituciji koja raspolaZe potrebnim veStinama i resursima
za blagovremeno prikupljanje i obradu informacija i lociranje rizika u
finansijskom sistemu. Rad je strukturiran tako da se, nakon analize modela
finansijske supervizije, razmatraju specifi¢nosti organizacije kontrolne funkcije
Narodne banke Srbije. U poslednjem delu rada, ukazuje se na dobre, odnosno
loSe strane sistema finansijske supervizije sa dominantnom ulogom centralne
banke.

2. Finansijska supervizija u Srbiji

Dizajniranje odgovarajucih regulativnih okvira i postavljanje efikasnog sistema
supervizije, dobija na znacaju nakon izbijanja finansijske krize krajem 2007.
godine, kada su se u punoj meri manifestovale sve mane finansijskog sektora
zasnovanog na principima finansijske liberalizacije i deregulacije. Finansijska
liberalizacija stvorila je okruZenje koje podstice banke i druge finansijske
posrednike da ulaze u poslove koji otvaraju mogu¢nost sticanja visokih profita,
ali i vode preteranom preuzimanju i kumuliranju rizika. Uz to, proces
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deregulacije bio je pracen i neadekvatnom supervizijom Sto je, pre ili kasnije,
nuzno vodilo izbijanju finansijske krize. Krize finansijskog sektora dovode do
znacajnih direktnih, ali i indirektnih troskova. Direktni troskovi izraZavaju se
gubitkom investitora i vlasnika depozita, odnosno u vidu izdataka agencija za
osiguranje depozita i povecanih rashoda drzave. Indirektni troskovi pak mere
se gubitkom poverenja u bankarski sistem, Sto rezultira smanjenjem obima
depozita, povecanim troskovima finansijskog posredovanja i niskom
konkurentnos$c¢u finansijskog, posebno bankarskog sektora, na medunarodnom
finansijskom trziStu. Mikroekonomske distorzije negativno uticu na
makroekonomsku stabilnost i sputavaju centralnu banku u vodenju monetarne
politike. Da bi se sprecilo kumuliranje rizika i predupredili visoki troskovi
saniranja posledica Kkriza, neophodno je razvijanje efikasnog sistema
supervizije, koji ¢e najpre delovati preventivno, tj. spreCavati pojavu i
akumulaciju sistemskih rizika, a zatim, ukoliko i pored preduzetih mera,
finansijske institucije nastave sa kumuliranjem rizika, delovati korektivno.
Finansijska supervizija treba da omoguéi stalno unapredenje performansi i
bilansne strukture finansijskih subjekata i odrZavanje odgovarajuceg nivoa
stabilnosti i poverenja u njihovo poslovanje. Na taj nacin, Stite se komitenti
finansijskih institucija od gubitaka, budué¢i da se njihovom realizacijom
doprinosi uspostavljanju optimalnog odnosa izmedu maksimiziranja profita -
kao cilja kojim se finansijske institucije rukovode u svom poslovanju, i oCuvanja
njihove likvidnosti i solventnosti - kao cilja za ¢iju realizaciju su korisnici
finansijskih usluga, ali i drzava, snaZno zainteresovani. Regulatorni standardi,
zajedno sa jasno definisanim nacinom sprovodenja nadzora nad bankama i
nebankarskim finansijskim institucijama, ¢ine pravno okruZenje koje treba da
smanji rizik depozitara i podstakne konkurenciju u finansijskom posredovanju
(Bozina, 2006:109).

Kada je u pitanju nadzor i kontrola nad finansijskim sektorom, u praksi je
moguce razlikovati tri modela (European Central Bank, 2010: 6-7):
Tradicionalni pristup finansijskoj superviziji podrazumeva uklju ¢ivanje
veteg broja  specijalizovanih institucija, sa jasno razgrani¢enom
nadleZnos¢u u pogledu kontrole pojedinih segmenata finansijskog sektora (tzv.
sektorski neintegrisani pristup). Formiranje posebnih tela za kontrolu i nadzor
bankarskog sektora, finansijskog trzista i osiguravajuc¢ih drustava polazi od
pretpostavke da finansijski sektor nije integrisan i da je za svaki njegov segment
neophodna institucija koja ¢e obavljati kontrolnu funkciju.
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Pojava drugog modela vezuje se za talas globalizacije i liberalizacije koji svoj
vrhunac dostize tokom devedesetih godina proslog veka. Ovaj proces u oblasti
finansija bio je praen sve vedim stepenom integracije finansijskog sektora.
Integrisani pristup zasniva se na potpunoj konsolidaciji odgovornosti u pogledu
nadzora unutar finansijskog sektora u jedinstveno nadzorno telo (umbrella
supervision approach), koje obavlja ovu funkciju nezavisno od centralne banke.
Kod ovog modela postoji jedna institucija koja je odgovorna za prudencionu
kontrolu i zastitu investitora. Uvodenje ovog modela supervizije opravdavalo se
sve vetom integrisanoS¢u finansijskog sektora, pojavom finansijskih
konglomerata i konvergencije finansijskih instrumenata. Trend institucionalne
konsolidacije i uvodenja jedinstvenog supervizora zapocet je 1997. godine u
Velikoj Britaniji, a kasnije prihvacen i u skandinavskim zemljama.

Treci model nastaje kao odgovor na finansijsku krizu koja je kulminirala tokom
2008. godine. Model predstavlja neku vrstu kombinacije prethodna dva. U
njemu se insistira na konsolidaciji odgovornosti u pogledu nadzora i kontrole,
prema ciljevima nadzora koji se Zele posti¢i unutar finansijskog sektora, i
podrazumeva postojanje dve supervizorske institucije (twin peaks model).
Jedan segment kontrolne funkcije prepusta se centralnoj banci koja, kao
institucija odgovorna za finansijsku stabilnost, vr$i nadzor na poslovanjem i
kontrolisSe sistemski znacajne finansijske institucije (depozitne institucije,
osigravajuc¢a drusta i posrednike na finansijskom trzistu koji mogu da generisu
sistemski rizik ), dok se druga institucija u ovom modelu usmerava na pracenje
aktivnosti finansijskih posrednika, odnosno nacina na koji finansijski posrednici
posluju sa Klijentima, sa prvenstvenim ciljem zastite Kkorisnika finansijskih
usluga. U zemljama u kojima je prihvaéen ovaj model (Velika Britanija,
Francuska, Italija, Holandija i Belgija), nadleZnost centralne banke je proSirena,
budu¢i da obuhvata ne samo superviziju finansijskih institucija, ve¢
podrazumeva i obavljanje makroprudencionalne funkcije (Restoy, 2016: 1).

Koji ¢e od navedenih modela biti prihvacen u odredenoj zemlji zavisi od
strukture finansijskog sektora, njegove razvijenosti i potrebe da se osigura
institucionalna efikasnost. Od pocetka tranzicije, Srbija je nastojala da postavi
efikasan sistem nadzora i kontrole finansijskog sektora. Vode¢e mesto u tom
sistemu pripada Narodnoj banci Srbije, koja kontrolnu funkciju ostvaruje ne
samo prema bankarskom sektoru, ve¢ i prema nebankarskim institucijama.!
Vazna funkcija finansijske

1 U finansijskom sektoru Srbije dominantnu ulogu ima bankarski sektor. Ukupna bilansna
suma finansijskog sektora pod kontrolom Narodne banke Srbije u 2015.
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supervizije tiCe se i zastite investitora na finansijskom trzistu. U Srbiji ova
oblast supervizije prepustena je Komisiji za hartije od vrednosti koja regulisSe,
vrsi nadzor i prati aktivnosti svih u¢esnika na ovom trzistu.? Ostvarivanje ciljeva
kontrolne funkcije podrazumeva punu posvecéenost svih institucija koje svojim
akcijama uticu na finansijske tokove. Naravno da to podrazumeva koordinisan
pristup, koji je obezbeden potpisivanjem sporazuma o Komitetu za finansijsku
stabilnost.? Na taj nacin, stvoren je institucionalni okvir za saradnju i usaglaSenu
akciju ovih subjekata. U sklopu pregovara sa EU, Srbiji predstoji dalje usagla-
Savanje domaceg zakonodavstva sa principima finansijske supervizije u EU.

3. Organizacija kontrolne funkcije Narodne banke Srbije

Prihvatanje odgovaraju¢eg modela finansijske supervizije podrazumeva
definisanje subjekta kontrole, precizno odredivanje njihove nadleZnosti,
definisanje ciljeva kojima se teZi i utvrdivanje instrumenata neophodnih za
njihovu realizaciju. Zakonodavstvo Srbije prihvata reSenje po kome je Narodna
banka Srbije (NBS) glavni subjekat finansijske supervizije. Ovakvoj ulozi
odgovaraju i ciljevi za ciju realizaciju je ova institucija odgovorna. Prema
odredbama Zakona o Narodnoj banci Srbije, ona je odgovorna za uspostavljanje
i oCuvanje stabilnosti cena.* Pored toga, NBS je duzna da vodi racuna o o¢uvanju
i jacanju finansijske stabilnosti, uz uslov da realizacijom ovog cilja ne ugrozi
monetarnu stabilnost,

godini iznosila je 84% bru to domaceg proizvoda (BDP), pri ¢emu 91,5% od ove bilansne
sume pripada bankarskom sektoru (Narodna banka Srbije, 2015).

2 Cl. 262 Zakona o trzi$tu kapitala, Sl. glasnik RS, 31/11

3 Komitet za finansijsku stabilnost predstavlja savetodavno telo ¢iji je zadatak da razmatra i
ocenju je sva pitanja i moguce mere koje treba preduzeti kako bi se odrzala stabilnost
finansijskog sistema i koordinira aktivnosti svih klju ¢nih subjekata u tom procesu. Komitet
za finansijsku stabilnost ima osam c¢lanova i ¢ine ga predstavnici klju ¢nih institucija
nadleznih za stabilnost finansijskog sistema. Njegovi ¢lanovi su guverner Narodne banke
Srbije, ministar nadleZan za poslove finansija, direktor Agencije za osiguranje depozita,
predsednik Komisije za hartije od vrednosti, direktor Uprave za nadzor nad finansijskim
institucijama u Narodnoj banci Srbije, viceguverner Narodne banke Srbije zadu Zen za
finansijsku stabilnost, drzavni sekretar u ministarstvu nadleZznom za poslove finansija
zaduZen za finansijski sistem i generalni direktor Sektora za kontrolu poslovanja banaka u
Narodnoj banci Srbije (Narodna banka Srbije, 2013: 104).

4 Cl. 3 Zakona o Narodnoj banci Srbije, SL glasnik RS, 72/2003. i Zakona o izmenama i
dopunama Zakona o Narodnoj banci Srbije, SI. glasnik RS, 55/2004, 85/2005 - dr. 44/2010,
76/2012,106/2012114/2015
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odnosno izazove pojavu inflacije. Najzad, centralna banka je obavezna da, ne
dovode¢i u pitanje monetarnu i finansijsku stabilnost, pomogne ostvarivanju
ostalih ciljeva ekonomske politike. Ovako definisani ciljevi impliciraju i
poveravanje brojnih funkcija centralnoj banci. Pored monetarne i devizne
politike®, Narodna banka Srbije nadlezna je za sprovodenje nadzora i kontrole
bankarskih i nebankarskih finansijskih institucija. Prema ¢lanu 4 tac. 6) do 11)
Zakona o NBS, kontrolna funkcija odnosi se na banke, delatnost osiguranja,
poslove finansijskog lizinga i dobrovoljnih penzijskih fondova, platni promet i
zaStitu prava i interesa Kkorisnika usluga koje pruZaju ove institucije.
Organizaciono, u okviru Narodne banke kontrolna funkcija poverena je Upravi
za nadzor (¢l. 8a Zakona), koja samostalno ili u saradnji sa [zvrSnim odborom
NBS nastoji da obezbedi stabilno i sigurno poslovanje subjekata koje
kontrolise. Uprava za nadzor nema svojstvo pravnog lica, ve¢ predstavlja
posebnu organizacionu celinu NBS. U nastojanju da osigura nezavisnost u
obavljanju kontrolne funkcije i spreci sukob interesa, Zakon o NBS (¢l. 21b)
propisuje da je centralna banka obavezna da pri vrSenju poslova nadzora nad
finansijskim institucijama obezbedi samostalnost i organizacionu razdvojenost
u odnosu na druge funkcije i poslove NBS. Buduéi da je NBS poverena i funkcija
restrukturiranja banaka, u st. 2 ovog ¢lana predvidena je obaveza centralne
banke da ove poslove obavlja na nacin kojim se obezbeduje odvojeno
rukovodenje svakim od tih poslova, njihova organizaciona razdvojenost i
ujedno sprecava sukob interesa. Primena principa nezavisnosti u vrSenju
kontrolne funkcije podrazumeva i poStovanje principa personalne nezavisnosti,
Sto se prvenstveno odnosi na nacin izbora, duzinu mandata, nespojivost
funkcija i spre¢avanje sukoba interesa. Prema ¢l. 21a Zakona o NBS, Upravom
za nadzor rukovodi direktor, koga na predlog Odbora za finansije bira Narodna
skupstina, na period od Sest godina. Na izbor, nespojivost funkcija i spre¢avanje
sukoba interesa direktora Uprave shodno se primenjuju odredbe Zakona
kojima se propisuje nacin i uslovi za izbor guvernera NBS. VrSenje kontrolne
funkcije od strane Narodne banke Srbije obuhvata regulatornu aktivnost
centralne banke, posrednu i neposrednu kontrolu finansijskih institucija koje
se nalaze pod nadzorom NBS, i primenu preventivnih, korektivnih i prinudnih
mera.

Postavljanje pravila koja finansijske institucije moraju u svom poslovanju da
poStuju treba da obezbedi efikasno upravljanje rizicima

5 Takode, Narodna banka Srbije vodi makroprudeniconu politiku, sprovodi postupak i
preduzima instrumente i mere u procesu restrukturiranja banaka, odnosno ¢lanova
bankarske grupe u skladu sa zakonom.
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i sigurnost sredstava deponenata. Prema ¢l. 15 Zakona o NBS, propise i druge
opSte akte u oblasti kontrolne i nadzorne funkcije donosi IzvrSni odbor
centralne banke na predlog Uprave za nadzor. Usvajanjem odgovarajucih
pravila uvode se reSenja koja odgovaraju medunarodno prihvaéenim
standardima i, istovremeno, domace zakonodavstvo se usaglasava sa pravnim
tekovinama Evropske unije u ovoj oblasti. U savremenim uslovima, aktivnost
finansijskih institucija, a narocito banaka, nije omedena drZavnim granicama. U
uslovima liberalizovanih tokova kapitala, one nastoje da delatnost proSire na
viSe drzava. Tako, na primer, banke iz razvijenih drzava vrlo Cesto stvaraju
prekograni¢ne finansijske konglomerate sa razudenom mrezom filijala,
predstavniStava i drugih organizacionih oblika, a kojim dominira mati¢na
banka. S obzirom na dominantnu ulogu bankarskog sektora u Srbiji, od
izuzetnog znacaja za stabilnost i razvoj finansijskog sektora je harmonizacija
domacdih pravila sa standardima Komiteta za bankarsku superviziju (Basel
Committee on Banking Supervision).® Ovim standardima bankama se postavljaju
ogranicenja koja se ticu a) kapitalnog cenzusa i zahteva u pogledu adekvatnosti
kapitala, b) klasifikacije kredita i utvrdivanja standarda za formiranje rezervi za
potencijalne gubitke, v) kreditnih limita (standarda o velikim kreditima i o
kreditiranju lica povezanih sa bankom i g) ograniCenja na trajna ulaganja
kapitala banke u akcije preduzeca. Sli¢no, i u ostalim delovima finansijskog
sektora nad ¢ijim poslovanjem centralna banka vrSi nadzor, regulatorna
aktivnost podrazumeva utvrdivanje standarda stabilnog i sigurnog poslovanja.

Posredna i neposredna kontrola bankarskih i nebankarskih finansijskih
institucija ima za cilj da osigura poStovanje utvrdenih standarda u njihovom
poslovanju. Posrednu Kkontrolu Narodna banka Srbije ostvaruje analizom
izveStaja, koje nadzirana lica po zakonu ili na zahtev dostavljaju centralnoj
banci. Podatke koje obraduje u okviru posredne kontrole, NBS moZe da
pribavlja i iz eksternih izvora. Radi se

6 Komitet za bankarsku superviziju formiran je 1975. godine od strane guvernera
centralnih banaka visokorazvijenih zemalja, kao odgovor na krizu bretonvudskog sistema U
nastojanju da predupredi pojavu sistemskih bankarskih kriza, Komitet je jula 1988. godine
usvojio pravila o minimumu obaveznog kapitala i superviziji kreditnih rizika (Bazel I).
Tokom 2004. godine postavljeni su novi okviri supervizije koji se temelje na tri st uba:
minima Inim kapita Inim za h tevima za kreditni, trziSni i operativni rizik, postupku
supervizijske provere adekvatnosti kapitala i zahtevima za trziSnom disciplinom. Kao
odgovor na finansijsku krizu, Komitet 2010. godine uvodi nov sistem pravila poznat pod
nazivom Bazel III, kojima se tezi resavanju problema procikli¢nosti kapitalnih zahteva i
kvaliteta samog kapitala (Kundid, Novokmet, 2015: 158-160.
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o podacima koji se dobijaju preko Uprave za nadzor, u okviru saradnje sa
stranim institucijama i domac¢im organima i institucijama nadlezZnim za nadzor
u oblasti finansijskog osiguranja (¢l. 65 Zakona o NBS). S druge strane,
neposredna kontrola podrazumeva proveru uskladenosti poslovanja u sedistu
finansijske institucije. U okviru neposredne kontrole, Narodna banka Srbije (¢l.
64 Zakona o NBS) ima pravo uvida u poslovne knjige i drugu dokumentaciju
finansijskih institucija, ali i lica koja su sa tim finansijskim institucijama
povezana imovinskim, upravljac¢kim ili poslovnim odnosima.

Sastavni deo kontrolne funkcije centralne banke je i njeno ovlas¢enje da
preduzima odgovaraju¢e mere kojima se uklanjaju uocCene nepravilnosti u
poslovanju finansijskih institucija. Supervizijske institucije mogu primenjivati
preventivne, korektivne i prinudne mere. Preventivnim merama se sprecava
ulazak na trziSte onim institucijama koje bi svojim poslovanjem narusile
stabilnost finansijskog sektora. Naj¢eS¢a preventivha mera odnosi se na
licenciranje, koje obu hvata davanje dozvola i saglasnosti bez kojih finansijske
institucije ne bi mogle da obavljaju svoju delatnost. Preventivno delovanje
Narodne banke Srbije ne bi bilo moguce bez razvijanja informacionog sistema
(¢l. 69 Zakona o NBS), koji centralnoj banci omogucava efikasno prikupljanje
podataka i blagovremenu intervenciju. Korektivne mere primenjuju se radi
otklanjanja onih nepravilnosti u poslovanju institucije koje ne uticu bitno ni
neposredno na njeno finansijsko stanje, ali bi mogle imati takav uticaj ukoliko
se ne bi otklonile. Primena ove mere najceSce se realizuje izricanjem pismene
opomene ili davanjem naloga za otklanjanje uocenih nepravilnosti. Supervi-
zorska institucija mora raspolagati odgovaraju¢im merama koje ¢e primeniti u
slucaju da korektivne mere nisu dale ocekivani rezultat. Tako Zakon o
bankama’ predvida mogucnost da Narodna banka Srbije moZe, u slucaju
znatnog pogorsanja finansijskog stanja banke ili teZe povrede zakona, propisa
NBS i drugih propisa ili statuta banke, naloZiti razreSenje svih ili pojedinih
Clanova organa upravljanja banke, odnosno smenu drugih lica na rukovodeéem
poloZaju u banci. Pored toga, prema ¢l. 117 ovog Zakona, centralna banka moze,
nezavisno od preduzimanja ovih mera ili zajedno s tim merama, banci, kao i
Clanu upravnog, odnosno izvrSnog odbora banke, izre¢i novéanu kaznu (ne vecu
od 10 % ukupnog prihoda iz prethodne poslovne godine) u slucaju teZe povrede
zakona ili drugih propisa koji se odnose na poslovanje banke. Najzad, ukoliko su
u poslovanju banke, i pored preduzetih mera, i dalje prisutne teZe povrede
zakona, zloupotrebe u poslovanju ili

7 ¢l. 114-115 Zakona o bankama, Sl glasnik RS, 107 /2005,91/20101 14/2015.
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drugi oblici nepravilnosti, Naroda banka Srbije mozZe finansijskoj instituciji nad
kojom vrs$i nadzor izrec¢i i meru oduzimanja dozvole za rad (¢l. 15 Zakona o
NBS). Odluku o oduzimanju dozvole, kao i o ispunjenosti uslova za pokretanje
ste¢ajnog postupka, odnosno postupka likvidacije nad finansijskim
institucijama, donosi Izvrsni odbor NBS, na predlog Uprave za nadzor.

4. Prednosti i nedostaci poveravanja
kontrolne funkcije centralnoj banci

Jedno od pitanja koje zaokuplja stru¢nu javnost ti¢e se prednosti, odnosno
nedostataka reSenja koje funkciju supervizije nad bankarskim i nebankarskim
finansijskim institucijama poverava centralnoj banci (Schoenmaker, 2013:
362). UKlju c¢ivanje centralne banke u ovaj proces vrlo Cesto se opravdava
argumentom da je kontrolna funkcija jedna od tzv. tradicionalnih funkcija
centralne banke. Prema ovom shvatanju, centralna banka je institucija koja vodi
monetarnu politiku, brine o finansijskoj stabilnosti, vrsi ulogu zajmodavca
poslednje instance, obezbeduje nesmetano funkcionisanje platnog prometa i
vodi prudencionu politiku (Blinder, 2010: 124). U korist integrisanog pristupa
supervizijskoj funkciji, sa dominantnom ulogom centralne banke, navodi se i to
da je ovaj model pogodniji za zemlje sa nerazvijenim finansijskim sektorom
(Taylor, Fleming, 1999: 44). U tim zemljama institucije su jo$ uvek fragilne i
poveravanje ove funkcije centralnoj banci moze biti optimalno reSenje u
uslovima kada javnost najvece poverenje ima u ovu instituciju.! Poveravanje
supervizijske funkcije centralnoj banci u finansijskom sektoru koji karakterise
dominanta uloga bankarskog sektora ima i drugih prednosti. Na primer,
oCuvanje likvidnosti, pored toga Sto predstavlja jedan od osnovnih zadataka
banke, vazno je za makroekonomsku ali i supervizijsku funkciju.
Makroekonomska funkcija ti¢e se ukupnog iznosa likvidnosti. S druge strane,
supervizijska funkcija povezana je sa pitanjem na koji nacin i u kolikoj meri
treba obezbediti likvidnost pojedinih finansijskih institucija. Kao zajmodavac u
poslednjoj instanci, centralna banka treba da odlu¢i da li ¢e obezbediti
likvidnost ugrozenim bankama, kao i pod kojim uslovima takva sredstva mogu
biti odobrena. Ocigledno je da centralna banka ima moguénost da u interakciji
supervizorske i monetarne regulacije, efikasnije od posebne supervizorske
agencije nadzire bankarsku

8 Jedinstveni supervizor lakSe zadobija poverenje javnosti (klijenata i nadziranih s
ubjekata) s obzirom na to da ga javnost dozivljava kao jedinstvenu vlast na d finansijskim
sistemom sa velikom odgovornos$¢u (Bozina Beros, 2012: 358).
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delatnost u oblasti likvidnosti, kreditne ekspanzije, menjackih poslova i
medunarodnog bankarstva. Osim toga, centralna banka kao nezavisna
institucija ima i ve¢u sposobnost da se odupre spoljnim pritiscima i da obezbedi
samostalnost u vrSenju supervizijske funkcije. VaZan argument da centralna
banka bude subjekt supervizijskog procesa predstavlja i to Sto je re¢ o instituciji
koja je, zahvaljuju¢i razvijenom informacionom sistemu, u stanju da prikupi sve
podatke od znacaja za pracenje boniteta i kvaliteta poslovanja finansijskih
institucija i raspolaZe potrebnim veStinama nuZnim za sprovodenje kontrole.
Najzad, ¢ak i u slucaju kada bi se nadleZnost za ovu funkciju poverila nekoj
drugoj instituciji, centralna banka ne bi mogla biti isklju¢ena iz procesa
kontrole.

Pored nesumnjivih prednosti, prepustanje supervizorske funkcije centralnoj
banci ima i neke negativne strane. Ovakvo reSenje vodi koncentraciji
odgovornosti i ovlaséenja centralne banke, Sto u uslovima znacajnog odstupanja
stvarne od formalne nezavisnosti vodi nekonzistentnoj primeni prudencionih
normi. Suocene sa problemom nelikvidnosti i nesolventnosti, banke pojacavaju
pritisak na centralnu banku da vodi elasticniju politiku refinansiranja
povecanjem kredita namenjenih ocCuvanju likvidnosti. Pored toga, postoji
opasnost konflikta ciljeva monetarne politike i ostvarivanja ciljeva finansijske
supervizije. U uslovima kada centralna banka objedinjuje monetarnu i
supervizijsku funkciju njena nastojanja da vodi restriktivnu politiku mogu biti
ogranicena strahom od neZeljenih posledica koje restriktivnost moZe da
proizvede po bankarski sistem. Ovo narocito u slu ¢aju spasavanja likvidnosti
tzv. sistemski znacajnih banaka. Tako je moguce da centralna banka, zbog
makroekonomskih ciljeva koji namec¢u potrebu jakih kreditnih orgranicenja, ne
bude raspoloZena za supervizijsku akciju koja ¢e za posledicu imati pove¢anu
potraznju za kreditima centralne banke.

Nezavisno od modela finansijske supervizije, sa stanoviSta monetarnog prava,
svakako najznacajnije pitanje iz domena organizacione strukture ove aktivnosti
tice se uloge centralne banke (Lastra, 2015: 112). Ova uloga se tokom poslednje
decenije proslog veka znacajno promenila. Od institucije koja je, zajedno sa
vladom, bila odgovorna za stabilnost cena, stopu zaposlenosti i privredni rast,
ona se transformisala u nezavisnu instituciju, sa primarnim zadatkom da
osigura stabilnost cena, odnosno nisku inflaciju. Dominantno stanoviste u
monetarnoj teoriji da nesamostalna centralna banka, odgovorna za realizaciju
viSe ciljeva, moZe da se opredeli za vodenje diskrecione monetarne politike,
koju prate snazni inflacioni podsticaji (posebno ukoliko se ciljevi koji se
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ticu rasta bruto domaceg proizvoda (BDP) i zaposlenosti postave iznad
njihovog ravnoteznog nivoa ili pak nosioci politike iz odredenih razloga
preferiraju visSi nivo cena), imalo je uticaja i na uredenje pravnog poloZaja
centralne banke. Finansijska kriza i posledi¢na recesija podsetila je na lekciju,
koja je bila delimi¢no zaboravljena, da finansijska nestabilnost moze da
prouzrokuje ozbiljnu Stetu privredi u celini. Ukoliko Zeli da ocuva povoljne
makroekonomske performanse, centralna banka ne moze da stoji po strani
brinu¢i samo o monetarnoj stabilnosti. Sa ili bez nadleZnosti u oblasti
finansijske supervizije, centralna banka je odgovorna za finansijsku stabilnost,
koja ne moZe biti razdvojena od monetarne s obzirom na to da nestabilnost
cena uruSava stabilnost finansijskog sistema, kao Sto i ranjivost finansijskog
sektora negativno uti¢e na monetarnu stabilnost. Iz tog razloga, ¢ini se da je za
zemlje sa nerazvijenim finansijskim sektorom najpogodniji tre¢i model
organizacije supervizije koji podrazumeva podelu nadleZnosti izmedu centralne
banke i posebne supervizijske institucije. U takvoj dvorednoj regulatornoj
strukturi, centralna banka preuzima onaj segment koji se tiCe obezbedenja
likvidnosti i uslova pod kojima ona moZe biti obezbedena. Drugi segment
supervizije bio bi obezbeden od strane nezavisne supervizijske institucije koja
bi se bavila pitanjima davanja i oduzimanja licence za obavljanje bankarske
aktivnosti, prihvatljivog opsega bankarskih aktivnosti, kao i pitanjem
depozitnog osiguranja.

5. Zakljucak

[zbor modela finansijske supervizije zavisi od strukture finansijskog sektora,
njegove razvijenosti i potrebe da se osigura institucionalna efikasnost. Od
pocetka tranzicije Srbija je nastojala da postavi efikasan sistem nadzora i
kontrole finansijskog sektora. Vode¢e mesto u tom sistemu pripada Narodnoj
banci Srbije koja kontrolnu funkciju ostvaruje ne samo prema bankarskom
sektoruy, ve¢ i prema nebankarskim institucijama. U tom smislu, zakonodavstvo
Srbije nadzornu i kontrolnu funkciju prepusta Upravi za nadzor, kao posebnom
telu Narodne banke Srbije. Sastavni deo ove funkcije je postavljanje pravila koja
finansijske institucije moraju u svom poslovanju da postuju, kako bi se
obezbedilo efikasno upravljanje rizicima i sigurnost sredstava deponenata.
Pored toga, kontrolna funcija obu hvata posrednu i neposrednu kontrolu
finansijskih institucija koje se nalaze pod nadzorom NBS, kao i primenu
preventivnih, korektivnih i prinudnih mera. U narednom periodu, Srbiji
predstoji usaglasavanje institucionalnih okvira supervizije
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sa evropskim i medunarodnim standardima. Nezavisno od modela za koji se
opredeli, uloga centralne banke u ovom procesu se ne moze zanemariti. Nakon
globalne finansijske krize, centralne banke finansijskoj stabilnosti daju gotovo
isti znacaj kao i monetarnoj, ¢emu odgovara i direktna ili indirektna
odgovornost za finansijsku superviziju.
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THE CONTROL FUNCTION OF THE NATIONAL BANK OF SERBIA

Summary

The functioning of a modern economy cannot be conceived without activities of
banks and non-banking financial institutions. As financial intermediaries, these
institutions issue various financial instruments to mobilize and further allocate free
financial funds in appropriate financial investments. By performing this function,
financial institutions concurrently affect economic activity, economic structure,
employment and macroeconomic stability. Due to their importance for economic
relations in any country, most countries prescribe very strict requirements that
must be fulfilled in order for an organization to perform financial intermediation
activities. These conditions are most often related to the specific requirements re-
garding activities of financial institutions and their establishment, balance sheet,
and requirements in terms of capital adequacy. An integral part of the financial
sector regulation is definition of the prudential supervision framework (an effective
system of supervision, precisely defined competences of the bodies involved in the
supervision, their operational independence, transparency, proceedings for the
control of solvency and legality of financial institutions’ activities) and the imple-
mentation of corrective and coercive measures.

The paper analyzes the control function of the National Bank of Serbia which, in
addition to monitoring and controlling the banking sector, exercises the supervision
and control of non-banking financial institutions. The analysis of this issue aims
to highlight the importance of the financial institutions’ control for curtailing the
excessive risk-taking practices by financial institutions, minimizing of systemic risk,
and strengthening and preserving the financial system stability.

Keywords: supervision and control of the financial institutions, National Bank of
Serbia, financial stability.

187






originalan nauc¢ni ¢lanak

Dr Milena Jovanovié Zattila," d0i:10.5937 /zrpfnil674189]
Redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerzitet u Nisu UDK: 347.72.037

Rad primljen: 30.09.2016.
Rad prihvacen: 25.10.2016.

KONTROLNI MEHANIZMI
KORPORATIVNOG UPRAVLJANJA™

Apstrakt: Struktura korporativnog upravljanja odredena je raspodelom
prava i odgovornosti izmedu razlicitih ucesnika u kompaniji. Organiza-
ciono kompleksni korporativni entiteti, nastali kao refleksija sloZenih
formi privrednih drustava, uslovili su konflikt interesa izmedu vlasnika,
uprave i menadZera, poznatiji kao prvi agencijski problem. Kako
savremene kompanije deluju u interakciji sa velikim brojem lica (tzv.
stejkholderima), etika i odgovornost prema vlasnicima, zaposlenima,
kreditorima i drZavi su postulati koji se u poslednje vreme preispituju.
Razlog tome su brojne zloupotrebe od strane kompanija, kao i njihovo
proaktivno delovanje u procesu zastite od sajber kriminala. Da bi se
odgovorilo na nove izazove i zahteve, koji podrazumevaju zadovoljenje
interesa akcionara i stejkholdera, menadZment je obavezan da uspostavi
adekvatan sistem interne kontrole koji obuhvata sve aktivnosti kompa-
nija. Savremene tendencije u razvoju interne revizije, kao mehanizma
dobrog korporativhog upravljanja, ogledaju se i u pruZanju saveta u vezi
sa anticipiranim buducim rizicima i njihovim upravljanjem.

Kljucne reci: kontrola, korporativno upravljanje, interna revizija,
agencijski problem, upravljanje rizikom.

1. Uvodne napomene

Korporacija predstavlja najsloZeniji organizacioni oblik privrednih drustava.
Kao znacajni elementi korporativnog upravljanja pominju su etika i
odgovornost prema vlasnicima, kreditorima, zaposlenima, drZzavnim organima i
Siroj javnosti, koji zahtevaju pouzdanu operativnu

"milena@prafak.ni.ac.rs

** Ovaj Clanak je rezultat istrazivackog rada u okviru projekta br. 179046 ,Zastita ljudskih i
manjinskih prava u evropskom pravnom prostoru“ Pravnog fakulteta u NiSu koji finansira
Ministarstvo za nauku i tehnoloski razvoj Republike Srbije.

189



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 74 | Godina LV | 2016

i finansijsku kontrolu nad aktivnostima privrednog drustva. lako su
odvojena i nezavisna pravna lica, savremene Kkorporacije uvek deluju u
interakciji sa velikim brojem drugih internih ili eksternih elemenata, tzv.
»stejkholderima“. Najvazniji konstituenti korporativnih privrednih drustava su,
svakako, vlasnici kapitala i menadzeri. Korporativno upravljanje je znacajno za
organizacije koje imaju odvojenu vlasni¢ku i upravljacku strukturu, Sto je
karakteristi¢no za akcionarska drustva. Zastita interesa akcionara, kao i drugih
stejkholdera, obezbeduje se dobro prilagodenim modelom i primenjenim
pravilima Kkorporativnog upravljanja. Strukturom korporativhog upravljanja
utvrdena je raspodela prava i odgovornosti izmedu menadzera, akcionara i
ostalih zainteresovanih strana, a njome su propisana i pravila za donoSenje
odluka.

Korporativno upravljanje definiSe se i kao nacin na koji finansijski dobavljaci
kompanijama obezbeduju povracéaj njihovih investicija (Shleifer, Vishny, 1997).
Svakoj kompaniji je u interesu Sto bolja zaStita akcionara, jer na taj nacin
neposredno stvara bolju sliku na trZistu novih investicija. Izgradnja sistema
korporativnog upravljanja treba da pomogne u odgovoru na pitanja: koga
menadZeri predstavljaju i zaSto; kome odgovaraju; kakve su veze menadZera s
vlasnicima; kako se menadZeri nadziru i kako ih treba nadzirati; kakvi su odnosi
vecinskih i manjinskih akcionara; na koji nacin se Stite prava manjinskih
akcionara; kako se korporacija odnosi prema javnosti i potencijalnim
ulagacima; kako se u korporacijske poslove ukljuc¢uju druge interesno-uticajne
grupe, posebno radnici, ali i kako se Stite njihova prava i razmatraju zahtevi;
kako se iskazuje drustvena odgovornost kompanije i drugo.

Potrebno je naglasiti da kvalitetno korporativno upravljanje treba da osigura
podsticaje nadzornom odboru, upravi ili upravnom odboru u ostvarivanju
ciljeva koji su u interesu same korporacije, ali i njenih vlasnika. Putem
korporativnog upravljanja treba uspostaviti efikasan sistem vodenja i kontrole
poslovanja. Dobar mehanizam korporativnog upravljanja za rezultat ¢e imati
smanjenje troskova Kkapitala, kao i efikasnu upotrebu resursa u poslovanju
korporacije. Empirijska istraZivanja pokazala su da postoji korelacija izmedu
kvaliteta korporativnog upravljanja i same korporacije merene finansijskim
pokazateljima, trziSnim udelom, zadovoljstvom zaposlenih i drugim
pokazateljima (Ritenberg, Schwieger, 2000; Jensen & Meckling, 1976). Kvalitet
korporativnog upravljanja je vazan izvor konkurentske prednosti kompanije
(Hitt, Ireland, Hoskisson, 1995).
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Sa aspekta korporativnog upravljanja, paznja se posvecuje problemima koji
prirodno nastaju iz razli¢itosti vlasnicke i menadzerske uloge u korporaciji.
Posledica razdvajanja vlasnisStva i nadzora su odredeni agencijski troskovi! koji
nastaju zbog razlike izmedu vlasnickih i menadZerski interesa. Osim moguceg
sukoba vlasnika i menadzmenta, problemi korporativnog upravljanja mogu,
takode, nastati i izmedu akcionara koji nadziru kompaniju i manjinskih
akcionara. Model i dobra praksa korporativnog upravljanja treba da osiguraju
jednaka prava za sve akcionare, posebno da zaStitite manjinske akcionare i
njihova investitorska prava ostvarivanja fer povracaja na svoja ulaganja.

Korporacija je organizacioni oblik privrednih drusStava u kojem postoji veliki
broj vlasnika kapitala ¢ije sposobnosti za upravljanje takvim entitetom cesto
nisu dovoljne. Iz tog razloga su prinudeni da angazuju kompetentne stru¢njake
izvan privrednog drustva (menadZere), na koje prenose pravo upravljanja i
rukovodenja. Ocekivano bi bilo da menadzeri kao agenti vlasnika kapitala
(principala) vode povereni entitet na nacin koji ¢e obezbediti njegovo normalno
funkcionisanje i ostvarivanje dobiti koja ¢e biti dovoljna za zadovoljavanje
njihovih ciljnih funkcija. Medutim, ciljne funkcije vlasnika kapitala i
menadZmenta kompanije nisu identicne ve¢, naprotiv, konfliktne su. Ovaj
konflikt narocito dolazi do izrazaja u korporativnim entitetima koji svoju
funkciju u procesu drustvene reprodukcije obavljaju u granama koje im
omogucavaju da raspolaZzu sa znatnim iznosima tzv. slobodnog neto novcanog
toka ( free cash flow). Dilema da li ostvareni neto novcani tok treba raspodeliti
vlasnicima kapitala ili ga treba uloziti u odgovarajuce projekte sa pozitivnom ili
¢ak sa negativnom neto vrednosc¢u, predstavlja jedan od osnovnih uzroka u
razmimoilaZenju dugorocnih ciljeva vlasnika kapitala i kratkorocnih ciljeva
menadZera, odnosno u stvaranju ili intenziviranju konflikta izmedu njihovih
ciljnih funkcija (Paape, Snoep, Scheffe, 2002; Sudarsanam, 1995; Jensen, 1986),
kada menadzeri svoju ciljnu funkciju pocinju da ,realizuju na Stetu ciljne
funkcije vlasnika kompanije pri ¢emu se javlja tzv. agencijski problem.

2. Modaliteti korporativnog upravljanja

Efikasan mehanizam korporativne kontrole predstavlja trZiSte i pokretljivost
menadZera, koje forsira menadZzment na efikasno poslovanje s obzirom na to
da postoji mogucnost njihove zamene (Kean, 2003).

1 Agencijski troskovi nastaju kada menadzment nastoji da ostvari sopstvene ciljeve, a ne
ciljeve akcionara.
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Jedan od najznacajnijih mehanizama korporativhog upravljanja koji je
karakteristican za zemlje koje nemaju razvijeno trziSte kapitala predstavlja
koncentracija vlasnis$tva. Relativno veliki, ve¢inski vlasnicki udeo omogucava
efikasan nadzor menadZmenta od strane vlasnika, sa manjim agencijskim
troskovima. Nedostatak ovog mehanizma je da uslovljava cesto stavljanje
manjinskih vlasnika u zavisan polozZaj u odnosu na velike vlasnike (Shleifer
&Vishny, 1997) i eksproprijaciju njihovih prava.

Kada govorimo o tipovima korporativnog upravljanja najznacajnija podela je
podela na akcionarski i stejkholderski tip (Roberts, Nulty, Stiles, 2005). Sistem
akcionarskog korporativnog upravljanja pretpostavlja da je osnovna njegova
funkcija omogucavanje maksimizacije profita akcionara. Ovaj klasican princip
korporativnog upravljanja bazira se na stavovima prema kojima u kompaniji
postoji separacija vlasniStva i menadZmenta koja dovodi do konflikta interesa.
Prema teoriji agencije, koja proizlazi iz suprostavljenih stavova i ciljeva
menadZmenta (maksimizacija sopstvenih interesa i nedovoljnog angaZovanja) i
ciljeva njihovih vlasnika (maksimizacija vrednosti kapitala kompanije), osnovna
intencija vlasnika je da implementacijom razli¢itih mehanizama upravljanja
pokusa da na efikasan nacin nadzire menadZment sa osnovnim ciljem da se on
ponasa i reaguje u najboljem interesu principala. S druge strane, stejkholderski
princip korporativnog upravljanja u svom fokusu ima zadovoljenje visSe
razlicitih ciljeva, pomirenja interesa zaposlenih, drzave, dobavljaca, investitora
itd. Ovaj princip u svoj fokus stavlja pre svega javno-socijalni interes, za razliku
od akcionarskog pristupa koji privatni interes tretira kao primarni (La Porta,
Lopez-de-Silanes, Shleifer,Vishny, 1998). Jedan od najznacajnijih kriterijuma je
tretman, potencijalna snaga i nacin ponasanja vlasnika, saglasno tome da li se
vlasnicka struktura zasniva na velikom broju disperziranih akcionara
(,outsider”) ili na ,blokovima“ znacajnih akcionara koji aktivno ucestvuju u
nadzoru i radu kompanije (,insider”). Anglosaksonski ili tzv. ,outsider” sistem
korporativnog upravljanja je karakteristican za Veliku Britaniju, SAD i
Australiju. Ovaj sistem se bazira na velikoj disperziji vlasnistva (pojedinacni
vlasni¢ki udeo obi¢no ne prelazi 3%), u kojoj se vlasnici ne ponasSaju kao aktivni
ucesnici na trziStu kapitala, nego kao investitori sa dugoro¢nom vizijom razvoja
kompanije u koju ulazu. U ovim sistemima postoje izuzetno sofisticirani
Korporativni instrumenti, kao i institucionalni mehanizmi nezavisnih ¢lanova
borda, eksternih revizora, razvijenog trziSta kapitala, trziSta menadzZera,
sistema placanja menadzera u skladu sa kvalitetom.?

2 U svrh u podizanja nivoa efikasnosti anga zovanog tima menadzera koriste se razliciti
sistemi podsticaja, kako oni koji se realizu ju kroz nadoknade koje
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3. Interni i eksterni mehanizmi

Efikasnost i efektivnost korporativnog upravljanja moze se ostvariti primenom
razli¢itih mehanizama, koji se najopstije mogu podeliti na interne i eksterne.
Najznacajniji interni mehanizmi korporativnog upravljanja su: 1) monitoring
menadZzmenta od strane upravnog i eventualno nadzornog odbora; 2)
odgovarajuci sistemi podsticaja menadZera; 3) interna revizija i kontrola od
strane velikih institucionalnih ulagaca. Sa druge strane, najceS¢e pominjani
eksterni mehanizmi korporativnog upravljanja su: 1) trziSte korporativne
kontrole; 2) trziSte proizvoda i usluga; 3) trziSte menadZerskih usluga i
zakonska regulativa.

U OECD-ovim Principima korporativnog upravljanja (2004)® istice se da
postojanje delotvornog sistema korporativnog upravljanja uveliko pomaze pri
osiguravanju nivoa pouzdanosti koja je neophodna za funkcioniranje trZisSne
ekonomije. S obzirom na istaknuti problem

menadzeri ostvaruju mimo redovnih primanja, tako i kroz postizanje odgovarajucih
sporazuma, kojima se menadzeri Stite u slu ¢ajevima kada je korporativni entitet kojim oni
upravljaju meta neprijateljskih napada za preuzimanje kontrole. Sklapanje sporazuma sa
angazovanim timom menadZera, u kojima se garantuje isplata relativno visokih nov¢anih
nadoknada u slu ¢ajevima njihovog smenjivanja ili povlacenja, koje je prouzrokovano
promenama u kontroli nad korporativnim entitetom kojim oni upravljaju, predstavlja jednu
od preventivnih mera odbrane u slu ¢aju preuzimanja za koju je opSteprihvaceni naziv ,zlatni
padobrani” (Golden Parachutes). Aktiviranje prava anga Zovanog menadzmenta iz postignu
tog sporazuma vezano je za nastanak odredenih dogadaja, kao Sto su: kupovina odredenog
procenta udela u vlasniStvu od strane ulagaca izvan mati¢ne korporacije ili postojanje
ponude za direktnu k upovinu akcija (ponude na tenderu) za odredeni procenat udela u
vlasni$tvu mati¢ne korporacije. Prema misljenju zagovornika primene sporazuma ove vrste,
oni predstavljaju nacin ujednacavanja interesa akcionara i ¢lanova uprave nakon pokretanja
post upka preu zimanja, ¢ime se smanju je inherentan s ukob interesa, a menadZment
podstice da u post upk u preuzimanja radi u interes u (s u)vlasnika. Oponenti pak smatraju
da ,zlatni padobrani“ slu zZe isklju ¢ivo oCuvanju stecenih pozicija angaZovanog tima
menadzera na racun (su)vlasnika, jer ,mogu obeshrabriti potencijalne k upce da budu
zainteresovani za k upovinu korporacije kojom oni upravljaju ili ohrabriti direktore na klju
¢nim mestima da podrze predloZenu transakciju iako ona nije u najboljem interesu njihovih
akcionara” (Shapiro, 1990). Stoga ih protivnici ¢esto nazivaju ,zlatnim lisicama” (Golden
Handcuffs), jer vezuju ruke privrednom drustvu, a daju veliku slobodu njihovim imaocima.
Broj lica u korporativnom entitetu koja mogu biti obu hva¢ena ovakvim sporazumima zavisi
od brojnih faktora, medu kojima se isti¢u: veli¢ina i finansijska snaga privrednog drustva,
ukupni troskovi, praksa konkurenata, verovatnoca da c¢e ta lica traziti drugo zaposlenje,
polozaj koji imaju u privrednom drustvu, verovatnoc¢a da ¢e njihovo zaposlenje prestati
nakon promene kontrole, du zZina radnog staza, visina njihovih primanja u privrednom
drustvu i sl. (Radovi¢, 2008).

3 OECD Principles of Corporate Governance (2004)
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konflikta interesa i ciljnih funkcija vlasnika i menadZera, logi¢no je da se najveci
deo OECD-ovih Principa korporativnog upravljanja, kao i naseg nacionalnog
Kodeksa odnosi na definisanje pravila i smernica koje ¢e omoguditi svim
(su)vlasnicima ravnopravan tretman i ostvarivanje prava koja im po osnovu
ulozenog kapitala u odgovarajuc¢i korporativni entitet i pripadaju, odnosno na
pokusaj prevazilaZenja slede¢a dva problema:

¢ eliminisanje tzv. informacione asimetrije (obezbedivanje
objektivnih i pravovremenih podataka o poslovanju korporativnog entiteta
u koji su (su)vlasnici ulozili svoj kapital) i

e vezivanje angazovanog tima menadZera za korporativni entitet kojim
trenutno upravljaju na duZi rok, putem razlic¢itih sistema podsticaja, ¢cime se
pokusavaju pribliZziti njihovi ciljevi sa ciljevima (su)vlasnika.

U zavisnosti od razvijenosti trzista, ali i od toga koje interesne grupe uticu na
donosSenje odluka, sa kojim instrumentima i mehanizmima one raspolazu, kako
ih koriste i na koji nac¢in ucestvuju u korporativnom upravljanju, razlikuju se
dva osnovna modela korporativnog upravljanja, ¢ija je suStina obezbedivanje
monitoringa (kontrole ili pracenja) menadZzmenta od strane upravnog i
eventualno nadzornog odbora.

Osnovne karakteristike anglosaksonskog modela korporativnog upravljanja
(jednodomni, trziSni model) jesu: disperzija vlasnistva; odvojenost izmedu onih
koji su suvlasnici korporacije i onih koji korporacijom upravljaju; razvijeno
trziSte kapitala; znacajan uticaj trZista za korporativnhu kontrolu; kao i
neometan protok informacija kao preduslov nesmetanog funkcionisanja trzista
(Sawyer, 2003). Za ovaj model korporativnog upravljanja karakteristi¢no je i
postojanje jedinstvenog odbora direktora, koji ¢ine: izvrsni direktori (executive
directors), koji su stalno zaposleni na upravljackim funkcijama i neizvrsni
direktori (outside directors), koji su clanovi odbora, a nisu zaposleni u
korporaciji niti za nju obavljaju poslove, i nisu rodbinski povezani sa klju¢nim
ljudima u menadZmentu korporacije. Ovako strukturirani odbori mogu da
formiraju odgovaraju¢e komitete za pracenje razliCitih oblasti poslovanja
(komitet za wunutraSnju finansijsku reviziju, komitet za nadzor nad
menadzmentom, komitet za imenovanje menadzmenta i sl.), a sve sa ciljem
sprecavanja prevelikog uticaja akcionara ili menadZera na poslovanje entiteta
(Sudarsanam, 1995; Ritenberg, Schwieger, 2000). Primena anglosaksonskog
modela korporativnog upravljanja karakteristi¢na je,
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pre svega, za SAD i Veliku Britaniju, Sto bi se moglo zakljuciti ve¢ na osnovu
naziva ovog modela.

Za zemlje clanice Evropske unije pak karakteristican je evropski model
korporativnog upravljanja (zatvoreni, insajderski, dvodomni, kontinentalni
model), koji se u najve¢oj meri primenjuje i u zemljama u tranziciji.* Ovaj model
se koristi u korporativnim drustvima koja svoju funkciju u procesu drustvene
reprodukcije obavljaju u zemljama sa manje razvijenim trZistem kapitala.
Kontrola nad korporativnim entitetom je koncentrisana u rukama malog broja
znacajnih institucionalnih ulagaca, kojima su dostupni svi klju¢ni finansijski
pokazatelji, dok kao ¢lanovi upravnog ili nadzornog odbora mogu da kontroliSu
rad menadzmenta (Du Plessis, 2004).

Dvodomni model korporativnog upravljanja inkorporiran je kako u OECD- ove
Principe tako i u na$ Kodeks korporativnog upravljanja. Zadatak borda
direktora prema Principima OECD-a je, izmedu ostalog, da: prati efektivnost
prakse korporativnog  upravljanja;  bira, kontroliSe i menja klju ¢ne
rukovodioce;  kontroliSe i upravlja potencijalnim konfliktima interesa
menadZmenta, c¢lanova borda i akcionara, ukljucuju¢i zloupotrebu imovine
korporativnog entiteta i zloupotrebe u transakcijama sa povezanim licima;
obezbeduje integritet sistema racunovodstvenog i finansijskog izveStavanja
korporacije, ukljuc¢ujuéi nezavisnu reviziju, i uspostavlja odgovarajuce sisteme
kontrole kojima prati usaglaSenost poslovanja drustva sa zakonima i
relevantnim

4 Evropski, kontinentalni ili tzv. ,insider” sistem predstavlja tip korporativnog upravljanja u
kojima je sekundarno trziste akcija prilicno nerazvijeno i gde je koncentracija vlasnistva
znacajna (sa prosecnim vlasnickim u ceS¢éem 10%-25%), kao i mogucnost njihovog
direktnog u ticaja na menadZment kompanije. Ovaj sistem karakteriSe slaba razvijenost
trziSta kapitala, a osnovni izvor konflikta se javlja izmedu vecinskih vlasnika i malih
akcionara zbog slabe institucionalne zaStite manjinskih akcionara. Karakteristi¢no je da i u
okviru evropskog tipa korporativnog upravljanja postoje podgrupe koje se uglavnom odnose
na razlic¢iti institucionalni identitet vecinskog vlasnika. Naime, u slu ¢aju Nemacke i Japana
vecinski vlasnici su uglavnom iz finansijskog sektora, koji su u isto vreme i najveci finansijeri
tih kompanija, dok je u skandinavskim zemljama, kao i kod Italije i Spanije porodi¢no
vlasnis$tvo najizrazenije. Imajuci u vidu razvijenost trzista kapitala, nivo njegove likvidnosti,
visok nivo vlasniStva u postprivatizacionom periodu (sa privatizacijom koja je jo$ u toku)
Republika Srbija ima izraZen drugi, kontinentalni tip korporativnog upravljanja. Bez obzira
na oblik organizovanja kompanije, u svakom obliku organizovanja uprave i funkcionalnoj
podeli poslova, znacajno je da se imaju u vidu au toritet funkcije i odgovornost nosioca
funkcije (Vujici¢, 2011)
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standardima. Prema nasem Kodeksu®, jedan od zadataka upravnog odbora je da
omogucdi ravnopravan i pravican odnos prema svim akcionarima bez obzira na
vrstu, klasu ili broj akcija koje oni poseduju, dok su duZnosti organa nadzora
(nadzornog odbora): vrSenje nadzora nad radom upravnog odbora i izvr$nog
odbora direktora (nadzor nad poslovanjem drustva), nadzor nad poStovanjem
prava akcionara, nad radom i nezavisnoscu spoljnog revizora drustva i nadzor
nad poStovanjem pravila dobrog korporativnog upravljanja. Institucionalni
ulagac¢i (penzioni fondovi, investicioni fondovi, banke i sl.), predstavljaju
najznacajnije akcionare koji, po pravilu, ¢ine upravni odbor. Veliki akcionari
mogu pomo¢i u smanjivanju agencijskog problema ali, sa druge strane, mogu
naneti Stetu privrednom drustvu zbog izazivanja konflikata izmedu vecinskih i
manjinskih akcionara. Problem nastaje u situacijama kada vecinski akcionari
imaju skoro potpunu kontrolu nad korporativnim entitetom i kada investiraju u
projekte koji su na Stetu manjinskih akcionara. Da bi se izbegli konflikti ove
vrste, tezi se ka ukljucivanju neizvrsnih direktora u upravne i nadzorne odbore
korporativnih entiteta, Sto ukazuje na teznju za prihvatanjem reSenja koja su
data u anglosaksonskom modelu korporativnog upravljanja, u kojem vecinu u
odborima drustva ¢ine neizvr$ni direktori.

U nasem Kodeksu korporativnog upravljanja posebno se istice potreba
obezbedivanja ravnopravnog i pravicnog tretmana svih akcionara bez obzira na
vrstu, klasu ili broj akcija koje oni poseduju, kao i njihovo blagovremeno
informisanje o najznacajnijim aspektima poslovanja privrednog drustva cije
udele u vlasniStvu poseduju. Ravnopravan tretman svih akcionara
podrazumeva i nudenje iste cene svim akcionarima za njihove akcije u
eventualnom postupku korporativnog prestrukturiranja. Takode, Kodeks
nalaZe da upravni odbor mora imati veéinu neizvrsnih ¢lanova, ¢ime se u nasim
uslovima stvara problem, pre svega, strucnosti i kompetentnosti neizvrsnih
¢lanova upravnog odbora, zbog ¢injenice da se u upravni odbor biraju kadrovi
koji imaju vrlo malo iskustva ili nezadovoljavajuce stru¢ne kvalifikacije.

MenadZment organizacije ima primarnu odgovornost da, kao izvrsilac funkcije
upravljanja, pruzi odgovaraju¢a uveravanja akcionarima (vlasnicima) i ostalim
interesnim grupama (stejkholderima). Imaju¢i u vidu Cinjenicu da eksterni
revizori nisu u poloZaju da garantuju akcionarima i ostalim stejkholderima
zadovoljavaju¢i kvalitet upravljanja, odgovornost je viSeg menadZmenta,
ukljuCuju¢i top menadzment, da obezbedi efikasnost celokupnog sistema
interne kontrole i kvalitet

5 Kodeks korporativnog upravljanja, Beograd, ,Slu zbeni glasnik RS”, br. 99/2012
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svih aktivnosti.® Ove kontrole su usmerene kako na unutrasnje izazove i
probleme tako i na potrebe akcionara. Ono S$to akcionari mogu i treba da
ocekuju je da top menadZment preduzme odgovaraju¢e mere kako bi osigurao
da pronevere i neuskladenosti sa propisima budu svedene na minimum, kao i
da verovatnoca otkrivanja ovakvih slu¢ajeva bude maksimalna.

Potrebe akcionara su samo jedan aspekt stalno menjajuce uloge menadzmenta.
[ drugi faktori, kao Sto su sve veli rast, sloZenost poslovnih aktivnosti i
tehnoloski razvoj, takode, suoCavaju menadzment sa novim izazovima. Da bi
odgovorio na nove izazove i zahteve, koji podrazumevaju dobrobit Citave
organizacije i zadovoljavanje interesa akcionara i stejkholdera, menadZzment je
obavezan da uspostavi, odrZzava i nadgleda adekvatan sistem interne kontrole
koji pokriva sve aktivnosti organizacije. Iskustva pokazuju da u sloZenim i
velikim organizacijama menadZmentu Cesto nedostaju kapaciteti, veStine,
metodologija i objektivnost neophodna za efektivan nadzor nad aktivnostima
organizacije, uklju ¢ujuéi i sistem interne kontrole (Kean, 2003). Imaju¢i sve
ovo u vidu, objektivne i pravovremene ocene kvaliteta interne kontrole i
sistema upravljanja poslovnim rizicima bi znacajno doprinele jacanju
menadZmentske kontrole nad poslovnim aktivnostima, kao i uspeSnijem
korporativnom upravljanju.

Tokom poslednje cetiri decenije, interna revizija se pojavila kao funkcija
internog nadzora i znacajna podrSka celokupnom procesu upravljanja. Od
svojih pocetaka do danas, njena uloga se stalno menjala i interna revizija je
doZivela mnoge transformacije kako u pogledu svog predmeta rada, tako i u
pogledu njene nezavisnosti, odgovornosti i znacaja koji ima za proces
upravljanja. Zahtevi koji se pred nju postavljaju i pristup obavljanju revizijskog
posla od pocetaka razvoja savremene interne revizije do danas takode su
znacajno promenjeni. Danas su ve¢ uveliko napustena shvatanja po kojima je
izvestaj odeljenja interne revizije jedini i konacCan proizvod koji se nekoj
organizaciji moze ponuditi (Brodsky, Grochowski, Baker, Huber, 2003). Dok je
interna revizija u svojim pocecima, kao nezavisna funkcija, bila uglavnom
fokusirana na sistem internih kontrola unutar organizacije i aktivnosti koje

6 Nadzorni odbor, nezavisno od va zZnosti svoje strateske uloge, nikada ne sme preuzimati
poslove top-menadzmenta. On treba da bude nezavisan od menadZzmenta. U Nemackoj,
kandidat za ¢lana nadzornog odbora korporacije treba da ispunjava sledece uslove: (1) ima
potpunu poslovnu sposobnost, (2) ne sme biti ¢lan vise od 10 nadzornih odbora istovremeno
(3) ne moZe istovremeno biti ¢lan uprave te korporacije, (4) ne moZe biti zakonski
predstavnik jedne od filijala i zavisnih drustava. Kako bi se sprecila povezanost nadzornog
odbora i uprave, ¢lan nadzornog odbora ne moze biti lice koje je zakonski predstavnik neke
korporacije (Du Plessis, 2004).
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su zavrSene, danas se od nje ocekuje da svoje potencijale usmerava na
buduénost, pruzanjem saveta u vezi sa anticipiranim budué¢im rizicima u
pojedinim podrucdjima poslovanja.

Jedan od osnovnih zadataka interne revizije postaje savetovanje menadZmenta
0 mogucnostima upravljanja rizicima u smislu oblikovanja i nadziranja
odgovarajuceg sistema internih kontrola kojima ¢e se ti rizici uspesno
smanjivati. Pri tome, ne treba zaboraviti da u osnovi procesa upravljanja
rizicima leZi pretpostavka o nuznosti proaktivnog pristupa, prema kome rizici
ne obuhvataju samo opasnosti i pretnje, u pogledu neizvesnosti ostvarivanja
oCekivanih rezultata, ve¢ i Sanse da se ostvare odrzive konkurentske prednosti
(Brodsky, Grochowski, Baker, Huber, 2003). Savremene tendencije u razvoju
interne revizije, kao jedan od klju ¢nih pojmova, isticu tesnu vezu i uticaj koji
ova savetodavna funkcija menadZmenta ima na korporativno upravljanje, a
jedan od nacina na koji interna revizija doprinosi kvalitetu korporativnog
upravljanja je kroz unapredenje sistema internih kontrola i procesa upravljanja
rizicima (Mallin, 2013).

S obzirom na odgovornost internih revizora prema clanovima nadzornih
odbora, njihova nezavisnost ipak nije identi¢na onoj koju bi trebalo da imaju
eksterni revizori, ali je znac¢ajno poveéana organizovanjem interne revizije kao
samostalne organizacione jedinice, ,van direktnog uticaja glavnog
menadzmenta”.

Prema Zakonu o racunovodstvu i reviziji privredno drustvo moZe da
obezbedi, a u zakonom odredenim sluc¢ajevima duZno je da obezbedi internu
reviziju sa zadatkom da ispituje, ocenjuje i prati adekvatnost i efikasnost
racunovodstvenog sistema i sistema internih kontrola u skladu sa zakonom.
Sistem internih kontrola obuhvata sve procedure i postupke koje je
rukovodstvo pravnog lica utvrdilo u cilju obezbedenja urednog i efikasnog
poslovanja pravnog lica, pridrzavanja utvrdene politike, oCuvanja integriteta
sredstava, spreCavanja i otkrivanja kriminalnih radnji i greSaka, primene
zakonskih propisa, tacnosti i potpunosti racunovodstvenih evidencija, kao i
blagovremenog sastavljanja pouzdanih finansijskih informacija. Takode, u ¢lanu
266 Kodeksa korporativnog upravljanja navodi se da ,drustvo mora da ima
unutrasnji organ nadzora u formi nadzornog odbora ili revizora u drustvu.
Revizor u drustvu mozZe biti interni revizor (fizicko lice) ili odbor revizora”. U
sustini, sistem finansijskog upravljanja i kontrole predstavlja filozofiju pristupa
upravljanju. U Republici Srbiji sistem finansijskog upravljanja i kontrole
zakonodavno je ureden za direktne
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i indirektne korisnike budZeta i javna preduzeca, a kao najbolja svetska praksa
se preporucuje za sva preduzeca. Na osnovu preporuka i podrSke Evropske
unije, Vlada Republike Srbije donela je 2009. godine Strategiju razvoja internih
finansijskih kontrola u javnom sektoru u Republici Srbiji. Iste godine se novom
verzijom Zakona o budzZetskom sistemu, umesto interne kontrole uvodi termin
finansijskog upravljanja i kontrole. Ovo zakonsko resenje predstavlja pocetak
uvodenja korporativnog upravljanja u javni sektor u cilju podizanja njegove
efikasnosti.

Interni revizori su u razvijenijim zemljama organizovani u strukovne
asocijacije. U naSoj zemlji to joS uvek nije slucaj iz prostog razloga Sto je malo
privrednih drustava u kojima je ova delatnost organizovana, pa samim tim i
malo internih revizora. Agencijski problem koji je nastao kao posledica
inherentnog sukoba interesa i ciljnih funkcija dva najvaZnija konstituenta
korporativnih privrednih drustava (vlasnika i menadZera) postaje sve
kompleksniji, pa je zbog toga u ¢injen pokuSaj formalnog uobli¢avanja principa
korporativnog upravljanja, koji bi za posledicu trebalo da imaju, pre svega,
zastitu i ravnopravan tretman svih akcionara, kao i prevazilaZzenje informacione
asimetrije kao jednog od glavnih uzroka ve¢ pomenutog problema.

4. Umesto zakljucka

Nadzorni odbor treba da ima ulogu u izgradnji strategije korporacije jer ona
treba da bude stabilan i prepoznatljiv na¢in njenog pozicioniranja. Strategija
korporacije je interno konzistentan skup ciljeva, politika i akcija koji spaja
snage i slabosti korporacije sa pretnjama i izazovima okoline. Dobra strategija
treba da omogudi jedinstveno ponasSanje korporacije u okolini na nacin da
osigura koordinaciju aktivnosti u korporaciji, prevenciju gubitaka i nadzor
upotrebe resursa. Nadzorni odbor je klju ¢ni akter u procesu oblikovanja
korporacijske vizije. U samom procesu oblikovanja strategije, kao i u procesu
eventualnog redefinisanja strategije, nadzorni odbor ima viSestruku ulogu:
savetuje, autorizuje i nadgleda proces implementacije strategije.

Najznacajnije odredbe OECD-ovih Principa korporativnog upravljanja, ali i
naseg Kodeksa korporativnog upravljanja, odnose se upravo na pokusaj zastite
vlasnika i na njihovo blagovremeno izveStavanje od strane upravnog odbora o
svim aspektima poslovanja privrednog drustva ¢ije udele u vlasniStvu poseduju.
Pomenuti dokumenti, takode, daju i odredene smernice upravnom odboru
vezane za organizovanje interne revizije, ali i za odredenu slobodu u
odredivanju visine nadoknade za

199



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 74 | Godina LV | 2016

angazovane timove menadZera, kako bi se povecala njihova lojalnost. Medutim,
veliki broj finansijskih skandala u kojima su ucesnici bile svetski poznate
korporacije (Enron, WorldCom, Vivendi, Parmalat, Adecco i dr.), odnosno
njihovi menadZmenti, ukazuje da je agencijski problem izuzetno ozbiljan i da se
i dalje mora raditi na pronalaZenju novih ili poboljSanju postojecih resenja kako
bi se kapital vlasnika zastitio. Finansijska trziSta, za koje se pretpostavljalo da
predstavljaju savrSen nacin za ocenu poslovanja Korporativnih privrednih
drustava i njihovog menadZmenta, ipak nisu svemogu¢ mehanizam i opasnosti
od (zlo)upotrebe kapitala vlasnika i dalje ¢e biti prisutne.
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CONTROL MECHANISMS IN CORPORATE GOVERNANCE

Summary

The structure of corporate governance is determined by the distribution of rights
and responsibilities among different actors in the company structure. Organizati-
onally complex structure of corporate entities, established as a reflection of com-
posite forms of business corporations, give rise to the conflict of interest between
the owners, the board of directors and managers, which is generally known as the
principal-agency problem. Given the fact that operations of modern companies
include interaction with a large number of stakeholders, matters of ethics and
accountability to the owners, employees, creditors and the state are the basic
postulates which have been subject to re-examination lately. The reasons for
reassessing these issues are to be sought in numerous abuses by companies, which
are on the other hand highly active in their effors to protect themselves from
similar abuses (mainy cyber crime). In order to respond to new challenges and
requirements, which include providing for the interests of both shareholders and
stakeholders, corporate management is required to establish an adequate system
of internal control covering all company activities. Contemporary trends in the
development of internal audit, as a mechanism of good corporate governance, are
reflected in providing advice in respect of anticipated future risks and risk
management.

Keywords: control, corporate governance, internal audit, agency problem, risk
management.
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TEHNOLOSKE MERE U FUNKCIJI KONTROLE
KORISCENJA AUTORSKIH DELA U
INFORMATICKOM DRUSTVU"

Apstrakt: Informaticko drustvo prosirilo je mogucnosti za koriséenje
autorskih dela i drugog zasticenog sadrZaja. Samim tim, digitalna
tehnologija je poveéala i moguénosti za neovlaséeno koriséenje zasticenog
sadrZaja. Naime, u digitalnom okruZenju nosiocima prava je nametnut
pojacan rizik od neovlaséenog koris¢enja njihovih intelektualnih
tvorevina. Nosioci prava sve manje mogu da kontroliSu koriséenje svojih
tvorevina, a zastita koju pruZaju pravne norme se u drustvu brze razmene
informacija moZe pokazati kao nedovoljno efikasna. Stoga se u praksi sve
Cesce postavljaju fizicke prepreke digitalnom koriséenju autorskih dela,
genericno nazvane tehnoloske mere zastite.

U radu ce biti obradena pitanja koja se odnose na mere preventivne
zastite autorskih dela putem tehnoloskih mehanizama. Medutim, primena
ovakvih mera izaziva odredene posledice u autorskopravnim odnosima.
Tako, one namecu ponovno preispitivanje odnosa izmedu privatnih
interesa titulara prava i javnog interesa da drustvo koristi i usavrSava
intelektualna dobra. Takode, one dovode u pitanje uspostavljenu
ravnoteZu interesa svih ucesnika u autorskopravnom odnosu: nosilaca
prava, korisnika i uZivaoca dela, kao i svih ostalih subjekata.

Kljuéne reci: zasticeni sadrzaj, tehnoloske mere zastite, kontrola
korisé¢enja, zaobilaZenje tehnoloskih mera.

‘vidza@prafak.ni.ac.rs
" Rad je rezultat istrazivanja na projektu ,Uskladivanje prava Srbije sa pravom EU*, koji
finansira Pravni fakultet Univerziteta u NiSu u periodu 2013-2018. godine.
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1. Uvod

U informatickom drustvu poveéane su mogucénosti za iskoriS¢avanje autorskih
dela, odnosno broj imovinskopravnih ovlas¢enja koja pripadaju autoru.!
Medutim, s druge strane, povecane su i latentne opasnosti od povredivanja
autorskopravnih ovlaS¢enja. Stoga se pred autore postavio problem kako
pronac¢i adekvatne nacine da zastite svoja ovlaS¢enja, a da to ne ide na uStrb
legitimnih interesa drugih subjekata ili javnog interesa. ReSenje za navedenu
situaciju opet se nudi tehnologija, odnosno odgovarajuce tehnoloSke mere. U
tom smislu, glavni izazov je unapredenje zaStite autorskih prava u novom
okruZenju.

Danas tehnicka zaStita autorskih prava nije viSe predvidanje ili san, i mnoga
autorska dela se distribuiraju u zasticenom formatu: muzicki CD-i Koriste
ugradene anti-copy mehanizme, DVD-jevi sadrZe sloZenu tehnicku zaStitu koja
sprecava kopiranje, ,pusStanje“ na nedozvoljenim uredajima ili obezbeduje
geografsku distribuciju filmova, elektronske knjige ne mogu se kopirati,
modifikovati ili se koristi na odredeni nacin.

Neposredna reakcija autorskih industrija na informaticko okruZenje bila je da
se tehnoloske mere ukljuce u zastitu digitalnih dela, kako bi se osiguralo da
prosecan korisnik ne moze neovlas¢eno da koristi autorskopravno zasticene
sadrzaje. Medutim, praksa, a takode i nekoliko istraZivanja, pokazali su da
tehnologije zastite (prvenstveno zasnovane na Sifrovanju i slicnim metodima),
ne mogu da garantuje potpunu sigurnost zastite, jer kompjuterski naucnici i
talentovani korisnici mogu da zaobidu ove tehnologije u relativno kratkom
roku.

Osim izrecenog, tehnoloSke mere, same po sebi, nisu dovoljne i one zahtevaju
odgovarajucu pravnu zastitu od njihovog zaobilazZenja ili zloupotrebe.

Na kraju, treba ista¢i da ustanovljenje i primena tehnoloskih mera zaStite u
koriS¢enju autorskopravnog sadrZaja, izaziva i odredena podozrenja i
kontroverze, pa ¢ak stvara i odredene probleme u autorskopravnim odnosima.
Ovo, prvenstveno, Sto tehnoloSke mere mogu doé¢i u sukob sa postojec¢im
normama autorskog prava, jer stvaraju odredeni disbalans u uspostavljenoj
ravnotezZi interesa u Cesnika u autorskopravnim odnosima.

1 U odnosu na druga subjektivna prava, au torsko pravo, bez sumnje, sastoji se od najveceg
broja pojedinacnih ovlascenja, posebno imovinskopravnih.
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2. Pojam i uloga tehnoloskih mera

U digitalnom svetu, bezbednost i privatnost se implementiraju koriS¢enjem
raznih kriptografskih algoritama i protokola. Na samom kraju lanca, digitalni
sadrzaj se prikazuje u analognoj formi na taj nacin Sto se digitalna slika
transformiSe u svetlo putem displeja, dok se digitalni zvuk transformiSe u
akusticke talase. Pri tome, uvek je moguca ponovna digitalizacija ovih analognih
signala.

Pod tehnoloSkim merama podrazumeva se bilo koja tehnologija, uredaj ili
komponenta koja u svom redovnom funkcionisanju sprecava ili ogranicava
radnje koriS¢enja (ukljuCujuéi i pristup delu) zasticenog dobra, za Ccije
preduzimanje ne postoji ovla$¢enje autora ili titulara drugog prava.?Izrazavanje
autorskih dela u digitalnom formatu omogucava razli¢ite nacine kontrole
njihovog koriS¢enja. Stoga su raznovrsne i tehnoloSke mere kojima se takva
kontrola ostvaruje.

TehnoloSka reSenja, danas, znatno povecavaju mogucénosti zastite digitalnih
dela. U tom smislu, postoje tehnoloSke moguénosti za sprecavanje ili
ograniCavanje pristupa delu; ogranicavanje ili kontrolu pristupa odredenim
izvorima dela; ogranitavanje umnoZzavanja, adaptacije, distribucije, javnog
saopstavanja ili prikazivanja dela; identifikovanje svojstava i vlasniStva nad
delom; kao i lakSe dobijanje autorskih licenci.

Funkcionalno posmatrano, postoje tri grupe mera: tehnoloSke mere kontrole
pristupa, tehnoloSke mere kontrole iskoris¢avanja i tehnoloSke mere zastite
integriteta dela (Koelman, K.J, Helberger, N: 2000: 166). U prvu grupu spadaju
one tehnoloSke mere Ciji je cilj da onemoguée neovlaséeni pristup
informacijama sadrzanim u autorskom delu. Takve su, primera radi, lozinke, ili
skremblovanje. Skremblovanje predstavlja postupak promene redosleda
podataka u toku prenosSenja tako da oni nemaju nikakvo znacenje ako ih primi
neko kome nisu namenjeni (Tasi¢, V. Bauer, I: 1989: 333). Kriptovanje
(kriptografija) predstavlja nacin Sifrovanja pretvaranjem teksta u kodirane
poruke koje mogu da protumace samo korisnici koji imaju klju¢ ( Tasi¢, V.
Bauer, I: op. cit: 93).

Tehnoloske mere kontrole nedozvoljenog koriS¢enja materijala usmerene su na
sprecavanje neovlascenih lica da preduzimaju u odredene radnje koje ulaze u
korpus isklju¢ivih autorskopravnih ovlaS¢enja. Najces¢e je re¢ o kontroli
umnozavanja. Tako npr. lice koje je pribavilo primerak

2 Cl 6(3) DIRECTIVE 2001/29/EC OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE
COUNCIL of 22 May 2001 on the harmonisation of certain aspects of copyright and related
rights in the information society (Official Journal of the European Communities, L 167,
22.6.2001).
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autorskog dela u digitalnom obliku (npr. muzicki CD), moZe da upotrebljava
autorsko delo, ali zahvaljujuéi ugradenim blokadama (fizickim preprekama), ne
moZe da sacinjava kopije istih. U Sirem smislu, u ovu grupu bi mogle da se
uvrste i tehnoloSke mere ¢iji primarni cilj nije da onemoguce korisnika u
iskoriS¢avanju dela, ve¢ da prate ucestalost i obim dozvoljenog iskoriS¢avanja
na osnovu cega se kasnije obraCunava licencna naknada. Mere usmerene na
zaStitu integriteta dela imaju za primarnu svrhu onemogucavanje lica koja
koriste autorsko delo da vrSe bilo kakve izmene na delu. [ako se i ovim merama
postiZze kontrola koriS¢enja, s obzirom na to da je re¢ o neimovinskom
ovlascenju, svrstane su u posebnu grupu.

Uporedo sa stvaranjem i primenom ovih tehnoloskih mera odvija se proces
pronalaZenja nacina za njihovo zaobilaZenje. Stoga, delotvornost tehnoloskih
mehanizama zavisi upravo od pitanja njihove pravne zastite koju danas poznaje
vecina savremenih pravnih sistema. Ipak, normativna resenja nisu ujednacena.
Postojete razlike zapravo odraZavaju probleme u pronalaZenju adekvatnog
oblika zastite, koji najviSe proizlaze iz Cinjenice da se sankcionisanjem
zaobilazenja (ili prethodnih radnji) tehnoloskih mera dovodi u pitanje cilj
autorskog prava uopste.

Dva medunarodna akta tzv. internet ugovori reguliSu ovu materiju: WIPO
Ugovor o autorskom pravu i WIPO Ugovor o interpretacijama i fonogramima,
oba iz 1996. godine. Prema ¢lanu 11 Ugovora o autorskom pravu, odnosno ¢l.
18 Ugovora o interpretacijama i fonogramima, ugovorne strane treba da
obezbede odgovarajucu pravnu zastitu i efikasna pravna sredstva protiv
uklanjanja efikasnih tehnoloskih mera koje autori, na osnovu ovog Ugovora ili
Bernske konvencije, koriste u vezi sa iskori§¢avanjem svojih prava; i da u vezi
sa njihovim delima ogranice takve postupke koje sami autori nisu odobrili ili
koji nisu dopusteni zakonom.

Na nivou EU za predmetnu materiju znacajne su dve direktive. Najpre, rec je o
Direktivi o pravnoj zastiti racunarskih programa.* Ova Direktiva zabranjuje
stavljanje u promet ili drzanje u komercijalne svrhe bilo kog sredstva c¢ija je
jedina svrha da olakSa nedozvoljeno uklanjanje ili neutralizaciju bilo kog
tehnickog mehanizma eventualno napravljenog u cilju zaStite racunarskog
programa. Dakle, stricto sensu, ne smatra se povredom sam akt zaobilaZenja
tehnoloskih mera. Takode, nije sankcionisana ni proizvodnja uredaja za
zaobilaZenje.

3 Council Directive 91/250/EEC of 14 May 1991 on the legal protection of computer programs
(Official Journal of the EU L 122, 17/05/1991 p. 42).
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Direktiva o harmonizaciji izvesnih aspekata autorskog prava i srodnih prava u
informacijskom drustvu,* ispravila je nedostatke prethodne Direktive. U tom
smislu, ovom Direktivom se obavezuju drZzave ¢lanice da na adekvatan nacin
sankcioniSu zaobilaZzenje bilo koje efektivne tehnoloSke mere, kao i
proizvodnju, uvoz, distribuiciju, prodaju, iznajmljivanje, oglasavanje ili
posedovanje u komercijalne svrhe uredaja, proizvoda ili komponenti koji su
namenjeni zaobilaZenju, odnosno pruZanju usluga zaobilaZenja tehnoloskih
mera.

Srpski Zakon o autorskom i srodnim pravima (ZASP)® u ¢l. 208 i 208a, detaljno
je regulisao pitanje tehnoloSkih mera zastite. Pod ,tehnoloskim merama®“, u
smislu ZASP-a, podrazumeva se svaka tehnologija, uredaj ili deo koji je
konstruisan da tokom svoje namenske upotrebe onemogucdi ili ogranic¢i radnje
koris¢enja u vezi sa autorskim delom ili drugim predmetom zastite, za koje
nosilac autorskog ili srodnog prava nije dao saglasnost. TehnoloSke mere
smatraju se efikasnim kada nosioci prava koriS¢enje svojih zasti¢enih sadrzaja
ogranicavaju putem kontrole pristupa ili putem zastitnog postupka kao Sto su
enkripcija, deformacija ili druga transformacija zasti¢enog sadrzaja ili putem
mehanizama za kontrolu umnoZavanja kojima se postiZe cilj zaStite.

[zraz ,informacija o pravima“ oznacava svaku informaciju koja potice od
nosioca prava i koja identifikuje autorsko delo ili predmet srodnopravne
zastite, autora, odnosno nosioca prava, ili informaciju o uslovima koris¢enja
dela ili predmeta srodnopravne zastite, ili bilo koji broj ili Sifru koja predstavlja
takvu informaciju.

U skladu sa ZASP-om, povredu prava predstavljaju sledece radnje:

3) proizvodnja, uvoz, stavljanje u promet, prodaja, davanje u zakup, rekla-
miranje u cilju prodaje ili davanja u zakup ili drzanje u komercijalne svrhe
uredaja, proizvoda, sastavnih delova, racunarskih programa, koji su
prevashodno konstruisani, proizvedeni ili prilagodeni da omoguce ili olakSaju
zaobilaZenje bilo koje efikasne tehnoloske mere, i koji nemaju drugu znacajniju
svrhu osim navedene;

4) zaobilaZenje bilo koje efikasne tehnoloske mere ili pruzanje ili reklamiranje
usluge kojom se to omogucava ili olaksava;

4 Directive 2001/29/EC of the European Parliament and of the Council on the
harmonisation of certain aspects of copyright and related rights in the information society
(Official Journal of the European Communities, L 167, 22. 6. 2001).

5 Sl glasnik RS*, br. 104/2009, 99/2011, 119/2012 i 29/2016 - odluka US.
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5) uklanjanje ili izmena elektronske informacije o pravima ili stavljanje u
promet, uvoz, emitovanje ili na drugi nacin javno saopstavanje autorskog dela
ili predmeta srodnopravne zaStite sa kojeg je elektronska informacija o pravima
neovlas¢eno uklonjena ili izmenjena, a da pri tom pocinilac zna ili ima osnova
da zna da time podstice, omogucuje, olaksava ili prikriva povredu autorskog
prava ili srodnog prava.

TehnoloSkim merama zaStite posvecena je sekcija 1201. americkog Zakona o
autorskom pravu digitalnog doba iz 1998. godine.®* U osnovi u ovom propisu
razlikuju se dve grupe tehnoloskih mera: one koje su usmerene na kontrolu
pristupa zasti¢enom delu i one kojima se onemogucava nedozvoljeno vrsenje
autorskih prava u vezi sa zasticenim delom (kao npr. umnozavanje i javno
saopstavanje legalno pribavljenih primeraka autorskih dela). Tako, prema
ovom aktu, za zaobilaZenje tehnoloSkih mera kojima se efektivno kontrolise
pristup zasticenom delu; stavljanje u promet, uvoz, nudenje ili reklamiranje
proizvoda i uredaja (i pruZanje usluga) konstruisanih ili proizvedenih u svrhu
zaobilazenja tehnoloSkih mera kojima se efektivno Stite prava autora,
odgovornom licu se mogu izre¢i gradanskopravne i krivi¢ne sankcije.

U smislu navedenog, pod zaobilaZenjem se podrazumeva izbegavanje, deak-
tiviranje, pomeranje ili na bilo koji drugi nac¢in uklanjanje tehnoloskih mera, a
kada je re¢ o kontroli pristupa, narocito, deskremblovanje i dekripcija bez
saglasnosti titulara prava.

3. Vrste tehnoloskih mera i njihovo funkcionisanje u zastiti
internet sadrzaja

Nosioci autorskopravnog zaStiCenog sadrzaja oslanjaju se na raznovrsne
tehnoloske mere radi kontrole njegove upotrebe, odnosno zastite od
neovla$¢enih upotreba proizvoda i usluga, sacinjenih od informacija razli¢itog
tipa. Sve ove mere se dele u dve osnovne generalne grupe: mere hardverskog i
mere softverskog tipa.

3.1. Hardverske i softverske mere

Mere hardverskog tipa obuhvataju razlicite vrste fizickih prepreka koje se
ugraduju u tehnicke uredaje za koris¢enje i/ili umnoZavanje autorskih dela i
predmeta srodnih prava. Ovakve prepreke funkcionalno omogucavaju
koriS¢enje zaSti¢enog sadrzaja samo u onoj meri i na onaj

6 Digital Millenium Copyright Act of 1998. - DMCA.
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nacin koji je u skladu sa onim $to je ugovoreno, odnosno dopusteno. Tako, npr.
u americkom Aktu o kuénom audio-snimanju’ zahteva se od proizvodaca
uredaja za digitalno audio-snimanje i digitalno audio-medupovezivanje,
ugradivanje takvih performansi koje ée ogranicavati serijsko kopiranje. Ovo se
postize tako $to je hardver programiran tako da ¢ita informaciju koja se kodira i
koja je sadrZzana u ,kanalu za digitalno potkodiranje“ digitalnih zvucnih
snimaka i emitovanja. Na osnovu informacije koju procita, strujno kolo
hardvera moZe dozvoliti kopiranje, ali ¢e oznaciti Siframa kopije koje pravi da bi
se ogranicilo dalje kopiranje ili potpuno onemogucilo umnoZzavanje. Sistem za
ostvarivanje serijskog umnoZavanja dozvoljava neograni¢eno umnoZavanje
prve generacije digitalnog originalnog primerka, kao S$to su CD-i koji
distribuiraju kompanije koje ih snimaju, ali sprecava dalje digitalno
umnozavanje ovih primeraka.

Sli¢ni sistemi mogu se implementirati putem hardvera, softvera ili oba zajedno
koriste¢i odgovarajuée koncepte. Tako, na primer, fajlovi koji sadrZe dela mogu
obuhvatiti instrukcije koje se jedino koriste za upravljanje ili kontrolisanje
distribucije dela. Ova informacija mogla bi se staviti u odeljak za taj deo fajla ili
u drugi deo fajla. Zajedno sa hardverom ili softverom Kkoji je prima,
informacija se, bilo da je u zaglavlju bilo u nekom drugom delu, moZe upotrebiti
da ogranic¢i upotrebu originala ili kopije fajla koji sadrzi delo. Ona moze
ograniCiti upotrebu dela samo na gledanje ili sluSanje. Takode, moguce je
ograniciti koliko se puta delu moZe pristupiti, tj. koliko se puta ono moze
,otvoriti“ ili umnoziti.

3.2. Serverska kontrola i kontrola na nivou fajla

U informatickom drustvu tehnologija ¢e igrati centralnu ulogu u implementaciji
kontrole pristupa i upotrebe zasSticenih dela na nivou fajla i servera.®
Distribucija digitalnih dela moZe biti regulisana, prvenstveno kontrolom
pristupa izvorima zasti¢enog sadrZaja. Pristup ovim serverima moZe varirati od
neogranicenog (ceo sadrZaj servera na raspolaganju je bez ikakvih ogranicenja),
preko delimi¢no kontrolisanog (neogranicen pristup dozvoljen je samo
izvesnim podacima na serveru, a drugima ne), do potpuno kontrolisanog
pristupa (nije dopuSten nikakav nekontrolisan pristup, u bilo kojoj formi).
Kontrola pristupa

7 The Audio Home Recording Act of 1992. - AHR A.

8 0 bezbednosti na mrezi vidi Sire u: Spasi¢, V: Onlajn bezbednost: Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Nisu: 55: 2010: 77-101.
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ostvaruje se kroz upotrebu procedure identifikacije i autentifikacije koja
zabranjuje pristup serveru neovlaS¢enim Kklijentima, u celini ili pojedinim
informacijama. Skoro svi provajderski servisi, ukljucuju¢i komercijalne onlajn
servise i servere prisutne na internetu, kontrolisu pristup svojim sistemima.

U praksi, neki provajderi dozvoljavaju potpuno neograni¢en pristup
informacijama sadrzanim na njihovim glavnim serverima, a kontrolu koriste
samo da bi zadovoljili fizicka ogranic¢enja svojih glavnih servera, odnosno da bi
ogranicili broj istovremenih korisnika. Ostali davaoci informacija ogranicavaju
pristup neprijavljenim klijentima. Tako npr. koriste¢i ,ftp“ servis, klijent moze
Cesto da se poveZe sa udaljenim serverima na mrezi, kao ,n.n.“ lice, ali ¢e mo¢i
normalno da pristupi samo nekim posebnim podacima u centralnom serveru.
Naravno, davalac informacije moze odluciti da ne dozvoli nekontrolisani
pristup, i odobriti samo ovlas¢enim licima da ,udu“ na glavni server. Kontrola
pristupa glavnom serveru, koji sadrzi zasSticena dela, predstavlja tipi¢no
sredstvo, odnosno najceS¢e Ce predstavljati prvi nivo zastite koju ¢e vlasnik
sadrzaja traziti pre nego Sto svoja zasSti¢ena dela ucini dostupnim na mreZi
preko glavnog servera.

Drugi nivo kontrole pristupa i upotrebe zasticenih dela moZe se sprovesti
putem kontrolnih mera povezanih sa elektronskim datotekama (fajlovima),
koje sadrZe delo.

Restrikcije pristupa na nivou fajla mogu se sprovesti koriste¢i odredene
karakteristike ,pomoc¢nog“ softvera (odnosno programa za tumacenje tzv.
Jrendering” softvera). Nosilac prava, odnosno vlasnik sadrzaja, moZe izraditi
specijalizovane softverske proizvode ili ostvariti takve Kkarakteristike
softverskih proizvoda za opsStu primenu, koje bi kontrolisale ko i u kojoj meri
moZe Kkoristiti zaSticeno delo. Ovakve restrikcije mogle bi se ostvariti
koriS¢enjem svojstava pomenutog ,pomoc¢nog” softvera jedinstvenog formata
fajla, ili karakteristika u utvrdenom formatu fajla, ili kombinacijom oba formata.
,Kontrolne“ mere takode bi se mogle sprovesti da odrede da li je vlasnik
sadrzaja dozvolio izvesne upotrebe dela, kao i neke mere za kontrolu stepena
do koga bi zatim klijent mogao da ,manipulise“ delom.?

Pomoc¢ni softver, takode, moZe biti koncipiran na nacin da osporava opsti
pristup delu ako fajl koji sadrzi delo nije dovoljno autenti¢na

9 Tako, npr., pomo¢ni softver mogao bi korisnika koji nije dobio odgovaraju¢u dozvolu od
vlasnika sadrzaja, ili koji koristi neodobrenu ili zastarelu lozinku, spreciti da koristi podatke.
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kopija (tj. fajl je izmenjen u odnosu na verziju koju je distribuirao vlasnik
sadrzaja). Ovakve karakteristike omogucavaju odredivanje koja informacija,
dovoljna u pogledu ovlaséene upotrebe, moZe biti povezana s fajlom koji sadrZi
softverski proizvod.

4. Pojam i znacaj Kkriptografije za autorskopravne odnose
4.1. Skriveno znacenje — enkripcija (Sifrovanje)

Funkcionisanje interneta zasniva se na tehnologiji komutacije paketa, Sto
predstavlja sistem kod koga poruke prolaze kroz mnogo razli¢itih punktova,
odnosno kompjutera koji se nalaze na razli¢itim mestima i mogu biti
posedovani i kontrolisani od strane razlicitih lica.

Etimoloski, kriptografija znaci pisanje tajnim znacima, simbolima.'® Kriptogram
je tekst, pismo, spis sacinjen tajnim znacima, tj. Siframa. Kriptografija je grana
matematike koja izu¢ava matemati¢ku zasnovanost kriptografskih metoda.
Kriptografija ili Sifrovanje predstavlja postupak transkripcije (prevodenja)
jasne i razumljive informacije u nerazumljiv oblik primenom tajnog dogovora,
pri cemu je takvo dejstvo reverzibilno.

Francusko zakonodavstvo!! definiSe delatnost Kriptologije kao sve radnje
usmerene na transformisanje jasnih informacija ili znakova u informacije, ili
znakove nejasne za treca lica pomocéu tajnih sporazuma, ili na realizovanje
obratnih operacija, zahvaljujuéi opremi, materijalu ili kompjuterskom programu
zamisljenim sa tim ciljem. Rec je o jednoj opStoj definiciji koja, takode, obuhvata
i steganografiju, vestinu tajnog pisanja, koja se sastoji u skrivanju jedne poruke
u drugoj poruci u ublaZenijoj formi.

U kriptografskoj terminologiji poruka se Salje u obliku punog teksta (plaintext),
ili jasnog, razumljivog teksta (cleartext). Formiranje (encoding) sadrzaja poruke
na nacin koji skriva njegov sadrzaj naziva se enKripcija (encryption).'?
Enkripcija i dekripcija obi¢no podrazumevaju upotrebu klju¢a, a metod
kodiranja je takav da dekripcija moze biti izvrSena samo uz poznavanje tacnog
kljuca.

Generalno posmatrano, kriptografija je umetnost ili nauka drzanja podataka
tajnim. Kriptoanaliza jeste umetnost, vestina prekidanja

10 Spominje se jos u anticko doba kod Herodota i Plu tarha.
11 Clan 28, Zakona 90-1170, sa izmenama od 29. 12. 1990. godine.

12 Enkriptovana poruka naziva se Sifrovanim tekstom (ciphertext). Post upak stvaranja
plaintext-a iz ciphertext-a naziva se dekripcijom (decryption).
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(,razbijanja“) Sifre (npr. stvaranje punog teksta bez poznavanja ta¢nog kljuca).
Kriptografija je povezana sa svim aspektima sigurnog, bezbednog informisanja i
prenoSenja poruka, autentifikacije (overavanja), digitalnih potpisa i
elektronskih pla¢anja.'3

4.2. Funkcije kriptografije

Metod enkripcije i dekripcije nazvan je Sifrovanjem, a proizvod tih postupaka se
naziva Sifrom. Neke kriptografske metode se oslanjaju na tajanstvenost
algoritma. Medutim, svi moderni algoritmi koriste klju¢ za kontrolu enkripcije i
dekripcije. Poruka moze biti dekriptovana samo ako se zna tacan klju¢, odnosno
ako postoji podudarnost izmedu kljuc¢eva za enkripciju i dekripciju.

Postoje dva velika, osnovna tipa Kriptografije: simetricna i asimetri¢na
kriptografija.

Kod simetri¢ne kriptografije isti klju¢ se koristi za Sifrovanje i deSifrovanje
informacija. Problem ove metode je kako na¢i sredstvo bezbednog prenosa
kljuca na korespondenta.

Kod asimetri¢ne kriptografije se jednim klju¢em skriva a drugim otkriva
poruka. Korisnik poseduje jedan privatni i jedan javni kljuc. On distribuira svoj
javni klju¢, a ¢uva skrivenim tajni, odnosno privatni klju¢. U ovom slucaju,
teorijski, neograniceni broj lica moZe pisati korisniku uz pomo¢ javnog kljuca,
ali samo ¢e korisnik moc¢i da deSifruje poruke svojim privatnim klju¢em.
Kriptografija ovde obezbeduje verodostojnost podataka koji se prenose putem
mreZe. Podaci su preneti jedino uz znanje ovlascenih lica.

Drugi, ili isti par kljuceva koristi se da bi se obezbedio identitet emitera poruke
(posiljaoca). To je postupak autentifikacije (overavanja). Korisnik Kkriptuje
(Sifruje) poruku svojim privatnim klju ¢em. Svi korisnici mo¢i ¢e da deSifruju
poruku javnim kljucem, koji se podudara sa posiljaocevim.

Spoj postupaka autentifikacije poSiljaoca i provere integriteta njegove poruke
omogucava stvaranje pravih elektronskih potpisa, koje je u praksi veoma tesko
falsifikovati, kao i postupak potpisivanja rukom. Informaticka tehnika
omogucava izradivanje alatki za proizvodnju

13 Vidi Sire u: Spasi¢, V: Uloga kriptografije u transferu i pristupu informacijama na
internetu - pravni aspekti: Simpozijum o racunarskim naukama i informacionim
tehnologijama:, Zbornik radova YUINFO - Nis: 2001: CD-ROM: elektronska publikacija.
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kljuceva i koriS¢enje sistema kriptografije na nacin prepoznatljiv za korisnika.

Da bi sistem bio pouzdan, neophodno je da klju Cevi za KkoriS¢eno
Sifrovanje budu dovoljno sigurni.®* Prilikom kodiranja sigurnost Kljuca
proizilazi iz njegove duZine. Medutim, Sto je klju¢ duZi, to ¢e transakcija ili
komunikacija biti sporija u smislu vremena potrebnog da se izvrSi proracun.
Tako, ono S$to je dobijeno u smislu sigurnosti, gubi se u pogledu brzine i
efikasnosti.

Da bi se deSifrovao jedan dokument, bez posedovanja Kkljuca, potrebno je
raspolagati kompjuterom sposobnim da izvrsi veliki broj operacija u sekundi.
Pouzdanost sistema zavisi od sposobnosti racunara potrebnog za preduzimanje
radnji za ,razbijanje” Sifre. Da bi operacija imala smisla, troSak potreban za
Jrazbijanje“ Sifre mora biti proporcionalan vrednosti zasSti¢ene informacije.
Danas, da bi se ,razbio“ (,provalio”) jedan klju¢ reda veli¢ine 1024 bita,
potrebno je viSe milijardi godina ra¢unanja kompjuterom. Medutim, ovaj sistem
zavisi i od stanja tehnike koje evoluira veoma brzo. Algoritam koji se danas
smatra nerazre$ivim, ne znaci da ¢e takav biti i za nekoliko godina.

4.3. Sistem elektronskog upravljanja autorskim
pravima - Digital Rights Management (DRM)

Neka danasnja tehnoloska istrazZivanja vezana su za stvaranje digitalnih dela
Cija je karakteristika otezano kopiranje, a olakSano dobijanje dozvola za
koris¢enje. Ovakve tehnologije se nazivaju zajednickim imenom - Digital Rights
Management (DRM). Najjednostavniji sistem u okviru ove tehnologije bazira se
na ,sigurnom prenosu (transmisiji)“ digitalnog materijala izmedu posiljaoca i
primaoca. Veéi stepen zaStite moZe biti kreiran centralizovanim izvorom
pristupa sadrzaju zasti¢enim autorskim pravom. U tom smislu, klijent (uzivalac)
moZe dobiti pristup nekim celovitim kompleksnim podacima, kao $to su roman
ili film, ali sa pristupom samo u cilju koris¢enja dela dok je ,konektovan na
izvorni sajt.

Sistem DRM treba da omoguéi kompromis izmedu bezbednosti materijala, koju
zahteva vlasnik prava; privatnosti krajnjeg korisnika, kao i cene sistema koji ¢e
biti korisS¢en izmedu u ¢esnika u tom lancu. Zadati ciljevi se postiZu upotrebom
razlicitih kriptografskih mera.

14 Najs lavniji post u pak kriptovanja ijedan od najsig u rnijih, prema recima specija lista,
koji postavlja standard post u panja na internet u, gde ga je lako pribaviti, jeste program
PGP, baziran na sistemu RSA, Kkoji je pronasao Amerikanac Phil Zimmerman.
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Istovremeno sa razvojem tehnoloskih mera zastite tece i proces pronalaZenja
nacina za njihovo zaobilazenje. Stoga, delotvornost tehnoloskih mehanizama
kontrole zavisi upravo od pitanja njihove pravne zastite, koju danas poznaje
vecina savremenih pravnih sistema. Ipak, normativna resenja nisu ujednacena.
Postojece razlike zapravo odrazavaju probleme u pronalazenju adekvatnog
oblika zastite, koji najviSe proizlaze iz Cinjenice da se sankcionisanjem
zaobilazenja (ili prethodnih radnji) tehnoloskih mera dovodi u pitanje cilj
autorskog prava uopste.

U svakom sluc¢aju, normativnom uredenju tehnoloSkih mera zaStite mora se
pristupiti sa dosta opreza. Obezbedivanjem pravne zaStite ovih mera trebalo bi
zaokruziti i stabilizovati sistem autorskopravne zastite uopste. To znaci da bi se
morala zadrzati neophodna ravnoteza interesa svih relevantnih subjekata.
TehnoloSkim merama Kkontrole koriS¢enja autorskih dela moraju se
prvenstveno zastititi interesi stvaraoca. Ali, svakako se moraju uvazavati i
legalni i legitimni interesi korisnika dela i publike (javnosti), a narocito instituta
ogranicenja autorskog prava u korist trecih lica.

4.4. Zastita putem video-kriptovanja

Koncept isporuke audio ili video-sadrZaja preko javnih mreZa stvara nove
probleme u oblasti autorskog prava. Naime, treba obezbediti sistem za
prikupljanje taksi ili procentualne zarade, zastitu od digitalne krade, kao i to
koji ucesnici u procesu su odgovorni za obezbedenje svake karike u tom lancu.
Svi ti izazovi se namecu pred tehni¢kim pitanjima kako primeniti postojece
pravne propise u digitalnom okruZenju.

Kod distribucije digitalnog videa do korisnika stiZu digitalne kopije visokog
kvaliteta i svaka od njih ¢e biti jednako dobrog kvaliteta. Medutim, prenosom
takvog materijala javnim mrezama dolazi do potencijalne mogu¢nosti krade od
strane pirata. Nosioci autorskih prava internet cesto dozivljavaju kao medijum
gde je njihov materijal svima dostupan onlajn. Krada materijala sa interneta je
moguca, iako nije ba$ jednostavna. Jedan od nacina da nosioci prava budu
ubedeni u siguran prenos je kriptovanje materijala pri tranzitu kroz mrezu i
direktno dekriptovanje pre njegovog emitovanja.

Postupak kriptovanja mora da zadovolji komercijalne zahteve za video-
servisima, navedene zahteve servera, kao i zahteve korisnika autorskih prava.
Sistem treba da zastiti video-vlasniStvo od krade pri tranzitu kroz mreZu,
memorisanju na serveru, kao i prilikom dekodiranja i prikazivanja

214



V. Spasi¢ | str. 203-220

od strane korisnika. Takode, potrebno je obezbediti da kvalitet video-signala
bude stalno zadrZzan.

Nosilac autorskog prava ima pravo da postavi niz zahteva pred kreatore
sistema za video-servise kako bi bili uvereni da ¢e njihova investicija biti
adekvatno zasSti¢ena. Prvi zahtev se odnosi na autorizaciju korisnika i garanciju
za siguran transfer novcanih sredstava ka nosiocu autorskog prava. Drugi
zahtev nosilaca autorskih prava bi se odnosio na aktivnu zaStitu njihovog
vlasnistva putem kriptovanja za sve vreme tranzita kroz javnu mrezu. Konacno,
nosioci autorskog prava mogu zahtevati da se video dekriptuje samo na
uredajima krajnjeg korisnika, i to tako da korisnik nema direktan pristup
dekriptovanom video-sadrzaju, kako ga ne bi mogao dalje kopirati. Ova
ogranicenja se ne odnose samo na sistem za protok videa, ve¢ i za projektovanje
algoritma za video-kriptovanje. Onlajn video-servis mora da obezbedi
autentifikaciju potroSaca, kao i moguénosti za nesmetano placanje. Takode,
zahteva se da video bude kriptovan od kada napusti centralni server, pa sve dok
ne bude dekriptovan i dekodovan na strani korisnickog uredaja za plejbek.

Siroki opseg servera podrazumeva razli¢it hardver, operativne sisteme, kao i
softver, Sto znac¢i da kriptovani digitalni video-signal mora da bude
kompatibilan sa svim postoje¢im i buduéim video-serverskim sistemima,
odnosno platformama.

5. Zakljucak

Digitalno doba svakako je nova pretnja zaStiti autorskih prava. Medutim,
tehnologija bi mogla i da omogu¢i obezbedivanje novih alata i sredstava za
zaStitu autorskog dela u digitalnom okruZenju. Vrlo brzo tehnoloSka reSenja ili
pomoc¢i bili su osmisljeni od strane industrije autorskog prava. ,0dgovor na
masine je u masini“ (Clark, C: 2014).

Neke tehnoloske mere imaju za cilj upravljanje licencama o upotrebama prava i
odredbe o delima u skladu sa pravilima takvih upotreba: one se zovu Digital
Rights Management (DRM). Sistemi DRM bazirani prvenstveno na kriptografiji
razvijeni su u poslednjih nekoliko godina s ciljem da se pozabave pitanjem
trnovite zastite i upravljanja autorskim prava u elektronskom okruZenju. DRM
moZe biti istovremeno nova norma, paralelna onoj za autorsko pravo.
Tehnologija je dopuna, odnosno akcesorijum uz autorsko pravo. Medutim, ona
preti da postane njegova supstitucija koja potencijalno moZe uciniti autorsko
pravo potpuno irelevantnim.
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Istovremeno sa razvojem primene ovih mera teCe i proces pronalaZenja nacina
za njihovo zaobilazenje. Uporedo sa razvojem DRM sistema, nosioci autorskih
prava su trazili i pravnu zastita od takvih tehnickih pomagala i barijera.
Tehnologija moZe biti poraZzena od druge tehnologije, kao $to je to dokazano u
mnogim slucajevima hakovanja zastite DVD-ja i drugih DRM sistema. Stoga,
delotvornost tehnoloskih mehanizama zavisi upravo od pitanja njihove pravne
zaStite, koju danas poznaje veci- na savremenih pravnih sistema. Zbog toga su
doneti propisi o zabrani neovlas¢enog zaobilaZenja tehnoloSkih mera zastite
autorskog dela na medunarodnom i nacionalnom nivou. Ipak, normativna
reSenja nisu ujednacena. Postojece razlike zapravo odrazavaju probleme u
pronalaZenju adekvatnog oblika zaStite, koji najviSe proizlaze iz ¢injenice da se
sankcionisanjem zaobilaZenja (ili prethodnih radnji) tehnoloskih mera dovodi u
pitanje cilj autorskog prava uopste.

U SAD tehnoloSke mere zaStite od neovlas¢enog koriS¢enja imaju znacajnu
ulogu u kontroli koriS¢enja zaSti¢enog sadrZaja. Takva kontrola naziva se
Jrezerva“ i pravi se razlika izmedu dva osnovna oblika rezerve. Prva se naziva
tajna ili intelektualna rezerva, i ona omogucava nosiocu da zadrZzi nepoznate
nematerijalne stvari od ometanja ili ogranicavanja. Druga, ekonomska rezerva,
ili rezerva na trziStu, omogucéava da ¢e delo ili drugi zasti¢eni sadrzaj biti pod
njegovom kontrolom, i to kroz prenoSenje ovlas¢enja na prava intelektualne
svojine ili sankcionisanjem nekih ponaSanja pravnim sredstavima, npr. putem
nelojalne konkurencije (Mousseron, J. M, Vivant, M: 1989: 2-4). Rezerva, dakle,
rezultira iz kombinacije DRM i odredbe o zaobilaZenju, i ona je hibridna
mesSavina intelektualne rezerve i ekonomske rezerve.

Kada nosioci prava odluc¢e da obezbede digitalni sadrZaj nekim definisanim
pravilima upotrebe, kao npr. ukljucivanjem broja Kkopija, broja dozvoljenih
gledanja, itd.., ova upotreba postaje norma za primaoce i korisnike takvog
sadrzaja, iako konkretna upotreba tih dela u skladu sa zakonom moZe biti Sira i
manje ogranicena.

Dusolije istice da tehnoloska zastita postaje presSiroka i viSe subjektivizirana
nego Sto je objektivna (Dusollier, S.V: 2005: 163). U digitalnom svetu posrednici
su nestali i nosioci autorskih prava poceli su da distribuiraju svoja dela direktno
javnosti. Pribegavanje tehnoloskim merama omoguéava kontrolisanje obeju
strana prenosa u autorsko- pravnom odnosu. TehnoloSka zastita autorskih
prava ¢ini da pristup, koriS¢enje, odnosno uzivanje dela ulazi sferu monopola
nosioca autorskog prava. Sledstveno tome, moZemo reéi da je kod zakon,
odnosno
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da digitalni kdd uspostavljen od strane DRM-a deluje kao propis koji menja
¢ovekovo kulturno i drustveno ponasanje prema autorskopravno zasticenom
sadrzaju. Ovakvo proSirenje kontrole autorske oblasti nije samo dopuSteno
tehnickim i ¢injeni¢nim akcijama, ve¢ je obezbedeno zakonom kroz odredbe o
zabrani zaobilazenja tehnoloskih mera. Dakle, u SAD i EU tehnoloski kapaciteti
sada diktiraju pravni okvir zastite autorskih prava. TehnoloSke mere sve vise
postaju supstitucija/zamena za autorska prava, iako se i dalje Siroko
predstavljaju kao njegov obi¢an suplement.

Na taj nacin, stvaranje pravila o nacinu upotrebe informacija postaje sve vise
privatizovano, a pravna mo¢ da definiSe granice javnog pristupa informacijama
je umanjena. Po samoj svojoj prirodi, tehnologija bi trebalo da ima protetski
karakter: da smanji i zameni nedostatke pre nego da ih dopuni (kompletira).
Tehnologija je stvorena s ciljem da ispravi odredene manjkavosti, a ne da bi
stvarala nove slicne nedostatke. Upotreba tehnologije u autorskopravnim
odnosima je reSenje, odnosno lek za nedostatak efikasne zastite autorskih
prava. Medutim, da bi se ostvarilo njeno puno dejstvo i mo¢, ona je stvorena u
odsustvu autorskih prava ili makar prikrivanjem autorskih prava iza diktata
tehnologije.

Vracanje izvornih principa u zakonodavstvo o autorskom pravu je jedino
reSenje da bi se zadrzala prihvatljiva ravnoteZa interesa u autorskopravnim
odnosima i da bi se tehnologija koristila kao adekvatan alat i pomo¢. Cilj je da
primena pomoc¢ne tehnologije u autorskom pravu postane upravljanje
odnosima izmedu tehnologije i autorskopravnih propisa, a ne zamena jednog
drugim. Konacno, zakon mora da pronade efikasno i uravnotezeno resenje za
oCuvanje svih zakonskih izuzetaka u autorskom pravu.

Rezimiraju¢i, moZemo konstatovati sledece. Upotreba tehnoloskih mera zastite
autorskopravno zasti¢enog sadrzaja, osim pozitivnih efekata, izaziva i odredene
probleme u autorskopravnim odnosima. Prva posledica je da se primenom
ovakvih mera fakticki proSiruje sadrZina subjektivnog autorskog prava
ustanovljena zakonom u korist nosilaca prava, a na Stetu drugih subjekata.

Ugradivanjem tehnoloskih mera kojima se sprecava neovlas¢eno koriScenje,
moze se dogoditi da iskoris¢avanje bude onemoguceno i licima koja inace imaju
ovlaséenje da preduzimaju pojedine radnje. Pri tome, kada je re¢ o ugovornom
ovlas¢enju, problem uglavnom nije primetan, jer se ovlas¢ena lica (korisnici)
najcesce snabdevaju potrebnim sredstvima za uklanjanje zastitnih mehanizama
(npr. lozinkama). Medutim,
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sa zakonskim ovlas¢enjima (tj. ogranicenjima subjektivnog autorskog prava),
stvari stoje posve drugacije i velika kategorija subjekata je onemoguéena da
koristi svoja zakonska ovla$¢enja.

Apsolutna zastita tehnoloSkih mera postoji samo kada je re¢ o umnoZavanju u
privatne svrhe: fizickom licu je dozvoljeno umnoZavanje primeraka objavljenog
dela za licne nekomercijalne potrebe, ukoliko takvo umnozavanje ne zahteva
zaobilaZenje tehnoloSkih mera ili pruZanje ili reklamiranje usluge kojom se to
omogucava (Cl. 46 (1) u vezi sa ¢l. 208 (1) (4) i (5) srpskog ZASP-a).

ZaobilaZenje tehnoloskih mera isklju ¢ivo radi vr$enja ovlaS¢enja autora shodno
zakonskim ogranienjima, sem umnozavanja u licne nekomercijalne svrhe,
predstavlja osnov iskljuenja odgovornosti za povredu autorskog prava
(Radovanovi¢, 2011: 399-411).

[z navedenog proizlazi da zaobilaZenje tehnoloskih mera zastite ne predstavlja
uvek povredu prava, jer u odredenim slu Cajevima postoji ,ovlas¢enje” da se
preduzmu takve radnje. Ipak, uZivaoci dela naj¢eS¢e ne raspolazu tehnoloSkim
veStinama ili sredstvima potrebnim za zaobilaZenje tehnoloSkih mera, zbog
Cega je neophodno da koriste usluge trec¢ih lica ili da pribave adekvatna
sredstva. Dakle, proizvodnja i stavljanje u promet viSenamenskih uredaja kod
kojih je omogucavanje zaobilaZenja samo jedna (ali ne primarna) funkcija, nisu
stavljeni van zakona. Prema tome, za pruZanje usluga zaobilaZenja tehnoloskih
mera bez pozivanja na izuzetke postoji odgovornost.
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TECHNOLOGICAL MEASURES FOR CONTROLLING THE USE OF
COPYRIGHTED WORKS OF AUTHORSHIP IN THE INFORMATION SOCIETY

Summary

Information technology has given rise to the problem of controlling the use of
copyrighted works of authorship from their unauthorized use. In this context, one
of the effective solutions is the application of technological protection measures,
which are aimed at a more efficient application of the protection measures pres-
cribed by the law.

Technological protection measures imply the use of any technology, device or com-
ponent which may be aimed at preventing or restricting an unauthorized use of a
protected work of authorship, which has not been approved by the author or holder
of some related right. Generally, all these measures may be classified into three
basic groups: technological measures aimed at controlling access, technological
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measured aimed at controlling exploitation, and technological measures aimed
at protecting the integrity of the work of authorship. Considering their technical
characteristics and mode of application, they may be hardware-based measures,
software-based measures, or a combination thereof.

Modern technology has enabled the development of digital systems which entail
a controlled use of copyrighted works and facilitate obtaining licences for their
exploitation. They are commonly known as digital rights management (DRM). The
DRM system should provide for a compromise between safeguarding the intellectu-
al property rights of the copyright holder, the end user privacy, and system costs.
The envisaged goals are achieved by employing various cryptographic measures.

The process of developing technological protection measures is accompanied by
concurrent attempts to circumvent the application of these measures. Thus, the
effectiveness of these measures primarily depends on their legal protection, which
has been recognized by a vast majority of legal systems, we now know the most mo-
dern legal system. However, the normative solutions are not uniform. The observed
differences actually reflect problems in finding adequate forms of protection, which
mostly stem from the fact that sanctions for evasion of technological measures call
into question the ultimate purpose of copyright law in general.

Yet, the regulation of technological protection measures must be approached with
great caution. Envisaging relevant legal protection for these measures should con-
tribute to providing a comprehensive and stable system of copyright protection.
Moreover, it is essential to ascertain the necessary balance of interest of all relevant
subjects involved in that process. Technological measures for controlling the use of
copyrighted works of authorship should primarily protect the authors’ rights and
interests; however, they certainly must encompass the legal and legitimate interests
of the end-users as well as the general public, particularly considering the statutory
limitations to authorship rights in favour of third parties.

Keywords: copyrighted work of authorship, technological protection measures,
digital rights management, control of use; circumvention of technological protec-
tion measures.
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KONTROLLE: WARUM, WANN UND WIE? EINIGE
GRUNDLEGENDE PRINZIPIEN, DARGESTELLT AM
BEISPIEL EINE GEWERBEUNTERSAGUNG NACH
§ 35 DER DEUTSCHEN GEWERBEORDNUNG

Abstrakt: Der Beitrag behandelt Fragen im Zusammenhang mit der staat-
lichen Kontrolle und der Reaktion auf dabei festgestellte RegelverstdfSe am
Beispiel des § 35 der deutschen Gewerbeordnung. Diese Vorschrift ist die
zentrale Normen des deutschen Rechts, auf deren Grundlage unternehme-
rische Titigkeit verboten werden kann.

Einleitend wird unter anderem auf die Rolle der Rechtsprechung allgemein,
aber auch im Zusammenhang mit der Uberpriifung staatlicher Kontrollmaf3-
nahmen, eingegangen. Dabei stimmt der Autor der Auffassung zu, dass in
kontinentaleuropdischen Systemen die Rechtsprechung keine Rechtsquelle
ist. Dies darfjedoch nicht zu dem Fehlschluss verleiten, dass die Rechtspre-
chung nicht zur Rechtsfortbildung berufen und auch verpflichtet wdre.

Diese eingehenden Ausfiihrungen sind von Bedeutung, da sich der anschlie-
Jend vorgestellte § 35 Gewerbeordnung im Laufe der Rechtsentwicklung
erheblich gedndert hat. Wéhrend die Vorschrift urspriinglich eine kasu-
istische Aufzdhlung von Einzelfdllen enthielt, arbeitet sie heute mit einer
Generalklausel. Danach ist der Begriff der (in der Vorschrift nicht ndher de-
finierten) ,,Unzuverldssigkeit” das mafsgebliche Tatbestandselement fiir das
Verbot der Ausiibung eines Gewerbes. Dementsprechend hat sich die Aufgabe
der Gerichte bei der Behandlung entsprechender Fille wesentlich gedindert.
Der Autor stellt dar, dass dies auch gerechtfertigt ist, da der Gesetzgeber
kaum alle Fille, die sich in der Praxis eignen kénnen, voraussehen kann.

" puerner@irz.de
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Besonders stellte er heraus, dass sich der deutsche Gesetzgeber dafiir ent-
schieden hat, - anders als manche Rechte in Transformationsstaaten - den
Beginn einer gewerblichen Tdtigkeit von beschrdnkenden Vorschriften mog-
lichst freizustellen. AnschliefSend werden anhand verschiedenster Gerichts-
entscheidungen Einzelfragen im Zusammenhang mit einer Untersagung
nach § 35 deutsche Gewerbeordnung dargestellt. Dadurch wird aufgezeigt,
in welcher Weise die deutschen Gerichte den unbestimmten Rechtsbegriff
der ,,Unzuverldssigkeit” mit Leben fiillen. Dabei wird insbesondere heraus-
gestellt, dass es sich bei der Feststellung der Unzuverldssigkeit um eine
Prognoseentscheidung, nicht aber um eine Sanktion fiir friiheres Verhalten,
handelt. AufSerdem wird darauf hingewiesen, dass die Unzuverldssigkeit
immer bezogen auf das jeweilige Gewerbe festgestellt werden muss.

Schliisselworte: Deutsches Recht, Verbot der Gewerbeaustibung, Aufgabe
der Rechtsprechung, Rechtsfortbildung, Kontrolle bei Griindung und Fiih-
rung eines Unternehmens.

1. Einleitung

1.1. Allgemeines zum Begriff der ,, Kontrolle” im Recht

Zentraler Begriff im Titel dieser juristischen Konferenz ist der Begriff der Kon-
trolle. Dieser ist kein eindeutig definierter Rechtsbegriff. Deshalb sollen der
Behandlung von Rechtsfragen im Zusammenhang mit der Gewerbeuntersagung
(die meist das Resultat von entsprechenden Kontrollen der unternehmerischen
Tatigkeit ist) einige grundsatzliche Uberlegungen zum Begriff und zur Berich-
tigung von Kontrolle im Recht, vorangestellt werden.

Setzt man sich mit dem Wort ,Kontrolle“ und seiner Herkunft auseinander, dann
stofdt man auf eine Bedeutungsverschiebung. Heute verstehen wir dieses Wort
namlich meist im Sinne von , Aufsicht, also etwas, das sich in einem Verhaltnis
von Uber- und Unterordnung ereignet. Tatsichlich geht er aber auf ,contra rola-
tus" zurtiick (KirchofRdNr. 224). Dies bedeutet ,Gegen- Aufzeichnung®. Es wird
also ein Vergleich zwischen Soll und Ist erstellt. Ein solcher ist aber auch ohne
hierarchisches Verhaltnis méglich. In diese Richtung deutet auch das verwandte
Lehnwort aus dem Englischen ,Controlling®, das ebenso einen internen Mecha-
nismus kennzeichnet. Der deutsche Autor P. Kirchhof spricht im Zusammenhang
mit innerstaatlicher Kontrolle von (Originalbegriff in der Ubersetzung in Fuf-
note oder in Klammer) ,staatlicher Selbstvergewisserung“. Der Staat kontrolliert

- oder bietet Moglichkeiten zur Kontrolle auch seines eigenen Handelns an - ,weil
er wissen mochte, ,wo er steht” bzw. ob und wie sein Recht umgesetzt wird. Die
verschiedenen Kontrollmechanismen kann man in demokratische Kontrolle tiber
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Parlamente und Parteien und rechtsstaatliche Kontrolle unterteilen (Kirchhof
RdNr. 224). Die rechtsstaatliche Kontrolle kann man demselben Autor zufolge
wiederum in Kontrolle durch Amtswalter als Selbstkontrolle und in Kontrolle
durch Gerichte als Fremdkontrolle einteilen (Kirchhof, aa0).

1.2. Die Rolle der Gerichte (und Richter) als Organ der Kontrolle der
Rechtsanwendung, aber auch der Fortentwicklung des Rechtes

Mit dem letztgenannten Punkt, ndmlich der Kontrolle durch Gerichte, verbun-
den ist die Frage nach der Aufgabe der Rechtsprechung und damit auch dem
Selbstverstdndnis der Richter. Diese ist fiir das Funktionieren dieser Kontrolle
entscheiden.Dem Verfasser ist bekannt, dass in Serbien und dariiber hinaus
viele Uiber diese Fragen diskutiert wird. Angesprochen werden dabei Fragen
der richterlichen Selbstverwaltung, aber auch des Verhaltens der Richter in der
Offentlichkeit und im politischen Leben.

Zu diesem Komplex gehort jedoch auch die Frage nach den Kompetenzen des
Richters bei der Anwendung des Gesetzes. Diesbeziiglich wird oft vorgetragen,
dass in kontinentalen Rechtssystemen die Rechtsprechung keine Rechtsquelle
sei. Dies ist theoretisch sicher richtig. Dies bedeutet jedoch nicht, dass Gerichts-
entscheidungen, vor allem solche hohere Gerichte, im kontinentalen Recht keine
tiber die Entscheidung des Einzelfalles hinausgehende Wirkung héatten. Sie mo-
gen nicht bindend sein, eine Leitfunktion fiir die Praxis haben sie doch alle Mal.

Mitunter erweckt die diesbeziigliche Diskussion zumindest fiir Aufenstehende
auch den Eindruck, dass man wegen der (angeblich) ,minderen” Rolle der Richter
in Kontinentaleuropa diese nicht zur Rechtsfortbildung berufen sieht. Diesen
Eindruck gewinnt man zumindest dann, wenn in Diskussionen Richter auch in
Bereichen, die auch in anderen kontinentaleuropdischen Rechtssystemen nicht
ausdriicklich durch Gesetz geregelt sind, nach expliziten Vorschriften im Sinne
einer Handlungsanweisung fiir die Falllosung verlangen.

In diesem Zusammenhang (und auch im Zusammenhang mit den nachfolgenden
Ausfiithrungen) ist die Definition der Rechtsprechung, die sich in dem bereits
angesprochenen Werk von P. Kirchhof (Kirchhof, RdNr. 238) findet, von Interesse:

(Hinweis fiir den Ubersetzer: nachfolgendes Originalzitat bitte bei der
Ubersetzung in die Fufnote nehmen)“Rechtsprechung ist nicht blofes
Nachsprechen, sondern wertendes Nachdenken von Vorgeschriebenem. Die
Rechtsprechung hat... zu entscheiden, wenn die Beteiligten eine sie betref-
fende Rechtsfrage nicht oder nicht einvernehmlich aus einer Vorschrift be-
antworten kénnen. Der Richter hat den abstrakten, auf Dauer geltenden
Rechtssatz in konkrete, individuelle Verbindlichkeit umzusetzen und so der
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gesetzlichen Regelung durch schépferischen Akt Individualitdt, Spezialitiit,
Gegenwartsndhe und fallgerechte Sachgerechtigkeit zu geben. Richterliche
Kontrolle fiihrt umso mehr auch zur Rechtsfortbildung, je weniger die ge-
genwdrtigen Anfragen an das Gesetz aus dem traditionellen Verstdndnis
beantwortet werden kénnen....”

Diese Definition sollte dazu anregen, kiinftig bei Diskussionen iiber die Rolle der
Richter genauestens zwischen einer, dem kontinentaleuropdischen Recht frem-
den Konzept von der Rechtsprechung als Rechtsquelleauf der einen Seite,und der
richterlichen Rechtsfortbildung auf der andren Seite zu unterscheiden. Letztere
ist zentrale Aufgabe der Richter in kontinentaleuropdischen Systemen. Wer als
Richter nach dem Gesetzgeber ruft, weil er sich beispielsweise scheut, einen Fall
liber Gesetzes- oder Rechtsanalogie zu 16sen, begeht eine Rechtsverweigerung.
Die nachfolgende Ausfiihrungen werden zeigen, dass eine lebensnahe Auslegung
der Vorschriften tiber die Gewerbeuntersagung in Deutschland ohne richterliche
Rechtsfortbildung nicht moglich gewesen ware. Sie wollen deshalb auch einen
Beitrag zur Diskussion iiber die Aufgaben (und Pflichten) von Richtern in einem
kontinentaleuropdischen System liefern.

1.3. Grenzen fiir, aber auch Anforderungen an Kontrolle

Kontrolle darf nie Selbstzweck sein. Sie muss immer einen gewissen legitimen
Ziel dienen. Deshalb muss der Staat bei der Einfiihrung von Kontrollmechanis-
men bedachtig vorgehen. Kontrolle bedarf immer einer Rechtfertigung.

Dies ist die eine Seite der Medaille. Die andere ist, dass der Staat auch nicht zu
beliebig sein darf. Der Staat hat gewisse offentliche Aufgaben, zu denen auch
Schutzfunktionen gehoren. Diese kann er aber nur wahrnehmen, wenn er kon-
trolliert. Insbesondere hat der Staat die Aufgabe, das von ihm gesetzte Recht in
der Gesellschaft zur Wirkung zu bringen (Kirchhof, aa0). Dies kann er jedoch nur,
wenn er kontrolliert, inwieweit dieses Recht auch tatsachlich angewandt wird.
Hierbei wird man beziiglich der Art und der Schwere der Eingriffe, mit denen
der Staat dieses Ziel verfolgt und nach der Art und den Zielen der Rechtsvor-
schriften, deren Anwendung der Staat beaufsichtigt, unterscheiden miissen. Je
wichtiger diese Ziele sind, desto schwerwiegender diirfen Kontrollmafinahmen
sein. Dariiber hinaus darf Kontrolle nicht isoliert von den Sanktionen fiir Fehl-
verhalten, das dabei festgestellt wird, gesehen werden. Kontrolle an sich kann
eine Grundrechtsverletzung flir den Betroffenen darstellen, beispielweise wenn
in seinen personlichen Geheimnisbereich eingegriffen wird. Flir die Fehlerver-
meidung und - beseitigungbedeutet sie jedoch fiir sich genommen gar nichts.
Kontrolle ist diesbeziiglich nur dann effektiv, wenn sie dazu bei tragt, festge-
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stelltes Fehlverhalten in Zukunft auch zu vermeiden. Kontrolle muss deshalb
auch mit nachfolgender Aktion verbunden sein.

1.4. Mégliche Folgen einer Kontrolle: (Vergangenheitsbezogene)
Sanktion oder (zukunftsbezogene) Prdvention

Allerdings ist beziiglich dieser Aktionen genau zu unterscheiden zwischen
Sanktionund der Korrektur von Fehlverhalten einerseits und Pravention an-
dererseits. Beides ist gegen Regelverstofde gerichtet, Sanktion und Korrektur
sind jedoch vergangenheitsbezogen, Pravention zukunftsbezogen. Ein Staat,
der ohne ausreichenden Anlass dort, wo vergangenheitsbezogene Korrekturen
oder Sanktionen ausreichend waren, iiberfliissiger Weise zu dem Mittel einer
zukunftsbezogenen Mafinahme greift, die eigentlich keine Pravention, sondern
eine Sanktion darstellt. verhalt sich nicht rechtsstaatlich. Dadurch wird namlich
das Verhaltnismafiigkeitsprinzip (vgl. zu diesem z.B. Wienbracke, S. 148ff oder
Liibbe-Wolff, S. 12-17) - aus dem auch die Erforderlichkeit und Geeignetheit von
Mafinahmen zur Erreichung eines bestimmten Ziele folgt, verletzt.

2. Der Entzug der Gewerbeerlaubnis nach § 35
der deutschen Gewerbeordnung (GewO)

Diese theoretische Unterscheidung lasst sich am besten an staatlichen Ein-
griffen in die Gewerbefreiheit Privater nach einer Kontrolle, bei der die Verlet-
zung zwingenden Rechts durch diese Privaten bei der Ausiibung des Gewerbes
festgestellt wurde, darstellen. Deshalb soll dies nachfolgend am Beispiel der
Vorschrift des § 35 der deutschen Gewerbeordnung durchgefiihrt werden. § 35
der deutschen Gewerbeordnung ist die zentrale Normen, auf deren Grundlage
in Deutschland die Ausiibung gewerblicher Tatigkeiten untersagt werden kann
(Briining , Uberblick zu § 35 GewO).

2.1. Der Wortlaut des § 35 GewO im historischen Wandel

Diese Vorschrift hat historisch einen Wandel durchlebt, der selbst viele deutsche
Juristen, die sie nur in ihrer heutigen Form kennen, liberraschen wiirde. Dieser
Wandel kann mit ,Von der Kasuistik hin zum unbestimmten Rechtsbegriff “
tiberschrieben werden. Dadurch hat sich auch die Rolle der Rechtsprechung,
also der Kontrolle der Gewerbeaufsichtsbehorden bei der Anwendung der § 35
GweO gedndert.
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2.1.1. § 35 GewO 1869

Die zentrale Vorschrift zur Untersagung unternehmerischer Tatigkeit findet
sich seit dem Jahr 1869 in der Gewerbeordnung (die damals noch einen Gesetz
des Norddeutschen Bundes war) Damals fanden sich in diesem Paragraphen
Regelungen wie die folgenden:

Die Erteilung von Tanz-, Turn und Schwimmunterricht als Gewerbe darf den-
jenigen untersagt werden, welche wegen Vergehen oder Verbrechen gegen
die Sittlichkeit bestraft sind.

Der Handel mit gebrauchten Kleidern, gebrauchten Betten oder gebrauchter
Wiische, der Kleinhandel mit altem Metallgerdt oder Metallbruch (Trddel),

. ., ferner das Geschdift eines Pfandleiher kann demjenigen untersagt wer-
den,welcher wegen aus Gewinnsucht begangener Vergehen oder Verbrechen
gegen das Eigentum bestraft worden ist.

Der Gesetzgeber regelte also fiir bestimmte, genau bezeichnete Gewerbe (un-
ternehmerische Tatigkeiten) die Griinde, warum eine solche Tatigkeit fiir die
Zukunft untersagt werden konnte. Auf der Tatbestandsseite formulierte man
sehr kasuistisch, ganz so als ob man samtliche Formen des Fehlverhaltens, die
ein Gewerbetreibender begehen kann, und die so schwerwiegend sind, dass
man ihm das Gewerbe untersagen muss, voraussehen konnte. Man kann also
von einer ,geschlossenen Norm* auf der Tatbestandsseite sprechen.

‘

Auf der Rechtsfolgenseite werden dagegen Begriffe wie ,darf untersagt werden"
und ,kann ...untersagt werden” gebraucht. Die Vorschrift liest sich also wie eine Er-
messensvorschrift Auf der Rechtsfolgenseite formulierte man also ergebnisoffen.

2.1.2. § 35 GewO 2016 (in dieser Fassung seit 1974)

Fast 150 Jahre spiter liest sich § 35 Gewerbeordnung, der nun auch eine Uber-
schrift - namlich“Gewerbeuntersagung wegen Unzuverldssigkeit“ besitzt wie folgt:

Die Ausiibung eines Gewerbes ist von der zustdndigen Behorde ganz oder
teilweise zu untersagen, wenn Tatsachen vorliegen, welche die Unzuverlds-
sigkeit des Gewerbetreibenden oder eine mit der Leitung des Gewerbebe-
triebes beauftragten Person in Bezug auf dieses Gewerbes dartun, sofern die
Untersagung zum Schutze der Allgemeinheit oder der im Betrieb Beschdiftig-
ten erforderlich ist. (Hervorhebungen durch den Verfasser)

Die heutige Formulierung, die aus dem Jahre 1974 stammt, ist das Ergebnis einer
langen Rechtsentwicklungen mit verschiedenen Zwischenstufen.
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2.1.3. § 35 GewO 1960 bis 1974

Diese kann hier nicht im einzelnen dargestellt werden. Es sei jedoch darauf hinge-
wiesen werden, dass es von 1960 bis 1974 (Marcks RdNr. 3) nicht ausreichte, dass
»die Untersagung zum Schutze der Allgemeinheit oder der im Betrieb Beschdftigten
erforderlich ist”,sondern zusatzlich gefordert wurde, dass die Unzuverlassigkeit
seine Gefdhrdung... mit sich bringt”. Auf den Unterschied zwischen beiden For-
mulierungen wird spater noch zurtickzukommen sein.

2.2. Die Unterschiede zwischen § 35 GewO 1869 und
1974 (= die im Jahr 2016 noch geltende Fassung)

Vergleicht man die Gesetzesformulierungen aus dem Jahr 1869 und 1974 dann
fallt folgendes auf:

2.2.1. Anderungen auf der Tatbestandsseite

Der Gesetzgeber hat sich auf der Tatbestandsseite vollstdndig von seinem ka-
suistischen Ansatz verabschiedet. Er spricht nun allgemein von ,Gewerbe“ und
nennt nicht mehr einzelne Arten davon. Damit entfallt auch die Formulierung
jeweils eigener Untersagungsgriinde fiir diese spezifisch benannten Gewerbe.
Stattdessen wird ein einziger, auf alle Gewerbe anwendbarer Versagungsgrund,
ndmlich die ,Unzuverladssigkeit”, normiert. Dieser Begriffist jedoch kein ,hartes
Tatbestandsmerkmal®, sondern ein unbestimmter Rechtsbegriff.

Der Gesetzgeber hat damit einen grofden - und verniinftigen - Schritt getan: Er
hat anerkannt, dass er nicht allwissend ist und notgedrungen der Rechtspraxis
und der Rechtsprechung, die mehr Einblicke in die konkreten Einzelfall haben,
die Entscheidung im Einzelfall {iberlassen muss. Dazu hat er sich des mittels
eines unbestimmten Rechtsbegriffes bedient . Dies ist freilich nicht ohne Kritik
geblieben (Marcks, RdNr. 2) erscheint aber in Anbetracht der nicht vorherseh-
baren Vielgestaltigkeit des praktischen Lebens sachgerechter. Die Rolle der
Verwaltungsbehorde (also des Organs, das den Biirger bei der Ausiibung seines
Gewerbes kontrolliert), und der Gerichte (also des Organes, das die betreffende
Behorde beziiglich der Anwendung dieser Vorschrift kontrolliert), wird dadurch
aber komplexer. Manche wiirden eventuell auch sagen: Die Entscheidung wird
vom Gesetzgeber auf den Richter verlagert, womit die Entscheidung weniger
demokratisch legitimiert ist, als bei einer kasuistischen Vorschrift, bei der die
Tatbestandsseite relativ eindeutig ist.
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2.2.2. Anderungen auf der Rechtsfolgenseite

Auf der Rechtsfolgenseite dagegen formuliert er nun eindeutig eine zwingende
Vorschrift. Dies erscheint auch angebracht, da es schlieflich um den Schutz der
Allgemeinheit oder der im Betrieb Beschaftigten. Dies sind wichtige Schutzgiiter,
die sich dann, wenn die Tatbestandsvoraussetzungen gegeben sind, nicht gegen
die betroffenen einzelne Interessen des Gewerbetreibenden abwagen lassen.

2.3. Der heutige § 35 GewO und seine Anwendung

§ 35 Gewerbeordnung und seine Anwendung in der Praxis eignen sich hervorra-
gend, um grundlegende Dinge dariiber, wie der Staat auf bedenkliche Ergebnis
von Kontrollen im Bereich der unternehmerischen Tatigkeit reagieren soll - und
wohl auch muss - darzustellen. Die Materie eignet sich auch dazu, die Unterschie-
de zwischen notwendiger Reaktion und Uberreaktion des Staates darzustellen.

2.3.1. Zeitpunkt der staatlichen Kontrolle unternehmerischer Tdtigkeit

Bezliglich des Zeitpunktes, wann jemand, der eine unternehmerische Tatigkeit
aufnehmen mochte, staatlich kontrolliert werden sollte, gibt es verschiedene
Ansatze.

Autoritdre Systeme wie die fritheren sozialistischen Systeme, neigen dazu,
anAufnahme der unternehmerischen Tatigkeit umfangreiche Anforderungen
aufzustellen und diese bis ins einzelnen zu kontrollieren. Manche Relikte dieser
Denkungsart finden sich noch heute in den Rechtssystemen der Transforma-
tionsstaaten. Zu nennen sind hier beispielsweise Regelungen, durch die fiir
verschiedene unternehmerische Tatigkeiten im einzelnen der Raumbedarf, die
Einrichtung der Geschaftsrdume und teilweise auch die Anzahl der Beschéf-
tigten vorgeschrieben wird, ohne dass dafiir zwingenden Gesichtspunkt der
Gefahrenabwehr erforderlich werden. (Ein Beispiel dafiir sind - zumindest
nach Ansicht des Autors dieses Beitrages - Art. 2 und Art. 3 Abs.2. Pravilnika o
uslovima za obavljanje sportskih aktivnosti i delatnosti, ,Sluzbeni glasnik RS*,
broj 30 od 18. V1 1999.).

Das Common Law hat demgegeniiber einen sehr liberalen Ansatz. Verkiirzt dar-
gestellt konnte man sagen, dass im wesentlichen der Markt das entscheidende
Korrektiv ist. Wer im Rahmen seiner unternehmerischen Tatigkeiten keine
Qualitat liefert, wird wirtschaftlich erfolglos bleiben und deshalb vom Markt
verschwinden.
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Andere Rechtssysteme, wie beispielsweise das deutsche, vertreten einen Ansatz
zwischen diesen beiden. Grundsatzlich ist dort die unternehmerische Tatigkeit
frei. Jedoch gibt es Vorschriften durch die zur Aufnahme bestimmter Tatigkeiten,
auch solche, die nicht mit der Gefahr fiir Leib, Leben und Vermoégen anderer ver-
bunden sind, zusatzliche Voraussetzungen verlangt werden, die zumindest nach
Meinung einiger iibertrieben sind. Der Meisterzwang nach der deutschen Hand-
werksordnung ist ein solches Beispiel (Vgl. dazu Stiiben sowie - sehr kritisch,
Stieben). In diesem Spannungsfeld wird § 35 Gewerbeordnung als notwendiges
Korrelat zur Gewerbefreiheit gesehen (Marcks,.RdNr. 15). In der Begriindung
zum Entwurf des vierten Anderungsgesetzes der Gewerbeordnung (zitiert nach
Marcks, RdNr. 15) heifdt es, dass die Einfiihrung einer allgemeinen und bundes-
einheitlichen Regelung fiir die Untersagung der Ausiibung

»~dem Gedanken Rechnung tragen soll, dass, entsprechend der wirtschafts-
politischen Linie der Bundesregierung, der Beginn einer gewerblichen
Tdtigkeit von beschridnkenden Vorschriften méglichst freigestellt sein
sollte, dass aber andererseits der Staat zum Eingreifen befugt sein muss,
wenn ein Gewerbetreibender dass ihm gewdhrte Recht der freien gewerbli-
chen Betdtigung missbraucht” (Hervorhebung durch den Verfasser)

Im Ergebnis heifdt dies, dass Gewerbetreibende grundsatzlich einen Vertrauens-
vorschuss geniefden. Eine vorherige Kontrolle der Eignung sollte, auf3er natiirlich
in Betdtigungsfeldern, in denen bei ungentiigender Qualifikation grofde Gefahr
fiir wichtige Rechtsgliter bestehen, nicht stattfinden.Der deutsche Gesetzgeber
hatin § 35 Gewerbeordnung also grundséatzlich entschieden fir:

e einen Vertrauensvorschuss gegeniiber den Gewerbetreibenden
e eine Ex-post, statt eine Ex-ante Kontrolle und

e den Verzicht auf kleinliche Regelungen zur Betriebs- und Personalausstat-
tung, in die unternehmerische Gestaltungsfreiheit der Gewerbetreibenden
eingreifen.

2.3.2. Unbestimmter Rechtsbegriff statt Kausistik und Regelbeispiele

Dadurch, dass ausschliefdlich der Begriff der Unzuverldssigkeit genannt wird,
hat sich der deutsche Gesetzgeber nicht nur von seiner fritheren ,vorausschau-
enden” Kasuistik verabschiedet, sondern auch darauf verzichtet, beispielhafte
Regeltatbestidnde zu nennen (Dies war im Gesetzgebungsverfahren strittig,
vergleiche dazu Marcks RdNr 23).

Er hat sich durch die Einfiihrung eines unbestimmten Rechtsbegriffes auch dazu
durchgerungen, die weitere Rechtsentwicklung und die Konkretierisierung der
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Anwendungsfalle der behordlichen Praxis und deren nachfolgende Kontrolle
durch die Rechtsprechung anzuvertrauen. Damit hat er nach den Gewerbetrei-
benden auch den Behdrden und der Rechtsprechung einen Vertrauensvorschuss
gewahrt. Diese ist umso grofier, als im bundesdeutschen System - im Hinblick auf
den Grundsatz der Gewaltenteilung - wohl zu Recht - die Moglichkeit einer spa-
teren verodostojnotumacenje eines Gesetzes strikt abgelehnt wird.Mit andren
Worten: Der deutsche Gesetzgeber hat sich durch diese Regelungstechnik auf
seine Rolle als derjenige, der den Rahmen vorgibt, beschrankt - und sich nicht
die Stellung eines antizipierten Einzelfallentscheiders angemaf3t.

2.4. Der unbestimmte Rechtsbegriff der Unzuverldssogkeit

2.4.1. Von der Rechtsprechung entwickelte Definition

Zentraler Begriff des § 35 Gewerbeordnung ist derjenige der Unzuverlassigkeit.
Als unbestimmter Rechtsbegriff musste er erst von der Verwaltungspraxis und
dann von der Rechtsprechung ndher definiert werden. Dies ist mittlerweile er-
folgt. Heute ist es gesicherte stindige Rechtsprechung, dass unzuverlassig ist,
wer ,nach dem Gesamteindruck seines Verhaltens keine Gewdhr dafiir bietet, dass
er sein Gewerbe in Zukunft ordnungsgemdps, d.h. entsprechend der gesetzlichen Vor-
schriften und unter Beachtung der guten Sitten austiben wird“ (Briining, S. 19 mit
Hinweis auf verschiedenen Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichtes)

2.4.2. Prognoseentscheidung, nicht Unwertsurteil wegen Vergangenem

Daraus folgt ein weiterer, sehr wichtiger Gesichtspunkt: Da das voraussichtliche
Verhalten in der Zukunft ausschlaggebend ist, ist die Feststellung der Unzuver-
lassigkeit eine Prognoseentscheidung. Der Umstand, dass sich jemand in der
Vergangenheit als unzuverldssig erwiesen hat, alleine rechtfertigt deshalb nicht
die Gewerbeuntersagung, die im {ibrigen immer ultimaratio ist (Markcs, RdN. 18)
und im Einklang mit dem Grundsatz der Verhéltnisméf3igkeit stehen muss, nicht.

Ein Beispiel hierfiir: Auch die Verletzung steuerlicher Pflichten stellt eine Un-
zuverldssigkeit dauern. Ein Steuerpflichtiger, der in der Vergangenheit keine
Steuererkldrungen abgegeben hat, aber angesichts der drohenden Gewer-
beuntersagung einen Steuerberater beauftragt, der samtliche ausstehenden
Steuererklarungen eingereicht hat, ist dann, wenn er auch die angefallenen
Steuerschulden beglichen hat, ist nicht mehr unzuverlassig. Schlieflich hat er
durch sein Verhalten gezeigt, dass er bereit und in der Lage ist, zukiinftig seine
diesbeziiglichen Verpflichtungen zu erfiillen. Und nur hierauf kommt es bei der
zu treffenden Prognoseentscheidung an.Dafiir gibt es auch rechtssystematische
Griinde: Die Gewerbeuntersagung nach § 35 Gewerbeordnung ist ein Instrument
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und der praventiven Verhinderung von Gefahren, keines der repressiven nach-
tragliche Sanktionierung von Fehlverhalten.

Wegen dies unterschiedlichen Ankniipfungspunktes es zu einer Untersagung
eines Gewerbes nach § 35 Gewerbeordnung auch wieder ein Verschulden im
Sinne eines moralischen oder ethnischen Vorwurfs noch einen Charaktermangel
erforderlich. (Briining aa0, unter Hinweise auf verschiedene Entscheidungen
des Bundesverwaltungsgerichts)

2.4.3. Keine allgemeines, sondern detailliert auf das jeweilige
Gewerbe bezogene Prognoseentscheidung

Die Unzuverldssigkeit muss sich gerade auf das Gewerbe, das untersagt werden
soll, beziehen. Es handelt sich also um eine gewerbebezogene Unzuverlassig-
keit. Zur Illustration kann ein vielleicht etwas skuriller Fall aus der deutschen
Gerichtpraxis dienen. Entschieden wird er vom Verwaltungsgericht Freiburg
(VG Freiburg, Urteil vom 20.10.2009 3 K 838/08). Dabei war einem Gewerbe-
treibenden daslegale Anbieten von Pferdewetten untersagt worden, da er auch
unerlaubt sonstige Sportwetten angeboten hatte. Das Verwaltungsgericht kam
zu der Auffassung, dass es diesem Fall an der gewerbebezogenen Unzuverlas-
sigkeit fehlt, da es nicht davon liberzeugt war, dass der Betreffende beim allein
mafigeblichen Anbieten von Pferdewetten die Rechtsvorschriften nicht beach-
ten wiirde.(Damit erkladrte es das illegale Anbieten von Sportwetten nicht fiir
rechtlich unerheblich. Es brachte lediglich zum Ausdruck, dass es nicht seine
Aufgabe in diesem Verfahren war, dieses zu sanktionieren.)

Sicher kann man zu diesem Fall unterschiedlicher Meinung sein. Er zeigt jedoch
deutlich, wie detailliert die deutsche Rechtsprechung bei der Beurteilung der
Unzuverlassigkeit zwischen unbeachtlichem und gewerberelevantem Fehlver-
halten unterscheidet. Weitere, vielleicht leichter nachvollziehbar der Félle sind
derjenige, dass die Unzuverlassigkeit flir den Betrieb einer Buchhandlung oder
eines Warenhauses nicht automatisch auch die Unzuverldssigkeit fiir den Betrieb
eines Zeitungs-oder Zeitschriftenkiosks bedeutet. (Bundesverwaltungsgerichts,
Beschluss vom 31.8. 1970, veroffentlicht in DOV 19 70,825, vergleiche dazu
auch Marcks 30) Schlief3lich stellt die Fiihrung eines Zeitungskioskes geringere
Anforderungen an den Gewerbetreibenden als diejenige eines Buchladens oder
Warenhauses. Anders formuliert: Wer beim Betrieb eines Warenhauses den
Uberblick verliert, kann durchaus in der Lage sein, einen wesentlich kleineren
Zeitschriftenkiosk zu fithren. Wegen fehlender Gewerbebezogenheit wurde auch
der Entzug der Gewerbeerlaubnis fiir einen Einzelhdndler, der mit Getranken
handelte, aufgrund von Verkehrsstraftaten vom Verwaltungsgerichtshof Ba-
den-Wiirttemberg (Entscheidung vom 26.9.1973, Gewerbearchiv 19 74,135) fiir
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unwirksam angesehen. Der hessische Verwaltungsgerichtshof (Urteil vom 19.
2.1982, NJW 19 82,2 1459) ging sogar soweit, dass er mehrere, mit dem Privat
PKW begangene Trunkenheitsdelikte nicht als ausreichend fiir die Entziehung
der Erlaubnis zum Strafdenverkehrsgewerbe ansah. Seiner Meinung nach sei
aufgrund dieses privaten Verhaltens nicht ohne weiteres zu befiirchten, dass
der Gewerbetreibende mit einer gewissen Wahrscheinlichkeit auch in seinem
Gewerbe Vorschriften verletzt (Marcks 31).

Sicher muss man nicht all diesen Entscheidungen zustimmen. Deutlich diirfte
aber geworden sein, dass es sich bei der Entscheidung, ob Unzuverlassigkeit
vorliegt oder nicht, um eine Rechts- und nicht um eine Ermessensentscheidung
handelt. Sie ist also vom Gericht in vollem Umfang iiberpriifbar (Marcks 24). Der
Begriff der Unzuverladssigkeit ist final- und zweckorientiert und muss deshalb
gewerbebezogen ausgelegt werden. § 35 ist eine wertneutrale Regelung und
keine Strafvorschrift (Beschluss des hessischen Verwaltungsgerichtshof und
28019 80, Gewerbearchiv 1991)

2.4.4. Verhdltnismdfigkeit und Verhalten Dritter

Einige der eben genannten Entscheidungen mogen iiberraschen. Sie zeigen da-
durch jedoch, wie konsequent die deutsche Rechtsprechung das Verhaltnis-
mafigkeitsprinzip bei der Uberpriifung von Fillen einer Gewerbeuntersagung
durch Behorden priift.Dieses Prinzip kommt auch zum Tragen, wenn die Zurech-
nung der Unzuverldssigkeit von dritten Personen zum Gewerbetreibenden zu
iiberpriifen ist. Diese Frage stellt sich typischerweise, wenn der Stellvertreter
eines Gewerbetreibenden sich unzuverlassig verhalt. Grundsatzlich ist eine sol-
che Unzuverlassigkeit dem Gewerbetreibenden zurechnen, ohne dass es darauf
ankommt, ob er in eigener Person zuverladssig ist oder nicht (Ennuschat 88).
Deshalb kann ein Gewerbebetreibender, dessen Stellvertreter unzuverlassig ist,
einer Untersagungsverfiigung nach § 35 nicht mit dem Hinweis auf seine eigene
Zuverlassigkeit entkommen.

Jedoch kommt das Verhaltnisméafdigkeitsprinzip bei der Frage zum Tragen, wel-
chen genauen Inhalt die Verfiigung haben darf. In den beschriebenen Fallen wird
namlich meist eine Teiluntersagung, mit der dem Gewerbetreibenden verboten
wird, die unzuverldssige Person als Stellvertreter zu bestellen, als milderes
Mittel geniigen.

Ahnliche Fragen stellen sich bei der Unzuverlissigkeit nur einzelner von mehre-
ren Gesellschaftern, die gemeinsam ein Gewerbe betreiben. In diesen Fallen ist
die Untersagungsverfiigung nur an den Gesellschafter zu richten, der tatsachlich
unzuverldssig ist, nicht jedoch gegen die anderen Gesellschafter. Fiir diese hat
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die Untersagung jedoch die Wirkung, dass sie den unzuverlidssigen Mitgesell-
schafter von der Geschaftsfithrung ausschlieffen miissen. (Ennuschat, RANr. 299)

3. Fazit

In der vorliegenden Arbeit konnte § 35 nur in einigen Segmenten beleuchtet
werden. Unabhédngig davon sollten einige Grundsatze, die in Deutschland im
Zusammenhang mit der Kontrolle der Gewerbeausiibung bzw. insbesondere
mit der, einer solchen Kontrolle nachfolgenden Priifungen der Frage einer Ge-
werbeuntersagung angewandt werden, deutlich geworden sein: Diesbeziiglich
kann von soll folgendes hervorgehoben werden:

Der deutsche Gesetzgeber hat seine Herangehensweise an diese Frage mehr-
fach gedndert.

Je demokratischer und rechtsstaatlicher das Land wurde, desto weniger
versuchte der Gesetzgeber die sich in der Praxis moglicherweise stellenden
Fragen vorab durch kasuistische Regelungen zu entscheiden.

Durch seine Entscheidung fiir einen unbestimmten Rechtsbegriff verlagerte
der Gesetzgeber (nach Auffassung des Verfassers: richtigerweise) die Kom-
petenz zur Entscheidung von Einzelfédllen auf die Gerichte, anstatt sich dem
Irrglauben des Gesetzgebers des norddeutschen Bundes von 1869 hinzuge-
ben, er selbst kdnnen schon alle in der Praxis méglichen Falle voraussehen.

Eine Gewerbeuntersagung ist nur moglich, wenn sehr strenge Anforderun-
gen erfiillt sind. Diese leiten sich im Wesentlichen aus dem Verhaltnisma-
Rigkeitsprinzip ab.

Dies fiihrt zu einer Reihe von Einschrankungen fiir Behorden, die iiber eine
Gewerbeuntersagung zu entscheiden haben.

» Zum einen ist die Entscheidung iiber eine Gewerbeuntersagung keine
Ermessensentscheidung, sondern eine Rechtsfrage, die dementspre-
chend voll umfénglich von den zustédndigen Gerichten tiberpriift werden
konnen.

» Zum anderen ist die Frage der Unzuldssigkeit wertneutrale auf die
Zukunft bezogen zu entscheiden. Die Vorschrift des § 35 der deutschen
Gewerbeordnunng ist praventiv und darf deshalb nicht als repressive
Sanktionsnorm fir fritheres Verhaltens missbraucht werden.
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STATE CONTROL PRESENTED ON THE EXAMPLE OF DISQUALIFICATION
FROM PERFORMING COMMERCIAL ACTIVITIES PURSUANT TO § 35 OF
THE GERMAN TRADE, COMMERCE AND INDUSTRY REGULATION ACT

Summary

This paper deals with issues relating to state control and state reaction to breaches
of the rules discovered, using the example of Section 35 of the German Trade, Com-
merce and Industry Regulation Act (§ 35 Gewerbeordnung, GewQ). This provision
is the central norm in German law, on the basis of which entrepreneurial activities
can be prohibited.

In the introduction, the author provides an overview of different forms of control
and discusses the role of the courts in general, but also in the context of review-
ing the control measures taken by the state.The author agrees that jurisprudence
(case law) is not a source of law in the countries of the European-Continental legal
system. However, this should not lead to the wrong conclusion that the courts are
neither qualified nor obliged to develop the law.

After the introductory remarks, the author discusses the provisions contained in §
35 of the German Trade, Commerce and Industry Regulation Act (Gewerbeordnung).
This example is of particular interest as it demonstrates various general principles
of state control over private activities. While the provision originally contained a
casuistic enumeration of individual cases, it nowadays uses a blanket clause. Ac-
cordingly, the concept of Unzuverldssigkeit (“unreliability”, which is not defined in
more detail) is the definitional element for a disqualification from the practice of
commercial activities. Hence, the courts’ task in dealing with the respective cases
has significantly changed, as the the control process involves consideration of both
public and private interests, as well as striking a fair balance between the opposing
public and private interests.The author points out that this is also justified as the leg-
islator can hardly foresee all cases to which the provision might appear in practice.

In particular, the author points out that the German legislator, unlike the legislators
in some transformation states, has opted for having as few restrictions as possible
at the beginning of a commercial activity. In the second part, specific issues relating
to a disqualification pursuant to Section 35 of the German Trade, Commerce and
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Industry Regulation Act are presented based on various court decisions. This is to
show how the German courts interpret the indefinite legal term of “unreliability”. It
is highlighted that the determination of unreliability is a predictive decision rather
than a sanctioning of conduct in the past. Moreover, it is pointed out that unreli-
ability always has to be determined in relation to the respective trade.

Key words: German law, disqualification from the practice of commercial activi-
ties, development of law by courts, control during the foundation and management
of an enterprise.
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Danijel Kaneman, “Misliti brzo i
sporo”, Smederevo: Heliks, 2015.

Knjiga Misliti brzo i sporo, u Heliksovom izdanju, autora Danijela Kanemana
(Daniel Kahneman), dobitnika Nobelove nagrade za ekonomiju, predstavlja
rekapitulaciju njegovog izuzetno plodnog naucnoistrazivackog rada, pre svega,
u oblasti kognitivne psihologije, ali i teorije odlucivanja i drugih oblasti. 0dmah
se namece pitanje: kako jedan psiholog moZe dobiti Nobelovu nagradu za
ekonomiju, i kakve veze njegov rad ima sa oblastima van psihologije? Upravo
nakon citanja ove knjige, moZemo se uveriti koliko je naucni rad Danijela
Kanemana pomerio granice u oblasti drustvenih nauka i zbog ¢ega se on smatra
jednim od najznacajnijih savremenih mislilaca. Posebna vrednost ove knjige leZi
u jednostavnosti izlaganja sloZenih psiholoskih fenomena i pou¢nim lekcijama
koje sve od reda imaju nau ¢nu potvrdu. Ovakva knjiga jasno pokazuje Sta je to
prava i korisna popularna psihologija za razliku od mnostva drugih knjiga tog
Zanra koje u poslednje vreme pune vitrine domacih i stranih knjizara.
Potencijalni c¢itaoci verovatno ¢e biti podstaknuti na Sire razmisljanje, pre
svega, o ljudskoj racionalnosti, ali i o pristrasnostima intuitivnog misljenja,
kojima smo kao ljudska bi¢a veoma skloni, recimo, prilikom procene
verovatnoce dogadaja, predvidanja budu¢nosti, ili procene razli¢itih hipoteza.
Inace, na kraju ove knjige se nalaze dva poznata rada ovog autora (pisana i
objavljena zajedno sa radovima Amosa Tverskog) prevedena na srpski jezik:
Rasudivanje u uslovima neizvesnosti: heuristika i pristrasnost i Izbori, vrednosti i
okviri. U prvom c¢lanku, objavljenom 1974. godine u Casopisu Science, autori
dovode u pitanje tada opSteprihvacenu pretpostavku ljudskog ponasSanja:
pretpostavku racionalnosti. Autori su dokumentovali sistemske greSke u
razmiSljanju obi¢nih ljudi koje svoj izvor imaju u samom ustrojstvu nasSeg
kognitivnog aparata.Ovaj ¢lanak spada u red najcitiranijih radova u oblasti
drustvenih nauka, a ideje koje iz njega proizilaze
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(o pristrasnosti i heuristici) nasle su primenu u oblasti prava, obavestajnog
rada, finansija, vojne strategije, i drugim. Pet godina kasnije, autori objavljuju
rad ,Teorija izgleda: analiza odlucivanja u uslovima rizika”, koja postaje jedna
od najpriznatijih teorija i kamen temeljac nove discipline (koja je jos u povoju)
-bihevioralne ekonomije.

Knjiga Misliti brzo i sporo sastoji se iz pet medusobno povezanih celina. U
prvom delu (str. 17-89), Kaneman nas na jedan krajnje originalan nacin
upoznaje sa funkcijama dva povezana sistema miSljenja u naSem umu:
Sistemom 1, Kkoji je automatski, brz i najceS¢e bez naSe svesne kontrole, i
Sistemom 2, Koji je spor, racionalan i koji kontroliSe Sistem 1. Originalnost
knjige proizilazi iz lucidnosti i dovitljivosti samog autora koji sloZzen psiholoski
mehanizam miSljenja priblizava svakom c¢itaocu, bez obzira na vrstu i nivo
obrazovanja. Tako, recimo, sadejstvo Sistema 1 i Sistema 2 opisuje kao
psiholosku dramu sa dva lika, u kojoj glavna uloga pripada Sistemu 1, koji
generiSe utiske, intuitivne zakljucke, namere i osetanja, dok Sistem 2 iste
potvrduje ili ne, pretvarajuci ih u eksplicitna uverenja ili svesne izbore. Uprkos
tome $to Sistem 1 uglavnom dobro funkcioniSe i $to je podela mentalnog rada
izmedu njega i Sistema 2 takva da minimalizuje trud (tzv. zakon najmanjeg
moguceg napora) i optimizuje ucinak, on je podloZan pristrasnostima, odnosno
sklon je sistemskim greSkama u odredenim okolnostima, a osim toga, slabo
razume logiku i statistiku. U nastavku ovog prvog dela, Kaneman nas upoznaje
sa karakteristikama Sistema 1 i Sistema 2, kojom prilikom ovaj prvi naziva
asocijativnom masinom, a drugi lenjim kontrolorom. Prvi naziv ukazuje da
Sistem 1 funkcioniSe po principu asocijacije ideja, na taj nacin Sto jedna ideja
aktivira mnoStvo drugih ideja, koje potom aktiviraju mnostvo drugih ideja,
stvarajuc¢i jednu asocijativno koherentnu sliku koja daje odredeni smisao
realnosti. No, ta koherentnost potice od nacina rada naSeg mozga, a svet
(realnost) je znatno besmisleniji nego mi mislimo. S tim u vezi, Kaneman na
mnoStvu  Zivopisnih primera opisuje kako Sistem 1 daje procene
(ne)normalnosti oslanjajuéi se na odredene norme; kako automatski pripisuje
namere i uzroke nekim pojavama; kako je sklon brzopletom zakljucivanju i
tome da lako poveruje u nesto samo na osnovu dostupnih informacija (,postoji
samo ono Sto se vidi”); kako stvara emocionalno koherentnu sliku (tzv. halo
efekat); kako rasuduje na osnovu bazicnih procena; zamenjuje teska pitanja
lakSim (tzv. heuristika); sparuje po intenzitetu pojave i odlike drugacijeg tipa,
itd. Drugi naziv ukazuje da funkcije Sistema 2 iziskuju paZnju i mentalni napor,
na primer, kada treba da obavimo racunsku operaciju mnoZenja ili deljenja.
Posebno su interesantni nalazi da dobro raspoloZenje, intuicija, kreativnost,
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lakovernost i oslanjanje na Sistem 1 idu u paketu, dok drugi paket Cine tuga,
oprez, sumnji¢avost, analiticki pristup i poveéano kognitivno naprezanje.

U drugom delu knjige pod nazivom Heuristika i pristrasnost (str. 101-184),
autor nastavlja sa prikazom Zivopisnih primera nase sklonosti da izvodimo
zaklju ¢ke na osnovu malog uzorka (zakon malih brojeva); da odlu¢ujemo na
osnovu ,sidra” (recimo, kada Vam prodavac ponudi cenu kuce i Vi se ,upecate”);
da procenjujemo ucestalost nekih dogadaja na osnovu lako¢e s kojom nam
primeri padaju na pamet (heuristika dostupnosti); da smo skloni da odluke i
procene zasnivamo na emocijama (afektivna heuristika); kako smo skloni da
rizik nekog dogadaja procenjujemo na osnovu tzv. slapa dostupnosti (recimo,
kada mediji i javnost neki dogadaj ,naduvaju” do neslu¢enih razmera Sto utice
na naSu procenu rizika); kako procenjujemo na osnovu heuristike
reprezentativnosti (slicnosti opisa sa stereotipima), ¢ime zanemarujemo
osnovne statisticke stope; kako smo skloni neregresivnim intuitivnim
procenama, zanemaruju¢i regresiju ka proseku (recimo, profesor na osnovu
iskustva zakljucuje da je kritika studenta efikasnija od pohvale, ali ne shvata da
je u pitanju regresija ka proseku koja kaze da kritika (ili pohvala) neme veze sa
uspehom).

U tre¢em delu knjige, pod nazivom Preterano samopouzdanje (str. 187-248),
prikazane su brojne kognitivne zablude, kao Sto je recimo, zabluda o
razumevanju, kKoja je posledica nase iluzije da razumemo proslost, Sto implicira
da je moguce i buduénost predvideti. Nasim Taleb, koga Kaneman viSe puta
citira u ovoj knjizi, ovaj fenomen naziva narativnom zabludom. Zatim, slede
interesantni primeri pristrasnosti naknadnog uvida (,znao sam da e se to
desiti”) i pristrasnosti zbog ishoda (ako je ishod negativan, skloni smo da
okrivljujemo druge, recimo, kada stranka koja izgubi parnicu okrivljuje svog
advokata). Interesantna je i zabluda o validnosti i vestini (na primer, vestini
biranja akcija), kojoj su skloni ne samo laici, nego i strucnjaci, te Kaneman
postavlja pitanje da li bas uvek moZemo verovati intuiciji stru¢njaka. U prilog
tome, on iznosi ubedljive dokaze da je nekada bolje donositi odluke na osnovu
jednostavne formule, a ne intuicije (recimo, prilikom biranja kandidata za
posao). Dalje, jo$ jedna kognitivna zabluda jeste ona koja nastaje pri planiranju,
kada se pretpostavlja da ¢e se desiti najbolji scenario, a zanemaruju se druge,
loSije, moguénosti. Na kraju ovog dela, Kaneman prikazuje [ ,pokretacku snagu
kapitalizma”: preduzetni¢cko samoobmanjivanje, zanemarivanje konkurencije i
prekomerno samopouzdanje (finansijskih) menadZera.
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Cetvrti deo knjige (str. 251-350), pod nazivom Izbori, najznacajniji je za
ekonomsku nauku. U ovom delu, autor izlaZe sustinu svoje teorije izgleda, koja
odbojnost prema gubicima i nasu spremnost da preuzmemo rizik da bismo isti
izbegli. U ovom delu, Kaneman izlaZe i tzv. detvorostruki obrazac naseg odnosa
prema riziku (odbojnost ili sklonost) u zavisnosti od verovatnoce i, na toj
osnovi, izdvaja tzv. efekat izvesnosti i efekat mogucénosti. Interesantno je to da
ovaj obrazac objasSnjava na primeru izbora izmedu sudenja i poravnanja. U
nastavku, u svom stilu, Kaneman objasnjava kako najces¢e precenjujemo retke i
negativne dogadaje, potom, kako pored stvarnog ra¢una, imamo i tzv. mentalni
racun (na Kkoji snazno utice i osecanje kajanja), zatim, kako smo skloni
preinacenju preferencija u zavisnosti od okvira (pozitivnog ili negativnog).

U petom delu pod nazivom Dva ja (str. 353-382) autor pravi distinkciju izmedu
dva sopstva, iskustvenog ja i pamteceg ja. Ovo drugo ja jeste ono koje moze
Lpraviti problem”, te nam neka gora Zivotna epizoda moZe ostati u boljem
secanju, usled Cega, kasnije ponovo biramo ista ili slicna bolna iskustva. Razlika
izmedu dva ja reflektuje se i na planu zadovoljstva, Sto otvara i problem izbora
adekvatnih politika koje za cilj imaju sre¢u stanovniStva (recimo, u oblasti
medicine). Kaneman preporucuje uzimanje u obzir i pamteceg i iskustvenog ja.

Sve u svemu, knjiga Misliti brzo i sporo, autora Danijela Kanemana, predstavlja
pravo remek-delo (popularne) psihologije. Namenjena je psiholozima,
ekonomistima, ali i svima onima koji su zainteresovani da saznaju najnovija
nau ¢na dostignuéa bihevioralne ekonomije. Da ova disciplina dobija na
znacaju, govori i Cinjenica da je americka administracija, kao i vlada JuZne
Koreje, ukljucila brojne bihevioralne ekonomiste u Kkreiranje javnih politika.
StaviSe, britanska vlada je formirala poseban Tim za bihevioralne uvide,
poznatiji kao Odeljenje za gurkanje, prema svetskom bestseleru Gurkanje,
autora ekonomiste Ritarda Talera i pravnika Kasa Sanstina. Gurkanje jeste
politika libertarijanskog paternalizma, koja se, poput libertarijanizma poznate
¢ikaske Skole, oslanja na slobodu pojedinca, ali i na mogu¢nost sofisticirane
drzavne intervencije kako bi se ljudi zastitili od loSih izbora. Bihevioralni
ekonomisti, medu kojima Kaneman zauzima posebno mesto, veruju u slobodu,
ali, za razliku od libertarijanaca, ne pristaju na ekstremnu formu racionalnog
aktera (tzv. Ekona), koja odstupa od stvarnog ljudskog ponaSanja, opisanog u
ovoj izvanrednoj Kanemanovoj knjizi.
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Monografija dr Dragana K. Nikoli¢a, redovnog profesora Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu, mada po obimu nevelika, ogroman je doprinos nasoj
pravnoistorijskoj nauci, slavistici i istorijskoj nauci uopste. Rezultat je autorovih
trogodisnjih istrazivanja c¢itavog kompleksa pitanja vezanih za najstariji
slovenski pravni zbornik, a u izvesnom smislu je i sinteza svih dosadasnjih
pravnoistorijskih, slavistickih i istorijskih radova o ovoj temi publikovanih od
1829. do 2004. godine. Posebna i trajna vrednost ove monografije sadrzana je u
Cinjenici da je u njoj kao prilog dat prvi prevod ovog pravnog zbornika na srpski
jezik, koji je autor uradio prema njegovim tekstovima na staroslovenskom je-
ziku (M. N. Tihomirov, Moskva, 1961) i uz koriS¢enje njegovih postojecih
prevoda na bugarski (V. Ganev, Sofija, 1959) i na makedonski jezik (K. Ilievska,
Skoplje, 2004).

Tekst monografije obuhvata sedamnaest preglednih poglavlja i Cetiri priloga.
Unutar pojedinih poglavlja autor iznosi postojee i joS uvek nerazreSene
hipoteze o prostoru gde je nastao Zakon sudnji ljudem, govori o opravdanosti
produbljenijih pravnoistorijskih analiza teksta Zakona, o recepciji vizantijskog
prava u Zakonu, o pojedinim grupama krivicnih dela koje Zakon propisuje
(protiv imovine, polnog morala, fizickog integriteta licnosti, braka i porodice),
te o pojedinim osobenim odredbama Zakona (o povredi prava crkvenog azila, o
raspodeli ratnog plena i o otkupu slobodnog ¢oveka zarobljenog u ratu). Cetiri
priloga sadrze tekst ovog Zakona na srpskom jeziku, odredbe sluzbenog
vizantijskog pravnog zbornika Ekloga, koje su doslovno ili uz modifikaciju
preuzete u Zakonu, i tekst tri ¢lana Zakona koji nemaju svoje uzore u Eklogi.

"djole@prafak.ni.ac.rs
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U opStim izlaganjima autor upoznaje citaoce sa dosadasnjim naucnim
saznanjima o Zakonu, hipotezama i nedoumicama koje ga prate, kao i o odnosu
ovog Zakona i vizantijske Ekloge koja je njegovim redaktorima posluzila kao
uzor. Zakon je nastao u drugoj polovini IX ili najkasnije pocetkom X veka,
saCuvan je u viSe prepisa unutar ruskih mesovitih zakonsko-crkvenih
rukopisnih zbornika, od kojih je najstariji u Novgorodskoj krmciji iz 1280.
godine. Sadrzi pretezno krivi¢no pravo, ali ima i odredbe privatnog i procesnog
prava. Protograf Zakona nije sacuvan, ali je njegov originalan sadrzaj potpuno
rekonstruisan zahvaljujuéi postojanju brojnih prepisa njegovog teksta. U
naucnoj literaturi je sve do sredine XX veka suvereno vladala hipoteza da je
Zakon nastao na teritoriji Bugarske kao zvanican akt zakonodavne vlasti tokom
vladavine ili kneza Borisa (posle 865, a najkasnije do 889. godine), ili tokom vla-
davine njegovog sina Simeona (893-927). Unutar ove hipoteze postoji i
varijanta da Zakon jeste iz doba bugarskog kneza Borisa, da je nastao oko
godine 885, kada su iz Moravske u Bugarsku pristigli brojni prognani ucenici
Cirila i Metodija, ali da nije bio zvani¢an akt zakonodavne vlasti, ve¢ privatna
pravna kompilacija nepoznatog autora. Od sredine XX veka, sve veci kredibilitet
sticu hipoteze istoricara prava i filologa slavista da Zakon ima
zapadnoslovensko, panonsko poreklo, da je nastao u Moravskoj kneZevini
tokom vladavine kneza Rastislava u periodu od pocetka moravske misije
solunske brac¢e Konstantina (Cirila) i Metodija 863. godine do kraja vladavine
kneza Rastislava 870. godine, te da njegovi autori verovatno poticu iz redova
novokrstenih Slovena i sledbenika slovenskog prosvetitelja Metodija, a da je
mozda njegov autor i sam Metodije. Najmanje pristalica je pridobila originalna
hipoteza S. V. Troickog da je Zakon nastao oko 835. godine u vizantijskoj oblasti
Strimon, severoisto¢no od Soluna (tada preteZno naseljenoj Slovenima), gde je
visoku drzavnu funkciju neko vreme obavljao upravo Metodije koji je i autor
ovog Zakona, te da je Zakon vaZio samo za juzZnoslovensko pleme Strimonaca sa
ove teritorije, a da je protograf Zakona verovatno bio napisan grckim slovima
na slovenskom jeziku, posto tada ni glagoljica, ni ¢irilica jo$ nisu bile uoblicene
kao slovensko pismo.

Detaljnom analizom odredaba Zakona, autor je utvrdio da od ukupno 32
njegova clana, samo tri ¢lana nemaju svoje uzore u Eklogi: ¢l. 1 (kaznjavanje
vrsenja paganskih obreda i polaganja paganskih zakletvi), ¢l. 2 (da se ne sudi
“bez visSe svedoka”) i €l. 7a (o broju i li¢nim svojstvima potrebnih svedoka kod
svakog sudenja). Od preostalih 29 ¢lanova, 10 su takoreéi doslovni prevod
analognih ¢lanova Ekloge, dok je 19 ¢lanova Zakona preuzeto iz Ekloge uz
modifikaciju. Autor je upravo tim modifikacijama
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tokom svojih istrazivanja pridao najveci znacaj, jer smatra da se upravo preko
sadrzaja tih modifikacija mogu objasniti, razaznati ili makar naslutiti konkretne
istorijske, drustvene, ekonomske, politicke i verske prilike na prostoru na
kojem je nastao Zakon sudnji ljudem. Budu¢i da je re¢ u svakom slucaju o
prostoru jedne rane slovenske drZzave, bilo da je to Bugarska, bilo da je
Moravska, ove su modifikacije od neprocenjivog znacaja za sagledavanje
fenomena nastanke prvog pisanog prava u ranim slovenskim drZavama uopste.
Sve modifikacije koje su redaktori Zakona izvrsili tokom recepcije vizantijskog
prava iz Ekloge, autor je Klasifikovao u tri grupe: stilsko-jezicke modifikacije
(upotreba pojedinih termina pribliZzno jednakog znaCenja onima iz Ekloge,
parafraziranje delova teksta Ekloge sopstvenim rec¢ima i drugaciji receni¢ni
sklop u odnosu na tekst Ekloge), kvantitativne modifikacije (skracivanje ili
produzavanje analognog teksta Ekloge bez menjanja njegove sustine) i
kvalitativne modifikacije (suStinska promena sadrzaja analognog teksta
Ekloge).

Uporednom analizom sadrzaja analognih ¢lanova u jednom i u drugom
pravnom zborniku, autor je zapazio i izdvojio tri osnovne tendencije koje su
dosle do izrazaja u postupku recepcije vizantijskog prava uz modifikaciju. Prva
tendencija je da su kazne za pojedina krivi¢na dela u Zakonu relativno blaze od
onih u analognim ¢lanovima Ekloge: umesto surovih vizantijskih kazni telesnog
sakacenja propisanih u Eklogi (odsecanje nosa, odsecanje ruke, oslepljenje),
Zakon po pravilu propisuje imovinske kazne ili kaznu prodaje krivca u ropstvo.
Druga tendencija je da Zakon za osam krivi¢nih dela (iz grupe krivicnih dela
protiv polnog morala, braka i porodice) uz klasi¢ne krivi¢ne sankcije propisuje i
crkvene epitimije: post od 7 do 15 godina, privremenu zabranu dolaZenja na
liturgiju, zabranu primanja priceS¢a. Ova vrsta modifikacija recipiranih pravnih
normi preuzetih iz Ekloge delo je samih redaktora Zakona, budu¢i da Ekloga ni
u jednoj svojoj odredbi ne propisuje nikakve kazne koje su bile u nadleZnosti
crkvenog (kanonskog) prava. Usled nepostojanja drugih istorijskih izvora, autor
konstatuje da ostaje otvoreno pitanje koje su epitimije u Zakonu propisane kao
alternativne, a koje kao kumulativne u odnosu na osnovnu kaznu. Treca
tendencija se ogleda u tome da su brojne odredbe Zakona usmerene na
ocuvanje hriS¢anske vere i morala. Zakon propisuje kaZnjavanje paganskih
obreda, bigamije, odricanja od hriS¢anske vere vojnika na vojnom pohodu,
krade crkvenih stvari iz oltara i izvan oltara i pruza jacu pravnu zastitu instituta
crkvenog azila u odnosu na Eklogu, a sve ovo posredno podupire osnovanu
hipotezu vecine istrazivaca da je Zakon nastao i vazio na nekom prostoruiu
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vremenu neposredno posle primanja hriS¢anstva, gde su ostaci paganskih
verovanja, obicaja i morala jos$ uvek bili veoma zivi.

Mada se autor u najveéem delu svojih istrazivanja bavio izuzetno sloZenim
pitanjem recepcije vizantijskog prava u prvom slovenskom pravnom zborniku,
Sto je podrazumevalo primenu ne samo uporednopravnih i pravnoistorijskih
metoda, ve¢ i ozbiljnu i teSku tekstolosku analizu i transliteraciju
staroslovenskog teksta Zakona, monografija je ipak napisana veoma jasnim i
preglednim stilom. Uz autorovu monografiju Drevnorusko slovensko pravo
(Beograd, 2000), koja u prilogu sadrzi prvi i jedini integralni prevod na srpski
jezik kratke i Sire redakcije drevnoruskog pravnog zbornika Ruska pravda,
monografija Zakon sudnji ljudem - najstariji slovenski pravni zbornik, koja u
prilogu sadrzi prvi i jedini integralni prevod na srpski jezik najstarijeg
slovenskog pravnog zbornika, predstavlja drugi kamen temeljac poloZen u
zdanje srpske pravnoistorijske nauke i njenog bitnog segmenta koji se bavi
istorijom slovenskih prava.
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ZASTITA PRAVA NA PRIVATNOST
KAO DRUSTVENI IMPERATIV DIGITALNOG DOBA
KOLIKO SMO RANjIVI?

Apstrakt: U radu se sagledavaju nacini ugroZavanja privatnosti
pojedinaca u digitalnom svetu sa fokusom na krivicnopravnu zastitu koju
pruza postoje¢i medunarodni i nacionalni pravni okvir i praksa
Evropskog suda za ljudska prava u ovoj oblasti. Znacaj sprovodenja
ovakvog istraZivanja je veliki, s obzirom na to da Zivimo u svetu
elektronskih  komunikacija u kojem niko nije anoniman. Razvoj
informaciono-komunikacionih tehnologija, pored brojnih prednosti, doneo
je i brojne izazove u svim sferama modernog Zivota. Od kako je internet
postao globalni forum, pojedinci postaju meta brojnih uvreda, kleveta i
pretnji i o njima se objavljuju informacije, ili mediji za koje oni nisu dali
saglasnost. Praksa pokazuje da je efektivno suzbijanje i kontrola
nezakonitog ponaSanja na internetu, te kaZnjavanje ucinilaca, na
embrionalnom nivou. Kako bi se pruZila adekvatna zastita ostecenima
krivicnim delima kojima se direktno ugroZava njihova privatnost u
digitalnom svetu, neophodno je kreirati nove modele i pristupe u
resavanju ovog problema.

Kljuéne reci: privatnost, licni podaci, elektronska komunikacija, internet,
visokotehnoloski kriminal, informaciona bezbednost.

1. Uvod

Moderne digitalne tehnologije postale su nezaobilazan cCinilac u svim
sferama druStva. Razvojem informacionih sistema dolazi do transformacije
tradicionalnog drustva u informati¢ko drustvo, vrseci veliki uticaj na nac¢in na
koji je drustvo organizovano, na ekonomske i druStvene odnose, na odnose
pojedinaca i nacin njihove

“tijana.levakov.vermezovic@gmail.com
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komunikacije. Milijarde korisnika interneta putem popularnih drustvenih
mreza, servisa za slanje i primanje elektronske poste, aplikacija i programa za
slanje tekstualnih, video i grafickih poruka i drugih aktivnosti na ra¢unarima i
,smart” telefonima' ¢ine dostupnim neslu¢eno mnogo informacija i elektronskih
podataka o sebi, Sto moze biti zloupotrebljeno u kriminalne ili druge svrhe, a
kolateralna Steta je upravo privatnost pojedinca. Razlozi za maliciozno
koris$éenje ra¢unara mogu biti brojni, kao na primer pribavljanje protivpravne
imovinske koristi, vredanje, uznemiravanje, osvetoljubivost, dokazivanje, Sala,
vrSenje terorizma, izazivanje panike i nereda ili prosto modus operandi za
izvrSenje nekog drugog krivi¢nog dela.

Sam koncept privatnosti nije precizno definisan i u sebi obuhvata Citav niz
veoma vaznih drustvenih vrednosti i to pravo na slobodu misli i duha, pravo
Coveka da zivi na nacin na koji Zeli, pravo da ima kontrolu nad sopstvenim
telom i licnim podacima o sebi, slobodu od neovlas¢enog video-nadzora,
fotografisanja i pracenja komunikacija, pravo na intimu porodi¢nog Zivota i
doma, pravo na dostojanstvo, ugled i ¢ast i pravo na uspostavljanje i negovanje
odnosa sa drugim ljudima, naroCito u emocionalnoj sferi, radi razvijanja i
zadovoljenja sopstvene licnosti (Paunovi¢, Krivokapi¢, Krsti¢, 2014: 181). Jednu
od ranijih definicija ovog prava formulisala je americka jurisprudencija krajem
XIX veka kao pravo da se bude ostavljen na miru — eng. right to be left alone
(Prlja, Reljanovi¢, Ivanovi¢, 2012: 95). Nacin na koji odredujemo sam okvir
privatnosti sustinski utice i na to kako oblikujemo zakonska reSenja pojedinih
problema. To je od izuzetnog znacaja za informati¢ko doba koje nas suocava sa
brojnim veoma sloZenim problemima privatnosti i izaziva velike poremecaje u
sistemu drustvenih vrednosti (Solove, 2002: 1088).

Veoma brz razvoj informacionih sistema postavio je veliki izazov pred
zakonodavne, upravne i druge drZavne organe, kao i pred celu medunarodnu
zajednicu, da pravnim propisima reguliSu ovu oblast. ,ReSavanje pitanja
privatnosti i bezbednosti u elektronskim komunikacijama zahteva
sveobuhvatan pristup, ukljutivanje Sirokog kruga zainteresovanih i
usaglasavanje mnogih, ¢esto razlicitih potreba i interesa”. (Slijepcevi¢,2016: 41)

Razlikuju se krivi¢na dela u kojima se racunari pojavljuju kao sredstvo izvrsenja
i kao objekat izvrSenja, a zatim i krivicna dela u ¢ijem se nacinu izvrSenja
pojavljuju elementi nezakonitog koris¢enja interneta.

1 Sprava koja u sebi obu hvata mobilni telefon i ru ¢ni racunar.
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U ovom radu ¢e fokus biti na pravnoj zasStiti koja se pruza pojedincima
oStecenim krivicnim delima kojima se znacajno ugrozava njihovo pravo na
privatnost u digitalnom svetu, a €iji osnovni oblici se u skladu sa Krivi¢nim
zakonikom Republike Srbije? gone po privatnoj tuzbi, Sto stvara velike
probleme u pruzanju zastite osnovnim pravima i slobodama gradana. Rad ¢e
ukratko ukazati i na odredene radnje koje u nasem krivicnom pravu nisu
propisane kao kaznjive radnje, a znacajno zadiru u sferu privatnosti
pojedinaca, kao Sto su u hodenje i krada identiteta do momenta dok se ne izvrsi
neko drugo propisano krivi¢no delo.

2. Nacini ugrozZavanja privatnosti

Veoma su brojni nacini ugrozavanja privatnosti pojedinaca putem interneta.
Najozbiljniji oblici su kvalifikovani kao krivi¢na dela, dok za druge moze da se
traZi naknada Stete u parni¢nom postupku. Medutim, posledice nezakonitog
koris¢enja interneta mogu za pojedince biti veoma ozbiljne i manifestovati se u
drustvenoj osudi, gubitku postovanja, prijatelja, partnera, posla, nemoguénosti
da se zasnuje radni odnos, diskriminaciji na poslu, osetaju srama i straha,
uhodenju, uznemiravanju, fiziCkom i psihickom zlostavljanju, narusavanju
zdravlja, a u najtezim slu ¢ajevima mogu da dovedu i do pokusaja samoubistva,
posebno kod mladih osoba ili emotivno nestabilnih li¢nosti.

Najces¢i nacin ugrozavanja privatnosti putem interneta je upravo uvreda®, koja
je krivicno delo protiv Casti i ugleda, odnosno ljudskog dostojanstva. Radnja se
sastoji u izjavi kojom se omalovazava drugo lice u vidu psovke, pogrdnih i
vulgarnih izraza ili negativhog vrednosnog suda (Stojanovi¢, 2009: 424).
Posledice po pojedinca mogu biti velike jer takvu izjavu putem interneta
saznaje veliki broj ljudi.

[znosSenjem li¢nih i porodi¢nih prilika koje su takve prirode da je u interesu
porodice ne budu poznate drugim ljudima, a odnose se na odredena licna
svojstva, karakterne crte, navike, stil Zivota, porodi¢ne odnose, seksualnu
orijentaciju i bolesti, moZe se naneti velika Steta Casti ili ugledu pojedinca i
takode je kaznjivo u zakonodavstvu Republike Srbije (Stojanovi¢, 2009: 431).*

2 Krivi¢ni zakonik, SL glasnik RS, br. 85/05, 88/05 - ispr., 107/05 —ispr., 72 /09,
111/09,121/12,104/13 i 108/14, u daljem tekstu KZ.

3 (1. 170 KZ, propisano kao krivi¢no delo uvreda.
4 (1. 172 KZ, propisano kao krivi¢no delo izno$enje li¢nih i porodi¢nih prilika nekog lica.
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Zabranjeno je i neovlaS¢eno, bez znanja i pristanka ovlaS¢enog lica, otvaranje i
saznavanje sadrzine elektronske poste ili poruke i saopstavanje drugom ili
sluzenje sadrzinom koja je saznata na taj nacin®. Poruke na telefonima i
elektronska posta su veoma ranjivi na neovlaséene pristupe vestih korisnika
racunara i mogu biti hakovane®. Veoma popularan u danasnje vreme, a putem
mobilnih telefona ili programa za dopisivanje, postao je ,sexting”, odnosno
razmenjivanje intimnih poruka seksualnog sadrzaja. Neovlas¢en pristup bilo
kog lica ovim porukama je veoma invazivan za slobodu komunikacije.

Privatnost znacajno moZe da se ugrozi i neovlas¢enim prisluskivanjem i
snimanjem koje se vrsi posebnim uredajima, narusavajuci na taj nacin pre svega
slobodu nesmetanog izrazavanja.” NajceSce se prisluskuju mobilni telefoni.

Objavljivanjem neovlaS¢eno pribavljenog, ili ovlaS¢eno pribavljenog ali bez
saglasnosti objavljenog ili prikazanog, fotografskog, filmskog, video ili drugog
snimka lica na kojeg se snimak odnosi moZe osetno da se zadre u li¢ni Zivot.®
Osetno zadiranje u privatni zivot bi svakako bilo snimanje nagih lica ili necijih
seksualnih aktivnosti, Sto sud ceni u svakom pojedinacnom slu ¢aju, dok u
drugim situacijama lice koje smatra da mu je na taj nac¢in ugroZena privatnost
moZe da trazi zastitu u parni¢nom postupku (Stojanovi¢, 2009: 395). Modernim
tehnologijama se pruZaju nesluéene moguénosti zadiranja u privatni Zivot
pojedinca na ovaj nacin, jer se putem interneta ovakve fotografije i video-zapisi
mogu u Ciniti dostupnim milionima korisnika. Svi zapisi koji se prave putem
modernih fotoaparata, veb kamere, a naj¢eS¢e putem ,smart“ telefona dostupni
su u informati¢kom svetu, i ¢esto se neovlaséeno distribuiraju.’ Cak se javljaju i
osvetnicki anonimni

5 Cl. 142 KZ, propisano kao krivi¢no delo povreda tajnosti pisma i drugih posiljki.

6 Hakovati - nezakonito i bez autorizacije pristupiti kompjuterskoj datoteci ili mrezi (The
Free Dictionary by Farlex, Retrieved 7, July 2016 from http://www.thefreed
ictionary.com/hack)

7 Cl. 143 KZ, propisano kao krivi¢no delo neovla$éeno prisluskivanje i snimanje.

8 (l.144-145 KZ, propisano kao neovla$éeno fotografisanje i neovlaiéeno objavljivanje i
prikazivanje tudeg spisa, portreta i snimka.

9 U istraZivanju koje je sprovela Holi Jakobs, uoceno je da je preko 53,3%
heteroseksualnih parova delilo intimnu fotografiju opscenog sadrZaja sa drugom osobom, a
LGBT populacija 74,8% (Bambauer 2014: 2027). Holi Jakobs je bila Zrtva osvetnicke
pornografije i sada vodi kampanju za kriminalizaciju osvetni¢ke pornografije i smatra je
vrstom seksualnog zlostavljanja. V. Cyber Civil Rights Initiative, visited 9, November 2016:
https://www.cybercivilrights.org/.
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pornografski sajtovi, sa velikim brojem neovla$¢eno postavljenih intimnih
fotografija i video-zapisa uglavnom Zena, najces¢e od strane povredenih bivsih
partnera®®. Ovi sajtovi su nezakoniti i uklanjaju se, ali je Steta za mnoge tada ve¢
nenadoknadiva. Potrebno je raditi na prevenciji i na edukaciji korisnika o
nacinima zastite njihovih elektronskih datoteka i ne praviti medije intimnog
sadrzaja, ali i traziti nove modele za efikasniju zastitu. Veliki je broj zemalja'!
koje su kriminalizovale osvetnicku pornografiju tako Sto su propisale da
krivi¢no delo predstavlja svako kopiranje, reprodukovanje, deljenje ili izlaganje
seksualnih eksplicitnih slika ili videa putem interneta bez pisane saglasnosti
osobe na zapisu.

Neovlasceno pribavljanje, saopStavanje drugom ili upotrebljavanje u svrhu za
koju nisu namenjeni podataka o li¢nosti koji se prikupljaju, obraduju i koriste
na osnovu Zakona o zastiti podataka o li¢nosti protivno je Krivicnom zakonu
Republike Srbije.'? Li¢ni podaci su veoma osetljive prirode i lako se mogu
zloupotrebiti i koristiti za izvrSenje drugog krivicnog dela. Danas veliki broj
pravnih lica putem svojih internet sajtova i aplikacija na telefonima pribavlja i
obraduje razne licne podatke, Cesto i bez saglasnosti korisnika, a gradani nisu
upoznati sa rizikom koji nosi odavanje ovakvih podataka.

U pravnom sistemu Republike Srbije sajber uhodenje i krada identiteta nisu
propisani kao samostalna krivicna dela. Uhodenje ili proganjanje bi
predstavljalo kontinuirano praéenje i uznemiravanje druge osobe. Prema
Evropskoj komisiji, uhodenje bi trebalo da bude uklju¢eno u Krivi¢ni zakonik
Evropske unije.’* Uhodenje je veoma drustveno opasno delo, koje narusava
osnovna prava na slobodu kretanja, komunikacije, vodi psihickom zlostavljanju
i osecaju straha, a moZe dovesti i do silovanja

10 Prvi takav veb sajt je bio ,IsAnyoneUp?“, a osnivac je bio Hanter Mur. Sajt je ugasen u
aprilu 2012. godine.

11 34 zemlje Sjedinjenih Americkih Drzava, Filipini, Izrael, Australija, Kanada

(Revenge  Porn.  Wikipedia, visited 6 July 2016. https://en.wikipedia.org/
wiki/Revenge_porn)

12 Cl. 146 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti, SL glasnik RS, br. 97/08,104/09 - dr. zakon,
68/12 — odluka US1i107/12, krivi¢no delo neovlaséeno prikupljanje licnih podataka

13 Engleska i Vels, Belgija, Holandija, Nemacka, Malta, Irska, Austrija, Italija, Skotska su
propisale uhodenje kao krivicno delo (EU Commission Stalking document. Retrieved 4, July
2016 from: http://ec.europa.eu/justice/news/consulting _public/0053/contributions/
organisations/Unregistered/net _for_surviving _stalking _en.pdf).
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i ubistva.'* Sajber u hodenje je samo sofisticirani oblik u hodenja uz pomo¢
informacione tehnologije. Predlog Zakona o izmenama i dopunama Krivi¢nog
zakonika od 9. 11. 2016. godine predvida ¢lanom 10 uvodenje novog ¢lana 138a
u Krivi¢ni zakonik koji bi propisivao krivicno delo proganjanje. Isti Predlog
¢lanom 15 predvida i uvodenje krivicnog dela polno zlostavljanje kroz uvodenje
novog ¢lana 182a u Krivi¢ni zakonik. Ovim delima pruzi¢e se dodatna zastita
pojedincima od malicioznih ponasanja putem interneta i gonice se po sluzbenoj
duZnosti. Medutim, ostaje da se vidi kakav odgovor ¢e dati sudska praksa usled
svih teSkoca u njihovom dokazivanju u slucajevima radnje izvrSenja dela putem
interneta, kao i u razgranic¢enju od nekih drugih gore pomenutih krivi¢nih dela.
Krada identiteta je joS jedan oblik ponaSanja koji moZe biti sredstvo izvrSenja
brojnih drugih krivi¢nih dela kao Sto su prevara, falsifikovanje i dr. Sastoji se
uglavnom od neovlas¢enog pribavljanja ili kori$¢enja informacija o identitetu
drugog lica.’® Ovo moze podrazumevati i pribavljanje identifikacionih podataka
kao Sto su ime, datum rodenja, adresa stanovanja i slicno druge osobe, bez
njegovog znanja i odobrenja, a najlakse se izvrSava upravo putem racunara.'®
Veoma je cesto koriS¢enje laznih nepostojeCih identiteta na internetu ili
neovlasc¢eno pravljenje tudeg profila.

3. Medunarodnopravna zastita prava na privatnost

Pravo na postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota garantovano je brojnim
medunarodnim pravnim instrumentima usvojenim pod okriljem Ujedinjenih
nacija. Clan 12 Univerzalne deklaracije!” propisuje da niko ne sme biti izloZen
proizvoljnom mesanju u njegovu privatnost, porodicu, dom ili prepisku, niti
napadima na c¢ast ili ugled. Svako ima pravo na

14 U Ujedinjenom kraljevstvu 1,2 miliona Zena i 900.000 muskaraca se u hodi svake godine
(EU Commission Stalking document, Retrieved 4, July 2016 from: http://ec.europa.
eu/justice/news/consulting _public/0053/contrib utions/organis at i ons/Unregistered/ net
_for_surviving _stalking _en.pdf)

15 Council of Europe, T-CY GuidanceNote #4 identity Theft and phishing in relation to fraud,

Retrieved 10, July 2016 from ht tp://w w w.coe.int/t/dghl/cooperation/economiccrime/
Source/Cybercrime/TCY/TCY%202013/T-CY_2013_8E_ gui da nceNote4_id%20theft_V8.pdf

16 Zanimljiv je podatak da drustvena mreZa ,Facebook” broji preko milijardu korisnika koji
pru Zaju veliku koli¢inu informacija o sebi i to 90,8% profila sadrzi sliku korisnika, 87,8%
objavljuje svoj datum rodenja, 39,9% ima postavljen broj telefona, 50,8% navodi mesto
prebivalista, 62,9% postavlja u kom su licnom statusu. (Gross, Acquisti, 2005: 5)

17 Univerzalna deklaracija, usvojena i proglasena Rezolucijom Generalne skupstine br. 217
(I11) od 10. 12. 1948.
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zaStitu zakona protiv ovakvog meSanja ili napada. Na univerzalnom nivou pod
okriljem Ujedinjenih nacija nije doneta Konvencija koja se bavi pitanjima
visokotehnolo$kog kriminala.

Za naSu zemlju veoma su znacajni regionalni instrumenti usvojeni od strane
Saveta Evrope. Najznacajnije mesto zauzima Evropska konvencija za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda’® (u daljem tekstu Evropska konvencija),
kojom se u ¢lanu 8, st. 1 garantuje svakome pravo na poStovanje svog privatnog
i porodi¢nog Zivota, doma i prepiske. Kako je fokus ovog rada na zastiti prava na
privatnost putem informacionih sistema, od velikog znacaja je i Konvencija o
visokotehnoloSkom kriminalu koja je usvojena u Budimpesti 23. 11. 2001.
godine® jer je u njoj prepoznata neophodnost zajedni¢ke kaznene politike u
svrhu zastite druStva od sajberkriminala i ima za cilj sprecavanje dela
usmerenih protiv poverljivosti, integriteta i dostupnosti kompjuterskih sistema,
mreza i kompjuterskih podataka, kao i sprecavanje zloupotrebe tih sistema,
mreZza i podataka. Ono S$to je od posebnog znacaja za zastitu privatnosti
pojedinaca je da se obim proceduralnih odredaba Konvencije?® odnosi na bilo
koje krivi¢no delo poéinjeno putem kompjuterskih sistema. Clan 18 Konvencije
ovla$éuje nadleZne organe da narede svakom licu na teritoriji ¢lanice da preda
odredene racunarske podatke koje poseduje, odnosno koji su pod njegovom
kontrolom, kao i da narede pruzaocu usluge da preda podatke o svom
pretplatniku. Podaci o pretplatniku/ korisniku neke elektronske usluge su
potrebni da bi se identifikovale usluge i za nju vezane tehni¢ke mere koje su
koriscene ili se koriste o strane korisnika, a radi utvrdivanja identiteta osobe o
kojoj se radi®..

Smernice za saradnju izmedu policije i pruZaoca internet usluga na
suzbijanju visokotehnoloskog kriminala donete na globalnoj konferenciji u
okviru Saveta Evrope predlazu uspostavljanje formalnog partnerstva izmedu
njih.??

18 Zakon o ratifikaciji Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, SI.
list SCG — Medunarodni ugovori, br. 9/03, 5/05 1 7/05 - ispr. i SL glasnik RS — Medunarodni
ugovori, br. 12/10.

19 Zakon o potvrdivanju Konvencije o visokotehnoloskom kriminalu, SL glasnik
RS, br. 19/09.
20 Idem,cl. 14-21.

21 Para. 178 Council of Europe, Explanatory Report to the Convention on Cybercrime (ETS
No. 185), Retrieved 4, July 2016 from https:/ ccdcoe.org/sites/default/files/documents/CoE-
011123- Explanatory ReportTo TheConventionOnCybercrime.pdf

22 Para. 8 i1 13 Council of Europe, Guidelines for the cooperation between law enforcement
and internet service providers against cybercrime (2008) retrieved 11, November 2016

https://

255



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 74 | Godina LV | 2016

Komparativnom analizom se uocava da se pravu na privatnost pruza
univerzalna zastita, ali da o mehanizmima te zastite koja se pruza u okviru
informacionih tehnologija joS uvek ne postoji saglasnost na univerzalnom
nivou. Naglasak je na preventivnoj zastiti i na medunarodnoj saradnji za
izvrSenje ozbiljnijih krivi¢nih dela izvrSenih upotrebom racunara, ali se jos uvek
nisu iznasli modeli zastite privatnosti pojedinca na svakodnevnom nivou, niti
jasni mehanizmi prikupljanja dokaza, s obzirom na inostrane elemente ovih
dela.

4. Praksa Evropskog suda za ljudska prava

Postoji bogata praksa Evropskog suda za ljudska prava u vezi sa ugrozavanjem
privatnosti pojedinaca u vezi ¢lana 8 EKLjP, medutim, ista nije toliko obimna
kada se radi o ugroZavanju privatnosti pojedinaca putem interneta.?
Najpoznatiji takav slucaj je K.U. protiv Finske** Kkoji govori o
dvanaestogodiSnjem decaku koji je postao meta brojnih pedofila zbog
postavljanja oglasa seksualne prirode o njemu na internet sajtu za upoznavanje
od strane nepoznatog ucinioca. Otac decaka nije bio u moguénosti da pokrene
postupak ni protiv koga jer je u to vreme u Finskoj regulativa bila takva da nije
dozvoljavala policiji niti sudovima da zahtevaju od pruzaoca usluga interneta da
identifikuju osobu koja je postavila oglas. Sud je utvrdio da odredena dela
zahtevaju krivi¢ne sankcije i ustanovio da drzava nije uspela da ispuni pozitivnu
obavezu da pruzi zastitu fizickom i psihickom integritetu deteta, dajuci
prednost zastiti anonimnosti na internetu.?® Sud je takode ustanovio da je
koncept fizickog i mentalnog integriteta zasSticen kao aspekt privatnog Zivota
pod clanom 8 EKLjP, kao i da anonimnost i poverenje na internetu ne sme
navesti drzave da odbiju da pruZe zaStitu pravima potencijalnih Zrtava,
pogotovo kada su u pitanju ranjive grupe.”® Drzava je u obavezi da usvoji mere
koje ¢e obezbediti poStovanje privatnog Zivota u sferi medusobnih odnosa
pojedinaca, odnosno da obezbedi efikasnu Kkrivicno-pravnu regulativu
(sprovodi efikasnu krivicnu

rm.coe.int/CoERMPublicCommon SearchServices /DisplayDCTMContent?documentld=090
00016802fa3ba

23 V. Case-law of the European Court of Human Rights. Retrieved 2, July 2016 from: http://
www.echr.coe.int /Documents/Research_report _internet _ENG.pdf. 47-57.

24 K.U.v. Finland [2009], ECHR, 6-14.
25 Idem, para. 48.
26 Idem, para. 43, 46.
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istragu) i da kriminalizuje ovakvu vrstu ponasanja.?’ Sud je prihvatio da u svetlu
raznih poteskoca sa kojima se suocava moderno drustvo, pozitivhe obaveze
drZzave moraju biti interpretirane na nacin da ne nametnu nemoguce ili
disproporcionalni teret na vlasti ili u ovom sluc¢aju na zakonodavca.?®

Generalni principi ESLjP-a koji se ti¢u slobode izrazavanja na internetu i odnosu
sa drugim slobodama pojedinca najbolje se vide u presudi Delfi AS protiv
Estonije. Slu ¢aj se ticao odgovornosti portala za vesti i komentare
pojedinaca, koji je u konkretnom slucaju bio uvredljive i vulgarne sadrZine,
sadrzao je pretnje i vredao ljudsko dostojanstvo. U paragrafu 110 Sud je zapazio
da internet pruza platformu za slobodu izraZavanja, koja je zagarantovana
Konvencijom, ali klevete i druge vrste ocigledno nezakonitog govora,
ukljucujudi i govor mrznje i govor koji podstice nasilje, mogu biti neverovatnom
brzinom proSireni i mogu, ponekad, trajno ostati u internet svetu. Zbog toga se
mora iznadi ravnoteza izmedu dva zaStiCena prava proklamovana ¢lanom 8
(zaStita privatnog zivota) i C¢lanom 10 (prava na slobodu izraZavanja)
Konvencije. Mora postojati odgovornost za klevete i druge vrste nezakonitih
izjava, te se uspostaviti efektivno pravno sredstvo za krsenje li¢nih prava.®

Veliki broj odluka Suda se odnosi na zastitu licnih podataka.?! Tako je Sud u
sluc¢aju Mitkus protiv Latvije®’, u kom se podnosilac predstavke zZalio da je
novinski ¢lanak obelodanio informaciju da je zarazen HIV- om i objavio njegovu
sliku, i u slucaju Alkaja protiv Turske®, u kojem je Stampa objavila adresu
stanovanja poznate li¢nosti, naSao provredu ¢lana 8 EKLjP, odnosno da je doSlo
do povrede prava na privatan Zivot, kao i u drugim slucajevima.

27 Idem, para. 46.
28 Idem, para. 48.
29 Case Delfi AS v. Estonia [2015], ECHR, para. 10-32.
30 Idem, para 110.

31 V. European Court of Human Rights, Personal Data Protection. Retrieved 5, July 2016.
from http://echr.coe.int/ Documents/FS_Data_ENG.pdf

32 Mitkus v. Lat via [2012], ECHR, para. 4-48.
33 Alkayav. Turkey [2012], ECHR, para. 5-12.
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Takode, veliki broj odluka Suda** odnosi se i na zastitu privatnog Zivota, pre
svega li¢nog portreta u kojima je Sud ustanovio povredu ¢lana 8 EKLjP*°.

[ako ove odluke nisu u direktnoj vezi sa koriS¢enjem interneta, iste bi se
analogno mogle primeniti i na takve situacije, pre svega imaju¢i u vidu da danas
objavljivanje necije slike ili licnih podataka u vestima ili u novinama znaci i
objavljivanje na internetu, odnosno u elektronskoj verziji, a da su izvor
informacija medijima Cesto upravo druga fizicka lica.

5. Pravna regulativa u Republici Srbiji

Pravo na privatnost je u naSoj zemlji zagarantovano najvi§im pravnim aktom
Ustavom Republike Srbije, na taj nacin $to se proklamuje neprikosnoveno pravo
na ljudsko dostojanstvo, pravo na slobodan razvoj licnosti, nepovredivost
tajnosti pisama i drugih sredstava komuniciranja, zaStita podataka o li¢nosti i
dr.3¢

0Od znacaja za zastitu privatnosti putem informacionih tehnologija je svakako
Zakon o elektronskim komunikacijama®, kojim se ureduju izmedu ostalog
uslovi i nacin za obavljanje delatnosti u oblasti elektronskih komunikacija,
nadleZnosti drzavnih organa u oblasti elektronskih komunikacija, zastita prava
korisnika i pretplatnika, bezbednost i integritet elektronskih komunikacionih
mreZza i usluga, tajnost elektronskih komunikacija, zakonito presretanje i
zadrzavanje podataka i dr.*® Medusobna prava i obaveze operatora i Korisnika
ureduju se ugovorom u pisanoj formi koji pored drugih obaveznih elemenata
sadrzi i odredbe o postupanju sa podacima o licnosti. Presretanje elektronskih
komunikacija kojim se otkriva sadrzaj komunikacije, kao i pristup zadrzanim
podacima nisu dopusteni bez pristanka korisnika, osim na odredeno vreme i na
osnovu odluke suda, ako je to neophodno radi vodenja krivicnog postupka ili
zaStite bezbednosti Republike Srbije, na nac¢in

34 Case Von Hannover v. Germany [2004], ECHR, para. 11-20; Case Peck v. the United
Kingdom [2003], ECHR, para. 8-34.

35 European Court of Human Rights, Right to the Protection of One’s Image, Retrieved 5, July
2016. from http://echr.coe.int/Documents/FS_Own_image_ENG.pdf

36 Cl. 23,4142 Ustava Republike Srbije, SL glasnik RS, br. 98/06.

37 Zakon o elektronskim komunikacijama, SI glasnik RS, br. 44/10, 60/13 — odluka
USi62/14.

38 Idem,¢l. 3.
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predviden zakonom.** Operater je duzan da zadrzZane podatke ¢uva 12 meseci
od dana obavljene komunikacije i to u izvornom obliku.*

Postupak u kojem se pruza zastita pojedincima u situacijama kada im je
povredeno neko od prava privatnosti krivicnim delom regulisano je Zakonikom
o krivicnom postupku*' i Zakonom o policiji*2. Kako se osnovni oblici gore
pomenutih krivicnih dela gone po privatnoj tuzbi, javni tuzilac nec¢e postupati
po krivicnim prijavama za ova dela, odnosno iste ¢e odbacivati. Da bi se
pokrenuo postupak po privatnoj tuzbi, potrebno je da postoje odredeni dokazi
koji bi ukazivali da postoji opravdana sumnja da je odredeno lice ucinilo
krivicno delo. OSteéeni kao tuZzilac nema prava koja pripadaju javnom tuziocu
kao drzavnom organu, te on ne moZe racunati na pomo¢ drzavnih organa u
prikupljanju dokaza*’. Osteceni kao tuzilac ima pravo da angazuje advokata da
ga zastupa, ali su njegove usluge skupe. Advokat ima prava da od drZavnih
organa, ustanova, preduzeca i drugih organizacija trazi i blagovremeno dobije
informacije, spise i dokaze koji su u njihovom posedu ili pod njihovom
kontrolom, ali to pravo je znatno uZe od onih kojima raspolaZe javni tuzilac* i
nije obavezujuce (Ili¢, Maji¢, Beljanski, TreSnjev, 2016: 215). Privatna tuzba se
podnosi u roku od tri meseca od dana kada je oSteceni saznao za krivi¢no delo i
osumnjicenog*. Ovaj rok se ne podudara sa rokom zastare krivicnog gonjenja,
koji je veoma kratak za krivi¢na dela koja su u fokusu ovog rada, s obzirom na
to da se isti raCuna prema visini i vrsti kazne koje su propisane za ista, a koje su
niske.** Navedeno ukazuje da je za privatnog tuzioca, u situaciji kada su
predmetna Kkrivicna dela izvrSena koriS¢enjem informacionih tehnologija,
pogotovo u situacijama kada je nepoznat pocinilac dela, ¢esto prakticno
nemoguce da blagovremeno pokrene postupak, identifikuje ucinioca i obezbedi
dokaze za vodenje krivicnog postupka, a kasnije isti i da sprovede.

39 Idem, ¢l. 126.
40 Idem, ¢l. 128.

41 Zakonik o krivicnom postupku, SL glasnik RS, br. 72/2011,101/2011, 121/2012,
32/2013,45/2013155/2014, u daljem tekstu ZKP.

42 Zakon o policiji, SL. glasnik RS, br. 6/2016.

43 (Clan 19 ZKP i ¢l. 9 Zakona o javnom tuzilastvu, S glasnik RS, br. 116 /2008,
104/2009,101/2010, 78/2011 - dr. zakon, 101/2011, 38/2012 - odluka US, 121/2012,
101/2013,111/2014 - odluka US, 117/2014 i 106/2015.

44 (. 36 Zakona o advokaturi, SL glasnik RS, br. 31/2011124/2012 - odluka US.
45 Cl. 65 ZKP.
46 Cl.103,st.1,t.617 KZ.
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Gradanin kojem je ugroZeno neko od li¢nih ili imovinskih prava moze da se
obrati policiji radi zaStite tog prava, ako u konkretnom slucaju nije obezbedena
druga pravna zastita i ako je ugroZavanje tog prava u vezi sa njegovom licnom i
imovinskom bezbednos$éu.*”” Medutim, imajuc¢i u vidu ogranic¢enost kapaciteta
policijskih organa, oni nece pruzati pomo¢ oSteenima za dela koja se gone po
privatnoj tuzbi, s obzirom na to da Zakon o policiji govori o moguénosti, ne o
obavezi.*® Cak i ukoliko bi se doslo do podatka ko je vlasnik internet protokol
adrese, pa zatim i fizicke adrese sa koje je izvrSena nezakonita radnja, potrebno
bi bilo prikupiti obaveStenja od svih Kkorisnika raCunara sa te adrese i
obezbediti elektronske i druge dokaze koji ukazuju na odredenog ucinioca. Za
svako od ovih dela bi bila potrebna velika operativna pomo¢ policije.

Veliki problem predstavlja i slabo poznavanje informacionih tehnologija
privatnih lica, istraZnih organa i suda. Da bi mogli dokazi da se koriste u
elektronskom obliku, neophodno je obezbediti njihov integritet, odnosno
oCuvati izvorni sadrZaj i kompletnost podatka, kako bi se sprecile razliite
zloupotrebe. Takode, podaci moraju da budu dostupni i upotrebljivi na zahtev
ovlaséenih lica onda kada su im potrebni u svrhu sudskog postupka. Mora im se
obezbediti autenti¢nost, odnosno mogucnost da se proveri i potvrdi da je
podatke stvorio ili poslao onaj za koga se tvrdi da je tu radnju izvrSio, kao i
neporecivost, odnosno sposobnost dokazivanja da se dogodila odredena radnja
ili da je nastupio odredeni dogadaj.*’

Veliki izazov u vezi krivicnih dela upotrebom informacione tehnologije je
upravo medunarodni karakter istih, s obzirom na to da se sedista firmi koje su
vlasnici veb servera ili pruZaoci internet usluga koji mogu da pruze podatke o
pociniocu Cesto nalaze u inostranstvu®’,

47 Cl. 301 35 Zakona o policiji, SL glasnik RS, br. 6/2016.

48 Prema refima zamenika nacelnika Odeljenja za borbu protiv visokotehnoloskog
kriminala Dragana Jovanovi¢a, u Odeljenje za borbu protiv visokotehnoloskog kriminala
gotovo svakog dana dode dvoje ili troje gradana da se pozale kako im je neko nesSto napisao
na Fejsbuk profilu, uvredio ih, nazivao njih ili njima bliZnje pogrdnim imenima, stavljao
neprimerene fotografije i slicno, ali da ,Policija na Zalost time ne moZe da se bavi“, te da, kada
bi policajci reagovali na svaku zloupotrebu i prijavljivali je Fejsbuku, bilo bi ih verovatno vise
stotina hiljada dnevno, a FBI bi po ceo dan samo izdavao podatke o korisnicima Fejsbuka.
Izvor: Magazin Vreme br.1009, Mracna strana Fejsbuka, Preuzeto 6. maja 2010. sa
http://www. vreme.com/cms/view.php?id=929661.

49 (L. 2, st. 1, t. 5-8 Zakona o informacionoj bezbednosti, SI glasnik RS, br. 6/2016.

50 Sedista vecine pravnih lica koje su vlasnici najpopularnijih drustvenih mreza i veb
sajtova kao $to su ,Facebook”, ,Instragram®, ,Twitter, ,Gmail“ su u Sjedinjenim americ¢kim
drzavama
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zbog cega je neophodno traziti medunarodnopravnu pomo¢, koja predstavlja
dugotrajan i skup postupak. Otezavajuc¢u okolnost predstavlja i ¢injenica da se
propisi o zastiti privatnosti razlikuju, te je za sada nemoguce takvu pomo¢
dobiti osim u slucajevima teskih krivi¢nih dela. (V. Prlja, Reljanovi¢, Ivanovig,
2012:95-104)

Privatnost se moZe S§tititi i u parni¢cnom postupku u skladu sa Zakonom o
parnicnom postupku®, ali problemi u dokazivanju osnovanosti tuzbenog
zahteva su isti kao u krivicnom postupku.

Imajué¢i u vidu sve navedeno, moZe se konstatovati da je Republika Srbija
prihvatila najve¢e medunarodne standarde u predmetnoj oblasti. Medutim,
analiziraju¢i presudu Evropskog suda za ljudska prava K.U. protiv Finske,
uocava se pravna praznina, odnosno Citava jedna oblast u kojoj su, iako
zagarantovana, prava pojedinca veoma ugrozena.

6. Zakljucak

Na osnovu svega iznetog u radu, potvrduje se hipoteza rada da zastita koja se
pruza pojedincima u pogledu njihovih prava na privatnost kada su ista
ugrozena putem informacionih tehnologija nije u potpunosti efikasna i da je
potrebno iznaé¢i nove modele kako bi se ova prava zastitila.

Predmetni rad ukazuje na ozbiljnost svake zloupotrebe koja se vrsi na
internetu, putem racunarskih sistema. Imaju¢i u vidu teZinu posledice na
privatna lica, stepen ugrozavanja njihove privatne sfere, neophodno je izvrsiti
izmene i dopune Zakonika o kriviécnom postupku na taj nacin Sto ¢e se propisati
da je policija duzna da, ukoliko su krivicna dela za koja se postupak vodi po
privatnoj tuzbi izvrSena putem informaciono- komunikacionih sistema, asistira
u pomoc¢i identifikovanja ucinioca na zahtev osStecenih, kao i u prikupljanju i
obezbedenju tako pribavljenih dokaza u elektronskom obliku. Ukoliko bi
policija smatrala da nema elemenata krivi¢nog dela, mogla bi pismeno odbiti da
postupi po takvom nalogu oSte¢enog / privatnog tuzioca, ali na to reSenje bi isti
morali da imaju pravo na prigovor Osnovnom javnom tuzilastvu, koje bi,
ukoliko usvoji prigovor, moglo da naredi policiji da pribavi traZzenu informaciju,
odnosno da postupi po nalogu oStecenog. Takode, sudije bi prilikom
odmeravanja kazne za ova krivicna dela kao oteZavaju¢u okolnost morale da
cene Cinjenicu da su ista izvrSena putem interneta/

51 Zakon o parni¢nom postupku, SI. glasnik RS, br. 72/11,49/13 - odluka US, 74/13 -
odluka USi55/14.
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raCunara, imaju¢i u vidu veliku drustvenu opasnost ovih dela. Jedino na taj
nacin ¢e R. Srbija ispuniti svoje pozitivne obaveze u skladu sa ¢lanom
8 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

U koraku sa razvojem prava, trebalo bi sajber proganjanje i kradu identiteta
propisati kao krivi¢na dela u Krivicnom zakoniku Republike Srbije.

Potrebno je sprovesti obuku i unaprediti ljudske i tehnicke kapacitete policije i
javnog tuzilastva za istragu krivi¢nih dela u kojima se kao objekat ili sredstvo
izvrSenja krivicnih dela javljaju racunari. Posebna paZnja bi trebalo da se
usmeri na obezbedivanje dokaza u elektronskom obliku za potrebe sprovodenja
krivi¢cnog postupka.

Neophodno je uspostaviti blizu saradnju izmedu drzava i privatnih preduzeéa u
borbi protiv kriminala upotrebom informacione tehnologije.

Vazno je poboljSati medunarodnu saradnju i uvesti efikasne i adekvatne
procedure putem kojih bi istrazni organi mogli da zahtevaju od stranih vlasti da
bez odlaganja sakupe i obezbede dokaze. Veoma je vazno, imajuc¢i u vidu gore
navedene prepreke za prikupljanje dokaza, zaklju ¢iti bilateralni ugovor sa
Sjedinjenim Americkim Drzavama, gde se nalaze sediSta firmi koje su vlasnici
najpopularnijih drustvenih mreza i internet sajtova, putem kojeg bi se
prevashodno omogucila, pa potom i ubrzala, procedura pribavljanja dokaza.

[ za kraj, povecéanju informacione bezbednosti mogu da doprinesu kontinuirane
edukacije svih aktera informatickog drustva o neizlaganju preteranim rizicima
na racunarima i internetu i efikasnim nacinima zastite licnih podataka, kao i
javnih profila na drustvenim mreZama.
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THE PROTECTION OF THE RIGHT TO PRIVACY AS THE SOCIAL
IMPERATIVE OF DIGITAL AGE: How vulnerable are we?

Summary

The paper examines various forms of jeopardizing the privacy of individuals in
digital world, with specific focus on criminal protection provided by current
international and national legal framework and the jurisprudence of European
Court of Human Rights. The significance of conducting this scientific research is
essential considering that we live in the era of electronic communications in
which no one is anonymous. De- velopment of information and communication
technologies has brought, among its many advantages, various challenges in all
spheres of modern life. Since the Internet has become the global forum, individuals
have been increasingly target of countless insults, defamation and threats;
moreover, numerous personal information or media get published without
consent. The practice shows that effective suppression and control of illegal
behavior on the Internet and punishing the perpetrators is at the rudimental level.
In order to provide proper protection for the victims of criminal offenses
committed against their privacy in the digital world, it is necessary to create new
models and approaches to solving this problem.

Keywords: right to privacy, protection of personal data and communictions in
digital form, Internet, criminal offences against rights and freedoms of man and
citizen.
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O POTREBI IZMENE DVOSTRANIH UGOVORA O
PRAVNOJ POMOCI U GRAPANSKIM STVARIMA NA
SNAZI IZMEPU REPUBLIKE SRBIJE I DRZAVA
CLANICA EVROPSKE UNIJE

Apstrakt: Republika Srbija ima zakljucene dvostrane ugovore o pravnoj
pomoci u gradanskoj materiji sa petnaest drZava clanica Evropske unije.
0d zakljucivanja navedenih ugovora proteklo je mnogo godina tokom
kojih je u oblasti medunarodnog privatnog prava doslo do znacajnih
promena. One su, pre svega, posledica kako pristupanja Republike Srbije
pojedinim konvencijama HaSke konferencije za medunarodno privatno
pravo, tako i razvoja medunarodnog privatnog prava Evropske unije, ali i
izrade novog Zakona o medunarodnom privatnom pravu Republike Srbije.
Sve navedene okolnosti ucinile su da resSenja sadrZana u dvostranim
ugovorima, a narocito kolizione norme i norme o medunarodnoj
nadleZnosti, ostanu potpuno neuskladena sa novim tendencijama u ovoj
materiji. Usled toga, potrebno je da nadlezne institucije Republike Srbije
izvrse ozbiljnu analizu reSenja sadrZanih u dvostranim ugovorima i
preduzmu neophodne aktivnosti u cilju njihove revizije.

Kljuéne reci: dvostrani ugovori, pravna pomo¢, gradanska materija,
medunarodno privatno pravo, Haska konferencija, pravosudna saradnja,
kolizione norme, medunarodna nadleznost, strana sudska odluka.
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1. Uvod

U gradanskoj materiji, Republika Srbija ima zakljuene dvostrane ugovore o
pravnoj pomo¢i sa ukupno dvadeset sedam drzava, medu kojima je petnaest
Clanica Evropske unije. Vecina ovih ugovora zaklju ¢ena je pre mnogo godina,!
pa se postavlja pitanje u kojoj meri su njihove odredbe danas primenjive i da li
ih je potrebno revidirati i prilagoditi novim tendencijama u oblasti
medunarodnog privatnog prava.

U tom smislu, vazno je imati u vidu, najpre, viSestrane konvencije usvojene u
okrilju Haske konferencije za medunarodno privatno pravo (u daljem tekstu:
Haska konferencija). Neke od tih konvencija kojima su pristupile Republika
Srbija i drzave clanice Evropske unije regulisu ista pitanja koja su obuhvacena
navedenim dvostranim ugovorima o pravnoj pomoc¢i, ali na potpuno drugaciji
nacin, te je potrebno analizirati njihov odnos i potrebu za medusobnim
uskladivanjem.

Potom, treba sagledati i razvoj medunarodnog privatnog prava Evropske unije i
njene propise kojima su unifikovane kolizione norme i norme o medunarodnoj
nadleZznosti u raznim oblastima. Ovo je bitno ne samo zbog potrebe
harmonizacije zakonodavstva Republike Srbije u kontekstu pristupnih
pregovora i Clanstva u Evropskoj uniji, ve¢ i zbog cinjenice da su kolizione
norme koje su sadrZane u propisima EU univerzalnog karaktera i primenjuju
se u odnosima sa svim drzavama, a ne samo sa drZzavama ¢lanicama EU. Iako je
nacelno pravilo da propisi Evropske unije ne uticu na primenu ranije
zakljuCenih dvostranih ugovora izmedu drzava ¢lanica EU i tre¢ih zemalja (u
koje spada i Republika Srbija),? drzave clanice EU su ipak u obavezi da
preduzmu neophodne korake u cilju usaglasavanja ranije zakljuc¢enih
medunarodnih ugovora koji odstupaju od reSenja sadrzanih u propisima EU,® a
krajnja posledica moZe biti i otkazivanje predmetnog ugovora od strane drzave
Clanice EU.* S obzirom na to da se reSenja sadrzana u navedenim dvostranim
ugovorima u odnosu na medunarodno privatno pravo EU prilicno razlikuju,
izvesno je da ¢e

1 Dvostrani ugovori o pravnoj pomoc¢i uglavnom poti¢u iz doba Federativne Narodne
Republike Jugoslavije (FNR]) i Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije (SFR]). Izuzeci
s u ugovor sa Republikom Hrvatskom iz 1997. godine i ugovor sa Republikom Slovenijom iz
2011. godine.

2 (Clan 351 stav 1 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije.
3 Clan 351 stav 2 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije.

4 U presudi Evropskog suda pravde u predmetu Komisije protiv Belgije navedeno je da
»ukoliko je Clanica u nemoguc¢nosti da usaglasi sam ugovor sa pravom EU, u obavezi je da ga
otkaze, odnosno povu ce se iz njega.“ (Case C-203/98, Commission of the European
Communities v. Kingdom of Belgium, (1999), ECR 1-04899).
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drzave ¢lanice EU sa kojima Republika Srbija ima zakljuene dvostrane ugovore
pokrenuti postupak njihove izmene.®

Osim toga, u narednom periodu ocekuje se izmena vaZeleg zakonodavstva
Republike Srbije u oblasti medunarodnog privatnog prava. Zakon o reSavanju
sukoba zakona sa propisima drugih zemalja (u daljem tekstu: ZRSZ) bi trebalo
da bude zamenjen Zakonom o medunarodnom privatnom pravu Republike
Srbije (u daljem teksu: ZMPP). S obzirom na to da ¢e se usvajanjem ZMPP
izvrSiti unifikacija i harmonizacija medunarodnog privatnog prava Republike
Srbije sa medunarodnim privatnim pravom Evropske unije, reSenja sadrzana u
dvostranim ugovorima ¢e ostati potpuno neuskladena i odudarace od sistema
koji ¢e biti uspostavljen novim ZMPP.

2. Dvostrani ugovori o medunarodnoj pravnoj
pomoc¢i u gradanskim stvarima

Kao $to je ve¢ navedeno, dvostrani ugovori o medunarodnoj pravnoj pomoci su
na snazi izmedu Republike Srbije i petnaest drzava clanica Evropske unije:
Austrije,® Belgije,” Bugarske,? Velike Britanije,’ Grcke,!°

5 Republika Slovacka je 2013. godine Ministarstvu pravde Republike Srbije upu tila
inicijativu za izmenu va Zeceg dvostranog ugovora o pravnoj pomoc¢i, a takvo postupanje
moze se oCekivati i od drugih drzava ¢lanica EU.

6 Ugovor o uzajamnom pravnom saobracaju izmedu FNR Jugoslavije i Republike Austrije od
16. decembra 1954. godine (,Slu Zbeni list FNR]“ - Dodatak, br. 8/1955 i ,SI. list SFR] -
Medunarodni ugovori”, br. 2/83 - dr. zakon).

7 Sporazum izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Kraljevine Belgije o
pravnoj pomo¢i u gradanskim i trgovackim stvarima od 24. septembra 1971. godine (,Slu
Zbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 7/1974).

8 Ugovor izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Narodne Republike Bugarske
0 uzajamnoj pravnoj pomoc¢i od 23. marta 1956. godine (,,Slu Zbeni list FNR]“ - Dodatak, br.
1/1957).

9 Konvencija izmedu Kraljevine Jugoslavije i Velike Britanije o uredenju medusobne pomoci
u vodenju postupka u gradanskim i trgovackim stvarima koje su u tecaju ili koje mogu biti u
te€aju pred odnosnim sudskim vlastima od 27. februara 1936. godine (,Sluzbene novine” br.
116/1937).

10 Konvencija izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Kraljevine Grcke o
uzajamnim pravnim odnosima od 18. juna 1959. godine (,Slu Zbeni list FNR]“ - Dodatak, br.
7/1960).
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Italije,'! Kipra,'*> Madarske,”® Poljske,'* Rumunije,’® Slovacke,'® Slovenije,”
Francuske,'® Hrvatske'i Ceske.?

Navedeni ugovori se medusobno razlikuju u zavisnosti od oblasti koje su njima
regulisane, pa tako imamo dvostrane ugovore o pravnoj pomo¢i koji sadrze
samo odredbe o saradnji pravosudnih i drugih organa u gradanskim stvarima,
nesto detaljnije ugovore koji sadrze i odredbe o priznanju i izvrSenju sudskih
odluka,?*kao i one koji, pored navedenih

11 Konvencija izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Italijanske Republike o
uzajamnoj pravnoj pomoc¢i u gradanskim i upravnim stvarima od 3. decembra 1960. godine
(,Slu Zbeni list FNR]“ - Dodatak, br. 5/1963).

12 Ugovor izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Republike Kipar o
pravnoj pomo¢i u gradanskim i krivicnim stvarima od 19. septembra 1984. godine (,Slu
zbeni list SFR]“ - Medunarodni ugovori, br. 2/1986).

13 Ugovor o uzajamnom pravnom saobracaju izmedu SFR Jugoslavije i NR Madarske od 7.
marta 1968. godine (,,Slu Zbeni list SFR]“ - Dodatak br. 3/1968, br. 1/1987).

14 Ugovor izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Narodne Republike Poljske
o pravnom saobracaju u gradanskim i krivicnim stvarima od 6. Februara 1960. godine (,,Slu
zbeni list SFR]“ - Dodatak br. 5/1963).

15 Ugovor izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Rumunske Narodne
Republike o pravnoj pomo¢i od 18. oktobra 1960. godine (,Slu Zbeni list FNR]“ - Dodatak
broj 8/1961).

16 Ugovor izmedu Socijalistitke Federativne Republike Jugoslavije i Cehoslovacke
Socijalisticke Republike o regulisanju pravnih odnosa u gradanskim, porodi¢nim i krivicnim
stvarima od 20. jauara 1964. godine (,,SluZzbeni list SFR]" - Dodatak, br. 13/1964).

17 Ugovor izmedu Republike Srbije i Republike Slovenije o pravnoj pomo¢i u gradanskim i
krivi¢nim stvarima od 15. aprila 2011. godine (,,Slu Zbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori*,
br.9/2011).

18 Sporazum izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Francuske Republike
o olakSanju primene Haske konvencije o gradanskom postupku od 1. Marta 1954. godine
(,SluZbeni list SFR] - Dodatak, br. 21/1971); Konvencija o nadleZnosti i o zakonu koji se
primenjuje u oblasti licnog i porodi¢nog prava izmedu SFR Jugoslavije i Francuske Republike
od 18. maja 1971. godine (,,SluZbeni list SFR]*, broj 55/1972).

19 Ugovor izmedu Savezne Republike Jugoslavije i Republike Hrvatske o pravnoj pomo¢i u
gradanskim i krivicnim stvarima od 15. septembra 1997. godine (,Sluzbeni list SR]“ -
Medunarodni ugovori, br. 1/1998).

20 Ugovor izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Cehoslovacke
Socijalisticke Republike o regulisanju pravnih odnosa u gradanskim, porodi¢nim i krivicnim
stvarima od 20. januara 1964. godine (,,Slu Zbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 13/1964).

21 U pojedinim slu ¢ajevima priznanje i izvrSenje sudskih odluka regulisano je zasebnim
ugovorom, dok su u vedini slu ¢ajeva ove odredbe sastavni deo ugovora o medunarodnoj
pravnoj pomoci.
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odredaba, sadrZe i kolizione norme i norme o medunarodnoj nadleznosti, te
konkretnu materiju ureduju na sveobuhvatan nacin. Radi preglednosti i boljeg
razumevanja, u nastavku rada bi¢e re¢i o odredbama ugovora svakog od
navedenih pitanja pojedinacno.

2.1. Saradnja pravosudnih i drugih organa u gradanskim stvarima

Dvostrani ugovori o pravnoj pomoc¢i sa svih petnaest drzava ¢lanica Evropske
unije sadrZe opSte odredbe o saradnji pravosudnih i drugih organa u
gradanskim stvarima. Te odredbe su prilicno raznovrsne i reguliSu brojna
pitanja kao Sto su pravo na slobodan pristup sudu, obezbedenje parni¢nih
troSkova, pravo na oslobodenje od parni¢nih troskova, pruZanje pravne pomoci
(u pogledu zamolnica za dostavljanje i izvodenje dokaza), obaveStavanje o
stranom pravu, dostavljanje isprava o licnom stanju i legalizacija isprava.

U ovom radu nisu analizirane sve navedene odredbe, ve¢ samo one ¢iju bi
reviziju, prema misljenju autora, bilo poZeljno razmotriti.

2.1.1. PruZanje pravne pomoci u gradanskim stvarima

Kada je u pitanju pruZanje medunarodne pravne pomo¢i u gradanskim
stvarima, koje obuhvata pre svega komunikaciju nadleZnih organa po pitanju
zamolnica za dostavljanje i izvodenje dokaza, moZze se zakljuciti da svi dvostrani
ugovori, izuzev ugovora sa Republikom Slovenijom, predvidaju da ugovorne
strane dostavljaju jedna drugoj zamolnice za pravnu pomo¢ preko
ministarstava nadleznih za poslove pravosuda.?

U trenutku zakljucivanja navedenih ugovora, ovakvo resenje je predstavljalo
korak napred u odnosu na diplomatski i konzularni na¢in komunikacije, koji su
se u to vreme primenjivali u Republici Srbiji.® U meduvremenu je ucinjen
dodatni napor kako bi se ovi postupci

22 Ugovor sa Italijom (¢lan 4, stav 2), kao dodatak ovom opStem pravilu, predvida i da ,u
opravdanim slu ¢ajevima krajnje hitnosti, nadlezni sudski organi drzava ugovornica mogu
opstiti i neposredno*, a ugovor sa Belgijom (¢lan 4) da, kada je u pitanju dostavljanje sudskih
i vansudskih akata, ta akta mogu neposredno biti upuéena primaocima, preporu ¢enom
postanskom posiljkom na povratni recepis.

23 Diplomatski nacin komunikacije nadleznih drzavnih organa po pitanju pruzanja
medunarodne pravne pomo¢i se u vreme kada su dvostrani ugovori zakljucivani, redovno
primenjivao, a i danas je predviden vaZe¢im Zakonom o parni¢nom postupku, u slu ¢aju da
izmedu Republike Srbije i odnosne drzave ne postoji medunarodni ugovor koji regulise to
pitanje i kada drugacije nije predvideno zakonom i op$tim pravilima medunarodnog prava.
Konzularni nacin opstenja drzavnih organa primenjivao se na
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poboljsali u cilju povecanja efikasnosti i smanjenja broja nadleznih organa.
Tako je prvo nastao sistem centralnih organa, ustanovljen Konvencijom o
dostavljanju u inostranstvu sudskih i vansudskih akata u gradanskim i
trgovackim stvarima od 15. novembra 1965. godine** (u daljem tekstu:
Konvencija o dostavljanju) i Konvencijom o izvodenju dokaza u inostranstvu u
gradanskim i trgovackim stvarima od 18. marta 1970. godine* (u daljem
tekstu: Konvencija o izvodenju dokaza),®® a potom i sistem neposredne
komunikacije nadleZnih organa.

Kada je rec o sistemu neposredne komunikacije nadleznih pravosudnih organa on
predstavlja najefikasniji i najjednostavniji nafin pruzanja pravne pomodi jer
podrazumeva da sudovi i drugi organi dve drzave direktno jedna drugoj
dostavljaju zamolnice za pravnu pomo¢, bez posredovanja drugih organa
(ministarstava i centralnih organa). Taj metod se gotovo ne razlikuje od
pruzanja pravne pomod¢i unutar jedne drzave, osim S$to je potrebno priloziti
prevod zamolnice i dokumenata koja se dostavljaju. Takav sistem predvida i
pomenuti dvostrani ugovor izmedu Republike Srbije i Republike Slovenije, a
primenjuje se i unutar Evropske unije.?’

Radi unapredenja pravosudne saradnje i uskladivanja sa ovim savremenijim
reSenjima, bilo bi poZeljno razmotriti moguénost izmene odredaba dvostranih
ugovora po pitanju pruzanja pravne pomoci. U tom

osnovu Konvencije o gradanskom postupku iz 1954. godine, koja je u Republici Srbiji na
snazi od 1962. godine.

24 ,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori“ 1/2010, 13/2013.
25 ,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori“ 1/2010, 13/2013.

26 Ovaj sistem podrazumeva da je svaka drzava u obavezi da odredi organ koji ¢e biti
nadlezan za prijem inostranih zamolnica, tj. centralni organ. Podnosilac zamolnice (sud ili
drugi organ) upucuje zamolnicu direktno centralnom organu zamoljene drzave, koji potom
zamolnicu prosleduje organu koji je prema unutrasnjem pravu nadlezan za dostavljanje ili
direktno adresat u. Konvencija o izvodenju dokaza se u Republici Srbiji primenjuje od 31.
avgusta 2010. godine, a Konvencija o dostavljanju od 1. februara 2011. godine. Odredbe ovih
konvencija su derogirale i zamenile odgovaraju¢e odredbe Konvencije 1954, ali samo u
odnosima onih drZava koje su ugovornice i Konvencije 1954 i Konvencije o dostavljanju,
odnosno Konvencije o izvodenju dokaza. Za drzave koje su samo ¢lanice Konvencije 1954 (i
nisu naknadno postale ugovornice neke od navedenih konvencija), njene odredbe nastavljaju
da se primenjuju. Konvencija o dostavljanju 1965 je na snazi sa svim navedenim drzavama
clanicama EU sa kojima imamo i dvostrane ugovore, izuzev Austrije, a Konvencija o izvodenju
dokaza 1970 sa svim drzavama izuzev Austrije i Belgije.

27 Uredba Saveta o saradnji sudova zemalja ¢lanica u izvodenju dokaza u gradanskim i
trgovackim stvarima br. 1206/2001 i Uredba Evropskog parlamenta i Saveta od 13.
novembra 2007. godine o dostavljanju u drzavama ¢lanicama sudskih i vansudskih akata u
gradanskim i trgovackim stvarima.
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smislu, mogla bi se, u zavisnosti od okolnosti, ugovoriti neposredna
komunikacija nadleZnih pravosudnih organa. Kao $to je napomenuto, takav vid
komunikacije je predviden jedino u ugovoru izmedu Republike Srbije i
Republike Slovenije (kada se radi o ¢lanicama EU).?® To je ujedno i argument
koji ide u prilog ideji da je uspostavljanje ovog vida saradnje moguce ugovoriti i
sa drugim drZavama c¢lanicama EU. Za pocletak bi najbolje bilo razmotriti
predlog u odnosu na ugovor koji imamo sa Republikom Hrvatskom, zbog toga
$to sa ovom drzavom imamo izuzetno intenzivnu pravosudnu saradnju i isto
pravno naslede.

2.1.2. Obezbedenje parnicnih troskova

Pitanje obezbedenja parni¢nih troskova uredeno je raznim medunarodnim
instrumentima, kako dvostranim tako i viSestranim. Ovi instrumenti su
istovremeno na snazi u Republici Srbiji i odnosnim drzavama ¢lanicama EU, ali
se u praksi uglavnom primenjuje resenje koje je najpovoljnije za lice koje se na
ovo pravo poziva.?’

Obezbedenje parni¢nih troSkova regulisano je dvostranim ugovorima sa svim
navedenim drzavama clanicama EU, izuzev Kipra i Velike Britanije. Razlikujemo
dvostrane ugovore koji ovo pravo priznaju drZavljanima strana ugovornica bez
postavljanja dodatnih uslova,®® ugovore koji pored drzavljanstva zahtevaju
postojanje prebivaliSta na teritoriji drzava ugovornica®! i ugovore koji pored
drzavljanstva zahtevaju postojanje prebivalista ili boravista na teritoriji drZzava
ugovornica.??

Kada su u pitanju haske konvencije, Konvencija o gradanskom postupku®
predvida da su uslovi za ostvarivanje ovog prava drZavljanstvo i prebivaliSte na
teritoriji drzava ugovornica,* dok Konvencija o

28 Neposredna komunikacija nadleznih organa po pitanju pru Zanja pravne pomoci
predvidena je i ugovorima sa Crnom Gorom, Belorusijom, Makedonijom i Bosnom i
Hercegovinom u odredenim stvarima.

29 Vaze¢i dvostrani i viSestrani ugovori kojima je regulisano pitanje obezebedenja
parni¢nog postupka se medusobno ne isklju Cuju u primeni, tako da je na snazi vise
paralelnih sistema pravnih normi po ovom pitanju.

§0 Tu spadaju ugovori sa Italijom, Slovackom, Slovenijom, Francuskom, Hrvatskom i
CeSkom.

31 Tu spadaju ugovori sa Austrijom, Belgijom, Bugarskom i Grckom.

32 Tu spadaju ugovori sa Madarskom, Poljskom i Rumunijom.

33 ,Slu zbeni list FNR]“ - Dodatak, br. 6/1962.

34 0d drzava c¢lanica EU sa kojima Republika Srbija ima zak lju ¢ene dvostrane ugovore,
odredbe ove konvencije su na snazi sa: Austrijom, Belgijom, Grékom, Italijom i Madarskom.
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olakSanju medunarodnog pristupa sudovima iz 1980. godine (u daljem tekstu:
Konvencija o pristupu sudovima)® ovo pravo priznaje svim licima koja imaju
uobicajeno boraviste u nekoj od drzava ugovornica.®®

Kada uporedimo sva izloZena reSenja, moZemo zakljuciti da Konvencija o
pristupu sudovima po ovom pitanju predvida najliberalnije reSenje budu¢i da
pravo na oslobodenje od obaveze obezbedenja parni¢nih troskova priznaje
najSirem krugu lica. Dovoljno je da tuZilac ima samo uobicajeno boraviste u
nekoj od drZava ugovornica, da bi mu se to pravo priznalo. To reSenje je za
drzave ugovornice ove konvencije svakako povoljnije od reSenja predvidenog
dvostranim ugovorima koji su na snazi i koji zahtevaju da je tuZilac drzavljanin
drzave ugovornice, a u pojedinim slucajevima i dodatne uslove, kao Sto su
postojanje prebivalista ili boravista u drzavi ugovornici. Stoga se odredbe
dvostranih ugovora sa drzavama sa kojima je na snazi i Konvencija o pristupu
sudovima, prakticno ne primenjuju u praksi, te bi bilo pozeljno razmisljati u
pravcu njihovog stavljanja van snage ili upucivanja na Konvenciju o pristupu
sudovima.

Pored toga, vazno je imati u vidu i da ZMPP, takode, usvaja princip uobicajenog
boraviSta po ovom pitanju i predvida da ¢e sva lica koja nemaju uobicajeno
boraviSte u Republici Srbiji biti obavezna da daju obezebedenje parni¢nih
troskova.’’Na osnovu toga se moZe zakljuciti da ¢e odredbe svih dvostranih
ugovora kojima je regulisano ovo pitanje biti

35 ,Slu zbeni list SFR]“ - Medunarodni ugovori, br. 4/1988.

36 Konvencija o pristupu sudovima je zamenila odredbe ¢lanova 17-19 Konvencije 1954
(koji regulisu obezbedenje parni¢nih troskova) u odnosima onih drzava koje su ugovornice
obe ove konvencije. Clan 22 Konvencije o pristupu sudovima odreduje da u odnosima izmedu
drzava koje je budu ratifikovale ova konvencija zamenjuje ¢lanove 17-24 Konvencije o
gradanskom sudskom postupku potpisane 17. jula 1905. godine u Hagu ili ¢lanova 17 do 26
Konvencije o gradanskom postupku potpisane 1. marta 1954. godine u Hagu, za drzave koje
su strane ugovornice jedne ili druge konvencije. Od drzava ¢lanica EU sa kojima Republika
Srbija ima zakljuc¢ene dvostrane ugovore, odredbe ove konvencije su na snazi sa: Bugarskom,
Poljskom, Rumunijom, Slova¢kom, Slovenijom, Francuskom, Hrvatskom i Ce$kom.

37 Nacrt Zakona o medunarodnom privatnom pravu unosi znac¢ajnu novinu kada je u pitanju
obezbedenje parni¢nih troskova, jer predvida ovu obavezu za sva lica, bilo da su domaci bilo
strani drzavljani, koja nemaju uobicajeno boraviste na teritoriji Republike Srbije. Osim toga,
Nacrt znatno prosiruje krug sporova, u odnosu na ZRSZ, u kojima se ne moze traziti
obezbedenje parnic¢nih troskova, pa tako predvida i da t u Zeni nema pravo na obezbedenje
parnic¢nih troSkova: ako tuzilac ima status izbeglice u Republici Srbiji; ako se tuzbeni zahtev
odnosi na zastitu prava potroSaca; u sporovima za zaStitu prava deteta i sporovima za
vrsenje odnosno liSenje roditeljskog prava, sporovima za ponistenje usvojenja,
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neuskladena sa ovim reSenjem i da ce, kada navedeni zakon bude konacno
usvojen, zahtevati reviziju.

2.2. Odredbe o medunarodnoj nadleZnosti i merodavnom pravu?®
2.2.1. Statusni odnosi

Odredbe o nadleznosti i merodavnom pravu u vezi sa statusnim odnosima
sadrzane su u dvostranim ugovorima o pravnoj pomoci sa Bugarskom,*
Grckom,*® Madarskom,*! Poljskom,*? Rumunijom,** Slovackom** i Cegkom,* kao
i u posebnoj Konvenciji sa Francuskom o nadleznosti i o zakonu koji se
primenjuje u oblasti licnog i porodi¢nog prava.*®

Navedenim odredbama regulisana je pravna i poslovna sposobnost,*’
starateljstvo*® i proglasSenje nestalog lica za umrlo. Za sve odredbe o statusnim
odnosima zajednicko je da predvidaju nadlezZnost sudova i primenu prava

drZave ¢iji je drzavljanin lice o ¢ijem se statusu odlucuje.

sporovima za zastitu od nasilja u porodici i sporovima o imovinskim odnosima supru Znika i
vanbracnih partnera.

38 Pojedini dvostrani ugovori sadrze i odredbe o merodavnom pravu za formu pravnog
posla, vanugovornoj odgovornosti za Stetu i stvarnopravnim odnosima. O navedenim
odredbama nece biti posebno reci jer su sadrzane samo u manjem broju ugovora, a u vezi sa
tim pitanjima nije bilo znacajnijih promena na medunarodnom planu i u zakonodavstvu
Republike Srbije.

39 ,Slu Zbeni list FNR]” - Dodatak, br. 1/1957.

40 ,Slu zbeni list FNR]” - Dodatak, br. 7/1960.

41 ,Slu Zbeni list SFR]” - Dodatakbr. 3/1968, br. 1/1987.
42 ,Slu 7zbeni list SFR]” - Dodatakbr. 5/1963.

43 ,Slu zbeni list FNR]” - Dodatakbroj 8/1961.

44 ,Slu Zbeni list SFR]” - Dodatak, br. 13/1964.

45 ,Slu Zbeni list SFR]” - Dodatak, br. 13/1964.

46 ,Slu zbeni list SFR]“, broj 55/1972.

47 Odredbu o nadleznosti za sporove o pravnoj i poslovnoj sposobnosti sadrze samo
ugovori sa Poljskom, Ceskom i Slova¢kom. Pojedini ugovori sadrze i odredbe o merodavnom
pravu za poslovnu sposobnost pravnih lica. Ugovori sa Madarskom i Poljskom predvidaju da
se poslovna sposobnost pravnog lica odreduje prema zakonu strane ugovornice na ¢ijoj se
teritoriji nalazi sediSte pravnog lica, dok ugovori sa Rumunijom, Ce$kom i Slovackom
predvidaju da je u tom slu ¢aju merodavan zakon one strane ugovornice po kojem je pravno
lice osnovano.

48 Dvostrani ugovori sa svim navedenim drZzavama sadrZe odredbe o nadleZnosti, dok samo
dvostrani ugovori sa Rumunijom, CeSkom i Slovackom sadrze i odredbe o merodavnom
pravu po pitanju starateljstva.
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U oblasti statusnih odnosa na medunarodnom planu, pre svega u okviru EU i
Haske konferencije, nisu usvojeni akti kojima se unifikuju kolizione norme i
norme o medunarodnoj nadleZnosti. Iz tog razloga, odredbe dvostranih ugovora
po ovom pitanju ne zahtevaju reviziju u ovom trenutku. O tome bi se eventualno
moglo razmisljati nakon usvajanja Zakona o medunarodnom privatnom pravu,
koji iako svoja resenja uglavnom zasniva na drzavljanstvu lica o ¢ijem se statusu
odlucuje, ipak unosi odredene novine sa kojima bi reSenja dvostranih ugovora
trebalo uskladiti.*’

2.2.2. Porodicnopravni odnosi

Za razliku od statusnih odnosa, u porodi¢nopravnoj materiji doSlo je do
znacajnih promena u proteklom periodu, kako na medunarodnom planu, tako i
u zakonodavstvu Republike Srbije. Tome je, s jedne strane, doprinelo usvajanje
viSestranih konvencija u okrilju HaSke konferencije koje reguliSu ovo pitanje,
koje je Republika Srbija ratifikovala, a s druge strane, unifikacija kolizionih
normi i normi o medunarodnoj nadleznosti u Evropskoj uniji. Navedena resSenja
su, u meri u kojoj je to bilo moguce, prihvacena i u Nacrtu ZMPP. VaZno je imati
na umu da se reSenja sadrzana u svim navedenim aktima na idejnom nivou
razlikuju od reSenja sadrzanih u dvostranim ugovorima i ZRSZ. U vreme
zakljucivanja dvostranih ugovora i usvajanja ZRSZ, glavna teZnja prilikom
formulisanja resenja je bila zasStita sopstvenih drzavljana, pa su Kriterijumi za
zasnivanje nadleznosti i odredivanje merodavnog prava uglavnom bili
drzavljanstvo i prebivaliSte stranaka. Danas su ti Kkriterijumi u oblasti
porodi¢nopravnih odnosa prevazideni i zamenjeni uobicajenim boravistem (uz
uvaZavanje autonomije volje u odredenim slucajevima),

49 Dvostrani ugovori ne reguliSu na sveobu hvatan nacin pitanja statusnih odnosa (npr.
pojedini ugovori sadrZze samo odredbe o merodavnom pravu za pravnu i poslovnu
sposobnost fizickih lica, a ne i odredbe o nadleznosti), a kao jedinu tacku vezivanja
predvidaju drZavljanstvo. Za razliku od toga, ZMPP detaljno reguliSe statusne odnose i sadrZzi
odredbe o nadleznosti i merodavnom pravu za pravnu i poslovnu sposobnost fizickih lica i
poslovnu sposobnost preduzetnika, proglasenje nestalog lica za umrlo i dokazivanje smrti
(uklju Cujuci i posebne odredbe za komorijente), liSenje poslovne sposobnosti i starateljstvo,
kao i litno ime. U skladu sa tim odredbama, u pojedinim slu c¢ajevima je (osim na
drzavljanstvu koje predvidaju dvostrani ugovori), nadleznost suda Republike Srbije moguce
zasnovati i na prebivalistu i uobicajenom boravistu, ali i po drugim osnovima (npr. ¢lan 46 -
Sud Republike Srbije nadleZan je za utvrdivanje pravne ili poslovne sposobnosti fizickog lica
ako je nadlezan da odlu Cuje o pravnom odnosu povodom koga se pitanje pravne ili poslovne
sposobnosti postavlja). Iz tih razloga, ove odredbe dvostranih ugovora bi¢e nu Zno revidirati
kada ZMPP bude usvojen.
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koje je u skladu sa savremenom idejom o zastiti svih lica koja Zive u jednoj
drzavi, bez obzira da li u njoj imaju drzavljanstvo ili prebivaliste.*

Kada su u pitanju viSestrane konvencije Haske konferencije najznacajnije je
pomenuti da je Republika Srbija ratifikovala Protokol o merodavnom pravu za
obaveze izdrzavanja (u daljem tekstu: Haski protokol), koji je stupio na snagu 1.
avgusta 2013. godine,* i Konvenciju o nadleznosti, merodavnom pravu,
priznanju, izvrSenju i saradnji u materiji roditeljske odgovornosti i mera za
zaStitu dece (u daljem tekstu: Konvencija 1996), koja ¢e stupiti na snagu 1.
novembra 2016. godine.®? Oba ova instrumenta reguliSu odredene oblasti
porodi¢nih odnosa, koje su regulisane i dvostranim ugovorima.

Kada je u pitanju HaSki protokol, on sadrZi, izmedu ostalog, odredbe o
merodavnom pravu za izdrzavanje izmedu supruznika, roditelja i dece i ostalih
srodnika®® i reguliSe ova pitanja na potpuno drugaciji nain nego dvostrani
ugovori sa odnosnim drZzavama ¢lanicama EU.

Naime, dvostrani ugovori, kao glavnu tacku vezivanja prilikom odredivanja

merodavnog prava u sporovima za izdrZzavanje roditelja i dece predvidaju
drzavljanstvo deteta,** dok je za izdrZavanje izmedu

50 Marjanovi¢, S., Medunarodna nadleznost za sporove o izdrzavanju u medunarodnom
privatnom pravu Srbije de legelata i de legeferenda, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu,
broj 65, 2013: 404.

51 Zakon o potvrdivanju protokola o merodavnom pravu za obaveze izdrzavanja
(,Slu zbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori br. 1/2013).

52 Zakon o potvrdivanju Konvencije o nadleZnosti, merodavnom pravu, priznanju i
izvrSenju odluka i saradnji u materiji roditeljske odgovornosti i mera za zastitu dece (,SI.
glasnik RS“ - Medunarodni ugovori br. 20/2015).

53 Osim toga, Haski protokol reguliSe i izdrzavanje izmedu bivSih supruznika, kao i izmedu
vanbracnih partnera ali ova pitanja nisu uredena predmetnim dvostranim ugovorima.

54 Izdrzavanje izmedu roditelja i dece regulisano je dvostranim ugovorima o pravnoj
pomoéi sa Bugarskom, Grékom, Madarskom, Poljskom, Rumunijom, Ce$kom i Slovatkom, kao
i u Konvenciji sa Francuskom. U navedenim ugovorima, odlu ¢ujuc¢a €injenica za odredivanje
merodavnog prava u ovim sporovima je uglavnom drZavljanstvo deteta. Ugovor sa
Francuskom malo drugacije reguliSe ovo pitanje i predvida da je za odnose izmedu roditelja i
bra¢ne dece merodavno pravo ono koje je merodavno za licne i imovinske odnose brac¢nih
drugova (pravo zajednickog drzavljanstva supru Znika, a u slu ¢aju njegovog nepostojanja
zakon strane ugovornice na ¢ijoj teritoriji imaju svoje prebivaliste, ili u nedostatku ovog,
zakon njihovog poslednjeg zajednickog prebivalista). Za odnose izmedu roditelja i vanbracne
dece, ovaj ugovor predvida da je merodavno pravo drzavljanstva deteta.
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supruznika predvideno nekoliko supsidijernih tacaka vezivanja i to:*> a)
drzavljanstvo supruznika; b) ukoliko su brac¢ni drugovi drzavljani razlicitih
drzava, pravo drZave zajedniCkog prebivaliSta supruZznika, a u njegovom
odsustvu v) pravo poslednjeg zajednickog prebivalista supruznika.*® Kada je u
pitanju izdrZavanje ostalih srodnika, te odredbe sadrZzane su jedino u ugovoru
sa Madarskom i one predvidaju da se obaveza izdrZavanja izmedu brace i
sestara u pogledu izdrzavanja maloletne brace i sestara, kao i izmedu srodnika
u pravoj ushodnoj i nishodnoj liniji (osim izmedu roditelja i dece), reguliSu po
zakonu strane ugovornice C¢iji je drZavljanin lice koje polaze pravo na
izdrzavanje.

Umesto na drzavljanstvu, odnosno prebivalistu, reSenja Haskog protokola se
zasnivaju na uobicajenom boravistu poverioca izdrzavanja, uz uvazavanje
autonomije volje stranaka pod odredenim uslovima. VazZno je napomenuti da su
norme Haskog protokola stupanjem na snagu derogirale norme o odredivanju
merodavnog prava za izdrZavanje sadrZane u Zakonu o reSavanju sukoba
zakona sa propisima drugih zemalja i primenjuju se u odnosima sa svim
zemljama bez obzira da li je u pitanju drzava ugovornica ove konvencije ili ne.
[zuzetak postoji jedino kada je izmedu Republike Srbije i odredene drzave na
snazi medunarodni ugovor koji sadrzi kolizione norme za izdrZavanje, Sto je
slucaj sa navedenih osam drzava clanica EU.°” Haski protokol, medutim,
dopuSta moguénost da drzave ugovornice daju izjavu da ¢e se umesto
postojeteg dvostranog ugovora primenjivati odredbe HaSkog protokola.
Republika Srbija niti bilo koja od navedenih drzava ¢lanica EU jo$ uvek nisu
dale takve izjave (Zivkovi¢, 2013).

Takode, Republika Srbija je 15. januara 2016. godine ratifikovala Konvenciju
1996 koja sadrzi odredbe o nadleznosti i merodavnom pravu za roditeljsku
odgovornost. lako je iz polja njene primene, izmedu ostalog, isklju¢eno
utvrdivanje i osporavanje ocinstva i materinstva, njene odredbe reguliSu
pojedina pitanja koja spadaju u pojam pravnih odnosa

55 Kolizione norme za sporove o izdrzavanju izmedu supru znika sadrzane su u dvostranim
ugovorima o pravnoj pomo¢i sa Madarskom, Poljskom, Rumunijom, Slova¢kom i Ce$kom, kao
i posebnoj Konvenciji sa Francuskom o nadleZnosti i o zakonu koji se primenjuje u oblasti
licnog i porodi¢nog prava.

56 Ugovor sa Madarskom po pitanju merodavnog prava, kao poslednju moguénost u slucaju
nepostojanja nijedne od navedenih okolonosti, predvida da ¢e biti merodavno pravo one
strane ugovornice ¢ijem se sudu jedan od bra¢nih drugova obrati.

57 Clan 19 Haskog protokola daje prednost Kkolizionim normama sadrzanim u
medunarodnom ugovoru.
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roditelja i dece, a koja su regulisana dvostranim ugovorima.®® U skladu sa
Konvencijom 1996, odlucuju¢a cCinjenica u ovim odnosima je uobicajeno
boraviste deteta, za razliku od dvostranih ugovora koji svoja reSenja zasnivaju
uglavnom na drzavljanstvu deteta. Odredbe o merodavnom pravu ove
konvencije, takode, imaju univerzalan karakter i od trenutka stupanja na snagu
primenjiva¢e se u odnosima sa svim drzavama (ne samo drzavama ugovorni-
cama Konvencije). Ova konvencija isto kao i Haski protkol ne dira u postojece
medunarodne ugovore koji reguliSu ovu oblast, s tim Sto, takode, dopusta, da
drzave ugovornice daju drugaciju izjavu.

Kada je u pitanju pravo EU, treba istac¢i da su Haski protokol i Konvencija 1996
na snazi u svim drzavama ¢lanicama EU. Pored toga, u okviru EU na snazi su i tri
Uredbe koje reguliSu pitanja porodi¢nih odnosa: Uredba Saveta br. 2201/2003
od 27. novembra 2003. godine o nadleZnosti i priznanju i izvrSenju presuda u
bracnim sporovima i sporovima o roditeljskom pravu; Uredba Saveta br.
1259/2010 o uspostavljanju pojacane saradnje u oblasti merodavnog prava za
razvod i zakonsku rastavu i Uredba Saveta br. 4/2009 o nadleZnosti,
merodavnom pravu, priznanju i izvrSenju odluka i saradnji u stvarima
izdrzavanja. Navedeni propisi, takode, reguliSu pitanja porodi¢nih odnosa
drugacije nego $to je to predvideno dvostranim ugovorima, a ta reSenja u meri
u kojoj je to moguce preuzima i ZMPP.

2.2.3. Naslednopravni odnosi

Dvostrani ugovori o pravnoj pomo¢i sa Austrijom, Bugarskom, Madarskom,
Poljskom, Rumunijom, Slovackom i Ceskom sadrze odredbe kojima su
regulisani naslednopravni odnosi.

Nadleznost za raspravljanje zaostavstine regulisana je na gotovo identican
nac¢in u svim dvostranim ugovorima. U skladu sa tim, za raspravljanje
nepokretne zaostavstine nadlezan je sud drzave na cijoj se teritoriji nepokretna
imovina nalazi, dok je za raspravljanje pokretne imovine nadlezan sud
drzavljanstva ostavioca u trenutku smrti.>

58 Odredbe o nadleZnosti i merodavnom pravu za sporove koji se ticu pravnih odnosa
roditelja i dece sadrzani su u dvostranim ugovorima o pravnoj pomoc¢i sa Bugarskom,
Grckom, Madarskom, Poljskom, Rumunijom, Slovackom, Ce$kom, kao i u Konvenciji sa
Francuskom.

59 Pojedini ugovori predvidaju mogucnost da ukoliko je ostavilac bio drzavljanin jedne
drzave ugovornice, a imao poslednje prebivaliSte na teritoriji druge drzave ugovornice,
njegovi naslednici koji stanuju na teritoriji te druge drzave mogu, pod odredenim uslovima,
zahtevati da sud te drzave sprovede raspravu pokretne zaostavstine koja se nalazi u istoj
drzavi.
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Odredbe o merodavnom pravu za naslednopravne odnose sadrze opstu
formulaciju da je za naslednopravne odnose merodavno pravo drzavljanstva
ostavioca u trenutku smrti.*

Za sposobnost za sastavljanje i opozivanje testamenta, kao i osporavanje testa-
menta zbog nedostataka u volji merodavno je pravo drzavljanstva ostavioca u
momentu sastavljanja, odnosno opozivanja.

Kada je u pitanju forma u kojoj se testament sastavlja ili opoziva, ugovori
predvidaju da je merodavno, bilo pravo drzavljanstva ostavioca u trenutku
sastavljanja ili opoziva testamenta, bilo pravo drZzave u kojoj je testament
sastavljen odnosno opozvan.®!

U EU, kolizione norme i norme o medunarodnoj nadleznosti u oblasti
nasledivanja unifikovane su putem Uredbe br. 650/2012 Evropskog
parlamenta i Saveta o nadleZnosti, merodavnom pravu, priznanju i izvrSenju
sudskih odluka i prihvatanju javnih isprava, a koje u velikoj meri preuzima i
ZMPP. Pravila sadrZana u tim aktima pocivaju na drugacijim principima nego
navedeni dvostrani ugovori prema kojima su glavni kriterijumi za odredivanje
merodavnog prava drzavljanstvo ostavioca, a za =zasnivanje nadleznosti
drZavljanstvo ostavioca i mesto nalaZenja pokretnih i nepokretnih stvari koje
Cine zaostavstinu. Uredba EU i ZMPP kao glavnu tacku vezivanja u ovoj oblasti
predvidaju uobicajeno boravisSte ostavioca u trenutku smrti, a predvidaju pod
odredenim uslovima i mogu¢nost izbora merodavnog prava i prorogacije
nadleZnosti.

2.3. Priznanje i izvrsenje sudskih odluka

Priznanje i izvrSenje sudskih odluka uredeno je dvostranim ugovorima o
pravnoj pomoc¢i sa Bugarskom, Kiprom, Ceskom, Slovackom, Madarskom,
Poljskom i Rumunijom,®*kao i posebnim ugovorima o priznanju i izvrSenju

60 Ovi ugovori sadrze i odredbu da ukoliko nema naslednika, pokretna imovina pripada
drzavi ¢iji je drzavljanin ostavilac u trenu tk u smrti, a nepokretna drzavi gde se nalazi.

61 Jedino ugovor sa Madarskom sadrZi malo drugaciju odredbu po ovom pitanju i predvida
da je testament punovaZzan ukoliko je punovazan prema zakonu drzave u kojoj je sastavljen;
ili prema zakonu drzave c¢ije drzavljanstvo ima ostavilac u trenu tku sastavljanja ili smrti ili
zakonu one drzave u kojoj je ostavilac imao prebivaliste ili boraviste; ili zakonu mesta
nalaZenja nepokretnosti. Da li je ostavilac imao prebivaliSte ili boravisSte u odredenom mestu,
procenjuje se prema zakonu tog mesta.

62 Osim navedenih ugovora, vazno je napomenu ti i da dvostrani ugovor o pravnoj pomoci
sa Austrijom sadrzi odredbu kojom je reg ulisano priznanje i izvrsenje
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sudskih odluka sa Grékom® i Francuskom.®* Osim toga, sa Austrijom i
Belgijom zaklju ¢eni su posebni ugovori koji reguliSu priznanje i izvrSenje
odluka o izdrzavanju.®® Odredbe svih ovih ugovora na slican nacin ureduju
uslove i postupak priznanja sudskih odluka u drzavama ugovornicama.

Postojanje ovih odredaba dvostranih ugovora je veoma znacajno, jer one u
ovom trenutku za Republiku Srbiju predstavljaju jedini ,siguran“ pravni osnov
za priznanje odluka domacih sudova u odnosnim drzavama ¢lanicama EU.* Ovo
je narocCito vazno jer pojedine drzave EU za priznanje strane sudske odluke
izricito, kao uslov u svom zakonodavstvu, propisuju postojanje medunarodnog
ugovora sa drzavom iz koje potice sudska odluka. Republika Srbija nije
ugovornica Luganske konvencije o nadleZnosti, priznanju i izvrSenju stranih
sudskih odluka u gradanskoj i trgovackoj materiji, koja je na snazi izmedu
drzava ¢lanica EU i §Vajcarske, Norveske i Islanda, a u ovom momentu malo je
verovatno da ¢e to i postati, jer prema misljenju EU jo$ uvek nisu ispunjeni
neophodni politicki kriterijumi.

Medutim, treba imati u vidu da se u okrilju Haske konferencije intenzivno radi
na stvaranju nove konvencije koja ¢e omoguciti priznanje stranih sudskih
odluka,®” te biu slu €aju usvajanja tog dokumenta i

odluka o nasledu i spornim zahtevima na nasledstvo, nu zni deo i legat koje, u odnosu na

pokretnu zaostavstinu, donose sudovi drzave ¢iji je ostavilac drzavljanin.

63 Sporazum izmedu Federativne Narodne Republike Jugos lavije i Kraljevine Grcke o
uzajamnom priznavanju i izvrSenju sudskih odluka od 18. juna 1959. godine (,Sluzbeni list
FNRJ“ - Dodatak, br. 6/1960).

64 Konvencija izmedu Vlade Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Vlade
Francuske Republike o priznanju i izvrSenju sudskih odluka u gradanskim i trgovackim
stvarima od 18. maja 1971. godine (,,Slu Zbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 7/1972).

65 Sporazum izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Republike Austrije o
uzajamnom priznavanju i izvrSenju odluka o izdrzavanju od 10. oktobra 1961. godine (,Slu
zbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 2/1963); Konvencija izmedu Socijalisticke Federativne
Republike Jugoslavije i Kraljevine Belgije o priznanju i izvrSenju sudskih odluka o
izdrZavanju od 12. decembra 1973. godine (,Slu Zbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 45/1976).

66 U EU je na snazi Uredba o nadleznosti, priznanju i izvrSenju presuda u gradanskoj i
trgovackoj materiji (Brisel 1), koja omogucava priznanje sudskih odluka ali samo izmedu
drzava ¢lanica EU.

67 Haska konferencija je obrazovala Radnu grupu ,Judgment Project” koja ima za cilj
pripremanje teksta multilateralnog instrumenta koji bi regulisao pitanje priznanja i izvrSenja
stranih sudskih odluka. Radna grupa, u kojoj su u Cestvovali
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pristupanja Republike Srbije, to takode moglo predstavljati veoma vaZan
instrument za priznanje odluka domacih sudova u inostranstvu. Tek bi se u toj
situaciji eventualno moglo otvoriti pitanje revizije i ovih odredaba dvostranih
ugovora radi uskladivanja sa reSenjima nove konvencije.®

3. Zakljucak

0d zaklju ¢ivanja dvostranih ugovora o pravnoj pomodéi u gradanskoj materiji
sa drzavama c¢lanicama EU proteklo je mnogo godina tokom kojih je doslo do
znacajnih promena u oblasti medunarodnog privatnog prava. To ima za
posledicu da trenutno u Republici Srbiji postoji viSe paralelnih sistema normi u
ovoj oblasti, koji se primenjuju u zavisnosti od toga da li je sa odnosnom
drzavom na snazi viSestrani ugovor, dvostrani ugovor ili nacionalni zakon.
Situacija je narocCito doSla do izrazaja zbog ratifikacije HaSkog protokola i
Konvencije 1996 od strane Republike Srbije, kojima je ustanovljen potpuno
drugaciji sistem normi u oblasti izdrzavanja i roditeljske odgovornosti, u
odnosu na onaj koji je predviden navedenim dvostranim ugovorima. Takode,
nove tendencije u oblasti medunarodnog privatnog prava, koje su uticale i na
reSenja uredbi EU kojima je regulisana ova oblast, kao i ZMPP, takode ukazuju
da su kolizione norme i norme o medunarodnoj nadleznosti sadrZane u
dvostranim ugovorima danas prevazidene i da ih je potrebno uskladivati sa
savremenim tokovima. Slicno vazi i kada su u pitanju odredbe o pruzanju
pravne pomoci i obezbedenju parni¢nih troskova. Jedini izuzetak predstavljaju
odredbe o priznanju i izvrSenju sudskih odluka, koje ne odstupaju od vazecih
zakonskih reSenja i predstavljaju vazno sredstvo za priznanje odluka sudova
Republike Srbije u pojedinim drzavama ¢lanicama EU.

Sve navedene okolnosti su veoma zbunjujuce ne samo za lica na Cije se odnose
te norme primenjuju, ve¢ i za prakticare (pre svega sudije i advokate) koji sa
teSko¢om utvrduju koji propis u konkretnoj situaciji treba primeniti. To dovodi
do pravne nesigurnosti i Cestih gresaka prilikom primene materijalnog prava,
Sto je jedan od razloga za ukidanje sudskih

i predstavnici Republike Srbije, zavrsila je sa radom u oktobru 2015. godine i trenutno je u
toku izrada nacrta konvencije na osnovu teksta koji je pripremila Radna grupa. Ako se usvoji
ova konvencija, to ¢e biti prvi takav akt globalnog karaktera koji ¢e omoguciti priznanje i
izvrSenje presuda u gradanskoj i trgovackoj materiji.

68 Reviziju odredaba dvostranih ugovora po pitanju priznanja i izvrSenja sudskih odluka
bi¢e nuzno razmatrati ukoliko u novoj konvenciji budu predvideni drugaciji (povoljniji)
uslovi i postupak priznanja i izvr$enja sudskih odluka.
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odluka. Kako bi se resSio navedeni problem, poZeljno bi bilo da nadlezne
institucije Republike Srbije, pre svega Ministarstvo spoljnih poslova i
Ministarstvo pravde, Sto pre, a svakako pre usvajanja ZMPP, izvrSe ozbiljnu
analizu postoje¢ih dvostranih ugovora u gradanskoj materiji sa drzavama
Clanicama EU i preduzmu aktivnosti u cilju uskladivanja njihovih resenja sa
drugim aktima koji su na snazi ili ¢ije se usvajanje ocekuje.
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Zakon o potvrdivanju Konvencije o nadleZnosti, merodavnom pravu, priznanju i
izvrsenju odluka i saradnji u materiji roditeljske odgovornosti i mera za zastitu
dece (,SL. glasnik RS - Medunarodni ugovori br. 20/2015).

Zakon o ratifikaciji konvencije o olakSanju medunarodnog pristupa sudovima
(,SluzZbeni list SFR]“ - Medunarodni ugovori, br. 4/1988).

Uredba o ratifikaciji konvencije o gradanskom postupku (,SluZbeni list FNRJ“ -
Dodatak, br. 6/1962).

Ugovor o uzajamnom pravnom saobracaju izmedu FNR Jugoslavije i Republike
Austrije od 16. decembra 1954. godine (,Sluzbeni list FNR]“ - Dodatak, br.
8/19551 Sl list SFR] - Medunarodni ugovori”, br. 2/83 - dr. zakon).

Sporazum izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Kraljevine
Belgije o pravnoj pomo¢i u gradanskim i trgovackim stvarima od 24. septembra
1971. godine (,Sluzbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 7/1974).

Ugovor izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Narodne
Republike Bugarske o uzajamnoj pravnoj pomod¢i od 23. marta 1956. godine
(,Sluzbeni list FNRJ“ - Dodatak, br. 1/1957).

Konvencija izmedu Kraljevine Jugoslavije i Velike Britanije o uredenju
medusobne pomo¢i u vodenju postupka u gradanskim i trgovackim stvarima
koje su u tecaju ili koje mogu biti u tecaju pred odnosnim sudskim vlastima od
27. februara 1936. godine (,,SluZbene novine” br. 116/1937).

Konvencija izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Kraljevine
Grcke o uzajamnim pravnim odnosima od 18. juna 1959. godine (,SluZbeni list
FNRJ“ - Dodatak, br. 7/1960).

Konvencija izmedu Federativnhe Narodne Republike Jugoslavije i Italijanske
Republike o uzajamnoj pravnoj pomoc¢i u gradanskim i upravnim stvarima od 3.
decembra 1960. godine (,,Sluzbeni list FNR]“ - Dodatak, br. 5/1963).

Ugovor izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije 1 Republike
Kipar o pravnoj pomo¢i u gradanskim i krivicnim stvarima od 19. septembra
1984. godine (,Sluzbeni list SFR]“ - Medunarodni ugovori, br. 2/1986).
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Ugovor o uzajamnom pravnom saobracaju izmedu SFR Jugoslavije i NR
Madarske od 7. marta 1968. godine (,SluZbeni list SFR]“ - Dodatak br. 3/1968,
br.1/1987).

Ugovor izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Narodne
Republike Poljske o pravnom saobraéaju u gradanskim i kriviénim stvarima od
6. februara 1960. godine (,SluZbeni list SFR]" - Dodatak br. 5/1963).

Ugovor izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Rumunske
Narodne Republike o pravnoj pomo¢i od 18. oktobra 1960. godine (,,Sluzbeni
list FNRJ“ - Dodatak broj 8/1961).

Ugovor izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Cehoslovacke
Socijalisticke Republike o regulisanju pravnih odnosa u gradanskim,
porodi¢nim i kriviénim stvarima od 20. jauara 1964. godine (,,Sluzbeni list SFR]“
- Dodatak, br. 13/1964).

Ugovor izmedu Republike Srbije i Republike Slovenije o pravnoj pomodéi u
gradanskim i krivicnim stvarima od 15. aprila 2011. godine (,Sluzbeni glasnik
RS - Medunarodni ugovori“, br. 9/2011).

Sporazum izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Francuske
Republike o olakSanju primene Haske konvencije o gradanskom postupku od 1.
marta 1954. godine (,Sluzbeni list SFR] - Dodatak, br. 21/1971); Konvencija o
nadleZnosti i o zakonu koji se primenjuje u oblasti licnog i porodi¢nog prava
izmedu SFR Jugoslavije i Francuske Republike od 18. maja 1971. godine
(,,Sluzbeni list SFR]*, broj 55/1972).

Ugovor izmedu Savezne Republike Jugoslavije i Republike Hrvatske o pravnoj
pomo¢i u gradanskim i krivicnim stvarima od 15. Septembra 1997. godine
(,Sluzbeni list SR]“ - Medunarodni ugovori, br. 1/1998).

Ugovor izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Cehoslovacke
Socijalisticke Republike o regulisanju pravnih odnosa u gradanskim,
porodi¢nim i Krivicnim stvarima od 20. januara 1964. godine (,Sluzbeni list
SFR]“ - Dodatak, br. 13/1964).

Sporazum izmedu Federativne Narodne Republike Jugoslavije i Kraljevine
Grcke o uzajamnom priznavanju i izvrSenju sudskih odluka od 18. juna 1959.
godine (,Sluzbeni list FNR]“ - Dodatak, br. 6/1960).

Konvencija izmedu Vlade Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i
Vlade Francuske Republike o priznanju i izvrSenju sudskih odluka u
gradanskim i trgovackim stvarima od 18. maja 1971. godine (,SluZbeni list
SFRJ“ - Dodatak, br. 7/1972).
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Sporazum izmedu Federativnhe Narodne Republike Jugoslavije i Republike
Austrije o uzajamnom priznavanju i izvrSenju odluka o izdrzavanju od 10.
oktobra 1961. godine (,,SluZbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 2/1963).

Konvencija izmedu Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije i Kraljevine
Belgije o priznanju i izvrSenju sudskih odluka o izdrZavanju od 12. decembra
1973. godine (,Sluzbeni list SFR]“ - Dodatak, br. 45/1976).
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Snezana Purdevié,
Faculty of Law, University of Nis

ON THE NEED TO REVISE APPLICABLE BILATERAL TREATIES
ON LEGAL ASSISTANCE IN CIVIL MATTERS BETWEEN THE
REPUBLIC OF SERBIA AND EU MEMBER STATES

Summary

Republic of Serbia has bilateral treaties on legal assistance in civil matters with 15
EU Member States. Many years have passed since the conclusion of all these treaties
and significant changes have occurred in the area of Private International Law.

In the first place, these changes result from the accession of the Republic of Serbia
to certain Conventions of the Hague Conference on Private International Law, de-
velopment of the EU Private International Law, but also the drafting of new Private
International Law Act of the Republic of Serbia. This is why the provisions of bilateral
treaties, especially provisions on conflict of laws and international jurisdiction, are
not harmonised. In addition, there are several parallel systems of legal norms in the
area of Private International Law which apply depending on whether a multilateral
treaty, bilateral treaty or national law is in force with the state in question. This
situation is causing confusion not only among persons whose relations are regula-
ted by the norms, but also among practitioners (judges and attorneys at law) who
have great difficulties in determining which law to apply in a particular case. All
this creates legal uncertainty and erroneous application of substantive law, which
is one of the grounds on which a judgment may be set aside. In order to solve these
problems, competent institutions of the Republic of Serbia should extensively ana-
lyse existing bilateral treaties on legal assistance in civil matters with EU Member
States and take all necessary steps towards their revision as soon as possible, but
certainly before the adoption of the PIL Act of the Republic of Serbia.

Keywords: bilateral treaty, legal assistance, civil matters, Private International
Law, Hague Conference, judicial cooperation, conflict of laws, international juris-
diction and foreign judgment.

287






®

10.

11.

13.

14.
15.
16.
17.

18.

ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU
SPISAK RECENZENATA U 2016. GODINI

Dr Vesna KnezZevi¢-Predi¢, redovni profesor Fakulteta za politicke nauke
Univerziteta u Beogradu;
Dr Aleksandar Molnar, redovni profesor Filozofskog fakulteta
Univerziteta u Beogradu
Dr Stefan Pirner, $ef odeljenja Nemacke Fondacije za medunarodnu pravnu
saradnju, (Deutsche Stiftung fiir international rechtliche Zusammenarbeit
e.V.-1RZ)
Dr Tina PrzZeska, vanredni profesor Pravnog fakulteta ,Justinijan Prvi,
Univerzitet ,Sv. Kiril i Metodija“, Skoplje, Makedonija
Dr Ivan Krosev, docent Pravnog fakulteta Univerzitets ,St. Kliment
Ohridski“, Sofija, Bugarska
Dr Strasko Stojanovski, Pravni fakultet Univerzitets ,,Goce Delcev”, gtip,
Makedonija
Dr Goran Markovi¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
[sto¢nom Sarajevu
Dr Mustafa Yasan, docent Pravnog fakulteta, Univerziteta Sakarya, Turska
Dr Bora Petrovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Sarajevu
Dr Miodrag Simovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Banjoj luci;
Dr Nevena Petrusi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu;
12. Dr Zoran Loncar, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Novom
Sadu;
Dr Vladan Mihajlovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Pristini;
Dr Dragan Nikoli¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu;
Dr Mirko Zivkovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu;
Dr Miroslav Lazi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu;
Dr NebojSa Raicevié, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Nisu;
Dr Gordana Ili¢-Popov, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu;

289



19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28

30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.

40.

Dr Vuk Radovi¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu;
Dr Nenad DPurdevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu;
Dr Zoran Radivojevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
NiSu;
Dr Slobodan Orlovi¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Novom Sadu;
Dr Milena Jovanovi¢-Zatila, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u Nisu;

Dr Natasa Stojanovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Nisu;
Dr Dragan Stojanovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
NiSu;
Dr Marina Pordevi¢, redovni profesor Ekonomskog fakulteta Univerziteta u
NiSu;

Dr Sanja Paji¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Novom
Sadu;

. Dr Irena Peji¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu;
29.

Dr Marina Dimitrijevi¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu;
Dr Marijana Pajvanci¢, redovni profesor Fakulteta za evropske pravno-
politicke studije u Novom Sadu;
Dr Dragan Jovasevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u
Nisu;
Dr Maja Nasti¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu;
Dr Dejan Vuceti¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u NisSu;
Dr Marija Pori¢, saradnik Instituta za politicke studije u Beogradu;
Dr Srdan Golubovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu;
Dr Nebojsa Randelovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu;

Dr Sreten Jugovi¢, redovni profesor Kriminalisticko-policijske akademije u
Beogradu;
Dr Goran Obradovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu;
Dr Predrag Cvetkovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu;
Dr Mileva Andelkovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu;

290



41.

42,
44,

45.

46.
47.

48.
49.

50

51.
52.

53.

54.

55

57.

Dr Ljubica Dordevi¢, vanredni profesor Fakulteta za evropske pravno-
poslovne studije, Novi Sad;
Dr Sanja Marjanovi¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu;
Dr Ljubica Nikoli¢, redovni profesor Pravnog fakulteta

Univerziteta u NiSu;

Dr Emir Corovi¢, docent Departmana za pravne nauke Drzavnog
univerziteta u Novom Pazaru

Dr SasSa KnezZevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu;
Dr Senad Jasarevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u Novom Sadu;
Dr Dorde Nikoli¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu;
Dr Aleksandar Ciri¢, redovni profesor Pravnog fakulteta

Univerziteta u NiSu;

. Dr SlaviSa Kovacevi¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta

Univerziteta u NiSu;

Dr Aleksandar Mojasevi¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu;
Dr Dragisa Draki¢, vanredni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u Novom Sadu;

Dr Dusica Miladinovi¢-Stefanovi¢, docent Pravnog fakulteta

Univerziteta u NiSu;

Dr Dragan Corbi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu;

. Dr Novak Krsti¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu;
56.

Dr Mihajlo Cvetkovi¢, docent Pravnog fakuteta Univerziteta u
NiSu;

Dr Slobodanka Peri¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u
Pristini.

291






ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU (M51)

UPUTSTVO AUTORIMA

Opste napomene

Rukopis rada kompjuterski obraditi kori§¢enjem programa Word, u
fontu Times New Roman ¢irilica (Serbian-Cyrillic), (osim
originalnih latini¢nih navoda), veli¢ina fonta

12 pt, razmak izmedu redova 1,5. Format stranice treba da

Obim rada

Jedan autorski tabak - rad ne treba da ima vise od 40.000
karaktera,

Jezik i pismo

Jezici na kojima se mogu objavljivati radovi su srpski, engleski,
ruski, francuski i nemacki.

Naslov rada

Naslov rada kucati veli¢inom fonta 14 pt, bold, Times New
Roman

Autor(i)

Ime i prezime autora, naziv i puna adresa institucije u kojoj
autor

radi, kontakt e-mail adresa (veli¢ina fonta 12 pt).

Sve podatke o autorima, titula i institucija,

Podaci o projektu
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Times New Roman (Serbian-Cyrillic), except for papers originally written in
Latin script; font size 12 pt; line spacing 1,5.

Paper length
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Language and script
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Paper Title The paper title shall be formatted in font Times New Roman, font size 14
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Author(s) After the title, the paper shall include the name and surname of the author(s),

the name and full address of the institution affiliation, and a contact e-mail
address (font size 12 pt). The data on the author(s), academic title(s) and
rank(s), and the institution shall be provided in English as well.

Data on the project or
program*(optional)

In the footnote at the bottom of the first page of the text shall include: the
project/program title and the project number, the project title, the name of the
institution financially supporting the project.

Data on the oral presentation
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Summary
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Photos, graphs or figures shall be in jpg. format.

Copyright
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Paper submission
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