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ZAPOSLJAVANJE RADNIKA MIGRANATA - PRETPOSTAVKE,
USLOVII OGRANICENJA™

SazZetak

Premda se u srcu radnopravnih pravila o zastiti radnika migranata nalazi
potreba za obezbedivanjem dostojanstvenih uslova rada, poseban izazov za savremene
drzave predstavlja stvaranje uslova za dostojanstveno zaposljavanje ovih lica. U radu su,
otud, razmotrena pitanja pretpostavki (uredan ulazak u odredenu drzavu) i uslova za
zasnivanje radnog odnosa sa strancima (odobrenje za boravak i dozvola za rad), kao i
pitanje ogranicenja njihovog zaposljavanja u odabranim drzavama (kvote za zaposljavanje
stranaca, ogranicavanje kataloga poslova Cije se obavljanje moze poveriti strancima i dr.).
Autor polazi od hipoteze da se utvrdivanjem odgovarajucih pretpostavki i specijalnih uslova
za zasnivanje radnog odnosa sa strancima, za radnike migrante uspostavlja i niz razlicitih
migrantskih poloZaja, od kojih su neki izrazito prekarni. Primena merodavnih pravnih
propisa bi, otud, morala biti pracena (pravnim i vanpravnim) merama upravljenim ka
delotvornoj zastiti dostojanstva radnika migranata i sprecavanju njihove radne eksploatacije.

Kljucne reci: stranac, pravo na rad, odobrenje za boravak, radna dozvola, kvote za
zaposljavanje stranaca.

1. Uvod

Migracije stanovni$tva izraz su uzivanja prava svakog da se krece u $irokom
prostoru i po slobodnom izboru. Pored slobode kretanja i slobode izbora mesta boravka
na teritoriji odredene drzave, ovo pravo pretpostavlja i mogucnost prelaska drzavnih
granica i putovanja u inostranstvo, to Haker (Hucker, 1978, pp. 329-330) oznacava kao
pravo na emigriranje. ReC je, preciznije, o slobodi svakog da napusti teritoriju vlastite
drzave i njegovom pravu da se u svoju drzavu slobodno vrati, kao $to je predvideno u ¢l.
13, st. 2 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima (usvojene i proglasene Rezolucijom
Generalne skupstine Ujedinjenih nacija 217 A /III/ od 10. decembra 1948. godine). Ne
postoji, medutim, i pravo na imigriranje, u smislu prava na neogranicen slobodan ulazak

* Doktor pravnih nauka, vanredni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu,
e-mail: ljubinka@ius.bg.ac.rs

fakultet Univerziteta u Beogradu.
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i nastanjivanje u svakoj drzavi. Ovo stoga $to savremene drzave, bezmalo kao poslednji
bastion suverenosti, ljubomorno ¢uvaju svoja ovlas¢enja za odlucivanje o ulasku i
nastanjenju (kao i zaposljavanju) stranaca na svojoj teritoriji (Dauvergne, 2008, p. 2).
Svaka drzava ima, naime, pravo da primi samo strance koji ispunjavaju uslove propisane
domacim zakonodavstvom i medunarodnim ugovorima koji je obavezuju.

Najbrojniju kategoriju subjekata medunarodnih migracija predstavljaju radnici
migranti i ¢lanovi njihovih porodica: prema podacima Medunarodne organizacije
rada za 2015. godinu, migranti su ¢inili 3% ukupne svetske populacije (243,7 miliona
migranata); njih 207 miliona bilo je starije od 15 godina, 150 miliona migranata obavljalo
je neku profesionalnu aktivnost, dok su radnici migranti ¢inili 4,4% ukupne radno aktivne
populacije u svetu (International Labour Conference, 2016, pp. 10-13). Pokretljivost
radnika migranata motivisana je njthovim mogu¢nostima za zaposlenje, visinom zarada i
drugim uslovima rada, zivotnim uslovima i mogu¢nostima za obrazovanje i profesionalno
usavr$avanje. Medunarodne migracije radnika su, pritom, dugo posmatrane samo u
svetlosti ekonomskih dobitaka i gubitaka zainteresovanih drzava, dok je danas jedno od
centralnih pitanja koje se postavlja u vezi s ekonomskim migracijama - pitanje pravne
zastite radnika migranata i ¢lanova njihovih porodica. To vredi i za oblast zaposljavanja,
jer su ova lica posebno osetljiva kategorija trazilaca zaposlenja, prevashodno stoga $to
se, u skladu s nacelom teritorijalnosti, radno zakonodavstvo drzave porekla ne moze
protegnuti na njih kada se nalaze u inostranstvu, dok na teritoriji drzave prijema postoji
rizik od njihove radne eksploatacije i drugih zloupotreba poslodavcevih ovlasé¢enja. Ovo
stoga §to stranci neretko nisu (uopste ili pravilno i potpuno) upoznati s objektivnim
pravom drzave prijema i svojim subjektivnim radnim pravima, $to obi¢no ne poznaju
obicajeizvanicnijezik drzave prijemaisto su daleko od svojih porodica. To ih ¢ini posebno
osetljivim i, posledi¢no, zavisnim od poslodavca, narocito zbog rizika iskori$¢avanja
njihovog osetljivog polozaja za ostvarivanje profita, izmedu ostalog i stoga §to je pravo na
boravak i rad u drzavi prijema vremenski ograniceno i §to poslodavac moze da utice na
period u kome ¢e stranac mo¢i da ostane na odredenoj teritoriji (Herzfeld Olsson, 2017,
pp- 259-260).

Pitanje pravnog polozaja radnika migranata neizbezno je povezano i s pitanjem
da li ¢e se prema njima postupati jednako kao s domac¢im radnicima ili ne. Odgovor
na ovo pitanje zavisi od zakonodavstva svake drzave, koje, pritom, odrazava (i uvazava)
nacionalne prilike i potrebe, u smislu nedostatka ili viska radnika na trzistu rada (uopste
i/ili u odredenim zanimanjima), ciljeva migracione, demografske, ekonomske politike
i politike zaposljavanja i dr. No, i pored tih razlika, moze se konstatovati da ne postoje
drzave koje svim drzavljanima svih stranih drzava i svim licima bez drzavljanstva
obezbeduju jednak tretman kao i domacim radnicima. Umesto toga, drzave garantuju
jednako postupanje prema stranim radnicima samo u korist drzavljana odredenih
drzava, i to u skladu s medunarodnim konvencijama koje pocivaju na nacelu reciprociteta
ili u skladu s drugim izvorima prava medunarodnog porekla koji se primenjuju na sve
migrante na teritoriji odredene drzave. Odgovarajuce garantije su, pritom, motivisane
razli¢itim potrebama radnika migranata, njihovih porodica, drzava njihovog porekla i
drzava njihovog prijema - od potrebe da se zastiti dostojanstvo radnika migranata i spreci
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njihova radna eksploatacija do potrebe da se spreci nelojalna konkurencija na trzistu
(Herzfeld Olsson, 2017, p. 258). Navedene potrebe uvazene su i prilikom uredivanja
polozaja radnika migranata na medunarodnom nivou, te se u fokusu merodavnih
izvora prava nalazi nacelo jednakog postupanja prema domacim i stranim radnicima u
pogledu zaposljavanja i uslova rada. Ipak, primenu tog nacela u velikoj meri ograni¢ava
personalno podrucje primene merodavnih akata Ujedinjenih nacija, Medunarodne
organizacije rada i Saveta Evrope, koje je neretko utvrdeno tako da se predmetno nacelo
ne primenjuje u celosti na odredene kategorije privremenih radnika migranata, kao
ni na subjekte neregularnih migracija. Osim toga, merodavni univerzalni izvori prava
imaju skroman broj ratifikacija, zbog ¢ega su izvori prava Evropske unije (EU) solidniji
instrument zastite radnika migranata (istina samo ukoliko oni imaju drzavljanstvo EU),
buduci da obavezuju sve drzave ¢lanice EU i jer je njima predvidena $iroka (ne i dosledna
i potpuna) primena nacela jednakosti domacih i stranih radnika.

Nacelo jednakog postupanja prema domacdim i stranim radnicima ne
podrazumeva, medutim, potpuno izjednacavanje polozaja stranih i domacih radnika,
jer to i nije moguce dok postoji drzavljanstvo. Rezim jednakog postupanja nije, naime,
nespojiv s utvrdivanjem odredenih specijalnih uslova koje stranci moraju ispuniti da bi
zasnovali radni odnos. Utvrdivanje ovih uslova ne moze se smatrati diskriminacijom,
jer je to neophodno radi zastite domaceg trziSta rada (tj. domacih radnika, u smislu
sprecavanjaili ogranicavanja konkurencije stranih radnika domac¢im radnicima), odnosno
za ostvarivanje legitimnih ciljeva nacionalne migracione i/ili demografske politike. Isto
vredi i za utvrdivanje ogranicenja za zaposljavanje stranaca, koja mogu zadobiti razlicite
oblike, od garantije prioriteta u zaposljavanju utvrdenog u korist domacih radnika, preko
kvota za zaposljavanje stranaca, do ogranicavanja kataloga poslova koje mogu obavljati
radnici migranti.

2. Opsta pretpostavka za zaposljavanje stranaca

ZapoSdljavanje stranaca pretpostavlja njihov uredan ulazak u odredenu drzavu, tj.
ulazak s vaze¢om putnom ispravom i s odobrenjem za ulazak, boravak ili tranzit koje se
pribavlja pre ulaska na teritoriju odredene drzave (viza), ako je to potrebno. Ovo stoga
$to drzave, u skladu s opstim nacelima medunarodnog prava, imaju suvereno pravo
da odluc¢uju o ulasku stranaca na njihovu teritoriju, uz odredena izuzetna ogranicenja.
Sluzbenici grani¢ne policije svake drzave su, naime, duzni da, prilikom vr$enja grani¢ne
kontrole, postuju osnovna ljudska prava svih migranata, uz obavezu prihvata lica koja
zavreduju medunarodnu zastitu, u smislu obaveze da im se, bez odlaganja, omoguci
pristup postupku azila (Davini¢ & Krsti¢, 2019, p. 41).

Uredan ulazak na teritoriju odredene drzave predstavlja opstu pretpostavku, ne
i specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa sa strancem, iako ve¢ i ta pretpostavka
ogranicava pristup trzistu rada. Njen znacaj je veliki utoliko $to jedno od najdelikatnijih
pitanja savremenog radnog prava predstavlja pitanje radnopravne zastite subjekata
neregularnih migracija, $to ukljucuje i pitanje radnopravnog polozaja stranca koji je
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nezakonito usao u odredenu drzavu. Stoga se i jedna od klasifikacija radnika migranata
zasniva na zakonitosti njihovog prekograni¢nog kretanja, u smislu razlikovanja regularnih
i neregularnih migracija. Premda se ova klasifikacija ne tice samo urednosti ulaska na
teritoriju odredene drzave ve¢ i posStovanja njenih propisa o boravku, nastanjenju i
obavljanju profesionalne aktivnosti na domacoj teritoriji, pitanje ispunjenosti opste
pretpostavke za zasnivanje radnog odnosa sa strancem znacajno je i nezavisno od drugih
segmenata regularnosti migracija.

3. Specijalni uslovi za zasnivanje radnog odnosa sa strancem
3.1. Ciljevi utvrdivanja specijalnih uslova

U proslosti nisu postojale mere drzavnih organa koje bi ogranicavale emigraciju
radnika iz evropskih drzava, ve¢ su, kako objasnjava Vogel-Polski (Vogel-Polsky, 1986,
pp. 167-168), u duhu doktrine laissez-faire, migranti snosili sve rizike prekograni¢nog
kretanja. U drzavamaimigracije, posebno onim prekookeanskim, imigracije su podsticane,
izmedu ostalog i minimalnom kontrolom ulaska stranaca na njihovu teritoriju (Vogel-
Polsky, 1986, p. 167). Stranci s urednim boravkom u odredenoj drzavi imali su pravo na
zasnivanje radnog odnosa bez duznosti ispunjenja dodatnih, specijalnih uslova koji bi
vazili samo za lica koja nemaju drzavljanstvo drzave na cijoj teritoriji rade i/ili za njihove
poslodavce. U nekim drzavama, taj pristup je napusten s porastom stope nezaposlenosti
i pojavom konkurencije stranaca domac¢im radnicima, dok je u pojedinim drzavama
ova promena bila motivisana potrebom domaceg trzista rada za stranim radnicima.
Navedeni ¢inioci uticali su na osmisljavanje osobenih nacionalnih politika zapo$ljavanja
i migracionih politika, koje su, izmedu ostalog, ukljucile i postavljanje ogranicenja u vezi
sa zaposljavanjem stranaca.

Pored ispunjenosti opste pretpostavke za zasnivanje radnog odnosa sa strancem,
ogranicenja za zaposljavanje stranaca mogu zadobiti i oblik specijalnog uslova za
zasnivanje radnog odnosa sa strancem, ili pak oblik mera usmerenih na zastitu domacih
radnika, odnosno na davanje prednosti domacim radnicima u oblasti zaposljavanja,
kroz pravilo da se stranci mogu zapo$ljavati samo ukoliko ne postoje domaci radnici s
potrebnim sposobnostima, vestinama i umecima, pravilo da se stranci zaposljavaju samo
u odredenim zanimanjima, kod odredenih poslodavaca ili na odredenim teritorijama
drzave u pitanju i pravilo da se strancima obezbeduju ista zarada i drugi uslovi rada kao
i domacim radnicima (Béhning & Maillat, 1974, p. 17). Prilikom utvrdivanja specijalnih
uslova za zasnivanje radnog odnosa sa strancem, drzave, pre svega, ,slede meandre
ekonomske konjunkture®, tj. polaze od interesa domacih poslodavaca da angazuju
strance dok postoji visoka konjunktura na trzistu rada (Pélissier, Auzero & Dockes, 2013,
p. 197). To, preciznije, znaci da su drzave motivisane, pre svega, potrebom da sprece
pojavu problema koji prate zaposljavanje stranaca, od problema ekonomske prirode
(npr. visoka stopa nezaposlenosti domacih drzavljana), preko problema socijalne prirode
(npr. finansijska neravnoteza domaceg sistema socijalne sigurnosti, koji bi bio dodatno
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opterecen lan¢anim migracijama c¢lanova porodica radnika migranata) do problema
demografske prirode (npr. visoki ili niski natalitet). S tim u vezi valja imati u vidu da,
u nacelu, drzave primenjuju dva osnovna modela migracionih politika: useljenicke
programe i privremene programe. Useljenicki programi podsticu prihvatanje stranih
radnika, u cilju njihovog dugotrajnog nastanjenja u drzavi prijema, dok privremeni
programi pretpostavljaju povratak migranata u drzavu porekla (Vukorepa, 2018, pp. 93-
94). Druga grupa programa je tradicionalno osmisljavana za tzv. gostujuce ili pozvane,
pre svega, niskokvalifikovane radnike (engl. guest worker; fr. travailleurs invités; nem.
Gastarbeiter), dok se danas ce$¢e primenjuju programi za cirkularne migracije (engl.
circular/managed migration program), koji se koriste kao instrument upravljanja
imigracionim tokovima (Ruhs, 2006, p. 7).

Vecina drzava §titi navedene i druge svoje interese izdavanjem odobrenja i dozvola
kojima se ogranicava prisustvo migranata na domacoj teritoriji. Time se za radnike koji su
primljeni na teritoriju druge drzave uspostavlja i niz razlictih migrantskih statusa. Neki
od njih su vrlo prekarni, budu¢i da, kako s pravom isticu Fadz (Fudge, 2014, p. 36) i
Spadina (Spadina, 2012, pp. 96-97, 103), pristup odredenim pravima zavisi od drzave
iz koje migrant dolazi (npr. drzavljani bogatijih drzava imaju povlastice bezviznog
putovanja ili minimalno ograni¢ene mobilnosti), duzine boravka migranata na teritoriji
drzave prijema (dugotrajni rezidenti su u povoljnijem polozaju od ostalih migranata),
vrste odobrenja za boravak ili dozvole za rad koje im drzava izdaje (npr. vizni rezim
za niskokvalifikovane radnike neretko pretpostavlja obezbedeno zaposlenje i smestaj,
posedovanje odredene sume novca na bankovnom racunu i sl.), a, u nekim slucajevima,
i od zanimanja migranata (visokokvalifikovani radnici su u povoljnijem polozaju od
onih nekvalifikovanih ili niskokvalifikovanih) i njihovog radnopravnog statusa (radnici
migranti sa standardnim radnim odnosom u boljem su polozaju od sezonskih radnika i
drugih radnika angazovanih na osnovu atipi¢nih ugovora o radu).

3.2. Rezim dvostrukih dozvola

Kao specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa sa strancem najpre se moze
pojaviti odobrenje za boravak na teritoriji odredene drzave, ali preovladuje rezim
dvostrukih dozvola, u kom se, pored odobrenja za boravak, kao specijalan uslov
pojavljuje i dozvola za rad. Time se obezbeduje intenzivnija zastita domacih radnika,
ali ima i drzava u kojima je taj uslov redukovan na jedinstveno odobrenje za boravak i
rad na domacoj teritoriji (Blanpain, 2014, st. 10.46 i dalje). Kona¢no, postoje i drzave u
kojima specijalni uslov predstavlja i odobrenje dato poslodavcu da zaposli strance. Od
navedenih pravila se manje ili viSe odstupa u drzavama ¢lanicama pojedinih regionalnih
organizacija, koje garantuju slobodu kretanja drzavljana drzava c¢lanica, poput Evropske
unije i MERCOSUR.

Odobrenje za boravak na teritoriji odredene drzave moze zadobiti oblik vize,
odobrenja za privremeni boravak ili odobrenja za stalno nastanjenje. S tim u vezi valja
imati u vidu da je stranac kome je odobreno stalno nastanjenje, po pravilu, izjednacen
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u pravima i obavezama s drzavljanima odredene drzave, osim u pogledu onih prava
i obaveza koje se izri¢ito odnose na domace drzavljane. U tom smislu, posedovanje
odobrenja za stalni boravak u velikom broju drzava omogucava i lakse zasnivanje radnog
odnosa, u smislu da su ostali specijalni uslovi blazi nego kada je migrantu odobren
samo privremeni boravak na teritoriji odredene drzave. Osim toga, migrantima kojima
je odobreno stalno nastanjenje redovno se omogucava da, u sluc¢aju da ostanu bez posla,
nastave da Zive na teritoriji odredene drzave i da uzivaju iste socijalne prestacije za slucaj
nezaposlenosti kao i domaci drzavljani (International Labour Conference, 2016, st. 426).
S druge strane, valja primetiti da drzave zaposlenja neretko daju prednost boravisnom
u odnosu na radnopravni status migranta, $to moze imati za posledicu ogranicavanje
ili uskracivanje radnih prava migranata zbog neregularnog boravisnog statusa. Ipak,
utvrdivanje uslova vezanog za odobrenje za boravak ima, pre svega, isklju¢ujuci u¢inak.
U vezi s tim, Spadina (2012, p. 3) vispreno zaklju¢uje da prevashodstvo boraviinog
u odnosu na radnopravni status radnika migranata nije u skladu s medunarodnim
pravom ljudskih prava, u kom su radna prava izricito zasti¢ena, dok boravisni status
nije postavljen kao uslov za njihovo uzivanje niti predstavlja uslov za uzivanje drugih
ljudskih prava radnika migranata. Na ovaj zaklju¢ak nadovezuje se potreba da se pravna
zadtita radnika migranata unapredi tako $to ¢e merodavni propisi i njihova primena
biti doslednije i potpunije utemeljeni na radnim pravima, umesto dosadasnje prakse
obezbedivanja pristupa pravima na osnovu boravisnog statusa (Spadina, 2012, p. 4).

S druge strane, dozvola za rad, kao uslov za zasnivanje radnog odnosa sa
strancem, moze zadobiti razlicite oblike, zavisno od svrhe izdavanja, odnosno zavisno od
kategorije lica kojima se izdaje. Odredenim kategorijama stranaca se, tako, moze izdati
dozvola za rad s neogranicenim trajanjem, kao $to je to u nekim pravnim sistemima slucaj
sa strancima koji na teritoriji odredene drzave neprekidno borave duze od propisanog
perioda, ili pak sa strancima koji su u braku s domacim drzavljanima.

Drugu vrstu dozvola ¢ine dozvole za rad s ogranicenim trajanjem, koje se, dalje,
mogu razlikovati prema svrsi izdavanja dozvole. Ovaj kriterijum, naime, u stranim
pravima moze voditi pravljenju razlike medu dozvolama koje se izdaju za bavljenje
odredenim zanimanjem (npr. u Australiji i Austriji), ili za rad kod ta¢no odredenog
poslodavca (npr. u Sjedinjenim Americkim Drzavama za radnike sa H2-B vizom), ili,
pak, za rad na ta¢no odredenom radnom mestu ili poslu u datoj radnoj sredini, kao $to je
to, primera radi, slucaj u Bosni i Hercegovini i na Kipru.! Osim toga, dozvole za rad mogu
se razlikovati i prema podnosiocu zahteva za izdavanje dozvola. U tom smislu, najpre,
postoje dozvole koje se izdaju na zahtev poslodavca i koje se vezuju za ta¢no odredeni
posao, jer omogucavaju zaposljavanje samo na poslu za koji je dozvola izdata strancu.

! Migranti s odobrenjem za privremeni boravak kojima je dozvola za rad izdata za odredeni posao, odnosno za
rad kod odredenog poslodavca, po pravilu, ne mogu da rade za drugog poslodavca, ili makar ne u prvih godinu
dana vazenja dozvole za rad, a isto vredi i ukoliko je dozvola izdata za bavljenje odredenim zanimanjima.
Tzuzetno, ovim licima mozZe biti dopusteno da rade na drugom poslu, odnosno u drugom zanimanju ili za
drugog poslodavca, ali se takva odluka mozZe doneti samo posto je izvr$eno istraZivanje trzista rada. U svakom
slu¢aju, u pravima u kojima je dozvola za rad vezana za odredenog poslodavca ili za odredeni posao, postoji
i rizik stvaranja zavisnosti od poslodavca, §to, dalje, moze voditi eksploataciji rada migranata (International
Labour Conference, 2016, st. 357-358, 364).
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Drugu podgrupu cine dozvole koje se izdaju na zahtev stranca, a koje omogucavaju
zaposljavanje na teritoriji odredene drzave, kod bilo kog poslodavca, odnosno na bilo
kom poslu.?

Izdavanje dozvola za rad redovno spada u nadleznost nosilaca poslova
zaposljavanja (javnih sluzbi za zaposljavanije) ili organa drzavne uprave nadleznih za
poslove zaposljavanja. Ovo stoga $to navedeni subjekti vode evidencije o stanju na trzistu
rada, ili vode politiku zaposljavanja u odredenoj drzavi, te im utvrdivanje ispunjenosti
uslova za izdavanje dozvola za rad omogucava da, u svakom konkretnom slucaju,
procene oportunost zaposljavanja stranca (Tinti¢, 1972, p. 60). U tom smislu, specificno
redenje postoji u Svedskoj, gde dozvola za rad predstavlja uslov za zasnivanje radnog
odnosa sa strancima, osim sa drzavljanima drugih nordijskih drzava (Danska, Island,
Norveska i Finska), odnosno sa drzavljanima EU (Adlercreutz & Nystrom, 2015, p. 59).
Drzavljani tzv. tre¢ih drzava, pritom, nisu suoceni s teSko¢ama prilikom dobijanja dozvole
za rad, jer u ovoj drzavi ne postoji test trzista rada, niti postoje kvote za zaposljavanje
stranaca. Jedino ogranicenje vezuje se za obavezu poslodavca da, u skladu s nacelom
preferencijalnog postupanja EU, oglasi slobodan posao na internet stranicama svedske
Nacionalne sluzbe za zaposljavanje i Evropske sluzbe za zapo$ljavanje najkrace deset
dana. Po isteku tog roka, poslodavac je slobodan da ponudi posao bilo kom radniku,
nezavisno od njegovog drzavljanstva, ali pod uslovom da konkretno lice zakonito boravi
u Svedskoj i da ima dozvolu za rad (Herzfeld Olsson, 2017, pp. 265-266). S tim u vezi
valja imati u vidu da su u proslosti strancima posebnu pomo¢ pri dobijanju ove dozvole
pruzali sindikati, dok se od 2009. godine dozvola za rad, bez ikakvih ogranicenja, izdaje
drzavljanima tre¢ih drzava koji imaju ugovor o radu ¢iji uslovi nisu nepovoljniji od
uslova rada predvidenih merodavnim kolektivnim ugovorom ili obi¢ajem za domace
radnike, ne bi li se sprecila nelojalna konkurencija (Adlercreutz & Nystrom, 2015, p.
59). Svedska agencija za migracije je, pritom, jedini subjekt koji odlu¢uje o izdavanju
dozvole, jer su ukinuta pravila po kojima su, u postupku kontrole odlucivanja o zahtevu
stranca, ucestvovali javna sluzba za zaposljavanje i socijalni partneri, u smislu da, ¢ak
i onda kada su bili ispunjeni uslovi za izdavanje dozvole za rad, ona nije mogla biti
izdata dok sindikati i udruzenja poslodavaca ne podnesu svoju saglasnost Nacionalnom
birou rada, zbog nastojanja da se na taj nacin spreci zaposljavanje stranaca u granama
i delatnostima u kojima je postojao visak radne snage (Kiti¢, 1990, p. 485). S druge
strane, u savremenom danskom pravu, postoji tzv. sistem brzog odlucivanja o zahtevima
za izdavanje dozvola za rad. Re¢ je o pravilu da poslodavci koji imaju sertifikat Danske
agencije za medunarodno zaposljavanje i integraciju (SIRI) mogu relativno lako i brzo
da zaposljavaju visokokvalifikovane strane radnike, jer po ubrzanom postupku mogu da,
u ime stranaca, podnesu zahtev i za njih izdejstvuju odobrenje za boravak i dozvolu za
rad u Danskoj. Opisani standardi se, preciznije, ticu zahteva da poslodavac sa vise od
20 zaposlenih primenjuje pravila o zaradama i drugim uslovima rada, postuje odredbe

2 Od ove, u stranim pravima $iroko prihvacene tipologije dozvola za rad odstupa se u Irskoj, gde su posebnim
zakonom (Employment Permits Act Number 16 of 2006) uvedene tri vrste dozvola, koje se izdaju prema
kriterijumima koji su, takode, autenti¢ni: visina zarade koja se ostvaruje na poslu za koji se stranac prijavljuje, vrsta
zanimanja stranog radnika, obeleZja poslodavca, na¢in oglasavanja slobodnog posla (Costello, 2014, pp. 68-69).
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Zakona o strancima (u smislu izostanka kaznjavanja poslodavca za povrede ovog zakona)
i da u trenutku izdavanja sertifikata protiv njega nije pokrenut radni spor.’

S druge strane, kao drzavu u kojoj je zapo§ljavanje stranaca strogo ograni¢eno
valja pomenuti Japan. Od Drugog svetskog rata, japanska vlada vodi restriktivnu politiku
zaposljavanja stranaca, od koje nije odstupila ¢ak ni tokom perioda manjka radne snage na
domacem trzistu rada uoci naftne krize (Hanami, 1979, pp. 92-93). Isti pristup preovladuje
i danas, te je broj stranih radnika u Japanu prili¢no nizak, posebno u poredenju s drugim
industrijalizovanim drzavama, iako je u nekoliko navrata prosirena mogu¢nost za
zaposljavanje stranaca, ali, u nacelu, samo onih s posebnim znanjima i vestinama. Za razliku
od ranijih resenja, koja su tezila sprecavanju integracije nekvalifikovanih stranih radnika u
japansko trziste rada, zakonskom novelom od 1989. godine ucinjen je i jedan izuzetak od
ovog pristupa: deci i unucima japanskih emigranata priznato je pravo na zasnivanje radnog
odnosa na poslovima koji ne zahtevaju posebne vestine i znanja. Jedanaest godina kasnije,
Planom za kontrolu imigracija predvidena je intenzivnija promena pristupa zaposljavanju
stranaca, u cilju savladavanja izazova s kojima se japansko drustvo suocava zbog starenja
stanovnistva. Na tom fonu bio je i istoimeni strateski dokument od 2005. godine, kojim
je posebno prosirena mogucnost za zaposljavanje zdravstvenih radnika, posebno na
(niskopla¢enim) poslovima brige o starima, kao i za unapredenje programa pripravnickog
rada i stru¢ne obuke, uz zabranu rada poslodavaca koji kr$e merodavne propise (Andrees,
Nasri & Swuniarski, 2015, p. 56).

Vecini savremenih pravnih sistema svojstveno je i postojanje izuzetaka u kojima
za zaposljavanje stranaca nije potrebna dozvola za rad. Oni se redovno uvode zbog
osobenosti poslova, odnosno radnih zadataka cije se obavljanje poverava strancu, ili zbog
osobenosti kategorije radnika kojoj stranac pripada, ili pak zbog specifi¢nih okolnosti u
kojima se izvr$ava prestacija rada. To redovno vredi za zapo$ljavanje na osnovu ugovora
o saradnji dveju drzava u oblasti nauke, kulture, umetnosti, informisanja i vera, $to
je, primera radi, slu¢aj u Spaniji, kada je za zaposljavanje stranaca dovoljno da o tome
budu obavestene tamosnje javne vlasti (Olea, Rodriguez-Saitudo & Guerrero, 2018,
p. 58), dok je u Ceskoj pravilo koje se tice posedovanja dozvole za rad derogirano u
korist stranaca s odobrenjem za stalno nastanjenje, stranaca kojima je odobren azil, kao i
stranaca odredenih zanimanja ¢ije radno angazovanje ne traje duze od sedam uzastopnih
kalendarskih dana ili ukupno 30 dana u kalendarskoj godini, poput nauc¢nika, izvodaca
i sportista (Pichrt & Stefko, 2015, pp. 119-120). Na istom fonu su i izuzeci koje dopusta
kanadsko pravo, u korist diplomata, sportista, izvodaca, trgovackih predstavnika stranih
drzava i radnika upucenih na rad u Kanadu na period kra¢i od 90 dana.* S druge strane,

? Interesantno je uociti da je u Danskoj, vrlo napredan zakon o zaititi radnika migranata bio usvojen jo 21.
avgusta 1908. godine (sa izmenama od 1. aprila 1912. godine). Njime su bili uredeni regrutovanje, kao i uslovi
rada i zivota radnika migranata, medu kojima su bili najbrojniji sezonski poljoprivredni radnici iz isto¢ne
Evrope. Ta zastita je, izmedu ostalog, podrazumevala i obavezu poslodavca da prijavi stranog radnika kog
angazuje, da mu pruzi obavestenje o uslovima rada, da s njim zaklju¢i ugovor o radu u pisanom obliku, i da
ga obavezno osigura za slucaj povreda na radu i profesionalnih oboljenja (Vogel-Polsky, 1986, pp. 169-170).

4 Severnoamericki sporazum o slobodnoj trgovini (1992) otvara mogucnost za nove izuzetke i nabraja oko
60 zanimanja za ¢ije obavljanje stranci mogu biti angazovani pod liberalnijim uslovima (Carter et al., 2001,
p. 100). S tim u vezi valja imati u vidu da su sporazumi o slobodnoj trgovini usmereni prevashodno na libe-
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u gréckom pravu, dopusteni izuzetak vezuje se samo za rad u rudarskoj industriji, ako je
zaposljavanje hitno potrebno zbog otklanjanja stete koja je nastala na masinama, opremi
i uredajima, pod uslovom da stranac u Grckoj radi najduze tri meseca i da poseduje
tehnicka ili nauc¢na znanja koja nezaposlena lica s grckim drzavljanstvom nemaju,
odnosno da je garancijom (za masine, opremu i uredaje) predvideno da su za njihovo
odrzavanje i popravku zaduzeni samo strani radnici (Douka & Koniaris, 2001, pp. 225-
226). Mogu¢nost zaposljavanja stranaca iz tzv. tre¢ih drzava bez dozvole za rad poznaje i
britansko pravo, istina, samo u pogledu odredenih oblika radnog angazovanja: sezonski
rad do tri meseca, rad ucitelja i lektora na razmeni (najduze dve godine), rad drzavljana
drzava Komonvelta (najduze cetiri godine), pod uslovom da su im baba i/ili deda rodeni
u Ujedinjenom Kraljevstvu, rad pripravnika koji u Ujedinjenom Kraljevstvu treba da
steknu osobenu obuku ili radno iskustvo, te rad novinara, trgovackih predstavnika,
ku¢nog osoblja u diplomatskim predstavnistvima, verskih sluzbenika i radnika koji
obavljaju poslove od znacaja za vazdusni saobracaj (Butler, 2018, p. 113).

U drzavama clanicama EU, zasnivanje radnog odnosa s drzavljanima tzv. tre¢ih
drzava pojednostavljeno je tako $to se kao specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa
pojavljuje jedinstvena dozvola za boravak i rad na teritoriji odredene drzave clanice EU.
Postojala je, naime, potreba za ukidanjem dugotrajnih, slozenih i vrlo skupih postupaka
izdavanja odobrenja za boravak i dozvole za rad, zbog cega je Direktivom Evropskog
parlamenta i Saveta 2011/98/EU uvedeno pravilo o sprovodenju objedinjenog postupka
za izdavanje jedinstvene dozvole boravka i rada drzavljana tre¢ih drzava na teritoriji
drzave clanice EU, dok je dozvola za rad za drzavljane tre¢ih drzava izricito ukinuta.’
Direktivom, pritom, nije odredeno okvirno trajanje jedinstvene dozvole, a §to u praksi
redovno podrazumeva to da rok vazenja jedinstvene dozvole zavisi od trajanja ugovora
o radu (Spadina, 2012, pp. 108-110). Pored radnika migranata, izdavanje jedinstvene
dozvole je i u interesu njihovih poslodavaca i nadleznih drzavnih organa i javnih
ustanova, posebno imajuci u vidu da su se, za vreme rezima dvostrukih dozvola, radnici
nalazili u situaciji koja se kolokvijalno moze oznaciti naslovom Helerovog (Joseph Heller)

ralizaciju kretanja roba, ali da vazan segment ekonomske integracije predstavlja i kretanje radnika. Stoga je
u interamerickim sporazumima o trgovini uredeno i kretanje radnika, od privremenog boravka poslovnih
ljudi u Sporazumu o slobodnoj trgovini izmedu Sjedinjenih Americkih Drzava (SAD) i Cilea (2003), i
Kanadsko-c¢ileanskom sporazumu o slobodnoj trgovini (1996), do slobodnog kretanja visokoobrazovanih
radnika s odredenim zanimanjima u Karipskoj zajednici. Od ovog niza odstupa Sporazum izmedu SAD,
centralnoameric¢kih drzava i Dominikanske Republike (2004), bududi da su se SAD usprotivile da se
imigraciona pitanja urede navedenim izvorom prava (Charnovitz, 2005, pp. 175-176).

> Nadlezna vlast drzave ¢lanice EU duzna je da odludi o molbi migranta u roku od &etiri meseca od njenog
podnosenja, s tim §to u izuzetno slozZenim slucajevima taj rok moze biti produzen. Posledice ¢utanja uprave
nisu uredene Direktivom, §to moze voditi dijametralno suprotnim resenjima u drzavama ¢lanicama EU,
od gubitka prava na boravak i rad na domacoj teritoriji, u smislu pre¢utnog odbijanja, uz pravo pokretanja
sudskog postupka (npr. u Estoniji, Italiji, Litvaniji, Luksemburgu, Madarskoj, Poljskoj, Portugaliji, Rumuniji,
Slovackoj, Francuskoj, Hrvatskoj, Ceskoj i Spaniji), do pre¢utnog odobrenja, odnosno automatskog
produzenja jedinstvene dozvole. U Izve$taju Komisije o primeni Direktive 2011/98/EU uoceni su problemi
u pogledu odludivanja u Austriji, Italiji, Letoniji, Litvaniji, Luksemburgu, Nema¢koj, Rumuniji, Svedskoj
i Spaniji, jer u zakonodavstvima ovih dr?ava nema taéno odredenih rokova za odlucivanje o molbama
stranaca, dok u praksi, ¢itav postupak prolongiraju zahtevi za evidentiranjem molbi migranata u razlic¢itim
institucijama, posebno kod nosilaca obaveznog socijalnog osiguranja (European Commission, 2019, p. 5).

13



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

popularnog romana ,Kvaka 22% zbog uslovljavanja izdavanja odobrenja za boravak
posedovanjem dozvole za rad, uz istovremeno uslovljavanje izdavanja dozvole za rad
posedovanjem odobrenja za boravak.

Konac¢no, valja imati u vidu i to da se u nekim drzavama primenjuje bodovni
sistem (engl. point system), kod koga se odobrenje za boravak i dozvola za rad mogu
izdati svim strancima koji ostvare dovoljan broj bodova za njihovo izdavanje, istina uz
izuzetak kandidata u odredenim ili svim visokospecijalizovanim poslovima u licencnim
zanimanjima, ¢ije obavljanje moze biti povereno samo domac¢im drzavljanima. Bodovi,
pritom, izrazavaju ispunjenost odredenih objektivnih kriterijuma, poput stepena
obrazovanja, poznavanjajezika drzave prijema, duzine radnogiskustva, uzrasta, postojanja
ozbiljne ponude za zaposlenje, kao i sposobnosti za integraciju, koja se procenjuje na
osnovu perioda studiranja i rada u drzavi prijema, boravka ¢lanova porodice u drzavi
prijema i sli¢nih indikatora (Spadina, 2012, p. 141). Ovaj sistem primenjen je, primera
sistema u kom se zaposljavanje stranaca vezuje za odredeni posao, odnosno za odredenog
poslodavca. Ovo prevashodno stoga $to se pod okriljem bodovnog sistema vrednuju
objektivni kriterijumi. Kako stranac moze dobiti odobrenje za boravak i dozvolu za
rad samo ako ostvari odredeni broj bodova, bodovni sistem omogucava relativno lako
prilagodavanje okvira za zapo$ljavanje stranaca promenama na trzistu rada i u ekonomiji,
a $to, dalje, obezbeduje solidniju zastitu domacih radnika (Chen, 2003, p. 193.).°

3.3. Ovlascenje za zaposljavanje stranaca

Od dozvole za rad valja razlikovati ovlas¢enje za zaposljavanje stranca, koje se, u
nekim drzavama, pojavljuje kao specijalni uslov za zasnivanje radnog odnosa sa strancem
koji treba da ispuni poslodavac. Ovaj uslov se u praksi moze pojaviti kao posredno
ogranicenje profesionalne mobilnosti radnika migranata koji ve¢ borave na teritoriji
odredene drzave, jer ih ne moze angazovati poslodavac kome je uskrac¢eno ovlascenje za
zapos$ljavanje stranaca. Ovo tim pre $to se u nekim pravima, ovlascenje za zaposljavanje
moze izdati poslodavcu samo ako to opravdava stanje na trziStu rada (npr. u Burkini
Faso), ili ako nije iscrpljena kvota za zaposljavanje stranaca, kao $to je to npr. slucaj u
Bosni i Hercegovini, Ruskoj Federaciji i Svajcarskoj (International Labour Conference,
2016, par. 359). Slicno ovom uslovu, u nekim drzavama, poslodavac moze zaposljavati
strance samo ukoliko je upisan u registar poslodavaca stranaca. To je, primera radi, slucaj
u kanadskoj pokrajini Manitoba, gde poslodavac koji zeli da zaposli stranca mora biti
upisan u registar koji vodi Direktor za radne standarde i koristiti usluge licenciranih

6 Osim toga, primena bodovnog sistema dovodi do zaposljavanja kvalifikovanijih stranaca u poredenju s
drzavama s kvotnim sistemom, posebno, ukoliko on uklju¢uje i utvrdivanje maksimalnog broja stranaca
iz odredene drzave, kao $to je, primera radi, slu¢aj u SAD (Borjas, 1991, p. 23). Ovaj zaklju¢ak, medutim,
relativizuje ¢injenica da u praksi, bodovni sistem nije istanc¢ano selektivan, jer se, primera radi, migrantima
u Australiji i Kanadi odredeni broj bodova dodeljuje na osnovu ,,li¢ne procene imigracionih sluzbenika
zasnovane na intervjuu s kandidatima, te dovoljan broj bodova mogu ostvariti i stranci sa skromnim nivoom
vestina (Antecol, Cobb-Clark & Trejo, 2001, pp. 2-3).
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agencija za zapo$ljavanje (Andrees, Nasri & Swuniarski, 2015, p. 48). U registar mogu
biti upisani samo poslodavci koji postuju merodavne radnopravne propise i za koje u
sudskom postupku nije utvrdeno krSenje odgovaraju¢ih radnih standarda. Kada je
pak re¢ o federalnom kanadskom pravu, zapo$ljavanje stranaca u okviru Programa za
zapos$ljavanje privremenih migranata (Temporary Foreign Workers Program) uslovljeno
je izdavanjem posebnog ovlas¢enja — misljenja o trzistu rada poslodavcu (engl. Labour
Market Opinion). Ovlascenje izdaje Kanadska sluzba za ljudske resurse i razvoj vestina,
ukoliko poslodavac pokaze da je propisno oglasio slobodan posao, da ¢e za oglaseni
posao isplac¢ivati odgovarajucu zaradu i da je, u slucaju da je u proslosti zaposljavao
strance, postovao merodavne radnopravne propise. U tom smislu, ima mesta zaklju¢ku
da se izdavanjem ovlas¢enja za zaposljavanje obezbeduje to da stranci ne preuzimaju
poslove koje mogu obavljati kanadski drzavljani i da se, zbog zapo$ljavanja stranaca, ne
pogorsavaju uslovi rada u Kanadi (Fudge, 2011, p. 16). Ovo tim pre $to se poslodavcu
za kog se utvrdi da ne ispunjava uslove za dobijanje ovlas¢enja uskra¢uje mogucnost
da u naredne dve godine zaposljava strance pod okriljem Programa za zaposljavanje
privremenih migranata. Iako se time poslodavci koji krse prava radnika migranata
sprecavaju da zaposljavaju nove radnike, izostaju instrumenti za zastitu osetljivih
kategorija radnika od radne eksploatacije u periodu koji traje do podnosenja zahteva za
obnavljanje postojeceg ili izdavanje novog ovlas¢enja za zapo$ljavanje. Ovo tim pre $to
vezanost (dozvole za rad) za rad kod odredenog poslodavca, ograniceni period boravka
u Kanadi i neodgovarajuca institucionalna podrska odvracaju migrante od pokretanja
postupaka za zastitu radnih prava (Fudge, 2011, p. 32).

4. Ogranicavanje zaposljavanja stranaca

U cilju zastite domaceg trzista rada, zakonodavci neretko utvrduju odredena
ogranicenja za zaposljavanje stranaca. To, najpre, vredi za pravilo da stranac moze zasnovati
radni odnos samo ako za obavljanje odredenog posla nije bilo moguce angaZovanje domaceg
radnika koji ispunjava sve uslove za zasnivanje radnog odnosa, kao §to to, primera
radi, predvidaju argentinski, madarski, srpski i ceski zakonodavac. Na§ zakonodavac
ide i korak dalje, te izdavanje radne dozvole za zaposljavanje uslovljava zahtevom da
poslodavac, pre podnosenja molbe za izdavanje radne dozvole, nije otpustao zaposlene
usled tehnoloskih, ekonomskih ili organizacionih promena na poslovima za koje se trazi
radna dozvola.

Zapo$ljavanje stranaca moze biti ograni¢eno i garantijama prioriteta u
zaposljavanju utvrdenog u korist domacih radnika. Odgovarajuca garantija, pritom,
moze zadobiti oblik pravila da domaci drZavljani imaju prednost pri zaposljavanju
u odnosu na strance, a moze biti primenjena i posredstvom pravila o odnosu izmedu
broja domacih i stranih radnika koje je dopusteno zaposliti kod poslodavca. Prioritet u
zaposljavanju moze biti obezbeden i utvrdivanjem procenta stranaca koji mogu biti
zaposleni na odredenoj teritoriji drzave u pitanju, ili u odredenom zanimanju (tzv.
kvota za zaposljavanje stranih radnika). Obezbedivanju prioriteta u zaposljavanju
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domacih u odnosu na strane radnike doprinosi i pravo drzave da suspenduje mogucénost
zaposljavanja stranih radnika, pre svega u slucaju pojave viska radnika u odredenoj
profesiji ili u odredenom regionu, naravno, uz prethodnu najavu (osim u izuzetnim
slozenim situacijama) i bez diranja u postojeca zaposlenja.

Sistem kvota za zaposljavanje podrazumeva utvrdivanje ta¢nog broja stranaca koji
u odredenoj godini imaju pravo na pristup domacem trzistu rada ili pak pravo na pristup
poslovima u odredenim zanimanjima. Osim toga, kvota za zapo$ljavanje moze obuhvatiti
i utvrdivanje maksimalnog procentualnog udela stranaca u ukupnom broju zaposlenih
u drzavi ili u odredenoj privrednoj grani ili delatnosti. Odgovarajuci broj ili procenat
stranih radnika se, pritom, redovno utvrduje na osnovu testiranja domaceg trzista
rada, a u cilju procene dostupnosti domacih radnika s odgovaraju¢im kvalifikacijama
za slobodne poslove. Re¢ je, dakle, o meri posredstvom koje se, radi zastite domacih
radnika, mogu¢nost za zapo$ljavanje stranaca otvara samo za sluc¢aj da domaci radnici ne
poseduju znanja, sposobnosti i vestine potrebne za rad na slobodnim poslovima, ili da
nisu zainteresovani za njihovo obavljanje, najcesce zbog niskih zarada ili potcenjivanja
(znacaja i ugleda) odredene vrste poslova u drustvu (Spadina, 2012, p. 138). Isto vredi
i u slu¢aju da na domacem trzistu rada postoji deficit radnika odredenog zanimanja (u
svetlu ekonomskih izgleda za buducnost trzista rada i potreba poslodavaca u odredenoj
grani ili delatnosti ili na odredenoj teritorijalnoj jedinici), a $to, dalje, predstavlja osnov
za utvrdivanje kvote za zapo$ljavanje stranaca ¢ijim ¢e angazovanjem biti ublazen ili ¢ak
reSen navedeni problem.

Utvrdivanje kvote za zapo$ljavanje stranaca obezbeduje jasan okvir za pristup
stranaca domacem trzistu rada, a $to, dalje, pozitivno uti¢e na prihvatanje stranaca u
drustvu (§padina, 2012, p. 140). S druge strane, osnovni nedostatak kvota predstavlja
njihova slozenost, tj. ¢injenica da poslodavci ovu meru neretko dozivljavaju kao prepreku
za prilagodavanje promenama na trzistu, prevashodno zbog slozenosti testa domaceg
trzista rada (u smislu dugotrajnog i komplikovanog postupka kojim se prolongira
odlu¢ivanje o zahtevima radnika migranata i njihovih poslodavaca) i izostanka
fleksibilni(ji)h zakonskih i podzakonskih resenja (Spadina, 2012, p. 140). Poslodavcima,
naime, redovno nije lako da planiraju potrebe za radnicima, a test trzista rada pociva na
analizi potreba poslodavaca, mada se u nekim drzavama, alternativno ili kumulativno
s ovim kriterijumom, koriste i kriterijumi vezani za ekonomske prognoze trzista rada
(Spadina, 2012, p. 140).

U nekim drzavama, prikazani metod ograni¢avanja zaposljavanja stranaca
podrazumeva i izri¢ito potvrdivanje pravila o prednosti domacih drzavljana pri
zaposljavanju, kao $to je to, primera radi, slucaj u Ruskoj Federaciji, gde poslodavac mora
imati dozvolu za zapo$ljavanje stranaca, a postoji i obaveza placanja naknade za svakog
novozaposlenog stranog radnika (Gorbacheva, 2018, p. 64). Osim toga, upravljanju
migracijama doprinosi i kvota za zaposljavanje stranaca, koja je 2018. godine ukljucivala
178.752 radnika, s tim $to za odredene administrativne jedinice postoje i posebna
ogranicenja (npr. za grad Moskvu). Kvota za zaposljavanje u formi fiksnog broja stranih
radnika postoji i u Italiji i Spaniji. Sli¢no, vlada Republike Hrvatske utvrduje godisnje
kvote za zaposljavanje stranaca, imajuci u vidu stanje na trzi$tu rada: 2019. godine,
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ta kvota je iznosila 65.100 stranaca (Odluka o utvrdivanju godi$nje kvote dozvola za
zaposljavanje stranaca za kalendarsku godinu 2019, 2018). U ovoj drzavi je, medutim,
pripremljen predlog za noveliranje merodavnog zakonodavstva u smislu napustanja
sistema kvota zbog nedelotvornosti, odnosno zbog neadekvatnosti procena vezanih
za trziste rada i promenljivosti potreba trzista rada, $to se odslikava kroz nesrazmeru
izmedu iskoris¢enosti kvota i broja zahteva za zaposljavanje stranaca izvan sistema kvota.

S druge strane, u savremenom nemackom pravu, sistem kvota postoji samo za
gostujuce radnike i radnike koji zZive u pograni¢nim podrucjima, ito na osnovu bilateralnih
ugovora (Kirchner, Kremp & Magotsch, 2010, pp. 51-56). Lokalna sluzba za strance,
pritom, zahteva odobrenje za zaposljavanje stranca od agencije za zaposljavanje, osim
ukoliko je re¢ o odredenim kategorijama lica, poput radnika s posebnim ovlas¢enjima,
izvr$nih direktora i pripravnika na univerzitetima. Za dobijanje odobrenja potrebno je
da je strancu ponuden konkretan posao, da njegovo zaposljavanje nece $tetno uticati
na nemacko trziste rada, da odredeno radno mesto ne moze biti popunjeno licem koje
ima nemacko drzavljanstvo ili drzavljanstvo EU (tzv. preispitivanje prioriteta /provera
prvenstva) i da stranac nece biti zaposlen pod uslovima koji su nepovoljniji od uslova
rada nemackih drzavljana, s tim $to ¢e od marta 2020. godine, provera prvenstva biti
ukinuta u pogledu svih kvalifikovanih radnika. Izuzetak od navedenog pravila vredi za
zapo$ljavanje na poslovima za cije je obavljanje potrebno najmanje tri godine stru¢ne
obuke (tzv. kvalifikovano zaposljavanje), kada agencija za zaposljavanje ne pribegava
preispitivanju prioriteta. S druge strane, za zaposljavanje na poslovima za koje je dovoljna
stru¢na obuka u trajanju kra¢em od tri godine, odobrenje za boravak se, u nacelu, ne
izdaje, osim u pogledu drzavljana odredenih drzava (Andore, Australije, Izraela, Japana,
Kanade, Monaka, Novog Zelanda, San Marina i SAD), odnosno u pogledu odredenih
oblasti rada ili na osnovu bilateralnih sporazuma (npr. fiksne kvote za radnike migrante).

Inace, valja imati u vidu da u pravu EU postoji i svojevrstan modifikovani vid
garantije prioriteta u zaposljavanju u korist domacih radnika, jer je prioritet utvrden
u korist drzavljana drzava ¢lanica EU. Re¢ je o nacelu preferencijalnog postupanja
EU, po kom se sluzbama za zaposljavanje zabranjuje posredovanje u zaposljavanju
drzavljana tre¢ih drzava pre nego $to dokazu da kao kandidate za zaposlenje
na slobodnim poslovima nisu mogle da identifikuju drzavljane EU, drzavljane
Evropskog ekonomskog prostora i drzavljane novoprimljenih drzava ¢lanica EU, a
zatim i drzavljane tre¢ih drzava koji imaju stalno nastanjenje na teritoriji odredene
drzave, drzavljane drzava s kojima je EU potpisala posebne sporazume, kao i drzava
s kojima su potpisani predpristupni sporazumi. S tim u vezi, valja imati u vidu i to da
je, iako drzavljani EU imaju slobodu kretanja i zaposljavanja na teritoriji svih drzava
¢lanica EU, u pogledu drzavljana novoprimljenih drzava c¢lanica moguce uvesti
ogranicenja, u smislu kontrole priliva radne snage u ,,starim” drzavama ¢lanicama
EU. ,Stare” c¢lanice, tako, mogu tokom prelaznog perioda derogirati odredbe o
slobodnom kretanju radnika, ali je to njihovo pravo ograniceno, upravo nacelom
prvenstva radnika iz EU, tako da ,stara“ ¢lanica koja ogranicava priliv radne snage iz
novoprimljenih drzava ¢lanica EU mora dati prednost radnicima iz novoprimljenih
drzava ¢lanica u odnosu na drzavljane tre¢ih drzava (Vukorepa, 2018, pp. 111-112).
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Moze se, dakle, zakljuciti da se odnos izmedu broja domacih i stranih radnika
uvodi, pre svega, zbog visoke stope nezaposlenosti na domacem trzZistu rada. Taj vid
ogranicavanja zapo§ljavanja stranaca ne sme, medutim, biti ureden i primenjen tako da
povreduje nacelo zabrane diskriminacije. U tom smislu, interesantno je osvrnuti se na
portugalsko pravo, gde su, pocevsiod 1977. godine, sva preduzeca s vise od pet zaposlenih
bila duzna da zapogljavaju najmanje 90% portugalskih drzavljana. Ovo pravilo moglo
je biti derogirano samo u javnom interesu ili ako nije postojao dovoljan broj domacih
radnika s neophodnim kvalifikacijama. Ogranicenje je ukinuto tek 12 godina kasnije, iako
je Evropski komitet za socijalna prava u vi§e navrata upozoravao na povredu garantije
prava na rad u ovoj ugovornici Evropske socijalne povelje (Samuel, 2002, p. 31). Kada je
pak re¢ o vanevropskim drzavama, u proslom veku je ovaj vid ogranic¢avanja zaposljavanja
stranaca narocito bio prisutan u drzavama Latinske Amerike, kao i u nekim afri¢kim i
azijskim drzavama. Re¢ je, preciznije, o drzavama koje su bile ekonomski zavisne od
drugih drzava, tj. od stranih investitora koji su neretko zaposljavali samo svoje drzavljane,
ili su zaposljavali i domace radnike, ali pod nepovoljnijim uslovima rada, posebno sa
zaradom koja je niza od zarade stranih radnika. U tim okolnostima, a narocito imajuci u
vidu veliki broj koncesija u ovim drzavama, utvrdivanje udela domacih i stranih radnika
u radnoaktivnoj populaciji trebalo je da omoguci svojevrsnu emancipaciju od stranaca i
unapredi polozaj domacih radnika. Tako je, primera radi, po¢etkom XX veka u Meksiku
radnopravni polozaj drzavljana Velike Britanije, SAD i Francuske bio znatno povoljniji
u poredenju s polozajem domacih drzavljana, jer su u oblasti rudarstva, zeleznickog
saobracaja i tekstilne industrije, kompanije u stranom vlasnistvu mahom zaposljavale
strance (Kurczyn Villalobos & Sanchez-Castafieda, 2016, p. 118). Isto vredi i za strance
koji su imali posebne vestine i znanja neophodna za proizvodnju roba i pruzanje usluga
koje ranije nisu bile proizvodene, odnosno pruzane u Meksiku. Povlas¢ivanje strancima
je, pritom, bilo toliko ekstenzivno da su odredene mere za zastitu meksickih radnika
uvedene cak i Ustavom. To je ukljucilo, izmedu ostalog, i davanje prednosti domacim
drzavljanima prilikom zaposljavanja na poslovima na kojima drzavljanstvo ne predstavlja
neophodan uslov za uspesno izvr$avanje radnih zadataka (Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, 1917, poslednje izmene od 20. decembra 2019. godine,
¢l. 32, st. 5). U tom duhu, merodavnim propisima potvrdena je i obaveza poslodavaca
da najmanje 90% ukupnog broja njihovih zaposlenih ¢ine meksicki drzavljani, i da se
meksicki drzavljani zaposljavaju za obavljanje tehnickih i stru¢nih poslova, kao i poslova
doktora medicine rada u kompanijama. U pogledu tehnic¢kih poslova, navedeno pravilo
je precizirano tako da se njihovo obavljanje moze poveriti strancima samo privremeno,
da stranci mogu obavljati samo 10% ovih poslova i da poslodavci moraju obezbediti
obuku meksickih drzavljana za obavljanje ovih poslova (Kurczyn Villalobos & Sanchez-
Castafieda, 2016, p. 118). Kvote za zaposljavanje stranaca postoje i u Ekvadoru, istina,
samo u oblasti saobracaja, gde poslodavci mogu zaposljavati najvise 20% stranaca,
buduéi da su snazni sindikati saobracajnih radnika uspeli da ,sacuvaju® poslove za
domace drzavljane obucene za rad na svim radnim mestima u ovoj privrednoj grani
(Valencia, 1986, p. 147). Ovaj niz nastavlja peruansko pravo, u kom je zaposljavanje
stranaca ograniceno kako u pogledu broja stranih radnika, tako i u pogledu visine
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njihovih zarada, s tim $to odgovarajuce kvote zavise od toga da li je re¢ o novoosnovanim
poslodavcima ili ne: tokom prve tri godine poslovanja, poslodavci su duzni da zaposle
najmanje 80% peruanskih drzavljana, dok u narednom periodu njihovog delovanja taj
broj ne sme biti nizi od 90% (Cosmopolis, 1990, pp. 116-117). I u Kostariki je postojalo
pravilo da broj stranih radnika ne sme biti ve¢i od 10% od ukupnog broja zaposlenih
kod poslodavca, s tim $to ovaj cenzus nije obuhvatao direktore i menadzere preduzeca,
kojih, medutim, nije moglo biti vi$i od dvoje u svakoj kategoriji (Godinez & Van der Laat,
2018, p. 59). Derogacija navedenog pravila je, pritom, bila dopustena zbog tehnickih
razloga, kao i u pogledu lica koja rade u dobrotovornim i obrazovnim ustanovama, te u
pogledu drzavljana drzava Centralne Amerike i stranaca koji su rodeni i zive u Kostariki.
Ipak, Ustavno odeljenje Vrhovnog suda Kostarike je 1999. godine ocenilo kao neustavno
pravilo o kvoti za strane radnike, s obrazloZenjem da je ,,drzava duzna da stvori uslove da
svako, a ne samo domaci drzavljani, ima posteno, korisno i propisno pla¢eno zanimanje*
i da je, zbog toga, ,postojanje pogodnosti i uslova zasnovanih na drzavljanstvu, a ne na
objektivhom redu zahteva koji se ticu obuke, sposobnosti ili podesnosti, Ustavom a priori
zabranjeno kao vid diskriminacije, tj. kao okolnost koja povreduje ljudsko dostojanstvo*
(Odluka br. 616 od 29. januara 1999. godine, nav. u Godinez & Van der Laat, 2018, p. 59).

Zaposljavanje stranaca ograniceno je i na Tajlandu, osim u pogledu kompanija
koje investiraju strani kapital u ovu drzavu i ¢iji radnici mogu dobiti dozvolu za rad
po pojednostavljenom postupku. U pogledu stranaca koji Zele da se zaposle kod ostalih
poslodavaca, ogranicenje uspostavlja pravilo o srazmeri 4:1 (Suttawet, 2017, p. 37). Re¢
je, preciznije, o pravilu da poslodavac moze zaposliti jednog stranca na svaka cetiri
radnika koji imaju domace drzavljanstvo. Sli¢no ogranicenje postoji i u Brazilu, gde broj
stranih radnika ne moze biti vi$i od 1/3 ukupnog broja domacih drzavljana zaposlenih
u preduzecu, a postoji i zabrana isplate visih zarada strancima (Amorim e Souza, 2004,
p. 46). Ogranicenja pri zapo$ljavanju stranaca vaze i u Singapuru, gde je, uz kvotu za
zaposljavanje, zastita domacih radnika obezbedena i posredstvom obaveze poslodavaca
koji zaposljavaju strance da Vladi pla¢aju mesecnu naknadu za svakog novozaposlenog
nekvalifikovanog stranog radnika i da imaju garancije za strance koji za njih rade (uz
izuzetak drzavljana Malezije), a §to bi trebalo da ,,pokrije” troskove njihovog eventualnog
proterivanja (Chandran, 2017, p. 29). Obaveze zapodljavanja odredenog broja
domacih drzavljana i pla¢anja mese¢ne naknade vaze i za poslodavce koji zapo$ljavaju
polukvalifikovane radnike, kojima se izdaje osobena vrsta dozvole za rad (S pass), dok
se uslov koji se tice obezbedenja u ovom slucaju ne zahteva, jer se smatra da radnici iz
ove kategorije imaju dovoljna finansijska sredstva za pokrivanje troskova eventualnog
proterivanja. Konacno, za zapo$ljavanje kvalifikovanih radnika u Singapuru potrebna je
posebna, treca vrsta dozvole — dozvola za zaposljavanje, pri ¢emu poslodavac ne duguje
mesecne naknade niti je potrebna garancija, a Sto predstavlja i podsticaj za zaposljavanje
visokokvalifikovanih radnika.

Na sasvim osobeni vid obrnute diskriminacije nailazimo i u arapskim drzavama,
u kojima se pravi razlika izmedu drzavljana arapskih drzava i drugih stranaca. Tako se
u Iraku, drzavljanima arapskih drzava priznaje niz privilegija u oblasti zaposljavanja, u
skladu s koncepcijom panarabizma i ideologijom Arapske socijalisticke partije Baas, dok
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je zaposljavanje drzavljana drugih drzava uredeno vrlo restriktivno (Ahmed, 2011, p.
32). Na to se, u mirnodopskim uslovima, nadovezuje i sloboda kretanja koja je priznata
drzavljanima svih arapskih drzava, a, u nekim slucajevima, za njihovo zaposljavanje u
Iraku nije potrebna dozvola za rad. Sli¢no resenje predvidalo je i kuvajtsko zakonodavstvo
(Toroman, 1986, p. 145), a i u Libiji je, u duhu panarapske ideologije vladajuce partije,
vazilo isto pravilo, s tim $to je tokom zaostravanja i naru$avanja dobrih odnosa sa
susednim drzavama bilo zabranjeno zaposljavanje njihovih drzavljana, bas kao $to
su tokom Zalivskog rata u Iraku bili stavljeni van snage propisi koji su garantovali
jednako postupanje prema egipatskim i domac¢im drzavljanima u oblasti zaposljavanja
(Boudahrain, 1993, p. 16; Boudahrain, 1996, p. 69).

5. Zakljucak

Ostvarivanje prava na rad radnika migranata vezano je za ispunjenje osnovne
svrhe ekonomskih migracija, koja se vezuje za njihovo radno angazovanje u interesu
radnika migranata, njihovih poslodavaca i drzave prijema. Drzave §tite nacionalne
interese donosenjem pravnih propisa u oblasti migracija i upravljanjem migracijama
na svojoj teritoriji, premda se odgovarajuca ovlas¢enja savremenih drzava u ovoj
oblasti menjaju pod uticajem promena u globalnom ekonomskom sistemu, §to u nekim
slucajevima moze voditi i izostanku potpune sposobnosti drzave za kontrolu imigracija
na svojoj teritoriji. No, uz tu ogradu, moze se zakljuciti da drzave ,ljubomorno“ ¢uvaju
svoja ovlascenja za odlucivanje o ulasku, nastanjenju i zaposljavanju stranaca na svojoj
teritoriji, u smislu prava svake drzave da primi samo strance koji ispunjavaju uslove
propisane domac¢im zakonodavstvom i medunarodnim ugovorima koji je obavezuju.

Uredivanje pretpostavki i uslova za zasnivanje radnog odnosa sa strancima, kao
i ogranicenja za njihovo zaposljavanje, najtesnje je povezano s prilikama i potrebama
na domacem trzi$tu rada (uopste i/ili u odredenim zanimanjima), kao i s ciljevima
migracione, demografske, ekonomske politike i politike zaposljavanja. Zaposljavanje
stranaca, pritom, pretpostavlja njihov uredan ulazak u odredenu drzavu, dok se kao
specijalni uslovi za zasnivanje radnog odnosa pojavljuju odobrenje za boravak i dozvola za
rad na teritoriji odredene drzave, ili pak jedinstvena dozvola za boravak i rad na teritoriji
odredene drzave, ¢ijim se uvodenjem pojednostavljuje, skracuje i pojeftinjuje postupak
zapo$ljavanja stranaca. Odredene prednosti pokazuje i bodovni sistem, kod kog se
odobrenje za boravak i dozvola za rad mogu izdati svim strancima koji ostvare dovoljan
broj bodova koji izrazavaju ispunjenost odredenih objektivnih kriterijuma (stepen
obrazovanja, poznavanje jezika drzave prijema, duzina radnog iskustva, sposobnost za
integraciju i tsl.), jer se time prevazilazi viSe nedostataka klasi¢nog sistema u kom se
zapos$ljavanje stranaca vezuje za odredeni posao, odnosno za odredenog poslodavca,
$to produbljuje i zavisnost radnika migranta od poslodavca i predstavlja pogodno tlo za
pojavu radne eksploatacije. Osim toga, bodovni sistem omogucava bolje prilagodavanje
okvira za zapo§ljavanje stranaca promenama na trziStu rada i u ekonomiji, $to, dalje,
obezbeduje i solidniju zastitu domacih radnika.
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S druge strane, ne sme se gubiti iz vida ni to da se utvrdivanjem odgovarajucih
specijalnih uslova za zasnivanje radnog odnosa sa strancem uspostavlja i niz razlicitih
migrantskih polozaja, od kojih su neki izrazito prekarni, bududi da pristup odredenim
pravima zavisi od drzave iz koje migrant dolazi, duzine odobrenog boravka na teritoriji
drzave prijema, vrste dozvole za rad, te zanimanja migranta i vrste ugovora o njegovom
radnom angazovanju. U tom smislu se kao posebno vazne pojavljuju mere koje imaju
za cilj zastitu dostojanstva radnika migranata i sprecavanje njihove radne eksploatacije.
Tome, izmedu ostalog, moze doprineti i utvrdivanje ovlascenja za zaposljavanje stranca
kao specijalnog uslova koji treba da ispuni poslodavac. Premda se ovaj uslov u praksi
moze pojaviti kao posredno ogranicenje profesionalne mobilnosti radnika migranata koji
ve¢ borave na teritoriji odredene drzave (jer ih ne moze angazovati poslodavac kome je
uskraceno ovlascenje za zaposljavanje stranaca), znacajno je to $to se ovo ovlaséenje moze
izdati samo poslodavcima koji postuju radnopravne i imigracione propise. Iako se time
poslodavci koji kr$e prava radnika migranata sprecavaju da zaposljavaju nove radnike,
izostaju instrumenti za zastitu osetljivih kategorija lica od radne eksploatacije u periodu
koji traje do podnosenja zahteva za obnavljanje postojeceg ili izdavanje novog ovlaséenja za
zaposljavanje. Ovo tim pre §to vezanost (dozvole za rad) za rad kod odredenog poslodavca
neretko odvrac¢a migrante od pokretanja postupaka za zastitu prava.
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EMPLOYMENT OF MIGRANT WORKERS - ASSUMPTIONS,
REQUIREMENTS AND LIMITATIONS

Summary

Although the need to provide decent working conditions is at the heart of the
labour law rules on protection of migrant workers, a significant challenge for modern
countries remains to create such conditions for their decent employment. The article
discusses assumptions (legally entering a country), requirements for employment of
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foreigners (stay visa and work permit), as well as the employment limitations (quotas
for employment of foreigners, limiting the catalogue of jobs that can be entrusted to
foreigners, etc.). Regulation of these issues is closely related to the needs and the state of
the domestic labour market (general and/or in specific professions), as well as the goals of
migration, demographic, economic and employment policies. The author concludes that
by establishing certain assumptions and special requirements for establishing employment
relationships with foreigners, a number of different migrant positions are established for
migrant workers, some of which are extremely precarious. Implementation of the relevant
legal regulations should therefore be accompanied by (legal and extralegal) measures
aimed at effectively protecting the dignity of migrant workers and preventing their labour
exploitation. Among much else, this can be facilitated by establishing authorizations for
employment of foreigners, as a special condition to be fulfilled by the employer, which
can only be issued to the employers who respect labour and immigration regulations.
Although this prevents employers who violate the rights of migrant workers from
hiring new workers, there are no instruments in place to protect vulnerable categories
of persons from labour exploitation in the period until the application for renewal of
the employment authorisation or the application for a new employment authorisation is
submitted. This is especially true as the dependence of migrant workers on the employer
often discourages migrants from initiating the proceedings for protection of rights.

Keywords: foreigner, right to work, stay visa, work permit, quotas for employment
of foreigners.

Primljeno: 10.3.2020.
Prihvaceno: 30.6.2020.

25






Darko P. Goli¢’ Originalni nau¢ni rad
UDK: 342.511(497.6)
doi: 10.5937/spz64-26529

KOLEKTIVNI SEF DRZAVVE I SISTEM VLASTI -
BOSANSKOHERCEGOVACKA RESENJA U SVETLU
UPOREDNOG PRAVA

Sazetak

Kolektivni Sef drzave predstavlja jedno od obeleZja jedinstva vlasti. Ipak, na
primerima podele vlasti, dominantnost Sefa drZave u okviru izvrsne vlasti ukazuje na
znacajan upliv ili preteZnost elemenata predsednickog sistema. Atipicnost prirode i sloZenost
strukture Bosne i Hercegovine (BiH) odraZava se i na poloZaj njenog predsednistva, kao
kolektivnog Sefa drzave. lako se priroda ove drzave, s mesavinom federalnih, konfederalnih
i elemenata konsocijalne demokratije, ne moze podvesti pod klasicne teorijske modele,
analizom pojedinih odredaba Ustava BiH i njihovim sistematskim tumacenjem mogu se
izvesti odredeni zakljucci u pogledu organizacije vlasti i o poloZaju Sefa drzave u njoj. S
tim u vezi, prema ustavnom konceptu kolektivnog Sefa drzave, u sistemu podele vlasti,
BiH predstavlja jedinstven primer. Ipak, pravni sistem u ovoj drzavi se dugo razvijao
vanustavno i protivustavno, sto se posebno odrazilo na funkcionisanje organa vlasti na
nivou BiH, s tendencijama koje ne slede osnovni ustavni koncept kolektivnog Sefa drzave.
U ovom radu su analizirane ustavne odredbe o poloZaju Predsednistva BiH, njegov sastav,
izbor i nadleznosti, te su prema tome izvedeni zakljucci o konceptu organizacije vlasti na
nivou ove drZave, njegovom ostvarivanju i deformitetima.

Kljucne reci: Sef drzave, Predsednistvo BiH, predsednicki sistem, entiteti,
konstitutivnost.

1. Uvod

Specifi¢nost nacionalnog sastava, istorije, politickog i institucionalnog razvoja
Bosne i Hercegovine (BiH), kao drzave koju konstitui$u tri naroda, svoj puni odraz
ostvaruje na njenom ustavhom uredenju. Ustavna struktura BiH u osnovi pociva
na politicko-teritorijalnoj podeli — vertikalnoj podeli vlasti izmedu drzave i entiteta,
s jedne, i horizontalnoj podeli vlasti na nivou drzave, s druge strane. Za razliku od
vertikalne podele koja se zasniva na modifikovanim principima koji se mogu istorijski
ili komparativno pronadi i u drugim drzavama ili njihovim zajednicama, horizontalna

* Doktor pravnih nauka, profesor na Pravnom fakultetu za privredu i pravosude, Univerzitet Privredna
akademija u Novom Sadu, Srbija, e-mail: g.darko83@gmail.com
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podela je sloZenija, dvostruko odredena. Specifi¢nost ustavne strukture BiH se u
znatno vecoj meri sastoji u horizontalnoj organizaciji, odnosno podeli vlasti. Naime,
federalni princip zastupljenosti konstitutivnih politi¢ko-teritorijalnih jedinica je
primenjen na nivou svih ustavnih organa, s tim da je on ,,osnazen® posebnim pravima
izabranih predstavnika kolektiviteta (narodi i entiteti), ¢ime se BiH znacajno priblizava
konfederalnom modelu.! Medutim, federalno-konfederalna ,formula® se znacajno
preklapa s modelom konsocijacije,’ podele vlasti medu konstitutivnim narodima,
tako da se na nivou horizontalne organizacije BiH mogu uociti dve ravni - entitetska i
nacionalna, koje se ¢esto preklapaju.

Pomenute specificnosti u punoj meri dolaze do izrazaja na primeru $efa ove
slozene i atipi¢ne drzave. Iako su primeri kolektivnog Sefa drzave danas retki, skoro
isklju¢eni u modelima zasnovanim na nacelu podele vlasti, u BiH je on, na kreativan
nacin, primenjen u potpunosti. Naime, iako svoj uzor postojeca reSenja mogu traziti
u polozaju $efa drzave u bivSoj jugoslovenskoj federaciji nakon Ustava iz 1974.
godine, bosanskohercegovacki model je znatno slozeniji, atipi¢niji. Jugoslovenski
model kolektivnog Sefa drzave svoje uporiSte je mogao traziti u uvodenju elemenata
konfederalizma u konstituciju te slozene zajednice, te skupstinskom modelu
organizacije vlasti. Za razliku od njega, bosanskohercegovacki model svoje uporiste
ne moze traziti u teorijskim modelima, niti komparativnim uzorima, ve¢ iskljucivo
u slozenim odnosima medu njenim konstituentima, gde, uprkos utisku javnosti ili
politickoj percepciji ostvarenosti ili perspektive ,nacionalnih apetita“, on u osnovi
relaksirajuce deluje na sloZzene nacionalne i, shodno njima, politicke odnose u BiH,
institucionalizuju¢i osnovni princip na kome bi trebalo i na kome bi ova drzava mogla
da funkcionise, a to je konsenzus u pogledu zajednickih interesa.

2. Sastav i izbor ¢lanova Predsednistva

Pitanje polozaja, uloge i izbora Sefa drzave je presudno odredeno
konstitucionalizovanim oblikom organizacije vlasti. Iako su pravna teorija i ustavna
praksa oblikovale osnovne modele, svaki od njih se javlja u vise modifikovanih
varjjanti. U tom pogledu cisti teorijski modeli predstavljaju znatno rede resenje u

!'S tim u vezi, Kuzmanovi¢ (2004, p. 204) navodi: ,,]z potpunog uvida u nadleZnosti entiteta i BiH jasno se vidi
da je Bosna i Hercegovina slojevita drzava i da, s obzirom na sastav i kompetencije, moze biti konfederacija
ili realna unija ili, naprosto, drzavna zajednica, zajednica drzava, savez drzava, a nikako prosta, jedinstvena,
unitarna drzava.“

2 Ustavom nedefinisanu prirodu drzave promenio je prenos brojnih nadleznosti sa entiteta na drzavu (sa ili
bez njihove saglasnosti), ona je pomerena ka federalnom modelu (Kuni¢, 1998, pp. 11-13).

3 U drzavama sloZene nacionalne (verske, jezicke) strukture, kao sredstvo za prevazilazenje konflikta,
uvode se elementi konsocijacije, koja u osnovnom podrazumeva: 1) horizontalnu podelu vlasti izmedu njih
(proporcionalno, po utvrdenoj formuli ili paritetno); 2) autonomnost tih zajednica u uzem ili $irem krugu
pitanja, pogotovo onih koja se ti¢u identiteta (personalna ili teritorijalna); 3) pravo veta ili kvalifikovana ve¢ina
pri odlucivanju; 4) proporcionalni izborni sistem (i velike koalicije). (Lijphard, 1977; Savanovi¢, 2012; Kiting,
2007). Konsocijacija, zavisno od prilika, moZe da predstavlja alternativu ili dopunu teritorijalnoj autonomiji i
federalizmu, zasnovanu na etnickom kriterijumu.
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odnosu na modifikovane forme. Danas se moze govoriti o posebnom - meSovitom
obliku organizacije vlasti, ravnopravno s predsednickim i parlamentarnim, $taviSe, on
je brojc¢ano zastupljeniji u komparativnoj ustavnosti u odnosu na druge.* Razlike medu
konkretnim oblicima organizacije vlasti, pored onih odredenih drzavnim uredenjem
i oblikom vladavine, prevashodno se odnose na izvrsnu granu vlasti, prvenstveno na
polozaj i ulogu $efa drzave i distribuciju mo¢i izmedu njega i vlade.

Prirodi $efa drzave vide je svojstveno da je to inokosna funkcija. Ovi drzavni
organi su tako i organizovani u ve¢ini drzava. Izuzimajuéi neuporedive primere prelaznih
reSenja ili autoritarnih poredaka (namesnistva, diktature, savladarstvo), u demokratskim
porecima postoje ili su postojali odredeni izuzeci, ¢ak i kod monarhijskog oblika (npr. u
Andori - dva princa od kojih je jedan aktuelni predsednik Francuske). U republikanskom
obliku vladavine, kolektivni Sef drzave se javio ranije u SSSR-u, Urugvaju, Nikaragvii SFR]
(1971-1992), a danas postoji u Svajcarskoj, u obliku monocefalne kolektivne egzekutive i
u San Marinu, gde se biraju dva kapetan-regenta. Ukoliko se Svajcarska (ali i SFR] i SSSR)
uzme kao dovoljno reprezentativan primer, uocava se da kolektivni Sef drzave predstavlja
jedno od resenja svojstvenih skupstinskom sistemu (Kutlesi¢ & Goli¢, 2017, p. 213).

Standardno pitanje za svakog Sefa drzave republikanskog oblika vladavine jeste
nacin njegovog izbora. S tim u vezi u komparativnom pravu se sre¢u neposredan i
posredan izbor kao osnovni, te poluneposredan kao kombinovani i redi nacin izbora.
Ipak, oni svoja obelezja dobijaju zavisno od konkretnog sistema vlasti.

Iako se izmedu nekoliko videnih primera skupstinskog sistema uocavaju
odredene razlike, njegovo osnovno svojstvo predstavlja posredan izbor i politicka
odgovornost izvr$nih organa parlamentu. To nuzno ne implicira kolegijalni karakter sefa
drzave (Kina), ali on se u reprezentativhim primerima ovog sistema cesto ispoljavao.
Teritorijalna zastupljenost u njemu, iako ne bitno svojstvo, rezultat je drzavnog uredenja.
Ogranicen broj ili karakter odlucujucih ovlad¢enja izvr$nih organa predstavljaju sustinu
ovog sistema. Savezno vece u Svajcarskoj, kao kolegijalni organ, bez svojstava vlade, te
ulogom koja objedinjava izvr$ne poslove, ukljuc¢ujuci i poslove $efa drzave, ¢iji predsednik
se bira na godinu dana i istovremeno obavlja funkciju predsednika Konfederacije,
predstavlja ogledni primer izvrsne vlasti u skup$tinskom sistemu. Za razliku od
Predsednistva SFR], ¢iji sastav i izbor predstavljaju ujedno i odraz promene drzavnog
uredenja, na nivou jugoslovenskih republika, kolektivni Sef BiH je i po sastavu (izabrani i
¢lanovi po polozaju), posrednom izboru i nadleznostima bio izraz skupstinskog sistema.
Ustavne promene u BiH iz 1990. godine, uvodenjem neposrednog izbora ¢lanova (svih
sedam), ve¢ predstavljaju udaljavanje od prvobitnog koncepta, a ujedno i otvaranje vrata
konsocijalnom modelu podele vlasti (po dva iz reda konstitutivnih naroda).

Sefovi drzave u predsedni¢kom i parlamentarnom sistemu se (po pravilu),
razlikuju po nacinu izbora, ali ni u jednom od njih on nema politicku odgovornost (iz
* U ustavima Francuske, Italije, Austrije, Finske, Irske, Islanda, Portugalije, a pogotovo Rusije (preko Sezdeset
njih), institucionalizovan je sistem koji kombinuje re$enja predsednickog i parlamentarnog sistema kada je
u pitanju vlada (kolegijalni, samostalan organ, s politickom odgovornos¢u parlamentu). Stabilizacija vlade
u uslovima nestabilizovanih politickih sistema pokusavala se obezbediti ja¢anjem uloge predsednika -

neposredan izbor, moguénost raspustanja parlamenta, hijerarhijski odnos u pojedinim pitanjima prema vladi
(Kutlesi¢ & Goli¢, 2017, pp. 112-113).
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razli¢itih razloga). Inokosna funkcija predstavlja standard. Ipak, znacajan broj drzava
s parlamentarnim sistemom su uvele neposredan izbor. Ako se tome doda danasnja
preteznost mesovitih oblika,” onda je (polu)neposrednost znatno zastupljenije resenje.
U predsednickom sistemu neposredan izbor je uslovljen monocefalno$¢u izvr$ne
vlasti, strozom podelom vlasti i potrebom obezbedenja ravnopravnosti i uzajamne
nezavisnosti u odnosu s parlamentom (Markovi¢, 2015, pp. 185-190). Za razliku od
njega, u parlamentarnom sistemu je bicefalnost egzekutive pravilo, sa stabilnim (ef
drzave) i nestabilnim (parlamentarna vlada) elementom. Vlada nakon izbora postaje
samostalna u odnosu na $efa drzave, koji raspolaze ogranicenim ovlas¢enjima, cija
osnovna uloga se sastoji u uskladivanju vlade i parlamenta,® te mu je posredan izbor
svojstveniji (primer Nemacke, Gr¢ke, Madarske).

U slozenim drzavama republikanskog oblika s podelom vlasti, pitanje izbora
dodatno se usloznjava potrebom odgovarajuceg ucesca federalnih jedinica. Kad je re¢
o izboru Sefa drzave, neki od nacina da se obezbedi njihovo ucesce jesu (ravnopravni ili
neravnopravni) bikameralizam kod klasi¢nog posrednog izbora (SR]), elektorski izbor
(SAD i latinoamericke federacije), ili uc¢es¢e u posebnom kolegijalnom organu (npr.
prosirenom parlamentu u kome federalne jedinice biraju ili delegiraju odredeni broj
¢lanova) sa osnovnom funkcijom da bira $efa drzave (Nemacka, Indija, pa i Italija, kao
regionalna).” Postojanje samo dve federalne jedinice protezira ravnopravni bikameralizam
(ali i parlamentarni sistem u osnovi)® ili originalnost u reSenjima.

U nastojanju da u normativnom delu primeni princip koji je sadrzan u preambuli,
prema kome BiH konstituisu tri naroda, Ustav sadrzi reSenje prema kome je Sef drzave
kolektivni organ, sastavljen od tri neposredno izabrana c¢lana: po jednog Bosnjaka,
Srbina i Hrvata. Pored toga, odredba koja se moze smatrati jednim od osnovnih principa
ustavnog uredenja ove drzave, iz koje sleduje ne samo distribucija nadleznosti, nego
i struktura i nacin odlu¢ivanja organa na nivou BiH,’ jeste odredba ¢l. 1, st. 3, prema
kojoj se BiH sastoji od dva entiteta. Njena reperkusija na sastav i izbor Predsednistva je
visestruka, ali nedosledno izvedena, nekad i kontradiktorna s principom konstitutivnosti.
Iz toga proizlazi znacajna dilema, koja svoju tezinu dokazuje na izbornom zakonu, a
potom i na celokupnom funkcionisanju ustavnog poretka — koga predstavljaju ¢lanovi

> Diverze (Duverger, 1980, p. 166) polupredsednicki sistem definie putem tri osnovna elementa: 1)
neposredan izbor predsednika (uz izvesne ograde u njega ukljucuje i poluneposredan); 2) njegova prili¢no
velika ovla$¢enja; 3) naspram sebe on ima premijera i ministre koji imaju izvr$na i vladina ovla$¢enja, a koji
mogu ostati na funkciji sve dok se tome ne usprotivi parlament.

6 Pejic (2016, p. 69) navodi: ,,Od nastanka parlamentarnog sistema dualizam egzekutive zna¢ajno je evoluirao
u pravcu vlade, jac¢ajuci njenu mo¢ i dominaciju u sistemu podele vlasti.

7 Osnovni oblik participacije federalnih jedinica u federalnim organima jeste jedan od domova parlamenta.
Znatno je manji i drugacije institucionalizovan oblik uéeS¢a u izvr$nim i sudskim organima federacije, a u
Svajcarskoj je to pitanje vise stvar prakse (Markovi¢, 2015, pp. 393-395).

8 Slikovit primer predstavlja Ustav Savezne Republike Jugoslavije iz 1992. godine, ¢l. 97.

? Predsednistvo BiH, Dom naroda, Savet ministara i Ustavni sud se sastoje od jednakog broja ¢lanova iz
svakog konstitutivnog naroda, ali koji se biraju na entitetskoj osnovi. Uz pravo veta (predstavnici naroda
i(li) entiteta), ovaj model predstavlja jedan od najkrucih modela konsocijacije, ¢vri¢i od onog koji postoji
u Belgiji, a pogotovo u Svajcarskoj (koja viSe odgovara klasicnom federalnom) ili Severnoj Makedoniji
(Kasapovi¢, 2005; Stojanovié, 2007, pp. 63-87 i Bieber, 2005, pp. 89-107).
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Predsednistva: konstitutivne narode, gradane ili entitete, odnosno da li postoje¢i ustavni
koncept moze da pomiri ova tri osnova legitimiteta.

U pogledu ove dileme nije lako dati jednoznacan odgovor, ali druge odredbe Ustava
je donekle rasvetljavaju. Naime, odredba Ustava (naslovljena kao ,,Sastav®) prema kojoj
se BiH sastoji od dva entiteta, u pogledu organizacije vlasti na nivou ove zajednice, ima
znacajnu, ¢ak i odlu¢ujucu prevagu. Clan 5 predvida da se ¢lan Predsednistva koji je Srbin
bira neposredno na teritoriji Republike Srpske, a Bosnjak i Hrvat na teritoriji Federacije
BiH. Uzevsi u obzir druge odredbe Ustava, o pravu i karakteru veta, proceduri u vezi s
njim (¢l 5, st. 2, tac. D), popunjavanju upraznjenog mesta ¢lana Predsednistva (cl. 5, st.
1), o sastavu i izboru Doma naroda (¢l. 4, st. 1), na¢inu odlucivanja oba doma (cl. 4, st.
3), sastavu Saveta ministara (Cl. 5, st. 4, ta¢. B), ali i druge, moze se do¢i do zakljucka o
dominantnosti entitetskog principa nad nacionalnim. Primarna odredba Ustava je, uprkos
tumacenju Ustavnog suda,'® ona o entitetskoj organizaciji, ona je bazi¢nog karaktera, na
njenoj osnovi se obezbeduje legitimitet drzavnih organa i nacin njihovog odlucivanja, iako
se to neretko poklapa s nacionalnim, pogotovo u pogledu Doma naroda i Predsednistva.

Dilemu politickog predstavljanja otezava ustavotvorceva koncepcija prema kojoj
se entitetski i nacionalni element konstitucije, bar kad su u pitanju organi na nivou BiH,
poklapaju, ali nedosledno ili donekle deformisano. Pojedina resenja predratnog Ustava
SRBiH, kao i ideje sadrzane u projektima medunarodnih mirovnih sporazuma koji su
prethodili Dejtonskom prihvaceni su u tekstu Ustava, a da pritom nije uvazena promena
prvobitne koncepcije o tronacionalnom reSenju pitanja teritorijalne organizacije, u korist
dvoclane zajednice. Za razliku od Republike Srpske koja je posmatrana i prihvacena
kao teritorijalna zajednica koja valorizuje zahteve srpskog naroda (bez obzira na
nametnutu odredbu u Ustavu RS), Federacija BiH (dalje: FBiH) prvobitno je zamisljena
kao dvonacionalna zajednica preostala dva naroda. Na taj nacin, bez posebnih,
dominantno nacionalnih teritorijalno-politickih jedinica za dva naroda, gde oni
ravnopravno konstituisu jednu (FBiH), nije bilo moguce teritorijalizovati izbor dva ¢lana
Predsednistva, bez njihovog nacionalnog odredenja. Naime, simetri¢na teritorijalizacija
nacionalne konstitutivnosti, s pravom izbora jednog ¢lana Predsedni$tva na toj teritoriji,
podrazumevala bi zadovoljenje principa konstitutivnosti i bez nacionalnog odredenja."

1 Tako su odluke Ustavnog suda BiH opsteobavezujuce i kona¢ne, njegova praksa ne moZe zna¢ajno pomodi u
tumacenju odredaba Ustava, pogotovo ukoliko su one nedovoljno jasne, uopstene, ili kontradiktorne, $to nije
rasvetljavaju sporna pitanja. Neretko se njima oblikovao politicki sistem, ,,pokrivalo“ nametanje odluka Visokog
predstavnika, menjala ustavna struktura ili usmeravali politicki procesi! Opsteobavezujuce ne moraju biti
nesporne, logi¢ne, pravno utemeljene niti pravi¢ne, u BiH! U pogledu prirode drzavnog uredenja, Blagojevi¢
(2014, p. 151) istice: ,Kao da se zaboravlja’ da se ne moze odlukom suda (pa makar to bio i ustavni sud)
odredivati da li odredena cjelina unutar neke federalne drzave ima ili nema drzavno-pravni karakter. Umjesto
toga, za davanje odgovora na ovo pitanje treba koristiti kriterijume koje je uspostavila ustavnopravna nauka.*

"' U tom slucaju bi model podele vlasti medu konstitutivnim narodima u BiH mogao da se uporedi sa
$vajcarskim modelom, za koga je karakteristi¢an federalni princip, koji svoj osnov ima u trojezi¢noj populaciji
(Stojanovié, 2007, pp. 63-87). Federalni model u Svajcarskoj u sebi sublimira konsocijalne principe, imaju isti
osnov, ali drugadiju prirodu i strukturu. ReSenja u BiH, za razliku od $vajcarskih, predstavljaju kooegzistenciju
(kon)federalnih i konsocijacijskih elemenata, s tim $to se oni neretko prepli¢u, iz ¢ega proisticu brojne
nedoumice i problemi u funkcionisanju ustavnog poretka.
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S obzirom na zajednicku teritorijalizaciju konstitutivnosti za dva naroda BiH, te
¢injenicu da se s teritorije FBiH biraju dva ¢lana ovog organa, bez njihovog nacionalnog
odredenja moglo bi se do¢i u situaciju da oba budu pripadnici jednog naroda, odnosno
da oba budu izabrana od strane pripadnika jednog naroda, sto bi predstavljalo negaciju
konstitutivnosti."

Mandat c¢lanova traje cetiri godine, s mogucno$¢u dva uzastopna izbora. U
slucaju da neki od ¢lanova iz bilo kojih razloga prestane vrsiti svoju funkciju (podnese
ostavku, trajna ili privremena nesposobnost), Ustav predvida da ¢e upraznjeno mesto biti
popunjeno od strane odgovarajuceg entiteta, a to pitanje ce se urediti zakonom. Ustavna
odredba, dakle, predvida entitet kao subjekat odluke o zameni, a ne samo teritoriju koja
sluzi kao izborna jedinica ili baza posrednog izbora. Zakon o popunjavanju upraznjenog
mesta ¢lana Predsednistva BiH iz 2000. godine pak predvida da izbor novog ¢lana vrse
¢lanovi Predstavnickog doma izabrani s teritorije datog entiteta, gde se kao kandidat
moze javiti bilo koji njegov ¢lan iz istog naroda kome je pripadao i ¢lan cije je mesto
upraznjeno (u slucaju jednakog broja glasova, Zrebom se odreduje izabrani), a potvrdu
vr$e delegati odgovarajuceg nacionalnog kluba u Domu naroda, ve¢inom glasova, s tim da
je njihovo pravo veta (odlukom Visokog predstavnika) ogranic¢eno. U slu¢aju da dva puta
ne potvrdi izbor iz Predstavnickog doma, tre¢i put njegovi ¢lanovi vrse izbor bez potvrde
Doma naroda (¢l. 4-6). Iako je entitet izborna jedinica ovog posrednog izbora, pitanje
je da li je ovo resenje u skladu sa Ustavom, ili se pod izgovorom nepotpunosti reSenja,
nepreciznosti, viSesmislenosti ili rastegljivosti prevoda sa engleskog jezika (izvorni tekst
Ustava) ustavni tekst moze upodobljavati odgovarajucoj projekciji ,,razvoja ustavnog
sistema BiH“! I na ovom reSenju se ogleda preteznost (kon)federalnog nad konsocijalnim
principom, jer kod popunjavanja upraznjenog mesta iz Federacije BiH, tre¢i izbor od
strane svih ¢lanova Predstavnickog doma s njene teritorije ne garantuje odgovarajuci
nacionalni legitimitet, te stvara skoro neograni¢ene moguc¢nosti majorizacije.

Imaju¢i u vidu neposredan izbor, ¢lanovi Predsednistva nemaju politicku
odgovornost. Takode, nije predvidena ni pravna odgovornost clanova ovog organa. Taj
nedostatak donekle opravdava nepostojanje samostalnih nadleznosti njegovih ¢lanova,
ali vie govori o nepotpunosti ustavnih resenja i karakteru ovog organa, koji je zamisljen
prevashodno kao oblik usaglasavanja zajednickih interesa entiteta.

3. Nadleznosti

Iako oblik organizacije vlasti na nivou BiH nije izric¢ito odreden odgovaraju¢im
nacelom ili definicijom njenih organa, analizom polozaja i uloge organa na nivou BiH,
te njihovog medusobnog odnosa, na osnovu preteznosti, moguce je izvesti odredene
zakljucke. Okolnosti koje su dovele do institucionalizacije postojecih resenja, nastanak
samog ustava, slozenost odnosa unutar ove drzave, te njena osobena konstitucija,
svakako da nisu omogucili konstitucionalizaciju standardnih oblika ili pak klasi¢nih,

12 Evropski sud za ljudska prava je utvrdio da postoji krienje ¢l. 14 EK, te u vezi s njim ¢l. 1 Protokla br. 12
(Kulenovi¢, Hadzialic-Bubalo & Korajli¢, 2011).
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komparativno $iroko zastupljenih instituta ili resenja. Ustavna re§enja u BiH, pa tako
i ona koja se odnose na kolektivnog Sefa drzave, predstavljaju zbir razli¢itih potreba,
za$titnih mehanizama, ko¢nica, improvizacija i kompilacija. Atipi¢nost Sefa drzave
odrazava atipi¢nost njenog drzavnog uredenja.

Za razliku od predsednickog sistema, gde je predsednik Sef celokupne izvr$ne
vlasti — on vodi drzavnu politiku, nadzire i usmerava drzavnu upravu, bicefalnost u
parlamentarnom sistemu je uvek u korist vlade. Medutim, u ustavnoj praksi (Vajmarska
Republika, Finska, Francuska i dr.), a potom i teoriji (po¢ev od Diverzea), razvio se i
mesoviti — polupredsednicki sistem." I pored ojacanog predsednika, drugacije distribucije
ovlasc¢enja izmedu dva organa izvr$ne vlasti, njen nestabilni deo, kao samostalan, kolegijalni
organ, sacuvao je sve elemente koji ga ¢ine vladom, te sistem, uz izvesne specificnosti, u
osnovi egzistira na istim principima kao i parlamentarni (Markovi¢, 2015, pp. 203-204;
Simovi¢, 2008).

Neposredan izbor, ¢ak i u parlamentarnom sistemu, skoro po pravilu
podrazumeva i znacajniju ulogu Sefa drzave i vece nadleznosti od protokolarnih ili onih
koje se iscrpljuju u predstavljanju drzave. Iako su u komparativnoj ustavnosti prisutni
veoma razli¢iti modeli, varijeteti i kombinacije u pogledu odnosa s drugim organima
vlasti (prvenstveno s vladom) i nadleznostima Sefa drzave, priroda BiH i kompromis
izmedu razli¢itih koncepcija (unitarna, federalna, konfederalna) ostavili su poseban
pecat na Ustavom utvrdenu nadleznost Predsednistva BiH.

Mada to nije izri¢ito zapisano, osnovna uloga Predsednistva BiH jeste da
predstavlja BiH u medunarodnim odnosima, odnosno tzv. drZavni nivo unutar BiH.
Ukoliko se analiziraju Ustavom utvrdene nadleznosti BiH i njenog Sefa drzave, moze
se do¢i do zakljucka o podeli vlasti, te da je izvr$na vlast na nivou BiH koncentrisana
dominantno u Predsednistvu. Stavise, dominantni polozaj u okviru izvrine vlasti je
toliko izrazen da se moze postaviti pitanje da li je drugi organ izvr$ne vlasti — Savet
ministara, uops$te samostalan organ, ili se radi o pomo¢nom telu Parlamentarne skupstine
ili Predsednistva. To je izrazeno ¢ak i na nomotehnickom nivou. Odredbe o Savetu
ministara ne samo da su malobrojne, nego je on ureden u okviru istog ¢lana Ustava koji
ureduje Predsednistvo BiH. On ne moze predstavljati vladu, jer po Ustavu ne poseduje
ni minimum instrumenata koji bi ga njome ¢inili - ne utvrduje politiku, ne predlaze
budzet (ne postoji ¢ak ni ustavno pravo zakonodavne inicijative), nema mogucnost
da utice na raspustanje parlamenta itd. (Luki¢, Kosuti¢ & Mitrovi¢, 2001, pp. 329-330;
Vukadinovi¢, 2006, pp. 94-96; Markovi¢, 2015, pp. 193-198). On o svom radu podnosi
izvestaj Parlamentarnoj skupstini, $to predstavlja relikt skup$tinskog sistema. Ipak, razvoj
pravnog sistema u BiH, nakon potpisivanja Dejtonsko-pariskog mirovnog sporazuma, ¢iji
je deo i Ustav BiH, donekle je izmenio zamisljenu koncepciju, usmeravajuci organizaciju
vlasti u drugom pravcu u odnosu na onu koju utvrduje Ustav, kroz zakonsko jacanje
Saveta ministara (posebno u oblasti fiskalne i carinske politike, bezbednosti, energetike,
komunikacija), ja¢ajuc¢i pojedine elemente parlamentarnog sistema.

13 1 sam Diverze (1980, p- 167), kao i Sartori, navodi razliku izmedu ustavnih normi i politicke prakse, jer iako su
ustavi Austrije, Irske i Islanda polupredsednicki, politicka praksa je parlamentarna.
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Pored neposrednog izbora, na osnovu ustavnih nadleznosti Predsednistva da:
vodi spoljnu politiku (kao najvazniju nadleznost nivoa BiH, sa ¢itavim nizom drugih
koje pod nju u $irem smislu mogu potpadati - imenovanje ambasadora, predstavljanje
BiH u medunarodnim organizacijama, podnosenje zahteva za ¢lanstvo u njima, ucesce
u zaklju¢ivanju medunarodnih ugovora),'* imenuje predsedavajuceg Saveta ministara,
otkazuje i uz odobrenje Parlamentarne skupstine ratifikuje medunarodne ugovore,
predlaze budzet,izvrsava odluke Parlamentarne skupstine, nadleznosti prema Centralnoj
banci (imenovanje ¢lanova upravnog odbora), koja utvrduje i vodi monetarnu politiku,
te naknadno utvrdene nadleznosti komandovanja oruzanim snagama, moglo bi se
tvrditi da sistem organizacije vlasti na nivou BiH u osnovi pociva na predsednickom
sistemu, uz sve ograde koje se ticu slozenosti celokupne ustavne strukture.”” Tome u
prilog ide i (vrlo konfuzno i neprecizno formulisana) ustavna moguc¢nost prosirenja
nadleznosti PredsedniStva, u $ta spada ,vrSenje drugih delatnosti koje mogu biti
potrebne za obavljanje duznosti, a koje mu prenese Parlamentarna skupstina® ili ,na
koje pristanu entiteti® (¢l. 4, st. 3, tac. i)."°

Takode, brojne su modifikacije koje se ticu nadleznosti Predsednistva, kao
jednog od organa izvrsne vlasti, odnosno njenog nosioca. Tako se moze uociti
da institut zakonodavnog veta u ovoj drzavi ne postoji, $to bi inace bilo svojstvo
predsednickog sistema.'” Ta ¢injenica ne ¢udi ukoliko se ima u vidu sloZenost postupka
usvajanja zakona. Ipak, Predsednistvo otkazuje, te uz saglasnost Parlamenta ratifikuje
medunarodne sporazume, ¢ime se obezbeduje odredena uloga u zakonodavnoj vlasti.
Takode, u jednom slucaju zakon podleze odobrenju Predsednistva. Simbole BiH (¢l
1, st. 6) odreduje Parlamentarna skupstina, a potvrduje Predsednistvo. Iako to nije bio
slucaj u nesre¢noj prici koja se odnosi na usvajanje postojecih drzavnih simbola, usled
¢ega i danas postoji ustavni spor, ustavna odredba u ovom slucaju, zbog same prirode
pitanja, predvida odobrenje zakona, u sustini to je apsolutni veto Predsednistva. Iako
Ustav ne sadrzi generalno ovlas¢enje za donosenje podzakonskih akata, imajuci u vidu
da Predsednistvo ,izvrsava odluke Parlamentarne skupstine®, a da je Savet ministara
»odgovoran za sprovodenje odluka i politika BiH“ u njenim nadleznostima, $to ukljucuje
i zakone, ali i druge odluke odluc¢uju¢ih organa, pre bi se moglo tvrditi da to moze
biti nadleznost Predsedni$tva, odnosno zajednicka nadleznost Predsednistva i Saveta

! U Srbiji spoljnu politiku utvrduje i vodi Vlada, a u Hrvatskoj zajednicki Vlada i predsednik Republike. U
ovom pogledu bi postojala znacajna sli¢nost reSenja u BiH sa onim u Rusiji i SAD.

15 Sistem stroge podele vlasti se uglavnom pokazao nesprovodivim bez odgovarajuéih instrumenata
njegovog ublazavanja. Za razliku od SAD, gde on efikasno funkcioni$e, u drugim drzavama on se nije
pokazao tako uspe$nim. ,,To, razume se, ne znaci da je on dobar ili rdav; mozda bi u Americi i drugi sistemi
dobro funkcionisali, a u drugim zemljama rdavo.“ (Luki¢, Kosuti¢ & Mitrovi¢, 2001, p. 328). Cini se da u
funkcionisanju BiH elementi njenog predsednickog sistema su najmanje sporni.

16 U odsustvu jedinstvenog odgovora na pitanje tipa driavnog uredenja, moZe se samo konstatovati
postojanje i federalnih i konfederalnih i obelezja realne unije u njihovom specificnom poretku (o svojstvima
konfederacije i realne unije u: Luki¢, Ko$uti¢ & Mitrovi¢, 2001, pp. 292-298).

17°S tim u vezi, Petrov (2005, pp. 218-219) navodi da se ovaj institut ne vezuje za odredeni tip organizacije
vlasti, ima ga u sva tri oblika podele vlasti, ali u predsednickom i mesovitom najvise. To ovla$¢enje se, po
prirodi, vezuje za neposredno izabranog Sefa drzave, mada su prisutna i drugacija re$enja (primer Ustava
Madarske iz 1991, Ceske iz 1993, Italije iz 1947. itd).
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ministara (koji je politicki odgovoran Parlamentu), u vidu premapotpisa, negoli samog
Saveta ministara. Nadleznosti Saveta ministara u tom pogledu trebalo bi da obuhvataju
nepoliticke, prvenstveno upravne i strucne poslove.”® I ova, kao i brojne druge dileme
proizlaze iz nedoreéenosti, odnosno protivure¢nosti ustavnih odredaba.

Ustavna resenja sadrze nesto fleksibilniji odnos Predsednistva i Parlamentarne
skupstine nego $to je to slucaj u klasi¢cnom predsednickom sistemu. Ustav i ovde sadrzi
krajnje neprecizne formulacije - da je ona ovlas¢ena za ,donosenje zakona potrebnih
za sprovodenje odluka Predsednistva“ (st. 4, ta¢. a).”” U ovdasnjoj klasi¢noj pravnoj
terminologiji takva bi se formulacija odnosila na podzakonske akte. Ipak, imajuci u vidu
njeno izvorno inostrano poreklo, te osnovne principe organizacije vlasti i hijerarhije
akata, ona se tumaci u smislu uredivanja pojedinih pitanja u kojima Predsednistvo ima
nadleznosti (npr. spoljna politika, budzet).*® Predsednistvo imenuje predsedavajuceg
Saveta ministara, koga potvrduje Predstavnicki dom, $to predstavlja standardno reenje
u pogledu drugog, kolegijalnog organa izvr$ne vlasti, tamo gde on postoji, bilo da je u
pitanju vlada ili pomoc¢ni izvr$ni organ (tipican i za skupstinski sistem).*' Predsednistvo
predlaze budzet (na preporuku Saveta ministara, kojom ocigledno nije obavezano),
podnosi izve$taj o svojim troskovima. Pravo Sefa drzave da samostalno odluci o
raspustanju parlamenta nije svojstveno predsedni¢kom, ali ni parlamentarnom sistemu
vlasti.?? Ipak, Predsedni$tvo ima pravo da raspusti Dom naroda. Razlozi za raspustanje
nisu utvrdeni. S obzirom na to da se raspustanje ne odnosi na Predstavnicki dom,* ovde
se ne moze govoriti o standardnom opravdanju ovog instituta.** Imajuci u vidu posredan

¢ini onaj koji osnov vrSenja vidi u imperijumu vladanja izvréne vlasti.

19 Navode¢i formalne i materijalne specifinosti ustavnog uredenja BiH, Karan (2014, p. 160) navodi:
»Anglosaksonki esejski pristup sa elementima ’politickog duha promisljanja, precedentne osnove,
nomotehnicke $kole suprotne evropskoj, sa nepreciznim formulacijama, pravnim prazninama, kratkoéom

ustava, izostankom regulacije najvaznijih pitanja (pravosudni sistem), i druge karakteristike, otvorile su brojna
pitanja ustavnopravne prirode.”

20 7akonodavna vlast BiH je prema samom Ustavu prili¢no ograni¢ena. Ekstenzivnim tumacenjem pojedinih
odredaba ,vodenje politike“ se u odredenim oblastima pretvorilo u generalno ovlas¢enje za uredivanje
sistema i vodenje politike, izvr$ne, ¢ak i sudske nadleznosti koje iz toga sleduju.

2! Za razliku od parlamentarnog sistema, ono imenuje predsedavajuceg Saveta ministara bez obaveze
konsultovanja sa parlamentom, slicno kao u Francuskoj, Italiji i drugim drZavama koje poseduju
polupredsednicki sistem ili njegove znacajne elemente. U SFRJ, kao primeru bicefalne egzekutive u
skupstinskom sistemu, predsednika izvr$nog veca je predlagalo predsednistvo, na svim nivoima.

22 Sef drzave i(li) vlada u najveéem broju ustava u svetu imaju pravo da raspuste parlament. Raspustanje moze
biti obavezno ili fakultativno. Neretko su ustavom utvrdeni razlozi zbog kojih moze (ili mora) do¢i do toga
(nefunkcionisanje, sukob domova, nemoguénost izbora vlade ili usvajanja budzeta), a nekad je to diskreciono
pravo izvrsne vlasti. U klasi¢cnom parlamentarnom modelu tu odluku donosi vlada, Sef drzave je eventualno
samo potvrduje. U predsedni¢kom sistemu institut raspustanja ne postoji. U polupredsednickim modalitetima
odluku donosi $ef drzave (primer Francuske) ili $ef drzave na predlog vlade (Kuzmanovi¢, 2004, pp. 124-130).

2 Odluka o raspustanju se ces¢e odnosi na donji dom, koji je neposredno izabran (gradansko predstavnistvo), rede
na oba (Italija), a samo na gornji dom vrlo retko. Ovlas¢enje Sefa drzave da po sopstvenoj volji raspusti parlament
je relikt dualnog parlamentarizma, prezivelo u polupredsednickim modelima (Markovi¢, 2015, p. 317).

24 U politikoloskom smislu, smisao raspustanja parlamenta u polupredsedni¢kom sistemu jeste u sporu
izmedu $efa drzave i parlamenta, koji se iznosi pred gradane koji ¢e na izborima arbitrirati o tome ko treba
da dobije primat u okviru egzekutive (Simovi¢, 2008). Orlovi¢ (2018, p. 223) navodi da njime izvr$na vlast
»disciplinuje parlament krajnjom merom, iznose¢i njihov politicki sukob pred birace.“
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(po Ustavu delegatski) izbor Doma naroda (koji ne ucestvuje u izboru Saveta ministara),
pre se moze raditi o sukobu dva nivoa vlasti, eventualno o Zelji za upodobljavanjem
sastava Doma naroda promeni politickog sastava entitetskih parlamenata.

Mada polozaj Saveta ministara asocira na polupredsednicki sistem, pomeranje
bosanskohercegovackog modela ka predsednickom se zasniva na distribuciji mo¢i i
ovlaséenja izmedu njih.” Iz prethodnih konstatacija o spoljnoj politici, budzetu i izvrsnim
ovlas¢enjima logi¢no bi proisticala i nadleznost Predsednistva da usmerava rad Saveta
ministara, kao mera odnosa karakteristi¢na za predsednicki sistem.

Imajuci u vidu da BiH prema Ustavu nema sudsku granu vlasti, Predsednistvo
nema ni ustavne nadleznosti koje bi predstavljale vezu s njom, kao §to je ucesce u
izboru sudija i tuzilaca, radu pravosudnih saveta, davanje pomilovanja i sli¢no, §to su
neka od cestih ovlaséenja Sefa drzave (SAD, Francuska, Italija, Austrija). Ipak, sudska
vlast je uspostavljena zakonom, kojim je uspostavljeno i pravo Predsednistva da daje
pomilovanje za krivi¢ne sankcije koje je izrekao Sud BiH ili sudovi na koje je Sud BiH
preneo vodenje postupka. Polazeci od principa da u sistemu podele vlasti neposredno
izabrani izvrsni organi vlasti ne podlezu politickoj odgovornosti, periodi¢ni izvestaji
o radu nisu standardno resenje. Ipak, imajuci u vidu da ova nadleznost nije ustavnog
karaktera, u skladu s pravom Parlamentarne skupstine da ,prenese na Predsednistvo
vr$enje drugih delatnosti®, nije sporna njegova duznost da jednom godi$nje obavestava
Parlamentarnu skupstinu o odlukama o pomilovanju.

U pogledu odnosa sa Ustavnim sudom, Predsednistvo ima odredena
konsultativna i inicijalna ovlas¢enja. Ono se konsultuje prilikom izbora troje sudija
Ustavnog suda BiH koji vrsi predsednik Evropskog suda za ljudska prava, a svaki ¢lan
ima pravo da pokrene postupak za ocenu ustavnosti pred Ustavnim sudom BiH.

S obzirom na to da je Ustavom BiH predvidena nadleznost entiteta za sistem
odbrane i oruzanih snaga, Predsedni$tvo nema ustavne nadleznosti u tim pitanjima.
Clanovi ovog organa, po Ustavu, pojedinacno, imaju civilnu komandu nad oruZanim
snagama iz svog entiteta, $to imajuci u vidu sloZen sistem odnosa u ovoj oblasti, s
mnostvom poslova, ovlaséenja i obaveza, samo po sebi ima limitirano znacenje. Ipak,
relevantna je i danas odredba prema kojoj Predsednistvo, uz saglasnost vlade datog
entiteta, daje odobrenje za ulazak oruzanih snaga jednog, na teritoriju drugog entiteta.
Ipak, saglasnoscu entiteta, nadleznosti u oblasti odbrane su prenesene na nivo BiH, a
umesto entitetskih osnovane su Oruzane snage BiH. Zakonom o odbrani utvrdeno je da
Predsednistvo ima vrhovnu komandu i kontrolu nad oruzanim snagama BiH (¢l. 11), te
¢itav niz posebnih nadleznosti koje iz toga proisticu.

Uloga Predsednistva koja nije dovoljno afirmisana, a koja se moze, spram
sistema distribucije nadleznosti u BiH, oznaciti kao jedna od osnovnih zamigljenih

25 Sartori (1994, pp. 131-132), pored neposrednog izbora i bicefalnosti, navodi ostala sustinska svojstva
polupredsednickog sistema: predsednik je nezavisan od parlamenta, ali nije ovlas¢en da vlada sam ili
direktno i zato njegova volja mora biti prenesena i procesuirana kroz njegovu vladu; premijer i njegov kabinet
zavisni su od parlamenta, vlada mora imati poverenje parlamentarne vecine; dualna struktura omogucava
razli¢ita balansiranja mo¢i unutar izvréne vlasti, ali pod strogim uslovom da postoji ‘autonomni potencijal,
tj. razgranic¢ene nadleznosti obe komponente izvr$ne vlasti. Na petom i delimicno na trecem (direktnost)
elementu uocava se pomeranje ka predsednickom sistemu u BiH.

36



Darko P. Goli¢ - KOLEKTIVNI SEF DRZAVE I SISTEM VLASTI

uloga jeste koordinacija i saradnja izmedu entiteta, ukoliko oni na nju pristanu. Entiteti
kao stvarni nosioci drzavne vlasti bi trebali da ostvaruju saradnju koja bi omogucila
harmonizaciju prava koje stvaraju i funkcionisanje jedinstvenog trzista, koje je i ustavni
princip, te efikasnije vr$enje drzavnih poslova i uskladivanje politika. Ipak, svaki oblik
institucionalne meduentitetske saradnje je obesmisljen nametanjem vanustavnog i
protivustavnog centralizovanja nadleznosti, dono$enjem brojnih propisa, sa osnovnom
funkcijom da postoje, stvore privid drzavnih nadleznosti i umanje ulogu entiteta, te
stvaranjem novih, nedelotvornih organa ili agencija.’® S obzirom na to, navedena uloga
Sefa drzave je znacajno atrofirala.

Kombinacija kolegijalnosti, kao svojstva skupstinskog, s principima predsednickog
sistema, kao izrazito kreativna, predstavlja logi¢nu posledicu primene principa slozenog
uredenja i konsocijalizma (Savanovi¢, 2012). Upravo zbog predsednickog karaktera izvr$ne
vlasti, konsocijalnost je manje zastupljena na nivou Saveta ministara, gde je primaran
teritorijalni princip.*’

4. Odlucivanje

Kolegijalni organi u slozenim drzavama ili zajednicama, pored sastava,
problematizuju i nacin odlucivanja. S tim u vezi, moguce je zamisliti postojanje razli¢itih
situacija, ve¢insko, kvalifikovano i odlucivanje putem konsenzusa, pravo veta, saglasnost
drugih organa ili nivoa na odredene odluke, imperativni ili slobodni mandat itd. Takode,
moguca je kombinacija navedenih elemenata, zavisno od prirode organa, odnosno
nadleznosti koja rezultira odlukom. Ipak, federalnim zajednicama nije svojstveno pravo
veta, odnosno konsenzusa prilikom donosenja odluka, sem izuzetno, u limitiranom
broju pitanja. U pogledu predstavljanja, na ¢elu kolegijalnog organa se nalazi lice koje
uglavnom poseduje i neka samostalna ovlascenja, te pravo da predstavlja kolegijalni
organ, ali postoje i situacije u kojima je njegova uloga isklju¢ivo proceduralnog karaktera
- sazivanje i vodenja sednica tog organa.

Ukoliko je predsednistvo koje je postojalo u jugoslovenskom ustavnom sistemu
od 1974. godine bilo uzor postojecem u BiH, mogla bi se odmah uo¢iti sustinska razlika:
1) u jugoslovenskom modelu pravo veta nije postojalo na nivou kolektivnog $efa drzave
(tome je pogodovala cinjenica veceg broja federalnih jedinica); 2) na njegovom celu
se nalazio predsednik, s pravom predstavljanja kolektivhog Sefa drzave, prvenstveno
u medunarodnim odnosima, te odredenim izvr$nim ovlas¢enjima. Za razliku od
jugoslovenskog modela, Predsednistvo BiH na svom celu ima predsedavajuceg, koji se
rotira svakih osam meseci, bez bilo kakvih samostalnih ovlas¢enja, ¢ak ni onih koja se ticu

26 Do prenosa je dolazilo na osnovu Ustava (i saglasno$éu entiteta), ali i odlukama Visokog predstavnika, kao
i jednostranim aktima drzavnih organa. Dmici¢ (2011, pp. 157-161) smatra da se pove¢anjem nadleznosti
BiH menja i karakter te drzave i naruSava model njenog ustavnog uredenja. Ta tendencija moze biti Stetna,
ne samo za entitete, nego i za celinu ve¢ uspostavljenih odnosa u BiH.

27 U Belgiji, kao oglednom primeru konsocijalne demokratije, imajuéi u vidu njen parlamentarni sistem,
konsocijalnost je (uz devoluciju) primenjena na nivou parlamenta i vlade.
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predstavljanja organa. Takode, u sistemu koji karakteri$e ne samo podela vlasti izmedu
njenih nosilaca nego i unutar njih, akcenat je vise na pitanju odlucivanja kolegijalnih
organa nego na instrumentima medusobnog uticaja organa vlasti.

Imajudi u vidu da je Ustav centralnu ulogu u organizaciji vlasti na nivou BiH
ipak poverio Predsedni$tvu, na¢in njegovog odlucivanja, te precizno ureden mehanizam
zastite vitalnih interesa postavljeni su na nacin koji obezbeduje konsenzus (i kompromis)
kao temeljni princip funkcionisanja ove slozene drzave u njenim nadleznostima
(Kuzmanovi¢, 2004, p. 374). U pogledu odlucivanja, Ustav govori o ,nastojanju® da
se obezbedi konsenzus, ali ,,ako svi napori za postizanje konsenzusa pretrpe neuspeh,
odluke se mogu donositi ve¢inom glasova’.

Ipak, jedna od osnovnih karakteristika Predsednistva jeste pravo veta njegovih
¢lanova. Clan koji se ne slaze s nekom odlukom Predsednistva moze da izjavi da je ona
veoma $tetna po vitalne interese entiteta iz kojeg je izabran, u roku od tri dana od njenog
usvajanja. Takva odluka ce se uputiti Narodnoj skupstini RS ako je takvu izjavu dao srpski
¢lan, bos$njackim ili hrvatskim delegatima u Domu naroda FBiH ako je dao bo$njacki ili
hrvatski ¢lan. Ako je ta izjava potvrdena dvotre¢inskom ve¢inom u roku od deset dana
po upucivanju, osporena odluka Predsednistva nece stupiti na snagu (cl. 5, st. 2, tac. d).*®
Veto se odnosi na sve odluke koje se ticu spoljne politike, ¢lanstva u medunarodnim
organizacijama, izvr$avanja odluka Parlamentarne skupstine, potvrdivanjamedunarodnih
ugovora, ali ne i na akte predlaganja odluka.” Kao posledica asimetri¢ne teritorijalizacije
konstitutivnosti i u pogledu veta postoji asimetrija. Konacan subjekat odluke o povredi
vitalnog interesa, koja ima karakter nulifikacije jesu entiteti, iako se radi o pitanjima iz
nadleznosti institucija BiH, sto opet govori o prirodi ovog organa kao zajednickog (ne
centralnog), ali i drzave i izvoru njenih nadleznosti.*® Uz opisani nacin izbora i ulogu
Predsednistva (ali i odredbe o distribuciji nadleznosti i Parlamentarnoj skupstini),
institut veta u ustavnom sistemu BiH ukazuje, pored znacajnog upliva, ¢ak i dominacije
konfederalnih elemenata uredenja,” i na preteznost elemenata predsednickog sistema u
njemu, jer u parlamentarnom ili skupstinskom sistemu Sef drzave ne poseduje ovlas¢enja
u pogledu kojih bi i postojala potreba za vetom.

28 Principi konsocijalne demokratije u Belgiji su uz, ali dosledniji, sastoje se u zastupljenosti jezi¢kih grupa
u parlamentu, postojanju tzv. ,postupka sa zvonom za uzbunu® - prava % clanova jezicke zajednice da uloze
veto na odredene akte, specijalnu vecinu (2/3 veéina, uklju¢ujuéi i ve¢inu po jezickim grupama za odredena
pitanja), paritetan sastav Vlade, autonomne zajednice i regioni kao jedinice federalizma (Stankovi¢, 2014).
Ipak, institut veta nije ni izbliza $iroko garantovan kao u BiH.

% 7Za razliku od suspenzivnog veta, kao ovladéenja Sefa drzave (pogotovo u predsedni¢kom i me$ovitom
sistemu) da odluke usvojene u parlamentu vrati na ponovno odlucivanje (ili raspravljanje), ovaj institut ima
sasvim drugaciju prirodu. Njegov predmet su odluke kolektivnog $efa drzave, o njemu odlucuje subjekt
drugog nivoa vlasti, potvrduje se sam veto, a ne odluka povodom koje je uloZen, kvalifikovana veéina stoga
ima drugaciji smisao — ona ovde koriguje mo¢ veta. Ipak, uz njen slozeni karakter, predsednicki sistem, sa
$irokim ovla$¢enjima Sefa drzave, determinisao je ovaj institut u BiH.

30 J Ustavu BiH se ne govori o nadleznostima BiH, nego ,,nadleznostima institucija BiH* - ¢1. 3.

3! Na osnovu celine elemenata i kriterijuma prema kojima se odreduje drzavno uredenje, Savi¢ (1999, p. 39)
navodi da je: ,BiH specifi¢na, slozena drzavna zajednica sa preteznim elementima konfederalnog, ali i sa
odredenim elementima federalnog oblika drzavnog uredenja®
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U pogledu nadleznosti koje su sa entiteta prenesene na institucije BiH, nacin
odlucivanja moze biti i drugaciji. Primer predstavlja nadleznost za sistem odbrane i
oruzanih snaga, koja je sa entiteta prenesena na BiH. Sve odluke Predsednistva u vezi sa
ovim nadleznostima se donose konsenzusom, bez mogu¢nosti preglasavanja.

5. Zavrsna razmatranja

Polozaj Predsednistva BiH kao kolektivnog Sefa drzave odrazava svu njenu
specificnost i slozenost. Imajuci u vidu sastav, izbor na entitetskoj osnovi i odluc¢ivanje,
jasno je da je opredeljenje kreativnih pisaca ustavnih re§enja o kolektivhom $efu drzave
pretezno inspirisano konfederalnim, odnosno modelom realne unije kao reSenjem za
bosanskohercegovacki problem, koje bi, pored teritorijalnog, zadovoljilo i princip horizontalne
podele vlasti medu konstitutivnim narodima (konsocijacija). Medutim, konceptualna
nedoslednost, tj. asimetri¢na teritorijalizacija konstitutivnosti, onemogucili su normiranje
gradanskog principa izbora unutar entiteta, po $vajcarskom uzoru, zbog opasnosti da on
ugrozi adekvatnu nacionalnu predstavljenost i balans unutar FBiH, po cenu da resenja budu
formalno diskriminatorna. Ipak, odredbe o Sefu drzave predstavljaju samo deo slozenog,
izbalansiranog i dinami¢nog mozaika koji predstavlja njeno drzavno uredenje.

Imaju¢i u vidu Ustavom odredenu ulogu organa izvr$ne vlasti i polozaj
Predsednis$tva, mogao bi se izvesti zakljucak o postojanju modifikovanog predsednickog
modela organizacije vlasti na nivou BiH. Predsednistvo BiH, kao organ koji poseduje
klju¢ne izvrsne nadleznosti, predstavlja stvarnog Sefa izvrsne vlasti. Ipak, kasniji procesi
centralizacije, koji su rezultirali ustavnim, vanustavnim ili protivustavnim prenosom
nadleznosti na institucije BiH, nisu pratili ustavnu koncepciju. Izuzev u slu¢aju oruzanih
snaga, drugi procesi centralizacije su vodili jacanju Saveta ministara. Postojeca (zakonska)
uloga Saveta ministara, te njen odnos s Parlamentarnom skupstinom, donekle relativizuju
prethodne tvrdnje, uvodeci pojedine elemente parlamentarnog, ¢ime sistem pomera ka
polupredsedni¢kom.

S obzirom na kolegijalni karakter Sefa drzave, koji je primenjen na osnovama
predsednickog sistema, BiH predstavlja jedinstven primer u svetu. Opredeljenje za
predsednicki sistem, ali i njegova originalnost, vise je posledica slozenog uredenja i
konsocijalne demokratije, nego procene o njegovoj prednosti u odnosu na druge sisteme
vlasti. Ipak, imaju¢i u vidu prirodu odnosa u ovoj drzavi, sistem distribucije nadleznosti,
te potrebu da se obezbedi odredena funkcionalnost, ali i onemoguci majorizacija, ovo
reSenje ima punu logicku utemeljenost, od koje ne treba odstupati.

Atipicnost drzave i slozenost odnosa koji je konstituisu uslovili su i specifi¢nosti
njenih organa. Imaju¢i u vidu politicki ambijent i nacin nastanka postojecih resenja,
dosadasnju praksu i iskustva njihove primene, te razli¢ite aspekte medunacionalnih
odnosa, koje karakteri$u potpuno razliciti, cak i medusobno iskljucivi pogledi na uredenje
ove drzave, ¢ini se da jedino atipi¢ne forme, bazirane na ravnopravnosti, konsenzusu i
decentralizaciji, uz potrebu medusobnog uvazavanja i definisanja optimalnog kruga
zajednickih interesa koji se putem zajednickih organa mogu vrsiti, imaju buducnost.
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Uprkos njihovoj nesavrsenosti, nepreciznosti, ¢ak i medusobnoj protivurecnosti, ¢ini se
da dejtonska resenja nemaju adekvatnu alternativu.
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COLLECTIVE HEAD OF STATE AND GOVERNMENT
SYSTEM - BOSNIA AND HERZEGOVINA SOLUTIONS IN THE
COMPARATIVE LAW

Summary

The collective head of state is one of the hallmarks of the unity of government.
Still, on examples of its division, the dominance of the head of state within the executive
indicates significant influence or predominance of elements of the presidential system.
The atypical nature and complexity of BiH’s structure is reflected in the position of its
presidency as the collective head of state. Although the nature of this country, with its
mix of federal, confederate and consociational democracy elements, cannot be classified

41



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

under classical theoretical models, with the analysis of certain provisions of the BiH
Constitution and their systematic interpretation, we can draw certain conclusions
regarding the organization of power and the position of the head of state in it. However,
the legal system in this country has been developing unconstitutionally outside of the
Constitutional framework for a long time, which has particularly been reflected on the
functioning of the authorities at the BiH level, with tendencies that do not follow the
basic constitutional concept of the collective head of state. In this work the constitutional
provisions on the position of the Presidency of BiH, its composition, election and
competencies, and therefore conclusions were drawn about the concept of organization
of government at the level of this state, its realization and deformities.

Keywords: head of state, Presidency of BiH, presidential system, entities,
constitutivity.
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PREHRAMBENA SUVERENOST (FOOD SOVEREIGNTY) U
UPOREDNOM PRAVU™

Sazetak

Prehrambena suverenost (food sovereignty) je specificni koncept koji je istovremeno
pravo, alternativni model razvoja i politicki okvir Ciji je cilj ostvarivanje prava lokalnih
proizvodaca hrane i ruralnog stanovnistva da odlucuju o svom prehrambenom i agrarnom
sistemu. Koncept je dobio na znacaju nakon sto su Ujedinjene nacije krajem 2018. godine
usvojile Deklaraciju o pravima seljaka i drugih ljudi koji rade u ruralnim oblastima.

Predmet rada je predstavljanje prakse integrisanja prehrambene suverenosti u
pravni sistem. Kvalitativna analiza uz primenu uporednopravnog metoda pokazala je da
latinoamericke drZave, koje prednjace u ovoj oblasti, primenjuju razlicita pravna resenja
postujuci specificnosti poloZaja ruralnog stanovnistva i potreba lokalnih zajednica. Cilj
rada je da ukaze na pozitivni trend razvoja prakse drZava u ovoj oblasti.

Kljucne reci: prehrambena suverenost, korporativni prehrambeni reZim, pravo na
hranu, prehrambena i poljoprivredna politika, Deklaracija o pravima seljaka i drugih ljudi
koji rade u ruralnim oblastima.

1. Uvod

Usvajanjem Deklaracije o pravima seljaka i drugih ljudi koji rade u ruralnim
oblastima (A/RES/73/165) 17. decembra 2018. godine Generalna skupstina Ujedinjenih
nacija (UN) je priznala prehrambenu suverenost (food sovereignty) kao posebno kolektivno
pravoljudiizajednica. Ovim ¢inom Ujedinjene nacije su istovremeno potvrdile opravdanost
dvadesetogodisnjeg zalaganja seljaka, ratara, stocara, ribara i drugih poljoprivrednih
proizvodaca Sirom sveta za zastitu prava na odlucivanje o svom lokalnom prehrambenom i
agrarnom sistemu. Navedena deklaracija Ujedinjenih nacija je prva koja se odnosi na zastitu
gradanskih, politickih, socijalnih, ekonomskih i kulturnih prava seljaka’, s naglaskom na

* Doktor pravnih nauka, profesor, nau¢na saradnica Instituta drustvenih nauka, e-mail: mdokmanovic@idn.org.rs

** Rad je napisan u okviru Programa istrazivanja Instituta drustvenih nauka za 2020. godinu koji podrzava
Ministarstvo prosvete, nauke i tehnologkog razvoja.

! Pod seljacima Deklaracija podrazumeva sitne poljoprivredne proizvodace, ribare, stocare, ratare i sve
druge koji rade u poljoprivrednom sektoru i u ruralnim oblastima, uklju¢uju¢i migrante, sezonske radnike i
pomazuce ¢lanove domacinstva.
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pravo na zemlju, seme i odgovarajuci prihod od svog rada. Njima su ovim instrumentom
Ujedinjene nacije priznale status ranjive populacije zbog posebnosti svog polozaja i
izlozenosti riziku od visestruke i intersekcionalne diskriminacije. Naime, skoro osamdeset
odsto ekstremno siromasnih u svetu Zivi u ruralnim oblastima i bavi se poljoprivredom.
Istovremeno, ti ljudi predstavljaju klju¢ni resurs za razvoj ruralnih podrucdja i odrzive
poljoprivrede. Cinjenica da mnogi od njih koji neposredno ili posredno rade u proizvodnji
hrane nemaju dovoljno da prehrane sebe i svoje porodice ukazuje na paradoks koji zahteva
odgovor na globalnom nivou. Potreba za zadtitom osnovnih ljudskih prava ruralnog
stanovni$tva i lokalnih proizvodaca hrane priznata je i odlukom Generalne skupstine
Ujedinjenih nacija da period 2019-2028 proglasi za Dekadu porodi¢ne poljoprivrede (A/
RES/72/239).

O znacaju pomenute deklaracije UN govori i podatak da je Sekcija za
poljoprivredu, ruralni razvoj i zivotnu okolinu Evropskog ekonomskog i socijalnog
komiteta posebnom rezolucijom (EESC-2018-00869-00-01-PRES-TRA) pozvala
evropske institucije i vlade drzava ¢lanica Evropske unije (EU) da aktivno ucestvuju u
njenoj realizaciji.

Usvajanje Deklaracije je rezultat viSegodisnjeg zalaganja globalne alijanse seljaka,
La Via Campesina, i njenih saveznika da se zaustavi urusavanje njihovog ekonomskog i
socijalnog polozaja. La Via Campesina, koja danas okuplja 182 udruzenja $irom sveta i
zastupa interese preko dvesta miliona seljaka, nastala je kao rezultat njihovog otpora
preovladuju¢em korporativnom prehrambenom rezimu koji sistematski kr$i njihova
ljudska prava, ,,proizvodi“ nestasicu hrane, siromastvo i bedu za polovinu svetske populacije
i unistava biodiverzitet i Zivotnu sredinu.? La Via Campesina upozorava da najrazvijenije
drzave sveta i transnacionalne korporacije nastoje da nametnu svoja pravila proizvodnje
hrane manje razvijenim drzavama i regionima, ¢ime se neposredno ugrozavaju prava
lokalnih proizvodaca hrane.

Korporativni prehrambeni rezim pociva na monopolu trzista i megaprofitima
agrarnih korporacija, industrijskoj proizvodnji, podsticanju masovne potrosnje industrijski
proizvedene hrane, monokulturama i genetski modifikovanoj hrani, nepravi¢noj distribuciji
prihoda od proizvedene hrane i agrarnoj reformi u cilju koncentrisanja korporativne moc¢i
(Holt-Gimenez, 2010). ,Zahvaljuju¢i“ ovom rezimu hrana je postala roba, a primarni cilj
njene proizvodnje profit. Time je mnogima, a narocito siromasnima, ugrozen pristup
zdravoj i kvalitetnoj hrani u odgovaraju¢im koli¢inima. Nalazi studija (Pachon-Ariza,
2013) ukazuju da korporativni model poljoprivredne proizvodnje uzrokuje povecanje
siromastva, zagadivanje okoline i unistavanje plodnog zemljista i drugih prirodnih resursa.
Studije argumentuju da glad nije posledica nedostatka resursa i neefikasne poljoprivredne
proizvodnje, nego nepravi¢ne raspodele i onemogucavanja lokalnim zajednicama da
odlu¢uju o svom prehrambenom sistemu. Njihov odgovor na stetne efekte korporativnog
prehrambenog rezima je odbrana prehrambene suverenosti kao prava da samostalno
defini$u i ureduju svoj prehrambeni i poljoprivredni sistem. Drugim re¢ima, kako to Patel

2 Opsirnije o istorijatu ove alijanse i borbi za prehrambeni suverenitet videti na zvani¢nim veb-prezentacijama:
La Via Campesina, https://viacampesina.org/en/, https://viacampesina.org/en/what-are-we-fighting-for/
food-sovereignty-and-trade/key-documents-food-sovereignty/, 20. 8. 2019.
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(2009, p. 663) naglasava, cilj je da se ostvari ,,pravo na prava nad hranom®

Pravo na prehrambenu suverenost Deklaracija definise kao pravo seljaka i
drugih ljudi koji rade u ruralnim oblastima ,da odlu¢uju o svom prehrambenom i
agrarnom sistemu” (¢l. 15.4). Ono ukljucuje i pravo na ucesce u procesima odlucivanja
o prehrambenoj i agrarnoj politici, kao i ,pravo na zdravu i odgovaraju¢u hranu
proizvedenu na ekoloski zdrav nadin kori$¢enjem odrzivih metoda koji postuju
njihove kulture®

Pojedini autori ¢ak smatraju da je re¢ o nastanku novog kolektivhog prava.
Tako Golay (2013, str. 13) opisuje pravo na prehrambenu suverenost kao novo pravo
u okviru medunarodnog prava na ljudska prava (pored prava na seme i tradicionalno
agrarno znanje i praksu, slobodu utvrdivanja cena i trzista za poljoprivrednu proizvodnju
i pravo na biodiverzitet), uz napomenu da ono nije ‘self-standing right, ve¢ komponenta
postojecih prava. Ono nije individualno, ve¢ kolektivno pravo koje prema Claeys
(2013, p. 4) ,evocira kolektivna prava ve¢ priznata od strane UN, kao §$to su pravo na
samoopredeljenje, pravo na razvoj i pravo na permanentnu suverenost nad prirodnim
resursima“. Zenevska akademija za medunarodno humanitarno pravo i ljudska prava
(2018, p. 1) istice da je pravo na prehrambenu suverenost ‘overarching right’ s obzirom
na to da je u neposrednoj vezi s pravom na hranu, kao i sa ostvarivanjem drugih prava
stanovnika ruralnih podru¢ja, ukljucujuci pravo na zemlju i druge prirodne resurse,
zdravu zivotnu sredinu, bioloski diverzitet, odrzavanje tradicionalnog znanja, odlucivanje
o prirodnim resursima i kontrolu nad lokalnim prehrambenim i agrarnim sistemima.

Specijalni izvestilac UN o pravu na hranu je u svom izvestaju od 2014. godine ocenio
da je prehrambena suverenost uslov za punu realizaciju prava na hranu (A/HRC/25/57,
para. 50). Povezana sa agroekologijom, prehrambena suverenost se smatra alternativnim
modelom ekonomskog i ruralnog razvoja zasnovanom na o¢uvanju zdrave Zivotne sredine
i progresivnoj realizaciji prava na hranu i na zdravlje (Dokmanovic, 2019).

Jedan broj drzava, pretezno latinoamerickih, poceo je da radi na novom
zakonodavstvu radi promene prehrambenog i agrarnog sistema jo$ desetak godina pre
donosenja ove deklaracije. Do sada je $esnaest drzava usvojilo zakonsku regulativu o
prehrambenoj suverenosti, a cetiri su ugradile ovaj koncept u svoje ustave: Ekvador
(2008), Bolivija (2009), Egipat (2014) i Nepal (2014). Vecina drzava koje su zakonski
regulisale prehrambenu suverenost su na prostoru kontinentalnog dela Srednje i Juzne
Amerike: Ekvador (2009), Bolivija (2011), Brazil (2006), Nikaragva (2009), Urugvaj
(2011), Venecuela (2008), Meksiko (2003), Kolumbija (2014), Honduras (2011),
Gvatemala (2005), Dominikanska Republika (2016), Peru (2008) i Argentina (2019);
dve su u Africi, Mali (2006) i Senegal (2004), a jedna na azijskom kontinentu (Nepal,
2018). Zanimljivo je da je americka drzava Mejn takode usvojila poseban Zakon o
prehrambenoj suverenosti 2017. godine (Maine Food Sovereignty Act, Maine Statutes,
Title 7, Chapter 8-F, PL 2017, c. 314, §1 (NEW)) i pored toga $to su Sjedinjene Americke
Drzave glasale protiv usvajanja Deklaracije o pravima seljaka i drugih ljudi koji zive u
ruralnim oblastima.

Predmet rada je predstavljanje prakse integrisanja prehrambene suverenosti u
pravni sistem. Kvalitativha analiza zakonskih reSenja uz primenu uporedno pravnog
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metoda obuhvatila je drzave latinoamerickog podneblja, s obzirom na to da su njihovi
zakoni u ovoj oblasti postali uzor drugim drzavama koje takve zakone nemaju. Pored
toga, na osnovu njihovih zakonskih reSenja Latinoamericki i karipski parlament je
izradio Okvirni zakon o pravu na hranu i prehrambenu suverenost (Framework Law
on the Right to Food and Food Sovereignty, 2018; FAO, 2017, p. 18) kao model i pomo¢
drugim vladama da zapo¢nu izradu regulative u ovoj oblasti. Ovo je podstaklo Panafricki
parlament da 2018. godine takode pokrene inicijativu za formulisanje modela zakona
koji bi bio prilagoden africkim zemljama (FAO, 2019, p. 3). Stavise, i Organizacija UN za
hranu i poljoprivredu (Food and Agriculture Organization —- FAO) preporucuje zakonska
reSenja latinoamerickih drzava kao uzor drugim zemljama (FAO, 2017). FAO podrzava
ukljuc¢ivanje prehrambene suverenosti u nacionalna zakonodavstva u okviru ostvarivanja
i zastite prava na odgovarajucu hranu (FAO, 2019, p. 3; FAO, 2017, pp. 23, 34-37).

Cilj rada je da ukaze na pozitivni trend razvoja pravne prakse drzava u ovoj
oblasti. U narednom delu rada predstavljaju se ustavna resenja drzava koje su ugradile
prehrambenu suverenost u svoj najvisi pravni akt, a u tre¢em odeljku relevantni zakoni
latinoamerickih drzava. U zakljucku se daje procena efekata trenda zakonske regulative
ovog koncepta na druge drzave.

2. Prehrambena suverenost u ustavima

Ekvador je prva drzava koja je ugradila suverenost ljudi i zajednica u pogledu
hrane u svoj ustav (Constitucion del Ecuador 2008, s kasnijim izmenama zaklju¢no s
2018. godinom - dalje: CE). Ova drzava takode prednjaci u pogledu detaljnosti razrade
ovog koncepta u najvisem pravnom aktu. Obezbedenje prava na hranu, pored prava na
obrazovanje, zdravlje, socijalnu sigurnost i vodu za sve stanovnike bez diskriminacije
po bilo kojoj osnovi, stavljeno je na vrh liste primarnih obaveza drzave (CE, ¢l. 3, tac.
1). Prehrambena suverenost je uvrstena medu osnovna prava koja ¢ine ,,prava na dobar
nacin Zivota“ (CE, glava II). Clan 13 Ustava garantuje pojedincima i zajednicama ,,pravo
na bezbedni i permanentni pristup zdravoj, dovoljnoj i hranljivoj hrani, a pozeljno je da
je proizvedena lokalno u skladu s njihovim identitetima i kulturnom tradicijom®

Prema ¢l. 281 Ustava Ekvadora, prehrambena suverenost je ,,strateski cilj i obaveza
drzave da obezbedi da pojedinci, zajednice, ljudi i nacije postignu samodovoljnost u
pogledu zdravlja i kulturno odgovarajuce hrane na stalnoj osnovi“. Ovaj ¢lan Ustava
detaljno razraduje obaveze drzave u cilju ostvarivanja prehrambene suverenosti. Lista tih
obaveza je duga i ukljucuje:

1. podsticanje proizvodnje i transformaciju proizvodnje hrane i ribolova malih i
srednjih proizvodnih jedinica i lokalnih zajednica;

2. usvajanje fiskalnih, poreskih i carinskih politika koje stite nacionalni
poljoprivredni i ribolovni sektor da bi se sprecila zavisnost od uvoza hrane;

3. jacanje diversifikacije i uvodenje ekoloskih i organskih tehnologija u farmersku i
sto¢nu proizvodnju;
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4. unapredivanje politike preraspodele koja ¢e omoguciti malim poljoprivrednicima
da imaju pristup zemljiStu, vodenim i drugim proizvodnim resursima;

5. uspostavljanje preferencijalnih mehanizama za finansiranje malih i srednjih
proizvodaca, ¢ime se olaksava sticanje sredstava za proizvodnju;

6. unapredivanje o¢uvanja i oporavka poljoprivrednog biodiverziteta uz upotrebu,
konzervaciju i besplatnu razmenu semena;

7. obezbedenje da su zivotinje za ljudsku ishranu zdrave i odgajene u zdravoj sredini;

8. osiguravanje razvoja odgovarajucih nau¢nih istrazivanja i tehnologkih inovacija
kako bi se garantovala prehrambena suverenost;

9. regulisanjeupotrebeirazvojabiotehnologije, uklju¢ujuciizvodenje eksperimenata;

10. jacanje razvoja organizacija i mreza proizvodaca, distributera i potrosaca i
unapredivanje jednakosti izmedu urbanih i ruralnih sredina;

11. kreiranje pravi¢nih i medusobno podrzavajucih sistema za distribuciju i plasman
prehrambenih proizvoda; spre¢avanje monopolnih praksi i svih vrsta spekulacija
s prehrambenim proizvodima;

12. obezbedivanje hrane grupama stanovni$tva koje su Zrtve prirodnih i drugih
katastrofa koje ugrozavaju hranu; hrana dobijena putem medunarodne pomoc¢i
ne sme uticati na zdravlje ili na buducu proizvodnju lokalno proizvedenih
namirnica;

13. sprecavanje i zastita stanovnistva od konzumiranja zagadene hrane i one koja
ugrozava njihovo zdravlje ili ¢iji efekti na zdravlje jo$ nisu nau¢no potvrdeni;

14. obezbedivanje hrane i sirovina za drustvene i prehrambene programe, dajuci
prednost asocijativnim mrezama malih proizvodaca.

Prema ¢l. 282 Ustava Ekvadora, zakonska regulativa koriS¢enja i pristupa
zemlji mora da ima u vidu njene socijalne i ekoloske funkcije. Drzavni zemlji$ni fond,
ustanovljen zakonom, mora da obezbedi seljacima pravican pristup zemlji. Zabranjena je
koncentracija zemlje i veleposednistvo, kao i privatizacija i monopolizacija voda i resursa.
Voda je Ustavom garantovano dobro kojom upravlja jedino drzava. Ona je neposredno
odgovorna za planiranje i upravljanje vodenim resursima i sistemima za navodnjavanje
prvenstveno radi osiguranja prehrambene suverenosti i zdrave Zivotne sredine, a tek
potom radi proizvodnih aktivnosti (CE, ¢l. 318, st. 3). Drzava mora da regulise korisc¢enje
i upravljanje irigacionim sistemima za proizvodnju hrane na principima pravi¢nosti,
efikasnosti i odrzivosti.

Prepoznajuéi da se prehrambena suverenost ne moze posti¢i i odrzavati bez
ekonomske suverenosti, Ekvador je u svom ustavu celu glavu (IV) posvetio odredbama
vezanim za ostvarivanje ekonomske suverenosti u oblastima ekonomske, fiskalne,
budzetske, carinske, monetarne, kreditne i trgovinske politike, kao i finansijskog sistema
(CE, clanovi 283-312). U fokusu ekonomskog sistema je ljudsko bice koje je i subjekat i
cilj ekonomske politike (CE, ¢l. 283, st. 1). Jedan od osnovnih ciljeva ekonomske politike
je obezbedenje hrane i energetske suverenosti. Stoga drzava treba da obeshrabruje uvoz
koji negativno uti¢e na domacu proizvodnju, stanovnistvo i prirodu (CE, ¢l. 306, st. 2).
Trgovinska politika treba da doprinosi garantovanju hrane i energetskog suvereniteta
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i smanjivanju unutra$njih nejednakosti (CE, ¢l. 304, ta¢. 4). Monopoli i oligopoli se
moraju spre¢avati, narocito u privatnom sektoru, kao i druge prakse koje mogu uticati na
funkcionisanje trzista (CE, ¢lan 304, tac. 6).

Clan 334 Ustava Ekvadora jem¢i demokratizaciju ulaganja i razvijanje politika
radi podsticanja domace proizvodnje u svim sektorima, narocito radi garantovanja
prehrambenog i energetskog suvereniteta. Drzava se obavezuje i da obezbedi seljacima
i ruralnim oblastima podrsku za o¢uvanje zemljiSta i razvijanje poljoprivrednih praksi
kojima se ¢uva i obezbeduje prehrambena suverenost (¢l. 410). Ona ne sme biti ugrozena
ni izvorima energije koji stoga moraju biti obnovljivi, ekologki ¢isti i zdravi (¢l. 15, st.
1 i ¢l 413). Prehrambena suverenost se ne sme ugroziti ni proizvodnjom, vlasnistvom,
uvozom, transportom, skladistenjem i upotrebom hemijskog, bioloskog i nuklearnog
oruzja, toksi¢nih hemikalija, eksperimentalnih bioloskih tehnologija i genetski
modifikovanih organizama (¢l. 15). U skladu sa obavezama koje proizilaze iz Ustavnih
prelaznih odredaba, Ekvador je naredne, 2009. godine, usvojio Zakon o prehrambenom
suverenitetu (Ley Organica del Regimen de la Soberania Alimentaria).

Slede¢i primer Ekvadora, Bolivija je takode veoma detaljno razradila pravo na
prehrambenu suverenost u svom ustavu (Nueva Constitucion Politica del Estado 2009).
Clan 255 (st. 2, tac. 8) Ustava obavezuje drzavu da u medunarodnom pregovaranju postuje,
izmedu ostalih, principe prehrambene sigurnosti i suverenosti uz zabranu uvoza, proizvodnje
i komercijalizacije genetski modifikovanih organizama i toksi¢nih elemenata koji mogu da
ugroze zdravlje i Zivotnu sredinu. Drzavna preduzeca su duzna da unapreduju ekonomsku
demokratiju i ostvaruju prehrambeni suverenitet celokupnog stanovnistva (¢l. 309, tac.
4). U pogledu odrzivog i sveobuhvatnog ruralnog razvoja, Ustav Bolivije stavlja naglasak
na prehrambenu sigurnost i suverenost (¢l. 405) koja se postize, izmedu ostalih, jacanjem
ekonomije malih poljoprivrednih i sto¢nih proizvodaca, kao i porodi¢nih i komunitarnih
ekonomija. Naime, jedan od glavnih ciljeva drzavne politike Bolivije u ovoj oblasti je
garantovanje prehrambene sigurnosti i suvereniteta, uz davanje prvenstva proizvodnji i
potro$nji poljoprivrednih proizvoda proizvedenih na svojoj teritoriji (¢l. 407, tac. 1).

Egipat i Nepal su takode integrisali prehrambenu suverenost u svoje ustave, mada
ne na tako detaljan nacin kao Ekvador i Bolivija. Nepal je ovoj tematici posvetio dve
odredbe u svom ustavu (Constitution of Nepal, 2015). Clan 36 navedenog akta koji se
odnosi na pravo na hranu sadrzi i odredbu da svaki gradanin ima pravo na prehrambenu
suverenost. Radi ostvarivanja ovog prava, Ustav obavezuje drzavu Nepal da povecava
ulaganje u poljoprivredni sektor (¢l. 51, ta¢. h.12). Egipat svojim ustavom (Constitution
of the Arab Republic of Egypt of 2014) jemci svakom gradaninu pravo na zdravu i
dovoljnu koli¢inu hrane i vode, kao i pristup prehrambenim resursima. Polaze¢i od ovog
osnovnog ljudskog prava, ¢l. 79 Ustava Egipta obavezuje drzavu da ,,obezbedi odrzivu
prehrambenu suverenost i da odrzava biodiverzitet i lokalne vrste biljaka kako bi se
sacuvala prava buducih generacija®
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3. Prehrambena suverenost u zakonima drzava Latinske Amerike

U pogledu zakonske regulative ovog koncepta prednjace latinoamericke drzave
u kojima su najrazvijeniji drustveni pokreti za prehrambenu suverenost. Bogata
zakonodavna aktivnost drzava Srednje i Juzne Amerike u ovoj oblasti prvenstveno
je rezultat viSegodi$njeg zalaganja i aktivnosti Parlamentarnog fronta protiv gladi u
Latinskog Americi i Karibima (FAO, 2017, p. 14). Do sada je trinaest drzava iz ovog
podrucja obezbedilo zakonsku primenu i zastitu prehrambene suverenosti: Argentina
(Creacion del Programa de Soberania Alimentaria Provincial, Ley VIII-75, 2019),
Bolivija (Ley de la Revolucién Productiva Comunitaria Agropecuaria, Ley 144, 2011),
Brazil (Cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, Lei n. 11.346,
2006), Dominikanska Republika (Crea e integra el Consejo parala Seguridad Alimentaria
de la Republica Dominicana, Decreto No. 243-08. 2008; Crea el Sistema Nacional para
la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional en la Republica Dominicana, Ley
No. 589-16, 20168), Ekvador (Ley organica del régimen de la soberania alimentaria,
Ley organica reformatoria a la Ley organica del régimen de la soberania alimentaria,
2009), Gvatemala (Ley del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional,
2005), Honduras (Ley de seguridad alimentaria y nutricional, Decreto No. 25 2011),
Kolumbija (Proyecto de Ley de 2014 Senado o la cual se crea el Sistema Nacional para
la Seguridad Alimentaria y Nutricional), Meksiko (Proyecto Estratégico de Seguridad
Alimentaria, 2003), Nikaragva (Ley No. 693, Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional, 2009), Peru (Crean el Consejo Nacional de Seguridad de Abastecimiento
Agroalimentario, Decreto Supremo No. 003-2008-AG; Declara de Interés y de Necesidad
Publica la Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Poblacién y Crea la Comision
Multisectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional, Decreto Supremo No. 102-2012-
PCM), Urugvaj (Ley No. 18.832 Créase la Unidad Alimentaria de Montevideo, 2011;
Ley No. 19.720 Se modifica la Ley Organica de la Unidad Alimentaria de Montevideo,
2018) i Venecuela (Ley 5891 Ley Organica de Seguridad y Soberania Agroalimentaria,
Ley 5891, 2008).

Drzave koje prednjace u zakonskoj regulativi prehrambene suverenosti po
opsegu prava i obaveza vezanih za koncept, kao i po inovativnim re§enjima, jesu one koje
su bile prve u podizanju ovog koncepta na nivo ustava: Ekvador i Bolivija. Obe drzave su
pristupile razradi zakonske regulative neposredno nakon usvajanja novih ustava.

Ekvadorski Osnovni zakon o prehrambenoj suverenosti (Ley Organica del
Régimen de la Soberania Alimentaria) iz 2009. godine detaljno razraduje prehrambeni
i poljoprivredni sistem postavljanjem odgovarajucih standarda u oblasti proizvodnje,
obrade, transporta, prodaje i konzumacije zdrave hrane. Obuhvat Zakona je $irok i
ukljucuje, izmedu ostalog, sve faktore proizvodnje hrane; agrobiodiverzitet i seme;
trgovinu i potros$nju; zdravlje, kvalitet, bezbednost i hranljivost hrane; drustvenu
participaciju; vodene resurse; ruralni i agrarni razvoj i zaposljavanje; razne oblike
mikro, malih i srednjih proizvodaca i vidove finansiranja proizvodnje. Posebna paznja je
usmerena na male poljoprivredne proizvodace i njihova udruzenja.
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U cilju primene prehrambene suverenosti, navedeni zakon obavezuje drzavu
da unapreduje odrzivu agrarnu proizvodnju, ustanovi podsticaje za produktivno
koridc¢enje zemljiSta, obezbedi bolje uslove rada u ovom sektoru i podstice potrosnju
zdravih i hranljivih namirnica organskog i agroekoloskog porekla. Principi koriS¢enja
i pristupa zemljistu uklju¢uju obezbedenje pravi¢ne raspodele prihoda, produktivnost,
odrzivost, o¢uvanje biodiverziteta i fragilnih ekosistema, uz postovanje prirode i prava
na dobro Zivljenje (¢l. 6). U skladu sa ¢l. 402 Ustava, Ekvador ovim zakonom zabranjuje
prisvajanje semena, autohtonih biljaka i znanja predaka u vidu patenta ili drugih oblika
intelektualne svojine (¢l. 7 i 8). Drzava je duzna da usvoji takvu fiskalnu, carinsku i
poresku politiku koja ¢e $tititi domacu proizvodnju hrane. Fokus carinske politike je
na zastiti domaceg trzista i zabrani uvoza one vrste hrane koja se proizvodi i u zemlji,
kao i hrane koja ne zadovoljava standarde kvaliteta, obrade i proizvodnje ustanovljene
nacionalnim zakonodavstvom (¢l. 23). Zakon je ustanovio Sistem suverenosti hrane i
ishrane (Sistema de Soberania Alimentaria y Nutricional) kao mehanizam saradnje
drzavnih, institucionalnih i drustvenih aktera i zajednica u pogledu formulisanja predloga
javnih politika o prehrambenom suverenitetu (¢l. 31). Funkcionisanje ovog mehanizma
je detaljnije razradeno dopunama i izmenama Osnovnog zakona 2010. godine (Ley
Organica Reformatoria a la Ley Organica del Régimen de la Soberania Alimentaria).

Bolivija je takode usvojila inovativne zakonske odredbe radi zastite prehrambene
suverenosti svojih gradana i ruralnih zajednica. Bolivijski Poljoprivredni komunitarni
revolucionarni zakon br. 144 (Ley de la revolucién productiva comunitaria agropecuaria,
LeyNo 144,26.6.2011) iz2011. godine predstavlja regulativu Poljoprivredne komunitarne
revolucije za prehrambenu suverenost i defini$e institucionalni, tehnicki, tehnoloski i
finansijski okvir za poljoprivrednu proizvodnju, preradu i trziste. Osnovni cilj Zakona je
postizanje prehrambene suverenosti u uslovima bezbednosti i kvaliteta dobrog Zivljenja
(¢l. 3). Principi na kojima pociva Zakon jesu harmonija i uravnotezenost s ,,Majkom
Zemljom” (Pachamama), komplementarnost, zajednicka odgovornost, transparentnost,
reciprocitet i solidarnost, odgovarajuca hranljivost hrane, dobro Zivljenje i prehrambena
suverenost (¢l. 6). Prema Zakonu, bolivijski narod je suveren da putem Visenacionalne
drzave® definiSe i primenjuje politike i strategije za proizvodnju, obradu, skladi$tenje,
distribuciju, prevoz, plasiranje na trziste, potro$nju i trgovinu hrane. U tom cilju, lokalnim
zajednicama, uklju¢uju¢i domorodacke seoske zajednice, garantuje se pravo participacije
u formulisanju i primeni relevantnih javnih politika na svim nivoima drzavne vlasti.

Bolivijski zakon definide $irok set drzavnih politika u ovoj oblasti, od zastite od
genetski modifikovanog semena, zastite potrosaca, inovativne agrarne i Sumarske politike,
poljoprivredne mehanizacije i modernizacije, zdravstvenih usluga, bezbednosti hrane
do politika podrzavanja domorodackih zajednica i primene njihovog tradicionalnog
znanja u proizvodnji hrane (¢l. 13-28). Zakon sadrzi inovativna resenja, kao $to je
formiranje poljoprivrednih tehnickih instituta za viSe tehnicko obrazovanje u ruralnim
oblastima s teoretskim i prakti¢nim kurikulumima zasnovanim na postovanju ,,Majke
Zemlje”, agroekoloskoj proizvodnji, obnovi drevnih praksi i na komunitarnoj drustvenoj

3 Istaknuto u zvani¢nom nazivu Bolivije (Estado Plurinacional de Bolivia).
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i politickoj organizaciji (¢l. 29). Zakon predvida i formiranje Univerzalne poljoprivredne
osiguravajuce organizacije Pachamama (¢l. 30), Saveta za ekonomsku produktivnost
(¢l. 37), Kompanije za stratesku podr$ku proizvodnji semena (¢l. 39), Kompanije za
proizvodnju dubriva koja daje prvenstvo organskim dubrivima (¢lan 40) i Kreditnog
fonda zajednice radi kreditiranja poljoprivredne proizvodnje s najnizim moguéim
finansijskim troskovima (¢l. 51). Predvideno je i formiranje Agroekoloske produktivne
opservatorije kao tehnickog tela sa zadatkom da nadzire i upravlja informacijama u ovoj
oblasti i obezbeduje primenu prehrambenog suvereniteta (¢l. 43).

Usvojivsi Zakon o poljoprivrednoj i prehrambenoj sigurnosti i suverenitetu
(Ley Organica de Seguridad y Soberania Agroalimentaria, No 5.891) 2008. godine,
Venecuela se opredelila da daje prednost domacoj i odrzivoj poljoprivrednoj proizvodnji,
demokratizuje odnose razmene i distribucije i preduzima mere radi zastite i prosperiteta
domacih proizvodaca. Zakon jemci prava proizvodaca hrane, kao i prava svih gradana da
se hrane prvenstveno domacim proizvodima i uzivaju pravo na prehrambenu suverenost
(¢l. 9). Radi garantovanja prava buducih generacija, agrarne politike treba da unapreduju
tradicionalne prakse i tehnologije koje ¢e ocuvati biodiverzitet, pristup vodama, zemlji
i genetskim resursima (¢l. 12). Poljoprivredne i prehrambene politike prema ¢l. 14
venecuelanskog zakona imaju prevashodno socijalni karakter. Zakon predvida formiranje
drzavnih strateskih trzi$nih rezervi radi obezbedenja stabilnosti u pristupu hrani. Glavni
cilj Zakona je da se obezbedi da kvalitet hrane zadovoljava potrebe stanovnistva. Stoga je
glavni cilj poljoprivredne proizvodnje da obezbedi pristupac¢nu, bezbednu i zdravu hranu
svima u dovoljnim koli¢inama. Zakon dozvoljava uvoz samo one hrane koju ne proizvode
domadi proizvodaci ili se ne proizvodi u dovoljnim koli¢inama, a izvoz hrane se moze
dozvoliti ukoliko ima viska u domacoj proizvodnji (¢l. 60). Zakon usmerava drzavu da
unapreduje istrazivanja, razvoj i transfer tehnologije u svim fazama lanca proizvodnje
hrane kako bi se poboljsala njena proizvodnja, skladistenje, obrada, transport, razmena,
distribucija i analiza (¢l. 91) uz zastitu tradicionalnog znanja lokalnih proizvodaca.

Nikaragva je Zakonom o suverenosti i sigurnosti hrane iz 2009. godine (Ley
No. 693, Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional) formirala Nacionalni
sistem za prehrambenu suverenost i sigurnost. Koncept je detaljnije razradila izmenama i
dopunama Zakona 2015. godine (Ley No. 693, Ley de Soberania y Seguridad Alimentaria
y Nutricional). Prehrambena suverenost je definisana kao pravo naroda da odredi
sopstvene odrzive politike i strategije proizvodnje, distribucije i potrosnje hrane na
nacin da garantuju pravo na hranu celom stanovnistvu, postuju¢i sopstvenu kulturu i
raznolikost autohtonih nacina proizvodnje. Definicija posebno isti¢e temeljnu ulogu Zena
u upravljanju ruralnim podrué¢jima. Medu osnovnim ciljevima Zakona je unapredenje
uslova koji uticu na poboljsanje domace proizvodnje hrane kako bi bila dostupnija
stanovni$tvu. Zakon obavezuje drzavu da primenjuje kratkoroc¢ne, srednjorocne i
dugoroc¢ne programe u ovoj oblasti i uskladuje sektorske politike, vodeci brigu o malim i
srednjim proizvodac¢ima i suprotstavljajuci se politikama slobodnog trzista.

Dominikanska Republika je 2016. godine transformisala Savet za prehrambenu
sigurnost ustanovljen zakonom 2008. godine (Decreto No. 243-08 - Crea e integra el
Consejo para la Seguridad Alimentaria de la Republica Dominicana) u Nacionalni sistem

51



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

za suverenost i sigurnost hrane. Novi zakon (Ley No. 589-16 - Crea el Sistema Nacional
para la Soberania y Seguridad Alimentaria y Nutricional en la Reptblica Dominicana)
detaljno reguliSe nacin ostvarivanja prehrambene suverenosti kao osnovnog principa
proizvodnje, distribucije i konzumacije hrane. Drzava garantuje stanovniStvu trajan
pristup zdravoj i kulturoloski prihvatljivoj hrani stavljaju¢i na raspolaganje domac¢im
proizvodac¢ima tehnologiju i resurse neophodne za ocuvanje vrsta, zastitu lokalne i
nacionalne proizvodnje i garantujuci postenu trzisnu utakmicu. Suverenost i sigurnost
u hrani su definisane kao osnovno pravo, pa drzava mora uciniti da prehrambena
suverenost prevlada i osigura opste dobro stanovnistva (¢l. 4, ta¢. 17). Pored toga, to
predstavlja strateski cilj i obavezu drzave da garantuje ljudima pristup, konzumiranje,
proizvodnju, distribuciju, komercijalizaciju i skladi$tenje zdrave, adekvatne, hranljivim
sastojcima bogate i koli¢inom dovoljne hrane u skladu sa ciljevima odrzivog razvoja (¢L.
5, tal. 9).

Ostale drzave iz ovog podrucja su koncept prehrambene sigurnosti ugradile u
zakone kojima reguli$u sistem prehrambene sigurnosti. Argentina i Venecuela su 2008.
godine potpisale i posebni sporazum o saradnji u ovoj oblasti (Republica Argentina y
Republica Bolivariana de Venezuela, Acuerdo de Cooperacion en Materia de Soberania
y Seguridad Alimentaria entre la Republica Argentina y Republica Bolivariana de
Venezuela).

Bez obzira na razli¢itost formi, zakonska resenja ovih latinoamerickih drzava
su veoma sli¢na, prilagodena specifi¢cnostima okruzenja i lokalnih zajednica. Vecina
drzava je osnovala i posebne nacionalne mehanizme sa zadatkom da koordinisu
sektorske politike i programe radi obezbedenja suverenosti i sigurnosti hrane. Zakoni
Ekvadora i Bolivije su najuspe$niji modeli, s obzirom na inovativnost, detaljnost
razrade ove kompleksne oblasti i vezu sa ustavnim obavezama drzave. Ekvador
¢ak nadograduje klasi¢nu terminologiju ljudskih prava koristeci izraz ,prava na
dobar nacin Zzivota”. Zakoni ovih drzava postavljaju ¢vrste osnove za razvijanje i
koordinisanje sektorskih politika na svim nivoima i detaljno razraduju nadleznosti
nacionalnog institucionalnog, tehnickog i finansijskog okvira za primenu i nadzor
zakonaisaradnju s nau¢nim institucijama, udruzenjima gradanaidrugim relevantnim
akterima. Duznosti drzave u pogledu obezbedenja prehrambene suverenosti su
definisane precizno uz isticanje veze s medunarodnim obavezama koje proisticu iz
prava na hranu, prava na zdravlje i drugih ljudskih prava zajemcenih medunarodnim
instrumentima ljudskih prava. Pored toga, ova legislativa je neposredno povezana sa
ostvarivanjem i drugih medunarodnih obaveza drzava koje proisti¢u iz Univerzalne
deklaracije o iskorenjivanju gladi i pothranjenosti (A/RES/3348(XXIX), Rimske
deklaracije o svetskoj prehrambenoj sigurnosti (1996), Smernica za podrzavanje
progresivne realizacije prava na adekvatnu hranu u kontekstu nacionalne
prehrambene sigurnosti (2004) i Ciljeva odrzivog razvoja formulisanih u Agendi
2030 (A/RES/70/1)

Zajednicka karakteristika svih zakona o prehrambenoj suverenosti i sigurnosti
latinoamerickih drzava je zaStita i podsticanje domace agrarne proizvodnje radi
obezbedenja zdrave i nutricionisticki kvalitetne hrane celom stanovnistvu. Iz tog razloga
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osnovna zakonska nacela ukljuc¢uju solidarnost i nediskriminaciju. Drzave su preuzele
klju¢nu ulogu u regulaciji poljoprivredne proizvodnje i distribuciji hrane, uz obezbedenje
participacije lokalnih zajednica i poljoprivrednih proizvodaca u odluc¢ivanju. Time su
napravile korenit zaokret od do tada preovladujuceg modela zasnovanog na otvorenom
trzistu i korporativnoj proizvodnji, distribuciji, trgovini i marketizaciji hrane, ka modelu
koji bi pocivao na solidarnosti, pravi¢nosti i participaciji.

S obzirom na to da su zakoni novijeg datuma, njihovi puni efekti se tek ocekuju.
Njima u prilog govori procena FAO da su, zahvaljuju¢i upravo takvom preusmeravanju
svojih agrarnih i prehrambenih politika, latinoamericke i karipske drzave spasile od gladi
vise od trideset miliona svojih stanovnika (FAO, 2017, p. 8).

4. Zakljucak

Usvajanje Deklaracije UN o pravima seljaka i drugih ljudi koji rade u ruralnim
oblastimaipozitivnitrendrasta prakse drzavada prehrambenusuverenost ugraduju usvoje
ustave i zakone ukazuje da jaca svest o potrebi promene preovladujuceg prehrambenog
i agrarnog rezima. Korporativna proizvodnja hrane pretezno radi ostvarivanja profita,
a manje radi zadovoljavanja osnovnih potreba ljudi, mnogima otezava pristup zdravoj,
kvalitetnoj i bezbednoj hrani. Narocito su ugrozeni i diskriminisani upravo mali
poljoprivredni proizvodaci i drugi koji Zive i rade u ruralnim podrué¢jima. Glasanjem
za ovu deklaraciju UN vecina drzava je potvrdila da je preovladujuci korporativni
prehrambeni i agrarni rezim neodrziv, jer mnogima, a narocito siromasnima i seljacima,
otezava ili onemogucava ostvarivanje prava na hranu, vodu, zemlju, seme, zdravu Zivotnu
sredinu, odlucivanje i druga ljudska prava.

Kvalitativha i uporednopravna analiza zakonskih resenja latinoamerickih
drzava u ovoj oblasti ukazuje na to da,ipored togasto se razlikuju u pogledu konkretnih
mera i mehanizama formulisanih radi ostvarivanja prehrambene suverenosti,
sve imaju isti cilj - zastitu i realizaciju pune samostalnosti u odlu¢ivanju o svom
prehrambenom i poljoprivrednom sistemu kao preduslovu za ostvarivanje prava na
hranu i drugih osnovnih ljudskih prava. U formulisanju pravnog i institucionalnog
okvira ove drzave polaze pre svega od specificnosti polozaja ruralnog stanovnistva
i potreba lokalnih zajednica. Za razliku od seta ljudskih prava koja se ‘namecu’
odozgo silom medunarodnog prava ljudskih prava, znacaj, snaga i odrzivost prava
na prehrambenu suverenost je u tome $to je 'nametnuto’ odozdo, od ljudi koji nisu
na pozicijama vlasti. Pored toga, ovaj koncept ukazuje na visok nivo osve§¢enosti
ljudi o potrebi povezivanja i odgovornog odnosa prema prirodi, ukorenjenog u
tradicionalnim shvatanjima autohtonog indijanskog stanovnistva o ,,Majci Zemlji®

Formulisanje modela okvirnih zakona u ovojoblasti od strane Latinoameri¢kog
i karipskog parlamenta i Panafrickog parlamenta, kao i podr§ka FAO ovom procesu,
potvrduje da je sve viSe drzava koje su zainteresovane da krenu tim putem. Primecuje
se da takvo interesovanje jaca i u razvijenim zemljama u drugim regijama sveta,
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ukljuc¢ivii SAD (US Food Sovereignty Alliance), Kanadu (People’s Food Policy for
Canada) i Svajcarsku (European Coordination Via Campesina, 2018: 27).

Analiza zakonskih resenja u ovoj oblasti pokazuje da ona proizvode promene ne
samo u ekonomskim odnosima ve¢iu drustvenoj, politickoj i socijalnoj sferi. Konkretno,
realizacija prehrambene suverenosti je neraskidivo vezana za decentralizaciju,
ekonomsku demokratiju, participaciju, nediskriminaciju, rodnu ravnopravnost,
suzbijanje siromastva i socijalnih razlika, zastitu prirode, biodiverziteta i resursa i
ocuvanje kulture i tradicionalnog nasleda lokalnog i domorodackog stanovnistva.
Pozitivni trend rasta zakonodavne prakse i iskustava drzava u razradi, primeni i zastiti
ovog koncepta zasluzuju njegovo permanento pracenje, istrazivanje i analizu.
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FOOD SOVEREIGNTY IN THE COMPARATIVE LAW
Summary

Food sovereignty is a specific concept that is, at the same time, an overarching
right, an alternative model of development and a political framework, which objective
is realization of the rights of local food producers and rural people to determine their
own food and agriculture systems. It is about a specific “right to right to food” The
origin of the concept is in the global social movement lobbying for food sovereignty.
As a result, at the end of 2018 the General Assembly of the United Nations adopted
the Declaration on the Rights of Peasants and Other People Working in Rural Areas.
It calls upon the states to urgently undertake measures for promoting sustainable
food systems and ensuring the right to healthy and adequate food produced through
ecologically sound and sustainable methods that respect their cultures.

Up-to-date, about twenty states have already integrated food sovereignty in
their constitutions and legislation. There are also regional initiatives, such as those
of the Latin American and Caribbean Parliament and of the Pan-African Parliament,
to develop a model law that would assist states to include food sovereignty in their
legislation. The subject of this paper is exploring the Latin American states’ legal
practice with this respect, as these states are pioneers in this field. The qualitative
analysis has shown that they differ with respect to legal solutions regarding food
sovereignty, due to their efforts to build upon the specificities of the rural population
and the needs of local communities. The objective of the paper is to indicate the
increasing practice of states in including food sovereignty in designing legislation
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aiming at protecting the right to adequate food, health, healthy environment, and
other basic human rights.

Keywords: food sovereignty, corporative food regime, right to food, food and
agriculture policies, Declaration on the Rights of Peasants and Other People Working in
Rural Areas.
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SUBORDINACIJA ZAJMOVA VLASNIKA U STECAJNOM
POSTUPKU - UPOREDNOPRAVNI OSVRT"”

SazZetak

Zastita interesa poverilaca je osnovni cilj stecajnog postupka i radi ostvarenja
tog cilja stvara se niz instituta kojima Ce se spreciti da poverioci budu osteceni tokom
stecaja. Jedno od posebno znacajnih pitanja je kako obezbediti da lica povezana sa
stecajnim duznikom ne iskoriste svoj specifican status i pribave za sebe koristi na Stetu
drugih poverilaca. Poseban akcenat se stavlja na vlasnike stecajnog duznika u situaciji
kada drustvu daju dodatna finansijska sredstva. Osnovno pitanje je kako Ce se to davanje
tretirati u stecaju — kao zajam ili ulog u kapital, sto sa sobom povlaci odredene posledice,
pre svega u pogledu redosleda namirenja potraZivanja.

Rad je tematski podeljen na dve celine. Prva celina obraduje pitanja vezana za
subordinaciju kao institut, dok druga ovo pitanje stavlja u kontekst pojedinih pravnih
sistema. U radu se ukazuje na postojanje dve grupe prava - jedne koja subordinaciju
ne poznaju kao zakonski institut i druge gde subordinacija ima zakonsko utemeljenje.
Uporednom analizom obuhvaceni su nemacko pravo koje ima visedecenijsku tradiciju
primene ovog instituta koji je tokom istorije doZivljavao znacajne transformacije, austrijsko
i Spansko pravo koji su u uredenju svojih resenja posli od nemackog uzora i pravo SAD kao
primer sistema u kojem se subordinacija zasniva na subjektivnim kriterijumima.

Kljucne reci: zajam, povezana lica, stecaj, subordinacija.

1. Uvodna razmatranja - o subordiniranim potrazivanjima

Zastita poverilaca je pitanje koje prozima sve aspekte uredenja odnosa privrednog
drustva i njegovih poverilaca, a posebno dobija na znacaju kada za drustvo nastupe
finansijske teskoce. Otvaranjem stecajnog postupka fokus se u potpunosti pomera ka
poveriocima koji dolaze u prvi plan. To se uocava i kroz opredeljenu svrhu stecajnog
postupka koja se odreduje kao ,,najpovoljnije kolektivno namirenje ste¢ajnih poverilaca“
(¢l. 2 Zakona o stecaju).

* Diplomirani pravnik-master, istraziva¢ saradnik, Institut za uporedno pravo, Beograd, Srbija,
e-mail: a.visekruna@iup.rs, ORCID: https://orcid.org/0000-0002-9944-8272

** Ovaj rad je napisan u okviru Programa istrazivanja Instituta za uporedno pravo za 2020. godinu koju
podrzava Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja.
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Opste pravilo o ravnopravnosti poverilaca i njihovom jednakom tretmanu
u ste¢ajnom postupku (par conditio creditorum) po pravilu trpi odredene izuzetke. Ti
izuzeci mogu biti pozitivni (privilegovana potrazivanja) ili negativni (subordinirana
potrazivanja) u odnosu na obi¢ne poverioce (Caceres, 2013, p. 192).

Teorijska razmatranja usmerena su uglavnom na objasnjenje zasto bi pojedini
poverioci trebalo da imaju privilegovan tretman, dok se manje paznje posveluje
kategoriji poverilaca koja se namiruje nakon namirenja ostalih poverilaca (subordinirana
ili sporedna potrazivanja). Subordinirani stec¢ajni poverioci su svi poverioci koji se, u
skladu sa kriterijjumima predvidenim zakonom ili saglasno ugovorenoj volji, isplac¢uju
nakon ostalih neprivilegovanih stecajnih poverilaca (Radovi¢, 2020, p. 3).

Odgovor na pitanje zasto odredena potrazivanja treba da budu subordinirana
nije jednoznacan. Zbog njihove razlicite prirode ne postoji jedinstven kriterijum koji bi
odredio motive iza razlike u tretmanu potrazivanja u stecajnom postupku (Villanueva
Garcia-Pomareda, 2011, p. 7). U nekim slucajevima nizi rang potrazivanja predstavlja
sankciju (npr. kasne prijave potrazivanja), nekada izvor subordinacije moze biti i
autonomija volje (ugovorna subordinacija), a negde je za rang klju¢na akcesornost
potrazivanja (Villanueva Garcia-Pomareda, 2011, p. 8).

U ovu grupu najceSce se svrstavaju kamate nakon otvaranja stecajnog
postupka, nov¢ane kazne, potrazivanja za besplatnu cinidbu ste¢ajnog duznika,
potrazivanja prijavljena sa zaka$njenjem, potrazivanja vlasnika po osnovu zajma
datog drustvu, potrazivanja subordinirana zbog ponaSanja duznika (pravi¢na
subordinacija), potrazivanja poverilaca koji su se saglasili da budu namireni poslednji
(voljna subordinacija) itd. (Radovi¢, 2005, pp. 187-190; Wood, 2007, pp. 267-271).
Subordinirana potrazivanja se posmatraju kao ,antiteza privilegiji®, tj. kao negativni
izuzetak od pravila par conditio creditorum i kao zakonska sankcija za odredene
poverioce (Caceres, 2013, pp. 193-194).

Medu navedenim, posebno interesantno je pitanje ranga potrazivanja vlasnika
drustva. Iako je opsteprihvaceno pravilo da se u ste¢aju potrazivanja vlasnika nalaze na
poslednjem mestu prilikom deobe stecajne mase, tokom postojanja privrednog drustva,
oni se, medutim, mogu na¢i u mnogim ulogama koje ne moraju nuzno da budu povezane
sa njihovim ¢lanskim statusom (ViSekruna, 2017, p. 135). Tada se otvara pitanje da li
odlucujuca cinjenica treba da bude da je re¢ o ¢lanu drustva, ili ¢e se on posmatrati
isklju¢ivo kroz novu ulogu koju je preuzeo, §to ¢e uticati i na njegovo mesto u stecajnim
isplatnim redovima. Najvie interesovanja izazivaju potrazivanja koja ¢lanovi drustva
kao poverioci imaju za zajmove koje su dali drustvu. Postavlja se pitanje kako tretirati te
zajmove u stecaju drustva — da li je vlasnicima dopusteno da traze isplatu zajma kao svi
ostali poverioci i da se namiruju sa obi¢nim (neprivilegovanim) poveriocima pro rata
(De Weijs & Good, 2015, p. 642).!

! Tretman zajmova vlasnika se fokusira na tri pitanja — da li zajmovi vlasnika treba da se rangiraju pari passu
sa potrazivanjima drugih poverilaca ili treba da budu subordinirani; da li vra¢anje zajma vlasnicima treba da
bude podvrgnuto odredenim ogranicenjima, posebno u periodu rizika od stecaja i da li posebna ogranicenja
treba da se primene na obezbedena potrazivanja vlasnika (Verse, 2008, p. 1109)? U radu ¢emo se fokusirati
samo na prvo pitanje.
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2. Finansiranje drustva - zajam ili unosenje uloga?

Prilikom osnivanja ¢lanovi drustva unose odredena sredstva u imovinu drustva i
po tom osnovu sticu odgovarajuce ucesce u kapitalu, ali tokom postojanja kompanije oni
mogu unositi i dodatna sredstva. Ovo je posebno izrazeno kada se kompanija suocava
sa finansijskim tesko¢ama, jer ona tada ¢esto ne moze da obezbedi potrebna sredstva za
nastavak poslovanja od drugih lica zbog lo$e finansijske situacije i nepostojanja imovine
kojom bi mogla da garantuje vracanje dugova (Cahn, 2006, p. 288; Lazauskaite &
PetroSeviciené, 2013, p. 1801; Vutt, 2006, p. 86). U ovoj situaciji vlasnici imaju mogucnost
da ne obezbede dodatno finansiranje i da pokrenu postupak prestanka drustva (stecaj
ili likvidacija), ili da sami obezbede potrebna sredstva. Ako se opredele da kompanija
nastavi poslovanje, njihovo davanje moze biti u formi dodatnih uloga (povecanje
kapitala kompanije) ili zajma kompaniji (Cahn, 2006, p. 288). Otvara se pitanje u kojoj
meri zakonodavac moze da utic¢e na slobodu vlasnika da donose odluke o nacinu na koji
¢e (dodatno) finansirati svoje drustvo i da li se ta sloboda moze ograniciti (De Weijs,
2018, p. 418). Nacin finansiranja je znacajan ako se ima u vidu da imovina ima zastitnu
ulogu (engl. equity cushion), tj. ona je prva koja apsorbuje sve gubitke tako da je njeno
postojanje odraz finansijske otpornosti kompanije (De Weijs, 2018, p. 412).

Vlasnici imaju dvostruki interes da vr§e pozajmice drustvu koje je u finansijskim
poteskoc¢ama. S jedne strane, moguce je da drustvo putem pozajmica uspesno prevazide
nastale teskoce, $to pogoduje vlasnicima drustva — oni ¢e uzivati u plodovima uspeha
privrednog drustva, a drustvo ¢e im takode uredno vratiti dati zajam. S druge strane, ako
se drustvo ne oporavi, datim zajmom se omogucava odugovlacenje otvaranja ste¢ajnog
postupka i pruza mogu¢nost vlasnicima da uti¢u na pravo namirenja drugih poverilaca
drustva (Radovi¢, 2020, pp. 1-2). Prednost davanja zajma umesto unosenja kapitala
ogleda se i u nizim transakcionim troskovima te transakcije, jer unosenje kapitala zahteva
primenu brojnih kompanijskih pravila i procedura (Landuyt, 2019, p. 129).

Ponekad priroda ovih davanja nije jasno odredena, pa se javlja dilema na koji
nacin treba posmatrati finansijska sredstva koja vlasnici stavljaju na raspolaganje svojim
kompanijama. Ona se mogu tretirati jednako kao zajmovi drugih lica, tj. davalac moze
zahtevati od kompanije da vrati sredstva u celosti (ili u odgovarajucoj srazmeri u stecaju).
Medutim, ponekad se takvi poslovni odnosi s vlasnicima zabranjuju da bi se oni podstakli
da obezbede dovoljno kapitala, tako da se predvida poseban (nepovoljniji) rezim za takve
zajmove (Noack & Beurskens, 2008, p. 1).

Kako ce se tretirati finansijska davanja vlasnika drustvu zavisice umnogome od
okolnosti konkretnog slucaja. U slu¢aju sumnje, verovatnije je da ¢e sudovi okarakterisati
kao zajam transakciju koja je uc¢injena pod trzi$nim uslovima (engl. transaction at arm’s
length) (Nozemack, 1999, p. 708). To se utvrduje koriS¢enjem brojnih faktora koje
mozemo svrstati u tri grupe (Nozemack, 1999, p. 709):

e formalnost zaklju¢enog ugovora — nepostojanje ugovora, nejasne i neodredene
odredbe navode na zakljucak da je re¢ o ulogu u kapital, a ne zajmu (Skeel,
& Krause-Vilmar, 2006, p. 269). Ovaj faktor treba da ukaze prima facie da li
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transakcija postuje formalnosti karakteristicne za klasi¢ni zajam (terminologija
kori$¢ena u ugovoru, odredivanje perioda dospelosti duga, raspored otplate,
kamata, ugovaranje obezbedenja i sl.) (Sbarbaro & Ginevri, 2014, p. 49);

e finansijska situacija drustva u trenutku kada je izvrseno davanje i kako su strane
tretirale dato potrazivanje — sudovi posebno razmatraju adekvatnost kapitala drustva
i mogu¢nost da se obezbedi finansiranje iz spoljnih izvora (Nozemack, 1999, p. 710);

e odnos izmedu poverioca i duznika - potrebno je da se posmatra sveukupna veza
koja postoji izmedu duznika i poverilaca (Sbarbaro & Ginevri, 2014, p. 50). Tako,
na primer, postojanje odnosa kontrole izmedu duznika i poverioca opredeljuje
pristup da je re¢ o ulogu u kapital (Nozemack, 1999, p. 711).

Svrha ovih faktora je da spreci da privid koji stvara ugovor (forma) prevlada nad
sustinom finansijskog davanja kompaniji (Sbarbaro & Ginevri, 2014, p. 49). Medutim,
oslanjanje na formalne faktore (prvi kriterijum) nije efikasan nacin da se odredi priroda
davanja, ve¢ namera ugovornih strana treba da bude glavni, ako ne i jedini kriterijum
na koji se treba oslanjati prilikom ovog razgranicenja, pogotovu zato $to se svrha kojoj
tezi vlasnik-zajmodavac moze otkriti samo kroz ispitivanje ,,sustinskih faktora“ tako da
su$tina treba da prevlada nad formom (Sbarbaro & Ginevri, 2014, p. 49-50).

Da li ¢e se potrazivanje tretirati kao ulog ili zajam od izuzetnog je znacaja za
poverioca. Po pravilu, imovina stecajnog duznika nije dovoljna da se poverioci u celosti
namire, tako da ¢e oni namiriti samo deo svog potrazivanja (srazmerno namirenje), a
namirenje funkcioni$e po principu iskljucivosti izmedu isplatnih redova, §to znaci da
dok se ne namire poverioci vi$eg isplatnog reda, nije moguca raspodela ste¢ajne mase
poveriocima niZeg isplatnog reda. Stoga je poveriocima stalo da njihovo potrazivanje
ima $to bolji rang kako bi mogli da se namire u §to ve¢em procentu.

Osnovna razlika izmedu mogucih formi finansiranja drustva od strane njegovih
¢lanova izvodi se upravo iz stecajnih pravila. Iako u oba slucaja ulaganje potice od istog
lica, njihov pravni status je dijametralno suprotan — da bi zajam bio isplacen, podnosi se
prijava potrazivanja u stecajnom postupku, dok vracanje kapitala moze da se razmatra
tek nakon $to su sva potrazivanja poverilaca namirena (Vutt, 2008, p. 86). Ova dvostruka
uloga koju clan-zajmodavac preuzima u drustvu povezana je s razli¢itim nivoima
rizika koje donosi stecaj — ulaganje u formi kapitala izloZeno je maksimalnom riziku,
dok vlasnika manji rizik tereti kada se nade u ulozi poverioca (Colina, 2016, p. 305).
Kada je njihovo potrazivanje subordinirano, poverioci se namiruju tek nakon namirenja
svih poverilaca iz visih isplatnih redova. U nekim sistemima postoji ¢ak i rangiranje u
okviru klase subordiniranih poverilaca, tj. redosled kojim su oni u zakonu nabrojani nije
slucajan, ve¢ predstavlja rezultat promisljenog akta zakonodavca (a zajmovi vlasnika se
obi¢no nalaze na dnu te lestvice) (npr. §39 Insolvenzordung - InsO). Ako se potrazivanje
vlasnika umesto zajma tretira kao ulaganje u kapital, njihov polozaj u stecaju postaje
jos nepovoljniji. Ta potrazivanja su rezidualna kategorija kojoj pripada samo stecajni
visak, tj. ono $to ostane nakon namirenja svih poverilaca (uklju¢ujuci i subordinirana
potrazivanja). Iz navedenog mozemo izvesti zakljucak da je polozaj akcionara koji su dali
zajam drustvu los ako se njihovo potrazivanje subordinira, jer se smanjuju njihove $anse
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za namirenje, ali je jo$ gori ako se zajam tretira kao kapital, jer te Sanse postaju ravne nuli.

Vlasnici su generalno svesni ovog rizika i razli¢itog tretmana dugova i imovine u
slucaju otvaranja stecajnog postupka. U slucaju nedostataka posebnih pravila, vlasnici ¢e
finansirati kompanije ne putem kapitala, ve¢ putem zajmova (De Weijs, 2018, p. 425). Stoga
oni obi¢no biraju da ne unose dodatne uloge, ve¢ radije daju zajmove u nadi da ¢e povratiti
makar deo dodatnog ulaganja ako kompanija bankrotira. Cini se da insajderi pokusavaju
da tretiraju ova davanja kao zajmove kada kompanija posluje izuzetno dobro (i moze da
ih vrati) ili veoma lose (kada se nad njom otvara stecajni postupak), a kao uloge kada nije
izvesno kakvo je poslovanje kompanije (Skeel & Krause-Vilmar, 2006, p. 268).

Ako se zakonodavac opredeli za specifican status zajmova vlasnika u stecajnom
postupku, postoje razli¢iti nac¢ini na koje se mogu postici zeljeni rezultati. Mozemo uociti dva
osnovna pristupa: subordinacija - zajam se stavlja u nizi isplatni red nego sto bi to bio slucaj
da je re¢ o redovnim okolnostima - ili rekarakterizacija — zajam se tretira kao ulog u kapital.

3. Subordinacija potrazivanja vlasnika
3.1. Vrste subordinacije

Subordinacija se odnosi na ,,preuredivanje“ razvrstavanja poverilaca u ste¢ajnom
postupku inije povezanas pitanjem punovaznostiili zakonitosti potrazivanja. Subordinirano
potrazivanje moze biti punovazno i izvrsivo, ali ¢e biti placeno kasnije nego sto bi inace
to bio slucaj prilikom raspodele stecajne mase (UNCITRAL, 2004, p. 268). Subordinirani
zajam je uslovno potrazivanje zajmodavca prema kompaniji, a uslov koji aktivira isplatu je
da su prethodno namirena potrazivanja svih ostalih poverilaca u kompaniji (Vutt, 2008, p.
87). Subordinacija se moze posti¢i na dva nacina. Potrazivanje moze biti subordinirano na
osnovu zakona, uz postojanje standarda koji propisuju uslove za primenu te norme (Vutt,
2008, p. 87). Druga mogucnost je da se ovo pitanje regulise u ugovoru o kreditu ili da
bude predmet posebnog ugovora koji defini$e pravni odnos subordinacije (Lazauskaité
& Petrodeviciené, 2013, p. 1800). Ugovorne strane mogu biti zajmodavac i zajmoprimac
(kompanija), ali je moguce i da ugovor o subordinaciji bude zaklju¢en izmedu dva ili
vise poverilaca, a da kompanija ne bude ugovorna strana (Vutt, 2008, p. 87). Ugovorna
subordinacija je usmerena iskljucivo na ostvarivanje interesa ugovornih strana (npr. duznika
i tog poverioca), dok je, za razliku od nje, zakonska subordinacija pravni instrument koji
funkcionise u interesu ostalih duznikovih poverilaca (Veiga Copo, 2006, p. 11).

Drugi osnov razlikovanja pravila o subordinaciji je da li se ona zasniva na
objektivnim ili subjektivnim kriterijumima (Radovi¢, 2020, p. 3; Mba, 2019, p. 57). U
pravnim sistemima koji poznaju subordinaciju zasnovanu na objektivnim kriterijumima
re¢ je uglavnom o automatskoj subordinaciji, tj. ako su ispunjeni zakonom predvideni
uslovi, potrazivanje se svrstava u odgovarajuci (po pravilu poslednji) isplatni red. Tipi¢an
predstavnik sistema zasnovanog na subjektivnim kriterijumima je americ¢ko pravo gde
sudovi donose odluku da subordiniraju potrazivanja ako procene da postoje opravdani
razlozi da se potrazivanje poverioca subordinira - tzv. pravi¢na subordinacija (engl.
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equitable subordination) (Radovi¢, 2020, p. 3). U ovom slucaju (ne)pravi¢no ponasanje
vlasnika je centralni element na osnovu koga se odreduje da li ¢e potrazivanje vlasnika
biti subordinirano (Mba, 2019, p. 48).

3.2. Izuzeci od primene subordinacije

U nastojanju da obezbedi zastitu poverilaca od moguc¢ih manipulacija od strane
lica povezanih sa ste¢ajnim duznikom, stec¢ajno zakonodavstvo korpusu mehanizama
zatite pridruzuje i pravila o subordinaciji potrazivanja lica povezanih sa ste¢ajnim
duznikom. Potreba da se drugim poveriocima pruzi zastita od ovih lica proizlazi iz
¢injenice da se oni smatraju ,,insajderima“ koji su mnogo bolje upoznati s poslovanjem i
finansijskim stanjem duznika od ostalih poverilaca i da te informacije mogu da iskoriste
da za sebe pribave neku korist koja ¢e i¢i na $tetu ostalih poverilaca (Cahn, 2006, p. 296;
Miilbert, 2006, p. 397). Pored toga, potreba za pravi¢noscu u raspodeli rizika u slucaju
finansijskih teskoc¢a duznika navodi na specifi¢an tretman ove kategorije poverilaca.

U definisanju norme kojom se opredeljuje tretman zajmova vlasnika neophodno
je da se pronade prava mera izmedu potrebe zastite poverilaca i potrebe da se drustvu ne
zatvore vrata za pribavljanje sredstava od vlasnika koji su cesto jedini voljni da obezbede
sredstva u finansijskim teSko¢ama. Upravo s tim ciljem se i uvode odredeni izuzeci od
primene pravila o subordinaciji kako bi se ogranicio opseg njene primene.

3.2.1. Personalni izuzeci

Polozaj vlasnika drustva se po pravilu proucava kroz $iri kontekst lica povezanih
sa stecajnim duznikom. Ta lica mogu da se definiSu kao lica koja imaju odredenu vezu s
duznikom, bilo da je ona pravna, ekonomska ili licna (porodicna) (Veiga Copo, 2006, p. 44;
UNCITRAL, 2004, p. 146).

Nacin na koji su definisana povezana lica u velikoj meri odreduje domen
primene norme o subordinaciji, ali ima uticaja i na poslovne transakcije. Ako je presiroko
postavljena, norma moze dovesti do zloupotreba sa ciljem da se izbegne primena pravila o
subordinaciji, $to dovodi do apsurdne situacije — norma je uvedena da bi se sankcionisao
privilegovan polozaj povezanih lica i destimulisalo njihovo prevarno ponasanje, a njena
preterana Sirina moze da dovede upravo do suprotnih rezultata i novih zloupotreba.?

% Takav je slucaj, na primer, u Slova¢koj, gde je predvideno da se povezanim licima smatraju sva lica koja su bila
ili jesu povezana sa ste¢ajnim duznikom, nezavisno u kom trenutku je to bio sluc¢aj. Ove odredbe su uvedene
sa ciljem da se izbegnu zloupotrebe, ali one zapravo mogu podstadi privredne subjekte da putem razlic¢itih
konstrukcija zamaskiraju postojanje veze. Posebno problemati¢no je to $to se odredba primenjuje i na lica
koja su bila povezana u bilo kom trenutku u proslosti. To moze biti problemati¢no posebno za drustva koja
su pre postupka privatizacije 1989. godine bila u drZavnom vlasnistvu (posebno banke i velike kompanije),
$to bi moglo dovesti do situacija da potrazivanja banaka budu subordinirana u stecajnom postupku, jer su
u jednom trenutku (pre nekoliko decenija) imale istog vlasnika kao i kompanija kojoj su dale zajam (Stangl
Lutz & Steinecker, 2012, p. 2). Kako bi se izbegle ovakve situacije, potrebno je da se norma tumaci i primenjuje
restriktivno — u najuzem mogucem smislu (Stangl Lutz & Steinecker, 2012, p. 2).
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Upravo iz tog razloga odredene kategorije lica izuzimaju iz primene pravila o
subordinaciji (personalni izuzeci). Najc¢es¢i razlog je ograni¢eno uces¢e u kompaniji
u pogledu imovine i upravljanja. Kod odredivanja kruga povezanih lica moguce je
opredeliti se za reSenje gde se nabrajaju izuzeci od opsteg pravila, tj. na koga se nece
primenjivati pravila o subordinaciji ili za reenje gde se nabrajaju sva lica koja se mogu
smatrati povezanim sa stecajnim duznikom i na koja ¢e se pravilo primenjivati. Ako se
zakonodavac opredeli za drugu opciju, $tede se vreme i sredstva u ste¢ajnom postupku
jer ne mora da se preispituje da li su ta lica imala neke dodatne informacije ili su
doprinela nastupanju stecaja (Villanueva Garcia-Pomareda, 2011, p. 13). Ako se uzme da
je nabrojani krug lica numerus clausus, time se omogucava da druga lica koja su mogla
aktivno da doprinesu nastupanju stecaja ili koja su imala kontrolu nad drustvom ostaju
izvan ovog kruga (Villanueva Garcia-Pomareda, 2011, p. 15). Upravo iz tog razloga se
kritikuje Spanska norma jer se smatra da je krug nabrojanih lica zatvoren i da je zakonska
pretpostavka neoboriva, tako da se ne moze preispitivati da li je pobrojano lice znalo za
situaciju u kojoj se duznik nalazi (Villanueva Garcia-Pomareda, 2011, p. 14; Colina, 2016,
pp- 195-196). To se moze negativno odraziti na zelju tog lica da unese dodatna sredstva.

Po pravilu se krug lica koja su isklju¢ena iz domena primene pravila o subordinaciji
vezuje za odreden procenat ucesca u kapitalu. Subordinacija se tako ogranicava na subjekte
koji, po pravilu, imaju znacajan uticaj na upravljanje kompanijom (Verse, 2008, p. 1113).
Zakonodavac se oslanja na stepen kontrole koji vlasnik (moze da) ima nad drustvom i smatra
da lica koja poseduju manje od donje granice nece biti u mogucnosti da donose odluke o
finansiranju u ime duznika i kao takvi ne treba da budu sankcionisani (Mba, 2019, p. 56).
U nemackom pravu je to slucaj s licima koja imaju ispod 10% ucesc¢a u kapitalu, a nemaju
upravljacku poziciju u drustvu (nem. geschdftsfiihrende Gesellschafter)($39(5) InsO).

Spanija je definisala krug povezanih lica s duznikom pozitivnom enumeracijom
tako da se lica koja ne spadaju u taj krug nece smatrati povezanim. U krug posebno
povezanih lica ¢ija se potrazivanja subordiniraju spadaju i vlasnici drustva koji imaju
ucesce u kapitalu od najmanje 5% u slucaju kotiranih drustava, odnosno 10% u slucaju
da drustva nisu kotirana. Kako zakonodavac nista ne precizira, smatra se da je re¢ o
svim hartijama od vrednosti koje izdaje duznik, uklju¢ujuci i akcije bez prava glasa i
druge atipi¢ne vrednosnice (npr. opcije i varanti) (Colina, 2016, p. 287). Polazi se od
neoborive pretpostavke da ta lica imaju vise informacija od drugih poverilaca (asimetrija
informacija) i da mogu da uti¢u na formiranje volje drustva (Colina, 2016, pp. 273, 288).
Pozadina te odluke se preispituje, jer se smatra da oni nisu nista bolje informisani ili
da imaju nesto $ira prava od drugih c¢lanova drustva, posebno ako se ima u vidu da je
pravo na informisanje individualno pravo svakog ¢lana (Villanueva Garcia-Pomareda,
2011, p. 16). Takode se dovodi u pitanje u kojoj meri e lica s tim procentom uceséa u
kapitalu moc¢i da uti¢u na formiranje volje u drustvu (Colina, 2016, p. 290). Postavilo se
i pitanje u kom trenutku je potrebno da postoji to uc¢esce u kapitalu da bi se primenjivale
norme o subordinaciji. Spanski zakonodavac jasno kaze da je re¢ o trenutku kada je kredit
odobren. Dakle, ova pravila ¢e se primenjivati na lica koja imaju relevantni ulog ab initio
(od nastanka duzni¢ko-poverilackog odnosa), ne i kada su kasnije stekla relevantno
uces$ce u kapitalu.
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U Austriji se subordiniraju zajmovi vlasnika ako on ima direktno ili indirektno
kontrolno ucesc¢e u kapitalu duznika, ili ima udeo od najmanje 25% ili ima dominantan
uticaj nad duznikom (§5 Eigenkapitalersatzgesetz - EKEG). Smatra se da kontrolno
ucesce postoji kada vlasnik ima vecinu glasackih prava ili kada ima pravo da bira ili
razre$ava veéinu clanova organa upravljanja ili nadzora, kada ima posebno pravo da bude
¢lan organa upravljanja, kada ima pravo da donosi odluke na osnovu ugovora s jednim ili
vise ¢lanova drustva, kada omogucava ¢lanu da vrsi kontrolni uticaj, $to se pretpostavlja
kada on ima makar 25% glasackih prava, a niko drugi nema makar ekvivalentna glasacka
prava (§5(2) EKEG).

U Nemackoj je pored ucesca u kapitalu personalni izuzetak vezan i za potrazivanja
vlasnika koji su us$li u kompaniju tokom krize pokusavajuc¢i da sacuvaju kompaniju
odobravanjem zajmova (nem. Sanierungsprivileg).” Re¢ je o licima koja su stekla udeo
u drustvu u svrhu oporavka kompanije i na koja se, dok se kompanija ne oporavi,
nece primenjivati pravila o subordinaciji za postojece ili nove zajmove ili ekonomski
ekvivalentne transakcije (§39(5) InsO). Za primenu ove norme potrebno je da to lice
nije ranije bilo ¢lan drustva (ili da je imalo manje od 10% ucesca u kapitalu) (Simon &
Briinkmans, 2018, p. 362), da je svrha sticanja udela u drustvu isklju¢ivo njegova sanacija
i da je sticanje izvr$eno u toku (prete¢e) nesposobnosti za placanje ili prezaduzenosti.
U ovom slucaju je procenat ucesca u kapitalu koji se stice nebitan (Hoegen & Priifer,
2018, p. 558). Ovaj izuzetak nije vremenski neogranicen, ve¢ vazi dok god je potrebna
odrziva sanacija, ali nije sasvim jasno kako se odreduje ova ¢injenica. S jedne strane, ima
misljenja da se ovaj cilj postize kada se usvoji plan reorganizacije, dok se, s druge strane,
zastupa stav da se krajnji cilj postize tek kada je kompanija u moguénosti da vrati te
zajmove ili da ih refinansira pod trzisnim uslovima (Tschauner, 2018, p. 764). Simon &
Briinkmans (2018, p. 363) pominju kao dva antipoda vremenski okvir odreden planom
ili ponovo uspostavljenu kreditnu sposobnost u periodu duzem od dvanaest meseci.
Tipi¢ni primeri transakcija kod kojih se ovaj izuzetak primenjuje su loan-to-own i debt-
to-equity swap strategije (Simon & Briinkmans, 2018, p. 362).

3.2.2. Predmetna ogranicenja

Pored personalnih izuzetaka, zakonodavci po pravilu domen primene pravila o
subordinaciji ogranic¢avaju i predmetno. Naime, zakonodavac prepoznaje da se ¢lanovi
drustva mogu po razli¢itim osnovima pojaviti kao poverioci drustva, ali da svako od tih
potrazivanja ne zavreduje nuzno da bude subordinirano.*

Predmetni domen pravila o subordinaciji se najc¢es¢e odreduje tako da se ona
primenjuju na zajmove koje su vlasnici dali drustvu, a cesto se u ovu grupu potrazivanja
svrstavaju i davanja analogne prirode. Zakonodavac najce$ce ne precizira $ta se tacno

3 Gelter & Roth (2007, p. 43) ovaj izuzetak oznac¢avaju kao fakti¢ki izuzetak zasnovan na izgledima za uspeh
pokusaja spasavanja radi koga je odobren zajam.

* Tako se, na primer, postavilo pitanje da li to vaZi za potrazivanja vlasnika kao oste¢enih od strane kompanije
(posebno u kontekstu prevara u vezi sa hartijama od vrednosti) (vid. Visekruna, 2017).
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pod tim podrazumeva, tako da nije uvek jednostavno utvrditi koji poslovi se smatraju
zajmovima ili analognim prestacijama (Villanueva Garcia-Pomareda, 2011, p. 22).
U te ,ekvivalentne tehnike finansiranja“ mogu da se ubroje i situacije kada se vlasnik
uzdrzi od podnosenja zahteva za naplatu dospelog potrazivanja prema kompaniji (nem.
Stehenlasen) ili ako vlasnik da obezbedenje za kredit koji kompanija uzme od treceg lica
(Miilbert, 2006, p. 395). U $panskom pravu je, usled kritika, prilikom izmena zakona
uveden izuzetak od pravila o subordinaciji za potrazivanja ¢lanova drustva koja ne
predstavljaju zajam ili radnje sli¢ne svrhe (Sp. préstamos o actos con andloga finalidad),
pod uslovom da ispunjavaju i zahteve u pogledu ucesca u kapitalu (¢l. 281, st. 1, tac.
3 LC). Posebno nejasno ostaje $ta su ,,radnje sli¢ne svrhe®. Ovaj pojam se razume kao
pokusaj zakonodavca da ukljuci one operacije koje omogucavaju finansiranje poslovanja
drustva ili unos gotovine iz ugovora koji nisu ugovor o kreditu i koji se podjednako
upotrebljavaju u poslovnim transakcijama (Colina, 2016, p. 202).

Austrijsko pravo predmetni domen primene odreduje i definisanjem $ta se nece
podrazumevati kreditom za potrebe primene zakona kojim se reguli$e subordinacija.
U § 3 EKEG, istice se da se pod kreditom nece smatrati novéano davanje s rokom
dospelosti do Sezdeset dana, kredit u robi koji je stavljen na raspolaganje drustvu
na period do $est meseci, ili kredit koji je dat pre krize, a u toku njenog trajanja se
produzava rok njegovog vaZenja ili je njegova otplata odlozena.

3.3. Pravne posledice subordinacije

Najznacajnija posledica subordinacije je promena redosleda namirenja tako
da se vlasnici-poverioci namiruju u poslednjem isplatnom redu tek nakon svih ostalih
poverilaca. Posledi¢no, to potrazivanje se najces¢e nece namiriti zbog nedovoljne stecajne
mase, ili ¢e se namiriti u jako malom procentu. U pojedinim sistemima uspostavlja se i
hijerarhija u okviru klase subordiniranih potrazivanja, tako da potrazivanje nizeg ranga
ne moze da se namiri pre namirenja potrazivanja viseg ranga (vid. Veiga Copo, 2006, p.
12). Redosled subordiniranih potrazivanja u tom slu¢aju odrazava slicnu logiku kao i
stecajni isplatni redovi — vlasnici se namiruju poslednji.

Takode, subordinacija potrazivanja moze da ima i druge posledice. Licu ¢ija
su potrazivanja subordinirana oduzima se svaka mogucnost uticaja i odlucivanja na
osnovu koje bi mogao da manipuli$e u ste¢ajnom postupku (Veiga Copo, 2006, p. 11).
Na primer, moguce je da se ogranici pravo subordiniranih poverilaca da prijavljuju svoja
potrazivanja, da glasaju, da se namire u stecajnom postupku (Schihalejev, 2018, p. 53)
ili da se biraju u neki od poverilackih organa. Pravo vlasnika-zajmodavaca da ucestvuju
u steCajnom postupku moze prouzrokovati brojne probleme za ostale poverioce zbog
uticaja koji ova lica mogu imati na tok postupka ako im se dopusti da ravnopravno s
drugim poveriocima ucestvuju u radu poverilackih organa (Schihalejev, 2018, pp. 61, 63).

Brojni su primeri ograni¢enja u uporednom pravu. Na primer, u Spaniji
subordinirani poverioci gube pravo glasa u skupstini poverilaca, ali ne i pravo uces¢a u
njenom radu (art. 352 LC). U nemackom pravu posledica subordinacije potrazivanja je da
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ti poverioci (nachrangige Gliubiger) ne mogu da traze sazivanje skupstine poverilaca (§75
InsO), niti da glasaju na njoj (§77 InsO). Medutim, oni mogu da prisustvuju sednicama i
da se informisu o toku postupka. Takode je predvideno (§174(3) InsO) da ovi poverioci
podnose prijavu potrazivanja samo ukoliko im to izricito zatrazi stecajni sud.

Subordinacija potrazivanja vlasnika pozitivno uti¢e na polozaj ostalih poverilaca
ex post jer se stepen njihovog namirenja povecava u onoj meri u kojoj su potrazivanja
vlasnika subordinirana (Landuyt, 2019, p. 122),° ali i ex ante jer pretnja subordinacijom
uti¢e na vlasnike da ne odobre zajam kompaniji koja verovatno nece opstati (Gelter &
Roth, 2007, p. 40).

Subordinacija moze imati jo$ jednu (nenameravanu) prakti¢nu posledicu. Naime,
ako je rezim previse strogo postavljen, on moze ograniciti izvore finansiranja drustva u
finansijskim tesko¢ama u periodu kada su mu dodatna sredstva preko potrebna.

3.4. Odnos subordinacije i rekarakterizacije

Drugi mogudi pristup u tretiranju finansijskih sredstava koja su vlasnici dali
drustvu je da se data sredstva smatraju ulogom, a ne zajmom, u kom slu¢aju govorimo
o primeni instituta rekarakterizacije. Doktrina rekarakterizacije se obi¢no spominje
u kontekstu americkog prava, gde je izgradena kroz sudsku praksu. Sudovi prilikom
primene ovog instituta koriste test od jedanaest faktora na osnovu koga procenjuju da li
je re¢ o zajmu ili ulogu. Nijedan od faktora nema presudan uticaj na donosenje konac¢ne
odluke, a sam pristup zavisi od specifi¢cnih okolnosti ste¢ajnog postupka (Radulovi¢,
2014, pp. 36-38; Mba, 2019, p. 50)._

Izmedu rekarakterizacije i subordinacije nema razlike u rezultatu, ali ona postoji
kada je re¢ o nac¢inima na koje se postize taj rezultat (Mba, 2019, p. 49). Rekarakterizacija
se razlikuje od subordinacije po tome $to se ne zahteva dokazivanje da je vlasnik postupao
nepravicno i $to se potrazivanje vlasnika tretira kao imovina, umesto da se prosto
podreduje drugim potrazivanjima poverilaca (Skeel & Krause-Vilmar, 2006, p. 265).
Time se postize efekat slican subordinaciji, a da se ne zahteva dokazivanje nepravi¢nog
ponasanja (Skeel, & Krause-Vilmar, 2006, p. 266). I u ovom slucaju dolazi do specificnog
vida subordinacije, jer se potrazivanje vlasnika po osnovu ,,uloga“ namiruje tek kada su
namirena potrazivanja ostalih poverilaca (Nozemack, p. 706). Za razliku od subordinacije
gde se vlasnik i dalje smatra poveriocem, ali ima nizi rang prioriteta u namirenju, kod
rekarakterizacije poverilac ucestvuje u raspodeli stecajne mase kao vlasnik, ¢ime se
njegov polozaj dodatno pogorsava (Radovi¢, 2017, p. 198).

> Pitanje da li vlasnici imaju pravo da uestvuju u raspodeli ste¢ajne mase kao obi¢ni neobezbedeni poverioci
Cesto igra odlu¢ujucu ulogu u tome koliko ¢e se namiriti drugi neobezbedeni poverioci. Navodi se primer
stecaja kompanije Louwerier gde je vlasnik trazio da namiri potrazivanje od 758 486 evra. U slucaju
subordinacije, obi¢ni poverioci bi bili isplaceni 100%, a ako bi vlasnik ucestvovao u raspodeli, procenat
namirenja bi pao na 40-45% (De Weijs, 2018, p. 421).
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4. Uporednopravna reSenja

Kada razmatramo temu subordinacije potrazivanja vlasnika drustva, mozemo
govoriti o dve grupe sistema.

U prvu grupu spadaju drzave u kojima ne postoji zakonska subordinacija zajmova
¢lanova drustva. To, medutim, ne znaci da ovaj institut nije prisutan i u tim sistemima,
bilo kroz institut ugovorne subordinacije, bilo kroz subordiniranje tog potrazivanja (ili
nalaZenje opravdanja za to) na osnovu neke druge norme.® Iako je re¢ o institutu privatnog
prava, nisu retki slucajevi (pokusaja) analogne primene postojecih instituta javnog prava.’
Predstavnici ovog rezima su Ujedinjeno Kraljevstvo,® Francuska, Holandija.’

U drugu grupu spadaju drzave gde je subordinacija zajmova vlasnika (ili $ire
povezanih lica), izri¢ito predvidena zakonom. U okviru ove grupe, mozemo govoriti
o dva dijametralno suprotna pristupa — automatska subordinacija zajmova vlasnika
drustva (uz odredene izuzetke) i zakonom ustanovljena moguc¢nost da se subordinira
zajam vlasnika ako sud nade da je to pravicno. Prvi pristup je karakteristi¢an za sisteme
kontinentalnog prava, dok je glavni predstavnik drugog pristupa pravo SAD."

4.1. Nemacko pravo

Istorija subordinacije zajmova vlasnika (Gesellschafterdahrlehen) seze u tridesete
godine XX veka (vid. Verse, 2008). U pocetku je ovo pitanje bilo samo rezultat sudske
prakse, da bi osamdesetih godina bilo kodifikovano u kompanijskom zakonu, ali samo za
drustva sa ogranicenom odgovornos¢u (GmbH). Savezni sud nasao je da ranija sudska
praksa i dalje ostaje na snazi tako da su se gotovo tri decenije paralelno primenjivala dva
izvora — sudska praksa i norme kompanijskog zakona. Osnovno opravdanje pravila o
subordinaciji u tom periodu bilo je da je vlasnik sam odgovoran za odluke o finansiranju

® Na primer, sudovi u Japanu, koji ne poznaje pravilo o subordinaciji, oslanjali su se na razlicite principe i
zakonska pravila - princip dobre vere, princip jednakosti poverilaca u ste¢ajnom pravu, pravila kompanijskog
prava o zastiti poverilaca ili su posmatrali subordinaciju kao izuzetak od pravila o ograni¢enoj odgovornosti
(Masuda, 2018, pp. 6-8).

7 Tako su se, na primer, u Holandiji sudovi najées¢e pozivali na odredbe poreskog prava i nastojali da
analogno primene njegov rezon ispitivanjem da li je dati zajam zapravo neformalni ulog u drustvo.

8 Jako je Korkov komitet prilikom reforme ste¢ajnog zakona 1985. godine izneo predlog da se uvedu pravila
o subordinaciji, to nije u¢injeno. Norma koja bi se eventualno mogla koristiti u tu svrhu je odredba ¢l. 215
Stecajnog zakona (Insolvency act) koja predvida subordinaciju, ali samo za potrazivanja direktora, i to pod
uslovom da su osudeni za wrongful trading ili fraudulent trading. Primena ove norme moguca je na vlasnike
drustva samo u slucaju da je vlasnik ujedno i direktor, bilo de iure ili fakticki, odnosno direktor u senci.

® U Holandiji je uprkos nedostatku zakonskih pravila bilo sudskih odluka gde su sudovi subordinirali
potrazivanja vlasnika, ali kako je bilo i suprotnih odluka, ne moze se re¢i da je stav sudske prakse ujednacen.
Vlasnici su koristili tu situaciju i ¢esto se pojavljivali kao najveci i ujedno i obezbedeni poverioci. Tako se u
stecaju jednog od najve¢ih maloprodajnih holandskih lanaca V&D americki vlasnik Sun Capital pojavio kao
poverilac sa zaloznim pravom na celoj imovini duznika i s prioritetom u namirenju u odnosu na sve ostale
poverioce (De Weijs, 2018, p. 419).

10 Uliteraturi se isti¢e da se pristup koji predvida italijansko pravo po svojim osobinama priblizava ameri¢kom
modelu (Gelter & Roth, 2007, p. 43).
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koje je doneo kada je kompanija u krizi i da treba da snosi posledice svoje odluke (nem.
Finanzierungsverantwortung) (Verse, 2008, p. 1114). Za primenu pravila bilo je klju¢no
da kompanija prolazi kroz ,krizu® a da je vlasnik dao zajam kako bi ona opstala ili je
»ostavio“ zajam koji je odobren pre krize, tj. nije iskoristio priliku da trazi zajam nazad,
iako je bio svestan finansijskog stanja kompanije (Huber & Habersack, 2006, p. 312).
Pojam krize nije bio odreden u zakonu, ve¢ je njega razradila praksa Saveznog suda.
Smatralo se da je preduslov krize ispunjen kada je drustvo prezaduzeno ili nesposobno
za placanje ili da drugo lice koje nije vlasnik ne bi odobrilo zajam pod takvim uslovima
(Verse, 2008, p. 1112).

Temeljna reforma propisa 2008. godine donela je nekoliko izmena u ovoj oblasti.
Pre svega, pravila o subordinaciji su unifikovana i ujednacena za sve oblike privrednih
drustava. Odredbe o tretmanu zajmova vlasnika drustva su kodifikovane u stecajnom
zakonu. Prakti¢na posledica te izmene je da se i na strane kompanije koje imaju centar
poslovnih aktivnosti u Nemackoj primenjuju pravila o subordinaciji.

Pravila su znatno pojednostavljena — svi zajmovi vlasnika (uz nekoliko izuzetaka)
po sili zakona se subordiniraju. Time se otklanjaju brojne nedoumice koje je ranije reSenje
stvaralo — nema viSe potrebe da se preispituje da li je drustvo bilo u stanju krize kada je
zajam odobren, $to je bio jedan od uslova primene ranijeg pravila. Sama ¢injenica da je
vlasnik dao zajam dovoljna je da on bude subordiniran tako da nije potrebno ispitivati
kreditnu sposobnost kompanije, ¢ime i pitanje da li su zajmovi dati tokom krize gubi
smisao (Bahadur, 2012, p. 27). Iako novo pravilo doprinosi sigurnosti i izvesnosti, to
¢ini na racun spremnosti akcionara da finansiraju drustvo putem zajma, §to se odrazava
na krug potencijalnih izvora finansiranja (Mba, 2019, p. 55). To je posebno znacajno za
drustva koja tek zapocinju poslovne aktivnosti (start up kompanije).

Po pravilu pitanje da li je zajam dat u periodu krize ili ne i nije od sustinskog
znacaja, jer najcesce svakom stecaju prethodi kriza (Verse, 2008, p. 1113). Izuzetak
su slucajevi kada uspesna kompanija kao rezultat egzogenog Soka dospe u stecaj tako
iznenada da vlasnik nije imao vremena da reaguje na krizu pre pokretanja stecajnog
postupka. U tom sluc¢aju odluka nije doneta kada je kompanija bila u krizi, tako da prema
starim pravilima njegovo potrazivanje ne bi bilo subordinirano, dok bi prema novim
pravilima to bilo nebitno, jer bi zajam svakako bio subordiniran (Verse, 2008, p. 1114).
Iako se na prvi pogled ¢ini kao konstatacija teorijskog karaktera, ova razlika dobija na
znacaju danas u eri pandemije virusa Covid-19. Kao deo paketa mera koje se usvajaju
radi otklanjanja posledica virusa na privredu, pojavljuje se i pitanje tretmana zajmova
vlasnika drustva. U onim drzavama koje predvidaju subordinaciju ovih potrazivanja,
predvideno je da se te norme odredeni period nece primenjivati, jer bi zbog pravila o
automatskoj subordinaciji njihova primena bila neizbezna.

4.2. Austrijsko pravo

Razvoj instituta subordinacije u austrijskom pravu je bio inspirisan nemackim
redenjima, ali austrijski pristup ima i odredene osobenosti i u odredenim aspektima
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odstupa od svog uzora. Prilikom kodifikacije pravila o tretmanu zajmova vlasnika
drustva, zakonodavac se odlucio za donosenje posebnog zakona koji se isklju¢ivo bavi
tom tematikom (Eigenkapitalersatzgesetz - EKEG). Zakon ne predvida automatsku
subordinaciju svih zajmova vlasnika, ve¢ na tragu ranijih nemackih resenja ogranicava
se samo na zajmove koji su dati u ,,krizi®

Kada se porede s nemackim, austrijska pravila su manje stroga (jer ne zahtevaju
subordinaciju svih potrazivanja vlasnika), a istovremeno su slozZenija, jer zahtevaju da se
razmatra postojanje krize. Medutim, za razliku od ranijeg nemackog resenja, uvedena
je zakonska pretpostavka kada ¢e se smatrati da je drustvo u krizi (ako je prezaduzeno,
nesposobno za placanje ili ako postoji potreba za reorganizacijom, $to se pretpostavlja
ako je stepen kapitalizacije manji od 8%, a fiktivni period otplate kredita duzi od petnaest
godina). Tako uvodenje elementa krize u regulisanje subordinacije moze da se odrazi
na pravnu sigurnost i jednostavnost pravila, ¢injenica da je pojam jasno odreden ¢ini
austrijsko resenje mnogo manje problemati¢nim od ranijeg nemackog (Bahadur, 2012, p.
30). Personalni domen primene pravila je ureden tako da zajmovi lica koja imaju manje
od 25% ucesca u kapitalu, kao ilica koja nisu direktori kompanije, nece biti subordinirani
(85 EKEG). Vremenski i personalni domen pravila o subordinaciji ¢ini austrijski rezim
manje strogim od nemackog koji predvida subordinaciju svih potrazivanja vlasnika,
nezavisno od vremena i okolnosti pod kojima su dati (Bahadur, 2012, p. 28). Austrijsko
redenje se ocenjuje kao vrlo atraktivno jer nastoji da napravi razliku izmedu zajmova
koje bi samo vlasnik dao i zajmova koje bi moglo da odobri i neko drugo lice. Zakonom
postavljeni pragovi sprecavaju debate i sudske rasprave (De Weijs & Good, 2015, p. 645).

4.3. Spansko pravo

Subordinirana potrazivanja u $panskom pravu su postala deo sistema
razvrstavanja poverilaca u isplatne redove 2003. godine. Polaze¢i od napred navedene
podele pravila o subordinaciji, $pansko pravo spada u red pravnih sistema koji poznaju
zakonsku subordinaciju potrazivanja lica povezanih sa stecajnim duznikom zasnovanu
na objektivnim kriterijumima. Zakonodavac ne uzima u obzir ponasanje datog
poverioca ili finansijsko stanje drustva, ve¢ je dovoljno samo da potrazivanje pripada
grupi potrazivanja koja su nabrojana u zakonu (Veiga Copo, 2006, p. 16). Poseban interes
koji poverilac ima u drustvu je dovoljan razlog za subordinaciju potrazivanja (Huber &
Habersack, 2006, p. 316). Norma ne ostavlja mesta za sumnju jer posmatra sve poverioce
koji spadaju u ovu kategoriju na jednak nacin, ostavljaju¢i po strani moguc¢nost da a
priori odredena potrazivanja ovih poverilaca mogu biti ,,ispravna“ (Veiga Copo, 2006,
p. 16). Nije svaki izvor finansiranja koji potice iz unutrasnjih krugova stetan. Mozemo
zamisliti situaciju u kojoj duznik ne moze da pribavi potrebna sredstva od banke ili
drugih poverilaca, osim od svojih vlasnika, a koja su odlu¢ujuca za njegov opstanak i
nastavak poslovanja (Colina, 2016, p. 279).

Resenje se u teoriji smatra preteranim (Veiga Copo, 2006, p. 41). Posebno se kritikuje
nacin na koji je postavljena definicija ove kategorije subordiniranih potrazivanja. Ovakvom
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definicijom zakonodavac odstupa od objektivnosti koja je karakteristi¢na za druge vidove
subordiniranih potrazivanja i prelazi na teren subjektivnih okolnosti poverioca (Veiga
Copo, 2006, p. 44; Villanueva Garcia-Pomareda, 2011, p. 9). Samo zbog ¢injenice da je re¢
o licu koje ima posebnu vezu s duznikom, njegovo potrazivanje se subordinira zato $to se
pretpostavlja da [lice] ima vise informacija u odnosu na druge poverioce, ali mu se ne pruza
mogucnost suprotnog dokazivanja (Veiga Copo, 2006, p. 43). Ova kategorija subordiniranih
potrazivanja se vezuje za osobenosti i karakteristike titulara prava, a ne osobenosti samog
potrazivanja (Colina, 2016, p. 189). Potrazivanja se subordiniraju nezavisno od toga da li je
finansijska situacija duznika poznata poveriocu, kao i nezavisno od toga da li je nastupila
Steta za ste¢ajnu masu i druge poverioce (Colina, 2016, pp. 190-191).

Iako je ideja da se privilegovana i subordinirana potrazivanja pojave kao izuzeci
od opsteg pravila, broj slucajeva koje ove dve kategorije obuhvataju je veliki, tako da se
¢ini da inicijalna ideja zakonodavca o ,,izuzetku nije u skladu s tekstom ¢lana (Villanueva
Garcia-Pomareda, 2011, pp. 6-7).

4.4. Pravo SAD

Pravo SAD se nalazi na drugom kraju spektra pravnih sistema koji poznaju
subordinaciju potrazivanja. Re¢ je o subordinaciji koja svoje temelje ima u zakonu, ali
za razliku od vec¢ine drugih sistema koji poznaju ovaj institut, velika uloga prepustena
je diskrecionoj odluci suda. To se moze objasniti i specificnostima americkog sudskog
sistema gde ne samo da sudska praksa predstavlja izvor prava ve¢ je sudovima pruzena
znatno veca sloboda u iznalazenju kreativnih re$enja u primeni norme. Upravo zbog toga
u vecini evropskih sistema subordinacija ima objektivni i automatski karakter (Veiga
Copo, 2006, p. 54).

Koreni instituta pravi¢ne subordinacije u ameri¢ckom pravu vezuju se za sudsku
odluku u slu¢aju Deep Rock. Narednih decenija doktrina se razvijala kroz sudsku praksu,
dabije 1978. godine Kongres kodifikovao kao deo reforme ste¢ajnog prava. Prema nacrtu
zakona, trebalo je da potrazivanja ,insajdera“ budu automatski subordinirana, a stec¢ajni
sud bi imao diskreciono ovlad¢enje da subordinira ostala potrazivanja kada to okolnosti
nalazu. Zakonodavac je na kraju odustao od dela inicijalnog predloga koji se odnosi na
automatsku subordinaciju, dok je odredbe o diskrecionoj subordinaciji zadrzao (Skeel
& Krause-Vilmar, 2006, pp. 264-265). Danas je ovaj institut regulisan u odeljku 510(c)
Stecajnog zakona (US Bankruptcy Code).

Uslovi koji moraju biti ispunjeni da bi se ovaj institut primenio prvi put su izloZeni
u slucaju Mobile Steel Co. Za primenu pravila o pravi¢noj subordinaciji potrebno je:

» neprimereno ponasanje (engl. inequtiable conduct) od strane poverioca. U praksi
su posebno izdvojene tri situacije koje opravdavaju primenu ovog instituta:
utanjena kapitalizacija; prevara, lo$e upravljanje ili krSenje fiducijarne duznosti;
poverilac koristi duznika kao instrument ili alter ego (Nozemack, 1999, p. 698);

« povreda prava poverilaca ili nepravi¢na prednost kao posledica ovog ponasanja;
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« da sprovodenje subordinacije bude saglasno sa odredbama Stecajnog zakona,
¢ime se sudovi podsecaju da ne mogu da prilagodavaju redosled namirenja
poverilaca jer predosecaju nepravi¢ne rezultate (Nozemack, 1999, p. 702).

U pravu SAD se ne govori isklju¢ivo o subordinaciji potrazivanja vlasnika
kapitala vec¢ o pravi¢noj subordinaciji potrazivanja poverilaca stecajnog duznika. Dakle,
ovaj vid subordinacije ne vezuje se nuzno samo za povezana lica ve¢ se moze primeniti
na sve poverioce, s tim §to za potrazivanja ,insajdera“'! vaze blazi uslovi za subordinaciju
(Radulovi¢, 2014, p. 34). Takode, osnovni preduslov za primenu pravi¢ne subordinacije
je neadekvatno ponasanje poverioca, za razliku od drugih (mahom evropskih sistema)
koji ne insistiraju na ovom uslovu (vid. Radulovi¢, 2014, p. 42; Cahn, 2006, pp. 292-293).

5. Osvrt na resenja u pravu Srbije

U pravu Srbije se sada po prvi put u okviru ste¢ajnog zakonodavstva razmatra
pitanje tretmana zajmova koji su akcionari dali drustvu-ste¢ajnom duzniku.'> Zakon
ureduje pitanje statusa i neobezbedenih i obezbedenih potrazivanja. Tretman potrazivanja
koja nisu obezbedena resava se u okviru pravila o isplatnim redovima, dok se odredbe o
obezbedenim potrazivanjima nalaze u delu o pobijanju pravnih radnji ste¢ajnog duznika
i smatraju se radnjom namernog ostecenja poverilaca.

Pitanje subordinacije je od izuzetnog znacaja za zemlje poput Srbije, u kojima
s jedne strane postoji izrazen problem pristupa finansiranju, tako da su vlasnici zbog
ogranicenih izvora finansiranja primorani da koriste sopstvene izvore koji su namenjeni
u druge svrhe, a s druge strane zbog odsustva odgovornosti zajmovi mogu biti sredstvo
zloupotreba (Radulovi¢, 2014, p. 28).

Zakon je kao reSenje usvojio automatsku subordinaciju svih zajmova, ali i drugih
davanja koja po svojoj prirodi odgovaraju zajmu, svrstavajuci neobezbedena potrazivanja
povezanih lica u poslednji (Cetvrti) isplatni red. U kontekstu potrazivanja vlasnika
kapitala, subordinacija je ograni¢ena personalno i vremenski. Prvo, njena primena
vezana je za potrazivanja vlasnika koji imaju znacajno ucescée u kapitalu (¢l. 125, st. 1,
tac. 3 ZOS). Zakon o stecaju ne kaze koji je to procenat, dok prema odredbama Zakona
o privrednim drustvima znacajno ucesce u kapitalu postoji ako jedno lice, samostalno ili
s drugim licima koja s njim deluju zajedno, poseduje vise od 25% prava glasa u drustvu
(¢l. 62, st. 3 ZOPD). Trebalo bi primetiti da se, za razliku od nemackog i $panskog prava,
koji govore samo o procentu uces¢a u kapitalu (bez obzira da li ono daje pravo glasa),
srpski zakonodavac opredeljuje za nesto uze reSenje, ogranicavajuci se na ucesce koje
donosi glasacka prava. Iz domasaja pravila o subordinaciji isklju¢ena su potrazivanja

! Pojam ,,insajder* uklju¢uje, izmedu ostalog, i direktore, lica koja kontrolisu kompaniju i povezana drustva
gde se drustva smatraju povezanim ako direktno ili indirektno poseduju, kontrolisu ili drze najmanje 20%
glasackih prava u drugom drustvu. Vid. 11 U.S.C. § 101(2) i (31).

12 Ova tema nije nova u nagem pravu, ali je do sada bila deo korpusa normi kompanijskog prava kroz pravila
o0 ,utanjenoj kapitalizaciji“ i ,zajmu umesto kapitala“ (vid. Radovi¢, 2005, p. 189).
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institucija koje se u okviru svoje redovne delatnosti bave davanjem zajmova i kredita.
Po svemu sudeci ova odredba je uneta zbog ogranicenih izvora finansiranja koji su
dostupni ste¢ajnom duzniku, jer banka kao racionalan poslovni subjekt ne bi pristala na
davanje kredita duzniku ako bi postojala mogucnost subordinacije njenih potrazivanja.
Vremensko ogranicenje podrazumeva da su samo zajmovi dati u poslednje dve godine
predmet subordinacije. Ovo reSenje je posledica ¢injenice da je pristup finansiranju
otezan, te da bi restriktivna odredba imala za posledicu da vlasnici, ¢ak i kada je to
potpuno opravdano, ne bi bili spremni da daju zajmove drustvu (Radulovi¢, 2014, p. 43).

Imajudi u vidu moguc¢nost da poverioci na osnovu ugovora subordiniraju svoja
potrazivanja, ostaje otvoreno pitanje kakav e biti redosled namirenja u tom slucaju, tj. da
li prevagu odnosi zakonska ili ugovorna subordinacija. Radovi¢ (2017, p. 194) polazeci
od jezickog tumacenja teksta zakona zakljucuje da ¢e se poverioci na osnovu ugovorne
subordinacije namiriti nakon poverilaca ,,treceg isplatnog reda®, dakle pre poverilaca ¢ija
su potrazivanja subordinirana po zakonu. Medutim, imaju¢i u vidu da je identican ¢lan
postojao u verziji Zakona o stecaju iz 2009. godine, kada je zakon poznavao tri isplatna
reda, a zakonska subordinacija zajmova vlasnika bila deo kompanijskog zakona, blizi smo
stanovistu da je trenutno stanje rezultat omaske zakonodavca i propusta u redigovanju
teksta zakona prilikom izmena. U prilog ovoj tezi moze se navesti i ¢injenica da zakoni
drugih zemalja koji poznaju ovaj institut predvidaju da ¢e se potrazivanja subordinirana
na osnovu ugovora namiriti tek nakon namirenja ostalih potrazivanja (vid. §$39(2) InsO)."
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SUBORDINATION OF SHAREHOLDERS’ LOANS IN INSOLVENCY
- COMAPRATIVE LAW OVERVIEW

Summary

Creditor protection is the main goal of insolvency proceedings. In order to
accomplish said goal, various legal institutes are created to prevent damage to creditors
during insolvency. One of the particularly important issues is how to prevent related
parties from using their specific insider status and obtaining gain for themselves,
harming the other creditors. The emphasis in this paper is on shareholders that provide
additional funding to the financially distressed company. The main issue is how to
treat said transaction in insolvency — as a loan or as an equity contribution, which has
consequences, mainly on their priority order in insolvency.

The paper is thematically divided into two parts. The first deals with issues related
to subordination as a legal institute, while the second puts this issue in the context of
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selected individual legal systems. The author identifies two groups of legal orders — ones
that don’t regulate this issue and the ones where the subordination has its legal foundation.
Comparative overview covers on the one hand systems that have subordination based on
objective criteria, such as German legal system that has rich history in application of this
legal institute, Austrian and Spanish legal systems that have used German law as a role
model, and on the other hand the US law that is an example of opposite approach based
on subjective criteria (equitable subordination).
Keywords: loan, related parties, insolvency, subordination.
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LICE ZA ZASTITU PODATAKA U JAVNOJ UPRAVI
SaZetak

Ubrzani tehnoloski razvoj i obrada velikih kolicina podataka o licnosti doveli su do
potrebe kontrole radnji obrada podataka o licnosti ne samo od strane nadzornih organa
za zastitu podataka ve¢ i u okviru samih organizacija u javnoj upravi. Imenovanje lica za
zastitu podataka u javnoj upravi postala je obaveza u EU za sve drZave clanice donosenjem
Opste uredbe o zastiti podataka 25.maja 2018. godine. Srbija je u procesu pridruzivanja EU
preuzela standarde Opste uredbe o zastiti podataka u Zakonu o zastiti podataka o licnosti
iz 2018. godine. Na taj nacin je i u Srbiji imenovanje lica za zastitu podataka u javnoj
upravi postalo obavezno. Lice za zastitu podataka ima pre svega savetodavnu i nadzornu
ulogu u organizacijama, a kao nova uloga se pojavljuje i procena rizika u odnosu na zastitu
podataka o licnosti.

Kljucne reci: lice za zastitu podataka, javna uprava, zastita podataka o licnosti,
Opsta uredba o zastiti podataka, Zakon o zastiti podataka o licnosti.

1. Uvod

Moderno digitalno doba sa sobom donosi nove zahteve i izazove za celokupni
javni sektor, pa samim tim i za javnu upravu. Pored digitalne transformacije, uvodenja
usluga e-uprave, kori$¢enja modernih tehnologija u upravi poput vestacke inteligencije
i big data, dolazi do sve vece upotrebe podataka o licnosti. Zbog ogromne koli¢ine
podataka o li¢nosti, slozenih IT sistema i uopste kompleksnih procedura u javnoj upravi,
javlja se potreba za jednim strukturisanim i sistemskim pristupom i kontrolom upotrebe
podataka, kako bi se zastitili podaci o licnosti gradana i njihova privatnost. Organizacije
vi$e nisu u stanju same da odgovore novim izazovima i javlja se potreba za stru¢nim
osobljem, koje je u stanju da na adekvatan nacin odgovori na ubrzani tehnoloski razvoj i
obradu velikih koli¢ina podataka o li¢nosti.

Izazovi modernog digitalnog doba su stoga morali da budu regulisani zakonom
kako bi se podaci o licnosti na adekvatan nacin zastitili. S druge strane, i u samoj upravi se
javila ideja za ,,novim javnim menadzmentom", po kom se u delovanje uprave, odnosno
upravnih sistema sve viSe uklju¢uju nacela koja se prioritetno koriste u privatnom

* Spoljni saradnik, Institut za uporedno pravo, Beograd, e-mail: andrej84_4@hotmail.com
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sektoru (Kavran, 2004, p. 1063). Iz tih razloga su predvidene nove obaveze koje pored
privatnog sektora pogadaju i javnu upravu. Na nivou EU doneta je Opsta uredba o zastiti
podataka (engl. General data protecion regulation, poznatija pod nazivom GDPR, dalje:
OUZP), koja je pocela da se primenjuje 25. maja 2018. godine. U ovom zakonodavnom
okviru, koji se direktno primenjuje u EU u svim drzavama ¢lanicama, pored velikog broja
obaveza regulisana je i obaveza imenovanja lica za zastitu podataka (engl. data protection
officer - DPO, srp. sluzbenik za zastitu podataka). Stoga je naravno neophodno razumeti
zahteve iz OUZP-a u pogledu imenovanja, obaveza, odgovornosti, poloZaja lica za zastitu
podataka u javnoj upravi. Ovi zahtevi su identi¢ni i u sprskom zakonodavnom okviru
od donosenja Zakona o zastiti podataka o li¢nosti 2018. godine, budu¢i da nov zakon
predstavlja zapravo jednu kompilaciju evropskog OUZP-a.

2. Nastanak funkcije - lice za zastitu podataka

Lice za zadtitu podataka kao funkcija predstavlja izum nemackog prava. Ve¢
sedamdesetih godina proslog veka pojedine drzave u Evropi donele su zakone o zastiti
podataka (Prlja, 2018, p. 90). Tako je jo$ u prvom zakonu na svetu o zastiti podataka iz
1970. godine (nem. Landesdatenschutzgesetz) pokrajina Hesen predvidela lice za zastitu
podataka za celokupnu javnu upravu, koja obraduje podatke o li¢nosti (Von Lewinski,
2012, p. 23). Ovaj zakon se inace primenjivao samo i iskljucivo na javnu upravu.

Kako isticu pojedini nemacki autori, na razvoj zastite podataka o licnosti i uopste
formiranje formalne strukture upravljanja u oblasti zastite podataka o li¢nosti, uticali su
postepen razvoj i reakcija na kori$¢enje kompjutera u javnoj upravi. Pored toga, postojala
je svest o neophodnosti zastite gradana od zadiranja u njihovu privatnost od strane
upravnog aparata (Bieber, 2012, p. 35). Znacajno je i to da su organi javne uprave upravne
poslove (drzavne i lokalne) obavljali preko Hesenske centrale za obradu podataka
(Hessische Zentrale fiir Datenverarbeitung - HZD) jo$ 1969. godine. U ovaj sistem je bilo
ukljuceno pet oblasnih rac¢unarskih centara iz Frankfurta, Visbadena, Kasela, Darmstata
i Gisena sa preko hiljadu kompjuterskih programa. Ove okolnosti su dovele do toga da
je u Hesenu imenovano kao sluzbenik prvo lice za zastitu podataka, koje je trebalo da
zadtiti podatke iz kompjutera od neovlas¢enog pristupa i zloupotrebe podataka gradana
od strane organa uprave. Tu funkciju je kao prvi obavljao trgovac Willi Birkelbach.

Lice za zaStitu podataka birano je na funkciju kao drzavni sluzbenik. Kao
drzavnog sluzbenika birao ga je hesenski Pokrajinski parlament (nem. Landtag) na
predlog hesenske Pokrajinske vlade (nem. Landesregierung) na period vazenja mandata
Pokrajinskog parlamenta. Za opoziv lica za zastitu podataka vazili su identi¢ni propisi
kao i za opoziv ostalih sluzbenika javne uprave (¢l. 7 Zakona o zastiti podataka 1970).
Iako se formalno-pravno nalazio u okviru organa uprave, njemu je zakonom garantovana
sloboda u odlucivanju i obavljanju poslova (¢l. 8 Zakona o zastiti podataka 1970). Lice za
zastitu podataka je bilo obavezano na ¢uvanje poverljivosti podataka koje sazna u okviru
obavljanja svojih aktivnosti (¢l. 9 Zakona o zastiti podataka 1970). Glavne duZznosti lica
za zastitu podataka su bili nadzor nad primenom Zakona o zastiti podataka i kontaktiranje
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nadleznih institucija u slucaju kompromitacija podataka. Pored toga, njegovo zaduZenje je
bilo da prati i da spreci radnje obrade podataka koje bi mogle imati uticaja na odlucivanje
i obavljanje poslova upravnih i opstinskih organa (¢l. 10 Zakona o zastiti podataka 1970).
Pojedinci su se mogli obratiti direktno licu za zastitu podataka ukoliko su smatrali da su
njihova prava povredena (¢l. 11 Zakona o zastiti podataka 1970). Lice za zastitu podataka
imalo je i posebnu duznost (¢l. 12 Zakona o zastiti podataka 1970) da za Pokrajinski
parlament, predsednika Parlamenta i parlamentarne frakcije istrazi razloge zbog kojih nije
odgovoreno na zahtev za pristup informacijama (informacijama o obradi podataka). Javne
institucije bile su u obavezi da daju licu za zadtitu podataka sve neophodne informacije za
obavljanje njegovih poslova (¢l. 13 Zakona o zastiti podataka 1970). Postojala je i obaveza
sastavljanja godisnjeg izvestaja za pokrajinski parlament (¢l. 14 Zakona o zastiti podataka
1970). Lice za zastitu podataka je imalo pravo da angazuje pomoc¢nike, a u posebnim
situacijama mogle su biti angazovane kao pomoc¢nici i osobe koje nisu bile zaposlene
u javnoj upravi (¢l. 15 Zakona o zastiti podataka 1970). Moze se re¢i da je prvo lice za
zastitu podataka predstavljalo neku vrstu ravnoteze u vidu kontrole izmedu Parlamenta
i Vlade pokrajine Hesen, s jedne strane, i zastite pojedinaca, s druge strane. Funkcija
je obuhvatala i obavezu informisanja javnosti (sastavljanje godisnjeg izvestaja), kao i
nadzorna ovlag¢enja (mogucnost pokretanja istrage), koja danas imaju nadzorni organi
za zastitu podataka (npr. Poverenik u Srbiji).

Funkcija lica za zastitu podataka takode se nasla i u prvom nemackom Saveznom
zakonu o zastiti podataka iz 1977. Ovaj zakon je, za razliku od pokrajinskog hesenskog
zakona, regulisao ne samo javni nego i privatni sektor. Obaveza imenovanja lica za zastitu
podataka postojala je samo za privatni sektor u slucaju automatske obrade podataka od
strane najmanje pet stalno zaposlenih lica. Identi¢na obaveza je postojala i u ostalim
slucajevima obrade podataka (koji nisu automatski), ali je u ovim slucajevima bilo
neophodno da je angazovano najmanje dvadeset stalno zaposlenih lica (¢l. 28, st. 1
Saveznog zakona o zastiti podataka 1977).

Prema ovom zakonu, lice za zastitu podataka trebalo je da poseduje odgovarajuce
vestine i pouzdanost. Takode, ono je trebalo da u strukturi bude rasporedeno na najvise
mesto u privrednom drustvu i da odgovara neposredno najvis§im organima (odboru
direktora, generalnom direktoru, vlasniku), a pri obavljanju aktivnosti za zastitu
podataka bilo je oslobodeno primanja instrukcija. Lice za zastitu podataka nije smelo
biti negativno tretirano zbog obavljanja svojih duznosti. Kompanije koje su imenovale
ova lica bile su u obavezi da im pruze neophodnu pomo¢ (¢l. 28 st. 2-4 Saveznog zakona
o zastiti podataka 1977).

U glavne duznosti lica za zastitu podataka u privatnom sektoru prema ¢l. 29
Saveznog zakona o zastiti podataka 1977, spadalo je:

- vodenje pregleda evidencije podataka o li¢nosti, o svrhama i ciljevima poslovanja,
primaocima i automatskim sistemima;

- nadzor nad urednom primenom programa za obradu podataka koji obraduju
podatke o li¢nosti;

- upoznavanje i informisanje osoba koje obraduju podatke o li¢nosti sa odredbama
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Zakona o zastiti podataka;
- savetovanje osoba koje obraduju podatke o li¢nosti.

Glavna uloga lica za zastitu podataka bila je interna kontrolna uloga, pored
kontrole koju vrsi drzava. Moze se rec¢i da je ova uloga zapravo dodatna i svakako
odvojena od uloge drzave u kontroli koju obavlja nadzorni organ za zastitu podataka.

Obavezaimenovanjalicaza zastitu podataka za javnisektor (pored vec¢ ustanovljene
obaveze za privatni sektor) u Nemackoj postoji od izmene i dopune Saveznog zakona o
zadtiti podataka iz 2001. godine, za sve one javne institucije koje automatski prikupljaju,
obraduju ili koriste podatke o li¢nosti (¢l. 4f Saveznog zakona o zastiti podataka 2001).
Takode je postojala mogucnost da se u javnom sektoru lice za zastitu podataka imenuje
za viSe oblasti (¢l. 4f, st. 1 Saveznog zakona o zastiti podataka 2001). Uz saglasnost
nadzornog organa bilo je moguce da jedna javna institucija imenuje kao lice za zastitu
podataka sluzbenika iz druge javne institucije. Za lice za zastitu podataka moglo je biti
odabrano samo ono lice koje poseduje odgovarajuce vestine i pouzdanost. Bilo je moguce
i da se imenuje spoljno lice za zastitu podataka, koje ne pripada javnoj instituciji (¢l. 4f,
st. 2 Saveznog zakona o zastiti podataka 2001).

Lice za zastitu podataka je trebalo da bude u strukturi rasporedeno na najvise
mesto u javnoj instituciji i da odgovara neposredno rukovodiocu. U svojim aktivnostima
lice za zastitu podataka bilo je oslobodeno primanja instrukcija. Lice za zastitu podataka
nije smelo biti negativno tretirano zbog obavljanja svojih duznosti (¢l. 4f, st. 3 Saveznog
zakona o zastiti podataka 2001). Lice za zastitu podataka je bilo obavezano da cuva
poverljivost podataka koje sazna prilikom obavljanja svojih aktivnosti, cega je moglo biti
oslobodeno ukoliko ga pogodeno lice toga oslobodi (¢l. 4f, st. 4 Saveznog zakona o zastiti
podataka 2001).

Javne institucije koje imenuju lice za zastitu podataka bile su u obavezi da mu
pruze neophodnu pomo¢ u smislu pomoc¢nog personala, prostorija, uredaja i ostalih
neophodnih sredstava (¢l. 4f, st. 5 Saveznog zakona o zastiti podataka 2001).

Cl. 4g Saveznog zakona o zatiti podataka 2001 navodi da lice za zastitu podataka
U javnoj upravi:

- morada se pridrzava zakona o zastiti podataka i zakona iz oblasti zastite podataka;

- ima pravo da u sluc¢aju sumnje konsultuje organ nadlezan za zastitu podataka;

- nadzire obavljanje radnji obrade podataka o li¢nosti;

- obucava zaposlene o zahtevima Zakona o zastiti podataka i zakona iz oblasti
zastite podataka;

- ima uvid u zbirke podataka kao i spiskove osoba koje imaju pravo pristupa
programima za obradu podataka o li¢nosti.

Interesantno je da svojim izmenama Zakon iz 2001, za razliku od zakonskih
izmena iz 1990. i prvobitnog teksta zakona iz 1977. godine, ne regulise savetodavnu
duznost lica za zastitu podataka. Za razliku od privatnog sektora, za javni sektor nije
predviden minimalan broj zaposlenih koji obraduju podatke o licnosti. Za javni sektor je
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postojala obaveza u Nemackoj od 2001. godine da uvek imenuju lice za zastitu podataka.’

Istorijski posmatrano obaveza imenovanja lica za zastitu podataka u javnoj
upravi (sa izuzetkom Nemacke) u EU nije postojala sve do stupanja na snagu Opste
uredbe o zastiti podataka 25. maja 2018. godine. Prema Direktivi o zastiti podataka EU
iz 1995. godine postojala je samo privilegija za rukovaoce (Ettig & Bausewein, 2017, p.
554) koji bi bili oslobodeni prijavljivanja zbirki podataka o licnosti u slu¢aju imenovanja
lica za zastitu podataka (¢l. 18, st. 1 Direktive o zastiti podataka EU 1995). S druge strane,
prema Direktivi je, pored oslobadanja prijavljivanja zbirki, osnovna funkcija lica za
zatitu podataka bila i ostvarivanje prava lica na koje se podaci odnose (uvodna tacka
razmatranja ,,u.t.r.“ 45 Direktive o zastiti podataka EU 1995).

Moguc¢nost regulisanja funkcije lica za zadtitu podataka su pored Nemacke
(videti Savezni zakon o zastiti podataka 2001) iskoristile jo§ poneke zemlje EU. Tako
je funkcija lica za zastitu podataka bila predvidena u Holandiji (¢l. 62 Zakona o zastiti
licnih podataka 2000), Francuskoj (¢l. 42-52 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti 2005),?
ali i u Crnoj Gori (u ¢l. 27 jo$ uvek vazeceg Zakona o zastiti podataka o licnosti 2008).*
Medutim, imenovanje lica za zastitu podataka u ovim zemljama je do stupanja na snagu
OUZP-a 25. maja 2018. godine bilo dobrovoljno.> Pored toga, ova moguc¢nost je vazila i
za privatni i za javni sektor.

Za razliku od OUZP-a, na nivou EU postoji i Uredba o zaititi pojedinaca u vezi
sa obradom podataka o li¢nosti u institucijama i telima Zajednice i o slobodnom kretanju
takvih podataka 2001, koja predvida u ¢l. 24 obavezu imenovanja lica za zastitu podataka
za sve institucije i sva tela EU. Fokus ovog rada je baziran na OUZP-u.

3. Obaveza imenovanja lica za zastitu podataka u javnoj upravi

OUZP ne govori o javnoj upravi i ne koristi taj termin, ve¢ je u upotrebi termin
»organi javnih vlasti ili javna tela“ (¢l. 37, st. 1 a) OUZP). Primena Uredbe EU (¢l. 2, st.
2d OUZP) izricito je iskljucena za javne vlasti ili javna tela ,,u svrhu sprecavanja, istrage,
otkrivanja ili progona krivi¢nih dela ili izvr$avanja krivi¢nih sankcija, uklju¢ujudi zastitu

! Izmenama iz 1990. godine Savezni zakon o zastiti podataka, kao i prvobitni iz 1977, predvidao je obavezu
imenovanja lica za zatitu podataka samo u privatnom sektoru. Obaveza imenovanja iz Zakona iz 1990.
godine i duznosti lica za zatitu podataka identi¢ni su sa zakonskim promenama iz 2001. godine. Jedina
razlika je u broju zaposlenih, koji postoji kao uslov za imenovanje u privatnom sektoru, a ne postoji kod
javnog sektora (¢l. 36 i 37 Saveznog zakona o zastiti podataka 1990).

% Holandski Zakon o zastiti licnih podataka iz 2000. godine predvideo je funkciju lica za zastitu podataka
(hol. De functionaris voor de gegevensbescherming).

3 Francuski Zakon o zaititi podataka iz 1978. godine sa izmenama iz 2005. godine predvidao je funkciju lica
za zastitu podataka (fr. la correspondant a la protection des données a caractére personnel).

* U Crnoj Gori je utvrdena obaveza imenovanja lica za zatitu podataka za sve rukovaoce (pa i za javnu upravu)
koji imaju deset i vi$e zaposlenih. Nov¢ana kazna za neimenovanje lica za zastitu podataka nije predvidena.

> U Austriji su do donosenja OUZP-a bila dva pokusaja da se uvede funkcija — lice za zadtitu podataka.
Medutim, iako se ova funkcija nalazila u nacrtima iz 2008. i 2012. godine, nije ipak bila uvedena u pravo
zaStite podataka. Razlog za to je bio otpor austrijske Privredne komore, koja je time Zelela da ustedi dodatne
troskove privrednim subjektima (Leiter, 2014, p. 16).
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i sprecavanje od pretnji za javnu bezbednost (Briistle & Ehnef3, 2018).° Institucije ili
javne vlasti (Diligenski, Prlja & Cerovi¢, 2018, p. 191) uvek su u obavezi (bez obzira na to
koje podatke i u kom obimu obraduju) da imenuju lice za zastitu podataka (¢l. 37, st. 1 a)
OUZP). Ova obaveza (¢l. 37, st. 1 OUZP) vazi i za rukovaoce (odgovorna lica za obradu
podataka) i za obradivace (lica koja obraduju podatke po nalogu rukovaoca).”

OUZP ne defini$e pojam ,,organi javnih vlasti ili javna tela® Taj pojam definise
svaka drzava c¢lanica EU u svom pravnom sistemu i on moze biti razlicit.* Utvrdivanje
ovog pojma je od znacaja zbog postojanja obaveze imenovanja lica za zastitu podataka
u javnoj upravi. Organi javne vlasti i javna tela mogu, prema Radnoj grupi iz ¢l
29, da uklju¢uju nacionalna, regionalna i lokalna tela, ali je moguce da ovaj pojam
obuhvata i niz drugih tela koja su uredena javnim pravom. Obavljanje javnih poslova
i pruzanje javnih usluga mogu sprovoditi ne samo organi javne vlasti ili javna tela
nego i druga fizicka ili pravna lica (u skladu sa javnim pravom ili privatnim pravom).
U praksi se radi pre svega o sektorima kao §to su usluge javnog prevoza, snabdevanje
vodom, elektricnom energijom, putna infrastruktura, javne radiodifuzne usluge itd.
Dobra praksa za privatne organizacije koje obavljaju javne poslove ili izvrsavaju javna
ovlascenja jeste svakako imenovanje lica za zastitu podataka, iako u ovom slucaju ne
postoji obaveza imenovanja ove funkcije.

Uzimajuci u obzir Srbiju i da postoji obaveza imenovanja lica za zastitu podataka
za ,organe vlasti“’ (¢l. 56, st. 2, br. 1 Zakona o zastiti podataka o licnosti), moze se rec¢i
da je srpski zakonodavac dao jedan pojam koji nije u potpunosti u duhu srpskog jezika i
prava i koji je samo delimi¢no preuzet iz evropskog OUZP-a (,,organ javne vlasti ili javno
telo®, engl. public authority or body). Upecatljivo je i to da je srpski zakonodavac izostavio
u potpunosti javna tela. Prevod ovog engleskog termina kao ,,organ javne vlasti ili javno
telo“ morao je da uzme u obzir srpsku pravnu tradiciju. U ovom terminu je klju¢na
re¢ ,javno’, koje je obuhvaceno u okviru pojma ,,organ javne vlasti ili javno telo® Re¢
wvlast“ se moze odnositi na upravu u njenom funkcionalnom smislu, ali je i ovo shvatanje
prevazideno buduci da se moderna uprava danas javlja kao sluzba i transformisana u
javnu sluzbu (prema francuskom teoreticaru iz XIX veka Leonu Digiju), a ne samo

® Ovo bi znacilo da bi npr. MUP Srbije bio izuzet od obaveze imenovanja lica za zadtitu podataka. To naravno
nije slucaj posto je Zakon o zastiti podataka o li¢nosti 2019. regulisao ovu obavezu u ¢l. 56, st. 3. Ova obaveza
proizlazi iz tzv. Policijske direktive 2016/680, koja je u Srbiji regulisana zajedno sa OUZP u Zakonu o zastiti
podataka o li¢nosti.

7 Za razliku od javnog sektora, za imenovanje lica za zatitu podataka u privatnom sektoru neophodno je
da za to budu ispunjeni posebni uslovi: da se radi o 1. osnovnoj delatnosti, koja se sastoji u sistematskom i
masovnom pracenju pojedinaca, ili 2. obradi posebnih kategorija podataka o li¢nosti (tzv. osetljivih podataka)
u velikoj meri, ili o 3. obradi podataka u velikoj meri koji se odnose na krivi¢nu i prekrsajnu osudivanost (¢l.
37,st. 1bic OUZP).

8 Tako, na primer, pojam institucije definisan je u Zakonu o upravnom postupku pokrajine Baden Vitenberg
(¢l 1, st. 2 Landesverwaltungsverfahrensgesetzes (LVWVIG)) kao svako mesto koje obavlja poslove javne
uprave. Javna tela su institucije i ostale institucije pokrajine, opstina, opstinskih saveza, pravnih lica javnog
prava, ali i pravnih lica privatnog prava koja obavljaju zaduZenja javne uprave (Brink & Storr, 2019, pp. 7-8).

U ¢l 4, tac. 25 Zakona o zatiti podataka o li¢nosti, 2018 ,,organ vlasti“ je definisan kao drzavni organ,
organ teritorijalne autonomije i jedinice lokalne samouprave, javno preduzece, ustanova i druga javna sluzba,
organizacija i drugo pravno ili fizicko koje vrsi javna ovlaséenja.
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kao vlast (Lili¢ & Cerovi¢, 2019, pp. 35, 36, 116). I pored toga, u duhu naseg jezika bi
adekvatniji prevod OUZP-a trebalo da bude organi javne uprave ili organizacije umesto
»organ javne vlasti ili javno telo® Takode, u Srbiji je trebalo da Zakon o zastiti podataka
o li¢nosti definiSe ovaj pojam iz OUZP-a kao ,,organ javne uprave“ a ne kao samo ,,organ
vlasti“. U verziji srpskog zakona nedostaje re¢ javno!

Pojam javne uprave u organizacionom smislu obuhvata drzavnu upravu - ¢ine
je upravni organi (kao npr. ministarstva, uprave, direkcije) i nedrzavnu upravu - ¢ine je
organizacije kojima upravni poslovi nisu osnovna delatnost, ali koji upravnu delatnost
mogu obavljati na osnovu poverenih javnih ovlas¢enja (npr. javne agencije, javne
ustanove, javna preduzeca). Ove organizacije se ne nalaze u organizacionom smislu u
okvirima drzavne strukture.

Moze se zakljuciti da je u Srbiji, kao i na primeru nemacke pokrajine Baden
Vitenberg, jasno da je celokupna javna uprava (drzavna i nedrzavna uprava) duzna da
imenuje lice za zastitu podataka. Ipak treba imati u vidu da definicija javne uprave nije u
svim zemljama identi¢na. Kazna za neimenovanje u javnoj upravi lica za zastitu podataka
je do deset miliona evra (¢l. 83, st. 4a) OUZP). U Srbiji je za neimenovanje lica za zastitu
podataka u javnoj upravi predvidena novc¢ana kazna od 5.000 do 150.000 dinara (cl. 95,
st. 5 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti 2018). Zbog identi¢nosti preuzetih normi iz
OUZP-a, dalje u tekstu ¢e biti razmatran iskljucivo OUZP."

Organi javne uprave ili organizacije mogu imenovati samo jedno lice za zastitu
podataka, zavisno od organizacione strukture i veli¢ine (¢l. 37, st. 3 OUZP). Organi javne
uprave ili organizacije mogu za viSe organizacionih jedinica imenovati jedno lice za
zastitu podataka, ali to lice mora biti u moguénosti da efikasno sprovodi poslove za svaku
pojedina¢nu organizacionu jedinicu. Takode bi trebalo da lice za zastitu podataka bude
dostupno prema spolja u odnosu prema pogodenim licima u ostvarivanju njihovih prava
(¢l. 38, st. 4 OUZP), ali i prema nadzornom organu (¢l. 39, st. 1d) OUZP). Ovom zahtevu
se pridodaje i zahtev da podaci lica za zastitu podataka moraju biti objavljeni i saopsteni
nadzornom organu (¢l. 37, st. 7 OUZP), kako bi se olaksalo direktno stupanje u kontakt
sa njim." Lice za zastitu podataka treba prema unutra da bude dostupno za savetovanje
svih zaposlenih u okviru organizacije (¢l. 39, st. 1e) OUZP).

U pogledu kvalifikacija, znanja i vestina koje treba da poseduje lice za zastitu
podataka nema jasne regulacije u OUZP-u. Ipak postoje odredene smernice i preporuke
u tom smislu. U OUZP-u (u.t.r. br. 97) navedena je smernica da bi neophodan nivo
stru¢nog znanja trebalo utvrditi u odnosu na postupke obrade podataka koji se sprovode
i u odnosu na neophodnost zastite podataka o licnosti koji se obraduju.'

10Videti ¢l. 56-58 Zakona o zastiti podataka o li¢nosti 2018.

" Ime lica za zatitu podataka mora da bude poznato nadzornom organu, ali ne mora biti objavljeno na sajtu.
S druge strane, Radna grupa iz ¢l. 29 smatra dobrom praksom i preporucuje da organizacija svoje zaposlene
obavesti 0 imenu i podacima za kontakt sa licem za zastitu podataka.

12 Dobar primer prakse predstavlja Nacrt izmena Zakona o zastiti podataka 2012. u Austriji. Tim izmenama
je bilo predvideno da lice za zastitu podataka u prvoj godini obavljanja duznosti ima pravo na minimum
40 sati godisnje usavrSavanja (ekvivalent 1 radne nedelje od 8 sati), dok bi se taj broj sati od druge godine
obavljanja duznosti smanjio na 20 sati godi$nje (Konig, 2016, p. 238).
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Neki od kriterijuma za odredivanje nivoa strucnosti mogu da budu u javnoj upravi:

- interni zahtevi organizacije: osetljivost podataka (osetljivi ili standardni podaci o
linosti), slozenost, koli¢ina podataka, prenos podataka (van EU);

- subjektivni zahtevi u odnosu na lice za zastitu podataka: poznavanje nacionalnog
zakonodavstva i propisa EU u oblasti zastite podataka. Razumevanje postupaka
obrade podataka, informacionih sistema i potreba bezbednosti;

- poseban zahtev za lice za zastitu podataka u javnoj upravi je posedovanje znanja
iz oblasti upravnog (administrativnog) i upravnoprocesnog pravas

- znanje iz menadZmenta upravljanja rizicima, posebno u situacijama povreda
bezbednosti podataka o li¢nosti i procene uticaja na zastitu podataka o li¢nosti
(¢l. 33-36 OUZP).

Kao lice za zadtitu podataka moze biti imenovana osoba interno po osnovu
ugovora o radu ili spoljno po osnovu ugovora o delu sa pojedincem ili organizacijom (cl.
37, st. 6 OUZP).

4. Polozaj lica za zastitu podataka u javnoj upravi

Lice za zastitu podataka treba da bude ukljuceno u sva pitanja vezana za zastitu
podataka u organizaciji od pocetne faze (¢l. 38, st. 1 OUZP). To se posebno odnosi na
procenu uticaja na zastitu podataka o licnosti, gde je potrebno pribaviti savet lica za zastitu
podataka u najranijoj fazi (¢l. 35, st. 2 OUZP), ali i na sve ostale situacije u organizaciji
koje to zahtevaju (npr. kod uvodenja novih sistema u okviru podrazumevane i integrisane
zadtite podataka, ¢l. 25 OUZP). Preporucuje se da lice za zastitu podataka ucestvuje na
sastancima viSeg i srednjeg menadzmenta i da bude prisutno prilikom donosenja odluka
koje se odnose na zastitu podataka (Krivokapic et al., 2019, p. 58).

Organizacija je duzna da pruzi podrsku licu za zastitu podataka u vidu potrebnih
sredstava za izvrsavanje njegovih zadataka, pristupa podacima o licnosti i postupcima
obrade, kao i za odrzavanje njegovog stru¢nog znanja (¢l. 38, st. 2 OUZP). Sto je
organizacija kompleksnija, to bi izdvajanja i podrska licu za zastitu podataka trebalo da
budu veca (Diligenski, Prlja & Cerovi¢, 2018, p. 198).

Lice za zastitu podataka treba nezavisno i autonomno da obavlja svoje duznosti
i nikako ne sme da dobija uputstva od rukovodstva organizacije (¢l. 38, st. 3 i u.t.r. 97
OUZP). Za svoj rad lice za zastitu podataka odgovara neposredno najvisem rukovodstvu
organizacije. Posmatrano spolja, lice za zastitu podataka predstavlja neku vrstu veze
(interfejsa) izmedu organizacije, s jedne strane, i nadzornog organa, s druge strane
(Lachmayer, 2018, p. 117). Organizacija ne sme lice za zastitu podataka da razresi duznosti
ili da ga kazni zbog izvrsavanja njegovih zadataka (¢l. 38, st. 3 OUZP). Tako, na primer,
nemacki Savezni zakon o zastiti podataka o li¢nosti 2018 u ¢l. 6, st. 4 predvida dodatnu
zabranu davanja otkaza licu za zastitu podataka. Izuzetno postoji mogucnost davanja
otkaza samo iz ,vaznog razloga® i kod tzv. momentalnog otkaza (bez pridrzavanja
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otkaznog roka). Prve godine rada u organizaciji lice za zastitu podataka uziva potpunu
zastitu od bilo kakvog otkaza. I u ovom slu¢aju jedina mogu¢nost davanja otkaza je kod
otkaza iz ,vaznog razloga“ i kod tzv. momentalnog otkaza (bez pridrzavanja otkaznog
roka). Ovakva zastita ne postoji za spoljno ili eksterno lice za zastitu podataka koje je
angazovano po ugovoru o delu.

Lice za zastitu podataka moze u organizaciji da obavlja i druge zadatke i duznosti,
ali organizacija mora da obezbedi da ti zadaci i duznosti ne dovedu do sukoba interesa
(¢l. 38, st. 6 OUZP). Sprecavanje sukoba interesa je jo$ jedan dodatan element u pogledu
zahteva nezavisnosti lica za zastitu podataka. Nezavisnost podrazumeva da lice za zastitu
podataka samostalno obavlja poslove i kontrolise postupke i radnje zaposlenih u vezi
sa obradom li¢nih podataka (Andonovi¢, 2019, p. 297). Stoga je vazno da organizacija
povede racuna o tome da lice za zastitu podataka pored ove funkcije ne bude u poziciji
da odlucuje o svrsi, sredstvima i na¢inu obrade podataka o licnosti. Neke od spornih
funkcija bi bile: predsednik uprave, direktor poslovanja, direktor finansija, Sef odeljenja za
marketing, $ef odeljenja za usaglaSenost sa propisima, za upravljanje rizikom i za reviziju
(engl. compliance, risk, audit) (Odluka belgijskog regulatornog tela za zastitu podataka
APD 18/2020 od 18. 4. 2020, broj predmeta AH-2019-0013), $ef ljudskih resursa ili $ef
IT odeljenja.

5. Zadaci lica za zastitu podataka u javnoj upravi

U skladu sa ¢l. 39, st. 1 i 2 OUZP, lice za zastitu podataka u javnoj upravi u EU
ima slede¢e duznosti:

- informisanjeisavetovanje rukovaocaili obradivacaizaposlenih o zastiti podataka;

- pracenje usaglasenosti sa OUZP;

- savetovanje u vezi sa zastitom podataka, posebno kod procene uticaja na zastitu
podataka;

- saradnja sa nadzornim organom;

- kontaktna tacka za nadzorni organ;

- procena rizika u odnosu na prirodu, obim, kontekst i svrhu obrade.

Iz navedenog moze se zakljuciti da lice za zastitu podataka ima pre svega
nadzornu i savetodavnu ulogu u organizaciji. U obavljanju svojih zadataka lice za zastitu
podataka ne odgovara licno za neusaglasenost sa uredbom regulatornim telima za zastitu
podataka. Odgovornost za usaglagenost snose rukovalac ili obradiva¢ (Diligenski, Prlja
& Cerovi¢, 2018, p. 191), koji moraju da dokazu da se obrada podataka sprovodi u skladu
sa Uredbom (¢l. 24, st. 1 OUZP). U obavljanju svojih duznosti lice za zastitu podataka je
obavezano ¢uvanjem profesionalne tajne ili poverljivosti (¢l. 38, st. 5 OUZP). U saradnji
sa nadzornim organom (¢l. 39, st. 1e) OUZP), lice za zastitu podataka nije obavezano
¢uvanjem tajne i poverljivosti. Glavna novina u okviru poslova lica za zastitu podataka je
procena rizika, koja nije postojala do donosenja OUZP-a.
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Treba napomenuti da OUZP ne vidi vodenje evidencije obrade podataka o licnosti
kao jednu od obaveza lica za zastitu podataka, ve¢ je ta obaveza namenjena rukovaocu
ili obradivacu (¢l. 30 OUZP). Svakako da je u navedenim duznostima re¢ o minimalnom
opisu duznosti lica za zadtitu podataka, a organizacija mu moze dodeliti ulogu vodenja
evidencije radnji obrade podataka o li¢nosti.

6. Zakljucak

Donosenjem OUZP-a na nivou EU funkcija lica za zadtitu podataka postala je
obavezna za celokupnu javnu upravu, bez obzira da li se radi o drzavnoj ili nedrzavnoj
upravi. Ova obaveza svakako predstavlja veliki finansijski izdatak i rizik od plac¢anja
visokih nov¢anih kazni za upravne organe, ali s druge strane im nudi i Sansu da se
usklade sa zahtevima i standardima zastite podataka. Lice za zastitu podataka je pre svega
u Nemackoj, jos od 1970. godine, uspostavljeno kao funkcija, te za ovaj pravni sistem ne
predstavlja nikakvu novinu. Medutim, za ve¢inu zemalja i u samoj EU, kao i van nje (npr.
u Srbiji), ova funkcija je u potpunosti nova.

Lice za zastitu podataka se suocava sa velikim izazovima s obzirom na ubrzani
tehnoloski razvoj i ogromne tehnicke moguc¢nosti (BIG DATA, vestacka inteligencija).
Neophodno je predvideti odgovarajuce procese i mehanizme zastite podataka u javnoj
upravi, koji bi garantovali privatnost i zastitu podataka gradana. Lice za zastitu podataka
se stoga nalazi u kompleksnoj poziciji jer u prvoj liniji treba da nadzire primenu zakona
i savetuje organe uprave, dok, s druge strane, treba da saraduje sa nadzornim organima
i bude glavna kontaktna tacka za sve teme vezane za zastitu podataka. Samim tim ova
funkcija ima trojaku ulogu u vidu obezbedivanja usaglasenosti sa zakonskim standardima
zastite podataka, zatim u poboljsavanju procesa rada javne uprave i naposletku zastiti
pogodenih pojedinaca u procesima obrade podataka o li¢nosti. Zbog svog kompleksnog
polozaja lice za zastitu podataka treba da uziva zastitu od dobijanja otkaza, kako bi na
adekvatan i nezavisan nac¢in moglo da obavlja svoje duznosti.

Uz sve to, donosenjem OUZP-a lice za zadtitu podataka treba da procenjuje i
rizike za zastitu podataka. Stoga ova izuzetno zahtevna funkcija iziskuje konstantno
usavr$avanje i sticanje novih znanja i vestina, posto tehnologija konstantno napreduje i
zahtevi procesa rada u javnoj upravi se usloznjavaju. Potreba za stru¢nim kadrovima iz
oblasti zastite podataka je ve¢ sada ogromna, pre svega zbog zakonske obaveze, pa se taj
trend ocekuje i u buduénosti.
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DATA PROTECTION OFFICER IN PUBLIC ADMINISTRATION

Summary

The rapid technological development and processing of large amount of personal
data have led to the need to control the processing of personal data not only by data
protection supervisory authorities but also within the public administration organizations
themselves. The designation of the data protection officer in public administration has
become an obligation in the EU for all Member States by adopting a General Data
Protection Regulation on May 25, 2018. In the process of EU accession, Serbia has
adopted the standards of the General Data Protection Regulation in the Personal Data
Protection Act 2019. In this way, the designation of the data protection officer in public
administration has become mandatory in Serbia as well. The data protection officer has
primarily an advisory and supervisory role in organizations, and a new role is the risk
assessment for data protection.
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POJAM MEPUNARODNOG KRIVICNOG DELA
I NJEGOVA EVOLUCIJA

SazZetak

Rasprave o pojmu medunarodnog krivicnog dela su jos uvek aktuelne. Njegova
evolucija, kao i evolucija pojedinih oblika medunarodnih krivicnih dela i dalje je prisutna i
pracena brojnim polemikama. Autor u prvom delu rada saZeto predstavlja istorijski razvoj
medunarodnih krivicnih dela, dok se nakon toga, u drugom delu, posveéuje istraZivanju
koncepta medunarodnog krivicnog dela i njegovih kljucnih karakteristika. U trecem delu
rada, autor proucava koncept medunarodnog krivicnog dela na nacin na koji je postavljen
u Rimskom statutu, kao i kljucne karakteristike Cetiri medunarodna krivicna dela koja su
sadrzana u Rimskom statutu. U zavrsnom delu, autor ukazuje na probleme i nastoji da
pruzi predloge za njihova unapredenja.

Kljucne reci: medunarodna krivicna dela, Rimski statut, Medunarodni krivicni
sud, ratni zlocini, agresija.

1. Uvod

U doktrini je nedovoljno paznje bilo posveceno kriterijumima ¢ije je ispunjenje
neophodno da bi se odredeno krivi¢no delo smatralo medunarodnim (Skuli¢, 2011,
p. 71). Nekoliko autora predvodenih Basonijem (Bassiouni, 2003, p. 119) izdvajaju se
u tom pogledu. Daleko vise paznje posvecuje se izucavanju pojedinih medunarodnih
krivi¢nih dela.! Ipak, ova pitanja ¢ine se neraskidivo povezanim s obzirom na to da je bez
definisanja jasnog koncepta medunarodnog krivi¢nog dela nemoguce razgraniciti koja se
krivi¢na dela smatraju medunarodnim, a koja ne. Stoga ¢e se u okviru ovog rada, nakon
sazetog prikaza evolucije koncepta medunarodnih krivi¢nih dela, nastojati da se utvrde
klju¢ne karakteristike savremenog koncepta medunarodnih krivi¢nih dela i analiziraju
pojedina medunarodna krivi¢na dela koja savremena pravna nauka svrstava u kategoriju
medunarodnih krivi¢nih dela u uzem smislu.

* Doktor pravnih nauka, Pravni fakultet, Univerzitet u Sao Paulu, Brazil (Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, Brazil); Fernandez&Jankov Legal Intelligence, Brazil, Portugal, Serbia,
e-mail: fernandez.jankov@fernandezjankov.eu

! Za potrebe ovog rada izrazi medunarodna krivi¢na dela i medunarodni zlocini koristice se kao sinonimi.
Takvo stanoviste je Siroko zastupljeno u domacoj pravnoj literaturi (Skuli¢, 2011, p. 76).
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2. Istorijski razvoj medunarodnih krivi¢nih dela

U pocetku se ideja o medunarodnim krivi¢nim delima vezivala za nadleznost
drzave na ¢ijoj bi se teritoriji nalazio optuzeni. Da li ¢e se optuzenom suditi i da li ¢e
biti liSen slobode, zavisilo je isklju¢ivo od zakonodavnog okvira i postupanja organa
date drzave. Pod pretpostavkom da ta drzava nije pokrenula postupak, drzava cije je
drzavljanstvo imala Zrtva mogla je zatraziti od ,,drzave prestupnika“ da kazni okrivljenog
ili isplati naknadu. U tom slu¢aju, problem se svodio na pitanje postojanja eventualne
odgovornosti drzave koja je propustila da donese presudu i izrekne kaznu za okrivljenog.

U tom periodu nije postojala mogucnost da se optuzenom sudi u stranoj
drzavi, osim ukoliko se radilo o drzavi ¢iji je on bio drzavljanin. Medutim, dve su
se kategorije medunarodnih krivi¢nih dela smatrale izuzecima od ovog principa -
piraterija i ratni zlo¢ini.

Piraterija je bila veoma $iroko rasprostranjena u XVII i XVIII veku. U XIX veku
je bila regulisana ¢l. 101 Konvencije Ujedinjenih nacija o pravu mora iz 1982. godine.
Pirati su smatrani neprijateljima covecanstva (hostes humani generis) i stoga su sve drzave
mogle da im sude i da im presudom izreknu kaznu, nezavisno od njihovog drzavljanstva.

Ratni zloc¢ini se kao posebna kategorija pojavljuju tokom druge polovine XIX
veka, pod uticajem dva faktora:

- kodifikacije ratnog prava i obicaja ratovanja (codification of the customary law of
warfare) i
- vaznih presuda donetih na kraju Americkog gradanskog rata.

Kodifikacija ratnog prava i obi¢aja ratovanja (codification of the customary law of
warfare) bila je predstavljena slede¢im dokumentima:

- Liberov Kodeks (Lieber Code, 1863), koji je proizasao iz Vojnog ukaza br. 100
predsednika Linkolna kao Instrukcije Vladi Sjedinjenih Drzava na terenu
(Instructions for the Government of the United States in the Field), a koji je
primenjen za vreme Americkog gradanskog rata (1861-1865);

- Oksfordski priruc¢nik iz 1880. godine, koji je usvojio Institut za medunarodno
pravo (Institut de Droit International); i

- Haska kodifikacija (Hague Codification, 1899-1907).

S druge strane, kada je re¢ o vaznim presudama donetim na kraju Americkog
gradanskog rata, medu njima se narocito istice slucaj Henri Virc (Henry Wirz, 1865). Rec¢
je o slucaju izuzetno loseg postupanja prema ratnim zarobljenicima, koji je bio iznet pred
Severnoamericku vojnu komisiju 1865. godine. Pored toga, znacajni su i brojni predmeti
koji su izneti pred severnoamericke ratne sudove 1902. godine u toku severnoamerickog
oruzanog sukoba protiv pobunjenika na Filipinima, koje je sporazumom Spanija predala
Sjedinjenim Americkim Drzavama 1898. godine.
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Pomenuti ratni zlo¢ini bili su u to vreme kvalifikovani kao krsenje zakona rata,
koje su izvrsili borci u oruzanim medunarodnim sukobima. Predvidalo se:

- da pojedinci koji su drzavni sluzbenici mogu biti izvedeni pred sud i kaznjeni za
krsenje zakona rata;

- da ista lica mogu biti kaznjena kako od strane sopstvene, tako i od strane
neprijateljske drzave.

U pocetku su se sudenja optuzenima za ratne zlocine zasnivala na ,principu
pasivnog drzavljanstva“, posredstvom kojeg su drzave cije bi drzavljanstvo imale Zrtve
sprovodile sudenja, to jest sudenje je bilo odgovornost ,,protivnika“ Engleski Priru¢nik
o kopnenom ratovanju iz 1912. godine predvidao je da: ,ratni zlo¢in predstavlja tehnicki
izraz za jedan odredeni ¢in neprijateljskih vojnika i civila koji podlezu kaznjavanju ako se
uhvate pretpostavljeni ucinioci istog“ (Manual on Land Warfare, 1912, para. 13).

Pocevsi od kraja Prvog svetskog rata jacao je ,princip teritorijalnosti, ¢ime
je postalo dovoljno da je zloc¢in izvrSen na teritoriji drzave da bi potpao pod njenu
nadleznost.

Osnivanje Medunarodnog vojnog tribunala u Nirnbergu, a zatim i onog u
Tokiju, u cilju sudenja i kaznjavanja okrivljenih funkcionera, predstavljalo je preokret za
kategorizaciju medunarodnih zlo¢ina, buduci da:

- suse pojavile dve nove kategorije: zlo¢ini protiv mira i zlo¢ini protiv ¢ove¢nosti;

- do 1945. godine visoki drzavni sluzbenici i funkcioneri se nikad nisu smatrali
licno odgovornim za zlodela koja su u¢inili (engl. wrongdoings), tako da su samo
sama drzava ili pojedinci nizeg ranga bili pozivani na odgovornost. Medutim,
nakon Drugog svetskog rata, doslo je do preokreta, budu¢i da je prestao da se
primenjuje i pretpostavlja imunitet drzavnih sluzbenika viseg ranga u pogledu
vréenja takvih zlodela. Umesto toga je, po prvi put, bio proklamovan osnovni
princip kojim se nalaze da kada se sluzbenik ili pojedinac suoce sa dilemom da
li da postupe u skladu sa domacim ili medunarodnim propisom, uvek bi trebalo
da se opredele za postovanje medunarodnog propisa. U tom kontekstu znacajan
je tekst Londonske povelje:

»[...] Sustina Statuta kojim se ustanovljava Medunarodni
vojni tribunal jeste u tome da pojedinci imaju medunarodne
odgovornosti koje prevazilaze nacionalne obaveze poslu$nosti
koje su im nametnute od strane konkretne drzave“ (pasus 223
Londonske povelje).

Nakon toga, Konvencija o sprecavanju i kaznjavanju zloc¢ina genocida iz
1948. godine i Zenevske konvencije iz 1949. godine znacajno doprinose unapredenju
materijalnog prava (zbog pojave novih kategorija ratnih zlo¢ina nazvanih ,teska krsenja
Zenevskih konvencija“) i procesnog prava (afirmisanjem nacela univerzalne nadleznosti,
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na osnovu kojeg je jedna drzava koja je ugovorna strana mogla dovesti pred sud optuzenog
za ,tesko krsenje®, nezavisno od njegovog drzavljanstva ili mesta zlo¢ina).?

Prema presudi Zalbenog ve¢a Medunarodnog krivi¢nog suda za biviu Jugoslaviju

(MKS]) u slucaju Tadic, pojam ratnih zlocina se postepeno prosirio na ozbiljno krsenje
pravila medunarodnog humanitarnog prava, kojim se ureduju i unutrasnji oruzani sukobi.

3. Pojam medunarodnog krivicnog dela

Kaseze (Cassese) (2003, p. 23) iznosi slede¢u definiciju medunarodnog

krivi¢nog dela:

»[...] Medunarodna krivi¢na dela su krSenje medunarodnih
normi, koje dovode do individualne odgovornosti povezanih
pojedinaca (nasuprot odgovornosti drzave, gde takav pojedinac
moze delovati kao deo odredenog drzavnog organa).”

Ova definicija ¢ini se nepotpunom i pored toga $to postojanje individualne

odgovornosti svakako predstavlja znacajno obelezje medunarodnog krivicnog dela.
Medutim, osim njega, za postojanje medunarodnih krivi¢nih dela zahteva se kumulativna
ispunjenost i sledecih uslova:

1.

da je nastupilo krSenje medunarodne obicajne norme, nezavisno od toga da li je
ona obuhvacena odredbama odredenog sporazuma koji kodifikuje ve¢ postojece
obicajno pravo, formira ga, ili bar doprinosi njegovom formiranju; i

. da je nastupilo krSenje norme koja ima za cilj zastitu vrednosti koje cela

medunarodna zajednica smatra vaznim i shodno tome obavezujué¢im za sve
drzave i pojedince. Takve norme sadrzane su u brojnim instrumentima, od
kojih su najvazniji:

Povelja Ujedinjenih nacija (1945);

Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima (1948);

Evropska konvencija o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda (1950);
Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (1966);

Fakultativni protokol uz Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima
(1966);

Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (1966);
Americka konvencija o ljudskim pravima (1969);

Deklaracija o prijateljskim odnosima Ujedinjenih nacija (1970);

Africka Povelja o ljudskim pravima i pravima naroda (1981).

% Pored Zenevskih konvencija, znacajna su i dva dopunska protokola uz Zenevske konvencije od 8. juna 1977.
godine, Konvencija protiv mucenja i drugih svirepih, nehumanih ili ponizavajucih kazni ili postupaka iz
1984. godine, kao i serija sporazuma protiv terorizma koji su usvajani pocevsi od 1970. godine.
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Drugi dokumenti preciziraju ove vrednosti, ali ih ne iznose na neposredan
nacin, utvrdujudi zabranu oblika ponasanja, kao na primer:

- Konvencija za prevenciju i suzbijanje genocida (1948);

- Zenevske konvencije o zaititi Zrtava oruzanih sukoba (1949) i njihova dva
Dopunska protokola (1977);

- Konvencija protiv mucenja i drugih surovih, neljudskih ili ponizavaju¢ih kazni
ili postupaka (1984), kao i nekoliko sporazuma o proganjanju i suzbijanju raznih
oblika terorizma.

Bitno je imati u vidu da znacajno zajednicko obelezje medunarodnih krivi¢nih
dela predstavlja postojanje univerzalnog interesa za njihovo suzbijanje. Ako su ispunjeni
odredeni uslovi, optuzenima se u nacelu moze suditi i mogu biti kaznjeni od strane
bilo koje drzave, nezavisno od postojanja teritorijalne ili nacionalne veze date drzave sa
uciniocem ili Zzrtvom. Takode, bitnu zajedni¢ku odliku medunarodnih krivi¢nih dela
predstavlja to sto je drzavi onemoguceno da se pozove na imunitet u slu¢ajevima kada
je navodni izvr$ilac medunarodnog krivicnog dela izvrsio delo postupajudi kao de jure
ili de facto drzavni sluzbenik. Tacnije, u toj situaciji drzava ne moze da se pozove na
uzivanje prava na imunitet u pogledu pokretanja bilo gradanskog ili krivi¢cnog postupka
pred sudom strane drzave.’

Iz prethodno analiziranih zajednickih obelezja medunarodnih krivi¢nih dela
jasno proizlazi da sledeca dela ne pripadaju korpusu medunarodnih krivicnih dela:
nezakonita trgovina narkoticima i psihotropnim supstancama, nezakonita trgovina
oruzjem, krijumcarenje smrtonosnih ili potencijalno smrtonosnih materijala ili pranje
novca. Ova dela su utvrdena jedino medunarodnim sporazumima ili rezolucijama
medunarodnih organizacija i kao takva nisu deo obi¢ajnog prava. Pored toga, ova krivi¢na
dela se po pravilu vrse protiv drzave, od strane fizickih lica ili kriminalnih organizacija.
U slucaju da u njima ucestvuju drzavni sluzbenici, oni deluju vodeni li¢nim interesima,
preduzimanjem radnji koje su redovno inkriminisane nacionalnim zakonodavstvom.

4. Medunarodna krivi¢na dela u Statutu Medunarodnog krivi¢cnog suda

Rimski statut svakako je veoma znacajno uticao na razvoj medunarodnog
krivicnog prava budu¢i da ono tek njegovim donosenjem dobija jasne normativne
okvire. Stoga pojedini autori, poput Skuli¢a (2011, pp. 70-79), medunarodna krivi¢na
dela klasifikuju u dve osnovne grupe: medunarodna krivi¢na dela koja potpadaju pod
stvarnu nadleznost Medunarodnog krivicnog suda (tzv. medunarodna krivi¢na dela
u uzem smislu) i druga medunarodna krivi¢na dela (tzv. medunarodna krivi¢na dela
u Sirem smislu). Iz dodatnog razvijanja ove klasifikacije proizlazi da u prvu navedenu

? U pogledu pitanja imuniteta visokih drzavnih zvani¢nika naroéito su znacajne presude u predmetima
Pinochet i Ndombasi iz kojih je proizasao slucaj Kongo v. Belgija. Ipak, one se nece ovde posebno analizirati
jer nisu obuhvacene predmetom izu¢avanja ovog rada.

99



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

kategoriju u pogledu koje Medunarodni krivi¢ni sud ima nadleznost ulaze sledece Cetiri
kategorije medunarodnih krivi¢nih dela: krivi¢no delo genocida, krivi¢na dela regulisana
kao ,,zlo¢ini protiv ¢ove¢nosti®, krivicna dela regulisana kao ,ratni zlo¢ini“ i agresija.
U medunarodna krivicna dela shvacena u $irem smislu pored prethodno navedenih
potpadaju i piraterija, ropstvo i mucenje. S druge strane, autori poput Kasezea (2003) i
Basonija (Bassiouni, 2003) ne prepoznaju podelu na medunarodna krivi¢na dela u uzem
i $irem smislu.

Rimski statut, kao zajednicko obelezje medunarodnih krivi¢nih dela koja su
navedenaucl. 5, navodi da seradio ,,najtezim krivi¢cnim delima koja su za takva proglasena
od strane celokupne medunarodne zajednice®. U Rimskom statutu su u preambuli ona
opisana kao ,,nezamislive svireposti koje duboko $okiraju svest o humanosti“ i ,najteza
krivi¢na dela koja su za takva proglasena od strane celokupne medunarodne zajednice®

Znacaj Rimskog statuta ogleda se u tome $to on sadrzi definiciju medunarodnog
krivi¢nog dela koja ukljucuje i materijalne i psihicke elemente krivi¢nog dela, tacnije actus
reus i mens rea. lako Rimski statut predvida izuzetke od tog pravila, predvidanje njegove
dualisticke prirode predstavlja znacajan napredak, buduci da se pre donosenja Rimskog
statuta nije posvecivalo dovoljno paznje mentalnim elementima medunarodnih krivi¢nih
dela. Stavise, u slucajevima kada su se okrivljeni, pre Rimskog statuta, pozivali na razlicite
psihi¢ke probleme, takva argumentacija se smatrala vidom odbrane okrivljenog, a ne
ukazivanja na odsustvo subjektivne komponente dela (Skuli¢, 2011, pp. 80-84).

U nastavku ¢e biti pojedinacno razmatrana medunarodna krivi¢na dela
obuhvacena Rimskim statutom: genocid, zlo¢ini protiv ¢ove¢nosti, ratni zlo¢ini i agresija.
Pri tome ¢e se ukazati na to da su definicije dva od pomenuta cetiri medunarodna
krivi¢na dela bila menjana donosenjem amandmana kojim se menjao Rimski statut. Re¢
je o zloc¢inu protiv ¢ovecnosti i krivicnom delu agresije (Jovasevi¢, 2013, p. 213).

4.1. Genocid

Re¢ ,genocid® prvi je upotrebio Rafael Lemkin u svojoj knjizi u vezi sa zlo¢inom
koji su ucinili nacisti u okupiranoj Evropi. Cl. 6 Rimskog statuta definiSe genocid prakti¢no
na identican nacin kao $to je on definisan ¢l. 2 Konvencije o sprecavanju i kaznjavanju
zlo¢ina genocida iz 1948. godine. Preuzimaju¢i formulacije iz pomenute konvencije,
Rimski statut ocigledno predstavlja kodifikaciju medunarodne obi¢ajne norme. Po toj
normi, genocid se definiSe na osnovu pet radnji izvr§enih s namerom da se unisti, u
celini ili delimi¢no, jedna nacionalna, etnicka, rasna ili verska grupa. Tih pet radnji su:
ubijanje ¢lanova grupe; prouzrokovanje teskih fizickih ili mentalnih patnji clanova grupe;
namerno podvrgavanje grupe uslovima zivota koji treba da dovedu do njenog potpunog
ili delimi¢nog unistenja; preduzimanje mera koje imaju za cilj da sprece radanje u okviru
grupe; prinudno premestanje dece iz jedne grupe u drugu.

Dolus specialis izdvaja genocid od ostalih zlo¢ina. Tako se zahteva da za
postojanje genocida, za razliku od zlo¢ina protiv covecnosti i ratnih zlocina, radnja, bila
ona ubijanje ili bilo koji od druga cetiri oblika ponasanja definisana ¢l. 6 Rimskog statuta,
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bude izvr§ena s namerom ,,da se unisti, u celini ili delimi¢no, jedna nacionalna, etnicka,
rasna ili verska grupa“ Kako se da primetiti, ovaj specifi¢an cilj sastoji se od razlic¢itih
komponenata.

Istovremeno, u ovom kontekstu mora se imati u vidu da bi namera da se unisti
mali broj osoba iz grupe takode konstituisala genocid jer Rimski statut u tom pogledu ne
postavlja ogranicenja. Pored toga, ostaje otvoreno pitanje socijalnih i politickih grupa, to
jest da li ove grupe takode treba obuhvatiti pojmom ,,grupa®“ u pogledu ¢ijeg unistavanja
mora postojati namera da bi se radilo o genocidu. Odlucilo se da se tradicionalna
definicija genocida ne ispravlja. Shodno tome, takvi progoni bice tretirani kao zlocini
protiv ¢ovecnosti, u skladu sa ¢l. 7 (1) (h) Rimskog statuta.

4.2. Zlo¢ini protiv éovecnosti
Pri definisanju zlocina protiv covecnosti nailazimo na dve poteskoce:

- razlikovanje izmedu zloc¢ina protiv ¢ovecnosti, s jedne, i ratnih zlocina i zlo¢ina
koji su inkriminisani nacionalnim pravom, s druge strane;

- odredivanje i razgranic¢avanje oblika ponasanja koji su usled nastupanja
individualne krivi¢ne odgovornosti kaznjivi po medunarodnom pravu od oblika
ponasanja u pogledu kojih su odgovorne drzave po osnovu krsenja ljudskih prava.

Cl. 7 Rimskog statuta sadrzi jedanaest radnji kojima se moze izvrsiti zlo¢in
protiv ¢ovecnosti u pogledu kojeg bi postojala supsidijarna nadleznost Medunarodnog
krivi¢nog suda. Na pocetku, Rimski statut propisuje da zlo¢in treba da bude pocinjen
kao deo jednog ,napada, generalizovanog ili sistemati¢nog®, kao u odluci prve velike
presude MSK]J-a, u slucaju Tadic¢. Zlo¢in mora biti pocinjen jedino protiv ,civilnog
stanovnistva®, §to ga jasno razlikuje od ratnih zloc¢ina, koji kao objekte mogu imati
vojna lica ili civile, a valja jo$ naglasiti da moze biti re¢ o napadu koji nije vojni.

Cl. 7(2)(a) dalje precizira da ,napad protiv civilnog stanovnistva“ mora biti
izveden ,,u skladu s politikom jedne drzave ili organizacije da praktikuje ovu vrstu ¢inova
ili imajuci u vidu politicki progon® Na taj nacin, zloc¢ine protiv cove¢nosti takode mogu
vrsiti nedrzavni entiteti, a s politickim ciljevima. Dodaje se postojanje ,,saznanja o tom
napadu’, $to implicira jedan poseban oblik namere, iako umerenije u odnosu na onu koja
se propisuje definicijom o genocidu.

Kaseze (Cassese, 2003, p. 91), analiziraju¢i zlocine protiv ¢ovecnosti, bavi
se pitanjem koje se odnosi na obi¢ajno pravo, a o kojem ¢e biti rec¢i takode u odnosu
na ratne zloc¢ine. On uporeduje pojmove zlocina protiv covecnosti koji proizlaze iz
medunarodnog obicajnog prava i one koji proisticu iz ¢l. 7, pokazujuci da se ¢l. 7 zasniva
na medunarodnom obic¢ajnom pravu. Istovremeno, Kaseze ukazuje na njihov uzajamni
odnos isti¢udi da ,[...] u izvesnim aspektima, ¢lan 7 elaborira i precizira obic¢ajno pravo,
u nekima je restriktivniji od medunarodnog obicajnog prava, dok je u drugim, ¢lan 7,
upravo suprotno - $iri od opsega medunarodnog obi¢ajnog prava.*
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4.3. Ratni zloc¢ini
Abi-Saab & Abi-Saab (2000, p. 278) defini$u ratne zlocine na slede¢i nacin:

»[...] Ratni zlo¢ini mogu se definisati kao krSenje pravila jus in
bello (nakon usvajanja Zenevskih konvencija 1949. godine poceo
je da se primenjuje izraz ’pravo oruzanih sukoba’ a u nesto skorije
vreme i ‘medunarodno humanitarno pravo’), koja dovode do, po
medunarodnom pravu, krivi¢ne odgovornosti pojedinaca koji ih
pocine.”

S druge strane, Kaseze (Cassese, 2003, p. 47) predlaze nesto precizniju definiciju
ratnih zlo¢ina bududi da se, za razliku od prethodno navedenih autora, ne svodi na veoma
$iroko postavljen koncept pravila jus in bello ¢ije se krenje zahteva. Naime, on istice da:

»[...] Ratni zlo¢ini predstavljaju ozbiljno krsenje obicajnih normi
ili ukoliko su primenjivi, normi sporazuma koji ¢ine ’korpus’
medunarodnog humanitarnog prava oruzanih konflikata.“

U skladu sa Zalbenim ve¢em u predmetu Tadi¢ (Prosecutor v. Dusko Tadic, 1995)
ratni zlo¢ini:

- moraju se sastojati od ,,0zbiljnog kr§enja nekog medunarodnog pravila® to jest
»moraju predstavljati kr$enje nekog pravila koje §titi vazne vrednosti i to krsenje
mora proizvesti teske posledice po zrtvu;

- prekrSeno pravilo mora pripadati ,korpusu“ obicajnog prava ili biti deo
sporazuma koji je primenjiv;

- krSenje mora pokrenuti, u skladu sa obi¢ajnim ili konvencijskim pravom,
individualnu krivi¢nu odgovornost lica optuzenog za to krsenje.

Ratni zlo¢ini mogu se pociniti u toku medunarodnih ili unutrasnjih oruzanih
sukoba. Ratni zlo¢ini su u proslosti bili tretirani samo u odnosu na medunarodne sukobe,
a ne i u odnosu na unutra$nje sukobe, medutim, nakon prethodno pomenute odluke
Zalbenog ve¢a MSKJ, u slu¢aju Tadié, takvi su se zlo¢ini poceli razmatrati i na ovaj nacin
i u slu¢aju unutrasnjeg sukoba (vid. ¢l. 8(2)(c-f) Rimskog statuta).

Ratni zloc¢ini, kao §to je ve¢ bilo napomenuto, predstavljaju najstariju od cetiri
kategorije zlo¢ina u nadleznosti Medunarodnog krivicnog suda. Redaktori Rimskog
statuta uzeli su za osnov izvore jus in bello za izradu strukture ¢l. 8 Rimskog statuta. Tako
su predvideli cetiri kategorije ratnih zlocina koje se dalje dele na razlicite potkategorije,
odnosno oblike ponasanja. Dve od cCetiri kategorije ratnih zloc¢ina se odnose na
medunarodne oruzane sukobe, a druge dve na unutrasnje sukobe.

Sabas (Schabas, 2004, p. 54) tvrdi da nisu samo oblici ponasanja opisani
preterano detaljno ve¢ i same kategorije, $to stvara poteskoce pri proceni vrste
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konkretnog oruzanog sukoba. Sudovi ¢e morati da razgrani¢e medunarodne sukobe od
onih koji to nisu, na $ta se jo§ dodatno nadovezuje i detaljno tumacenje potkategorija
za svaki od njih. Sabas (Schabas 2004, p. 54) i Kaseze (Cassese, 2003, p. 59) dodatno
ukazuju na obimnost ¢l. 8 koji definise ratne zlocine, opravdano isticuci da je re¢ o
ubedljivo najduzem ¢lanu Rimskog statuta.

S druge strane, iz odluke MKS]J-a u predmetu Kupreskic et al. (para. 563) proizlazi
da ukupno dve od ¢etiri kategorije ratnih zlo¢ina sadrze nedovoljno precizno formulacije
koje se ogledaju u ,drugim ozbiljnim povredama zakona i drugih obicaja“ Stoga se
¢ini opravdanim uvodenje potkategorija kojima su preciznije definisane preostale dve
pomenute kategorije. U suprotnom, bilo bi ugrozeno nacelo zakonitosti krivi¢cnog prava
i Sud bi bio liSen kriterijuma na osnovu kojeg bi sa sigurnos¢u mogao da utvrdi dalije u
konkretnom slucaju nastupio ratni zlo¢in ili ne.

U prethodno pomenutoj presudi MKSJ-a opravdano se istice da uvodenje,
prethodno navedene kategorije koja se ogleda u ,,drugim ozbiljnim povredama zakona
i drugih obicaja“ u kombinaciji sa njenom detaljnijom razradom predstavlja dobro
balansirano resenje. Naime, na taj nacin, uvodenjem date otvorene kategorije izbeglo
se uvodenje previse ,iscrpne kategorizacije koja bi sama po sebi stvarala mogu¢nost za
izbegavanje primene date odredbe“ usled njene usko postavljene, odnosno zatvorene
formulacije. Pomenuto balansiranje mora da bude veoma pazljivo sprovedeno. U
suprotnom, prenaglaena potreba za precizno$¢u u pravnim tekstovima, usmerena ka
postovanju principa zakonitosti, moze posredno da doprinese nekaznjivosti. Do toga
moze do¢i ukoliko se zbog strogo shvacenog nacela zakonitosti ukine svaka mogucnost
za primenu dinami¢nih i evolutivnih tumacenja. Cini se da deklaracija Zalbenog veca
MKSJ u delu u kojem se poziva na Nirnberg u potpunosti podrzava takav dobro odmeren
pristup. U njoj se istice: ,zakoni oruzanih sukoba nisu stati¢ni, ve¢ zbog svog trajnog
prilagodavanja prate potrebe jednog sveta koji se menja“.

Kaseze (2003, p. 59) dalje utvrduje jos$ jedno ogranicenje inkriminisanja ratnih
zlo¢ina u Rimskom statutu koje zahteva posebnu obazrivost u primeni, isticu¢i da ,u
nekim oblastima koje ureduje Rimski statut, ¢lan 8 konstitui$e jedan retrogradni proces
za postoje¢e medunarodno pravo®.

Medu glavnim razlozima koji su naznaceni, Kaseze naglasava frazu ,druge oblike
teskog krsenja primenjenih zakona i obicaja [...] u sferi medunarodnog prava® iz ¢l. 8 (2)
(b) i (e), koji tretira zlocine koji se smatraju ,,ratnim zlo¢inima®“ Buduci da u preostalim
dispozitivima ¢l. 8 nije pomenut izraz ,,u sferi medunarodnog prava®, jedno od mogucih
objasnjenja ovog zahteva bilo bi: ,,zlo¢ini nabrojani u prethodna dva dispozitiva mogu
se kvalifikovati kao ratni zloc¢ini u smislu Rimskog statuta samo ako ih takvim smatra
medunarodno obicajno pravo U tom slucaju, u odnosu na ova dva dispozitiva, da bi
Medunarodni krivi¢ni sud smatrao jedan oblik ponasanja ratnim zlo¢inom, postaje
neophodno da opste medunarodno pravo uzme u obzir ovo kr$enje kao ratni zlo¢in.

Tako, u tim slu¢ajevima Sud mora utvrditi:

- dalise s osnovom u op$tem medunarodnom pravu dati oblik ponasanja smatra
krdenjem medunarodnog prava oruzanih sukoba, i takode
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- da li prema medunarodnom obi¢ajnom pravu dati oblik ponasanja predstavlja
ratni zlocin.

4.4. Agresija

Agresija dugo nije bila definisana u Rimskom statutu, kao ni u Obelezjima
krivi¢nih dela, $to je imalo za posledicu fakticku nemoguénost vréenja dela stvarne
nadleznosti Medunarodnog krivi¢nog suda. Iako su ve¢ pojedini sporazumi doneti po
zavr$etku Prvog svetskog rata, poput Versajskog ugovora i Kelog-Brajanovog pakta,
predvideli da agresija predstavlja vid drzavnog delikta (Vukcevi¢ et al., 2011, p. 172),
mnogo je jo$ vremena i ulozenih napora bilo potrebno dok agresija nije pocela da se
kvalifikuje kao medunarodno krivi¢no delo u danasnjem obliku. Ona je prvi put definisana
u Londonskom sporazumu kojim je osnovan Medunarodni vojni sud u Nirnbergu
(Jovasevi¢, 2013, p. 211) kao zlo¢in protiv mira. Nakon toga, u okviru Ujedinjenih
nacija (dalje: UN) prvi napor je ucinjen 1974. godine dono$enjem Rezolucije Generalne
skupstine UN od 14. decembra 1974 (Resolution 3314-XXIX) koja sadrzi definiciju
agresije kao zloc¢ina protiv medunarodnog prava. Shodno pomenutoj rezoluciji, agresija
predstavlja upotrebu vojne sile od strane jedne drzave protiv suvereniteta, teritorijalnog
integriteta ili politicke nezavisnosti druge drzave, ili na bilo koji drugi nacin koji nije u
skladu s Poveljom UN.

Definicija sadrzana u ovoj rezoluciji je od klju¢nog znacaja budu¢i da je Rimski
statut iz 1998. godine u ¢l. 5 upravo upucivao na ovu rezoluciju u pogledu kvalifikacije
agresije, istovremeno propustivsi da samostalno blize predvidi sadrzinu, karakteristike i
obelezja bica zloc¢ina agresije (Jovasevi¢, 2013, p. 212).

Stoga je bitno sagledati kvalitet definicije agresije koja je sadrzana u datoj
rezoluciji UN. U tom pogledu, Kaseze opravdano iznosi (Vukéevic et al., 2011, p. 175) da
se osnovni nedostatak definicije agresije sadrzane u pomenutoj rezoluciji ogleda u tome
$to je propusteno da se precizira da li izvrSena agresija dovodi do pojedinac¢ne krivi¢ne
odgovornosti ili jedino do odgovornosti drzave. Drugi nedostatak koncepta agresije na
nacin na koji je definisana u pomenutoj rezoluciji ogleda se u tome $to se data definicija
ne moze smatrati definicijom krivi¢nog dela agresije, buduci da ona ne sadrzi konkretne
elemente pomenutog krivi¢nog dela. Stavise, dodatnu slabost definicije sadrzane u ovoj
rezoluciji predstavlja njena otvorenost koja se ogleda u tome da je u njoj eksplicitno
navedeno da Savet bezbednosti moze da odluci da se pod ovaj pojam podvedu i neki drugi
akti, ne preciziraju¢i kriterijum za takvo utvrdivanje (Jovasevi¢, 2013, p. 212). Nedostaci
rezolucije iz 1974. godine su svakako nesporni. Medutim, i pored njih Rimski statut je u
svojoj prvobitnoj verziji propustio da agresiju samostalno regulise, stvorivsi na taj nacin
nepremostivu pravnu prazninu koja je onemogucavala efektivno ostvarivanje stvarne
nadleznost od strane Medunarodnog krivicnog suda u pogledu materije obuhvacene
datim ¢lanom.

Agresija je kona¢no definisana na Prvoj revizionoj konferenciji Rimskog statuta
u Kampali usvajanjem rezolucije kojom se Rimski statut dopunjuje njenom definicijom.
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Zbog neophodnosti ispunjavanja ratifikacionih uslova, uvedena definicija agresije nije
odmah postala sastavni deo Rimskog statuta, a samim tim nije ni uspostavila nadleznost
Medunarodnog krivi¢nog suda (Jovasevi¢, 2013, p. 212). Clan 15bis(3) glasi: ,,[s]ud ¢e
vrsiti nadleznost nad zlo¢inom agresije u skladu sa ovim ¢lanom, nakon odluke koja ¢e
biti usvojena nakon 1. januara 2017. istom ve¢inom drzava ugovornica koja je potrebna
za usvajanje amandmana na Statut”. Shodno njemu, Skupstina je usvojila rezoluciju o
aktiviranju nadleznosti MKS 14. decembra 2017, dok je 17. jula naredne godine doglo
i do aktiviranja nadleznosti. Definicija zlo¢ina agresije koja je uvedena amandmanima
na Rimski statut iz 2010. godine svakako predstavlja znacajno unapredenje u odnosu na
elemente koje je sadrzala Rezolucija iz 1974. na koju se upucivalo u Rimskom statutu.
Njome se na jasan nacin predvida pojedinac¢na krivicna odgovornost za izvrsioce
krivicnog dela agresije. Ona je bitno doprinela zastiti nacela zakonitosti, pre svega
odustaju¢i od mogucnosti sadrzane u Rezoluciji iz 1974. godine prema kojoj bi Savet
bezbednosti svojom odlukom mogao da okvalifikuje i druge akte u skladu sa odredbama
Povelje UN kao krivi¢no delo agresije (Jovasevi¢, 2013, p. 213).

Izmenjeni ¢lan Rimskog statuta predvida sedam alternativno postavljenih,
razli¢itih radnji kojim se moze izvrsiti medunarodno krivicno delo agresije. Medutim,
pored toga, izmenjenim ¢lanom se zahteva kao dodatni element bica medunarodnog
krivi¢nog dela da sam ¢in agresije mora da predstavlja ,,o¢iglednu povredu® Povelje UN
(¢l. 8bis (1)). Znacajna pojasnjenja su data u pratecem izvestaju Skupstine drzava clanica
iz 2017. godine u kojima se precizira da e se ,ociglednost® povrede procenjivati na
osnovu postojanja objektivnih kriterijuma ili okolnosti, ta¢nije karaktera ¢ina agresije,
njegove tezine i razmera (ICCP-ASP, 2017).

Pitanje vremenske nadleznosti u pogledu procesuiranja medunarodnog
krivi¢nog dela agresije je jasno regulisano, tako da Medunarodni krivi¢ni sud moze da
vr$i nadleznost jedino u pogledu krivicnog dela agresije koje je izvr$eno nakon $to je
doneta odluka u skladu sa ¢l. 15bis, st. 3 ili ukoliko je proteklo godinu dana od ratifikacije
ili prihvatanja amandmana od strane trideset drzava ugovornica, uzimaju¢i kasniji od
ova dva datuma.

S druge strane, ostalo je otvoreno pitanje da li u pogledu krivi¢nog dela agresije
mogu da se procesuiraju samo drzavljani onih drzava koje su ratifikovale izmene Rimskog
statuta iz 2010. godine ili i drzavljani drzava ugovornica prvobitne verzije Rimskog
statuta. Dok pojedini autori iznose da tekst Rezolucije iz 2017. godine daje osnov za
restriktivno tumacenje nadleznosti Medunarodnog krivicnog suda (Akande, 2018,
p. 1), odnosno ograni¢avanje kruga drzava na one koje su ratifikovale izmene iz 2010.
godine, drugi isti¢u znacaj principa proklamovane sudske nezavisnosti koji bi trebalo
da ohrabri sudije Medunarodnog krivi¢nog suda da kroz svoju praksu pribegnu $irem
tumacenju, polazeci pre svega od revolucionarnog znacaja uvodenja date inkriminacije
u Rimski statut (Sturchler, 2018). Svakako, rasprave koje se medu teoreticarima vode po
ovom pitanju otkrivaju brojne argumente koji mogu da inspirisu sudije Medunarodnog
krivi¢nog suda, ne dovodedi pri tome u pitanje njihovu nezavisnost.
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5. Zakljucak

Koncept medunarodnog krivi¢nog dela, kao uostalom i medunarodno krivi¢no
pravo u celini ostvarili su znacajne napretke prosavsi kroz dugotrajnu evoluciju.
Rimski statut predstavlja svakako najznacajnije otelotvorenje tog napretka. Ipak,
bitno je imati u vidu da je i pre njegovog stupanja na snagu pojam medunarodnog
krivi¢nog dela bio poprimio prili¢no jasne obrise. U doktrini se opravdano isticalo da
postojanje medunarodnih krivi¢nih dela zahteva da je nastupilo kr§enje medunarodne
obic¢ajne norme, kao i da prekr§ena norma ima za cilj zadtitu vrednosti koje cela
medunarodna zajednica smatra vaznim i shodno tome obavezuju¢im za sve drzave i
pojedince. Nadalje, isticano je da zajednicku karakteristiku medunarodnih krivi¢nih
dela predstavlja postojanje univerzalnog interesa za njihovo suzbijanje, praceno
univerzalnom nadlezno$cu, kao i nemoguénost drzave da se pozove na imunitet u
slu¢ajevima kada je navodni izvrsilac to delo izvr$io u ime drzave.

Rimski statut je nesumnjivo uspostavio jasne normativne okvire koji
omogucavaju za$titu nacela zakonitosti. U njemu je dalje normirana definicija
medunarodnog krivicnog dela koja ukljucuje i materijalne i psihicke elemente
krivicnog dela, $to do tada nije predstavljalo redovnu praksu. Najzad, uvodenje
supsidijarne nadleznosti Medunarodnog krivicnog suda u pogledu dela regulisanih
Rimskim statutom bilo je revolucionarno i kao takvo je povratno uticalo na definicije i
sistematizacije pojma medunarodnog krivi¢nog dela u pravnoj teoriji i praksi.

Uprkos nesumnjivom znacaju Rimskog statuta, ukljucuju¢i i njegove
amandmane, koji su narocito doprineli jasnom inkriminisanju krivicnog dela agresije,
i dalje postoje odredeni nedostaci i ogranic¢enja kod inkriminisanja pojedinih oblika
medunarodnih krivi¢nih dela koji mogu negativno da se odraze na pravnu sigurnost,
kao i na dalji razvoj zastite pojedinaca i osnovnih vrednosti koje se smatraju vaznima od
strane cele medunarodne zajednice. Stoga, od velikog znacaja je da doktrina, uzimajuci
u obzir hibridnu prirodu medunarodnih krivi¢nih dela koja istovremeno potpadaju
pod oblast medunarodnog prava i medunarodnog krivi¢nog prava, nastavi da predlaze
odgovore na postojece probleme. Ponudeni odgovori, poput ovih koje autori trenutno
predlazu u pogledu nedostataka revidiranih normi Rimskog statuta kojima se regulie
agresija, mogu da posluze kao znacajni izvori inspiracije sudijama Medunarodnog
krivi¢nog suda u buducoj praksi. Pri tome, putokazi doktrine, ni danas a ni u proslosti,
ni na koji na¢in ne mogu da naruse proklamovanu nezavisnost sudija Medunarodnog
krivi¢nog suda.
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DIVERZIONI MEHANIZMI POSTUPANJA PREMA
MALOLETNICIMA U SKOTSKOJ - MOGUCNOSTI ZA PRIMENU
ODREDENIH ISKUSTAVA U SRBIJI

Sazetak

Diverziono postupanje prema maloletnim uciniocima krivicnih dela, odnosno
izbegavanje ili skretanje krivicnog postupka, predstavlja jedan od kljucnih standarda za
koje plediraju relevantni medunarodni dokumenti. Medu onima koji imaju visedecenijsko
iskustvo u reagovanju na maloletnicki kriminalitet mimo standardnog krivicnog postupka
istice se Skotska, Ciji se pravni sistem odlikuje veoma specificnim resenjima u ovoj oblasti,
bitno drugacijim od onih postojecih u ostatku Ujedinjenog Kraljevstva. S obzirom na to
da i srpski pozitivni propisi insistiraju na primeni diverzionih mehanizama, kako kroz
primenu nacela oportuniteta, tako i kroz primenu vaspitnih naloga, postavlja se pitanje da
li su odredena iskustva Skotske primenljiva u Srbiji, te da li su ova dva sistema uporediva.
Stoga su izlaganja u radu posvecena upoznavanju sa osnovama Skotskog sistema poznatog
kao Children’s Hearings, a kako bi se izdvojile njegove dobre i slabe strane. Primenjeni su
normativni, istorijski i komparativni metod. Cilj rada jeste da se izdvoje odredene preporuke
koje bi mogle biti relevantne za buduce postupanje prema maloletnim prestupnicima.

Kljuéne reci: diverzione mere, maloletni ucinioci krivicnih dela, Skotska.

1. Uvodna razmatranja

Opste je poznato da su sistemi reagovanja na maloletnicko prestupnistvo
svuda u svetu bitno uslovljeni teznjom da se ostvari $to sadrzajnija implementacija
medunarodnih standarda, kojima se u ovoj oblasti pridaje izuzetan znacaj. S tim u vezi,
nema medunarodnog dokumenta kako univerzalnog, tako i evropskog karaktera koji ne
insistira na izbegavanju krivi¢nog i prekr§ajnog postupka prema maloletnim licima kad
god je to moguce, a u cilju otklanjanja stigmatizacije i drugih negativnih efekata rigidnog
postupanja.
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Izbegavanje formalnereakcije premadeciiadolescentima preporucujuisavremena
naucna istrazivanja koja utvrduju da je primena puke represije jednostavno nedelotvorna
(Howell, 2003, p. 23). Naime, naucnici koji se bave proucavanjem decjeg psihofizickog
razvoja tvrde da su nepostovanje pravila i svojevrsno buntovnistvo, u odredenoj meri,
normalni pratioci najranijih Zivotnih godina nemalog broja ljudi. Otuda deo istrazivaca
smatra da se medu maloletnim prestupnicima izdvaja malobrojna kategorija prestupnika
koji od ranog detinjstva krse propise i koji ¢e se kroz ¢itav zivot sukobljavati sa zakonom,
i daleko brojnija kategorija maloletnika koji nakon adolescencije Zive i rade u skladu
sa zakonom. Tako Moffitt konstatuje da se prva od pomenutih kategorija prestupnika
odlikuje neuropsiholoskim osobenostima i odrastanjem u neadekvatnim uslovima, dok
kod druge kategorije nisu zastupljene distinktivne neuropsiholoske osobine, ve¢ zelja
da se prikazu kao odrasli i neustrasivi, pa makar i putem nepostovanja pravila (Moffitt,
1993, p. 674). Neumerena reakcija na prestupnistvo koje bi maloletnici svakako ,,prerasli®
logi¢no moze naneti vide $tete nego koristi. No, sve su brojniji i istrazivaci koji smatraju
da izmedu maloletnika Cije se prestupnistvo ogranicava na detinjstvo i adolescenciju i
onih koji ¢e se i kasnije sukobljavati sa zakonom zapravo ne postoje distinktivne razlike
neuropsiholoske i genetske prirode, te da utoliko ve¢i znacaj treba pridati porodi¢nim,
ekonomskim i socijalnim prilikama u kojima deca i mladi generalno stasavaju (Fairchild
et al., 2013, pp. 924-930). Konacno, i eticka merila nalazu da najmladima prvo treba
pruziti adekvatne uslove za odrastanje, kao i odgovarajuce uzore i modele ponasanja, pa
tek onda insistirati i na odgovornosti ove kategorije lica.

Tako dolazimo do savremenog trenutka u kome, i pored toga sto je maloletnik
prekrs$io odredenu imperativhu normu, poenta reagovanja na manifestovano ponasanje
nije samo u iskazivanju prekora i sprecavanju buduceg sukobljavanja sa zakonom, ve¢ i te
kako i u zadovoljavanju maloletnikovih $iroko shvacenih potreba, uz §to vise tolerancije i
iznad svega humanosti (Igracki & Iliji¢, 2016, p. 186). S obzirom na takvo pozicioniranje
prioriteta, uocava se da ima situacija u kojima nije nuzno pokretanje krivi¢nog postupka,
odnosno u kojima je celishodna obustava postupka. U tim sluc¢ajevima na scenu stupaju
diverzione mere reagovanja.

Termin ,diverziono reagovanje“ poti¢e od engleske reci diversion $to znaci
skretanjeili preusmeravanje. Ne postoji opsteprihvacena definicija diverzionog postupanja
prema maloletnim prestupnicima. Tako u literaturi pronalazimo stavove da je diverziono
postupanje smesteno na pola puta izmedu potpunog izostanka formalne reakcije i
vodenja kompletnog krivi¢nog/prekr$ajnog postupka (Rutheford & McDermott, 1976,
p. 26). Ukoliko diverzija dovede do potpunog izmestanja postupanja prema maloletniku
iz okvira pravosudnog sistema, onda je re¢ o pravom diverzionom postupanju, a ukoliko
ipak dode do kontakta sa sudom, onda je u pitanju modifikovanje formalnog postupanja
kroz njegovo uproscavanje i skracivanje (Rutheford & McDermott, 1976, p. 26). Drugi
autori su misljenja da se diverziono postupanje deli na ono koje podrazumeva potpuno
odsustvo bilo kakve intervencije povodom delinkventnog ponasanja i na diverziono
postupanje gde policija ili drugi nadlezni organ upucuje maloletnika na participiranje u
odgovaraju¢em programu (Elrod & Ryder, 2011, p. 178).
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U domacoj literaturi pronalazimo misljenja autora koji diverziono postupanje
kategori$u kao jednostavnu diverziju, koja nije nista drugo do moguénost primene nacela
oportuniteta krivicnog gonjenja u sluc¢aju postojanja odgovarajuceg stepena sumnje da je
izvr$eno lakse krivi¢no delo, i kao diverziju sa intervencijom, koja obuhvata razli¢ite mere
prilagodene konkretnom uciniocu krivi¢nog dela, kao $to su nadzor nad maloletnikom,
drustveno korisni rad, obestecenje ostecenog od strane maloletnika, savetodavni rad
i slicno (Stevanovi¢, 2006, pp. 62-63). Istice se i da diverziono postupanje zapravo
predstavlja otelotvorenje modela minimalne intervencije koji podrazumeva minimalno
oficijelno intervenisanje prema maloletnom uciniocu krivi¢cnog dela i pribegavanje
krivicnom postupku kao ultima ratio soluciji, a kako bi se u najvecoj mogucoj meri
izbegli stigmatizacija maloletnika i kontraproduktivni efekti po njegovu rehabilitaciju
kao ucestali pratioci vodenja krivi¢nog postupka (Skuli¢, 2011, p. 106).

Kako god da definiemo diverziono postupanje prema maloletnicima, nesporno
je da postoji snazna podrska za §to intenzivniju primenu ovog vida reagovanja, tako da
se cak moze reci da je popularisanje diverzionog pristupa klju¢na odlika savremenog
maloletnickog krivicnog prava na globalnom nivou (Kovacevi¢, 2015, p. 110). Tako
najznacajniji dokument o pravima deteta, Konvencija UN o pravima deteta (Zakon o
ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima deteta, 1990) u ¢l. 40, st. 3 predvida
da ¢e drzave posebno nastojati da podsticu dono$enje mera za postupanje sa decom
za koju se tvrdi, koja su optuzena ili za koju je utvrdeno da su prekrsila zakon, bez
pribegavanja sudskom postupku, s tim da u potpunosti budu postovana njihova prava i
da se obezbedi njihova zastita. Standardna minimalna pravila UN za mere alternativne
institucionalnom tretmanu (Tokijska pravila, usvojena rezolucijom Generalne skupstine
UN, br. 45/110, od 14. decembra 1990. godine) predvidaju da treba osmisliti modalitete
za re$avanje problema prestupnika na nivou lokalne zajednice u meri u kojoj je to moguce
bez kori$¢enja zvani¢nog sudskog postupka ili sudenja, a uz kori$¢enje pravne zastite i u
skladu sa zakonom (pravilo br. 2.5). Dalje, medu brojnim dokumentima Saveta Evrope o
problematici maloletnickog pravosuda posebno se isticu Smernice o pravosudu po meri
deteta, (The Council of Europe Guidelines on Child-friendly Justice, usvojene od strane
Komiteta ministara 17. novembra 2010. godine) koje takode u smernici br. 24 preporucuju
drzavama da kad god je to moguce i u interesu deteta pribegavaju alternativama sudskom
postupku kao $to su medijacija, diverzija i sli¢no.

Medutim, i pored snazne podrske diverzionom postupanju, ne treba gubiti iz
vida da ovaj model postupanja, zbog neformalnog karaktera i vrlo raznovrsnih mera,
nosi i odredene rizike po pravnu sigurnost. Stoga je od klju¢nog znacaja da nadlezni
diskreciona ovlas¢enja koriste isklju¢ivo u najboljem interesu maloletnih lica, uz vodenje
odgovarajucih evidencija i postovanje procedura. Tako i upravo pomenute Smernice o
pravosudu po meri deteta naglasavaju da dete treba da bude adekvatno informisano o
prirodi i mogu¢im posledicama vansudskog postupanja povodom krsenja pravila od
strane deteta, te da mu treba obezbediti i pravnu pomo¢ kako bi sagledalo sve aspekte
postojece situacije (smernica br. 25). I Evropski sud za ljudska prava u svojim odlukama
istice da se posebno mora voditi ra¢una o zakonitosti postupanja prema maloletnim
licima (Kovacevi¢ & Turanjanin, 2014, pp. 311-323).
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2. Reagovanje na maloletni¢ku delinkvenciju u Skotskoj

Najpre treba naglasiti da kada govorimo o reagovanju na maloletnicku
delinkvenciju u Skotskoj, termin ,maloletnicka delinkvencija“ koristimo u najsirem
mogucem smislu. Naime, uze definisanje maloletni¢ke delinkvencije podrazumevalo
bi samo preduzimanje nacionalnim zakonom kaznjivih ponasanja od strane maloletnih
lica, ili ¢ak samo vrdenje krivi¢nih dela, ukoliko bi bila re¢ o najuzoj formalnopravnoj
definiciji (Nikoli¢-Ristanovi¢, 2014, p. 8), dok $ira definicija u maloletnicku delinkvenciju
ubraja i druge oblike neprilagodenog, devijantnog, antisocijalnog, pa i ¢ak nemoralnog i
asocijalnog ponasanja (Kovacevi¢, 2018, p. 13).

Takode, radi razumevanja prilika u ovom delu Ujedinjenog Kraljevstva, treba
imati u vidu i specificno drzavno uredenje te zemlje, u kojoj Skotska ima poloZaj
pokrajine koja se ne odlikuje autonomnos$cu, ali ima $iroka sopstvena ovlascenja, pa
je zahvaljuju¢i tome i sistem maloletnickog pravosuda drugaciji od onog u preostalom
delu drzave. Bitno je spomenuti i to da je nakon pobede laburista na parlamentarnim
izborima 1997. godine u Ujedinjenom Kraljevstvu doslo do intenziviranja procesa
devolucije, sto podrazumeva prenosenje odredenih ovlasc¢enja centralne drzavne vlasti
na istorijske neengleske pokrajine, to jest Skotsku, Vels i Severnu Irsku, ¢ime se priznaje
njihov specifi¢an istorijski i nacionalni identitet (Markovi¢, 2014, p. 6).

U Skotskoj postoji veoma osoben sistem reagovanja na maloletnicku
delinkvenciju koji maloletna lica u sukobu sa zakonom posmatra pre svega kao decu koja
imaju odredene nezadovoljene potrebe. Stoga poenta reakcije i nije u tome da se utvrdi
za koji nedozvoljeni akt je maloletnik odgovoran i koja sankcija mu sleduje srazmerno
delu i ispoljenoj odgovornosti. Zapravo, vrlo su raznovrsne Zivotne situacije koje mogu
dovesti do toga da se maloletno lice nade pred organima koji su istovremeno nadlezni
kako za reagovanje na delinkvenciju, tako i za socijalnu zastitu. Ne bi bilo pogresno reci
da reakciju nadleznih moze da izazove zapravo devijantno ponasanje maloletnih lica.
Iz tih razloga u Skotskoj postoji sistem svojevrsnog dvostrukog koloseka putem koga se
na delinkventno ponasanje lica mladih od 16, pa ¢ak i 18 godina, reaguje posredstvom
specifi¢nih organa koji se bave zastitom dece, dok stariji maloletnici i maloletnici koji
se sumnjice samo za najteza krivicna dela bivaju procesuirani pred sudovima (Scottish
Government, 2013, pp. 13, 17).

Treba napomenuti i da u Skotskoj dolazi u obzir reagovanje na delinkventno
ponasanje veoma mladih lica, to jest da uzrast pocev od koga deca snose krivi¢nu
odgovornost iznosi svega 12 godina, $to je znatno viSe od 8 godina koliko je taj uzrast
iznosio pre usvajanja Age of Criminal Responsibility (Scotland) Act 2019. Ipak, uzrast
dovoljan za uspostavljanje krivicne odgovornosti ne mozemo posmatrati van ukupnog
konteksta reagovanja na maloletni¢ku delinkvenciju u Skotskoj, s obzirom na to da je
sistem ve¢ decenijama okrenut pre svega zastiti dece. Osim toga, i pre izmena zakona iz
2019. godine prema deci mladoj od 12 godina svakako nije mogao biti sproveden sudski
postupak, ve¢ je postupak mogao da vodi samo Children’s Hearings koji se ne moze
poistovetiti sa kriviénim sudom.
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Nadaleko je poznato da je na postojece ustrojstvo $kotskog sistema reagovanja
na maloletnicku delinkvenciju dominantno uticao Kilbrandonov izvestaj iz 1964.
godine (Kilbrandon Report). Naime, pocetkom Sezdesetih godina proslog veka
formirana je komisija pod rukovodstvom pravnika i sudije Lorda Kilbrandona koja je,
izmedu ostalog, trebalo da preispita svrsishodnost i efekte do tada zastupljenog i ¢esto
kritikovanog sistema maloletnickog pravosuda. Pre reforme sistem je funkcionisao tako
$to su se sudovi opste nadleznosti bavili samo najtezim krivicnim delima kao $to su
ubistvo, silovanje i razbojnisto, kako u slu¢aju punoletnih, tako i u slu¢aju maloletnika,
dok su ostale maloletnicke predmete redavali maloletnicki sudovi u okviru razudenog
i neuniformnog sistema tih sudova Sirom zemlje (Fox, 1974, pp. 60-65), pri ¢emu su
posebni maloletni¢ki sudovi u Skotskoj uvedeni jog 1908. godine putem The Children
Act-a (Scottish Government, 2013, p. 8).

Stupanjem na snagu novih propisa iz oblasti socijalne zatite 1968. godine
prihvaceno je stanoviste da reagovanje putem sudskog postupka nije adekvatno reSenje i
da tu soluciju treba maksimalno izbegavati. Ideja vodilja reformisanog sistema jeste da je
nedozvoljeno ponasanje pre svega produkt ukupnih nepovoljnih socijalnih i ekonomskih
okolnosti u kojima se dete razvija, a ne posledica licne nemoguc¢nosti pojedinca da se
prilagodi drustvenim pravilima (Fox, 1974, p. 65). Zato se sistem ne fokusira samo
na individualni rad sa pojedincem, ve¢ organi reagovanja sacinjeni prevashodno od
neprofesionalaca iz lokalne sredine saraduju sa roditeljima i sa detetom, po principima
na kojima se zasniva pruzanje socijalne zastite. Ipak, reformisani sistem takode polazi
i od premise da se ne sme zanemariti da je osnov za reagovanje i dalje odgovarajuci
stepen sumnje da je maloletno lice izvrsilo krivi¢no delo ili kakav drugi delikt, $to znaci
da sistem nema prava da reaguje iz Cisto preventivnih razloga. Interes deteta je uvek na
prvom mestu, pa je nekada bolje izbeci bilo kakvu reakciju nego pribe¢i neprimerenoj.
Od Kklju¢nog znacaja je i participiranje dece, Sto podrazumeva informisanje deteta i
uvazavanje njegovog misljenja (Scottish Government, 2013, p. 17).

Svi osnovi usled kojih dete moze biti upuc¢eno na Children’s Hearings pobrojani su
odgovaraju¢im odredbama Zakona o deci (Children (Scotland) Act, 1995 i Children and
Young People (Scotland) Act 2014 i Children’s Hearings (Scotland) Act 2011). Konkretno,
¢l. 67 Children’s Hearings Act-a predvida da su neki od razloga zbog kojih se dete upucuje
na Children’s Hearings: neadekvatno roditeljsko staranje o detetu; viktimizacija deteta i
izlozenost kriminalnom ponasanju; izloZenost deteta licima koja ne predstavljaju dobar
uzor; sukob sa zakonom; konzumiranje alkohola i psihoaktivnih supstanci; negativan
uticaj deteta na zdravlje, bezbednost i razvoj druge osobe ili deteta; odsustvo roditeljske/
starateljske kontrole; neopravdano izostajanje iz Skole i stupanje u de¢ji brak ili prinudni
brak. U praksi je uoceno to da se razlozi za upucivanje na Children’s Hearings mnogo
cesce ticu potrebe da se maloletnik zastiti, nego delinkventnog ponasanja (Scottish
Executive, 2005).

Osnova sistema jesu posebna tela/paneli pod nazivom Children’s Hearings, a na
»ulaznim vratima®“ u sistem nalazi se izvestilac (Reporter), drzavni sluzbenik koji dete
upucuje na panel i referie panelu o saznanjima do kojih je dosao. Obi¢no e izvestiocu
koji inicijalno razmatra slucaj podatke o detetu dostaviti policija, sluzba socijalne zastite
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ili druga institucija, ali to mogu uciniti i maloletnikovi roditelji ili bilo koje trece lice.
Reporter ne mora da bude osoba odredenog obrazovnog profila, ali se podrazumeva da
je adekvatno upucen u pozitivne propise koji ureduju oblast socijalne zastite i pravosuda.
Takode, izvestilac daje ¢lanovima panela sva potrebna proceduralna objasnjenja, a
isto tako je duzan da vodi evidenciju i da kontaktira sa sudom. Treba naglasiti da pri
odlucivanju o meri koja ¢e se primeniti prema maloletniku izvestilac nema pravo glasa,
niti sme da uti¢e na odluku ¢lanova Children’s Hearings-a.

Izvestilac pri pocetnom razmatranju konkretnog slucaja moze odluciti da zapravo
nije potrebna bilo kakva intervencija. Dalje, moze zakljuciti da bi odredena podrska
mogla biti od koristi, te uputiti dete i roditelje da se, ukoliko to Zele, obrate nadleznim
sluzbama. Procedura se moze okoncati i bez izlaska pred panel tako $to ¢e policijski
organi izdati maloletniku odgovarajuce upozorenje. Ukoliko izvestilac pak smatra da je
detetu potreban obavezan nadzor uz podrsku, onda ¢e dete uputiti na Children’s Hearings
(Scottish Executive, 2005, p. 6).

Rad Children’s Hearings-a se odlikuje neformalnim pristupom kako bi se u
$to prijatnijoj atmosferi i uz aktivho uces¢e deteta utvrdile okolnosti slucaja. Sesiji
prisustvuju izvestilac, tri ¢lana panela, socijalni radnik i po potrebi druga stru¢na lica
poput nastavnika, zdravstvenih radnika i psihologa. Izvestilac pre sastanka prikuplja
sve potrebne podatke, a detetovi roditelji i dete starije od 12 godina imaju pravo da
se upoznaju sa celokupnim materijalom. Sam rad Children’s Hearings-a uslovljen je
saglasnoscu roditelja i deteta, odnosno potrebno je da su dete i roditelji/staraoci misljenja
da postoji opravdan razlog da se raspravlja pred panelom. Ukoliko takva saglasnost ne
postoji, tada se sluc¢aj upucuje mesno nadleznom sudu koji potom odlucuje da li ima
opravdanih razloga da panel zaseda u konkretnom slucaju.

Clanovi panela, dete, staraoci i drugi ucesnici postupka sede oko velikog
ovalnog stola i neformalno razgovaraju. Vazno je da zasedanje ne postane naporno,
tako da sesija traje izmedu 45 i 60 minuta. Children’s Hearings potom donosi i obrazlaze
odluku na nacin $to prijemciviji detetu.

Clan panela moze biti svako lice starije od 18 godina, a pozeljno je da &lanovi
budu pripadnici lokalne zajednice detetovog prebivalista. U sastavu panela treba da
budu zastupljena lica razli¢itog pola, kao i mladi i iskusniji ¢lanovi. Iako su ¢lanovi
Children’s Hearings-a laici i volonteri, to ne znaci da oni mogu bez ikakvih priprema
pristupati svojim zadacima. Naprotiv, postoji precizno osmisljen program obuke, a
jednom ste¢ena znanja se moraju i obogacivati. Pre stupanja na duznost obavezna je
sedmodnevna obuka, a tokom naredne tri godine volonter obavezno pohada nastavu
o temama kao $to su komunikacija sa decom, re$avanja konflikata i pozitivni zakonski
okvir u oblasti zastite dece (Scottish Parliamentary Corporate Body, 2017, pp. 15, 16).
Vodi se racuna da ¢lanovi panela budu lica koja iskazuju afinitet prema radu sa decom
i mladima.

Svi ¢lanovi lokalnih Children’s Hearings-a pripadaju i centralnom Decjem panelu
(Children’s Panel) ¢ije clanove imenuju odgovarajuca Skotska mnistarstva. Iz Children’s
Panel-a volonteri se rasporeduju, shodno ispoljenoj potrebi, po odgovaraju¢im lokalnim
jedinicima. U svakom trenutku pripravno je oko 2.500 volontera spremnih da proprate
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oko 35.000 sesija, koliko se u proseku odvija na godi$njem nivou (Scottish Parliamentary
Corporate Body, 2017, p. 15).

Odluke Children’s Hearings-a mogu biti: da ne postoji potreba za bilo kakvom
merom, da ¢e se primeniti mera obaveznog nadzora i da se donosenje odluke odlaze za
izvesno vreme dok se ne prikupe dodatni podaci. No, predmet moze biti preusmeren
i na sud ukoliko dete zbog svojih li¢nih svojstava ili uzrasta ne moze da participira u
postupku ili pak postoje nejasnoce i neslaganja po pitanju samog osnova zbog koga je
predmet pred panelom.

U najvecem broju slucajeva bice izrecena mera obaveznog nadzora, s tim $to
dete, odnosno roditelji mogu zatraziti sudsko preispitivanje odluke. Trajanje nadzora nije
unapred odredeno, ali je nakon proteka godine dana od pocetka primenjivanja obavezna
revizija. Rezultat revizije moze biti produzenje trajanja nadzora, njegovo ukidanje ili
modifikovanje nadzora. Neretko se deSava da se mera produzava vise puta, tako da ona
potraje i do pet godina, $to nadlezni vide kao svojevrsnu anomaliju, te Zele da suzbiju takvu
praksu dugotrajnog aktivnog kontrolisanja dece (Scottish Parliamentary Corporate Body,
2017, p. 6). Mera nadzora moze podrazumevati i rad na kontroli besa, programe za jacanje
samopouzdanja, rad na otkrivanju konkretnih razloga koji vode prestupni¢kom ponasanju
i slicno. Nadzor moze biti pracen i odredivanjem obaveznog mesta boravka u narednom
periodu (iako se nastoji da se maloletnik ne izmesta iz dotadasnje sredine), zabrana kontakta
sa odredenim licima, a sve u skladu sa ¢l. 83 Children’s Hearings Act 2011.

Dete i njegovi zastupnici mogu traziti revidiranje odluke o meri najranije
posto isteknu tri meseca od pocetka primene. Predstavnici lokalnih organa koji su
zaduZzeni za samu implementaciju mogu pak traziti preispitivanje mere u svakom
momentu. Razlozi za preispitivanje celishodnosti mere mogu biti kako dobri rezultati
implementacije mere, tako i problemi u njenoj primeni.

Posebno treba naglasiti da je panel ovlas¢en da izrice odredene mere hitnog
karaktera. Na primer, ukoliko se dete ne odaziva na pozive Children’s Hearings-a, izricu
se mere za obezbedivanje prisustva. Ukoliko se utvrdi da dete zivi u nebezbednim
uslovima, moze biti izre¢ena mera privremenog smestaja na bezbedno mesto (place
of safety) u trajanju do 22 dana, s tim $to se mera moze produziti za jo§ 22 dana.
Zadrzavanje maloletnika na odredenom mestu svakako ne moze trajati duze od 66
dana, tako da bi izvestilac u cilju daljeg zadrzavanja morao izdejstvovati sudsku odluku
(Schottish Executive, 2005, p. 8). S navedenim u vezi, sve izrazenije su zamerke na to $to
dete fakticki moze biti liSeno slobode u postupku u kome mu nije zagarantovana stru¢na
pravna pomoc¢ i koji nije strogo formalan, $to predstavlja svojevrsno diskriminisanje dece
u odnosu na odrasle (Scottish Parliamentary Corporate Body, 2017, p. 22).

Jasno je da je opisani sistem baziran na Zelji da se deci i mladima omoguce
najbolji uslovi za rast i razvoj, sa idejom da e takav pristup rezultirati i opadanjem stope
maloletnicke delinkvencije. Da li su u praksi ostvareni ovako koncipirani ciljevi? Prvo
treba naglasiti da je tumacenje podataka o maloletni¢koj delinkvenciji u Skotskoj veoma
zahtevan zadatak, buduci da se prakticno ne pravi distinkcija izmedu delinkventnog i
devijantnog ponasanja. Ipak, ohrabrujuce zvuci to $to je prema policijskim statistikama
maloletnicka delinkvencija u konstantnom padu pocev od 2008/2009. godine, tako da je
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u periodu izmedu 2009. i 2014. godine zabelezen pad broja delikata izvrsenih od strane
lica mladih od 18 godina za ¢ak 45% (Lightowler, Orr & Vaswani, 2014, p. 3). Takode
je tokom poslednjih godina zabelezen konstantan pad upucivanja dece na Children’s
Hearings, $to se odnosi na sve osnove upucivanja, pri cemu je zabelezen drastican pad
upucivanja dece po osnovu sukoba sa zakonom, tako da je stopa upucivanja po ovom
osnovu tokom 2012/2013. godine opala za ¢itavih 78% u odnosu na 2007/2008. godinu.
Cini se da uspesnost sistema reagovanja dodatno potvrduje i to §to deca uzrasta od sedam
do 18 godina cine pre svega laksa krivicna dela i prekriaje, odnosno statusne delikte,
dok shodno policijskim podacima iz 2013. godine teska krivi¢na dela poput ubistva i
razbojni$tva ¢ine svega 1% delikata izvr$enih od ovih lica (Lightowler, Orr & Vaswani,
2014, p. 5).

Da li je sistem reagovanja na maloletnicku delinkvenciju zaista tako delotvoran i
dalije primena diverzionog nacina postupanja kroz Children’s Hearings zapravo zasluzna
za to §to se iz godine u godinu smanjuje broj dece u sukobu sa zakonom? U literaturi ne
pronalazimo jasan odgovor na ovo pitanje.

Nailazimo na stavove da se sistem reagovanja na maloletnicku delinkvenciju
u Skotskoj, i pored devolucije na nivou Ujedinjenog Kraljevstva, zapravo priblizava
punitivnom sistemu kakav je zastupljen u Engleskoj i Velsu (McAra & McVie, 2010, p. 184).
Opste je poznato da sistemi zasnovani na punitivizmu uspesnost reakcije mere ispitivanjem
zadovoljstva gradana primenjenim merama i merenjem nivoa umanjenja perzistentnog
prestupnistva, ostavljajuci neretko po strani pitanje kakav je uticaj mera imala na samog
prestupnika i njegov bududi zivotni put. S tim u vezi brojni autori smatraju da se savremeni
skotski sistem reagovanja na maloletnicku delinkvenciju bas i ne moze pohvaliti sjajnim
karakteristikama, te da brojke ne govore o realnom stanju stvari.

S druge strane, moze se re¢i da sve manji broj maloletnika koji su procesuirani
zbog krsenja zakona ipak govori u prilog uspes$nosti Skotskog sistema, makar kao
otelotvorenje ideje o izbegavanju preuranjene reakcije i njenih negativnih efekata. Tako su
Cesto citirani autori poznate longitudinalne Edinburske studije o mladima i kriminalitetu
i njihovi zakljucci o kontraproduktivnom dejstvu insistiranja na ranoj identifikaciji dece
pod povecanim rizikom od buduceg delinkventnog ponasanja (McAra & McVie, 2010,
p. 180). Otuda bi proizlazilo da je Skotski sistem umerene reakcije valjano utemeljen i
da ga treba drzati podalje od punitivistickog i neokorekcionalistickog pristupa kakvi su
zastupljeni u Engleskoj i Velsu, umesto forsiranja makar kakve reakcije ¢isto zato da bi se
zadovoljila forma i javno mnjenje.

No, ima i onih koji ukazuju na to da pri tumacenju statistickih podataka valja
imati na umu i $iri kontekst i aktuelni trenutak. Pre no $to se zasluge za opadanje stope
maloletnicke delinkvencije pripi$u Children’s Hearings-u, eminentni autori isticu da treba
prepoznati i nove nacine putem kojih se mladi zabavljaju i pre svega mobilne telefone
i drustvene mreze, koji bitno uti¢u na strukturiranje slobodnog vremena. Dalje, treba
imati u vidu i ¢injenicu da su tehnicka sredstva poput telefona i ra¢unara danas daleko
dostupnija, §to i te kako ima veze sa oblicima ispoljavanja imovinskog kriminaliteta koji
je inace tradicionalno najzastupljeniji medu maloletnicima. Pokrivenost javnih povrsina
video-nadzorom i druge mere tehnicke zastite takode igraju znacajnu ulogu (Lightowler,

118



Milica D. Kovacevi¢, Danica V. Vasiljevi¢ Prodanovié¢ - DIVERZIONI MEHANIZMLI...

Orr & Vaswani, 2014, p. 13). Na kraju krajeva, ne treba zanemariti ni ¢injenicu da se
i prostor za vrSenje delikata preseljava onlajn, tako da postojece statisticke evidencije
jos uvek ne barataju kategorijama koje bi adekvatno izrazile nove forme kriminaliteta
(Lightowler, Orr & Vaswani, 2014, p. 14).

Glavna zamerka skotskom sistemu odnosi se na to $to se maloletnici stariji od
16 godina i dalje prevashodno upucuju na standardni krivi¢ni postupak, iako shodno
Konvenciji UN o pravima deteta lica mlada od 18 godina treba da uzivaju status deteta.
Iako postoji mogucnost da se licima starim 16 i 17 godina bavi i Children’s Hearings, to
se u praksi retko desava (IPS, 2018, p. 16).

Bilo kako bilo, nesporno je da se u Skotskoj akcenat stavlja na zadovoljavanje
specificnih potreba maloletnika i da se u identifikovanju tih potreba ne koriste
mehanizmi rigidnog pravosudnog sistema. O problemima i potrebama se neformalno
razgovora, pa se reSenja traze na lokalnom nivou, uz koriS¢enje lokalnih resursa.
Nema sumnje da se ovakav pristup moze okarakterisati kao uskladen sa savremenim
nau¢nim tendencijama za koje plediraju aktuelni medunarodni dokumenti iz oblasti
maloletni¢kog pravosuda.

3. Diverzione mere u Srbiji

U Srbiji Zakon o maloletnim uciniocima krivi¢nih dela i krivicnopravnoj zastiti
maloletnih lica predvida da se diverziono postupanje moze ostvariti kroz dva modaliteta:
primenom nacela oportuniteta krivicnog gonjenja i primenom vaspitnih naloga.
Primena nacela oportuniteta krivi¢cnog gonjenja (nepokretanje postupka) prakti¢no bi
podrazumevala prostu diverziju, bez bilo kakvih dodatnih mera pomo¢i i podrske, dok
primena vaspitnih naloga obuhvata preuzimanje odredenih obaveza od strane maloletnog
ucinioca krivi¢nog dela, uz pruzanje odgovarajuc¢e pomoci od strane nadleznih.

Ukoliko posmatramo statisticke podatke o maloletnickom kriminalitetu u
poslednjih nekoliko godina, ta¢nije pocev od 2013. pa zaklju¢no s 2018. godinom,
zaklju¢ujemo da je ukupan broj krivi¢nih prijava protiv maloletnih lica uglavnom u
padu. Tako su po podacima Republickog zavoda za statistiku Republike Srbije u 2013.
godini podnete ukupno 3844 prijave, u 2014. godini 3110, u 2015. godini 3355 prijava, u
2016. godini 3643 prijave, u 2017. godini 3465 prijava, dok je u 2018. godini broj prijava
smanjen na svega 2744, §to istovremeno predstavlja najmanji broj krivi¢nih prijava u
jednoj kalendarskoj godini zabelezen tokom c¢itave prethodne decenije (RSZ, 2019).

Ukoliko na osnovu podataka Republickog zavoda za statistiku izra¢unamo
procentualno uces¢e odbacenih krivi¢nih prijava u ukupnom broju krivi¢nih prijava u
periodu od 2013. do 2018. godine, uocicemo da se ucesc¢e odbacenih prijava uglavnom
povecava. Navedeno implicira i intenzivniju primenu nacela oportuniteta, to jest
diverzije. Tako je u 2013. godini uce$¢e odbacenih prijava u ukupnom broju podnetih
prijava iznosilo svega 32,5%, u 2014. godini 44%, u 2016. godini 47, 2% , u 2017. godini
54% i u 2018. godini 51%. Takode, zabelezen je porast maloletnickih krivi¢nih predmeta
u kojima je naknadno do$lo do obustave pripremnog postupka koji sprovodi sudija
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za maloletnike. Tako je u 2013. godini od ukupnog broja slucajeva u kojima je doslo
do pokretanja krivicnog postupka, krivi¢ni postupak naknadno obustavljen u 11,5%
predmeta, dok je ta brojka u 2018. godini iznosila 21,5%.

Kada je re¢ o primenjenim vaspitnim nalozima, u 2018. godini primenjeno je
ukupno 230 vaspitnih naloga (RSZ, 2019), od ¢ega najvise vaspitnih naloga koji se
odnose na izvinjenje o$te¢enom (129), te na ukljucivanje u rad nelukrativnog karaktera
(89) i redovno pohadanje $kole ili odlazenje na posao (14), pri ¢emu treba imati u
vidu da postoji mogucnost primene jednog ili vie vaspitnih naloga. U 2017. godini
primenjeno je 330 vaspitnih naloga, s tim da je i tokom te godine najcesce (185
puta) primenjen vaspitni nalog poravnanje sa osteenim kako bi se naknadom Stete,
izvinjenjem, radom ili na neki drugi nacin otklonile, u celini ili delimi¢no, $tetne
posledice dela (RSZ, 2018). Tokom 2016. godine primenjen je 241 vaspitni nalog (RSZ,
2017), u 2015. godini ukupno 246 vaspitnih naloga (RSZ, 2016), u 2014. godini 176
vaspitnih naloga (RSZ, 2015) i u 2013. godini ukupno 171 vaspitni nalog (RSZ, 2013),
pri ¢emu je i u periodu od 2013. do 2016. godine najzastupljeniji vaspitni nalog bio
izvinjenje o$tecenom. Tokom posmatranog perioda postepeno se povecavalo ucesce
vaspitnog naloga ukljucivanje, bez naknade, u rad humanitarnih organizacija ili poslove
socijalnog, lokalnog ili ekoloskog sadrzaja, dok vaspitni nalozi koji se odnose na lec¢enje
od bolesti zavisnosti i ukljuc¢ivanje u pojedinacne ili grupne tretmane u odgovaraju¢im
ustanovama prakti¢no nisu bili zastupljeni. Pri tumacenju iznetih podataka svakako
ne treba gubiti iz vida to da je samo sud ovlas¢en da primeni vaspitne naloge koji
podrazumevaju lec¢enje bolesti zavisnosti i podvrgavanje tretmanima i savetovanjima.

Kada je re¢ o prakticnim aspektima primene vaspitnih naloga, uocava se da se
najcesc¢e primenjivani vaspitni nalog izvinjenje i nadoknada S$tete uglavnom sprovodi
u prostorijama javnih tuzilastava ili pri centrima za socijalni rad, odnosno putem
placanja odredenih novcanih iznosa na ra¢un ostecenog (Satari¢ & Obradovi¢, 2014,
p. 22) te da ne postoje znacajniji problemi u njegovoj primeni. Iz godine u godinu se
povecava broj vaspitnih naloga koji se odnose na humanitarni rad, s tim §to se oni i
dalje uglavnom realizuju u javnim komunalnim preduzeéima i rede u humanitarnim
organizacijama poput Crvenog krsta, §to moZze uticati na njihovu smislenost i
svrsishodnost. Neretko se istice da je primena vaspitnih naloga znac¢ajno unapredena
nakon implementacije projekta ,,Unapredenje primene vaspitnih naloga® u realizaciji
Republickog zavoda za socijalnu zastitu, a pod pokroviteljstvom Kraljevine Norveske.
Projekat je implementiran od 2010. do 2013. godine kao komponenta Sireg projekta
»Unapredenje dostupnosti pravde®, a njegovi rezultati trebalo je da budu upotrebljeni i
pri koncipiranju nedostaju¢ih podzakonskih akata, $to se nije dogodilo.

U literaturi se istice da su glavni problemi nepostojanje podzakonskih akata
koji bi detaljnije uredili materiju izvrSenja vaspitnih naloga, nedostatak ustanova
u kojima bi se sprovodile pojedine mere i nedovoljna informisanost Sire javnosti
(Vasiljevi¢, 2008, p. 368). Pri postojeem stanju stvari primena vaspitnih naloga
u velikoj meri zavisi od entuzijazma i povezanosti predstavnika sistema pravosuda,
socijalne zastite i lokalne samouprave. Kada je re¢ o efektima primene vaspitnih naloga,
i pored nedostatka opseznih evaluativnih studija, zakljucuje se da su rezultati pozitivni,
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posebno u domenu suzbijanja recidivizma (Bugarski, 2015, p. 112).

Ranije izneti statisticki podaci ukazuju da je od ukupnog broja krivi¢nih prijava
u 2017. godini u svega 9,5% slucajeva primenjen vaspitni nalog, dok je u 2018. godini
ucesce slucajeva resenih primenom vaspitnih naloga iznosilo svega 8,4% u odnosu na
ukupan broj krivi¢nih prijava. Navedene brojke i nisu preterano zadovoljavajuce. S
druge strane, ne treba gubiti iz vida da je diverziono postupanje fakticki zastupljeno i u
slu¢aju nepokretanja krivi¢nog postupka bez primene vaspitnog naloga, ali ni to da takvo
upros$ceno postupanje zapravo ne podrazumeva konkretnije mere nadzora i podrske za
maloletnog uc¢inioca krivi¢nog dela.

4. Zakljucak

Bez obzira na to kakvi se efekti trenutno postizu primenom diverzionih mera,
nesporno je to da ¢e diverzioni pristup biti favorizovan i u budu¢em postupanju prema
maloletnim delinkventima. Savremena nauka nedvosmisleno ukazuje na neprimerenost
rigidnog i represivnog postupanja prema deci i mladima, $to implicira da ce se $iriti
spektar mera i nacina za zaobilazenje krivicnog postupka i za pruzanje podrske i pomoci
shvacene u najsirem mogucem smislu. Medutim, nesporno je i to da ¢e, kako institucije,
tako i civilno drustvo morati da se intenzivnije ukljue u problematiku suzbijanja
maloletnicke delinkvencije, ali, $to je jo$ znacajnije, i u stratesko i odgovorno razmisljanje
o perspektivi dece i mladih.

U vezi s navedenim, odredena iskustva Skotske nesporno mogu biti od znacaja
i koristi i za Srbiju, posebno u delu koji se tice uces¢a gradana u merama reagovanja
na lokalnom nivou. U Srbiji je angaZovanje gradana i predstavnika lokalne zajednice u
temama koje se ticu suzbijanja maloletnicke delinkvencije posebno zapostavljena tema,
iako ne postoji opravdan razlog da se gradani ne interesuju za ovo pitanje od opsteg
interesa. Jedan od modela na koji se Srbija mozda moze ugledati jeste i formiranje
lokalnih odbora/panela nalik na Children’s Hearings, $to uostalom i ne bi bila potpuna
nepoznanica u srpskoj tradiciji i praksi. Naime, u oblasti gradanskog prava postojala je
mogucnost re$avanja sporova pred lokalnim mirovnim ve¢ima, mada je i u proslosti rad
ovih organa, mimo seoskih sredina, bio slabo afirmisan usled uzajamne nepovezanosti
gradana u urbanim sredinama (Stankovi¢, 1978, p. 261). Postojeci zakonski okvir u
oblasti lokalne samouprave takode predvida postojanje mirovnih veca.

Medutim, aktivnijem ukljuc¢ivanju gradana u primenu mera diverzionog
karaktera moralo bi da prethodi i njihovo makar uopsteno edukovanje o problemima
maloletnickog prestupnistva i o pravima i polozaju dece, ¢emu se u ovom trenutku u
Srbiji paznja posvecuje nedovoljno i sporadi¢no. Utoliko je znacajnije upoznavanje sa
kapacitete za diverziono postupanje na lokalnom nivou, ali i o klju¢nim prakticnim
problemima i manama diverzionog pristupa.

Takode, Skotska raspolaze bogatim iskustvom na temu neformalnog i specifi¢nog
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vodenja postupka prema deci i mladima u sukobu sa zakonom, uz omogucavanje
aktivne participacije ovih lica. Zanimljiva je praksa otvorenog dijaloga sa ucesnicima
rasporedenim oko ovalnog stola. S obzirom na to da su ova pitanja u Srbiji, mimo
problematike pravnog zastupanja maloletnih ucinilaca krivi¢nih dela, jo§ uvek prili¢cno
zapostavljena, to bi upoznavanje sa osobenostima prakse u Skotskoj moglo biti korisno.
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Summary

Diversion programs and measures for juvenile offenders, that is, the avoidance or
diversion of criminal proceedings, are among the key points which the relevant international
instruments advocate for. Scotland certainly stands out among those with the decades of
extensive experience in responding to juvenile delinquency beyond the criminal justice
system. Scottish legal system is characterized by very specific solutions concerning juvenile
offenders, significantly different from those existing in the rest of the United Kingdom.
Considering that Serbian positive regulations insist on the use of diversionary mechanisms,
both through the application of the principle of opportunity and through the application
of educational orders, the question arises as to whether certain Scottish experiences are
applicable in Serbia, and how comparable the two systems are. Therefore, the paper is
dedicated to the analysis of the basics of Children’s Hearings system, in order to highlight
its strengths and weaknesses. Historical, normative and comparative methods have been
applied. The aim of the paper is to identify specific recommendations that may be relevant
for the future treatment of juvenile offenders in Serbia.
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KOMPARACIJA KAZNENE REAKCIJE U SRBIJI I JAPANU™
SaZetak

Predmet ovog rada je uporednopravna analiza reagovanja na kaznjiva ponasanja u
Srbiji i Japanu, uz isticanje slicnosti i razlika koje su od znacaja za eventualno preuzimanje
resenja iz jednog pravnog sistema u drugi. Stoga ce najpre biti reci o krivicnom postupku
u Srbiji i Japanu, i to pre svega o organizaciji i nadleznosti organa krivicnog pravosuda,
zatim o faznom karakteru krivicne procedure i procesnim stadijumima, da bismo se na
kraju osvrnuli na najznacajnije mere za obezbedenje prisustva okrivljenog u krivicnom
postupku. Takode, u radu se opisuje poseban sistem porotnog sudenja koji postoji u Japanu.
Nakon toga sledi komparativno izlaganje o krivicnim delima i krivicnim sankcijama u
kompariranim pravnim sistemima, sa osvrtom na sve ucestalija zalaganja za poostravanje
kaznene politike i rastuci kazneni populizam, kako bi se utvrdilo da li su te pojave prisutne
i u kojoj meri u oba pravna sistema.

Kljucne reci: kaznena reakcija, krivicni postupak, krivicne sankcije, krivicna dela.

1. Uvod

Srbija i Japan predstavljaju dve geografski veoma udaljene zemlje i kulture, pa bi
se ocekivalo da te razlike imaju reperkusije i u pogledu pravnih instituta, pa i onih koji
pripadaju krivi¢nopravnoj grani. Medutim, kako kriminalitet sve manje poznaje drzavne
granice, a znacaj medunarodne saradnje u suzbijanju kriminaliteta sve vide raste, i kako
se sve viSe tezi harmonizaciji pravnih sistema, bilo bi neophodno izvrsiti komparativhu
analizu pravnih sistema Srbije i Japana u cilju utvrdivanja sli¢nosti i razlika.

Potreba za jednim ovakvim radom proistekla je upravo iz ¢injenice da se kod
nas retko pristupalo komparativnoj analizi kaznene reakcije u Srbiji i Japanu, i to pre
svega krivicnog postupka i drustvene kontrole kriminaliteta u Japanu. Izuzetak su jedan
¢lanak skorijeg datuma i jedan iz devedesetih godina proslog veka, oba objavljena u
Stranom pravnom Zivotu. Moramo biti svesni ¢injenice da kaznena reakcija predstavlja
$irok pojam i da obim ovog rada dozvoljava da se izvrsi kratak uporednopravni osvrt na

* Student doktorskih studija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, e-mail: aleksandar.kvastek@gmail.com

** Zaizradu navedenog rada dodeljenaje 2019. godine Sakura stipendija od strane Japan Tobacco International
grupe i Ambasade Japana, koja se od 2011. godine dodeljuje za po pet studenata u Republici Srbiji.
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kaznenu reakciju u dvema analiziranim zemljama, te da se istaknu osnovne prednosti i
nedostaci prihvacenih zakonodavnih resenja.

Struktura same kaznene reakcije je za potrebe rada podeljena u nekoliko celina, pa
je prvi deo pretezno krivicnoprocesnog karaktera, odnosno u njemu se izlaze o strukturi
krivi¢nog postupka, osnovnim procesnim subjektima i elementima koji su karakteristicni
samo za Japan, kao i o nekim merama za obezbedenje prisustva u krivi¢cnom postupku
kao §to su pritvor, jemstvo i zabrana napustanja boravista.

Drugi deo je posvecen krivicnom materijalnom pravu, odnosno krivi¢nim
delima i krivicnim sankcijama, kako bi se utvrdilo da li postoji slican dijapazon
inkriminisanih radnji koje su propisane kao krivi¢na dela, kao i da bi se razmotrila
strogost propisanih kazni.

Naposletku, bice reci i o kaznenom populizmu, tj. sve ucestalijim zalaganjima za
poostravanje propisanih kazni i za izricanje $to strozih sankcija u slu¢aju osudujuce presude,
koja se najcesce plasiraju preko medija i vrse pritisak na subjekte krivicnog postupka.

2. Krivi¢ni postupak

Analizirajudi slicnosti i razlike krivicnog postupka u Srbiji i Japanu, uocava
se da je ovaj tip postupka, iako u mnogim svojim aspektima razlicit, a $to je posledica
prostorne udaljenosti dveju zemalja, kao i ¢injenice da je japanska krivi¢na procedura
produkt njihovog osobenog socijalnog i kulturnog konteksta, u osnovi izgraden na istim
osnovama.

Naime, za krivi¢ni postupak u Srbiji karakteristi¢no je da je ureden pretezno
na adverzijalan nacin, §to je posebno tipi¢no za organizaciju glavnog pretresa, s tim da
postoje i odredeni inkvizitorski elementi koji cesto nisu demokratskog karaktera i koji
su uglavnom vezani za prethodni postupak — predistrazni i istrazni (Skuli¢, 2015, p. 23).

U Japanu, krivi¢ni postupak je takode u osnovi adverzijalni, pa je glavni istrazni
organ javno tuzilastvo, kojem u ovoj fazi postupka veliki oslonac pruza policija, koja mora
o svim preduzetim radnjama da obavesti javnog tuzioca, koji izdaje posebne direktive
policijskim sluzbenicima. Jedini ,,izuzetak“ u odnosu na ovo pravilo jeste da policija nije
duzna da obavesti javnog tuzioca o trivijalnim saobrac¢ajnim prestupima' (Hamai & Ellis,
2015, pp. 5-6).

Stoga se za oba krivi¢na postupka (japanski i srpski) moze re¢i i da su me$oviti jer,
pored adverzijalnih, u njima ima i inkvizitorskih elemenata. Tako pojedini domaci autori
japanski krivi¢ni postupak eksplicitno oznacavaju kao hibridni, jer istovremeno ima
angloamerickih elemenata (glavnu re¢ u istrazi vodi javni tuzilac, osnovna karakteristika

! 'U ovom delu rada govorimo o krivi¢nom postupku pod kojim podrazumevamo i sudske postupke za laksa
kaznena dela kakvi bi bili prekrsaji, bududi da prekrsaje nismo izdvajali u posebnu celinu, s obzirom na
to da u Japanu ne postoji dihotomna podela kaznenih dela na krivi¢na i prekr$ajna kao kod nas (Mrvi¢ &
Atanackovié, 1992, p. 42). Pored toga, smatramo da je neophodno da ukazemo i na reakciju drustva i organa
formalne socijalne kontrole i na ova ponasanja, s obzirom na temu ovog rada.
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glavnog pretresa je ,,dokazni dvoboj“ stranaka),? kontinentalno-evropskih (vaznost uloge
suda u utvrdivanju istine, $iroko definisanje prava na zalbu i vanredne pravne lekove),
ali i tradicionalno japanskih: Siroko ovlas¢enje javnog tuzioca da samostalno raspolaze
pravom na optuzbu, uces¢e gradana u postupku kao ,saiban-in" tj. sudija porotnika
ili uces¢e gradana u Odboru za istrage i optuzbe (Milovanovi¢, 2013, pp. 319-320).
Navedeni ,,sudar® razli¢itih uticaja sa japanskim pravom moze se pripisati njegovom
istorijskom razvoju, buduci da je krajem XIX veka na japanskog zakonodavca odlucujuci
uticaj vrsilo francusko pravo, odnosno Napoleonov Code pénal, da bi na pocetku XX veka
nemacko krivicno pravo, pod ¢ijim uticajem se razvijalo i srpsko pravo, predstavljalo
uzor i za japansko krivi¢no pravo, nakon cega je posle Drugog svetskog rata odlucujuci
uticaj imalo angloamericko pravo (Mrvi¢ & Atanackovi¢, 1992, pp. 41-42). 1z tog razloga
pojedini autori kazu da se japanski krivi¢ni postupak sastoji od zapadnjacke spoljasnjosti
i japanske unutra$njosti (Reichel, 2007, p. 385), $to ujedno vodi gubljenju razlika na
terenu krivi¢nog prava sa geografski udaljenim pravnim sistema, pa i nadim, imajuci u
vidu zajednicke pravne uzore.

Stoga su krivi¢ni postupci, koji su po svojoj prirodi mesoviti, po pravilu, uzorno
opredeljenje zakonodavca, jer omogucavaju da se iskoriste prednosti oba krivicnoprocesna
sistema i da se prilagode pravnom sistemu u koji se ugraduju. Zato bi japanski krivi¢ni
postupak mogao predstavljati izvor za pravne transplantate za brojne pravne sisteme u
pogledu svojih tradicionalnih krivi¢noprocesnih elemenata, kao $to je laicki element u
sudenju izrazen kroz specifi¢ni porotni - ,,saiban-in“ sistem.

Upravo je ovakvo izgradivanje pravnih sistema, prema teoriji Alana Votsona,
usmereno na pravni razvitak, koji je, po njegom stanovistu, posledica pravnih
transplantata (Avramovi¢ & Stanimirovi¢, 2014, p. 25).

Pored japanskog Zakonika o krivicnom postupku, ova oblast je, kao i kod nas,
uredena posebnim zakonima koji se odnose na maloletnike, budu¢i da je i japanski
zakonodovac protektivno nastrojen prema ovoj kategoriji prestupnika. Tako su doneti
Zakon o maloletnicima i Zakon o blagostanju dece (Vaughn & Huang, 2005, p.
505). Osim toga, u japanskom krivicnom pravu mladi ispod 14 godina nisu krivi¢no
odgovorni (Vaughn & Huang, 2005, p. 506), $to se poklapa i sa donjom granicom
krivi¢ne odgovornosti u Republici Srbiji, saglasno ¢l. 2 Zakona o maloletnim uc¢iniocima
krivi¢nih dela i krivi¢cnopravnoj zastiti maloletnih lica RS.

Kako bi se sto sveobuhvatnije izvrsila komparativna analiza krivicnog postupka
u Srbiji i Japanu, bice zasebno reci o organizaciji subjekata krivicnog postupka u dvema
analiziranim zemljama, procesnim fazama u krivicnom postupku, kao i o nekim merama
za obezbedenje prisustva okrivljenog.

% Pojedini autori ¢ak posebno izdvajaju kao glavni angloameri¢ki uticaj, koji posebno dolazi do izrazaja u
pogledu okolnosti da optuZeni nije vie samo predmet istrage ve¢ i subjekt kriviénog postupka (Noda, 1980,
p. 210). S tim u vezi, dominacija adverzijalnih elemenata u odnosu na inkvizitorske dogla je posebno do
izrazaja i u pogledu nacina na koji se dobija priznanje okrivljenog. Tako je saslu$anje okrivljenog postalo
zakonom regulisani odnos ispitiva¢a prema okrivljenom, kako bi ga, zakonom dozvoljenim sredstvima,
naveo na davanje istinitog priznanja ili pak na saradnju u pogledu prikupljanja dokaza (Skuli¢, 2011, p. 203).
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2.1. Polozaj subjekata krivicnog postupka

Kao i u Republici Srbiji, osnovni subjekti krivicnog postupka u Japanu su: krivi¢ni
sud, javno tuzilastvo i okrivljeni, kome u postupku pomaze njegov branilac.

Organizacija sudstva u Japanu sastoji se od Vrhovnog suda (Supreme Court), koji
istovremeno odlucuje o ustavnosti i zakonitosti pojedina¢nih akata, ali i o tzv. finalnim
zalbama (Jokoku) i zalbama iz taksativho pobrojanih razloga u procesnom zakonu
(Kokoku), apelacionih sudova koji su smesteni u osam velikih gradova (High Courts),
visih - okruznih sudova (District Courts), porodi¢nih sudova, tj. sudova za maloletnike’
(Family Courts) i osnovnih sudova (Summary Courts) koji sude za krivicna dela za koja je
propisana novc¢ana kazna ili lakse kazne (primera radi, tzv. prekrsajni zatvor), za krivicna
dela za koja je novc¢ana kazna propisana kao alternativna, kao i za kockanje, pronevere i
druge imovinske delikte (UNAFEI, 2019).

U Republici Srbiji, Zakonom o uredenju sudova (¢l. 22, st. 1) propisano je da
osnovni sud u prvom stepenu sudi za krivicna dela za koja je kao glavna kazna predvidena
novcana kazna ili kazna zatvora do deset godina ako za pojedina od njih nije nadlezan
drugi sud i da odlucuje o molbi za prestanak mere bezbednosti ili pravne posledice osude
za krivi¢na dela iz svoje nadleznosti, dok je nadleznost visih sudova ustanovljena u ¢l. 23
i oni sude za krivi¢na dela za koja je kao glavna kazna predvidena kazna zatvora preko
deset godina, kao i za odredena taksativno nabrojana krivi¢na dela (odavanje drzavne
tajne, krivicno delo propisano zakonom koji ureduje tajnost podataka, kr§enje zakona
od strane sudije, javnog tuzioca i njegovog zamenika, otmica i dr.). Za razliku od Japana,
u kome postoje tzv. porodi¢ni sudovi koji istovremeno sude i maloletnim uc¢iniocima
krivicnih dela, u Srbiji vi$i sudovi sude u krivicnom postupku prema maloletnim
uciniocima krivi¢nih dela, pri ¢emu treba napomenuti da su u Japanu porodi¢ni sudovi
organizovani prema organizaciji vi§ih - okruznih sudova. Saglasno ¢l. 24 navedenog
zakona, apelacioni sudovi odlucuju o zalbama na odluke visih sudova i na odluke
osnovnih sudova u krivicnom postupku, ako za odlucivanje o zalbi nije nadlezan visi
sud, pri ¢emu su u Srbiji apelacioni sudovi osnovani za Cetiri grada (Beograd, Nis, Novi
Sad i Kragujevac), dok Vrhovni kasacioni sud odlucuje o vanrednim pravnim sredstvima
(¢l. 30 Zakona o uredenju sudova).

Stoga se moze zakljuciti da i na planu organizacije krivicnog pravosuda
postoje odredene slicnosti (osnovni sudovi, visi, apelacioni i vrhovni sud), ali kod nas
porodi¢ni sudovi ne postoje kao nadlezni za krivicna dela maloletnih ucinilaca nego
maloletnicima sude visi sudovi. Takode, uocljivo je da je u Srbiji osnovnim sudovima
poverena mnogo $ira nadleznost da sude za krivi¢na dela, posmatrano prema propisanoj
kazni, nego u Japanu, kao i da najvisi sud u Republici Srbiji, za razliku od Japana, nema
ustavnosudsku nadleznost, koja je poverena Ustavnom sudu.

Javno tuzilastvo je organizovano analogno ustrojstvu sudova u Japanu, sto je
slu¢aj i kod nas. Postoje lokalna (tuzilastva za sumarni postupak), visa, tj. okruzna,
apelaciona i Vrhovno javno tuzilastvo. Dva osnovna nacela rada javnog tuzilastva su

% Ovde treba napomenuti da su u Japanu maloletnici lica mlada od 20 godina (Milovanovié, 2013, p. 310).
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nacelo monopolizacije krivicnog gonjenja i nacelo slobodnog raspolaganja optuzbom.

Prvo nacelo podrazumeva da je javni tuzilac jedini ovlaséeni tuzilac u krivicnom
postupku,* uz dva izuzetka: kada je podneta krivi¢na prijava protiv nekog nosioca javne
funkcije, podnosilac krivi¢ne prijave koji je nezadovoljan odlukom javnog tuzioca
moze zatraziti od okruznog suda pokretanje postupka koji mu u tom slucaju postavlja
posebnog advokata za zastupanje optuzbe. Drugi izuzetak podrazumeva pravo oste¢enog
na izjavljivanje Zalbe Odboru za istrage i optuzbe koji je sastavljen od 11 gradana i koji
ima pravo, ako oceni da je zalba osnovana, da tuziocu izda preporuku za pokretanje
postupka, koja nije obavezujuca, ali u tom slucaju okruzni sud moze, kao i u prvoj
situaciji, pokrenuti postupak (Milovanovi¢, 2013, p. 311).

Iako slicno nacelo postoji u krivicnom postupku u Srbiji, postoje odredene
razlike. Tako kod nas oSteceni moze pod odredenim uslovima da preuzme krivi¢no
gonjenje i sam zastupa optuzbu, s tim da ima pravo i na prigovor protiv odluke javnog
tuzioca da ne preduzme krivi¢no gonjenje ili da odustane od njega (Skuli¢, 2015, p. 115).
Ono $§to je interesantno jeste to da o pravnom sredstvu protiv odluke javnog tuzioca
da ne pokrene krivi¢ni postupak ne odlucuje neposredno visi javni tuzilac kao u Srbiji,
ve¢ pomenuti Odbor za istrage i optuzbe koji se sastoji od gradana izabranih metodom
slucajnog izbora, $to dodatno jaca laicki element u japanskom krivicnom postupku, a
time i poverenje gradana u krivi¢no pravosude.

Drugo nacelo podrazumeva da javni tuzilac diskreciono odlucuje o pokretanju
krivicnog postupka, tako da on moze odluciti da ne pokrene krivi¢ni postupak ukoliko
smatra da to nije neophodno s obzirom na uzrast, karakter i okruzenje ucinioca, kao i na
tezinu i okolnosti krivi¢nog dela (Milovanovi¢, 2013, p. 311).

Navedeno nacelo je gotovo slicno nacelu oportuniteta u nasem krivicnom
postupku, koje je propisano ¢l. 283 Zakonika o krivicnom postupku - ZKP, kao
uslovljeni oportunitet (odlaganje krivicnog gonjenja) i podrazumeva da javni tuzilac
moze odloziti krivicno gonjenje za krivicna dela za koja je predvidena novcana kazna
ili kazna zatvora do pet godina, ako osumnjic¢eni prihvati jednu od vi$e navedenih
obaveza i kao bezuslovni oportunitet u smislu ¢l. 284, st. 3 ZKP, i za krivicna dela
za koja je predvidena kazna zatvora do tri godine, kada javni tuzilac moze odbaciti
krivi¢nu prijavu ako osumnjiceni, usled stvarnog kajanja, spreci nastupanje Stete ili
tetu u potpunosti nadoknadi, a izricanje krivicne sankcije u konkretnom slucaju,
prema oceni javnog tuzioca, ne bi bilo pravi¢no.’

Polozaj odbrane u krivicnom postupku ne razlikuje se u bitnim crtama u
Srbiji i Japanu. Okrivljeni u toku postupka ima pravo na branioca, a u odredenim
slucajevima u Japanu je takode propisana obavezna stru¢na odbrana, kao npr. kada je
odredeno zadrzavanje osumnji¢enog, kada je za krivi¢no delo propisana smrtna kazna,
dozivotni zatvor ili pak kazna zatvora u trajanju duzem od tri godine, tako da ¢e u ovim

* 1z tog razloga, a pre svega bududi da ne postoji institut osteéenog kao tuzioca i privatnog tuzioca, nece biti
posebno redi o poloZaju o$tecenog, jer su njegova prava, kao subjekta krivi¢nog postupka, u Japanu znatno
redukovana u odnosu na nas pravni sistem.

> U Zakoniku o krivi¢tnom postupku Japana ovo nacelo je propisano u ¢l. 248 (The Code of Criminal
Procedure (Act No. 131 of 1948)).
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situacijama okrivljenom, ako ne obezbedi prisustvo branioca, biti dodeljen branilac po
sluzbenoj duznosti (Supreme Court of Japan, 2014, p. 15).

2.2. Ucesée gradana u krivicnom postupku - ,Saiban-in"“ sistem

U Srbiji, laicki element u sudenju manifestuje se kroz zastupljenost predstavnika
gradana u sastavu sudskog veéa u prvostepenim krivicnim postupcima. Tako u
prvostepenim postupcima za krivi¢na dela za koja je propisana kazna zatvora u rasponu
preko 8 godina a do 20 godina zatvora odlucuje trojno vece koje se sastoji od jednog
sudije profesionalca i dvoje sudija porotnika, dok u postupcima za krivi¢na dela za
koja je propisana kazna zatvora od 30 do 40 godina postupa petorno vece sacinjeno od
dvoje profesionalnih sudija i troje sudija porotnika. U drugostepenim postupcima, kao
i u postupcima za krivi¢na dela za koja po posebnom zakonu postupa javno tuzilastvo
posebne nadleznosti, nema sudija porotnika (Skuli¢, 2015, pp. 93-94).

Nakon neuspelih pokusaja uvodenja porote u Japanu po uzoru na Francusku jo$
tokom Meidi restauracije, kao i slicnih pokusaja tokom dvadesetih godina proslog veka,
2004. godine uvedeno je specifi¢no ucesée gradana u krivicnom postupku, kroz ustanovu
»saiban-in‘ koja podrazumeva poseban vid porote koji se javlja u najozbiljnijim krivi¢nim
predmetima, kao $to su krivi¢na dela za koja je propisana smrtna kazna, dozivotni zatvor
ili zatvor sa drustvenokorisnim radom, kao i dela za koja se moze izre¢i vise od godinu
dana zatvora, a kojima je prouzrokovana smrt zrtve. Sam panel ,,saiban-in“ sastoji se od
devet ¢lanova, od kojih su tri ¢lana profesionalne sudije i Sest ¢lanova gradani, dok je tzv.
»mali panel“ sastavljen od jednog sudije profesionalca i Cetiri gradanina i saziva se kada
postoji saglasnost stranaka, odnosno kada ¢injeni¢no stanje nije sporno, na primer kada
postoji priznaje okrivljenog (Ortolani, 2010, p. 165).

Ovaj japanski ,izum“ podrazumeva da ,saiban-in‘, koji postupaju samo u
prvostepenom postupku, buduc¢i da zalbeni sudovi odlucuju samo u ve¢ima od troje
sudija profesionalaca, utvrduju ¢injeni¢no stanje, primenjuju zakon i, u slu¢aju osudujuce
presude, odmeravaju krivi¢nu sankciju, tako da nisu ovlasé¢eni da donose ¢isto procesne
odluke i odluke koje se ti¢u pravno nevaljanih dokaza, kao ni da tumace propise.

Na osnovu navedenog, moze se zakljuciti da je uce$ce laika, tj. gradana,
dominantnije u Japanu nego u Srbiji, ali treba napomenuti da u Srbiji kada sudije
porotnici postupaju, oni broj¢ano nadmasuju sudije profesionalce. Takode, primetno je
da je u Japanu formalno redukovana uloga gradana kada je u pitanju dono$enje odluka
na pretresu, dok u Srbiji slicnih ogranicenja nema (iako, fakticki, u praksi odluke koje
zahtevaju pravni¢ko znanje donose sudije profesionalci).

® Meidi restauracija je period u Japanu nakon 1868. godine tokom kojeg se vlast vraca u ruke carske porodice, kada
dolazi do reforme krivi¢nog postupka po ugledu na kontinentalno-evropsko pravo (Milovanovi¢, 2013, p. 307).
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2.3. Procesni stadijumi

Kada je re¢ o fazama krivi¢nog postupka, takode se uocava sli¢nost sa nasim
postupkom, pa tako istragom rukovodi javni tuzilac, a sama istraga ima pre svega
policijski karakter, kao kod nas predistrazni postupak (istina, u Japanu predistrazni
postupak i istraga nisu formalno odvojeni oblici prethodnog postupka).

U vezi sa istragom, japanski ustav propisuje da je za lidenje slobode okrivljenog
neophodna odluka suda u obliku naloga za haps$enje koja je inicirana predlogom javnog
tuzioca ili organa unutrasnjih poslova, uz dva izuzetka. Prvi se odnosi na situaciju kada
se radi o uc¢iniocu krivi¢nog dela zate¢enom in flagranti. Drugi slucaj je kada postoji
osnovana sumnja da je okrivljeni izvrsio krivi¢no delo za koje je propisana smrtna kazna,
kazna dozivotnog zatvora ili kazna zatvora od najmanje tri godine i kada zbog hitnosti
nalog za hapsenje nije mogao biti izdat u kratkom roku. Tada se nalog mora pribaviti
naknadno, odmah po lisenju slobode, inace se okrivljeni pusta na slobodu. U svakom
slucaju, okrivljeni mora u roku od 48 ¢asova biti sproveden javnom tuZiocu, koji ¢e u
roku od 24 ¢asa od sprovodenja odluciti da li ¢e pokrenuti postupak ili okrivljenog pustiti
na slobodu.

U postupku optuzenja, razlikuju se dva optuzna akta: optuznica - kiso-dZoa (uz
koju se sudu ne dostavljaju nikakvi dokazi, jer se smatra da bi mogli da kompromituju
optuzenog i da uti¢u na nepristrasnost suda) i zahtev za donosenje sudske odluke u
sumarnom postupku, $to je uslovljeno pristankom okrivljenog na sumarno sudenje
(Ortolani, 2010, p. 315).

Pripreme za glavni pretres, svojevrsno pripremno rociste, podrazumevaju
utvrdivanje plana sudenja, tj. vremenskog okvira,” koji se sac¢injava nakon identifikovanja
optuzbe i predlaganja dokaza od strane ucesnika u postupku. Takode, dokazi se mogu
izvoditi i na inicijativu suda, ali dokazne predloge primarno podnose stranke, pa i tu
dolazi do izrazaja adverzijalni karakter krivicnog postupka (Supreme Court of Japan,
2014, p. 18).

Sto se tice samog glavnog pretresa, nema ve¢ih razlika u odnosu na glavni
pretres u krivi¢cnom zakonodavstvu Republike Srbije: uvodna izlaganja pocinju ¢itanjem
optuznog akta i preliminarnim izja$njenjem optuzenog o krivici, teret dokazivanja je na
javnom tuziocu, svedoci se ispituju tako $to ih prvo ispituje stranka koja ih je predlozila,
zatim suprotna stranka, pa na kraju sud, sto je takode odraz adverzijalnog tipa procedure
(Supreme Court of Japan, 2014, pp. 23-24). Interesantno je da se optuzeni (osim $to ima
pravo da poslednji da zavrsnu re¢), za razliku od naseg postupka, saslusava na kraju, posle
izvodenja svih dokaza (Milovanovi¢, 2013, p. 318), $to je odredba koja je prikladnija svrsi
prava na odbranu budu¢i da optuzeni, nakon §to su mu predoceni svi dokazi, moze u
neometanom izlaganju da se izjasni o svim ¢injenicama i dokazima koji ga terete.®

7 Kod nas se vremenski okvir odreduje isklju¢ivo u parni¢nom, a ne i u krivicnom postupku.

8 Kod nas, ZKP (¢l. 68, st. 1, tal. 6) ide i korak dalje i propisuje da neposredno pre prvog saslusanja osumnjiceni
moze da procita samo krivi¢nu prijavu, zapisnik o uvidaju i nalaz i misljenje vestaka. Iako se ovde ne radi o
sasluanju na glavnom pretresu, ve¢ u istrazi, svakako se ¢ini da napred navedeno pravilo krivi¢nog postupka
Japana vi$e odgovara interesima okrivljenog.
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Postupak po pravnim lekovima slican je naem postupku, te postoje redovni
pravni lekovi (Zalba protiv prvostepene presude i zalba protiv drugostepene presude),
kao i vanredni koji se ulazu protiv pravnosnaznih odluka: zahtev za ponavljanje postupka
i vanredna zalba (Milovanovi¢, 2013, p. 318).

Zalba protiv prvostepene presude (koso) podnosi se visem sudu, a zalbeni osnovi
mogu biti: povreda odredaba krivi¢nog postupka, povreda zakona, pogresno ili nepotpuno
utvrdeno ¢injenicno stanje i pogresna odluka o krivi¢noj sankciji. Takode, ukoliko je
samo optuzeni izjavio zalbu, presuda se ne moze preinaciti na tetu optuzenog, tako daiu
Japanu vazi zabrana reformatio in peius. S druge strane, zalba protiv drugostepene presude
(dokoku) podnosi se Vrhovnom sudu Japana, a razlozi za izjavljivanje zalbe su: povreda
Ustava ili greska u tumacenju odredaba Ustava, kao i dono$enje odluke suprotne sudskoj
praksi Vrhovnog suda ili apelacionih sudova (Supreme Court of Japan, 2014, pp. 8-9).

Zahtev za ponavljanje postupka (saisin) podnosi se u slu¢aju novih dokaza
koji ukazuju da bi osudeni trebalo da bude osloboden i podnosi se sudu koji je doneo
pravnosnaznu presudu, dok vanrednu zalbu (hido dokoku) Vrhovnom sudu moze
podneti Vrhovni javni tuzilac i to samo izuzetno, kada je prilikom sudenja bilo grubog
krsenja zakona ili procesnih pravila (Milovanovi¢, 2013, p. 319).

2.4. Pritvor

Jedno od osnovnih resenja u zakonodavstvu Japana koje bi trebalo da predstavlja
uzor za nas pravni sistem jeste ono koje se odnosi na pritvor u krivi¢cnom postupku.

Naime, u toku istrage pritvor prema okrivljenom moze trajati najduze deset dana
od dana kada je odredeno njegovo zadrzavanje, s tim da je sudija ovlas¢en da produzi
navedeni period za jo$ deset dana u izuzetnim slucajevima (kao na primer kada je
neophodno dovriiti istragu ili uraditi njenu dopunu). Iako je to vrlo retko, pritvor se za
pojedina krivi¢na dela, kao $to je to slucaj sa pobunom, moze produziti za jo$ pet dana
(Supreme Court of Japan, 2014, p. 15). Iz toga proizlazi da je maksimalna duzina trajanja
pritvora u toku istrage u Japanu 25 dana.

Nakon podizanja optuznog akta, pritvor se automatski produzava ako je optuzeni
u pritvoru i moze trajati najvise dva meseca od dana podizanja optuznog akta, a u slucaju
posebnih okolnosti moze se produziti za jo§ mesec dana (Milovanovi¢, 2013, p. 316).

Nasuprot tome, u nasem krivicnom postupku, samo na osnovu resenja sudije za
prethodni postupak, okrivljeni se moze zadrzati u pritvoru najvise tri meseca od dana
lisenja slobode, pri ¢emu je sud duzan da i bez predloga stranaka i branioca, po isteku
svakih trideset dana ispita da li jo§ postoje razlozi za pritvor, dok vanpretresno vece
neposredno viseg suda, na obrazlozeni predlog javnog tuzioca, moze iz vaznih razloga
produziti pritvor za jo$ tri meseca, tako da u istrazi pritvor moze trajati Sest meseci.
Nakon podnosenja optuznice, pritvor moze trajati sve do upucivanja okrivljenog na
izdrzavanje krivi¢ne sankcije koja se sastoji u liSenju slobode, a najduze dok ne istekne
vreme trajanja krivi¢ne sankcije iz prvostepene presude (Skuli¢, 2015, pp. 145-146).
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Kada se uzmu u obzir odstete koje je drzava Srbija morala da isplati licima koja
su neosnovano bila u pritvoru, na ime naknade nematerijalne Stete zbog neosnovanog
liSenja slobode, kao i ¢injenica da se neosnovanim liSenjem slobode smatra ne samo
situacija donete oslobadajuce presude nego i onaj, prvobitno u skladu sa zakonom
odredeni pritvor u krivicnom postupku koji je docnije obustavljen (Sto je najcesca
situacija u praksi)’, reSenje iz japanskog Zakonika o krivicnom postupku koje se odnosi
na pritvor namece se kao imperativ koji treba slediti i koji bi mogao predstavljati izvor za
preuzimanje prilikom sledecih izmena zakona.

Naposletku, japanski krivi¢ni postupak se odlikuje jo§ jednim kvalitetnim
reSenjem koje se odnosi na mere za obezbedenje prisustva okrivljenog u krivicnom
postupku, a tice se zabrane napustanja boravista, odnosno zabrane putovanja, koja se
ne odreduje kao samostalna mera, ve¢ isklju¢ivo u vezi sa jemstvom (engl. bail) - tzv.
uslovljeno jemstvo, koje je, zbog svog karaktera, usko povezano sa pritvorom. Tako sud
ima obavezu da pusti lice na slobodu uz polaganje jemstva, osim: 1) kada je lice optuzeno
za krivi¢no delo za koje se moze izre¢i smrtna kazna ili kazna dozivotnog zatvora; 2)
ako je okrivljeni prethodno osudivan za krivi¢no delo za koje se moze izre¢i smrtna
kazna, kazna doZivotnog zatvora ili kazna zatvora od najmanje deset godina; 3) ukoliko
je okrivljeni iz navike uéinio krivi¢no delo za koje je propisana kazna zatvora najmanje
tri godine; 4) kada postoji opasnost da bi okrivljeni mogao unistiti dokaze; 5) ako postoji
opasnost da bi okrivljeni mogao naneti $tetu nekom licu koje se smatra neophodnim za
postupak; 6) ukoliko je nepoznato ime ili boraviste okrivljenog (Skuli¢, 2001, pp. 32-33).

Ostavljajuc¢i po strani prakti¢ne (ne)mogucnosti realizacije ovakvog resenja,
detaljnim normiranjem supstituisanja pritvora blazim merama, kao i odredivanjem
jemstva (koje zbog viSeg zivotnog standarda ima i veci znacaj nego kod nas), japanski
zakonodavac je u potpunosti prihvatio stav da je pritvor krajnje sredstvo za obezbedenje
prisutnosti okrivljenog u postupku.

3. Krivi¢ne sankcije

Iako se po strogosti zaprecenih kazni japanski zakonodavac takode moze
smatrati strogim ($to je slucaj i sa nadim), nesporna je ¢injenica da je jo§ u krivicnim
zakonima sa pocetka XX veka u Japanu usvojen princip individualizacije kazne, odnosno
odmeravanja kazne prema li¢nosti u¢inioca i okolnostima izvr$enog krivi¢nog dela, uz
uzimanje u obzir svih okolnosti koje uti¢u na izbor i visinu kazne, pa i onih olaksavaju¢ih
(Makino, 1931, p. 896).

? U Republici Srbiji je taéno definisano $ta se smatra neosnovanim li§enjem slobode i trenutno resenje
je zasnovano na ranijem saveznom zakonodavstvu, koje je, zahvalju¢i naprednim odredbama Zakona o
obligacionim odnosima, priznavalo pravo na naknadu nematerijalne $tete zbog neosnovanog liSenja slobode
(Mrvi¢-Petrovi¢ & Petrovi¢, 2010, p. 30). Istrazivanje koje je sproveo Beogradski centar za ljudska prava
pokazalo je da je stanje u ovoj oblasti nezadovoljavajuce, da postoji veliki broj zahteva za naknadu nematerijalne
Stete zbog neosnovanog pritvaranja, a da nadlezni organi (Ministarstvo pravde i Drzavno pravobranilastvo)
nisu voljni da podatke u potpunosti u¢ine dostupnim javnosti (Kovacevi¢, Markovi¢ & Nikoli¢, 2014, p. 46).

133



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

Iako je Japan dugo godina vazio za zemlju u kojoj ne vlada tzv. kazneni populizam,
odnosno javno zalaganje za poostravanje krivi¢nih sankcija, s obzirom na nisku stopu
kriminaliteta, koja je bila rezultat tradicionalnih nacina socijalne kontrole kriminaliteta
i razvijene neformalne saradnje policije sa gradanima (Mrvi¢ & Atanackovi¢, 1992, pp.
47-48), u poslednje vreme to nije slucaj, tako da kriminalitet i krivi¢ne sankcije postaju
predmet velikog medijskog interesovanja usled sve intenzivnijeg straha gradana od
zlo¢ina. Takode na znacaju dobija i viktimoloska dimenzija zlocina, odnosno sve vise
se govori o znacaju prava oste¢enih krivicnim delima. Interesovanje javnosti za kaznenu
reakciju nije ograni¢eno samo na izricanje krivi¢nih sankcija (medu kojima je svakako
najznacajnija smrtna kazna) ve¢ i na rehabilitaciju osudenih lica, uvodenje ,saiban-
in“ sistema, posecivanje policijskih stanica, ustanova za maloletnike, socijalnih sluzbi
(Suzuki, 2014, pp. 60-61).

Zalaganje za poostravanje krivicnih sankcija i ozbiljnije suprotstavljanje
kriminalitetu, pored uzroka u povecanoj stopi kriminaliteta usled promena u Zivotnom
stilu posle Drugog svetskog rata po uzoru na zapadnjacko drustvo (Halicioglu, Andres &
Yamamura, 2012, p. 1640), moze se povezati i sa prisutno$¢u najtezih oblika kriminaliteta
u Japanu, pre svega onog organizovanog. Naime, simbolom organizovanog kriminaliteta
u Japanu svakako se smatraju japanske kriminalne organizacije jakuze, koje se temelje
i na ratnickim tradicijama samuraja, uz bezrezervnu odanost organizaciji i vodi, a
bave se pretezno trgovinom drogom, ljudima (pre svega zenama), kao i oruzjem, te
organizovanjem igara na srecu, pri cemu imaju izuzetno stabilan polozaj, dugu tradiciju
i nekad se smatraju posebnim obelezjem japanske kulture, pa deluju i polujavno, vrseci
uticaj na privredu i politiku (Skuli¢, 2018, p. 148).

3.1. Vrste krivicnih sankcija

Kada je re¢ o vrstama krivi¢nih sankcija, Krivi¢ni zakonik Japana razlikuje kao
glavne kazne: smrtnu kaznu, kaznu zatvora sa radnim angazovanjem, kaznu zatvora bez
radnogangazovanja, nov¢anu kaznu, kratkotrajnu kaznu zatvora saradnim angazovanjem,
tzv. ,sitnu nov¢anu kaznu® S druge strane, kao sporedna kazna predvidena je konfiskacija
(Nagata, 2013, p. 1).

U Kriviécnom zakoniku Republike Srbije - KZ u ¢l. 43 sistem kazni ¢ine sledece
kazne: dozivotni zatvor (uveden izmenama Krivicnog zakonika iz 2019. godine), kazna
zatvora, novc¢ana kazna, rad u javnom interesu i oduzimanje vozacke dozvole.

Na prvi pogled se primecuje da u srpskom zakonodavstvu ne postoji smrtna
kazna. Ova vrsta kazne, koja je izazivala brojne dileme, ukinuta je najpre 1992. godine u
kriviécnom zakonodavstvu nekadasnje Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije,
s tim $to je ostala predvidena u republickom krivicnom zakonodavstvu samo za dva
krivicna dela (teSko ubistvo i teski slucajevi razbojnicke krade i razbojnistva), ali je
zvani¢no ukinuta izmenama i dopunama Krivi¢nog zakonika Srbije iz februara 2002.
godine (Stojanovi¢, 2015, p. 282). Prema tome, posle izmena i dopuna Krivi¢nog zakonika
Savezne Republike Jugoslavije iz 2001. godine, sistem kazni u pravnom sistemu Republike
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Srbije ne sadrzi vide smrtnu kaznu. Navedena reforma krivi¢nog zakonodavstva izvrsena
je uskladu sa pristupanjem SR] Savetu Evrope i prihvatanjem Protokola br. 6 uz Evropsku
konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

Smrtna kazna u Japanu se najcesce izvrsava veSanjem i zadrzana je kao deo
japanskog posleratnog pravnog sistema, s tim da se u ucestalosti izvr$enja ove kazne ne
uocavaju narocite pravilnosti. Primera radi, u 2008. godini je izvr§ena nad petnaestoro
ucinilaca krivi¢nih dela, dok je za 2011. godinu zabelezeno da nije primenjena ni u
jednom slucaju (Hamai & Ellis, 2015, p. 11).

Po pitanju novc¢anih kazni, uocava se razlika da u Japanu postoji samo novcana
kazna u odredenom iznosu i da nikada nije usvojen sistem ,dani - nov¢ana kazna®
odnosno novéana kazna u dnevnim iznosima, jer je stav tuzilastava bio da ce se tesko
dokazati stvarni prihodi okrivljenog (Nagata, 2013, p. 10).

Kada je re¢ o kaznenoj politici u Japanu i Srbiji, primetno je da se u Japanu mnogo
Ce$ceizricu novcéane kazne i da ,,era novéanih kazni“ pocinje posle Drugog svetskog rata. S
jedne strane, ovakav trend se moze pripisati povec¢anju saobracajnih prekrsaja i krivi¢nih
dela ugrozavanja saobracaja (Japan je ¢ak uveo administrativne sankcije umesto krivicnih
za sitne saobracajne prestupe), ali je i logi¢na posledica visokog Zivotnog standarda u
Japanu (Nagata, 2013, p. 4).

Sto se tice strogosti samih sankcija, interesantno je primetiti da je u Krivicnom
zakoniku Japana u ¢l. 169 za krivi¢no delo ,davanje laznog iskaza“ predvidena kazna
zatvora sa radnim angazovanjem u trajanju od tri meseca do deset godina, a u ¢l. 172 za
krivi¢no delo ,lazno prijavljivanje” predvidena je ista kazna, s tim da se za oba krivi¢na
dela kazna moze ublaziti ili se ¢ak ucinilac moze osloboditi od kazne u slu¢aju da opozove
lazan iskaz ili laznu prijavu pre donosenja odluke. Osim toga, za krivi¢no delo ,,ubistvo® iz
¢l. 199 predvidena je smrtna kazna ili kazna dozivotnog zatvora sa radnim angazovanjem,
odnosno kazna zatvora u trajanju ne kracem od pet godina. Naposletku, u ¢l. 230 za
krivi¢no delo ,kleveta® predvidena je kazna zatvora do tri godine ili nov¢ana kazna u
iznosu od 500.000,00 jena, dok je za ,,uvredu® iz ¢l. 231 KZ previdena kazna zatvora sa
radnim angazovanjem ili tzv. ,,sitna nov¢ana kazna“ (Penal Code, No. 45 od 1907).

S druge strane, KZ RS, za osnovni oblik krivicnog dela ,lazno prijavljivanje” u
¢l. 334, st. 1 predvida kaznu zatvora od tri meseca do tri godine, dok za ,,davanje laznog
iskaza® (cl. 335, st. 1) predvida kaznu zatvora do tri godine. Mogucnost oslobodenja od
kazne predvidena je u slucaju ,davanja laznog iskaza“ u smislu ¢l. 335, st. 5 KZ kada
ucinilac dobrovoljno opozove lazan iskaz pre nego §to se donese kona¢na odluka
(Stojanovi¢ & Deli¢, 2014, p. 301) dok navedena mogucnost nije predvidena za krivicno
delo iz ¢l. 334 KZ. Sto se tice ,,ubistva® iz ¢l. 113 KZ, predvidena je kazna zatvora od pet
do petnaest godina (Sto je blaza sankcija nego u Japanu), ali je u ¢l. 114 KZ inkriminisano
»tesko ubistvo’, za koje je propisana kazna zatvora od najmanje deset godina ili doZivotni
zatvor. Naposletku, za ,uvredu® je predvidena nov¢ana kazna od dvadeset do sto dnevnih
iznosa ili nov¢ana kazna od cetrdeset hiljada do dvesta hiljada dinara u smislu ¢l. 170 KZ,
dok kleveta u Republici Srbiji od 2012. godine nije krivi¢no delo.

Na osnovu izlozenog, moze se zakljuciti da japanski zakonodavac predvida
osetno stroze krivi¢ne sankcije u navedenim primerima iz analiziranih grupa krivicnih
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dela koje su bile uporedivane (krivi¢na dela protiv Zivota i tela, protiv ¢asti i ugleda i protiv
pravosuda), $to je svakako razlika koja je proizvod drugacijeg socijalnog i kulturnog
konteksta u posmatranim zemljama.

Sve prethodno navedeno nedvosmisleno upucuje na zakljucak da su i na planu
krivicnog materijalnog prava, uprkos neznatnim razlikama koje su po prirodi stvari
najprisutnije u domenu strogosti krivi¢nih sankcija, uocljive brojne sli¢nosti izmedu
Srbije i Japana, koje se na prvi pogled, pre dublje analize, mozda ne bi ocekivale.

4. Zakljucak

Srbija i Japan predstavljaju dve zemlje koje su prostorno veoma udaljene, $to bi
predstavljalo osnov za oc¢ekivanje da su im i pravni sistemi potpuno razli¢iti, $to nije tacno
s obzirom na istorijski razvoj japanskog prava na koje su uticaj u razli¢itim periodima
vréili i francuska i nemacka pravna doktrina, kao i angloamericki pravni sistemi.

Naime, krivi¢ni postupci i u Japanu i Srbiji izgradeni su na adverzijalnim
osnovama, sa dominantnom ulogom javnog tuzioca u toku prethodnog postupka kojem
u ostvarivanju njegovih ovlas¢enja pomaze policija, dok je glavni pretres stranacki
orijentisan, sa relativno pasivnom ulogom suda.

Ustrojstvo sudova je takode sli¢no (osnovni, visi, apelacioni i Vrhovni sud) s tim
da se na ovom planu uocavaju izvesne razlike jer, primera radi, Japan nema poseban sud
kojem je poverena ustavnosudska nadleznost. Osim toga, dok u Republici Srbiji postoji
tzv. laicki element u sudenju, tj. sudije porotnici koji kao ¢lanovi sudskih veca sude
zajedno sa sudijama profesionalcima, Japan je poznat po posebnom sistemu porotnog
sudenja — ,,saiban-in“ sistemu. Stavise, neznatne razlike uocavaju se i u pogledu procesnih
stadijuma i osnova za izjavljivanje redovnih i vanrednih pravnih lekova, dok se sustinski
ovi procesni instituti ne razlikuju u bitnim crtama od nasih. Naposletku, kada je re¢ o
krivi¢cnoprocesnom aspektu, jedna od najmarkantnijih odlika pravnog sistema Japana
svakako jeste i kratko trajanje pritvora kao mere za obezbedenje prisustva okrivljenog
u krivicnom postupku. Navedeno reSenje trebalo bi da predstavlja uzor za Republiku
Srbiju, bududi da se kod nas, zbog dugotrajnog trajanja liSenja slobode, kada se pokaze
da je ono bilo neosnovano, iz budzeta isplacuju veliki novcani iznosi na ime naknade
nematerijalne $tete licima koja su neosnovano lisena slobode.

Na planu krivi¢nih sankcija, primetno je da postoje razlike pre svega po pitanju
smrtne kazne, koja u Republici Srbiji ne postoji, i nov¢ane kazne, buduci da u Japanu ne
postoji sistem ,,dani — nov¢ana kazna® tj. nov¢ana kazna u dnevnim iznosima. Nadalje,
razlike su uocljive i po pitanju kaznene politike, a koje se mogu pripisati drugacijem
socijalnom i politickom ambijentu, budu¢i da se u Japanu mnogo cesce nego kod nas
izrice novcana kazna, $to je i prirodno, s obzirom na razlike u zivotnom standardu koje
postoje u dvema zemljama, ¢ija su zakonodavstva bila predmet ovog rada.
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COMPARISON OF SERBIAN AND JAPANESE PUNITIVE
REACTION

Summary

In this paper we have come to some important conclusions regarding the legal
systems in Serbia and Japan.

Despite the fact that these two countries are geographically far away from each
other, their solutions in criminal law are not as different. First of all, criminal procedure
in Serbia and in Japan is based on adverse elements, with the dominant prosecutor’s role
during the pre-trial period. Throughout the trial, the court is relatively passive and this
phase of criminal procedure is party oriented.
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The organization of the judiciary is also similar (basic courts, higher courts,
appellate courts and Supreme Court) but Japan does not have Constitutional Court. Also,
Japan has a special kind of the jury called ‘saiban-in’ system. Furthermore, we remarked
the differences in the field of procedural phases and grounds for legal remedies. Finally,
the duration of pre-trial detention in Japan is apparently shorter than in Serbia, what
can be a source for legal transplants, because the duration of detention in the Republic
of Serbia is a major problem due to huge amounts of money which state must pay to
unlawfully detained people.

When it comes to criminal sanctions, it is mentioned that death penalty does not
exist in Serbia and also that fines are much more connected with Japan’s criminal law
because of higher standard of living.

To conclude, this paper has shown that legal systems which are prima faciae
supposed to be different due to cultural and social differences can be similar in many
basic solutions.

Keywords: punitive reaction, criminal procedure, criminal sanctions, crimes.
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PRAVILO POSLOVNE PROCENE"
SaZetak

U radu se ukazuje na nedostatke pravila poslovne procene u Zakonu o privrednim
drustvima. Rec je o institutu koji je nastao kao produkt americke sudske prakse, ali koji je
Siroku popularnost stekao i u drugim drzavama. Trend pravne transplantacije nije zaobisao
ni nasu zemlju, te je iz tog razloga jako bitno definisanje ovog pravila i ispravno razumevanje
razloga njegovog postojanja. Upravo zbog toga prvi deo rada posvecen je istorijskom razvoju
pravila poslovne procene, dok je centralni deo rada usmeren ka odredivanju kruga lica koja su
zasticena ovim pravilom, kao i pretpostavkama koje moraju biti ispunjene kako bi se aktivirao
mehanizam zastite. Te pretpostavke u stvari konstituisu duznost paznje i sluZe za odredivanje
pojma pravila poslovne procene i nisu jedinstveno prihvacene u svim pravnim sistemima. U
radu je pojedinacno analiziran svaki od njih: 1. poslovna odluka; 2. odsustvo sukoba interesa;
3. savesnost; 4. informisanost pri odlucivanju; 5. paznja dobrog privrednika i 6. uverenje da se
deluje u najboljem interesu drustva. U zavrsnom delu rada se ukazuje na obrnuto postavljenu
raspodelu tereta dokaza koja podriva efikasnost zastitne uloge pravila poslovne procene.

Klju¢ne reci: pravilo poslovne procene, odgovornost direktora, duznost paznje,
sukob interesa.

1. Uvod

Kada su nastajala prva akcionarska drustva, neki ili svi akcionari su bili ¢lanovi
uprave, $to se pokazalo neprakti¢nim s obzirom na ¢injenicu da su pojedina pravna lica
zainteresovana samo za investiranje. Iz tog razloga je doslo do razdvajanja vlasnistva
od upravljanja nad drustvom i stvaranja profesionalne uprave. Upravljanje drustvom je
povereno malom broju lica koja su struc¢na i posvec¢ena svome poslu. Takvo resenje je
zadrzano do danasijasno izrazeno u sistemima disperzovanog (raspréenog) akcionarstva.
Specijalizovana i centralizovana uprava je jedna od sustinskih karakteristika akcionarskog
drustva (Du Plessis, 2019, p. 17). Uprkos toj ¢injenici, akcionari nisu liSeni mogu¢nosti
da upravljaju drustvom. Oni to mogu, ali to najc¢esce ne cine, vec taj posao poveravaju
* Student doktorskih studija na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu, Srbija,
e-mail: tijanarkovacevic@gmail. com

** Rad je nagraden iz ,,Zaduzbine Milivoja Jovanovica i Luke Celovi¢a“ kao najbolji studentski rad iz oblasti
pravnih i ekonomskih nauka (verzija izmenjena u skladu s recenzijama).
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drugim licima. Takvo resenje se moze oceniti ekonomski racionalnim imaju¢i u vidu da
akcionari ne moraju biti poslovni ljudi koji poseduju odgovarajuca znanja i iskustva za
upravljanje kompanijom. Akcionari su ti koji biraju lica na koja ¢e preneti ovlas¢enje za
donosenje odluka i, po pravilu, nadziru njihov rad.! Angazovana lica prilikom donosenja
odluka treba da se rukovode interesima drustva, a ne sopstvenim interesima, odnosno da
u slucaju sukoba interesa prednost daju interesu lica koje zastupaju. Privredno drustvo
karakteriSe postojanje mnostvo interesa, koji ne moraju biti ujednaceni. Uprava cesto
ima razlicite interese u odnosu na ¢lanove, a i drustvo moze imati sopstveni interes, s
obzirom na to da momentom registracije, odnosno osnivanja stice pravni subjektivitet i
postaje odvojeno od svojih ¢lanova. Upravo to je i dovelo do razvoja posebnih duznosti
koje terete odredeni krug lica a koja imaju za cilj da zastite drustvo. Krug tih duznosti,
kao i krug lica koje te duznosti vezuju, precizno je odreden u vecini zakonodavstava (vid.
Zakon o privrednim drustvima Republike Srbije, ¢l. 61-75). Nase pravo je pod uticajem
anglosaksonske sudske prakse prihvatilo dvodelnu koncepciju duznosti: duznost paznje
(engl. duty of care) i duznost lojalnosti (engl. duty of loyalty).> Re¢ je o bukvalnom prevodu
engleskih termina koji ne odgovaraju duhu naseg jezika. Stoga bi termin ,duznosti®
trebalo zameniti terminom ,,obaveze®, kao primerenijim nasem okruzenju.

Medutim, Zakon o privrednim drustvima (dalje: ZOPD 2011), za razliku od
zakona drugih zemalja koji takode poznaju institut posebnih duznosti, nije imenovao
obe pomenute duznosti. Prema Lepeti¢ (2014, p. 92) ,,imenovane duznosti, osim duznosti
paznje, su posebne vrste duznosti lojalnosti“. Zakonodavac ne propisuje nacelnu duznost
lojalnosti, ve¢ poznaje cetiri duznosti: duznost prijavljivanja poslova i radnji u kojima
postoji licni interes, duznost izbegavanja sukoba interesa, duznost ¢uvanja poslovne
tajne i duznost postovanja zabrane konkurencije (ZOPD 2011, ¢l. 65-75). Misljenja smo
da ovakvo resenje nije najbolje, jer bi postojanje ,,krovne“ duznosti lojalnosti pokrilo
eventualne pravne praznine. Pravilo poslovne procene (engl. business judgment rule)
ne vezuje se za obe navedene duznosti. Ono se odnosi samo na duznost paznje. Cilj
duznosti paznje je davanje uputstava o tome kako lica koja tereti pomenuta duznost treba
da se ponasaju prilikom vodenja poslova drustva. Operacionalizacija duznosti paznje
u pogledu donosenja poslovne odluke od strane ¢lana uprave iskazuje se upravo kroz
pravilo poslovne procene.

! Medutim, pasivnost i nedovoljna informisanost akcionara stvaraju niz tesko¢a u odnosima izmedu njih i
uprave. Problem pasivnosti i nedovoljne informisanosti akcionara se u teoriji korporativnog prava oznacava
kao prvi agencijski problem. O pojmu agencijskih problema i strategijama za njihovo resavanje vid. u
Hansmann & Kraakman, 2005, p. 21. Za podrobniju analizu vid. i Radovi¢ (2008). Takode, Vasiljevi¢ (2009)
ukazuje na brojne nacine za reSavanje agencijskih problema. Hill & Yablon (2002, p. 300) akcenat stavljaju
upravo na duznosti kao najznacajnije sredstvo u borbi za prevazilazenje agencijskih problema.

% Novija praksa americkih sudova je izdvojila savesnost kao posebnu duznost o kojoj se dosta raspravljalo u
ameri¢kim pravnim krugovima. O na¢inu nastanka i potrebi (ne) postojanja zasebne tre¢e duznosti detaljnije
u Jones (2010, p. 520). Istom analizom bavio se i Rosenberg (2005). Pored dvodelne i trodelne koncepcije
duznosti, Hopt (1992, pp. 121-127) odlazi korak dalje, uvodeci viSedelne koncepcije.
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2. Nastanak pravila poslovne procene i njegova svrha

Iako se pravilo poslovne procene izvorno vezuje za sudske odluke u drzavi
Delaver, istinski koreni ovog principa postavljeni su mnogo ranije, 1828. godine, u sporu
Percy v. Millaudon koji je voden pred Vrhovnim sudom Luizijane. Americki sudovi su
prvi formulisali pravilo poslovne procene, ali se njegovi obrisi mogu videti i ranije, u
sporovima koji su vodeni pred britanskim sudovima (Ashraf, 2001, p. 6).? Iako pravilo
poslovne procene postoji vise od 150 godina, ono je ¢esto nazivano najslabije shvac¢enim
konceptom u ¢itavoj korporativnoj oblasti, uprkos postojanju velikog broja nauc¢nih
radova (McMillan, 2013, p. 526). Razlozi se nalaze ili u nedovoljnoj ujednacenosti sudske
prakse prilikom njegovog odredivanja ili u sve vecoj sloZenosti transakcija u kojima
svakodnevno ucestvuju kompanije.

Svrha postojanja pravila je viSestruka. Prvo, ostvaruje se harmonizacija interesa
uprave i akcionara. Drugo, ostavlja se velika sloboda direktorima prilikom odlucivanja.
Trec¢e, mnoge korporacije mogu zahtevati, u zavisnosti od vrste delatnosti, manje ili vise
rizi¢nu investicionu strategiju. Prema tome, primena pravila poslovnog prosudivanja
moze ohrabriti direktore da podnesu nivo rizika koji, u nekim okolnostima, akcionari ne
bi zeleli. To bi konkretno znacilo veéi podsticaj za ulazak u rizi¢nije poslovne poduhvate
koji vode vecoj dobiti, ali i ve¢cim gubicima ako odluka nije dobra. Ako bi direktori
bili odgovorni za svaku poslovnu odluku koju donesu, oni ne bi bili motivisani, zbog
opasnosti aktiviranja njihove odgovornosti, da zaklju¢uju rizicne poslove, iako bi time
uvecali profit drustva. To svakako ne bi bilo u interesu akcionara, ¢ime ovo pravilo
omogucava uspostavljanje ravnoteze interesa koja bi bila naruSena (videti posebno
McMillan, 2013, p. 529). U odsustvu pravila poslovne procene, inovativne moguc¢nosti
drustva bile bi znacajno smanjene, a njegov razvoj otezan. Postoje zemlje u kojima
dominiraju porodi¢na preduzeca i koncentrisane vlasnicke strukture, u kojima akcionari
imaju snaznu averziju prema riziku, jer se ve¢ina njihovog bogatstva (ukljucujucii ljudski
kapital) ulaze u porodi¢ni posao. Prema tome, oni nisu diverzifikovani ili, barem, ne na
nacin koji tradicionalno finansiranje predvida (Quinn, 2019, p. 1).

Uspostavljanjem pravila poslovne procene pruza se sloboda direktorima da
upravljaju kompanijama i izbegava zadiranje sudova u poslovno odlucivanje.* Ovo se
smatra tradicionalnim razlogom nastanka pravila poslovne procene. Sudovi ne mogu i
ne smeju preuzeti ulogu direktora zato sto sudije nemaju dovoljno znanja i iskustva da
donose poslovne odluke. Da li da kupimo novi kamion, da li da damo Marku povisicu,
da li da prosirimo predmet poslovanja novom rizi¢nijom delatno$cu, da li da isplatimo
dividende akcionarimaili da reinvestiramo u drustvo, samo su neki od primera odluka koje
se donose u drustvu, a koje ne spadaju u delokrug pitanja o kojima treba da odlucuje sud
(tako Giraldo & Carlos, 2006, p. 122). Stoga se uspostavljanjem pravila poslovne procene
ohrabruju kompetentna lica da budu direktori i zadrzava pozicija odbora direktora

3 Kao primer se moZe navesti slu¢aj Charitable Corp. v. Sutton. Videti sudsku odluku na osnovu koje se izvodi
takav zaklju¢ak kod Ashraf (2001, p. 6).

* Vid.: slu¢aj Vrhovnog suda Delavera Aronson v. Lewis iz 1984. godine (473 A.2d 805).
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kao centralnog organa odlucivanja u drustvu. Akcionari uvek mogu razresiti upravu,
nezadovoljni poslovnim odlukama koje donosi. Od direktora se oc¢ekuje da uvecavaju
profit drustva. Ako se ocekivanja i ostvare, akcionari postaju zadovoljni izborom mesta
alociranja sredstava, a direktori protivprestacijom koju dobijaju za obavljanje poslova
upravljanja i poslovodenja drustvom. Ostvareni dobri poslovni rezultati znace vecu
dividendu akcionarima, odnosno ve¢u naknadu direktorima.> Medutim, dobre poslovne
odluke nije moguce uvek doneti. Greske se desavaju i one su neminovno sastavni deo
poslovnog zivota. Direktori ne mogu unapred da predvide sve ekonomske efekte odluka
koje donose, ne samo zbog njihovog inherentnog ex post karaktera ve¢ i zbog mnostva
spoljnih ¢inilaca, poput kretanja na trzistu, odnosno naglih (neocekivanih) promena.

3. Personalni domen primene pravila

Pravilo poslovnog prosudivanja je u nase pravo prvi put uvedeno Zakonom
o privrednim drus$tvima iz 2004. godine. Prilikom njegove analize prvo treba po¢i od
kruga lica koja su obuhvacéena ovim pravilom, tj. dati odgovor na pitanje ko se njime stiti.
Prema ranijem zakonskom re$enju nije se pravila razlika izmedu kruga lica koja imaju
duznost paznje i onih koja imaju druge duznosti prema drustvu. To je prakti¢no znacilo
da se pravilo poslovne procene odnosilo na: ortake ortackog drustva i komplementare
komanditnog drustva; lica koja se po zakonu imaju smatrati kontrolnim ¢lanovima
drustva s ogranicenom odgovornoscu ili kontrolnim akcionarima akcionarskog drustva;
zastupnike drus$tva; clanove upravnog odbora, ¢lanove izvrsnog odbora, c¢lanove
nadzornog odbora, ¢lanove odbora revizora i internog revizora drustva s ogranicenom
odgovornoscu i akcionarskog drustva; lica koja imaju ugovorna ovlaséenja da upravljaju
poslovima privrednog drustva i likvidacionog upravnika (ZOPD 2004, ¢l. 31).

Jasno je da sva ova lica formalno ne donose odluke u drustvu i da ne treba da
uzivaju zastitu. S razlogom vazece zakonsko resenje menja krug lica u pravcu njegovog
suzavanja. Zastita se pruza onim licima koja vode poslove drustva, a to su: direktori
- genusni pojam za sve ¢lanove izvr$nog i nadzornog odbora; zastupnici - zakonski i
eventualno statutarni;® prokuristi i likvidacioni upravnik, koji zastupa i upravlja drustvom
u postupku likvidacije (ZOPD 2011, ¢l. 61).

Iz navedenog se vidi da se duznost paznje, za razliku od ranijeg reSenja, vezuje za
najuzi krug lica, a za razliku od drugih duznosti kod kojih se krug lica moze prosiriti, ovde
je to po logici stvari iskljuceno, jer bi u suprotnom svako suzavanje koje je zakonodavac
izvrsio izgubilo svaki smisao. Revizori vie nisu obuhvaceni pravilom poslovne procene.
Ononevezujenizaposleneudrudtvuy, ¢ijisuodnosiudrustvuuglavnomuredeniugovorima
o radu (Vasiljevi¢ 2013, p. 210). Osim toga, izmene Zakona o privrednim drustvima su
izvrene i u pogledu nabrajanja lica koja imaju posebne duznosti. KonstituiSe se duznost

>Veza ucinka i naknade se ostvaruje kroz varijabilne naknade. O vrstama naknada videti vie Radovi¢ (2011,
pp- 49-58).

® Time su obuhvaceni i ortaci ortatkog drustva i komplementari komanditnog drustva, koji najéesée jesu
¢lanovi organa poslovodenja i zastupanja drustava lica.
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¢lanova drustva koji imaju znacajno kapital ucesc¢e da vode rac¢una o interesima drustva.”
Sporno je da li su kontrolni ¢lan i ¢lan sa znacajnim kapital uc¢es¢em u iskljucujucem
odnosu. Da li postojanje kontrolnog ¢lana znaci da posebne duznosti nema ¢lan koji ima
znacajno kapital ucesce. Zakonska formulacija konkretne odredbe je krajnje nejasna u
tom pogledu. Potrebno je izvrsiti preciziranje koje ¢e nedvosmisleno ukazati na koga se
posebne duznosti u drustvu odnose. Bez ta¢nog definisanja kruga subjekata, svaka dalja
rasprava na temu posebnih duznosti je suvi$na.

Vecinski akcionar mora da vodi racuna o interesima drustva, jer on svojim
odlukama moze da utice na drustvo. Kao $to je ve¢ navedeno, drustvo moze prosiriti
krug lica koja imaju posebne duznosti, ali ne i suziti. Re¢ je poluimperativnoj normi koja
dopusta odstupanje samo u jednom pravcu. Izuzetak u tom pogledu predstavlja britansko
pravo koje iskljucuje ¢lanove drustva iz kruga subjekata posebnih duznosti.® Razlog za
takav pristup je postojanje koncepta skrivenih direktora (engl. shadow directors, direktori
iz senke). Budu¢i da je put do lica po ¢ijim uputstvima i naredbama postupa formalno
imenovani direktor trnovit, nas zakonodavac je delotvornijim resenjem smatrao njegovu
zamenu licem koje ima kontrolu kroz kapital ucesce.

Pravilo poslovne procene ima materijalnopravni i procesnopravni (proceduralni,
formalnopravni) aspekt. Materijalni aspekt ¢ine konstitutivni elementi duznosti paznje
koji moraju biti kumulativno ispunjeni. Procesni aspekt se ti¢e pravila o raspodeli tereta
dokaza. Njihova uloga je razli¢ita. Sastavni elementi duznosti paznje sluze zastiti drustva,
jer oni odreduju pretpostavke za aktiviranje pravila poslovne procene, dok je procesni
aspekt osmisljen sa ciljem da olaksa polozaj direktora u postupku dokazivanja. Procesni
aspekt je u funkciji ostvarenja materijalnog. Kada se ispune svi materijalni uslovi i jedan
procesni, nece postojati odgovornost direktora iako je drustvo pretrpelo stetu. U nastavku
¢e biti viSe rec¢i o oba navedena aspekta.

4. Materijalni uslovi

Business judgment rule je proizvod americke sudske prakse koji je veliku
popularnost stekao i u drugim drzavama $irom sveta.” U zemljama kontinentalnog
pravnog kruga, gde sudska praksa nije formalni izvor prava, ovo pravilo postaje zakonski
ureden institut. Uprkos tome, postoje tendencije ozakonjenja tog pravila i u zemlji

7 Prema ¢l. 62, st. 2 ZOPD iz 2011. godine znadajno uéesce postoji kada jedno lice, samostalno ili zajedno s
drugim licima, poseduje vise od 25% glasackih prava u drustvu.

8 Nasuprot britanskom zakonodavcu, sudije ameri¢kih sudova su sklone $irenju kruga subjekata duznosti i na
lica ¢ija je uloga u drustvu dijametralno suprotna od uloge direktora. Re¢ je o poverenicima (engl. trustee) koji
upravljaju imovinom u korist i za racun njenog vlasnika, ali koji za razliku od direktora nemaju obavezu da
uvecaju imovinu kojom upravljaju, ve¢ da o¢uvaju njenu postojecu vrednost (Vasiljevi¢, 2013, p. 10, p. 210).

? Prva zemlja ,,sa druge strane okeana“ koja je kodifikovala pravilo poslovne procene bila je Australija. Njen
primer su sledile Brazil, Italija, Spanija, Svajcarska, Nemacka i mnoge druge. Pojedine drzave (npr. Japan,
a do 2006. godine i Velika Britanija), nisu ozakonile ovaj institut, ali se on nesporno koristi u sudskoj i
poslovnoj praksi.
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njegovog porekla.'” Uporednopravna analiza pokazuje da u pogledu sastavnih elemenata
pravila poslovne procene nema uniformnog pristupa.

4.1. Poslovna odluka

Neka prava, poput nemackog, navode poslovhu odluku kao jedan od
konstitutivnih elemenata (vid. nemacki Aktiengesetz iz 1965. godine, § 93). Postojanje
poslovne odluke se pretpostavlja, jer je predmet (objekt) pravila poslovne ocene poslovna
odluka kojom je prouzrokovana $teta drustvu. Misljenja smo da upravo iz tog razloga
nema potrebe za njegovim posebnim navodenjem. U prilog tome govori ¢injenica da to
ne ¢ine ni americke zemlje koje su u svom pravu prihvatile pravilo poslovne procene. Isti
pristup ima i na$ zakonopisac kada ne pominje poslovnu odluku prilikom propisivanja
elemenata duznosti paznje. Postojanje poslovne odluke znaci preduzimanje kako radnji
¢injenja, tako i radnji necinjenja, odnosno propustanja. Propustanje treba shvatiti kao
nepreduzimanje nekog pravnog posla usled cega se propustilo uvec¢anje imovine drustva.
U skladu sa ¢l. 115 Zakona o obligacionim odnosima (ZOO), $teta postoji ne samo
kada se umanji necija imovina ve¢ i kada se spreci, odnosno propusti njeno uvecanje.
Na primer, direktor je lose procenio opravdanost zaklju¢enja nekog ugovora kojim bi se
uvecala imovina drustva. Jednostavno receno, doneo je lodu poslovnu odluku. Ta odluka
»kostala“ je drustvo dobiti koju bi ostvarilo da je taj posao zakljucen (tzv. izgubljena
dobit). Izmedu propustanja i imovinskih posledica mora da postoji kauzalna veza. Sve
to ukazuje da postojanje poslovne odluke treba tumaciti u naj$irem mogucéem smislu.
Takvo shvatanje je logi¢no jer odluka postoji i kada se zakljuc¢i ugovor i kada se odbije
ponuda za zakljuc¢enje nekog ugovora. U nekim slucajevima veca Steta moze biti naneta
drustvu pasivnim nego aktivnim postupanjem. Kao i Vasiljevi¢ (2013, p. 211), smatramo
da, u kontekstu pravila poslovne procene, radnje ¢injenja i radnje propustanja moraju da
podlezu istom pravnom tretmanu.

Odluku mora doneti lice koje ima duznost paznje. U tom pogledu odgovornost
¢lanova uprave moze biti individualna ili solidarna. U slu¢aju odsustva ¢lana uprave na
sednici na kojoj je doneta odredena odluka, njegova odgovornost moze biti ustanovljena
ako je odbor direktora kao kolektivni organ povredio duznost paznje. Da bi izbegao
odgovornost, direktor mora da glasa protiv donosenja odluke. ZOPD u ¢l. 415 propisuje
da se sva lica koja nisu izricito izrazila svoju nesaglasnost sa odlukom uno$enjem u
zapisnik, a bila su prisutna na sednici odbora direktora (uzdrzani glasovi), tretiraju isto
kao lica koja su izricito izrazila svoj stav u pogledu usvajanja odluke. U slucaju odsustva
sa sednice na kojoj je odluka doneta, da bi izbegao odgovornost, direktor mora pisanim
putem da se usprotivi donosenju odluke u zakonom predvidenom roku. Odgovornost
direktora nije statusne ve¢ imovinske prirode. To bi posledi¢no znacilo da je jedina
sankcija povrede duznosti paznje naknada prouzrokovane stete. Treba naglasiti da to ne

10 Pod uticajem Americkog pravnog instituta, neke americke drzave su ve¢ to uéinile (npr. vid.: kalifornijski
Kompanijski zakon, ¢l. 309).

146



Tijana R. Kovacevi¢ - PRAVILO POSLOVNE PROCENE

isklju¢uje mogu¢nost statusne odgovornosti ¢lanova uprave. Skupstina moze razresiti
direktora bez navodenja razloga i pre isteka vremena njegovog imenovanja (vid. ZOPD,
¢l. 395). Do takvog ishoda upravo moze dovesti kontinuirano nezadovoljstvo poslovnim
odlukama koje su sa stanovista vlasnika drustva ,,lose".

4.2. Odsustvo sukoba interesa

Za razliku od elementa poslovne odluke, koji se pretpostavlja po prirodi stvari,
odsustvo sukoba interesa mora biti izri¢ito navedeno. Suprotno Vasiljevi¢u (2013, p. 22),
stava smo da bi trebalo po¢i upravo od ovog elementa i staviti ga na prvo mesto prilikom
nabrajanja konstitutivnih elemenata duznosti paznje. Sustina je u tome da ako postoji
sukob interesa direktora i drustva, viSe nismo na terenu duznosti paznje, ve¢ na terenu
duznosti lojalnosti. Stoga postojanje sukoba interesa otklanja primenu pravila poslovne
procene. U praksi sudova Delavera, gotovo sve odluke su ostajale na snazi, osim onih u
kojima je postojao sukob interesa direktora i drustva. Razlog lezi u tesko¢i dokazivanja
ostalih uslova. Prakti¢no, najlakse je dokazati postojanje sukoba interesa. Direktor mora
biti osloboden subjektivnih faktora prilikom odlucivanja, jer bi svaka direktna veza sa
odredenom odlukom iziskivala mnogo viSe od duzne paznje. Lepeti¢ (2014, p. 64) pojam
nezainteresovanost posmatra $ire, s obzirom na krug subjekta na koji se odnosi, dok
nezavisnost pojmovno suzava na direktore privrednog drustva. Nezavisnost se definise
kao samostalnost prilikom donosenja odluka. Drugacije rec¢eno, oslobodenost od uticaja
drugih lica prilikom odlucivanja potpada pod taj pojam. U americkoj sudskoj praksi se
on razlikuje od pojma nezainteresovanosti, koji se odnosi isklju¢ivo na odsustvo licnog
interesa. Kao i Lepeti¢ (2014, p. 69), smatramo da pravilo poslovne procene ne treba
primeniti ni u jednom od ta dva slucaja ako tuzilac dokaze postojanje zainteresovanosti
(objektivhu povezanost) ili zavisnosti (subjektivnu povezanost) direktora.

Postoje razlicite vrsteli¢nih interesa koje se primenom razlic¢itih kriterijjuma mogu
svrstati u viSe grupa. Prva i najvaznija je podela na materijalni i nematerijalni interes. U
svom radu Lepeti¢ (2014, p. 69) ukazuje na to da materijalni interes ukljucuje stvarnu ili
potencijalnudobitilisprecavanje materijalnog gubitka, dokje nematerijalniinteres okrenut
ka ostvarenju li¢cne nematerijalne satisfakcije. Vazno je naglasiti da za postojanje interesa
nije neophodna razmena novca. Korist postoji i kada je pove¢ana vrednost imovine zbog
povoljne odluke ili odabira odredenog ponudioca za zakljucenje ugovora. Nematerijalni
interes nema finansijsku komponentu i zbog toga je gotovo nemoguce otkriti njegovo
postojanje. Na primer: odbor direktora treba da odluci da angazuje savetnika, a savetnik
je blizak prijatelj direktora ili direktor odluci da otvori proizvodni pogon u svom rodnom
gradu. Lepeti¢ (2014, p. 69) zakljucuje da takva vrsta dobiti nije relevantna u slucaju
pravnog rezima sukoba interesa jer je materijalno nemerljiva. Rukovodeci se upravo tom
logikom, neka zakonodavstva su izri¢ito naglasila da je re¢ o materijalnom licnom interesu
(vid. australijski Zakon o akcionarskim drustvima ¢l. 180, st. 2). Kao primer moguceg
postojanja materijalnog interesa moze se navesti odluka odbora direktora da oprosti dug
prijatelju direktora. Ve¢ je pomenuto da za postojanje materijalnog interesa nije bitno
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da li je on i ostvaren. Dovoljno je samo postojanje mogucnosti njegovog ostvarivanja.
Tada kazemo da je rec¢ o potencijalnom materijalnom interesu koji moze da se ostvari, ali
moze i da izostane. Ovakvim sagledavanjem materijalnog interesa dolazimo do sledece
vrste, a to je ostvareni i neostvareni licni interes. Takode, u zavisnosti od toga da li je re¢
o sopstvenom interesu ili interesu povezanih lica, moZemo razlikovati unutrasnji i spoljni
(spoljasnji) interes, kako i ukazuje Lepeti¢ (2014, p. 72).

Nas zakonodavac posebno izdvaja direktniiindirektni interes, i interes u pravnom
poslu i pravnoj radnji. U tom pogledu se moze uputiti jedna terminoloska zamerka.
Pravni poslovi mogu biti jednostrani i dvostrani. Jednostrane izjave volje obavezuju
samo njihovog davaoca (npr. izdavanje vrednosnih papira, javho obecanje nagrade) i
kod njih je sukob interesa po prirodi stvari isklju¢en. Ugovor podrazumeva postojanje
dve strane izmedu kojih se zakljucuje, te stoga moze biti re¢i samo o zaklju¢enju ugovora
izmedu drustva i lica koje ima posebne duznosti (Lepeti¢ 2014, p. 73). Iz tog razloga se
i ne koristi izraz zakljucenje nego preduzimanje pravnih poslova kada se ne misli samo
na ugovor kao izvor obligacije. U prilog tome govori ispravno svrstavanje derelikcije u
radnje koje drustvo preduzima prema licu sa duznostima ili sa njim povezanom licu
(vid. ZOPD 2011, ¢l. 65, st. 3). U jednostrane pravne radnje spadaju propustanje ulaganja
zalbe, prigovora, odgovora na tuzbu ili izostanak sa rocista koje su procesnog karaktera,
a koje zakonodavac naziva radnjama preduzetim u sudskim ili drugim postupcima.

U zavisnosti od toga da li ugovor zakljucuje lice koje ima posebne duznosti ili
sa njim povezano lice sa drustvom ili to ¢ini trece lice, licni interes lica sa duznostima
moze biti direktan ili indirektan.!" Iz toga sledi da lice sa duznostima ne mora biti druga
strana ugovora da bi imala interes od zaklju¢enog ugovora. Takode, pravna radnja koju
preduzima drustvo ne mora nuzno biti usmerena ka subjektu duznosti. Na jednoj strani
je drustvo, a na drugoj strani moze da bude ili lice sa posebnim duznostima, ili sa njim
povezano lice, ili trece lice, pod uslovom da postoji finansijska veza koja ima uticaj na
donosenje predmetne odluke.

Ako pravni posao, odnosno pravna radnja nisu u interesu drustva, neophodno je
pribaviti odobrenje nadleznog organa. U Zakonu o privrednim drustvima nije najjasnije
postavljeno kada koji organ daje odobrenje, te je potrebno izvrsiti izmene sa ciljem jasnog
odredenja u kojim situacijama posao odobrava skupstina, a u kojim to ¢ini drugi organ.
Odobrenje prostom vec¢inom daju lica koja nisu u sukobu interesa. Ono nije potrebno
kadali¢ni interes ima jedini ¢lan drustva. U takvim okolnostima nema ko da da odobrenje,
pa je opravdano postaviti ovakav izuzetak. Isto vazi i za situaciju kada su svi ¢lanovi
drustva u sukobu interesa. Odobrenje nije potrebno ni kod sticanja sopstvenih akcija, ni
kod upisa, odnosno kupovine akcija ili udela po osnovu prava preceg upisa ili kupovine.
Izmenama Zakona o privrednim drustvima iz 2018. godine dodata su jo$ dva slucaja
kada odobrenje nije potrebno. To su situacije kada vrednost predmeta posla, odnosno

! Zakonodavac koristi izraz ,trece lice“ da ukaZe da to lice nije ni lice s posebnim duznostima ni povezano
lice. U ugovornom pravu termin ,trece lice” se koristi da oznaci stranu koja nije u ugovornom odnosu, a
prema kojoj ugovor proizvodi pravna dejstva (npr. ugovor u korist treceg lica). Kod pravnih poslova kod kojih
postoji li¢ni interes, trece lice jeste ugovorna strana. Verovatno je do ove nelogi¢nosti doslo zbog bukvalnog
prevodenja engleskog izraza third party koji jedino ima smisla u engleskoj pravnickoj terminologiji.
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pravne radnje iznosi manje od 10% knjigovodstvene vrednosti ukupne imovine iskazane
u poslednjem godi$njem bilansu stanja i kada je kontrolni ¢lan drustva Republika Srbija,
autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave.

4.3. Savesnost

Savesnost je konstitutivni element pravila poslovnog prosudivanja u svim
pravima koja su zakonski uredila ovaj institut, ali ni u jednom od njih nije precizno
odreden. Zbog toga se smatra najkontroverznijim elementom koji se objasnjava na
razli¢ite nacine. U literaturi se Cesto istice da bez sadejstva sa ostalim elementima nije
moguce njegovo definisanje. Vasiljevi¢ (2013, p. 218) smatra da je zahtev savesnosti
$iroko postavljen i ¢vrsto vezan za duznost lojalnosti, te da nije moguce ,,biti nesavestan
a istovremeno lojalan drustvu® Na drugoj strani je americka sudska praksa koja izdvaja
savesnost kao zasebni element, naglasavajuci njegov znacaj (Rosenberg, 2005 p. 511).
Savesnost je ranije u nasem pravu bila sastavni element kako duznosti paznje, tako i
duznosti lojalnosti koja je tada postojala kao imenovana duznost. Prema vazeéem
reSenju, savesnost ostaje deo duznosti paznje, s obzirom na nedostatak imenovane
duznosti lojalnosti, ali bez blizeg zakonskog odredenja. Raniji pristup je potvrdivao
tezu savesnosti kao elementa povezivanja prethodno navedenih duznosti. Neke odluke
americkih sudova, zbog nekonzistentnosti prilikom definisanja pravila poslovne
procene, princip ,savesnost® zamenjuju kriterijumom racionalnosti ili razumnosti. Ipak,
Rosenberg (2005, p. 511) se priklanja stavu americkih sudova koji izdvajaju savesnost
kao zasebnu duznost, smatrajuci to nespornim.'> Na suprotnoj strani su Hamermesh et
al. (2009, p. 3) koji shvataju savesnost kao fundamentalni aspekt duznosti lojalnosti. Na
osnovu svega navedenog moze se izvesti zakljucak da uporedna sudska praksa i teorija
nemaju jedinstven stav u pogledu definisanja ovog elementa.

4.4. Informisanost pri odlucivanju

Krucijalnu promenu, osamdesetih godina proslog veka, donosi odluka
Vrhovnog suda drzave Delaver u sporu Smith v. Van Gorkom. Do tada ponudene
definicije pravila poslovne procene nisu sadrzale zahtev za adekvatnom informisano$c¢u
prilikom odluc¢ivanja.”> Dzerom Van Gorkom (Jerome Van Gorkom) je dugi niz godina
bio direktor drustva Trans Union (Trans Union Corporation). Pre nego §to je trebalo
da se penzionise, ugovorio je preuzimanje sa DZejom Prickerom (Jay Pritzker), kao
predstavnikom porodice Pricker koja je vodila porodi¢no drustvo. Pravni posao je
odobrio odbor direktora, pri ¢emu je prodajna cena jedne akcije iznosila 55$. Odluka je

12 Odluka Vrhovnog suda Delaver u slucaju Cede & Co. v. Technicolor, Inc. (“Technicolor”) smatra se
»rodonacelnikom® trojstva duznosti.

13 Upor.: Revised Model Business Corporation Act §8.30 (a); ALI Principles of Corporate Governance § 4.01 (c).
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doneta na osnovu kratke usmene prezentacije, bez pribavljanja ekspertskog misljenja i
druge dokumentacije koja bi im pomogla da utvrde dali je prodajna cena odgovarajuca.
Nezadovoljni takvom odlukom, akcionari Trans Uniona tuzili su direktore za krSenje
duznosti paznje zbog prihvatanja ponude. Sud je stao na stanoviste da su direktori
postupili s krajnjom nepaznjom zbog odsustva pribavljanja dokumentacije s
relevantnim indikacijama o realnoj ceni akcija. Zbog neispunjenja uslova adekvatne
obavestenosti, odnosno propustanja pribavljanja raspolozivih informacija o realnoj
vrednosti akcija, nije moguce primeniti pravilo poslovne procene. Uprkos naizgled
upravljacki pogodovanom pravilu poslovnog prosudivanja u americkom pravu,
korporativni direktori nisu uvek mogli da izbegnu odgovornosti pozivajuci se na
savesno postupanje rukovodeno interesima drustva.

Interesantno je primetiti da je sud u obrazloZenju svoje odluke istakao da su
direktori postupali s krajnjom nepaznjom i da takvo delovanje ne moze iskljuciti
njihovu odgovornost. Moze zvucati kao paradoks, ali takav stav suda je doveo do izmena
Zakona o privrednim drustvima drzave Delaver (The Delaware General Corporation
Law - DGCL). One su se odnosile na prosirenje primena pravila poslovne procene kroz
mogucnost iskljucenja ili ograni¢enja odgovornosti direktora bez obzira na stepen krivice
(vid.: DGCL, § 102 (b) (7)). Tim putem krenule su i ostale americke drzave formulisuci
odredbe na gotovo identican nacin. NaSe pravo ne sadrzi posebna pravila o tome.
Zakon o privrednim drustvima ni u opstoj klauzuli o odgovornosti direktora, ni u delu
posve¢enom posebnim duznostima ne ureduje ovo pitanje. Primenom opstih pravila
o naknadi Stete moze se do¢i do zakljucka da u nasem pravu odgovor nije jedinstven.
Primena ¢l. 265 ZOO na datu situaciju znacila bi da odgovornost direktora za Stetu zavisi
od stepena njihove krivice, te bi iskljucenje ili ograni¢enje od odgovornosti za $tetu bilo
isklju¢eno u slucaju krajnje nepaznje i namere, $to je protivno logici ovog instituta.

Pre donosenja odluke, ¢lanovi uprave moraju biti informisani u dovoljnoj meri.
Prethodno je potrebno odgovoriti na nekoliko pitanja: koliko informacija se smatra
dovoljnim, odakle moraju poticati informacije, odnosno koliko izvor mora biti pouzdan i
$ta se od direktora ocekuje u slu¢aju odsustva potrebnih informacija. Prva faza u postupku
odlucivanja je prikupljanje svih raspolozivih informacija. Nakon toga se vrsi njihova
selekcija i sortiranje. Poslednja etapa je njihovo tumacenje i procenjivanje i na osnovu toga
odlucivanje. Koliko je informacija potrebno prikupiti zavisi od brojnih faktora. Uvek se
polazi od toga kako bi prosecno lice na toj poziciji postupalo u datoj situaciji, odnosno koliki
stepen informisanosti bi se smatrao dovoljnim. Prema Grai¢ Stepanovi¢ (2008, p. 305) ,to
bi znacilo da ¢lan uprave mora obezbediti najmanje razumnu koli¢inu informacija pre nego
$to donese odluku, koje se na nju odnose®. Preciznije re¢eno, neophodno je pribavljanje
svih informacija relevantnih za donosenje odluke koje su bile li¢cno dostupne direktoru, kao
i onih do kojih je mogao do¢i. Vremenski faktor igra znacajnu ulogu prilikom prikupljanja
informacija. Kao i Grai¢ Stepanovi¢ (2008, p. 305), smatramo da se ne mogu poistovetiti
situacije kada je jedno lice imalo na raspolaganju nekoliko dana da prikupi sve potrebne
informacije i kada je lice imalo vi$e meseci za to. U prvom slucaju bi bila dovoljna i manja
koli¢ina informacija, jer je vreme bitno ogranicavajuci faktor. Tako da za direktora nije
postojala objektivha moguc¢nost da u kratkom roku pribavi sve neophodne informacije
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za donosenje odluke. Vazno je napomenuti da se kao determinanta za potreban stepen
informisanosti javlja i tezina odluke koju treba doneti u konkretnom slucaju.

U situaciji kada direktor nema potrebna znanja za prosudivanje, obavezan je da
se obrati licu koje ta znanja poseduje. U tom slucaju misljenje daje lice koje je strucno
za odgovarajucu oblast, a za koje ¢lan uprave veruje da je savesno i kompetentno.
Izbor ¢lana uprave ogranicen je na lica koja poseduju potrebne kvalifikacije, a za koje
on veruje da su stru¢na na osnovu prethodne saradnje ili zato §to je to lice npr. vestak,
revizor, advokat, u ¢iju struc¢nost ¢lan uprave nema razloga da sumnja (Stepanovic, 2008
p- 35; Branson, 2002 p. 642). Dolazak do potrebnih informacija iziskuje troskove cija
visina zavisi od izvora od kojih informacije dolaze. Po pravilu, vece troskove iziskuje
pribavljanje misljenja stru¢njaka iz odgovarajuce oblasti. Takode, na visinu troskova
utice i to da li informacija ima interni ili eksterni izvor. U tom pogledu, a u skladu s
principom osam Kodeksa korporativnog upravljanja Privredne komore Srbije, svaki ¢lan
odbora direktora, odnosno nadzornog odbora ima pravo na tacne, pravovremene i jasne
informacije neophodne za donosenje odluka iz njihove nadleznosti. Iz svega navedenog bi
se moglo zakljuciti da prilikom utvrdivanja ispunjenosti ovog uslova treba voditi racuna
o tezini odluke koja se donosi, raspolozivog vremena i tros§kova prikupljanja informacija
potrebnih za donosenje odluke.

4.5. Paznja dobrog privrednika

U pravu Republike Srbije zakonom je propisano s kojim stepenom paznje
lice mora da postupa prilikom izvrsavanja poslova u privrednim drustvima. Pravni
standard ,,paznja dobrog privrednika“ poznaje i ZOO i ZOPD. Iz toga sledi da je paznja
dobrog privrednika standard koji je zakonski definisan, pored standarda paznje dobrog
stru¢njaka. Kako se u ZOPD-u koristi ,,blazi“ standard postupanja, dalja analiza ce se
odnositi na definiciju paznje dobrog privrednika prihva¢enu u kompanijskom pravu.
Ovakav pristup je dobar jer se otklanja dilema koji izvor treba primeniti za ocenu
ispunjenosti navedenog uslova u kontekstu pravila poslovne procene i stvara prostor
za njegovo prilagodavanje potrebama savremenog poslovanja kompanija. Nasuprot
tome, hrvatsko pravo prilikom tumacenja ovog standarda primenjuje odredbe zakona
kojim se ureduju obligacioni odnosi, zbog nedostatka njegovog blizeg odredenja u
kompanijskopravnim izvorima (Horak & Dumanci¢, 2008, p. 987).

Paznja dobrog privrednika u smislu ZOPD-a odreduje se u ¢l. 63, st. 2 ,kao
onaj stepen paznje sa kojim bi postupalo razumno pazljivo lice koje bi posedovalo
znanja, vestine i iskustvo koje bi se moglo osnovano ocekivati za obavljanje te duznosti
u drustvu®. Moze se rec¢i da je standard postavljen objektivno ili apstraktno, jer se
ceni postupanje prose¢nog direktora u datoj situaciji. Ne uzimaju se u obzir osobena
svojstva i okolnosti u kojima se to lice nalazi. S druge strane, u st. 3 istog ¢lana istice
se da ako lice s duznostima poseduje specifi¢na znanja, vestine ili iskustvo, prilikom
ocena stepena paznje uzece se u obzir i ta znanja, vestine i iskustvo. Kako se li¢na
svojstva lica s duznostima uzimaju u obzir prilikom procene njegovog postupanja, re¢
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je o subjektivnom ili konkretnom kriterijumu. Lepeti¢ (2014, p. 106) ukazuje da ¢e, u
slu¢aju da lice s duznostima poseduje posebne kvalitete u odnosu na prose¢no lice na
toj poziciji, ono biti odgovorno prema strozem kriterijumu. Iz svega navedenog Lepeti¢
(2014, p. 106) izvodi zakljucak da je srpsko pravo prihvatilo mesovito, tj. objektivno-
-subjektivno shvatanje paznje dobrog privrednika. Ovo je opsteprihvacena koncepcija
u Evropi, bez obzira na tradiciju i stepen razvijenosti pojedinih pravnih sistema.
Primera radi, $vajcarski zakon koji ureduje obligacione odnose (Obligationenrecht) u
¢l. 717, st. 1, kao i $panski zakon koji ureduje drustva kapitala (Ley de Sociedades de
Capital) u ¢l. 225, st. 1 nalazu direktorima da svoje obaveze predvidene zakonom i
statutom izvrsavaju sa onim stepenom paznje koji zahteva priroda njihovog polozaja i
njihove posebne sposobnosti.* Suprotno, nemacki zakonodavac to eksplicitno ne ¢ini,
ali je takvo shvatanje $iroko prihvaceno u sudskoj praksi (Zwinge 2011, p. 34). Kako
su duznosti propisane u vidu apstraktnih standarda, sudovi imaju ogromnu ulogu u
konkretizaciji pravnih standarda tumacenjem normi.

4.6. Uverenje da deluje u najboljem interesu drustva

Poslednji konstitutivni element duznosti paznje u naSem pravu je delovanje
u interesu drustva. Preciznije receno, postojanje uverenja direktora da je doneta
odluka najbolja za drustvo, iako se pokazuje da ona to mozda i nije. Vazno je da je
lice koje je subjekt duznosti paznje bilo u to uvereno i da je u skladu s tim uverenjem
donelo poslovnu odluku. Cistim jezi¢kim tumacenjem dolazi se do zakljucka da je
neophodno da je navedena odluka bila ne samo u interesu drustva ve¢ i da je taj
interes u konkretnom slucaju bio najbolji, na primer u situaciji kad je direktor doneo
odluku kojom je drustvo ostvarilo dobit, ali ne najve¢u mogucu. Drugim recima,
kada je drustvo ostvarilo dobit, ali ona nije maksimalna koju bi ono moglo da ostvari.
Takvo odlucivanje bi se moglo okarakterisati kao odluc¢ivanje u interesu drustva, ali
ne u najboljem interesu drustva, §to bi posledi¢no znacilo moguénost aktiviranja
odgovornosti direktora za Stetu. Pod $tetom bi se podrazumevala razlika izmedu
ostvarene dobiti i one koja je bila maksimalno mogu¢a u konkretnom slucaju. S
obzirom na to da je u oba slucaja odluka doneta u interesu drustva, Lepeti¢ (2014, p.
106) istice potrebu za drugacijom jezickom formulacijom ovog elementa. Promena bi
se ogledala u zameni delovanja u najboljem interesu drustva za delovanje u interesu
drustva, uz argumentaciju da je direktorima nekada tesko da znaju sta je najbolji
interes drustva. Opisanom stavu se teSko moze prikloniti iz vise razloga. Prvo,
$irokim postavljanjem ovog elementa bi se ostavila velika sloboda direktorima pri
odlucivanju. Drugo, problem moze nastati kod dokazivanja pretrpljene $tete koja
bi se ogledala u razlici izmedu ostvarene i najvise moguce, a u konkretnom slucaju
neostvarene dobiti. Trece, nije iskljucena situacija da odluka bude u interesu drustva
a da je najgora moguca u datim okolnostima, $to dodatno opravdava naglasavanje

O kritikama pravila poslovne procene i predlozima za njegovu izmenu u $panskom pravu vid. Martinez
(2015, pp. 29-32).
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delovanja u najboljem interesu. Konac¢no, re¢ je o obavezi sredstva a ne cilja, tj. vazan
je nacin na koji je odluka doneta, a ne i posledice koje je proizvela.

Opsti princip naseg prava akcionarskih drustava jeste da c¢lanovi odbora
direktora, odnosno nadzornog odbora, poslovne odluke donose u najboljem interesu
drustva na osnovu nezavisnog i objektivnog prosudivanje. Uprava prilikom postupanja
mora da se vodi iskljuc¢ivo interesima drustva, a ne interesima drugog lica ili sopstvenim
interesima.

5. Procesni uslov

Kada se ispune prethodno navedeni materijalnopravni uslovi, direktor nece
biti odgovoran za $tetu koju je pretrpelo drustvo. Ono §to se javlja kao pitanje jeste
na kome je teret dokazivanja ispunjenosti tih uslova. Pravila o teretu dokazivanja su
najvazniji segment pravila poslovnog prosudivanja. Zakon o privrednim drustvima iz
2004. godine uopste nije sadrzao ta pravila,” pa se u literaturi u nedostatku zakonske
regulative ispravno tumacilo da na tuziocu lezi teret dokaza.'® Zakon o privrednim
drustvima iz 2011. godine ne ostavlja prostor nikakvoj sumnji, budu¢i da ureduje ovo
pitanje. Prema ZOPD-u, lica koja tereti duznost paznje nisu odgovorna za $tetu koja
nastane za privredno drustvo ako dokazu da su izvr$avala poslove savesno, s paznjom
dobrog privrednika i u razumnom uverenju da deluju u najboljem interesu drustva.
Ipak, ¢ini se da je ranije reSenje bilo daleko bolje jer se, u nedostatku posebnih pravila
kompanijskog prava, uvek mogu primeniti opsta pravila parni¢nog postupka.

Da li pravilo poslovne procene postavljeno na ovakav nacin vrsi svoju zastitnu
funkciju? Ovo pitanje dovodi do drugog, a to je opravdanost njegovog postojanja.
Nametanje direktoru obaveze da dokazuje postojanje svih uslova predstavlja gotovo
neresiv zadatak. Predvidanjem navedene obaveze domen pravila poslovne procene je
znacajno ogranicen, jer bi mali broj direktora uspeo da izbegne odgovornost. To je i
razlog zbog kojeg americka sudska praksa uvodi pretpostavku da je direktor postupao
savesno, donoseci odluku na osnovu pribavljenih informacija i u uverenju da je takva
odluka u interesu drustva. Re¢ je o oborivoj pretpostavci, kod koje teret dokazivanja
suprotnog pada na drugu stranu.'” Time se potvrduje opsti princip: onus probandi
incubit actori. Dokazivanje postojanja materijalnih uslova je izuzetno tezak zadatak,
koji se prebacuje na tuzioca. On treba da dokaze odsustvo makar jednog uslova za
primenu pretpostavke u korist direktora, jer oni moraju biti kumulativno ispunjeni da bi
se mogao pruziti ,zastitni zid“ direktorima. Taj zid nije neprobojan, jer se odgovornost
moze uspostaviti, ali tek po obaranju ¢vrste pretpostavke postupanja u skladu s
postavljenim standardima. Svako drugacije shvatanje ostro se kosi sa zastitnom ulogom

!5 Prema ranijem zakonu (ZOPD 2004, ¢l. 32(3)), lice koje postupa u skladu s duznom paznjom nije
odgovorno za Stetu koja iz takvog postupanja nastane.

16 Vasiljevi¢ (2005, p. 104) napominje da ,kada se protiv nekog ¢lana upravnog odbora pokrene sudski
postupak, pretpostavlja se postojanje savesnog ponasanja, postupanja s paznjom dobrog privrednika i
postojanja razumnog uverenja da se deluje u najboljem interesu drustva®

17 Isto resenje predvida i australijski Zakon o akcionarskim drustvima.
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pravila ,sigurne luke® Ocigledno je da je procesnopravni aspekt pravila poslovne
procene u ZOPD preuzet iz nemackog prava. Subjektivna odgovornost utemeljena na
konceptu pretpostavljene krivice stav je nemackog zakonodavca.'® Posledica takvog
pristupa verovatno lezi u velikom nepoverenju u direktore, za razliku od SAD koje
imaju razvijene fiducijarne duznosti direktora.’” Pravilo je nastalo upravo sa ciljem
da zastiti direktore, $to se postize ne samo kroz mogucnost njihovog oslobodenja od
odgovornosti kada su za to ispunjeni uslovi ve¢ i kroz oslobodenje od tereta dokazivanja
savesnog postupanja. Razvijena praksa sudova drzave Delaver, inace prodirektorski
orijentisana, to jasno pokazuje.

Tuzilac je, po pravilu, privredno drustvo, jer je ono pretrpelo $tetu. Kako je
drustvo vestacka tvorevina koja ne moze da izjavi svoju volju, umesto nje to ¢ine
fizicka lica, zastupnici drustva. Direktor je ex lege zastupnik drustva, $to nas vodi do
zaCaranog kruga u situaciji kada drustvo ima samo jednog direktora. I kada to nije
slucaj, direktori bi se nasli u sukobu interesa, i iz tog razloga se u americkoj praksi
konstituiSu posebni komiteti za sporove ¢iji su ¢lanovi lica koja nisu u sukobu interesa.
Zbog pasivnosti drustva, u uporednom pravu se veci akcenat stavlja na derivativnhu
tuzbu koju podnose akcionari u svoje ime, a za ra¢un drustva za $tetu koju je pretpelo
drustvo.”” Podnosenje ove tuzbe u nasem pravu podleze ograni¢enjima, kao $to su
neophodnost ispunjenja proceduralnih uslova u pogledu minimalnog praga kapital
uces$ca, podnosenja prethodnog zahteva drustvu itd. Pored pravnih, tu su i ekonomski
razlozi koji demotivi$u akcionare na njeno koriscenje. U slucaju uspeha u parnici,
celokupni dobijeni iznos na ime naknade Stete ide drustvu, $to znaci da direktni
interes od tuzbe ima drustvo. Obrnuti ishod, tj. neuspeh u parnici znaci da troskove
postupka snose akcionari prema ops$tim pravilima parni¢nog postupka. Zbog svih
pomenutih razloga derivativna tuzba se gotovo i ne koristi u domacoj praksi. S druge
strane, americko pravo gotovo da podstice kori$cenje ove tuzbe kroz pravilo da svaka
strana u parnici snosi svoje troskove bez obzira na ishod spora.

Sve do sada rec¢eno se moze Sematski prikazati na slede¢i nacin:

18 Uvodenje business judgment rule 2005. godine u nemacko pravo smatra se jednom od najvecih korporativnih
reformi izvr$enih u Nemackoj. Vise vid.: Roth (2013, p. 321).

19 Sama re¢ ,, fiducija“ potice od latinskog izraza fiducia, §to u prevodu znaéi ,,poverenje* Institut vodi poreklo
od rimskog prava, koje nije poznavalo zalozno pravo, nego se s prenosom drzavine prenosila i svojina na stvari.
Interesantno je primetiti da termin potice iz rimskog prava, na kojem je izgradeno savremeno evropsko-
kontinentalno pravo, dok se taj termin danas uglavnom upotrebljava u zakonodavstvima anglosaksonskog
pravnog kruga. Vise o ovom institutu u rimskom pravu vid.: Ignjatovi¢ & Sutova (2013, p. 195).

20 Vasiljevi¢ (2013, p. 229) navodi da drustvo pored obaveznih moze da formira i ad hoc komitete (komisije).
Primer ad hoc komisije je upravo komisija za sporove. Medutim, takva opcija ne stoji na raspolaganju drustvu
ako je tuzba podignuta protiv ve¢ine direktora.
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Grafikon br. 1: Pravilo poslovne procene
6. Zakljucak

Pravilo poslovne procene je sudski stvorena doktrina koja stiti direktore od licne
gradanske odgovornosti za odluke koje donose u ime drustva. Postalo je posebno vazno
u periodu brojnih korporativnih skandala i krize na finansijskom trzistu predvideti kada
su direktori na odgovarajuci na¢in odgovorni akcionarima i drustvu za svoje postupke, a
kada je opravdano iskljuciti njihovu odgovornost. Sve dok direktori vrie svoje duznosti
savesno i u interesu drustva, oni nece biti licno odgovorni za ishod poslovne odluke
koju su doneli. Cesto se u literaturi istice da sudije poznaju pravo a ne ekonomiju, te
da zbog toga nisu stru¢ni da cene opravdanost donetih odluka. Isto tako, sudovi svojim
presudama ne treba da supstituiSu odluke uprave. S druge strane, business judgment rule
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nije zamisljen kao odbrana koja bi onemogucila sudsku kontrolu postupaka i metodologije
koje primenjuju direktori kada donose poslovne odluke ako direktori prilikom donosenja
odluka ne postuju pravne standarde.

Pravilo poslovne procene potice iz prava Sjedinjenih Americkih Drzava. Preuzela
su ga, najcesc¢e zakonodavnom intervencijom, i zakonodavstva drzava iz kruga evropskog
kontinentalnog prava. Modifikuju¢i pomenuto pravilo i prilagodavajuci ga konkretnom
pravnom okruzenju narusila se njegova uloga. Smisao njegovog postojanja nije samo
da oslobodi direktore od odgovornosti kada su ispunjeni predvideni uslovi ve¢ i da
ih oslobodi dokazivanja njihove ispunjenosti. U tom pogledu, neophodno je izvrsiti
odgovarajuce izmene ZOPD-a koje ¢e postaviti oborivu pretpostavku ispunjenosti svih
uslova za iskljucenje odgovornosti direktora. Vazno je napomenuti da se fokus stavlja
na nacin na koji je odluka doneta, a ne na njene konkretne efekte. Ako je ¢lan uprave
postupao savesno, s paznjom dobrog privrednika, zasnivaju¢i svoju odluku na dovoljno
informacija, verujudi da je to najbolje za drustvo, nece podlegati odgovornosti uprkos
prouzrokovanoj steti.

Duznost paznje se konkretizuje kroz pravilo poslovne procene. U pogledu
sastavnih elemenata duznosti paznje, trebalo bi u ZOPD-u predvideti odsustvo sukoba
interesa i time uskladiti nase pravo s vaze¢im uporednopravnim resenjima.
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BUSINESS JUDGMENT RULE

Summary

In this paper the author shows the shortcomings of the business judgment rule
in the Serbian Company Act. Business judgment rule is a judicially created American
doctrine that has gained widespread popularity in other countries. The trend of legal
transplanting has not bypassed our country, and for this reason it is very important to
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define this rule and to properly understand the reason for its existence. Because of that the
first part of this paper is dedicated to analysing the onset and deployment of this specific
rule. Although the core of this paper is aimed at defining the subset of people who are
protected by this rule, it is as well aimed at determining the precedents needed to get this
protection mechanism operational. These conditions actually construct duty of care and
are used to define the business judgment rule, and are not unanimously accepted in all
law systems. In the paper these conditions have been individually analysed: 1. business
decision; 2. absence of conflict of interest; 3. good faith; 4. informed decisions making;
5. the care of a prudent business person and 6. honest belief that the decision was in the
company’s best interest. The final segment of this paper shows the reverse distribution of
the burden of proof which undermines the efficiency of the protective role of the business
judgment rule.

Keywords: business judgment rule, directors’ liability, duty of care, conflict of
interest.

Primljeno: 29.1.2020.
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POLOZAJ I PRAVA SRBA U RUMUNIJI - ZAKONSKA RESENJA
I NJIHOVA PRIMENA

SazZetak

Pitanje manjinskih prava Srba u Rumuniji od znalaja je za ocuvanje njihovog
nacionalnog identiteta, predstavljajuli istovremeno jednu od bitnih dimenzija bilateralnih
odnosa. U radu se analizira odnos Rumunije prema nacionalnim manjinama u sferi
zakonodavstva i daje osvrt na profil i delokrug rada osnovnih drZavnih institucija nadleznih
za pitanja poloZaja i prava nacionalnih manjina. Autor ukazuje na to da relativno
zadovoljavajuli status srpske zajednice, bolji nego u drugim zemljama regiona, ima svoje
ishodiste u dobrom zakonskom osnovu i Cinjenici da se Rumunija u znatnoj meri pridrzava
klju¢nih medunarodnih dokumenata u ovoj oblasti. U radu se sagledava stepen prakticne
primene zakonodavnih resenja kojima se ureduju manjinska prava srpske zajednice i
zakljucuje da ona u pojedinim oblastima realnog Zivota nisu u potpunosti postovana. To
ukazuje na potrebu daljeg unapredenja poloZaja srpske nacionalne manjine, sto zahteva
aktivnu ulogu Saveza Srba u Rumuniji, kao njene krovne organizacije, ali i nadleznih
organa i institucija Republike Srbije u okviru postojecih bilateralnih mehanizama.

Kljucne reci: srpska manjina, Rumunija, manjinsko zakonodavstvo, manjinska
prava, nacionalni identitet.

1. Uvod

Pitanja prava i polozaja Srba u regionu' od vitalne su vaznosti za ocuvanje
njihovog nacionalnog, kulturnog, jezickog i verskog identiteta. Samim tim ona treba
da predstavljaju vaznu dimenziju spoljne politike Srbije i znacajan segment bilateralnih
odnosa sa zemljama okruzenja.

Polozaj Srba u Rumuniji relativno je zadovoljavajudi, znatno povoljniji nego
$to je to u vecini drugih zemalja u regionu u kojima se Srbi suocavaju s problemima
statusne i institucionalne prirode, s teSkocama u obrazovanju i informisanju na

* Doktor pravnih nauka, bivsi diplomata, Srpski spoljnopoliticki krug, Beograd,

e-mail: dragomir.radenkovic@yahoo.com

! Prema Zakonu o dijaspori i Srbima u regionu iz 2009. godine (&l. 2, st. 1) izraz ,,Srbi u regionu” oznacava
pripadnike srpskog naroda koji zive u Republici Sloveniji, Republici Hrvatskoj, Bosni i Hercegovini, Crnoj
Gori, Republici Severnoj Makedoniji, Rumuniji, Republici Albaniji i Republici Madarskoj.
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maternjem jeziku itd.> S Rumunijom Srbija ima potpisan bilateralni sporazum o
zadtiti nacionalnih manjina i na toj osnovi formiranu Meduvladinu me$ovitu komisiju
za manjine. Srbi u Rumuniji su zastupljeni u Parlamentu, Vlada redovno finansira
Savez Srba u Rumuniji, krovnu organizaciju srpske manjine, postoje obrazovanje i
informisanje na srpskom jeziku, podrzavaju se kulturne aktivnosti srpske zajednice,
srpska manjina nije diskriminisana na nacionalnoj, verskoj ili drugoj osnovi itd.

Povoljan polozaj srpske zajednice u Rumuniji prevashodno je opredeljen
zakonskim re$enjima kojima se defini$u i reguli$u njihova manjinska prava. Pored toga,
on je, jednim delom, rezultat sadrzajne i dinamicne aktivnosti legitimnih predstavnika
srpske manjine, odnosno Saveza Srba u Rumuniji, a pogoduje mu i duga tradicija dobrih
bilateralnih odnosa izmedu Republike Srbije (i ranijih - Socijalisticke Federativne
Republike Jugoslavije i Savezne Republike Jugoslavije) i Rumunije.

Ipak, postoji odredeni raskorak izmedu dobrih zakonskih resenja i njihove
nepotpune primene u svakodnevnom, realnom Zivotu koju bi, u pojedinim segmentima,
trebalo poboljsati i time polozaj Srba u Rumuniji dalje unaprediti.

2. Osnovni medunarodni dokumenti o postovanju prava nacionalnih manjina

Zemlje okruzenja u kojima Srbi c¢ine jednu od nacionalnih manjina, medu
kojima je i Rumunija, duzne su da se prema njima ophode uz pridrzavanje osnovnih
medunarodnih dokumenata o postovanju prava manjina — Okvirne konvencije Saveta
Evrope za zastitu nacionalnih manjina i Evropske povelje o regionalnim ili manjinskim
jezicima, kao i drugih dokumenata koji se odnose na pravni polozaj nacionalnih manjina
i opsteprihvac¢enih medunarodnih standarda u toj oblasti’.

Okvirna konvencija Saveta Evrope za zastitu nacionalnih manjina iz 1995. godine
je prvi pravno obavezujuci multilateralni instrument posvecen zastiti nacionalnih manjina
u kojem se specifikuju pravni principi koje su drzave obavezne da postuju (CoE Framework
Convention for the Protection of National Minorities, ETS No. 157, 1995, p. 12). Primenu
Okvirne konvencije prati Komitet ministara Saveta Evrope, uz pomo¢ Savetodavnog

2 U Sloveniji Srbi nisu priznati kao nacionalna manjina, a potrebno je i zadovoljavajuée reenje problema
»izbrisanih gradana“; u Albaniji su Srbi dobili status nacionalne manjine tek u aprilu 2017. godine, ali jo$
uvek nije zakljucen bilateralni sporazum o zastiti nacionalnih manjina na osnovu kojeg bi se formirala
meduvladina me$ovita komisija za manjine; u Crnoj Gori Srbi nemaju definisan status budu¢i da po svojoj
brojnosti (28,73%) prevazilaze okvir nacionalne manjine (do 15% stanovnistva), a nisu priznati kao autohton
ili konstitutivan narod; u Hrvatskoj nije re$eno pitanje povratka izbeglih lica srpske nacionalnosti, izbeglim
Srbima je oduzeto vise od 40.000 stanova na kojima je postojalo stanarsko pravo, broj izbrisanih prebivalista
gradana Hrvatske srpske nacionalnosti u periodu 2011-2017 je preko 67.000 itd. U Sloveniji i Albaniji nema
javne nastave na srpskom jeziku, u Hrvatskoj i Severnoj Makedoniji postoje problemi u njenom odvijanju
(zbog gasenja Skola, nedostatka udZbenika, neadekvatnog nastavnog kadra i sl.), u Sloveniji, Albaniji i
Severnoj Makedoniji nema medija na srpskom jeziku koji bi bili finansirani od strane drzave itd.

® Kada je re¢ o drugim dokumentima u kojima se govori o poloZaju nacionalnih manjina, misli se na Zavr$ni
akt Konferencije o bezbednosti i saradnji u Evropi iz Helsinkija 1975, Kopenhaski dokument sa sastanka
o ljudskoj dimenziji KEBS 29. juna 1990, Evropsku konvenciju o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda,
Deklaraciju UN o pravima pripadnika nacionalnih, etnic¢kih, verskih i jezickih manjina, Deklaraciju $efova
drzava i vlada ¢lanica Saveta Evrope usvojenu u Becu 9. oktobra 1993. itd.
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komiteta ¢iji su ¢lanovi priznati eksperti na polju zastite nacionalnih manjina.

U Okvirnoj konvenciji se, izmedu ostalog, naglasava da je ,zastita nacionalnih
manjina od klju¢nog znacaja za stabilnost, demokratsku bezbednost i mir®, da
»pluralisticko i istinsko demokratsko drustvo treba ne samo da postuje etnicki,
kulturni, jezic¢ki i verski identitet svakog pripadnika nacionalne manjine, ve¢ i da stvara
odgovarajuce uslove koji mu omogucuju da izrazi, o¢uva i razvije taj identitet” (CoE, ETS
No. 157, p. 1). Na istoj strani ukazuje se na to da treba definisati principe koji ,,obezbeduju
efikasnu zastitu nacionalnih manjina i prava i sloboda pripadnika tih manjina® kao i
ravnopravnost pred zakonom te se u tom smislu zabranjuje svaka diskriminacija
zasnovana na pripadnosti nacionalnoj manjini (CoE, ETS No. 157, ¢l. 4, st. 1). Zemlje
potpisnice obavezuju se da donesu ,,odgovarajuce mere za unapredenje u svim oblastima
ekonomskog, socijalnog, politickog i kulturnog Zivota pune i efektivne ravnopravnosti
izmedu pripadnika nacionalne manjine i onih koji pripadaju ve¢ini“(CoE, ETS No. 157,
¢l. 4, st. 2), da ,,unapreduju uslove potrebne za odrzavanje i razvijanje kulture pripadnika
nacionalnih manjina i o¢uvanje neophodnih elemenata njihovog identiteta: jezika, vere,
tradicije i kulturnog nasleda® ) CoE, ETS No. 157, ¢l. 5, st. 1), kao i da se uzdrze od politike
i prakse koje bi imale za cilj asimilaciju pripadnika nacionalnih manjina.

Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima (CoE The European
Charter for Regional or Minority Languages, 1992, ETS No. 148) je medunarodna
konvencija koja ima za cilj zastitu istorijskih regionalnih i manjinskih jezika u Evropi*.
Prema Povelji, priznanje regionalnih ili manjinskih jezika je izraz kulturnog bogatstva, a
njihovo korisc¢enje je neotudivo manjinsko pravo, koje treba olaksati i ohrabriti u govornoj
ili pisanoj formi u javnom ili privatnim zivotu i doneti odredbe o odgovaraju¢im nac¢inima
i sredstvima putem kojih bi se obezbedilo njihovo proucavanje na svim odgovaraju¢im
stupnjevima (CoE, ETS 148, ¢l. 7, st. 1).

Drzave potpisnice preuzimaju obavezu da na teritoriji na kojoj su ovi jezici u
upotrebi omoguce predskolsko, osnovno, srednje i univerzitetsko obrazovanje na
odgovaraju¢em regionalnom ili manjinskom jeziku (CoE, ETS 148, ¢l. 1). Obavezuju
se, takode, da ¢e u oblasti sudstva, kada broj stanovnika koji upotrebljavaju regionalne
ili manjinske jezike to opravdava, obezbediti da sudovi sprovode postupak i izdaju
dokumente na tim jezicima i da stranka moze da ih koristi kad god se li¢no pojavi pred
sudom. Pored toga, na regionalnim ili manjinskim jezicima treba da budu dostupni i
najznacajniji nacionalni zakonodavni tekstovi (CoE, ETS 148, ¢l. 9, st. 11 3).

Ovaj pristup se odnosi i na poslove javne uprave i sferu javnog informisanja.
U administrativnim oblastima, u kojima broj stanovnika koji koristi regionalne ili
manjinske jezike to opravdava, upravne vlasti su u obavezi da ih koriste, a sluzbenici
upotrebljavaju. Navedenom poveljom je predvideno u ¢l. 10, st.1 i 2 da treba omoguditi
da se regionalni ili manjinski jezici koriste u javnim sluzbama, da se predstavke podnose
i odgovori dobiju na ovim jezicima te da na njima regionalne i lokalne vlasti objavljuju
svoja zvani¢na dokumenta.

* Evropsku povelju o regionalnim ili manjinskim jezicima je doneo Savet Evrope 25. juna 1992. godine a
stupila je na snagu 1. marta 1998. Rumunija je Povelju potpisala 17. jula 1995, ratifikovala 6. novembra 2007,
a za Rumuniju je stupila na snagu 1. maja 2008. godine._

163



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

Kada je re¢ o medijima, drzave potpisnice Povelje se obavezuju, shodno njenom
¢l. 11, st. 1, da, na teritoriji na kojoj se govore regionalni ili manjinski jezici, obezbede
makar jednu radio-stanicu i jedan televizijski kanal ili redovno emitovanje radio, odnosno
televizijskog programa na regionalnim ili manjinskim jezicima, da ohrabre ili olaksaju
stvaranje i o¢uvanje bar jednog Stampanog medija ili obezbede redovno objavljivanje
novinskih ¢lanaka na regionalnim ili manjinskim jezicima.

3. Prava nacionalnih manjina u rumunskom zakonodavstvu

Rumunija nema koherentan pravni okvir u vezi sa zastitom manjinskih prava,
a Nacrt zakona o statusu nacionalnih manjina, koji je predlozen u Parlamentu 2006.
godine, jo$ uvek nije usvojen, pre svega zbog maksimalistickih zahteva madarske
manjine.’ Jako je zbog toga rumunsko zakonodavstvo o zastiti nacionalnih manjina u
znatnoj meri nepovezano, Rumunija u znacajnom stepenu postuje prava pripadnika
manjinskih zajednica.

Klju¢ne odredbe o pravima nacionalnih manjina sadrzane su u Ustavu Rumunije
(Constitutiei Romaniei — dalje: CR) iz 1991. sa izmenama iz 2003. godine i u Zakonu
o obrazovanju, kada je re¢ o pitanjima manjinskog obrazovanja. Prema ¢l. 4, st. 2 CR,
»Rumunija je zajednicka i nedeljiva domovina svih njenih gradana bez obzira na rasu,
nacionalnost, etnicko poreklo, jezik, veru.... U ¢l. 6 CR navodi se da ,drzava priznaje
i garantuje osobama koje pripadaju nacionalnim manjinama pravo na ocuvanje,
razvijanje i izrazavanje njihovog etnickog, kulturnog, jezickog i verskog identiteta. Mere
zastite donete od strane drzave za ocuvanje, razvoj i izrazavanje identiteta pripadnika
nacionalnih manjina moraju biti u skladu s principima jednakosti i nediskriminacije u
odnosu na ostale rumunske drzavljane.”

Rumunsko zakonodavstvo predvida znacajne garancije za uce$ce nacionalnih
manjina u politickom zivotu. Prema ¢l. 62, st. 2 CR, organizacije nacionalnih manjina
koje ne uspeju da na izborima dobiju dovoljan broj glasova da bi bile predstavljene u
Parlamentu, imaju pravo na po jedno poslanicko mesto, pod uslovima predvidenim
izbornim zakonom, pri ¢emu pripadnici jedne nacionalne manjine mogu da budu
predstavljeni samo jednom organizacijom. Re¢ je o 18 manjinskih organizacija,
ukljucujuci i srpsku, zastupljenih u Savetu za nacionalne manjine, kojima Izborni
zakon (2015) omogucava izbor jednog poslanika na preferencijalnoj osnovi, a jedino je
Demokratski savez Madara iz Rumunije predstavljen u Parlamentu na osnovu glasova
dobijenih na opstim parlamentarnim izborima.

Kada je re¢ o sluzbenoj upotrebi jezika, manjinski jezik je u upotrebi u
administrativno-teritorijalnim jedinicama u kojima data manjina predstavlja najmanje

3 U Cetvrtom izvestaju o Rumuniji Savetodavnog komiteta Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih
manjina kao najvaznija preporuka za neposrednu akciju navodi se potreba da se bez odlaganja usvoji
»konsolidovan i koherentan pravni okvir koji se odnosi na zastitu manjinskih prava“Videti: (CoE ACFC
Opinion IV, 2017, p. 2).
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20% stanovnistva. U tom slucaju, obezbedeno je zakonsko pravo pripadnicima nacionalnih
manjina da se obrate organima lokalne vlasti na maternjem jeziku, pismeno ili usmeno,
i da, pored rumunskog, dobiju odgovor i na svom manjinskom jeziku. Rumunski Zakon
o javnoj administraciji (Legea administratiei publice locale nr. 215/2001), sa izmenama
iz 2018. godine, sadrzi odredbu da se na radnim mestima na kojima postoji kontakt s
javnos$¢u, u sredinama nastanjenim nacionalnim manjinama, zaposljavaju osobe koje
govore manjinske jezike (¢l. 76, st. 211 3).

U oblasti pravosuda pripadnici nacionalnih manjina imaju ustavno pravo da na
sudu koriste maternji jezik (CR, ¢l. 128, st. 2), a u oblasti obrazovanja Ustav im garantuje
pravo da uce svoj maternji jezik i da se na njemu skoluju (CR, ¢l. 32, st. 3).

Manjinska prava u sferi obrazovanja detaljno su definisana i razradena u
Zakonu o obrazovanju (Legea educatiei nationale, 2011 - dalje: LE) u kojem je celo
jedno poglavlje posveceno obrazovanju za pripadnike nacionalnih manjina koji imaju
pravo da se obrazuju na svom maternjem jeziku na svim nivoima i u svim tipovima i
oblicima preduniverzitetskog obrazovanja (cl. 45, st. 1). Medu principima koji reguli$u
obrazovanje u Rumuniji navodi se i ,,princip priznavanja i garantovanja prava pripadnika
nacionalnih manjina na ocuvanje, razvijanje i izrazavanje njihovog etnickog, kulturnog,
jezickog i verskog identiteta® (LE, ¢l. 3, st. i).

Istim zakonom je predvideno u ¢l. 63, st. 1i 2, da se razredi mogu osnovati s najmanje
12 ucenika na nivou osnovnog, odnosno 15 na nivou srednjeg obrazovanja, a da ovaj broj
moze biti manji u $kolama s nastavom na maternjem jeziku date nacionalne manjine.

U administrativno-teritorijalnoj jedinici s ve¢im brojem $kola s nastavom na
jezicima nacionalnih manjina postoji najmanje jedna s pravnim subjektivitetom za
svaki maternji jezik bez obzira na broj ucenika (LE, ¢l. 45, st. 5). Zakon definie da se
obrazovanje odvija na rumunskom jeziku, jezicima medunarodne cirkulacije i jezicima
nacionalnih manjina, a ako u mestima njihovog prebivalista takva mogucnost ne postoji,
ucenicima se obezbeduje skolovanje na maternjem jeziku u najblizem mestu u kojem je
to moguce (LE, ¢l. 10, st. 1 i 2). U tom slucaju oni su podrzani kroz popust u prevozu
ili dobijaju besplatan smestaj i ishranu u internatu obrazovne jedinice s nastavom na
maternjem jeziku (LE, ¢l. 12, st. 8, ¢l. 45, st. 7).

Za ucenike koji pripadaju nacionalnim manjinama Ministarstvo obrazovanja,
istrazivanja, omladine i sporta obezbeduje $kolske udzbenike, koji mogu da budu napisani
na jezicima nacionalnih manjina, prevedeni s rumunskog jezika na jezik nacionalne
manjine ili udzbenike iz uvoza iz mati¢ne drzave koji zbog malog tiraza nisu $tampani u
Rumuniji, a odobreni su od strane navedenog ministarstva. Ovome treba dodati da je u
okviru Instituta za nauku o obrazovanju predvideno i odeljenje za istrazivanje i inovacije
za obrazovanje na jezicima nacionalnih manjina (LE, ¢l. 45, st. 13 i 16).

U programima obrazovanja prvog i drugog stepena koji se izvode na jezicima
nacionalnih manjina zastupljeni su, izmedu ostalih, predmeti: maternji jezik i knjizevnost,
istorija i tradicije nacionalnih manjina, kao i odgovaraju¢e muzicko obrazovanje. Svi
predmeti se izu¢avaju na maternjem jeziku, osim predmeta rumunski jezik i knjizevnost
koji se predaje po $kolskim programima i udzbenicima specijalno koncipiranim za
odnosnu manjinu (LE, ¢l. 46, st. 6 u vezi st. 1 i 2). U¢enicima pripadnicima nacionalnih
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manjina koji pohadaju skolu s nastavom na rumunskom jeziku obezbeduje se, na njihov
zahtev, nastava iz predmeta maternji jezik i knjiZzevnost i istorija i tradicije nacionalne
manjine (LE, ¢l. 46, st. 7).

U osnovnom i srednjem obrazovanju s nastavom na jezicima nacionalnih
manjina, predmeti istorija Rumunije i geografija Rumunije predaju se na tim jezicima
po $kolskim programima i udzbenicima koji se koriste u nastavi na rumunskom jeziku
uz obaveznu transkripciju toponima i rumunskih imena na rumunskom jeziku (LE,
¢l. 46, st. 8). Ucenici i nastavnici u drzavnom i obaveznom privatnom akreditovanom/
odobrenom obrazovanju koriste besplatne udzbenike za nastavu, kako na rumunskom
tako i na jezicima nacionalnih manjina (LE, ¢l. 69, st. 4). Jednu od osam klju¢nih oblasti
koje prema Nacionalnom planu i programu za osnovno i srednje obrazovanje odreduju
obrazovni profil u¢enika, ¢ini sposobnost za komunikaciju na rumunskom, a u slu¢aju
nacionalnih manjina na maternjem jeziku (LE, ¢l. 68, st. 1). Na kraju Sestog razreda, na
osnovu metodologije koju je izradilo Ministarstvo obrazovanja, istrazivanja, omladine i
sporta, ucenici se ocenjuju kroz dva transdisciplinarna ispitivanja: iz jezika i komunikacije
i matematike i nauke. Ispitivanje jezika i komunikacije obuhvata rumunski jezik, a za
ucenike u razredima s nastavom na jezicima nacionalnih manjina i maternji jezik. Na
kraju osmog razreda sprovodi se obavezno ocenjivanje svih maturanata, koje za uc¢enike
koji su pohadali nastavu na jezicima nacionalnih manjina obuhvata i pismeni ispit iz
maternjeg jezika (LE, ¢l. 74, st. 4 i 5). Za ovu kategoriju ucenika maturski ispit sadrzi,
izmedu ostalog, pismeni ispit iz maternjeg jezika i knjizevnosti i ispit kojim se ocenjuju
jezicke sposobnosti usmene komunikacije na maternjem jeziku (LE, ¢l. 77, st. 4).

Kada je re¢ o rukovodstvu skolskih ustanova, nacionalne manjine imaju pravo
da budu zastupljene u upravnim organima $kola, $kolskim inspektoratima ili sli¢cnim
institucijama, srazmerno broju razreda s nastavom na manjinskim jezicima. U $kolama u
kojima se nastava, pored rumunskog, odvija i na jezicima nacionalnih manjina, jedan od
direktora je iz nastavnog kadra koji pripada odgovarajucoj manjini (LE, ¢l. 45, st. 81 9).

Direktor $kole u kojoj se izvodi integralna nastava na jeziku nacionalne manjine u
obavezi je da poznaje taj jezik, dok u skolama s nastavom na rumunskom jeziku u kojima
su zastupljena i odeljenja s nastavom na jezicima nacionalnih manjina, tu obavezu ima
jedan od direktora. Imenovanje direktora se vrsi u konsultaciji sa organizacijom koja
predstavlja datu manjinu u Parlamentu Rumunije ili u konsultaciji s parlamentarnom
grupom nacionalnih manjina ukoliko data manjina nema parlamentarnu zastupljenost
(LE, ¢l. 97, st. 1). U strukturi skolskih inspektorata u Zupanijama u kojima se nastava
odvija i na jezicima nacionalnih manjina zastupljeni su i skolski inspektori za ovaj tip
nastave koji su imenovani uz konsultovanje parlamentarne grupe nacionalnih manjina
(LE, ¢l. 95, st. 4).

Visoko obrazovanje za nacionalne manjine ostvaruje se u visokoskolskim
ustanovama u okviru kojih postoje fakulteti, smerovi i studijski programi s nastavom
na maternjem jeziku, kao i u multikulturalnim i multilingvistickim ustanovama
visokog obrazovanja u kojima se osnivaju odeljenja ili smerovi s nastavom na jezicima
nacionalnih manjina (LE, ¢l. 135, st. 1). Za nacionalne manjine obezbeduje se $kolovanje
na maternjem jeziku na nivou dodiplomskih, master i doktorskih studija, kao i na nivou
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postuniverzitetskog obrazovanja (LE, ¢l. 135, st. 4). Doktorske studije se mogu pohadati
na rumunskom jeziku, jeziku nacionalnih manjina ili jeziku medunarodne cirkulacije
(LE, &. 161).

Na videjezi¢nim i multikulturalnim univerzitetima®, najmanje jedan od prorektora
i prodekana se imenuje na predlog profesora koji pripadaju nacionalnim manjinama,
osim u slu¢ajevima u kojima rektor, odnosno dekan dolaze iz odeljenja ili studijskog
smera s nastavom na jeziku date nacionalne manjine (LE, ¢l. 207, ¢l. 211).

4. Rumunske institucije nadleZne za pitanja nacionalnih manjina

Paznja koja se u zakonodavstvu Rumunije pridaje pitanju polozaja nacionalnih
manjina, koje, inace, ¢ine 10,5% ukupnog stanovni$tva, prisutna je i kada je re¢ o
drzavnim institucijama. Ve¢i broj institucija nadlezan je za manjinsku problematiku,
a vodec¢u ulogu imaju Odeljenje za meduetnicke odnose, osnovano 1997. godine, kao
specijalizovana struktura Vlade Rumunije, koje promovise zakonska prava pripadnika
nacionalnih manjina i medukulturni dijalog i doprinosi uspostavljanju efikasnog
upravljanja etnickom i kulturnom raznoliko$¢u, i Savet za nacionalne manjine, osnovan
1993. godine kao konsultativno telo Vlade Rumunije, bez pravnog subjektiviteta, koje
formiraju predstavnici manjinskih zajednica zastupljenih u Parlamentu.

Osnovni zadaci Odeljenja za meduetnicke odnose su da: sprovodi politiku
utvrdenu programom Vlade u oblasti meduetnickih odnosa; priprema i podnosi Vladi
na usvajanje strategije i politike za o¢uvanje, afirmisanje i razvijanje etnickog identiteta
pripadnika manjina; pripremaiodobravanacrte zakonaidrugih propisakoji uticuna prava
i obaveze osoba koje pripadaju nacionalnim manjinama; prati sprovodenje nacionalnih
i medunarodnih propisa o zastiti nacionalnih manjina; ucestvuje u pripremi izvestaja
o primeni Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina Saveta Evrope; stimuli$e
dijalog izmedu vecine i etnickih manjina; bori se protiv diskriminacije i predrasuda kroz
promovisanje kulturnih, jezickih i konfesionalnih razli¢itosti; promovise i organizuje
programe za garantovanje, ocuvanje, izrazavanje, unapredenje i razvoj etnickog,
kulturnog, jezickog i verskog identiteta pripadnika nacionalnih manjina, suprotstavlja se
ksenofobiji i netoleranciji, promoviSe manjinske jezike u razli¢itim oblastima, posebno
onim koje pokriva Evropska povelja o regionalnim ili manjinskim jezicima (podaci sa
zvani¢ne veb-prezentacije: Departamentul pentru Relatii Interetnice — DRI).

Odeljenje za meduetni¢ke odnose koordinira rad Saveta za nacionalne manjine
sa ciljem da se obezbede odnosi sa zakonski konstituisanim organizacijama nacionalnih
manjina i ojacaju veze izmedu nacionalnih manjina i njihovih organizacija. U Savetu je
zastupljeno 19 manjinskih organizacija koje predstavljaju 20 nacionalnih manjina buduci
da su slovacka i ¢eska manjina predstavljene jednom organizacijom (Savez Slovaka i Ceha

® Drzavne institucije visokog obrazovanja koje imaju status multikulturalnih i videjezi¢nih univerziteta
su: Univerzitet Babes-Boliaj iz Kluz-Napoke, s nastavom na rumunskom, madarskom i nemackom jeziku,
Univerzitet medicine i farmacije iz Trgu Muresa, s nastavom na rumunskom i madarskom jeziku i Univerzitet
pozori$ne umetnosti iz Trgu Muresa, s nastavom na rumunskom i madarskom jeziku (LE, ¢l. 363).
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u Rumuniji).” Samo one manjinske organizacije koje su ¢lanice Saveta imaju koristi od
mera koje se donose u cilju zastite i unapredenja prava pripadnika nacionalnih manjina.
Pri tome, pravo na ¢lanstvo u Savetu nacionalnih manjina imaju manjinske organizacije
koje ucestvuju na izborima (CoE ACFC Opinion 1V, 2017, p. 8). Zadaci Saveta su da
podrzava aktivnost manjinskih organizacija, predlaze pobolj$anje socijalnog i kulturnog
zivota pripadnika nacionalnih manjina, uz §to verniji odraz manjinske problematike u
medijima, analizira i predlaze Vladi neophodne mere za razvoj obrazovanja na jezicima
nacionalnih manjina, inicira i odrzava saradnju sa civilnim drustvom i medunarodnim
organizacijama sa aktivno§¢u u domenu nacionalnih manjina itd.

5. Srpska zajednica u Rumuniji i primena manjinskog zakonodavstva

Broj pripadnika srpske manjine u Rumuniji prema popisu stanovnistva iz 2011.
godine iznosi 18.481 (peta nacionalna manjina po brojnosti koja ¢ini 0,08% ukupnog
stanovni$tva) i u stalnom je opadanju (prema rezultatima popisa iz 2002. godine u
Rumuniji je bilo 22.568 Srba, a 1992. godine —-29.080). U periodu izmedu dva poslednja
popisa broj Srba je manji za 7,4%. Opadajuci trend broja pripadnika srpske manjine
rezultat je, pre svega, niskog nataliteta, $to je problem s kojim se srpski narod generalno
susrece, procesa asimilacije, narocito kroz mesovite brakove, delimi¢no i odlaska u druge
zemlje Evropske unije.

Kada su u pitanju prava srpske zajednice, manjinsko zakonodavstvo u Rumuniji,
kao i odredbe relevantnih medunarodnih dokumenata kojih se Rumunija pridrzava
primenjuju se u potpunosti ili u znacajnoj meri u oblasti parlamentarne zastupljenosti,
informisanja i univerzitetskog obrazovanja na srpskom jeziku, a samo delimi¢no u
domenu sluzbene upotrebe jezika, zaposljavanja u lokalnoj administraciji i uzivanja
prava na osnovno i srednje obrazovanje.

Srpska nacionalna manjina, preko krovne organizacije Savez Srba u Rumuniji
(SSR), ima od 1992. godine jedno garantovano mesto u Parlamentu. U cilju kontinuirane
komunikacije izmedu poslanika u Predstavnickom domu i srpske zajednice postoje
poslanicke kancelarije u Temisvaru (zZupanija Timis) i ReSici, Sokolovcu i Staroj Moldavi
(zupanija Kara$ Severin). Inace, SSR redovno dobija sredstva iz drzavnog budzeta
Rumunije namenjena finansiranju organizacije i njenih aktivnosti koja su u 2018.
iznosila 4.110.586 rumunskih leja (oko 860.000 evra), to je za 4,1% vise u odnosu na
2017. godinu (Nasa re¢, 2019, 1525, p. 89).

U sferi informisanja, od $tampanih medija Savez Srba u Rumuniji izdaje nedeljnik
Nasa rec, Temisvarski vesnik, koji izlazi svakog drugog meseca, Sestomesecno glasilo

7 U Savetu nacionalnih manjina zastupljene su slede¢e manjinske organizacije: Udruzenje Albanske lige u
Rumuniji, Savez Jermena u Rumuniji, UdruZzenje Makedonaca u Rumuniji, Hrvatski savez u Rumuniji, Kulturni
savez Rusina u Rumuniji, Greki savez Rumunije, Federacija jevrejskih zajednica u Rumuniji, Demokratski forum
Nemaca u Rumuniji, Demokratski savez Slovaka i Ceha u Rumuniji, Demokratski savez turskih-muslimanskih
Tatara u Rumuniji, Italijansko udruZenje u Rumuniji RO.AS.IT, Savez Poljaka iz Rumunije, Demokratski savez
Madara iz Rumunije, Rusko-Lipovenska zajednica u Rumuniji, Turski demokratski savez u Rumuniji, Savez
Srba u Rumuniji, Savez Ukrajinaca u Rumuniji (vid. veb-prezentacija DRI).
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Knjizevni Zivot, godi$njake Banatski almanah i Ishodiste, kao i dvojezi¢ni srpsko-rumunski
¢asopis Ogledalo - Oglinda koji izdaje u saradnji s Kulturno-prosvetnom zajednicom opstine
Secanj, Drustvom za rumunski jezik Vojvodine i Temisvarskim udruzenjem Saveza pisaca
Rumunije. Na regionalnoj TV Temi$var emituje se emisija na srpskom jeziku Srpski vidici
u trajanju od 20 minuta nedeljno, s repriznim terminom, mada srpska zajednica trazi da
se ovoj emisiji dodeli povoljniji vremenski termin, pove¢a minutaza na jedan sat programa
nedeljno i da se domet TV signala, odnosno mogu¢nost prijema tog signala, prosiri na
celu teritoriju na kojoj Zive pripadnici srpske zajednice. Na srpskom jeziku svakodnevno se
emituje jednocasovna emisija na Radio Temi$varu i 24-Casovni program na Radiju Banat
Link u okviru nevladine organizacije Centar za srpsko-rumunski razvoj.

Na nivou univerzitetskog obrazovanja, srpski jezik i knjizevnost izucavaju se
na Katedri za slovenske jezike i knjizevnost na Fakultetu za strane jezike i knjizevnost
Univerziteta u Bukure$tu i Katedri za slovenske jezike na Filoloskom, Istorijskom i
Teoloskom fakultetu Zapadnog univerziteta u Temi$varu.

Medutim, sluzbena upotreba srpskog jezika, zaposljavanje pripadnika srpske
zajednice u lokalnoj administraciji i osnovno i srednje obrazovanje na srpskom jeziku
su domeni u kojima se manjinska prava nepotpuno primenjuju i samo se delimi¢no
ostvaruju u skladu sa zakonskim re§enjima. Srpski jezik i ¢irilicko pismo su u sluzbenoj
upotrebi u 309 lokaliteta u Cetiri Zupanije u zapadnom delu Rumunije (Arad, Timis,
Kara$ Severin i Mehedinci) i u tri lokalna saveta, ali se, suprotno zakonskoj odredbi,
ne koriste u svim lokalnim institucijama u administrativnim jedinicama u kojima su
zadovoljeni zakonom propisani uslovi, ne izdaju se zvani¢ni dokumenti niti se dobijaju
odgovori na srpskom jeziku. Neophodno je da se ovaj segment manjinskih prava dalje
unapredi, na $ta ukazuje i preporuka Meduvladine mesovite komisije Republike Srbije i
Rumunije za nacionalne manjine u kojoj se ,predlaze dvema stranama da [...] obezbede
[...] uslove za dosledno ostvarivanje prava na sluzbenu upotrebu rumunskog, odnosno
srpskog jezika i pisma u opstenju sa organima javne vlasti, uklju¢ujudi i pravosudne
organe“ (Zapisnik s Druge sednice Meduvladine meSovite komisije Republike Srbije i
Rumunije za nacionalne manjine, 2011, p. 7). Takode, nazivi naseljenih mesta u kojima
20% stanovni$tva pripada odredenoj nacionalnoj manjini treba da budu ispisani i na
jeziku te manjine. Od 3181 opStine u Rumuniji, navedeni prag je ispunjen u Cetiri opstine
nastanjene Srbima (CoE ACFC Opinion IV, 2017, p.26), ali su u 90% slucajeva zahtevi
za dvojezi¢ne natpise reSeni samo na ulazu i izlazu iz mesta, ali ne i u ispisivanju naziva
ustanova kao $to su opstine, $kole, policija, domovi zdravlja, biblioteke i sl. Na potrebu
da se u Rumuniji nazivi institucija ispisuju i na srpskom jeziku ukazuje se u Zapisniku s
Druge sednice Meduvladine mesovite komisije za manjine, 2011, p. 8.

Prema podacima Ministarstva unutrasnjih poslova Rumunije, na nacionalnom
nivou 113 etnickih Srba je zaposleno u administraciji (policija, prefekture, saveti
zupanija, opstine, decentralizovane institucije itd.). Ovaj broj bi trebalo da bude ve¢i a na
to upucuje i stav Meduvladine mesovite komisije za manjine da je korisno zaposljavanje
pripadnika srpske nacionalne manjine u Rumunije i rumunske u Srbiji u okviru jedinica
lokalne samouprave, policije i uprave carina (Zapisnik s Druge sednice Meduvladine
mesovite komisije za manjine, 2011, p. 6).
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Iako je pitanjima manjinskog obrazovanja u rumunskom zakonodavstvu
data znacajna paznja, to je sfera u kojoj se srpska zajednica suocava s najvecim
problemima. Poslednjih godina izrazena je tendencija gasenja skola s nastavom na
srpskom jeziku, pre svega kao posledica procesa racionalizacije, zbog malog broja
ucenika. Savetodavni komitet Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina
ukazuje da je, na nivou osnovnog i srednjeg obrazovanja, nastavu na srpskom jeziku
u $kolskoj 2013/2014. godini pratio 161 ucenik u preostalih Sest ¢etvorogodisnjih i
jednoj osmogodi$njoj osnovnoj $koli, kao i gimnaziji Dositej Obradovi¢ u Temi$varu
(CoE ACFC Opinion 1V, 2017, p. 34). Savez Srba u Rumuniji trazi od nadleznih
rumunskih vlasti da se oc¢uvaju postojece skole s nastavom na srpskom jeziku, a i
Meduvladina mesovita komisija za nacionalne manjine ukazuje na potrebu ,da se
prilikom racionalizacije mreze $kola dosledno stite prava lica pripadnika manjina,
prvenstveno pravo na obrazovanje na maternjem jeziku“ te preporucuje srpskoj i
rumunskoj strani da, u skladu s nac¢elom pozitivne diskriminacije, ,,i dalje primenjuju
odredbe u svojim zakonodavstvima koje obezbeduju obrazovanje na rumunskom,
odnosno srpskom jeziku, za ucenike pripadnike nacionalnih manjina ¢ak i ako je
njihov broj u jednom razredu manji od broja koji je zakonom predviden za ucenike
pripadnike ve¢inskog stanovnistva“ (Zapisnik s Druge sednice Meduvladine mesovite
komisije Republike Srbije i Rumunije za nacionalne manjine, 2011, p. 8). Inace, zbog
nepostojanosti ili ukidanja srpskih $kola, Savez Srba u Rumuniji je pokrenuo projekat
za organizovano ucenje maternjeg jezika.

Relativno povoljan polozaj srpske zajednice je, pored pozitivhog odnosa
Rumunije prema pitanjima nacionalnih manjina i dobrih resenja na zakonodavnom
planu, rezultat i njene sadrzajne, intenzivne, osmisljene i raznovrsne aktivnosti, koja
se ostvaruje uz rukovodecu ulogu Saveza Srba u Rumuniji, a usmerena je na $to bolje
politicko pozicioniranje predstavnika srpske manjine, na afirmisanje nacionalnog
i etnickog identiteta, oCuvanje obrazovanja i informisanja na srpskom jeziku,
valorizovanje srpskih kulturnih vrednosti, nastojanje da se ocuva bogato srpsko
kulturno-istorijsko naslede itd.

Kada je re¢ o politickoj aktivnosti, Srbi su na lokalnim izborima odrzanim 4.
juna 2016. godine osvojili odbornic¢ka mesta u 14 izbornih jedinica i, izmedu ostalog,
dobili svog odbornika u lokalnoj vlasti u Temi$varu, §to ima nesumnjivi znacaj buduci
da ucestvovanje u lokalnoj vlasti daje mogucnost da se uti¢e na kvalitet zivota u srpskoj
zajednici i poboljsa polozaj njenih pripadnika. Pored toga, u rumunskom Parlamentu
je 6. septembra 2016. godine izglasan Zakon br. 177/2016 kojim je 21. novembar
ustanovljen kao Dan srpskog jezika u Rumuniji, a na osnovu zakona usvojenog 10. aprila
2019. godine, 27. januar, Dan Svetog Save, postao je u Rumuniji zvani¢ni praznik. Oba
zakona su doneta na inicijativu Saveza Srba u Rumuniji, odnosno srpskog poslanika u
Parlamentu. Treba, takode, pomenuti da je pocasni predsednik Saveza Srba i poslanik u
vi$e mandata dr Slavomir Gvozdenovi¢ inicirao, u okviru manjinske poslanicke grupe,
desetak zakonskih projekata koji se ti¢cu problematike nacionalnih manjina, kao $to su,
na primer, Izmene i dopune Zakona o obeste¢enju rumunskih gradana deportovanih u
Baragan medu kojima je procentualno bilo najviSe Srba.
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Sadasnjem statusu srpske zajednice u Rumuniji pogoduje i duga tradicija dobrih
bilateralnih odnosa Republike Srbije (kao i drzava prethodnica SFR], SR]) i Rumunije
izmedu kojih kroz istoriju nije bilo direktnog oruzanog sukoba, a odnosi se mogu
kvalifikovati kao ,,model dobrosusedstva“® Srbija i Rumunija su medusobno zakljucile
119 bilateralnih sporazuma, a posebnu vaznost ima Sporazum o odnosima prijateljstva,
dobrosusedstva i saradnje, potpisan 1996, a doraden 2002. godine (Nacionalne manjine
u odnosu sa susedima, 2017, p. 36). Dobri i prijateljski odnosi potvrduju se redovnim i
sadrzajnim politickim dijalogom na visokom i najvisem nivou, intenzivnom saradnjom
u razlic¢itim oblastima (trgovinska razmena, energetika, saobracajna infrastruktura,
prekograni¢na saradnja i dr.), ¢injenicom da Rumunija nije priznala jednostrano
proglasenu nezavisnost Kosova niti je glasala za njegovo ¢lanstvo u Unesku (uzdrzana) i
Interpolu (glasala protiv), rumunskom podrskom procesu evrointegracije Srbije itd.

Klju¢ni bilateralni mehanizam za resavanje manjinskih pitanja izmedu Srbije
i Rumunije, a time i za dalje unapredenje polozaja srpske zajednice u Rumuniji, jeste
Meduvladina mesovita komisija za nacionalne manjine koja je formirana na osnovu
prethodno zakljucenog bilateralnog sporazuma o zastiti manjina (Zakon o ratifikaciji
Sporazuma izmedu Savezne vlade Savezne Republike Jugoslavije i Vlade Rumunije
o saradnji u oblasti zastite nacionalnih manjina, 2004). Jedan od vaznih preduslova
za uspesnost rada Komisije, a time i za dalje unapredenje polozaja srpske zajednice u
Rumuniji, jeste stepen ispunjenja preporuka koje Komisija upucuje obema stranama
i redovnost u njenom radu koja, prema bilateralnom sporazumu o zastiti manjina,
podrazumeva sastanke najmanje jednom godisnje, kako je predvideno u ¢l. 11 navedenog
sporazuma. Rad Me$ovite komisije za manjine je, medutim, u velikom zastoju, a sednice
se ne odrzavaju vec viSe od osam godina.

6. Zakljucak

Polozaj Srba u Rumuniji, stepen garantovanja njihovih manjinskih prava i mesto
koje oni imaju u drustvu relativno su zadovoljavajudi, znatno povoljniji u poredenju
s ve¢inom zemalja okruzenja. U Rumuniji se znacajna paznja pridaje nacionalnim
manjinama, a postojeca zakonska resenja ¢ine da rumunsko zakonodavstvo u ovoj oblasti
dostize visok nivo standarda u evropskim razmerama. Ono je saobrazeno osnovnim
postulatima klju¢nih medunarodnih dokumenata o po$tovanju prava nacionalnih
manjina, pre svega Okvirnoj konvenciji Saveta Evrope za zastitu nacionalnih manjina
i Evropskoj povelji o regionalnim i manjinskim jezicima, i odgovara njihovom duhu i
slovu. Na to, izmedu ostalog, ukazuju reSenja za predstavljanje nacionalnih manjina u
rumunskom parlamentu i njihovo ucesce u politickom Zzivotu, upotreba manjinskih jezika
u lokalnim administrativno-teritorijalnim jedinicama, u oblasti pravosuda, policije i dr.,
zapos$ljavanje pripadnika nacionalnih manjina u lokalnoj administraciji, skolovanje na
manjinskim jezicima, pocev od osnovnog do univerzitetskog obrazovanja, postojanje i

8 Diplomatski odnosi uspostavljeni su aprila 1879. godine nakon $to su na Berlinskom kongresu 13. jula
1878. obe zemlje priznate kao suverene drzave.

171



Strani pravni Zivot, god. LXIV; br. 2/2020

znacaj institucija u ¢ijoj su nadleznosti pitanja nacionalnih manjina itd.

Srpska zajednica u Rumuniji ostvaruje $irok opseg manjinskih prava — pravo na
ucesce u politickom zivotu, parlamentarna zastupljenost, informisanje i univerzitetsko
obrazovanje na srpskom jeziku i druga - i, u celini gledano, nije diskriminisana na
nacionalnoj ili verskoj osnovi. Njen generalno dobar status je, pored postojecih zakonskih
re$enja, rezultat sadrzajne, dobro osmisljene aktivnosti Saveza Srba u Rumuniji, kao
krovne organizacije srpske nacionalne manjine, a povoljan okvir svakako predstavljaju i
tradicionalno dobri bilateralni odnosi izmedu Srbije i Rumunije.

Cinjenica je, medutim, da se u pojedinim oblastima, kao $to su pravo na negovanje
srpskog jezika i ¢irilickog pisma, pravo na osnovno i srednje obrazovanje na srpskom
jeziku, uz tendenciju gasenja srpskih $kola, suprotno principu pozitivne diskriminacije,
pravo na sluzbenu upotrebu srpskog jezika i slicno, ne ostvaruju u potpunosti manjinska
prava koja su predvidena zakonom. Njihovom ve¢em postovanju, koje bi vodilo daljem
unapredenju polozaja srpske nacionalne manjine u Rumuniji, moze, pre svega, da
doprinese Savez Srba u Rumuniji svojom aktivnoscu, ali i veca i zapazenija uloga matice
u okviru bilateralnih mehanizama za resavanje manjinskih pitanja.

Od sadejstva ova dva ¢inioca - aktivizma krovne organizacije srpske manjine i
posvecenosti nadleznih institucija u matici problemima i zahtevima Srba u Rumuniji -
zavisice i perspektiva srpske zajednice koju, medutim, treba sagledavati i kroz prizmu
nepovoljne tendencije smanjenja njene brojnosti, §to je ozbiljan izazov s kojim se ona
dugoroc¢no suocava, a koji moze da dovede do postepene marginalizacije mesta koje
srpska nacionalna manjina ima u rumunskom drustvu.
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Summary

The issue of minority rights of Serbs in Romania is important for the preservation
of their national identity, presenting at the same time one of the essential dimensions
of bilateral relations. The paper analyzes the relationship of Romania towards national
minorities in the sphere of legislation and reviews the profile and scope of basic state
institutions responsible for questions concerning the status and rights of national
minorities. The author points that relatively satisfactory status of the Serbian community,
better than in other countries in the region, has its origin in a good legal basis and the fact
that Romania significantly adheres to key international documents in this field. The paper
examines the extent to which the solutions of minority legislation are applied in practice
when it comes to the rights of the Serbian community and concludes that those in some
areas of real life are not fully respected. This indicates the need for further improvement
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Serbia within the framework of the existing bilateral mechanisms.
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UPUTSTVO AUTORIMA
PRIJAVLJIVANJE RUKOPISA ZA OBJAVLJIVANJE

Autori mogu da dostave radove napisane latinickim pismom na srpskom ili na
engleskom jeziku u elektronskom formatu, kao Word dokument. Rokovi za predaju radova
su: za prvi broj — 31. januar, za drugi broj - 30. april, za tre¢i broj — 31. avgust i za ¢etvrti broj
- 31. oktobar. Rukopisi se dostavljaju putem linka: http://aseestant.ceon.rs/index.php/
spz/, izuzetno elektronskom postom na adresu urednistva: redakcijaspz@gmail.com,
koje ¢e ih uputiti kako da se prijave na sistem Assestent (CEON). Autori tom prilikom daju
i autorsku izjavu. U slucaju dostavljanja koautorskih radova, korespondencija se u ime
svih autora odvija sa autorom koji je rad poslao i koji ¢e biti odgovoran za komunikaciju
sa ostalim autorima (tzv. autor za korespondenciju). Autorsku izjavu potpisuju svi autori.
Potpisivanjem autorske izjave autori garantuju da su prihvatili uredivacku politiku
¢asopisa i da su prilikom izrade rada i njegovog prijavljivanja za objavljivanje postovali
eticke standarde publicistike i nau¢nog rada.

Sve aktivnosti vezane za uredivanje asopisa (od prijema rukopisa do objavljivanja
elektronskog izdanja ¢asopisa) obavljaju se posredstvom elektronskog sistema Assestent
(CEON) koji omogucava pripremu i objavljivanje ¢asopisa u elektronskom obliku (Open
Journal Systems - O]S). Navedene aktivnosti se obavljaju unutar samog sistema, pod
nadzorom glavnog i odgovornog urednika i tehnickog urednika, a klju¢na obavestenja
koja su namenjena autorima, recenzentima ili drugim korisnicima automatski se
prosleduju elektronskom postom. Zahvaljujudi sistemu Assestent (CEON) obezbedeno je
¢uvanje svih verzija objavljenih radova i odbijenih radova u elektronskoj bazi podataka.
Autori, takode, mogu da se upoznaju u svakom trenutku sa tokom i ishodom postupka
recenziranja.

U slucaju da autor nema nalog, potrebno je da se registruje preko linka:
http://aseestant.ceon.rs/index.php/spz/user/register. Detaljno uputstvo za registraciju
autora i prijavu rukopisa moze se preuzeti sa sajta casopisa Strani pravni zZivot (Www.
stranipravnizivot.rs).

NAPOMENE VAZNE ZA PRIPREMU RUKOPISA

Nacin oblikovanja nau¢nih clanaka i ostalih priloga koji se dostavljaju
redakciji Stranog pravnog Zivota ureden je ovim uputstvom. Molimo autore da svoje priloge
prilagode tematici Casopisa i predvidenom nacinu oblikovanja rukopisa kako prilozi ne
bi bili eliminisani nakon pocetne provere, budu¢i da urednistvo primenjuje kriterijume iz
vazeceg podzakonskog akta o uredivanju naucnih ¢asopisa.

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

Autorski ¢lanci po pravilu ne prelaze obim od jednog autorskog tabaka (28.800
znakova sa razmacima), font je Times New Roman, veli¢ina 12 pt, prored 1,5, leva margina
3,5 cm, a desna 3 cm. Izuzetno, ako to zahteva tema rada, a po prethodnom dogovoru
autora sa glavnim i odgovornim urednikom, bi¢e prihvacen i duzi rukopis, i to obima do
1,5 tabaka. U ostalim situacijama, rad ve¢eg obima bice vracen autoru radi skracivanja. U
obim se ne racunaju tekstovi navedeni u beleSkama na dnu strane (dodatni podaci o autoru,
organizaciji u kojoj je zaposlen, druge napomene), naslov ¢lanka, sazetak (do 800 karaktera
sa razmacima), klju¢ne reci (do 5 pojmova ili sintagmi), spisak literature, pravnih izvora i
sudskih odluka.

Naucni ¢lanci se klasifikuju u: originalne (u kojima se iznose prethodno neobjavljeni
rezultati sopstvenih istrazivanja zasnovanih na primeni nau¢nih metoda) i pregledne (koji
sadrze originalan, detaljan i kriticki prikaz istrazivackog problema ili podrucja u kojem
je autor ostvario odredeni doprinos, prikazan u vidu autocitata). Za razliku od nau¢nih
radova, u stru¢nom radu autor na osnovu izvr$enog istrazivanja zasnovanog na prikupljanju
postojecih teorijskih saznanja i raspolozivih ¢injenica ukazuje na iskustva znacajna za
unapredenje prakse u odredenoj oblasti, preporucuje promene u nacinu primene propisa
i sli¢no.

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

Ostali prilozi. Komentari sudskih odluka mogu da imaju najvise do 15.000
znakova. Izlaganja sa nau¢nih i stru¢nih skupova, prikazi knjiga i slicno po pravilu ne smeju
biti obima veceg od 7.000 znakova. Ovi prilozi ne sadrze apstrakt i rezime.

Osnovno oblikovanje teksta. ~ Svi prilozi moraju biti sacinjeni u Microsoft
Word-u, latinickim pismom, fontom Times New Roman, veli¢ine 12 pt, sa proredom 1,5,
na strani formata A4, sa uvlacenjem pasusa za 1 tabulator, bez deljenja reci na slogove
(hifenacije). Posle svakog znaka interpunkcije staviti samo jedan razmak. Za posebna slova
iz srpskog i stranog latinickog pisma koriste se raspolozivi simboli — dijakriticki znaci.
Cirilicki znaci iz stranog pisma i iz drugih pisama (kineskog, japanskog, arapskog itd.)
transliteri$u se i transkribuju prema tablici dostupnoj na: http:///www.loc.gov/catdir/cpso.
roman.html. Imena i prezimena stranih autora navode se u originalu, osim kada se moraju
transkribovati na latinicu (na primer imena iz ruskog jezika). Kada se autor poziva na
radove objavljene u Stranom pravnom Zivotu, koristi iskljuc¢ivo naziv ¢asopisa na srpskom
jeziku. Reference na srpskom jeziku koje se citiraju u radu pisanom na engleskom jeziku se
ne prevode.
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Prevod stru¢nih pojmova iz strane literature, kada je to moguce, treba da bude
zamenjen odgovaraju¢im nazivom u srpskom jeziku. Prevod latinskih pravnih izraza ili
izreka nije potreban. PiSu se kurzivom. Druge strane reci ili sintagme koje oznacavaju
specifi¢ne izraze ili institute u stranom pravu, koje se ne mogu sa preciznoscu prevesti na
sprski jezik ili ne postoje u srpskom pravu, zadrzavaju se u originalnom nazivu (u kurzivu),
s tim §to se objasnjava njihovo znacenje na srpskom jeziku. U tekstu ne treba koristiti
podebljana (boldirana) niti podvucena slova.

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

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

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

Ostali podaci koji se odnose na autore: naucna i stru¢na zvanja, akademske titule,
stru¢na zvanja, ORCID broj autora (ako ga ima), naziv ustanove autora i podaci za kontakt
(mejl autora) navode se u posebnoj belesci (fusnoti) na istoj strani ispod teksta, oznaceni
zvezdicom.

Naziv ustanove autora (afilijacija): navode se potpun, zvani¢ni naziv i sediste
ustanove u kojoj je autor zaposlen ili u kojoj je obavio istrazivanje. Studenti poslediplomskih
studija navode naziv ustanove u kojoj studiraju.

U zahvalnici (posebnoj napomeni na prvoj strani rada ispod teksta oznaceno
zvezdicom posle naslova rada) navode se imena drugih lica koja nisu autori, ali su imala
ucedca u istrazivanju ili su pomagala u priredivanju rada, sa objasnjenjem njihove uloge
ili obavestenjem da je rad uraden u okviru odredenog naucnoistrazivackog projekta, da je
preveden, ranije usmeno izlagan na nau¢nom skupu i sli¢no.

Naslov rada pise se velikim slovima na sredini, font 14 pt. Naslov ne bi trebalo da
ima vise od 10 do 12 reci.

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

Kljucne reci su termini ili fraze koji najbolje opisuju sadrzaj ¢lanka za potrebe
indeksiranja i pretrazivanja. Potrebno je dati 5 klju¢nih re¢i ili sintagmi na srpskom. U
¢lanku se navode ispod sazetka (veli¢ina fonta je 11 pt).
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Podnaslovi u tekstu se pisu na sredini, malim i podebljanim (boldiranim) slovima,
veli¢ine 12 pt, a numeri$u se arapskim brojevima. Uvod i zakljucak se, takode, oznacavaju
rednim brojevima.

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

Popis koris¢ene literature, pravnih izvora i spisak sudskih i drugih odluka navode
se na kraju rada, fontom 11 pt. Popis bibliografskih jedinica sastavlja se po abecednom
redosledu imena autora, bez numerisanja.

Na kraju rada, ulevom uglu, slozeno slovima veli¢ine 12 pt, navode se na engleskom
jeziku ime, srednje slovo i prezime autora. U drugom redu se navode naucno zvanje ili
titula, ustanova autora i elektronska adresa. Na sredini strane navodi se na engleskom
jeziku naslov rada, napisan velikim slovima. Rezime na engleskom jeziku (Summary) ima
karakter pro$irenog sazetka koji ne sme da prelazi 1.500 znakova bez proreda

Kljucne reci (Keywords) u prevodu na engleski jezik navode se ispod rezimea. Treba
koristiti uobicajene pravne termine iz engleskog jezika, kako bi se olaksalo pretrazivanje.
Kod ¢lanaka na engleskom jeziku, rezime se pise na srpskom jeziku. Ostala pravila su ista.

NACIN CITIRANJA I SASTAVLJANJA SPISKA REFERENCI

Navodenje izvora unutar teksta

Od autora se ocekuje da navedu kori§cene izvore, i to potpuno i ta¢no, i da
precizno prenesu tude navode, te se prilikom citiranja knjiga ili ¢lanaka preporucuje
da, gde je moguce, budu navedene strane sa kojih se preuzima tudi tekst. Brojevi strana
moraju biti navedeni kod doslovnog citiranja tudeg teksta, prilikom parafraziranja ili
upucivanja na odredeni deo knjige ili ¢lanka. Jedna strana se oznacava sa ,,p. a vise
strana sa ,,pp.” (skraceno lat. paper — pluta paper). Moguce je koristiti i rad prihvacen za
objavljivanje, pod uslovom da je za rad odreden digitalni identifikator (DOI broj), koji ¢e
biti naveden u spisku literaturu uz druge podatke o citiranom radu.

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

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

o obligacijama i ugovorima bila je posledica teznje da zakon bude razumljiv svima,

a ne da ucesnike u prometu naudi pravu.

Skica za Zakonik o obligacijama i ugovorima bila je obimna, zato $to se tezilo

da zakon bude razumljiv svima, a ne da ucesnike u prometu naudi pravu

(Konstantinovi¢, 2006, p. 36).

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

U svom radu Ciri¢ (2008) konstatuje da je ...
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Kada se upucuje na posebne delove u radu, mora biti naveden i broj strane ili
strana na kojima se nalazi citat. Primeri:

U svom radu Cori¢ (2017, pp. 26-30) opisuje procesna sredstva za naknadu stete u

sudskom poretku Evropske unije.

Stoga, prema Pordevi¢u (2016, pp. 28-29), trebalo bi da se uzmu u obzir i drugacija

re$enja iz uporednog prava.

Preuzeti sadrzaj drugog autora se moze saopstiti i parafraziranjem:

Stoga Perovi¢ u predgovoru ponovljenom izdanju Skice za Zakonik o obligacijama

i ugovorima (Konstantinovi¢, 2006, p. 16) zakljucuje da svaki pravni sistem

dopusta slobodu ugovaranja, ali do izvesne granice.

Ako se citira neodreden broj strana, navodi se samo pocetna strana sa koje se
preuzima citat, dok iza nje stoji ,,i dalje“. Na primer:

Sve ove teorije se mogu podeliti u nekoliko grupa (Colovi¢, 2009, pp. 83 i dalje)...

Kada se upucuje na izvor iz fusnote nekog rada, posle broja strane pise se
skracenica ,,fn.“ Recimo:

Navedeno resenje je nesumnjivo podlozno kritici (Jovanovi¢, p. 8, fn. 14)...

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

Kradi citati, duzine do 30 reci, sastavni su deo reCenice i oznaceni su navodnicima.
Mogu biti direktno ili indirektno citirani, na primer:

Kako isti¢e Stankovi¢ (1972, p. 177) ,neimovinska Steta predstavlja posebnu

pojavu i pojam za sebe®.

Ili:

Sve su to razlozi §to treba prihvatiti da ,,neimovinska $teta predstavlja posebnu

pojavu i pojam za sebe” (Stankovi¢, 1972, p. 177).

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

Nemogucénost kori$¢enja unistene stvari moze da izazove neimovinsku $tetu,

nezavisno od pretium affectionis. Prema Stankovi¢u (1972, p. 307) re¢ je o

slu¢ajevima: ,,u kojima nemoguénost upotrebe unistene odnosno oste¢ene stvari

unosi veliki poremecaj u o$te¢enikov svakodnevni prakti¢ni zivot, lan¢anu reakciju

raznovrsnih maltretiranja i ogranic¢avanja, koja mogu predstavljati potpunu

dezorganizaciju oste¢enikovog nacina zivota i njegovih svakodnevnih navika®

Indirektno se isti tekst moze preuzeti na slede¢i nacin:

Nemogucénost koris¢enja unistene stvari moze da izazove neimovinsku $tetu,

nezavisno od pretium affectionis, u slucajevima ,u kojima nemoguénost

upotrebe unistene odnosno o$tecene stvari unosi veliki poremecaj u ostecenikov

svakodnevni prakti¢ni zivot, lanéanu reakciju raznovrsnih maltretiranja i
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ograni¢avanja, koja mogu predstavljati potpunu dezorganizaciju o$te¢enikovog

nacina zivota i njegovih svakodnevnih navika“ (Stankovi¢, 1972, p. 307).

Dugacke citate bi najpravilnije bilo preuzeti tako $to se iza dve tacke navedu u
posebnom redu uvuceno, slozeno manjim fontom (11pt), uz naznaku izvora i stranice.

Izostavljeni deo reci iz citata oznacava se trima tackama u ugaonim zagradama,
na primer:

Prilikom organizacije izvr§enja rada u javnom interesu ,,pragmati¢ni razlozi [...]

ukazivali bi na potrebu veceg ucesca lokalne zajednice (u sektoru sluzbi socijalne

zastite)“ (Alternative zatvorskim kaznama, 2005, p. 44).

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

I Dordevi¢ (2012, p. 34) i Mrvi¢ Petrovi¢ (2011, pp. 86-87) smatraju da uvodenje

sistema dani-nov¢ane kazne nije ostvarilo Zeljene efekte u pravnom sistemu

Republike Srbije.

Kauzalitet kod propustanja se razli¢ito objadnjava po teoriji aliud agere u odnosu

na teoriju prethodno preduzete radnje (v. za prvu Welp, 1968, p. 30, a za drugu

Rudholphi, 1972).

Citiranje imena dva ili tri autora istog rada. U tekstu se upucuje na zajednicki
rad autora uz navodenje prezimena oba autora povezana simbolom &, dok se u zagradi
navodi godina u kojoj je rad objavljen.

Na ovakav odnos drzave i crkve trebalo bi da obratimo posebnu paznju (Pordevi¢

& Stanig, 2015, p. 63).

U svom radu Nikoli¢ & Covié¢ (2018) ukazali su na...

Uporednopravno istrazivanje (Mrvi¢ Petrovi¢ & Petrovi¢, 2018) potvrdilo je...

Mrksi¢, Popovi¢ & Novakovi¢ (2018, p. 477) analiziraju ...

Citiranje rada koji ima viSe od tri autora. U tekstu se navodi samo prezime prvog
autora i iza njega opSteprihvacena skracenica ,et al. “ (et alia). Na primer:

Cerani¢ et al. (2018) istrazili su ...

Citiranje vise radova istog autora, objavljenih iste godine. U tekstu se uz prezime
autora i godinu dodaju latini¢na slova a, b, ¢, d, kako bi se oznacili razliciti radovi istog
autora objavljeni iste godine. Primer:

Svakako, navedeni vid krivice trebalo bi da je vi$e u nasem fokusu (Ciri¢, 2004a, p-70).

..Pored ,,tvrde, ne bismo smeli da zaboravimo ,,meku mo¢“ ... (Cirié, 2004b, p. 334).

Citiranje rada objavljenog pod okriljem organizacije. U slucaju da je navedeni
tekst objavila neka organizacija (pravno lice, udruzenje, ustanova, medunarodna,
nevladina organizacija i slicno), tako da pojedini autor nije posebno naveden, u tekstu
treba uputiti na naziv organizacije i godinu objavljivanja rada. Dozvoljena je upotreba
uobicajenih sluzbenih skra¢enica medunarodnih organizacija ili njihovih tela, na primer:

Od presudne je vaznosti istrazivati izborne procese u domacem i stranom pravu

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

Media and information technologies can offer such spaces to allow different

groups to interact with each other, so in Tallin Guidelines on National Minorities
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and the Digital Age (OSCE, 2019)...

Citiranje rada nepoznatog autora. Umesto podataka o autoru koristi se naslov rada:

U Teoriji drzave i prava (1995, p. 204) jasno se kaze...

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

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

Ili indirektno:

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

Sekundarne reference. Ako primarni izvor niste mogli pronaéi, nego ga
preuzimate iz rada drugog autora, morate se pozvati na primarni izvor i sekundarnu
referencu na sledec¢i nacin:

Zlatari¢ (1967), kako navodi Kambovski (2005, p. 701) uklju¢uje u saizvrsilastvo i

radnje preduzete pre ili posle dovr$enja krivicnog dela.

Ili:

U ranijoj teoriji se smatralo da saizvr§ilastvo ukljucuje i radnje preduzete pre ili posle

dovrsenja krivi¢nog dela (Zlatari¢, 1967, navedeno u Kambovski, 2005, p. 701).

Navodenje propisa. Naziv zakona i drugog propisa navodi se u tekstu punim
nazivom (slozeno obi¢nim slovima), uz broj godine kada je usvojen, sem kada analizira
odredenu izmenu ili dopunu propisa, kada navodi kao izvor sluzbeno glasilo u kome je
objavljena takva izmena. Prilikom prvog pominjanja propisa moze se dodati crta posle
naziva i navesti skracenica pod kojom ce se isti propis dalje u tekstu navoditi. U daljem
tekstu dovoljno je koristiti samo skracenicu. Isto pravilo vazi i za inostrane pravne akte,
s tim $to se podaci koji se na njih odnose navode na nacin kako je to uobicajeno za
to strano pravo. Skracenice se sa¢injavaju prema izvornom nazivu propisa, a ne prema
njihovom prevodu na srpski ili engleski jezik. Na primer:

U krivi¢nom zakonodavstvu Srbije (Krivi¢ni zakonik RS, 2005) ...

Temeljna reforma krivi¢nih dela protiv privrede u pravu Republike Srbije izvrsena

je 2016. godine (Izmene KZ RS, 2016).

Pravo na obestecenje se zrtvama nasilja u Nemackoj priznaje od 1976. godine

na osnovu posebnog saveznog zakona (Gesetz iiber die Entschidigung fiir von

Gewalttaten, - OEG), s tim §to je 1985. godine donet novi koji je sada na snazi

(OEG, 1985).

U francuskom Gradanskom zakoniku (Code civil - CC), prema poslednjoj verziji

od 1. oktobra 2018. godine, predvideno je .... (CC, 1804).

U Istanbulskoj konvenciji Saveta Evrope (CETS No. 210) od 11. 5. 2011. godine

(CoE CETS, 2011) predlaze se ...

Prava deteta, regulisana Konvencijom Organizacije ujedinjenih nacija o pravima

deteta (Zakon o ratifikaciji, 1990)...

Akti medunarodnih organizacija citiraju se tako $to se u tekstu navodi donosilac
akta i pun naziv akta, koji se, po potrebi skrac¢eno, navodi u zagradi, uz naznaku godine
u kojoj je donet. Na primer:
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U pravu Evropske unije doneta je Uredba o ste¢ajnim postupcima br. 1346/2000

(Council Regulacion (EC), 2000)...

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

Autor moze da koristi tekst propisa preuzet sa interneta sa sluzbene stranice
nadleznog organa ili sa javnog servisa zaduzenog za objavljivanje pravnih propisa i
pracenje izmena. U tom slucaju u popisu literature moraju biti naznaceni osnovni podaci
o propisu i godini u kojoj je objavljena poslednja verzija dostupna na sluzbenoj stranici
nadleznog organa ili preuzeta sa javnog servisa zaduzenog za objavljivanje pravnih
propisa i pracenje izmena. Autor moze navoditi tekst propisa prema objavljenom
sluzbenom prevodu na engleski (ili neki drugi) jezik ($to mora biti naznaceno u tekstu).

Clan, stav i tacka propisa skraceno se pisu ¢l., st. i ta&., a iza napisanih brojeva se
ne stavlja tacka. Na primer: ¢l. 5, st. 2, ta¢. 3 ili ¢l. 5, 6,91 10 li ¢l. 4-12.

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

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

nesaglasnost ... (Odluka US, 2017),,, .

Cass. crim., 19 December 1991, RCA 1992.170 (Ius Commune Casebook for the

Common Law of Europe, 2018).

... kako se navodi u obrazlozenju Presude Apelacionog suda u Beogradu,

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

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

Prilikom citiranja prakse Evropskog suda za ljudska prava navodi se i broj
podnete predstavke. Na primer:

Borodin v Russia, predstavka br. 41867/04, presuda ECHR, 6. 2. 2013, par. 166.

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

Judgment of the General Court (Second Chamber) of 13 October 2015.Intrasoft

International SA v. European Commission (Case 403/12, ECLI:EU:T:2015:774)

Citiranje referenci preuzetih sa interneta

Ukoliko se u radu koriste sadrzaji sa interneta, oni se navode na isti na¢in kao
i ostali sadrzaji, ako su poznati autori ili organizacije ili drzavne ustanove koje su ih
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publikovale, s tim $to ¢e u spisku literature na odgovarajuci nacin biti naglaseno da je
re¢ o URL izvoru ili o ¢lanku sa DOI brojem. Elektronski dostupni sadrzaji retko imaju
oznacene stranice, pa se preciznost kod navodenja citata postize pozivanjem na odeljke
ili pasuse, ako su numerisani u tekstu.

Citiranje rada nepoznate godine izdanja ili rada nepoznatog autora

U radu se ova vrsta rada citira tako $to se na mestu gde bi trebalo da stoji godina
navodi , n.d.“ (non dated — nepoznat datum), na primer:

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

Ako se u rukopisu koristi rad nepoznatog autora, navesce se naslov rada koji se
citira, uz godinu, ako je poznata:

Sve nam to potvrduje i mesovita, objektivno-subjektivna teorija (Elementi krivi¢nog dela,
1986, p. 13).

Sastavljanje spiska literature i popisa pravnih izvora

Spisak literature je obavezan na kraju rada. U spisak literature se unose sve
bibliografske jedinice koriS¢ene u radu, osim pravnih izvora i spiska sudskih odluka, koji
se posebno navode, posle spiska literature.

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

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

Navode se obavezno slede¢i elementi po modelu: Prezime, inicijal(i) autora.
Godina izdavanja. Naslov: podnaslov. Podatak o izdanju. Mesto izdavanja: izdava¢. Kada
ima viSe od Cetiri autora, knjiga se sortira prema pocetnom slovu prezimena prvog
autora, a umesto imena ostalih autora moze se koristiti skracenica ,et al.”. Kada knjiga
nema podatak o autoru, ali je istaknuto ime urednika ili organizacije, umesto autorovog
imena navodi se ime urednika (uz naznaku tog svojstva) ili naziv organizacije koja je
izdala publikaciju.

Za urednike koristiti skracenicu ,ur” (ako je knjiga izdata na srpskom jeziku), a
»ed.“ (za knjige na engleskom jeziku sa jednim urednikom) ili ,eds.“ (kada ima dva ili
vie urednika). Na primer:

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

Luka: Pravni fakultet Univerziteta.

o Sime, S. 2018. A Practical Approach to Civil Procedure. 31st ed. Oxford: Oxford

University Press.
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o Carlen, P. & Worrall, A. 1987. Gender, Crime and Justice. Philadelphia: Open

University.

o UNICRI, 1997. Promoting Probation Internationally. Publ. no 58. Rome/London:

UNICRI.

o Tappan, P. W, ed. 1951. Contemporary corrections. New York: McGraw-Hill.
o Srzenti¢, N, Staji¢, A. & Lazarevi¢, Lj. 1995. Krivicno pravo Jugoslavije. Opsti deo.

18. izd. Beograd: Savremena administracija.

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

e Molan, M. T.2012. Series: Questions ¢ Answers, [eBook]. 8thed, 2012-2103. Oxford

: OUP Ogxford. Database: eBook Academic Collection. http://eds.a.ebscohost.

com/, 18. 1. 2019.

2. Doktorske disertacije, magistarski ili zavr$ni master radovi

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

o  Stani¢, M. 2017. Pravna priroda poslanickog mandata. Doktorska disertacija.

Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu.

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

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

Za urednike koristiti skracenicu ,,ur. “ (ako je zbornik na srpskom jeziku), a ,,ed.”
(za zbornike na engleskom jeziku sa jednim urednikom) ili ,eds.“ (kada zbornik ureduju
dva ili vi$e urednika). Primer:

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

«  Colovi¢, V. 2011. Status stranog ste¢ajnog postupka u nemackom zakonodavstvu.
U: Vasiljevi¢, M. i Colovi¢, V., Uvod u pravo Nemacke. Beograd: Institut za
uporedno pravo i Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, pp. 524-541.

184



4. Clanci

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

o Kosti¢, J. 2018. Investiranje drustava za osiguranje na trziStu kapitala Republike
Srbije. U: Petrovi¢, Z. 1 Colovié, V., Odgovornost za Stetu, naknada stete i osiguranje:
zbornik radova sa XXI medunarodnog naucnog skupa. Beograd-Valjevo: Institut za
uporedno pravo, pp. 463-176.

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

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

o Visekruna, A. 2018. Ostvarivanje saradnje u steajnim postupcima sa elementom
inostranosti: primer protokola. Strani pravni Zivot, 62(3), pp. 65-88. Dostupno na:
https://doi.org/10.5937/spz1803065V (18. 1. 2019).

5. Clanci objavljeni u elektronskom &asopisu ili online bazi podataka

Navode se slede¢i podaci: Prezime, inicijal(i) autora. Godina izdavanja. Naslov
rada: podnaslov. Naslov ¢asopisa volumen/godiste (broj). DOI broj, ako ga ¢lanak ima
ili URL adresa elektronskog izdanja ¢asopisa ili naziv online baze podataka (datum
posete stranici). Odlucujudi kriterijum za odredeni na¢in navodenja jeste kako korisnik
najlakse moze pronaci citirani dokument. Na primer, prethodno navedeni izvor u kome
je naznacen link sa DOI brojem (Visekruna, A.) moze biti citiran i na sledece nacine:

o Visekruna, A. 2018. Ostvarivanje saradnje u stecajnim postupcima sa elementom
inostranosti: primer protokola. Strani pravni Zivot, 62(3), pp. 65-88. Dostupno na:
https://www.stranipravnizivot.rs/index.php/SPZ/article/view/686 (18. 1. 2019).

o i

o Visekruna, A. 2018. Ostvarivanje saradnje u steajnim postupcima sa elementom
inostranosti: primer protokola. Strani pravni Zivot, 62(3), pp. 65-88. Dostupno u:
SCIndeks.ceon.rs (18. 1.2019).

6. Clanci, izvestaji, radovi iz zbornika dostupni na internetu, koji imaju autora
Clanci koji su dostupni na internetu, sa poznatim autorom, ali nisu iz elektronskog
Casopisa, i razli¢iti izvestaji navode se prema slede¢em modelu: Prezime, inicijal(i)

autora. (godina izdavanja). Naslov: podnaslov. Mesto izdavanja: izdavac ili organizacija
odgovorna za odrzavanje stranice na internetu. URL: (datum posete stranici).
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Na primer:

Mutavdzi¢ Obradovi¢, D. 2015. Odgovornost viasnika odnosno drZaoca psa za
Stetu koju je prouzrokovao drugom licu. Beograd: Paragraf. https://www.paragraf.
rs/ (18. 1. 2019).

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

Podaci o radu iz zbornika ¢iji je sadrzaj objavljen na internetu navode se na sledeci

nacin: Prezime, inicijal(i) autora. Godina izdavanja. Naslov rada (sa nazivom casopisa i
drugim podacima koji se zahtevaju za ¢lanak). URL: (datum posete stranici).

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

7. Clanak dostupan na internetu koji nema naznac¢enog autora

Osnovni podaci koje treba navesti su: Naslov rada, godina izdanja, URL ili naziv

online baze podataka, (datum pristupa stranici). Na primer:

National Action Plan to combating corruption — Mongolia 2016. Dostupno na:
https://www.opengovpartnership.org/.../06-national-action-plan-combating-
corruption (18. 1. 2019).

8. Spisak korisc¢enih pravnih izvora i izvora sudske prakse

Popisuju se nazivi zakona i drugih propisa kori§¢enih u radu, sa brojevima

sluzbenih glasila u kojima su objavljeni ili podacima o elektronskim izvorima sa kojih su
preuzeti. U slucaju potrebe, razdvajaju se domaci od stranih propisa (u podnaslovima se
navodi na koju se drzavu propisi odnose). Propisi se navode prema hijerarhiji citiranih
pravnih akata (od Ustava, preko zakona do uredbi i pojedina¢nih akata). Ako se navodi
vi$e akata iste pravne snage, koristi se abecedni red. Na isti nacin se navode i dokumenti
medunarodnih organizacija. Kada se navode akti Evropske unije, obavezno se navodi
broj sluzbenog glasnika u kome je propis objavljen i strana na kojoj se nalazi:
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Krivi¢ni zakonik RS 2005. Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005,
72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016.

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

OEG, 1985. Gesetz iiber die Entschadigung fiir von Gewalttaten, od 7. januara
1985 (BGBI. I S. 1), sa poslednjom izmenom od17. jula 2017 (BGBI. I S. 2541).
Dostupno na: https://www.gesetze-im-internet.de/oeg/ (18. 1. 2019).

CC, 1804. Code civil, poslednja verzija od 25. decembra 2018. Dostupno na: https://
www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006070721  (18.
1.2019).



o CETS, 2011. Council of Europe, Convention on preventing and combating violence
against women and domestic violence (CETS No.210) od 11. 5. 2011. godine.
Dostupno na: https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/
treaty/210 (18. 1. 2011).

o EU Decision 2010. EU, Commission Decision of of 5. February 2010 on standard
contractual clauses for the transfer of personal data to processors established in
third countries under document C(2010) 593 (Text with EEA relevance). OJ L 39,
12.2.2010, p. 5-18.

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

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

Kod presuda medunarodnih krivi¢nih tribunala se nakon naziva predmeta
navodi i sudsko vece (po potrebi i podaci koji se ti¢u izdvojenih sudskih misljenja, ako se
na njih pozivao autor u radu), dok se kod odluka Evropskog suda za ljudska prava navodi
i broj predstavke.

Domace i strane sudske presude, pravna shvatanja i slino, kao i presude
medunarodnih sudova mogu se navoditi uz pozivanje na elektronske pravne baze iz
kojih su preuzete (Paragraf Lex, Intermex, EUR-Lex, CURIA, Lexiweb.co.uk, Légifrance,
HUDOC itd.).

Razli¢ite nacine navodenja ilustruju sledeci primeri:

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

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

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

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

o Goobald v, Mahmood 2005. All ER (D) 251 (Apr). Dostupno na https://Lexisweb.
co.uk/cases/2005/april/godbold-v-mahmood (18. 1. 2019).

o Intrasoft International SA v European Commission , 2015. EGC, Judgment
of the General Court (Second Chamber) of 13 October 2015. (Case 403/12,
ECLL:EU:T:2015:774). Dostupno na : https://eur-lex.europa.eu/1 (18. 1. 2019).
Urednistvo stoji na raspolaganju autorima i za sva druga neophodna razjasnjenja

(pitanja uputiti elektronskom postom na adresu urednistva).
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