ISSN 0350-8501

B

UDK 34(058) (

;ﬁ““
3 g
by

UNIVERZITET U NISU
PRAVNI FAKULTET

ZBORNIK RADOVA PRAVNOG
FAKULTETA U NISU

BROJ 67 | GODINA LIII | 2014

COLLECTION OF PAPERS
FACULTY OF LAW, NIS

N° 67 | YEAR LIII | 2014

NIS, 2014.



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU
Nis, 2014.
Izdavac

Pravni fakultet u Nisu

Za izdavaca
Prof. dr Miroslav Lazi¢, dekan

Glavni i odgovorni urednik
Prof. dr Irena Peji¢

Clanovi Redakcionog Clanovi Redakcionog odbora iz inostranstva Prof.

odbora iz zemlje dr Michael Geistlinger, profesor Univerziteta, Salcburg,
Austrija

Prof. dr Slobodanka Prof. dr Ivanova Svetlana Anatolbevna, dekan

Konstantinovi¢ Vili¢ Prof. dr Pravnog fakulteta Finansijskog univerziteta Vlade

Dragan Corbié¢ Prof. dr Mirko Ruske federacije

Zivkovi¢ Prof. dr Nevena Prof. dr Saso Georgijevski, profesor Pravnog

Petrusi¢ Prof. dr Srdan fakulteta Justinijan Prvi, Skoplje, Makedonija

Golubovié Prof. dr Goran Grucina Lrodmila IOrbevna, doktor pravnih nauka,

Obradovi¢ Katedra gradanskog prava Finansijskog univerziteta

Vlade Ruske federacije

Prof. dr Anatoliit Kapustin, profesor

Finansijskog univerziteta Vlade Ruske

federacije

Prof. dr Isabel S. Marcus, profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta Bafaloa, Bafalo, SAD Selivon Nikolait
Fedosovi¢, akademik, predsednik Medunarodnog
trgovinskog arbitraznog suda pri Privredno-
industrijskoj komori Ukrajine

Prof. dr Sagieva Rozalina Vasilbevna, prorektor
Akademije advokature i notarijata Ruske federacije

Sekretar Redakcionog odbora: doc. dr Dusica Miladinovi¢-Stefanovi¢

Prevodi: Gordana Ignjatovi¢
Lektura: Milena Jovanovi¢
Tehnicki urednik: Nenad MiloSevi¢

0d 1. marta 2014. godine Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu
pod nazivom Collection of papers, Faculty of Law, Nis je u punom tekstu dostupan
u EBSCO bazi Legal Source.

CENTAR ZA PUBLIKACIJE Pravnog fakulteta u Nisu
18 000 NiS, Trg Kralja Aleksandra 11
tel. +381 18 200 501, www.prafak.ni.ac.rs



COLLECTION OF PAPERS, FACULTY OF LAW, NIS

NIS, 2014

Publisher:
Faculty of Law, University of Ni$

For the Publisher:
Prof. dr Miroslav Lazi¢, Dean

Editor-in-Chief:
Prof. dr Irena Peji¢

Editorial Board of the Law Faculty Journal

Editorial Board Members
(Faculty of Law): Prof.

dr Slobodanka
Konstantinovi¢ Vili¢

Prof. dr Dragan Corbi¢
Prof. dr Mirko Zivkovi¢
Prof. dr Nevena Petrusic¢
Prof. dr Srdan Golubovi¢
Prof. dr Goran Obradovi¢

Editorial Board Members (international):

Prof. dr Michael Geistlinger, Department of Public International
Law, University of Salzburg, Salzburg, Austria

Prof. dr iBaHoBa CBeTsiaHa AHaToJibeBHa, Dean, Faculty of
Law, Finance University of the Government of the Russian
Federation, Moscow, Russian Federation

Prof. dr SaSo Georgijevski, Faculty of Law “lustinianus Primus®,
Ss. Cyril and Methodius University, Skopje, FRY Macedonia
Prof. dr I'pynuna Jlrogmuna I0peeBHa, Civil Law Department,
Faculty of Law, Finance University of the Government of the
Russian Federation, Moscow, Russian Federation

Prof. dr Anatonuii Kanycrtus, Faculty of Law, Finance Univer-
sity of the Government of the Russian Federation, Moscow,
Russian Federation

Prof. dr Isabel S. Marcus, Buffalo Law School, University of
Buffalo, USA

CeninBoH Hukonant ®enocosuy, Academician, Chairman of the
International Trade Arbitration Court, Ukrainian Chamber of
Commerce and Industry, Ukraine

Prof. dr IllarneBa Posanuna BacunbeBHa, Vice-Rector, the
Academy for Advocacy and Notary Services of the Russian
Federation, Russian Federation

Technical Secretary of the Editorial Board:

DusSica Miladinovi¢-Stefanovi¢, LL.D.

Translation: Gordana Ignjatovic¢
Proofreading: Milena Jovanovi¢

Desktop publishing: Nenad MiloSevi¢

PUBLICATION CENTRE, Faculty of Law, University of Ni$
Trg kralja Aleksandra 11, Ni§ 18000, Serbia Telephone:

+381 18500 201,
E-mail: zbornik@prafak.ni.ac.rs

Website: http://www.prafak.ni.ac.rs






Uvodna rec

Postovani ¢itaoci,

S obzirom na veliki broj prispelih radova u toku godine, Redakcija ¢asopisa
donela je odluku o promeni dinamike izlaZenja ¢asopisa, koja je registrovana u
repozitorijumu Narodne biblioteke Srbije kao tri sveske godiSnje. U drugoj
svesci tekuée godine (br. 67), koja se nalazi pred vama, publikovani su radovi
prispeli u ranije najavljenim rokovima, dok ¢e tre¢a sveska (br. 68) biti
tematskog karaktera i njeno objavljivanje o¢ekujemo do kraja 2014. godine.

Takode, Zelimo da obavestimo nauc¢nu javnost da je priredena Bibliografija
radova objavljenih u nasem casopisu od njegovog osnivanja. Bibliografija je
dostupna citaocima u elektronskom obliku na internet stranici Pravnog
fakulteta, a uskoro ocekujemo i njeno Stampano izdanje. Na osnovu
poluvekovne tradicije, nadamo se da ¢e Bibliografija Zbornika radova Pravnog
fakulteta u NiSu doprineti ne samo naucnoj reputaciji i citiranosti ¢asopisa, ve¢ i
postavljanju dobrog temelja razvoju pravne nauke u nacionalnim i Sirim
akademskim krugovima.

U NiSu, novembar, 2014.

Prof. dr Irena Pejic,

glavni i odgovorni urednik



Editor’s Introductory Note

Dear Readers,

The Collection of Papers of the Law Faculty in Ni§ has been registered in the
repository of the National Library of Serbia for the publication of three volumes
per year. However, given the large number of scientific papers submitted for
publication in the current year, the Editorial Board has decided to change the
publication dynamics. Thus, this second volume (No. 67) comprises scientific
papers received in formerly announced submission terms. The third volume
(No. 68) is a thematic publication, which will be published by the end of 2014.
On this occasion, we also wish to inform the academic public that we have
compiled the Bibliographic Reference including all scientific papers which have
been published in our Law Faculty journal since its first publication in 1962.
The Bibliographic Reference is accessible in electronic format at the website of
the Law Faculty in Nis. The printed edition of this bulletin will be made
available to the readership shortly. Bearing in mind the long standing
publishing tradition, we hope that this Bibliographic Reference of all papers
published in Law Faculty journal will contribute not only to the professional
reputation and citation impact factor of this law journal but that it will also be
the cornerstone for a further development of legal science in the national and
regional academic and scientific community.

Ni$, November, 2014.

Prof. Irena Peji¢, LL.D.
Editor-in-Chief
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Isabel Marcus, PhD." NAUCNI CLANAK
Professor School of Law,
The State University of New York at Buffalo, USA UDK: 343.55

Rad primljen: 24.09.2014.
Rad prihvacen: 01.12.2014.

REFRAMING DOMESTIC VIOLENCE AS
TORTURE OR TERRORISM™

Abstract: This paper focuses on the analysis of the phenomenon of domestic
violence and the distinctive features for which is it may be recognized as a
specific form of torture and/or terrorism at home. The author provides an
overview of the scientific debate among feminist authors on this conception
which has given rise to an innovative approach to understanding the concept
of domestic violence. Underscoring the substantive similarity of domestic
violence with the acts of torture and/or terrorism, the author urges for state
action arguing that domestic violence as a form of gender-based violence
should be approached by applying the same logic and strategies which are
employed in response to traditional torture and terrorism.

Key words: domestic violence, torture, terrorism.

1. Introduction

Sometime in 1992, my dear, now deceased friend, women’s rights lawyer, and
law professor colleague, Rhonda Copelon, and [ had an extended conversation
in which we agreed that, as we were committed to recognizing the sex/gen-
der-specific aspects of domestic violence and its deep connection to women'’s
worldwide inequality, we also were thinking about the merits and legal advanta-
ges of broadly reframing the rapidly developing women'’s rights issue of intimate
partner/domestic violence to elicit its commonalities with other well-defined
forms of violence - more specifically, torture or terrorism. Rhonda argued for
the use of the category of ‘torture’ and its near relative of ‘cruel, inhuman and

*isabelmarcus@yahoo.com

** The topic of this article is based on the paper [.Markus “Reframing “Domestic Violence”:
Terrorism in Home” published in: M.Fineman, B.MyKitiuk (eds.), The Public Nature of Private
Violence: The Discovery of Domestic Abuse, Routledge, 1994. pp. 11-36.

13



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 67 | GoDpINA LIII | 2014

degrading’ treatment (Copelon, 1994). I found arguments for exploring the ca-
tegory of ‘terrorism’ (Marcus, 1994). The conversation was a thought-provoking
one; it ranged from the content of existing human rights norms to legal proce-
dural considerations that might follow from such a reframing. We concluded by
agreeing that we needed to pursue the implications of our respective positions.

At the time, in some countries and in international human rights fora, feminist
activists and advocates had made some headway in developing the category of
gender-based violence—violence against women because they are women as an
unequivocal human rights violation. That violence included rape in all settings
from conflict zones to the marital bed, honor killing, and domestic/intimate
partner systemic violence (likely to occur in the home, a culturally identified
the ‘safe’ and ‘appropriate’ place for women). These activists noted that the
number of victims of gender-based violence exceeds those of war and of brutal
dictatorships. (Copelon, 1994: 292). In 1992, the Committee on the Elimination
of Discrimination Against Women published its General Recommendation No. 19,
onviolence against women.! In 1993, at the Second World Conference on Human
Rights held in Vienna, women’s advocacy groups succeeded in placing violence
against women on the agenda. The Vienna Declaration and Program of Action,
generated by the conference, stressed the importance of working towards the
elimination of violence against women in public and private life.?

As academics and activists, Rhonda and I in our respective teaching and NGO
work relied on feminist analyses of domestic violence which rest on premises
that “the vulnerability of women as a group to the violence is caused by a combi-
nation of (1) traditional news about male and female roles and hegemony which
may make it difficult for authorities to oppose violence in a relationship...; (2)
the private nature of systemic intimate violence...; (3) the concomitant escala-
tion of extreme violence upon separation; (4) economic difficulties restraining
women'’s freedom; and (5) the acquiescence of the victim’s community to the
violence.” (Meyersfeld, 2010: 124).

We independently had come to the conclusion that a reframing would enhance
feminist efforts to relocate the legal issue of domestic violence, which hitherto
had been identified as occurring in the private sphere of home and family—a
posture that protected perpetrators from state intervention and legitimate
the partial or total impunity they enjoyed (Copelon, 1994: 297). Since one of
the most important state justifications for inaction was the prevailing culture,
which persistently trivialized the violence as the chastisement or disciplining

1 74 UN Doc.HR/GEN/1 (1992).

2 Vienna Declaration and Program of Action, Section II B, para 38, UNDOC.A/Conf 157/24,
12, July 1993.
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of women (Copelon, 1994: 296), we believed that such a reframing could help to
transcend these deeply-rooted cultural protections accorded to perpetrators
and assist in the world wide campaign for the transcultural and transnational
indictment of domestic violence. Reframing, we believed, could move beyond
prevailing many of the simplistically reductionist explanations for the violence
to an analysis of the political and cultural context of gender-based power and
control in order to generate state action (Marcus, 1994: 34).

In effect, our suggestions of connecting domestic violence to torture or terrori-
sm were not deflections or diversions from the goal of expanding the women'’s
rights canon, but rather directed at a fuller understanding of domestic violence
as a social and individual choice to do harm.? We recognized that even though
both torture and terrorism are unique in their egregiousness, our purpose was
to educate about commonalities as well as sex specific aspects” (Copelon, 1994:
299). Our concern was whether privately inflicted gender violence would be
treated unequivocally as a human rights violation and as one giving rise to en-
forceable as opposed to precatory* state responsibility. (Copelon, 1994: 294-295).

Like other feministlegal theorists, we understood that even as domestic violence
occurs worldwide in different settings and cultures, and is affected by race/
ethnicity, class, sexual orientation, disability, and immigrant or refugee status,
such violence has universal properties. First, that the violence is connected to
‘harmful’ masculinity (Anderson, 2008) - social and cultural patterns of conduct
and practice associated with gender. Second, that it violates women’s dignity, and
bodily and psychological integrity. Third, that it often involves intentional con-
duct. Fourth, that it is practiced with impunity because perpetrators are rarely
punished and, in so many cases, there are few, if any, remedies for the suffering
inflicted upon the woman survivor/victim. Fifth, that women abused by their
spouses/partners are likely to be silent about domestic violence - a testament
to the power of patriarchal® culture associated with shaming, stereotyping
and stigmatizing those who publicly disclose the violence. Sixth, that women’s
relationships to society and the state are widely medicated through men and

3 Actsof systemicintimate violence include: punching; shouting; battering; biting; burning;
hacking; electrocution; starvation; mutilation; sleep deprivation; forced sexual touching;
forced sexual activities with third parties; poisoning; exposure; property destruction; murder,
withholding medical care; threats of harm; threats to remove children; threatening to use
a lethal weapon; persistent shouting; unrelenting accusations of infidelity; controlling day
to day activities; isolation; and threats of suicide. (Meyersfeld, 2010: 115).

4 Precatory is defined as requesting, recommending or expressing a desire for action but
usually in a non-binding way. Garner, B. (ed) Black’s Law Dictionary, 9th ed. 2009.

5 In ideology and practices, patriarchy, the world-wide dominant governing sex/gender
regime, addresses issues of control over the infliction of violence and, when warranted,
redress for violence deemed illegal or illegitimate in law or cultural practice.
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patriarchy constitutes men as a parallel state in many women’s lives (Copelon,
1994: 299). Seventh, that the worldwide incidence and frequency of domestic
violence are ‘dark numbers’.® (Marcus, n.d.).

In 1994, Rhonda Copelon wrote a signature article “Recognizing the Egregious
in the Everyday: Domestic Violence as Torture”. My essay “Reframing “Domestic
Violence”: Terrorism in the Home was published in the same year in a volume
discussing the public nature of private violence.

In 2014, twenty years after Rhonda and I had written our respective articles,
[ decided to revisit them. Fully aware that in the interval between our conver-
sation and the present, an enormous amount of scholarly and activist work at
domestic, regional and international levels has enriched our understanding of
domestic violence (or intimate partner violence) I asked myself several questi-
ons. What can be learned by revisiting these two articles, written in a different
period when domestic violence, though integrated into the women’s rights canon
as women’s right to be free from gender-based violence as well as other violence,
was still a contested subject in the broad international human rights canon? Were
our efforts ultimately mere symbolic gestures generated by the frustration of
hearing domestic violence normalized, naturalized, mocked, disregarded, dis-
missed, or ignored in popular discourse as well as in legal system proceedings?

2. Discussion of the Literature

2.1. Domestic Violence, Torture, and Terrorism

Strategically, Copelon’s reframing of domestic violence as torture or cruel, in-
human or degrading treatment had the advantage of recognition under an in-
ternational human rights legal umbrella — the making of the International
Convention Against Torture and other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment
or Punishment’ made torture “non-derogable”.® In addition, torture has as an
extensive historical pedigree replete with admittedly chilling details of various
inventive practices in different societies. Although the drafters of the internatio-
nal UN Convention Against Torture and the Inter-American Torture Convention’
did not have gender-based violence in mind, they did expand the concept of state
involvement in torture beyond active complicity to include passive involvement
in privately inflicted torture including individual violence (Copelon, 1994: 297).

6 Inthe socialist countries of Eastern Europe, phenomena known to exist but unrecorded
or undocumented were called dark numbers.

7 The International Convention Against Torture and other Cruel, Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment.

8 Notrespectable or abrogatable by later law to limit the utility and force of a provision.
9 Inter-American Convention to Prevent & Punish Torture OAS/Serv. L/V/L.4rev (2000).
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Both forms of state involvement, Copelon argues, are “broad enough to embrace
the failure of government to redress domestic violence (Copelon, 1994: 355). In
her analysis, domestic violence as torture encompasses a broader range of cases
than servitude which is outlawed under international law. Conversely, domestic
violence of lesser severity clearly qualifies as cruel inhuman and degrading tre-
atment which, in human rights law, encompasses less severe forms of (official)
violence (Copelon, 1994: 298). The distinction between torture and domestic
violence does not lie in the severity of the experience or the tendency to differen-
tiate physical and mental brutality. It flows from the different degrees to which
society recognizes both physical and psychological brutality and suffering in the
two (private and public) contexts complicated by gender (Copelon, 1994: 324-
325). Her primary goals are to challenge the assumption that intimate partner
violence is a less severe and terrible form of violence than that perpetuated by
the state (Copelon, 1994: 352) and to trigger a range of state responsibilities.
She seeks to determine whether torture and domestic violence are “equivalently
heinous” (Copelon, 1994: 308).

She recognizes that understanding the battery and sexual abuse of women by
their intimate partners—perhaps the most common and dangerous form of
gender-based violence—as torture, thereby giving rise to obligatory internati-
onal and national responsibilities, is a ‘hard case’ from the conventional human
rights lens. But, it is an obvious one from women'’s experience (Copelon, 1994:
295). Consequently, she embarks on a well-developed comparative analysis
examining the methods, goals, context, and effects of torture and of domestic
violence. She is mindful of the caveat that just as torture is affected by diffe-
rences in political, social, economic, and gendered contexts, so, too, in domestic
violence women are marked by differences (racial or ethnic, class, culture and
sexuality) (Copelon, 1994: 299).

Torture involves intentional infliction of pain against the will of the victim
(Copelon, 1994: 315). It, thereby, ascribes culpability to the aggressor (Copelon,
1994: 325) - either the state through its agents or non-state actors using torture
in conflict situations. In her review of international legal standards concerning
torture, she notes that individual malice is not necessary and loss of control is
not exculpatory (Copelon, 1994: 328). The use of torture is an abuse of power and
an offense against human dignity (Copelon, 1994: 320) regardless of whether the
contention is that its purpose is to elicit information (Copelon, 1994: 331-333),
to punish, (Copelon, 1994: 333-337), to intimidate (Copelon, 1994: 337-339), for
any reason based on discrimination of any kind (Copelon, 1994: 339-340), or to
obliterate the personality or diminish capacities (Copelon, 1994: 341). So, too, is
domestic violence an abuse of power for a profoundly similar variety of reasons.
In both instances, these purposes violate human rights norms. Therefore, she

17
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concludes, the application of Convention Against Torture to domestic violence
is appropriate and warranted.?

Fourteen years after Copelon published her article, the second thematic report!!
of the Special Rapporteur on Torture to the UN Human Rights Council has aut-
horitatively categorized domestic violence as a form of torture. It confirms that
the purpose element requirement is always fulfilled in gender-specific violence
against women which is inherently discriminatory'? and that the continuum of
harm is a process.

In “Reframing Domestic Violence: Terrorism in the Home,” my analysis develops
the commonalities between domestic violence and terrorism. Terrorism, like
torture, also is widely condemned in the international human rights canon.
But, it is not the subject of a treaty instrument.!® It encompasses collectively
oriented strategies and practices of coercive violence on targeted populations
to generate high levels of public anxiety. Copelon refers to family traditions of
punishing disobedience and disciplining by loss of liberty (both integral compo-
nents of the rationale for domestic violence) as a culture of terror (Copelon, 1994:
293). In later domestic violence literature, domestic violence is characterized
as ‘terroristic control’ to underscore the scope of the control tactics used by the
perpetrators of the violence. (Johnson, 1995: 285-86).

[ argue that terrorism relies on three fundamental tactics to terrorize individuals
(and populations) and, thereby, enhance perpetrators’ credibility: unannounced
and seemingly random, but, actually, calculated attacks of violence; psychological
as well as physical warfare aimed at silencing protests and minimizing retalia-
tory responses from the targets of violence; and the creation of an atmosphere
of intimidation in which there may be no truly safe place to which the targets

10 Copelon also considers arguments for domestic violence as an independent human rights
violation given its historic invisibility trivialization, particular character and effects (360)
and for law gender-based violence as jus cogens which embraces values of supreme, overriding
and fundamental importance to the international community thereby taking precedence
over treaties to the contrary, and being non-derogable (p. 365-367).

11 UNHRC Report ofthe Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading
treatment or punishment. Manfred Novick: Promotion and Protection of all Human Rights,
Civil, Political, Economic, Social and Cultural Rights Including the right to Development (15
January 2008) UNDOC A/HRC/7/3.

12 Special Rapporteur on Torture, 2008 Report, para 68.

13 The U.N. has produced a number of General Assembly resolutions on terrorism Including
UN Global Counter Terrorism Strategy UNGAOR 65 Session, Agenda Item 150, UN Document
A/Res/65/297 8 September 2010 and Measures to Eliminate International Terrorism UNGAOR
651 Session Agenda Item 107, UN Document A/Res/65/34 6 December 2010 ‘with particular
alacrity and consistency since the 9/11 terrorist attacks.
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can escape - thereby making it difficult to judge when and whether targeted in-
dividuals are safe or at risk. Personal identity and human connection are deeply
compromised; they are replaced by a widespread sense of insecurity, passivity,
and defeatism (Marcus, 1994: 31-32).

That said, not all persons, who become targets of terrorism, respond in similar
ways or even in a consistent manner over time. Nor are conventional general
categories of class, race, or ethnicity accurate predictors of individual respon-
ses to the violence. Moreover, characterizing the targets of terrorism as either
only victims or only resisters risks overstructuring or overdefining them. Some
targets may respond with acts directed against the perpetrators of the violence;
other targets may consider their very survival as a challenge to the terrorism;
yet others may succumb to understandable feelings of defeat and denial (Mar-
cus, 1994: 32).

I contend that there are striking parallels and similarities between terrorism as
astrategy used to destabilize a community or society consisting both of women
and men, and domestic violence abuse perpetrated against women. Violence
against women in intimate partnership relationships is designed to exercise and
maintain domination and control, to enhance or reinforce advantages, and to
defend or maintain privileges. As targets of domestic violence, many women live
in a world punctuated by violent, traumatic and/or catastrophic events, some of
which are predictable and others unpredictable—tailored by the perpetrator
to the domestic intimate context. These events include threats and humiliation,
stalking, surveillance, coercion, and physical or psychological violence. Whether
that violence is identified as the imposition of discipline, as a strategy of family
governance, or as an act of the assertion of masculinity, women can be kept in
their culturally and socially designated ‘place’ as well as threatened with or
actually lose their social attachments. For many victim/survivors the perpe-
trator often appears to be omnipotent and omniscient.

“Just as persons caught in situations of politically inspired terrorism display a
range of responses to the fear and tragedy it generates, so too, women whose
experience in intimate partnering situations is marked by violence demonstrate
a variety of behaviors and coping mechanisms for their situation.” (Marcus,
1994:33). That said, the reaction to such traumatic or catastrophic events expe-
rienced by many targeted women is more than fear for their immediate safety
or the safety of their children. The trauma of the violence governs, guides, or
influences their actions and decisions. In such situations, survival becomes a
form of resistance to domestic violence terrorism (Marcus, 1994: 32-33).

Unlike targets of politically inspired terrorism or torture, however, women, who
are targeted in domestic violent relationships, often do not elicit sympathy or
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respect for the oppression they face. All too often, there is a conceptual shift to
a focus on the nature and extent of their “provoking” the violence and abuse.
This shift is of crucial significance. It disconnects the violence from the social,
cultural, economic, and political context of sex-gender domination and subor-
dination. Instead, abused women become the incarnation of prevailing gender
stereotypes, such as “nagging bitch,” a woman with a “bad attitude,” or a castra-
ting female” (Marcus, 1994: 33).

3. Analysis

If one accepts the arguments in the previous section of this paper that domestic
violence appears to share similar properties with torture and/or terrorism, the
next step is to assess the utility of these broader human rights categorizations
for the major actors involved with the violence - victim/survivors, perpetrators,
and the state. Here similarities and differences among torture, terrorism, and
domestic violence are relevant and important.

Insofar as the victim/survivor is concerned, both torture and terrorism are use-
ful categories in providing heightened public recognition not only to the levels
and extent of physical pain and suffering, but also to psychological suffering and
damage as well as other forms of coercion. Arguably, given the condemnation
of both torture and terrorism as reprehensible forms of violence, recognition
of their similarities and connections to domestic violence may assist in captu-
ring public attention to domestic violence in its broader political context. Such
recognition may enable us to pay closer attention to victim’s voices and stories.

That said, for the victim/survivor there are differences between torture/terro-
rism and domestic violence. Though torture and terrorism can be imposed on
both sexes, in ‘traditional’ torture situations, men are much more likely to be the
targets and, thus, the preponderance of victim/survivors. In domestic violence
situations, however, an overwhelmingly disproportionate number of women
are the victim/survivors.!*

In domestic violence situations, the perpetrator seeks to establish his dominance
not only by terrorizing the victim but also by shaming her and degrading her
in the eyes of others, so that she will be stigmatized and scorned should the
crime be disclosed. (Herman, 2005: 200-201). Whereas, victims need social
acknowledgement and support, in legal proceedings, should they seek redress,
they endure a public challenge to their credibility. (Herman, 2005, 202).

14 See Council of European Convention on Preventing and Combating Violence Against
Women and Domestic Violence, Istanbul, 11v. 2011 Art. 2.1 Scope of the Convention.
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In addition, unlike domestic violence situations, where gender-inflected pro-
vocation is often attributed to the victim/survivor as a culturally accepted
mitigating circumstance or explanation, torture and terrorism do not generate
such excuses (Copelon, 1994: 361).

Insofar as understanding the status and actions of perpetrators of domestic
violence is concerned, both torture and terrorism are useful categories. In both,
men are overwhelmingly the perpetrators of the violence. The perpetrators’
acts of violence reveal the deliberate intent to control and coerce the victim(s)
to conform in designated ways, to set an example, and to send a warning of the
risks individuals run by failing to meet perpetrators’ desires, requirements, and
demands. Likewise, the ample domestic violence literature discusses strategies
of control and coercion indicative of perpetrators’ intent. In addition, in tradi-
tional torture and terrorism, perpetrators are not deterred by existing laws
and legal systems. Given the contemporary extent and frequency of domestic
violence, the same logic may apply to domestic violence perpetrators in many
states, even those with laws on the books ostensibly punishing the violence.
(WHO, 2002).

Insofar as the role of the state in responding to domestic violence is concerned,
torture or terrorism can be useful categories as well. Until now, however, they are
not well integrated into political/legal discourse. Whereas torture and terrorism
are highly politicized categories encompassing perpetrators’ accountability for
their actions and consequences, until recent times, domestic violence has been
a depoliticized category enabling custom to prevail and avoiding purposive
gender-based dynamics of domination and subordination (Copelon, 1994: 328-
29). Unlike torture and terrorism, widely perceived as fundamental violations
of individual and communities, gender-based domestic violence still is widely
excused, thereby feeding men’s sense of entitlement, and the victim’s sense of
culpability. (Copelon, 1994: 362). There is, however, growing recognition of the
need for state action® to protect victim/survivors and punish perpetrators
by criminalizing domestic violence, providing civil remedies such as orders of
protection and other safety measures, and acting with due diligence to effec-
tively implement the law so that victim/survivors can begin to trust the state.
(Marcus, 1994: 32-34).

Torture or terrorism by state agents can be stopped; torture or terrorism by
non-state perpetrators can be eliminated through negotiations or more drastic
militarized state action. Neither of these strategies work for domestic violence
which is based on deeply rooted sex/gender inequalities.

15 InOpuzv. Turkey (app.no.33401/02 (ECHR9 June 2009), the European Court of Human
Rights in Strasbourg recognized this that state obligations to protect victims of domestic
violence from torture, inhuman and degrading treatment under Article 3.
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4. Summary

Both reframings of domestic violence, as torture or terrorism, jolt our cons-
ciousness and, hopefully, our conscience. They uncover the deep affinities of
domestic violence with categories of violence that are universally condemned
as human rights violations because they deny human dignity and integrity. They
shock us into recognition of the extent to which domestic violence cannot be
narrowly cabined or diminished or controlled by reliance on formal equality.
They help us understand that domestic violence is a form of substantive gende-
red inequality - a societal distribution, at both individual and structural levels,
of who does and is allowed to do what to whom. Domestic violence violates the
rights of women who, like men, are entitled to integrity, security and dignity. It
constitutes discrimination against women by maintaining both the individual
woman and women as a class in an inferior and subordinated position within
their respective societies.

Consideration of domestic violence under the rubric of torture or terrorism
is not designed to raise the threshold of what constitutes domestic violence.
Nor does it entail the disregard for diminution of its consequences. Nor does
it undermine recognition of survivor/victim’s agency and resistance. Rather it
provides greater space for the silenced voices of significant numbers of women
by acknowledging their painful, shocking, lived experiences (WHO, 2002) and
eliminating the normalization of their pain and trauma. It helps in the worldwide
campaign to change the nature of the specific behavior from acceptable to un-
lawful (Meyerfeld, 2010: 267).
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Redefinisanje koncepta nasilja u porodici kao
akta torture ili terorizma u porodici

Sazetak

Novi diskurs u shvatanju nasilja u porodici, koje se odreduje kao akt torture ili
terorizma u porodici, prestavlja atak na nasu svest i ima za cilj da je probudi.
Ova nova odredenja razotkrivaju duboku podudarnost nasilja u porodici sa ka-
tegorijama nasilja koje su predmet opSte osude, jer predstavljaju povredu ljud-
skih prava i negaciju ljudskog dostojanstvai integriteta. Na krajnje alarmantan
nacin ona nas primoravaju da shvatimo do koje mere nasilje u porodici ne sme
biti usko ili olako shvaceno, ukalupljeno ili ograniceno oslanjanjem na formalnu
jednakost polova. Ova nova shvatanja nam pomaZu da prepoznamo da je nasilje
u porodici oblik fakticke rodne nejednakosti koja, kako na individualnom tako
i na strukturalnom nivou, predstavlja obrazac socijalne distribucije rodnih
uloga: Sta je kome dozvoljeno ili $ta ko moze da ¢ini drugome. Nasilje u porodici
predstavlja povredu prava Zena koje, kao i muskarci, imaju pravo na postovanje
licnog integriteta, sigurnosti i dostojanstva. Nasilje u porodici predstavlja i
diskriminaciju Zena, pod kojom se podrazumeva inferioran i podreden poloZaj
svake Zene ponaosob i svih Zena, kao socijalne kategorije u odredenom drustvu.

Uspostavljanje novog okvira za redefinisanje nasilja u porodici kao akta torture
ili terorizma u porodici nije usmereno ka podizanju nivoa onoga Sto ¢ini nasilje
u porodici. Novi okvir niposto ne predstavlja obezvredivanje posledica nasilja
u porodici, niti ima za cilj da na bilo koji nacin ospori socijalno prepoznavanje
patnje i otpora prezivelog/zrtve. On prvenstveno obezbeduje viSe prostora da se
Cuju ucutkani glasovi velikog broja Zena koje su bile izloZene ovakvim vidovima
nasilja u porodici, ali predstavlja i priliku da drustvo spozna bolna i zastrasujuéa
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iskustava koja su te Zene prezivele (Svetska zdravstvena organizacija, 2002)
i spreci “trivijalizaciju” njihove patnje, kao i dalju traumatizaciju. U svetskim
razmerama, novi okvir moZze da predstavlja pocetak zajednicke akcije koja bi
dovela do promene odredenih oblika ponasanja, koji bi od socijalno prihvatljivih
postali neprihvatljivi i nezakoniti.

Kljuéne reci: nasilje u porodici, tortura, terorizam.
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Apstrakt: U radu su analiziran institucionalni ~mehanizmi rodne
ravnopravnosti, obrazovani u okviru drZavne strukture, ¢ija se nadleznost
odnosi na rodnu ravnopravnost. Cilj rada je da se kriticki sagleda i oceni
aktuelni institucionalni okvir rodne ravnopravnosti u Srbiji na
nacionalnom nivou, s aspekta njegove funkcionalnosti i delotvornosti u
integrisanju rodne perspektive u sve zakone i politike. Na osnovu rezultata
analize, ponudeni su predlozi za normativnu dogradnju i unapredivanje
institucionalnog okvira.
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1. Uvodne napomene

U savremenim demokratskim drusStvima ravnopravnost muskaraca i Zena, koja
podrazumeva ravnopravnu zastupljenost, mo¢ i u¢eSc¢e oba pola u svim sferama
drustvenog zivota,! predstavlja osnovno pravo i klju¢nu moralnu i pravnu
vrednost. Da bi bilo ostvareno, ovo pravo mora biti ne samo zakonski priznato,
vel i efektivno primenjeno u svim aspektima zZivota: politickom, ekonomskom,
drustvenom i kulturnom (The European Charter for Equality of Women and
Men in Local Life, 2006).

Iskustvo je pokazalo da ostvarivanje rodne ravnopravnosti? zahteva
integrisanje rodne perspektive (engl. Gender Mainstreaming) u sve politike, na
svim nivoima i u svim fazama odlucivanja (Evropska komisija, 1996).2
Najvazniji instrument ovog procesa jeste procena uticaja koji svaki zakon,
politika i program proizvode u odnosu na Zene i muskarce (engl. Gender Impact
Assessment), a njegov krajnji cilj je uspostavljanje rodne ravnopravnosti, koja
podrazumeva jednaka prava i jednake moguénosti za Zene i muskarce (United
Nations Economic and Social Council, 1997).

Uporednopravna iskustva potvrduju da je za politiku rodne ravnopravnosti od
klju¢nog znacaja valjan intitucionalni i pravni okvir.* Njegovi najvazniji elementi

1 EG-S-MS: Zavrsni izvjestaj o aktivnostima grupe specijalista za mainstreaming, 2004.
Savet Evrope, Generalna direkcija za ljudska prava Saveta, Strazbur.

2 Sobzirom dadrustvena uloga muskaraca i Zena nije uslovljena njihovim bioloskim razlikama,
koristi se izraz «rodna ravnopravnost», a ne «ravnopravnost polovay, ¢ime se ukazuje na
ravnopravni poloZaj, tretman i moguénosti muskaraca i Zena u drustvy, a da se pritom
uvaze bioloske razlike koje medu njima, svakako, postoje. Vit. (Jari¢, Radovi¢, 2011: 151);
(Dokmanovi¢, 2014: 2).

3 Koncept Gender Meinstreaming je novi pristup u ostvarivanju rodne ravnopravnosti, koji je
zamenio decenijama primenjivan pristup usmeren na Zene. Do zaokreta je doSlo na
Cetvrtoj svetskoj konferenciji Zena, koja je pod okriljem UN odrzana

1995. godine u Pekingu, i na kojoj je usvojena Pekinska deklaracija i Platforma za akciju.
Opredeljenje za Gender Meinstreaming pristup, koji predstavlja temeljni okvir za
unapredivanje rodne ravnopravnosti, proisteklo je iz stava da napore usmerene na
unapredenje rodne ravnopravnosti ne bi trebalo ograniciti samo na primenu zakona,
mera i politika, ve¢ da rodni aspekt u njih mora biti sustinski utkan od pocetka, jos u
procesu njihovog oblikovanja. Na nivou Evropske unije koncept Gender Mainstreaming
prvi put je definisan 1996. godine, u dokumentu Evropske komisije Incorporating Equal
Opportunities For Women And Men Into All Community Policies And Activities COM (96) 67 final.
Retrieved 24 August 2014 from http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/PDF/?uri=CELEX: 51996DC0067&from=EN. O konceptu Gender Meinstreaming, za
koji Marina Blagojevi¢ Huson koristiizraz,urodnjavanje“ videti Sire: Blagojevic,

2002:43; Tisheva, 2012: 26-27. Videti i: Gender Mainstreaming: Conceptual Framework,
Methodology and Presentation of Good Practices, Expert Group Final Report, (EG-S-MS),
Council of Europe, EG (99) 3, Strasbourg, February 1999.
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su institucije obrazovane u okviru drzavne strukture, ¢ije se nadleznosti odnose
na rodnu ravnopravnost, instrumenti koji sluZe kreiranju, ostvarivanju i zastiti
normativno garantovane rodne ravnopravnosti, kao i strategije koje definiSu
pravce delovanja, prioritete i obaveze organa javne vlasti u oblasti rodne
ravnopravnosti.®

Pregled aktivnosti koje su se posle promena 2000. godine odvijale u Srbiji
pokazuje da je proces izgradnje pravnog i institucionalnog okvira tekao sporo,
uz mnogo prepreka, lutanja i nesnalaZenja.

Zakonski okvir rodne ravnopravnosti i zastite od diskriminacije, uspostavljen
je 2009. godine wusvajanjem dva klju¢na zakona: Zakona o zabrani
diskriminacije®i Zakona o ravnopravnosti polova’ i Cije su donoSenje pratili

4 Pregled institucioanlnih mehanizama u drzavama Evropske unije videti u: Effectiveness of
Institutional Mechanisms for the Advancement of Gender Equalit y Review of the
implementation of the Beijing Platform for Action in the EU Member States, Retrieved

24 August 2014 from http://eige.europa.eu/sites/default/files/MH0213481ENC _0.pdf.

5 U domacoj pravnoj terminologiji jo§ uvek nisu sasvim ujednaceni termini kojima se
oznacavaju pojmovi relevatni za oblast rodne ravnopravnosti, iako za tim postoji potreba, Sto
je Cesto posledica problema u prevodenju medunarodnih dokumenata. U ovom radu se
termin ,institucionalni mehanizam rodne ravnopravnosti“ Kkoristi kao genericki pojam i
oznacava svaku organizacionu formu koja deluje u oblasti ravnopravnosti polova, u okviru
drzavne, regionalne ili lokalne vlasti. Terminom

Jnormativni instrumenti“ oznacavaju se medunarodni i nacionalni pravni izvori koji definisu
normativni okvir rodne ravnopravnosti i njegovu primenu, dok se termin ,strategije” koristi
kao zajednicki naziv za propise kojima se kreira politika delovanja u oblasti rodne
ravnopravnosti na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou.

6 Sl glasnik RS, br. 22 /09 - u daljem tekstu ZZD. Prilikom donoSenja ovog zakona ispostavilo
se da i izvrsna i zakonodavna vlast zaziru od toga da se suprotstave sna znim konzervativnim
tendencijama u drustvu i mo¢nim faktorima koji ih zastupaju. Nacrt ovoga liberalnog zakona
bio je privremeno povu ¢en iz procedure zbog protivljenja Srpske pravoslavne crkve (SPC),
kojoj su se u toj stvari pridruzile i druge ,tradicionalne crkve. Ocenjeno je da otpor prema
ovom nacrtu bio u prvom redu izazvan odredbama koje su osobe drugacije seksualne
orijentacije Stitile viSe nego do sada (Vid. Izvestaj o stanju ljudskih prava za 2009. godinu,
Beogradski centar za ljudska prava, Retrieved 27 August 2014 from
http://bgcentar.org.rs/bgcentar/ wp-content/uploads/2013/04/ljudska-prava-u-srbiji-
2009.pdf.

7 Sl glasnik RS, br. 104/09 u daljem tekstu ZRP. Od izrade prvog nacrta do usvajanja zakona
protekle su pune cetiri godine. Prvi nacrt pripremljen je 2005. godine i javno je publikovan u
knjizi Ka zakonu o ravnopravnosti polova, koji je 2006. objavio Pokrajinski zavod za
ravnopravnost polova. Tokom 2006. godine o njemu je vodena Siroka javna debata, kao i
kampanja u prilog njegovom usvajanju (videti Zbornik Javno zagovaranje donosenja Zakona o
ravnopravnosti polova - U susret Zakonu o ravnhopravnosti
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snazni otpori. Usvajanjem ZRP po prvi put je posebnim zakonom operacio-
nalizovano pravo na ravnopravnost Zena i muskaraca, kao jedno od osnovnih
ljudskih prava i osnovnih vrednosti demokratskog drustva, koje je garantovano
osnovnim odredbama Ustava Republike Srbije (Pajvanci¢, Petrusi¢, Jasarevi,
2010: 5).8 ZZD zaokruZeno je nacionalno antidiskriminaciono zakonodavstvo i
uspostavljen je celovit i koherentan sistem zastite od diskriminacije (Petrusic,
2012:905-922).°

Kada je re¢ o strukturi institucionalnih mehanizma, ona se permanentno
menjala, Sto je rezultat nepostojanja dugoro¢nog plana i jasne vizije o njihovom
razvoju, njihovog znacaja i uloge koju imaju u ostvarivanju i zastiti prava na
ravnopravnost. U uspostavljanju institucionalnih mehanizama lidersku ulogu
imala je AP Vojvodina, koja je prvi mehanizmi za postizanje rodne ravno-
pravnosti osnovala 2002. godine (Pajvan¢i¢,2006: 9-25; Sijacki, 2005: 3).

TeSkote su pratile i usvajanje strateSkih dokumenata. Prva Nacionalna
strategija za poboljSanje polozZaja Zena i unapredivanje rodne ravnopravnosti,
2009-2015" usvojena je tek 2009. godine. Njome je predvideno integrisanje
rodno osetljive politike u celokupnu institucionalnu sferu, kao i preduzimanje
posebnih mera za prevezilaZenje negativnih razlika i rodno osetljivih deficita u

polova - evropska buduénost Srbije, Centar modernih veStina, Beograd, 2006). U parla-
mentarnu proceduru upucen je 2006. godine, ali je u nekoliko navrata povlacen, pa ponovo
vracan u proceduru, iako je oznacavan kao zakon od prioritetne vaznosti. Obicno je to bilo u
okviru neke od izbornih kampanja, uz ¢vrsto obecanje da je to jedan od prioritetnih zakona
na parlamentarnoj agendi, kao i da se veoma brzo nakon izbora oc¢ekuje njegovo usvajanje.
Poslednji pu t u ¢injeno je to maja 2008. godine, samo nekoliko dana pre odrzavanja izbora.
Na regionalnoj konferenciji (decembar 2008. godine u Beogradu) ponovljena su obeéanja o
prioritetu i znacaju usvajanja Zakona o ravnopravnosti polova iz maja 2008. godine. Zakon je
usvojen decembra 2009. godine (Sire: Pajvanci¢, 2012: 79 - 135).

8 SI glasnik RS, br. 98/2006 - u daljem tekstu: Ustav. U ¢l. 15. Ustava propisano je da
drzava jemci ravnopravnost Zena i muskaraca i razvija politiku jednakih mog uénos ti. Us
tavom je, pored nacelnog garantovanja ravnopravnosti Zena i muskaraca, propisana
obaveza drzave da vodi politiku jednakih mogucnosti kako bi se nacelna garancija
ravnopravnog statusa Zena i muskaraca mogla i efektivno ostvariti. (Sire: Pajvanci¢, 2009:24-
25). 0 rodno senzitivnim odredbama Ustava, videti: Pajvanci¢, 2007: 25-57; Pajvanci¢, 2008:
31-41.

9 Pravo na nediskriminaciju garantovano je ¢l. 21. Ustava, a pravo na sudsku zastitu u slu
¢ajevima povrede i uskradivanja ljudskih (i manjinskih) prava garantovano je ¢l. 22. Ustava.

10 Sl glasnik RS, br. 15/20009.
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svim sferama javnog i privatnog zivota. Akcioni plan za sprovodenje strategije
donet je tek 2010. godine, s tim Sto su finansijska sredstva za njegovo
sprovodenje utvrdena samo za 2010. godinu. U meduvremenu, na
nacionalnom nivou doneto je i nekoliko posebnih strategija, kao S$to su
Nacionalna strategija za spreCavanje i suzbijanje nasilja nad Zenama u
porodici i u partnerskim odnosima iz 2011,'* Nacionalni akcioni plan za
primenu Rezolucije 1325 SB UN u Srbiji iz 2010*? i dr. Niz opstih i sektorskih
strateskih dokumenata doneto je na regionalnom i lokalnom nivou.*?

Ovaj rad posvelen je institucijama, jednom od tri bazitna stuba rodne
ravnopravnosti, na kojima pociva izgradnja demokratskog drustva zasnovanog
na ljudskim pravima i pravednom odnosu polova. Cilj rada je da se Kriticki
sagleda i oceni aktuelni institucionalni okvir rodne ravnopravnosti u Srbiji i da
se ponude predlozi za njegovu dogradnju i unapredivanje. U sredistu paZnje je
nekoliko klju¢nih pitanja: Da li u pravnom sistemu postoje institucionalni
mehanizmi neophodni za angazman na ostvarivanju rodne ravnopravnosti? Da
li su regulisani sveobuhvatno i realisticno? Da li su jasno sistemski
pozicionirani i inkorporirani u celinu ustavnih institucija kao njihov
organizacioni i funkcionalni deo? Da li su definisane jasne, formalizovane i
unapred propisane procedure njihovog uceséa u kreiranju, usvajanju i primeni
propisa i politika?

2. Institucionalni mehanizmi

Institucionalni aranZmani na podrudju rodne ravnopravnosti ukljucuju
institucije koje deluju u okviru legislative, institucije koje deluju u okviru
egzekutive, kao i institucije koje deluju na podrucju =zaStite rodne
ravnopravnosti.'*Zbog ogranicenja u pogledu obima rada, analiza je ogranicena

11 SI glasnik RS, br. 027/2011.

12 Sl glasnik RS, br. 102/2010. Rezolucija 1325 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija pod
nazivom ,Zene, mir i bezbednost“ usvojena je 31. oktobra 2000. godine. U njoj su naglasene
posledice krvavih konflikata na Zene i devojke, kao i vaznost uloge Zena u izgradnji mira i u
postkonfliktnom oporavku zemlje. To je jedna od najvaznijih rezolucija UN u oblasti mira i
bezbednosne politike, koja je sustinski posve¢ena poStovanju ljudskih prava Zena (Stojkovi¢:
2011: 35-49).

13 Videti: Izvestaj o poloZaju Zena i stanju rodne ravnopravnosti u Republici Srbiji za period
2008.-2012. godina, Upravo za rodnu ravnopravnost, Beograd, 2013, Retrieved 24 August
2014 from http://www.gendernet.rs/files/dokumenta/Izvestaji_Uprave/
IZVESTA]_o_rr_2008-2012.pdf

14 Posle promena 2000. bilo je potrebno stvoriti pretpostavke za formiranje tela za
ravnopravnost polova u institucijama, jer one nisu postojale. Aktivnosti na ovom
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na institucionalne mehanizme na drzavnom nivou, iako su za ostvarivanje
rodne ravnopravnosti veoma znacajni institucionalni mehanizmi na pokra-
jinskom i lokalnom nivou.®

2.1. Institucije koje deluju u okviru legislative

U okviru legislativnih tela postoje institucije ¢ija nadleznost uklju ¢uje i rodnu
ravnopravnost. U parlamentarnoj praksi u Srbiji institucionalni aranZmani su
se vremenom menjali.

Prvo stalno radno telo za ravnopravnost polova Narodne skupstine Republike
Srbije ustanovljeno je 2003. godine'¢, u okviru njenog V saziva.”

ReC je o Odboru za ravnopravnost polova. I u kasnijim sazivima Narodna
skupstina je imala ovo telo, koje je nadlezno da razmatra predloge zakona i
drugih propisa sa aspekta ravnopravnosti polova, prati vodenje politike,
izvrSavanje zakona i drugih propisa koji se odnose na ravnopravnost polova.
Aktivnosti ovog radnog tela, koje su se na pocetku svodile na razmatranje i

planu zapocele su 2001. Inicijativa je izneta na Konferenciji Perspektive Zena u novom
politickom kontekstu, 22. V1 2001. Predloge i obrazloZenje pripremila je prof. dr M. Pajvancic.
Polaze¢i od medunarodnih dokumenata i potrebe za formiranjem ovih institucija istaknut je
zahtev za uspostavljanje mehanizama za rodnu jednakost u skupstinama, izvrsnoj vlasti i za
uvodenje instrumenata za zastitu Zenskih ljudskih prava. Sire: Pajvanéi¢, M., Ravnopravnost
polova u politickom Zivotu, Retrieved 24

August 2014 from http://www.rs.cest.gov.ba/index. php/seminari-2011/2414banja-
lukaprimjena-zakona-o-ravnopravnosti-polova/554-materijal-mpajvancic-iv/file. Videti i:
Babovi¢, Vukovi¢, Suboticki, Prohaska, Jankovié¢, Rodna ravnopravnost na lokalnom nivou,
prirucnik, Retrieved 24 August 2014 from http://www.secons.net/admin/app/ webroot/
files/publications/Rodnaravnopravnostnalokalnomnivou-priru%C4%8Dnik.pdf

15 Formiranje ovih instit ucija je va Zno za primenu zakona i politika rodne ravnopravnosti,
jer se najveci broj prava, programa i mera neposredno ostvaruje na lokalnom nivou. Pored
toga, u okviru nadleznosti lokalanih zajednica, lokalne institucije rodne ravnopravnosti imaju
mogucnost da razvijaju razlic¢ite lokalne politike, da kreiraju i sprovode lokalne mere za
podsticanje ravnopravnosti. Na ovim polaziStima zasnovana je Evropska Povelja o
ravnopravnosti Zena i muSkaraca nalokalnom nivou, Evropska povelja o rodnoj
ravnopravnosti na lokalnom nivou (The European Charter for Equalit y of Women and Men
in Local Life) koju je usvojio Savet evropskih opstina i reiona 2006. godine. O tome, videti:
Pajvanci¢, 2012: 1-2; Babovi¢ et al. Retrieved 24 August 2014 from
http://www.secons.net/admin/ app/webroot/files/
publications/Rodnaravnopravnostnalokalnomnivou-priru%C4%8Dnik.pdf. Videti i
Mehanizmi za rodnu ravnopravnost na lokalnom nivou (2010), Beograd, OESC.

16 Clan 68 G Poslovnika Narodne skup$tine Republike Srbije, S. glasnik RS br.
57/2003.

17 U ovom sazivu Narodna skupstina je radila od 22. januara 2001. godine do 27. januara
2004. godine.
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pruzanje podrske zakonima iz sfere rada, zaposljavanja i socijalne politike,
postepeno su obogacivane. Tako je Odbor za ravnopravnost polova formiran
2008. godine u okviru VIII saziva Narodne skupstina Republike Srbije,'® na
svojim sednicama!® razmatrao predloge zakona iz sfere rada i zaposljavanja, a
na dnevnom redu bio je i Predlog zakona o ravnopravnosti polova.?’ Odrzano je
nekoliko tematskih sednica, posvecenih pitanjima siromastva i nezaposlenosti
Zena, nasilja nad Zenama, Zenskom preduzetniStvu, poloZaju Zena na selu,
Romkinja i dr. Na sednicama Odbora predstavljeni su primeri dobre prakse u
uvodenju principa rodne ravnopravnosti u javne politike, planove i budzete,
Zaklju ¢ci CEDAW Komiteta i Objedinjeni II i III periodi¢ni izvestaj i dr.
Zanimljivo je da je na dnevnom redu odbora bio i Predlog zakona o budzetu
Republike Srbije za 2010. godinu, ali samo Razdeo koji se odnosi na
Ministarstvo rada i socijalne politike, a ne i budZet u celini, niti je on sagledavan
sa rodnog aspakta.?! Odbor je razmatrao i redovne godiSnje izveStaje ZasStitnika
gradana, ali samo u delu koji se odnosi na rodnu ravnopravnost i zastitu prava
osoba sa invaliditetom. U toku svog mandata Odbor nije predloZio ni jedan
amandman na predloge zakona.

[zmenama Poslovnika Narodne skupsStine iz 2012. godine®* oblast rodne
ravnopravnosti postala je deo nadleZnosti Odbora za ljudska i manjinska prava

18 U ovom sazivu Narodna skupstina je radila u periodu 11. jun 2008. godine - 31. maj
2012. godine.

19 Planom aktivnosti Odbora za ravnopravnost polova, predvideno je da ¢e se Odbor
posebno baviti slede¢im temama: ,obrazovanje i stru ¢no usavr$avanje Zena, specifi¢ni
problemi Zena u oblasti zdravstvene zastite, poloZaj Zena na trzistu rada, nasilje nad Zenama,
prostitucija i trgovina ljudima, uskladivanje porodicnog i profesionalnog Zzivota bez
diskriminacije po bilo kom osnovu, zakonski propisi koji se odnose na zastitu majki na
porodiljskom bolovanju i samohranih majki, odgovornost i u ¢eS¢e muskaraca u sprovodenju
ravnopravnosti polova, kao i sprovodenje mera i aktivnosti ako su diskrimisana prava
muskaraca“. Izvor: sajt Narodne skupsStine Retrieved 24 August 2014 from
http://www.parlament.gov.rs.

20 Predlogom ovog zakona usvojena je Cetvrta verzija Nacrta zakona o ravnopravnosti
polova. Odbor je podrzao usvajanje ovog zakona, bez konkretnih predloga za njegove
eventualne izmene i dopune. Izvor: sajt Narodne skupstine Retrieved 24 August 2014 from
http://www.parlament.gov.rs

21 Iz kratkih zapisnika sa sednica Odbora moze se saznati da se je Odbor u dva navrata
raspravljao i osudio neprimereno ponasanje dva narodna poslanika prema narodnim
poslanicama: Tomislava Nikoli¢a prema Gordani Pop-Lazi¢ i Velimira Ilica prema Jeleni
Trivan. Izvor: sajt Narodne skupsStine Retrieved 24 August 2014 from http://
www.parlament.gov.rs/ Peta_sednica_Odbora_za_ravnopravnost _polova_.3518.941.html

22 Poslovnik o radu Narodne skupstine Republike Srbije, SI. glasnik RS, br. 20/2012
—precisceni tekst.
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i ravnopravnost polova.??* Cl. 52. Poslovnika propisano je da ovaj Odbor, pored
ostalog, razmatra predloge zakona i drugih opstih akata ,sa stanovista
unapredivanja i postizanja ravhopravnosti (rodne jednakosti) polova, sagledava
stanje vodenja politike, izvrSavanje zakona i drugih opstih akata od strane Vlade i
drugih organa i funkcionera odgovornih Narodnoj skupstini, sa stanovista
postovanja ravnopravnosti polova”. Odbor je formirao pet posebnih radnih
grupa, medu kojima i “Radnu grupu za ravnopravnost polova”.** Prema javno
dostupnim podacima o radu Odbora, pojedine sednice odrZane su u formi
okruglih stolova, u cilju obelezZavanja pojedinih medunarodnih datuma i akcija,
kao Sto je akcija Mesec dana romsko-Zenskog aktivizma. Rad Odbora obeleZio je
i relativno veliki broj javnih sluSanja. Od ukupno pet javnih slusanja, dva su bila
posvecena temama vezanim za rodnu ravnopravnost: javno slusanje na temu
»,Borba protiv nasilja u porodici“, kojim je obeleZzen Medunarodni dan borbe
protiv nasilja nad Zenama, i javno slusanje na temu ,Nacionalna implementacija
preporuka CEDAW komiteta Ujedinjenih nacija i CAHVIO Konvencije Saveta
Evrope (Istanbulska konvencija)“.?®

Odbor je razmatrao godiSnje izveStaje nezavisnih tela i svojim zakljuc¢cima
podrzao njihove preporuke. Razmatrano je nekoliko zakona koji se odnose na
ljudska i manjinska prava, ukljucujudi i prava deteta, ali na dnevnom redu nisu
bili zakoni iz drugih oblasti koji zahtevaju rodnu analizu, niti je Odbor podnosio
amandmane na predloge zakona koje je razmatrao.

Praksa Odbora za rodnu ravnopravnost, kao i Odbora za ljudska i manjinska
prava i ravnopravnost polova, pokazala je da je njihov polozaj u zakonodavnom
procesu nepotpuno normativno ureden. To se ogleda u nacelnom definisanju
nadleznosti, koja ne odrazava multisektorsku prirodu oblasti koju pokriva ovo
radno telo. Sadrzina rada ovog radnog tela osobena je u poredenju sa drugim
radnim telima ¢ija je nadleZznost vezana za jednu oblast i stoga jasno definisana.
Parlamentarnoj praksi prepusteno je da, sa viSe ili manje uspeha,
operacionalizuje nacelna pravila, pa je aktivnost odbora oscilirala izmedu

23 Odbor ima 17 clanova (¢l. 52. Poslovnika o radu Narodne skupstine). U IX sazivu
Narodne skupstine (31. maj 2012. godine - 16. april 2014) godine Odbor je odrZzao 21
sednicu, a u poslednjem X sazivu do sada je odrzao 11 sednica.

24 Videti: Izvestaj o radu odbora Narodne skupstine i zaposlenih u sektoru za
zakonodavstvo sluzbe Narodne skupstine, Retrieved 27 August 2014 from http://www.
parlament.rs/upload/archive/files/lat/pdf/izvestaji/2014 /izvestaj%200%20radu%20
odbora%209.%20saziv%20Lat.pdf.

25 Ibid.
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restriktivno shvaéenog sadrzaja nadleznosti, koja je vezivana samo za propise
koji se najneposrednije odnose na rodnu ravnopravnost, sa jedne strane, i
Siroko shvacene nadleznosti koja je vezivana za rodni aspekt svakog propisa, sa
druge strane. Posledice su oskudan sadrZaj aktivnosti radnog tela, Sto je praksi
cesce, ili predimenzionirana aktivnost koju nije u stanju da uspesno obavlja.

De lege ferenda, upravo bi izmedu ovih krajnosti trebalo definisati sadrzaj
nadleznosti, uvazavaju¢i multisektorsku prirodu rodne ravnopravnost navo-
denjem oblasti*® znacajnih za rodnu ravnopravnost. U tim slu¢ajevima odbor bi
imao status mati¢nog odbora, a zakoni koji se odnose na ove oblasti obavezno
bi se upucivali odboru na razmatranje. Nadleznosti bi, pored toga, trebalo da
ostanu otvorene za mogucénost razmatranja i zakona koji nisu iz oblasti
primarne nadleZnosti ukoliko ¢lanovi radnog tela procene da je zakon znacajan
za rodnu ravnopravnost. Odbor bi tada postupao kao zainteresovani odbor, a
zakoni bi se upucéivali na razmatranje kada odbor to zatraZzi.

0d februara 2013. godine u Narodnoj skupstini deluje i Zenska parlamentarna
grupa, kao neformalni oblik zajedni¢kog delovanja narodnih poslanica iz svih
parlamentarnih grupa.?’ Jednoipogodi$nja praksa Zenske parlamentarne
mreZe na pitanjima rodne ravnopravnosti pokazuje da nedostaju unutar-
parlamentarne procedure koje omogucuju konsultovanje parlamentarki o
pitanjima znacajnim za rodnu ravnopravnost. Zbog toga je potrebno da
procedure budu upotpunjene fleksibilnim modalitetima konsultovanja.

26 Kriterijumi za definisanje ovih oblasti dati su u Konvenciji o eliminisanju svih oblika
diskriminacije Zena (CEDAW ) i opcionim protokolima koji je prate. Konvencija je usvojena
18. decembra u Njujorku, na sednici Generalne skupstina UN. SFR] je ratifikovala Konvenciju
Zakonom o ratifikaciji konvencije o eliminisanju svih oblika diskriminacije Zena, Sl. list SFR]
Medunarodni ugovori, br. 11/81.

27 Zenska parlamentarna mrea osnovana je 14. februara 2013. godine, na inicijativu
nevladine organizacije Beogradski fond za politicku izuzetnost. Mrez u c¢ine 82 poslanice
Narodne Skupstine Republike Srbije, koje u njoj dobrovoljno deluju. Programski ciljevi mreze
jesu nadzor nad primenom propisa u oblasti zdravlja i obrazovanja Zena, borbe protiv nasilja
nad Zenama i ekonomskog osnazivanja Zena, a jedna od njenih prvih aktivnosti jeste rad na
izmeni propisa Krivi¢nog zakonika o zastarevanju krivicnog dela seksualnog zlostavljanja
nad maloletnicama. Prva nacionalna konferencija Zenske parlamentarne mreZe odrzana je 1.
11.2013. godine.
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2.2. Institucije koje deluju u okviru egzekutive

U okviru egzekutive na drzavnom nivou institucionalni aranZmani na podrucju
rodne ravnopravnosti uklju¢uju Savet za rodnu ravnopravnost, kao saveto-
davno vladino telo, kao i razliCite institucionalne i organizacione oblike
delovanja u okviru ministarstva.

Prvi Savet za ravnopravnost polova, kao savetodavno vladino telo sastavljeno
od predstavnika ministarstava i eksperata, formiran je 2004. godine,®® sa
relativno Sirokim poljem delovanja,® ali sa veoma skoromnim kapacitetima.
Ipak, Savet za ravnopravnost polova, koji je 2009. godine prerastao u Savet za
rodnu ravnopravnost, bio je nosilac aktivnosti na izradi Nacionalnog akcionog
plana za poboljsanje polozaja Zena i rodnu ravnopravnost, $to je doprinelo
njegovoj vidljivosti u javnosti.

Tri godine kasnije, 2007. godine, u okviru Ministarstva rada i socijalne politike
formiran je Sektor za rodnu ravnopravnost® a 2008. godine Zakonom i
ministarstvima®! u sastavu ovog ministarstva obrazovana je Uprava za rodnu
ravnopravnost. Pored nadleZnosti preuzetih od Sektora za rodnu ravno-
pravnost, Uprava za rodnu ravnopravnost obavlja sledete poslove: strucne
poslove i poslove drzavne uprave koji se odnose na analizu stanja i predlaganje
mera u oblasti unapredenja rodne ravnopravnosti, izrada i sprovodenje
nacionalnih strateskih dokumenata za poboljsanje poloZzaja Zena i unapredenje
rodne ravnopravnosti; izrada nacrta zakona i drugih propisa u ovoj oblasti,

28 Odluka o obrazovanju Saveta za ravnopravnost polova, SL glasnik RS, br. 13/03, 83/04,
3/05.

29 NadleZnost Saveta obu hvatala je: predlaganje mera i meduresorska saradnja u oblasti
ravnopravnosti polova; razmatranje uskladenosti zakona sa medunarodnim konvencijama o
pravima Zena i inicijative za otk lanjanje nesk la da; praenje primene zakona i
medunarodnih dok umenata protiv diskriminacije po polu i predlaganje mera za njihovo
sprovodenje; praenje stanja u oblasti ravnopravnosti polova, predlaganje i preduzimanje
mera i ocenjivanje efekata mera za postizanje ravnopravnosti polova; davanje inicijativa za
program rodno osetljive statistike; pracenje zastupljenosti Zena na izbornim i imenovanim
poloZajima; pradenje i analiziranje kriterijuma selekcije u pri izboru i imenovanju na javne
funkcije; iniciranje otk lanjanja prepreka u izborima i imenovanjima pripadnika manje
zastupljenog pola; edukacija zaposlenih u drzavnim organima u cilju promovisanja
ravnopravnosti polova; iniciranje programa i predlaganje mera za osposobljavanje Zena za u
¢eSce u politickom zivotu i druga pitanja znacajna za ravnopravnosti polova.

30 Sektor za rodnu ravnopravnost formiran je jula 2007. godine (SIL glasnik RS, br.
43/2007).

31 Slglasnik RS, br. 65/2008.
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pruzanje podrsku Savetu za ravnopravnost polova, promovisanje rodne
ravnopravnosti i politike jednakih moguc¢nosti, kao i pracenje sprovodenje
preporuka Komiteta UN o eliminaciji diskriminacije Zena.

Analiza propisa kojima su regulisana ovlaSéenja institucija za rodnu
ravnopravnost u okviru egzekutive, pokazuje da je sadrzaj njihove
nadleZnosti razli¢it, narocito s obzirom na kvalitet i obim kompetencija, da se
razlikuju po sastavu i nacinu izbora c¢lanova, kao i po poziciji u okviru
organizacije egzekutive. SuStinski problemi koncentriSu se na pravnu poziciju
ovih institucija i krug njihovih ovlas¢enja. Evidentno je da njihova nadleZnost
nije bila jasno profilisana u pogledu sadrzaja i obima, pa se postavlja pitanje da
li su ove institucije raspolagale punim kapacitetom ovla$éenja vezanih za
kreiranje politika, propisa i mera i njihovo predlaganje ili su ova ovla$¢enja bila
ograni¢ena. Cinjenica je da u krug njihove nadleznosti ne spadaju ovlaséenja
vezana za pripremu i predlaganje propisa kojima se ureduju odnosi, kao i
propisa za izvrSenje zakona i sprovodenje politika. Izostalo je i ovlas¢enje za
regulisanje instrumenata kontrole i nadzora nad izvrSenjem zakona, propisa,
mera i politika. S druge strane, u okolnostima kada u okviru egzekutive deluje
viSe institucija rodne ravnopravnosti, nepreciznost u regulisanju njihovih
kompetencija moZe biti izvor pozitivnog ili negativnog sukoba nadleZnosti, Sto
se moZe negativno odraziti na njihov rad.

Savet za rodnu ravnopravnost delovao je sve do izbora nove Vlade 2014.
godine, koja ovo telo nije konstituisala. Stupanjem na snagu Zakona o
minstarstvima iz 2014. godine,** ukinuta je i Uprava za rodnu ravnopravnost,
pod izgovorom da nije proritet, s obzirom na ekonomsku situaciju u zemlji, ali
uz obecanje da ¢e biti pronaden efikasniji institucionalni mehanizam koji ¢e se
baviti ovim pitanjima.*®* Avgusta 2014. godine osnovana je organizaciona
jedinica za rodnu ravnopravnost u okviru Ministarstva rada, zapoS$ljavanja i
socijalne politike, koja je na znatno niZzem nivou ovlaséenja nego Sto je bio
slucaj sa ranijom Upravom.

Ovakav odnos vlasti prema institucionalnim mehanizmima u domenu
egzekutive suprotan je preporukama koje je Srbiji uputio Komitet za eliminaciju
diskriminacije Zena (CEDAW), u Zaklju¢nim zapaZanjima o kombinovanom

32 Sl glasnik RS, br. 44/2114.

33 Na sednici Narodne skupstine, prilikom razmatranja novog Zakona o ministarstvima,
poslanic¢ka grupa Demokratske strane podnela je amandaman kojim je trazeno da se spreci
ukidanje Uprave za rodnu ravnopravnost, ali amandman nije usvojen.

35



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | broj 67 | godina LIII | 2014

Drugom i tre¢em periodicnom izvestaju Republike Srbije u julu 2013. godine.**
Komitet je izrazio Zaljenje Sto institucije i tela za unapredenje poloZaja Zena
nemaju dovoljno ljudskih resursa niti adekvatna sredstva i ovla$¢enja da uticu
na drzavnu politiku i odluc¢ivanje. Istovremeno, Komitet je preporucio Republici
Srbiji da dodatno ojaca nacionalne mehanizme, obezbedivanjem adekvatnih
ljudske, tehnickih i finansijskih resursa i povecavanjem njihove vidljivosti i
efikasnosti.

Usledila je brza reakcija organizacija civilnog drustva, koje su Vladi Srbije
uputile zahtev da u najkracem roku konstuiSe Savet za rodnu ravnopravnost
Vlade Republike Srbije, kako bi ovo telo moglo da nastavi rad i u mandatu nove
Vlade, da pristupi osnivanju Kancelarije za rodnu ravnopravnost, koja bi
pruzala podrsku radu Saveta, kao i da usvoji izmene i dopune Zakona o
ravnopravnosti polova.3® Poverenica za zaStitu ravnopravnosti, koriste¢i svoja
zakonska ovlaséenja, uputila je preporuku Vladi Srbije, u kojoj je ukazala na
potrebu ustanovljavanja nacionalnog institucionalnog mehanizma za rodnu
ravnopravnost, Cije bi delovanje unapredilo sprovodenje politike rodne
ravnopravnosti u Republici Srbiji.?

Ocekuje se da nadlezni organi uspostave delotvornu strukturu institucionalnih
mehanizama u okviru egzekutive, posebno imajuéi u vidu da su na osnovu
odluke Evropskog Saveta u decembru 2013. godine zapoceli pristupni
pregovori EU sa Srbijom,*” a da je rodna ravnopravnost sastavni deo nekoliko
pregovaracihi poglavlja.

34 CEDAW/C/SRB/2-3. Srpski prevod zaklju ¢nih zapazanja Retrieved 27 August 2014
http://zenskiprostor.org/images/vesti2013/PDF/CEDAW_ZakljucnA _zapaanja_srp.pdf.

35 Videti inicijativu Akademije Zenskog liderstva ,Ka odrzivim i efikasnim reSenjima za
ostvarivanje politike rodne ravnopravnosti u Republici Srbiji“, (2014), Retrieved 24
September 2014 http://w w w.cmv.org.rs/saopstenja/inicijativa-zaosnivanje-novog-tela-za-
ravnopravnost-polova-pri-vladi-rs/

36 Preporuka za preduzimanje mera predsedniku Vlade Republike Srbije, br. 021-02-
229/2014-02 od 8. 9. 2014. Retrieved 27 September 2014 from http://www.ravnopravnost.
gov.rs/sr/prepor  uke-mera-organima-jav.  ne-vlast  i/prepor uk  a-mera-za-ost
varivanjeravnopravnosti-predsedniku-vlade-republike-srbije.

37 Odlukom Evropskog saveta od 28. juna 2013. godine o pocetku pristupnih pregovora sa
Republikom Srbijom i odrZavanjem prve Meduvladine konferencije o pristupanju Srbije EU,
otvoreno je novo poglavlje u odnosima Republike Srbije i Evropske unije. Pregled aktivnosti
u procesu evropskih integracija dostupan na sajtu Kancelarije za veropske integracije:
http://www.seio.gov.rs.
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Za uspostavljanja nove strukture institucionalnih mehanizama vazno je imati
u vidu pozitivne i negativne strane do sada vaZecih zakonskih resenja. Praksa je
pokazala da pozicija institucija rodne ravnopravnosti u okviru egzekutive,
njihov odnos prema drugim institucijama koje deluju u okviru egzekutive, kao i
odnos prema zakonodavnom telu nije jasno profilisana. Jasno profilisanje
njihove pozicije zahteva nedvosmislen odgovor na nekoliko pitanja: da li ove
institucije neposredno Kkreiraju propise, definiSu politike i podnose vladi
predloge zakona (neposredna komunikacija sa vladom) ili to mogu uciniti samo
indirektno, preko ministarstva u okviru koga deluju; da li imaju institucionalne i
proceduralne mogucnosti da neposredno komuniciraju sa ministarstvima u
pripremi i predlaganju propisa, politika i mera Sto je, s obzirom na
interdisciplinarni karakter rodne ravnopravnosti posebno vazno, ili takve
mogucénosti ne postoje?

Otklanjanje uocenih slabosti nalagalo bi da se zakonom reguliSe polozaj
institucija rodne ravnopravnosti u okviru egzekutive na nacin koji omoguéuje
direktnu komunikaciju sa vladom, da se preciziraju i urede njihove nadleznosti,
posebno kvalitet i obim nadleZnosti (savetodavne nadleZnosti ili pravo ucesca u
odlucivanja), kao i nadleznosti vezane za izvrSenje i kontrolu izvrsenja zakona i
politika. To bi doprinelo da se suzi prostor za sukob nadleZnosti.

2.3. Institucije u sistemu zaStite ljudskih prava

U okviru sistema zaStite ljudskih i manjinskih prava, nadleZnost u domenu
ostvarivanja i zastite rodne ravnopravnosti imaju Zastitnik gradana Republike
Srbije i Poverenik za zaStitu ravnopravnosti. Pravnu zaStitu u slucajevima
povrede prava na ravnopravnost pruZaju sudovi, a u procesuiranju krivi¢nih
dela sa elementima diskriminacije uc¢estvuju javno tuzilastvo i policija.

Zastitnik gradana je inokosni drzavni organ, ustanovljen Zakonom o zastitniku
gradana,®® koji stiti i unapreduje prava gradana kroz kontrolu zakonitosti rada
organa i organizacija koje obavljaju javna ovlas¢enja. Njegov poloZaj je bitno
ojacan Ustavom Republike Srbije iz 2006. godine, kada je Zastitnik gradana
postao ustavna kategorija. Rodna ravnopravnost je jedna od posebnih oblasti
rada ove institucije, a jedan od Cetiri zamenika ZaStitnika gradana zaduZen je za
oblast prava deteta i rodnu ravnopravnost. Radi povecanja delotvornosti rada u
ovoj oblasti 2012. godine, ZasStitnik gradana obrazovao je Savet za rodnu
ravnopravnost, kao stalno ekspertsko savetodavno telo.

38 Videti ¢l. 1. Zakona o zastitniku gradana (SI. glasnik RS, br. 79/2005 1 54/2007).
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Klju ¢ni instrument delovanja Zastitnik gradana u oblasti rodne ravno-
pravnosti jesu preporuke organima javne vlasti za preduzimanje mera u cilju
unapredivanje njihovog rada.® lako je broj prituzbi zbog kr$enja prava u oblasti
rodne ravnoprvnosti tokom vremena permanentno povecavan, on je i dalje
relativno mali u odnosu na ukupan broj prituzbi.*

Jedna od tekucih aktivnosti Zastitnika gradana je i rad na pripremi predloga za
noveliranje Zakona o ravnopravnosti polova.

Poverenik za zaStitu ravnopravnosti je samostalan, nezavisan i specijalizovani
drzavni organ,*! ustanovljen ZZD,*? sa Sirokim krugom zakonskih ovlas¢enja
koja ga c¢ine centralnom nacionalnom institucijom za suzbijanje svih oblika i
vidova diskriminacije. Poverenik je koncipiran kao inokosni drZavni organ
ombudsmanskog tipa (Petrusi¢, Krsti¢, Marinkovi¢, 2014: 213) i ekskluzivno je
nadleZzan za zastitu prava na nediskriminaciju. Kao i Zastitnik gradana,*® i

39 Tako su, na primer, po preporuci Zastitnika gradana Ministarstvo unutrasnjih poslova i
Ministarstvo rada, zaposljavanja i socijalne politike doneli posebne sektorske protokole o
postupanju u slu ¢ajevima nasilja nad Zenama u porodici i partnerskim odnosima. Videti:
Misljenje sa preporukama Zastitnika gradana

13 -4174 / 12 od 11. decembra 2012. godine, Retrieved 24 August 2014 from http://www.
ombudsman.rodnaravnopravnost.rs/attachments/022_Microsoft%20Word%20-
%20Mis%20%?20sa%20preporukamaz%20saglasnost%20za%20potpis.pdf

40 Prema podacima iz Redovnog godiSnjeg izveStaja za 2013. godinu, tokom 2013. godine
podneto je 147 prituzbi koje se ticu krSenja prava iz oblasti rodne ravnopravnosti, $to ¢ini
tek 2.92% od ukupno 5.042 prituzbe. Retrieved 24 August 2014 from http://www.
ombudsman.rs/attachments/ 3237_Godisnji%20izvestaj%20Zasttnika%20gradjana%?20
2a%202013%20%?20godinu.pdf.

41 Poverenik za zaStit u ravnopravnos ti samo je samo jedna od nezavisnih institucija za
zastitu ljudskih prava koja su tokom pravne tranzicije ustanovljena u doma¢em pravnom
sistemu. lako su njihova uloga, zadaci, nadleZnost, nacin izbora i finansiranja veoma razli¢iti,
u literaturi se za sva ova tela koristi zajednicki naziv tzv. «Cetvrta grana vlasti». (Orlovi¢,
2010).

42 Ustanovljavanje ovog organa izraz je opredeljanja drzave da poStuje preporuke
medunarodnih institucija o osnivanju nezavisnih nacionalnih tela za suzbijanje
diskriminacije, kakva je, na primer, Opsta preporuka br. 2. iz 1997. godine Evropske komisije
za borbu protiv rasizma i netolerancije Saveta Evrope. Videti: ECRI General Policy
Recommendation No. 2 on Specialised Bodies to Combat Racism, Xenophobia, Antisemitism
And Intoleranceat National Level, Retrieved 24 August 2014, http://www.coe.int/t/dghl/
monitoring/ecri/default _en.asp, Osim toga, i u nekoliko direktivaEU sadrzane su odredbe o
osnivanju nezavisnih tela za ravnopravnost (tzv. equality bodies). Sire: Petrusi¢, 2014: 17).

43 Pravna pozicija Poverenika za zaStitu ravnopravnosti razlikuje se od pozicije Zastitnika
gradana. Dok su polozaj i nadleznost Zastitnika gradana ustanovljeni samim Ustavom (Cl.
138. Ustava Republike Srbije), polozaj Poverenika za zastitu
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Poverenik je organ parlamenta jer mu pomaze da vrsi parlamentarni nadzor u
materiji zaStite ravnopravnosti, ali je i svojevrsni ,organ javnosti“, odnosno
civilnog drustva, ¢iji je i sam deo. Poverenik nema ni naredbodavna ni
represivna ovla$¢enja, niti odlucuje o pravima i obavezama pravnih subjekata,
(Petrusic et Al. 2014: 231), vec¢ svoju zakonsku ulogu ostvaruje postupanjem po
prituzbama zbog diskriminacije, pokretanjem parnica, davanjem preporuka za
preduzimanje mera, zakonodavnim inicijativama i dr.**

Analiza godiSnjih izveStaja Poverenika pokazuje da je medu prituzbama zbog
diskriminacije relativno mali broj prituzbi koje se odnose na polnu/rodnu
diskriminaciju,*® iako je ona u praksi raSirena. Kada su u pitanju strateske
parnice na Cije je pokretanje ovaj organ ovlas¢en, od ukupno 13 parnica, tri se
odnose na diskriminaciju na osnovu pola/ roda. NajvaZniji instrument kojim
Poverenik ostvaruje svoju misiju u domenu rodne ravnopravnosti jesu
preporuke organima javne vlasti za preduzimanje odgovaraju¢ih mera u cilju
otklanjanja uzroka strukturalne i institucionalne rodne diskriminacije.

2.4. Pravosudni organi

U zastiti prava na ravnopravnost po osnovu pola/roda, primarnu ulogu imaju
pravosudni organi - sudovi i javno tuzilastvo, jer se ovo pravo Stiti kroz razlic¢ite
oblike gradanskopravne, krivicnopravne i prekrsajnopravne zastite (Petrusi¢,
Grubac¢, 2014: 70). Iskustvo pokazuje da je sudska =zaStita prava na
ravnopravnost polova nedovoljno efikasna, ¢emu doprinose prepreke u
pristupu pravdi, dugogodiSnje teSkoce u funkcionisanju pravosudnog aparata,
ali i nedovoljno poznavanje fenomena rodne (ne)ravnopravnosti, njenih uzroka
i posledica, kao i razumevanje sloZenih pravnih koncepata i standarda
ustanovljenih medunarodnim i domac¢im propisima. Zbog toga je za

ravnopravnosti regulisan je ZZD, a tesko je u tvrditi u koju bi kategoriju organa javne vlasti
mogao biti svrstan. To govori o odsustvu konzistentnog pristupa u ustavnom definisanju
nadzornih stru ¢nih tela u domenu zastite ljudskih prava, koji bi obezbedio da se logicki
objedine propisi koji reguliSu njihovu poziciju u pravnom sistemu (Petrusi¢, Grubac, 2014:
69).

44 (Cl.33.77ZD.

45 0d ukupno 2048 pritu zbi, tek 8,7% odnosi se na diskirminaciju na osnovu pola/ roda.
Videti: Redovan godisnji izveStaj Poverenika za zaStitu ravnopravnosti za 2013. godinu,
Retrieved 29 September 2014 from http://www.ravnopravnost.gov.rs/
rs/%D0%B8%D0%B7 %D0%B2%D0%B5%D1%88%D1%82%D0%B0%D1%98%D0%B
8/%D0%B8%D0%B7%D0%B2%D0%B5%D1%88%D1%82%D0%B0%D1%98%D0%B8.
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unapredivanje efikasnosti sudske zaStite u oblasti rodne ravnopravnosti neo-
phodno, pored sprovodenje reformskih mera, i povec¢anje nivoa znanja i kompe-
tencija nosilaca pravosudnih funkcija u domenu antidiskriminacionog prava.

3. Zakljéne napomene

Nalazi koji su izneti u vezi sa pojedinim pitanjima vezanim za strukturu i
funkcionisanje institucionalnih mehanizama rodne ravnopravnosti pokazuju da
je klju¢ni problem efektivna primeni zakona, politika i mera, kao i prakti¢no
funkcionisanje institucija rodne ravnopravnosti. Zbog toga je buducu aktivnost
potrebno usmeriti na nekoliko glavnih pravaca delovanja.

Prvo, neophodno je jasno pozicioniranje institucija rodne ravnopravnosti
(polozaj, sastav, nadleZnosti, odgovornost i odnos prema drugim organima koji
sudeluju u procesu odlucivanja) u strukturama u kojima su one obrazovane,
posebno jasno definisanje kompetencija. Od posebne vaznosti je eliminisati
pozitivan sukob nadleZnosti i ustanoviti pravila koja umanjuju izglede za
negativan sukob nadleznosti. Jedan od klju¢nih uslova za delotvorno delovanje
u domenu zastite i unapredivanja ravnopravnosti podizanje i osnaZivanje
institucija koje deluju na podru ¢ju zastite ljudskih prava. Kada je rec¢ o radu
pravosudnih organa, pored prevazilaZzenja prepreka koji otezavaju pristup
pravdi i efikasnost rada pravosudnih organa, neophodno je kreirati i realizovati
adekvatne programe obuke, kako bi nosioci pravosudnih funkcija razumeli
slozene koncepte i elemente diskriminacije i pravilno tumacili i primenjivali
zakonske propise.

Da bi normativne i druge mere i aktivnosti dale dobre rezultate, neophodno je
obezbediti i ocuvati intersektorski pristup rodnoj ravnopravnosti i stvoriti
sistemske pretpostavke i procedure koje omoguéavaju maksimalno koordinisan
i uskladen rad svih nadleZznih drZavnih organa.
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The Importance of Institutional Mechanisms for Exersing Gender Equality
Summary

In the contemporary democratic societies, equality between men and women is
one of the fundamental human rights as well as the key moral and legal value.
In order to be exercised, this right must be legally recognized and efficiently
exercised in all aspects of human life: political, economic, social and cultural.
Experience has shown that an effective exercise of gender equality calls for
integrating the gender perspective into all public policies, at all levels and in all
decision-making processes. The necessary prerequisite is a proper institutional
and legal framework.

The institutional framework in the field of gender equality includes institutions
operating within the legislative and the executive branch, as well as those
involved in the protection of gender equality. The jurisdiction of the
institutional mechanism within the legislative branch is defined in general
terms and it does not ref lect the multi-sectoral nature of activities covered by
this operative body. The Gender Equality Council and the Gender Equality
Agency, which were operative until the year 2014, differed in their composition
and membership selection method, and they had different positions in the
structure of executive authorities; the content and scope of their jurisdiction
was not clearly defined, nor were they vested with sufficient and relevant
powers. For that reason, it is essential to establish a new structure of
institutional mechanisms within the executive branch as soon as possible. In
that course, it should be ascertained that these institutions have direct
communication with the government, and their competences have to be
regulated adequately and precisely. In order to ensure that the normative and
other measures and activities produce good results, it is necessary to provide
and sustain an inter-sectoral approach to gender equality and create systemic
presumptions and adequate procedures which will provide for utmost
coordination and cooperation of all relevant state authorities. In addition, it is
crucial to improve the capacity of independent bodies, to ascertain effective
access to justice and to ensure a suitable quality and efficiency in the work of
the judiciary.

Key words: Gender Equality, Gender Prospective, Institutional Mechanism,
Gender Discrimination Protection.
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DISCRIMINATION AGAINST WOMEN AND
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Abstract: This paper investigates the concept of the human rights of women
and its connection with the phenomenon and the instances of discrimination
against women. Discrimination against women, its social visibility and the
fight against it, within the idea of the rights and the equality of women, are
a source of many theoretical debates. Academic discussions and a powerful
influence of the women'’s movement have brought about the establishment
and the exercise of the human rights of women at different levels of the pu-
blic and the private spheres of society, as a substantial part of the universal
regime of human rights.

Key words: gender, discrimination against women, women'’s rights, human
rights.

1. Introductory remarks

On a map of social processes and relations, we can clearly distinguish those
social spaces where discrimination against women occurs, where women are
regarded as a social group which has different social positions in many aspects
oflife. When Richard Rorty speaks about the culture of human rights, he states
some general attitudes towards women as paradigmatic examples of excluding
certain groups of people from the community: “Men tend to say that women
always remain children: that is why it is meaningless to spend money on their
education, and their access to the government should be prevented. When it
comes to women, there are simpler ways to exclude them from the real human
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community: for example, by using the word “man” as a synonym for a “human
being”. As the feminists have pointed out, such usage reinforces the gratitude
of an average man for the fact that he was not born a woman, as well as his fear
of the worst degradation - feminisation” (Rorty, 1995-1996: 45). The historical
nature of women’s rights and the status of women in the modern society show
the way in which the context of the rights of women is a determined pheno-
menon of discrimination against women. Therefore, the discussion about the
conceptualisation of the notion of women'’s rights should be focused on the very
notion of discrimination against women and the ways in which it manifests, as
well as, on the mechanisms of maintaining the system of discrimination against
women. The recognition of the entire context of discrimination against women
also opens up an essential question about the overcoming of discrimination as
an important political question.

Studies and analyses of stratification have shown, according to A. Giddens, that,
for many years, no “attention has been paid to the question of gender - the studies
have been written as if women did not exist, or as if they were not important
or interesting when it comes to the analyses of divisions of power, wealth and
prestige. However, gender is, by itself, one of the most illustrative examples of
stratification. There is no society in which men, atleast in some aspects of social
life, do not have more wealth, a higher status and a larger influence than women”
(Giddens, 1989: 239). That is, among other things, a social fact which has made
the analysis of discrimination against women the vertical of socio-feminist de-
bates within the research of the position of women (See in detail: Walsh, 1997).

2. Discrimination and gender

Discrimination against women is defined as the “unfavourable treatment of
women in the public sphere which results in their unfavourable position within
the distribution of all important social resources (material wealth, power and
status)” (Blagojevi¢, 2000: 478), and itis based on the “logic” of the patriarchal/
traditional system of social power. Within the researches of this social pheno-
menon, M. Blagojevi¢ points out that discrimination and misogyny (Blagojevi¢,
2002: 23-24)', as well as the exploitation of women and the violence against wo-
men, are a part of the problem of the patriarchal/traditional social framework.

1 Misogyny is hate towards women. “In a wider sense, it refers to unreasonable hate and/
or fear, which are usually accompanied by a feeling of hostility and repulsion. Misogyny is
presentin institutional and everyday activities, in public discourses, and in private intimate
relations. Its characteristics are thatitis almost omnipresent (ubiquitous), institutionalised,
most often ritualised, and, at the same time, ideologised, serving as an excuse for the exclusion,
hierarchisation and exploitation of women. In that sense, misogyny is, at the same time,
an ideology, a practice, a discourse and a cultural institution, but also, a relation between
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Namely, the relations between men and women, and their real position within
society, as well as the degree of expression of discrimination against women,
are significantly determined by the attitudes and values about men and women,
which are shared by a wider social community. Within the researches and the
literature regarding the question of women, the social phenomenon known as
the “gender paradox” shows that “when traits or behaviours which are connec-
ted to a woman are evaluated as negative or less valuable - then, the gender is
relevant, that is, when a trait or a behaviour which is connected to a woman is
evaluated as positive or valuable - then, the gender is irrelevant” (Rosener, 1997:
296). This gender-based “value consensus” in a certain society is a collection
of many factors which determine the degree of egalitarianism of that society.
Those are the societies which are defined, to a certain extent, by the traditional
culture, where the economic development is on a lower stage, where the church
expounds public views, where there is a lack of civic tradition and the tradition
of political protest and where the feminist movement does not have tradition
and is not accepted by the wider public.

A great number of researches, concerning the discrimination of women, which
have been conducted by M. Blagojevi¢, show us the fact, as she states, that not
only discrimination can be empirically proved, but that we can also empirically
determine the existence of a systematic inhibition which affects women as
members of a marginal group, and which is important for its explanation.? The
systematic inhibition is a social construct and it is understood as a “collection
of social mechanisms which affect the quantitative reduction and the qualita-
tive degradation of the activities of women and their entire social position. The
systematic inhibition, which has to be overcome by women in their process of
climbing up the ladder of social hierarchy, is manifested in five areas: 1. the area
of work; 2. the area of socialisation and education; 3. the area of occupation; 4.
the area of creativity, and 5. the area of the family” (Blagojevi¢, 1991: 483-484).
In order to overcome the limitations imposed by the system in these specified
areas, women are, therefore, forced to have both a greater number of and more

people. In its core, it is essentialist, because it is applied to “all women”, and femininity is
biologically defined” (Blagojevi¢, 2002: 23-24).

General prevalence and social acceptance of misogyny go hand in hand with the social
domination of men and the inequality of social opportunities for men and women.

2 Women, as a social group, are characterised by their belonging to a marginal group. That
shows their less favourable position in relation to men; therefore, from that position, women
are in some way denied the access to all fundamental social resources (cultural, economic
and political). As a “marginalised majority” they are “granted” the position of marginalised
people, which is obtained by women as well as other marginalised groups (children, old
people, invalids, Roma, black people and others) because of their other, different from the
dominant group and the dominant culture, biological and/or cultural habitus.
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emphasised promotional mechanisms? than men, who are, in a social sense, the
dominant group.

Namely, women are prevented to have equal participation as men in the labour
market, that is, in the distribution of occupations and positions which secure
wealth and reputation, and where a significantly greater concentration of social
power can be found. Researches show that discrimination againstand segregati-
on of women in the workplace have a directinfluence on the earnings of women
and on the amount of power they exercise. This is manifested in two ways, and
those are: a) horizontal discrimination - the segregation of women within the
private sphere is based on the construction of social roles and stereotypes which
structure the gender-based division of labour. In this way, occupations are se-
parated based on the gender which traditionally plays such roles: for instance,
teaching, nursing, housekeeping - for women; mechanics, medicine, engineering
- for men; b) vertical discrimination - the respect of men and the placement of
women into the position of subordination and submission, as well as not valuing
their prescribed duties (Facio, Sandova, Morgan, 2005: 115).

The problem of discrimination also becomes socially visible when the chances
for the social success of women (and their representation rate) start to diminish
as we go towards the positions which are fewer and more sought after. Bourdieu
states that the rate of current and potential feminisation is undoubtedly the best
indicator of the positions and values of different occupations (Bourdieu, 2001:
126). The cultural gender-based pattern presupposes that the positions of power
and social prestige are reserved for men. Of course, there are exceptions, and
some women also occupy prestigious positions, but gender balance is a spora-
dic occurrence, even at the level of the European area. Women make up more
than half of the population and electorate in the European Union (EU), yet they
continue to be underrepresented in all economic and political decision-making
bodies at all levels. The average representation of women in national parliaments
is 24% and in national governments 23%. The number of women presidents of
Europe’s largest companies has fallen from 4% to 3% since 2004. For the Europe-
an Women’s Lobby (EWL) and its members, this underrepresentation of women
constitutes a serious democratic deficit, which undermines the legitimacy of
the contemporary democratic ideal (European Women'’s Lobby, Report. 2013).

3 Subjective (qualification, competitive personality traits and the rest) and objective (family
“background”, support from others, origin and the rest) elements of the promotion of women
always have to be more intensive and more persuasive than with men, when they are both
in the “race” for the same position on a hierarchical ladder. Marina Blagojevi¢ states that
several researches of hers have confirmed the connection between the sex/gender and the
strength of the promotional mechanisms, that is, more precisely, between the sex/gender
and the strength of discrimination (Blagojevi¢, 1991: 484).
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Therefore, among other things, the dogma about the inferiority of women self-
renews and becomes grounded in the circumstances when the social control
of discrimination against women enters the system of institutional application
and protection of women'’s rights. Discrimination, as a structural concept, re-
fers to systematic denials to certain social groups. Its causes lie in customs and
standards which are not questioned, in prejudices which are supported by the
institutionalised rules and in all other consequences of obeying such rules. In
other words, “discriminatory discourse is a part of our many everyday experi-
ences” (Young, 1999: 40).

Therefore, in a structural sense, discrimination refers to deep injustice which
is suffered by some groups, often as a consequence of unconscious stereotypes,
prejudices and reactions in ordinary communication, media and cultural ste-
reotypes and market-based mechanisms, that is, everything that is part of the
process of everyday life.* We cannot eliminate structural discrimination just
by creating new laws or just by changing the political context; the essence is
in the multidimensional reproduction of structural discrimination in the most
important economic, political and cultural institutions. “The opposition to
structural discrimination demands a process of questioning basic cultural va-
lues and fundamental principles of social organisation” (Pincus, 2000: 31-35).
On a historical level, the areas of social life within which it is possible to indicate
discrimination against women have had, it would appear, completely different
dimensions regarding its content, intensity and social visibility. Based on the
wider structures of inequality, it could be said that discrimination against wo-
men is exercised at different places and under different circumstances within
society, which clearly indicates that there are double standards regarding the
rights of people - men and women.

It is a social fact that, in the labour market, women are “always paid less than
men, even when everything else is the same, that they obtain less significant
positions even though they have the same academic degrees, and, particularly,
that they are proportionally more affected by unemployment and more often
placed in part-time positions - which, among other things, consequentially leads
to an almost certain exclusion from the power games and career perspectives”

4 [.M.Young,in her experimental essay “Five Faces of Oppression,” emphasised the existence
of: a) exploitation, b) marginalisation, c) powerlessness, d) cultural imperialism and e) violence,
as five clear forms of discrimination of social groups and individuals within them. In this
way, racism, sexism, ageism, and/or homophobia, with their clear dynamics, affect social
groups such as women, old people, racial and ethnic groups, religious groups, handicapped,
groups of different sexual orientation, and other. According to her researches, women as a
group are exposed to gender-based exploitation, powerlessness, cultural imperialism and
violence (Young, 1990: 40).
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(Bourdieu, 2001: 127). The phenomenon named “glass ceiling”® is only a finite
sum of economic and social inequalities of women. This solid and invisible barrier
is defined by Laurie Morgan as those cases in which “women start their career
from the same entry position as men, but, in time, they either have a slower
progress in comparison to men, or they continue to progress at the same rate
until, at some moment, their progress is stopped« (Morgan, 1998: 126). In fact,
even though they make up 40% of the global labour force, women occupy just
around 20% of management positions, and, as the hierarchical level of positions
increases, this percentage decreases to 1% for the top management positions.
In essence, discrimination is marked by the existence of two poles where it
is clearly shown that the first refers to politics, which is characterised by the
partial absence of women and that the other - the family is characterised by
the pronounced presence of women. A necessary consequence of this absence/
presence of women is the fact that the area of politics is most often articulated
as the “male sphere”, while the area of the family is unambiguously represented
as the “female sphere”. “There is no doubt that these are unique correlates, that
is, that the presence of women within one area increases their absence in the
other, and vice versa” (Blagojevi¢, 1991: 492). The permeability of the system at
the higher levels of social hierarchy is extremely limited for women, and this is
particularly visible in those areas which hold the centres of power - in politics.

Pierre Bourdieu states that the structural relations of the gender-based go-
vernment and the social correlation between them become visible, and that
“women who have obtained very high positions (personnel, head of a ministry,
etc.) have to “pay”, so to speak, for that professional success with their lower
‘success’ within the family relations (by divorce, late marriage, celibacy, difficul-
ties or failures of their children, etc.) and within the market of symbolic goods,
or on the contrary, that success within the household is often partial or complete
compensation for giving up on the professional success (especially through the
acceptance of ‘advantages’ which are so easily ascribed to women only because
they place them outside the ‘rat race” for the half or ‘four fifths’ of their working
hours)” (Bourdieu, 2001: 146).

5 Theterm “glass ceiling”has been widely used in literature since 1987, and its first usage was
in 1970 in the USA. Itidentifies those occurrences which are characterised by the impossibility
of women to make progress to the highest leading positions within the business hierarchy.
The metaphor “glass walls” describes the occupational separation of women, which serves
as a barrier and as a means to concentrate women within a certain type of occupation or
activity, or to limit women to a certain occupation or activity. Significant empirical research
of these phenomena in the field of public policies and the representation of women can be
found in: Reid, Kerr, Miller, 2003: 23. The same phenomenon is discussed by Pierre Bourdieu
in the previously mentioned book “Masculine Domination”.
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3. Gender, discrimination and the law

It is certain that there is no society which treats women as good as men. The
sociability of discrimination against women (Badinter, 1986: 207) indicates the
systematic deprivation of women in public life, as well as the transfer of discrimi-
nation onto the structural and institutional levels of society. As we have already
mentioned, the matrix of discrimination against women is the constant repro-
duction of discrimination in the fundamental cultural, economic and political
institutions of a society. Discrimination is, therefore, an essential characteristic
of the social position of a woman, whether observed on an individual or on a
group level (Blagojevi¢, 1991: 489). In fact, it is wrong to expect that, nowadays,
we can mark and clearly recognise discrimination. “It is not one-dimensional,
simple, and easily noticeable. On the contrary, the mechanisms, by which it
operates, are more and more subtle” (Blagojevi¢, 1991: 493).

Men and women consummate and exercise their rights in different and unequal
ways, which also indicates their different social position, which is caused by the
presence of discrimination - which is their coexisting, exemplary characteristic.
When the question of gender became the focus of legal researches, through the
analysis of the discourse of the human rights of women, it became clear that itis
important to explain the problem which existed in the exercise of human rights
of a group of people (the social group of men and the social group of women),
connected by the same status.® The discussion about the concept of the human
rights of women, its origin and the reasons of its existence, should, perhaps,
start from a known social fact that a woman has always been “only a mediator
of the law, and not its beneficiary” (Beauvoir, 1982: 101). What does this social
fact state, and what meaning does it have for the explanation of the creation of
“women’s rights”? How is this process of “obtaining” women’s rights described
and defined in the history and theory of human rights, and what are the social
consequences of this process for the overall emancipation of people? Have the

6 Inheranalysis of the concept of a social group, Iris Young states that discrimination refers
to a structural phenomenon which makes a social group weak and passive. Namely, in the
very society, people are distinguished according to social groups such as men and women,
age groups, racial and ethnic groups, religious groups, etc. However, “social groups of this
kind are not only a simple collection of people; they are based on the intertwined identities
of the people which they describe and which belong to them. They are a special kind of
collectivity, with specific reactions which are based on the way they understand themselves
and the way others understand them. A social group is made of individuals who are different
from atleast another social group in their cultural standards and lifestyles. The members of
the group have special affinity towards each other due to similar experiences or lifestyles,
which makes them more connected among themselves than with those who do not identify
themselves with the group. Groups are an expression of social relations; a group exists only
in relation to at least another group” (Young, 2002: 41).

51



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 67 | GoDpINA LIII | 2014

reasons of social and/or theoretical provenance been the cause of “conflicts”
and misunderstandings between the theory of human rights and the concept of
the human rights of women? Being that the analysis of the discourse of women’s
rights is in focus, we must not, after all, lose sight of the fact that the theory
of law “is not and cannot be only a question of conceptualisation. Concepts do
not exist in a timeless void, but they are an integral part of social life, and they
cannot be treated as abstractions separated from the concrete forms of social
relations” (Pateman, 1998: 104).

Human rights are established as the rights which are connected with the very
conditionality of human beings (Levinas, 1995-1996: 30) and their right to free-
dom. People as individuals can demand, and they do demand, those rights on the
basis of their existence as human beings, and the community is the one which
makes legal guarantees in their behalf, due to ethical reasons. The elevation
of “those rights to the level of fundamental principles of legislature and social
order” (Levinas, 1995-1996: 30) represents, in a civilisational sense, the key
moment in the history of the ideas of the Western cultural circle, and, also, one
(of several) universally acknowledged moral vision of the humanity (Bunch,
1995-1996: 175). Therefore, human rights do not originate from the positive
legal order of the state, but they belong to the moral structure of humans and
to individuals as autonomous, free, equal and rational human beings. According
to Richard Rorty, “the phenomenon of human rights is ‘a worldwide fact,” and
the general consent on the idea of human rights and its expansion calls for a
new age, ‘the age of rights’, in which, as it seems, human rights have an oppor-
tunity to become universal, to become ‘the general law of the people’ (Rorty,
1995-1996: 46).

In its study of human rights, the theory of sociology’ is analytically directed
towards the connections between an individual and the society, with the idea
to explain the way in which human rights represent an individual and collective
desire for human freedom. In the historical and political sense, the freedom and
the equality of citizens are the essence of human rights, and, due to this fact,

7 Among other things, due to the manner and the consequences of the implementation of
human rights and the human rights of women into our cultural context, itis useful to see the
difference which exists between sociology and the mainstream within the study of human
rights. This difference is, in fact, a product of tension which exists within philosophical
debates around the ideas of universalism and relativism. Of course, the outcome of and the
solution to the relativist-universalist debate will not be “useful” if it remains on the level
of abstract considerations. It has to go towards a renewed understanding of culture as a
process where attention is focused onto empirical specifics - in what way human rights
and the local culture can dialectically affect each other, and how their specific position can
produce new hybrid and accidental cultural consequences. (See the section on human rights
in: Turner, 2006: 521.)
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at a certain historical and social moment, the accent have had to be put on the
theoretical and institutional development of the concept of the human rights
of women. The most remarkable achievement of the 1990s was, perhaps, the
introduction of the question of sexual and reproductive health and right, vio-
lence against women, and unequal balance of power in gender-based relations,
into the centre of global and national debates about human rights and human
development (Gender Equality - Striving for Justice in an Unequal World, 2005: 1).

4. Gender perspective: the human rights of women

Within the question of whether the state is responsible for providing women
with the freedom to exercise human rights (civic, political, economic, social and
cultural rights), there has been a “hidden” seed of the debate, which has grown
within the circles of the theorists of law who have insisted on the fact that there
isno legal space for special rights of women beyond the concept of human rights
which are universally projected. In a social sense, regardless of the theoretical
debates and disputes, the insistence on the protection of women’s rights has
proved itself as inevitability and as a reaction to the systematic and historical
nature of inequality between men and women. Most feminist female theorists
emphasise two remarks which refer to the notion of human rights: the abstract
character of the very notion of right, and the individualism upon which this
notion is grounded. Therefore, if we would review the feminist criticism of hu-
man rights, we could state that human rights are actually the rights of men, and
the state is using them as the means of controlling sexuality (Salecl, 1996: 17).

However, perhaps we could ask the question in this way: what kind of concept of
universality is offered “within the society where certain groups are privileged,
while others are subordinated, where it is insisted upon the fact that, as citizens,
people have to replace their own inclinations and experiences with general
attitudes - this only helps the further establishment of privileges, because, in
this way, the attitudes and interests of the privileged will become dominant in
such a unified public sphere, by marginalising and silencing the attitudes and
interests of other groups” (Young, 2004: 419). Or, if going further - why are
women “defined as subjects outside social relations, instead of considering in
what way the women as women are constituted, precisely through structures
(for example, legal structure, the structure of kinship, and alike)” (Mohanty,
2005: 186)? Frances Olsen, for example, states that the discourse of rights cannot
resolve social conflicts, that is, that it can only be used to reform them into a
certain abstract and finite form - the discourse of rights cannot be successfully
separated from politics, morality and other human activities, because right is
an integral part of the network of social life (Olsen, 1995: 474 - 487). Also, as
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we would like to add, since the rise of liberal thought, and, perhaps, even since
Plato and Aristotle, our thought has been structured around opposites: rational/
irrational; active/passive, idea/feeling; sense/emotion; culture/nature; power/
sensibility; objective/subjective; abstract/contextual, and principal/personal.
Each side of this binary system has its normative and descriptive elements
which are ascribed to men and women. In the context of defining and classifying
human and women’s rights, from different theoretical and social perspectives,
dual models occur as the basis of the formation of the identities of men and
women (Olsen, 1995: 474).

Certainly, most feminist theorists of law think that human rights, as well as
the law, reflect a male stance which is determined by objectivity, distance and
abstraction, or, as formulated by Catharine MacKinnon: “Abstract rights will
authorise the male experience of the world because the state, in part through
law, institutionalises male power. If male power is systemic, it is the regime”
(MacKinnon, 1995: 93). Therefore, this would be the field which opens up the
possibility of a different perception of the social relations between women
and men and their place within the discourse and the practice of rights. The
revision of a definitional framework for the category of human rights is the
way to discover social reasons and legal principles for the establishment of
the rights of women. Taking into consideration the presented findings, we can
discuss several conceptual, essential reasons for the introduction of a category
of the human rights of women into the corpus of universal human rights and
the “obtainment” of a legitimate space within the international law. Those are,
primarily, different culturally-shaped gender roles; in other words, the ideology
of gender roles; then, the view that discrimination against women is structural;
as well as, the social fact which indicates that the forms and consequences of
discrimination are extremely gender-based and different in relation to women.
Also, the existing legal norms regarding human rights do not express female
needs and female experiences; the existence of various social records which
show the way in which men and women exercise their rights to an extent which
is available to each of them, that is, to a different extent; and, finally, the listed
reasons show that there are visible indicators of interdependence between the
structural and the institutional discriminations against women.

The advancement of human rights in contemporary democracies is a widely
accepted aim, which, by itself, gives a focused and useful framework for searching
the ways in which to remove all kinds of discriminations, as well as gender-based
discrimination. “The problem to which we should turn is how to regard the uni-
versality of human rights in relation to the differences and antagonisms which
intersect society. One of such differences is the gender difference” (Salecl, 1996:
23). In this sense, the process of the conceptualisation of the rights of women
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requires that specific experiences of women have to be added to “traditional
approaches to human rights in order to make women more visible and in order
to transform the notion and the practice of human rights into our culture in such
a way as to take into consideration the lives of women more properly” (Bunch,
1995-1996: 174).

5. Concluding remarks

Violations of gender-based rights have been significantly neglected and, today,
this area of research represents the greatest challenge within the field of human
rights. That is why it is useful to further revise the concept of human rights
through the process of defining the rights of women as human rights, taking into
consideration the “leitmotif” that most women are exposed to different kinds of
threats and restrictions of rights. Namely, there is a significant number of social
barriers (cultural, economic, political, legal, etc.) which lead to: the feminisation
of poverty or to the information that women are poorer than men; that women
are more exposed to sexual and physical abuse than men; that women are paid
less than men; that women are more dedicated to the care, nurture and tendance
of children, more than men; that they sacrifice their professional career for the
sake of the family more than men; that, in comparison to their male colleagues,
they have fewer opportunities and not enough public and private support in
using their abilities within the scientific, academic or other professional careers;
that women are, more than men, exposed to and burdened with the imposed
stereotypes about their own female roles, (the only) acceptable female behaviour
and femininity, and the rest.

The approach to the rights of women is still under the influence of the traditional
perception of the entire society - what is right for women and what is not. »It
is greatly wrong that women have been neglected in their search for freedom,
equality, and for those, all too precisely named ‘the rights of men’« (Phillips,
2001: 12). Unfortunately, a paradigmatic attitude towards women’s rights is
that, as the constancy in the perception of women'’s rights within legal theory
and practice, human rights are still regarded as more important than the rights
of women.? It is certain that the curriculum of human rights has to move outside
its male-defined norms, in order to make a global response to discrimination
against women. This implies the questioning of patriarchal prejudices and the

8 Within the United Nations, the Human Rights Council (previously, the Commission on
Human Rights) is better in hearing and investigating the related cases than the Commission
on the Status of Women. It has more staff, larger budget and better mechanisms for the
implementation of its findings. Therefore, there is a significant difference in view of what
can be done if a certain case is considered a violation of women’s rights and not a violation
of human rights. (See in detail: Bunch, 1996: 178).
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acknowledgement of the rights of women as human rights.” However, from the
view of “public values”, rationality and democratic development, it is also im-
portant to ask the question - whether an increase in social reflexivity, within
the context of the general course of the modernisation of society, as a condition
in which we have to constantly question the situations in our life, will change
the social position of women and force the state to institutionally control dis-
crimination against women in all segments of the society.
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Diskriminacija Zena i ljudska prava Zena
Rezime

U radu smo analizirali kako i na koji nacin su povezani koncept ljudskih prava
zenaifenomen iinstance diskriminacije Zena. ,Mapiranje diskriminacije Zena“
u razlic¢itim prostorima drustva ucinilo je vidljivim okvire u kojima se odvija
diskriminacija Zena, kao socijalne grupe koja ima razli¢it drustveni polozaj u
mnogim aspektima Zivota druStvene zajednice. Istorijska priroda Zenskih prava
i status zena u modernom drustvu pokazuju kako je kontekst Zenskih prava de-
terminisan fenomenom diskriminacije Zena. Dakle, razgovor o konceptualizaciji
pojma Zenskih prava fokusirali smo, kako na sam pojam diskriminacije Zena i
nacine njenog ispoljavanja, tako i na mehanizme odrzavanja sistema diskrimi-
nacije Zena. Prepoznavanje ukupnog konteksta diskriminacije Zena otvara i
sustinsko pitanje prevazilaZenja diskriminacije kao vaznog politickog pitanja.
Diskriminacija zena, njena drustvena vidljivost i borba protiv nje koja se odvijala
unutar ideje o pravima i ravnopravnosti Zena, izvor su mnogih teorijskih debata.
Akademske rasprave i snazan uticaj zenskog pokreta doveli su do zasnivanja
i ostvarivanja ljudskih prava Zena na razli¢itim nivoima javne i privatne sfere
drustva, kao nedeljivog dela univerzalnog rezima ljudskih prava. KrSenja prava
koja su povezana sa rodom bila su znacajno zanemarivana i utoliko smatramo
daje celishodna dalja re-vizija koncepta ljudskih prava, kroz proces definisanja
prava zena kao ljudskih prava, imaju¢i u vidu ,lajtmotiv ¢injenicu” da je veéina
Zena izloZena razli¢itim vrstama ugrozavanja i onemoguéavanja prava.

Kljuéne reci: rod, diskriminacija Zena, ljudska prava zena, ljudska prava.

58



Dr Dragan Stojanovié,’ Originalan naucni ¢lanak
Redovni profesor Pravnog fakulteta,
Univerzitet u Nisu UDK: 342.565.2
Rad primljen: 02.09.2014.

Rad prihvacen: 07.10.2014.

POKRETANJE NORMATIVNE KONTROLE PRAVA U
EVROPSKOM MODELU USTAVNOG PRAVOSUDPA™

Apstrakt: U radu je analiziran problem pokretanja a posteriori
normativne kontrole prava u evropskom modelu ustavnog pravosuda
kome daju pecat nemacki i austrijski ustavni sud. IstraZeni su nacin i
efekti pokretanja kako apstraktne normativne kontrole prava tako i
pokretanje ustavnosudskog postupka od strane ordinarnog, redovnog
pravosuda. Zbog nacina pokretanja, ova poslednja ima karakter
konkretne (incidentne) normativne kontrole. Posebna paznja posvecena je
ex offo poretanju postupka, kada ustavni sud sam pokrece postupak radi
reSavanja prejudicionog pitanja. Ovlasceni subjekti i obeleZja pokretanja
ustavnosudskog postupka u Republici Srbiji, sa posebnim ukazivanjem na
odstupanja od standarda evropskog modela ustavnog pravosuda, izloZena
su kako sa normativno-teorijskog tako tako i sa prakti¢nog stanovista, na
osnovu novije prakse Ustavnog suda Srbije od donosenja Ustava od 2006.
godine.

Kljuéne reci: Ustavni sud, apstraktna kontrola, incidentna kontrola,
pokretanje postupka, postupak ex offo.

1. Polazno stanoviste

Pokretanje postupka pred ustavnim sudom principijelno zavisi od prirode
ustavnog spora: da li je ustavni spor pretezno objektivne ili pretezno
subjektivne prirode? Tako se u postupku normativne kontrole pitanje
ovlaS¢enih predlagaca bitno drugacije postavlja, nego u slucaju postupanja sa
ustavnim Zalbama ili ustavnim tuzbama. Dok apstraktna kontrola ustavnosti
generalnih normi ima za glavni cilj objektivnu zastitu ustava, dotle je odluciva-

“stojand@prafak.ni.ac.rs
" Rad je rezultat istrazivanja na projektu “Uskladivanja prava Srbije sa pravom Evropske
unije”, koji finansira Pravni fakultet Univerziteta u NiSu u periodu od 2013-2018. godine.
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nje o ustavnim zalbama primarno usmereno na zastitu subjektivne, konkretne
individualne pravne pozicije, koja svoj osnov nalazi u ,specificnom“ ustavnom
pravu, fundamentalnim pravnim pozicijama pojedinca koje uzivaju posebnu
ustavnu zastitu. U prvom slucaju krug ovla$éenih predlagaca, drZzavni organi i
organi autonomnih ili samoupravnih jedinica, moZe se odrediti Sire ili uZze,
zavisno od toga da li se Zeli sveobuhvatnija i ¢eSc¢a ili ogranicena i sporadicna
kontrola podustavnog prava. Pri tome, kada sudovi, kao deo nezavisne ustavne
grane vlasti, pokre¢u ustavnosudski postupak, uvek se radi o tzv. incidentnoj
kontroli normi. Kod ustavne zalbe, medutim, pokretac postupka moze biti samo
lice, fizicko ili pravno, ¢ije je ustavom garantovano pravo navodno povredeno
pojedinacnim aktom ili radnjom drzave ili drugog javnopravnog kolektiviteta.

2. Pokretanje apstraktne normativne kontrole

Ustavnosudska normativna Kkontrola moZe se ostvarivati kao apstraktna
kontrola, koja je nezavisna od konkretnog spora, konkretne primene norma-
tivnog akta, ili kao konkretna (incidentna) kontrola, koja se sprovodi povodom
nekog konkretnog spora koji bi trebalo redovno pravosude da resi. Dok je u
prvom slucaju ustavnost normativnog akta glavno i jedino pitanje ustavno-
sudske kontrole, normativni akt se ocenjuje in apstracto, dotle je u slucaju
incidentne kontrole ustavnost normativnog akta prethodno, prejudiciono ili
akcesorno pitanje od cijeg reSavanja Ce zavisiti nacin reSavanja konkretnog
spora. Zbog toga se pravo na pokretanje incidentne (konkretne) normativne
kontrole dodeljuje bilo svim sudovima bilo najviSim sudskim instancama u
zemlji.

Krug mogucih pokretaca apstraktne kontrole zavisi, pre svega, od toga dali
je re¢ o decentralizovanoj (difuznoj) ili centralizovanoj (koncentrisanoj)
kontroli, potom od toga kada se kontrola vrsi, da li se radi o kontroli a prirori ili
prethodnoj (preventivnoj) ili o kontroli a posteriori, odnosno naknadnoj
kontroli. Prva je izuzetak, druga je pravilo ustavnog pravosuda.

Za pokretanje apstraktne kontrole normi vazno je i pitanje oblika drzavnog
uredenja; da li se radi o federaciji ili unitarnoj drzavi? Da bi se odrzalo vaZenje
federalnog nacela po kome ,savezno pravo krsi pravo federalnih jedinica“
normativnoj kontroli u federalnoj drZavi podleZzu kako normativni akti
federacije, tako i normativni akti federalnih jedinica. Zbog toga se kao pokretaci
postupka apstraktne normativne kontrole pojavljuju ne samo federalni politicki
organi, savezni parlament i savezna vlada, nego i organi federalnih jedinica
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Organi federacije nacelno pokreéu postupak protiv normativnih akata
federalnih jedinica, a organi federalnih jedinica protiv normativnih akata
savezne drzave.

Kada je reC o unitarnoj drzavi, od znacaja moZe da bude njen stepen decentra-
lizacije. Moguce je da apstraktnu kontrolu, pored organa drzave, iniciraju
organi teritorijalnih jedinica, na primer, autonomne zajednice, pokrajine,
regioni i sl. Pri tome, razli¢ite su moguénosti pokretanja normativne kontrole u
drzavama sa ,obi¢nom“ decentralizacijom od drzava sa regionalnom ili
pokrajinskom autonomijom, nezavisno od toga da li je ta autonomija
simetri¢na, kao $to je to slu¢aj u Italiji i Spaniji, ili je asimetri¢na, kao u
Republici Srbiji.

Moguce je da i sam ustavni sud ex offo, po sluzZbenoj duZnosti, pokrene postupak
apstraktne normativne kontrole, ako je reSavanje ovog ustavnog spora
prethodno pitanje za reSavanje drugog ustavnog spora iz nadleznosti ustavnog
suda.

2.1. Uporedno pokretanje apstraktne kontrole normi

Evropski model ustavnog pravosuda je zapravo austrijsko-nemacki model
ustavnog sudovanja koji je u svojim najvaznijim elementima preuzet, uz izvesne
modifikacije, u ve¢ini evropskih drzava. Austrija, drzava koja je prva ustanovila
poseban ustavni sud, primer je ,slabe“ federacije koja se u teoriji, zbog
minimalne primene federalnog nacela, smatra primerom ,unitarne federacije".
Ipak, Ustavnom sudu je prvenstveno bila namenjena funkcija ¢uvara federalnog
drzavnog uredenja. Za austrijski, centralizovani model ustavnog sudstva u
kome postoji samo jedan, Savezni ustavni sud, karakteristicno je postepeno
Sirenje kruga ovlas¢enih pokretaca postupka apstraktne normativne kontrole.
Ovaj proces je na kraju doveo do uvodenja ograni¢enih moguénosti i za
pojedinca na neposredno pokretanje postupka kontrole ustavnosti zakona.

Prema izvornoj redakciji Ustava Austrije, predlog za ocenu ustavnosti
normativnih akata (zakona, uredbi i drZavnih ugovora) mogli su da postave
jedino politicki drzavni organi, savezna i zemaljska vlada, ali ne i sudovi.
Novelom Ustava od 1929. godine pravo na pokretanje postupka dobili su najvisi
sudovi, Vrhovni sud i Upravni sud, pod uslovom da se pitanje ustavnosti, kao
prejudiciono, postavilo u toku reSavanja spora pred tim sudovima. Ostalim
sudovima ovo pravo nije bilo priznato. StaviSe, izri¢ita ustavna norma
predvidala je da kontrola valjanosti pravilno proglasenih zakona nije u
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nadleznosti redovnih sudova. Ustavni sud je mogao ex offo, po sluzbenoj
duznosti, da pokrene postupak ocene ustavnosti zakona, ako se takvo pitanje
postavljalo u sporovima koje je reSavao kao sud prve i poslednje instance. S
druge strane, sporove o zakonitosti, kako saveznih tako i zemaljskih propisa,
mogli su da pokrenu bilo savezna bilo zemaljska vlada, ali i svi sudovi koji u
postupku njihove primene izraze sumnju u njihovu saglasnost sa zakonom.
Ustavni sud je mogao da u slufaju ocene zakonitosti podzakonskih akata
pokrene postupak ex offo, pod istim uslovom kao u slucaju oficijelnog
ispitivanja ustavnosti zakona.

DonoSenjem ustavnog zakona od 1975. godine u Austriji su proSirene
mogucnosti za pokretanje postupka normativne kontrole. Pravom ustavnog
ranga utvrdena je slede¢a lista mogucih pokretaca postupka normativne
kontrole:

a) Vrhovni sud, kao i svaki sud koji odlucuje u drugoj instanci (¢1.89 st. 2 B-VG'),
Upravni sud (¢l.135 st.4 B-VG), nezavisni upravni senati u zemljama (¢l. 129a st.
3 B-VG) i nezavisni savezni senat za azil (¢1.129c¢ st.6 B-VG) imaju ovlaSéenje na
osporavanje zakona koji bi trebalo da primene, ukoliko imaju sumnju u njihovu
ustavnost. Pod istim pretpostavkama Ustavni sud po sluzbenoj duznosti moze
da sprovede postupak ispitivanja ustavnosti zakona (¢1.140 st.1 B-VG). Pri tome,
bez obzira Sto je re¢ o konkretnoj kontroli ,nije relevantno da li protivustavnost
ima dejstva u konkretnom slucaju“ (Walter, Mayer, 2000: 476).

b) Savezna vlada je ovlas¢ena na osporavanje svakog zemaljskog zakona,
nezavisno od postojanja ili nepostojanja konkretnog povoda ili spornog slucaja
(¢1.140 st.1 B-VG).

c) Svaka zemaljska vlada je pozvana na osporavanje svakog (joS vazeceg)
saveznog zakona (¢1.140 st.1 B-VG).

d) Treéina ¢lanova jednog od parlamentarnih domova, Nacionalnog ili Saveznog
veca, moze zbog protivustavnosti da osporava savezne zakone (¢l.140 st.1 B-
VG).

e) Treéina Clanova zemaljskog parlamenta moZe da osporava zemaljski zakon,
ako zemaljski ustav ovo odreduje (¢1.140 st.1 B-VG).

f) Svako lice moZe da osporava zakon zbog njegove protivustavnosti, kada tvrdi
da je zbog te protivustavnosti neposredno povredeno u svojim pravima, uz
uslov da je ovaj zakon proizveo dejstva prema prema ovom licu bez donoSenja
sudske odluke ili bez donoSenja resenja (¢1.140 st.1 B-VG)

1 B-VG (Bundesverfassungsgestz) — Savezni ustavni zakon (Ustav Austrije)
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U ovom slucaju, dakle, pojedinac je ovlas¢en na pokretanje normativne kontrole
jedino ako je neposredno pogoden u svojoj pravno zastiCenoj sferi, bez
prethodnog donosenja pojedina¢nog akta..

U Nemackoj apstraktnu normativnu kontrolu mogu takode da pokrenu razliciti
politicki drzavni subjekti, nezavisno od konkretne primene normativnog akta
Cija se ocena ustavnosti zahteva. Ovlaséeni su savezna i zemaljska vlada ili
tre¢ina ¢lanova Bundestaga (€1.93 st.1 t.2 GG?). Ovlasceni predlog je, dakle,
rezervisan za pojedine ustavne organe saveza ili zemalja. Dopustivost predloga
vezana je za obrazlaganje interesa da se izvrsi ocena ustavnosti (¢l.76 BVerGG?),
jer se ,ustavni sud ne bavi prakticno nevaznim, samo teorijski sumnjivim
pitanjima“ (Maunz, Zippelius, 1994: 259). Apstraktnom normativhom
kontrolom obuhvaéeno je savezno ili zemaljsko pravo bilo kog stepena.
Postupak apstraktne normativne kontrole moze da bude objedinjen sa
postupkom resavanja organskog ili federalnog spora (¢1.93 st.1 t.1 ili 3 GG), ako
predlaga¢ normativne kontrole tvrdi da su osporenim zakonom povredena
njegova prava ili njegova ustavna nadleznost. U ovom slucaju ocena ustavnosti
se vrsi kao prethodno pitanje. Ustavnosudsko ispitivanje norme zakona moze
da se pokrene i ustavnom Zalbom. Na predlog je ovlas¢en svako ko tvrdi da je
zakonom neposredno povredeno jedno njegovo osnovno pravo ili odredena,
pojedinacno navedena ustavna prava, koja su izjednacena sa osnovnim pravima
(.93 st.1. t4a GG). Ustavna zalba protiv zakona, slicna austrijskom
individualnom predlogu na normativnu kontrolu, moZe se podneti u roku od
godine dana po stupanju zakona na snagu.

U odnosu na austrijski model, suzene su moguénosti za pokretanje apstraktne
normativne kontrole pred Ustavnim sudom Italije. Kako u ovoj drzavi, pored
drzavnih zakona, postoji pokrajinsko (provincijsko) zakonodavstvo, pravo na
pokretanje postupka pripada kako drZzavnim, tako i pokrajinskim politickim
organima. Kada je re¢ o oblasnim zakonima, vlada Republike mozZe da ih vrati
pokrajinskom veéu na ponovno odlucivanje, ukoliko proceni da prekoracuju
ovlaséenja pokrajina ili da su suprotni nacionalnim interesima ili interesima
drugih pokrajina. Ako pokrajina ponovo usvoji sporni zakon, vlada Republike
moZe da pokrene pitanje njegove ustavnosti pred Ustavnim sudom ili pitanje
njegove celishodnosti pred nacionalnim parlamentom. S druge strane, pitanje
ustavnosti drzavnih zakona moze da pokrene predsednik pokrajinskog veca,
ukoliko se zakonom ili odlukom sa snagom zakona zadire u nadleZnost
pokrajine utvrdene ustavom ili ustavnim zakonom. Isto reSenje vazi ako

2 GG (Grundgestz) Osnovni zakon (Ustav Nemacke).

3 BverGG (Bundesverfassungsgerichtgesetz) - Zakon o Saveznom ustavnom sudu
(Nemacke)..
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pokrajina osporava ustavnost zakona druge pokrajine. Inace, ne postoji nikakva
moguénost da Ustavni sud ex offo pokrene postupak za ispitivanje bilo drzavnih
bilo pokrajinskih zakona.

U Spaniji se tuzba zbog protivustavnosti, odnosno predlog da se izvrsi
naknadna normativna kontrola moze podneti Ustavnom sudu u roku od tri
meseca od dana oficijelnog objavljivanja normativnog akta u sluZzbenom glasilu.
Kako je re¢ o reginalnoj drazavi, na tuzbu su ovlas¢eni ne samo drzavni organi,
nego i organi autonomnih zajednica. Krug ovlaS¢enih predlagaca je sledeci:
predsednik Vlade, Branilac naroda (ombudsman), najmanje 50 poslanika ili 50
senatora Generalnog kortesa, predsednici kolegijalnih izvrSnih organa auto-
nomnih zajednica i skupstine ovih zajednica.*

2.2. Pokretanje postupka pred Ustavnim sudom Srbije

Ustav Srbije i nadalje pravi razliku izmedu predloga ovlaS¢enog predlagaca i
inicijative za pokretanje postupka apstraktne normativne kontrole. Na
podnosenje predloga Ustavom su ovlas¢eni svi drzavni organi, organi
teritorijalne autonomije ili lokalne samouprave, kao i najmanje 25 narodnih
poslanika, dakle, parlamentarna manjina. Inicijativu za pokretanje postupka
moze dati svako (domace) pravno ili fizicko lice, nezavisno od toga da li je
neposredno pogodeno primenom opSteg akta Ciju ustavnost osporava. Treci
nacin pokretanja normativne kontrole je osobenost modela ustavnog sudovanja
u Srbiji. Naime, sam Ustavni sud moZe samostalno, ex officio, da pokrene
postupak normativne kontrole, nezavisno od slucaja prejudicijalnosti.

Subjekti ovlas¢eni na pokretanje postupka pred Ustavnim sudom imaju status
ucesnika postupka. Ovaj polozaj je procesno daleko slabiji nego Sto je to slucaj
sa poloZajem stranke u parni¢nom postupku i uopste sa statusom jedne strane
u bilo kome ordinarnom sudskom postupku. Akcione moguénosti ucesnika
postupka pred Ustavnim sudom su znatno skromnije, jedva da idu dalje od
pokretanja postupka, jednostavno zato Sto je postupak normativne kontrole
prevashodno objektivni spor, a ne spor koji primarno cilja na zastitu
subjektivnog prava. Apstraktni spor obi¢no pokre¢u drzavni organi kod kojih se
pojavila sumnja u ustavnost neke opSte norme. Tokom postupka ,gospodari“
Ustavni sud koji nije vezan dispozicijama ucesnika postupka u odnosu na
predmet ustavnog spora. Primarni predmet spora je utvrdivanje odnosa normi
in apstracto, saglasnost ili nesaglasnost zakonskih i drugih opstih normi sa

4 B.uyjaH 162 YctaBa lllnanuje
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ustavnim normama. Zastita subjektivnih prava je sekundarna, odnosno samo
posredna. To je i glavni razlog slabijeg procesnog poloZaja ucesnika, odnosno
pokretaca postupka normativne kontrole.

2.2.1. Inicijativa nedrZavnih subjekata

Inicijativu za ocenu ustavnosti i zakonitosti normativnih akata moZe dati svako
pravno ili fizicko lice, ali ona ima karakter gotovo pravno neobavezujuce
predstavke, nezavisno od toga $to se i od nje, kao i od predloga, zahteva da
ispuni odredene formalne zahteve. Ustavni sud ,suvereno” odlucuje da li ¢e
pokrenuti postupak, donoSenjem resenja kojim se inicijativa prihvata. Gradani,
ipak, nemaju pravo na actio popularis, tj. na neposredno pokretanje
ustavnosudskog postupka, nezavisno od toga Sto se od inicijatora ne zahteva da
dokaze da je osporenim aktom povredeno njegovo pravo ili pravni interes.
Postupak normativne kontrole smatra se pokrenutim bilo samim podnoSenjem
predloga bilo donoSenjem resenja Ustavnog suda o pokretanju postupka. Prema
stavu Ustavnog suda, inicijativu za pokretanje postupka normativne kontrole
mogu podneti samo domaca fizi¢ka i pravna lica, dakle, ne i strani drzavljani ili
strana pravna lica.’

U teoriji se Cesto nailazi na misljenje da je inicijativa za pokretanje postupka
,prevazideni institut” (Vuci¢, 2010: 160), imajuci u vidu, pre svega, moguénosti
koje gradanima stoje na raspolaganju podnoSenjem ustavne Zalbe. Naime, u
postupku odlucivanja o ustavnim zalbama zahtev se moze zasnivati, inter alia,
na tvrdnji da je zakon, koji je bio osnov za donoSenje pojedinacnog akta
osporenog ustavnom Zalbom, suprotan Ustavu. U ovom slucaju, Ustavni sud
moze oficijelno da pokrene postupak za ocenu ustavnosti zakona, kao
prethodno, tj. prejudicijelno pitanje. Tada se ustavna zalba ,parkira“, odnosno
prekida se postupanje po njoj do konacne odluke Suda o ustavnosti zakona.
MozZe se primetiti da ova procesna moguénost nalikuje austrijskom
individualnom predlogu ili nemackoj ustavnoj Zalbi izjavljenoj neposredno
protiv zakona. Razlika je, medutim, Sto je u jednom slucaju ona rezultat same
prakse Ustavnog suda Srbije, a u drugom eksplicitna ustavna ili zakonska
kategorija.

Kad Ustavni sud Srbije oceni da ima osnova za pokretanje postupka povodom
inicijative, postupak pokrece resenjem. Izuzetno, Ustavni sud moZe meritorno
da odluci povodom inicijative bez donoSenja posebnog resenja o pokretanju
postupka, ako u odnosu na odredbe osporenog normativnog akata ve¢ ima za-

5 V. stavove Ustavnog suda u postupku ispitivanja i odlu ¢ivanja po ustavnoj zZalbi, koji su
usvojeni na sednici Ustavnog suda 30. oktobra 2008, odnosno 2. aprila 2009. godine, u:
Stavovi Ustavnog suda (preciS¢eni tekst), Beograd 2010.
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uzet stav ili kad je u toku prethodnog postupka pravno stanje potpuno utvrdeno
i prikupljena pravna grada pruZaju pouzdan osnov za odlu Civanje. U praksi je
ova ,skra¢ena“ procedura postala pravilo, koje ne moze da bude primenjeno
jedino ako je predmet normativne kontrole zakon ili statut autonomne
pokrajine ili jedinice lokalne samouprave.® Kad Ustavni sud nade da je
inicijativa neprihvatljiva, jer iznetim razlozima osporavanja nije potkrepljena
tvrdnja da ima osnova za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti ili
zakonitosti, inicijativu ¢e reSenjem odbaciti’ To znaci da razlozi koji su
navedeni u inicijativi, kao i njihovo ustavnopravno obrazloZenje, nisu dovoljni
da bi Ustavni sud pokrenuo postupak. S druge strane, kad Ustavni sud nakon
sprovedenog postupka oceni da zahtev za utvrdivanje neustavnosti ili
nezakonitosti iz inicijative povodom koje je pokrenut postupak, nije osnovan,
donece odluku o njegovom odbijanju.? U ovom slu¢aju Ustavni sud je svojim
reSenjem, ,0lako“ prihvatajuci inicijativu, doneo resenje o pokretanju postupka,
ali je nakon njegovog sprovodenja ,odustao“ od utvrdivanja nesaglasnosti sa
Ustavom ili zakonom. Inace, ubedljivo najve¢i broj postupaka normativne
kontrole, preko 90 procenata, pokrenut je povodom inicijative.

2.2.2. Predlog drZzavnih organa

Krug ovlaS¢enih predlagaca za pokretanje postupka normativne kontrole
Ustavom je i nadalje prilicno Siroko odreden. Postupak za ocenu ustavnosti i
zakonitosti mogu da pokrenu drzavni organi, organi teritorijalne autonomije ili
lokalne samouprave, kao i desetina sastava Narodne skupstine, tj. najmanje 25
narodnih poslanika.® Postupak se smatra pokrenutim danom podnosenja
urednog predloga Ustavnom sudu.'?

U odnosu na Ustav od 1990. godine sada je krug ovlas¢enih predlagaca u
znacajnoj meri suZen, ali ¢ini se joS uvek ne dovoljno. Postupak normativne
kontrole, dodusSe, predlogom viSe ne mogu da pokrenu nedrzavni subjekti,
organizacije kojima su poverena javna ovlaS¢enja, preduzeéa i ustanove,
politicke stranke, sindikati, udruZenja gradana i druga pravna lica. Prema
ranijem ustavnom reSenju, navedeni subjekti su mogli da pokrenu postupak
normativne kontrole kad ocene da su im prava i interesi neposredno povredeni

6 V. ¢lan 53 stav 1 i 2 Zakona o Ustavnom sudu (,Slu Zbeni glasnik RS“, br.109/07,
99/11).Precisceni tekst zakona u bazi podataka INKOD..

7 V.c¢lan 53 stav 2 Zakona o Ustavnom sudu
8 V. ¢lan 53 stav 4 Zakona o Ustavnom sudu (preciSceni tekst)
9 clan 168 stav 1 Ustava Republike Srbije.

10 c¢lan 52 Zakona o Ustavnom sudu (precisc¢eni tekst).
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aktom cija se ustavnost i zakonitost osporava.'! Ostaje, medutim, sporno da li
upravo svi drzavni organi, odnosno organi teritorijalne autonomije i lokalne
samouprave, ukljucujuéi sudove i javna tuzilastva, doista raspolazu generalnim
ovlaSéenjem za pokretanje postupka, dakle, protiv svih normativnih akta koji
uopste podlezZu normativnoj kontroli.

Za razliku od drugih ustavnih resenja koja precizno odreduju listu drzavnih
organa ovlas¢enih na pokretanje ustavnosudskog postupka, kao i normativnih
akata protiv kojih to mogu da ucine, izgledalo bi da svi ovlaS¢eni predlagaci
raspolazu opsStim ovlaS¢enjem na pokretanje postupka pred Ustavnim sudom.
Sa stanovista logike i cilja pokretanja normativne kontrole, ovaj zakljucak se,
medutim, ne bi mogao u svemu prihvatiti. Zaklju ¢ak u ovom smislu posebno bi
bio sporan, kada su u pitanju organi teritorijalne autonomije i lokalne
samouprave koji bi, ako bi se odgovaraju¢a ustavna norma posmatrala
izolovano,'? trebalo da raspolazu generalnim ovlas¢enjem.u odnosu na sve
normativne akte koji podlezu ustavnosudskoj kontroli. Medutim, ako se u ovom
kontekstu imaju u vidu i odredbe Ustava kojima se ureduje posebna zaStita
pokrajinske autonomije i lokalne samouprave,'* moglo bi se zakljuciti da organi
autonomije i lokalne samouprave zapravo raspolazu samo specijalnim
ovlaS¢enjem na pokretanje ustavnosudskog postupka. Time bi ovo ovlas¢enje in
toto bilo u funkciji zastite ustavnih pozicija ovih teritorijalnih jedinica.. Pred
Ustavnim sudom one mogu pobijati normativne akte Republike Srbije, odnosno
opste akte drugih jedinica lokalne samouprave, odnosno autonomne pokrajine,
jedino pod uslovom da ovi akti povreduju ,pravo na pokrajinsku autonomiju®,
odnosno ,pravo na lokalnu samoupravu” (Markovi¢, 2008: 555). U praksi
Ustavnog suda, medutim, ovo restriktivno stanoviste nije prihvaceno, tako da se
jedinicama lokalne samouprave, kao i autonomnoj pokrajini, priznaje generalno
ovlascenje na pokretanje postupka normativne kontrole.

Kada je re¢ o drzavnim organima, ne bi se mogla bezuslovno prihvatiti ni
tvrdnja da svi drZzavni organi raspolazu generalnim ovlas¢enjem na pokretanje
postupka ustavne kontrole. Polazeé¢i od njihove opsSte ustavne pozicije,
uslovljene funkcionalnom podelom ustavnopravnih ovlas¢enja, gde se neki

11 clan 128 stav 2 Ustava Republike Srbije 1990.
12 Clan 168 stav 1 Ustava Republike Srbije.

13 V. ¢lan 182 stav 2 i ¢lan 193 stav 2 Ustava Republike Srbije. Inace, Zakonom o lokalnoj
samoupravi (€lan 98 stav 11) specijalno ovlaS¢enje na pobijanje odluka i opStih akata
jedinica lokalne samouprave dodeljeno je jos i Savetu za medunacionalne odnose. Uslov je da
ovo telo smatra da su njima povredena prava pripadnika srpskog naroda ili nacionalnih
manjina koje su u njemu predstavljeni.
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drzavni organi ispoljavaju kao samostalni i nezavisni u svakom pogledu, dok su
drugi samostalni jedino u organizacionom ili funkcionalnom smislu, imaju¢i
dalje u vidu uzajamne odnose drzavnih organa, nadzorna ovlas¢enja jednih
prema drugima, uces¢e u postupku donosenja normativnih akata i dr., pokazuje
se u ustavnoj stvarnosti da su ,stvarne“ moguc¢nosti za vodenje ustavnog spora
u nekim situacijama de facto ogranicene, ako ne i potpuno iskljucene. Ovo se
najbolje moZe pokazati na primeru kontrole ustavnosti zakona. Nije prihvatljivo
ni u pravnom ni u politicCkom smislu da drzavni organi koji su ucestvovali u
donosSenju zakona kasnije osporavaju njegovu ustavnost. Nema nikakvog smisla
tvrditi da Narodna skupStina moZe da pokrene postupak za ocenu ustavnosti
zakona, kada mozZe jednostavno da pristupi promeni zakona ili da utvrdi
prestanak njegovog vazenja, odnosno kada to moZe uciniti jedna desetina
njenog sastava. Sli¢na konstatacija moze da vazi i za Vladu, koja ima ne samo
fakticki monopol u predlaganju zakona, nego i nosi politicku odgovornost pred
Narodnom skupStinom za reSenja koja joj predlaze. S druge strane, ni
predsednik Republike nema ligitimitet na pobijanje ustavnosti zakona, kada ve¢
ima ustavno ovlaSéenje da izglasani zakon, uz pismeno obrazloZenje, vrati
Narodnoj skupstini na ponovno odlu ¢ivanje. Jedino ako Narodna skupStina
ponovo izglasa zakon, predsednik Republike je legitiman da pokrene postupak
pred Ustavnim sudom, bez obzira Sto je prethodno doneo ukaz o njegovom
proglasenju.’* Sto se ti¢e sudova, po nasem misljenju prirodi i ustavhom
poloZaju sudova ne odgovara generalno ovlas¢enje na pokretanje postupka
apstraktne ocene ustavnosti zakona i drugih propisa. Sudske odluke zasnivaju
se na Ustavu, zakonu, potvrdenom medunarodnom ugovoru i propisu donetom
na osnovu zakona .»® Vezanost sudova za zakon bila bi dovedena u pitanje, ako
bi sudovi neograniceno bili ovlas¢eni da in apstracto osporavaju ustavnost
zakona. Njima jedino pripada pravo da pokrecu incidentnu normativnu
kontrolu.

Kako se organi autonomije i lokalne samouprave u praksi viSe koriste
specijalnim ovlaS¢enjem, preostaje da generalnim ovlas¢enjem na pobijanje
ustavnosti zakona, osim parlamentarne manjine, raspolazu nezavisne drzavne
institucije, nadzorna i regulatorna tela, kao $to su Zastitnik gradana, Drzavna
revizorska institucija, Narodna banka, Visoki savet sudstva, Javno tuzilastvo,
koji su ustavni drzavni organi, kao i Poverenik za informisanje, Poverenik za

14 Predsednik Republike je do sada predlogom zahtevao jedino ocenu formalne ustavnosti
Zakona o radu.

15 V. clan.145 stav 2 Ustava Republike Srbije.
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zaStitu ravnopravnosti, Agencija za borbu protiv korupcije i drugi organi ili tela
konstituisana zakonom. U praksi, medutim, drZavni organi, pa i nezavisna
nadzorna i regulatorna tela, jedva da se Kkoriste ustavnim ovlaséenjem na
pokretanje normativne kontrole. Njihov doprinos u pokretanju mehanizma za
zaStitu ustava moZe se smatrati zanemarljivim.

2.2.3. Pokretanje postupka ex offo

Postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti Ustavni sud mozZe da pokrene
samostalno, na osnovu odluke koju donosi dvotre¢inskom ve¢inom glasova svih
sudija.’® Posmatrano iz nacelno pravnih razloga, pokretanje postupka ex offo
veoma je sporno. U strogo pravnom smislu, ne bi se moglo prihvatiti ovlas¢enje
Ustavnog suda da samostalno pokrece postupak normativne kontrole, ne samo
zato Sto se time prejudicira njegova konac¢na odluka, ve¢i i zato Sto se oficijelno
pokretanje postupka protivi pravnom nacelu da nema sudovanja bez tuZzbe,
nemo iudex sine actore, odnosno pravilu da niko ne moze biti sudija u svojoj
stvari nemo iudex in re suo.. Zbog toga je ,sluzbeno” pokretanje postupaka
veoma redak izuzetak koji se, doduse, moZe naci u uporednom ustavnom pravu,
ali je ograniceno samo na sluCajeve kada se normativna kontrola javlja kao
prethodno pitanje za reSavanje nekog drugog ustavnog spora.

U teoriji se uglavnom ne prihvata delovanje ustavnog suda suo sponte, dakle,
ovlaS¢enje organa koji vrSi normativnhu kontrolu da samostalno pokrece
postupak kontrole i time samostalno odreduje njen predmet. Kada ustavni sud
sam pokrec¢e postupak ispitivanja normi, onda je gotovo izvesno da (e
njegovom odlukom biti konstatovana nesaglasnost sa Ustavom. ZaSto bi se,
inace, sud odlucio na pokretanje postupka? U svakom slucaju ,prejudicirana“
odluka ustavnog suda, koja se donosi vetinom glasova, a ne dvotreéinskom
vecinom, veoma je blizu granice politickog odlucivanja koju Ustavni sud nikako
ne bi smeo da prelazi. Oficijelno pokretanje postupka nosi sa sobom rizik velike
koncentracije mo¢i u posedu Ustavnog suda koji je u poziciji da ,bira“ zakone
koje ¢e podvrgnuti ustavnoj kontroli. Time se svakako premasuje njegova uloga
,hegativnog zakonodavca“, jednostavno dolazi se na teren politickog
procenjivanja. U svojoj dosadasnjoj praksi Ustavni sud je s razlogom bio veoma
uzdrZzljiv u koriséenju ovog oficijelnog ovlaséenja, pa i kada ga je primenjivao
najceSce je to bio slucaj sa ocenom ustavnosti i zakonitosti podzakonskih akata.
Jedini ozbiljniji izuzetak je ex offo ispitivanje ustavnosti Zakona o Ustavnom
sudu, kada je Ustavni sud zakljuc¢io da je izmenama ovog zakona sustinski
dovedena u pitanje njegova ustavna uloga u neposrednoj zastiti ljudskih i
manjinskih prava i sloboda.'’

16 V. clan 50 stav 2 Zakona o Ustavnom sudu.
17 V. Odluka Ustavnog suda Srbije IUz - 97/2012.
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Samostalno pokretanje postupka normativne kontrole nije jedini slucaj
primene oficijelnog nacela u ustavnosudskom postupku. Kada postupa po
predlogu ili inicijativi, Ustavni sud nije ogranicen zahtevom, tako da ispitivanje
moZe da proSiri i na odredbe normativnog akta koje zahtevom predlagaca ili
inicijatora nisu osporene, ali se, prema stanovistu Ustavnog suda, te odredbe
nalaze u bliskoj sistematskoj vezi sa osporenim normama, ¢ine¢i sa njima
neraskidivu pravnu celinu. Stavi$e, kad ovla$éeni predlaga¢ ili inicijator
odustane od predloga, odnosno inicijative, Ustavni sud moZe da nastavi
postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti, ako za to nade osnova.!® U praksi,
Ustavni sud se Cesto koristi ovim procesnim moguc¢nostima kojima se, zapravo,
postiZe gotovo isti pravni efekat kao u slucaju pokretanja postupka ex offo. Za
Ustavni sud inicijativa moze da bude samo zgodan povod da se kontroli
ustavnosti podvrgne normativni akt in totum, u svemu. Problemi mogu nastati,
medutim, kada Ustavni sud prosiri ispitivanje na norme, koje sa aspekta
sistematske veze ili jedinstvenog cilja, nisu u bliskom, neposrednom odnosu sa
osporenim normama ili, vice versa, kada propusti da svojom odlukom obuhvati
sve aspekte normativnog regulisanja koji svi zajedno Cine jedan normativni
kompleks.?

3. Pokretanje postupka konkretne normativne kontrole

Za razliku od apstraktne, incidentna kontrola normi pokrece se jedino na zahtev
sudova. U Nemackoj se oni nazivaju ,sudijski predlozi“. U ovom slucaju
ustavnost, odnosno vaZenje jedne opsSte norme je za redovni sud prejudiciono
pitanje. Uslovi koji se zahtevaju za incidentno aktiviranje ustavnosudskog
ispitivanja normi mogu biti razliciti, tako da ovim pravom mogu da raspolazu
svi sudovi ili samo sud najviSe instance. U svakom slucaju, incidentno
ustavnosudsko ispitivanje ustavnosti zakona iskljuuje moguénost da redovno
pravosude samostalno procenjuje da li je zakon cija primena dolazi u obzir
saglasan ustavu ili ne.

Za razliku od apstraktne ili principalne kontrole normi, kao konkretna ili
incidentna kontrolom oznacava se ustavnosudsko ispitivanje normi koje ini-

18 V. ¢l 54. Zakona o Ustavnom sudu.

19 Tako je u odluci 1Uz-.42/2008 (,Slu Zbeni..glasnik RS“, broj 28/2011.) Ustavni sud
prosirio ispitivanje i na odredbe Zakona o izboru narodnih poslanika koje nisu u nikakvoj
medusobnoj sistematskoj vezi, (naCin dodeljivanja pojedinacnog mandata), ali je, s druge
strane, u odluci Uz - 52/2008, (,Slu zZbeni glasnik RS, broj 34/2010) propustio da prosiri
ispitivanje komplementarnih normi Zakona o lokalnim izborima, tako da nije ,kasirao“
odredbe zakona kojima se ureduje postupak ,zamene” odbornika kojima je mandat prestao.
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ciraju redovni, struc¢ni sudovi, povodom konkretnih sporova o kojima treba da
odlu ¢uju. Suprotna njoj, apstraktna kontrola niti se pokrece od strane redovnih
sudova niti je uvedena zbog konkretnih procesnih povoda. Kod konkretne
kontrole se radi o tome da ucesnici jednog drugog pravnog spora ili pravnog
odnosa, tzv. polaznog slucaja, zahtevaju i Cekaju odluku ustavnog suda o
vaznosti ili nevaznosti jedne generalne norme. Od ustavnog suda predlogom se
ne trazi odlu¢ivanje o konkretnom slucaju kao takvom, nego odlucivanje o
Lpravnom pitanju“, dakle, o vazenju ili nevazenju jedne zakonske norme. U
okvirima jedinstvenog sudskog postupka, konkretna normativna kontrola je
jedan medupostupak koji se nalazi u samostalnoj i iskljuc¢ivoj nadleZnosti
ustavnog suda. Ovo razlikovanje ukazuje na to da je saglasnost jedne norme sa
najviSe rangiranim pravom u jednom slucaju prethodno, a u drugom glavno
pitanje. Zajednicko za oba postupka je da sluZe ocCuvanju hijerarhije normi,
superiornosti ustavne norme, dakle, objektivnoj ustavnoj stvarnosti, a ne
(primarno) individualnoj i subjektivnoj pravnoj zastiti. Pri tome, u srediStu
konkretne normativne kontrole nalazi se parlamentarni zakonodavac. Stavise, u
vecini drzava zakonodavac je jedini normotvorac koji je podvrgnut ovom
postupku. U apstraktnom postupku, medutim, ispituje se svaka norma
zakonodavne i izvrSne vlasti i njen odnos prema najviSem pravu. Smisao
konkretne kontrole je sprecavanje da se sudija uzdigne iznad volje i autoriteta
zakonodavca, ako bi mogao sam da ocenjuje ustavnost zakona. Konkretna
kontrola sluzi dosenju odluka u redovnom sudskom postupku u kojem se
pojavio ,incident, ali ispunjava i dopunske funkcije. Time Sto se opsSte oba-
veznim razreSenjem spornih ustavnopravnih pitanja sprecavaju divergentne
odluke sudova, uspostavlja se pravna sigurnost i odrzava jedinstvenost pravnog
poretka. Smisao ovog postupka je, dakle, da se konkretni slucaj razresi na
jednoj potpuno sigurnoj pravnoj osnovi, da se ocCuva jedinstvenost ustavne
interpretacije. Zadatak ustavnog suda, ogranicen nacelom supsidijarnosti, svodi
se ovde na naknadno ispitivanje i odbacivanje norme (ija je primena dolazila u
obzir.

3.1. Pokretanja incidentne kontrole uporedno

U ustavnom pravosudu Nemacke prva pretpostavka za prizivanje Ustavnog
suda je da redovni sud pred kojim se vodi postupak smatra da je zakon, ¢ija
je primena moguca, protivustavan. Sud mora da bude ubeden u protivustavnost
zakonske norme. Nije dovoljna samo pravna sumnja u ustavnost zakona. Na
predlog su isklju¢ivo ovlas¢eni sudovi, ne i stranke u postupku (sudijski
predlozi). Druga pretpostavka je da, pri odlucivanju o konkretnom pravnom
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sporu, zakon Kkoji se smatra protivustavnim mora da ima odluc¢ujucu, presudnu
ulogu za reSavanje spora, tako da predlog u ovom smislu mora da se pokaze
neophodnim. Vaznost ustavnosudskog odlucivanja postoji samo ako bi se pri
deklarisanoj nevaZnosti norme moglo odluciti drugacije. Prosti problemi koji se
javljaju u tumacenju norme nisu dovoljan razlog za podnoSenje predloga
Ustavnom sudu. Trece, pravne norme koje podlezu ispitivanju moraju da budu
postkonstitucionalnog karaktera, da su stupile na snagu posle posle Bonskog
ustava. Ako se radi o normama koje su donete pre Osnovnog zakona, svaki sud
odlucuje samostalno o njihovoj ustavnosti, jer prekonstitucionalno pravo ne
ugrozava autoritet zakonodavne vlasti. Prema tome, predmet konkretne
normativne kontrole mogu da budu samo zakoni u formalnom smislu koji su
doneti posle stupanja na snagu Osnovnog zakona.?

U nemackom modelu normativne kontrole a posteriori pretezu predlozi sudova,
dok su postupci apstraktne kontrole veoma retki. Ovo ne iznenaduje, jer se
predlozi sudova smatraju kao njihova duznost, dok za apstraktnu normativnu
kontrolu predlog predstavlja pravno ovlaséenje, koje se moze, ali ne mora
koristiti. Pravo podnosenja predloga za apstraktnom kontrolom njihovi nosioci
ipak koriste, posebno ako dolaze od opozicije. Parlamentarna manjina se
smatra najpozvanijom na osporavanje zakona in apstracto, jer je njegovu
ustavnost, najc¢eS¢e iz nacelnih razloga, osporavala jo§ u zakonodavnom
postupku.

Do 1975. godine u Austriji jedino su Upravni (Verwaltungsgerichtshof ) i
Vrhovni sud (Oberster Gerichtshof ) bili ovlas¢eni na pokretanje incidentne
normativne kontrole u slucaju kada je odlucivanje o ustavnosti saveznog ili
zemaljskog zakona neophodno za reSavanje konkretnog spora (upravnog,
gradanskog, krivi¢nog) pred tim sudovima. Ostali sudovi nisu imali pravo da
pokrenu ustavnosudski postupak, jer je Ustav Austrije predvidao da kontrola
valjanosti pravilno proglasenih zakona nije u nadleznosti sudova. Ustavnom
novelom od 1975. godine Upravni i Vrhovni sud su dobili moguénost da
pokrecu apstraktnu normativnu kontrolu, dakle, nezavisno od konkretnog
spora. Postupak incidentne kontrole od tada mogu da pokrenu svi sudovi koji
su drugostepeno nadlezni u pravnoj stvari u

20 Clan 100 stav 1 Osnovnog zakona glasi: (1) Ukoliko odredeni sud smatra da je zakon na
osnovu kojeg treba da se donese odluka protivustavan, postupak ¢e prekinuti dok se ne
pribavi odluka Saveznog ustavnog suda, a kada se radi o povredi zemaljskog ustava, dok se
ne pribavi odluka suda nadleznog za odlucivanje o zemaljskim ustavnim sporovima. Ovo se
odnosi i na slucajeve povrede ovog Osnovnog zakona zemaljskim pravom ili neuskladenosti
zemaljskog zakona sa nekim saveznim zakonom.
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vezi s kojom je nastao konkretni spor o ustavnosti zakona. Ovlasc¢eni na predlog
su kako sva tela presudenja tako i sudija pojedinac u jednom sudu.?!

Pretpostavka za ispitivanje zakonske norme po predlogu suda je njena
prejudicijalnost, Sto znaci da sud pri reSavanju pravnog pitanja obavezno treba
da primeni doticnu normu. Vazno je, takode, koja dejstva na reSavanje
konkretne stvari mogu da imaju rezultati ispitivanje norme, da li su za jednu
stranku ona pozitivna ili negativna. Prejudicijalnost, kako navodi Teo Elinger,
najpre ocenjuje sam redovni sud. Pri ocenjivanju da li je za odluku suda jedna
norma prejudicijelna, Ustavni sud nije ovlas¢en da redovni sud obaveZe na
odredeno tumacenje, i da time indirektno donese sudsku odluku. Zbog toga
nedostatak prejudicijalnosti postoji samo onda ako norma cije se ispitivanje
zahteva ocigledno ne dolazi u obzir kao pretpostavka sudske odluke, ¢ak i ako
se ustavno konformno protumaci (Ohlinger, 1999: 424).

U Italiji postupak ispitivanja ustavnosti zakona i normativnih akata sa zakon-
skom snagom, uredbi, moZe pokrenuti redovni sud koji je nadleZan za njihovu
primenu u konkretnom slucaju, kako po sopstvenoj inicijativi, tako i na zahtev
stranke ili javnog tuzioca. Za razliku od austrijskog modela, gde prvoda stepeni
sudovi ne mogu da iniciraju konkretnu normativnu kontrolu, ovde svaki sud
moZe da pokrene postupak pred Ustavnim sudom. U poredenju, pak, sa nemac-
kim sistemom kontrole, gde sud mora zauzme stanoviste o protivustavnosti
zakona, redovni sud u Italiji prekida postupak i prosleduje Ustavnom sudu na
odlucivanje samo zahtev da se izvrsi kontrola ustavnosti norme koju smatra
merodavnom za reSavanje spornog pravnog odnosa. Medutim, ako je zahtev
potekao od stranke u sporu, koja je istakla prigovor neustavnosti zakona,
exceptio contra constitutionem), sud moze takav zahtev da odbije, ako nade da
je,ocigledno neosnovan“. Od 90-tih godina ,stalno se povecava broj odluka
Ustavnog suda u vezi sa incidentnom kontrolom* (Faller, 97).

Spanski sudovi su obavezni na ispitivanje ustavnosti pravnih normi koje imaju
rang zakonske norme. U slucaju da neki sud smatra da je zakonska norma, koja
je primenljiva u datom slucaju, suprotna ustavu, a od njene punovaznosti zavisi
njegova odluka, obavezno se pitanje ustavnosti zakona iznosi pred Ustavni sud.
Sudovi su, dakle, obavezni da u slu¢aju sumnje u ustavnost zakonske norme
zahtevaju odluku Ustavnog suda. Predlog kojim se zahteva ocena ustavnosti
zakona redovni sud mora da postavi po okoncanju usmene rasprave, ali pre

21 Ustavni sud Austrije je svojom odlukom (VfSlg. 3992/1961) oglasio protivustavnim
regulisanja koja su pravo na osporavanje zakona rezervisala samo za plenume Upravnog i
Vrhovnog suda.
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donosSenja odluke u konkretnom slucaju. Sud je u potpunosti vezan pravnim
stanovistem sadrZanim u odluci Ustavnog suda Time je Spansko ustavno pravo
izabralo srednji put izmedu nemackog i italijanskog reSenja. Dok u Nemackoj
sudovi moraju biti ubedeni u neustavnost zakonske norme, dotle u Italiji zado-
voljava argumentacija procesnog ucesnika, osim ako je ,,o¢igledno neosnovana®“.

3.2. Incidentna kontrola pred Ustavnim sudom Srbije

Sudovi su, prema odredbama ¢lana 142 stav 2 Ustava, samostalni i nezavisni i
sude na osnovu Ustava, zakona i drugih opstih akata, kada je to predvideno
zakonom, opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava i potvrdenih medu-
narodnih ugovora. U ¢lanu 1 Zakona o uredenju sudova sudovi su odredeni kao
samostalni i nezavisni drzavni organi koji Stite prava i slobode gradana,
zakonom utvrdena prava i interese pravnih subjekata i obezbeduju ustavnost i
zakonitost.

Kao posebna drzavna funkcija, sudska vlast se manifestuje kao autoritativno
odlu ¢ivanje u pravnim sporovima pojedinaca, prema pravnim nacelima i
opstim pravilima koja su ustanovile ustavna i zakonodavna vlast. Sudska
funkcija obu hvata i autoritativno odlucivanje o tome da li se u jednom
pojedinacnom slucaju treba izre¢i kazna koja je predvidena na osnovu zakona.
Sazeto, sudska funkcija bi se mogla opisati kao autoritativha primena
generalnih pravnih pravila na konkretna ¢injeni¢na stanja u kojima ucestvuju
pojedinci, jos saZetije kao funkcija izricanja prava.

Sudovi su obavezni da strogo postuju zahteve prava; oni treba da garantuju, kao
institucije neutralne i nezavisne kako u stvarnom tako i personalnom pogledu,
da ¢e postupati jedino u skladu sa pravom. Posto je sudskoj vlasti imanentno
reSavanje sporova, prirodno je da se u sporu izmedu suprotstavljenih stranaka
postavi pitanje valjanosti prava c¢ija primena je moguéa, odnosno pitanje
ustavnosti i zakonitosti normativnog akta. Ustav predvida da postupak za ocenu
ustavnosti i zakonitosti mogu da pokrenu drZavni organi, ali taksativno ne
navodi te drzavne organe, tako da niti posebno pominje sudove niti diferencira
apstraktnu od konkretne kontrole ustavnosti. Medutim, pored toga Sto
preuzima ustavnu odredbu o pokretanju postupka za (apstraktnu) ocenu
ustavnosti i zakonitosti, Zakon o ustavnom sudu odredbama c¢lana 63 izricito
predvida pravo sudova na pokretanje incidentne kontrole ustavnosti. Ako se u
postupku pred sudom opste ili posebne nadleznosti postavi pitanje saglasnosti
zakona ili drugog opsteg akta sa Ustavom, opste prihva¢enim pravilima medu-
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narodnog prava, potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom, sud Cce,
ako oceni osnovanim takvo pitanje, zastati sa postupkom i pokrenuti postupak
za ocenu ustavnosti ili zakonitosti tog akta pred Ustavnim sudom.

Pokretanje postupka incidentne kontrole u Srbiji razlikuje se od drugih sli¢nih
modela najpre time Sto je incidentna kontrola moguca ne samo protiv zakona,
nego i drugih normativnih akata. To znaci da sudovi ne mogu da ocenjuju ne
samo ustavnost zakona, nego ni zakonitost opstih akata, odnosno njihovu
saglasnost sa opSteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava i potvrdenim
medunarodnim ugovorima. Time je iskljueno pravo suda na primenu instituta
exceptio illegalis, tj. samostalno odlucivanje o nezakonitosti opstih akata.
Izgleda da je ovim Sirenjem predmeta incidentne kontrole zapravo promasen
njen smisao zastita zakonodavca od sudova. Za svaki normativni akt sudovi
moraju da pokrenu ustavnosudski postupak, ukoliko smatraju da je suprotan
Ustavu, medunarodnom ugovoru ili zakonu. Drugo, moZe se primetiti da nije
dovoljno precizan zakonski uslov za pokretanje incidentne kontrole, tj. ,ako se
u postupku pred sudom opSte ili posebne nadleznosti postavi pitanje
saglasnosti zakona ili drugog opsteg akta sa Ustavom....“. [zvesno je da pitanje
saglasnosti normativnog akta sa Ustavom i zakonom moze da postavi stranka u
postupku pred sudom, ali sud samostalno odlucuje da li ¢e prekinuti postupak i
podneti predlog Ustavnom sudu. Ovaj uslov dalje treba tumaciti kao obavezno
postojanje prejudicijalnosti, Sto zna¢i da normativni akt mora biti doista
merodavan, nuZan za reSavanje konkretnog spora. Pored toga, kada je re¢ o
odnosu suda prema normativnom aktu, sud ne mora biti ubeden u njegovu
neustavnost, odnosno nezakonitost. Dovoljno je da ima ozbiljnu sumnju u
njegovu suprotnost Ustavu ili zakonu.

U praksi Ustavnog suda Srbije suprotno praksi evrpskih ustavnih sudova,
incidentna kontrola normativnih akata nema gotovo nikakvu primenu. Svega u
jednom slu c¢aju je jedan osnovni sud predlogom pokrenuo incidentnu
normativnu Kontrolu??> (Nenadi¢, 2013: 90). Ona je potpuno nerazvijen,
nedelotvoran institut ustavne normativne kontrole. Sudovi opste i posebnih
nadleznosti izbegavaju njeno pokretanje, mozda i zato $to bi sudijski predlog
kojim bi se zahtevala incidentna kontrola morao da bude podrzan primerenom
ustavnopravnom argumentacijom. To je svakako optereéenje za redovni sud
koji se nalazi ionako pod presijom sudenja u razumnom roku. Od konstituisanja
novog sastava krajem 2007. godine, Ustavni sud Srbije joS uvek nije dobio

22 U pitanju je bio podzakonski akt (Tarifa za naknadu troskova advokata) u predmetu [Uo-
790/12.
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nijedan predlog kojim bi sudovi inicirali postupak konkretne kontrole
ustavnosti. Neki predlozi koje su sudovi svojevremeno podneli protiv Ustavnog
zakona za sprovodenje Ustava, Zakona o Visokom savetu sudstva, Zakona o
sudijama i Zakona o javnom tuZilaStvu, osporavajué¢i ustavnost opSteg izbora
sudija i zamenika javnih tuZilaca, pre se mogu uraCunati apstraktnoj, nego
konkretnoj kontroli ustavnosti. Mozda bi se stvari popravile ako bi se postupak
incidentne kontrole proglasio hitnim, tako da se na odluku Ustavnog suda ne bi
preterano dugo ¢ekalo.

4. Zakljucak

Normativna kontrola prava je jezgro nadleznosti evropskog ustavnog
pravosuda koje je pretezno oblikovano prema austrijskonemackom modelu
ustavnog sudovanja. U njemu je od posebnog znacaja problem nacina iniciranja
ustavne kontrole prava. Zavisno od toga koji subjekt je pokrece, ta kontrola
moZe biti apstraktna i konkretna ili incidentna. Prvi oblik ustavne kontrole
nacelno pokrecu politicki drZavni 1 regionalni organi, ukljuCujuéi
parlamentarnu manjinu, dok je drugi iskljucivo iniciran od strane redovnog
pravosuda u formi sudijskih predloga. Tendencija je da se i pojedinac, pod
izvesnim uslovima, moZe pojaviti kao pokretac kontrole ustavnosti zakona, dok
se postupak ex offo nacelno sprovodi jedino radi reSavanja prejudicionog
pitanja.

Ustavno pravosude Srbije poznaje kako apstraktnu tako i incidentnu
normativnu kontrolu prava. Prva je delotvorno primenjena u praksi delovanja
Ustavnog suda Srbije, druga je manjevise samo teorijska moguénost. Osobenosti
pokretanja a posteriori kontrole, kojima se odstupa od standarda evropskog
modela ustavnog pravosuda, ogledaju se u dominaciji inicijative gradana, kao
glavnih pokretaca apstraktnog ustavnosudskog postupka, kao i preSiroko
postavljenom ex offo postupku.
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Initiating the Judicial Review
in the European Model of Constitutional Justice

Summary

Judicial review is the core competence of the constitutional judicature in
Europe, which is largely shaped by the Austrian and German models of
constitutional justice. In that context, the issue of initiating the constitutional
review of legislation is extremely important. Depending on the subject who is
authorized to initiate this proceeding, the constitutional review may be twofold:
the abstract control and the incidental control. The former type of
constitutional review is generally initiated by political bodies of authority at the
national level and regional authorities, as well as the parliamentary minority.
On the other hand, the latter type of constitutional review is exclusively
initiated by regular courts in the form of judicial motions. In principle, there is a
tendency to enable an individual to initiate the process of constitutional review
(subject to specific requirements), whereas the ex officio proceeding is typically
instituted only for the purpose of resolving a preliminary issue.

The constitutional judicature in Serbia recognizes both the abstract and the
incidental normative control. The former is effectively implemented in the
practice of the Constitutional Court of Serbia; the latter is largely regarded as a
theoretical possibility. The specific characteristics underlying the process of
initiating a posteriori judicial review imply a significant departure from the
standard embodied in the European model of constitutional justice. These
characteristics are ref lected in the prevalence of abstract constitutional review
proceedings which are initiated by citizens as well as in the ex officio
proceeding which has been laid down too broadly.

Key words: Constitutional Court, abstract normative control, incidental
normative control, initiating proceedings, ex officio procedure.
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ZAKONITA NEPRIHVATLjIVA PORESKA EVAZIJA
— PROBLEMI DEFINISANjA I SPRECAVANjA™

Apstrakt: U clanku se analiziraju problemi definisanja i sprecavanja
zakonite neprihvatljive poreske evazije. Autor, najpre, ukazuje na teskoce
u razgranic¢enju zakonite neprihvatljive od zakonite prihvatljive poreske
evazije. Linija razgrani¢enja je vrlo fluidna i podloZna razlicitim
procenama. Zakonita neprihvatljiva poreska evazija, kojoj narocito
pribegavaju mocéne multinacionalne kompanije i veoma bogati pojedinci,
u velikoj meri ugroZava finansijske interese savremenih drZava. Takva
ponaSanja su u suprotnosti i sa odredenim poreskim nacelima, sto
opravdava drZavnu intervenciju, u smislu sprecavanja neprihvatljivih
transakcija poreskih obveznika. Njih iskljucivo karakterise usmerenost na
ostvarivanje poreskih pogodnosti (vrlo cesto neosnovano), umanjenje ili
izbegavanje poreskih obaveza, zanemarujuci pritom poslovni (ekonomski)
cilj preduzetih aktivnosti. Ukoliko se obveznici pozivaju na formalnu
zakonitost, poreski organi i sudovi mogu osporiti takva ponasSanja
ukazujuéi na neostvarivanje ciljeva poreskih zakona i njihovu moralnu
neopravdanost. U ¢lanku se dalje objasnjavaju antiabuzivne mere koje
primenjuju drZave kako common law tako i civil law pravnih sistema. Na
kraju se ukazuje na odredene probleme u primeni ovih pravila.

Kljucne reci: zakonita neprihvatljiva poreska evazija, agresivno poresko
planiranje, antiabuzivno zakonodavstvo.
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1. Uvod

Problem izbegavanja pla¢anja poreza, star koliko i samo oporezivanje, danas
poprima speficnu teZinu pod uticajem Sirenja poslovanja van nacionalnih
granica i koriS¢enja pogodnosti savremenih informaciono-komunikacionih
tehnologija. Za razliku od nezakonite poreske evazije, koja predstavlja izuzetno
Stetno druStveno ponaSanje i koja je podvrgnuta sankcionisanju, postoje
razlic¢ita ponasanja poreskih obveznika gde oni formalno ne dolaze u sukob sa
vazeéim poreskim pravilima, ali drZzave gube znatne iznose poreskih prihoda.
Zato zakonodavci moraju da definiSu granicu izmedu zakonitog i nezakonitog
poreskog ponasanja kako bi obveznici znali poreske posledice svojih aktivnosti.
Na prvi pogled situacija je jasna. Granica je legalnost, odnosno nelegalnost
ponasanja. Medutim, tu i nastaje problem. U zavisnosti od vladajucih politi¢kih i
moralnih vrednosti u datom drustvu, ono Sto je do ju ¢e bilo dopuSteno veé
sutra moze postati nedopusteno ponasanje u poreskom smislu.

Imaju¢i u vidu svrhu postojanja poreske regulative, nijednoj drZavi nije u
interesu da toleriSe aktivnosti obveznika koje ¢e za posledicu imati umanjenje
ili izbegavanje poreske obaveze, suprotno volji zakonodavca pretocenoj u
pozitivne poreske propise.

Nezakonita poreska evazija ispoljena kroz razlicite modalitete poreskih
krivi¢cnih dela podleze uglavnom strogim sankcijama budu¢i da je nesumnjiv
osnov suprotstavljanja.! Ali gde pronaéi osnov suprotstavljanja ponasanjima
obveznika gde se oni samo formalno, odnosno fiktivno pridrZavaju poreskih
pravila, izvréu ili osujecuju njihov smisao? Pravno-politicki osnovi za
neprihvatanje odredenih vidova zakonite poreske evazije mogu se na¢i u nekim
od osnovnih pravnih nacela savremenih (demokratskih) drZzava. To je, pre
svega, opste nacelo zabrane zloupotrebe prava, nacelo savesnosti i postenja i
nacelo jednakosti pred (poreskim) zakonom. Sprecavanje zakonite
neprihvatljive poreske evazije ima i moralnu dimenziju koja se povezuje sa
narus$avanjem principa pravi¢nosti oporezivanja. Danas skoro sve drzave
priznaju da izbegavanje poreza predstavlja ozbiljnu pretnju integritetu
poreskih sistema u demokratskim drustvima (Barker, 2009: 229).

Ovaj fenomen se moZe posmatrati kako sa stanoviSta drzave tako i sa
stanovista obveznika. Pojacano interesovanje savremenih fiskusa za

1 Mora se ipak priznati da je na sudu ponekad tesko dokazati da je poreski obveznik svesno
i namerno pokusao da izbegne placanje poreza.
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razumevanje i sprecavanje zakonite neprihvatljive poreske evazije verovatno se
poklapa sa krizom javnih finansija poslednjih nekoliko decenija i prikrivenim
pokusajima koordinacije nacionalnih poreskih sistema. S druge strane, poreski
obveznici (uglavnom moc¢ne multinacionalne kompanije i veoma bogati
pojedinci) veSto vodenje poslovanja, koje donosi znacajne poreske uStede,
najces¢e ne dozivljavaju kao neSto neprihvatljivo i nedopustivo sa drustvenog
stanovista. Korporativni poreski obveznici su postali pokretljiviji i sve visSe

2. Razgranicenje razlic¢itih modaliteta ponaSanja
obveznika u okviru zakonite poreske evazije

Pojmovi zakonita i nezakonita poreska evazija se Cesto koriste neprecizno kako
u nacionalnim zakonodavstvima tako i u medunarodnoj regulativi. Stoga je
rasprava o znacenju ovih koncepata pravovremena iz viSe razloga (Baker, 2000:
2). Najpre, poreski obveznici u svim zemljama imaju pravo da znaju svoju
poreskopravnu poziciju u smislu dopustenosti ili nedopustenosti odredenih
poreskih ponaSanja. Drugi razlog se tie medunarodnih inicijativa za
sprecavanje razli¢itih vidova finansijskih prevara, S$to =zahteva jasno
razumevanje i definisanje pojma poreska utaja. Tre¢i razlog jeste
neusaglasenost termina ovih fenomena na medunarodnom planu, Sto otezava
usvajanje adekvatnih mera u cilju njihovog sprecavanja.

Pod =zakonitim izbegavanjem poreza podrazumeva se svako ponaSanje
obveznika koje je u skladu sa poreskim propisima, a usmereno je na
izbegavanje, odnosno neplacanje poreza. Medutim, takva definicija nije potpuna
jer ne odraZava usaglaSenost poreskih ponasSanja sa ciljem poreske norme.
Jedan od osnovnih demokratskih principa jeste sloboda izbora gde ¢e se Ziveti,
raditi, poslovati, pod uslovom da to nije u suprotnosti sa pozitivnim propisima.
Svim fizickim i pravnim licima je dopusteno tzv. poresko planiranje, $to znaci da
niko nije obavezan da plati viSe poreza nego $to je na to duzan po zakonu. Ipak,
postoji linija razgranicenja ¢ijim prelaskom pravne konstrukcije poreskog
obveznika, sa ciljem izbegavanja poreske obaveze, postaju toliko vestacke i
namesStene da prelaze granicu koja odvaja prihvatljivo umanjenje poreske
obaveze od zakonite neprihvatljive poreske evazije (Prebble, 2005: 266).
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Linija razgranicenja izmedu zakonite i nezakonite poreske evazije jasno ukazuje
na svesno i namerno umanjenje ili izbegavanje izmirenja poreskih obaveza. U
javnosti se nezakonita evazija smatra nedolicnom, nepoStenom i kaznjivom.
Zakonita poreska evazija, s druge strane, shvata se kao znak velike
oStroumnosti, pronicljivosti i veStine (Deane, 1984: 1). U literaturi se nailazi na
tvrdnju da ekonomska razlika izmedu zakonite i nezakonite poreske evazije
skoro da ne postoji dok se priznaju pravne i moralne razlike. Situacija je
potpuno drugacija kada je potrebno sa stanovista drzave odrediti granicu
izmedu prihvatljivih i neprihvatljivih ponaSanja poreskih obveznika u okviru
zakonite poreske evazije. Zbog same neodredenosti ovog koncepta, a radi
pravne sigurnosti obveznika, neophodno je praviti razlikovanje izmedu
legitimnog poreskog planiranja ili minimiziranja poreza (tax planning, tax
minimization) od nelegitimne zakonite poreske evazije (tax avoidance,
aggressive tax planning). U jednom slucaju (IRC v. Willoughby, 1997)
razmatranom pred Gornjim domom u V. Britaniji dato je objasSnjenje razlike
izmedu ova dva koncepta. ObeleZje neprihvatljive zakonite poreske evazije jeste
moguénost obveznika da smanji poresku obavezu bez izlaganja ekonomskim
posledicama, koje je parlament imao u vidu za sve one koji se kvalifikuju za
odredeno smanjenje poreske sposobnosti. S druge strane, poresko
minimiziranje omogucava obvezniku kori$éenje pogodnosti poreski atraktivne
opcije koju mu dopusta poresko zakonodavstvo i stvarno snosi ekonomske
posledice u skladu sa namerom zakonodavca.

Postoji Siroko prihvaceno stanoviSte savremenih zakonodavaca da svi oblici
umanjenja poreske sposobnosti obveznika nee biti uvazeni od strane
poreskih organa ukoliko je obveznik isklju ¢ivo tezio ili imao jedini motiv da
preduzetom transakcijom neopravdano ostvari poresku pogodnost ili
neplacanje poreza. | zakonodavci i sudovi ponekada priznaju da je teSko povuci
preciznu granicu izmedu prihvatljive i neprihvatljive zakonite poreske evazije.
Ukoliko se ovi organi drze slova zakona, odnosno doslovnog tumacenja
poreskih zakona, neka ponaSanja poreskih obveznika se ne bi mogla sprecavati
jer se transakcije zasnivaju na pravno definisanim kategorijama. Zbog toga se
mora ,gledati kroz“ upotrebljene zakonske izraze kako bi se otkrila volja
zakonodavca. Smisao, odnosno cilj poreskih zakona jeste ubiranje poreskih
prihoda i ostvarenje pravi¢ne raspodele poreskog tereta. Stoga je jasan
zaklju¢ak da ukoliko se obveznik kreée unutar granica poreskog zakona, a
upotrebljenim poreskim konstrukcijama pokuSava da smanji poresku
sposobnost na nivo koji zakonodavac nije imao u vidu, takvo ponasSanje nije u
skladu sa svrhom i duhom zakona. U sustini, radi se o zloupotrebi primene
poreskih normi.
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Nelegitimno minimiziranje poreske obaveze ima sledece karakteristike:

e upotrebljene pravne konstrukcije nemaju poslovni ili ekonomski cilj kao
njihovu primarnu svrhu (postoji elemenat artificijelnosti),

e Cesto se iskoriS¢avaju rupe u zakonu ili zakonska resenja koriste za svrhe
koje zakonodavac nije imao u vidu,

e saveti dobijeni uz naknadu od strane poreskog savetnika ¢uvaju se kao
tajna, Sto predstavlja jedan od uslova iz ugovora zakljuenog izmedu
poreskog savetnika i Klijenta (poreskog obveznika) (Tax Evasion and
Avoidance, 1980: 7).

Problemi vezani za S$to jasnije preciziranje dopusStenog od nedopuStenog
poreskog ponasanja sa stanovista drzave posebno su izrazeni kod oporezivanja
korporativnih poreskih obveznika. Ovi subjekti Cesto koriste aktivnosti Cija se
zakonitost ne moZe dovoditi u sumnju, kao Sto je investiranje u poreski
privilegovane municipalne obveznice ili koriS¢enje ubrzane amortizacije. Cilj je
da se ne plati viSe poreza nego Sto se od njih formalno zahteva po vazeé¢im
propisima, a verovatno i u duhu zakona. Za razliku od takvog neagresivnog
izbegavanja poreza, sve CeS¢e se u literaturi pominje ,agresivno“ poresko
planiranje. To je planiranje koje ukljucuje poziciju koja je odrZziva, ali ima
nezeljene i neocCekivane poreske posledice. Poreski organi su uvek suoceni sa
rizikom da poreski zakon moZe biti zlupotrebljen kako bi se postigli rezultati
suprotno namerama zakonodavca. Takvo stanje je pogorSano Cesto dugim
periodima izmedu Kkreiranja i primene abuzivnih Sema i vremena njihovog
otkrivanja od strane poreskih organa i preduzimanja adekvatnih mera za
njihovo sprecavanje (Andelkovi¢, 2010: 545).

U savremenoj poreskoj literaturi jo§ uvek se raspravlja o obuhvatnosti
koncepta ,agresivnog“ poreskog planiranja. Radi se o tumacenjima poreskih
zakona iz perspektive obveznika na najpovoljniji nacin. S druge strane, zadatak
sudova je da protumace poreske zakone tako da njihova misljenja odrazavaju
pravu volju zakonodavca koja i treba da bude realizovana u svakom
konkretnom poreskom slu ¢aju. Najekstremniji vid poreske agresivnosti
predstavlja tax shelter, odnosno koris¢enje artificijelnih poreskih olaksica. U
tom smislu se koriste posebna pravna sredstva, praznine u poreskim propisima,
poslovanje u poreskim oazama i dr. tako da cesto ovim transakcijama
nedostaje poslovna svrha. Legalnost ovakvih aktivnosti moZe biti osporena od
strane poreskih organa jer su na granici sa nezakonitim ponasanjima, pa su
stoga i neprihvatljiva imajuc¢i u vidu ciljeve poreskih zakona. TeSkoce u vezi
odredivanja nijansi u ponaSanjima poreskih obveznika, kod kojih nisu
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prekrSeni poreski propisi, utiCu na zauzimanje neodgovarajuéeg pristupa
njihovom sprecavanju. Takva neodredenost, na primer, u poreskom sistemu
SAD stvara dilemu i neizvesnost kod poreskih savetnika i njihovih klijenata da
odrede da li pojedina poreska strategija predstavlja dozvoljenu poresku uslugu
ili zabranjeni proizvod koriS¢enja zloupotrebe poreskih pogodnosti (Terando,
Kurtenbach, 2009: 118).

3. Savremeni pristupi u sprecavanju fenomena
zakonite neprihvatljive poreske evazije

Radi regulisanja i reSavanja pitanja u vezi sa zakonitom neprihvatljivom
poreskom evazijom primecuje se razlicit razvoj teorije i prakse s obzirom na to
da li se radi o drZavama precedentnog prava ili drZzavama kontinentalnog
pravnog sistema.? U prvoj grupi zemalja uglavnom se primenjuju sudski
oblikovane doktrine zasnovane na tumacenjima poreske regulative. ReSenja se
krecu od koris¢enja doktrine da je sustina vaznija od forme (eng. substance over
form doctrine), oslanjanju na tzv. ekonomsku interpretaciju, primeni
gradanskopravnog koncepta niStavosti simulovanih pravnih poslova do
pozivanja na opsti standard zabrane zloupotrebe prava (izigravanja zakona -
fraus legis).

Druga grupa zemalja uglavnom se oslanja na opsta zakonodavna pravila (eng.
general anti-avoidance rules, GAARs) koja omogucavaju poreskim vlastima
oporezivanje poslovne aktivnosti, ne prema zakonskom obliku, nego prema
ekonomskoj sustini. U drzavama u kojima postoji stroga podela vlasti smatra se
da sud ne sme da zamenjuje zakonodavca i ukoliko poreski zakon propusti da
oporezuje neke situacije, nastale pravne praznine sud ne moZe popunjavati
pozivajuci se na opsti pravni standard zabrane zloupotrebe prava. Ovi pravni
sistemi viSe su usmereni na primenu zakonskih mera uvedenih da bi se dobili
opsti propisi® koji ¢e se primenjivati u situacijama kada poreski obveznici
strukturiraju svoje transakcije u posebne pravne forme da bi ostvarili kakvu
poresku pogodnost koju zakonodavac nije imao u vidu.

PoloZaj opSteg pravila u poreskom pravu treba sagledavati sa stanovista volje
zakonodavca a to je pravicno oporezivanje. Transakcije koje su obuhvacene
opsStim pravilom su one koje su u skladu sa zakonom, ali na nacin koji

2 Ovakvo razlikovanje danas nije tako jasno zato $to ima primera civil law drzava u kojima
se u ticaj sudskih doktrina u domenu sprecavanja izbegavanja poreza pojacao kao i common
law drzava koje su uvele opste anti-auzivno zakonodavstvo.

3 U sustini, opSta anti-abuzivna pravila se zasnivaju na ugradnji principa zabrane
zloupotrebe prava ,pozajmljenog” iz domena privatnog prava.
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zakonodavac nije Zeleo dopustiti. U tom smislu i treba razumeti ovo pravilo
kao sredstvo za popunjavanje rupa u poreskim propisima. Opravdanje za
njegovu primenu proizlazi iz duha poreskih zakona i celokupnog pravnog
poretka da treba postupati u skladu sa nacelom savesnosti i poverenja, pa u
skladu s tim i poSteno prijavljivati transakcije, odnosno prihode. Ve¢ina pravnih
sistema sadrzi i specificne antiabuzivne mere koje se primenjuju na specificne
situacije, jednostavnim uskrad¢ivanjem pojedinih poreskih pogodnosti pod
odredenim okolnostima. Najc¢eS¢e su to pravila koja se odnose na utanjenu
kapitalizaciju, transferne cene, kontrolisanu inostranu korporaciju i dr. Postoji
miSljenje da specifi¢na antiabuzivna pravila mogu biti korisna, ali da njihova
Siroka primena ¢ini poreski sistem sloZenijim i vise fokusiranim na detalje nego
na princip (Zimmer, 2002: 64). S druge strane, ima autora koji smatraju da su
neka specificna antiabuzivna pravila potpuno efikasna u pruzanju vece
sigurnosti obveznicima nego opSta pravila bez jasno definisanih poreskih
situacija na koja ¢e se primenjivati (Thuronyi, 2003: 197). Imaju¢i u vidu
Cinjenicu da specificna pravila ne mogu spreciti kreativnije forme izbegavanja
poreza, opsta pravila bi se primenjivala kao njihova dopuna.

Zakonodavne promene, u velikom broju zemalja, usmerene na uvodenje opstih
pravila radi sprecavanja razlicitih formi zakonitog izbegavanja poreza pracene
su i intenzivnim naporima na Sirenju medunarodne poreske saradnje.
Uzajamna pravna pomo¢ u poreskim stvarima sve viSe zadobija
multilateralni karakter, pre svega, razmena poreskih informacija na zahtev ili
automatski. Takve aktivnosti omogucavaju poreskim administracijama da
budu bolje osposobljene kako bi brze identifikovale agresivne Seme izbegavanja
plac¢anja poreza, koje nisu u skladu ni sa slovom ni sa duhom poreskih zakona
(Owens, 2012: 517).

Efikasnost mera sprecavanja agresivnog poreskog planiranja zavisi od
sposobnosti poreskih administracija da blagovremeno utvrde takve aranzmane
preduzete od strane poreskih obveznika i njihovih savetnika (Larin, Duong,
Jacques, 2008: 158). Iskustvo u pojedinim drzavama pokazuje da tradicionalne
poreske kontrole same po sebi Cesto nisu dovoljne da obezbede ovu vrstu
informacija. Iz tog razloga se uvodi obaveza za poreske obveznike i njihove
savetnike da na vreme prijavljuju podatke o preduzetim transakcijama kako se
kasnije ne bi izlozili zakonskim sankcijama. Ovakvu meru uvele su Kanada,
Portugalija, Velika Britanija i SAD (Tackling Aggressive Tax Planning through
Improved Transparency and Disclosure, 2011: 6).
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Resavanje problema izazvanih medunarodnim izbegavanjem pla¢anja poreza
postaje danas politicki prioritet u delovanju G20 i OECD. Februara 2013. godine
OECD je objavio Izvestaj pod nazivom BEPS (Base Erosion and Profit Shifting).
Cilj ovog dokumenta je da osigura da medunarodna i nacionalna poreska
pravila ne omogucavaju ili ne ohrabruju multinacionalne kompanije da
smanjuju ukupne poreze veStackim izmesStanjem profita u zemlje sa nizim
poreskim opterecenjima. OECD je objavio jula 2013. godine Action Plan on Base
Erosion and Profit Shifting sa predvidanjem konkretnih aktivnosti u pojedinim
oblastima oporezivanja radi njegove realizacije navedenog izvestaja. Jedna od
njih tice se i obezbedenja efektivnosti antiabuzivnih pravila. Problemi sa
konsolidacijom javnih finansija primorali su veliki broj drzava da sporazumno
prihvataju medunarodna poreska pravila radi ofuvanja nacionalnih poreskih
osnovica, uz pruZanje sigurnosti legitimnim prekograni¢nim transakcijama.
Najnoviji dokument (OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project,
Explanatory Report, 2014 Deliverables) upravo objavljen na sajtu OECD sadrZi
prvi niz preporuka o merama koje treba preduzeti u okviru odredenih
aktivnosti.

Na kraju ovog dela rada sledi kratka napomena da srpsko poresko pravo
poznaje specificna antiabuzivna pravila koja se ti¢u transfernih cena i utanjene
kapitalizacije. U Zakonu o poreskom postupku i poreskoj administraciji ¢lan 9.
propisuje nacelo fakticiteta koje se sastoji iz tri pravila*: 1) poreske ¢injenice se
utvrduju prema ekonomskoj sustini; 2) ako se simulovanim pravnim poslom
prikriva neki drugi pravni posao, za utvrdivanje poreske obaveze osnovu ¢ini
disimulovani pravni posao; 3) ako su na propisima suprotan nacin ostvareni
prihodi, odnosno steCena imovina, Poreska uprava ¢e utvrditi poresku obavezu
u skladu sa zakonom kojim se ureduje odgovarajuéa vrsta poreza. Nacelo po
kome se poreske Cinjenice utvrduju prema njihovoj ekonomskoj sustini
relevantno je u situacijama koje nisu eksplicitno uredene poreskim zakonima.
Dilema koja se javlja u drugim pravnim sistemima u pogledu odnosa izmedu
specifi¢nih pravila i opsteg antiabuzivnog u nasem poreskom pravu ne postoji.
Ovako definisana odredba ¢l. 9. ukazuje da je u pitanju opste nacelo poreskog
postupka, a ne opSte antiabuzivno pravilo. Srpski zakonodavac nije izricito
predvideo uslove za primenu nacela fakticiteta i pravna sigurnost bi nalagala da
se oni propiSu kako bi se sprecile moguénosti za njegovo preSiroko koriS¢enje
od strane poreskih organa. Iz tog razloga primena i tumacenje nacela fakticiteta
mogu biti i na Stetu, ali i na korist obveznika (Kosti¢, 2011: 80).

4 (Clan 9. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji, SI. glasnik RS,
80/02,..93/12,47/13,108/13, 68/14.
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3.1. Sprecavanje zakonite neprihvatljive poreske
evazije u pravu SAD i Velike Britanije

Sudovi u SAD vise od pedeset godina su tumacili i primenjivali poresko pravo
uz pomoc¢ razli¢itth common law doktrina, kao Sto su: prednost suStine nad
formom, postojanje poslovne svrhe, prividne transakcije, ekonomska sustina.
Sve one su dugo koriS¢ene radi sprecavanja zloupotrebe prava u domenu
oporezivanja, ali njihova primena je ipak ostala sporna (Bankman, 2000: 5).

Doktrina poslovne svrhe objasSnjava da, kada transakcija nema drugu stvarnu
poslovnu svrhu osim poreske usStede, transakcija nece biti dopuStena u
poreskom smislu. Doktrina da je sustina vaznija od forme znaci da ¢e nezavisno
od oblika transakcije ekonomska sadrzina odredivati njen poreski tretman. Step
transaction doktrina podrazumeva da ¢e se oporezivanje sloZenih transakcija
vrsiti pozivanjem na pocetne i zavrSne momente radije nego da se zahvata svaki
medukorak tokom odvijanja transakcije.

Tokom 2010. godine izvrSena je kodifikacija doktrine o prednosti ekonomskog
pristupa u suzbijanju razli¢itih Sema poreskog planiranja i minimiziranja
poreskih obaveza. To je ucinjeno na neSto neuobicajen nacin predvidanjem
odredenih poreskih odredaba u The Health Care and Education Reconciliation
Act (Public Law No. 111-152) koje su ugradene u americki Zakon o sluzbi
unutras$njih prihoda (Robertson, Quinn, Carr,

2010: 2).

Primena napred navedenih doktrina od strane sudova izuzetno je zahtevna i
trazi postizanje ravnoteZze razli¢itih zakonskih odredaba, ciljeva i interesa. Radi
eliminisanja nesigurnosti njihove primene na poreske aktivnosti obveznika i
mogucih rizika koje podrazumeva aktivan pristup poreske administracije i
sudova u tumacenju zloupotrebe prava, smatralo se da je bolje uvesti opste
antiabuzivno pravilo (Kovacevi¢, Gadzo, 2013: 661).

Sudovi u Velikoj Britaniji primenjuju pravilo formulisano u slu¢aju Ramsay kada
tumace poreske zakone. Ova sudski stvorena doktrina omogucava sudovima da
koriste ciljno tumacenje u nametanju volje zakonodavca za razliku od ranije
koriS¢enog doslovnog tumacenja. Poresko zakonodavstvo Velike Britanije
obiluje i brojnim specificnim pravilima protiv zloupotrebe prava. Godine 2004.
uvedena su pravila pod nazivom DOTAS (Disclosure of Tax Avoidance Scheme),
koja obavezuju poreske savetnike da poresku administraciju obavesStavaju o
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novim Semama izbegavanja placanja poreza. DOTAS rezim ima dva cilja.
Primarno, namera je bila da se obezbedi da poreska administracija postane
svesna potencijalnih artificijelnih Sema Sto je moguce ranije. Pored toga, Zelelo
se da to bude sredstvo odvraanja od preteranih (neobi¢nih) poreskih
zloupotreba.® Iz viSe razloga, britanske poreske vlasti su odlucile da uvedu
opsSte antiabuzivno pravilo koje se primenjuje od 17. jula 2013. godine.
Predvideno je da ono ima neSto uzu primenu, u odnosu na GAAR u drugim
jurisdikcijama, u pogledu sprecavanja posebno agresivnih formi poreskog
planiranja (Freedman, 2014: 167).

Novo opste antiabuzivno pravilo ima za cilj da spre¢i poreski motivisane
transakcije gde je ,dobijanje poreske pogodnosti glavna svrha ili jedna od
glavnih svrha preduzetih aktivnosti“. GAAR nije usmeren da obu hvati
uobicajene poslovne aranzmane ukoliko se oni ne smatraju artificijelnim. Ono
¢e se primenjivati samo kada pravac akcije preduzete od strane obveznika
ukazuje na ostvarivanje povoljnog poreskog rezulata koji zakonodavac nije
predvideo u vreme donoSenja relevantnog zakona i, ono Sto je klju¢no, gde
takav pravac aktivnosti ne moze razumno biti smatran razumnim (Tiley, 2014:
30-31). To znaci da za primenu GA AR treba da budu zadovoljeni svi uslovi koje
zahteva tzv. test

,dvostruke razumnosti“. Ove okolnosti obuhvataju proveru ispunjenosti
sledeéih uslova: da li su stvarni rezultati aktivnosti u skladu sa principima i
politikom ugradenim u poreska pravila; da li postoje izmisljene ili abnormalne
faze; da 1li postoji namera da se iskoriste praznine u poreskim zakonima.
Britanska poreska administracija treba da konsultuje novoformirano
savetodavno telo koje daje misljenje o razumnom vodenju poslova obveznika.
Sud prilikom odlu¢ivanja moze da uzme u obzir misljenje ovog tela kao i druge
materijale koji su od znacaja za pravilno utvrdivanje prave prirode preduzete
transakcije. Vreme ¢e pokazati prave efekte ovog novog dodatnog
zakonodavnog ,oruda“ usmerenog na sprecavanje specificnih aranZmana koji
se smatraju abvuzivnim izbegavanjem poreza.

3.2. Pristupi zakonitoj neprihvatljivoj poreskoj evaziji u
francuskom i nemackom pravu
U francuskom pravu opSte antiabuzivno pravilo, predvideno ¢l. 64. Zakona o

poreskom postupku, ovlaséuje poresku administraciju da zanemari ili ne prizna
bilo koju pravnu transakciju za koju se smatra da je abuzivna u poreskom smi-

5 House of Lords, Select Committee on Economic Affairs, 1st report of Session 2013-14,
Tackling corporate tax avoidance in a global economy:is a new approach needed? Retrieved
13.9.2014, from http://www.publications.parliament.uk/pa/.../48.pdf, p. 17.
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slu. Primena principa zabrane zloupotrebe prava ne sprecava obveznika da
izabere najpovoljniji pravni put za svoju transakciju. U sustini, da bi se utvrdilo
postojanje zloupotrebe prava, potrebno je dokazati da pravna forma transakcije
ne odgovara njenom sadrzaju.

Abuzivnost transakcija se procenjuje na osnovu dva kriterijuma: (1) da je
transakcija simulirana (zloupotreba prava pomocu simulacije) i (2) da
transakcija nije simulirana, ali da nije u skladu sa duhom zakona i iskljucivo je
motivisana izbegavanjem ili umanjenjem poreskih obaveza koje bi inace
obveznik morao da plati da se nije opredelio za ovu transakciju (zloupotreba
prava pomocu fraus legis).

Transakcija ¢e se smatrati zloupotrebom prava pomocu fraus legis ukoliko je
obveznik uSao u transakciju samo iz poreskih razloga kao i da je koristio
zakonsku odredbu na nacin koji je suprotan ciljevima i duhu zakona. Drugim
re¢ima, radi procene postojanja zloupotrebe prava neophodno je pogledati
kako nameru obveznika tako i nameru zakonodavca. Francuska poreska
administracija mora da dokaZe da je jedina svrha transakcije bila izbegavanje ili
umanjenje poreza (npr. nece postojati zlupotreba prava ako obveznik ima
valjano neporesko opravdanje). U pogledu namere zakonodavca potrebno je
identifikovati ciljeve i duh poreskih zakona. U principu, teret dokazivanja o
ispunjenosti uslova za postojanje abuzivnih transakcija lezi na poreskoj
administraciji. Ukoliko se ona poziva na opSte antiabuzivno pravilo, obveznik ili
sama administracija mogu se obratiti Savetodavnom odboru za sprecavanje
zloupotrebe prava, koji ¢e razmotriti dati poreski slu ¢aj. Ukoliko ovaj nezavisni
organ odlu¢i u korist obveznika, teret dokazivanja je i dalje na poreskoj
administraciji. Medutim, ukoliko je odluka u korist francuske poreske
adminstracije, obveznik ¢e morati da dokaZe da uslovi za postojanje
zloupotrebe prava nisu ispunjeni. Ocena ovog organa nije obavezujuca, ali u
praksi sud tezi da prati njegovo misljenje.

U nemacko poresko zakonodavstvo ugradeno je nekoliko antiabuzivnih
odredaba. U ¢l. 41. Federalnog zakona o poreskoj proceduri propisano je da ¢e
se oporezovati i oni pravni poslovi koji su niStavi s aspekta privatnog prava,
ukoliko se realizovala ekonomska sustina transakcije. Dalje se u ovom ¢lanu
navodi da ¢e se fiktivne transakcije zanemariti u poreske svrhe i da ¢e se
oporezovanju podvr¢i disimulovani pravni posao, odnosno onaj koji stranke
stvarno Zele.

Sire opste antiabuzivno pravilo sadrzano je u ¢l. 42. navedenog zakona koje
propisuje da se porez ne moZe izbe¢i zloupotrebom pravnih
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konstrukcija. Kada se ustanovi zloupotreba pravne konstrukcije, poreski zahtev
¢e se zasnivati na pravnoj formi transakcije koja odgovara faktickoj situaciji. To
znaci da poreski obveznici ne mogu uredivati svoje poslove tako da manipuliSu
ili izvrnu ekonomsku sustinu transakcije. Clan 42. zakona ne oznacava bliZe $ta
¢ini sadrzinu moguce zloupotrebe pravnih konstrukcija. Nemacki savezni
poreski sud je istakao nekoliko kriterijuma koji bi trebalo da budu ispunjeni
kako bi se primenilo opSte antiabuzivno pravilo. Prvo, da bi se kvalifikovala kao
moguca zloupotreba pravne konstrukcije, obveznikova izabrana transakcija
mora biti neadekvatna (artificijelna). Test neadekvatnosti treba da pokaze da li
bi razumno trece lice, pod istim okolnostima i sa istim poslovnim ciljem,
postupilo kako je to ucinio poreski obveznik. Ukoliko bi objektivno trece lice
postupilo drugacije, smatra se da je transakcija neadekvatna. Medutim,
Cinjenica da pravna konstrukcija omogucéava poresku ustedu ne ¢ini je samim
tim neodgovaraju¢om, jer to moZe biti namera zakonodavca koja omoguéava
legalno poresko planiranje. Ako obveznik ima na raspolaganju viSe
odgovarajucih pravnih puteva da bi ostvario isti poslovni cilj, ¢lan 42. zakona se
nece primeniti. Drugi kriterijum se tice ekonomske neopravdanosti odabrane
transakcije a treci kriterijum oznacava usmerenost transakcije uglavnom na
izbegavanje poreza. U slucaju da nemacka poreska administracija uspe da
dokaze postojanje navedena tri zahteva, od obveznika ¢e se traziti da pokaZe
jasne komercijalne (neporeske) razloge za izabranu strukturu transakcije (to je
poslednji uslov). Ukoliko obveznik ne moZe da razjasni jasne komercijalne
(neporeske) razloge transakcije, ona ¢e biti zanemarena u poreske svrhe i
smatrace se zamenjenom odgovaraju¢om pravnom strukturom.

3.3. Teznja ka harmonizaciji nacionalnih
antiabuzivnih pravila u okviru EU

Nezavisno od Cinjenice Sto sve zemlje ¢lanice EU donose nacionalna pravila o
sprecavanju abuzivnog ponasSanja poreskih obveznika, uocavaju se napori na
nivou EU u pogledu stvaranja zajednickih antiabuzivnih odredaba pod uticajem
prakse Evropskog suda pravde. Svojim odlukama o neusaglasenosti pojedinih
nacionalnih specificnih antiabuzivnih pravila sa osnovnim slobodama
garantovanim Ugovorom o Evropskoj zajedinici, EU de facto uvodi
harmonizaciju u ovoj oblasti (Almendral, 2005:569). Kako bi osujetile takav
proces, veruje se da Ce drzave viSe Kkoristiti opSte antiabuzivno poresko
zakonodavstvo. Medutim, radi otklanjanja poremecaja u prekograni¢nim
transakcijama zbog razlika u nacionalnim pravilima o poreskim
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zloupotrebama, postoje predlozi da se formuliSu zajednicka opsta pravila o
suzbijanju agresivnog poreskog planiranja na nivou EU. O tome se govori u
razli¢itim dokumentima Evropske komisije (Commission’s Recommendation on
Aggressive Tax Planning IP/12/1325), $to ¢e omoguditi drZzavama ¢lanicama da
ignorisu artificijelne aranzmane koriS¢ene radi izbegavanja poreza i obezbediti
oporezivanje na osnovu realne ekonomske vrednosti.

Slu ¢aj Cadbury Schweppes (Case C-196/04) predstavlja kamen temeljac na
kome se zasniva koncept zloupotrebe prava u oblasti neposrednih poreza
(Jiménez, 2012: 270). Pod abuzivnom praksom smatraju se potpuno artificijelni
aranzmani koji ne odrazavaju ekonomsku realnost i koji imaju za jedini cilj
izbegavanje poreza. Ovaj koncept je formulisan na osnovu misljenja OpSteg
pravobranioca suda. Po njegovom shvatanju, postojanje motiva za smanjenje
poreza isuviSe je objektivan kriterijum za artificijelnost izabranog aranzmana.
Zato je on formulisao negativnu definiciju ,potpuno artificijelnog aranZmana®
predlazudi tri objektivna Kkriterijuma za aranzmane koji nisu sasvim artificijelni,
Sto je Evropski sud pravde i prihvatio (Prebble, Prebble, 2008: 163). Prvi
kriterijum je da filijala mora biti stvarno osnovana u drugoj drzavi ¢lanici i da
mora imati sredstva i kapacitet za pruZanje usluga koje imaju za rezultat
smanjenje poreskog tereta. Drugo, usluge koje pruza filijala moraju biti stvarne.
Tredi kriterijum zahteva da usluge filijale moraju imati odredenu ekonomsku
vrednost sa stanoviSta maticne kompanije. Ako usluge filijale nemaju
ekonomsku vrednost, placanja mati¢ne kompanije za njih ne mogu se smatrati
naknadom i pla¢anja su prividna (sham). Sva tri kriterijuma moraju biti
ispunjena, inace aranzman je potpuno artificijelan.

Ocigledno je da ovakva praksa Evropskog suda pravde vodi ograni¢avanju
drzava clanica u oblikovanju svojih nacionalnih antiabuzivnih pravila. Pravila
ne mogu biti Kkoncipirana suviSe Siroko jer su ograniCena definicijom
postavljenom od strane suda.

4. Teskoce u primeni antiabuzivnih pravila

Problemi koji se javljaju u pogledu primene opsSteg antiabuzivnog zakono-
davstva tiCu se njihovog adekvatnog tumacenja, kao i odnosa sa nacelom zako-
nitosti. Radi utvrdivanja zloupotrebe poreskih zakona, odnosno indirektnog
krsenja poreskih obaveza bitno je izabrati najefikasnije tumacenje opstih
pravila za spreCavanje zakonitog izbegavanja poreza. Ako se opSte pravilo
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primenjuje na slican nacin kao odredba protiv zloupotrebe prava u drugim
pravnim oblastima, najvaznije pitanje je da li je odredena transakcija u skladu
sa namerom zakonodavca. Ili drugi pristup, koji podrazumeva tumacenje opstih
pravila na poseban nacin, kada je vaZnije to da li je transakcija neuobicajena s
obzirom na njenu ekonomsku sadrZinu i da li je motiv poreskog obveznika
zakonito izbegavanje poreske obaveze. Nejasnoce u vezi sa ovim tumacenjem
ne osiguravaju najvecu mogucu efikasnost antiabuzivnog pravila (Prebble,
2005: 276-277). Danas se moZe zapaziti generalni trend da sudovi u razvijenim
drzavama odstupaju od doslovnog tumacenja poreskih zakona u korist ciljnog
tumacenja, Sto vodi ukidanju maksime in dubio contra fiscum.

Sukob opstih antiabuzivnih pravila sa nacelom zakonitosti proizlazi iz zahteva
za pravnom sigurno$¢u poreskih obveznika da ¢e njihove zakonite poslovne
transakcije biti smatrane takvima i od strane poreskih organa i sudova. To im,
ipak, ne daje za pravo da koriS¢enjem zakonskih moguénosti konstruisu
poslovne transakcije s isklju¢ivom namerom da plate manje poreza. Pravna
sigurnost podrazumeva i da poreski obveznici imaju pravo da unapred znaju
Sta je dopusSteno, a Sta nije sa stanoviSta izvrSavanja poreskih obaveza.
Medutim, postavlja se pitanje da li obveznik moze da se poziva na ovo pravo
ako zloupotrebljava svoju poresku poziciju, odnosno ako njegovo ponaSanje
ima za posledicu neZeljeni gubitak poreskih prihoda drZave. Smatramo da
drzava nije obavezna da takve nesavesne poreske obveznike obavesStava o
zakonima koje ¢e primeniti kako bi otklonila uo¢ene nedostatke i praznine u
pozitivnim poreskim propisima.

Nepreciznost definisanja transakcija koje su obu hvacene opStim pravilom
proizlazi iz teSkoéa paZzljivog razlikovanja zakonite neprihvatljive poreske
evazije od prihvatljivog poreskog minimiziranja. Zakonodavci ne mogu unapred
da predvide sve situacije u kojima bi se primenjivala opsSta pravila, u
suprotnom, bili bi u moguénosti da uvedu specificna pravila kako bi osujetili
ovakva nastojanja. Mastovitost poreskih obveznika je neiscrpna tako da
kreatori poreske politike ne mogu predvideti kakve ¢e sve poslovne ,Seme* oni
smisliti. U literaturi neki autori osporavaju primenu opstih antiabuzivnih
pravila zbog krSenja nacela zakonitosti, ali istovremeno ih i opravdavaju, jer
zakonita neprihvatljiva poreska evazija podriva dva kljucna poreska zahteva za
horizontalnom pravi¢noscu i efikasnosc¢u oporezivanja (Prebble, Prebble, 2010:
38-39). Opravdanje za uvodenje opsSteg antiabuzivnog pravila se moZe nadi i u
Cinjenici da neki poreski obveznici, za razliku od kriminalaca, koriste formalnu
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prirodu poreskog prava pretvaraju¢i se da se drze slova zakona, a u sustini
osujecuju ostvarenje ciljeva poreske politike (Prebble, Prebble, 2010: 45).

Usvajanje i primena antiabuzivnih pravila treba da osiguraju poStovanje nacela
jednakosti i pravicnosti oporezivanja, s jedne strane, inacela efikasnosti, s
druge strane. Saznanja do kojih je dosla teorija optimalnog oporezivanja
ukazuju da izmedu njih postoji trade-off koji je teSko pomiriti u praksi.
Napustajuci sferu teorijskih razmatranja, savremenim zakonodavcima je bitnije
da formuliSu antievazivnu politiku koja bi omogucdila doslednije funkcionisanje
poreskih sistema, Sto podrazumeva sprecavanje neZeljenih gubitaka poreskih
prihoda.

5. Zakljucak

Agresivnost ponaSanja poreskih obveznika sve je izraZenija u savremenim
ekonomskim tokovima pod uticajem globalizacije svetske trgovine i pruZanja
finansijskih usluga, razvoja informaciono-komunikacionih tehnologija, naglog
Sirenja elektronskog poslovanja i iskoriS¢avanja razlika izmedu nacionalnih
poreskih sistema. Takva ponaSanja Cesto izlaze van okvira poreskih zakona i
zalaze u ,sivu zonu“ koja se grani¢i sa nezakonitom poreskom evazijom. Za
razliku od prihvatljivog poreskog planiranja (poreskog minimiziranja)
razvijene drZave okupljene u okviru OECD pocinju intenzivnije da se bave
fenomenom zakonite neprihvatljive poreske evazije. To su takve aktivnosti
(transakcije) obveznika koje karakteriSe artificijelni karakter, nepostojanje
poslovne svrhe, koriS¢enje praznina u poreskim propisima, zakljucivanje
simulovanih i disimulovanih poslova, kreiranje hibridnih struktura i dr.
Formalno ne krSeéi poreske zakone, neki manje savesni ili vesti obveznici,
uspevaju na takve nacine da ostvare znatne poreske ustede. Time oni nanose
Stetu fiskalnim interesima rezidentnih drZava, ali i povreduju prava lojalnih
poreskih obveznika. Pravni osnov suprotstavljanja takvim zloupotrebama
poreskih obveznika, odnosno abuzivnom ponasSanju pociva na naruSavanju
nacela pravicnosti i efikasnosti oporezivanja.

Danas se povecava broj drzava koje pored specificnih antiabuzivnih pravila
uvode u poreske sisteme i opSte antiabuzivno zakonodavstvo. Uglavhom se
zemlje common law sistema oslanjaju na sudski kreirane doktrine, od kojih je
substance over form najznacajnija. Zemlje koje pripadaju krugu civil law sistema
imaju zakonom formulisana opSta antiabuzivna pravila ¢iji je cilj da osujete
abuzivna ponaSanja poreskih obveznika i da popune pravne praznine u

poreskim zakonima. Na nivou EU uoblicava se antiabuzivna praksa
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donosenjem presuda Evropskog suda pravde (koncept neprihvatanja potpuno
artificijelne konstrukcije) koja obavezuje drzave Cclanice da nacionalna
antiabuzivna pravila usklade sa pravilima EU. Time se prikriveno i na
indirektan nacin tezi ka ujednacavanju nacionalnih pravila o oporezivanju
kompanija na evropskom trziStu. Sprecavanje agresivnog poreskog planiranja
od strane multinacionalnih kompanija postaje globalni poresko-politicki
prioritet, Sto potvrduje angaZzovanje OECD i G20 na usvajanju dokumenta BEPS
od cije primene se ocekuje da se osujeti erozija poreskih osnovica i premestanje
dobiti u drzave sa niskim poreskim optereéenjem i povecaju prihodi
rezidentnih drZava.

U vezi sa primenom opSteg antiabuzivnog zakonodavstva pojavilo se pitanje
njegovog tumacenja (viSe teorijske prirode) - da li ga tumaciti kao i pravilo o
zabrani zloupotrebe prava u drugim pravnim oblastima, ili ga tumaciti na
poseban nacin u poreskom pravu? Neki autori dovode u pitanje odnos ovog
opsteg pravila sa nacelom zakonitosti. Na to se moze odgovoriti protivpitanjem:
da li takvi nesavesni poreski obveznici (mo¢ne multinacionalne kompanije i
veoma bogati pojedinci), koji tumace poreske zakone onako kako to njima
najviSe odgovara, mogu uopSte ocekivati pravnu sigurnost od rezidentnih
drzava, kada oni svojim ponaSanjima krSe neka osnovna poreska nacela i
ugrozavaju same osnove nacionalnih poreskih sistema. Mora se priznati da
odgovor nije tako jednostavan. Uz verovatnu opravdanost navedenih
argumenata ne mogu se sa sigurnoS¢u sagledati krajnji efekti upotrebe
antiabuzivnih pravila. Da li ¢e ove mere osnaziti nacionalne poreske sisteme ili
¢e stvoriti uslove za prikrivenu harmonizaciju procesa oporezivanja na
globalnom planu, ostaje da se vidi. Imajuéi u vidu sve ve¢i broj drzava (vlada)
koje se saglasavaju sa automatskom razmenom informacija kao globalnim
poreskim standardom, ¢emu pogoduje neverovatno brz razvitak informaciono-
komunikacionih tehnologija za prenos razli¢itih vrsta podataka, ¢ini se da je
druga mogu¢nost izvesnija.
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TAX AVOIDANCE:
Definition and Prevention Issues

Summary

The problem of resolving issues pertaining to tax avoidance, and particularly its
aggressive forms, has been the focal point of discussion among tax scholars
which is increasingly gaining attention of politicians alike. As opposed to tax
evasion (which is illegal), the phenomenon of tax avoidance calls for careful
consideration of state fiscal interests and a highly precise demarcation of the
thin line between the acceptable and unacceptable conduct. In many
contemporary states, tax avoidance (which implies a formal behaviour of tax
payers within the limits of tax legislation but contrary to the tax regulation
objectives) is declared to be illegitimate. State authorities do not want to
tolerate such activity, which results in tax payers’ reduction or avoidance of tax
liabilities. We should also bear in mind that all tax payers have the tax planning
option at their disposal, by means of which they make sure that they do not pay
more tax than they are legally obliged to. However, in case they skilfully use the
tax regulation f laws and loopholes for the sole purpose of tax evasion, and/or
resort to misrepresentation and deceptive constructs, they are considered to be
exceeding the limits of acceptable tax behaviour.

In comparison to the specific anti-abuse measures which have been built into
some national tax legislations, there is a growing number of states that
introduce the general anti-abuse legislations, which is based on judicial
doctrines or statutory legislation. Yet, there is a notable difference among the
envisaged anti-abuse measures depending on whether the national legislation
is based on the the Anglo-American or European-Continental legal system. The
efficiency of applying these general anti-abuse rules in taxation largely rests on
their interpretation as well as on their relationship with the principle of
legality.

Key words: tax avoidance, aggressive tax planning, anti-abuse legislation.
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STARIJI OSUDENICI

Apstrakt: U kriminoloskoj literaturi se iznosi jasan stav da je kriminalitet
starijih u neposrednoj vezi s njihovim stupanjem u novi period Zivota. Kod
starijih delinkvenata moguce je uociti obrazac u razvoju delinkventne
aktivnosti, strukturu kriminaliteta, polnu zastupljenost delinkventnih lica,
prethodno kaZnjavanje, drustveni status ostarelih delinkvenata.
Kriminoloska istraZivanja starijih bila su najées¢e u domenu ispitivanja
straha od kriminaliteta, njihove viktimizacije u okviru porodice, dok je
njihova delinkvencija mnogo rede bila predmet izucavanja. Izucavanje
delinkvencije starijih najcesé¢e je bilo u znacenju potreba i teskoéa s
kojima je suocena zatvorska populacija u trecem dobu, kada su izrecene
dugogodisnje zatvorske kazne, a pravila uslovnog otpusta ostaju stroga,
ili kada se kritikuje manjak posebnih socijalno prilagodenih
penitencijarnih ustanova za ostarele osudenike. Nivo kriminaliteta opada
s poveéanjem godina starosti. Za razliku od konstantnog porasta udela
starog stanovnistva u odnosu na mlade stanovnistvo u razvijenim
zemljama sveta, udeo osudenicke populacije, medu osobama od 55 godina
Zivota i starijih, u odnosu na mlade osudenike, ipak je znatno manji.
Naime, razli¢ita pitanja koja se odnose na ,stare osobe iza resetaka”
postala su, vremenom, predmet interesovanja, kriminologa i penologa,
drZavne administracije, i medunarodnih organizacija koje se zalaZu za
primenu ljudskih prava. Utamnic¢eni muskarci i Zene uobicajeno pate od
fizickih i psihickih poteskoca koje karakterisu osobe na slobodi, ali bar
desetak godina starije. Nasilje, anksioznost, stres u zatvorskim uslovima,
odvojenost od porodice i prijatelja, kao i spoznaja mogucnosti da ¢e sav ili
skoro sav ostatak Zivota provesti iza resetaka, sve zajedno mogu dovesti
do ubrzanog procesa starenja kod osudenih lica.

Kljuéne reci: starost, stariji osudenici, delinkvencija starijih, tretman
starijih.

"kosticm@prafak.ni.ac.rs
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1. Pojam i granice starosti

IznalaZenje realne moguc¢nosti za neprekidno trajanje Zivota nije niSta manje
kobno od smrti, osim u predanjima i verovanjima, gde natprirodna bi¢a svoju
besmrtnost potkrepljuju brojnim preimuéstvima (Kosti¢, 1997: 89). Posto
senescencija pocinje od rodenja, paradoksalno je da proces starenja i starost
kao zivotno doba budu tabu teme. ,Svaki covek Zeli dugo da zivi“, pa samim tim
,biti star” ne treba da predstavlja bilo kakvo posebno sporno pitanje. Ali ,niko
ne Zeli da ostari“, pa se starost medu stanovni$tvom vecine drZava sveta sve
viSe posmatra kao

,socijalni problem“.!

Tokom razvoja ljudskog drustva ljudski vek nije uvek trajao isto, veé se
naprotiv produzavao, pa se trenutak kada neko ulazi u staracko doba odredivao
po razlic¢itim kriterijumima (broj godina, radna sposobnost, fizicki izgled). Betty
Friedan, u svom delu Fountain of Age, navodi da je samo 8% Amerikanaca preko
65 godina starosti prihvatilo termin “star”, da time opiSe sebe. Skoro polovina
ispitanika opredelila se za termine: “senior gradanin”, “zreo Amerikanac”, ili
“penzionisana osoba”, kao prihvatljive za opis svog statusa (Friedan, 2006).

U savremenoj medicinskoj literaturi zastupljeno je misSljenje da termine “stare
osobe” i “senior gradani” treba definisati uzimaju¢i u obzir pre funkcionalni
status, nego hronoloSke godine, mada se iz administrativnih razloga starost
osobe izrazava godinama (65 ili 75 godina). Takode, pravi se podela ove grupe
na dve podgrupe: “mlade-starije osobe” (65-74 godine) i na “star-starije osobe”
(preko 85 godina starosti) (Krupp, 1988: 4).

ProduZenje trajanja ljudskog veka znacilo je stalno povecéavanje broja starih
osoba u odnosu na ukupnu populaciju jedne zemlje. U 20. veku, u odnosu na
prethodna razdoblja, ostvarena je revolucija u trajanju ljudskog Zivota.
Prosec¢no ocekivano trajanje ljudskog veka poraslo je za 20 godina do 1950.
godine, pa je prosecna starost tada dostigla 66 godina Zivota. Ocekuje se
produZenje trajanja ljudskog veka za jo$ 10 godina do 2050. godine. Ovaj
demografski trijumf i brzi porast populacije u prvoj polovini 21. veka ukazuje
da ¢e broj osoba preko 60 godina starosti narasti od oko 600 miliona u 2000.

1 “..promena koja bi vodila ka korisnom, aktivnom i razvojno orijentisanom pogledu na
starenje moze da proizide iz sopstvenih postupaka starih ljudi, kroz samu snagu njihovog
rastuceg broja, pa samim tim i uticaja. Kolektivna svest o tome Sta starenje znaci, u smislu
koncepta drustvenog izjednacavanja, moze vremenom postati koristan c¢inilac u promeni
stava”. ,Internetational Plan of Action on Ageing”, 1/para. 32, cit. u: Social Gerontology: ,0ld
Age Across Cultures and Time*.

URL: http://www.trinit y.edu/~mkearl/gercul.html, pristup: 13.10.2008.
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2000. godini na skoro 2.000 miliona u 2050. godini. Procenjeno je da ce se
proporcionalna zastupljenost osoba, koje su odredene kao stare/ostarele,
globalno povecati od 10% u 1998. godini na 15% u 2025. godini.

Porast broja starih stanovnika bice najveci i najbrzi u razvijenim zemljama
sveta, i to u Cetvorostrukom iznosu za slede¢ih 50 godina. Taj ¢e porast u
najmanjoj meri biti zabeleZzen u zemljama Afrike (Madrid International Plan,
2002). Nesto precizniji podaci ukazuju na to da je pedesetih godina 20. veka u
SAD Zivelo 12.4 miliona musSkaraca i Zena starijih od 64 godine, Sto je Cinilo
8,1% od ukupnog broja stanovnika. Do 2004. godine broj starijih se utrostrucio,
i porastao je na 36 miliona stanovnika SAD. Prognoza je da ¢e do sredine 2030.
godine u SAD zZiveti preko 70 miliona starijih, Sto ¢e iznositi 25% od ukupno
projektovanog obima americke populacije tada (Eglit, 2004: 1).

U mnogim modernim industrijskim drustvima dosegnuti starost kao da
podrazumeva pripadanje subordiniranoj grupi ljudi. Stariji su ¢esto limitirani u
svom u c¢eSéu u druStvenom, ekonomskom i politicCkom Zivotu, Sto
onemogucava njihov dovoljni uticaj u razli¢itim sferama drustvenog Zivota, iako
po broju oni nisu manjinska grupa. Veéina uloga u socijalnoj strukturi
savremenih drustava ne pripada starim osobama, i za njih obitava samo
nekolicina regularnih, sankcijom zasSticenih moguénosti za puno ucesSée u
drustvenom zivotu. Razvija se jedan stalni sukobljeni odnos izmedu teznji
starih osoba da im pripadnu odredene uloge u drustvu, i teZnji mladeg dela
stanovniStva da im te uloge ne dodeli. Zato se poloZaj starih ljudi moZe da
poredi sa polozajem adolescenata. Naime, njihove teSkoce da se prilagode
drustvenim zahtevima su sli¢ne. I medu jednima i medu drugima Cesto postoji
osecanje beskorisnosti, kao i spoznaja da njihove Zelje skoro niko ne spoznaje.
Sadasnjost je bitna za radno sposobno stanovniStvo - stari ljudi iz sadasnje
perspektive nemaju buduénost, a mladi tek treba da stupe na njeno tlo.

U tom smislu, Zivot starih osoba c¢esto dobija marginalan karakter, kao bitisanje
ljudi koji se nalaze na rubu drusStvenog Zivota. Uticaj njihovih svakodnevnih
aktivnosti na tokove druStvenog Zivota ne moZze se, ni legalistickim okvirom,
niti pak nekim opsSte prihvaéenim moralnim normama, definisati kao
dominantan u procesu donoSenja odluka, koje bi menjale stvarnost (Kosti¢,
bPordevi¢, 2004: 3).

2. Delinkvencija starijih

Medutim, usled opadanje fizicke snage i slabljenja opSteg zdravlja, dolazi i do
promena u socijalnom poloZaju starih osoba u odnosu na onaj koji su imali
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kao mlade osobe. Starenjem se gubi inicijativa, opada radna sposobnost i pre
odlaska u penziju (pod uslovom da su uopste bili zaposleni), stare osobe bivaju
automatski iskljuc¢ene iz niza aktivnosti koje su sudbonosne za njihovu dalju
egzistenciju.

U kriminolosSkoj literaturi se iznosi jasan stav da je kriminalitet starijih u
neposrednoj vezi s njihovim stupanjem u novi period Zivota. Slicno tome kako
neke mlade osobe, usled teskoca na koje nailaze u prvim fazama socijalizacije
(detinjstvo, mladost) otpolinju svoju delinkventnu aktivnost, tako i
nedostatnost treceg doba Zivota, odnosno treceg perioda socijalizacije, moze
uticati na pojavu delinkvencije kod ostarelih. Sli¢no, ili ¢ak podudarno kao kod
mladih, ili mladih izvrSilaca krivi¢nih dela, i kod starijih delinkvenata moguce je
uociti obrazac u razvoju delinkventne aktivnosti, strukturu kriminaliteta, polnu
zastupljenost delinkventnih lica, prethodno kaznjavanje, kao i drustveni status
ostarelih delinkvenata (Hardtke, 1991).

[ pored toga, ostarele osobe/stara lica dugo nisu bila predmet posebnog
kriminoloskog izu Cavanja,® u poredenju sa temama rasne ili rodne
pripadnosti, ili seksualne opredeljenosti, koje se dovode u odnos
kriminogeneze, ili viktimogeneze njihovog bivstvovanja. U kriminoloskoj
knjizevnosti otuda se istice da je zanimanje za starije bilo najces¢e u domenu
ispitivanja straha od kriminaliteta, ili njihove viktimizacije u okviru porodice, a
da je njihova delinkvencija mnogo rede bila predmet izucavanja. Opet,
izuCavanje delinkvencije starijih najcesce je bilo u znacenju potreba i teSkoca s
kojima je suocena zatvorska populacija u tre¢em dobu, kada su izrecene
dugogodisnje zatvorske kazne, a pravila uslovnog otpusta ostaju stroga, ili kada
se kritikuje manjak posebnih socijalno prilagodenih penitencijarnih ustanova
za ostarele osudenike. Takode, ¢ak i kada kriminolozi iskaZu interesovanje za
ostarele ucinioce krivi¢nih dela, njihova paZnja usmerena je na starije kao
seksualne delinkvente, dok su druge kategorije starijih izvrsilaca krivi¢nih dela
zanemarene (Oxford, 2007: 160).

2 U kriminoloskoj teoriji postoje tri grupe shvatanja koje se odnose na pitanje starosti. Po
prvoj, najrasprostranjenijoj u kriminologiji, pojam ,starost se koristi kao deskriptivna
kategorija. Drugo, sustastveno, analiticko odredenje, potice iz teorije socijalne gerontologije,
dok je trece odredenje vezano za viktimoloski pristup starenju i starim osobama. Videti:
Rachel Pain, ,Theorising Age in Criminology: the Case of Home Abuse®, British Society of
Criminology, The British Criminology Conferences: Selected Proceedings, Volume 2.http://w w
w.britsoccrim.org/volume2/006.pdf, pristup: 25.11.2008.
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Prema statistickim pokazateljima u SAD, mlade osobe se mnogo ucestalije
javljaju kao izvrsSioci krivi¢nih dela, u odnosu na punoletne i one starije. S druge
lica u odnosu na mlade, poput drzave Floride, njihova delinkvencija uocava se
kao statisticki znacajna. Na Floridi, procenat starijih lica koja vrse krivicna dela
raste brze od procenta odraslih ili mladih osoba koje pocine neku delinkventnu
aktivnost. [zmedu 1980. 1 1998. godine, stopa seksualnih delinkvenata s Floride
u uzrastu od 60 godina i starijih porasla je za 171%, dok su razbojniStva porasla
za 168%, a teske telesne povrede za 13%. Otuda izjava odgovornog lica u
Centru za obuku policije na Floridi da policajci ,na svoje ogromno iznenadenje
nalaze sebe kako stavljaju lisice nekome ko je stariji od 65 godina (..), i da
pokusavaju da ih upozore da to Sto su stariji ne znaci i da su nevini“. Ipak, na
nivou SAD nivo kriminaliteta starijih nije tako znacajan. Tokom 2000. godine,
osobe uzrasta od 65 godina i starije ucestvovale su u ukupnom broju hapsenja u
SAD sa 0,6%, a medu krivi¢cnim delima dominirale su krade, poput dZeparenja,
pracene teskim telesnim povredama (Titus Reid, 2003: 41).

Medutim, analizom navedenih podataka o distribuciji kriminaliteta na nivou
SAD, u cCeS¢e starijih u ukupnom Kkriminalitetu je veoma nisko. Prema
podacima iz Uniform Crime Reports, ukupan broj hapSenja u SAD, u 2012.
godini bio je 9.446.660, ili 100%. Od toga, broj hapsSenja starijih lica, za pojedina
krivi¢na dela, ili grupe krivi¢nih dela, bio je zastupljen na slede¢i nacin: od 60
do 64 godine - 118.772 hapSenja ili 1,3%, a preko 65 godina - 81.758 hapSenja
ili 0,9%. Distribucija kriminaliteta, prema oblicima ispoljenih kriminalnih
ponasanja, u izvestaju je predstavljena na sledeéi nacin: ubistvo i umisljajno
ubistvo: od 60 do 64 godine 100, preko 65 godina 93; silovanje: od 60 do 64
godine 200, preko 65 godina 167; razbojnistvo: od 60 do 64 godine 250, preko
65 godina 108; teske telesne povrede: od 60 do 64 godine 4.059, preko 65
godina 3.223; provalne krade: od 60 do 64 godine 1.011, preko 65 godina 607;
krade: od 60 do 64 godine 10.482, preko 65 godina 7.757; krade motornih
vozila: od 60 do 64 godine 225, preko 65 godina 118; paljevine: od 60 do 64
godine 114, preko 65 godina 73; drugi oblici delinkventnog ponasanja: od 60 do
64 godine 10.631, preko 65 godina 8.752; falsifikovanja: od 60 do 64 godine
428, preko 65 godina 239; prevare: od 60 do 64 godine 1.755, preko 65 godina
1.323; pronevere: od 60 do 64 godine 141, preko 65 godina 78; trgovina
ukradenom robom: od 60 do 64 godine 430, preko 65 godina 211; vandalizam:
od 60 do 64 godine 1.177, preko 65 godina 976; neovlaS§¢eno noSenje oruZja: od
60 do 64 godine 1.094, preko 65 godina 953; seksualna delinkvencija: od 60 do
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64 godine 481, preko 65 godina 371; zloupotreba opojnih droga: od 60 do 64
godine 1.340, preko 65 godina 1.622; kockanje: od 60 do 64 godine 8.604,
preko 65 godina 3.651; nasilje u porodici: od 60 do 64 godine 167, preko 65
godina 156; vozZnja u pijanom stanju: od 60 do 64 godine 733, preko 65 godina
510; zloupotreba alkohola: od 60 do 64 godine 21.462, preko 65 godina 15.403;
pijanstvo: od 60 do 64 godine 3.409, preko 65 godina 1.851; prestupi: od 60 do
64 godine 8.497, preko 65 godina 4.326; skitni¢enje: od 60 do 64 godine 5.290,
preko 65 godina 3.625. Posebno su izdvojeni slucajevi hapsenja lica od 60 do 64
godine za kriminalitet nasilja 4.609 ili 1,1%, a za imovinski kriminalitet 11.832
ili 0,9%, i lica preko 65 godina za kriminalitet nasilja 3.591 ili 0,9%, a za
imovinski kriminalitet 8.555 ili 0,7%, u odnosu na ukupan broj hapsSenja
(Uniform Crime Reports, 2012).

U prikazanoj analizi distribucije kriminaliteta po vrsti krivicnog dela i uzrastu
ucinilaca, interesantno je da kod svih oblika ispoljenih kriminalnih, odnosno
delinkventnih aktivnosti broj hapSenja starijih od 65 godina opada u odnosu na
starosnu grupu od 60 do 64 godine. [zuzetak je jedino kod zloupotreba opojnih
droga, gde je broj hapSenja porastao u uzrasnoj grupi od 65 godina i stariji.

Opsti zakljucak je da nivo kriminaliteta opada s povecanjem godina starosti.
Ovaj fenomen bio je kriminoloski objasnjavan s razlicitih aspekata. Kriminolozi
koji su imali za predmet svog interesovanja razvitak kriminalnih Kkarijera
pojedinaca smatraju da normalni procesi bioloskog i sociopsiholoskog
sazrevanja smanjuju kriminalnu aktivnost, a da starost omogucava ljudima da
mnogo ispravnije procenjuju verovatnocu uspesnosti kriminalnog ponasanja.
Mnogi delinkventi nemaju finansijske dobitke tokom dugog perioda vremena,
niti uspevaju da uspesno izbegnu hapsenje, osudu, niti upucivanje u ustanove.
No, bez obzira na razli¢ite objektivne i subjektivne okolnosti, ¢ini se da se
sprivlacnost kriminaliteta bitno smanjuje kako kriminalci postaju stariji“ (Titus
Reid, 2003: 41).

U domacoj kriminoloskoj literaturi, u delovima Kkoji se bave pitanjima
kriminalne fenomenologije, distribucija kriminaliteta prema starosti zaokuplja
paznju pisaca u onoj meri koja se odnosi na stalno rastu¢i obim maloletnicke
delinkvencije, odnosno njeno opadanje, u odnosu na pojavu sasvim novih oblika
kriminalne aktivnosti medu mladima. S druge strane, ovo pitanje, ipak, nalazi
svoje mesto u literaturi iz oblasti pravne medicine, tacnije sudske
psihopatologije. Tako, Jevti¢ razmatra pitanja forenzickog znacaja starosnih
duSevnih nenormalnosti, odnosno krivicnu odgovornost ucinilaca u slucaju

104



M. Kosti¢ | str. 99-116

krivi¢nu odgovornost ucinilaca u slucaju starosnih psihoti¢nih stanja. S obzirom
na to da ateroskleroticni duSevni poremecaji i senilna demencija dovode u
pitanje podobnost za uracunljivost, a samim tim i sposobnost za rasudivanje,
deliktna ponaSanja takvih osoba, kao izre¢ene uvrede, klevete, krivokletstva,
ipak se otezano dokazuju zbog obiCajnog uvazavanja godina, ili poStovanja
prema starijima. Jevti¢ kod takvih osoba posebno naglasava ,interesovanja za
sva materijalna pitanja“, zatim tvrdoglavost, pedanteriju, vlastoljublje. Moguce
je i mladalacko eufori¢no raspoloZenje, poseban nacin oblaCenja i ponasanja,
koji ih Cesto ¢ini Zrtvama zloupotreba. Medutim, ono $to ih karakteriSe jesu i
seksualni delikti, kao ,egzibicionizam ili bludne radnje i napastvovanje
devojcica, paidecaka“ (Jevti¢, 1959: 351).

U kriminoloskoj literaturi, pogotovu onoj iz anglosaksonskog govornog podru
¢ja, jasno se iznose tvrdenja da je delinkvencija starijih ipak postala predmet
interesovanja u kriminologiji, ali tek od sedamdesetih godina prosloga veka,
kada je i zapazen enormni porast broja ovih stanovnika u SAD. Najranije studije
iz ove oblasti predskazivale su da ¢e se u buducnosti stariji sve viSe upustati u
vrSenje krivicnih dela, i da ¢e se time stvoriti jo$ jedan rastucdi socijalni problem.
Ove tvrdnje su ponovo razmatrane od strane kriminologa osamdesetih godina
proslog veka, kada je i dovedena u pitanje validnost ove tvrdnje. Rezultati
obimnih studija u SAD su sadrzali istu tvrdnju da kriminalitet starijih nikako ne
sme da bude okarakterisan kao ,gerijatrijski kriminalni talas“. Takode,
zaklju€eno je da se povecava obim odredenih oblika kriminalnih ponasanja od
strane starijih, s jedne strane, dok se, s druge strane, smanjuje obim nekih
drugih oblika njihovih delinkventnih aktivnosti. Utvrdeno je da se povecava
udeo imovinskog kriminaliteta, a da se smanjuje obim zloCina bez Zrtve, kao Sto
su: kockanje, opijanje na javnom mestu, skitnicenje i prekrsaji protiv javnog
reda i mira (Flynn, 2000: 47-48).

Interesantno je da ¢ak ni u SAD, sve do 2000. godine, kada su Max Rothman,
Burton D. Dunlop i Pamela Entzel uredili monografiju Elders, Crime, and the
Criminal Justice System, nije objavljena nijedna opsezna studija koja bi se,
iskljucivo ili u najvecoj meri, bavila pitanjima uces¢a, odnosno polazaja starijih
u americkom krivicnopravnom sistemu.

3. Penitencijarni tretman starijih

Doba Zivota ostarelih, u svim svojim endogenim i egzogenim implikacijama,
¢ini, na prvi pogled, viktimogeni¢nim samo njihovo bivstvovanje. Predstava o
tome Cak zamagljuje i njihovu jasno vidljivu poziciju aktivnih aktera krivicnog
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dogadaja - dakle, u svojstvu otkrivenih izvrs$ilaca krivicnih dela, odnosno u
logi¢nom sledu dogadaja, kao osudenih lica.

Za razliku od konstantnog porasta udela starog stanovnistva u odnosu na mlade
stanovniStvo u razvijenim zemljama sveta, udeo osudeni¢ke populacije medu
osobama od 55 godina zivota i starijih, u odnosu na mlade osudenike, ipak je
znatno manji. Naime, prema nekim statistickim pokazateljima, tokom 1991.
godine, udeo osoba starosti od 55 godina i starijih medu izvrSiocima krivi¢nih
dela u SAD bio je 2,9%, u odnosu na ukupan broj izvrsilaca krivi¢na dela. Tokom
1988. godine, oko 604.000 osoba bilo je upuceno u federalne i drzavne zatvore
na izvrSenje kazne zatvora u SAD. Od tog broja, oko 20.000 bili su starosti od 55
godina i stariji. To znaci da su tada oko 3,3% zatvorenic¢ke populacije Cinile
osobe od 55 godina i starije, dok je istovremeno ta starosna grupa brojala oko
21,4% ukupne populacije Amerikanaca. Ali, kako je naglaseno, zbog ubrzanog
porasta tog segmenta opSte populacije u SAD (od 55 godina i stariji) sasvim je
racionalno da se ocekuje porast udela ostarelih osoba i medu osudenickom
populacijom (Elderly Persons in Prison).

Ova ocekivanja, iz vizure danasnjice, nasla su svoju potvrdu. Naime, razlicita
pitanja koja se odnose na ,stare osobe iza reSetaka“ postala su, vremenom,
predmet interesovanja, ne samo kriminologa i penologa, ili drzavne
administracije, ve¢ i medunarodnih organizacija koje se zalazu za primenu
ljudskih prava. Neka njihova istraZivanja, za razliku od opSte uvreZenog
misljenja, polaze od pretpostavke da nema razlike izmedu starijih i mladih
osudenika, i da su osudenici od sedamdeset i pet godina starosti, aktivniji,
nezavisniji i zdraviji od onih mnogo mladeg uzrasta. Medutim, usled bioloskog
starenja organizma, kod njih se mnogo cesce javljaju hroni¢ne bolesti i stalna
pogorsanja zdravlja. Stoga, u kaznenopopravnom sistemu SAD razvile su se
posebne hronoloske starosne grupe osudenika, koje sluze da zatvorskoj
administraciji ukazu na fizicke i mentalne promene i stanja zdravlja, koje
karakteriSu proces starenja organizma. Zbog toga, u mnogim saveznim
drzavama SAD ta donja granica u klasifikovanju zatvorske populacije iznosi
pedeset godina, a gornja sedamdeset, dok se u socijalnom okruzenju, na slobodi,
osobe uzrasta od 50 do 55 godina ne mogu smatrati ostarelima. Utamniceni
muskarci i Zene uobicajeno pate od fizickih i psihickih poteskoca koje
karakteriSu osobe na slobodi, ali bar desetak godina starije. Nasilje,
anksioznost, stres u zatvorskim uslovima, odvojenost od porodice i prijatelja,
kao i spoznaja moguc¢nosti da ¢e sav ili skoro sav ostatak Zivota provesti iza
reSetaka, sve zajedno mogu dovesti do ubrzanog procesa starenja kod osudenih
lica.
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U SAD se primecuje ¢ak dramati¢an porast broja osudenih lica iznad 65 godina
starosti. U 2007. godini njih je bilo 16.200, a u 2010. godini ve¢ 26.200, ili za
63% viSe. Tokom tog istog perioda, ukupan broj osudenih lica bio je povecan za
0,7%. U periodu 1995-2010. godine, bio je primecen vidljiv porast broja
osudenih starijih, s tim $to su u statistikama izdvojene osobe od 55 godina i
starije, i one do 55 godina. Tokom 1995. godine, u SAD zatvorska populacija je
brojala 1.085.369 osudenika, od toga 32.600 starijih od 55 godina, a u 2010.
godini 1.543.206 osudenika, a od toga 124.400 starijih od 55 godina. Broj
osudenih lica starijih od 55 godina rastao je mnogo brze od rasta ukupne
zatvorske populacije, za 282%, u odnosu na 42,1% povecanja zatvorske
populacije uopste (Human Rights Watch: Old Priosners, 2012).

Kao uzrok za povecanje udela starijih medu zatvorskom populacijom u SAD, u
literaturi se navode: duzevremenske kazne zatvora; dozivotne kazne zatvora;
povecanje udela starijih izvrSilaca medu uhapsSenima; nedostatak legalnih
uslova za raniji otpust (Human Rights Watch: Why the Aging Prison Population,
2012).

Zatvorske zgrade, pravila i obi¢aji u neformalnom sistemu stvaraju se tako da
su prilagodeni potrebama i stilu Zivljenja mladih osudenika. Rad na udaljenim
mestima, stepeniste ili stajanje u redu prilikom prozivke nekada predstavljaju
nemoguce uslove boravka za starije osudenike. Inkontinencija i demencija kod
starijih stvaraju nove poteskoce, ali i neophodnost drugacijeg prilagodavanja
zatvorskog osoblja u postupanju sa starijim osudenicima, pa stoga ,zatvorsko
osoblje koje radi sa starijima zna da nema smisla vikati na osudenika koji ne
razume $ta mu se govori“ (Human Rights Watch: Conditions of Confinement,
2012).

Rezultati nau¢nih studija ukazuju da se jasno izdvajaju tri kategorije starijih
osudenika. Prvu grupu c¢ine oni koji su osudeni na duge vremenske kazne
zatvora koje su im izrecene joS u mladosti, za primarni nasilni zloc¢in koji su
izvrsili, i koji su ostarili u zatvoru. Oni se, najceS¢e, dobro prilagodavaju
uslovima Zivota u zatvoru, i cesto sluze za uzor drugima. Medutim, dugacki
period institucionalizacije, manjak socijalnih veza i ogranicenost u radnom
iskustvu uticu da se ova grupa suocava s najve¢im teSko¢ama u socijalnoj
reintegraciji po otpustu.

Drugu grupu ¢ine delinkventi iz navike, koji su tokom celog svog Zivota izmedu
neslobode, odnosno povratnici. Oni se racionalno prilagodavaju zivotu u
zatvoru, ¢esto pate od hroni¢nih zdravstvenih problema, ukljucujudi i istoriju
zloupotrebe opojnih droga. DrusStvene veze su im limitirane, a proslost radnog
iskustva sporadicna.
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Tre¢u grupu cine oni koji su bili osudeni zbog teskih oblika kriminaliteta u
kasnijem periodu Zivota. NajteZe se prilagodavaju uslovima Zivota u zatvoru i
najcesce su u situaciji da budu viktimizirani od strane drugih osudenika. Najve¢i
broj njih su seksualni delinkventi.

Za sve tri grupe osudenih lica treba obezbediti razli¢ite programe koji ¢e
zadovoljiti njihove potrebe. Pojedinacno, svaki od osudenika ima razlicite
zdravstvene poteskoce, neki oblik zavisnosti, ili fizicku ili psihicku
nesposobnost, prema ¢emu se moraju odrediti razli¢iti programi postupanja,
kojima ¢e se zadovoljiti pojedinacni subjektivni i objektivni interesi osudenih
lica (UNODC, 2009: 126).

Razli¢iti pristupi u istrazivanjima starijih osudenika bave se i razliCitim
pitanjima, kao: li¢ni profili osudenika; socijalnopsiholoske posledice zatvorskog
okruZenja; jednakost u odnosima osudenika i statusna hijerarhija; uceSée u
osnovnim socijalnim institucijama; konformizam u zatvorskim pravilima, kao i
uslovni otpust. Svakako da tome treba pridodati i pitanja uvodenja
specijalizovanih programa i postupaka, kao i olakSica za starije osudenike
(Goetting, 1983).

Medunarodne organizacije, kao Ujedinjene nacije, bave se posebnim potrebama
i izazovima boravka starijih osudenika u zatvorima. Tu se, pre svega, izuc¢avaju:
pristup pravdi; vrSenje procena; smestaj; zdravstvena nega; porodicne veze;
zatvorski programi; pripreme za otpust i postpenalna podrska; raniji uslovni
otpust; multiplikovanost njihovih potreba. Izucavaju se medunarodni standardi
vezani za kaznjavanje i zatvaranje starijih delinkvenata, kao i odgovori na
potrebe njihovog boravka u ustanovama (kaznena politika; vaninstitucionalne
krivi¢ne sankcije; formalni sistem) (UNODC, 2009: 123).

4. Zaklju¢na razmatranja

Kod starijih osudenika uocava se niz slicnih potreba koje moraju da zadovolje u
licnom i drustvenom zivotu na slobodi, i svih posledica koje iz toga proisticu
(zdravstvena nega i troskovi leCenja, na primer),®> pa se predlaze niz mera

3 Teskoce koje se javljaju upucivanjem ostarelih osudenika na izvrSenje zatvorskih kazni
mog u se, uopSteno posmatrano, svrstati u dve kategorije. Jedna obu hvata zdravstvena i
socijalna pitanja koja neposredno pogadaju ostarele osudenike, dok druga obu hvata
finansijske teskoce u odnosu na opterecenje zdravstvenih fondova za leCenje i zastitu
ostarelih osudenika, kao i administrativne teSko¢e u odnosu na brigu i zastitu ostarelih
osudenika. Videti: ,Elderly Felons: A Research Proposal®,
http://www.lotsofessays.com/viewpaper/1706293.html, pristup: 17.12.2009.
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koje bi, najpre, ublazile teskoce u periodu njihovog utamnicenja u popravnim
domovima i zatvorima (na primer, troskovi za drzavu, odsustvo porodice koja
bi se o tome starala i sl.), kao i u pripremama za otpust. Tako, moguce je ukazati
na neke alternativne korektivne mere za ostarele osudenike. Zahtev koji mora
biti zadovoljen i u ovom slucaju odnosi se na dobrobit i drustva i ostarelih
osudenika. Zato je potrebno spojiti, ujednaciti i ispoljavati izvesne stavove u
krivic(nom pravosudu, poput: smanjivanja broja institucionalnih mera;
povecéanja obima olakSica uslovnog otpusta za njih; zakljucivanje privatnih
ugovora u vezi s posebnim olakSicama za ostarele osudenike koji treba da budu
uslovno otpusSteni iz bezbednosnih razloga; kao i ustanovljavanje bolnickih
odeljenja u zavodima za ostarele osudenike koji su na samrti.*

Zakon o izvrSenju Krivi¢nih sankcija Republike Srbije® ne reguliSe posebnim
odredbama polozaj starih osudenika. U okviru opstih odredbi o zabrani
diskriminacije, zabranjuje se stavljanje u neravnopravan poloZaj lica prema
kome se izvrSava krivicna sankcija, zbog rase, boje koze, pola, jezika, vere,
politickog i drugog uverenja, nacionalnog ili socijalnog porekla, imovnog stanja,
obrazovanja, drustvenog poloZaja ili drugog licnog svojstva (¢lan 7). U ¢lanu 24.
stav 4. predvideno je da zavod mora raspolagati posebnom prostorijom za
izdvajanje obolelih osudenih, u zavisnosti od prirode oboljenja.t

Zakonopisac jo$ u jednoj odredbi eksplicite pominje godine Zivota osudenika, i
to kada reguliSe prava osudenog lica, odnosno slobodno vreme osudenog.
Naime, u ¢l. 80 je predvideno da osudeni ima pravo da izvan zatvorenih
prostorija na svezem vazduhu, u slobodno vreme, provede najmanje dva casa
dnevno. Osudeni, kome godine i telesne sposobnosti to dozvoljavaju, ima pravo
u slobodno vreme na organizovanu fizicku aktivnost, ukljuCujuéi i pravo da
zajedno s drugim osudenicima koristi sportske terene i opremu.

Uzrast osudenih lica u Zakonu o izvrSenju krivi¢nih sankcija se predvida kao
poseban kriterijum u odredbama o smestaju osudenika. Prilikom regulisanja
smestaja, predvideno je da se razvrstavanje osudenog u prostorije za

4 |, Alternative Corrections Policies for Elderly Felons, ht tp://w w w.lotsofessays.com/
viewpaper/1687838.html, pristup: 17.12.2009.

5 Zakon o izvrsenju krivi¢nih sankcija Republike Srbije, ,SI. glasnik RS“, br. 55/2014

6 Obolevanje od teske, neizleCive bolesti, Sto naravno ne mora biti uvek povezano sa
ostarelos¢u osudenika, moZe biti navedena kao okolnost koja se uzima kao opravdana za
davanje pomilovanja kod nas. (Miladinovi¢, 2006:145)
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zajednicki boravak i spavaonice sprovodi uz brizljivu ocenu svih okolnosti i
podataka evidentiranih u prijemnom odeljenju, posebno imaju¢i u vidu uzrast,
licne osobine i sklonosti, kao i druga svojstva od kojih zavisi pozitivan
medusobni uticaj i nepostojanje opasnosti od medusobnog fizickog i psihickog
ugrozavanja. Osudeni s invaliditetom ima pravo na smesStaj primeren vrsti i
stepenu njegovih posebnih potreba (¢l. 77).

U nasoj zemlji donet je Zakon o potvrdivanju Konvencije o transferu osudenih
lica sa Dodatnim protokolom.” Na osnovu ove Konvencije, do transfera moze
do¢i samo pod odredenim uslovima, medu kojima je i onaj koji se odnosi na
starost osudenog lica. Tako je u ¢l. 3 propisano da kada zbog godina starosti,
mentalnog ili fizickog stanja jedna od drZava smatra neophodnim, osudeno lice
ili njegov predstavnik moraju dati saglasnost za transfer.

U sredstvima javnog informisanja nalazi se podatak da je za Srbiju karakte-
ristican preveliki broj osudenih lica u zavodima, u odnosu na predvidene
kapacitete, ¢ak najveéi od svih 47 zemalja Clanica Saveta Evrope. Statisticki
podaci za 2012. godinu pokazuju da je u Srbiji na 100 propisanih mesta u zavo-
dima smesteno 160 zatvorenika. Posle Srbije sledi Italija sa 140 zatoverenika
na 100 mesta, zatim Kipar sa 140, Madarska sa 139 i Belgija sa 132 zatvorenika
na 100 mesta (Srspki zatvori prebukirani, 2014).

Procenjeno je da je tokom 2008. godine u srpskim zatvorima bilo preko 150
osudenika starosti preko 70 godina (Srpska pravoslavna crkva, 2008). Precizne
statisticke pokazatelje iznosi Uprava za izvrSenje zavodskih sankcija. Naime,
prema Godisnjem izveStaju o radu Uprave za 2009. godinu, od ukupnog broja
primljenih lica, 9.023, uzrast osudenih starijih lica primljenih u toj godini bio je
sledeci: lica od 50 do 60 godina - 789; od 60 do 70 godina 245; i, od 70 godina i
viSe - 66. Procentualno, oni su ¢inili 0,12% od ukupno primeljene osudenicke
populacije (Uprava za izvrSenje krivicnih sankcija, 2009). Taj broj unekoliko je
bio manji u 2010. godini, ali procentualno identi¢an. Od ukupnog broja
primljenih lica, 7.660, uzrast osudenih starijih lica primljenih u toj godini bio je
slededi: lica od 50 do 60 godina - 692; od 60 do 70 godina 224; i, od 70 godina i
viSe - 40 (Uprava za izvrsSenje krivi¢nih sankcija, 2010: 71). U 2011. godini, kao
iu 2010. godini, skoro istovetan broj starijih lica bio je primljen u zavode.

7 Zakon o potvrdivanju Konvencije o transferu osudenih lica sa Dodatnim protokolom.

,Slu Zbeni list SR]“ - Medunarodni ugovori, broj 4/01.
http://www.tuzilastvorz.org.rs/html_trz/PROPISI_KONVENCIJE /konvencija_transfer_cyr.
pdf pristup: 9.2.2010.

110



M. Kosti¢ | str. 99-116

0d ukupnog broja primljenih lica, 7.925, uzrast osudenih starijih lica primljenih
u toj godini bio je sledeci: lica od 50 do 60 godina - 687; od 60 do 70 godina
199; i, od 70 godina i viSe - 50 (Uprava za izvrSenje krivi¢nih sankcija, 2011:
113), ili, procentualno 0,11%.

Osim promene terminologije od 2011. godine, kada Uprava otpocinje da
statisticki evidentira lica po starosti, a ne viSe po uzrastu, u 2012. godini
nacinjen je jos$ jedan pomak. Naime, strukturalnim pokazateljima evidentiranih
po starosti primljenih osudenih, sada se pridodaje i razvrstavanje po polu, kod
svih starosnih kategorija. Tako je u 2012. godini bilo primljeno 7.962 muskarca
i 318 Zena, ukupno posmatrano. Od toga, uzrast i pol osudenih starijih lica
primljenih u toj godini bio je sledeci: lica od 50 do 60 godina - 750, i to 703
muskarca i 47 Zena; od 60 do 70 godina 260, i to 247 muskaraca i 13 Zena; i, od
70 godina i viSe - 54, i to 52 muskarca i 2 Zene (Uprava za izvrSenje krivi¢nih
sankcija, 2012: 95). U 2013. godini bilo je primljeno 7.074 muskarca i 295 Zena,
ukupno posmatrano. Od toga, uzrast i pol osudenih starijih lica primljenih u toj
godini bio je sledeci: lica od 50 do 60 godina - 766, i to 725 muskarca i 41 Zena;
od 60 do 70 godina 242, i to 229 muskaraca i 13 Zena; i, od 70 godina i viSe - 44,
i to 41 muskaraci 3 Zene (Uprava za izvrSenje krivi¢nih sankcija, 2013: 112).

U posmatranom periodu moguce je uociti skoro nepromenjen broj, odnosno
procenat zastupljenosti, starijih osudenika u ukupnoj zatvorskoj populaciji u
Srbiji. Taj broj mozda ne izgleda kao rastudi, kao u nekim razvijenim zemljama
sveta, ali, opet, predstavlja nevidljivi deo slike osudeni¢ke populacije u Srbiji.
Ono $to je slicno uslovima Zivota na slobodi, da su stariji marginalizovani u
odnosu na radno sposobno stanovnistvo, odrazava se, poput refleksije, i u
zatvorskim uslovima. Ne postoje zakonske, niti bilo kakve druge prepreke, da se
deo naucnog saznanja nastavnika i saradnika pravnih fakulteta, na kojima se
izucavaju kriminologija, penologija i viktimologija, primeni u praksi, radi
poboljsanja efikasnosti primene kriminalnopolitickih mera, kao retributivnih i
preventivnih procesa i postupaka u borbi protiv kriminaliteta (Jovasevi¢, Kosti¢,
2012).

Primeri dobre prakse, preuzeti iz uporednopravne literature, mogu posluziti
kao uzor za stvaranje sopstvenih programa. Projekat za starije osudenike je
naziv programa osnovanog 1989. godine u SAD. Ovaj program je predviden kao
vid sprec¢avanja pojave prevelikog broja osudenih lica u zatvorima, i namenjen
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je starijim osudenicima i onima koji su u nepovoljnijem polozaju (bolesni,
stranci). Od ustanovljenja, na programu je ucestvovalo vise od 500 osudenih
lica i tvrdi se da je uticao na istrazivanje legislativne refome na nivou savezne
drzave, kao i pojedinih drzava (Abner, 2006: 11).

Institut za krivicno pravosude SAD je jos 2001. godine ustanovio da je petnaest
od Cetrdeset i Cetiri drzave i teritorija pojedinih drZava obezbedilo nadgledane
rekreativne programe posebno osmisljene za starije i ostarele osudenike. Druge
drzave uvele su obrazovne programe za poboljSanje zdravlja i o pitanjima
starenja kao deo preventivnih zastitnih programa, uopste. U Ohaju razvijeni su
programi za osudenike starije od pedeset godina koji se odnose na njihove
fizicke, psihicke i socijalne potrebe. Osmisljene su rekreativne veZbe, osnovno
obrazovanje za odrasle, kao i odgovarajuce drustvene igre (bingo, organizovane
Setnje). Druge drzave, poput Pensilvanije, na primer, obezbeduju medicinske
edukativne programe, kojima nude edukaciju o zdravoj ishrani i o smanjenju
telesne tezine. Primetna je i rasprostranjenost pokreta Kkoji se zalaze za
obezbedenje posebnih smestajnih kapaciteta za starije osudenike, od kojih se u
nekima primenjuje potrebna zdravstvena nega (Abner, 2006:10).

Pitanje malog broja starijih i ostarelih osudenika kod nas ne sme da bude razlog
za nepostupanje, odnosno opredeljenje prema ovoj pojavi. Sticanje prakse
studenata prava, medicine, psihologije, fizicke kulture moze da bude samo deo
interesovanja u obrazovnom sistemu drzave za bolju edukaciju buduc¢ih stru
¢njaka. Razvijanje empatije prema potrebama drugih, u uslovima jasno
primenjene retributivne pravde, kao i menjanje svesti gradana o prednostima
restorativnog pristupa, nefe umanjiti ostvarenje principa legaliteta.
Objektivnost drzavnog pristupa je dovoljna samo na nivou budZetskih usteda,
ali uz obezbedenje zakonskih normi i adekvatnog politickog pristupa reSavanju
pitanja prevelikog broja osudenih lica u zatvorima, kao i onih osudenika koji
imaju posebne fizicke, psihicke i socijalne potrebe (stariji, oboleli, stranci).
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Elder Inmates

Summary

The criminological literature underscores that criminal offences committed by
senior citizens are directly related to their age and entering a new stage of life.
In elder offenders, we may observe a distinctive pattern in the development of
their criminal activities, the structure of crime, gender-specific criminal
offences, their previous criminal records and their social status. The former
criminological studies on the elderly population have most frequently focused
on examining the senior citizens’ fear of crime and their victimization within
the family; the studies on criminal offences committed by the elderly seem to be
rather scarce. The prior research into the criminal activity of elder offenders
has largely addressed the needs and difficulties encountered by elderly
inmates, particularly in case they were sentenced to long-term imprisonment
and subject to strict parole rules. Some researchers have also extended
criticism on the lack of special correctional facilities specifically designed for
elder inmates.

In general, crime rate drops with aging. In developed countries, there is a
constant increase of elder population as opposed to the marked decrease of
younger population. Yet, the percentage of convicted offenders among the
persons over the age of 55 is still significantly lesser as compared to the
percentage of younger convicts. Namely, different issues pertaining to “elder
people behind bars” have eventually become the subject matter of interest of
criminologists and penologists, public administration authorities and
international organizations advocating the observance of human rights. The
incarcerated men and women face many physical and psychological problems
which are generally encountered by all people at large but usually at a later age,
when they are at least 10 years older than the inmates. Violence, anxiety and
distress caused by the immediate prison environment, separation from their
friends and families, and the awareness that they are most likely to spend the
rest or most of their lives in prison may altogether accelerate the aging process
in elderly inmates.

Key words: aging, elder inmates, elder delinquency, treatment of elderly
offenders.
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SPOSOBNOST ZA DAVANJE INFORMISANOG
PRISTANKA NA UCESCE U MEDICINSKOM
ISTRAZIVANJU*

Apstrakt: Pristanak na uce$ée u medicinskom istraZivanju, shodno
aktuelnoj regulativi, moZe dati samo ono lice koje je za to sposobno. Kako
se ova sposobnost bliZe ne pojasnjava, predmet autorovog interesovanja u
ovom radu je utvrdivanje Sta se pod ovom sposobnoséu podrazumeva i
koja lica je nacelno poseduju. Odgovor na postavljena pitanja autor,
izmedu ostalog, traZi analizom i poredenjem resenja sadrZanih u
medunarodnoj i pojedinim nacionalnim regulativama medicinskih
istraZivanja na ljudima.

U prvom delu rada, na osnovu poredenja sposobnosti za pristanak i
poslovne sposobnosti, autor zakljucuje da izmedu njih ima izvesnih razlika
i da se sposobnost za pristanak izjednacava sa sposobnos$éu za
rasudivanje. U drugom delu rada on nalazi da su razlozi pravne sigurnosti
nametnuli potrebu da se posedovanje sposobnosti za pristanak ipak veZe
za odredeni uzrast - Sto je prihvaceno u nacionalnim reSenjima, bilo
utvrdivanjem da su to one godine potrebne za punoletstvo ili je to niZi
uzrast. U zavrsnom delu rada zakljucuje da fiksiranje sposobnosti za
pristanak za odredene godine starosti vodi slede¢em: lica ispod tih godina
smatraju se nesposobnim za pristanak cak i ako su sposobna za
rasudivanje, dok za lica iznad utvrdenog uzrasta vazi pretpostavka da su
sposobna za pristanak, osim ako su fizic¢ki ili mentalno nesposobna da ga
daju - $to u cilju procene postojanja sposobnosti za rasudivanje ispitanika
utvrduje istrazivac¢ u postupku uzimanja informisanog pristanka.

Kljucne reci: medicinsko pravo, medicinska istraZivanja, sposobnost za
davanje informisanog pristanka, poslovna sposobnost.

“dzivojinovic@jura.kg.ac.rs

“Rad je napisan u okviru projekta Pravnog fakulteta Univerziteta u Kragujevcu XXI vek - vek
usluga i Usluznog prava, br. 179012, koji finansira Ministarstvo za nauku i tehnoloski razvoj
Republike Srbije.
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1. Uvod

Jedan od kvaliteta koje pristanak ispitanika za uce$¢e u medicinskom
istrazivanju mora ispunjavati je da potice od osobe koja je sposobna da
pristanak da. Preostali su: da ima odlike informisanog, da je dat slobodno i u za
to predvidenoj formi (Zivojinovi¢, Planojevié, Banovi¢, 2014: 588). Davanjem
pristanka, svako za to sposobno lice vr$i pravo na autonomiju, pravo
samoodredenja u odnosu na telo (Mallardi, 2005: 313) i time dozvoljava zahvat
u svoj telesni i psihicki integritet za racun razvoja nauke i drustva. Kako bi licna
ptava ispitanika bila adekvatno zasti¢ena, vazno je utvrditi Sta se pod ovom
sposobnoscu podrazumeva - Sto je prvi cilj ovog rada.

Odredivanje na Sta se ova sposobnost odnosi, kao i njeno razgranicenje od
nesposobnosti za davanje pristanka, veoma je vazno i za zaStitu prava i
subjektiviteta lica koja tu sposobnost ne poseduju. Naime, osobe koje nisu
sposobne za davanje informisanog pristanka, takode mogu ucestvovati u
medicinskom istrazivanju u ulozi ispitanika. Njih, nacelno, ¢ine deca i punoletne
osobe koje su fizicki ili mentalno nesposobne za davanje pristanka. Potrebu za
njihovim obuhvatanjem istrazivanjima namecu medicinski razlozi, jer je
pribavljanje saznanja relevantnog za zadovoljenje njihovih specifi¢nih
zdravstvenih potreba nemoguce bez njihovog uceséa. Pravni¢ki posmatrano,
njihovo ukljucivanje u istrazivanja je izvodljivo ukoliko pristanak umesto njih,
daju njihovi =zakonski zastupnici; Sto je bezrezervno prihvaéeno u
medunarodnoj i nacionalnim regulativama ove materije. Medutim, kako je
svrha izvodenja medicinskih istrazivanja na ljudima ostvarenje kolektivnih
cilieva' (Katz, 1993: 15); ispoljavanje humanosti u tude ime - situaciju koju
imamo kada pristanak umesto za to nesposobnog lica daje njegov zakonski
zastupnik, otvara moguc¢nost njihove zloupotrebe. Da bi se to sprecilo, u aktima
kojima se ureduje ova materija predvideno je da je za njihovo obuhvatanje
istrazivanjima potrebno ispunjenje odredenog broja dodatnih uslova.? Ti uslovi,
utvrdeni pored onih koji vaze za ostale ispitanike, imaju karakter mera njihove
specijalne zastite. U ovom smislu, vazno je utvrdivanje kada sposobnost za
davanje pristanka postoji, jer ukoliko je nema, izvodenje istrazivanja mora biti
upodobljeno zahtevima koji proizilaze iz obaveze ispunjenja predvidenih
dodatnih uslova.

1 Cilj izvodenja medicinskih istrazivanja je sticanje generalizovanog znanja koje ce
doprineti razvoju medicine i drustva.

2 Videti tacke 28, 29. 1 30. Deklaracije iz Helsinkija iz 2013, ¢l. 4.1 5. Direktive

2001/20/ES, Smernice 13, 14. i 15. Medunarodnog etickog vodi¢a za biomedicinska
istrazivanja na ljudima, ¢l. 64-67. Zakona o lekovima i medicinskim sredstvima SI glasnik RS,
30/2010i107/2012.
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Prilikom utvrdivanja na $ta se ova sposobnost odnosi i koja lica je poseduju -
Sto je drugi cilj ovog rada, za predmet analize smo odabrali reSenja sadrzana u
medunarodnoj regulativi medicinskih istrazivanja na ljudima. Razlog tome je
njen veliki znacaj. Ona predstavlja uzor za donosenje nacionalnih propisa u ovoj
oblasti, a visok stepen njihove usaglasenosti, preduslov je nesmetanog
izvodenja istrazivanja u ve¢em broju drzava. Predmet naseg interesovanja su i
reSenja usvojena u pojedinim pravima, prevashodno kao primer kakva
stanoviSta se u vezi sa navedenim pitanjima zauzimaju u savremenim
zakonodavstvima.

2. Sposobnost za davanje informisanog pristanka u
regulativi medicinskih istrazivanja na ljudima

Deklaracijom iz Helsinkija iz 2013. godine® (u daljem tekstu: DIH),
najznacajnijim medunarodnim aktom u kome su sadrzani eticki principi za
izvodenje medicinskih istrazivanja na ljudima, propisuje se da pristanak
ispitanika mora poticati od subjekta sposobnog da ga da. Medutim, prilikom
utvrdivanja ovog kvaliteta pristanka njom se ne odreduje Sta se pod ovom
sposobnos¢u podrazumeva, niti utvrduje o kakvoj od viSe vrsta sposobnosti
koje ¢ine pravni status nekog lica, se u ovom slucaju radi. S tim u vezi, u njoj se
istice da ,uceste pojedinaca sposobnih da daju informisani pristanak, kao
subjekata medicinskih istrazivanja, mora biti dobrovoljno*. 4

Povezivanje dobrovoljnosti u ¢eS¢a u istrazivanju i sposobnosti subjekta da
volju za uceS¢em izrazi na nacin da ona proizvede Zeljeno pravno dejstvo je na
mestu, jer i dobrovoljnost i sposobnost za davanje pristanka ukljucuju prisustvo
pravno relevantne volje. Ovo je evidentno i sagledavanjem etimoloskog smisla
reci ,dobrovoljnost - naime, u korenu ove reci u srpskom, ali i u engleskom
jeziku (,voluntary”) je upravo volja (lat. voluntas). Medutim, na osnovu
pomenute odredbe DIH, kao Sto se moze videti, ne daje se precizan odgovor na
pitanje kada se ta sposobnost stiCe, odnosno koja lica su sposobna da
samostalno daju punovazan pristanak na uceS$ce u istrazivanju.

DIH nije jedini medunarodni akt iz ove oblasti kojim se moguénost davanja
punovaznog informisanog pristanka vezuje za sposobnost nekog lica da takav
pristanak da. Da je ona i UNESKO-vom Univerzalnom deklaracijom o bioetici i
ljudskim pravima postavljena kao uslov validnog pristanka, proizilazi iz:

3 World Medical Association, Declaration of Helsinki: Ethical Principles for Medical Research
Involving Human Subjects, Fortaleza, Brazil, October 2013.

4 Tacka 25. DIH
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1) utvrdenog zahteva za poStovanjem autonomije svakog pojedinca; i 2)
propisivanja da specijalne mere zastite prava i interesa moraju biti preduzete
kod osoba koje ,nisu sposobne da ispolje svoju autonomiju“.® Izraz ,sposobnost
za pristanak®, odnosno ,kapacitet za pristanak®, koristi se takode u Konvenciji
Saveta Evrope za zaStitu prava coveka i dostojanstva ljudskog bi¢a u pogledu
primene biologije i medicine;* u Medunarodnom etickom vodi¢u za
biomedicinska istrazivanja na ljudima (u daljem tekstu: Vodic);” Direktivi
2001/20/ ES 8 itd. Ni u jednom od pobrojanih dokumenata bliZe se ne odreduje
na Sta se ova sposobnost odnosi.

Po ugledu na medunarodnu regulativu, u brojnim nacionalnim propisima
kojima se ureduje ova problematika, izrazom ,sposobnost za pristanak”
oznacCava se sposobnost nekog lica da samostalno da pristanak za ucesée u
istrazivanju. Primera radi, u srpskom Zakonu o lekovima i medicinskim
sredstvima, prilikom definisanja izraza informisani pristanak ispitanika pored
ostalog se istice da je to izjava ,koju daje lice koje je sposobno da da saglasnost,
ili ako lice nije sposobno da da saglasnost, koju je dao njegov zakonski
zastupnik...”” Ni ovim zakonom se ne pojasnjava Sta se pod njom podrazumeva.
[z iznetog je jasno da pravo na autonomiju i pravo na samoodredenje svakog
Coveka, Cije poStovanje i zastita su imperativ u kontekstu izvodenja medicinskih
istrazivanja, namecu potrebu utvrdivanja o kojoj vrsti sposobnosti se ovde radi.

5 Clan 5. Univerzalne deklaracije o bioetici i ljudskim pravima. General Conference of
United Nations Educational, Scientific and Cultural Organizations (UNESKO). Universal
Declaration on Bioethics and Human Rights, 2005.

6 Clan 5, 6, 16, i 17. Konvencije za za$titu prava ¢oveka i dostojanstva ljudskog bi¢a u
pogledu primene biologije i medicine. Council of Europe, Convention for the Protection of
Human Rights and Dignity of the Human Being with regards to the Application of Biology and
Medicine: Convention on Human Rights and Biomedicine, Ovijedo 1997.

7 U ovom medunarodnom aktu se prilikom definisanja informisanog pristanka istice da je
to ,odluka o u ¢eS¢u u istrazivanju, doneta od strane kompetentnog pojedinca” — Komentar
Smernice 4 Vodica. Council for International Organizations of Medical Sciences (CIOMS),
International ethical guidelines for biomedical research involving human subjects. Geneva,
Switzerland: World Health Organization, 2002.

8 Tacke (3) i (4) iz Preambule Direktive. The European Parliament and the Council of the
European Union, Directive 2001/20EC of the European Parliament and of the Council, Official
Journal of the European Communities, L121/34, 01.05.2001.

9 (lan 2. ta¢ka 23. Zakona o lekovima i medicinskim sredstvima, SI. glasnik RS,
30/2010i107/2012.
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3. Sposobnost za davanje informisanog
pristanka i poslovna sposobnost

Pod sposobnoséu za davanje informisanog pristanka na u ceS¢e u
medicinskom istrazZivanju nikako se ne moZe podrazumevati pravna sposobnost,
koju ¢ovek sti¢e rodenjem (Zivojinovié, 2009: 7). Pravna sposobnost se odnosi
na sposobnost nekog lica da bude nosilac prava i obaveza (Stankovi¢, 1996: 51),
a ne da svojim izjavama volje proizvodi pravna dejstva, pa je ovakva
konstatacija nesporna. Sposobnost fizickog lica da svojom izjavom volje
punovazno proizvede odredene pravne posledice, pa tako i dd punovazan
pristanak na uces¢e u medicinskom istraZivanju, karakteristicna je za
posedovanje poslovne sposobnosti. U ovom smislu, mogao bi se izvesti
zaklju¢ak da se sposobnost za davanje informisanog pristanka odnosi na
postojanje poslovne sposobnosti potencijalnog ispitanika.

Konstatacija da je sposobno za davanje pristanka ono lice koje poseduje
poslovnu sposobnost, mozZe se uzeti za logi¢nu, jer je zahtev za poslovnom
sposobnos¢u nekog lica za stupanje u bilo koju vrstu pravnih poslova uobicajen.
Osim toga, poslovna sposobnost je sposobnost najveceg kvaliteta koju moze
posedovati lice koje uCestvuje u pravnom saobracaju, pa ona u sebi svakako
ukljuc€uje sposobnost za davanje pristanka. PoSto pristanak na uceSée u
medicinskom istraZivanju u pravnom smislu rec¢i predstavlja izjavu volje
(Mujovi¢ Zorni¢, 2011: 285), on se moze smatrati punovaznim ako potice od
lica koje moZe formirati pravno relevantnu volju, tj. od poslovno sposobnog lica.

Poslovna sposobnost se po pravilu stice punoletstvom!® i u sebi podrazumeva
odredeni mentalni kapacitet koji se kod nas naziva sposobnost za rasudivanje.
U cilju potvrde napred iznetog zaklju ¢ka, postavlja se pitanje: za koje uslove se
u medunarodnoj regulativi vezuje sticanje sposobnosti za davanje pristanka? Za
one koji su predvideni za sticanje poslovne sposobnosti - Sto bi znacilo da se
sposobnost za pristanak i poslovna sposobnost podudaraju, ili se pak prisustvo
sposobnosti za pristanak procenjuje prema drugacijim kriterijumima u odnosu
na one koji se traze za postojanje poslovne sposobnosti?

10 U razli¢itim drzavama punoletstvo podrazumeva razli¢ite godine starosti - najcesce 18,
211ili 25 godina, sa tendencijom sniZzavanja ove granice.
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3.1. Uzrast kao uslov sticanja sposobnosti za pristanak

U aktima novijeg datuma, kakvi su DIH iz 2013. godine i UNESKO-va
Univerzalna deklaracija o bioetici i ljudskim pravima iz 2005. godine, pravi se
razlika izmedu uslova uces¢a u medicinskim istrazivanjima subjekata koji su
sposobni za pristanak i onih koji to nisu. Njima se ne precizira sa kojim
uzrastom se sposobnost za pristanak stice, niti se godine starosti ispitanika
postavljaju kao linija razgranicenja sposobnosti od nesposobnosti za pristanak.
Takode, lica nesposobna za davanje pristanka bliZe se ne odreduju izrazima
,maloletnici“ ili ,poslovno nesposobna lica“, na osnovu cega bi se moglo
zakljuciti da je punoletstvo ipak ono za Sta se ova sposobnost vezuje.

Za razliku od ovoga, u ranije usvojenim medunarodnim aktima, kakav je Vodic,
deca se ubrajaju u kategoriju subjekata nesposobnih za davanje pristanka
(Smernica 14). Kako se prema Konvenciji UN o pravima deteta detetom smatra
»svako ljudsko bi¢e koje nije navrsilo 18 godina Zivota, ukoliko se, po zakonu
koji se primenjuje na dete, punoletstvo ne stice ranije“;' moglo bi se uzeti da se
Vodicem punoletstvo postavlja kao tacka razdvajanja sposobnosti od
nesposobnosti za pristanak.

Do istog zaklju ¢ka dolazimo analizom odredaba Direktive 2001/20/ ES koje su
posvecene ovom pitanju. Shodno Direktivi, prvu kategoriju lica nesposobnih za
samostalni pristanak c¢ine maloletnici (¢l. 4), a oni su po pravilu - izuzev
emancipovanih maloletnika, poslovno nesposobni. Drugu ¢ine ,,onesposobljene
odrasle osobe koje nisu u stanju da daju punovazan informisani pristanak” (¢l
5), Sto, imajuci u vidu okolnost da umesto njih pristanak daju njihovi zakonski
zastupnici, mogu biti samo punoletna lica koja su potpuno ili delimic¢no liSena
poslovne sposobnosti. Identi¢no proizilazi i iz Smernica dobre klinicke prakse iz
1996. godine. **

Kao Sto se moze videti u jednom delu medunarodne regulative uzrast
kojim se stice punoletstvo uzima se kao faktor razgrani¢enja sposobnosti od
nesposobnosti za pristanak, dok u drugom to nije slucaj. Mogao bi se ¢ak izvesti
zaklju¢ak da ovakva orijentacija postoji u DIH i UNESKO-voj Univerzalnoj
deklaraciji o bioetici i ljudskim pravima, jer se nepominjanje uzrasta moze
tumaciti kao wuvazavanje razlika koje u pojedinim drZavama postoje

11 Clan 1. Konvencije o pravima deteta. United Nations General Assembly, Convention on
the Rights of the Child, 1989.

12 Tacka 4.8.12. Smernica dobre k linicke prakse. International Conference on
Harmonization of technical requirements for registration of pharmaceuticals for human use,
Guideline for Good Clinical Practice. ICH Topic E 6 (R1) London UK, 1997.
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u vezi sa godinama starosti potrebnim za sticanje poslovne sposobnosti fizickih
lica.

Medutim, konacnu Konstataciju u ovom pravcu onemogucava uvid u
terminologiju koja je u ranijim verzijama DIH kori$éena prilikom utvrdivanja
koja lica su sposobna a koja nisu, za informisani pristanak. Naime, zaklju¢no sa
verzijom DIH iz 2000. godine, licima nesposobnim za davanje pristanka
smatrana su: ,poslovno nesposobna lica, lica fizicki ili mentalno nesposobna za
davanje pristanka i poslovno nesposobni maloletnici“ (odeljak V tacka 24. DIH
iz 2000). Dakle, ni u ovim verzijama DIH (ne)sposobnost za pristanak nije bila
fiksirana za odredeni uzrast, tj. punoletstvo, ali je bila vezana za pravni status
nekog lica, odnosno za poslovnu (ne)sposobnost. Na ovaj nacin su se i tada
uvazavale razlike koje su u vezi sa godinama sticanja punoletstva postojale u
pojedinim zakonodavstvima, ali se mogla izneti konstatacija da su se nacelno
sposobnim za pristanak smatrale osobe koje su poslovno sposobne. U njenim
docnijim verzijama, onoj iz 2008. i aktuelnoj, iz 2013. godine, kako smo videli,
to nije slucaj. Pomenute izmene njenog teksta rekli bismo pre nagovestavaju da
je u poslednjoj deceniji — deceniji i po, doslo do izvesnog odvajanja sposobnosti
za davanje pristanka od poslovne sposobnosti. Da li je to tako proveri¢emo
sagledavanjem kakav mentalni kapacitet je potreban za njeno postojanje.

3.2. Mentalni kapacitet kao
uslov sticanja sposobnosti za pristanak

Kao Sto je vec istaknuto, poslovna sposobnost nekog lica podrazumeva
odgovaraju¢i mentalni kapacitet koji se u pravu naziva sposobnost za
rasudivanje. U gradanskopravnoj teoriji postoji vise definicija ove sposobnosti.
Jedni je odreduju kao fakticku sposobnost staranja o svojim interesima -
sposobnost za rasudivanje u poslovnim odnosima (Vodineli¢, 2012: 355); drugi
kao svest i predstavu o svojim radnjama i njihovim posledicama (Stojanovic,
Anti¢, 2004: 143); tre¢i kao ,sposobnost pojedinca da ispravno shvati
drustveno-ekonomske odnose u kojima ucestvuje, te da na osnovu saznanja o
njima preduzme pravne radnje kojima ¢e ostvariti odredene Zeljene pravne
posledice” (Acanski, 1988: 164). Iz navedenog proizilazi da sposobnost za
rasudivanje podrazumeva dva elementa: razumevanje odredenih Cinjenica i
sposobnost njihovog odmeravanja u procesu odlucivanja. U vezi sa temom o
kojoj raspravljamo, namece se pitanje: kakav mentalni kapacitet je potreban za
posedovanje sposobnosti za pristanak?
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Odgovor na njega mozemo dobiti analizom uslova koji su postavljeni za
ispunjenje obaveze informisanja ispitanika pre davanja pristanka.’* Ono $to je
zajednicko za celokupnu medunarodnu regulativu ove materije je da se
ispitanik moZe smatrati informisanim ako su kumulativno ispunjena dva uslova,
od kojih je jedan objektivnog, a drugi subjektivnog karaktera. Objektivni uslov
je ispunjen ako su ispitaniku saopsStene sve informacije,'* neophodne za
sagledavanje situacije u kojoj ¢e se na¢i, a samim tim i za donoSenje odluke o
pristanku. Subjektivni uslov, koji smatramo sustinskim za ispunjenje obaveze
informisanja, ali i davanje validnog pristanka, jeste da je ispitanik prosledene
informacije razumeo.*

Na osnovu postavljenog zahteva za razumevanje pruZenih informacija (Pandiya,
2010: 98), moZe se zakljuciti da je za postojanje sposobnosti za pristanak
neophodno da potencijalni ispitanik pokaze da razume sve relevantne
informacije koje su mu povodom uceS$c¢a u istrazivanju saopsStene,’® i da u
potpunosti shvata posledice svoje odluke da ucestvuje ili ne ucestvuje u
njemu.””  lako se u kontekstu izvodenja medicinskih istrazivanja na

13 Tacka 26. DIH, Komentar Smernice 4. Vodica, ¢l. 3. tacka 2. (b) Direktive 2001/20/ ES,
tacke 4.8.6.14.8.7. Smernica dobre klini¢ke prakse itd.

14 U pogledu u tvrdivanja predmeta i obima obaveze informisanja izmedu medunarodnih
akata postoje razlike. Videti: tacku 26. DIH, tacku 4.8.10 Smernica dobre klinicke prakse,
Smernicu 5 Vodica.

15 U praksi izvodenja medicinskih istrazivanja na ljudima kontinuirano se ulazu napori da
se poboljSa razumevanje pruzenih informacija od strane ispitanika, jer od toga zavisi
punovaznost pristanka. Konstatovano je da vazan ¢inilac ka postizanju ovog cilja predstavlja
upotreba reci i izraza koji su razumljivi i medicinski neukom subjektu. Pojedine studije su
pokazale da primena nekih metoda u cilju poboljSanja razumevanja pru Zenih informacija,
kakve su njihovo multimedijalno prikazivanja ili prosirenje formulara za pismeni pristanak
ispitanika, nije dala ocekivane rezultate. S druge strane, kao najefikasniji u poboljSanju
razumevanja informacija pokazali su se proSirena diskusija na relaciji istraziva¢ -
potencijalni ispitanik i primena ,test metode”, odnosno traZenja povratnih informacija od
ispitanika u cilju provere da li ih je razumeo. (Flory, Emanuel, 2004: 1599).

16 K lju ¢ne informacije koje predstavljaju predmet informisanja odnose se na sledece: Sta
je cilj konkretnog istrazivanja i Sta je to Sto medicinsko istrazivanje razlik u je od medicinske
prakse; kakav je odnos izmedu predvidivih rizika i o¢ekivanih koristi po ispitanika ili nauku i
drustvo; da ispitanik ima pravo da u ¢esce u istrazivanju odbije ili od njega kasnije odustane
bez ikakvih negativnih posledica; koje su alternativne medicinske intervencije ispitaniku
dostupne i kakve su njihove glavne koristi i nedostaci itd.

17 Na slican nacin sposobnost za pristanak je definisana u kanadskoj regulativi izvodenja
istra zivanja na ljudima. Videti, Canadian Institutes of Health Research, Natural Sciences and
Engineering Research Council of Canada, and Social Sciences and
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ljudima trazi razumevanje drugacijih cinjenica u odnosu na one Cije
razumevanje je potrebno pri sklapanju ugovora u poslovnim odnosima,
octigledno je da se pod sposobnoStu za pristanak, kao i pod poslovnom
sposobnos¢u, podrazumeva sposobnost za rasudivanje. Obe ove sposobnosti
uklju Cuju prisustvo identicnih elementa: razumevanja odredenih cinjenica i
sposobnost njihovog racionalnog odmeravanja u postupku odlucivanja.

Po ¢emu se onda ove dve sposobnosti razlikuju?

Razlika imedu ove dve sposobnosti ogleda se u tome $to se sposobnost za
pristanak izjednacava sa sposobnoS$¢u za rasudivanje. Ona se posmatra kao
jedno fakticko stanje, koje je subjektivno determinisano (Ponjavi¢, 2013: 97).
Kao takva, sposobnost za rasudivanje moze biti razli¢ita od coveka do ¢oveka, a
zavisi od uzrasta, inteligencije, dostignutog nivoa obrazovanja, druStvene
sredine, zrelosti i sl. osobe koja se nalazi u ulozi potencijalnog ispitanika.
Sposobnost za rasudivanje jednog lica takode ne mora pokazivati isti kvalitet
tokom vremena - moZe se povecavati ili, kao posledica bolesti, opadati. Ona
moZe zavisiti od vrste i tezine odluke sa kojom se osoba suocava povodom
uceS¢a u istrazivanju; od sloZenosti informacija koje joj se tim povodom
prosleduju. Ova sposobnost se, dakle, ne posmatra kao nesto apsolutno, jednom
za svagda prisutno, veé relativno, kao sposobnost koja mora biti predmet
procene u svakom konkretnom slucaju uzimanja informisanog pristanka za
ucesce u medicinskom istrazivanju.

Do ovakvog zakljucka dolazimo analizom odredaba medunarodnih akata kojima
se reguliSe sposobnost za pristanak odraslih tj. punoletnih lica, kod kojih se
sposobnost za rasudivanje podrazumeva. Jedna od njih je Smernica 15.
Vodica u kojoj se utvrduju dodatni uslovi uces¢a u istrazivanjima pojedinaca
koji zbog ,mentalnih ili poremecaja u ponasanju nisu sposobni za davanje
adekvatnog informisanog pristanka“. U Komentaru Smernice 15. Vodica kojim
se ona bliZe pojasnjava, istice se da je vecina lica sa mentalnim smetnjama ili
poremecajima u ponasanju sposobna za pristanak, pa da se u tom smislu tekst
ove smernice odnosi na onaj manji broj njih koji to nisu; ili su, ,zbog pogorsanja
svog stanja, privremeno nesposobni za pristanak“. Na osnovu ovoga proizilazi
da se prema Vodicu sposobnost za pristanak posmatra kao stanje koje
podrazumeva postojanje sposobnosti za rasudivanje ispitanika u trenutku
davanja informisanog pristanka. To znaci da, uprkos okolnosti $to neko lice

Humanities Research Council of Canada, Tri-Council Policy Statement, Ethical Conduct for
Research Involving Humans, 2010, str. 40-41.
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formalno poseduje poslovnu sposobnost (punoletno je a poslovna sposobnost
mu odlukom nadleZnog organa nije oduzeta), ono ne mora biti sposobno za
pristanak. Odredba sa identi¢nim znacenjem sadrzana je u cl.

5. Direktive 2001/20/ES. U DIH se, kako smo napred videli, sposobnost za
pristanak ne vezuje za punoletstvo, ni za poslovnu sposobnost, ali se posebnom
odredbom reguliSe ucesSce u istrazivanju pojedinaca koji su fizicki ili mentalno
nesposobni za davanje pristanka, navoded¢i kao primer takvih ispitanika osobe u
nesvesnom stanju (tacka 30. DIH). Kako u nesvesno stanje moze zapasti svako
lice, evidentno je da se pitanje njihovog eventualnog pristanka na uces¢e u
medicinskom istrazivanju vezuje za njihovu fakticku (ne)sposobnost za
rasudivanje, a ne za poslovnu (ne)sposobnost.

Na potrebu za ovakvim shvatanjem sposobnosti za pristanak ukazivalo se
godinama unazad u struc¢noj literaturi, a to se i dalje €ini. U brojnim radovima se
istice da punovaZnost pristanka punoletnih osoba u izvesnim slu ¢ajevima moze
biti dovedena u pitanje (Wendler, Prasad, 2001: 516) i naglaSava prisustvo
eticke i pravne obaveze istrazivaca da prihvate samo onaj pristanak koji ima
sve odlike punovaznog - Sto se iz ugla zastite prava ispitanika moZe oceniti kao
pozitivno. Ukazuje se na ¢injenicu da odrasli, narocito oni u poznijim godinama
Zivota, mogu imati razli¢it kognitivni status (Jason, Karlawish, 2003: 1389). On
se moze kretati u rasponu od normalne sposobnosti za rasudivanje do onih koji
takvu sposobnost nemaju, kakve su osobe obolele od Alchajmerove bolesti
(Duron et al., 2013: 386). Navodi se da razli¢iti mentalni poremecaji, kakvi su
senilna demencija ili Sizofrenija, ali i brojne bolesti, stanja, kakvo je, na primer,
depresija (Elliott, 1997: 114) ili fizicke i emotivne traume (bol, strah,
anksioznost i sl.), mogu uticati na sposobnost za rasudivanje i odlucivanje, pa
tako i na postojanje sposobnosti za validan pristanak. Dalje se podseca da se
svaka mentalno zdrava odrasla osoba moZe naéi u stanju umanjene sposobnosti
za rasudivanje kao posledice delovanja anestezije, nedovoljnog sna, konzu-
miranja droga i alkohola i sli¢no, usled ¢ega njena sposobnost razumevanja
prosledenih informacija i shvatanja njihovog znacaja i ozbiljnosti moze
odstupati od uobicajene (National Bioethics Advisory Commission, 1999).18
Skrece se paznja na Cinjenicu da sposobnost za rasudivanje kod odraslih osoba
moZe zavisiti od sloZenosti odluke sa ¢ijim donoSenjem se pojedinac suocava,

18 National Bioethics Advisory Commission, Research Involving Persons with Mental
Disorders That May Affect Decisionmaking Capacit y, Retrieved 09, Januar y 2014, from ht
tps:// bioethicsarchive.georgetown.edu/nbac/capacit y/volumeii.pdf.
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od okolnosti pod kojima je donosi i slicno. To znaci da neka osoba u jednom
sluc¢aju moze biti sposobna za davanje pristanka, a u drugom ne.

Procenu postojanja sposobnosti za rasudivanje, shodno aktuelnim medu-
narodnim aktima, vrSe istrazivac¢i koji su licno zaduzeni za pribavljanje
informisanog pristanka.'® Pozitivna strana ovakve normative je $to se relativitet
sposobnosti za rasudivanje i njena subjektivna determinisanost maksimalno
uvazavaju. [strazivac koji u postupku informisanog pristanka utvrdi da ispitanik
nije sposoban za rasudivanje, ne sme prihvatiti njegov pristanak. U slucaju da
njegovo uceS¢e odgovara naucno postavljenim ukljucuju¢im Kriterijumima,
duzan je da zatrazi pristanak od njegovog zakonskog zastupnika. Ovakvo
reSenje, medutim, ima i svoje loSe strane. Naime, svaki istraziva¢ ne mora biti
dovoljno strucan za procenu postojanja sposobnosti za rasudivanje, a usled
njegove subjektivne zainteresovanosti za izvodenje istrazivanja, ta procena
moZe biti dovedena u pitanje. Zbog ovakvog stanja stvari, procena sposobnosti
za rasudivanje se od mere zastite prava na autonomiju moze pretvoriti u njenu
suprotnost, pa pojedinci mogu biti zloupotrebljeni za racun razvoja nauke i
drustva.

Da bi se izbegla ova opasnost, u pojedinim aktima i etickim uputstvima za
izvodenje medicinskih istrazivanja na ljudima nacionalnog karaktera predlaze
se usvajanje odredenih mera i procedura pomocu kojih ¢e istrazivaci, u cilju
dobijanja validnog pristanka, utvrdivati/ procenjivati sposobnost za pristanak u
svakom konkretnom slucaju kada ocene da ona moZe biti sporna. Primera radi,
predlaze se da u postupak pribavljanja informisanog pristanka bude ukljucen
strucni posmatrac Kkoji bi, u cilju objektivnosti, bio nezavistan od istrazivackog
tima i institucije u kojoj se istrazivanje izvodi, ili nezavisni pacijentov advokat,
koji bi prisustvovao kako utvrdivanju sposobnosti za pristanak potencijalnog
ispitanika cija sposobnost za rasudivanje je dovedena u pitanje, tako i bio
angazovan oko pruzanja pomoc¢i i nadgledanja postupka donosenja odluke o
davanju pristanka za njegovo uleS¢e u istrazivanju od strane njegovog
zakonskog zastupnika (National Bioethics Advisory Commission, 1999).2° Ove
mere smatramo dvostruko korisnim: 1) one omogucavaju da u c¢eséu svakog
lica u istraZivanju prethodi validan pristanak, bilo da je dat od ispitanika licno

19 Tacka 26. DIH, Smernica 6. Vodica, tacke 4.8.1. do 4.8.15. Smernica dobre Klinicke
prakse, ¢l. 3. tacka 2. (b) i (d) Direktive 2001/20/ES.

20 National Bioethics Advisory Commission, Research Involving Persons with Mental
Disorders That May Affect Decisionmaking Capacit y, Retrieved 09, January 2014, from
https://bioethicsarchive.georgetown.edu/nbac/capacit y/volumeii.pdf.
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ili od strane njegovog zakonskog zastupnika; i 2) njima se Cuva kredibilitet
istrazivaca predupredenjem njihove eventualne odgovornosti zbog ukljucivanja
u istrazivanje lica bez punovaznog pristanka. Zato bi trebalo razmisliti o Siroj
primeni ovih ili sli¢cnih mera u nacionalne propise.

Sagledavanje sposobnosti za pristanak kao sposobnosti za rasudivanje u skladu
je sa novijim ucenjem o pravima li¢nosti, koje polazi od osnovnih postavki
prirodnopravne Skole prema kojem su svi ljudi jednaki u svojim pravima i
dostojanstvuy, ali odlazi i korak dalje: donosi koncept prema kome je svaki ¢ovek
poseban, drugaciji, sa svojim individualnim osobinama i sposobnostima
(Radolovi¢, 2009:188) - Sto bi se moglo oceniti kao pozitivno. Medutim,
konacan sud o odrzivosti i vrednosti stanovista o izjednacavanju sposobnosti za
pristanak sa sposobno$c¢u za rasudivanje, moze se dati tek nakon analize kako
njegova striktna primena uti¢e na pravnu sigurnost. Naime, posto se formalno
postojanje poslovne sposobnosti ne smatra dovoljnim za punovaZan
informisani pristanak ako nije u trenutku njegovog uzimanja praéeno
sposobnos¢u za rasudivanje, postavlja se pitanje da li je dozvoljena obrnuta
situacija - da li se moZe smatrati da je sposobno za pristanak lice koje je u
trenutku uzimanja pristanka sposobno za rasudivanje iako nije poslovno
sposobno? Ovo je posebno znacajno za maloletna lica bez poslovne sposobnosti,
jer, ukoliko je odgovor potvrdan, njihovo u CesSce u istraZivanju bi bilo moguce
na osnovu njihovog samostalnog pristanka (Palackovi¢, 2002: 701).

4. Sposobnost za pristanak maloletnih lica

Striktna primena shvatanja sposobnosti za pristanak kao sposobnosti za
rasudivanje naroCito je diskutabilna u vezi sa uceS¢em maloletnika u
medicinskim istrazivanjima. Ona bi znacila da se maloletnik, bez obzira na
uzrast, sa svojih 13, 14 ili 15 godina, u zavisnosti od zrelosti, inteligencije i sl
ukoliko se proceni da poseduje sposobnost za rasudivanje, moZe smatrati
sposobnim za pristanak (Roth-Cline, Nelson, 2013: 293). Istina, deca se
nacelno?* smatraju nesposobnim za pristanak zato S$to su nesposobna za
rasudivanje; ali, shodno ovom videnju, to ne iskljuuje moguénost da

21 Ta, nacelna, nesposobnost maloletnika za pristanak podrzana je u medunarodnoj, ali i
nacionalnim regulativama medicinskih istrazivanja na ljudima, tako $to su deca uvrstena u
kategoriju ranjivih ispitanika za Cije uceS¢e su utvrdene specijalne mere zastite. Kako su
maloletnici zbog svoje nezrelosti i nedovoljnog Zivotnog isk ustva lako podloZni u ticajima, a
event ualne negativne posledice primene eksperimentalne intervencije se mogu drasti¢nije
odraziti na zdravlje osobe u razvoju nego na zdravlje odraslog Coveka, njihovu specijalnu
zaStitu smatramo ne samo opravdanom nego i neophodnom. Videti, tacke 19, 20, 28 i 29.
DIH, Smernicu 13.
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izvestan broj njih, narocito starijeg uzrasta, tu sposobnost poseduje, pa da mogu
dati pristanak u svoje ime.

Ovako Sirokom poimanju sposobnosti za pristanak usprotivili su se pripadnici
pravnicke profesije sa obrazloZenjem da ono moze ugroziti pravnu sigurnost. U
cilju njenog obezbedenja, oni, i u kontekstu pristanka na uces¢e u medicinskom
istrazivanju, predlazu povezivanje sposobnost za rasudivanje sa odredenim
uzrastom potencijalnih ispitanika; sto je, kako smo videli, i u¢injeno u pojedinim
medunarodnim aktima. U pravu ovo reSenje nije neuobicajeno i novo. Na ovom
mestu podsetili bismo na okolnost da u pravnom Zivotu sposobnost za
rasudivanje ponekad moZze biti relevantna i nezavisna od poslovne
sposobnosti.?

U nacionalnim propisima iz oblasti medicinskih istrazivanja na ljudima put
pravne sigurnosti je upravo onaj koji je odabran kod regulisanja pitanja
sposobnosti za davanje pristanka na u CeS¢e u medicinskom istrazivanju.
Uzrast koji sobom nosi pretpostavku o postojanju odredenog nivoa sposobnosti
za rasudivanje, uzet je za faktor prisustva sposobnosti za pristanak. Ovakvo
opredeljenje ne samo da doprinosi opstoj pravnoj sigurnosti ve¢ uklju cuje u
sebe i zaStitu pojedinacnih interesa, i to: pre svega ispitanika — od moguce
zloupotrebe, i istrazivaca - od preterane odgovornosti. Njime se Stite interesi i
pripadnika ostalih kategorija subjekata medicinskih istrazivanja, odnosno onih
koji su odgovorni za pokretanje, planiranje, finansiranje ili odobravanje i
kontrolu izvodenja istrazivanja - kakvi su sponzori istrazivanja i eticki
odbori. Medutim, u vezi sa potrebnim uzrastom savremena zakonodavstva se
razlikuju - Sto ne predstavlja smetnju imaju¢i u vidu sadrzinu medunarodne
regulative.

U jednom broju drzava zauzeto je stanoviste da je za validan informisani
pristanak potreban nizi nivo sposobnosti za rasudivanje od onog koji
podrazumeva postojanje poslovne sposobnosti (Radisi¢, 2004: 76). Primera
radi, ovo opredeljenje prihvaceno je u Velikoj Britaniji i Velsu. Tamos$njim
Zakonom o mentalnoj sposobnosti se pod osobom nesposobnom da donese
odluku u svoje ime (Sto ukljucuje i pristanak na medicinsku meru i pristanak

i 14. Vodica, Clan 4. Direktive 2001/20/ES, tacku 1.61. Smernica dobre klinicke prakse, kao i
Cl. 64. Zakona o lekovima i medicinskim sredstvima RS.

22 Primera ra di, u srpskom pravu, pos lovno nesposoban ma loletnik sposoban za ras
udivanje moze biti deliktno odgovoran (¢l. 160. Zakona o obligacionim odnosima). Prema cl.
46. Porodicnog zakona, o¢instvo moZze da prizna muskarac koji je navrsio 16 godina Zivota i
koji je sposoban za rasudivanje. Prema ¢l. 79. Zakona o nasledivanju, zavestanje moze saciniti
lice koje je navrsilo 15 godina Zivota i sposobno je za rasudivanje.

129



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 67 | Godina LIII | 2014

na uces¢e u medicinskom istrazivanju) smatra ona koja ne poseduje
sposobnost: da razume informacije koje su relevantne za donoSenje odluke; da
ih upamti; da primljene informacije upotrebi i odmeri u procesu donosenja
odluke; i da svoju odluku prenese recima, koriS¢enjem znakovnog jezika ili na
bilo koji drugi nac¢in.?® Shodno ovom zakonu, nesposobnim za dono$enje odluke
u svoje ime smatraju se lica ispod 16 godina,** dok se kao poslovno nesposobna
lica tretiraju ona koji nisu navrsila 18 godina Zivota.

Ovakav stav nije, medutim, prihva¢en u svim nacionalnim zakonodavstvima. U
srpskom pravu se, recimo, pravi razlika izmedu sposobnosti za pristanak na
predlozenu medicinsku meru koju, shodno Zakonu o pravima pacijenata,
samostalno moZe dati dete koje je navrsilo 15 godina Zivota, ako je sposobno za
rasudivanje.?® Prema Zakonu o lekovima i medicinskim sredstvima pristanak na
ucesce u klinickom ispitivanju lekova ne moze samostalno dati lice ispod 18
godina zivota.?® lako pristanak u oba slucaja predstavlja disponiranje pravima
licnosti, misljenja smo da je za ovakvo stanoviste naseg zakonodavca bila
presudna razlicita svrha primene medicinske mere i uceS¢a u medicinskom
istrazivanju, pa sa tim u vezi, potreba da se u ovom drugom slucaju njihova
zastita od zloupotrebe pojaca. Naime, primena medicinske mere iskljucivo je
namenjena medicinskoj dobrobiti pacijenta, a uces¢e u medicinskom
istrazivanju za prvenstveni cilj ima unapredenje medicine. U istrazivanjima
terapijskog karaktera li¢na zdravstvena dobrobit ispitanika se krece u okvirima
ocekivane Kkoristi, do koje moze, ali i ne mora do¢i, dok je potpuno isklju¢ena u
istrazivanjima neterapijskog karaktera.

Primeni paternalistickog pristupa kod utvrdivanja uzrasta maloletnika
potrebnog za njihov samostalni pristanak na u c¢eS¢e u medicinskom
istrazivanju sigurno su doprinele i druge okolnosti, kao $to su: njihova
nezrelost i nedovoljno Zivotno iskustvo, $to ih ¢ini lako podloZnim uticajima i
uvecava mogucnost njihove zloupotrebe; nedovrsen psihofizicki razvoj, usled
Cega se rizici skopCani sa primenom eksperimentalne intervencije mogu
drasti¢nije odraziti na njihovo zdravlje, nego na zdravlje odraslog coveka itd.,
Sto ovaj pristup Cini opravdanim.

23 Part1— Persons who lack capacity, 3 Inability to make decisions (1). Mental Capacity Act
2005 (c. 9) UK, Retrieved 22., April 2014, from http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2005/9
24 Part 1 — Persons who lack capacity, 2 - People who lack capacit y, Mental Capacit y Act
2005 (c. 9) UK. Retrieved 22., April 2014, from http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2005/9
25 Clan 19 st. 4 Zakona o pravima pacijenata, SL glasnik RS, 45/2013.

26 Clan 63 i 64. Zakona o lekovima i medicinskim sredstvima, SI. glasnik RS, 30/2010 u
107/2012
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Medutim, pored ovakvog opredeljenja srpskog zakonodavca, koje se moZe
tumaciti kao ograniCenje prava maloletnika u vrSenju jednog strogo licnog
prava na telesni integritet, sposobnost za rasudivanje poslovno nesposobnih
maloletnika ni u Srbiji nije potpuno irelevantna u razmatranom kontekstu. Po
uzoru na medunarodnu regulativu, u skladu sa njihovm zrelos¢u i sposobnoscu,
njihova saglasnost i Zelje su bitni (Planojevi¢, Zivojinovi¢, 2013: 658) u
situacijama kada pristanak u njihovo ime daje zakonski zastupnik.?” Na ovaj
nacin je nadena ravnoteza izmedu prava deteta da vrSi svoje pravo
samoodredenja u odnosu na telo i prava i duznosti njegovih roditelja
(staratelja) da se staraju o njegovom Zivotu i zdravlju.

Utvrdivanje godina sa ¢ijim navrSavanjem se pretpostavlja da neko lice
poseduje sposobnost za pristanak proizvodi sledece poseledice: 1) Lica ispod
utvrdenog uzrasta ne mogu se smatrati sposobnim za samostalan pristanak,
nezavisno od toga da li su sposobna za rasudivanje ili ne. Pristanak za njihovo
u ¢eSce uistrazivanju mora se pribaviti od njihovog zakonskog zastupnika; 2)
Lica iznad utvrdenog uzrasta smatraju se sposobnim za informisani pristanak,
osim ako su fizicki ili mentalno nesposobna da ga daju, Sto u svakom pojedinom
slucaju proverava istrazivac.

5. Sposobnost za pristanak punoletnih lica

Kako se sposobnost za pristanak izjednacava sa sposobnosc¢u za rasudivanje,
postavlja se pitanje koje pretpostavke istraziva¢i moraju slediti prilikom
utvrdivanja sposobnosti za pristanak punoletnih lica?

Imaju¢i u vidu da i punoletstvo i poslovna sposobnost podrazumevaju
sposobnost za rasudivanje, smatramo da se prilikom utvrdivanja sposobnosti
za pristanak ovih lica mora poé¢i od pretpostavke da je ona pravilo, a
nesposobnost izuzetak. Poznato je takode da brojna prava poznaju
mogucénost sticanja poslovne sposobnosti i ranije, pre punoletstva, putem tzv.
javne emancipacije, ako ona odredenom licu bude priznata odlukom
nadleZznog organa. Emancipovana lica su dakle, uprkos svom nepunoletstvu,
potpuno izjednacena sa punoletnim i poslovno sposobnim osobama. Kako se
pretpostavlja da ova lica poseduju sposobnost za rasudivanje, to ona mogu dati
punovazan pristanak na uces¢e u medicinskom istraZivanju. Iz ovog razloga
smo miSljenja da izrazom ,pojedinci sposobni za davanje informisanog
pristanka“ treba obuhvatiti i emancipovana lica, iako to u medunarodnim

27 Clan 64, st.2,t.11¢l. 66, st. 2, t. 1 Zakona o lekovima i medicinskim sredstvima i tatka
4.8.12. Smernica dobre klinicke prakse.
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aktima kojima se ureduje ova problematika, ne stoji. Ovim aktima se takode ne
utvrduje u kom uzrastu i iz kojih razloga neka lica mogu biti emancipovana, Sto
smatramo razumljivim, jer to i nije predmet njihove regulative. U odgovoru na
ova pitanja imaju se primeniti zakonska resenja drzava u kojima se istrazivanja
izvode.

Ovde se dakle radi o pretpostavkama, ali, ukoliko se u postupku informisanja i
davanja pristanka ovih lica utvrdi da nisu sposobna za rasudivanje u napred
izloZzenom kontekstu, pristanak se mora zatraZiti od njihovog zakonskog
zastupnika.?®

Za utvrdivanje sposobnosti za pristanak punoletnih lica vazno je razmotriti i
slu cajeve kada je tim licima potpuno ili delimicno oduzeta poslovna
sposobnost. Naime, punoletno lice moZe biti liSeno poslovne sposobnosti ako
postane nesposobno za rasudivanje ili ukoliko svojim postupcima ugrozava
svoja prava i interese, ili prava i interese drugih lica.?? Do ovog po pravilu dolazi
usled dusevne bolesti, duSevne zaostalosti, smetnji u psihofizickom razvoju,
zloupotrebe alkohola ili opojnih sredstava, staracke iznemoglosti i sli¢no.
Stepen liSenja poslovne sposobnosti (potpuno ili delimi¢no) zavisi od toga u
kojoj meri je ispoljena nesposobnost za rasudivanje. U tom smislu, ukoliko je
punoletno lice potpuno liSeno poslovne sposobnosti zbog odsustva sposobnosti
za rasudivanje, iz razloga pravne sigurnosti ona se ne mogu smatrati
sposobnim za davanje punovaznog pristanka na ucesce u istrazivanju.

Pravna sigurnost i spretavanja moguce zloupotrebe ispitanika u medicinskim
istrazivanjima, nalazu da se punovaznim ne moze smatrati pristanak koji je lice
potpuno liSeno poslovne sposobnosti dalo u tzv. svetlim trenucima (lucida
intervalla) duSevne bolesti - sve dok mu takva sposobnost odlukom nadleZnog
organa ne bude vracena.

Poseban oprez zasluzuju slucajevi kada je punoletno lice delimicno liseno
poslovne sposobnosti, jer nivo sposobnosti za rasudivanje koje ono poseduje
moZe, ali i ne mora biti ,dovoljan“ za punovaZan pristanak na uceSce u
istrazivanju. Kako ova lica imaju polozaj starijih maloletnika, vazno pitanje je da
li je u konkretnoj drzavi sposobnost za pristanak vezana za punoletstvo ili je
dozvoljeno da maloletnici odredenog uzrasta, uz posedovanje sposobnosti

28 Pitanjem ko su zakonski zastupnici poslovno sposobnih lica u kontekstu uzimanja
pristanka na u ¢e$¢e u medicinskom istrazivanju se ovoga pu ta ne mozemo baviti jer izlazi
izvan okvira rada.

29 Videti ¢l. 1461 ¢l. 147 Porodi¢nog zakona, SI. glasnik RS, 18/2005
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za rasudivanje, samostalno daju pristanak na ucesce u istrazivanju. U prvom
slucaju, ova lica se ne mogu smatrati sposobnim za pristanak, a u drugom - ta
sposobnost moZze biti predmet procene od strane istrazivaca. Ovo poslednje
znaci da lice kome je u zakonom utvrdenom postupku poslovna sposobnost
ograniCena, zbog Cega ne moZe bez odobrenja svog staratelja raspolagati
svojom imovinom ili stupati u pravne poslove iz kojih za njega nastaju neke
obaveze, ipak moZe biti sposobno da donese razumnu odluku o uceS¢u u
istrazivanju, ako je sposobno za rasudivanje.

Istrazivaci koji su zaduZeni za uzimanje informisanog pristanka moraju biti
svesni okolnosti da ova pitanja u svim zakonodavstvima ne moraju biti uredena
na identi¢an nacin. Oni zato moraju poznavati sve vazece pravne norme kojima
se u drzavi u kojoj se istrazivanje izvodi reguliSu pitanja pravnog statusa
fizickih lica, pa i pitanje pristanka ispitanika na uces¢e u medicinskom
istrazivanju.

6. Zakljucak

Sagledavanje sposobnosti za pristanak kao sposobnosti za rasudivanje u skladu
je sa uenjem o pravima licnosti i znaci uvazavanje svojstava, individualnosti i
sposobnosti svakog coveka ponaosob. Kako odluka nekog lica da pristupi
medicinskom istrazivanju predstavlja akt vrSenja prava na samoodredenje, za
ovakvo videnje sposobnosti za pristanak, reklo bi se, postoji valjano
opravdanje. Ipak, ovakav individualisti¢ki pristup njenom odredivanju krije u
sebi izvesne opasnosti. Sposobnost za rasudivanje predstavlja fakticko stanje,
koje je relativno i subjektivno odredeno, zbog ¢ega postoji potreba za njenom
procenom u svakom konkretnom slucaju pribavljanja informisanog pristanka.
Shodno aktuelnoj regulativi, ovaj zadatak je poveren istraziva¢ima koji su licno
zainteresovani za izvodenje istrazivanja, pa njihova pogresna ili neobjektivna
procena, moZe voditi povredi prava ispitanika i njihovoj zloupotrebi u
kontekstu izvodenja medicinskih istrazivanja na ljudima.

RavnoteZa izmedu potrebe za uvazavanjem li¢nih prava ispitanika i osiguranja
njihove adekvatne zastite, u nacionalnim reSenjima je pronadena povezivanjem
sposobnosti za pristanak sa odredenim uzrastom. To znaci da izvesne godine
starosti nose pretpostavku o postojanju potrebnog nivoa sposobnosti za
rasudivanje koji bi mogao voditi punovaznom pristanku, ali i da je ona uprkos
tome predmet procene. Uvodenjem izvesnih mera i procedura u postupak
uzimanja informisanog pristanka kojim bi se obezbedila stru¢nost i
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objektivnost pri proceni ispitanikove sposobnosti za rasudivanje, zastita
ispitanika bi bila pojacana, pa predlazemo da, tamo gde nedostaju, budu
propisane.

Fiksiranje sposobnosti za pristanak za odredeni uzrast ispitanika sobom nosi
sledece posledice: lica ispod utvrdenog uzrasta smatraju se nesposobnim za
samostalni pristanak, pa ga umesto njih daju njihovi zakonski zastupnici; lica
iznad utvrdenog uzrasta smatraju se sposobnim za pristanak, osim ako su
fizicki ili mentalno nesposobna da ga daju, Sto se treba proceniti u svakom
pojedinacnom slucaju.

Kao pozitivnu stranu aktuelne normative istakli bismo i to Sto se uvazavanju
ispitanikovog prava na samoodredenje daje odgovarajuci znacaj, ¢ak i slucaju
kada su nesposobni za informisani pristanak. On se ogleda u tome Sto se, pored
pristanka zakonskog zastupnika, poStuju i njihova saglasnost i Zelje, pod
uslovom da su sposobni da formiraju svoje misljenje povodom uces¢a u
istrazivanju.
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Capacity to give Informed Consent to participate in Medical Research
Summary

According to the existing regulation, the consent to participate in medical
research can be given only by a person who has the capacity to provide it. As
this capacity is not explained in further detail, the author of this paper is
interested in determining what it includes and which persons generally have
this capacity. The answer to these questions is pursued through a comparative
analysis of the legal solutions contained in international regulations as well as
in some national regulations on medical research involving human subjects.

In the first part of this paper, the author compares the capacity to give informed
consent and the contractual capacity. On the basis of this comparative analysis,
the author concludes that there are certain differences between the two as the
capacity to give informed consent is generally equaled with the capacity to
exercise reasonable judgment. In the second part of this paper, the author
asserts that the reasons of legal certainty have imposed the need to associate
the capacity to give informed consent with a certain age, which has been
accepted in national legislations (by prescribing either the age of maturity or a
younger age). In the final part of this paper, the author concludes that linking
this capacity to a certain age leads to the following circumstances: the persons
under the prescribed age are considered incapable of giving informed consent
even though they are capable of exercising reasonable judgment; the persons
above the prescribed age are assumed to be capable of giving consent, unless
they are physically or mentally incapacitated, which is determined which is
determined in the process of obtaining an informed consent for medical
research when the researcher accesses the person’s capacity to exercise
reasonable judgment.

Key words: medical law, medical research, capacity to give informed consent,
contractual capacity, legal age.

137






Dr Zoran Radivojevi¢' pregledni nau¢ni ¢lanak

Redovni profesor Pravnog fakulteta,
Univerzitet u Nisu UDK: 341.645.2(4-672EU)

Rad primljen: 29.09.2014.
Rad prihvaéen: 21.10.2014.

ODSTUPANJA OD REDOVNOG POSTUPKA
ODLUCIVANJA O PRETHODNOM PITANJU
PRED SUDOM PRAVDE EVROPSKE UNIJE™

Apstrakt: Sud pravde Evropske unije je ve¢ godinama preopterecen
zahtevima za odlucivanje o prethodnom pitanju, $to ga onemogucéava da
efikasnije i brZe odgovara na pitanja upucena od nacionalnih sudova
drZzava Clanica. Kako bi se postupak pred Sudom ucinio brZim i
delotvornijim, postojeca procesna pravila su do sada vise puta menjana i
dopunjavana. Vazeci poslovnik Suda dozvoljava nekoliko odstupanja od
redovnog postupka odlucivanja o prethodnom pitanju. Prvo od njih je
pojednostavljeni postupak u kome Sud bez odrZavanja usmene rasprave i
pisanog misljenja opsSteg pravobranioca donosi odluku u formi
obrazloZenog resenja. Druga mogucénost je da Sud primeni ubrzani
postupak u kome se daje apsolutni prioritet datom predmetu u odnosu na
sve ostale slucajeve. Poslednje odstupanje predstavlja hitan postupak,
vezan iskljucivo za oblast slobode, bezbednosti i pravde, koji se sastoji u
izostavljanju pojedinih stadijuma redovnog postupka odlucivanja o
prethodnom pitanju.

Kljucne reci: Evropska unija, Sud pravde, poslovnik, prethodno pitanje,
redovni postupak, pojednostavijeni postupak, ubrzani postupak, hitan
postupak .
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Republike Srbije.
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1. Uvod

Osnivacki ugovori ne ureduju blize sam postupak pribavljanja odluke o
prethodnom pitanju na zahtev nacionalnih sudova drZzava Clanica. Procesna
pravila o tom postupku sadrzana su u Statutu’i Poslovniku? Suda pravde.

Redovan ili uobicajen postupak odlu ¢ivanja o prethodnom pitanju obuhvata
pismenu i usmenu fazu. Pismeni postupak pokrece se zahtevom za donoSenje
odluke o prethodnom postupku koji podnosi nacionalni sud. Po prijemu
zahteva, sekretar Suda Salje ga odgovaraju¢im sluzbama radi prevodenja na
zvanicne jezike Unije, a zatim zahtev u originalu sa prevodom dostavlja svim
ovlas¢enim ucesnicima u postupku. Pored stranaka u glavnom postupku pred
nacionalnim sudom, kao ucesnice se uvek mogu pojaviti sve drzave Clanice EU i
Komisije, a ostale institucije Unije samo ukoliko se traZi tumacenje ili ocena
valjanosti akata koje su one donele.

U roku od dva meseca ovi subjekti mogu uputiti Sudu svoje pismene primedbe,
koje se takode prevode, ali samo na jezik postupka (sluzbeni jezik nacionalnog
suda koji je podneo zahtev) i jezik na kome ¢e se voditi rasprava. Njima je
ostavljen rok od tri nedelje tokom koga mogu podneti zahtev da usmeno
odgovore na raspravi. Medutim, pravo da se obrate Sudu na usmenoj raspravi
imaju cak i oni subjekti koji nisu podneli pismene primedbe.

Na osnovu dobijenih primedaba sudija izvestilac sastavlja izveStaj koji se
razmatra na plenarnom zasedanju Suda. Prethodno se izveStaj sudije izvestioca
dostavlja subjektima koji u¢estvuju u postupku. Nakon toga sledi usmeni deo
postupka u kome svi koji su podneli primedbe, kao i drugi zainteresovani
ucesnici, imaju pravo da iznesu svoje stavove. Sa svoje strane, opSti
pravobranilac podnosi Sudu misljenje i predlaze reSenje. Sud donosi presudu
tajnim vecanjem po uobiCajenom postupku. Presuda se javno saopsStava i
dostavlja nacionalnom sudu, drzavama ¢lanicama i zainteresovanim organima
Unije.

Navedene karakteristike redovnog postupka pribavljanja odluke o prethodnom
pitanju mogu sa procesnog stanoviSta doprineti njegovom produzavanju i
dovesti do preopteretenosti Suda. Pre svega, ukljuCenje Sirokog kruga
subjekata u postupak zahteva znacajan kvantum vremena, $to nesumnjivo

Cl. 23 i 23a (dalje: Statu t), Consolidated version, Off. Journal EU, L. 228/2012

1
2 (1.93-114 (dalje: Poslovnik), Off. Journal EU, L. 265//2012; poslednja izmena: Off. Journal
EU,L173/2013
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doprinosi duZem trajanju ovog postupka (Knezevi¢ Predi¢, 2009: 57). Pritom
treba imati u vidu da je ovaj postupak samo stadijum ili medufaza u postupku
koji se vodi pred nacionalnim sudom, pa njegovo predugo trajanje doprinosi
odugovlacenju glavnog postupka koji se za to vreme privremeno obustavlja.

S druge strane, postavljanje lingvistickih zahteva u pogledu prevodenja svih
dokumenata na sluzbene jezike drzava clanica EU, takode, deluje u pravcu
povecanja vremenskog razmaka izmedu datuma podnosSenja zahteva za odluku
o prethodnom postupku i dana izricanja presude. Uz to, Sud pravde je vec
godinama preopterecen predlozima koji se odnose na odludivanje o
prethodnom pitanju, buduéi da ovi postupci u poslednje vreme predstavljaju
viSe od tri Cetvrtine predmeta pred ovim organima (Annual Report, 2013: 90).
Sve ovo onemogucava Sud pravde da efikasnije i brze odgovara na prethodna
pitanja koja mu nacionalni sudovi upute (Petrasevi¢, 2011: 106).

Kako bi se skratio ovaj postupak, Poslovnik Suda je do sada viSe puta menjan i
dopunjavan. VaZece procesno pravo EU dozvoljava nekoliko odstupanja od
redovnog postupka odlu civanja o prethodnom pitanju u cilju njegovog
skra¢ivanja. Prvo od njih je tzv. pojednostavljeni postupak (simplified
procedure; procédure simplifiée) u kome Sud bez odrzavanja usmene rasprave
i pisanog misljenja opSteg pravobranioca donosi odluku u formi obrazloZenog
reSenja. Druga moguénost je da Sud primeni ubrzani postupak (expediteed or
accelerated procedure, procédure accélérée) u kome se daje apsolutni prioritet
datom predmetu u odnosu na sve ostale slucajeve. Poslednje odstupanje
predstavlja hitan postupak (urgent procedure; procédure d’'urgence), vezan
iskljucivo za oblast slobode, bezbednosti i pravde, koji se sastoji u izostavljanju
pojedinih stadijuma redovnog postupka odlucivanja o prethodnom pitanju.

2. Pojednostavljeni postupak

Pojednostavljeni postupak odlucivanja o prethodnom pitanju prvi put je uveden
u procesno pravo EU izmenom Poslovnika Suda iz 2000. godine?, da bi sadasnju
fizionomiju dobio posle najnovijih izmena ovog akta iz 2012. godine. Prema
vazec¢em poslovniku Sud moZe doneti odluku u pojednostavljenom postupku: a)
ako je pitanje postavljeno u prethodnom postupku istovetno sa pitanjem o
kome je Sud vec¢ odlucivao; b) ako se odgovor na takvo pitanje moZze jasno
izvesti iz postojece sudske prakse; i v) ako odgovor ne ostavlja mesta nikakvoj
razumnoj sumnji‘.

3 (1104, stav 3
4 ClL.99
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Navedeni osnovi za primenu pojednostavljenog postupka stvoreni su kroz
sudsku praksu i to povodom sluCajeva u kojima nacionalni sud protiv cije
odluke po unutrasnjem pravu ne postoji pravni lek nije bio u obavezi da uputi
prethodno pitanje Sudu pravde. Njihovo poreklo vezuje se za dve doktrine koje
je Sud tom prilikom Kkoristio. Prva je doktrina razjasnjenog akta (acte éclairé),
po kojoj se u pogledu prethodnih pitanja na koja je Sud pravde ve¢ odgovorio
nacionalni sudovi mogu osloniti na prethodnu praksu, te nisu u obavezi da ih
ponovo upuéuju naresSavanje. Tako je ve¢ po¢etkom 60-tih godina Sud pravde
konstatovao da autoritet ve¢ pribavljenog tumacenja otklanjanja obavezu
obracanja ukoliko je pitanje koje pokrece u materijalnom smislu identi¢no
pitanju koje je predmet ovog postupka®. U kasnijoj praksi Sud pravde je zauzeo
liberalniji stav i ublazio zahtev da pitanja moraju biti materijalno identicna.
Dovoljno je da je Sud ve¢ odlucivao o istom pravnom pitanju nezavisno od
prirode postupka u kojima je odluka doneta, ¢ak i ako pitanja o kojima je rec
nisu strogo identic¢na.

S druge strane, Sud pravde zauzeo je stav da nacionalni sud poslednje instance
nema obavezu obracanja u slucaju da je pravilna primena prava Unije toliko
ocigledna da ne ostavlja mesta nikakvoj razumnoj sumnji u pogledu nacina na
koji bi trebalo odgovoriti na postavljeno pitanje®. Ovakvo stanoviSte Suda
predstavlja specifi¢ni vid primene doktrine jasnog akta (acte claire), koja se
zasniva na ideji da dovoljno jasnu odredbu nije potrebno tumaciti (in claris non
fit interpretatio), ve¢ samo primeniti. Prilikom ocene da li se radi o odsustvu
razumne sumnje potrebno je imati u vidu osobenost prava Unije i probleme
koje pokrete njegovo tumacenje, a posebno mogucénost razliite primene
odredaba od strane razli¢itih sudova drzava c¢lanica (Radivojevi¢, KneZevi¢
Predi¢, 2008: 183-184).

Kada nade da ima razloga za primenu pojednostavljenog postupka, Sud pravde
ne odrzava usmenu raspravu niti pribavlja pismeno miSljenje opsteg
pravobranioca. Umesto presude tada se donosi obrazloZeno reSenje u kome Sud
upucuje na svoju raniju presudu ili praksu iz kojih se moze izvesti odgovor na
pitanje. Izmenom poslovnika iz 2012. godine ukinuto je razli¢ito postupanje
Suda u zavisnosti od razloga za primenu pojednostavljenog postupka. Prema
novom resenju, ako postoji bilo koji od ovih razloga, Sud moze da, u svakom
trenutku, na osnovu predloga sudije izvestioca i posSto sasluSa opSteg
pravobranioca, donese odluku u obliku obrazloZenog reSenja. Izostavljanjem

5 Joined Cases 28 to 30/62 Da Costa en Schaake NV and Others v. Nederlandse
Belastingadministratie (1963)

6 Case 283/81 CILFIT Srl and Lanificio di Gavardo SpA v. Ministero della Sanitia (1982)
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prethodnog obavestavanja nacionalnog suda koji je uputio pitanje, kao i
obaveze prijema i razmatranja pisanih primedaba potencijalnih ucesnika u
postupku, Sud je sada jo$ viSe rastereCen, a trajanje pojednostavljenog
postupka svedeno na najmanju moguéu meru. Od njegovog uvodenja u
procesno pravo EU do 2013. godine Sud je u dvadeset i Sest slucajeva odlucio u
formi obrazloZenog resenja (Annual Report, 2012: 11).

3. Ubrzani postupak

Kao drugi izuzetak od redovne procedure pribavljanja odluke o prethodnom
pitanju ubrzani postupak ustanovljen je izmenom Poslovnika Suda iz 2000.
godine. U vaze¢em procesnom pravu EU ovaj postupak regulisan je ¢l. 23
Statuta i posebnim, drugim poglavljem u okviru Glave III Poslovnika
izmenjenog 2012. godine. Pored toga, Sud je pocletkom ove godine sastavio
preporuke za nacionalne sudove koje sadrZe posebne odredbe o uslovima
primene i sprovodenju ubrzanog postupka (Recommendations, 2014: 1-6).

Prema ranijem Poslovniku’ ubrzani postupak mogao se primeniti samo ukoliko
to zahteva nacionalni sud koji postupa u glavnoj stvari i ukoliko okolnosti na
koje on ukazuje potvrduju da je odgovor na postavljena pitanja izuzetno hitan.
Medutim, izmenjeni Poslovnik® dozvoljava da izuzetno i bez zahteva
nacionalnog suda predsednik Suda po sluZbenoj duznosti, poSto saslusa sudiju
izvestioca i opSteg pravobranioca, donese odluku o primeni ubrzanog postupka.
Saglasno novom reSenju Sud moze odobriti primenu ovog postupka uvek kada
priroda predmeta zahteva postupanje u kratkim rokovima, a ne kao ranije u
slucajevima izuzetne hitnosti.

Ubrzani postupak obu hvata sve uobicajene stadijume odlu ¢ivanja o
prethodnom pitanju. Od redovnog toka procedure pribavljanja odluke o
prethodnom postupku razlikuje se samo po Kkracem trajanju pojedinih
procesnih faza i davanju odredenom predmetu u svakoj od tih faza apsolutne
prednosti u odnosu na sve ostale slucajeve. Drugim rec¢ima, ubrzanje postupka
postize se skracivanjem rokova u pojedinim stadijumima redovnog postupka,
ali bez njihovog preskakanja ili izostavljanja (Petrasevi¢, 2011: 108).

Ukoliko odobri primenu ubrzanog postupka, predsednik Suda odmah zakazuje
datum usmene rasprave. Predsednik moze zatraziti da podnesci i pismene
primedbe ovlaséenih ucesnika u postupku budu ogranicena samo na sustinska
pravna pitanja koja su postavljena u zahtevu za odluku o prethodnom

7 Cl104a
8 Y..105, cTaB 2
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pitanju’. Pre usmene rasprave podnesci i pismene primedbe se dostavljaju svim
ucesnicima koji su ovlas¢eni da ih podnesu®. U ubrzanom postupku opsti
pravobranilac ne podnosi formalno pismeno misljenje, ve¢ usmeno istupa na
raspravi. Posto saslu$a opSteg pravobranioca, Sud donosi odluku o prethodnom
pitanju',

Da bi se ubrzao tok postupka, procesna pravila predvidaju koriS¢enje
savremenih tehnickih sredstava u komunikaciji izmedu Suda pravde,
nacionalnih sudova i drugih ovlas¢enih ucesnika u postupku. Smatra se da su
procesni akti podneti Sudu upucivanjem sekretarijatu faksom ili drugim
tehnickim sredstvom komunikacije jednog primerka potpisanog izvornika i
prate¢ih dokaza i dokumenata sa njihovim popisom. Izvornik akta i navedene
dokaze i dokumente treba dostaviti sekretarijatu bez odlaganja. Sve dostave i
saopstenja mogu se izvrSiti upucivanjem primerka dokumenta telefaksom ili
drugim tehnickim sredstvom komunikacije kojima raspolazu Sud i adresat.
Medutim, izvornici dokumenata moraju se dostaviti sekretarijatu Suda u
najkra¢em roku redovnom poStom. 2,

Budué¢i da ubrzani postupak namece bitna ogranienja svim ovlas¢enim
ucesnicima, a posebno drZzavama clanicama koje su pozvane da podnesu svoje
pisane ili usmene primedbe u rokovima znatno kra¢im od uobicajenih u
redovnom postupku, njegova primena ogranic¢ena je samo na posebne okolnosti
koje mogu opravdati potrebu da se Sud vrlo brzo izjasni o postavljenim
pitanjima. U dosadasnjem radu Sud je dosta restriktivno tumacio moguénost
odlu ¢ivanja o prethodnom pitanju u ubrzanom postupku. Tako je od 2000.
do 2009. godine njegova primena zatraZena u 48 slucajeva, a odobrena samo u
tri predmeta. Godine 2010. Sud je odbio sedam zahteva za ubrzani postupak, a
prihvatio u Cetiri predmeta, Sto je viSe od broja koji je odobrio u prethodnih
devet godina. Medutim, u toku naredne tri godine (2011-2013) primena
ubrzanog postupka zatrazena je u 28 predmeta, a odobrena u svega tri (Annual
Report, 2013: 103).

Iz ovakve sudske prakse mogle bi se izdvojiti odredene tipicne okolnosti na
osnovu kojih je Sud odbijao zahteve za ubrzani postupak odlucivanja o
prethodnom postupku. Medu razloge koji nisu predstavljali dovoljno
opravdanje za primenu ovog postupka Sud je najpre uvrstio ekonomske
interese  strana u postupku i njihove eventualne ili potencijalne

9 Stav3

10 Stav 4
11 Stav5s
12 (L 106
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gubitke!®. Duzina trajanja krivicnog postupka, takode, sama po sebi nije
prihvacena kao osnov za primenu ovog postupka. Tako je, recimo, u slu ¢aju
Kita Sud ocenio da okolnost S$to pritvoreno lice ocekuje donoSenje odluke o
tome u kojoj ¢e zemlji izdrZavati kaznu ne zadovoljava uslov izuzetne hitnosti,
buduc¢i da takva odluka nema nikakav uticaj na trajanje njegovog pritvora®.

Nadalje, broj predmeta koji su u toku pred nacionalnim sudovima, a cije
reSavanje zavisi od donosenja odluke o prethodnom pitanju, Sud nije smatrao
odlucujué¢im za primenu ubrzanog postupka. Ni veéi broj stranaka u postupku
pred nacionalnim sudom na koje moZe uticati ishod postupka odlucivanja o
prethodnom pitanju nije prihvac¢en kao okolnost koja opravdava njegovu
primenu. Isto tako, stav je Suda da ubrzani postupak ne moZe da bude
alternativa privremenoj meri koju treba da donese nacionalni sud (Broberg,
Fenger, 2009: 388). Cak ni pitanje ocene valjanosti nekog pravnog akta
institucije Unije ne mora nuZno da predstavlja razlog koji opravdava primenu
ubrzanog postupka (Petrasevi¢, 2011:109).

Kad su u pitanju okolnosti na osnovu kojih su prihvaceni zahtevi za
sprovodenje ubrzanog postupka, sudska praksa je mnogo skromnija. Do sada je
Sud odobravao primenu ubrzanog postupka uglavnom zbog zastite javnog
zdravlja, u cilju zaStite prava na poStovanje porodi¢nog zivota ili radi
preduzimanja restriktivnih mera za suzbijanje terorizma. Ovome treba dodati
slucajeve vezane za veoma kratke rokove u pogledu postupanja koje su morali
da postuju nacionalni sudovi, a kod kojih su zainteresovana lica bila liSena
slobode.

Ubrzani postupak Sud je prvi put primenio u slucaju Jippes povodom zahteva
nacionalnog suda za ocenu valjanosti mere Unije o zabrani vakcine protiv
zaraznih bolesti. Tom prilikom Sud je kao odluc¢uju¢u okolnost uzeo u obzir
brzinu kojom se bolest Siri i veliki broj Zivotinja koje ¢e biti podvrgnute
eutanaziji®®.

U slucaju Metock prethodno pitanje odnosilo se na pravo drzavljana trecih

drzava koji su braku sa gradanima EU na slobodno kretanje. Nacionalni sud je
svoj zahtev za primenu ubrzanog postupka obrazloZio time da velikom

13 Case C-344/04 The Quin on the application of International Air Transport Association and
European Low Fares Airline Assotiation v Department for Transport (2006)
14 Case C-264/10 Kita (2010)

15 Case C-189/01 H.Jippes, Afdeling Groningen van de Nederlandse Vereniging Bescherming
van Dieren and Afdelinf Assen en omstreken van de Nederlandse Verenging tot Bescherming
van Dieren v Minister van Landbouw Naturbeheer en Visserij ( 2001)
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broju ovih lica koja se nalaze u pritvoru preti proterivanje u mati¢ne zemlje, te
da su oni cekajué¢i odgovor Suda liSeni svog ljudskog prava na vodenje
normalnog porodi¢nog Zivota. Prihvataju¢i taj zahtev, Sud je naSao da pravo na
porodic¢ni Zivot iz ¢l. 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima predstavlja
jedno od osnovnih ljudskih prava zasti¢enih u pravnom poretku Unije?. Sli¢an
stav Sud je zauzeo u slucaju Purrucker, ocenivsi da od brzine donosenja njegove
odluke posredno zavisi pravni poloZaj blizanaca odvojenih ve¢ tri godine zbog
razvoda roditelja?’.

S druge strane, u slucaju krivicnog postupka protiv okrivljenih E i F prethodno
pitanje ticalo se mere preventivnog pritvora preduzete na osnovu regulative
koju je doneo Savet u cilju borbe protiv terorizma. Nacionalni sud je zatraZio
primenu ubrzanog postupka pozivajué¢i se na odredbu ¢l. 267 Ugovora o
funkcionisanju EU. Taj zahtev Sud je prihvatio uz obrazlozZenje da je za
nacionalni sud od sustinskog znacaja da u najkra¢em roku dobije odgovore na
postavljena pitanja'®.

Kad je re¢ o kratkim rokovima koje mora da ispoStuje nacionalni sud, u
spojenim predmetima Melki i Abdeli Sud je uzeo u obzir ne samo c¢injenicu da
su zainteresovana lica zadrzavanjem u pritvoru liSena slobode, ve¢ i da sud koji
mu se obratio (francuski Kasacioni sud) ima po domac¢em pravu rok od samo tri
meseca da pokrene postupak prioritetnog pitanja ustavnosti pred nadleznim
organom (Ustavni savet). Odobravaju¢i primenu ubrzanog postupka, Sud je
nasao da je u ovom slu Caju uslov hitnosti ispunjen, jer nacionalnom sudu u
tom roku treba dati odgovore na pitanja koje je uputio®’.

4. Hitan postupak

Hitan postupak, kao najznacajnije i najvece odstupanje od redovne procedure
odlu ¢ivanja o prethodnom pitanju, ustanovljen je odlukom Saveta iz 2007.
godine (Council Decision, 2008: 79/EC), a poceo je da se primenjuje od 1.
marta 2008. godine. Njegovom uvodenju u procesno pravo Evropske unije
prethodila je Siroka debata o reformi postupka pribavljanja odluke o
prethodnim pitanjima iz oblasti slobode, bezbednosti i pravde. Raspravu o tome

16 Case C-127/08 Blaise Baheten Metock and Others v Minister for Justice, Equality and Law
Reform (2008)

17 Case C296/10 Purrucker (2010)
18 Case C-550/09 Criminal proceedings against E and F (2010)

19 Joined Cases C-188/10 and C-189/10 Proceedings against Aziz Melki and Sélim Abdeli
(2010)
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inicirao je Evropski savet joS na sastanku odrzanom novembra 2004. godine
pozivaju¢i Komisiju da mu, poSto obavi konsultacije sa Sudom, dostavi predloge
izmena koje ¢e omoguciti da se efikasnije i brze nego Sto je to slu¢aj u ubrzanom
postupku odgovara na pitanja upuéena od nacionalnih sudova (KneZevi¢ Predic,
2009: 60). U sklopu debate o uvodenju hitnog postupka Sud pravde je sa svoje
strane predlozio dva moguc¢a modela. Za oba modela zajedni¢ko je da se
obrazuje posebno vele sastavljeno od pet sudija koje bi odlucivalo o
dopustenosti i sprovodenju hitnog postupka (Discussion Paper, 2006: 6).

Prema prvom modelu hitni postupak bio bi dvostepen. Prvostepeni postupak je
obavezan i trajao bi relativno kratko, Sto se postize smanjivanjem faza i broja
aktera koji su u njih ukljuceni. Drugostepeni postupak je fakultativan i bio bi
iniciran samo u slucaju Zalbe na prvostepenu odluku. Taj postupak nalikovao bi
redovnom postupku pribavljanja odluke o prethodnom pitanju.

Prema drugom modelu koji je predlozio Sud hitan postupak odvijao bi se samo
u jednom stepenu bez mogucénosti Zalbe. Postupak se pokrece zahtevom iz koga
se prevode samo pitanja koja su u njemu sadrzana, a ne i sva propratna
dokumentacija. Svi zainteresovani subjekti imali bi mogu¢nost da podnesu
pisane podneske i da ucestvuju u usmenoj fazi postupka. Sudu bi trebalo
ostaviti pravo da izostavi pismenu fazu postupka i da direktno prede na usmeni
deo postupka. Opsti pravobranilac, takode, ne bi podnosio formalno pismeno
misljenje, ve¢ bi istupao na zatvorenoj sednici.

Iz ovih predloga nije teSko zakljuciti da prvi model obe¢ava dramati¢no
skrac¢ivanje vremena da se pribavi odgovor na postavljeno pitanje. U isto vreme,
jasno je da prvostepeni postupak ne dopusta svim zainteresovanim subjektima
da uzmu u ce$€e u raspravi koja prethodi odluci Suda. To im omogucava tek
drugostepeni, Zalbeni postupak. Drugi model, pak, garantuje njihovo puno
ucesce, Sto nuzno produzava vreme potrebno da se pribavi odluka o
prethodnom pitanju (KneZevi¢ Predi¢, 2009: 64). Suocen sa ovim prednostima i
manama ponudenih modela Savet je ocenio da treba razraditi joS neka sporna
pitanja kako bi se potrebna brzina postupka uskladila sa procesnim pravima
svih zainteresovanih ucesnika, posebno drzava ¢lanica za koje je drugi model

U meduvremenu Sud je pripremio novi jedinstveni predlog na osnovu koga je
Savet svojom odlukom iz 2007. godine uneo novi ¢l. 23a u Statut Suda. Ovom
odredbom otvorena je mogu¢nost da se Poslovnikom Suda uvede hitan
postupak odlucivanja o prethodnom pitanju u domenu slobode, bezbednosti
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i pravde®’. U danas vaze¢em procesnom pravu EU hitan postupak regulisan je
posebnim treé¢im poglavljem u okviru Glave III Poslovnika izmenjenog 2012.
godine. Od znacaja je i novi stav 4 ¢l. 267 Ugovora o funkcionisanju EU koji
predvida da Sud pravde odlucuje u najkra¢em moguéem roku ako se predmet
koji je u toku pred nacionalnim sudom drzave ¢lanice odnosi na lice u pritvoru.
Pored toga, preporuke koje je Sud sastavio za nacionalne sudove sadrze
posebne odredbe o wuslovima primene i sprovodenju hitnog postupka
(Recommendations, 2014: 5-6).

Hitan postupak sprovodi se na osnovu obrazloZenog zahteva nacionalnog suda
koji je uputio prethodno pitanje. Izuzetno, kada nacionalni sud propusti da
uputi takav zahtev, Sud moZe po sluzbenoj duZnosti odlu ¢iti da sprovede
hitan postupak ako priroda ili okolnosti predmeta to zahtevaju. U ovom
slucaju predsednik Suda je ovlas¢en da predlozi primenu hitnog postupka ako
se na prvi pogled ¢ini da je takav postupak potreban?.. Za sprovodenje hitnog
postupka nadlezno je jedno od sudskih veéa od pet sudija koje je za tu svrhu
odredeno na period od jedne godine. Nadlezno vece ima punu slobodu prilikom
odlucivanja o sprovodenju hitnog postupka. Ukoliko donese odluku da se ne
primeni hitan postupak, postupak o zahtevu za prethodno pitanje se nastavlja
po redovnoj proceduri®2.

Kako bi se Sudu omogucdilo da Sto pre odluci treba li sprovesti hitan postupak,
zahtev upucen od strane nacionalnog suda mora da sadrzi precizan opis
pravnog i CcinjeniCnog stanja na kome se zasniva potreba za hitnim
postupanjem. Ukoliko je moguce, nacionalni sud u svom zahtevu naznacuje u
sazetom obliku predlog odgovora na postavljeno pitanje?. Zahtev za
sprovodenje hitnog postupka mora biti izloZen na nedvosmislen nacin i u obliku
koji omogucava sekretarijatu Suda da odmah utvrdi da taj zahtev traZi posebno
postupanje. Taj zahtev sekretar Suda odmah dostavlja strankama iz glavnog
postupka, drzavi clanici ¢iji je sud uputio zahtev, Komisiji i instituciji koja je
donela akt ¢ija su valjanost ili tumacenje sporni.

U odluci o primeni hitnog postupka odreduje se rok u kome navedeni subjekti
mogu podneti svoje podneske i pismene primedbe. Odlukom o primeni hitnog
postupka mogu se bliZze odrediti pravna pitanja na koja se podnesci ili pismene
primedbe moraju odnositi, a moZe se ograniciti njihova maksimalna duZina.

20 C1.104b Poslovnika
21 CL107,stav 1

22 (Cl108

23 (1107, stav 2
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Zahtev za hitan postupak, kao i sama odluka o njegovom sprovodenju,
prosleduje se i drugim zainteresovanim subjektima koji nisu ovlas¢eni da
ucestvuju u pismenoj fazi postupka?.

Da bi se maksimalno ubrzao postupak, komunikacija izmedu nacionalnih
sudova i Suda, kao i ostalih ucesnika u postupku odvija se elektronskom postom
ili putem telefaksa. Postupak se smatra pokrenutim kada Sud primi na ovaj
nacin potpisani primerak odluke o upu¢ivanju prethodnog pitanja sa zahtevom
za sprovodenje hitnog postupka. Medutim, izvornici ovih akata moraju se
dostaviti sekretarijatu Suda redovnom postom u najkracem roku?.

U slucajevima izuzetne hitnosti ve¢e moze odlu ¢iti da se izostavi pismenu fazu
postupka?®. Ukoliko se odluci da ne bude pismene faze, Sud ¢e morati da odrzi
proSirenu usmeni raspravu koja moze trajati duZe nego S$to je to uobicajeno u
redovnom postupku. Medutim, do sada Vece nije nijednom odlucilo da u hitnom
postupku izostavi pismenu fazu. Posle odrzane rasprave vece odredeno za hitan
postupak donosi odluku posto saslusa misljenje opsteg pravobranioca?.

U dosadasnjoj praksi Sud je dosta cesto prihvatao zahteve za primenu hitnog
postupka. Tako je od 2008. do 2013. godine njegova primena zatraZena u
ukupno 36 slucajeva, a odobrena u ta¢no 50%, tj. u 18 predmeta. Samo u toku
prve godine primene Sud je prihvatio i odbio po tri zahteva za hitan postupak,
da bi naredne godine od tri podneta zahteva odobrio primenu hitnog postupka
u dva predmeta. U toku sledece tri godine (2010-2012) hitan postupak
zatraZen je u 21 predmetu, a odobren u jedanaest slucajeva (Report, 2012: 4).
Medutim, tokom 2013. godine broj odbijenih zahteva je prvi put bio veéi od
onih koje je Sud prihvatio, bududi da je hitan postupak zatrazen u pet slucajeva,
a odobren samo u dva predmeta (Annual Report, 2013: 103).

Iz ovakve sudske prakse mogli bi se izdvojiti neki tipi¢ni razlozi zbog kojih je
Sud odbijao zahteve za hitan postupak odlucivanja o prethodnom pitanju. Medu
njima na prvom mestu nalazi se okolnost da konkretan predmet ratione
materiae ili ratione temporis ne ulazi u podrucje primene hitnog postupka.
Tako, recimo, u slucaju Pontini Sud nije prihvatio zahtev za hitan postupak uz
obrazlozenje da taj predmet ne spada u polje primene ovog postupka, posto

24 (1109
25 ClL106i114
26 CL111
27 Cl112
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se radilo o tumacenju odredaba koje se odnose na zajednicku poljoprivrednu
politiku?®. U sluc¢aju Kozlowski Sud je, pak, odbio da primeni hitan postupak iz
razloga Sto je zahtev podnet nekoliko nedelja pre nego Sto je stupio na snagu
izmenjeni Poslovnik, mada je odluc¢io da prethodno pitanje resi u ubrzanom
postupku?®. Medutim, u slu¢aju Wolzenburg Sud nije prihvatio zahtev za
primenu hitnog postupka uprkos tome $to je predmet spadao u oblast slobode,
bezbednosti i pravde zato Sto se hapSenje dogodilo 18 meseci pre podnosenja
zahteva, a u trenutku njegovog podnosenja lice viSe nije bilo u pritvoru®.

Jurisprudencija Suda pravde je prilicno ustaljena kad su u pitanju okolnosti na
osnovu kojih su prihvaceni zahtevi za sprovodenje hitnog postupka. Iako nije
moguce dati preciznu i iscrpnu listu slu ¢ajeva u kojima se hitan postupak moze
primeniti, preporuke Suda upucene nacionalnim sudovima i dosadasnja praksa
sadrze dosta jasne smernice u tom pravcu. Pre svega, smatra se da sprovodenje
ovog postupka treba odobriti samo u okolnostima kada je apsolutno neophodno
da se Sud vrlo brzo izjasni o pitanjima Kkoje je postavio nacionalni sud. Do sada
je Sud prihvatao zahteve za primenu hitnog postupka u bra¢nim stvarima koje
se ti¢u nadleZnosti i priznanja i izvrSenja presude, te u sporovima koji su vezani
za vrSenje roditeljskog prava, odnosno starateljstva roditelja. Ovome treba
dodati slucajeve u kojima se lice o ¢ijim je pravima rec¢ nalazi u pritvoru, a
odgovor na prethodno pitanje je nuZan za ocenu pravnog poloZaja tog lica, kao i
sitacije kada odredivanje nadleZznosti suda koja proizilazi na osnovu prava
Evropske unije zavisi od odgovora na prethodno pitanje (Recommendations,
2014:5).

Hitan postupak Sud je prvi put primenio u slucaju Rinau povodom vracanja
deteta roditelju kome je sudskom odlukom povereno na staranje. Tom prilikom
Sud je kao glavni kriterijum prihvatio potrebu da deluje hitno u sluc¢aju kada je
dete liSeno moguc¢nosti da kontaktira sa jednim od roditelja®'.

U slu ¢aju Detic¢ek prihvaéeno je obrazloZenje nacionalnog suda da je primena
hitnog postupka potrebna zato Sto je svako dalje odlaganje suprotno interesu
deteta, a moglo bi prourokovati neporavljivu Stetu po odnose deteta i roditelja
sa kojim ne zivi®*, Slican stav u pogledu odobravanja primene hitnog postupka

28 Case C-375/08 Luigi Pontini and Others (2010)

29 Case C-66/08 Proceeding concerning the execution of European warrant issued against
Szymon Kozlowski (2008)

30 Case C-123/08 PPU Dominic Wolzenburg (2009)
31 Case C-195/08 PPU Inga Rinau (2008)
32 Case C-403/09 PPU Jasna Deti¢ek v Maurizio Sgueglia (2009)
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Sud je kasnije zauzeo u slucajevima Povse®, McB*, Aguirre Zarraga® i
Mercredi®®, ocenivsi da je hitno postupanje potrebno uvek kada postoji
opasnost od nepopravljivog pogorSanja odnosa izmedu roditelja i deteta,
narocito ako je u pitanju vracanje deteta koje je liSeno kontakta sa jednim
roditeljem ili ponovno okupljanje porodice.

Kad su u pitanju slucajevi u kojima su se lica nalazila u pritvoru, Sud je u
predmetu Santesteban Goicoechea odobrio primenu hitnog postupka pozivajuci
se na Konvenciju o izrucenju izmedu drzava ¢lanica EU od 1996. godine?. Isti
stav u pogledu sprovodenja hitnog postupka Sud je zauzeo u premetu Leymann
i Pustarov?® uz obrazloZenje da je cilj Okvirne odluke o evropskom nalogu za
hapSenje jacanje oblasti slobode, bezbednosti i pravde zasnovane na
uzajamnom priznavanju i pravosudnoj saradnji. S druge strane, u sluc¢ajevima
Kadzoev?® i El Dridi Hassen*® Sud je odobrio hitan postupak jer je ocena pravne
situacije lica u pritvoru zavisila od tumacenja Direktive o zajednickim
standardima i postupku u drzavama c¢lanicama EU za vracanje ilegalnih
emigranata iz tre¢ih drzava.

5. Zaklju¢ne napomene

Odstupanja od redovnog postupka pribavljanja odluke o prethodnom pitanju
deo su nastojanja da se skrati i ubrza ova vrsta delovanja Suda pravde EU.
Naime, predugo trajanje redovnog postupka prethodnog odlucivanja i
preopterecenost Suda predmetima ove vrste ozbiljno su ugrozili evropski
standard u pogledu duZine postupka, kao i pravo svakog pojedinca na efikasnu
sudsku zaStitu u razumnom roku.

Analize izvrSene u ovom radu potvrduju da su rezultati postignuti na planu
skra¢ivanja trajanja postupka uglavnom pozitivni. Tako statisticki podaci
pokazuju da je prosecno vreme potrebno za odluku u ubrzanom postupku oko
Cetiri i po meseca. Ovo svakako predstavlja znacajan napredak u odnosu na
duzinu trajanja redovnog postupka koja iznosi izmedu Sesnaest i sedamnaest

33 Case C-211/10 PPU Doris Povse v Mauro Alpego (2010)

34 Case C-400/10 PPU McBv L.E. (2010)

35 Case C-491/10 PPU Joseba Andoni Aguirre Zarraga v Simone Pelz (2010)
36 Case C-497/10 PPU Barbara Mercredi v Richard Chaffe (2010)

37 Case C-296/08 PPU Santesteban Goicoechea (2008)

38 Case C-388/08 PPU Leymann and Pustovarov (2008)

39 Case C-357/09 PPU Said Shamilovich Kadzoev (Huchbarov) (2009)

40 Case C-61/11 PPU El Dridi Hassen (2011)
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meseci. Uprkos tome, dalja skra¢ivanja u ubrzanom postupku tesko se mogu
ostvariti s obzirom na to da on ima iste procesne stadijume kao i redovni
postupak.

S druge strane, pocetni rezultati ostvareni primenom hitnog postupka jos vise
ohrabruju. Prema statistickim pokazateljima, prose¢no trajanje ovog postupka
iznosi 66 dana ili neSto vise od dva meseca. Pritom vreme potrebno za odluku u
hitnom postupku nijednom nije bilo duZe od tri meseca, Sto je opet krace i
efikasnije u poredenju sa prose¢nim trajanjem ubrzanog postupka od Cetiri i po
meseca. Znacajni uspesi postignuti su i na planu izostavljanja, ali i ubrzanja
pojedinih stadijuma hitnog postupka. Tako je Sudu za odluc¢ivanje o podnetim
zahtevima za primenu hitnog postupka u proseku bilo potrebno osam dana.
Prosecno trajanje pismene procedure i vreme izmedu podnosSenja pismenih
primedaba i otvaranja usmene rasprave iznosilo je oko Sesnaest dana, dok su
opsti pravobranioci dostavljali svoja miSljenja u roku neSto duZem od tri dana
od zavrsetka rasprave.

Lisabonski ugovor prosirio je mogu¢nost za primenu hitnog postupka na sve
slucajeve pred nacionalnim sudovima u kojima se lice nalaze u pritvoru. Ova
novina verovatno ¢e doprineti daljem ubrzanju postupka prethodnog odlu
Civanja pred Sudom pravde, ali uz jedno znacajno ogranicenje. Naime, hitan
postupak moze se sprovesti samo za slucajeve koji spadaju u oblast slobode,
bezbednosti i pravde. Izvan ovog podrucja, ¢ak i kad se radi o pritvorskim
predmetima, preostaje kao jedina mogucénost primena ubrzanog postupka, kod
koga se veca efikasnost i krace trajanje procedure pribavljanja odluke o
prethodnom pitanju moZze ostvariti samo na Stetu ostalih predmeta koji su pred
Sudom.
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Summary

For years, the Court of Justice of the European Union has been overloaded with
requests for preliminary rulings, given that these proceedings make up more
than three-quarters of the Court caseload. Such circumstances constitute a
significant constraint to the operation of the Court, which is unable to quickly
and effectively respond to the preliminary questions which are referred to this
Court by the national courts of Member States. In addition, the duration of the
regular preliminary ruling proceedings jeopardizes the European standards not
only in terms of the lengthy procedure but also in terms of observing the right
of each individual to effective judicial protection within a reasonable time.

In order to make the proceedings faster and more effective, the procedural
rules have been repeatedly amended and supplemented. The applicable Rules
of Procedure of the Court stipulate some exceptions from the regular
preliminary ruling procedure. The first one is the so-called simplified procedure,
where the Court renders a final decision in the form of a reasoned order,
without scheduling an oral hearing and obtaining the written opinion of the
Advocate-General. The Court may also decide to institute the expedited
procedure, by means of which the case at issue is given absolute priority over
other cases. The last exception is the urgent procedure, which is applicable only
in the area of freedom, security and justice; it implies the omission of certain
stages of the regular preliminary ruling procedure.

The analyses presented in this paper show that the results achieved in terms of
reducing the length of the regular preliminary ruling procedure are generally
positive. Thus, the average time required for rendering a decision in the
expedited procedure is approximately four and a half months, which is certainly
a significant improvement as compared to the length of the regular procedure
which takes sixteen to seventeen months. The initial results accomplished by
instituting the urgent procedure are even more encouraging, as the average
duration of this procedure is approximately two months. The time required for
deliberation in an urgent procedure has never exceeded three months, which
makes this procedure faster and more efficient than the expedited procedure.

Keywords: European Union, Court of Justice, Rules of Procedure, preliminary
ruling, regular procedure, simplified procedure, expedited procedure, urgent
procedure.
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SAUCESNISTVO U SAVREMENOM KRIVICNOM PRAVU**

Apstrakt: U izvrsenju krivicnog dela moZe da ulestvuje jedno ili vise
lica. U ovom drugom slucaju postoji saucesnistvo. Saucesnistvo nije samo
poseban oblik uceséa vise lica u ostvarenju krivicnopravne posledice, ve¢
predstavlja i poseban oblik kriminaliteta - kolektivni kriminalitet. Zavisno
od preduzete delatnosti i nacina uceséa u ostvarenju krivicnog dela,
razlikuje se vise oblika saucesnistva. Upravo o pojmu, karakteristikama,
sadrZini, vrstama i specificnostima saucesnistva u savremenom krivicnom
zakonodavstvu govori i ovaj rad.

Kljuéne reci: krivicno delo, vise lica, saucesnistvo, umisijaj, odgovornost,
kazna.

1. Uvodna razmatranja

Sau CesniStvo (concursus plurium ad delictum) kao oblik kolektivnog
izvrSenja krivicnog dela predstavlja jedan od najsloZenijih instituta opsSteg dela
krivicnog prava (Simovi¢ Hiber, 1996: 573-581). No, to nije samo
krivicnopravni, ve¢ je i kriminalisticki, kriminoloski, kriminalnopoliticki, ali
istovremeno i filozofski i socioloski problem o kome je dosta pisano u
domacoj iinostranoj literaturi. Sav ovaj nau ¢ni i stru ¢ni rad imao je dvojako
odredeni cilj : 1) da utvrdi, prouci i objasni sva pitanja vezana za pojam,
elemente, oblike, karakteristike i pravnu prirodu saucesnistva i 2) da izgradi
jednu celovitu, opsSteprihvacenu koncepciju o saucesnistvu (Kambovski, 2001:
47-53) koja bi predstavljala osnovu za utvrdivanje krivicne odgovornosti
(krivice) saucesnika i njihovo kaznjavanje (Jovanovi¢, 1974: 75).

*jovas@prafak.ni.ac.rs

** Rad je rezultat sprovedenog istra Zivanja na projekt u broj 179046 ,Zastita ljudskih i manjinskih prava
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U prouzrokovanju krivicnopravno relevantne posledice u smislu promene ili
stanja u spoljnom svetu preduzimanjem radnje Cinjenja ili ne¢injenja moZe da
ucCestvuje jedno ili vise lica (JovaSevi¢, 2012: 198-201). Kada u izvrSenju
krivicnog dela ucestvuje samo jedno lice - izvrSilac, tada postoji jedinstveno
krivicno delo (solitarni kriminalitet). A kada u izvrSenju Kkrivicnog dela u
Cestvuje dva ili viSe lica lica, tada postoji sau cCesnistvo (kolektivni
kriminalitet). Lica koja svojim delatnostima, sa jednom ili sa viSe radnji, u isto
ili razli¢ito vreme, na istom ili razli¢itim mestima ostvaruju Kkrivicno delo,
nazivaju se saucesnici (Jovasevi¢, 2002: 78-82). Dakle, saucesnistvo je oblik
uceSca, participacije viSe lica u ostvarenju posledice krivicnog dela ili to je sticaj
viSe lica u istom Krivicnom delu. Sva ova lica daju svoj doprinios izvrSenju
krivicnog dela, doprinos koji se, zapravo, sastoji u sauzrokovanju posledice. To
je sticaj viSe lica u ostvarenju jednog krivi¢cnog dela (Stojanovi¢, 2000: 226).

Saucesnistvo predstavlja ne samo poseban oblik izvrSenja krivicnog dela, ve¢ i
poseban oblik kriminaliteta — kolektivni kriminalitet koji je znatno opasniji od
solitarnog (pojedinacnog) kriminaliteta. Kolektivni kriminalitet predstavlja,
zapravo, kumulaciju kriminalne energije, odnosno zloc¢inacke volje zbog svesne
i voljne zdruZenosti viSe lica u ostvarivanju krivi¢nog dela. U teoriji krivicnog
prava je nesporno da delo izvrSeno od strane viSe lica menja karakter
drustvene opasnosti izvrSene radnje buduci da saucCesnistvo produbljuje teZinu
krivicnog dela pri odredenim uslovima. Prema istom shvatanju saucesniStvo
nije protivpravno samo po sebi, ve¢ se odreduje protivpravnoséu glavne radnje
kojom se ostvaruje krivi¢no delo.

2. Pojam i elementi saucesnistva

2.1. Pojam saucesnistva u pravnoj teoriji

U pravnoj teoriji postoje slicna pojmovna odredena saucesniStva. Tako je
saulesniStvo voljno uceS¢e u radnji izvrSenja krivicnog dela zapocetog ili
zavrSenog pod strane drugog lica ili je to pak zajednicko Cinjenje i sprorazumno
skrivljeno sudelovanje vise lica u izvrSenju jednog kaznjivog dela, tako da svako
od tih lica preduzme radnju krivicnog dela ili neku drugu radnju u okviru i u
vreme izvrSenja krivicnog dela (Frank, 1953: 179). Pod saucesniStvom se
podrazumeva uceSc¢e viSe lica u izvrSenju krivicnog dela (SelinSek, 2007:
205-207) ili se tu podrazumevaju slucajevi zajednickog ostvarenja krivicnog
dela od strane dva ili viSe lica uz istovremeno postojanje svesti o zajednickom
delovanju (Babi¢, Markovi¢, 2008: 325).
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Saucesnistvo je sudelovanje veéeg broja lica u vrSenju krivicnog dela, Sto
predstavlja posebno opasan oblik kriminaliteta, odnosno temeljnu
pretpostavku organizovanog kriminaliteta (Grozdanié, Skori¢, Martinovi¢,
2013: 183). Saucesnistvo moze da postoji kada vise lica (nuzno ili dobrovoljno)
u razli¢itim ulogama u c¢estvuju u izvrSenju jednog krivicnog dela (Mrvi¢
Petrovi¢, 2005: 116).

Institut saucesnistva se zasniva na restriktivnom shvatanju pojma izvrsilastva.
Prema ovom shvatanju, izvrsilac je lice koje preduzima radnju izvrsenja,
delatnost koja je zakonom odredena kao elemenat bi¢a krivicnog dela. Pored
restriktivnog, postoji i ekstenzivno shvatanje pojma izvrsilastva prema kome je
jedinstveni izvrsilac lice koje preduzima bilo koju radnju kojom doprinosi
ostvarenju krivicnog dela. To znaci da ekstenzivno shvatanje izvrSilastva,
zapravo, negira saucesniStvo jer ne razlikuje izvrSioca i saucesnika bududi da
svi oni zajedno, udruzeno svojim delatnostima doprinose ukupnom rezultatu
krivi¢nog dela (Srzenti¢, Staji¢, Lazarevi¢, 1978: 269).

Za postojanje saucesniStva je, pored ucesca dva ili viSe lica, potrebno da postoje
dva elementa, uslova, spone ili tacke vezivanja. To su : 1) objektivni i 2)
subjektivni elementi (Lazarevi¢, Vuckovi¢, Vuckovié, 2004: 87).

Objektivni element (uslov) znaci da svaki saucesnik preduzima bilo koju
delatnost kojom na bilo koji nacin, u bilo kojoj meri doprinosi ostvarenju
posledice krivicnog dela. Delatnosti koje preduzimaju sau cesnici mogu biti
iste ili razli¢ite, mogu biti preduzete istovremeno ili sukcesivno (u fazama), na
istom ili na razli¢itim mestima, ali moraju da vode istom rezultatu -
prouzrokovanju posledice krivicnog dela. Najc¢eS¢e se ove delatnosti sastoje u
¢injenju, aktivnoj radnji. Samo izuzetno nelinjenjem se moZe ostvariti
saucesnicki doprinos u izvrSenju krivicnog dela (crimena silenti). S. Frank
smatra da je zajednicko ¢injenje sauc¢esnika mogucée i necinjenjem. Necinjenje je
u tom slucaju posledica zajednicke odluke pretpostavivsi da je postojala
duZnost na zajednicko cinjenje (Frank, 1955: 181). Posledica krivicnog dela
mora biti rezultat zajednicke delatnosti svih saucCesnika, $to znaci da izmedu
ostvarene posledice krivicnog dela i preduzetih radnji svakog saucesnika
postoji uzrocna veza.

Subjektivni elemenat (uslov) znac¢i da kod saucesnika postoji svest o
zajednickoj delatnosti usmerenoj na izvrSenje krivicnog dela. To znaci da
saucesnici znaju jedan za drugog, kao i da znaju izvrSioca krivicnog dela pri
¢emu se ne moraju licno poznavati. Bitno je da svaki saucesnik zna da pored
njega u ostvarenju posledice krivicnog dela ucestvuju i druga odredena lica,
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te i da je iz tog kruga i izvrsilac krivicnog dela. Tek u slucaju postojanja vise lica
koji svojim radnjama doprinose ostvarenju posledice krivicnog dela uz
subjektivni i objektivni elemenat (vezu) postoji saucesniStvo u Kkrivicnom
pravu.

Saucesnistvo je institut opsteg dela krivicnog prava fakultativnog karaktera. To
znaci da u procesu ostvarenja krivicnog dela moze, ali ne mora obavezno da
ucestvuje viSe lica. Izuzetak od ovog pravila postoji u slucaju nuznog
saizvrsilastva gde krivi¢cnog dela uopSte nema, ako zakonom odredenu radnju
izvrSenja nisu preduzela najmanje dva ili vise lica. Podstrekavanje i pomaganje
predstavljaju sau Cesnistvo u uZzem smislu, dok saucesnistvo u Sirem smislu
obuhvata: saizvrsilastvo, podstrekavanje i pomaganje. NajceS¢e se uz
izvrsilastvo javlja samo jedan, a izuzetno viSe oblika saucesnistva.

Sve ove vrste sau CesniStva mogu, ali ne moraju da postoje prilikom izvrsenja
svakog krivi¢cnog dela. Najc¢eSce se uz izvrsilastvo pojavljuje samo jedno, a
izuzetno viSe oblika saucesniStva. No, u svakom sluCaju saucesniStvo je
akcesorne prirode, Sto znaci da zavisi od izvrSenog ili pokuSanog krivi¢nog dela.
Naime, za odgovornost saucesnika se prema Siroko prihvacenoj akcesornoj,
zavisnoj ili monistickoj teoriji zahteva da je izvrSilac izvrSio krivicno delo u
potpunosti ili delimi¢no (kada postoji pokusaj), odnosno da je preduzeo
delatnost koja ulazi u kriminalnu zonu (Marjanovik, 1998: 240-241).

No, to nikako ne znaci da saucesnici odgovaraju za radnju, odnosno za delo
izvrSioca. Ono je samo nuZan uslov, nuZna pretpostavka za postojanje
saucesnistva. To je samo posledica Cinjenice da se ne moZe ucestvovati u
necemu $to ne postoji, u neCemu $to jos nije ostvareno (Stojanovic,

2000: 228). Naime, moZe se Cak reéi da ta akcesornost, odnosno zavisnost i
proizilazi iz same sustine, pojma i prirode sau Cesnistva. Bez izvrSioca nema
ni podstrekavanja, niti pomaganja. Saucesnistvo kao oblik zajednickog ucesca
viSe lica sa izvrSiocem u izvrSenju krivicnog dela je moguce samo dok delo nije
dovrseno, odnosno dok posledica nije nastupila. Tako kod trajnog krivicnog
dela saucesnik moZe da preduzme radnju samo dok traje protivpravno stanje
koje je izazvano radnjom Kkrivicnog dela. Kod sloZenog krivicnog dela
saucesnisStvo je moguce samo dok nije ostvareno bice drugog krivicnog dela
koje ulazi u ovu konstrukciju na bazi prividnog realnog sticaja. Kod krivi¢nih
dela doticaja, saucesnik ne moZe da odgovara za prethodno krivicno delo u
kome je bio podstrekac ili pomagac i za delo koje se sa njim nalazi u doticaju
bududi da odgovara samo za prethodno delo.
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Budu¢i da se saucesniStvo moze javiti u viSe oblika, to je potrebno odrediti
njihov medusobni odnos u vezi sa sticajem. Tako su mogu¢i idealni i realni
sticaj podstrekavanja i pomaganja ako jedno lice sa jednom (idealni sticaj) ili sa
visSe radnji (realni sticaj) stvara odluku za izvrSenje viSe krivicnih dela
(podstrekavanje) ili ako pomaZe u izvrSenju viSe krivicnih dela (pomaganje).
Takode je moguc i sticaj razlicitih oblika saucesnisStva ako se na razli¢ite nacine
ucCestvuje u izvrSenju vise krivicnih dela. Ako se pak radi o produzZenom
krivicnom delu sa razli¢itim oblicima ucestvovanja u pojedinim delima, onda se
uzima u obzir najteZi oblik saucCesnisStva za pravnu kvalifikaciju dela. Medutim,
ne moze da postoji sticaj izmedu pojedinih oblika saucesnistva u izvrSenju istog
krivi¢nog dela, ve¢ se odgovornost saucesnika utvrduje prema najteZem obliku
uceS¢a u ostvarenom delu. Tako saizvrsilastvo apsorbuje podstrekavavnje i
pomaganje, a podstrekavanje apsorbuje pomaganje.

2.2. Pojam saucesnistva u uporednom kriviécnom zakonodavstvu

Za razliku od krivi¢cnih zakona u Bosni i Hercegovini, Crnoj Gori, Hrvatskoj,
Sloveniji, Makedoniji i Srbiji, koji izricito ne definiSu pojam saucesnistva, ve¢
opisuju pojedine njegove oblike i uslove krivicne odgovornosti i kaznjivosti
saucesnika, u uporednom krivicnom pravu pojedini savremeni zakoni(ci) daju
pojam ovog instituta.

Krivi¢ni zakonik Austrije u ¢l. 12. odreduje da krivicno delo moZe izvrsiti ne
samo neposredni izvrsilac, ve¢ i svako ko drugog navede da ga izvrsi ili koji
doprinese njegovom izvrSenju (Foregger, Serini, 1989:20-21).

Krivi¢ni zakonik Nemacke u ¢l. 25. st. 2. saucesnistvo definiSe kao uceSce vise
lica koji zajednicki uc¢ine krivicno delo®.

Krivi¢ni zakonik Spanije u ¢l. 29. defini$e pojam saucesnika. Tako se kao
saucesnici smatraju lica koja ucestvuju u izvrSenju krivicnog dela, kao i lica koja

preduzimaju delatnosti koje prethode izvrSenju krivicnog dela i na taj nacin u
Cestvuju u ostvarenju krivicnog dela (Kuznjecova, ReSetnikov, 1998: 20).

Krivi¢ni zakonik Finske u petom poglavlju pod nazivom: ,SaucesniStvo™ u
odeljku 1. definiSe saucesnistvo kao slucaj kada dva ili vise lica u ¢ine krivicno
delo zajedno, pa se tada svaki od njih kaZnjava kao okrivljeni (Krivokapié,
2005: 220).

1 StGB, Strafgesetzbuch, 50. Auf lage, Munchen, Beck-Texte im dt v, 2012. p. 19.
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Cl. 32. Krivitnog zakonika Ruske Federacije odreduje saulesni$tvo kao
umisljajno zajednic¢ko ucesc¢e dva ili vise lica u izvrSenju krivicnog dela (Raroga,
2008: 197-199).

Krivicni zakonik Estonije u ¢l. 17. sau CesniStvo definiSe kao umisljajno
zajednicko ucesSce dva ili viSe lica u izvrSenju krivicnog dela (Zapevalov,
Mancev, 2001: 56).

Na slican nacin u ¢l. 26. pojam saulesniStva odreduje i Krivi¢ni zakonik
Ukrajine. Prema ovom zakonskom reSenju sau cesniStvo je umisljajno
zajednicko uces¢e nekoliko lica u izvrsenju krivicnog dela (Korzanskij, 1997:
22-23).

Prema ¢l. 20. Krivicnog zakonika Letonije, saucesniStvo predstavlja umisljajno
Cinjenje ili necinjenje odredenog lica, koje nema svojstvo neposrednog
izvrSioca, ve¢ saucesnika, koji je zajedno sa drugim licem (saizvrSiocem)
ucestvovao u izvrSenju prestupne radnje (Lukashov, Sarkisov, 2001: 59-60).

Clan 65. Krivi¢nog zakonika Japana pod saudesni$tvom smatra ako lice zajedno
sa drugim ucestvuje u krivicnom delu c¢ija struktura zavisi od licnog polozaja
ucinioca (Korobeev, 2002: 60-62).

Krivi¢ni zakonik NR Kine u €l. 25. odreduje da saucesnisStvo postoji kada dva ili
viSe lica udruzeno vrse krivi¢no delo (Paglee, 1998: 17).

3. Oblici saucesnistva

UcesSce vise lica u ostvarenju krivicnog dela moze biti realizovano razlicitim
delatnostima, u razlicitom obimu i na razli¢ite nacine (Tomi¢, 2002: 85-98).
Zavisno od vrste, prirode i karaktera preduzete delatnosti, razlikuje se viSe
oblika saucesniStva. To su, najcesc¢e, kao u Republici Srbiji:

1) saizvrsilastvo,

2) podstrekavanje i

3) pomaganje.

No, pojedina savremena krivi¢na zakonodavstva na drugaciji nac¢in razlikuju
oblike saucesnistva.

Saizvrsilastvo (¢lan 33. Krivicnog zakonika Republike Srbije — KZ)?
postoji kada vise lica uestvovanjem u radnji izvrSenja sa umisljajem

2 ,Slu Zbeni glasnik Republike Srbije“, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/20009,
111/2009,121/20121104/2013.
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ili iz nehata zajednicki izvrse krivicno delo ili ostvarujué¢i zajednicku odluku
drugom radnjom sa umisljajem bitno doprinesu izvrSenju krivicnog dela. Ovo je
jedini oblik saucesniStva koji se moze izvrsiti sa umisljajem ili sa nehatom.

Podstrekavanje (€lan 34. KZ) postoji u slucaju umisljajnog navodenja,
podstrekavanja drugog lica na izvrSenje krivicnog dela. Ono se sastoji u
psiholoskim delatnostima uticanja na volju drugog lica koje se manifestuje u
stvaranju nove ili u ¢vrséivanju postojece, ali nedovoljno ¢vrste i kolebljive
odluke kod drugog lica (podstreknutog ili izvrSioca) da preduzme delatnost
kojom ¢e izvrsiti krivi¢no delo.

Najblazi oblik saucesnistva je pomaganje (¢lan 35. KZ). Ono postoji u slucaju
umisljajnog pomaganja drugom licu u izvrSenju krivicnog dela. To je delatnost
kojom se doprinosi drugom licu da uopste izvrsi kriviéno delo ili da ga izvrsi
brze, lakse i jednostavnije ili da posle izvrSenog krivicnog dela ono ostane
neotkriveno, a krivica njegovog ucinioca nedokazana. Ono se sastoji u stvaranju
uslova i pretpostavki drugom licu (pomognutom ili izvrSiocu) da preduzme
radnju izvrSenja krivicnog dela. Radnja pomaganja nije uzrok, vec¢ je samo uslov
nastupele posledice.

Novo krivicno zakonodavstvo Republike Srbije vise ne predvida organizovanje
zlo¢inackog udruzenja kao oblik saucesnistva. Ono je ranije (u vreme vaZenja
krivicnog zakonodavstva SFR Jugoslavije) postojalo u sluaju organizovanja
viSe lica u neki oblik zlo¢inackog udruZenja radi izvrSenja krivi¢nih dela obu
hvacenih zloc¢inackim (kriminalnim) planom.

No, u posebnom delu Krivi¢ni zakonik, kao kvalifikatornu okolnost za koju
propisuje stroZije kaZnjavanje kod pojedinih krivi¢nih dela, propisuje izvrSenje
krivicnog dela od strane grupe ili organizovane kriminalne grupe. U smislu cl.
112. st. 22. KZ grupu ¢ine najmanje tri lica koja su povezana radi trajnog ili
povremenog vrsenja krivi¢nih dela, koja ne mora da ima definisane uloge svojih
Clanova, kontinuitet clanstva ili razvijenu strukturu. Prema istoj zakonskoj
odredbi, ali u st. 35. Krivi¢ni zakonik odreduje i pojam organizovane kriminalne
grupe. To je grupa od tri ili viSe lica koja postoji odredeno vreme i deluje
sporazumno u cilju vr$enja jednog ili viSe krivi¢cnih dela za koja je propisana
kazna zatvora od Cetiri godine ili teza kazna, radi neposrednog ili posrednog
sticanja finansijske ili druge koristi (Simi¢, Tresnjev, 2010: 95).

U pravnoj teoriji su poznate i druge deobe saucesniStva. Tako se mogu uociti
slededi oblici saucesnistva (Petrovi¢, Jovasevi¢, 2005: 251-253):
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1) prema vremenu preduzimanja radnje razlikuje se: a) saucesnistvo koje
prethodi radnjama izvrSioca (concursus antecedens), b) saucesniStvo u
trenutku izvrSenja krivicnog dela (concursus concomitans) i v) saucesniStvo
posle izvrSenja krivi¢nog dela (concursus subseqgens),

2) prema vrsti preduzete radnje ¢injenja ili ne¢injenja, saucesnistvo moze da
bude: a) aktivno - koje se preduzima radnjom cinjenja, pozitivnom, aktivnom
delatnos$¢u (concursus positivus) i b) negativno - koje se preduzima radnjom
necinjenja, propustanja, negativnom, pasivnom delatno$éu (concursus
negativus),

3) prema mogucénosti ostvarenja, saucesniStvo moze biti: a) fakultativno
(concursus facultativus) i b) obavezno (concursus necessarius) i

4) prema Kkarakteru i stepenu subjektivne veze izmedu sau Cesnika,
saulesniStvo moZe da bude: a) obitno saucesniStvo, b) saucesnistvo po
prethodnom sporazumu i v) saucesnistvo svoje vrste (sui generis).

4. 0dgovornost i kaznjivost saucesnika

Odgovornost i kaznjivost sau Cesnika za ostvareno Krivicno delo se zasniva
na istim principima i pravilima na kojima se zasniva i odgovornost i kaznjivost
izvrSioca. To znaci da je pretpostavka odgovornosti saucesnika da je svoju
delatnost preduzeo skrivljeno (sa vinos¢u): 1) da je uracunljiv, 2) da je radnju
preduzeo sa umisljajem (a kod saizvrsilastva i sa nehatom) i 3) da je bio svestan
ili bio duZan i mogao biti svestan da je delo ¢ijem izvrSenju doprinosi
zabranjeno.

Odgovornost saucesnika za ostvareno krivi¢no delo je licne prirode. To znaci da
sau Cesnik odgovara samostalno i licno, odnosno njegova odgovornost se ne
izvodi, ne zavisi od odgovornosti izvrSioca krivi¢nog dela, niti od odgovornosti
ostalih saucesnika. Odgovornost saucesnika je vezana samo za preduzimanje
radnje izvrSenja od strane izvrSioca krivicnog dela i prouzrokovanu posledicu,
ali ona nije vezana za njegovu odgovornost, kao ni za odgovornost ostalih sau
Cesnika. Osnovi koji iskljucuju krivicu izvrSioca (usled neuracunljivosti,
neodoljive sile, stvarne ili pravne zablude), ne isklju¢uju krivicno delo
saizvrsSioca, podstrekaca ili pomagaca kod koga Kkrivica postoji (Cl. 36. st. 2. KZ).

Saizvrsilac je odgovoran za izvrSeno krivicno delo u granicama svoga umisljaja
ili nehata, a podstrekac i pomagac u granicama svoga umisljaja. To je gornja
granica njihove odgovornosti iznad koje oni ne mogu da odgovaraju. Znaci da je
saucesnik odgovoran za posledicu koju je prouzrokovao izvrsilac samo ako je
ona bila obu hvacena njegovim
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umisljajem i to y onom obliku u kome ju je on sam i predvideo. Ukoliko izvrsilac
ostvari teze krivicno delo iste vrste od onoga koje je prethodno bilo obu
hvaceno umisljajem sau Cesnika (kvantitativni eksces), za njega saucesnik ne
odgovara, ve¢ za ono lakSe delo koje je po njegovom umisljaju trebalo da bude
ostvareno.

Ako je pak izvrsilac izvrSio lakSe krivicno delo od onog na koje se podstre-
kavanje ili pomaganje odnosi, a koje bi bilo njime obuhvaceno (negativni
kvantitativni eksces), tada se sau Cesnici kaznjavaju za krivicno delo koje je
stvarno i u ¢injeno, osim u slu ¢aju ako bi se podstrekac stroze kaznio za slu ¢aj
neuspelog podstrekavanja (Cl. 37. KZ). No, moguce je da izvrsilac izvrsi krivicno
delo koje uopste nije bilo obuhvaéeno umisljajem podstrekaca ili pomagaca
(kvalitativni eksces), u kom slu¢aju i nema odgovornosti saucesnika.

Donja granica odgovornosti saucCesnika je shodno akcesornoj teoriji obim i
intenzitet izvrSenog krivicnog dela od strane izvrSioca. Naime, ako izvrsilac
prouzrokuje lakSe krivicno dleo od onog koje je bilo obuhva¢eno umisljajem
saulesnika, saucesnik tada odgovara za delo koje je izvrSilac neposredno
ostvario, a ne i za delo koje je bilo obuhvaéeno njegovim umisljajem (Foregger,
Serini, 1989: 56). Ako je krivicno delo ostalo u pokusaju, tada se podstrekac i
pomagac kaznjavaju samo za pokusaj krivicnog dela, osim u sluc¢aju neuspelog
podstrekavanja.

Li¢ni odnosi, svojstva i okolnosti usled kojih zakon dozvoljava oslobodenje od
kazne ili koje uticu na odmeravanje kazne, mogu se uzeti u obzir samo onom
izvrSiocu, saizvrSiocu, podstrekacu ili pomagacu kod kojeg takvi odnosi,
svojstva i okolnosti postoje (¢l. 36. st. 3. KZ). U slucaju, pak, da su li¢ni odnosi,
svojstva i okolnosti bitno obelezje krivicnog dela, tada oni ne moraju da postoje
na strani podstrekaca ili pomagaca, ve¢ je dovoljno da postoje na strani
izvrSioca. Podstrekacu i pomagacu koji nema takvo licno svojstvo sud moze
ublaziti u zakonu propisanu kaznu.

5. Zakljucak

Saucesnistvo predstavlja vazan institut opsteg dela krivi¢nog prava. Tim pre Sto
na ovaj nacin vise lica udruzuju svoju kriminalnu energiju u cilju ostvarenja
zabranjene krivicnopravno relevantne posledice. To znaci da u prouzrokovanju
krivicnopravno relevantne posledice u smislu promene ili stanja u spoljnom
svetu preduzimanjem radnje ¢injenja ili necinjenja moZe da ucestvuje jedno ili
viSe lica. Kada u izvrSenju krivicnog dela ucestvuje samo jedno lice - izvrsilac,
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tada postoji jedinstveno Kkrivicno delo (solitarni kriminalitet). A kada u
izvrSenju krivicnog dela ucestvuju dva ili viSe lica lica, tada postoji
saucesnistvo (kolektivni kriminalitet).

Lica koja svojim delatnostima, sa jednom ili sa viSe radnji, u isto ili razli¢ito
vreme, na istom ili razli¢itim mestima ostvaruju krivicno delo, nazivaju se
saucCesnici. To znaCi da je saucesniStvo oblik uceS¢a, participacije vise lica u
ostvarenju posledice krivicnog dela ili to je sticaj viSe lica u istom krivicnom
delu. Sva ova lica daju svoj doprinios izvrSenju krivicnog dela, doprinos koji se
zapravo sastoji u sauzrokovanju posledice. To je sticaj viSe lica u ostvarenju
jednog krivi¢nog dela.

No, pored toga, saucesniStvo predstavlja ne samo poseban oblik izvrsenja
krivicnog dela, ve¢ i poseban oblik kriminaliteta — kolektivni ili organizovani
kriminalitet koji je znatno opasniji od solitarnog (pojedinacnog) kriminaliteta.
Ovaj kriminalitet predstavlja, zapravo, kumulaciju kriminalne energije, odnosno
zlo¢inacke volje zbog svesne i voljne zdruzenosti viSe lica u ostvarivanju
krivicnog dela. Logi¢no je da krivicno delo izvrSeno od strane viSe lica menja
karakter druStvene opasnosti izvrSene radnje budué¢i da saucesnistvo
produbljuje tezinu krivi¢nog dela pri odredenim uslovima.

U pravnoj teoriji, ali i u uporednom krivicnom zakonodavstvu, na razlicite
nacine se odreduju pojam i oblici saucesniStva, kao i nacin, granice i osnovi
krivicne odgovornosti i kaznjavanja saucesnika. Pri tome je od znacaja da se
radi o svesno i voljno preduzetoj saucesniskoj radnji (umisljaj) kojom se u bilo
kojoj meri, na bilo koji na¢in doprinosi ostvarenju posledice krivi¢nog dela, bilo
kao uzrok (saizvrsilastvo i podstrekavanje) ili kao uslov (pomaganje).
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Complicity in the Contemporary Criminal Law
Summary

A criminal offence may be committed by a single person or it may include the
participation of a number of people. In the latter case, it gives rise to criminal
complicity. Criminal complicity implies that there is a number of persons who are
either physically or mentally, directly or indirectly involved in the criminal
activity, either in the same or in different locations. All the persons who take part
in the joint action are called accomplices, whose collaboration is a significant
factor in the commission of crime. However, complicity is not just a specific
criminal offence including a number of persons whose collaboration has produced
some consequences punishable under criminal law; it is also a special form of
crime collective crime, which is much more dangerous than individual crime.
Depending on the kind of criminal activity as well as the mode of participation
and collaboration in the activity, there are ample types of complicity. In this
paper, the author analyzes the concept, characteristics, contents, types and
specific features of the criminal act of complicity in the contemporary criminal
law.

Key words: criminal offence, multiple participants, complicity, intent, criminal
liability, punishment.

168



Dr Irena Peji¢” NAUCNI CLANAK

Full Professor, Faculty of Law, Univerisity of Nis
UDK:342.53

Rad primljen: 12.08.2014.
Rad prihvacen: 01.12.2014.

FUNDAMENTAL VALUES IN NEW DEMOCRACIES:
THE PRINCIPLE OF REPRESENTATION IN
THE SERBIAN CONSTITUTION" ™
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a basic constitutional principle in new democracies. The first part contains
general considerations on the relationship between the constituent power
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1. Introduction

The adoption of any new constitution is based on the assumption thatitrests on
the principle of legitimacy, which is two-fold: first, the legitimacy of the formal
process of adopting the constitution and, second, the legitimacy of establishing
a general normative framework for a prospective development of a system of
fundamental values. The constitution establishes “a morally superior set of
values, rights and principles”, which are the guiding principles of social and
political life (Pasquino, 1998, p. 45). Hence, the constitutional and the value
system may not be observed in isolation because they are largely interrelated
and complementary. Nor may the circumstances in which the constituent power
creates a framework of a fundamental value system be observed without taking
into account a range of diverse (non)legal factors which contribute to shaping
the constitutional principles and their interpretative evolution.

Being the cornerstone of constitutional democracy, the constitutional princi-
ple of representation is one of the fundamental values which deserve special
consideration. Given the fact that this principle and the entire system based on
the separation of powers are necessarily subject to change even in traditional
(developed) democracies, the confusion and disorientation encountered by new
democracies (such as Serbia) in the process of shaping citizens’ value judgments
is by far more substantial. The Serbian scholars have beencaught in the trap of
trying to “defend” the liberal principle of free parliamentary mandate, which
made citizens suspicious and distrustful towards the entire value system pro-
claimed under the Serbian constitution.

2. The Constituent Power and the System of Fundamental Values

Being interpreted by the constitutional judicature and perceived in the constitu-
tional theory as a presumption of the legal order, constitution articulates some
fundamental values which reflect the attitude of the constitution founding fra-
merstowards the system of fundamental values. Although the constituent power
should be ideologically neutral in performing its constitutional function, it may
not be value-neutral. In the opinion of K. Hesse (Hesse, 1982: 4), the conception
of “values” (Wertordnung) gives rise to ample questions, such as: what the con-
stitution norms as a value, why and to what extent the constitution builds the
“system”, how the constitutional change can be justified and how extensive the
change may be, particularly in terms of the established “value system”?

Traditional democracies constantly pose these questions and reassess the
answers to these questions. However, the multifaceted problem is additionally
complicated in the circumstances when one system of values is substituted by
another. Questions keep piling up in the event of constitutional discontinuity,
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when there is no possibility to provide for a “peaceful” transformation of value
standards which are commonly associated with continuing interpretation of
constitutional principles. The written constitution is not subject to constitutional
change only through constitutional revision; the change also implies an evolution
in understanding and interpretation of the basic constitutional principles.! The
interpretative evolution involves the need to upgrade the basic constitutional
principles, thus providing for a more rational communication of fundamental
values embodied in the constitutional and political culture.

In new democracies, the constitutional theory and jurisprudence have encoun-
tered a new dilemma: which value standards should the constituent power be
governed by when drafting a new constitution, and what are the boundaries of in-
terpretation of constitutional principles in case of constitutional discontinuity??

The Serbian constitutional theory is still probing for answers to these questions,
which are also pertinent to many other Eastern European countries. At the end
of the 20 century, the constitutional transformation of Serbia ensued on mul-
tiple scales after breaking away from the socialist system of government, which
featured a specific horizontal and vertical organizational structure of the state.
Despite the attempts of the constitution framers to ensure the constitutional
continuity by adopting the new democratic constitutions (1990. and 1992, it
was evident that the value system had to be rebuilt from scratch. Nowadays, after
several constitutional and political changes, the Serbian governing authorities
seem to have lost their bearings in the search of the basic value standards.?

On the basis of the historical and comparative experience, a possible solution may
be to reconsider the two obvious alternatives. The first option implies that the
constitutional system shall return to the roots of liberal constitutionality; this
model had been the predominant model of constitutional design in Serbia from
the early 19 century. Another option would be to skip the phase of constitutional

1 G.Burdeau points out that the evolution of a written constitution may be significant in
terms of generating the conditions in which the constitution is applied and interpreted.
(Burdeau, Hamon, Troper, 1995: 51)

2 Theterm “discontinuity” is used here to denote not only the disruption with the previous
legal order but also with the established value system. In that context, we consider that the
countries which traditionally develop the model of democratic constitutionality endeavor
to ensure the continuity of both the legal and the value system.

3 Ten years after the adoption of the democratic constitutions, Lidija B.Fleiner explained
it as follows: “The first ten years of transformation have convincingly demonstrated that
- due to the historical context within which the democratic transition is taking place in
Central and Eastern Europe - a liberal constitutional and democratic design for itself does
not necessarily create a democratic polity properly taken, which functions under the rule
of law.” (Fleiner, 2001: 33)
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liberalism and directly employ the rules of the developed constitutional welfare
state. Resting on the separation of powers and guaranteed human rights, the
latter option implies that the constitutional model shall guarantee new values,
such as: multiculturalism, democratic potential of minorities in the political
system, strengthening the constitutional unity through diversity of political
options, and promoting civic awareness considering that there is a lack of per-
ception (and frequently express disapproval) that the national identity may be
regarded as the constitutional identity.

The experiences of countries with much longer democratic tradition confirm
that the dilemma encountered by developing democracies is nothing new. Thus,
towards the end of the 20™ century, the British constitutional authorities had a
dilemma about the values underlying a potential revision of the British consti-
tution, particularly concerning the “suitability of the constitution to the political
realities of post-industrialist, multi-racial, multi-party and relatively egalitarian
society”, which Britain had developed into*. In the opinion of Bruce Ackerman,
neither the French nor the British had ever had much faith in the power of the
written constitution to “constrain the democratic politics”. In similar terms,
Ackerman asserts that the contemporary American theory and practice have
moved in the direction of “emphatic provincialism” (Ackerman, 1997: 772).

There is no dispute about the key hypothesis that the genesis of a constitutional
order is not bound by formerly-enacted rules, and that the constituent power
(pouvoir constituante) as the constituting power is not legally bound either.
However, this hypothesis may be considered in relation to other non-legal factors,
such as the constitutional culture and a developed value system; although they
do not have a direct impact on generating a formal legal pattern and selection
of a constitutional model, these factors still significantly shape the modalities
of their application, particularly in transforming the constitutional principles
into laws.®

This aspect of understanding the constituent power rests on the dual conception
of the constitution, which is perceived in the formal sense and in the material
sense. [t was long ago that the constitutional theory determined that the concept
of “constitution” does not imply only a specific form “enveloping” the materia
constitutionis.The French theorist L. Duguit pointed out that a formal constitu-
tion may be misleading because “the facts are stronger than the constitution”.

4 There are opinions that “the new stress on participant attitudes and behavior collides
with values anciently embedded in the political system”. (Turpin, 2002: 5)

5 The actual impact of “the constitutional culture” may be reflected in the emergence of a
fundamental principle or a basic rule which is generated through constant recurrence and on
the basis of a general consensus; consequently, the constituent power may change such arule
(custom or convention) only through constitutional revision. (Maunz, Zippelius, 1994: 37)
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Similarly, American jurists emphasized that the “law in books” is not necessarily
the same as the “law in action”. In addition to the formal (written) sources, a con-
stitution in material sense presumes the existence of some informal (unwritten)
sources, which ensure permanence and stability to the constitution and which
are developed in a specific “value-driven environment”. The German consti-
tutionalists T.Maunz and R.Zippelius pointed out that an on-going process of
creating the constitution over a period of time results in creating a “mature” or
“fully-grown” constitution.® We consider that this phase may be understood in
the broadest sense as a creation of a “mature” constitutional and value system.
The constitutional culture plays a significant role in that context because the
feelings and opinions of the general public support the constitutional princi-
ples to a much greater extent than legal norms including specific content and
sanctions, frequently used as a threat (Turpin, 2002: 5). In the contemporary
constitutional theory, many authors point out that constitutional culture is one
of the essential elements of constitutionalism (along with justice and power).’
Thus, constitutional culture is identified with Ch. Montesquieu’s conception of
“the spirit of the laws” and A.Tocqueville’s conception of “habits of the heart”.

In the process of establishing a new value system, the constituent power cannot
accomplish its legitimacy at once. The citizens’ trust may be earned only through
a persistent effort of the constituting power to develop a system of fundamental
values. In other words, legitimacy rests on the confidence which the constitu-
ting power enjoys at the moment when citizens’ value judgments have not been
developed yet; therefore, it may be more accurate to designate a value system as
alegitimate goal which the constituent power pursues in the course of creating
the constitution as the supreme general legal act. For this reason, the debate on
the adoption of the first/new constitution has to extend to assessing the impact
of non-legal factors on the constituent power, which is not bound by any previo-
us laws. In that context, it may be essential to address the following question:
what is the correlation between the formal constitution and the value system;
in particular, can a value judgment be taken from another legal system and
established under the same pattern just as the formal mechanisms governing
the operation of the rule of law?

6 Theterms “mature” or “fully-grown” constitution (“gewachsenen” Verfassung) points out
to its permanent value and prospects (Maunz, Zippelius, 1994: 30). On the other hand, the
British constitutional literature contains an expression “historical constitution”, which also
points out to its permanent value which remained “stuck” in the past (Turpin, 2002: 5) due
to specific circumstances. What these two concepts of constitution have in common is the
content which includes not only formal (written) rules enacted by competent authorities
but also the unwritten rules articulated through constitutional customs and conventions.

7 There are opinions that a good constitution should be a “coherent whole” including three
key elements: culture, power and justice, which are traditionally “at war” but tend to be “in
accord”. (Lutz, 2006: 18)
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In an attempt to provide arguments for a potential response, we must take into
account that similarities generally outnumber the differences among the new
constitutions created in Europe and worldwide in the last decades of the 20,
which was not the case in the early developmental phases of constitutional
history. Whereas the first written constitutions were original works develo-
ped on the grounds of specific origin or particular circumstances in which the
constitutional states had developed, contemporary constitutions include almost
identical constitutional solutions on the separation of powers, human rights and
economic (neo)liberalism. However, the world-wide expansion of democratic
constitutionality does not necessarily entail an equivalent and sufficient de-
velopment of the fundamental value system which is to uphold the rule of law.
This trend of “looking up to others” or replicating the constitutional models of
other states has become almost universal in the contemporary constitutional
context.Constitutional history bears evidence that this trend was also common
at the time when the newly-established states (former colonies) adopted their
first post-colonial constitutions, often replicating the constitutional documents
of the former metropolises®. The consequences of replicating the constitutional
solutions of another state are two-fold: on the one hand, the lack of originality
and a maladjustment to political and social environment yield negative effect
contrary to those that a constitution is supposed to produce; on the positive side,
the attainments of the democratic constitutionality have (thus) been extended to
newly-established systems which tend to develop the value system by engaging
in an on-going interpretation of constitutional rules.

3. Value Judgments about the Representative Mandate

In order to evaluate the achievements of a value system, we may examine the
basic postulates of the rule of law: the principle of the separation of powers and
the guaranteed human rights. These two complementary fields of materiae con-
stitutionis may demonstrate the scope of misconceptions that the constitutional
and political actors may develop about the “values” of constitutional democracy,
which may eventually impede the “defense” of citizens’ value judgments. The
rule of law may be designated as the cornerstone of contemporary constituti-
onal democracy. One of the basic functions of the constitution is to declare the
fundamental constitutional principles, which justify the provisions contained
in other constitutional norms and allow for the interpretation of the constitu-
tion (Burdeau, Hamon, Troper, 1995, p. 52). The countries of underdeveloped
democratic tradition failed to accomplish this principal goal in the earliest stage
of constitutional development (i.e. at the time of introducing the principle of
popular sovereignty in the parliamentary representation system).

8 The process of “globalization of constitutionalism” (Go, 2003: 72) is most prominent in the
development of the post-colonial constitutions in the second half the 20" century.
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Being one of the pillars in the doctrine of parliamentary democracy, the con-
stitutional principle of free parliamentary mandate was put to a serious test in
newly developed constitutional systems. Originally conceived within the fra-
mework of the liberal constitutionality, this principle was subject to significant
transformation in the circumstances of the 20 century multi-party system. As
the number of participants in the representative system increased and the rules
of the political game changed, it could have been assumed that the free parlia-
mentary mandate would experience a transformation in the constitutional state.
However, the evolutive pattern took a different turn under the threat of another
(socialist) ideology which developed in the mid-20* century, giving impetus to
establishing the imperative mandate. Thus, the (liberal) principle, which was a
value standard of representative democracy, was strengthened on the basis of
ideological discrepancy with another type of (socialist) constitutionality, even
though the evolution of this principle clearly indicated the need to adjust this
liberal principle to the contemporary circumstances (firstin Western democra-
cies where it was originally created) so that it could serve as a model in newly
established constitutional democracies (Kochler, 1995).

Towards the end of the 20" century, the divide in the tissue of constitutional real-
ity of the new democracies was so wide open that it was necessary to dispense
with the former socialist model and accept a completely new system of values.
The prominent feature of socialism was the imperative mandate, which rested on
the party monism and state-imposed restrictions on human rights (particularly
the freedom of thought, opinion and expression). In the new wave of democratic
constitutionality, the Serbian authorities enthusiastically proclaimed the ideas
of representative democracy resting on the original liberal principles. Thus, the
Serbian constitutional theory and judicature tried to “defend” the ideal of free
parliamentary mandate whereas the citizens were not (fully) aware of the im-
portance of individual freedoms and postulates of the representative democracy.
The model was supported in the European professional circles and embodied
in the Opinion on the Constitution of the Republic of Serbia issued by the Venice
Commission (European Commission for Democracy through Law, Opinion No.
405/2006). Yet, the authorities seem to have failed to acknowledge the fact that
there are several schools of thought in democratic theory proposing different
way of determining the content of representation. Thus, the neo-Rousseauean
school of thought insists on the Jean-JacquesRousseau’s postulates governing
the mutual relations between the constituents and elected representatives,
including the radical idea on a delegated mandate (where an MP is regarded as
a delegate). A completely opposite standpoint is proposed by another theory
which is based on EdmundBurke’s concept of free parliamentary mandate. Al-
though substantially conservative in its origin, the neo-Burkean theory starts
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from the assumption that the representatives are a kind of “guardians” whose
mandates are vested in them by the voters. The third school of thought is the
liberal theory of representative democracy which endeavors to reconcile “the
capacity of the elite and mass participation” (Krouse, 1982: 524).

The authorities were caught in a trap because their insistence on the values of
aliberal principle was in contradiction with the Serbian constitutional practice
and political experience. The concept of “winning freedom” was misinterpreted
by the elected representatives (MPs) who perceived it as an opportunity for
trading off their mandates in the Serbian National Assembly; on the other hand,
the citizens thought that the MPs’ “freedom” should be restricted and the free
mandate should be “returned” to the political parties which could freely dispose
of the mandates. The free parliamentary mandate was generally perceived as a
source of abuse (at voters’ expense). The citizens did not perceived the mandate
as an embodiment of their popular sovereignty in a democratic state but as
an “alienated asset” belonging to political parties, which should be allowed to
dispose of the mandate in compliance with the Constitution 2006. (Art. 102).°
Thus, instead of protecting the constitutional principle and building the value
system upon it, Serbia has faced other problems because some other fundamen-
tal principles (such as the principle of popular sovereignty and the principle of
political pluralism) have also lost their constitutional credibility. There was a
reversal of hypotheses: while the constitutional theorist tried to “defend” the
value judgment on the free mandate as a principle which is closely related to
the popular sovereignty, politicians raised the issue of free mandate ownership
(i.e. who owns the mandate: the MP or the political party). Meanwhile, being
unaware that the representative mandate originally belongs to them, the citizens
believed that the best solution would be to introduce the imperative mandate,
which links the elected representative to the party rather than to the voters.

The Serbian constitutional theory seems to have ended up in a blind alley because
avastmajority of authors stood in defence of the free parliamentary mandate'.
It was a result of the need to weigh the options and establish a more rational
solution for the stabilization of the constitutional and political democracy: should
the state introduce clear legal sanctions governing the party discipline (which

9 The Constitution of Serbia (Art. 102.2) states:“Under the terms stipulated by the Law, a
deputy shall be free to irrevocably put his/her term of office at the disposal of the political
party upon whose proposal he/she has been elected a deputy.”

10 Itwas one of the rare occasions in the analysis of the new Serbian Constitution of 2006
where most of the domestic authors agreed with the opinion of the Venice Commission
experts. The Serbian scholars warned about such a danger in numerous papers published
after the year 2000. (Stojanovi¢, 2003; Pajvanci¢, 2003; Jovanovi¢, 2005; Markovi¢, 2006;
Goati, 2007; Peji¢, 2000/2001; Peji¢, 2007; Nenadi¢, 2008.)
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would reaffirm the political reality), or should the state insist on the fundamental
values underlying the democratic constitutionality and return the MP’s mandate
into the general framework of popular sovereignty? It would be unacceptable
to allow the political parties to have the parliamentary mandates at their free
and full disposal because there is a danger that political parties would assume
all the power for themselves by taking over the role of the electoral body and
appropriating the citizens’ sovereignty. The constitutional principle of popular
sovereignty imposes immanent restrictions on political representation; namely,
even though the political parties have a predominant role in the electoral pro-
cess and physically “occupy” the parliament, their role is limited by popular
sovereignty in the rule of law system.

4. Constitutional Measures Upholding the Fundamental Principles

In order to clarify the roots of the problem, we shall return to the previously
postulated dilemma: how to interpret the basic constitutional principles without
compromising their original contents but respectfully taking into account the
changes in the evolution of the value system? The concept of the separation of
powers was originally created as a “static construction” in the specific historical
circumstances when the concept of absolute monarchy was abandoned but the
constitutional monarchy was still undeveloped. The “political dynamism” of the
20 century was the reason for blending the functions of the legislative and the
executive power, all of which called for a new interpretation of the “old” principle
(Loewenstein, 1938: 567). While the power of political parties was on the rise,
the power of the elected representative body in parliament was in decline. Today,
political parties do not exercise their constitutional role only in the electoral
process butalso by exerting constant pressure on the operation and behavior of
elected parliamentary representatives. Political representation has obtained a
secondary function: internal representation within the party structure, which
isreflected in the composition and operation of parliamentary groups as well as
in the position of elected representatives. As opposed to the liberal perception
of elected MPs as “spokespersons” of the people, the present-day conception is
based on developing strong and permanent bondsbetween the political party
and (its) parliamentary representatives.

In spite of being challenged and even whole-heartedly defied in constitutional
theory, the party discipline of the elected MPs has become a reality (even though
it does not enjoy any legal protection). The parliamentary practice has yielded a
new “profile” of MPs who are in toto politically dependent on their party because
they largely express their attitudes, opinions and positions in camera, within
an enclosed, unitary and unanimous political group in parliament. Today, the
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parliamentary mechanism is set in motion by parliamentary groups, whose
activities are crucial for the operation of the representative body because they
determine the dynamics of decision-making processes. The parliamentary gro-
ups discuss the political agenda and formulate the basic political goals, which
are further negotiated and decided in parliamentary sessions. Any prior legal
decision broughtin a political center is prejudicial to the parliamentary decision-
making processes because the parliamentis constitutionally obliged to decide
on the matter. Hence, instead of being an individual activity of elected MPs, the
parliamentary activity is increasingly turning into a collective activity. Members
of parliament have to adjust their demeanor to the role of the specific political
group in the parliamentary process, for which reason their individual potentials
and their immanent right to take action often put on hold (Gicquel, 1997: 691).

The content of the mandate and its legal nature are necessarily associated with
the idea of accountability in representative democracy. In that context, we need
to address the following question: whether and to what extent are the MPs
accountable to their constituents? Being part of the general framework of the
principle of free parliamentary mandate, the relations between the voters and
their elected representatives indicate that MPs are not directly accountable to
the voters because their relationship is not officially institutionalized in the form
ofarecall. On the other hand, the principle of representation necessarily entails
a contact between the voters and the elected MPs, which is not contradictory
to the traditional standpoint on the free parliamentary mandate developed by
E.Burkeand].S.Mill. Thus, the party discipline has become a reality and “(t)he
praise of party control is mostly based on the legislative functions of parliament”
(Beyme, 2000: 71). Since the promulgation of the free parliamentary mandate,
legal responsibility of parliamentary representatives is almost extinct in many
parliamentary systems. The free parliamentary mandate ensures the continuity
of the MPs function and excludes the possibility of MPs recall. On the other hand,
non-legal responsibility of parliamentary representatives may be expressed
through the concept of “accountability” to the voters. The “accountability” test
may be performed either periodically (in elections) or constantly (in the proce-
ss of adopting legislative acts when the government policy receives a majority
supportin parliament). Therefore, the concept of accountability of constitutional
authorities may be said to have its roots in the mechanism of parliamentary
elections, when the voters choose the political majority which will constitute
and support the elected government during its term of office.

In order to provide for the development of the system of representative de-
mocracy as a fundamental value of the constitutional order, it is necessary to
regulate a set of “constitutional measures” which would ensure the accountabi-
lity of the elected representatives. To that effect, it is essential to strengthen the
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position of the electorate as a constitutional body per se. This opinion is based on
the assumption that the basic rules of representation (such as the rule on direct
and free elections) should be implemented in a state where “the citizenship right
establishes alink between popular sovereignty (as the cornerstone of democratic
institutions) and political choice” (Masclet, 1989: 14).

The first measure, which is likely to be the most contested one, would be to in-
troduce the concept of compulsory voting, i.e. the obligation to vote. Considering
the motive for introducing such aradical measure in the field of electoral rights,
we consider that the compulsory voting will contribute to strengthening the le-
gitimacy and restore confidence in constitutional institutions. The exercise of the
right to vote in elections is the most significant act in shaping and confirmingthe
citizens’ political will in the representative democracy; citizens’ participation in
elections is the most explicit way of providing for their participation in decision-
making processes. The election process establishes and verifies the legitimacy
of the governing power, and endorses the government’s prospective action and
administration. On the other hand, the freedom of choicepresumes and justifies
the concept of civil allegiance, which may be reinforced by introducing the rule
on compulsory voting.

The concept of compulsory voting has been challenged in terms of “limiting”
the freedom of choice. Being fully aware of the justified criticism, we consider
that introducing a rule on compulsory voting may contribute to increasing the
citizens’ active participation in elections and raise their awareness about the
accountability of elected officials. If the voters were obliged to take their share
of responsibility by voting in elections, their expectations from the elected rep-
resentative might be higher. Accordingly, the idea of free parliamentary mandate
would fulfill its value-driven mission, which is to ensure that the MPs take into
account not only the standpoints of their political parties but also (if not more)
the opinions of their constituents.

Another “measure” would be the change of the electoral system by introducing
a mixed model combining the majority election system and the proportional
representation system, and increasing the electoral census for coalition lists.
Considering that the electoral system is the foundation of representative de-
mocracy which concurrently ensures the legitimacy of the governing power, the
“choice” of electoral system is one of the important factors in creating alegal and
political environment for exercising the constitutional principles in the rule of
law. In the course of “selecting” the election system, it is important to take into
account the historical, social and particularly political circumstance underlying
the development of the system. Conversely, constitutional authorities must con-
sider the effects of particular election models because they significantly affect
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the organization and operation of the constitutionally established system of
government. There is general consensus that the majority election system leads
to establishing a unified, stable and coherent government, whereas the propor-
tional election system results in creating heterogeneous coalition governments
which (on the other hand) meet the subtle requirements that ensure both poli-
tical and social representation to different minority groups (Norris, 1997: 310).
Taking into consideration the advantages of these election systems, we consider
that a combination of these two models would provide for a more substantial
protection of citizens’ sovereignty and their right to vote.

The prohibition of recomposing the parliamentary assembly during one legi-
slaturemay be regarded as a special “measure” although it might fall within
the scope of parliamentary rules aimed at regulating the internal structure
and organization of parliament. The status of the so-called independent re-
presentatives should be regulated in more detail as it happens that these MPs
hold their mandatesuntil the legislature’s term of office expires but they may
not join any other parliamentary group because the parliamentary groups had
been constituted much earlier, in the first session of the new parliamentary
assembly.It follows that the composition of a parliamentary group may not be
subsequently expanded. Concurrently, the status of individual (independent)
parliamentarians elected in majority elections should be reinforced and they
should be empowered by assuring their equal participation in all stages of the
parliamentary process.

Finally, it may be necessary to establish a new legal framework which would
facilitate a direct contact between the voters and their elected representatives
through electoral bodies in the local territorial units whose primary task wo-
uld be to enable direct communication between the voters and (their) MPs. It
would reinforce the idea of balanced territorial representation in the national
parliament and make the elected MPs directly accountable to their voters. This
measure would be particularly prominent in the combined electoral system,
where the MPs elected under the majority election system are expected to
truly represent the specific interests of the constituents in their electoral unit.
Thus, in addition to periodic confidence checks (through elections), elected
representatives would be able to keep in touch with the voters; it would ulti-
mately enhance their activity in raising parliamentary questions and launching
legislative initiatives.

All the above instruments may be described as a set of constitutional measures
aimed at “defending” the system of fundamental values in the constitutional
state. These measures may reinforce the (almost extinct) idea embodied in the
liberal constitutionality concerning the accountability of all holders of constitu-
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tional power, including the elected members of parliament. The entire concept
stems from the idea that, under the principle parsprototo, the constitutional
instruments have to activate the potentials of the electoral body and the elected
representatives alike; ultimately, there is less leeway for manipulative actions
of different intermediaries in the electoral process.

5. Conclusion

The contemporary trends in constitutional design show that the constitution as
the supreme legal act is no longer an original country-specific legal document
because the constitutional principles are taken over from the constitutions of
other states. However, the specific model of replicating the fundamental consti-
tutional principles from other constitutions generates another problem in the
process of creating the system of fundamental values. Nowadays, all constitu-
tional documents include constitutional guarantees on the rule of law but the
constitutional document does not presume that the citizens will have equally
well-developed value judgments on the constitutionally guaranteed rights/
freedoms and their significance. It is evident, for example, in the principle of
representation and representative mandate, which has raised some doubt among
citizens in the new constitutional order of the Republic of Serbia, particularly
regarding the following issue: who is the actual holder of power,i.e. who is the
holder of sovereignty in the constitutional state?

The adoption of the first or a new constitution presumes constituent power
which is not subject to any state-imposed restrictions; yet, we may not disregard
the impact of other non-legal factors which considerably affect the understan-
ding, interpretation and implementation of constitutional principles. Although
there is general consensus among the legal scholars, professionals and the con-
stitutional judicature in terms of “defending” the model of free parliamentary
mandate, it may not prevent the politicians from trading off their mandates and
depriving citizens of their basic human liberties: the freedom of thought, opinion
and expression. We consider that this issue has to be approachedin a compre-
hensive manner; the concept of MPs’ parliamentary mandate must be observed
in light of the parliamentary representation system where all the holders of
constitutional powers will take responsibility for their actions, including the
electoral body in the capacity of the “original” constitutional authority.

Given the fact that the election process establishes and confirms the legitimacy
of the governing power, elections justify civil allegiance, which may be expressed
through compulsory voting. The institutionalization of the compulsory voting
may be beneficial because citizens would be obliged to assume more responsi-
bility for the choices they make in the election process, which may ultimately
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raise their awareness about the MPs role and their expectations from the elected
representatives. Accordingly, the content of the free parliamentary mandate
would justify its value-driven mission: to ensure that the elected MPs take into
account not only the standpoints of their political parties but also (if not more)
the opinions of their constituents.
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Osnovne vrednosti u novim demokratijama:
Princip reprezentacije u Ustavu Srbije

Rezime

U radu je ucinjen pokusaj da se rasvetli odnos izmedu fundamentalnih vred-
nosti u ustavnoj drzavi i ustavnih principa o predstavnistvu i predstavnickom
mandatu. U prvom delu nacelno se razmatraju uslovi u kojima ustavotvorna
vlast formira vrednosni sistem, uvazavajuci (van)pravne Cinioce koji doprinose
uobli¢avanju i interpretativnoj evoluciji ustavnih principa. DonoSenjem prvog
ustava stvara se pravni obrazac u kome se razvijaju temeljne vrednosti novog
poretka. pa se stoga ova dva polja, ustavni i vrednosni, ne mogu posmatrati
odvojeno jer su komplementarna i medusobno uslovljena. Osnovni principi,
kojima se garantuje vladavina prava, sadrzani su u gotovo svim ustavnim do-
kumentima na kraju dvadesetog veka, ali to ne znaci da gradani imaju jednako
izgraden vrednosni sud o njima i o njihovom znacaju. To se moze videti na pri-
meru nacela o predstavnickom mandatu koji je, viSe nego drugi ustavni principi
u tzv. novim demokratijama, proizveo sumnju kod gradana o tome ko je stvarni
nosilac suverenosti u ustavnoj drzavi.

Uspostavljanju harmonije izmedu proklamovanih principa i temeljnih vrednosti
mogu doprineti odredene ustavne mere. Koncept parlamentarnog mandata treba
posmatrati kroz optiku predstavnickog sistema u kome odgovornost nose svi
nosioci vlasti, ukljuCujuciibiracko telo sa svojstvom ,izvornog“ ustavnog organa.

S obzirom da se putem izbora ustanovljava i opravdava legitimna vlast, iz-
bori opravdavaju gradansku poslusnost koja moZe biti osnaZena pravilom o
obaveznosti glasanja. Ukoliko svoje pravo glasa vrse kao javnu funkciju, gradani
bi bili suoc€eni sa odgovornos$¢u za vrsenje izbora, a to bi moglo imati za posledicu
danjihova ocekivanja premaizabranim predstavnicima budu veca. Na ovaj nacin,
mogla bi se osnaziti gotovo ugasla ideja liberalne ustavnosti o odgovornosti
svih nosilaca vlasti, uklju¢ujuéi i nacionalni parlament kroz njegovu primarnu
obavezu ,polaganja racuna“ bira¢ima. Ovde razmatrani koncept polazi od toga
da se ustavnim instrumentima moraju u potpunosti aktivirati potencijali kako
izabranih predstavnika, tako i birackog tela, Sto bi ostavilo manje prostora
za manipulativno delovanje posrednika u izbornom procesu i u izabranom
predstavnistvu.

Kljucne reci: princip reprezentacije, parlamentarni mandat, ustavna demokrati-
ja, Ustav Srbije.
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INOVIRANJE PROCESA UPRAVLJANjA
PORESKOM SAGLASNOSCU **

Apstrakt: Autor u radu obraduje aktuelne promene u procesu upravljanja
poreskom saglasnoséu u savremenim drZavama. Osnovna svrha tih
promena je dostizanje adekvatnog nivoa povinovanja obveznika poreskim
zakonima (poreske saglasnosti). To je izuzetno sloZen zadatak sa kojim se
suolavaju drzave, posebno u vreme ekonomske krize. U pocetnom delu
rada obraden je teorijski pristup fenomenu ispunjavanja poreskih
obaveza. Nastavak rada donosi izlaganje o modelu kooperativne poreske
saglasnosti, dizajniranom kao ,,odgovor” savremene poreske vlasti na
brojne modalitete poreske nesaglasnosti. Posebna paZnja u radu
posvecena je aktivnostima koje predstavljaju primenu modela
kooperativne poreske saglasnosti u stvarnosti i, ujedno, inoviranje procesa
upravljanja poreskom saglasnos¢u. Re¢ je o orijentaciji prema
obveznicima kao korisnicima poreskih usluga, upravljanju rizicima u sferi
poreske saglasnosti i kontinuiranom pracenju ostvarenih rezultata u
postupanju poreskih organa.

Klju¢ne reci: poreski zakoni, poreski obveznici, poreska saglasnost,
upravljanje poreskom saglasnosscu.

1. Uvod

Ljudsko drustvo se nalazi u kontinuiranom razvoju. Promene se deSavaju u sferi
ekonomije, politike, prava, tehnologije, kulture. Izrazena ekonomska
meduzavisnost i sve ve(i znac¢aj medunarodnog povezivanja drzava, u okviru
Evropske unije i svetske zajednice, svoj ,trag” ostavlja

‘marina@prafak.ni.ac.rs

" Rad je rezultat istrazivanja na projektu ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u evropskom
pravnom prostoru®, br. 179046, koji finansira Ministarstvo za nauku i tehnoloski razvoj RS u
projektnom ciklusu 2011-2014.
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i u oblasti oporezivanja. Od poreske administracije svake drzave se ocekuje
blagovremeno prilagodavanje novonastalim uslovima budué¢i da oni
fundamentalno odreduju uspesnost primene poreskog sistema.

Ostvarivanje dobrovoljne poreske saglasnosti je imperativni cilj savremenog
oporezivanja. Imaju¢i u vidu Cinjenicu da je poreska nesaglasnost
identifikovana kao jedan od najvecih problema sa kojim se, u danasnje vreme,
susre¢e poreska vlast, u mnogim zemljama sveta se promenama pravne,
institucionalno-organizacione i informacionotehnoloske prirode, teZi ostvariti
reformisanje poreske strukture i modernizacija administriranja porezima.
Znacajne novine se uvode i u proces upravljanja poreskom saglasno$¢u
obveznika, Sto je izuzetno vazno s obzirom na to da aktuelnu drustvenu
stvarnost karakteriSu ekonomska nestabilnost i specifi¢cne politicke okolnosti.

2. Kompleksnost teorijskog pristupa
fenomenu ispunjavanja poreskih obaveza

Poreska saglasnost (tax compliance) se moZe definisati kao stepen (nivo)
ispunjavanja (prihvatanja) poreskih obaveza od strane obveznika poreza. U
mnogim zemljama fenomen poreske saglasnosti se posmatra preko tri osnovne
obaveze poreskih obveznika: obaveze da podnesu blagovremeno poresku
prijavu (filing compliance), obaveze da prikazuju ta¢no podatke na osnovu
kojih se utvrduje poreska obaveza kad god se to od njih zahteva (reporting
compliance), obaveze da placaju poreze u propisanim rokovima (payment
compliance). U principu saglasnost u ispunjavanju poreskih obaveza se deli na
dve kljucne kategorije: administrativnu saglasnost, koja se ogleda u podnoSenju
poreske prijave i blagovremenom pla¢anju poreza, i tehnicku saglasnost u
smislu da podaci o poreskopravnoj sposobnosti u poslovnoj evidenciji
obveznika budu verodostojni i da se poreska obaveza obracunava u skladu sa
zakonom (OECD, 2001: 3).

Ponasanje obveznika u pogledu ispunjavanja poreskih obaveza se formira pod
uticajem brojnih ¢inilaca. U osnovi poreska saglasnost obveznika svoj ,izvor”
nalazi u odnosu podrzavanja i brige drZave (poreske vlasti) za gradane kao
poreske obveznike, adekvatnom zadovoljavanju njihovih Zivotnih interesa i
prioritetnih potreba. Opsti zahtev, koji se postavlja pred poresku politiku i
poresku legislativu, odnosi se na puno uvaZavanje opSteprihvacenih nacela
oporezivanja - nacela pravicnosti, opstosti, ravnomernosti, ekonomske
efikasnosti, odredenosti, jeftino¢e ubiranja i ugodnosti plac¢anja poreza,
izdasnosti i elastitnosti (Morgan, 2004: 12-13). Tzv. odgovarajuéa poreska
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regulativa, nastala iz potrebe da se promeni opsti stil pisanja poreskih zakona
(kontrolno-komandni stil zameni stilom koji je jasan, razumljiv i utice na
prosvecivanje i ubedivanje obveznika da se povinuju porezima) adekvatno
modelira poresko ponaSanje (Job, Stout, Smith, 2007: 88). Koncept
odgovarajuce poreske regulative, naime, karakteriSu tri elementa: upotreba
pluraliteta regulativnih tehnika i pojedinih stilova koji su takticki odabrani da
najbolje odgovore postoje¢im okolnostima i regulisanju motiva obveznika;
zahtev za pristupom koji ohrabruje dobrovoljnu poresku saglasnost; primena
demokratskih principa i vrednosti u regulisanom (poreskom) podrucju
(Wenzel, 2007: 32).

Poresko zakonodavstvo, koje uvazava ekonomske prilike u jednom drustvu, kao
i nedvosmisleno odredeni ciljevi u sferi finansiranja javnog sektora, dobra su
osnova za koncipiranje i primenu poreskog sistema koji poreski obveznici nece
puno osporavati. Navedeno je i pretpostavka stvaranja povoljnog ambijenta za
uspostavljanje kvalitetnih odnosa poreske vlasti i obveznika poreza.

Potpunije istrazivanje problematike poreske saglasnosti nezaobilazno
podrazumeva analizu i drugih c¢inilaca povinovanja obveznika porezima.
Polazedi od kategorizacije razli¢itih uzroka poreske nesaglasnosti, izdvojile su
se tri osnovne teorije sa usmerenjem na ekonomska, psiholoska i sociolo$ka
objasnjenja razli¢itih modaliteta neprihvatanja poreskih obaveza (Andelkovi¢,
Jovasevi¢, 2006: 93).

Tradicionalno poreski obveznici se povinuju porezima zbog straha od
otkrivanja nepostovanja poreskih zakona i kaznjavanja (McKerchar, 2001: 226;
Job et al, 2007: 87; Waller, 2007: 68). Re¢ je o primeni tzv. koncepta
zastraSivanja poreskih obveznika. Ekonomski teoretiCari zastupaju glediste da
obveznik o aktivnostima neposStovanja poreskih propisa odlucuje racionalno
procenjujuci oc¢ekivane koristi i troSkove (Stetu) od takvih aktivnosti.

Koncept zastrasSivanja poreskih obveznika ima dve komponente. S jedne strane
ovaj koncept je potvrda da ¢e neposteni poreski obveznici biti kaZnjeni jer ne
ispunjavaju svoje poreske obaveze. Postojanje, s druge strane, nizih kazni za
poreske prekrsaje i viSih kazni za poresku utaju i druga poreska krivi¢na dela,
pravilno oblikuje spremnost obveznika da se povinuju porezima. Preduslov
dobrog funkcionisanja koncepta zastrasivanja je povecanje ucestalosti poreskih
kontrola i fakticka primenjivost propisanih kazni u sluc¢ajevima nelojalnosti
poreskih obveznika drzavi. Propisivanje ekstremno visokih kazni koje bi pla¢ao
samo mali deo poreskih obveznika koji ne poStuju poreske propise, nece
znacajno uticati na poboljSanje poreske discipline (Dimitrijevi¢, 2005: 771).
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Psiholoske teorije, nastale u cilju objasnjenja povinovanja obveznika porezima,
akcenat stavljaju na licnost poreskih obveznika. U tom smislu sistemi vrednosti
obveznika, njihovi stavovi i moral, predstavljaju osnovu za donosenje poreskih
odluka i determiniSu poreska ponasanja. Vrednosna orijentacija poreskih
obveznika suStinski odreduje poresku saglasnost. Poreski obveznici teZe
razli¢itim ciljevima, donose odluke koje uticu na druge obveznike, njihovo
sopstveno blagostanje se menja u odnosu na blagostanje drugih poreskih
obveznika. Obveznici poreza sa viSim nivoom vrednosne orijentacije fokusiraju
se, u vecoj meri, na blagostanje drugih poreskih obveznika. Povezano sa
vrednosnom orijentacijom uocljiv je Citav spektar ponaSanja poreskih
obveznika: ponasanje ekstremnih altruista koji Zele najbolje drugima; agresivno
ponasanje koje ima za cilj loSe drugima; kooperativno ponasanje teZi najboljem
za sebe i druge; takmicarsko ponasSanje, gde se teZi da ono Sto je bolje bude
nedostupno drugima; ponasanje individualaca, koji Zele najbolje za sebe bez
obzira da li je to dostupno drugima (Trivedi, Shehata, Lynn, 2003: 178).
PoboljSanje poreske saglasnosti se moZe ocekivati ukoliko se vrednosna
orijentacija menja od takmicarske ka orijentaciji individualaca, odnosno od
kooperativne ka orijentaciji altruiste (Trivedi, et al., 2003: 187).

Stavovi poreskih obveznika su svojevsrni odgovori obveznika na poreski sistem
i njegovu primenu. Poreski mentalitet, osecanje poreske nervoze (tenzije) i
poreski moral su elementi psihi¢kog Zivota obveznika koji, zbirno posmatrano,
formiraju poreske stavove obveznika. Pozitivni stavovi poreskog obveznika
prema plac¢anju poreza i poreskoj administraciji zna¢ajno povecavaju poresku
saglasnost (McKerchar, 2001: 234).

Poreski moral obveznika se moZe razumeti u okviru vremenskih i prostornih
granica odredene sredine i to kao rezultat delovanja subjektivnih i objektivnih
faktora. U subjektivne faktore se ubrajaju poreski mentalitet obveznika, svest o
pripadnosti odredenoj drustvenoj zajednici, potreba izvrSenja gradanskih
obaveza, obrazovna struktura poreskih obveznika. Objektivni faktori su vezani
za visinu poreskog tereta, oblike poreza u poreskoj strukturi, tehniku
oporezivanja, stru ¢nost i efikasnost poreskih organa, namenu ubranih
poreskih prihoda, dosledno primenjivanje poreskih kazni. Cinjenica da se
porezi razrezuju pravicno i da svako pla¢a svoj teret finansiranja javne
potroSnje pozitivno uti¢e na poreski moral a time i na poresku saglasnost
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obveznika (Andelkovi¢, 2011: 481-482; Waller, 2007: 68-69). Znacaj koji se
pridaje uticaju poreskog morala na povinovanje obveznika porezima uslovio je
formiranje i razvoj pojma psiholoskog poreskog ugovora. Radi se o novom
teorijskom konceptu koji poreski moral objasnjava kao sloZeni odnos obveznika
i drZave, uspostavljen pravicnim postupanjem i uzajamnim poverenjem strana
ovog odnosa (Feld, Frey, 2007: 103).

lako je odluka obveznika o povinovanju poreskim obavezama prvenstveno
uslovljena unutras$njim doZivljavanjem poreskog tereta, ne treba zanemariti ni
uticaj koji na odluku obveznika ostvaruju drustvena sredina i konkretne
ekonomske i politicke prilike. Ovo miSljenje posebno zastupaju socioloske
teorije i, istovremeno, naglaSavaju vaZnost postojanja druStvene norme
urednog posStovanja poreske regulative (tzv. efekat ugledanja u poreskom
ponasanju). Oporezivanje, da bi bilo prihva¢eno, mora da odrazava osnovne
vrednosti barem minimuma poreske populacije koja podrZzava vladinu politiku
(Bejakovi¢, 2009: 793). Ukoliko javni rashodi odgovaraju obezbedenim javnim
dobrima u jednom drustvu to ¢e se pozitivnho odraziti na jacanje osecaja
zajedniStva i solidarnosti, ukupan drusStveni kapital i ocuvanje drustva.
Suprotno, primena poreskih zakona Kkoji predstavljaju poosStravanje
oporezivanja, ukoliko nije praena strogom kontrolom troSenja ubranih
poreskih prihoda, mozZe predstavljati realan rizik za sadasnju i buducu
realizaciju poreskih potrazivanja drzave. Uz to, moZe doprineti padu ugleda
koji, u populaciji poreskih obveznika, poseduje poreska vlast.

3. Model kooperativne poreske saglasnosti

Model kooperativne poreske saglasnosti je nastao kao ,,odgovor” na pitanje Sta
bi trebalo promeniti u odnosu poreske vlasti prema poreskim obveznicima
kako bi se porezi uspesnije primenjivali. U tom smislu u savremenim poreskim
sistemima je, ve¢im delom, prevladalo shvatanje da podsticanje pozitivhog
stava obveznika prema placanju poreza zasluZuje posebnu pazZnju. Poreskoj
administraciji je pripala znacajna uloga u tom domenu i ona se, prevashodno,
ogledala u preduzimanju niza aktivnosti u pravcu popularizacije poreza i
izbegavanja nerazumevanja i sukoba na relaciji poreski organi - poreski
obveznici. Poreski obveznici treba da imaju poverenje u poreski sistem i
postupanje poreskih organa, jer oporezivanje moZze dobro da funkcioniSe samo
ukoliko su obveznici poreza spremni na kooperativno ponasanje (saradnju).

Primena modela kooperativne poreske saglasnosti je sloZen pristup u radu
poreskih organa. On nosi sobom velike rizike po naplatu poreskih prihoda,
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ukoliko se neadekvatno upotrebi u sprovodenju svih bitnih poreskih procesa.
Opsti zahtev je da se ostvare pozitivni rezultati u pogledu smanjivanja ukupnih
troskova oporezivanja i poboljSanja dobro voljnog placanja poreza, uz
istovremeno povecanje ukupne pravicnosti i efikasnosti poreskog sistema i
smanjivanje rizika od poreske evazije i korpucije (Andelkovi¢, 2012: 938).
Drugim rec¢ima, novi pristup u obavljanju poreskih poslova i podsticanje
kooperativne poreske saglasnosti zahteva pazljivu analizu ponasanja razlicitih
kategorija obveznika i izradu adekvatne strategije poboljSanja izmirenja
poreskih obaveza. To je dugorocan proces koji zapocinje jacanjem organizacije i
upravljanja poreskom administracijom, primenom c¢vrstog sistema naplate
poreskih prihoda i izgradnjom kapaciteta za klju¢ne poreske funkcije. Cesto je
potrebna i reforma zakonodavnog okvira, kao i pravosuda, kako bi se osigurala
adekvatna primena poreskih ovlas¢enja, reZima sankcija i blagovremeno
reSavali poreski sporovi (Russell, 2010: 1).

Povezano sa prelaskom na model kooperativne poreske saglasnosti, u teoriji se
isticu sledece aktivnosti koje je neophodno preduzeti: orijentacija prema
obveznicima kao korisnicima poreskih usluga; upravljanje poreskim rizicima;
kvalitetna poreska legislativa; odgovaraju¢a mreza medunarodnih sporazuma;
brojne konsultacije sa Kklju¢nim ucesnicima oporezivanja; primena infor-
macione tehnologije u radu (Vazguez-Caro, Bird, 2011: 14-17). U nastavku rada
posebna paznja bi¢e usmerena na analizu aktivnosti koje predstavljaju najbolje
predstavnike primene modela kooperativne poreske saglasnosti: orijentaciju
prema obveznicima kao korisnicima poreskih usluga (klijentski pristup prema
obveznicima); upravljanje rizicima u sferi poreske saglasnosti i kontinuirano
pracenje ostvarenih rezultata u postupanju poreskih organa. Navedene
aktivnosti predstavljaju inoviranje procesa upravljanja poreskom saglasnos¢u i
pracene su primenom savremene informacione tehnologije u radu poreskih
organa.

3.1. Orijentacija prema obveznicima kao
korisnicima poreskih usluga

Orijentacija prema poreskim obveznicima kao korisnicima poreskih usluga
(klijentima) predstavlja osnovu modela kooperativne poreske saglasnosti. [ u
razvijenim zemljama i u zemljama u tranziciji, formiranje i modernizacija sluzbi
za pruzanje poreskih usluga obveznicima je jedan od naprednijih nacina
poboljsanja uspesnosti rada poreskih organa (H&égye, Hassel, Olsson, Sabbe,
Ott, 2000: 40). Usmerenost prema poreskim obveznicima i pruZanje
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poreskih usluga bitna je odrednica menadzerskog pristupa upravljanja
ukupnim kvalitetom poreskih poslova, koji znacajno uti¢e na organizacijsku
kulturu poreskih organa. Filozofija ovog pristupa je usmerena na ocekivanja
koja obveznici kao korisnici poreskih usluga imaju, sprecavanje potencijalnih
problema, izgradnju privrZenosti najboljoj praksi poreskog postupanja. UsluzZna
orijentacija poreskih organa prema poreskim obveznicima pocetni je korak u
izgradnji poreske administracije koja je spremna da saraduje sa poreskim
obveznicima i, po potrebi, vrsi ulogu njihovog savetodavca. Sledstveno tome,
customer relationship management (CRM) primenjen u modernim poreskim
administracijama identifikuje ¢inioce uticaja na poreske obveznike, unapreduje
filozofiju orijentacije prema poreskom obvezniku, razvija postepeno procese
koji su u sluzbi potreba poreskog obveznika, obezbeduje adekvatne poreske
usluge i pomo¢ poreskim obveznicima, obezbeduje aZurno postupanje po
prigovorima i Zalbama poreskih obveznika. (OECD, 2007: 18).

Osavremenjivanje odnosa poreskih organa i poreskih obveznika podrazumeva i
izvesne promene u ponasanju samih poreskih obveznika, koji ¢e postepeno,
zbog promenjene ,klime“ u Kkojoj se uspostavljaju poreskopravni odnosi,
korigovati svoje stavove prema poreskim organima. Za to ¢e, nesporno, biti
potrebna i znacajna ulaganja u edukaciju poreskih obveznika, ja¢anje njihove
poreske kulture i poreske svesti. Samo tako obveznici mogu biti stvarni ucesnici
u poreskom zivotu, imati uticaj na promene poreske legislative i biti adekvatni
kontrolori postupanja nosilaca poreskih ovlascenja.

Primena Kklijentskog pristupa prema poreskim obveznicima, pre svega,
znaci: obezbedenje usluga poreskim obveznicima (u vremenskom i prostornom
smislu); razvoj razliCitih informativnih programa za poreske obveznike;
sprovodenje poreskih postupaka na Sto jednostavniji nacin; razvoj metoda za
ispitivanje zadovoljstva poreskih obveznika uslugama poreskih organa;
poboljsanje kvaliteta opremljenosti poslovnih prostorija namenjenih za
kontakte sa poreskim obveznicima; razvoj programa obuke poreskih
sluzbenika u oblasti odnosa sa poreskim obveznicima. U primeni ovakvog
pristupa, poreski organi se rukovode fundamentalnim principom da ¢e poreski
obveznici, koji su tretirani sa poStovanjem i pravi¢no, obezbedeni potrebnim
poreskih informacijama, savetima i drugim poreskim uslugama, biti spremniji
da se dobrovoljno povinuju poreskim obavezama. Na izvestan nacin,
zahvaljujuci poreskim uslugama, vrsi se demistifikacija poreske sfere Sto je u
savremenim uslovima preko potrebno. Aktivho se promovise i ideja tzv.
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modeliranja poreskih usluga, kako bi se izaslo u susret ocekivanjima razlicitih
grupa poreskih obveznika i zahtevima troSkovne efikasnosti. Uz to, vrsi se i
odabir odgovarajuc¢ih kanala (sredstava) za pruzanje razlicitih vrsta poreskih
usluga. U praksi razvijenih drZzava cesto se pravi razlika izmedu tradicionalnih
sredstava (Stampani poreski obrasci i poreske publikacije, neposredni kontakti
poreskih sluzbenika i poreskih obveznika) i elektronskih sredstava pruzanja
poreskih usluga (veb-sajtovi, elektronsko podnoSenje poreskih prijava i
poreske evidencije, elektronska komunikacija putem imejla, elektronsko
placanje poreza) (OECD, 2007: 27). Primena savremene informacione
tehnologije u radu poreskih organa omogucava postojanje razli¢itih vidova
selektronskih kontakata“ subjekata poreskopravnog odnosa, pored nuznog
postojanja njihovih tradicionalnih neposrednih kontakata u prostorijama
poreskih organa i na terenu, u poslovnim prostorijama poreskih obveznika.

3.2. Upravljanje rizicima u sferi poreske saglasnosti

Savremenim drzavama je potrebna moderna i demokratska poreska
administracija koja e, na najbolji moguci nacin, odgovoriti zahtevima koje javni
interes postavlja u oblasti oporezivanja. Shodno tome, postupanje poreskih
organa se mora Kontinirano menjati kako bi bilo uspeSno (efikasno,
ekonomicno i efektivno), na jednoj strani, odnosno dosledno postovalo
civilizacijska dostignu¢a u primeni poreza, demokratske zahteve i pravdu, na
drugoj strani (Hégye et al,, 2000: 32). Isti bazi¢ni problemi sa kojima su se
suocile vlade i poreske administracije mnogih zemalja (porast obima poreskih
poslova, kompleksnost poreske regulative, stavovi poreskih obveznika,
znacajan stepen poreske nesaglasnosti i sl.) istakli su, kao prioritetno, pitanje
poboljsanja uspesnosti primene poreza (Hégye et al., 2000: 35).

Upravljanje rizicima u sferi povinovanja obveznika poreskim obavezama
(poreske saglasnosti) segment je modernizacije poreskog upravnog postupanja,
koji znacajno treba da unapredi odredene procese u radu poreskih organa i da
rezultira viSim nivoom dobrovoljne poreske saglasnosti. Drugim recima, radi se
o strukturiranom i sistemskom procesu pracenja povinovanja obveznika
porezima, kao i odlucivanja Sta je suStinsko za razvoj poreske saglasnosti i kako
se treba odnositi prema ispoljenim rizicima u ovom domenu (OECD, 2008: 8).
Konkretnije, u cilju utvrdivanja rizika u sferi poreske saglasnosti prvenstveno
se polazi od procene nivoa ispunjavanja poreskih obaveza u propisanom roku.
Najpre, poreski obveznici treba da budu registrovani i da podnose poreske
prijave. S tim povezano, vazno je identifikovati lica koja ignorisu
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ili izbegavaju obavezu registracije. U nastavku sledi utvrdivanje vrsta i obima
rizika na bazi ukrstanja podataka iz poreskih prijava i poreske dokumentacije i
podataka o placanju poreza u razli¢itim poreskim periodima, kao i
ustanovljavanje strategije uticaja na ponaSanje poreskih obveznika (Hrusti¢,
2006: 255). SadrZaj strateskih mera treba da bude usmeren u pravcu
podsticanja i nagradivanja savesnih poreskih obveznika i kaznjavanja i
edukovanja nesavesnih poreskih obveznika.

Upravljanje rizicima u sferi povinovanja obveznika obavlja se na dva nivoa:
strateSkom i operativnom nivou (OECD, 2004: 16). Na strateSkom nivou ovo
upravljanje se fokusira na identifikovanje osobenih oblika ponasanja poreskih
obveznika koji su praceni neplacanjem znacajnijih iznosa poreza. Na
operativnom nivou poreski organi identifikuju rizike u neplacanju poreza
tokom obavljanja svakodnevnih poreskih aktivnosti. Kategorizacija poreskih
obveznika sa sli¢cnim poreskim ponaSanjem u odredene grupe znatno pomaze
identifikaciji poreskih rizika i pra¢enju postovanja poreskih obaveza (OECD,
2004: 41). Uvazavanje posebnih prilika i potreba poreskih obveznika i teskoc¢a
u kojima se oni mogu naci, treba da omoguéi formulisanje adekvatnih mera
uticaja na poresko ponasanje.

Ispoljeni rizici u sferi poreske saglasnosti i evaluacija upravljanja ovim rizicima
svakako jesu dobar pokazatelj opsteg ,zdravlja“ poreskog sistema, uticaja koje
su preduzete mere (u vidu strategije) ostvarile na poresku saglasnost
obveznika, kao i odgovornosti poreske vlasti.

Ekonomska kriza, neophodno je ukazati, predstavlja poseban rizik u domenu
izvrSavanja poreskih obaveza. UobiCajeno je da poreski organi u takvim
okolnostima razvijaju strategiju naplate poreza sa ciljem kontrolisanja rasta
neplacanja poreskih obaveza i pomo¢i poreskim obveznicima kako bi oni mogli
da se izbore sa krizom. U vreme krize opada nivo dobrovoljne poreske
saglasnosti Sto se, prema medunarodnim iskustvima, moZe poboljsati
primenom cetiri grupa mera: veta pomo¢ poreskim obveznicima; naplata
poreza kod visokorizi¢nih poreskih obveznika; uvodenje zakonskih promena
koje ¢e poboljsati naplatu poreza i poboljSanje komunikacija sa poreskom
populacijom (Brondolo, 2009: 8).

3.3. Kontinuirano pracéenje ostvarenih
rezultata u postupanju poreskih organa

Primena ideja ,,novog javnog upravljanja“ u radu poreskih organa podrazumeva
drugaciji pristup obavljanju poslova oporezivanja. Savremene reforme javne
administracije, a time i reforme poreske administracije,
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preduzimaju se u pravcu potpunog ostvarenja sledecih ciljeva: uspostavljanje
korektnih odnosa poreskih organa i poreskih obveznika; uvodenje transpa-
rentnih i ta¢nih poreskih procedura; postojanje legitimnog poreskog upravnog
postupanja; ostvarivanje uspeSnosti poreskog upravnog postupanja (Lili¢,
2003: 40).

Pitanje uspeSnosti poreskih organa zauzima vazno mesto u poreskim refor-
mama. Opsti stav je da su ,dobri“ poreski organi oni koji se pokazu kao
LuspeSni“. U kontekstu poreske saglasnosti, rad uspesnih poreskih organa
rezultira zavidnim nivoom dobrovoljnog povinovanja obveznika porezima.

U savremenim poreskim sistemima se posebno insistira na povecéanju
ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti rada poreskih organa kao opstim
pokazateljima uspesSnosti. Shodno tome, koristi se tzv. pristup tri E, tj. ocena
efikasnosti i ekonomicnosti delovanja poreskih organa (naplata planiranih
poreskih prihoda uz Sto niZe troskove), kao i ocena njihove efektivnosti (visok
nivo dobrovoljne poreske saglasnosti). Ovakvo pracenje ostvarenih rezultata
predstavlja deo Sireg procesa strateskog i operativnog planiranja poreske vlasti
i ima veliku vaznost za domen odgovornosti i transparentnosti delovanja
poreskih organa (Crandall, 2010: 1).

[zuzetno je bitno pojam efektivnosti razlikovati od pojma efikasnosti i
ekonomicnosti postupanja poreskih organa. Poreski organi mogu biti efikasni i
ekonomicni u smislu niskih troskova naplate planiranih poreza dok,
istovremeno, mogu biti neefektivni, jer nemaju kapacitet da u znatnoj meri
obezbede dobrovoljno plac¢anje poreza (Silvani 1992: 274).

Radi dostizanja boljih rezultata sve zemlje odvajaju znacajna sredstva za Siroku
primenu informacione tehnologije u radu njihovih poreskih organa
(modernizacija) smatrajué¢i je klju ¢nom podrSkom potrebnih promena.
Modernizacija je u funkciji stvaranja jeftinih, ne brojnih i uspesnih poreskih
organa. Pri tome jeftini ne znaCe manje skupi ve¢ svedeni u okvire realnih
ekonomskih moguénosti, termin ne brojni ne znac¢i malobrojni ni nevazni ve¢
upucuje na Cinjenicu da se kvalitet ne jemci brojnos$¢u, a termin uspesni akcenat
stavlja na efikasnost, ekonomicnost i efektivnost rada poreskih organa
(Dimitrijevi¢, 2008: 728).

Ostvareni rezultati rada poreskih organa mogu biti pradeni i preko niza
pojedinacnih pokazatelja: procenta naplacenih poreskih prihoda u odnosu na
planirane; uce$¢a administrativnih troskova u napla¢enim porezima, troSkova
naplate poreza po poreskom  obvezniku;  broja izvrSenih poreskih
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kontrola, obradenih poreskih prijava i otkrivenih poreskih delikata; iznosa
naplate otkrivenih utajenih poreskih prihoda; kvaliteta odnosa poreskih
obveznika i poreske administracije; odnosa broja poreskih obveznika ili
obradenih poreskih prijava i broja osporenih poreskih odluka; utvrdenih
greSaka poreskih organa kroz pla¢ene kamate poreskim obveznicima, rezultate
i trajanje zalbenih poreskih postupaka i dr. (Dimitrijevi¢, 2008: 728).

Prac¢enje nabrojanih pokazatelja rezultata rada poreskih organa (opStih i
pojedina¢nih) mogucde je zahvaljujuéi sistemskom pristupu ovoj problematici,
koji postoji u razvijenim zemljama (performance management). ReC je o
neprekidnom ciklusu analize rada poreskih organa i procene potreba i
ocekivanja poreskih obveznika. Krajnji cilj kome se teZi je Sto potpunija
realizacija poreskog sistema i ciljeva poreske politike.

4. Zakljucak

Kvalitet jednog sistema oporezivanja je nesumnjivo odreden ¢injenicom da li je
i u kojoj meri poreski sistem prihvaéen od strane poreskih obveznika.
Spremnost obveznika da se povinuju poreskim obavezama (poreska saglasnost)
je krucijalna tema savremenog oporezivanja, te se stalno pronalaze nacini da se
ona podstakne kako bi dostigla drustveno prihvatljivi nivo.

[strazivanja razli¢itih modaliteta ponaSanja poreskih obveznika (teorijska i
empirijska) imaju neprocenjiv znaCaj za ispravno upravljanje poreskom
saglasnoscu. Kreatori poreske politike ne smeju da zanemaruju opseg ispoljene
poreske nesaglasnosti buduci da ona odreduje fakticke efekte vazeceg poreskog
sistema i preduzetih poresko-politickih mera.

Inoviranje procesa upravljanja poreskom saglasnoS¢u dobija na svojoj
aktuelnosti u mnogim zemljama sveta. Ono treba da bude kontinuirano jer
omogucéava poreskoj vlasti uspesno suocavanje sa (ne uvek predvidivim)
izazovima savremenog doba. Ti izazovi, ponekad, suStinski utiCu na
realizaciju poreskih potrazivanja drzave i mogu da ugroze njene fundamentalne
ciljeve u oblasti finansiranja javne potroSnje. Promovisanje aktivnosti i mera
koje su u funkciji stvaranja pozitivnog stava poreske populacije prema
izvrsavanju poreskih obaveza, i u takvim okolnostima ostaje permanentni
zadatak poreske vlasti i drustva u celini.
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Innovating the Tax Compliance Management Process
Summary

The taxpayers’ observance of tax legislation (tax compliance) is important for
every tax authority. This issue is particularly relevant in the contemporary
circumstances when the application of tax laws occurs within a complex and
ever-changing environment. Despite the differences underlying national tax
policies, tax legislations, tax administration and tax moral, the primary goal of
taxation remains the same: taxes should be collected in accordance with the law
in order to provide for building and preserving the taxpayers’ confidence in the
tax system and its effective administration. Consequently, the activities of tax
authorities in tax procedure should promote a high degree of voluntary tax
compliance and lead to minimizing the occurrence of various forms of
noncompliance.

There is a wide range of diverse factors underlying tax compliance. The
understanding of these factors enables tax authorities to establish the
particular reasons for non-compliance and to devise specific activities and
measures which will be an incentive for taxpayers to revert to tax compliance.
These goals may be accomplished through the process of tax compliance
management. Tax compliance management is a structured and systematic
process of monitoring the taxpayers’ compliance, which also includes decisions
on the essential elements for the development of tax compliance and the
treatment of identified tax compliance risks. The innovations in this process are
aimed at: establishing the adequate balance and framework for the evaluation
of activities and measures concerning tax law and tax procedures; improving
information transparency and taxpayers’ education; establishing tax control;
and instituting adequate legal proceedings in response to non-compliance.
These activities are expected to contribute to a more successful application of
tax laws in the future.

Keywords: tax legislation, taxpayers, tax compliance, tax compliance
management.
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NOVCANA NAKNADA NEMATERIJALNE
STETE ZBOG NEZAKONITOG OTKAZA™

Apstrakt: Nezakoniti otkaz i njegove posledice jedno su od najznacajnijih
pitanja nauke radnog prava. Ovaj problem predmet je paZnje teoretic¢ara i
prakticara jo$ od same pojave drzavnog intervencionizma u ovoj oblasti i
postojanja zakonskog okvira za otkaz radnog odnosa od strane
poslodavca. Pravne posledice nezakonitog otkaza mogu biti: utvrdujuca
presuda da je otkaz nezakonit, vracanje na rad, naknada Stete u vidu
izgubljene zarade i drugih primanja i uplata pripadajucih doprinosa za
obavezno socijalno osiguranje. Autori se u radu bave naknadom
nematerijalne (neimovinske) Stete zbog nezakonitog otkaza, kao pitanjem
koje izaziva polemike u nasoj pravnoj teoriji i praksi. Ne zalaZuci se za
pravo na naknadu nematerijalne Stete u svim slucajevima nezakonitog
otkaza, autori smatraju da postoje slucajevi kada se potpuna reparacija
ne moze posti¢i samo nenovéanim metodama, ve¢ je potrebno pribeci i
ovom vidu naknade.
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1. Uvod

Kod svake raspave o pravnim posledicama nezakonitog otkaza, ukljucujuéi i
pitanje novcane naknade nematerijalne Stete, pravo na rad ¢ini nezaobilazno
polaziste. Ono je, kao jedno od najstarijih nacela radnog prava, predmet
teorijskih rasprava jo$ od sredine XIX veka, da bi, u prvoj polovini HH veka,
pocela njegova veca afirmacija.! Pravo na rad moguce je pozitivno i negativno
odrediti. Negativne odrednice prava na rad ogledaju se u zabrani prinudnog
rada i ropstva. U pozitivnom smislu, njega karakteriSe viSe obelezZja. Jedno od
njih je i stalnost i stabilnost zaposlenja (Jovanovi¢, 2012: 127-133). Za razliku
od prava na rad, koje predstavlja Siroko i apstraktno pravo, sigurnost
zaposlenja se najcesce koristi da bi se opisala kontrola nad okon¢anjem radnog
odnosa na inicijativu poslodavca (Hepple, 1998: 279). Osim toga, u teoriji
radnog prava ima i miSljenja da postoji razlika izmedu sigurnosti zaposlenja i
stabilnosti zaposlenja. Drugim reCima, stabilan posao ne mora nuzZno da
predstavlja i dobar posao (P. Auer, S. Cazes, 2003:8).

Zaposleni je poslodavcu podreden na dva nacina: pravno i ekonomski.
Podredenost poslodavcu (subordinacija) jedna je od osnovnih karakteristika
radnopravnog odnosa. Bez nje nema ni radnopravnog odnosa. Koncept
ekonomske subordinacije zasniva se na razlikovanju (ekonomski) jace i slabije
strane radnog odnosa, gde jaCa strana raspolaZe kapitalom i sredstvima za rad,
organizuje obavljanje odredene aktivnosti, angazuje jedno ili viSe lica za
izvrSavanje poslova i ubire ekonomsku korist od njihovog rada. Polozaj slabije,
s druge strane, odreduje njegova potreba da obezbedi sredstva za izdrZavanje
na osnovu rada za poslodavca (Kovacevi¢, 2013:95).

Pravna podredenost znaci da u radnom odnosu poslodavac ima pravo da
propisuje unutrasnji red, tj. radnu disciplinu kao pravila o ponasanju radnika na
radu ili u vezi sa radom, a zaposleni ih se moraju pridrzavati. U suprotnom,
poslodavac ima pravo da ih kaznjava (Jovanovi¢, 2013:46). Disciplinska vlast
poslodavca, medutim, ima svoja interna i eksterna ogranic¢enja. Interna
ograniCenja sadrzana su u dogovornom regulisanju pravnog sadrzaja radnog
odnosa (kolektivni ugovori o radu, individualni ugovori o radu), kao i u pravu
zaposlenih na participaciju. Za eksterna ogranicenja disciplinske vlasti
poslodavca postoje dve grupe razloga. Prvo, u vrSenju disciplinske vlasti

1 Prvu ustavnu proklamaciju pravo na rado doZivelo je u Vajmarskom ustavu, 1919. godine.
Kasnije, priznato je ustavima brojnih drzava, kao i, izmedu ostalog, OpStom deklaracijom o
pravima coveka iz 1948. godine i Evropskom socijalnom poveljom iz 1961. godine.
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poslodavac tangira Sire, opSte drusStvene interese. Drugo, postoji izvesna
slicnost izmedu disciplinske i krivicne odgovorosti, jer se ovim nacinima Zeli
suzbiti asocijalno, nedopusteno ponasanje, zbog ¢ega kaznjavanje radnika mora
biti proZeto ose¢ajem pravde i eti¢nosti, Sto provocira i zainteresovanost drzave
za tu vlast (Jovanovié¢, 2013: 48). Nepristrasna kontrola disciplinske vlasti se u
pravu vecine evropskih drzava obezbeduje kao svojevrsna protivteza
jednostranom pokretanju i vodenju disciplinskog postupka od strane
poslodavca, s obzirom da sudovi mogu da poniste odluku o disciplinskoj
odgovornosti zbog bitne povrede pravila disciplinskog postupka ili povrede
odredaba materijalnog prava (Kovacevi¢, 2013: 375).

2. Nezakoniti otkaz i njegove pravne posledice

U teoriji radnog prava u opticaju je viSe definicija otkaza. Od pojave
intervencionistickog zakonodavstva o radu u prvoj polovini XIX veka, pa
nadalje, pod uticajem sveopsteg razvoja i drustvenog napretka, najpre u
sudskoj praksi, a potom i u zakonodavstvu, dolazi do reakcije protiv liberalnog
individualizma i apsolutistickih pravnih koncepcija kroz teoriju o zloupotrebi
prava, koja nalazi domen primene i u materiji raskidanja ugovora o radu zaklju
¢enog na neodredeno vreme. Dotad jedinstveni pojam otkaza diferencira se
na: a) nezakonit i b) neopravdan (abizivni) otkaz (Paravina, 1996:180).
»Nezakoniti otkaz“ bilo je lakSe definisati i njime se smatrao svaki otkaz dat
protivno izric¢itim zakonskim odredbama (u odnosu na zaSti¢ene slucajeve,
propisanog postupka, nadleznih organa, otkaznih rokova i sl). Definisati
,neopravdani“, odnosno ,abizivni otkaz“ bilo je mnogo teZe, i oko tog pitanja
dugo su se kolebale i teorija i sudska praksa. Danas se pouzdanim osloncem za
preciziranje pojma ,opravdan“, odnosno ,neopravdan“ otkaz smatra
Konvencija Medunarodne organizacije rada br. 158 o prestanku radnog odnosa
na inicijativu poslodavca, iz 1982. godine (Paravina, 1996:180).2 Opravdanost
otkaza, u duhu Konvencije, uslovljena je postojanjem valjanog razloga

2 Sl list SFR]“, 4/84. Neopravdanim razlozima, po Konvenciji, narocito se smatraju: a)
¢lanstvo u sindikatu ili u ¢e$¢e u aktivnostima sindikata van radnog vremena, ili uz
saglasnost poslodavca, za vreme trajanja radnog vremena; b) Cinjenica Sto je trazio da istupa
kao predstavnik radnika, ili zbog bivseg ili sadasnjeg istupanja u tom svojstvu; v) podnoSenje
zalbe ili u ¢eS¢e u postupku protiv poslodavca zbog navodnog krsenja zakona ili propisa i
obracanja nadleznim administrativnim organima vlasti; g) rasa, boja, pol, bra¢no stanje,
porodi¢ne obaveze, trudnoca, veroispovest, politicCko misljenje, nacionalno ili socijalno
poreklo; d) izostanak sa posla za vreme porodiljskog odsustva, zbog bolesti ili zbog povrede.
Radni odnos nece prestati iz razloga vezanih za rad ili ponaSanje zaposlenog pre nego Sto mu
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vezanog za: a) sposobnosti ili ponasanje radnika ili b) za operativne potrebe
preduzeca, ustanove ili sluzbe.

Paznju radnog prava, odavno, posebno zaokuplja pitanje prestanka radnog
odnosa i, narocito, zastita od nezakonitog otkaza. Pogledi na ovu problematiku
su razliciti, naravno, u zavisnosti da li se radi o zaposlenima ili o poslodavcima.
S jedne strane, zaposleni zasStitu od nezakonitog otkaza posmatraju kao
odlucujucu garanciju za stabilnost zaposlenja (Bronstein, 2009: 69). S druge
strane, pristalice neoliberalizma, narocito iz poslovnih krugova, smatraju da uz
rastuce troskove rada, zastita od otkaza namece ograniCenja sposobnosti
preduzeéa da brzo reaguju na trziSne promene i tehnoloSke izazove
ogranicavajuci, na taj nacin, njihovu produktivnost i konkurentnost (Bronstein,
2009: 69). Takode, po neoliberalnim glediStima, zastita od otkaza posmatra se
viSe kao barijera zapoSljavanju, nego Sto je pomo¢ u o¢uvanju postojeceg posla
(Supiot, 2005:50). Ovakva glediSta, u sustini, predstavljaju odraz opstih
trendova nastalih 1980-tih i 1990-tih godina u industrijskim zemljama, a koji su
se odlikovali deregulacijom (ili, pravilnije, trziSnom a ne drzavnom
regulacijom) (Hepple, 1998:279). Indikatori tih trendova bili su razliciti, pocev
od ukidanja prethodne saglasnosti od strane javnih vlasti u slucaju viska
zaposlenih (Francuska), uvodenja vece fleksibilnosti kod ugovora o radu na
odredeno vreme (Belgija, Nemacka, Svedska, Spanija, Italija), pa do zastite od
nezakonitog otkaza (Velika Britanija, Nemacka) (Hepple, 1998:279).

Pravne posledice nezakonitog otkaza nisu identi¢ne u svim zemljama. Ipak, za
neke od njih (kao Sto je naknada Stete, vra¢anje na rad i sl), mozZe se reci da
imaju univerzalan karakter. Tako, primera radi,u pravu Velike Britanije, ukoliko
sud utvrdi da je otkaz nezakonit, moZze naloziti jedan od tri oblika njegove
ispravke: vracanje u predasnje stanje, ponovno angazovanje i dodelu (novcane)
kompenzacije (R. W. Painter, K. Puttick, A. Holmes, 2004: 310).

Putem zakonodavstva ili sudske prakse, danas je ustanovljeno da nije dovoljno
da otkaz bude dat iz valjanog razloga, ve¢ je potrebno i da taj razlog bude
dovoljno ozbiljan da opravda otkaz. Primera radi, u Francuskoj se to izrazava
kao ,pravi i ozbiljan razlog”, a u Velikoj Britaniji kao ,dovoljan razlog“ (Hepple,
1998:298). U Italiji, lice koje smatatra da je dobilo nezakonit otkaz, ima pravo
da isti pobija u roku od 60 dana. Ukoliko se utvrdi da je otkaz nezakonit,

se omoguci da se brani od iznetih navoda. U slu ¢aju da smatra da je otkaz nezakonit, radniku
se mora dati pravo da se obrati nekom nepristrasnom telu, kao sto je sud, arbitraza i sl.
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moguce je ili uspostavljanjen predasnjeg stanja (radnog odnosa) ili placanje
posebne naknade (Treu, 2007:109). U francuskom pravu pravi se razlika
izmedu neregularnog otkaza koji je posledica nepridrzavanja propisanog
postupka i otkaza bez opravdanog razloga, Sto se ogleda i u razli¢itim
posledicama (M. Despax, ]. Rajot, ].P. Laborde, 2011: 163).

Nezakoniti otkaz u domacem pravu, tj. u opStem rezimu radnih odnosa
uredenim Zakonom o radu?, takode povlaci razliCite pravne posledice. Pre
svega, neophodno je napomenuti da je sa poslednjim izmenama Zakona o radu
(jula 2014), izmenjen i naslov iznad odgovarajuéeg ¢lana (191). Naime, umesto
Jnezakoniti otkaz”, naslov sada glasi ,pravne posledice nezakonitog prestanka
radnog odnosa“. One su: a) vraanje na rad; b) naknada Stete i v) uplata
pripadaju¢ih doprinosa za obavezno socijalno osiguranje za period u kome
zaposleni nije radio. Osim naslova, ucinjene su i druge, znacajnije izmene. Pre
svega, u vezi vra¢anja na rad usled nezakonitog otkaza. Ranija formulacija: ,,Ako
sud donese pravnosnaznu presudu kojom je utvrdeno da je zaposlenom
nezakonito prestao radni odnos, sud ¢e odluciti da se zaposleni vrati na rad, ako
zaposleni to zahteva“, sada glasi: , Ako sud u toku postupka utvrdi da je
zaposlenom prestao radni odnos bez pravnog osnova“, odluci¢e da se zaposleni
vrati na rad...“. Ima misljenja da se ovde ne radi samo o jezickoj promeni, te da
je naredba o vracanju na rad zamenjena odlukom o zahtevu za vracanje na rad.
Drugim recima, to znaci da ponistaj reSenja o otkazu ugovora o radu ne vodi
bezzuslovno odluci o vra¢anju na rad (Zivkovi¢, 2014; 159). Treba napomenuti
da promena u terminologiji, izbacivanje iz upotrebe izraza nezakonit prestanak
radnog odnosa, i njegova zamena prestankom radnog odnosa bez pravnog
osnova, u direktnoj je vezi sa jo$ jednom novinom u ¢lanu 191. Zakona o radu, i
to u njegovoj tacki 7. Naime, ako sud u toku postupka utvrdi da je postojao
osnov za prestanak radnog odnosa, ali da je poslodavac postupio suprotno
odredbama zakona kojima je propisan postupak za prestanak radnog odnosa,
sud ¢e odbiti zahtev zaposlenog za vradanje na rad, a na ime naknade Stete
dosudi¢e zaposlenom iznos do Sest zarada zaposlenog. Ovo reSenje vel je
izazvalo kritiku stru¢ne javnosti jer, ne samo da je na Stetu zaposlenog, ve¢ i
dodatno privileguje poslodavce tako Sto ih sam zakon oslobada od
odgovornosti za krSenje odredaba zakona koji se ti¢u postupka prestanka
radnog odnosa (Puki¢, 2014:73). Ova novina ¢e, nesumnjivo uticati i na izmenu
sudske prakse, koja je do sada bila jedinstvena u stavu da KkrSenje odredbe o
upozorenju ili zastarelosti davanja otkaza uvek vodi zakljucku o nezakonitosti
otkaza i ponistaju resenja (Pukic¢, 2014, 74).

3 ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 24/2005; 61/2005; 54/2009 i 32/2013 i 74/2014.
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Sa ovakvim stavom u potpunosti se slazemo. Napustanjem klasi¢nog koncepta
nezakonitog otkaza (otkaz koji je dat suprotno izricitim zakonskim odredbama-
ukljucujudi tu i postupak), polozaj slabije strane u radnom odnosu je dodatno (i
neopravdano) otezan a poslodavcu je otvoren Sirok put za (skoro nekaZnjeno)
nezakonito otpustanje.

Naredna posledica nezakonitog otkaza jeste naknada Stete. Ona se utvrduje u
visini izgubljene zarade koja u sebi sadrzi pripadaju¢i porez i doprinose, u
skladu sa zakonom. Sa poslednjim izmenama, od ovog iznosa izuzeti su naknada
za ishranu u toku rada, regres za koriS¢enje godisSnjeg odmora, bonusi, nagrade
i druga primanja po osnovu doprinosa poslovnom uspehu poslodavca. Dobro je
Sto je, na ovaj nacin precizirano Sta sve sadrZi osnovna zarada, i $to je uvazen
stav sudske prakse da zaposlenom ne pripada pravo na ishranu u toku rada.
Medutim, protivno dosadasnjoj sudskoj praksi, u izgubljenu zaradu ne spada i
regres za godiSnji odmor (Puki¢, 2014: 72). Od iznosa Stete koja se dosuduje
usled nezakonitog prestanka radnog odnosa, odbija se iznos prihoda koji je
zaposleni ostvario po osnovu rada, po prestanku radnog odnosa, $to je u skladu
sa principom integralne naknade Stete. Osim toga, oSteceni je, u skladu sa
nacelom savesnosti i poStenja, duZan da preduzme ono $to je u njegovoj moci da
smanji iznos Stete. U konkretnom slucaju, to se ¢ini traZenjem alternativnog
odgovarajuceg posla. To, naravno, ne znaci da se od tog lica zahteva da prihvati
posao sa znatno nizim primanjima ili na poziciji koja je znatno inferiornija od
one koju je imao pre otkaza (Deakin, Moris, 2005:405).

Po pitanju vra¢anja na rad i naknade Stete, odredena reSenja iz Zakona dala su
mogucénost za razli¢ita tumacenja, narocito posle izmena i dopuna izvrSenih jula
2005. godine. Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o radu* predvideno je
da, ako sud donese pravnosnaznu odluku kojom je utvrdeno da je zaposlenom
nezakonito prestao radni odnos, sud ¢e odluciti da se on vrati na rad, ako to
zahteva, a pored vracanja na rad, poslodavac je duzan da zaposlenom isplati i
naknadu Stete u visini izgubljene zarade i drugih primanja koja mu pripadaju po
zakonu, opStem aktu ili ugovoru o radu i uplati doprinose za obavezno socijalno
osiguranje.* Medutim, od pomenuth izmena i dopuna, pravo na reintegraciju
zaposlenog (vracanje na rad usled nezakonitog otkaza) je relativizovano,

4 ,Slu zbeni glasnik RS“ br. 61/2005.

5 ClL 191, st. 1 i 2 Zakona. Sa izmenama u Cinjenim 2014. godine, u naknadu Stete u vidu
izgubljene zarade ne ulazi naknada za ishranu u toku rada, regres za koriS¢enje godiSnjeg
odmora, bonusi, nagrade i druga primanja po osnovu doprinosa poslovnom uspeh u
poslodavca.
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tako da se poslodavac moze usprotiviti vra¢anju na rad nezakonito otpustenog
zaposlenog. S druge strane, i samo lice koje smatra da je nezakonito otpusteno
moze umesto vracanja na rad zahtevati da mu se isplati ,naknada Stete“.®
Problem u primeni ove norme nastao je usled pogresne formulacije ¢l. 191.
Zakona o radu. Naime, novcani iznos koji je poslodavac duzan da plati zbog
protivljenja vra¢anju nezakonito otpustenog lica na rad, do 36 zarada (ili koju
samo to lice traZi, tj. do 18 zarada) i naknada Stete u vidu izgubljene zarade i
drugih primanja ne isklju¢uju jedno drugo, ve¢ se kumuliraju.

Na ovaj nacin, proizilazi da je pomenutom odredbom iznos naknade Stete koju
sud moZe dosuditi ograni¢en na najviSe 18, odnosno na najviSe 36 zarada koje
bi zaposleni ostvari da radi. Samim tim, proizilazi da je navedeno ogranicenje
iznosa koji se moZe dosuditi kao naknada Stete zaposlenom u potpunoj
suprotnosti ne samo sa ranije vaze¢im odredbama Zakona o radu, ve¢ i sa
odgovarajuéim  odredbama Zakona o obligacionim  odnosima’ (Coli¢,
2005:300). U skladu sa njim® sud ¢e, uzimaju¢i u obzir i okolnosti koje su
nastupile posle prouzrokovanja Stete, dosuditi naknadu u iznosu koji je
potreban da se oStecenikova materijalna situacija dovede u ono stanje u kome
bi se nalazila da nije bilo Stetne radnje ili propustanja. To se, medutim, ne
postize usvojenim konceptom Zakona o radu. Dodatnu nepovoljnost donele su
izmene ¢l. 191 iz 2014. godine, na nacin da se umanjenje naknade Stete u vidu
izgubljene zarade zbog nezkonitog otkaza (S$to je nesporno), proSiruje i na
naknadu kojima se ispla¢uje umesto vra¢anja na rad (do 18, tj. do 36 zarada).
Osim toga, prilikom odlucivanja o iznosu tih naknada sud ¢e, po najnovijim
izmenama, voditi racuna, izmedu ostalog, i o vremenu provedenom u radnom
odnosu samo kod poslodavca od koga je usledio nezakoniti otkaz, a ne o
ukupnom vremenu u radnom odnosu, kao do tada. Ova reSenja, ne samo da su
jo$ jedna u nizu nepovoljnih po zaposlene, ve¢ ukazuju i na ocigledno
nerazumevanje problematike od strane njihovih autora.

6 Ovakvo reSenje je dosta uobiCajeno u uporednom pravu, narocito u pravu evropskih
zemalja. Pribegava mu se iz razloga Sto, usled otkaza, odnosi izmedu zaposlenog i poslodavca
Cesto budu u toj meri poremeceni da se viSe ne moze ocekivati plodna saradnja. Iz tog
razloga smatra se da je mnogo bolja satisfakcija za nezakonito otpusteno lice davanje
odredenog novcéanog iznosa, umesto neplodonosnog vracanja na rad. Problem je, u naSem
pravu, nastao usled pogresne formulacije ¢l. 191. Zakona o radu. Naime, nov¢ani iznos koji je
poslodavac du Zan da plati zbog protivljenja vra¢anju nezakonito otpustenog lica na rad, do
36 zarada (ili koju samo to lice trazi, tj. do 18 zarada) i naknada Stete u vidu izgubljene
zarade i drugih primanja ne bi smeli jedno drugo da iskljucuju, ve¢ su to prava koja pripadaju
kumulativno.

7 Cl.154,155,189,190 i dr.

8 (. 190.
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3. Nezakoniti otkaz i pravo na nematerijalnu Stetu

3.1. Uopste o novcanoj naknadi nematerijalne stete

Nacelno, u pravu je prihvaceno shvatanje da je pravednije ako Stetu snosi onaj
koji ju je prouzrokovao, iako nije kriv, nego da je snosi onaj koga Steta pogada,
iako niti je kriv niti je na bilo koji nac¢in doprineo da Steta nastane. Osim toga,
druga tendencija koja se javlja u razvoju modernog prava o naknadi Stete je da
vrsioci poslovanja i delatnosti odgovaraju za postupke svojih ljudi (Blagojevi¢,
Krulj, 1983:477).

Glavni cilj naknade Stete sastoji se u otklanjanju Stetnih posledica. Smatra se da
se taj cilj, u izvesnom smislu, moZe posti¢i i kod nekih nematerijalnih Steta.
Ipak, nesporno je da se nave¢i broj nematerijalnih Steta ne moZe popraviti
putem naturalne restitucije. Stoga, dolazi u obzir jedino novc¢ano davanje radi
zadovoljenja (satisfakcija) oStecenog, a ne kao cena prikracenog dobra.
Dosudivanjem odredene novcane sume omogucuje se oSteCenom da pribavi
sebi neko zadovoljstvo, neku Zivotnu radost kao utehu, ¢ime se kod njega
uspostavlja psihi¢ka i emocionalna ravnoteza (Radisi¢, 1988:281).

U teoriji postoje razlic¢ite definicije nematerijalne Stete. Primera radi, pod njom
treba podrazumevati ,svaku Stetu koja ne pogada pojedinca u njegovoj imovini ili
telu”. Dalje, podela Stete na materijalnu i moralnu (nematerijalnu) odgovara
podeli prava na imovinska i neimovinska, u smislu da je materijalna Steta
povreda imovinskih, a moralna Steta povreda neimovinskih prava. Postoji i
podela same neimovinske Stete na onu koja je prouzrokovana povredom tzv.
drustevene strane moralne imovine i one koja koja je prouzrokovana povredom
tzv. afekcione strane moralne imovine. DruStvenu stranu sacinjavali bi cast,
ugled, uvazenje jednog lica, a afekcionu stranu legitimne afekcije koje u sebi
oseamo za lica koja su nam bliska.’ Neimovinska Steta postoji uvek kad
novcéana reparacija nije u stanju da bude adekvatna Steti, da bude objektivno
procenjena (Stankovié, 1998: 24). Po pitanju osnovanosti dosudivanja novcane
naknade za neimovinsku Stetu postoje dve suprotne teorije: negativna i
pozitivna. Negativnu teoriju (po kojoj ne treba dosudivati novfanu naknadu
neimovinske Stete) usvajali su i nasi sudovi u prvim godinama posle Drugog
svetskog rata, sve do donoSenja Nacrta zakona o naknadi Stete. Pozitivna
teorija, kako joj i ime kaZe, ide u prilog dosudivanja novc¢ane naknade
neimovinske Stete (Stankovi¢, 1998: 43).

9 Vise o naznacajnijim shvatanjima o naknadi neimovinske Stete videti u: Stankovi¢, 1998.
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Osnovno pitanje kod dosudivanja naknade je zaSto to ciniti, tj. zbog cega
dosudivati naknadu neimovinske Stete. Odgovor na ovo pitanje je, po
pobornicima ove teorije, istovremeno i odgovor na osnovno pitanje citave
teorije novCane naknade neimovinske Stete, na pitanje o pravnoj prirodi
naknade i osnovanosti njenog dosudivanja. Razlog dosudivanju naknade leZi u
tome da se zrtvi omoguci da sebi pribavi izvesnu prijatnost, radost, uzivanje,
neko zadovoljsto u najSirem smislu reci i da se na taj nacin u njen psihicki Zivot
unese pozitivan i aktivan elemenat nasuprot bolu koji je pretrpela, odnosno trpi
(Stankovi¢, 1998:43).1°

Nas Zakon o obligacionim odnosima'!, kao i u najveéem broju pravnih sistema
evropskih zemalja, moguc¢nost novfane naknade nematerijalne Stete priznaje
samo u ogranicenoj meri, odnosno u odredenim slucajevima (Radisi¢, 1988:
282). Zakon dopusta sledece oblike nematerijalne Stete: a) pretrpljeni fizicki
bolovi; b) pretrpljeni duSevni bolovi (zbog umanjenja Zivotne aktivnosti,
naruzenosti, povrede ugleda, ¢asti, slobode ili prava li¢cnosti, smrti bliskog lica) i
v) strah.'? Postojanje nekog od ovih oblika nematerijalne Stete ne znaci, samo po
sebi, da ¢e oSte¢enom i pripasti novéana naknada. Ona je uslovljena
okolnostima slucaja, narocito jaCinom bolova i straha i njihovim trajanjem.
Ukoliko okolnosti slu ¢aja to opravdavaju, sud ¢e dosuditi pravicnu novéanu
naknadu, nezavisno od naknade materijalne Stete, kao i u njenom odsustvu. Sud
je obavezan da vodi racuna, prilikom odluivanja o zahtevu za naknadu
nematerijalne Stete i njenoj visini, o znacaju povredenog dobra i cilju kome sluzi
ta naknada, kao i o tome da se njome ne pogoduje teZznjama koje nisu spojive sa
njenom prirodom i drustvenom svrhom."

Zakon o radu Republike Srbije takode sadrzi norme o odgovornosti za Stetu.
Tako!, ,ako zaposleni pretrpi povredu ili Stetu na radu ili u vezi sa radom,

10 Potrebno je, na ovom mestu, jo$ navesti i to da osim negativne i pozitivne teorije, postoji
i grupa teorija kojima je zajednicko da dopustaju novcanu naknadu neimovinske Stete, ali
samo u odredenim slu ¢ajevima. To su: 1) teorija po kojoj se novéano moze naknadivati samo
neimovinska Steta prouzrokovana Krivicnim delom; 2) teorija po kojoj se novéano moze
naknadivati samo neimovinska Steta koja je prac¢ena imovinskom stetom; 3) teorija po kojoj
se novéano moZe naknadivati samo neimovinska Steta koja je nastala povredom tzv.
drustvene strane moralne imovine i 4) teorija po kojoj se ne moZe traZiti nov¢ana naknada
neimovinske Stete na podru ¢ju ugovorne odgovornosti. Za viSe o tome videti gore navedeno
delo.

11 ,SLlist SFRJ“ br. 29/78,39/85, 45/89, 57/89, ,Slu zbeni list SR]“, br. 31/93.
12 (L. 200, st. 1 Zakona o obligacionim odnosima.

13 (L 200, st. 2 Zakona o obligacionim odnosima.
14 Cl164.
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poslodavac je duzan da mu nadoknadi Stetu, u skladu sa zakonom i opstim
aktom.“ Steta moZe biti i materijalna i nematerijalna, pa je razumljivo, samo po
sebi, da zakonodavac pod naknadom Stete podrazumeva i pravo na naknadu
nematerijalne Stete (Kadriu, 1997:615).

3.2. Oblici neimovinske Stete
3.2.1. Fizi¢ki bolovi

Za neprijatne subjektivne osecaje koji nastaju usled Stetnih draZi na specifi¢ne
nervne zavrSetke u medicini se koristi termin bol, a termin fizicki deo je
pravnog odredenja, u cilju diferenciranja od dusevnih bolova (Ciri¢, 2013: 35).

3.2.2. Dusevni bolovi

Nazivaju se joS i psihicke patnje i oznacCavaju emocionalne poremecaje koji
nastaju usled direktnog povredivanja ili posredno, povredom ili smréu bliskog
lica (Ciri¢, 213: 37). DuSevni bolovi, shodno nasem Zakonu o obligacionim
odnosima, mogu nastati zbog umanjenja zivotne aktivnosti, naruzenosti,
povrede ugleda, cCasti, slobode ili prava li¢nosti i smrti bliskog lica.’®
Kumulativni uslov koji postavlja Zakon o obligacionim odnosima jeste da
postoji trpljenje dusevnih bolova zbog svakog tog razloga. Drugim recima,
oSteceni nece ostvariti pravo na novc¢anu naknadu samim tim Sto je doZiveo
umanjenje zivotne aktivnosti, naruzenost, povredu casti i ugleda i sl, ve¢ samo
ako su ti oblici povrede afekcije prouzrokovali i dusevni bol (Semi¢, 1995: 517).

3.2.3. Strah

Strah spada u obic¢ne glavne fizioloSke afekte (uz gnev, radost i zalost). Izazivaju
ga oseCanja postojec¢ih ili predstoje¢ih opasnosti po (fizicki ili psihicki)
integritet (Jevti¢, 1966:38-39). S obzirom da je strah emocionalno stanje slicno
stanju zbog bolova, pri ocenjivanju straha treba se pozabaviti i njegovim
uzrocima (Blagojevi¢, Krulj, 1983:522).

3.3. Uticaj krivice Stetnika na pravo na
novcéanu naknadu nematerijalne stete
Kada se radi o naknadi neimovinske Stete uopsSte, prethodno je potrebno

razjasniti pitanje da li nju treba odmeriti prema Steti, nezavisno od krivice. U
neimovinskoj Steti koju neko trpi, smatra se, postoje dve komponente.

15 CI. 200 ZOO
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Jedna bi se, uslovno, mogla nazvati objektivnom i to je ona neimovinska Steta
koju Zrtva trpi nezavisno od stepena krivice Stetnika i od uzroka Stete.
Paralelno sa njom, postoji i druga-subjektivna komponenta (Stankovi¢, 1998:
52). Osnovna razlika izmedu novfane naknade neimovinske Stete i novcane
kazne lezi u razlicitosti njihovih funkcija. Stoga, okolnosti o kojima se vodi
racuna u oba slucaja jesu stepen krivice Stetnika i njegove imovinske prilike.
Kod odmeravanja kazne krivica je jedan od osnovnih kriterijuma, dok kod
odmeravanja novcane naknade neimovinske Stete situacija nije istovetna
(Stankovi¢, 1998, 57-58). Inace, kada se govori o osnovu odgovornosti za Stetu,
teorija o tzv. vinoj uzrocnosti, u gradanskom pravu trpi dosta kritika. Pre svega,
njoj se zamera Sto neosnovano povezuje Krivicu i uzroc¢nost. Naime,
kombinacija krivicie i uzro¢nosti kao nac¢in odmeravanja mere odgovornosti
kao metod poreklom je iz krivicnog prava, gde je imala uspeha, s obzirom da se
krivicna odgovornost pojavljuje isklju ¢ivo kao subjektivna. U znacajnom delu
zakonodavstva iz oblasti gradanskog prava predvidanje posledice, odnosno
htenje ili nehtenje, nema znacaja u utvrdivanju mere odgovornosti. U
gradanskoj deliktnoj odgovornosti je, prema tome, u centru paZnje
uzroc¢nost, a ne krivica (Salma, 1997: 536). | pravila domaceg prava o posebnoj
zaStiti oSteCenika nalaZu odgovornost za Stetu koja neposredno nastaje iz
radnje Stetnika. Ta zaStita ostvaruje se uspostavljanjem prava na potpunu
naknadu Stete, ¢ak i kada ona nije prouzrokovana namerno (Salma, 1997: 537).
Ovo je od posebne vaznosti kod naknade Stete usled nezakonitog otkaza (ili
prestanka funkcije neizborom o ¢emu ¢e u nastavku biti visSe reci).

Svakako, krivica Stetnika nije bez uticaja na oSte¢enikovo pravo na naknadu i
ona ima uticaja na veli¢inu pretrpljene Stete. Krivica, medutim, nije nuzan
osnov odgovornosti za neimovinsku Stetu, kao Sto to nije ni za imovinsku
(Stankovi¢, 1998:94).

3.4. Oblici neimovinske Stete usled nezakonitog otkaza

0d, u nasem zakonodavstvu, priznatih oblika neimovinske Stete, u slucaju
nezakonitog otkaza, po nasSem misljenju, postoje dva osnova za naknadu
neimovinske Stete: zbog pretrpljenih dusevnih bolova zbog povrede casti i
ugleda i povrede prava li¢nosti i zbog pretrpljenog straha. Osim toga, na radu ili
u vezi sa radom moguce je da zaposleni pretrpi razlic¢ite vidove neimovinske
Stete zbog povrede njegove fizicke li¢nosti: fizicku bol, psihicku bol usled
unakaZenosti, strah. (MiloSevi¢, 1963:13).
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S obzirom da povreda prava licnosti moze da prouzrokuje nematerijalnu Stetu
povredenom, to lice ima pravo da podnese tuzbu sudu sa razli¢itim zahtevima
da se nematerijalna Steta nadoknadi. To se moZe posti¢i objavljivanjem
osudujuce presude, ispravljanjem radnje kojom je izazvana nematerijalna Steta,
povlaCenjem izjave kojom je Steta naneta, izvinjenjem ili preduzimanjem
druge radnje, uklju ¢uju¢i i novcéanu naknadu nematerijalne Stete (AliSani,
2007:883). Ima misljenja da neimovinska Steta usled nezakonitog otkaza moZze
predstavljati kako onaj strah ili dusevni bol koji oStec¢eno lice trpi u sadasnjosti,
ili neposredno posle nastanka Stetnog dogadaja, tako i strah i bol koji ¢e
ubuducde nastati, a u uzrocnoj je vezi sa Stetnim dogadajem, a to je donoSenje
protivzakonitog akta o prestanku radnog odnosa (Kadriu, 1997: 617).

Dusevni bolovi usled nezakonitog prestanka radnog odnosa ogledaju se u
bolovima koji su pretrpljeni zbog povrede casti i ugleda i povrede prava
li¢nosti. Oni mogu da dovedu do poremecaja psihicke ravnoteZe kod oSte¢enog,
i to bez obzira da li je veé prisutna ili ne neka od psihijatrijskih dijagnoza.
Drugim rec¢ima, pretrpljeni ili budu¢i duSevni bolovi ne predstavljaju samo
mentalne poremecaje, ve¢ i razliCita i brojna ,normalna“ negativna osecanja
koje je Stetno dejstvo prouzrokovalo. Tako je moguée da i uobicajena Zalost,
zabrinutost, postidenost, naruseno dostojanstvo i sl. budu moguéi osnov za
novéanu satisfakciju (Ciri¢, 2013:38). Lice kome je nezakonito prestao radni
odnos, po prirodi stvari, moze biti izlozeno dusevnim bolovima usled povrede
Casti i ugleda i povrede prava li¢nosti. Osim subjektivnog osecaja povredenosti,
potrebno je uzeti u obzir i stav sredine u kojoj to lice Zivi (rodbina, prijatelji,
susedi). U zavisnosti od toga Sta je navedeno kao razlog za otkaz (pronevera,
pijanstvo na radnom mestu, razna nedoli¢na ponasanja i sl) i ostalih okolnost
slucaja, i reakcija sredine moze biti razlicita, od podozrenja i prekora, pa sve do
neposredne osude i omalovazavanja i izbegavanja. Naravno, to ne znaci da ¢e to
biti tako uvek kada je u pitanju nezakonit prestanak radnog odnosa, ali kao
mogucénost postoji. Na sudu je da utvrduje osnovanost tuzbenog zahteva za
naknadu neimovinske Stete zbog nezakonitog otkaza.

Strah je kod prestanka radnog odnosa, redovna pojava (Kadriu, 1997:618). Lice
kome je radni odnos (nezakonito) prestao nalazi se u stanju straha, kako za svoj
opstanak, tako i za opstanak porodice ¢ije izdrZavanje moZe biti ugrozeno
gubitkom sredstava. Satisfakcija za pretrpljeni strah moze se odrediti samo ako
je on intenzivan i trajan. Strah se javlja kao primarni i sekundarni. Primarni je
neprijatno mu ¢no osecanje koje postoji neposredno pre, za vreme i kratko
vreme nakon egzistencijalno opasnih situacija, a deli se na lak, srednji, jak i
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veoma jak. Sekundarni je kasnije emocionalno stanje, nakon prolaska
egzistencijalne opasnosti i najces¢e postoji kod tezih povreda, neophodnosti
duZeg le¢enja i rehabilitacije (Ciri¢, 2013:36-37). U slu¢aju prestanka radnog
odnosa, misljenja smo da se prevashodno radi o primarnom strahu. Postojanje
sekundarnog straha ne treba iskljucivati, s obzirom na moguénost da je
nezakoniti otkaz doveo do teZih poremecaja koji zahtevaju duze le¢enje. Sto se
tice jaCine straha, o ¢emu miSljenje daje vestak sudsko-medicinske struke,
smatramo da u obzir treba uzeti i moguénost nalazZenja novog posla. U uslovima
visoke nezaposlenosti, kakva postoji u nasoj zemlji, strah zbog gubitka posla
svakako ne moze biti slabog intenziteta.

I naSa sudska praksa je vremenom menjala stav po pitanju nov¢ane naknade
neimovinske Stete usled pretrpljenog straha. Prema ranijoj praksi, za ovaj vid
duSevnog poremecaja ravnoteZe, novCana naknada neimovinske Stete
dosudivala se samo u slu¢aju kada je prouzrokovani strah narocito intenzivan, a
poremecaj njime izazvan trajnije je prirode. Sadasnja sudska praksa prihvata
dosudivanje nov¢ane naknade i za strah koji je bio intenzivan i duzeg trajanja, a
ako je intenzivan strah kratko trajao naknada se moze dosuditi ako je usled
straha u duzem vremenskom periodu narusena psihicka ravnoteza oste¢enog.'®

4. Posebno o razresenim sudijama i tuZiocima

U vezi sa nov€anom naknadom neimovinske Stete usled nezakonitog prestanka
radnog odnosa pred nasim sudovima su se, u poslednjih par godina, pojavili i
slu ¢ajevi sudija'” koji nisu izabrani na stalnu sudijsku funkciju, u skladu sa
Zakonom o sudijama.’® Njima je duznost prestala zaklju ¢no sa 31. decembrom
2009. godine, a na osnovu odluke

16 Vidi pravni stav sa savetovanja sudija gradanskog odeljenja Vrhovnog suda Jugoslavije i
sudija predstavnika gradanskih odeljenja republickih vrhovnih sudova odrzanom 18. I 19.
Juna 1968, kao i stav sa savetovanja gradanskih i gradansko-privrednih odeljenja Saveznog
suda, republickih i pokrajinskih vrhovnih sudova i Vrhovnog vojnog suda odrzanog 15. i 16.
Oktobra 1986. Ovo poslednje, u obliku zaklju cka, glasi: Kad je osteceni zbog povrede prava
licnosti (ugleda, casti, slobode i drugih prava li¢nosti) trpeo duSevne bolove sud mu pored
sankcija iz ¢l. 199. Zakona o obligacionim odnosima, moze dosuditi i pravi¢nu naknadu kada
zbog okolnosti slu ¢aja samo na taj nacin moZe dati oStecenom punu satisfakciju u skladu sa
ciliem kome naknada nematerijalne $tete slu Zi.“ Navedeno prema: Semi¢,1995:525.

17 Isto va Zi i za javne tuZioce i zamenike javnih tuzilaca, s tim $to je ovde odluke donosilo
Drzavno vece tu Zilaca.

18 ,SI. glasnik RS*, br. 116/08, 58/09 i 104/09
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Visokog saveta sudstva od 16. decembra 2009. godine.’ S obzirom da je, u
meduvremenu, izmenjen sastav Visokog saveta sudstva, isti je, u postupku
preispitivanja odluka prvog sastava Visokog saveta sudstva, doneo odluke
kojima se prigovori odbijaju i potvrduju odluke prvog sastava Visokog saveta
sudstva. Odlucuju¢i po Zalbama neizabranih sudija, Ustavni sud Srbije usvojio je
zalbe i utvrdio da u postupku odlucivanja o prigovorima podnosilaca zalbi nije
oborena pretpostavka da podnosioci ispunjavaju uslove za izbor na stalnu
sudijsku funkciju.? U skladu s tim, Ustavni sud je ponistio sve odluke Visokog
saveta sudstva donete u postupku po prigovorma i nalozio Visokom savetu
sudstva da izabere podnosioce Zalbi za sudije u sud koji je preuzeo nadleZnost
ili deo nadleznosti suda u kome su obavljali sudijsku duznost. Jedno od pitanja
koje je ovakav ishod otvorio jeste i odgovornosti drzave za Stetu koja je na ovaj
nacin prouzrokovana. Inace, odgovornost drzave (i drugih pravnih lica) za Stetu
koju prouzrokuju njeni organi i sluzbena lica veoma je sloZeno i spada u
grani¢na pitanja upravnog i gradanskog deliktnog prava (Petrovi¢, 2011: 86).

Tradicionalno, moze se rec¢i, nasa se sudska praksa pakazuje vrlo uzrdrzano u
pogledu dosudivanja novcane naknade nematerijalne Stete. ObrazloZenje za to
nalazi se u Cinjenici da se, na primer, povrede c¢asti i ugleda relativno Cesto
dogadaju u Zivotu, te bi Siroko dosudivanje nov¢ane naknade od strane sudova
iSlo na ruku da se podiZu neosnovane tuzbe, samo iz lukrativnih motiva
(Stankovi¢, 1998:147). Ipak, sudska praksa, u osnovi, stoji na stanovistu da
oStec¢eni, pod odredenim uslovima, ima pravo i na nov€anu naknadu
nematerijalne Stete, bez obzira na postojanje i naknadu materijalne Stete.

Medutim, po pitanju nezakonitog prestanka radnog odnosa sudska praksa se
koleba, i to stanje traje josS iz vremena SFR] i pokazuje dosta oscilacija.”!

Tako, u jednoj presudi iz 1993. godine, Vrhovni sud Srbije zauzeo je stav u
korist dosudivanja naknade nematerijalne Stete usled nezakonitog otkaza. U
presudi se kaze: ,Ako je odluka kojom je povredeno pravo iz radnog odnosa kod
radnika izazvala ozbiljniji poremecaj psihicke i emocionalne ravnoteZe, a
narocito ako je taj poremecaj produkt Sikane, onda radnik, u nacelu, moze

19 ,SL glasnik RS, br. 106/09

20 Vidi odluke Ustavnog suda Srbije VIIIU-102/2010, VIIIU-189/2010, VIIIU-413/2012....
VIIIU-961/2012. Vise o tome na: Ustavni sud Republike Srbije, www.ustavni.sud.rs/
page/jurisprudence/35/

21 U jednoj presudi Vrhovnog suda Hrvatske iz 1979. godine, priznaje se pravo na novéanu

naknadu nematerijalne Stete radniku. Presuda Vrhovnog suda Hrvatske, Rev.-988/79 od
26.12.1979. Navedeno prema: Blagojevi¢, Krulj, 1983: 754.
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ostvariti pravo na naknadu nematerijalne Stete, bez obzira $to mu je naknada
materijalne Stete ve¢ dosudena.“??

U drugoj jednoj presudi, nekoliko godina kasnije, Vrhovni sud menja stav. U
presudi se istice: ,Pravilno je drugostepeni sud preinacio odluku prvostepenog
suda i odbio tuzbeni zahtev tuZioca kao neosnovan. Naime, pravi¢na naknada za
pretrpljene dusevne bolove pripada samo u slu ¢ajevima propisanim ¢l. 200
Z00, i to za pretrpljene duSevne bolove zbog umanjenja Zivotne aktivnosti,
naruzenosti, povrede ugleda i Casti, slobode ili prava li¢nosti i smrti bliskog lica.
Tuziocu ne pripada pravo na nov¢anu naknadu za pretrpljene psihi¢ke bolove
usled nezakonitog udaljenja s posla jer je njegova satisfakcija u tome Sto je
pravnosnaznom sudskom odlukom vracen na posao. S tim u vezi, tuzilac ima
pravo na naknadu materijalne Stete zbog izgubljene zarade koja je tuziocu, kako
se vidi iz spisa predmeta, ispla¢ena kao stvarna Steta na ime razlike u licnom
dohotku za period udaljenja iz preduzeca.“®

Opstinski sud u NiSu je, presudom iz 2009. godine, usvojio tuzbeni zahtev
tuzioca i obavezao tuzenog poslodavca da mu isplati naknadu nematerijalne
Stete zbog pretrpljenih dusevnih bolova zbog povrede ugleda i povrede Casti
(posebno za svaki vid), a zbog nezakonitog udaljenja sa rada i vodenja
disciplinskog postupka koji je rezultirao otkazom ugovora o radu. Protiv odluke
o prestanku radnog odnosa tuZilac je poveo radni spor, koji je okoncan
ponistajem sporne odluke i vra¢anjem tuzioca na rad. Protiv tuzioca voden je i
krivicni postupak, koji je obustavljen odustankom poslodavca, kao
subsidijarnog tuZioca. U presudi se navodi:

»-.U konkretnom slucaju, utvrdeno je postojanje dusSevnih bolova na strani
tuZioca.. Sud je utvrdio iz samog iskaza svedoka, a na osnovu slobodnog
sudijskog uverenja, da je tuzilac u spornom periodu trpeo duSevne bolove
srednjeg intenziteta. Takode, tuzilac je dokazao da su postupci koji su vodeni
protiv njega vodeni zlonamerno i Sikanozno, a sve to proizilazi i iz drugih
pismenih dokaza koji su u potpunoj saglasnosti i potvrduju navode tuZioca, pa
je sud na osnovu navedenih dokaza utvrdio da je tuzenik u konkretnom slucaju
postupao na nezakonit, nepravilan i Sikanozni nacin, a sve u culju povrede
ugleda, Casti i prava li¢nosti tuzioca.“**

22 Presuda Vrhovnog suda Srbije, Rev. br. 4514/92 od 11.1. 1993. godine.
23 Presuda Vrhovnog suda Srbije, Rev. br. 4765/99 od 27. 10. 1999. godine.

24 Presuda Opstinskog suda u NiSu, P1. Br. 3248/08, od 12.3.2009. godine. U citiranom
delu, presuda je potvrdena (sa preina¢enjem dosudenih nov¢anih iznosa) presudom Okru
znog suda u NiSu GZ. 1. br. 1046/09, od 14. 12. 2009. godine.
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Postupajuci po tuzbi razreSene sudije za naknadu nematerijalne Stete, a zbog
pretrpljenog duSevnog bola zbog povrede casti i ugleda, prava licnosti i
pretrpljenih fizickih bolova, Osnovni sud u NiSu je, svojom presudom od 11.12.
2013. godine, usvojio tuzbeni zahtev. U presudi se navodi: ,Po oceni suda,
odlukom Visokog saveta sudstva kojom tuZilja nije izabrana za sudiju suda za
koji je konkurisala, tuzilji je naneta Steta, tim pre Sto je navedena odluka
poniStena odlukom Visokog saveta sudstva, uz obrazloZenje da je ista
nezakonita i da kao takva mora biti uklonjena iz pravnog prometa, kao i s
obzirom na cinjenicu da je, postupajuc¢i po nalogu Ustavnog suda RS, Visoki
savet sudstva doneo odluku kojom je tuzilju izabrao za sudiju... Kako ovaj sud
zakljucuje, ovakvom odlukom tuzilji je naneta nematerijalna Steta u vidu
povrede njenog ugleda i Casti, zbog c¢ega je ona trpela duSevne bolove. Ovakav
zakljucak suda potkrepljuju i ¢lanci objavljeni u novinama... Kako je kod tuZilje,
usled ovakve odluke i kasnijih postupaka nadleznih organa i pojedinaca
predstavnika drzavne vlasti, doSlo do ozbiljnijeg poremecaja psihicke i
emotivne ravnoteZe, imajuci u vidu da je ista obavljala duzZnost sudije, te kao
takav predstavlja licnost visokih moralnih standarda, time je njen zahtev za
naknadu nematerijalne Stete opravdan.“?®> Medutim, Apelacioni sud u Nisu je
ovu presudu ukinuo i predmet vratio prvostepenom sudu na ponovno
odlucivanje. U obrazloZenju odluke Apelacionog suda navodi se: “ Sama
Cinjenica da tuzilja nije izabrana na sudijsku funkciju, odnosno da joj je
dotadasnja funkcija prestala, a da je takva odluka kasnije poniStena, ne vodi
nuzno zaklju¢ku da tuzilja ima pravo na naknadu nematerijalne Stete. Visoki
savet sudstva doneo je odluku u vrsenju sluzbe, a ne u cilju ostvarivanja namere
omalovazavanja.. Nema izraza koji su odstupili od uobicajenog izrazavanja,
odnosno onih koji su bili zlonamerno upotrebljeni..Na kraju, objavljivanjem
odluke o ponistaju odluke o neizboru i izbor tuzilje za sudiju, ostvarena je
naturalna restitucija ali je i javnosti u€injeno dostupnim saznanje da su odluke
o neizboru bile pravno pogresne i ¢injenicno bez osnova. Tako je ostvaren i
odgovarajuci vid satisfakcije i rehabilitacija.“*

U cilju ujednacavanja prakse u predmetima za nakanadu Stete razreSenih sudija
i tuzilaca, 17. maja 2013.godine odrzana je zajednicka sednica gradanskih
odeljenja sva cetiri Apelaciona suda u Republici Srbiji. Na sednici je usvojeno
,konacno pravno shvatanje“?” Tom prilikom, zauzeti su stavovi i po pitanju

25 Presuda Osnovnog suda u Nisu, P1.br. 1931/13, od 11.12.2013. godine.

26 Presuda Apelacionog suda u NiSu, 1P.br. 5802/12, od 04.3.2013. godine. Ovaj postupak,
do trenu tka predaje ovog rada u Stampu, nije okoncan.

27 Pravno shvatanje je objavljeno u Biltenu Apelacionog suda u Beogradu, br. 5/2013.
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naknade materijalne i nematerijalne Stete. Na ovom mestu, paznju ¢emo
posvetiti samo delu koji se odnosi na pravo na naknadu nematerijalne Stete
razreSenih sudija i tuzilaca. Po ovom shvatanju, iako je nesporno ,da se u
odlukama o prigovoru, pojedinim od neizabranih sudija, stavlja na teret da su
nestrucni, nesposobni ili nedostojni za vrSenje sudijske funkcije i da ti po
karakteru i vrednosti sudovi nisu potvrdeni u postupku kontrole tih
pojedina¢nih pravnih akata zbog pogresne upotrebe kriterijuma i odsustva
sjednakosti oruzja“, ipak je zauzet stav da, po pravilu, nema povrede casti i
ugleda u meri koja bi opravdavala naknadu Stete samo zbog Ccinjenice
donoSenja naznacenih odluka. Dva se razloga navode za to. Prvo, da su
naznaceni iskazi upotrebljeni u odlukama donetim od strane nadleznih organa
u proceduri izbora i odnose se na primenu kriterijuma. Zbog toga, navodi se
dalje, kada nema cinjeni¢nog osnova za izvedene stavove, niti za zakljucao o
zloupotrebi prava, ne moze se izvesti razumno prihvatljiv stav da su ti sudovi u
funkciji omalovaZavanja drugog. Drugi razlog koji se navodi jeste da takva
odluka, po pravily, nije mogla da dovede ni do manjeg postovanja neizabranog
sudije u drustvu, jer i ako je njen sadrzaj izasao izvan okvira procedure s
obzirom na javnost sudijske funkcije i objavljivanje odluka u sredstvima
informisanja, on je dobio u odredenom vidu pozitivhu rehabilitaciju
(ponistavanjem tih odluka i objavljivanjem odluka istog organa o ponisStavanju).
Istini za volju, navedeno shvatanje sadrZi i jednu ogradu, izraZenu na slededi
nacin: ,..postujuci pravilo o individualitetu ovog vida nastanka Stete u svakom
konkretnom slucaju treba uzeti u obzir okolnosti i na osnovu njih vrednovati da
li je u konkretnom slucaju doslo do povrede casti i ugleda.” Dakle, iako se ne
iskljucuje u potpunosti pravo razreSenih sudija i tuzilaca na naknadu
nematerijalne Stete (tacnije, ostavlja se veoma mala moguénost), apelacioni
sudovi, nacelno, smatraju da za takvu naknadu nema mesta.

Slobodni smo da se, uvaZavajudi sve navedene argumente, ne sloZimo sa ovim
misljenjem. Pre svega, a polaze¢i od opstih principa o odgovornosti za Stetu,
smatramo da je irelevantno da li su izneti sudovi bili u funkciji omalovazavanja
drugog i da je rec o pogresnom zaklju¢ku organa i ucenjenoj gresci u proceduri.
Primera radi (kao Sto smo gore ve¢ naveli) i neosnovano liSenje slobode moZe
da bude posledica greSke u proceduri, ali to ne iskljuCuje pravo na naknadu
nematerijalne Stete. NarocCito se ne mozemo sloziti sa konstatacijom da takve
odluke nisu mogle da dovedu do ,manjeg poStovanja neizabranog sudije u
drustvu“, te da je poniStajem i objavljivanjem tih odluka ,dobijena pozitivna
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rehabilitacija“. Smatramo da ovakvo shvatanje ne uvazava zZivotnu realanost i
drustvene odnose. RazreSenje sa duznosti (kao i otkaz), po prirodi stvari, kod
okoline dovode do utiska da je to lice do toga dovelo svojim skrivljenim
ponasSanjem, a da su razreSenje (ili otkaz) normalna posledica otkrivanja od
strane nadleznih. O poStovanju procedure javnost, osim, mozda, strucne, ne
vodi racuna. Ovo narocito treba imati u vidu ako je od razresenja (ili otkaza), pa
do zvani¢ne potvrde da je to rezultat greSke proteklo dosta vremena (godina, ili
vise). Samim tim, dusevni bolovi i strah trajali su duze i neminovno je, po nasem
misljenju, da se u tom periodu trpi nematerijalna Steta u vidu dusevnih bolova
zbog povrede casti i ugleda. Naravno, to treba procenjivati od slu¢aja do slucaja.

Osim toga, navedeno pravno shvatanje ne razmatra drugi oblik nematerijalne
Stete koji moZe nastati usled nezakonitog otkaza/razresenja, a to je strah. Kao i
kod nezakonitog otkaza, tako i kod razreSenja moze se javiti strah zbog
ugroZenosti egzistencije usled gubitka prihoda. Mislimo da nije od velikog
uticaja Cinjenica da su razreSene sudije i tuzioci, dok se nije odlucilo o njihovom
razreSenju, primali novéanu naknadu, s obzirom da je osecaj straha vezan za
neizvesnost oko kona¢nog ishoda postupka.

5. Zaklju¢na razmatranja

Nesporno je, u nasoj pravnoj teoriji i praksi, da nezakoniti prestanak radnog
odnosa, u odredenim slucajevima, mozZe da prouzrokuje duSevne bolove zbog
povrede casti i ugleda, kao i da izazove strah. Posebno je pitanje da li tako
izazvani duSevni bolovi i strah daju pravo oSte¢enom na novcanu naknadu
nematerijalne Stete ili ne. Odnosno, da li samo ponistavanje odluke o prestanku
radnog odnosa i vra¢anje na rad (ili izbor u zvanje sudije) dovoljna satisfakcija,
tako da nije opravdano dosudivati i novéanu naknadu. Takode, postavlja se i
pitanje uticaja krivice poslodavca, tj. organa ili tela koje je donelo nezakonitu
odluku na pravo na naknadu nematerijalne Stete.

Misljenja smo da u slucaju nezakonitog otkaza (neizbora, razreSenja) postoje
slucajevi kada nematerijalna reparacija nije dovoljna da popravi stanje izazvano
oStec¢uju¢om radnjom, ve¢ da je opravdano dosudivanje i novCane naknade
neimovinske Stete. To, naravno, ne znaci da ovo pravo sudovi treba da dosuduju
u svim slucajevima nezakonitog otkaza, ve¢ samo tamo gde je, prema
okolnostima slucaja, to opravdano. Drugim re¢ima, pravo na novCanu
naknadu nematerijalne Stete ne treba unapred iskljuciti, ve¢ je treba
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priznavati onda kada to okolnosti slu¢aja opravdavaju. Takode, i visina naknade
mora biti u zavisnosti od okolnosti slucaja. Uostalom, pravo na novc¢anu
naknadu nematerijalne Stete u naSem pravu priznaje se i licima neosnovano
lisenim slobode ili neosnovano osudenim (Skuli¢, 2010:119). Pogre$no bi,
stoga, bilo a priori iskljucivati pravo na nov€anu naknadu nematerijalne Stete u
ovim slucajevima. Smatramo, takode, da krivica Stetnika, s obzirom na gore
izloZeno, ne moZe biti presudan argument za odluc¢ivanje. Ovo narocito kada se
radi o odgovornosti drzave, s obzirom da po nasSim propisima pravno lice
odgovara za Stetu koji njegov organ prouzrokuje tre¢em licu u vrsenju ili u vezi
sa vr$enjem svojih funkcija.?®
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Non-pecuniary Damages for Wrongful Dismissal
Summary

One of the consequences of wrongful dismissal is the damage sustained by the
unlawfully dismissed person. It may occur in two forms: as material damage
and as nonnon-material damage. In the event of a wrongful termination of
employment, material damage is ref lected in loss of earnings and other income
that could have been received if there had been no wrongful dismissal, as well
as in failure to pay contributions for mandatory social insurance. The
compensation for material damage (pecuniary damages) for wrongful
termination of employment is not a matter of controversy in Serbian theory and
practice.

Besides material damage, wrongful dismissal may also cause non-material
damage. In the spirit of Serbian law, it may be ref lected in sustained mental
pain (for the violation of dignity and reputation, and/or violation of one’s
personality rights) and sustained fear. The right to claim compensation for non-
material damage (non-pecuniary damages) is a subject matter of debate
particularly in legal practice. The major issue of dispute in wrongful dismissal
cases is the question whether it is necessary to award non-pecuniary damages
for sustained mental pain or distress (in addition to pecuniary damages), or
whether the rendered court decision (establishing that the dismissal has been
wrongful and that the employee shall return to work) is a sufficient satisfaction.
Inter alia, the same question has been posed in respect of the cases involving
the unlawfully dismissed judges and prosecutors. The authors advocate the
standpoint that a wrongful act cannot be fully remedied in all cases only by
awarding declaratory relief and returning the employee to work. Hence, non-
pecuniary damages should be awarded as compensation for non-material
damage caused by wrongful termination or dismissal whenever it is justified by
the circumstances of the case.

Key words: employment, wrongful termination, damages.
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PREDLOZI ZA BUDUCE REGULISANJE
HUMANITARNE INTERVENCIJE™

Apstrakt: Humanitarnu intervenciju treba dodatno regulisati kako bi se
razjasnile odredene pravne nedoumice i otklonile teskocée u njenoj primeni
u praksi. To buduce regulisanje humanitarne intervencije moZe se izvrsiti
na jedan od tri nacina: usvajanjem posebnog medunarodnog ugovora,
unosenjem amandmana u tekst Povelje UN ili faktickom revizijom Povelje
buduée regulisanje humanitarne intervencije. Kada su u pitanju
supstancijalna pravila, paZnja mora biti fokusirana na odlucivanje o
humanitarnoj intervenciji i uslove i kriterijume za njeno odobravanje i
sprovodenje. Savet bezbednosti UN i dalje mora zadrZati pravo
odlucivanja o odobravanju humanitarne intervencije, s tim sto se treba
stvoriti i jedno nezavisno ekspertsko telo koje ¢e mu pruZati potrebnu
pomod. Ustanovljenje uslova i kriterijuma za preduzimanje humanitarne
intervencije treba da ojaca njen legitimitet i spreci eventualne
zloupotrebe te ustanove.

Kljuéne reéi: humanitarna intervencija, Organizacija ujedinjenih nacija,
Savet bezbednosti, revizija Povelje UN, ljudska prava, upotreba oruZane
sile.
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1. Uvod

Humanitarna intervencija predstavlja jedan vid upotrebe sile u medunarodnim
odnosima. Ona se moZe definisati kao upotreba oruzane sile od strane drZave
(drZava) ili medunarodne organizacije protiv neke drZave bez njene saglasnosti,
radi sprecavanja ili zaustavljanja ozbiljnog i masovnog krsenja ljudskih prava
kojem su izloZeni gradani drZave protiv koje se intervenise.

S obzirom na to da li za humanitarnu intervenciju postoji odobrenje Organi-
zacije ujedinjenih nacija ili ne, mozemo razlikovati unilateralnu (jednostranu) i
odobrenu humanitarnu intervenciju. Unilateralna humanitarna intervencija je
intervencija radi zastite ljudskih prava koja se preduzima bez odobrenja Saveta
bezbednosti (eventualno Generalne skupstine) OUN-a.! Nasuprot unilateralnoj
humanitarnoj intervenciji, svaka ona intervencija za koju postoji odobrenje
relevantnih organa OUN-a, bilo da je sprovedena od strane same OUN, drugih
medunarodnih organizacija ili drzava, smatra se odobrenom humanitarnom
intervencijom.?

Posto se kod unilateralne humanitarne intervencije oruZana sila primenjuje bez
odobrenja Saveta bezbednosti, ona predstavlja akt protivan vaZeéem
medunarodnom pravu. Usled toga, takvu intervenciju treba eliminisati sa
medunarodne scene, a u slucaju ozbiljnog i masovnog krsenja ljudskih prava
pribegavati samo odobrenoj humanitarnoj intervenciji. Legalnost odobrene
humanitarne intervencije nacelno se ne dovodi u pitanje. Ukoliko u nekoj drzavi
postoji krsenje ljudskih prava koje ugrozava medunarodni mir i bezbednost,
nema smetnji da Savet bezbednosti na osnovu ¢l. 39 i 42 Povelje UN odobri
upotrebu vojne sile radi otklanjanja takvog stanja (Raicevi¢, 2008: 45-62).

[ako se i prema veze¢em medunarodnom pravu (de lege lata) ne moZe osporiti
legalnost odobrene humanitarne intervencije, tu ustanovu bi trebalo dodatno
regulisati, kako bi se razjasnile odredene pravne nedoumice i otklonile teskoce
u njenoj primeni. U ovom radu upravo su dati predlozi kako bi trebalo urediti
humanitarnu intervenciju de lege ferenda. Treba naglasiti da se u radu

1 Nakon Drugog svetskog rata preduzet je veci broj unilateralnih h umanitarnih
intervencija, i to: Indije u Isto¢nom Pakistanu (1971), Vijetnama u KambodZi (1978),
Tanzanije u Ugandi (1979), koalicionih snaga u Iraku (1991/92) i NATO-a u SR Jugoslaviji
(1999).

2 Na osnovu odobrenja Saveta bezbednosti UN sprovedene su intervencije radi zastite
ljudskih prava u s lede¢im drzavama: Soma liji (1992-1994), Bosni i Hercegovini
(1992-1995), Ruandi (1994) i Libiji (2011).
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razmatra jedino buduce regulisanje odobrene humanitarne intervencije, a ne i
unilateralne humanitarne intervencije. Misljenja smo da tu intervenciju ne
treba regulisati, ve¢ je potpuno eliminisati iz medunarodnih odnosa.
Unilateralna upotreba sile, sasvim opravdano, stavljena je Poveljom UN van
prava (osim u slucaju samoodbrane) i zamenjena Kkolektivnim sistemom
bezbednosti, te je stoga ne treba ponovo vracati na svetsku scenu, makar to bilo
i u formi humanitarne intervencije.

U prvom delu rada analiziraju se postupci koji mogu biti primenjeni za buduce
regulisanje humanitarne intervencije. Konkretno, razmatraju se sledece
procedure: usvajanje posebnog medunarodnog ugovora koji ¢e regulisati
humanitarnu intervenciju, uno$enje novih pravila o humanitarnoj intervenciji u
tekst Povelje UN i fakticka revizija Povelje UN.

U drugom delu rada paznja je usmerena na moguca supstancijalna resenja za
buduce regulisanje humanitarne intervencije. Najpre se razmatra na koji nac¢in
unaprediti postupak odluc¢ivanja o odobravanju humanitarne intervencije jer je
dosadasnja praksa pokazala da je Savet bezbednosti, zbog nemoguénosti
postizanja konsenzusa stalnih ¢lanica, viSe puta ostao pasivan i u situacijama
kada je postojalo ocigledno krSenje ljudskih prava. Nakon toga predlaZzu se i
odredeni uslovi i Kkriterijumi za odobravanje i sprovodenje humanitarne
intervencije, u cilju otklanjanja neujednacenog postupanja Saveta bezbednosti i
umanjenja mogucnosti zloupotrebe humanitarne intervencije.

2. Forma regulisanja

U osnovi, buduce regulisanje humanitarne intervencije moZe se ostvariti na
jedan od tri nac¢ina. Prvi moguéi nacin regulisanja podrazumeva zaklju ¢enje
posebnog medunarodnog ugovora posvefenog humanitarnoj intervenciji.
Drugi put regulisanja humanitarne intervencije jeste formalna izmena Povelje
UN, dok je treci fakticka revizija Povelje.

2.1. Zakljucenje posebnog medunarodnog ugovora

Buducée regulisanje humanitarne intervencije moguce je izvrsiti zakljuCenjem
posebnog medunarodnog ugovora. Ukoliko drzave budu voljne da preciziraju
kada i na koji na¢in OUN treba da odobri humanitarnu intervenciju i odrede
nacin njenog sprovodenja, one mogu otpoceti pregovore za zakljuCenje ugovora
koji bi regulisao tu problematiku.
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Najbolje je da zaklju Cenje jednog takvog ugovora bude sprovedeno pod
okriljem OUN.

Pravno gledano, zaklju¢enje medunarodnog ugovora o regulisanju humanitarne
intervencije ne bi bilo u suprotnosti sa Poveljom UN, pod uslovom da buduca
reSenja tog ugovora budu u okvirima Povelje UN. Imajuéi u vidu ¢l. 103 Povelje,?
novi ugovor ne bi mogao sadrzati odredbe koje bi protivrecile konstitutivnom
aktu OUN. Dakle, resenja sadrZzana u budu¢em ugovoru mogla bi samo
precizirati pojedine odredbe Povelje UN, bez njihovog menjanja. Zbog toga bi
ovaj nacin, za razliku od ostala dva (formalna ili fakticka revizija Povelje UN),
imao ogranic¢en domasaj. Ovakav nacin regulisanja otvorio bi i problem poloZaja
drzava Clanica OUN-a koje ne ratifikuju medunarodni ugovor o humanitarnoj
intervenciji. Zbog svega toga, ova opcija buduceg regulisanja humanitarne
intervencije je najmanje poZeljna.

2.2. Formalna izmena Povelje UN

Drugi mogu¢i nacin za regulisanje humanitarne intervencije jeste formalna
izmena Povelje UN. Primenom tog nacina tekst Povelje bi bio izmenjen
unosSenjem dodatnih pravila o humanitarnoj intervenciji.

Povelja UN, kao i ve¢ina medunarodnih ugovora, propisuje nacin svoje formalne
izmene, i to u glavi XVIII (¢l. 108 i 109). U zavisnosti od obima i znacaja izmena,
Povelja predvida dva postupka. U ¢l. 108 propisana je procedura za manje
vazne izmene Povelje, tzv. amandmanski postupak. Inicijativu za takvu izmenu
mozZe dati bilo koja drzava c¢lanica najmanje 60 dana pre zasedanja Generalne
skupstine. Prema ovom ¢lanu, izmene i dopune Povelje stupaju na snagu ,kad
budu izglasane od strane dve trecine clanova Generalne skupstine i ratifikovane
saglasno njihovim ustavnim postupcima od strane dve trecine c¢lanova
Ujedinjenih nacija, ukljucujudi tu i sve stalne ¢lanove Saveta bezbednosti*.

CL. 109 regulise postupak kojim se vrse bitne izmene Povelje, te je on stoga i
sloZeniji od amandmanskog postupka. Slozenost ove procedure ogleda se u
posebnoj inicijativnoj proceduri za izmenu Povelje. Za razliku od
amandmanskog postupka gde je dovoljna inicijativa i samo jedne drzave, u
ovom slucaju potreban je pristanak najmanje devet c¢lanova Saveta
bezbednosti* i dve trecine ¢lanova Generalne skupstine. Ukoliko se u oba ova

3 (L. 103 Povelje UN glasi: , U slu ¢aju sukoba izmedu obaveza ¢lanica Ujedinjenih nacija po
ovoj Povelji i njihovih obaveza po nekom drugom medunarodnom sporazumu, prevagu ¢e
imati njihove obaveze po ovoj Povelji“.

4 Clanom 109 predvideno je da to mogu biti bilo kojih devet ¢lanova Saveta bezbednosti, pa
samim tim stalne Clanice u ovoj fazi nemaju pravo veta.
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organa postigne pomenuta vecina, onda se odrzava generalna konferencija UN
na kojoj se odlucuje o izmeni Povelje. Uslovi za stupanje izmena Povelje na
snagu isti su kao i kod amandmanskog postupka.

Moze se videti da kod oba ova postupka svaka stalna ¢lanica Saveta bezbednosti
odbijanjem ratifikacije izglasanih izmena moZe onemogucavati njihovo stupanje
na snagu, makar te izmene ratifikovale sve ostale Clanice UN. Na taj nacin stalne
Clanice imaju neku vrstu de facto veta, Sto im omogucava da sprece bilo kakvu
izmenu Povelje. Postupak izmene dodatno oteZava i nacin odredivanja veéine
kod glasanja o tom pitanju. Za razliku od ¢l. 18 Povelje koji propisuje da se
odluke o vaznim pitanjima u Generalnoj skupstini donose dvotre¢inskom
veéinom prisutnih drZava €lanica (relativna vecina), ¢l. 108 i 109 zahteva da za
izmenu Povelje glasa dve tre¢ine od ukupnog broja drzava €lanica (apsolutna
vecina).

Postoji viSe pobornika ovog nacina buduéeg regulisanja humanitarne
intervencije. Jedan od njih je Nezavisna medunarodna komisija za Kosovo. Ona
smatra da je unilateralna humanitarna intervencija nelegalna ali legitimna, i
predlaze trofaznu proceduru kako bi se taj nesklad izmedu legaliteta i
legitimiteta otklonio. Prvi korak bi bio predlaganje okvirnih principa za
utvrdivanje uslova koji treba da budu ispunjeni da bi humanitarna intervencija
bila odobrena, drugi, formalno usvajanje tog okvira od strane Generalne
skupstine u formi Deklaracije o pravu i duzZnosti na humanitarnu intervenciju, i
poslednji, izmena Povelje u cilju inkorporisanja tih novina (Independent
International Commission on Kosovo, 2000: 187).> I Ajub (Ayoob) se zalaze za
reviziju Povelje kao nacin buduceg regulisanja humanitarne intervencije
(Ayoob, 2002: 95-96), a Kartaskin (Kartashkin) cak predlaze da se prilikom
buduée revizije Povelje UN u ovaj ugovor unese posebna glava o ljudskim
pravima kako bi se ustanovila Sto efikasnija zastita ljudskih prava od strane
organa UN, misle¢i tu pre svega na zastitu koju ¢e pruzati Savet bezbednosti
(Kartashkin, 1991: 209).

Inkorporisanje odredbi o humanitarnoj intervenciji u Povelju UN nece biti
ostvareno ni brzo, ni jednostavno. S obzirom na to da ¢e takva izmena direktno
pogoditi Sirok krug drzava, ne treba ocekivati lako postizanje dvotrecinske
vecline, konkretno danas, ubediti 129 od 193 drZave da glasaju za tu izmenu i da
je potom ratifikuju. Male drZave, plase¢i se erodiranja svog suvereniteta,
protive se humanitarnoj intervenciji, pa i onoj koju bi odobravala OUN. Neke od

5 Nezavisna medunarodna komisija za Kosovo ima jo$ jednu alternativu, o kojoj ¢e kasnije
biti rec¢i.
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manjih drzava u humanitarnoj intervenciji vide ,trojanskog konja“ kojeg velike
sile mogu zloupotrebiti i sprovesti oruZzanu akciju onda kada imaju politicki ili
ekonomski interes za takvu intervenciju. Mozda je jo$ veéi problem pridobiti
podrsku svih pet stalnih Clanica Saveta bezbednosti za takvu izmenu. Njima
svakako viSe odgovara postojece stanje koje im daje veliku mo¢ diskrecionog
postupanja. Svako dalje preciziranje uslova za preduzimanje humanitarne
intervencije i njihovo eventualno uprosc¢avanje njima ne bi odgovaralo. Kako
Nezavisna medunarodna komisija za Kosovo istice, neke velike drzave imaju
uzdrzan stav prema ,pomeranju humanitarne intervencije iz domena ad hoc
diplomatije, zbog straha da ¢e pojavom humanitarne katastrofe, nastati i
obaveza intervenisanja radi spreCavanja ili ublazavanja krize“. Njima viSe
odgovara postojeCe stanje jer te drzave ne ZzZele da prihvate duZnost
humanitarne intervencije, osim onda i tamo gde njima to odgovara
(Independent International Commission on Kosovo, 2000: 191).

2.3. Fakticka revizija Povelje UN

Pored unosenja formalnih amandmana u Povelju, postoji jos jedan put za blize
regulisanje humanitarne intervencije. U pitanju je fakticka revizija, gde se sam
tekst Povelje ne menja, ve¢ se ekstenzivnim tumacenjem njenim pojedinim
odredbama daje drugacije znacenje koje putem rezolucije dobija karakter
autentic¢nosti (Jankovi¢, Radivojevi¢, 2014: 182).

Po uzoru na Rezoluciju ujedinjeni za mir, neki predlazu donoSenje rezolucije
ujedinjeni protiv genocida, odnosno zloCina protiv Covecnosti koja bi
Generalnoj skupstini UN dala ovlaséenje da u slu¢aju masovnog krsenja ljudskih
prava donese odluku o intervenciji (Wheeler, 2001: 564, Clarke, 2001: 8).

Nezavisna medunarodna komisija za Kosovo, kao manje pozeljnu alternativu
formalnoj izmeni Povelje, predlaze da Generalna skupstina usvoji Deklaraciju o
pravu i duznosti na humanitarnu intervenciju koja bi pomogla Savetu
bezbednosti da na bazi nje izgradi novi pristup humanitarnoj intervenciji. Kako
Komisija istice, to bi bila ,mekSa“ opcija u regulisanju humanitarne intervencije
(Independent International Commission on Kosovo, 2000: 190, 197).

Fenvik (Fenwick) predlaze usvajanje rezolucije, bilo od strane Generalne
skupstine UN ili Saveta bezbednosti, kojom bi se blize regulisala pojedina
pitanja vezana za humanitarnu intervenciju (Fenwick, 1973:340-374). Takode,
Panel za pretnje, izazove i promene (UN High-level Panel on Threats, Challanges
and Change, 2004: para. 208) i Marfi (Murphy) smatraju da se rezolucijom
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Saveta bezbednosti ili Generalne skupstine mogu predvideti odredeni principi
koji ¢e biti od znacaja prilikom odluc¢ivanja o humanitarnoj intervenciji
(Murphy, 1996: 322).

Neki pak predlazu jo$ neformalnije nacine koji ¢e dovesti do izmena Povelje
neophodnih za buduce regulisanje humanitarne intervencije. Tako, Henkin
(Henkin) smatra da intervencija NATO-a u SR Jugoslaviji moZe podstaci izmenu
medunarodnog prava u pogledu razvoja ,forme kolektivne intervencije“ izvan
domasaja prava veta u Savetu bezbednosti. Takva izmena moZe biti postignuta i
bez formalne revizije Povelje (koju je teSko ostvariti) i to putem
,dZentlmenskog sporazuma“ izmedu stalnih ¢lanova Saveta bezbednosti ili
njihovim razboritim samoogranicavanjem i uzdrZavanjem (Henkin, 1999: 828,
Franck, 2006: 609).

3. Supstancijalna pravila

Najvaznija pitanja koja u vezi sa humanitarnom intervencijom treba urediti
jesu organi inacin odlu ¢ivanja o odobravanju humanitarne intervencije, kao
iuslovii kriterijumi za njeno preduzimanje i sprovodenje.

3.1. Odlucivanje o odobravanju humanitarne intervencije

Kad je u pitanju odlucivanje o odobravanju humanitarne intervencije, predlazu
se dva reSenja. Prema prvom, to odlucivanje i dalje treba da ostane iskljucivo u
rukama postojecih organa OUN-a, dok se po drugom reSenju predlaze
ustanovljenje novih organa koji bi imali znac¢ajnu ulogu u tom odlucivanju.

Pristalice prvog reSenja su brojnije. Oni smatraju da Savet bezbednosti i dalje
treba da odobrava humanitarne intervencije, ali predlazu znacajne novine koje
¢e doprineti unapredenju postupka odluc¢ivanja. Tom prilikom neki predlozi su
apstraktne prirode, dok drugi nude vrlo konkretna reSenja.

Nezavisna medunarodna komisija za Kosovo predlaZe izmenu Sireg konteksta
Povelje kako bi se zastiti ljudskih prava u OUN-u dao ved¢i znacaj, a samim tim
stvorile i pretpostavke za lakse odlu ¢ivanje u Savetu bezbednosti u slu caju
ozbiljnog i masovnog krSenja ljudskih prava. Komisija, najpre, predlaZze da se
u ¢l 1, st. 1 unese i referenca o postovanju ljudskih prava, tako da prvi cilj UN
bude , 0¢uvanje medunarodnog mira i bezbednosti i postovanje ljudskih prava
..“. U ¢lanu 24 koji govori o zadacima i ovlas¢enjima Saveta bezbednosti, u st. 1,
predloZeno je dodavanje izraza ,i postovanje osnovnih ljudskih prava“ tako da
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¢l. 24(1) glasi: ,Da bi osigurali brzo i uspe$no postupanje Ujedinjenih nacija,
njihove cClanice poveravaju Savetu bezbednosti primarnu odgovornost za
odrzanje medunarodnog mira i bezbednosti i posStovanje ljudskih prava, i
saglasni su da Savet bezbednosti pri vrSenju svojih duznosti na osnovu ove
odgovornosti postupa u njihovo ime“. Na kraju, predloZena je i izmena ¢l. 39 u
kojem, takode, treba umetnuti referencu o postovanju ljudskih prava, tako da
taj ¢lan glasi: ,Savet bezbednosti utvrduje da li postoji bilo koja pretnja miru,
narusavanje mira, akt agresije ili ozbiljno krSenje ljudskih prava i daje
preporuke ili odlucuje kakve ¢e se mere preduzeti, u skladu sa ¢lanovima 41 i
42, da bi se sacuvali ili ponovo uspostavili medunarodni mir i bezbednost i
postovanje ljudskih prava“.

Ovako formulisane odredbe dale bi Savetu bezbednosti moguénost da se
direktno pozove na krSenje ljudskih prava kao razlog za odobravanje
privremenih i prinudnih mera. Time bi ovaj organ izgubio potrebu da prilikom
odlucivanja o humanitarnoj intervenciji rasteZe realnost i svaki put se poziva na
Jpretnju medunarodnom miru”“. Istovremeno, pri postojanju ovakvih pravila
Savet bezbednosti bi mnogo teZe mogao ostati po strani i ne Ciniti nista u
slu¢aju ozbiljnih krSenja ljudskih prava (Independent International
Commission on Kosovo, 2000: 196-197).

Za razliku od ovih predloga koji se odnose na $iri kontekst odlucivanja, neki
nude i konkretna reSenja koja Savetu bezbednosti treba da olaksaju
odobravanje humanitarne intervencije.

Bivsi francuski ministar inostranih poslova je istakao da bi stalni ¢lanovi Saveta
bezbednosti trebali da se obavezu da nece Koristiti svoje pravo veta radi
spreCavanja intervencija koje predstavljaju odgovor na humanitarne Krize.®
Stromset (Stromseth) predlaZe da Francuska uéini jednostranu deklaraciju u
tom pogledu, Sto bi izvrsilo znacajan politicki pritisak na ostale stalne ¢lanove
da se makar uzdrze od upotrebe veta kod buduceg odlucivanja o situacijama u
kojima postoji masovno krSenje ljudskih prava (Stromseth, 2003: 265). Sli¢an
predlog daje i Medunarodna komisija za intervenciju i suverenost drzava, koja
smatra da pet stalnih Clanova Saveta bezbednosti treba da stvore ,kodeks
ponasanja“ o upotrebi veta kod odlucivanja o intervenciji radi zastite ljudskih
prava. Tim kodeksom, stalni ¢lanovi treba da se obaveZu da u pitanjima koja ne
pogadaju njihove vitalne nacionalne interese nece koristiti veto ukoliko bi ono
sprecilo usvajanje odluke za koju postoji potrebna veéina. To bi, zapravo,

6 Intervju sa francuskim ministrom spoljnih poslova Iberom Vedrinom (Hubert Védrine), jul
2001; navedeno prema (Stromseth, 2003: 265).
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predstavljalo njihovo ,konstruktivno uzdrzavanje“ (International Commission
on Intervention and State Sovereignty, 2001: 51).7

Ukoliko Savet bezbednosti i dalje ostane telo koje ¢e imati krajnju odgovornost
za odluc¢ivanje o humanitarnim intervencijama, Harhof (Harhoff ) smatra da
treba poboljSati njegovu sposobnost delovanja. U tom cilju, on predlaZze
preduzimanje jedne od slede¢ih mera (alternativno): a) zahtevanje najmanje
dva negativna glasa stalnih ¢lanica Saveta bezbednosti kako bi se sprecilo
usvajanje odluke o preduzimanju humanitarne intervencije; b) iznoSenje na
dnevni red ,negativne” rezolucije u kojoj se istice da ne postoji krizna situacija
koja zahteva medunarodnu prinudnu akciju; v) zahtevanje od stalnih ¢lanica da
iznesu detaljne razloge zbog kojih su upotrebili veto na odluku o humanitarnoj
intervenciji; g) ograni¢avanje prava veta samo na slucajeve u kojima je
humanitarna intervencija predlozena protiv stalnog ¢lana Saveta bezbednosti.
Pored ovoga, on predlaze i upotrebu specijalnih izvestilaca i anketnih komisija
u cilju ranog upozorenja, kako bi Savet bezbednosti na vreme bio upoznat sa
situacijama koje mogu dovesti do ozbiljnog krSenja ljudskih prava (Harhoff,
2001: 109-110).2

Zanimljiv predlog izneo je biv$i ambasador Spanije pri UN, smatrajuéi da bi u
slu¢aju neslaganja jednog stalnog c¢lana sa odobravanjem humanitarne
intervencije preostala Cetiri stalna ¢lana (tj. 4/5-ska vecéina) mogla proglasiti
niStavim veto tog stalnog ¢lana. Potom bi Savet bezbednosti uzeo to pitanje u
»drugo razmatranje“, pri ¢emu bi donoSenje odluke bilo spreceno jedino ukoliko
dva stalna ¢lana upotrebe veto (Arias, 2000: 1026).°

7 Komisija uoCava znacajan politicki problem koji nastaje usled nedoslednosti velikih
drzava u svom ponaSanju i poStovanju Povelje UN. Drzave koje insistiraju na ocuvanju
stalnog Clanstva u Savetu bezbednosti, i time zadrzavanju prava veta, u teSkom su polozaju
kada zahtevaju moguénost da deluju izvan okvira UN, zbog toga Sto je Savet paralisan
upotrebom veta druge stalne clanice. Drugim rec¢ima, onaj ko insistira na poStovanju
postojecih pravila igre, zahteva odbacivanje svakog ishoda kada je mec¢ odigran po tim istim
pravilima; (International Commission on Intervention and State Sovereignt y, 2001: 51). I
Henkin smatra da h umanitarna intervencija treba da bude izvan domasaja prava veta u
Savetu bezbednosti; (Henkin, 1999; 828).

8 Medu tim, ima i onih koji smataju da je Savet bezbednosti danas dovoljno reprezentativno
telo i da nema razloga da njegov sastav bude menjan. Tako Lili¢ (Lillich) istice da su se drzave
¢lanice prilikom ratifikacije Povelje sloZile sa kompozicijom Saveta bezbednosti. Pored toga,
iako 15 ¢lanica Saveta bezbednosti predstavljalo samo 8% od tadasnjih 185 drzava ¢lanica
UN, njihovo stanovniStvo ¢ini oko dve milijarde ljudi, Sto aproksimativno predstavlja 38%
svetske populacije; (Lillich, 1994: 15).

9 Spanski ambasador navodi da postoji nekoliko pristalica ovakvog predloga, medu kojima
je 1 bivsi generalni sekretar UN, Kofi Anan.
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Ima i onih koji se zalazu da Savet bezbednosti zadrzi primarnu nadleznost za
odlucivanje o preduzimanju humanitarnih intervencija, ali predlazu da u slu
¢aju njegove blokade to ovlas¢enje prede na Generalnu skupstinu, a u hitnim
situacijama na Generalnog sekretara UN (Kirwan, 2013: 59-61).

Za slucaj da se ne stvori novi organ (Humanitarni savet) koji bi odlucivao o
preduzimanju humanitarne intervencije i Savet bezbednosti nastavi da bude
forum koji odlu¢uje o humanitarnoj intervenciji, Ajub predlaze da njegovo
Clanstvo bude proSireno i geografski pravicnije raspodeljeno. Pored toga, on
smatra da prilikom odlucivanja o humanitarnoj intervenciji, stalne Clanice se
moraju odre¢i prava veta (Ayoob, 2001: 228-229). Sli¢no tome, i Galant
(Gallant) predlaZe proSirenje sastava Saveta bezbednosti koje bi zemljama u
razvoju dalo vedi uticaj u svetskim zbivanjima. [ on smatra da ozbiljno treba
razmotriti ograni¢avanje prava veta, jer veto predstavlja osnovni razlog
nesposobnosti UN da dosledno sprovode medunarodno pravo i standarde
ljudskih prava (Gallant, 1992: 914-918).

Pristalice drugog resenja smatraju da postojeca struktura organa UN ne moZe
obezbediti pravovremeno i nepristrasno donoSenje odluke o preduzimanju
humanitarne intervencije. Zbog toga predlaZu ustanovljenje nekih novih organa
koji bi preuzeli znac¢ajan deo odgovornosti prilikom odlucivanja o tom pitanju.
Pri tome, neki zagovaraju ustanovljenje posebnog nezavisnog tela koje bi samo
ukazivalo na potrebu odobravanja humanitarne intervencije, dok bi konacnu
odluku o tome i dalje donosio Savet bezbednosti. Drugi pak smatraju da
odlucivanje o humanitarnoj intervenciji treba izmestiti iz Saveta bezbednosti i
preneti ga na posebno specijalizovano telo.

Kao primer za prvu inicijativu moZemo navesti predlog da se formira nezavisna
humanitarna komisija koja bi imala zadatak da prati potencijalne humanitarne
katastrofe i da posredstvom generalnog sekretara UN na njih skrene paznju
Savetu bezbednosti. lako takva inicijativa nece garantovati preduzimanje
humanitarne intervencije, Savet bezbednosti, a narocito njegovi stalni ¢lanovi,
naci ¢e se u neprilici i teSko¢ama ako ostanu ravnodu$ni prema masovnhom
krSenju ljudskih prava. U situaciji kada ih na preduzimanje humanitarne
intervencije poziva nezavisno humanitarno telo, oni ¢e makar morati da javno
iznesu opravdanje svog uzdrZavanja (Weiss, Chopra, 1995: 107). Ovde se moZe
svrstati i predlog za stvaranje posebne agencije UN sa zadatkom da ispita da li
postoji krSenje ljudskih prava koje opravdava preduzimanje humanitarne
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intervencije i o tome izvesti Savet bezbednosti i Generalnu skupstinu UN.
Izvestaj o postojanju takvih krSenja prava u nekoj drzavi doveo bi do snaZzanog
pritisaka javnog mnenja i Generalne skupstine na Savet bezbednosti da odobri
humanitarnu intervenciju (O’Donnell, 2014: 586-587).

Druga inicijativa je radikalnija jer njeni protagonosti predlazu stvaranje
posebnih tela koja bi u domenu humanitarne intervencije preuzela nadleznost
Saveta bezbednosti. Jo§ 1972. godine Medunarodna komisija pravnika je
predloZila Komisiji UN za ljudska prava da pronade telo koje ¢e biti sposobno
da odrzi hitne sednice radi postupanja u situacijama kada postoji samovoljno
uniStavanje ljudskih zivota u masovnim razmerama ili bliska pretnja da ¢e se to
desiti (International Commission of Jurists, 1972: 86). Medutim, poSto je ta
inicijativa data u periodu hladnog rata i u vreme kada mnoge drzave zastitu
ljudskih prava nisu smatrale prioritetnim pitanjem, ona nije privukla vecu
paznju u UN. Pocetkom XXI veka ta ideja je naSla svoje pristalice u doktrini
medunarodnog prava, s tim $to je ona sada i konkretizovana. Ajub smatra da
zbog svojih opstih slabosti, mehanizam predviden glavom VII Povelje nije dobar
za odlucivanje o humanitarnoj intervenciji. Odluka o preduzimanju intervencije
mora biti izuzeta iz nadleZnosti Saveta bezbednosti i preneta na novostvoreni
organ - Humanitarni savet u koji ¢e ulaziti Siri krug drZzava sa adekvatnom
zastupljenos¢u svih regiona. Humanitarni savet treba biti sastavljen od
najmanje 50 drZava, Sto predstavlja otprilike % ukupnog ¢lanstva UN. Odluka o
preduzimanju humanitarne intervencije mora biti doneta najmanje 3-skom
ve¢inom ukupnog broja ¢lanova tog novog organa, bez mogucnosti ulaganja
veta od bilo koje drzave. Na taj nac¢in odlucivanje o preduzimanju humanitarne
intervencije bi¢e preneto na jedan $iri i reprezentativniji organ, Sto ¢e odluci
obezbediti ve(i legitimitet i kredibilitet (Ayoob, 2002: 95-96).1°

Prilikom predlaganja mera za unapredenje odlucivanja o preduzimanju
humanitarne intervencije treba se drzati realnosti i ponuditi reSenja koja mogu
biti usvojena. TeSko je ocekivati da ¢e se stalne clanice Saveta bezbednosti
odreci prava da odlucuju o humanitarnoj

10 Medu tim, postoje protivljenja ideji stvaranja novog organa popu t Humanitarnog saveta.
Cimni (Chimni) se slaZe da je moguénost selektivnosti i zloupotrebe ovlas¢enja Saveta
bezbednosti realna, ali da reSenje ne treba traZiti u formiranju Humanitarnog saveta, ve¢ u
vecoj demokratizaciji i transparentnosti funkcionisanja Saveta bezbednosti. Demokratizacija
ovog organa obezbedice da njegove odluke odrazavaju Siri konsenzus u medunarodnoj
zajednici. Pored toga, zbog sloZenosti procedure za izmenu Povelje UN, Cimni pretpostavlja
da ¢e ustanovljenje Humanitarnog saveta biti teSko ostvarivo (Chimni, 2002: 105, 111).
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intervenciji, prepustaju¢i to ovlas¢enje nekom drugom telu. Zbog toga treba
ustanoviti neko nezavisno telo koje bi svojim autoritetom uticalo na Savet
bezbednosti prilikom odlucivanja o odobravanju humanitarne intervencije.
Naravno, nije isklju¢eno da neki predlozi koji danas nisu realna opcija, u
buduénosti budu prihvaceni.

Imajudi u vidu napred receno, budu¢om revizijom Povelje UN trebalo bi stvoriti
Humanitarni savet UN sastavljen od vrsnih stru¢njaka za ljudska prava sa
visokim moralnim kvalitetima. Clanove tog tela, ¢iji bi sastav bio dovoljno
reprezentativan, birala bi Generalna skupstina, a njegov zadatak bio bi da
kvalifikovanom vec¢inom utvrde da li u nekoj zemlji postoji ozbiljno i masovno
krSenje ljudskih prava i o tome obavesti Savet bezbednosti. Krajnju odluku o
preduzimanju humanitarne intervencije i dalje bi zadrzao Savet bezbednosti jer
bi svaka intervencija bez njegove saglasnosti bila teSko sprovodiva i
predstavljala bi veliku opasnost po globalni mir. Ukoliko ne bi odobrio
humanitarnu intervenciju onda kada je Humanitarni savet neku situaciju
okvalifikovao kao ozbiljno i masovno krSenje ljudskih prava, Savet bezbednosti
bi morao obrazloziti takav svoj postupak. Prema ovom konceptu, Savet
bezbednosti bi imao pravo da odobri humanitarnu intervenciju i onda kada
Humanitarni savet u nekoj situaciji nije ocenio da postoji ozbiljno i masovno
krsenje ljudskih prava. Na ovaj nacin, ovlas¢enja Saveta bezbednosti iz glave VII
Povelje uopste ne bi bila okrnjena, a postupak odlucivanja bio bi kvalitativno
unapreden.

3.2. Uslovi i kriterijumi za preduzimanje i
sprovodenje humanitarne intervencije

Ustanovljenje uslova i kriterijuma za preduzimanje i sprovodenje humanitarne
intervencije treba da doprinese jacanju legitimnosti te intervencije i spreci
njene eventualne zloupotrebe. U zvani¢nim dokumentima i literaturi nailazi se
na razlicite predloge uslova i kriterijuma vezanih za humanitarnu intervenciju.

Panel za pretnje, izazove i promene istiCe da Savet bezbednosti prilikom
odobravanja i sprovodenja humanitarne intervencije mora imati u vidu sledece
Cinioce: a) ozbiljnost pretnje medunarodnom miru i bezbednosti; b) primarni
cilj intervencije mora biti zaustavljanje te pretnje; v) vojna akcija mora biti
upotrebljena kao poslednje sredstvo; g) upotrebljena sila mora biti
proporcionalna postojecoj pretnji; i d) izbalansiranost posledica, tj. da posledice
akcije ne budu teze od posledica nedelovanja (UN High-level Panel on Threats,
Challanges and Change, 2004: para. 207).
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Henkin navodi da treba precizirati koja to krsenja ljudskih prava opravdavaju
preduzimanje humanitarne intervencije, kao i da pre preduzimanja
humanitarne intervencije treba iscrpiti sva sredstva koja ne ukljucuju upotrebu
sile. Prilikom sprovodenja humanitarne intervencije mora se voditi racuna da
ona ima minimalni uticaj na teritorijalni integritet i politiCku nezavisnost
drzave u kojoj se interveniSe, uz potpuno postovanje principa nuznosti i
proporcionalnosti (Henkin, 1993: 402). Marfi ponavlja neke od napred
navedenih kriterijuma, ali dodaje i dva nova, i to: a) snage koje su intervenisale
moraju se povudi $to je pre moguce nakon ostvarenja cilja intervencije, a ako je
nuzno njihovo duZe prisustvo onda te snage moraju biti pod komandom i
kontrolom UN; i b) intervencija moze uticati na vladaju¢u strukturu drzave
samo ako je to neophodno radi obezbedivanja trajnog mira (Murphy, 1996:
322-323). Treba dodati da neki internacionalisti insistiraju da humanitarna
intervencija bude sprovedena od strane oruzanih snaga pod komandom Saveta
bezbednosti, jer bi prepuStanje komande drZavi (grupi drzava) narusilo
legitimitet humanitarne intervencije (Payandeh, 2012: 398-400).

Prilikom buduceg regulisanja humanitarne intervencije svakako treba
ustanoviti odredene uslove i Kkriterijume jer ¢e to olakSati delovanje
Humanitarnog saveta i Saveta bezbednosti UN. Neki od tih kriterijuma bi
istovremeno bili garant da teritorijalni integritet i politicka nezavisnost drzava
nece biti nepotrebno naruseni.

Prema nasem misljenju, buduéi akt kojim ¢e se blize regulisati humanitarna
intervencija mora sadrZati sledece uslove i kriterijume: (a) humanitarna
intervencija se moze preduzeti samo u slucaju ozbiljnog i masovnog krsenja
ljudskih prava; (b) intervencija se moze preduzeti samo ako vlada nije u
mogucénosti ili nije voljna da spreci krsSenje ljudskih prava na svojoj teritoriji;
(v) intervencija mora biti upotrebljena kao poslednje sredstvo, tj. prethodno
moraju biti iscrpljeni svi diplomatski napori usmereni na zaustavljanje krsenja
ljudskih prava; (g) uvek kada je to moguce, snage koje preduzimaju intervenciju
treba da budu pod komandom UN; (d) upotrebljena sila mora biti
proporcionalna postojecoj pretnji; (d) prilikom intervencije moraju se striktno
postovati pravila medunarodnog humanitarnog prava; (e) intervencijom se ne
sme ugroziti teritorijalni integritet drzave protiv koje se intervenise, tj. njene
drzavne granice ne smeju biti menjane; (Z) intervencija ne sme uticati na
politicku nezavisnost drzave promenom vladajuce strukture, osim
ustanovljenja vojnih ili civilnih misija UN, kada je to neophodno radi
obezbedivanja buduceg posStovanja ljudskih prava; i (z) nakon ostvarenja
cilja intervencije, snage koje su intervenisale moraju se povuéi S$to je pre
moguce.
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4. Zakljucak

Odobrena humanitarna intervencija ima pravno utemeljenje u vaZeem
medunarodnom pravu, S$to nije slu¢aj sa unilateralnom humanitarnom
intervencijom. Unilateralna upotreba sile stavljena je Poveljom UN van prava
(osim u slucaju samoodbrane) i zamenjena kolektivnim sistemom bezbednosti,
te je ne treba ponovo vracati na svetsku scenu, makar to bilo i u formi
humanitarne intervencije. Zato u buduénosti treba pravno urediti samo
humanitarnu intervenciju koja se sprovodi po odobrenju Saveta bezbednosti
UN, a unilateralnu humanitarnu intervenciju tretirati kao KkrSenje
medunarodnog prava.

Svakako da je najbolji nacin za buduée uredenje humanitarne intervencije
formalna izmena Povelje UN. Medutim, posto je taj postupak sloZen i zahteva
pristanak svih pet stalnih ¢lanica Saveta bezbednosti, humanitarna intervencija
bi, za pocetak, mogla biti regulisana neformalnim putem, tzv. faktickom
revizijom Povelje. Ta revizija Povelje mogla bi se izvrsiti usvajanjem posebne
rezolucije u Generalnoj skupstini UN kojom bi mehanizam iz glave VII Povelje
bio konkretizovan i prilagoden potrebama humanitarne intervencije.

Tom rezolucijom treba regulisati vec¢i broj pitanja. Najpre, Savetu bezbednosti
treba eksplicitno priznati ovlas¢enje da u slucaju ozbiljnog i masovnog krsenja
ljudskih prava odobri humanitarnu intervenciju (ta norma bi imala samo
deklarativni karakter). Pored toga, treba stvoriti i jedno nezavisno ekspertsko
telo (na primer, Humanitarni savet UN) ¢iji bi zadatak bio da kvalifikovanom
vetinom utvrduje kada u nekoj zemlji postoji ozbiljno i masovno krSenja
ljudskih prava i o tome obaveStava Savet bezbednosti. Krajnju odluku o
preduzimanju humanitarne intervencije i dalje mora zadrzati Savet
bezbednosti, jer bi svako drugo reSenje bilo opasno. Intervencija preduzeta bez
odobrenja tog organa mogla bi imati pogubnije posledice od onih koje bi nastale
ukoliko bi intervencija izostala. Ocena nepristrasnog ekspertskog tela da u
nekoj drZavi postoji ozbiljno i masovno krsenje ljudskih prava predstavljala bi
neku vrstu pritiska na Savet bezbednosti da u toj situaciji odobri humanitarnu
intervenciju. Ukoliko ne bi tako postupio, Savet bezbednosti bi makar morao
obrazloziti svoje uzdrzavanje. Na Kkraju, pomenuta rezolucija Generalne
skupstine bi trebalo da sadrzi uslove i Kkriterijume za preduzimanje
humanitarne intervencije koji bi doprineli jaanju njene legitimnosti i
sprecavanju eventualnih zloupotreba.
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PROPOSALS FOR REGULATING FUTURE
HUMANITARIAN INTERVENTIONS

Summary

Although the legality of approved humanitarian intervention is undisputable in
the positive international law, this legal institute should be further regulated in
order to remove certain legal ambiguity and difficulties in its application. The
future regulation of humanitarian intervention may be carried out in one of the
three ways: by adopting a special international treaty, by entering amendments
in the UN Charter, or by embarking on the factual revision of the UN Charter.
Due to the limiting effects of Article 103 of the UN Charter as well as the
problematic status of UN member states which would not ratify the
international agreements on humanitarian intervention, the regulation of
future humanitarian intervention seems to be the least likely option. Formal
revision of the UN Charter is not a viable option either because, thus far, the
major world powers have been against introducing any substantial changes to
this treaty. For this reason, the factual revision of the UN Charter is currently
the most appropriate way of regulating future humanitarian interventions.
When it comes to substantive rules governing humanitarian intervention, it is
necessary to focus on the problem of humanitarian intervention decision-
making as well as on the conditions and criteria for the approval and carrying
out a humanitarian intervention. The UN Security Council must retain the right
to decide on approving such an intervention but it is also necessary to establish
an independent expert body whose task would be to determine the presence of
serious and mass violations of human rights in a specific country and notify the
Security Council about such occurrences. The specification of conditions and
criteria for undertaking a humanitarian intervention should strengthen its
legitimacy and prevent unreasonable disruption of states’ territorial integrity
and political independence.

Key words: humanitarian intervention, United Nations Organization, Security
Council, revision of the UN Charter, human rights, use of armed force.
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TRANZICIONI POSTULAT 1
EMPIRIJSKO ISKUSTVO SRBIJE”

Apstrakt: Rad se bavi preispitivanjem tranzicionog postulata u odnosu na
empirijsko iskustvo tranzicionih drustava, posebno Srbije. Autor suocava
hipoteticki okvir tranzicionih promena i stvarne razultate tranzicije
analizirajuci tranzicione strategije i dostignuti stepen konsolidacije
demokratije. U radu se posebna pazZnja posveluje kontekstualnim
okvirima tranzicije i ulozi partija u izbornom procesu i ostvarivanju vlasti.

Kljuéne reci: tranzicija, promene, partije i izbori, demokratija, izazovi
tranzicije, Srbija.

1. Uvod

Izraz tranzicija je ,pomodni“ izraz koji je u dnevno-politi¢ki i naucni jezik uSao
sa velikim talasima demokratizacije u 20. veku, a njegova frekventnija upotreba
uocava se u Cetvrtom talasu demoKkratizacije koji se oznacava kao postkomu-
nisticka tranzicija. Pojam tranzicije proizilazi iz modela tranzicione teorije koji
je plasiran kao izraz krize i uruSavanja komunistickih rezima (Schmiteer, 1986:
36-43). Klasi¢na politicka nauka i pravna teorija, umesto izraza tranzicija,
radije su koristile izraze politicka promena, reforma, odnosno revolucija. Inace,
i sama opsta odrednica tranzicije kao vremena izmedu onoga Sto je bilo i onoga
Sto treba da bude, period od jednog tipa drustveno-politickog sistema do
drugog, prilicno je neodredena i vremenski i sadrzinski. Postkomunisticka
tranzicija se odreduje kao prelazno-razvojni proces izmedu ranijeg
socijalisticko-komunistickog, monistickog i opredeljenog

‘slavisa@prafak.ni.ac.rs

" Rad je rezultat istrazivanja na projektu: “Uskladivanje prava Srbije sa pravom Evropske
unije”, koji finansira Pravni fakultet Univerziteta u NiSu u periodu 2013-2018. godine.
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liberalno-pluralistickog sistema parlamentarne demokratije, period u kome
treba da se uspostave preduslovi, pretpostavke, uslovi, okolnosti i standardi
koji su saobrazni novoizabranom tipu politicke formacije. Savremena
komparativna politikologija, ,zemlje u tranziciji“ oznacava kao poseban tip
politickog sistema, bez obzira Sto se ne radi o jedinstvenoj tipoloSkoj mapi.

Ako bi trebalo pre¢i na niZe nivoe apstrakcije, onda je moguce razvrstati
nekoliko posebnih znacenja pojma postkomunisticke tranzicije. U politiCkom
smislu tranzicija podrazumeva prelaz iz jednopartijsko-monokratskog, socijal-
komunistickog u viSepartijski sistem, parlamentarne demokratije. U
ideoloSkom smislu, postkomunisticka tranzicija podrazumeva prelaz od
marksisticko-dogmatskog, mono-ideoloSkog ka liberalno-pluralistickom
odnosno ideoloski pluralistickom politickom modelu. Ekonomsko znacenje
tranzicije oznacava promenu ekonomske strukture drustva, prelaz od
administrativno-planske i drzavno upravljane ekonomije ka liberalnom modelu
slobodnog trziSta. Ekonomsko-svojinska transformacija odnosi se na
prevazilazenje druStvene odnosno birokratske svojine i prelaz na privatnu
svojinu. Privatizacija podrzavljenih privrednih subjekata je dominantan
tranzicioni proces. Kulturni aspekt postkomunisticke tranzicije oznacava
stvaranje novog tipa politicke kulture koji je saobraZen sa novoopredeljenim
tipom politickog sistema. Svaka nova politicka formacija podrazumeva i novo
shvatanje i praktikovanje politike, novi sistem vrednosti, stavova i normi
ponasanja. Nijedan od navedenih aspekata ili strana tranzicionog procesa ne bi
bio mogu¢ bez odgovaraju¢eg normativno-pravnog okvira odnosno ustavno-
pravnog ozakonjenja novih drustvenih i politickih odnosa. Izraz koji je najcesce
u upotrebi je harmonizacija pravnog sistema kao izraz za pravnu tranziciju.

Za razliku od zemalja juZzne Evrope i Latinske Amerike, kod kojih je bilo
potrebno sprovesti samo politicku tranziciju, zemlje bivSeg socijalistickog
sistema suocile su se sa daleko obuhvatnijom promenom koja je zahvatala
promenu ukupne drusStvene strukture, sve relevantne sfere drustva — ne samo
politicku i pravnu ve¢ posebno i ekonomske i kulturne sfere drustva. Imajuci u
vidu sveobuhvatnost cilja, jedan deo tranzitologije lansirao je tezu o tzv. dilemi
istovremenosti (El-ster, 1990: 310-313) promena u razli¢itim sektorima
drustva. Dilema se izrazava, s jedne strane, u faktickoj nemoguénosti
istovremene promene razli¢itih podsistema drustva a, s druge strane, nuznosti
da se takve sferne promene dogode.
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Imajudi u vidu stil, nacin i specifi¢an put svake tranzicione zemlje, iskristalisali
su se sintagmatski konstrukti kao $to su ,mirna revolucija“, ,pliSana revolucija“,
Jnarandzasta revolucija“, ,revolucija lala“. Ovi konstrukti u stvari oznacavaju
otklon u odnosu na klasi¢no shvatanje nasilnog karaktera revolucije, jer tako
imenovane tranzicione revolucije nisu bile nasilne izuzev oruzanog svrgavanja
rumunskog diktatora. Mirna revolucija u Isto¢noj Evropi preko forme ,okruglog
stola“ predstavljala je dogovor starih i novih politickih elita oko smene vlasti i
uspostavljanja novog rezima.

Na empirijskoj ravni, tranzicioni proces li¢i na pribliZavanje empirijsko-
istorijski ~ verifikovanom modelu i praksi liberalnodemokratskih,
zapadnoevropskih i angloamerickih politickih sistema. Imajué¢i u vidu
dominaciju medunarodno-politickog faktora i dominantnog upliva velikih sila u
tranzicione procese, Cesto se govori o ,pozapadnjaCenju”“ ili ,vesternizaciji“
odnosno ,evropeizaciji“. Ova real-politicka i empirijska ravan ukazuje da je
pojam tranzicije jedan operativni pojam koji se logicki izvodi iz opSteg pojma
globalizacije ili mondijalizacije.

Potrosen je dug vremenski period a rezultati jo$ nisu vidljivi. Posle skoro tri
decenije tranzicionog iskustva, vidljivi su rezultati: uruSen socijal-komunisticki
sistem a nije izgraden novi; ruinirane, neizgradene i nestabilne institucije;
nerealizovani izborni programi i neostvarena izborna obecanja; tranziciona
depresija, strah i nesigurnost kao posledica raskoraka izmedu ocekivanja i
postignu¢a; sumnjiva a neuspela privatizacija; materijalno-ekonomska
nerazvijenost i nizak standard gradana; politicke elite koje svoju legitimaciju
vlasti crpe viSe iz naklonosti velikih sila a manje na osnovu stvarnih rezultata
vladanja i saglasnosti birackog tela. NapusStanje ranijeg normativno-vrednosnog
sistema otvorio je vrednosni vaku um, konfuziju, bezli¢nost, bez jasnih
orijentira politickog delovanja. Raniji, stari, nasleden, bazi¢no usvojen obrazac
misljenja, verovanja i vrednovanja jo$ uvek istrajava u mutiranom obliku a
novoopredeljeni joS uvek se nije ustanovio i ucvrstio u politickoj i gradanskoj
svesti ljudi.

2. Tranzicija u demokratiju

Tranzitologija polazi od pet hipoteza tranzicionih promena: (1) svaka drzava
koja se udaljava od diktatorske vlasti napreduje ka demokratiji; (2) tranzicioni
proces ima ta¢no utvrdene, unilinearne faze; (3) odluCujué¢i znacaj u
tranzicionom postupku imaju izbori kojima se afirmiSe odgovornost izabrane
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vlasti; (4) odlucujuci uslov za uspeh tranzicije nije ekonomija, tradicionalno
naslede, ve¢ odluka politicke elite da napravi iskorak ka demokratiji i
suprostavi se antidemokratskim snagama starog rezima; (5) tranzicija prema
demokratiji poc¢iva na postojanju funkcionalne drZave i njenih institucije
(Tomas Carothers, 2004).

Navedeni hipoteticki okvir stvorio je sindrom tzv. etapne promene sistema
prema demoKkratiji kao faze liberalizacije, demokratizacije i konsolidacije (Linc,
and Stepan 1996: 17-19). Liberalizacija se karakteriSe popuStanjem reZima,
ublaZavanjem represije i otvaranjem prostora za ulazak novih politickih snaga
na politicku scenu, disidenata, dok se cenzura govora i medija smanjuje.
Trajanje liberalne etape u mnogome je zavisilo od otvorenosti starih reZimskih
elita za kompromis i radikalizma novih politickih elita. U tom smislu, razlikuju
se Cetiri grupe politickih aktera: starorezimska tvrda linija, starorezimska meka
linija, novonastali demokratski radikali i demokratski reformisti-umerenjaci
(Linc and Stefan, 1996: 69). Uvodenje demokratskih institucija odvijalo se na dva
nacina: mirnim ili nasilnim putem. Ovaj drugi nacin se jo$ naziva i ,ruptura“ kao
neubicajen i nesiguran put u demokratiju. Uvodenje demokratskih institucija
mirnim putem cesto se oznacava sintagmama ,dogovorna tranzicija“, Sto je u
nekim zemljama omogucilo predstavnicima starog reZima da iznude ustupke
kako bi nasli svoje mesto i ulogu u novom reZimu. Konsolidacija demoKkratije
zavrSena je onda kada viSe ne postoji moguénost povratka na staro, kada se
ustanovi bazi¢ni konsenzus o pravilima demokratskog poretka koji se
primenjuje i u koga ljudi veruju. Kao najbitniji unutrasnji faktori koji uticu na
proces konsolidacije Hantington navodi prethodno autoritarno iskustvo svake
zemlje, karakter prethodnog sistema, nacin politickog prevrata, sadrzina
strategijskih odluka koje donose elite, a kao najbitnije spoljasnje faktore navodi
uklju¢enost u medunarodne saveze i demokratska stabilnost susednih drzava
(Hantington, 1991: 89).

Konsolidacija se ne okocava kad se relevantni politicki akteri bazi¢no orijentiSu
na centralne politi¢ke insitucije kao jedini legitimni model delovanja, odnosno
kad ne deluju van legitimnih institucija. Prema Hantingtonu bez obrazaca
korespodentne politicke kulture nema konsolidacije demokratije. Demokratska
konsolidacija je okonc¢ana ,kad narod shvati da je demokratija reSenje problema
tiranije, a ne nuzno nesto drugo“ (Hantington, 1991: 263). Proces u cenja i
sticanja nove politicke kulture traje znatno duZe od prilagodavanja politickih
elita. UopStavajuci iskustvo Nemacke i Japana posle drugog svetskog rata,
Hantington smatra da je konsolidacija zavrSena kad efekti politicke
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socijalizacije obezbede demokratsko vodstvo i bazitnu vedinu stanovnistva.
Linc i Stepan smatraju da su najvaznije unutarsistemske dimenzije
demokratske konsolidacije: ponasanje elita, institucionalna struktura i stavovi
stanovniStva, posebno naglaSavajudi ,jaku veéinu“ stanovniStva koja prihvata
demokratske institucije i procedure kao najbolji politicki poredak bez
alternativa (Linc and Stepan, 1996: 449).

Merkel diferencira cetiri faze demokratske tranzicije: prva je institucionalna
konsolidacija parlamenta, vlade, sudstva i izbornog sistema, druga je
predstavnicka konsolidacija stranaka, saveza i grupa u predstavljanju interesa,
treca je konativna konsolidacija kao minimiziranje mo¢i bogatih, vojske, tajnih
grupa i populistickih voda i njihovog vaninstitucionalnog delovanja i Cetvrta
faza je viSedecenijska konsolidacija gradanske politicke kulture ¢iji je pozitivan
ishod izvestan tek generacijskom smenom (Merkel, 1996: 40).

Navedene postupne faze ukupno oznacavaju ili je trebalo da znace prelaz iz
komunizma u demokratiju, iz komandne u trziSnu ekonomiju, od vladavine
samovolje u vladavinu prava i zakona, a posebno rekonstituciju politicke
zajednice i drustva i njihovu podobnost i uskladenost sa demokratijom.

Na osnovu tranzicionog iskustva, a to nije kratak perod za svodenje bilansa
tranzicije, uCinci tranzicije dovode u pitanje hipoteticki okvir tranzicione
paradigme. Demokratija se ne uvodi tako lako i u kratkom periodu. Od svih
tranzicionih zemalja Poljska, Madarska, Ce$ka, Estonija i Slovenija samo su
presle najduzi put ali jo$ uvek nisu funkcionalne demokratije. Na drugom kraju
su Gruzija, Belorusija, Turkmenistan, Uzbekistan, balkanske zemlje, koje su
presle najkradi put.

Dijamond govori o tzv. ,zoni sumraka“ u mnogim tranzicionim zemljama koje
imaju samo tzv ,izbornu demokratiju“ ali opstaju bez legitimiteta i
institucionalizacije demokratskog poretka (Dajmond, 1999: 22-34). Sivu zonu
tranzicije karakteriSe nefunkcionalna drzava, personalizovane institucije, nisko
poverenje javnosti u politicke institucije, slabo predstavljanje interesa gradana.

Tranzicioni ucinak sveo se na na poludemokratski u¢inak, o ¢emu govore jezicki
sklopovi izborna demokratija, fasadna demokratija, virtuelna demokratija,
pseudodemokratija, delimi¢na demokratija, neoliberalna demokratija, slaba ili
fasadna demokratija, izborna demokratija, rudimentarna demokratija. (Cooller
and Levinsky, 1997: 438), odnosno defektna demokratija (Merkel, 2009: 21).
Svaki termin goviri da su one stale negde unutar pretpostavljenog redosleda
demokratizacije i konsolidacije.
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3. Preispitivanje tranzicione hipoteze

Proces tranzicije izvodi se iz jedne linearne i mehanic¢ki predestinirane
koncepcije drustvenih promena: tranzicija ima svoje faze, svoj tok i
pretpostavljena pozitivna ishodiSta. Imaju¢i u vidu tranzicionu postavku, a
posle trodecenijskog iskustva, mogu se utvrditi neke pravilnosti koje se odnose
na razmeda tranzicionog postulata i empirijskog iskustva, posebno u slucaju
Srbije u kojoj mnoge nauc¢ne postavke nisu verifikovane.

Prvo, ove faze se viSe odnose na dogadajne procese a manje obuhvataju
susStinske promene u korenima drustva, viSe imaju pripisanu simboli¢nu notu, a
manje realno znacenje. Zamena formalnih struktura nije dovoljna bez bazi¢nih
promena.

Drugo, ove faze pretpostavljaju relativno kratke vremenske sekvence, Sto nije
korespodentno sa prirodom drustvenih problema. Trajanje svake faze nije
predvidivo, a i procesi liberalizacije, demokratizacije i konsolidacije tesko se
mogu odvojiti jer u mnogim slu cajevima to su konvergentni a cesto
ireverzibilni procesi. RazliCite startne pozicije uslovljavaju i tempo politickih
promena. I tamo gde ima dovoljno formalnih elemenata demokratije, kao Sto su
politicke slobode i izbori, demokratija je dosta neukorenjena i nesigurna,
politicke elite se dozivljavaju kao korumpirane ili kriminalizovane, neefikasne,
teSko smenljive, gramzive, koje svoj vlastodrzacki mehanizam odrzavaju uz
pomo¢ mentorskih mreza velikih promotera demokratije i krupnog kapitala i
manipulisanjem javnog interesa.

Trece, pretpostavka o fazama ne prati razlicitost tranzicionih zemalja. Na ravni
politickih subjekata nisu sve zemlje imale istu konstelaciju starih i novonastalih
politickih snaga i isti kriticki otklon prema ,starom rezZimu“ i percepciji razvoja.
Na ravni nasleda starog rezima, nisu sve zemlje imale jednaku tezinu
nasledenih otvorenih pitanja i snagu otpora promenama. Na ravni drZavne i
drustvene strukture, drzave sa razli¢itom sloZeno$¢u, neke su bile unitarne
jednonacionalne a druge viSenacionalne federalne konglomeracije. Da ne
navodimo da su jedne imale demokratsko liberalnu tradiciju, a druge
dominantnu autoritarnu i paterlisticku tradiciju.
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Cetvrto, tranziciona paradigma zasnovana na uzornoj praksi zapadnog
istorijskog iskustva nije sasvim sagledala specifi¢nosti drustava koja treba da se
menja. Teorijsko uopsStavanje jednog, dakle zapadnog modela drustva i
impostiranje takvog modela na drugaciju prirodu postkomunistickih zemalja,
stvorilo je heuristicke limite. Teorijski limit se izrazava kao previdanje
razlic¢itosti u istorijskom, politickom, ekonomskom i kulturnom pogledu.
Tranzitoristi su posli od razvoja zapadnih drustava koja su imala drugaciju, u
osnovi gradualisticku istoriju razvoja i tako teorijski uopStavaju¢u praksu
preojektovali su na siromasna i nerazvijena drustva koja su imala drugaciji
put razvoja.

Peto, nedovoljno uobli¢ena empirijska ravan postkomunistickog procesa
onemogucdila je realna naucna uopStavanja. Stoga su ove teorije viSe
preskriptivno-normativisticke konstrukcije a manje empirijski zasnovane
generalizacije. Naime, teorija u ovom sluaju nastaje u trenutku nagovestaja
krize ili prvih stvarnih indikatora Kkrize ili sloma. Podsetimo, nauka je bila
prili¢no zatecena kolapsom komunistickih rezima, a da ne govorimo o tome da
nije bilo nau¢nih predvidanja o njihovom Kkraju. Posle iznenadnog pada
Berlinskog zida, projektovan je jednoznacan model tranzicije bez uvazavanja
kontekstualnih i specifi¢nih istorijskih okolnosti.

Sesto, postavke tranzitologije nekako su se poklopile sa dominantnom
diplomatskom strategijom zapadnih sila, pa se €ini da je ona prili¢no politicko-
ideoloski konstruisana i da ima funkcionalnu vaznost za kreatore i ideoloske
promotere demokratije na Istoku. Teza o kraju ideologija koju je postavio
Fukojama kao tijumf liberalizma i postulirani model tranzicione teorije imaju
funkcionalisticko ideolosko ishodiste. Kraj bipolarizma doveo je do planetarne
prestrukturacije svetske politike i ekonomije, preraspodele svetskog bogatstva,
pretenzije za totalnu kontrolu oskudnih materijalnih resursa, slabljenje
nacionalnih identiteta u korist globalnih integracija. Dominantno pod uticajem
doktrine ,odumiranja drZave®, tranzicione zemlje se ponovo suocavaju, sada ne
sa zahtevom totalitarnog komunistickog internacionalizma ve¢ neoliberalnog
kapitalistickog globalizma.

Sedmo, faktori ili uslovi uspesne tranzicije evidetno su neujednaceni. Nisu sve
tranzicione zemlje iSle istim putem, neke su viSe a neke manje zaostajale u
pojedinim fazama, Sto je svakako zavisilo od prirode prethodnog politickog
rezima, njihove istrajnosti da zadrzi ,status quo“ i od specificnosti svake ili
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grupe granzicionih zemalja. Sa druge strane, neke zemlje su stvarale novu
nacionalnu drZavu a neke su se suocile sa pitanjem odrzavanja ili obnavljanja
drzavnosti. Raspad bivse SFR] nije samo znacio stvaranje novih drzava ve¢ i
pitanje teritorijalnog integriteta Srbije i eksterno podrzZane secesija Kosova.
Faktor okrnjene drzavnosti nije se odnosio samo na unutrasnju dezintegraciju
ve¢ i na neizgradenost i nefunkcionalnost institucija posle stvaranja ili obnove
drzavnosti.

Osmo, pocetno eliminisanje teze o,uslovima demokratije“ dovelo je do
evidentne krize pomenute paradigme, jer razliciti strukturalni uslovi kao $to su
ekonomija i kultura ocigledno imaju odlu cujué¢i znacaj za oblikovanje
tranzicionog ishoda. Siromastvo i nedostatak odgovaraju¢e gradansko-
demokratske politicke kulture su glavni indikatori stanja zakasnele tranzicije u
demokratiju.

Odgovor na osnovno pitanje — naime, da li je postkomunisticka tranzicija samo
mehanicka recepcija odnosno neuspela kopija zapadnog modela politickog
sistema ili je to proces kome znacajni pecat daje priroda tradicije, dispozicija
nasledenih navika i mentaliteta, specificnost ranije politicke kulture - jeste
kljuc za preispitivanje ideologizovane tranzicione teorije. Izmedu empirijskog
teorijskog uzora i istorijskopolitickog polja tranzicionih zemalja nedostaju
preduslovi, okolnosti i ¢inioci koji su smeSteni u kulturni podsistem drustva.

4. Partije kao akteri izbornog procesa u Srbiji

Politicka i druStvena liberalizacija oznacila je napuStanje jednopartijskog,
monoideoloskog sistema i uvodenje viSepartijskog sistema u uslovima
ideoloskih i politickih konfuzija, konfliktnog raspada druge Jugoslavije,
oZivljavanja etnicke i jacanja nacionalisticke orijentacije i ekonomske krize.
Nasledena politicka kultura i neurotican odgovor na Kkrizu uticali su da se
politicke partije stvaraju stihijno bez jasne interesne i ideoloSke profiliranosti u
politickoj zajednici. Kormilo novonastaju¢ih politickih partija oponentnih
rezimu preuzele su do juCe disidenske politicke elite nametnuvsi ne samo
politickoideoloski program veé i nacin i stil dekompozicije starog reZima.
Opoziciona strategija demobilizacije masa bila je isklju¢ivo usmerena na kritiku
i obaranje rezima, proizvodnju nezadovoljstva starim rezimom, bez jasnih
projekcija transformacije i preuredenja drzave i drustva.
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Delotvornost izbornog procesa u Srbiji najbolje je vidljiva u postizbornom
politickom polju formiranja i funkcionisanja koalicionih vlada. Proces
formiranja parlamentarne veéine uvek je bio odsudan, dramatic¢an, obavijen
velom tajnih pregovora, bez vidljivo artikulisanog interesa drustva sa
dominantnim uplivom spoljnog faktora, ,tajkunskog lobija“ i drugih tajnih
koterija mod¢i. Tegobno formirana parlamentarna veéina ne samo S$to je
ideoloSki inkongruentna nego je i nefunkcionalna. Sve dosadasnje tranzicione
koalicione vlade bile su neka vrsta ,koalicije koalicija“. Ovakva vrsta koalicije po
prirodi je koalicija raznorodnih pojedinaca, neujednacena ideoloski i
programski, sa razli¢itim uporistima mo¢i u drustvu. Koalicija koalicija je
nefunkcionalna i nedelotvorna, sa jakim ,veto akterima®, ideoloski i interesno
raznorodnih, difuznih i heterogenih. Unutarkoalicioni odnosi su zasnovani na
medusobnom tolerisanju neodgovornosti jer ako bi jedan koalicioni akter
postavio pitanje odgovornosti onda bi koalicija doSla u krizu. A prividna
stabilnost koalicione vlade je rezultat kratkoroCne interesne ravnoteZe
kontradiktornih aktera. Takve vlade se teSko i dugo formiraju ali i veoma
neocekivano raspadaju.

Tranziciona postavka da su izbori vazna komponenta uvodenja viSestranackih
izbora pokazala se dakle kao nedovoljna. Karakteristika svih izbora koji su
sprovedeni u Srbiji jeste da su se oni svodili na formalni karakter. Izbori bez
stvarnih rezultata. Na osnovu toga moze se postulirati tzv. sindrom sterilnog
izbornog ciklizma: pitanja i problemi koji su se nalazili na izbornog agendi svih
dosadasnjih viSestranackih izbora ostali su do danas isti i nereSeni ili samo
otvoreni za reSavanje. Isti lideri odnosno tip liderstva, isti problemi ali bez
stvarnih rezultata i pouka.

Izraziti personalizovani karakter politike u Srbiji oznacava nemoc¢ institucija i
izrazito sniZen reprezentativni kapacitet politickih partija. PonaSanje svih
politickih partija je tipski modalno, od marginalnih do najmoc¢nijih, one su
personalizovane i privatizovane politicke organizacije koje ne opstaju na
osnovu ucinka ve¢ po snazi licne ambicije i subjektivnom identifikacijom njenih
pristalica. Kriza reprezentativne funkcije srpskih politickih partija izrazava se
kao nepostojanje osecaja za interese i potrebe gradana, nemoguénosti da se oni
izraze, oblikuju politicke alternative i formuliSu ostvarive javne politike.
Problem politicke odnosno partijske odgovornosti je posebno pitanje. Uprkos
izbornim rezultatima ne postoji unutraSnja smenljivost partijskih lidera
zasnovana na objektivnim pokazateljima. Bez obzira na izborni neuspeh ili loSe
rezultate vladanja, isti ljudi ostaju na partijskom kormilu i politickoj sceni.
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Izborna odluka birackog tela predstavlja nevoljno opredeljenje izmedu
Jneuspesne vlasti“ i ,neubedljive opozicije“.! Polarizovani pluralizam konse-
kventno proizvodi konfuzije, razapetost i kontradiktoran izbor. Na Kkraju
mandatnog perioda, a na pocetku izbornog procesa, uvek stoji neuspesna vlast i
opozicija koja nije kredibilna, ubedljiva, obecavajuca, izgledna, programski
objedinjena. Sto se ti¢e liderskog odnosno kadrovskog kapaciteta izbornog
procesa, imamo istroSene, nesmenljive autoritarne promotere politickih
programa cija odgovornost nije pracena silaskom sa politicke scene. Izborni
proces je pretezno demagoSki. Izborna obecéanja nisu realisticka jer ne
predstavljaju rezultat objektivnog sagledavanja vladavinskog kapaciteta. Istina
je da izmedu izbornih obecanja i izbornih postignuca uvek postoji razlika, ali u
slucaju Srbije, koja nije usamljena tranziciona zemlja, postoji veliki raskorak. Od
prvih poludemokratskih do poslednjih izbora 2014. godine, programi politickih
stranaka i izborne ponude predstavljaju pravi ,izborni katalog obecanja“ sa
lo$im ili veoma skromnim u¢incima.

Apstraktno formalizovana pravila igre bez pretpostavljene sadrzine izazivaju
negativne i antidemokratske efekte. Ovde dolazimo do same sustine
demokratije. Ako su izborna kompetitivna pravila igre ispunjena nasledenim
sadrzajima i legatom ranije steCene politicke kulture onda je politicki Zivot
antiliberalan i antidemokratski. Dakle, ukoliko ne postoji kongruencija izmedu
pravila izbornog procesa i dominatnog drustvenog, odnosno politickog
mentaliteta, onda najbolji ishod moze biti ,defektna demokratija“. Ovde nam je
od narocitog znacaja dinstinkcija izmedu kvantitativne demokratije kao
»vladavine broja“ i kvalitativne demokratije koja oznacava sadrzinsku vrednost
vecinske politicke volje. Kvantitativno shvadena demokratija podrazumeva
statisticki zbir politicki nepunoletnih ljudi koji ne poseduju dovoljnu gradansku
kompetenciju i odgovornost i koji ne poznaju racionalne kriterijume promocije
i izbora nosilaca javnih funkcija. Na ovaj nacin shvadena, demokratska
procedura proteze razliCite antidemokratske sadrzaje i populisticke aspiracije,
a masovno, prosvetiteljski neosveséeno nekriticko drustvo podupire demagoski
i populisticki stil politickih kvazielita. Elektorijalno limitirana demokratija na
formalne izbore pretvorila se u ,ve¢no vracanje istog“ u kojem politicki
nepismeno izborno telo uc¢vrscuje vlast neodgovorne i nefunkcionalne elite. Ako
odluka vecine moze biti pogresna, Sto je praksa politicke istorije pokazala,

1 Vidi: Stojiljkovi¢, Z. (2011), Srbija u lavirintima tranzicije, Slu Zbeni glasnik, Beograd. Ne
samo u ovoj studiji ve¢ i u izbornim analizama, au tor se sistemati¢no i problemski bavi
tranzicionim procesom u Srbiji.
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onda je krajnje indikativno da se izborne greske ponavljaju iz jednog u naredne
izborne cikluse, Sto je dominantno stanje tranzicionih drustava ,demagoske
demokratije”.

S druge strane, problematican je ustavni aspekt demokratije. Konstitucionalna
politicka i pravna kultura pretpostavlja limitiranost politicke volje u
dvostrukom smislu: u prvom, pravno limitiranje politicke volje a u drugom, na
limitiranje politicke volje ve¢ine u odnosu na individualna ili manjinska prava.
Problematizujuéi ustavnu demokratiju u Srbiji, vidljivo je da je put od vladavine
samovolje do vladavine prava dug i tezak, a to je neophodna pretpostavka
pravne tranzicije koja treba stvori uredeno drustvo.

Toliko poznata Tokvilova formula ,tiranije ve¢ine“ nad individualnim i grupnim
pravima (politickim i etnickim manjinama) je indikativna. Naime, granica
vecinski legitimisane vlasti ucCestalo prelazi u sveru individualnih i grupnih
prava, a interesi i potrebe supkulturnih entiteta cesto nisu interesno i
institucionalno izraZeni. Stav da je veéina uvek u pravu je rezultat populisticke i
organske prirode politi¢ke i ustavne kulture koja je vekovna konstanta usadena
u svest generacija. Drugo, ali podjednako vazno, odnosi se na preispitivanje
vecinske volje koja je ustolic¢ila nedelotvornu vlast.

Ako sintetizujemo kvantitativno i majoritarno obelezje demokratije onda
dolazimo do zakljucka da je tranziciono praktikovana demokratija robusna
mesavina broja i mase, izborne mehanike i stihijske iracionalne dinamike u
politici.

5. Suocavanje sa tranzicionim izazovima

Inace, zemlje koje su predmet ove analize, a posebno Srbija i njeni balkanski
susedi, skoro jedan vek se nalaze u procesu nekih promena. Uvek se radilo o
»promeni bez stvarnih promena“, o ,reformi reforme®, o nekom prelazu, ranije
iz ,kapitalizma u komunizam®, a posle toga ,u demokratiju®. Iza ,konstruisanih
promena“ nije sledila primena, ozivotvorenje, ve¢ samo obrisi i blede kopije.
Nijedan projekat politickih promena nije imao znacajniju valorizaciju, a
problem primene i delotvornosti nikada nije izveden dosledno. U tom smislu
mozemo konstatovati nasledenu tradiciju polovicnog puta promena i ona se
izrazava u u tome da su svi politicki i druStveni procesi bili nedosledni i
nedovrseni. Prolaznost (tranzitornost) bez ustaljenosti, promenljivost bez
stabilnosti - to su procesi koji stvaraju nesigurnost i neizvesnost. Sa druge
strane, iskustvo sa dva tranziciona procesa stvorilo je jedno stihijno i
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polarizovano drustvo kontradiktornih iisklju ¢ujuc¢ih orijentacija i vrednosti, a
»divlji pluralizam“ razlicitih ekspresija promena nije sadrZavao dominantnu
orijentaciju saglasnu opredeljenim odlukama.

Sindrom polovi¢nog puta i blokirane promene preneo se i na tranzicioni period
pokazujudéi otpore a time i stagnacije i pojavu ,zakasnelog drustva“ ,zakasnele
nacije“, ,zakasnele tranzicije“. 1 petooktobarski prevrat dogodio se sa
zakasSnjenjem uslovljen raspadom drzave, gradanskim ratom, secesionistickim
kosovskim pokretom. Ovakvim okolnostima treba dodati i izraziti neuspeh svih
tranzicionih vlada u konsolidaciji demokratije, stabilizaciji drustva,
ekonomskom razvoju i podizanju Zivotnog standarda.

Sa ovakvim iskustvom u ,reformama“ nametnule su se dve dominantne
tranzicione strategije promena: strategija ,Sok terapije“ i gradualisticka
strategija.

Prva, ,Sok terapije“ predstavlja radikalnu, brzu demontazu starog rezima i moc¢i
vlastodrzacke nomenklature sa pocetnom pretpostavkom da je mogué
radikalan i eksperimentalan preobraZaj drustva u relativno kratkom periodu
koji ¢e automatski dovesti do stabilizacije rezima novih demokratskih
institucija. Ovaj model promena pretpostavlja spremnost drustva i odricanja.
Zagovornici gradualizma smatraju da ¢e Sok terapija pre dovesti do
restauracije odnosno tzv. bumeranga tranzicije pa zbog toga promene moraju
biti osmisljene, postepene i dozirane.

U politici je bitno vreme — trenutak kad nesto treba uciniti, preduzeti, uraditi, a
taj ,trenutak” zavisi od od okolnosti, dobre procene, kad gradani shvate
obrazloZene neophodne politike, kad to postane relativno trajna dispozitivna
orijentacija, kad se obezbedi politicka podrska. Narodna poslovica kaze ,,Gvozde
se kuje dok je vruce“. Na delu je jedna inverzna percepcija promena:
preokupacija nepromenljivim i neopozivim, a suo¢avanje sa onim $to je moguce
menjati odgodeno je za neko drugo vreme. Autoritarna nostalgija i neuroti¢na
sentimentalnost izraZavaju se kao subjektivne irealne reinterpretacije
neopozive i nepovratne blize ili dalje proslosti. U meduvremenu, Kriza se
produbljivala, zadruzenje drzave raste, prilivi i o¢ekivane blagodeti umanjivali
- troskovi neuspesne tranzicije uvecavali. Iz faze tihovanja i ignorisanja prelazi
se u fazu suocCavanja sa istinom Kkoja je pra¢ena neuroticnom panikom i
afektivnom konfuzijom.
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Odlaganje trenutka suocavanja stvorilo je problem koji je priznala aktuelna
vlada Srbije koja se nalazi izmedu dve vatre: izmedu nuznosti radikalnih
pomaka i rizika da izgubi strpljenje i toleranciju birackog tela. Inace, evidentna
je dosadasnja odgovornost i vlade i drustva: drustvo je podrzavalo neuspesne i
neodgovorne elite jer nije bilo spremno da se menja, a sa druge strane, vlade su
odlagale suocavanje sa istinom i preuzimanje ozbiljnih mera zbog populisvih
pretnji birackog tela i gubitka mo¢i i vlasti.

Umesto na pocetku tranzicionog procesa, Srbija se suoava sa neodloZnom
potrebom radikalnih rezova. Metafori¢no receno, neophodan je prolaz ,dolinom
suza“, vodom koja je duboka, hladna, nemirna, ali plivanje ne traje dugo. Srbija
je iSla drugim ,putem promena“: zaobisla je hirovitu vodu, dugo lagano hodajuci
po pli¢aku i tako prilicno odloZila trenutak suocavanja.

Posle deskriptivnih metafora koje ipak imaju objasSnjavaju¢u znacenjsku
konotaciju, treba reéi da pretpostavljene tranzicione strategije ne treba koristiti
jednostrano i van drustvenog konteksta ve¢ divergentno, komplementarno i
kontekstualno saobrazno znacaju i dubini podsistema i sfera koje treba
transformisati.

Osnovna pretpostavka za primenljivost bilo kog nac¢ina promene je strateska
politicka odluka i strategijski politicki plan razvoja oko koga postoji opsta
saglasnost politickih aktera ukljucujucii narod. Uspeh tranzicije podrazumeva
ne samo promene institucija ve¢ i promena opste i politicke kulture drustva sto
se po prirodi stvari ne obezbeduje u kratkom vremenskom periodu. Promena
politicke kulture pojedinaca i grupa nije jednogeneracijska, ve¢ viSegeneracijski
proces postepenog, spontanog sticanja vrednosti i normi politickog drustva.

Institucionalne promene i promene politicke kulture treba da idu uporedo,
sinhrono na taj nacin da, s jedne strane, institucionalne odluke treba da prate
svest, spremnost drustva da se menja i bazi¢nu podrsku i poverenje birackog
tela, a sa druge strane, i istovremeno pozitivnu politicku podrsku i racionalno
verovanje u mogucnost institucija da izraze interes drusStva i pretvore ga u
delotvornu politiku.

UspeSan tranzicioni proces podrazumeva racionalno i realno sagledavanje
iskustva, otvaranje ,prozora moguénosti“ i eliminisanje izliSnih destruktivnih
disharmonija koje usporavaju razvoj i unazaduju drustvo. Svaki pojedinac
mora da nau ¢i demokratsko ponasSanje, da recipira pozitivnu tradiciju, da
racionalno vrednuje rad politickih institucija prema kriterijumima pravicnosti
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i efikasnosti, da shvati da funkcionisanje institucija ne zavisi od nekog
apstraktnog i dalekog razloga ve¢ od vrste i kvaliteta akcionog potencijala
gradana, politickih subjekata i otvorene javne komunikacije kojima se osvaja
prostor stalne kontrole vlasti i institucija sistema.

Ne samo narodnosne predstave i vlastodrzacki pogledi ve¢ i dobar deo
intelektualnih  poslenika nisu shvatili ili nisu razumeli samu prirodu
promena a time i politickih promena. Posli su od toga da su promene moguce u
kratkom periodu, od pogresne antropoloske pretpostavke o jednostavnoj
mehanickoj promeni ¢oveka za kratko vreme, prevideli su tradicionalne nanose
koji su duboko ukorenjeni u svesti i mentalitetu i koji jako otezZavaju nove
politicke spoznaje i izgradnju novog obrasca drustvenog i politickog ponasanja.
Takav konstruktivisticki esperimentalizam nije mogao imati dalekoseZne
pozitivne ishode. Tranzicija drustva i politike pretpostavlja, pre svega, licnu
tranziciju pojedinca, a bez promena u dubinama strukture drustva, nema ni
promena u politici i institucijama odlucivanja...

Vitalni nagon prilagodavanja ne podrazumeva samo mehanicku kopiju
jednog modela drusStva ijednog modela politickog sistema. Ve¢ navedeni
kulturni diverzitet u svetu, postojanje kulturnih planetarnih zona, pluralizam
kultura i tradicija u svetu, ne moZe se izraziti i opredmetiti u jednotipskom
modelu politickog sistema i institucija. Unifikacija politike u svetskoglobalnim
granicama rizikuje modernizovanu politicku tiraniju i mehani¢ku konstrukciju
institucionalnih modela odnosa.

Sve tranzicione zemlje su pokazale kognitivnu hromost u percepciji zapadnog
modela demokratije, prihvataju¢i ga bez uzimanja u obzir kontekstualnih
prilika i bez kriticCkog osvrta na negativne strane koje su se pokazale u
zemljama-originalima. I tamo demokratija ima svoje dobre i loSe strane cega
nisu bili svesni tranzicioni akteri.

6. Zakljucak

Tranzicione trajektorije postkomunistickih drustava dobrim delom osporavaju
paradigmu postkomunistickih promena a drugaciji drustveno-istorijski
kontekst nije svodiv na jednostranu unilateralnu mehanicisticku teoriju
drustvenog razvoja. Zemlje poskomunistickog sveta nisu jedinstvena i
homogena tipoloska kategorija pa su stoga i startne pozicije razli¢ite i
nejednake. DrusStvena i politicka kultura, ekonomska nerazvijenost, naslede
bivsih rezima i nejednak medunarodni polozaj predstavljaju odrednice koje
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otezavaju predestiniranu konstrukciju konsolidacije liberalne demoratije
zapadnog tipa. Razmede tranzicionog postulata i iskustvenih stranputica Srbije
je ocigledno i posebno se izrazava u nedoraslosti subjekata i nosilaca tog
procesa, kako politickih elita tako i drustva, da se suoce sa objektivnim
drustvenim izazovima, da postignu generalnu i opStu saglasnost oko cilja,
tempa, nacina i prioriteta promena. Prilagodavanje novonastalim unutrasnjim i
spoljnim okolnostima ide veoma sporo i pretpostavlja promenu nacina
misljenja, vrednovanja i ponasanja. Promena institucionalnoformalnog okvira
pretpostavlja novi kulturni model odnosa, novi i drugaciji kognitivni,
drustveni, vrednosni i mentalni obrazac Zivota. lako Srbija prili¢no kasni u tom
pravcu, nikad nije kasno za novi pocetak.
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The Transition Postulate and the Serbian Experience
Summary

Transition trajectories of post-communist societies substantially challenge the
paradigm of post-communist changes given that the different socio-historical
context may not be reduced to a unilateral mechanistic theory of social
development.

Post-communist countries are not a uniform and typologically homogeneous
category, which is prominent in their different and uneven starting positions.
Social and political culture, economic underdevelopment, the legacy of former
regimes and their unequal international standing are the determinants that
aggravate the pre-ordained construction for the consolidation of the
westerntype liberal democracy. The discrepancy between the transition
postulates and Serbia’s empirical sideways clearly and specifically ref lected in
the inadequacy of all subjects and power-holders in this process, including the
political elites and the society as a whole, to face the objective social challenges
and reach a general consensus on the overall objective, dynamics, mode and
priorities in the projected reforms. The process of adjusting to the new internal
and external circumstances proceeds at a very slow pace as it presumes a
change in the mindset, value system and conduct. The change in the
formal/institutional framework calls for a new model of cultural relations and a
different cognitive, social and value-driven pattern of behaviour. Even though
Serbia is lagging behind in that course, it is never too late for a fresh start.

Key words: transition, political parties, elections, democracy, transition
challenges, Serbia.
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Studija dr Bojana Kovacevica ,Skriveni federalizam: Federalisticko iskustvo
u procesima evropskih integracija“ nastala je u trenutku kada se politicke
nauke i teorija drzave i prava nalaze u krizi bez ozbiljnih teorijskih i empirijskih
rezultata, varirajuci ve¢ postojece koncepte i pojmove na nivou preglednog ili
parafrazirajueg. Stanovita kriza se izrazava u tipitnoj dogmatizaciji veé
recipiranih naucnih i teorijskih okvira bez ozbiljnih autorsko-heuristickih
iskoraka. Nova stvarnost trazi i novu nauku. Savremeni procesi od lokalnih do
globalnih okvira viSe ne lice na nama naucene modele drzave i politike. Ideje,
teorije, principi, vrednosti i praksa koji su zapoceti idejama Francuske
revolucije, ustoliceni vestvalskim obrazcem svetskog poretka, a uobliCeni u
drustvenim i politickim strukturama, sve manje odgovaraju karakteru
danasnjeg drustva, drZave, politike i prava.

Studija ,Skriveni federalizam” dr Bojana Kovacevia, predstavlja znacajnu,
reprezentativnu, objektivnu, koliko teorijsku, toliko i empirijsku studiju koja
otklanja mnoge kontroverze i nedoumice oko prirode i karaktera Evropske
unije. Ona ima nekoliko znacajnih karakteristika po kojima se svrstava u
nezaobilazno i znacajno Stivo iz oblasti politikologije i prava. Prvo, ova studija
pokazuje autorovo poznavanje Kklasicne i moderne politicke teorije i njihovu
logicku i sadrzinsku reinterpretaciju u analizi savremenih federalistickih
procesa. Drugo, autor prezentuje problematiku uspeSno koristeéi razlicite
teorijske, konceptualne i institucionalne tradicije u istrazivanu raznostranih
sloZzenih procesa evropske integracije. TreCe, autor ne pristupa ovoj
problematici hermeticki i dogmatski, ve¢ kriticki, preispitujuéi, ne samo
postojece teorijske koncepte koji se neizbezno nude, ve¢ i realne integrativne
procese koji po svom karakteru i obimu prevazilaze ve¢ praktikovane
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empirijske oblike. Cetvrto, polazeéi od toga da je Evropska unija ,nedovr§ena
zajednica“, ,zajednica u nastajanju”, zajednica koja se nalazi u razvojnom
procesu empirijskog uobli¢avanja, autor je pokazao veoma respektabilnu kvotu
kreativnosti i inovativnosti, ali ne na Stetu naucne objektivnosti. Peto, ova
studija pokriva koliko formalnu toliko i neformalnu stranu predmeta
istrazivanja, koliko manifestne institucionalne procese toliko i ,zakulisne“
vaninstitucionalne procese, koliko formalnu toliko i fakticku moc¢. Sesto, autor
se upuSta u jedno veoma sloZzeno istrazivacko polje, preispituju¢i osnovne
koncepte slobode, jednakosti, demokratije i legitimnosti u odnosu na
federalisticku organizaciju politickog Zivota. Operativna i funkcionalisticka
forma federalizma cesto redukuje osnovne koncepte slobode, jednakosti i
autonomije a prava federalna mera slobode i demokratije uvek je ne samo
teorijski vec i iskustveni izazov.

Studija ,Skriveni federalizam“ je nau ¢no-teorijski utemeljena, predmetno
diferencirana, metodoloski strukturirana i predstavlja koherentnu celinu.

Prvi deo studije, ,Federalizam i moderna drzava - saveznici i suparnici®,
suocava federalizam sa pojmovima slobode, demokratije, nacije, legitimiteta.
Pre svega, autor federalizam postavlja kao sredstvo ograniavanja suverenosti i
prosirenja sfere slobode i federalizam kao nacin prevazilaZzenja antinomije
slobode i poretka. U odnosu na demokratiju, federalizam se postavlja sa
stanovista dve tradicije: prva je Medisonova tradicija konstitucionalna i modela
ogranic¢avanja i ravnoteze moci i vlasti, a druga tradicija polazi od Altuzijusa i
njegovog koncepta federacije kao ,zajednice zajednica“, jednog predstavnickog
modela organizovanog izrazavanja interesa drustva.

Federalizam ima znacajnu funkciju u procesu stvaranja nacije, pa stoga autor
suocava federalisticki princip sa tri obrasca stvaranja nacija: gradansko-
politicki, etniCko-kulturni i trec¢i, meSoviti gradanskoetnicki sa znacajnim
komunitarnim obeleZjima, koji moZe posluZiti kao osnova evropskog federalnog
projekta. SuodnosSenje federalizma i legitimiteta je test koliko za opravdanje
procesa federalizacije toliko i za opravdanje ,odumiruce nacionalne drzave*“.

Drugi deo studije, ,PokuSaj izgradnje evropske federacije u odsustvu
Evropljana“, bavi se obelezijima federalizma u sistemu upravljanja EU a
posebno konstitucionalizacijom evropskih ugovora, vertikalnoj podeli vlasti i
upravljackom stukturom.
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Legitimitet federalistickih procesa preispituje se sa dva stanoviSta. Prvo
stanoviSte ide linijjom osporavanja demokratskog legitimiteta i demokratske
utemeljenosti njenih institucija, dakle ,nepostojanja evropskog demosa“.
Naime, koncept reprezentovane narodne suverenosti izrazen kroz izbornu volju
Evropljana je najznacajniji deficit Evropske unije. Druga argumentacija
osporavanja legitimiteta odnosi se na elitarno-birokratski model politickog
inZenjeringa EU i naglasavanje funkcionalno-operativnih ¢inilaca integracije.
Nedostatak evropskog gradanina (Stupar, 2006) autor dalje problematizuje
konstatujuéi da pravni status joS uvek leZi u okviru nacionalnog drZavljanskog
statusa. Nau ¢ni izazov je odgovor na pitanje ,kako ponovo stvoriti politicki
aktivne gradane, uesnike u javnoj sferi, a ne puke konzumente individualnih
prava, u vreme kada demokratski potencijali nacionalnih drzava sve vise blede
a strukturne pretpostavke izrazavanja demokratske volje na evropskom nivou
beznadeZno izostaju?“ (str. 307).

U poglavlju ,Skriveni federalizam i kriza“ autor sintetizuje glavnu osu
postavljenog problema prirode EU sa stanovista diskursa federalizma i
stanovista diskursa krize. Studija se zavrS$ava dubljim uvidima krize legitimiteta
EU, federalizma bez demokratije i integrativnim, odnosno dezintegrativnim
izazovima.

Studija ,Skriveni federalizam“ dr Bojana Kovacevi¢a ima nesumnjiv naucni,
drustveni, politicki i pedagosko-didakticki znacaj. Nau¢ni znacaj monografije u
novoj, sveobu hvatnoj, sinteti¢koj, objektivnoj studiji preispitivanja pojmovnih
i politickih kontroverzi EU, sa evidentnim heuristickim ishodistima. Ona
popunjava prazan prostor nauke. Studija takode otvara prostor za dalja naucna
istrazivanja iz ove oblasti. DruStveno-politicki znacaj je nemerljiv jer dopunjuje
i prosiruje ,kognitivnu hromost“ integrativnih koraka Srbije ka EU. Kulturoloski
i psiholoski doprinos studije ukazuje na potrebu stvaranja racionalne politicke
kulture, prevazilaZenje evroeufori¢nosti i evroskeptitnosti i nagoveStava
evrorealisticki i kriticki pristup (Vujaci¢, 2013).

Pedagosko-didakticki znacaj je gotovo omnipotentan jer, ne samo Sto obogacuje
skromni fond literature o ovoj materiji, ve¢ daje moguénost da se steknu
potrebna i dovoljna, osnovna, stru¢na i akademska znanja o politickoj i pravnoj
prirodi EU. Stoga, nijedan studijski program o Evropskoj uniji ne moZe zaobi¢i
studiju ovakve vrste jer ona ima koliko monografski toliko i udzbenicki kvalitet.

259



Zbornik radova pravnog fakulteta u nisu | Broj 67 | Godina LIII | 2014

Namera ovog prikaza nije da detaljno predstavi celu studiju i servira osnovne
nalaze koje ona produkuje, ve¢ da ukaze na njen kvalitet, da zainteresuje i
motiviSe Citaoce, odnosno studente da upoznaju osnovna, krarakteristi¢na,
bitna i sustinska obeleZja i procese jedne ,zajednice u nastajanju”“. Imajuéi u
vidu politfilozofska polazista, teorijsko-metodolosko utemeljenje,
epistemoloske i gnoseoloSke domete, referentni jezic¢ki okvir, a posebno njene
rezultate i plodove, smatram da je studija dr Bojana Kovacevi¢a ,Skriveni
federalizam” jedna od najznacajnijih druStveno-naucnih studija nase naucne
bastine, znacajan i krupan iskorak u naSoj politikologiji i predstavlja
nezaobilaznu literaturu za studije Evropske unije.
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Knjiga Teorijske osnove ekonomske analize prava autorke Aleksandre Jovanovic¢
bavi se razgraniCenjem razli¢itih $kola ili pravaca u okviru naucne discipline
Ekonomska analiza prava (skr. EAP) ili Pravo i ekonomija, njihovih metodoloskih
osnova i pretpostavki analize. Ova knjiga nudi sistematizovan pregled teorijskih
koncepata najznacajnih Skola ekonomske analize prava: Ccikaske skole
ekonomske analize prava, neoinstitucionalne $kole ekonomske analize prava (i u
okviru nje: ekonomije svojinskih prava, ekonomije transakcionih troskova i
teorije ugovornih odnosa), teorije javnog izbora, austrijske ekonomske skole i
instucionalne skole ekonomske analize prava. MoZe se re¢i da ova, ali i druge
knjige i prilozi, svrstavaju autorku u red malobrojnih ali, svakako, znacajnih
srpskih autora koji primenjuju ekonomsku analizu u proucavanju pojedinih
pravnih instituta, ili pravu bliskih fenomena, poput: kriminala ili korupcije
(Boris Begovi¢), svojine (Ljubomir Madzar), privatizacije (Bosko Mijatovi¢) i
drugih.

Posle knjige iz 1998. godine, Uvod u ekonomsku analizu prava, koja je imala
pretenziju da upozna nasu strucnu i Siru javnost sa osnovnim postulatima EAP,
tada svakako nedovoljno poznatom disciplinom u Srbiji, i to iz ugla jednog
teorijskog pravca (ekonomije svojinskih prava) u okviru jedne Skole EAP
(neoinstitucionalne ekonomije), moglo se ocekivati da ¢e autorka u nastavku
svog intelektualnog i stru¢nog rada istrazivanje usmeriti i na druge Skole EAP.
Pritom je, vremenski gledano, knjiga Teorijske osnove ekonomske analize prava
doSla u pravom trenutku, nakon 14 godina od publikovanja prve, uvodne
studije, uzimajuéi u obzir ¢injenicu da je nasa javnost imala dovoljno vremena
da se upozna sa osnovnim principima i idejama EAP. Osim toga, ova knjiga daje
snazan doprinos utemeljenju i daljem razvoju naucne dispipline EAP u Srbiji, ali
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i predmeta EAP na pravnim fakultetima u nasoj zemlji. S tim u vezi potrebno je
ista¢i da je EAP ¢vrsto utemeljena naucna i nastavna disciplina u SAD, i da je
stekla ne autonomno ve¢ dominantno mesto u americkoj pravnoj teoriji. S
druge strane, u Srbiji, zemlji kontinentalne pravne tradicije, ova disciplina se jos
uvek probija i trazi svoje mesto, uprkos brojnim otporima, koji dolaze, pre
svega, zbog nedovoljnog poznavanja ove materije ili bojazni od potencijalnog
ugrozavanja tradicionalnih pravnih shvatanja i statusa pravnih predmeta koji
se na njima baziraju. Polaze¢i od toga, ova knjiga nudi svakom objektivnom i
dobronamernom c¢itaocu, pre svega pravnickog obrazovanja, objaSnjenje
osnovnih ideja i koncepata glavnih Skola EAP. Takode, ona pruZa i najopstija
saznanja o tome Sta proucava EAP, kojom se metodologijom sluZi, u ¢emu se
razlikuje u odnosu na tradicionalne pravne discipline, koji je njen najpodesniji
naziv, zasto je ova disciplina znacajna za obrazovanje pravnika i ekonomista itd.
Citanjem ove knjige sve eventualne predrasude, koje imaju svoj izvor u
nepoznavanju ili nedovoljnom poznavanju EAP, nestaju ili bivaju znacajno
modifikovane.

Vazno je istaci da je suZzavanjem izbora na pet gorenavedenih najznacajnijih i
najpoznatijih Skola EAP, Cije je ideje i postulate predstavila i uporedila, autorka
olaksala ¢itaocima upoznavanje sa osnovnim idejama i principima ove, inace,
veoma heterogene nau Cne discipline. Mozda ¢e neka nova knjiga biti nastavak
ove knjige u smislu detaljnijeg predstavljanja i drugih Skola/pravaca EAP,
poput: kritickih pravnih studija (eng. Critical Legal Studies), Skole pravnih
reformista/nju hejven Skole (eng. New Haven School ) ili bihevioralnog prava i
ekonomije (eng. Behavioral Law and Economics), od kojih ova poslednja,
prvenstveno zbog brojnih, veoma znacajnih i, nadasve, interesantnih rezultata
empirijskih istrazivanja, svakako to zasluzuje. Dodajmo i to da je izbor ove teme
originalan eo ipso, budu¢i da se na srpskom jeziku ne moze naci knjiga slicne
tematike. U tom smislu, preuzimajuéi na sebe teret pionirskog poduhvata, koji,
svakako, nosi dodatnu odgovornost, autorka je postavila, i to veoma uspesno,
konceptualni okvir za najvaznije Skole EAP.

U pogledu sadrzaja knjiga Teorijske osnove ekonomske analize prava podeljena
je u pet povezanih tematskih celina. Nakon prvog i uvodnog dela, pod nazivom
»Teorijske osnove ekonomske analize prava“, u kojem se eksplicitno navodi
svrha ove knjige - predstavljanje doprinosa najvaznijih, prvenstveno trziSno
orijentisanih Skola EAP razvoju same discipline, i objasnjenja da je knjiga
namenjena Sirokoj ¢italackoj publici (pravnicima, ekonomistima, politikolozima
i pripadnicima drugih profesija, bilo da se bave teorijskim bilo prakti¢nim
radom), u drugom delu (,Instrumenti ekonomske analize prava“), autorka
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izlaZe osnovne instrumente (pojmove i principe) kojima se EAP sluzi u analizi
brojnih pravnih instituta. Detaljno objasnjenje osnovnih instrumenata EAP
olaksava c¢itaocima, pre svega pravni¢kog obrazovanja, razumevanje odredenih
ekonomskih pojmova ikoncepata. Tre¢i deo, pod nazivom ,Ekonomija i pravo
u ekonomskoj analizi prava“, obraduje pitanje povezanosti dveju disciplina
(pravai ekonomije), kao i pitanje odnosa bazi¢nih principa na kojima pocivaju -
pravicnosti i efikasnosti.

SrZ ove knjige Cini Cetvrti deo, koji nosi naziv ,Ekonomska analiza prava: $kole i
pravci“, u kojem se obraduju sli¢nosti i razlike izmedu razli¢itih skola EAP. U
ovom delu izvrSena je podela razlic¢itih Skola EAP prema predmetu analize i
prema metodoloskom pristupu. Prvi Kriterijum je posledica istorijskog razvoja
discipline, buduc¢i da ukazuje na to kako se Sirio obuhvat pravnih oblasti kojima
se bavila EAP, poCev od grana prava koje, svojom prirodom i sadrZinom,
povezuju pravo i ekonomiju (poput antimonopolskog prava ili poreskog prava),
preko grana prava, koje jednim svojim delom reguliSu trziSne odnose (poput
obligacionog prava - svojine, ugovora i naknade Stete), do onih grana prava
koje za predmet nemaju regulisanje trziSnih odnosa (gradansko i gradansko-
procesno pravo, Krivicno i krivicno-procesno pravo itd). Autorka posebno
izdvaja ekonomiju svojinskih prava i ¢ikasku skolu EAP s obzirom na njihov
doprinos popularizaciji i Sirenju predmeta ove discipline ¢ak i na one pravne
oblasti za koje je donedavno bilo nezamislivo da se proucavaju sa ekonomskog
aspekta.

Drugi kriterijum podele Skola EAP (metodoloski pristup) predstavlja osnovu na
kojoj su u ovoj knjizi predstavljene razlic¢ite skole EAP: one koje su trzisno
orijentisane i one koje podrzavaju drZavnu intervenciju. Uzimaju¢i u obzir
dominantno apologetski stav naSe stru¢ne i opsSte javnosti o aktivnoj ulozi
drzave u privredi, autorka je hrabro pristupila obradi teorijskih pravaca EAP
koji se pretezno baziraju na ideji slobodnog trzista i Kkritici drzavnog
intervencionizma. KaZemo preteZno, jer izmedu samih Skola koje pripadaju
korpusu trziSno orijentisanih Skola EAP postoje, nekad i nepremostive,
metodoloske razlike (recimo, izmedu ¢ikaske Skole i austrijske Skole).

U knjizi je prvo predstavljena Ccikaska skola EAP, koja se naziva i
imperijalistickom Skolom zbog svojih doprinosa na trzistu ideja, a koji su je
ucinili najuticajnijom Skolom u ekonomskoj nauci, ali i unutar same discipline
EAP. Citalac se moZe upoznati s tim da je efikasnost osnovni credo ¢ikaske
Skole; zatim, da pojedini predstavnici ove Skole, na ¢elu sa Poznerom (Posner),
naglaSavaju sudijski aktivizam, promovisudi tezu o efikasnosti common law-a;
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da postoje razli¢ita shvatanja u okviru ove Skole, na primer, u pogledu uloge
drzave u ekonomiji itd. S tim u vezi, posebna vrednost ove knjige proizilazi iz
objektivnosti autorke u predstavljanju odredenih ideja, a koja se najbolje vidi
prilikom sistematicnog prikaza kritika koje se upucuju ¢ikaskoj skoli, samim tim
i disciplini EAP. Te kritike, prema miSljenju autorke, dolaze iz dva izvora: jedan
je olicen u medusobnom sukobu ideja pojedinih predstavnika EAP oko brojnih
pitanja (recimo, izmedu Poznera i EpStajna (Epstain) oko sudijskog aktivizma),
a drugi nalazi okosnicu u intelektualnom promisljanju onih autora (van ove
discipline) koji EAP vide kao redukcionisticki pristup pravu Koji zanemaruje
pravdu kao unutrasnju vrednost prava.

Ne manje vazna jeste i neoinstitucionalna $kola EAP (eng. Neo-Institutional
Economics), koja se izdvaja zbog svojih objasnjenja veze izmedu institucija
(shvacenih kao pravila igre) - posebno institucije svojine, i ekonomskog izbora.
Ova Skola je napravila iskorak u odnosu na neoklasi¢nu ekonomiju jer je u
analizu ukljudila i institucije koje preko podsticaja i transakcionih troSkova
uticu na ekonomsko ponasanje i time neoklasicne ekonomske modele priblizila
realnom svetu. Stice se utisak da je autorka sa lako¢om obradila temu
povezanosti i razlika dveju gorenavedenih Skola, s obzirom na njeno
produbljeno poznavanje neoinstitucionalne ekonomije, Sto se kroz brojne
objavljene knjige (recimo, Participativna ekonomija: uticaj tipa svojine na
ponasanje (efikasnost) preduzeca iz 1993. godine), naucne radove (na primer,
Legal rules, Governance Structures and Financial Systems iz 2002. godine), ili
strucne izvestaje o rezultatima pravnih i institucionalnih reformi u Srbiji (npr.
Transition Report for Serbia and Montenegro - u koautorstvu sa V. Vukoti¢em ili
Izvestaj o tranziciji u Srbiji) jasno moze videti.

U ovom delu, ¢italac se moZe upoznati sa fundamentalnim postavkama ove
Skole (metodoloski individualizam, neperfektnost informacija, izbora
pojedinaca i samih institucija, Kouzova teorema itd), kao i sa razli¢itim
pravcima u okviru ove Skole (ekonomija svojinskih prava, ekonomija
transakcionih troSkova, ekonomska teorija ugovora i pristup drustvenih normi
u najsirem smislu).

Teorija javnog izbora (eng. Public Choice Theory) sa svojim originalnim
objasnjenjima ponasSanja politicara, birokrate, zakonodavca ili regulatora, kao
homo economicus-a koji tezi maksimizaciji sopstvenog, a ne javnog interesa,
svakako zasluzuje posebno mesto u ovakvoj knjizi. Najvaznije ideje i koncepti,
poput koncepta rentonosnog ponasanja, ali i razliciti pravci u okviru ove skole
(jedan cikaski, a drugi virdZinijski), objasnjeni su na jedan sazet nacin.
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Vrednost ove knjige je i u tome Sto se Citalac moZe upoznati sa veoma
iznijansiranim razlikama izmedu razlic¢itih Skola EAP, recimo, izmedu cikaske
skole i austrijske Skole (eng. Austrian School of Economics), koja je predstavljena
kao najdoslednija skola u odbrani trzista i ¢ije analiticke pretpostavke i metod
analize izazivaju stalne rasprave sa drugim ekonomskim Skolama i Skolama
EAP. Metodoloski individualizam, metodoloski subjektivizam, osobeno
shvatanje i isticanje vazZnosti trziSnog procesa i cenovnog mehanizma (koji pre
vodi u neravnoteZzu), naglaSavanje uloge informacija, neizvesnosti i
nesavrsenog znanja i drugo, predstavljaju distinktivne karakteristike austrijske
ekonomske Skole. Autorka je predstavila najvaznije ideje ove Skole, koje su
ocito u koliziji sa vladaju¢om ekonomskom paradigmom, te se ¢esto mogu naci
samo na marginama standardne (ekonomske i druge) literature.

U predstavljanju Skola EAP knjiga nije ograni¢ena samo na trZiSno orijentisane
vel je prikazana i jedna Skola koja svojim idejama (pre svega idejom da je
drzava institucija koja stvara i primenjuje pravo bez kojeg nema trzista) brise
razliku izmedu trziSta i drzave - institucionalna ekonomija (eng. Institutional
Economics). Uspesno je postavljena linija razdvajanja izmedu institucionalne
ekonomije i EAP, bududi da ova prva polazi od institucija (pravnih i drugih) u
objasnjenju ekonomskog ponasanja, dok se EAP krece od ekonomskog ponasanja
i instrumenata analize izvedenih iz takvog ponaSanja ka objas$njenju prava.

U poslednjem delu knjige (,Prilog proucavanju razvoja ekonomske analize
prava u Srbiji“) autorka sumira razvoj EAP u Srbiji od Drugog svetskog rata do
danas i iznosi preovladujuce optimisticne ocene u pogledu razvoja ove
discipline u buducnosti.

Moze se zakljuciti da je monografija Teorijske osnove ekonomske analize prava
autorke Aleksandre Jovanovi¢ na domacem trzistu ideja na jedan jasan i
sistematizovan nacin ponudila pregled najvaZnijih Skola EAP, i time postavila
konceptualni okvir za dalja istrazivanja u ovoj oblasti. Knjiga je dobro
organizovana i pisana nekonvencionalnim stilom koji moze biti razumljiv
Sirokoj citalackoj publici. Ona moZe biti od koristi prvenstveno mladim
istrazivaCima pravne, ekonomske ili druge struke, koji Zele da se upoznaju sa
ovom interesantnom oblas¢u i, potom, na bazi usvojene metodologije pojedinih
Skola EAP, nastave svoja teorijska i empirijska istrazivanja, ali i pravnicima koji
nisu imali prilike da se tokom redovnih studija upoznaju sa savremenim
tendencijama koje prozimaju pravnu nauku.
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MEDPUNARODNA NAUCNA KONFERENCIJA
2 USKLADIVANJE PRAVA SRBIJE SA PRAVOM EVROPSKE UNIJE*

Pravni fakultet Univerziteta u Nisu, u sklopu obelezavanja 54. godisnjice rada
fakulteta, 16. maja 2014. godine organizovao je Medunarodnu nau ¢nu
konferenciju na temu ,Uskladivanje prava Srbije sa pravom Evropske unije“.

Izbor teme konferencije opredelila je potreba da se, u svetlu otpocinjanja
pregovora Srbije za c¢lanstvo u EU, sagledaju evropski principi i standardi u
pojedinim oblastima prava, elaboriraju iskustva stranih drZava u procesu
uskladivanja nacionalnog prava sa pravom EU i razmotre rezultati koje je
Republika Srbija na ovom planu ostvarila. Ovakva tema konferencije omogucila
je okupljanje stru¢njaka iz razli¢itih pravnih disciplina, Sto ukazuje na njenu
aktuelnost.

Za u ceS¢e na konferenciji prijavilo se 66 autora sa 53 referata. Narocita
paznja posvecena je ucesnicima sa strane (26) koji su licno ili referatom
predstavili: ~ IRZ  (Deutsche  Stiftung  fiir  Internationalerechtliche
Zusammenarbeit), Ustavni sud Bosne i Hercegovine, Pravni fakultet
Univerziteta u Banjoj Luci, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu, Pravni fakultet
JJustinijan Prvi“ Univerziteta ,Sv.Kiril i Metodij“ u Skoplju, Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu, Fakultet
politickih nauka Univerziteta u Beogradu, Odsjek za koordinaciju procesa
stabilizacije i pridruzivanja Direkcije za evropske integracije Savjeta ministara
BiH u Sarajevu, Fakultet za bezbjednost i zastitu Univerziteta u Banjoj Luci,
Pravni fakultet u PriStini (sa privremenim sediStem u Kosovskoj Mitrovici) i
Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu.

Pozdravni govor u ¢esnicima konferencije odrZao je dekan, prof. dr Miroslav
Lazi¢, nakon Cega su usledila plenarna izlaganja dr. Stefana Piirner-a (IRZ)*
,Dugacak i krivudav put srpskog prava (nazad) prema Evropi“ i prof. dr

" mihajlo@prafak.ni.ac.rs

2 Deutsche Stiftung fiir internationalerechtliche Zusammenarbeit
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Vojislava Purdica: ,Novi krivi¢ni postupak Srbije - novi razlozi za uskladivanje
sa evropskim pravnim standardima“. Rad na konferenciji nastavljen je u pet
odvojenih, simultanih sesija, a u€esnici su svojim prisustvom uvelicali i svecanu
akademiju povodom Dana Fakulteta (18. maj).

Javnopravnoj sesiji su prisustvovali brojni autori koji su svojim izlaganjima i
radovima dotakli raznovrsne teme. UCesnici su analizirali znacaj Ustavnog suda
kao sui generis vlasti, kao i pitanje ustavnosti ovla$¢enja Ustavnog suda da
svojim pozitivnim i negativnim odlukama preuzme ulogu zakonodavca. Autori
su otvorili pitanje reforme Ustava u delu koji se tice pravosuda, a narocito je
istaknut problem pravnog uredenja Pravosudne akademije. Gosti su se bavili i
pitanjem socijalnog dijaloga, kao i potrebom uskladivanja nacionalnog radnog
prava sa evropskim tendencijama. U vezi sa rodnom ravnopravnoscu,
raspravljano je o politickoj zastupljenosti Zena u RS i okolnim zemljama.

Raznovrsnim temama bavila se i gradanskopravna sesija. Uklju ¢uju¢i izlaganje
0 samim idejnim osnovama privatnog prava EU, referati su obuhvatili razudene
teme: zaStita prava li¢nosti, prava potrosaca u RS, budenje svesti o znacaju
ekoloskog prava, regulisanje klinickog ispitivanja u RS i EU. Prof. dr Nevena
Petrusi¢, urednica sesije, istakla je znacaj kolektivne pravne zaStite. Autori su
ukazali na problem nejedinstvenog definisanja braka i porodice, kao i na
razli¢ita glediSta oko pojma neregistrovane zajednice u RS i evropskom
drzavama, Sto utiCe na naslednopravni i porodi¢nopravni rezim.

Krivicnopravnoj sesiji prisustvovali su brojni u Cesnici, koji su izlagali
znacajne teme iz ove oblasti. Posebna je paznja posveéena Krivicnom zakoniku
Srbije, gde je uocen inferioran polozaj okrivljenog u odnosu na tuzioca u
istraznom postupku, ali i u glavnom postupku, te je ocenjeno da novi Krivicni
zakonik zahteva usaglasavanje sa pravom EU viSe nego Sto je to bio slucaj sa
starim. Bilo je re¢i i o maloletnim pociniocima krivicnih dela, odnosno o
uvodenju alternativnih i neformalnih mera gde bi se primenom vaspitnih
naloga uticalo, pre svega, na pravilan razvoj maloletnika. Sagledana je
zloupotreba droga i prateée posledice (vrSenje krivicnih dela, uracunljivost),
kao i adekvatno izricanje sankcija u ovom slucaju. ZapaZena su bila izlaganja o
uticaju globalizacije na kriminalitet, uvodenju privatnih zatvora u penitencijarni
sistem RS, kao i o zaStiti maloletnika od seksualnog iskori§¢avanja.
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Ucesnici trgovinskopravne sesije su na kriticki nacin sagledali uskladenost
nacionalnih reSenja sa pravom EU i istakli da je harmonizacija medu klju¢nim
zadacima koje drZava - kandidat, mora da ispuni. Od posebnog znacaja je i
multidisciplinarni pristup u odabiru i obrazlaganju tema poput: Lisabonskog
sporazuma, bilateralnih sporazuma o tretmanu i zaStiti stranih investicija,
odbrani od preuzimanja privrednih druStava, prednostima i manama tzv.
otrovnih pilula, organizovanog turistickog putovanja po Zakonu o zastiti
potrosaca, digitalne forenzike i novom obliku ,digitalnog” kriminaliteta, gde se
kao problem javlja neadekvatnost nacionalnih propisa koji nisu prilagodeni
savremenim, visokotehnoloskim krivicnim delima. U okviru podsesije za
pravnoekonomske nauke predstavljeni su radovi o: zaStiti prava na
poverljivost i1 tajnost pri medunarodnoj razmeni poreskih podataka,
harmonizaciji poreskih pravila o neposrednom oporezivanju, poreskoj
konkurenciji usled loSe poreske saradnje i javhom dugu.

Na medunarodnopravnoj sesiji autori su se bavili praksom Suda pravde EU,
narocito osobenostima pravnih lekova pred ovim sudom, dejstvu odluke o
prethodnom pitanju na nacionalne sudove, kao i uticaju Protokola 16 na
proSirenje savetodavne nadleZnosti Suda. Referatima je naglaSen znacaj
harmonizacije javnih politika u samoj fazi pregovora. Diskutanti su pomenuli
pravna nacela EU, koja, iako sekundarni izvor prava, imaju i neposredno
dejstvo. Sesija je okupila stru ¢njake iz dve oblasti: medunarodnog javnog i
medunarodnog privatnog prava.

Svakako treba napomenuti da je konferencija odrzana u periodu kada je Citav
region pogodilo nevreme ogromnih razmera, pa je na teritoriji RS proglasena
vanredna situacija zbog opasnosti od poplava. Ova okolnost onemogucila je, u
poslednjem trenutku, dolazak jednog broja ucesnika, ali nije uticala na uspeSan
rad konferencije.

Odrzavanje konferencije finansijski je pomoglo Ministarstvo prosvete, nauke i
tehnoloskog razvoja RS. Ucesnici sa Pravnog fakulteta u NiSu izneli su rezultate
istrazivanja na projektu: ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u evropskom
pravnom prostoru®.
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PROPISI EVROPSKE UNIJE O KONTROLI
KONCENTRACIJA KAO IZVOR PRAVA
U REPUBLICI SRBIJI

Apstrakt: U radu se analiziraju pravni osnovi za primenu pravila EU o
kontroli koncentracija u postupcima kontrole koncentracija u Republici
Srbiji. Autor objasnjava pod kojim uslovima Komisija za zastitu konku-
rencije i sudovi mogu da primenjuju pravila EU o kontroli koncen-
tracija, i ukazuje na to da ovi organi nisu obavezni da direktno primenjuju
pravo EU. Prema cl. 72. Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju, Komisija
za zastitu konkurencije i sudovi obavezni su da pravilno primenjuju i
sprovode unutrasnja pravila o kontroli koncentracija koja su rezultat
uskladivanja sa pravom EU, $to znaci da je vazno da se ova pravila
pravilno tumace, tj. da se tumace u skladu sa pravom EU.

Kljucne reci: kontrola koncentracija, pravo konkurencije, primena prava
EU, harmonizacija, Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju, Srbija, pravo
EU.

1. Uvod

U sladu sa politickim opredeljenjem Republike Srbije da postane clanica
Evropske unije, usvajanje pravnih tekovina EU (acquis communautaire) namece
se kao razumljivo i opravdano ukoliko se sprovodenjem harmonizovanih
propisa mogu ostvariti ciljevi koji odgovaraju ciljevima pristupanja Republike
Srbije EU. Otuda se uskladivanje prava Republike Srbije sa pravom EU postavlja
kao jedan od uslova za pristupanje EU, pa i Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju u ¢l. 72. utvrduje obavezu uskladivanja zakonodavstva

* jvanarakic12@gmail.com
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Republike Srbije sa zakonodavstvom EU.! Pored toga, Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju utvrduje i obavezu pravilne i delotvorne primene i sprovodenja
tako uskladenog prava, Sto znaci da se postupak harmonizacije domaceg prava
sa pravom EU ne ogranicava samo na donoSenje usaglasenih propisa, vec
obuhvata i potpunu i doslednu primenu i tumacenje ovih propisa. Zbog toga se
ovakva harmonizacija u literaturi oznacava kao funkcionalna ili suStinska
harmonizacija (Vukadinovi¢, 2009: 14).

U oblasti prava konkurencije, Srbija je nastavila proces pribliZavanja pravnom
sistemu EU donoSenjem Zakona o zastiti konkurencije iz 2009. godine i
usvajanjem Zakona o izmenama i dopunama ovog zakona iz 2013. godine,
bududi da je zastita konkurencije zakonom uredena po ugledu na pravo konku-
rencije EU.2 U pogledu kontrole koncentracija, u Zakonu o zastiti konkurencije
takode su prihvadena resSenja EU, tako da je kontrola koncentracija u Republici
Srbiji regulisana u skladu sa Uredbom Saveta (EZ) br. 139/2004 o kontroli
koncentracija izmedu ucesnika na trzistu iz 2004. godine, kojom su na nivou EU
regulisane one Kkoncentracije koje mogu da ugroze konkurenciju na
jedinstvenom trzistu EU ili na njegovom bitnom delu.®> Pored Zakona o zastiti
konkurencije, koji predstavlja osnovni izvor prava, u postupcima kontrole
koncentracija primenjuju se i drugi zakoni i podzakonski akti.

Medutim, navedenim propisima nisu obuhvaéena odredena pitanja koja bi se po
ugledu na pravila EU mogla bliZze urediti posebnim pravilima (npr. pojam
koncentracija i pojam kontrole, narocito zajednicko ulaganje koje podleze
kontroli; definisanje i utvrdivanje godisnjih prihoda ucesnika u koncentraciji i
povezanih lica na trziStu; vrste koncentracija; efekti (horizontalnih i neho-
rizontalnih) koncentracija; kriterijumi za ocenu (horizontalnih i nehorizon-
talnih) koncentracija (npr. analiza trZiSne strukture i Herfindal-HirSmanov
indeks, suprotstavljena mo¢ kupaca, ulazak na trziSte), argumenti za odbranu
koncentracija; uslovno odobrenje koncentracija).

Imajuéi u vidu nedostatak ovakvih pravila, mogu se postaviti pitanja da li se
propisi EU o Kkontroli koncentracija mogu primeniti kao izvor materijalnog
prava u Republici Srbiji na osnovu kojih Komisija za zastitu konkurencije moze
donositi svoje odluke o dozvoljenosti koncentracije i, ako mogu, na koji

1 Zakon o potvrdivanju sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih
zajednica i njihovih ¢lanica, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge, Sl glasnik RS -
Medunarodni ugovori, 83/2008.

2 Zakon o zastiti konkurencije, SI. glasnik RS, 51/2009,95/2013.

3 Council Regulation (EC) No 139/2004 of 20 January 2004 on the control of concentrations
between undertakings, Official Journal, L. 24 /2004.
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nacin i na koje predmete ih Komisija za zastitu konkurencije moze primeniti?
Posebno se mogu postaviti pitanja da li se pravo EU moZe koristiti prilikom
tumacenja propisa Republike Srbije i popunjavanja pravnih praznina i da li
praksa organa EU moZe u tom slucaju biti smernica u pronalazenju odgovora na
brojna pitanja koja se budu postavljala pred Komisijom za zastitu konkurencije
i pred domac¢im sudovima? Ova pitanja posebno su vazna zbog zakljucenja i
stupanja na snagu Sporazuma o stabi-lizaciji i pridruzivanju, budu¢i da
Sporazum u odredenoj meri omogucava primenu prava EU u Srbiji.

[strazivanje u ovom radu otuda ima za cilj da ukaze na nacin na koji se propisi
EU mogu primenjivati u postupcima kontrole koncentracija, $to u nedostatku
odgovarajucih pravila u Srbiji moZe biti znac¢ajno i za u ¢esnike na trzistu i za
Komisiju za zaStitu konkurencije i sudove. Kontrola koncentracija je relativno
nov pravni institut u pravu Republike Srbije, pa se u praksi mogu javiti brojni
problemi i teSkoce u radu Komisije za zastitu konkurencije i sudova, tako da se
moguénost primene prava EU ¢ini Korisna, jer se brojni primeri iz prakse i
pravna reSenja mogu pronaci u pravu EU i mogu se iskoristiti u domacem
pravu. Svrha rada je da doprinese boljem razumevanju odredaba Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju, jer potrebno je imati u vidu moguénost da se
ucesnici na trzisStu prilikom zaStite svojih prava pozovu na primenu prava EU ili
da pokusaju da ospore njegovu primenu, kao i ¢injenicu da je zbog pristupanja
EU Srbija na odredeni nacin ve¢ integrisana u jedinstveno trziste EU.

2. Izvori prava u Republici Srbiji

U pravu Republike Srbije kontrola koncentracija je ustanovljena 2005. godine
usvajanjem Zakona o zastiti konkurencije, ¢cime je ostvaren odredeni napredak
u zastiti konkurencije.* Ipak, Zakon iz 2005. godine imao je brojne nedostatke,
pa je 2009. godine usvojen novi zakon, kojim su otklonjene odredene
manjkavosti prethodnog sistema kontrole koncentracija i koji pruza dobru
osnovu za zaStitu konkurencije na trziStu. Povecani su finansijski pragovi za
prijavljivanje koncentracija, ¢ime se olakSava povezivanje u Cesnika na trzistu
i rad Komisije za zaStitu konkurencije, a Komisiji su data znacajna istrazna
ovlaS¢enja i ovlaS¢enja za kaznjavanje ucCesnika i sprovodenje mera
dekoncentracije.®

4 Zakon o zastiti konkurencije, SIL glasnik RS, 79/2005.

5 Vise o kritickim i istorijskim osvrtima na propise koji su se primenjivali u Republici Srbiji i
razlozima za donoSenje Zakona o zastiti konkurencije iz 2009. godine vid. Besarovi¢, 2006:
113 i dalje; Jovanovi¢, Markovi¢-Bajalovi¢, 2005: 13 i
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Pored Zakona o zastiti konkurencije, kao izvori prava primenjuju se i drugi
propisi koji reguliSu kontrolu koncentracija, a koji se mogu grupisati. Jedna
grupa izvora su izvori kompanijskog prava koji obuhvataju npr. Zakon o
privrednim druStvima i Zakon o preuzimanju akcionarskih drustava, kojima se
ureduju pitanja u vezi sa oblicima koncentracija, povezanim u Cesnicima na
trzistu, obavezom prijave koncentracije i dr.® Druga grupa izvora se odnosi na
posebne zakone koji se, pored Zakona o zaStiti konkurencije, primenjuju u
pojedinim sektorima koje reguliSu, a posebnim odredbama ureduju
konkurenciju, odnosno povezivanje ucesnika u tim sektorima.” Treéa grupa
izvora se odnosi na propise koji se primenjuju u upravnom postupku i u
upravnim sporovima, pa Komisija za zastitu konkurencije, u postupku kontrole,
primenjuje odredbe Zakona o opStem upravnom postupku, a sudovi u postupku
kontrole reSenja Komisije primenjuju Zakon o upravnim sporovima, cijih
pravila mora da se pridrzava i Komisija.®

Poslednja grupa propisa se odnosi na podzakonske akte koji detaljnije ureduju
odredena pitanja u postupku kontrole i omogucavaju primenu Zakona o zastiti
konkurencije. To su Uredba o sadrzini i nacinu podnoSenja prijave
koncentracije (SL gl. RS, 89/2009), koja ureduje sadrZinu i nacin podnoSenja
prijave koncentracije; Uredba o kriterijumima za utvrdivanje relevantnog
trzista (SL gl. RS, 89/2009), kojom se bliZe propisuju kriterijumi za utvrdivanje
relevantnog trzista; i Uredba o kriterijumima za odredivanje visine iznosa koji
se pla¢a na osnovu mere zaStite konkurencije i procesnog penala, nacinu i
rokovima njihovog pla¢anja i uslovima za odredivanje tih mera, kojom se bliZe
propisuju kriterijumi za odredivanje visine novCane kazne i uslovi za
odredivanje navedenih mera (SI. gl. RS, 50/2010). Komisija je donela i posebne
smernice za primenu Uredbe o kriterijumima za odredivanje visine iznosa koji
se plac¢a na osnovu mere zastite konkurencije i procesnog penala.

dalje; Markovi¢-Bajalovi¢, 2009: 456 i dalje; Vukadinovi¢, 2009: 65 i dalje; Begovi¢, Pavig,
2009: 70 i dalje; Vasiljevi¢, Popovi¢, 2012: 141 i dalje.

6 Zakon o privrednim drustvima, SL. glasnik RS, 36/2011,99/2011; Zakon o preuzimanju
akcionarskih drustava, SL glasnik RS, 46/2006,107/2009, 99/2011.

7 To sunpr. sledeci zakoni: Zakon o bankama, SI. glasnik RS, 107 /2005, 91/2010; Zakon o
osiguranju, SI. glasnik RS, 55/2004, 70/2004, 61/2005,101/2007,107/2009,99/2011,
119/2012,116/2013; Zakon o investicionim fondovima, SL glasnik RS, 46/2006,
51/2009, 31/2011; Zakon o radiodifuziji, S glasnik RS, 42/2002,97/2004, 76 /2005,
62/2006,85/2006,86/2006,41/2009.

8 Zakon o opStem upravnom postupku, SL list SRJ, 33/1997, 31/2001, SL glasnik RS,
30/2010; Zakon o upravnim sporovima, SI. glasnik RS, 111/2009.
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3. Izvori prava u EU

Pravila o zaStiti konkurencije predstavljaju vazan deo prava EU i jednu od
najstarijih pravnih tekovina EU, budu¢i da je politika zastite konkurencije
utvrdena Rimskim ugovorom, u ¢l. 85. 1 86, koji reguliSu restriktivne sporazume
i zloupotrebu dominantnog polozaja.” Rimski ugovor nije sadrZzao odredbe o
kontroli koncentracija, tako da je oblast prava konkurencije EU prosirena tek
1989. godine, kada je usvojena prva Uredba EU o koncentracijama. lako je u
pravo EU uvedena relativno kasno, kontrola koncentracija se danas smatra tzv.
tre¢im stubom politike zastite konkurencije u EU.

Dok nisu bila usvojena pravila o kontroli koncentracije, Evropska komisija i Sud
pravde su Sirokim tumacenjem pokusSavali da na koncentracije ucesnika na
trziStu primene odredbe Rimskog wugovora koje reguliSu restriktivne
sporazume i zloupotrebu dominantnog polozaja. Ipak, navedena tumacenja
Suda pravde nisu bila uvek podobna za kontrolu koncentracija, jer je primena
¢l. 85. 1 86. imala veoma ograniceno dejstvo i nije bila dovoljna da se obezbedi
zastita konkurencije. To je bio jedan od najvaznijih razloga za usvajanje Uredbe
iz 1989. godine, iako su na usvajanje Uredbe uticali i drugi Cinioci. Uredbu iz
1989. godine zamenila je nova uredba iz 2004. godine, koja je usvojena u okviru
reforme prava konkurencije EU.

Pored Uredbe EU o koncentracijama iz 2004. godine, veoma vaZzan izvor
prava jeste i Uredba Evropske komisije br. 802/2004 o primeni Uredbe
139/2004 o kontroli koncentracija, koja blize ureduje brojna pitanja
predvidena Uredbom EU o koncentracijama.!® Uredba sadrzi i anekse koji
detaljno ureduju sadrZinu prijave koncentracije, skra¢ene prijave koncentracije,

9 Ugovorom iz Amsterdama (Treat y of Amsterdam amending the Treat y on European
Union, the Treaties Establishing the European Communities and Related Acts, 0., C.
340/1997) izvrSena je prenumeracija ¢lanova Rimskog ugovora, tako da su ¢lanovi 85. i 86.
postali ¢l. 81. 1 82. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice (The Treat y establishing the
European Economic Communit y). Naredna prenumeracija izvrSena je Lisabonskim
ugovorom (Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union and the Treaty
establishing the European Community, 0., C. 306/2007), pa su ¢l. 81. i 82. postali ¢l. 101. i
102. Ugovora o funkcionisanju EU (Treat y on the Functioning of the European Union, 0./, C.
83/2010 - consolidated version).

10 Commission Regulation No 802/2004 of 7 april 2004 implementing Council Regulation
No 139/2004 on the control of concentrations between undertakings, 0., L. 133/2004, as
amended by Commission Regulation (EC) No 1792/2006 of 23 October 2006 (0J., L.
362/2006), Commission Regulation (EC) No 1033/2008 of 20 October 2008 (0J., L.
279/2008), Commission Implementing Regulation (EU) No 1269/2013 of 5 December 2013
(0J.,L.336/2013).
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zahteva ucesnika u koncentraciji za upudivanje koncentracije i predloga
korektivnih mera u slucaju uslovnog odobrenja koncentracije.

ReSenja predvidena Uredbom EU o koncentracijama blize su uredena i
obavestenjima Komisije, od kojih se najznacajnijim smatra ObavesStenje
Evropske komisije o nadleznostima,* koje je zamenilo niz pojedinacnih
obavestenja koja su do tada vazila. Pored ovog obavestenja, znac¢ajna su npr. i
slede¢a obavesStenja: ObaveStenje Evropske komisije o pojednostavljenom
postupku u pogledu odredenih koncentracija prema Uredbi 139/2004,'2
Obavestenje Komisije o korektivnim merama u skladu sa Uredbom 139/2004 i
Uredbom 802/2004'2i ObavesStenje Evropske komisije o relevantnom trzistu.*

Prilikom ispitivanja koncentracija, Komisija primenjuje i smernice koje
samostalno donosi, ali koje nisu pravno obavezujuce. Ipak, smernice su veoma
bitne za ocenu Kkoncentracije i za primenu pravila o kontroli koncentracija,
budu¢i da se u njima ogleda povratni uticaj prakse Evropske komisije i sudova
EU na utvrdivanje kriterijuma za ocenu koncentracija i na donoSenje propisa o
kontroli koncentracija. Re¢ je o Smernicama za ocenu horizontalnih
koncentracija i Smernicama za ocenu nehorizontalnih koncentracija.*®

4. Primena Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju

Da bi se analizirali uslovi za primenu prava EU u Republici Srbiji, potrebno je
prethodno ukazati na mesto Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju u
pravnom sistemu Republike Srbije. Posto se Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju mora posmatrati kao vrsta potvrdenog medunarodnog ugovora,
njegovo mesto se utvrduje u skladu sa odredbama Ustava Republike Srbije.

11 Commission Consolidated Jurisdictional Notice under Council Regulation (EC) No
139/2004 on the control of concentrations between undertakings, 0.J.,, C. 95/2008.

12 Commission Notice on a simplified procedure for treatment of certain concentrations
under Council Regulation (EC) No 139/2004, 0.J., C. 366/2013.

13 Commission Notice on remedies acceptable under Council Regulation (EC) No 139/2004
and under Commission Regulation (EC) No 802/2004, 0.J., C. 267/2008.

14 Commission Notice on the definition of the relevant market for the purposes of
Community competition law, 0.J,, C. 372/1997.

15 Guidelines on the assessment of horizontal mergers under the Council Regulation on the
control of concentrations bet ween undertakings (0J., C. 31/2004); Guidelines on the
assessment of non-horizontal mergers under the Council Regulation on the control of
concentrations between undertakings (0.J,, C. 265/2008).
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Prema Ustavu, opSteprihvacena pravila medunarodnog prava i potvrdeni
medunarodni ugovori sastavni su deo pravnog poretka Republike Srbije i
neposredno se primenjuju, a potvrdeni medunarodni ugovori moraju biti u
skladu s Ustavom.?® Zakoni i drugi opsti akti doneti u Republici Srbiji moraju biti
saglasni sa Ustavom i ne smeju biti u suprotnosti sa potvrdenim medunarodnim
ugovorima i opSteprihvacenim pravilima medunarodnog prava.'” U hijerarhiji
pravnih propisa u Republici Srbiji, potvrdeni medunarodni ugovori, prema
tome, nalaze se ispod Ustava, ali iznad zakona, a njihova neposredna primena
zna¢i priznavanje medunarodnog ugovora kao dela unutrasnjeg pravnog
poretka. Potvrdeni medunarodni ugovori, dakle, imaju primat nad unutra$njim
(,domac¢im“) propisima, a svi nadlezni organi moraju da poStuju takvu
hijerarhiju.

To znaci da i Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju ¢ini sastavni deo pravnog
poretka Srbije, neposredno se primenjuje i mora biti u saglasnosti sa Ustavom,
tako da on ima manju pravnu snagu od Ustava. Ipak, Sporazum o stabilizaciji i
pridruzivanju ima veéu pravnu snagu od ostalih unutrasnjih propisa (zakona i
podzakonskih akata), Sto znaci da svi unutraSnji propisi moraju biti u
saglasnosti sa Sporazumom, kao i sa Ustavom. Ustavom je na ovaj nacin
priznata blanko neposredna primena Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju,
kao i njegovih odredaba koje mogu da omoguce primenu prava EU u Republici
Srbiji (Vukadinovi¢, 2010: 26-32).

5. Primena pravila EU o koncentracijama u Republici Srbiji

Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju predvida da ¢e se svako postupanje
suprotno pravilima o zastiti konkurencije ocenjivati na osnovu Kriterijuma

16 Cl. 16, st. 2. Ustava Republike Srbije, SL glasnik RS, 98/2006.

17 Cl. 194, st. 3.1 5. Ustava Republike Srbije, SI glasnik RS, 98/2006. U ¢l. 194, st.

4. ponavlja se da su potvrdeni medunarodni ugovori i opSteprihvacena pravila
medunarodnog prava deo pravnog poretka Republike Srbije, ali se istovremeno utvrduje da
potvrdeni medunarodni ugovori ,ne smeju biti u suprotnosti“ sa Ustavom. Nije jasno zbog
Cega se u ovoj odredbi koristi sintagma ,ne smeju biti u suprotnosti“, budu¢i da se ona
razlikuje od sintagme ,moraju biti u saglasnosti“, koja se ranije upotrebljava, pa bi ovakva
nedoslednost mogla u ticati na razli¢ita t umacenja Ustava. Postoji miSljenje da je rec¢ o
redakcijskom propust u, jer se sintagma ,ne smeju biti u suprotnosti“ koristila u Ustavu SFR]
iz 1974. godine, u kojem je imala posebno znacenje, drugacije od sintagme ,moraju biti u
saglasnosti“ (Markovi¢, 2006: 37). Drugo misljenje ukazu je na to da je mog uce da se svesno
pravi razlika izmedu obaveze da propis ,bude u skladu“ sa Ustavom i obaveze da propis ,ne
sme biti suprotan” Ustavu, u zavisnosti od toga da li ovlaséeni organi ocenjuju da li je izmedu
navedenih propisa postoji ,saglasnost” ili ocenjuju da medu njima nema ,suprotnosti“
(Pajvanci¢, 2009: 253-254).
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koji proisticu iz primene pravila konkurencije koji se primenjuju u EU, narocito
iz Clanova Ugovora o funkcionisanju EU koji reguliSu restriktivne sporazume,
zloupotrebu dominantnog poloZaja i drzavnu pomo¢, i iz instrumenata
tumacenja koje su usvojile institucije EU.

Ovakva obaveza je regulisana ¢l. 73. Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju,
koji predvida da:

,1. Sledece nije u skladu sa pravilnim funkcionisanjem Sporazuma u meri u
kojoj moZe uticati na trgovinu izmedu Zajednice i Srbije: (I) sporazumi izmedu
preduzeca, odluke udruZenja preduzeca i usaglasena praksa izmedu preduzeca,
¢iji je cilj ili u ¢inak sprecavanje, ogranic¢avanje ili narusavanje konkurencije; (II)
zloupotreba dominantnog poloZaja od strane jednog ili vise preduzeca na
teritorijama Zajednice ili Srbije, u celini ili na njihovom znacajnom delu; (III)
svaka drzavna pomo¢ koja narusava ili preti da narusi konkurenciju davanjem
prednosti odredenim preduzecéima ili odredenim proizvodima.

2. Svako postupanje suprotno ovom ¢lanu ocenjivace se na osnovu Kriterijuma
koji proisticu iz primene pravila konkurencije koji se primenjuju u Zajednici,
narocito iz cl. 81, 82, 86. i 87. Ugovora o EZ i instrumenata tumacenja koje su
usvojile institucije Zajednice [...]“

Na osnovu navedenog ¢lana moZze se re¢i da su Komisija za zaStitu konkurencije
i sudovi ovlaséeni, ali i obavezni da prilikom utvrdivanja povrede konkurencije
primenjuju kriterijume koji proisticu iz primene pravila konkurencije koji se
primenjuju u EU i instrumenata tumacenja koje su usvojile institucije EU, ali
samo ako je re¢ o ponaSanjima ucesnika na trzistu koja uti¢u na trgovinu
izmedu Republike Srbije i EU. To znac¢i da domadi organi imaju obavezu da
primenjuju ne samo pravila Republike Srbije, nego i pravo konkurencije EU na
nacin na koji se ono primenjuje u EU, tj. da na odgovaraju¢i nac¢in primenjuju
kriterijume koji proizlaze iz pravilne primene prava konkurencije EU na ona
ponasanja koja uti¢u na trgovinu izmedu Republike Srbije i EU.

Medutim, ovakvo tumacenje obaveze primene prava konkurencije EU ne znaci
da npr. Komisija za zaStitu konkurencije moze (ili da mora) direktno da
primenjuje propise EU, ve¢ podrazumeva samo obavezu Komisije da propise
Republike Srbije (koji bi trebalo da budu uskladeni sa propisima EU) tumaci na
osnovu Kkriterijuma koji proisticu iz primene pravila konkurencije koji se
primenjuju u EU. Clan 73. Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju ne
predstavlja osnov za direktnu primenu propisa EU u Republici Srbiji, ve¢ samo
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ukazuje na to kako se mogu tumaciti i primenjivati propisi Republike Srbije na
ponasanja ucesnika na trziStu koja uti¢u na trgovinu izmedu Republike Srbije i
EU. Zakon o zastiti konkurencije takode ne predvida direktnu primenu pravila
EU u slucajevima koji mogu uticati na trgovinu izmedu Srbije i EU, pa se moZe
zaklju ¢iti da pravo EU nije primarni izvor prava i da nije obavezujuce za
Komisiju za zaStitu konkurencije, jer Komisija primenjuje pravo Republike
Srbije, dok pravo konkurencije EU ,uzima u obzir“, odnosno o njemu ,vodi
racuna“. U postupcima zaStite konkurencije Komisija stoga moze, u slucaju
pravnih praznina ili nejasnoc¢a prilikom tumacenja domacih propisa, ili kada su
odredena pitanja razlic¢ito regulisana u pravu Srbije i u pravu EU, koristiti
kriterijume koji proizlaze iz primene pravila EU (ukljucujuéi odluke Evropske
komisije i sudova EU) isklju¢ivo kao pomoc¢no sredstvo tumacenja.

Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, dakle, izri¢ito utvrduje samo
medunarodnu obavezu da se prilikom tumacenja pravila o zastiti konkurencije
Republike Srbije koriste Kkriterijumi EU, tj. obavezu Komisije za zastitu
konkurencije i domacih sudova da pravila o zastiti konkurencije tumace ,u
duhu prava EU“ a ne obavezu da se pravo konkurencije EU unese u pravni
poredak Republike Srbije (Stanivukovi¢, 2012: 218) ili da se pravo EU telle-
quelle primenjuje na ponaSanja ucesnika na trziStu koja uticu na trgovinu
izmedu Republike Srbije i EU (Begovi¢, Pavi¢, 2010: 342). O (direktnoj) primeni
propisa EU moglo bi se govoriti samo u pojedinim postupcima zastite
konkurencije u kojima se mogu de facto primeniti oni pravni propisi EU koji
sadrze Kkriterijume koji proistiCu iz primene pravila konkurencije u EU i
instrumenata tumacenja koje su usvojile institucije EU, a na koje upucuje
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju (Vukadinovi¢, 2010: 33).18

Ovakav nacin primene prava konkurencije EU potvrden je npr. u
Republici Hrvatskoj, odlukama Ustavnog suda Republike Hrvatske iz 2008. i
2011. godine,* a isti stavovi se iznose i u akademskim radovima (Rodin, 2003:
612-613; Butorac Malnar, Pecoti¢ Kaufman, 2011: 1283-1286). Ustavni sud
Hrvatske smatra da ,[..] u slucajevima u kojima se ispituje je li trZiSno
natjecanje naruseno, hrvatska tijela koja se bave zastitom trziSnog natjecanja,
ovlastena su i obvezatna primjenjivati kriterije koji proizlaze iz primjene
pravila o trZiSnom natjecanju Europskih zajednica i iz instrumenata za
tumacenje koje su usvojile institucije Europskih zajednica. Na taj nacin SSP i
Privremeni sporazum obvezuju hrvatska tijela za zaStitu trziSnog natjecanja

18 Vise o primeni prava konkurencije EU pred sudovima u Republici Srbiji vid.
Stanivukovi¢, 2011: 49. i dalje.

19 Odluka Ustavnog suda U-111-1410/2007; Odluka Ustavnog suda U-111-4082/2010.
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da rjeSavajuci odredene slucajeve, primjenjuju ne samo hrvatsko pravo trziSnog
natjecanja, nego i da vode racuna o odgovaraju¢em pravu Europskih zajednica
[..] [K] riteriji, standardi i instrumenti tumacenja Europskih zajednica ne
primjenjuju [se] kao primarni izvor prava, nego samo kao pomo¢no sredstvo za
tumacenje [..] Kada primjenjuje tako uskladeno zakonodavstvo, obveza je
drzavnih tijela Republike Hrvatske da to Cine na nacin kako je to slucaj u
Europskim zajednicama, dakle po smislu i duhu propisa na temelju kojih je
uskladivanje obavljeno [...]“?°

Sli¢cna tumacenja su postojala i u drugim zemljama ¢lanicama EU pre njihovog
uclanjenja, u kojima su se najvisi sudovi izjasnjavali povodom tzv. klauzula o
harmonizaciji koje su se nalazile u sporazumima o pridruzivanju ovih zemalja
EU i povodom direktne primene prava EU. U Madarskoj se izjasnio Ustavni sud i
izneo stav da upravni organi u Madarskoj ne smeju direktno da primenjuju
kriterijume koji proizlaze iz primene pravila iz ¢l. 85. i 86. Rimskog ugovora, a
na Kkoje upucuje Evropski sporazum, ali da Madarsko telo za =zaStitu
konkurencije mora ,uzeti u obzir“ navedene kriterijume prilikom tumacenja
madarskog Zakona o zastiti konkurencije (Volkai, 1999: 12). U Ceskoj su Visoki
sud i Ustavni sud zauzeli stav da tumacenje ¢eSkog prava u skladu sa pravom
EU ne predstavlja pogreSnu primenu prava i da nadlezno telo za zaStitu
konkurencije moze da koristi pravo EU kao izvor tumacenja uskladenog ¢eskog
prava (Zemanek, 2007: 419; Kihn, 2005: 566-568). Poljski Vrhovni sud je
takode naglasio ovakve stavove i ukazao na to da pravo EU nema pravnu snagu
u Poljskoj, ali da su upravni organi i sudovi duzni da unutrasnje propise
uskladeno tumace, tj. da ga tumace na takav nacin da se obezbedi najveci
mogudi stepen uskladenosti ¢eskog prava sa pravom EU (Kiihn, 2005: 566). U
Slovackoj su sudovi razli¢ito analizirali ovo pitanje, a u pocetku su ¢ak odbijali i
mogucnost da se pravo EU Kkoristi prilikom tumacenja unutrasnjih propisa
(Vukadinovi¢, 2014: 14-15; Kiihn, 2005: 568-569).

Ono Sto, medutim, moZe predstavljati problem u postupcima kontrole
koncentracija jeste to Sto ¢l. 73. Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju
spominje samo restriktivne sporazume, zloupotrebu dominantnog polozaja i
drzavnu pomo¢ (i to samo ako postoji uticaj na trgovinu izmedu Srbije i EU), a
ne govori o kontroli koncentracija. Zato je potrebno odgovoriti na pitanje da li
se pravo EU moze primeniti na koncentracije i, ako moze, koji bi bio osnov za
njegovu primenu, posSto Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju ne spominje
koncentracije?

20 Odluka Ustavnog suda U-111-1410/2007, t. 6-7.
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Jasno je da se primena ¢l. 73. Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju ne odnosi
na koncentracije, pa se ¢ini da bi tumacenje po kojem bi se njegova primena
prosirila i na koncentracije bilo pogreSno. Zbog toga bi pravilno tumacenje
ovog clana trebalo da znaci da propisi EU o koncentracijama ne mogu da se
direktno primene i da nisu obavezuju¢e pomoc¢no sredstvo tumacenja. Prema cl.
73, Komisija za zastitu konkurencije i sudovi nisu dakle obavezni da u
postupcima kontrole koncentracija koriste kriterijume koji proizlaze iz primene
pravila EU o koncentracijama prilikom tumacenja domacih propisa, odnosno u
slucaju pravnih praznina. Ostaje da se vidi da li Komisija ipak moZe, odnosno da
li sme kao pomoc¢no sredstvo za tumacenje da primenjuje kriterijume koji
proistiCu iz primene pravila o koncentracijama koji se primenjuju u EU.

Ako se ima u vidu obaveza uskladivanja zakonodavstva Republike Srbije sa
zakonodavstvom EU, koju Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju utvrduje u cl.
72, onda se u skladu sa tom obavezom moZe posmatrati i mogucnost da
Komisija primenjuje pravila EU u postupcima kontrole koncentracija.?! Posto
Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju, pored obaveze uskladivanja prava
konkurencije Srbije sa pravom EU, predvida i obavezu pravilne i delotvorne
primene i sprovodenja uskladenog prava, to bi onda moglo da znaci da i
uskladeno pravo treba primenjivati i tumaciti u skladu se pravom EU.*
Potrebno je zato odrediti Sta se podrazumeva pod ,pravilnom primenom“
uskladenih propisa kako bi se utvrdila sadrzina ove obaveze.

PoSto se obaveza pravilne primene odnosi na upravne i sudske organe
(ukljuCuju¢i Komisiju za zaStitu konkurencije) i na njihovu duZnost da
neposredno primenjuju uskladene propise, u akademskim radovima se izrazava
misljenje da ovu obavezu treba shvatiti i kao obavezu uskladenog tumacenja
propisa. Da bi se ostvarili ciljevi utvrdeni Sporazumom o stabilizaciji i
pridruzivanju, pravilna primena zahteva posebno tumacenje propisa EU i
Republike Srbije, jer primeni unutrasnjih propisa prethodi njihovo tumacenje

21 Cl 72, st. 1. Sporazuma o stabilizaciji i pridru Zivanju glasi: ,Strane priznaju vaznost
uskladivanja vazecCeg srpskog zakonodavstva sa zakonodavstvom Zajednice i njegove
delotvorne primene. Srbija ¢e nastojati da obezbedi postepeno uskladivanje postojecih
zakona i buduéeg zakonodavstva sa pravnim tekovinama Zajednice. Srbija ¢e obezbediti da
¢e vaZzece i buduce zakonodavstvo biti pravilno primenjeno i sprovedeno.”

22 Ovakvo tumacenje npr. postoji u vezi sa tumacenjem propisa o kontroli koncen-
tracija Republike Hrvatske (Butorac Malnar, Pecoti¢ Kaufman, 2011: 1287).
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na poseban nacin kako bi se obezbedio najve¢i moguci stepen uskladenosti sa
pravom EU (Stanivukovi¢, 2012: 216-217; Vukadinovi¢, 2014: 3).

Ova miSljenja se mogu prihvatiti, jer nakon usvajanja uskladenih propisa
propisi bi trebalo da budu pravilno i primenjeni, tj. trebalo bi da budu
primenjeni onako kako se primenjuju u EU, $to znaci da se moraju tumaciti

,po smislu i u duhu prava EU“ To bi znacilo postepeno prihvatanje prakse
organa EU kao sredstva tumacenja unutrasnjih propisa, zbog cega se moze reci
da su tumacenje i primena propisa deo sveobu hvatnog postupka uskladivanja
prava Republike Srbije sa pravom EU. Na ovaj nacin se moraju primenjivati i
pravila o kontroli koncentracija, posto se i ona uskladuju sa pravom EU, pa bi ih
trebalo tumaciti u skladu sa pravilima EU. Ovakvo tumacenje bi, medutim, bilo
moguce pod uslovom da se radi o popunjavanju pravnih praznina koje nije u
suprotnosti sa izri¢itim reSenjima Zakona o zastiti konkurencije i koje odgovara
duhu prava Republike Srbije.

Imajuéi u vidu nepostojanje odredenih pravila o kontroli koncentracija u Srbiji,
obaveza uskladenog tumacenja moZe biti korisna za Komisiju za zastitu
konkurencije i sudove u Srbiji, buduéi da se tom prilikom mogu koristiti propisi
EU o kontroli koncentracija, kao i evropska praksa, odnosno odluke Evropske
komisije, Suda pravde (nekada Evropskog suda pravde) i Opsteg suda (nekada
Prvostepenog suda) koje pruzaju odgovore na brojna moguca pitanja u praksi.
Komisija za zaStitu konkurencije ovakvu moguénost ve¢ koristi, Sto se vidi iz
njenih pojedinih odluka u kojima je prilikom ocene koncentracija koristila
kriterijume koji postoje u pravu EU. Npr. prilikom ocene koncentracije u slucaju
Deutsche Lufthansa AG/ Austrian Airlines, Komisija je razmatrala primenu
argumenta druStva u finansijskim teSko¢ama na koji su se ucesnici u
koncentraciji pozvali, i tom prilikom se rukovodila praksom koja postoji u EU i
pridrzavala uslova koji su utvrdeni u Smernicama EU za ocenu horizontalnih
koncentracija, iako u svojoj odluci to nije izri¢ito navela.?®

Medutim, primena uskladenih propisa na navedeni nacin moze stvoriti
odredene nedoumice i teSkoc¢e u praksi, budu¢i da organi koji primenjuju
propise (posebno sudovi) ne mogu uvek znati da li su odredene odredbe u
unutrasnjem pravu rezultat usaglasavanja sa pravom EU, odakle vode
poreklo. Pored toga, takve odredbe je potrebno tumaciti ,,u duhu prava EU“, pa
se postavlja pitanje kako ¢e se znati koje je tumacenje tih propisa ,pravilno”

23 Slucaj Deutsche Lufthansa AG/ Austrian Airlines AG [2009]. ViSe o evropskoj praksi u
primeni argumenta drustva u teSko¢ama vid. Raki¢, 2011: 289-313; Butorac Malnar, Pecoti¢
Kaufman, 2011: 1267-1271.
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(Stanivukovié¢, 2012: 217). Kako bi se umanjili rizik od neujednacenog
tumacenja u praksi i pravna nesigurnost, ¢ini se da bi zbog toga bilo veoma
korisno da Komisija za zaStitu konkurencije ipak donese posebna uputstva ili
smernice za sprovodenje Zakona o zastiti konkurencije kojima bi detaljno
uredila brojna pitanja u vezi sa koncentracijama, a u koje bi se mogla uneti
reSenja EU.?* Time bi se znacajno doprinelo pravnoj sigurnosti, buduc¢i da bi bili
utvrdeni jasni kriterijumi za ocenu koncentracija i primenu Zakona, odnosno za
postupanje Komisije prilikom sprovodenja Zakona.

Izrada posebnih smernica i uputstava, posebno u oblasti kontrole koncentracija,
opravdano se smatra vaznom preporukom za unapredenje politike zaStite
konkurencije u zemlji (Risti¢, Mijuskovi¢, 2012: 75-76), jer se na taj nacin
umanjuje regulatorni rizik - rizik koji je zasnovan na neizvesnosti u pogledu
propisa, neizvesnosti njihove promene ili, naj¢es¢e, neizvesnosti u pogledu
njihove primene i konkretnih odluka drzavnih tela (Begovi¢, Pavi¢, 2009: 74).
Neprecizne zakonske odredbe i nejasni pravni standardi pruZaju Siroke
interpretativne moguc¢nosti, Sto utiCe na stvaranje, odnosno uveclavanje
regulatornog rizika, pa bi u tom pogledu ovaj rizik trebalo Sto viSe umanjiti
donosenjem posebnih smernica ili uputstava.

6. Zakljucak

Propisi EU o kontroli koncentracija mogu se koristiti u Republici Srbiji ukoliko
se njihovim tumacenjem obezbeduje ,delotvorna i pravilna primena“ onih
pravila Republike Srbije koja su rezultat uskladivanja unutrasnjeg prava sa
pravom EU, u skladu sa Sporazumom o stabilizaciji i pridruzivanju. Prilikom
odlucivanja o dozvoljenosti koncentracije, Komisija za zastitu konkurencije i
sudovi ne mogu direktno da primenjuju pravila EU o koncentracijama, ali mogu
da ih koriste kao izvor tumacenja postojecih i buduéih propisa Republike Srbije
koja se uskladuju sa pravom EU. Time se istovremeno ispunjava medunarodna
obaveza Republike Srbije da obezbedi uskladivanje unutrasnjih propisa sa
pravom EU i delotvornu i pravilnu primenu tako uskladenih propisa.

Ipak, u okviru procesa pristupanja Srbije EU, uskladivanje propisa o kontroli
koncentracija i njihovo uskladeno tumacenje prvenstveno treba posmatrati u
cilju poboljSanja zaStite konkurencije na trZiStu, a ne samo kao deo

24 Jedna od nadleznosti Komisije za zaStitu konkurencije jeste da donosi uputstva i
smernice za sprovodenje Zakona o zastiti konkurencije (Cl. 21, st. 1, t. 5. Zakona o zastiti
konkurencije, SI glasnik RS, 51/2009, 95/2013).
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sveobuhvatne harmonizacije domaceg prava sa pravom EU i kao uslov za
uClanjenje u EU. Zastita konkurencije je jedan od najvaZnijih uslova za razvoj
trziSne privrede u zemlji, tako da uskladivanje sa pravom EU treba da unapredi
ovu zaStitu, a ne da bude formalno ispunjavanje odredene obaveze ili posledica
,hametanja“ odredene politike zaStite konkurencije. To znaci da je bitno da se
moguénost uskladenog tumacenja iskoristi za unapredenje zastite konkurencije
na trzistu, jer je to jedan od nacina da se uspostavi efikasno trZiste koje ce
omoguditi ostvarivanje ekonomske efikasnosti i wuveanje drustvenog
blagostanja.
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Summary

In this article the author deals with legal grounds for application of European
Union merger control rules in merger control proceedings in Republic of Serbia.
The author explains the conditions for possible application of EU merger
control rules by Commission for Protection of Competition and courts, and
points out that enforcement authorities in Serbia do not have a duty to directly
apply EU law. According to the Article 72 of the Stabilization and Association
Agreement, they are obliged to properly implement and enforce domestic
merger control rules resulting from harmonization with the EU law, which
means that it is important to properly interpret such rules, i.e. to interpret them
in accordance with the EU law.
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O POJMU I PRAVNOM KARAKTERU ODRZIVOG
RAZVOJA: DA LI POSTOJI EKOLOSKO PRAVO?"

»Tajna diplomatija javnih vlastodrZaca je
bezazlena igra u poredenju s javhom
diplomatijom koju vode tajni vlastodrsci
i njihovi agenti.”

Karl Smit

Apstrakt: Buduci da se sadrZajna i terminoloska viSeznacnost ideje
odrZivog razvoja rasprostiru od okvira jedne zasebno posmatrane
drustvene delatnosti do najvise zamislive ukupnosti koja se ¢ovecanstvom
naziva, u prvome delu ¢lanka izlaZu se pojam, opseg i legitimitet ideje
odrZivog razvoja. Zatim se analizuju medunarodnopravna legislativa i
judikatura o zastiti Zivotne sredine, na temelju cega ¢e nacelo odrZivog
razvoja biti sagledano na tromedi ekoloske politike, prava i ideologije.
Nase je misljenje da ideja odrZivog razvoja na medunarodnom planu nije
zadobila rang i domasaj pravnog nacela, niti je uspostavljen sistem
ekoloskog prava u normativnom smislu. S druge strane, Cinjenica da
nacelo odrZivog razvoja u unutardrZavhom pravu nije ukorenjeno u
Jjudikaturi niti u pravnoj svesti, navela nas je da utvrdimo njegovo svojstvo
cisto deklarativnog - vise ideoloskog, nego pravnog — nacela. S tim u vezi,
u ¢lanku se izlaZu pojam i klasifikacija pravnih nacela, kao i neophodne
pretpostavke za oblikovanje regulativnog pravnog
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karaktera nacela odrzivog razvoja. Osim toga, kriticki je sagledano
shvatanje poslenika pravne nauke o ekoloskom pravu kao grani pravnog
sistema. Ovaj ¢lanak predstavilja prvi deo naSe rasprave o odrZivom
razvoju. Raspravu o odrZivom razvoju nastavi¢emo objavljivanjem drugog
clanka, pod nazivom: ,0 ciljevima i zbiljskoj utemeljenosti odrZivog
razvoja na pocetku 21. veka*.

Kljuéne reci: odrzivi razvoj, covecanstvo, ekolosko pravo, ekoloska
politika, pravna nacela, ideologija, grana pravnog sistema, elita krupnog
finansijskog kapitala, umece vladanja, solidarna pravda.

1. Postavljanje problema

Nacelo odrzivog razvoja sazdano je u trouglu ekonomske, socijalne i
ekoloske politike, kao rezultat nastojanja da se u procesu razvoja covecanstva
ostvari sklad izmedu ekonomije i ekologije, radi ostvarivanja medugeneracijske
solidarnosti. Iz predocenog proishodi osnovno, i za potrebe ovoga rada
odredujuce, poimanje odrzivog razvoja kao progresa (blagostanja) zasnovanog
na dugoro¢no zdravoj Zivotnoj sredini i usmerenog jednako ka potrebama
sadasnjih i budu¢ih generacija. Siroku poznatost ideja odrzivog razvoja stekla je
kao rukovodece nacelo politike zastite Zivotne sredine, u sledstvu nastojanja da
se obuzda mahnito razaranje prirodnih resursa, nastalo kao posledica teZnje za
ostvarivanjem ekonomskog bogatstva.

Medutim, po svom opsegu ideja odrzivog razvoja itekako nadilazi granice
ekoloske politike i ekoloSkog prava, u toj meri da postoje izvesna uza i Sira
poimanja u odnosu na predo¢eno osnovno znacenje odrzivog razvoja. Zapravo,
sadrzajna i terminoloska viSeznacnost ideje odrzivog razvoja rasprostiru se od
okvira jedne zasebno posmatrane drustvene delatnosti do najviSe zamislive
ukupnosti koja se ¢ovecanstvom naziva. Imajuéi to u vidu, kad god se istakne
pretenzija ka dugoro¢no organizovanom i svrhovitom ljudskom delanju, odrZzivi
razvoj se pojavljuje kao standard poZeljne srazmere izmedu teleologije, resursa
i tehnike.

U skladu sa tim, uZe znacenje ideje odrzivog razvoja pristaje zasebno
posmatranim druStvenim delatnostima, u kojima ,odrzivost“ bitiSe kao
otelotvorenje vlastitog dugotrajnog funkcionisanja. Tako se danas govori o
odrzivom saobracaju, odrZivom turizmu, odrZivom sistemu besplatne pravne
pomoci itd. Spram pomenutih delatnosti valja imati u vidu koriséenje izvesnih
slicnih izraza. Primerice, u pravnoj knjiZevnosti se uobicajio izraz
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,0drzivo upravljanje“, kao ekonomsko-upravni standard svojstven, kako
privrednim subjektima (npr. preduzec¢ima), tako i razli¢itim teritorijalno-
politickim zajednicima (npr. lokalnoj samoupravi). Saobrazno tome, mogli
bismo reci da se u doti¢nim slucajevima odrzivi razvoj javlja kao najviSa tacka
strategijskog ekonomsko-upravnog upravljanja. Odavde se vidi da se odrZivi
razvoj moze sagledavati nezavisno od ekologije, kao pojam cisto ekonomske
politike i ekonomske nauke.! Dakako, sasvim je opravdano i razmatranje
odrzivog razvoja u cCisto ekoloskoj ravni, i to u vidu ,odrZivog koriS¢enja“
postojecih prirodnih resursa, nevezano sa njihovim eventualnim privrednim
iskoris¢avanjem (npr. odrZivo koriS¢enje vode, odrzivo koriSéenje energije,
odrzivo koriS¢enje ribljeg fonda i sl.).2

S druge strane, Sire znacenje ideje odrzivog razvoja ocCituje se u sadejstvu
njegove ekonomske, ekoloske i socijalne dimenzije, sledstveno ¢emu osnovno
znacenje odrzivog razvoja moze voditi ¢ak do pojma globalne medunarodne
politike u svom totalitetu. VaZzno je ustanoviti da se socijalni supstrat
odrzZivog razvoja ne moze ograniciti samo na obuzdavanje nekontrolisanog
troSenja prirodnih resursa, u cilju zaStite interesa buduc¢ih pokolenja. Bas
naprotiv, u sagledavanju odrzivog razvoja — njegovog legitimiteta — treba po¢i
od najugroZenijih vrednosti u Zivotu sadasSnjih generacija (iskorenjivanja gladi i
bede, socijalne sigurnosti, socijalne pravde, milosrda), da bi se uopste moglo
postaviti pitanje medugeneracijske solidarnosti.

Veoma je vazno imati u vidu da je legitimitet odrZivog razvoja determinisan
vrednosnom utemeljenos¢u ljudskog delanja, a prevashodno etickom
zasnovanoS$¢u tehnike vladanja, kako u ravni drZavne vlasti, tako i spram
globalnog medunarodnog politickog poretka. Sledstveno tome, u traganju za

1 Valja imati u vidu i postojeca mikroekonomska razmatranja u kojima na neki nacin
prebiva sintagma ,odrzivi razvoj“ (npr. odrZiva proizvodnja, odrzivi transport, odrZziva
prodaja itd.).

2 Pravna knjiZevnost beleZi da je geneza ekoloSke dimenzije nacela odrZivog razvoja
predstavljala pu t od pocetnog zalaganja za odrzanjem samo kvantitativnhog nivoa prirodnih
resursa, preko kasnije istaknu te potrebe za ocuvanjem kvantitativnog nivoa prirodnih
resursa, da bi se na kraju obu hvat prosirio zalaganjem za zastitu i stvorenih vrednosti. U
jezickome smislu, to je bio put od nacela odrzanja do nacela odrzivog razvoja (Palackovic,
1998: 266). Osim toga, danas se govori i o razvoju samih prirodnih resursa, pod kojim se,
pored ocuvanja kvantitativnog i kvalitativnog nivoa postoje¢ih prirodnih resu rsa,
podrazumeva otkrivanje i stvaranje novih resursa kao rezultat razvoja prirodnih i tehnic¢kih
nauka. O genezi i razvoju teorije odrzivog razvoja videti (Blagojevi¢, Marini¢, 2009: 23-30).
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uzrocima postojece svekolike krize valja po¢i od etike, to jest od Cinjenice da
trenutni pluralisticko-sekularizovani proces globalizacije iskazuje Kkrajnju
netrpeljivost prema Bogu i hri$éanskom moralu. Stavise, za celi misaoni tok
naSe rasprave klju ¢nom ¢e se pokazati misao o moralnom i du hovnom
sunovratu cCovecanstva, kao odredujucem razlogu za buktanje globalne krize
danasnjice.® Razlog tome je materijalisticko-potrosacka ideologija elite krupnog
finansijskog kapitala, iz koje se rada i raste antagonizam Coveka prema sebi,
prirodi i ljudima. Otuda proizlaze postoje¢i goru¢i problemi CovecCanstva
(siromastvo, nekontrolisano Sirenje nuklearnog oruzja, ugrozavanje zivotne
sredine i dr.), sa trendom samouniStenja koji se zasigurno ne moZe odagnati bez
ustanovljavanja drzave, drustva i medunarodnog poretka koji su moralnog lika,
izrazenog u ideji opsSteg dobra.

No uspostavljanje takvog poretka, caki da je zbilja moguce, samo po sebi
nije garantija da bi se mogao promeniti razaracki odnos ¢oveka prema prirodi,
kao Sto nije realno ocekivati da ¢e materijalistickopotrosacko stremljenje
coveka eo ipso iSceznuti. U datim okolnostima nije utemeljeno ni oc¢ekivanje da
bi odnos Coveka prema sebi i svome okruZenju mogla preobratiti spoznaja o
mogué¢im posledicama sopstvenog destruktivnog delanja. Sve u svemu, od
Coveka 21. veka teSko da se mozZe ocekivati da bude pokretal sopstvenog
moralnog i duhovnog preobraZaja, a ostaje da se vidi u kojoj meri talas duhovne
i moralne obnove Covecanstva moze podici priroda sama.*

3 Dokle je ,imati” izraz materijalnog, dotle je ,biti“ izraz du hovnog. Cilj prvog je novac, a u
srediStu potonjeg je licnost. Ideologija globalizma ide za tim da ubedi c¢oveka da je
materijalisticko stremljenje vaznije (Zivotnije) u odnosu na du hovno ¢ovekovo uzdizanje
(usavrsavanje u vrlini). Pritom, sustina je u tome da oblikovanje materijalisticko-potrosackog
ljudskog drustva predstavlja neophodan uslov za efikasnu oplodnju krupnog kapitala. S
teleoloske tacke gledista, Velimirovi¢ veli: , Tehnikom se menja odnos ¢oveka prema prirodi,
a nikako prema coveku i prema Bogu. Ko druk¢ije misli taj ceni stvari viSe nego li¢nosti a
prasinu viSe nego du h. Jeziva tragedija naseg vremena sastoji se u ratu izmedu ljudi i Boga.
Bog hoce da uzdigne li¢nosti ljudi nad nemusStim stvarima, dok ljudi ho¢e da utope i svoju i
Boziju li¢nost ustvari izjednace sa stvarima. Mnogi spiritualni i moralni maliSani prave od
moderne tehnike idola kome se oni klanjaju, i pozivaju sve narode da tome idolu prinose
Zrtve, Sto nesrecni narodi prisiljeno Cine! Te kolike Zrtve, te koliku krv! Ko je gluv a ne cuje
kako etika glasnije od topova vice nasSem pokololjenju: Ne tim pu tem, ljudi? Taj pu t vodi u
Zemlju Nedodiju.“ (Velimirovi¢, 2011: 39).

4 ,Znam da je strasno ono Sto ¢u reéi - ja taj i takav potres vidim, paradoksalno naizgled, i u
jednom nuk learnom rat u. Jer se nuk learni rat jedini od svih nece osloniti na ljude, on ¢e
pokrenu ti i prirodu. U tome ratu u ¢estvovace i priroda. Promenice se klima, razbesneti vode
i zemlje, umreti deo atmosfere, i moz da, mada kasnije, bioloski ‘poludeti” preostala flora i
fauna. Svet Ce biti druk¢iji, pa
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Okolnost da ideja odrzivog razvoja u medunarodnom pravu egzistira viSe od
Cetrdeset godina, sa prate¢im nezanemarljivim obimom ekoloske pravno-
knjizevne grade, ve¢ naoko bi vodila ocekivanju da ¢e Covecanstvo u treci
milenijum uéi sa razvijenom ekoloSkom sveSéu i etabliranim pravnim
garantijama zdrave Zivotne sredine. Kako onda objasniti da su na pocetku
21. veka ekoloski problemi u toj meri narasli da su ¢ovecanstvu obznanjene
dramati¢no nepovoljne procene o daljem opstanku i razvoju? Do ovog sloZenog
i suStinskog pitanja pravna nauka gotovo da ne doseZe, naposletku ne i zbog
slepog pridrzavanja pravnog pozitivizma. Ali traganje za istinom pravnu nauku
obavezuje da razlu ¢i pravo od politike, to tim pre Sto se spram zaStite Zivotne
sredine prepli¢u ideologija, politika i pravo. Zbog svega toga, spoznaja pravnog
karaktera ideje odrzivog razvoja nije ostvariva bez uvidanja i razumevanja
razlike izmedu ekoloske politike i ekoloSkog prava.

Uprkos velikom mnoStvu pravno-knjiZevne grade o zasStiti Zivotne sredine, vrlo
su retki radovi o pravnom karakteru ideje odrzivog razvoja, osobito u
kontekstu odnosa izmedu ekoloske politike i prava. Uz to, u pravnu knjizevnost
je prodrlo shvatanje o ekoloskom pravu kao grani pravnog sistema, u sledstvu
kojeg je ideji odrzivog razvoja po sili te Cinjenice priznat karakter pravnog
nacela, Sto je po sebi dokaz duboke krize pravne misli, zarobljene prostim
normno-funkcionalnim datostima razmatranih pojmova.

Imaju¢i sve to u vidu, valja sagledati vazecu gradu medunarodnog i
unutardrzavnog prava o zastiti Zivotne sredine kako bi se videlo da li je nacelo
odrzivog razvoja zadobilo rang i domasaj pravnog nacela (osnov postanka
prava), Sto ¢e ujedno biti i odgovor na pitanje o postojanju ekoloskog prava u
normativnom i pojmovnom smislu. Sem toga, razmatranje procesa
institucionalizacije ideje odrZivog razvoja na medunarodnom planu navesce nas
da ustanovimo postojanje ,pravne ideologije“ - kao tehnike vladanja tajnih
vlastodrzaca - pod Kkojom podrazumevamo proklamovanje odredenih

Ce i preostatak ¢oveka morati drukdiji biti. Moz da ¢e tek na rusevinama svoje grandiozne
pogreske naci pu t koga je zatrpao svojim lakim i naopakim izborom. Mozda ¢e promeniti
nesto u prirodi, morati da promeni svoju razaracku funkciju. Moz da ¢e drugi pocetak (ili ko
zna koji) biti bolji. Najzad, valjda postoji i za naSe postojanje i neki bolji razvoj od
samounisStenja.“ (Markovi¢; 2013: 13). Dodajmo ovde da je ipak izvesnije da ¢e se
Covecanstvo u teku¢em milenijumu suociti sa perfidnim biolo§kim ratom izraZenim u obliku
sintetickih vestackih virusa, $to bi moglo izazvati razorne demografske posledice. Osim toga,
valja imati u vidu i to da nau ¢no-tehnoloSka postignu¢a ve¢ danas omogucavaju izvesno
usmeravanje kretanja prirodno-klimatskih procesa, pa ostaje da se vidi Sta ¢e covecanstvu u
tom pogledu doneti dolazece decenije 21. veka.
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Covecanstvu dopadljivih ciljeva u formi akata bez jasne normativne sadrzine i
bez delotvornih pravnih uc¢inaka.

Razmatranje o pojmu i pravnom karakteru odrZivog razvoja predstavlja prvi
deo nase rasprave o odrzivom razvoju. Kako sagledavanje odrzivog razvoja ne
bi ostalo nedovrseno i bez pravog znacenja, raspravu o odrzivom razvoju
zaokruzi¢emo objavljivanjem ¢lanka, pod nazivom:

,0 ciljevima i zbiljskoj utemeljenosti odrzivog razvoja na pocetku 21. veka“, u
kome ¢emo izlozZiti ekoloSku, ekonomsku i socijalnu dimenziju odrZivog razvoja
naspram sistema neoliberalnog globalizacijskog kapitalizma (imperijalizma), sa
posebnim osvrtom na tehniku vladanja tajnih vlastodrzaca.

2. 0drzivi razvoj u medunarodnopravnoj legislativi i
medunarodnopravnoj judikaturi

Definicije odrZivog razvoja u izvorima medunarodnopravne legislative iscrpno
su prikazane u srpskoj pravnoj knjizevnosti (Palackovi¢, 1998: 264-277; Dudas,
2013: 377-390; Tubi¢, 2013: 391-411; Vuci¢, 2013: 359-372). No i da nije tako,
mi ovde ne bismo navodili sve postojece definicije odrzivog razvoja, ve¢ samo
njihove tipicne karakteristike. Razlog tome nije toliko u nasoj vezanosti
obimom rasprave, koliko je u cinjenici da su sve doti¢ne definicije odrZivog
razvoja pravno nista ne kazujuce.

SadrZzina nacela odrzivog razvoja kontinuirano se dopunjavala i menjala. Razvoj
ideje odrzivog razvoja na medunarodnom planu predstavlja put od ,prvobitnog
znacenja u smislu potrebe za ocuvanjem kvantitativnog nivoa prirodnih
resursa, uz dopunu nacelom unapredenja, da bi nacelo u pitanju dobilo
savremeno znacenje preko pojma odrzivi razvoj“ (Palackovié, 1998: 269).
Uopste uzev, nastanak odrzivog razvoja kao nacela politike zaStite Zivotne
sredine vremenski korespondira sa naprasnim pridavanjem globalnog
medunarodnog publiciteta potrebi zaStite Zivotne sredine, do cega je doslo
pocetkom 70-ih godina 20. veka. Ve¢ na Konferenciji Ujedinjenih Nacija o
¢ovekovoj sredini iz 1972. godine u Stokholmu, odrZivi razvoj se implicite
zagovara. U tada usvojenoj Deklaraciji poloZen je kamen temeljac za izgradnju
pravne konstrukcije ideje odrZivog razvoja: ,Zastita i unapredenje covekove
okoline je bitno pitanje koje pogada dobrobit svih ljudi i ekonomski razvoj u
Citavom svetu, to je Zelja svih ljudi na svetu i duznost svake vlade. Prirodni
resursi, voda, vazdu h, zemlja, flora i fauna moraju, pazljivim planiranjem, biti
zasti¢eni radi dobrobiti sadasnjih i budu¢ih generacija.” (Lili¢, Drenovak, 2010:
86.).
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Moze se slobodno re¢i da je odrzivi razvoj kao ideja svoje puno medunarodno
priznanje doZiveo na Konferenciji Ujedinjenih Nacija o Zivotnoj sredini i razvoju
odrzanoj 1992. godine u Rio de Zaneiru.’ U tom smislu, Rio deklaracija za svoje
polaziSte uzima slede¢u proklamaciju: ,U cilju da se postigne odrzivi razvoj
zaStita Zivotne sredine ce Ciniti integralni deo procesa razvoja i ne moze biti
razmatrana izolovano od njega“. (Tubi¢, 2013: 394).

Ipak, najveéi uticaj na tokove misli poslenika pravne nauke u pogledu
definisanja odrzivog razvoja izvrSio je IzveStaj Svetske komisije za Zivotnu
sredinu i razvoj°, koji je Siroku poznatost stekao upravo zahvaljujuci definiciji
odrzivog razvoja. U pomenutom Izvestaju odrzivi razvoj je definisan iskljuc¢ivo
na osnovu ciljne komponente, kao ,razvoj koji obezbeduje da se zadovolje
potrebe sadasSnjosti, bez ugrozavanja mogucénosti buduéih generacija da
zadovolje svoje potrebe“. PredoCeno poimanje odrzivog razvoja uticace da se
docnije rasprave o pojmu odrZivog razvoja najve¢ma usresrede na pitanje
medugeneracijske solidarnosti.

Vazi pravilo da definicije odrzivog razvoja u dokumentima Ujedinjenih nacija
obuhvataju samo pojedine aspekte zivotne sredine (klimatske promene,
biodiverzitet, prekograni¢ni otpad i sl.) i sve one, bez izuzetka, imaju opsti
proklamativni karakter, bez iole normativnih sastojaka. Pri tome, niti u jednom
aktu medunarodnog prava nije dato merilo na osnovu kojeg bi se pojedine
delatnosti mogle kvalifikovati kao oblici razvoja kojim se ugrozava
medugeneracijska solidarnost, odnosno nije odreden kriterijum za utvrdivanje
nesrazmere izmedu ekonomije i ekologije. Stavise, u dokumentima Ujedinjenih
nacija uopste nisu definisani konkretni ciljevi niti mere za ostvarivanje odrzivog
razvoja.” Uz to, odrziv razvoj nije ukorenjen u medunarodnopravnoj

5 Konferencija Ujedinjenih nacija o zastiti Zivotne sredine i razvoju, odrZana juna 1992.
godine u Rio de Zaneiru najve¢i je medunarodni skup u oblasti Zivotne sredine. Njenom radu
prisustvovalo je oko 10000 zvani¢nih predstavnika iz 172 zemlje, od 178 tadasnjih ¢lanica
Ujedinjenih nacija (Lili¢, Drenovak, 2010: 87-94).

6 Izvestaj je obnarodovan 1987. godine pod nazivom ,Nasa zajednicka buduénost”.

7 O definicijama odrzivog razvoja u dokumentima Ujedinjenih nacija videti kod: Vuci¢,
2013: 361-368;Tubi¢, 2013: 395. Paznje je zasluzna definicija odrzivog razvoja iz Deklaracije
o principima medunarodnog prava koji se odnose na odrzivi razvoj, usvojene u Nju Delhiju
2002. godine, od strane Udru Zenja za medunarodno pravo: ,Cilj odrzivog razvoja je sveobu
hvatan i integrisan pristup ekonomskim, drustvenim i politickim procesima, koji ima za cilj
odrzivo koriS¢enje Zemljinih prirodnih resursa i zastitu Zivotne sredine od koje zavisi Zivot
prirode i Coveka, kao i drustveni i ekonomski razvoj, i koji nastoji da ostvari pravo svakog
Coveka na odgovarajui Zzivotni standard na osnovu njegovog aktivnog, slobodnog i
smislenog
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judikaturi, ni kao neposredni pravni osnov niti kao deo pravnog shvatanja koje
zauzimaju sudske ili kvazisudske institucije.? Cinjenicom da odrzivi razvoj nije
ukorenjen ni u pravnoj svesti odrice se moguc¢nost njegovog etabliranja u obliku
nepisane norme, a odsustvo pravne svesti iskljucuje bilo kakvu moguénost da
subjekti prava svoje vlastite odnose uglave saobrazno pravilima koja nemaju
obavezuju¢i karakter. Sve u svemu, zbog nepostojanja normativne sadrzine i
usled neutemeljenosti u judikaturi i pravnoj svesti, nije teSko zakljuciti da
odrzivi razvoj nije dosegao svojstvo nacela medunarodnog prava.

Povrh svega toga, akti Ujedinjenih nacija o Zivotnoj sredini najve¢ma nemaju
pravno-tehnicku strukturu; re¢ju, ne samo da ne sadrze pravila obavezujuceg
karaktera, ve¢ ne sadrze pravila uopSte, cak ni u formi preporuka. S druge
strane, znacaj konvencija u kojima se izricno predvidaju obaveze drzava
umanjuje se putem ublazavajucih formulacija u samome tekstu (npr. ,,u meri u
kojoj je to moguce”) ili se pak obavezujuci karakter relativiSe time Sto izostaje
akt ratifikacije od strane drzave velikog geopolitickog uticaja.’ Imaju¢i sve ovo u
vidu, postoje¢a medunarodnopravna regulativa o ekoloSkom pravu nije nista
drugo do oranica u pesku.

S tacke gledista poretka Evropske unije, valja obratiti paZnju na teleologiju i
pravni karakter odrzivog razvoja.

Do institucionalizacije ideje odrZivog razvoja u poretku Evropske unije do¢i ¢e
tek sa Ugovorom iz Amsterdama, koji odrzivi razvoj proklamuje ciljem
Evropske wunije, ali ne pristupa njegovom definisanju. Sva docnija

u ¢eS¢a u razvoju i pravi¢noj raspodeli koristi koje iz tog razvoja slede, imajuéi u vidu i
interese i potrebe buduéih generacija. (Vu ¢i¢, 2013: 363).

8 Ne moze biti govora o tome da je jedan pojam (nacelo) ukorenjen u judikatu ri, ukoliko se
samo pominje u raspravi koja se odvija pred odgovaraju¢im sudom.

9 Pravo ogledalo legislative Ujedinjenih nacija o Zivotnoj sredini predstavlja Kjoto protokol,
koji je potpisan 1997. godine, uz Okvirnu konvenciju Ujedinjenih nacija o klimatskim
promenama, sa ciljem smanjivanja tzv. antropogene emisije gasova koji izazivaju efekat
staklene baste. Da bi stupio na snagu bilo je potrebno da ga ratifikuje najmanje 55 drzava i da
drzave koje su ga ratifikovale ¢ine najmanje

55% zagadivaca, sto se dogodilo tek 2005. godine. Protokol u pitanju predvideo je obavezu
drzava na redukciju emisije ugljen-dioksida za 5.2% do 2012. u odnosu na nivo emisije iz
1990. godine. Sjedinjene Americke Drzave nisu ratifikovale Protokol, a ne mali broj drzava i
pored ratifikacije nisu postupile saobrazno predvidenoj obavezi redukcije emisije gasova. Na
koncu, kako su obaveze iz Protokola bile orocene zaklju¢no sa 2012. godinom, u
meduvremenu nije usvojen akt kojim bi se uredilo pitanje redukcije antropogene emisije
gasova (vidi o tome: Lili¢, Drenovak, 2010: 94-97).
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regulativa Evropske unije naspram odrzivog razvoja znacila je i iskorak napred,
ali i korak unazad. Pada u oci Cinjenica da Lisabonska strategija ne ubraja
odrzivi razvoj med ciljeve Evropske unije, kao i to da se njome vizija razvoja
Evropske unije najve¢ma vidi kao ekonomski progres.'® Evropski savet ce
godinu dana kasnije na zasedanju u Geteborgu usvojiti Strategiju, u kojoj ¢e
zastitu zivotne sredine i odrzivi razvoj proglasiti ciljem Evropske unije, ali bez
jasnog odredenja sadrZine i znacenja odrZivog razvoja. Jako je znakovito to da
¢e kasnije preduzeti koraci u pravcu instucionalizacije odrzivog razvoja, s jedne
strane, znaciti korak napred u pravcu utvrdivanja jasnije sadrzine odrzivog
razvoja, ali ¢e se zato, s druge strane, u tom preciziranju sadrZine i ciljeva
odrzivog razvoja uociti vracanje unazad, nedvosmislenim potvrdivanjem
prevashodstva ekonomske nad ekoloskom dimenzijom odrzivog razvoja.

Proklamacije odrzivog razvoja u aktima Evropske unije imaju sinteticki
karakter,!* a sadrzina odrzivog razvoja, pri tome, nije utvrdena u primarnim i
sekundarnim izvorima Evropske unije (Dudas, 2013: 377). Sledstveno tome,
odrzivi razvoj se pojavljuje kao deo sadrzine politickih akata Evropske unije, a
njihova osnovna svrha nije u opredeljivanju neposrednih pravnih u ¢inaka,
ve¢ zapravo u odredivanju okvira politickog delanja. U tom smislu paznje je
zasluzna Strategija odrzivog razvoja iz 2006. godine, imajuéi u vidu da se njome
propisuju ciljevi odrzivog razvoja. To su: zastita Zivotne sredine, drustvena
jednakost i kohezija, ekonomsko blagostanje i medunarodni angazman
Evropske unije (Dudas, 2013: 381). Osim toga, u tekstu pomenute Strategije

10 U Lisabonskoj strategiji, usvojenoj na Evropskom savetu odrzanom u Lisabonu 2000.
godine, kao cilj Evropske unije u tvrdeno je da u periodu od narednih deset godina postane
najkonkurentnija i najdinamicnija privreda sveta zasnovana na znanju, koja je sposobna da
ostvari odrzivi ekonomski rast s najve¢om stopom zaposlenosti, kao i snaznu ekonomsku i
socijalnu koheziju.

11 U va zZecem Ugovoru o Evropskoj u niji se ka Ze da odrzivi razvoj pociva na
uravnotezenom ekonomskom rastu i stabilnosti cena, visoko konkurentnoj socijalnoj trzisnoj
privredi, ¢iji je cilj puna zaposlenost i drustveni napredak, kao i visok nivo zastite i
poboljsanja kvaliteta Zivotne sredine. (Dudas, 2013: 378). Uz to, u vazecem Ugovoru o
funkcionisanju Evropske unije propisano je da politika zastite Zivotne sredine Evropske unije
doprinosi ocuvanju, zastiti i pobosljanju kvaliteta Zivotne sredine, zastiti zdravlja ljudi,
obazrivom i racionalnom Kkori$éenju prirodnih resursa, kao i reSavanju regionalnih ili
globalnih problema Zivotne sredine, a narocito podsticanju mera u borbi protiv klimatskih
promena (Dudas, 2013: 379).
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predocavaju se 10 osnovnih nacela'?i 7 izazova, koji pred Evropskom unijom
stoje kao ogledalo njene sadasnjosti i budu¢nosti. Sve ovo nesumnjivo
potvrduje podizanje paZnje i znaCaja u pravcu zaStite Zivotne sredine -
poglavito u smislu kvaliteta neposrednog okruZenja u kome se odvija
svakodnevni Zivot ljudi, ali to po sebi nije garantija u korist ekoloske dimenzije
odrzivog razvoja, a tek nikako njegovog pravnog karaktera. S tim u vezi,
znakovito je pomenuti da je Evropski savet 2003. godine objavio Cetrnaest
indikatora odrzivog razvoja, med kojima se samo jedan direktno odnosi na
zivotnu sredinu; re€ je o antropogenoj emisiji gasova (Dudas, 2013: 383).

Kada se pitanje sagledava s Cisto pravne tacke gledista, belodano je da odrzivi
razvoj u pravnom poretku Evropske unije nije dosegao nivo pravnog nacela. U
pravnoj knjiZevnosti je istaknuto da se nacela zastite Zivotne sredine u poretku
Evropske unije dele na nacela koja odreduju ciljeve zastite Zivotne sredine (tzv.
nacela politike Zivotne sredine) i nacela koja izrazavaju neposrednu (pravnu)
operacionalizaciju definisanih ciljeva (tzv. nacela sprovodenja zastite Zivotne
sredine).”* No, prate¢i smisao istaknute podele ne bi valjalo zakljuciti da nacelo
odrzivog razvoja u pravnologickom smislu ne mozZe imati karakter pravnog
nacela, jer kao sto ¢emo docnije izloziti, ukorenjenost u judikaturi pravno
nacelo moze ostvariti i kada nema svojstvo neposrednog pravnog osnova za
reSavanje pravnih stvari.

Ovde je osobito vazno imati u vidu da iza pravnih nacela, kao izvora prava u
pravnom poretku Evropske unije, stoji postojana i snazna tradicija sudskog
pravnog stvaralastva, iznedrena u judikaturi Suda pravde Evropske unije;
judikatura koja je u pitanju nije samo ocena ili potvrda pravnog karaktera
propisanih nacela, ve¢ ne retko ona

12 To su: u napredenje i zaStita osnovnih ljudskih prava, medu generacijska solidarnost,
otvoreno i demokratsko drustvo, u ceS¢e gradana u odlu ¢ivanju, u ceSce privrednih
subjekata i drustvenih partnera u pospesivanju socijalnog dijaloga, koherentnost politike i
upravljanja, integrisanost politika, upotreba najviSe dostupnog znanja, nacelo
predostroznosti inacelo ,zagadivac plac¢a“. (Dudas, 2013: 381-382).

13 To su: klimatske promene i Cisti izvori energije, odrzivi transport, odrziva potrosnja i
proizvodnja, oCuvanje i upravljanje prirodnim resursima, javno zdravlje, drustvena inkluzija,
demografski izazovi i migracije, globalno siromastvo i izazovi odrzivog razvoja. v. SaopsStenje
br.10917/06, str. 4-5. (Dudas, 2013: 382).

14 U red prvopomenu tih spadaju nacelo odrzivog razvoja i nacelo visokog stepena zastite
zivotne sredine, dok u grupu drugopomenu tih nacela spa daju: nacelo s u psidijarnos ti,
nacelo proporcionalnosti, nacelo integrisanosti, nacelo predostroznosti, nacelo preventivnog
delovanja, nacelo otk lanjanja ekoloske Stete na izvoru njenog nastanka i nacelo ,zagadivac
pla¢a“ (Dudas, 2013: 377).
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predstavlja vrelo pravnih nacela.’® Imaju¢i to u vidu, ocena o pravnom
karakteru ideje odrzivog razvoja u poretku Evropske unije prevashodno je
determinisano njenom ukorenjenosS¢u u praksi Suda pravde, sledstveno ¢emu je
neporecivo da odrZivi razvoj nije stekao svojstvo pravnog nacela u pravnom
poretku Evropske unije. Naposletku, ¢ini nam se da se zbiljski pravni karakter
nacela odrzivog razvoja teSko moze ostvariti bez uspostavljanja preciznog
hijerarhijskog sistema proklamovanih ciljeva razvoja Evropske unije, imaju¢i u
vidu da su nuzni slucajevi njihovog ceonog suprotstavljanja.’

Povrh svega toga, dodajmo da su se u pravnoj knjiZevnosti suprotstavila
gledista u pogledu toga dali je Evropski parlament nadlezan da pred Sudom
pravde Evropske unije podigne tuzbu za poniStaj pravnih akata Evropske
komisije, saobrazno ¢l. 114. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije kojim se
nalaze Evropskoj komisiji da u svojoj normativnoj delatnosti uzima u obzir
zahtev visokog stepena zaStite Zivotne sredine. Odgovor na postavljeno pitanje
u svakom slucaju premasa okvire naSe rasprave, ali pomenuto pitanje je
trenutno i bez prakticnog znacaja, imaju¢i u vidu da niti jednom nije bilo
predmet rasprave pred Sudom pravde Evropske unije.

3. 0 pravnim nacelima uopste i pravnom
karakteru odrzivog razvoja napose.'’

Uprkos tome S$to su pravna nacela imala zapaZzenu ulogu u stvaranjui razvoju
pravnih  poredaka romansko-germansko-slovenske pravne porodice,

15 Pravno stvaralastvo Suda pravde u pogledu pravnih nacela ostvaru je se na nekoliko
nacina. Prvo, Sud pravde Evropske unije pronalazi i formuliSe pravna nacela analizom
osnivackog ugovora, kao i interpretacijom postojecih izvora prava Evropske unije. Drugo, do
pravnih nacela Sud pravde dolazi primenom teleoloskog tumacenja - tumacenjem cilja i duha
osnivackog ugovora, osobito u slucaju kada postoji ,Cutanje osnivackog ugovora“
(Radivojevi¢, 2012: 421-423). Na koncu, osnov i nadahnuce za formulisanje pravnog nacela
Sud pravde moZe pronaci u unu tardrzavnom pravu ili u medunarodnom pravu, kada je
posredi prihvatanje i formulisanje zajednickih i medusobom saglasnih pravnocivilizacijskih
tekovina.

16 S tim u vezi Tubi¢ veli: ,Najce$¢i, a mozZe se redi i stalni poligon sukoba predstavlja
inherentna s uprotnost izmedu cilja uspostavljanja i unapredenja unu trasnjeg trzista, Sto
podrazumeva potrebu $to lakSeg i brzeg pustanja u promet proizvoda, s jedne, i nacela
predostroznosti, prema kojem proizvodac je du Zan da ispita moguce Stetne efekte proizvoda
na zivotnu sredinu pre njegovog pustanja u promet.“ (Dudas, 2013: 379-380).

17 Zaokru Zena i iscrpna esplikacija pravnih nacela zbog svog obima bi¢e predmet nase
posebne rasprave. Ovde dajemo skicu njihovog pojma i strukture, $to je uslov
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opsta teorija prava im uglavnom ne priznaje samostalnu pravnu egzistenciju.
Cak i kada im poslenici pravne nauke pridaju svojstvo imenovane kategorije
sistema prava, njihovo postojanje se neodvojivo vezuje za pravne norme, tako
da se pravnim nacelima u sledstvu kazanog priznaje samo izvedeni apstraktno-
normativni karakter (vidi, na primer, Luki¢, 1995: 222-223).

Takvo poimanje protivreci pravnoj povesti i pravnoj logici. Ve¢ letimi¢an uvid u
pravnu povest romansko-germansko-slovenske pravne porodice je dovoljan da
se zaklju¢i da je ne mali broj pravnih nacela nedvosmisleno formulisan u
judikaturi, ito ne retko bez izri¢nog uporista u vaze¢im pravnim normama.'® U
danom slucaju, sudsko wuoblicavanje pravnih nacela predstavljalo je
saobrazavanje ,duha vremena“i,duha pravnog sistema“ sa ,prirodom stvari®.
Valja imati u vidu i to da doti¢no formulisanje pravnih nacela sudovi nisu
izvodili iz vaze¢ih normi, ve¢ iz morala, narodnog duha ili prirodnopravnog,
odnosno pravnofilosofskih ucenja.’® Drugo, o normativnom karakteru pravnih
nacela osnovano je govoriti samo utoliko Sto pravna nacela poseduju svojstvo
neposrednog pravnog osnova za stvaranje i primenu prava, Sto samo po sebi ne
moZe znaciti da su pravna nacela izvedena iz pravnih normi, niti to da su pravna
nacCela apstraktne norme sastavljene od normi manjeg stepena opStosti. U
skladu sa tim, tvrdnja da su pravna nacela najopstije norme koje u sebi sadrze
norme manjeg stepena opstosti je u toj meri nedokaziva da se slobodno moze
proglasiti apstrakcijom koja doseze do nivoa fikcije. Dakako, ne mozZe se sporiti
da se pravna nacela pojavljuju i kao pojmovi izvedeni iz pravnih normi, ali do

za razumevanje pravnog karaktera ideje odrzivog razvoja.

18 Indikativno je u tom pogledu pomenu ti s lu ¢aj postanka nacela objektivne odgovornosti
u francuskom pravu, jer su francuski sudovi, postupaju¢i na osnovu Francuskog gradanskog
zakonika, a imajuci u vidu novonastale promene u drustvu, zauzeli pravno shvatanje da je
pored subjektivne odgovornosti (odgovornost na osnovu krivice) neophodno ustanoviti
odgovornost za prouzrokovanu Stetu nezavisno od krivice (objektivna odgovornost), uprkos
tome Sto je Francuski gradanski zakonik (¢l.1382) stajao ¢vrsto na stanoviStu o subjektivnoj
odgovornosti (Petrovi¢, Prica,

2013: 34-35). Redju, koristedi gipkost jezickih formulacija, francuski sudovi su u Francuskom
gradanskom zakoniku nasli pravni osnov, ali bi, pri tome, bilo sasvim pogresno re¢i da su
francuski sudovi nacelo objektivne odgovornosti za Stetu izveli iz normi Francuskog
gradanskog zakonika. Zapravo, u datom slucaju postupanje francuskih sudova predstavljalo
je saobrazavanje pravde i pravi¢nosti sa ,du hom vremena“. Praksa francuskih sudova bila je
vrelo i nacelu zabrane zloupotrebe prava.

19 Valja u tom pogledu pomenu ti pravna nacela koja su ustanovili nemacki sudovi: nacelo
savesnosti i poStenja, nacelo Zrtve, nacelo srazmernosti, za koje se niukom slu ¢aju ne moze
kazati da predstavljaju pojmove izvedene iz vaZe¢ih normi.
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toga prvenstveno dolazi pravnologickim zakljucivanjem kojem pribegava
pravna nauka u postupku oblikovanja pravnog sistema.

Osobito je vazno imati u vidu da je fundamentalno pravnologi¢ko svojstvo
pravnih nacela njihov ciljni karakter, te se, uopste uzev, moze re¢i da pravna
nacela definisu ciljeve (teleologiju) u sistemu prava, pri ¢emu pravna nacela
(oba)vezuju i pravne norme i ponaSanja uredena ili neuredena pravnim
normama (zakonske praznine), saobrazno domasaju koji imaju u sistemu prava.
Odavde dalje proizlazi da su ,pravne norme glasonoSe pravnih nacela“
sledstveno ¢emu pravashodstvo pravnog nacela nad pravnom normom uistinu
jeste ,prednost cilja pravnog akta nad njegovim slovom“. Osim toga, za razliku
od odnosa izmedu primarne pravne norme (norme o ponasanju) i sekundarne
pravne norme (norme o normi ili norme o sankciji) u kojem se pitanje
prevashodstva direktno ne postavlja, moze se dogoditi da pravna norma i
pravno nacelo naspram pojedinatne pravne situacije stoje u odnosu
medusobnog sukobljavanja, Sto je potvrda da pravna nacela nemaju ni
drugostepeni normativni karakter. Povrh svega toga, u ocenjivanju
hijerarhijskog ranga pravnih normi i pravnih nacela valja biti oprezan, imajuci u
vidu da je hijerarhija pravnih normi i pravnih nacela u sistemu prava
prevashodno opredeljena pravnom snagom pravnih akata ¢ije su sadrZine deo,
sledstveno ¢emu tas pravne snage prelazi i na jednu i na drugu stranu.?°

20 IznoSenje ocene o hijerarhiji pravnih nacela i pravnih normi ne moZe biti dato
jednoobrazno za sve pravne porodice, niti za sva unu tardrzavna prava u okviru iste pravne
porodice. Pa ipak, valja priznati da postoje opsta pravna nacela koja imaju snagu Ustava, $to
saobrazno nacelu pravne hijerarhije vezuje ruke zakonodavcu. Breban tako navodi slu ¢ajeve
iz prakse Drzavnog saveta (Vrhovnog upravnog suda Francuske) i Ustavnog saveta u kojima
su istaknu ti opSti pravni principi sa snagom Ustava (Breban, 2002: 189). Pri tome, veoma je
sloZeno pitanje eventualne suprotstavljenosti imperativne pravne norme i pravnog nacela
kada za oboje vaZi da su propisani pravnim aktom istog hijerarhijskog ranga. Cini nam se da
bi i u danom slu ¢aju pravno prevashodstvo valjalo priznati pravnom nacelu, upravo imajuci
u vidu istaknu to ciljno pravnologicko svojstvo pravnog nacela, u sledu kojeg bi
prevashodstvo pravnog nacela nad pravnom normom zapravo znacilo prednost cilja pravnog
akta nad njegovim slovom. Znakovito je u tom pogledu pozvati se opet na francuski Drzavni
savet, kome je svojstveno da post upajuci protivu izreke zakonodavca ustanovljava primat
pravnog nacela u odnosu na pravnu normu. Ilustracije radi, DrZavni savet je zauzeo stav da u
slucaju prekoracenja (zloupotrebe) ovlaséenja postoji pravo na Zalbu c¢ak i ako je Zalba
zakonom isklju ¢ena (Breban, 2002: 196). Dodajmo da se jaca pravna snaga pravnog nacela u
odnosu na pravnu normu uops$te ne dovodi u pitanje kada je re¢ o odnosu izmedu pravnog
nacela opSteg i pravne norme posebnog zakona. S druge strane, odnos pravnih nacela u
slucaju ukrstanja, viSe nego strogoj hijerarhiji, podleze rezimu ravnoteze i medusobnog
,pomirenja“. Primerice, ustanovljavanje upravnog spora (sudske kontrole zakonitosti
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Upecatljivo o zasebnom pravnom identitetu govori teleologija pravnih nacela,
koja se naspram pozitivnog prava racva u nekoliko pravaca. Prvo, zahvaljujuci
sopstvenom realnom karakteru, pravna nacela su najupecatljiviji izraz pravne
aksiologije u sistemu prava, i to u dvojakom smislu: 1) kao drugo ime za
apriorne ljudske i drustvene vrednosti?!

- polaziste ustavotvorca - koje treba da posluze kao brana protiv proizvoljnosti
i arbitrarnosti u institucionalizaciji pravnog poretka, i 2) kao tacka u kojoj se
pozitivno pravo ukr$ta sa prirodnim pravom, Sto bi trebalo da omoguéi da
pozitivno pravo bude pravi¢no pravo, a da prirodno pravo postane pravo koje
vazi. Drugo, pravna nacela imaju gradivnu pravnotehnicku funkciju, saobrazno
kojoj obezbeduju celovitost sistema prava, povezujuéi mno$tvo njegovih
elemenata u skladnu i zaokruzenu celinu. Naposletku, pravna nacela jesu izvor
prava - osnov stvaranja i primene prava.??

upravnih akata) preduzeto je u ime nacela zakonitosti i zastite subjektivnih prava, $to na
prvi pogled predstavlja odstupanje od nacela podele vlasti (sud kontrolise rad uprave). Medu
tim, ne bi bilo ispravno zaklju Citi da upravni spor predstavlja odstupanje od nacela podele
vlasti, imaju¢i u vidu da smisao nacela podele vlasti nije u potpunoj odvojenosti, ve¢ je u
saradnji i ravnotezi funkcija drzavne vlasti. Ravnoteza u pitanju u upravnom sporu
uspostavlja se time $to sud ocenjuje zakonitost upravnog akta, ali ne i njegovu celishodnost.
Istodobno, pobijanje rusljivih pravnih akata je oro¢eno rokom, ¢ijim protekom u ime pravne
sigurnosti i zaStite stecenih prava dolazi do osnaZenja (konvalidacije) pravnog akta. U
predocenom slu ¢aju ne bi bilo osnovano zaklju ¢iti da su pravna sigurnost i zastita stecenih
prava sa jacom pravnom snagom u odnosu na zakonitost, jer se u stvari tezi njihovoj
razumnoj ravnotezi. Nasuprot tome, mogucénost pobijanja zakonitosti upravnog akta po sebi
nije gazenje nacela pravne sig u rnosti i stecenih prava. A li, ga Zenje pravne sig u rnosti i
ste¢enih prava usledi¢e ukoliko zakonodavac normiraju¢i vanredna pravna sredstva u
upravnom postupku predvidi veliki broj tih sredstava, i u okviru njih ustanovi mnostvo
mogucih razloga za pobijanje pravnosnaznih upravnih akata, $to nesumnjivo uzrokuje
ugrozavanje nacela pravnosnaznosti, pravne sigurnosti i stecenih prava. Takav slu ¢aj danas
postoji u vaze¢em pravu Srbije.

21 Po Mitrovicu rec¢ je o pravdi, pravi¢nosti, slobodi, ljudskom dostojanstvu, toleranciji,
sigurnosti, jednakosti, redu, miru (Mitrovi¢, 2012: 503-512). Dodajmo solidarnost, istinu i
opSte dobro.

22 U pravnoj Kknjizevnosti je zabelezeno shvatanje pos lenika pravne nauke o
»ekoloSkom pravu“ kao grani pravnog sistema (vidi, na primer, Nikoli¢, 2011: 299-301.).
Iza takvog poimanja ocCito stoji normativisticko stanoviste da je pravo isto Sto i norma.
Zapravo, norma je samo osnov nastanka prava, a pod pravom se podrazumeva totalitet
pravnih odnosa i pravnih institu ta. Imaju¢i to u vidu, neophodan uslov za postojanje grane
prave jeste ukorenjenost u sudstvu, sledstveno cemu ne moze biti govora o ,ekoloSkom
pravu“ kao grani pravnog sistema. U tome Sto se zaStita zivotne sredine ostvaruje u
razli¢itim ,tradicionalnim” rezimima u sistemu
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Gledano iz ugla unutardrzavnog prava, postoji nekoliko klasifikacija, i u
sledstvu toga viSe tipova pravnih nacela (principa). Najpre, saobrazno opStosti i
domasaju valja spomenuti najopstija pravnopoliticka nacela koja uoblicavaju
spogled na svet” pravne drZave. To su: vladavina prava, parlamentarna
predstavnicka demokratija, podela vlasti, trziSna privreda, neposredna primena
ustavom zajemcenih ljudskih prava i sloboda, te odvojenost drzavnog i
religijskog prava. Zatim slede opSta pravna nacela, ,zrace¢a“ za sistem prava u
totalitetu. U red takvih nacela, primerice, spadaju: ustavnost i zakonitost,
pravna jednakost, pravna sigurnost, pravda i pravicnost. Naposletku, postoje
posebna pravna nacela, ¢iji opseg ne premasa granice jedne grane ili oblasti
prava. Znakovito je u tom pogledu pomenuti nacelo savesnosti i postenja u
gradanskom pravuy, in dubio pro reo (u slu¢aju sumnje u korist okrivljenog) u
krivicnom pravu, te nacelo srazmernosti u upravnom pravu.

Vazi pravilo da su pravna nacela propisana, ali u sistemu prava mogu egzistirati
i nepisana (judikaturna) pravna nacela. Primena propisanih pravnih nacela se u
pojedinacnim pravnim situacijama pojavljuje kao vid deduktivnog pravnickog
rezonovanja i u svemu prati rang i hijerarhiju pravnih akata kojima su
propisana. Sasvim obrnuto, nepisana pravna nacela ustanovljavaju sudovi kada
induktivnom metodom povezuju ,duh pravnog sistema“ sa ,prirodom stvari®.
Valja imati u vidu da genezu ne malog broja u pravnoj svesti danas ukorenjenih
pravnih nacela upravo odlikuje preobrazaj od nepisanog u propisani oblik - iz
judikature u zakonodavstvo (npr.zabrana zloupotrebe prava).

prava, poslenici pravne nauke u pitanju vide kao ,sinteticki karakter” ,ekoloskog prava“ kao
grane pravnog sistema. Mi, naprotiv, to uzimamo kao dokaz da pravni odnosi povodom
zastite Zivotne sredine nisu zasebni, ,au tenti¢ni“ (ekoloskopravni odnosi), ve¢ da
predstavljaju posebne oblike pravnih odnosa (gradanskopravnog, Kkrivicnopravnog,
upravnopravnog odnosa) u okviru ,tradicionalnih“ grana pravnog sistema. To isto vazi i za
pravne institute u postupcima zastite zivotne sredine, koji u stvari predstavljaju pravni put
svojstven reZimima ,tradicionalnih“ grana pravnog sistema. Ovde valja imati u vidu da
oblikovanje pravnog sistema, kao rezultat pravnonaucne spoznaje sistema prava, podleZe
postojanim zakonitostima, bez obzira na promene u pravnim odnosima izazvanim
ekonomskim i nau ¢no-tehnoloskim razvojem. Ilustracije ra di, niko ne moze sporiti da je
razvoj informacionih tehnologija proizveo u ¢inke u svim oblastima prava, sledstveno ¢emu
je doslo do nastanka ,prava informacionih tehnologija“ (,pravne informatike“) kao nau ¢ne i
nastavne discipline, ali bi bilo krajnje neprihvatljivo zaklju ¢iti da postoji ,pravo
informacionih tehnologija“ kao grana pravnog sistema. Istodobno, to Sto je ,ekolosko pravo”
doZivelo zamas$an nau ¢ni i nastavni razvoj, samo po sebi ne znaci da je ,ekolosko pravo“
zadobilo svojstvo grane pravnog sistema.
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Rukovode¢i se razlikom izmedu sistema prava (vazefeg prava) i pravnog
sistema (apstraktne pravne nauke), moZe se govoriti o pozitivnopravnim i
pravno-nau ¢nim pravnim nacelima. Razlika je veé na oko jasna, ali osim toga
Sto pozitivnopravna nacela neminovno dobivaju svoje pravnonaucno lice, valja
imati u vidu da stvaranje pravno naucnog sistema moze voditi izdvajanju
pravnonaucnih nacela koja nemaju vidljiv otisak u vazec¢em pravu (npr. nacela o
funkcionisanju javnih sluzbi u nauci upravnog prava). No, gledano iz ugla
pravne knjizevnosti stice se utisak da poslenici pozitivnopravnih disciplina
gotovo ne uvidaju razliku izmedu sistema prava i pravnog sistema.

U zavisnosti od znacaja koji imaju za pravni poredak i u pravnom poretku, valja
razlikovati gradivno-organizaciona, regulativna i deklarativna pravna nacela.
Gradivno-organizacionim nazivamo ona pravno-tehnicka nacela koja
obezbeduju postojanje i funkcionisanje sistema prava (nacelo hijerarhije,
nadleZnosti i sl.). Klju¢ deobe pravnih nacela na regulativna i deklarativna je
njihova ukorenjenost u pravnom poretku - u judikaturi i pravnoj praksi uopste.
Pravna nacela su regulativna kada ¢ine neposredni pravni osnov za reSavanje
pojedinacnih pravnih stvari, ili, u drugom slucaju, kao postojani element i
nadahnuce jurisprudencije - u okviru pravnih shvatanja koja zauzimaju sudovi i
drugi drzZavni organi kada reSavaju pojedinacne pravne stvari. Regulativna
pravna nacela, dakle, kreiraju Zivot pravnog poretka, oblikujuéi pravne odnose i
gradedi pravnu svest.”® Nasuprot predoCenom, za pravno nacelo kazemo da je

23 lako regulativni karakter pravnog nacela u cistom obliku postoji samo kada ono
predstavlja neposredni pravni osnov za re$avanje pojedinacne pravne stvari, nije preterano
priznati regulativni karakter i pravnom nacelu koje se u odlukama sudova i drugih drzavnih
organa pojavljuje kroz njihova pravna shvatanja koja zauzimaju prilikom resavanja pravnih
stvari. Ocena o tome daje se u odnosu na svaki pravni poredak ponaosob. Jer, kao $to postoje
pravni poretci sa sna Znom tra dicijom sudskog i upravno-sudskog pravnog stvaralastva,
tako postoje i pravni poretci u kojima sudsko pravno stvaralastvo gotovo ne postoji. U
sledstvu kazanog, razlika izmedu prvih i potonjih pravnih poredaka vidi se i u pogledu
pravnih shvatanja; dok pravno shvatanje u sudskim ili upravno-sudskim odlukama
prvopomenu tih pravnih poredaka postoji kao pravilo, dotle su u pravnim poretcima bez
tradicije sudskog i upravno-sudskog stvaralastva vrlo retko pojavljuju odluke sa pravnim
shvatanjima sudova ili drugih nadleznih drzavnih organa. Odavde se moze videti da, i kada
nemaju Cisto regulativni karakter, u pravnim poretcima sa postojanom politickom i pravnom
kulturom i razvijenom pravnom sve$c¢u, pravna nacela itekako mogu uticati na oblikovanje
pravnih odnosa i razvijanje pravne svesti. Indikativno je u tom pogledu pomenu ti odnos
ratio decidendi i obiter dicta u strukturi sudskog precedenta u engleskom pravu (Petrovi¢,
Prica, 2013, 110-111). Uostalom, nacelo vladavine prava gotovo da ne moZe imati Cisto
regulativni karakter, ali uprkos tome vidimo koliko snazno nacelo vladavine prava u tice na
pravnu svest i na tokove misli i
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deklarativno, kada uprkos tome S$to je propisano odgovaraju¢im pravnim
aktom, ono ne poseduje zbiljsku utemeljenost u procesu stvaranja i primene
prava. Uz to, ako propisano nacelo u vaZetem pravu ne poseduje jasnu i
zaokruzenu normativnu sadrzinu - imaju¢i tako samo proklamativni karakter -
onda takvome nacelu pristaje viSe ideoloski, nego pravni karakter, s$to je upravo
odlika nacela odrzivog razvoja u pravnim poretcima postojec¢ih evropskih
drzava.

Razlog za to Sto nacelo odrZivog razvoja na medunarodnom planu i u
unutardrzavnom pravu hije propisano sa jasnom normativnom sadrzinom -
bez ¢ega se ne moze zamisliti njegova zbiljska pravna utemeljenost - pojedini
poslenici pravne nauke vide u tome Sto nacelo odrZivog razvoja, pored
ekoloskih elemenata sadrzi i ekonomske i socijalne, pa uklanjanje ekonomskih i
socijalnih elemenata protagonisti doticnog gledista smatraju neophodnim
uslovom za utvrdivanje regulativnog pravnog karaktera nacela odrZivog
razvoja (vidi u: Dudas, 2013: 378). Mi, bas naprotiv, jezgro nacela odrzivog
razvoja vidimo u prozimanju njegove ekoloske, ekonomske i socijalne
komponente, osobito $to smatramo da je uslov za uspostavljanje zbiljskog
(regulativnog) pravnog karaktera nacela odrzivog razvoja propisivanje primata
njegove ekoloSke i socijalne komponente u odnosu na njegovu ekonomsku
komponentu. U odnosu na zastitu Zivotne sredine minimum istaknutog primata
podrazumevao bi zabranu svake ljudske delatnosti kojom se neobnovljivo trose
prirodni resursi, jer bez toga nacelo odrZzivog razvoja, kako na medunarodnom
planu, tako i u unutardrZavnom pravu, pravno ne moZe premasiti nivo
proklamacije bez jasnog pravnog znacenja.** Da je primat ekoloske dimenzije
odrzivog razvoja danas zbilja neophodan, belodano proizlazi iz ¢injenice

shvatanja pravnih naucnika i pravnih prakti¢ara. Naposletku, koliko je pravna svest vazan
Cinilac sistema prava pokazuju primeri iz angloamericke i islamske pravne porodice.
Primerice, strukturu Engleskog Ustava pored ostalog sacinjavaju i ustavne konvencije, iako
ne u zivaju sankciju pred sudovima (Petrov, 2007:187-215). S druge strane, Cinjenica da se
Serijatsko pravo kod vecine islamskih drzava primenjuje samo u pogledu li¢nih i porodi¢nih
odnosa bledi pred c¢injenicom ukorenjenosti Serijatskog prava u pravnoj svesti doti¢nih
naroda i drzava, sledstveno ¢emu islamsko pravo dominantno u ti¢e na ,pogled na svet“ u
oblasti prava u pomenu tim drzavama (vidi, na primer, Jevti¢, 1989: 511-521).

24 Pravu sliku o tome daje nam pravni poredak Evropske unije, u kome naporedo
egzistiraju cilj uspostavljanja i unapredenja unutrasnjeg trzista, Sto podrazumeva potrebu
Sto lakSeg i brzeg pustanja u promet proizvoda, i nacelo predostroznosti, prema kojem je
proizvodac du Zan da ispita mog uce Stetne efekte proizvoda na Zivotnu sredinu pre njegovog
pustanja u promet. Premda predoceni ciljevi formalnopravno ne stoje u odnosu nadredenosti
i podredenosti, odnos snaga de facto uvek pretegne na stranu ekonomskog razloga.
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postojanja i razvoja ljudskih delatnosti za koje nije tesko zakljuciti da grubo i
trajno narusavaju Zivotnu sredinu.”® Uz to, prihvatanjem dogme o stalnom
ekonomskom rastu, sva bojazan u vezi sa ugrozavanjem prirodnih resursa
mahom se vezuje za nacelo medugeneracijske solidarnosti, $to je, po naSem
misljenju, daleko od sustine problema.?® Zapravo, kao $to ¢e se docnije videti, ne
samo da stalni ekonomski rast danas ne postoji, ve¢ se pod okriljem dogme o
stalnom ekonomskom rastu uistinu odvija potpuno materijalno i moralno
posrnuce covecanstva, sledstveno ¢emu utvrdivanje teleologije odrZivog
razvoja u pravcu obezbedivanja medugeneracijske solidarnosti nije nista do
usmeravanje paznje na pogreSnu stranu. Na kraju krajeva, bez uspostavljanja
pomenutog primata, ekolosko pravo u sistemu prava niukom slu¢aju ne moZze
biti delotvorno.

Da sada vidimo gde je razlika izmedu ekoloske politike i ekoloskog prava. U srzi
ekoloske politike stoje precizirani ciljevi i premise zaStite Zivotne sredine, koje
jasno stavljaju u izgled nacin i pravce odvijanja ljudskog delanja, kao i mere
¢ijim preduzimanjem bi se dotic¢ni ciljevi ostvarili. S druge strane, ekolosko
pravo je naziv za sistem prava sastavljen od pravnih nacela, pravnih akata i
pravnih normi, upravljenih na uredivanje pravnih odnosa i pravnih puteva
povodom zastite Zivotne sredine. U skladu sa tim, kada sistem ekoloSkog prava
nije uspostavljen, a ciljevi i premise zaStite Zivotne sredine nisu jasno
definisani, ne moZze se govoriti o postojanju ni ekoloSkog prava, niti ekoloSke
politike. Pri tome, jaz izmedu golemog publiciteta posvecenog potrebi zastite
Zivotne sredine i gotovo nepostojeeg pravnog instrumentarijuma o zastiti
zivotne sredine - Sto je odlika postoje¢eg medunarodnog prava - ocevidni je
dokaz uticaja ideologije na pravo. Uticaj ideologije u danom slucaju je u toj meri
znakovit Sto loSa pravna tehnika - akti u pitanju usled vlastitog proklamativnog
karaktera nikako ne mogu biti upravljeni na stvaranje bilo kakvih pravnih u
¢inaka - ovde se ispoljava kao izraz globalne medunarodne politike, koja stoji
pod kontrolom elite krupnog finansijskog kapitala (tajnih vlastodrzaca). Kao Sto
¢emo videti, tehnika vladanja tajnih vlastodrzaca ide za tim da pravna tehnika
bude samo manifestacija odredenih Covecanstvu dopadljivih ciljeva, Sto treba
da posluzi kao opravdanje za utemeljivanje i jacanje globalnih medunarodnih
politickih i ekonomskih institucija.

25 Primerice, to je slu ¢aj sa privrednom upotrebom nuklearne energije; razume se, zbog
radioktivnog otpada. O slicnim takvim delatnostima vidi (Dudas, 2013: 382).

26 0 pojmu i znacenju nacela medugeneracijske solidarnosti vidi (Tubi¢, 2013: 397)
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Saobrazno svojoj pravno-logickoj strukturi, nacelo odrzivog razvoja bi se moglo
uporediti sa nacelom vladavine prava, imajuc¢i u vidu genusni karakter, sadrzinu
i jako ,zracece” dejstvo nacela vladavine prava na pravnu svest i tokove misli
poslenika pravne nauke.?”” Imajuéi to u vidu, pozitivnopravno definisanje
normativne sadrzine nacela odrZivog razvoja imalo bi se ocitovati u
propisivanju gore istaknutog primata ekoloske dimenzije, te u sledstvu toga u
ustanovljavanju u okviru normativne sadrZine nacela odrZivog razvoja pravnih
nacela koja bi dati primat ucinila delotvornim. To su nacelo predostroznosti,
nacelo procene uticaja na Zivotnu sredinu i nacelo srazmernosti.?

Na kraju, nacelo odrzivog razvoja gotovo da ne moze imati Cisto regulativni
pravni karakter, ali budu¢i da se sistem zaStite Zivotne sredine sastoji od
ekoloske politike i ekoloSkog prava, opisano utvrdivanje normativne sadrzine
nacela odrzivog razvoja imalo bi objedinjavajuce ,zracece” dejstvo u pravcu
celovitosti i delotvornosti doti¢nog sistema, $to bi nepovratno vodilo razvijanju
pravne svesti i moralnom i duhovnom uzdizanju coveka i ljudskog drustva.

4. Umesto zakljucka: ,pogled na svet” pravne drzave i uticaj
ideologije na pravnu drzavu i institucionalizaciju odrzivog razvoja

lako pravna drzava nacelno predstavlja najviSu tacku drZavno-povesnog
razvoja ljudske civilizacije, ne bi bilo ispravno zakljuciti da u poretku pravne
drzave ne postoji ,ideologija“, koja je nekad ,za“ ali ne retko i ,protiv* temeljnih
pravnih vrednosti u sistemu prava pravne drzave. Valja po¢i od toga da u
sistemu prava pravne drzave postoje pravna nacela koja utemeljuju pravnu
teleologiju, a pravna teleologija uistinu jeste manifestacija jednog ,pogleda na

27 Vladavina prava je vrlo neodreden pojam, kojem se pridaju razli¢ita znacenja i obelezja.
Za misao koja nas ovde zauzima dovoljno je podvuéi da vladavina prava nema samo pravni
karakter, ve¢ pored pravnih sadrzi politicke i moralne sastojke (vidi, na primer, Petrov, 2007,
145-184). Drugo, strukturu nacela vladavine prava oblikuju pravna nacela manjeg stepena
opStosti. Tako se u vaZzecem Ustavu Republike Srbije ka Ze: ,Vladavina prava je osnovna
pretpostavka Ustava i pociva na neotudivim ljudskim pravima. Vladavina prava se ostvaruje
slobodnim i neposrednim izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskih prava,
podelom vlasti, nezavisnom sudskom vlas¢u i povinovanjem Ustavu i zakonu (¢l. 3. Ustava
Republike Srbije, ,Slu Zbeni glasnik RS“, br 98/2006. Sve u svemu, najvaznije obelezje nacela
vladavine prava je jako ,zracece“ dejstvo na oblikovanje pravne svesti i na tokove misli i
shvatanja poslenika pravne nauke i pravnih prakticara.

28 0 znacenju pomenu tih nacela videti: Salma, 1995: 267-280.
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svet” u oblasti prava. Kao $to smo ve¢ kazali, postoji nekoliko klasifikacija, i u
sledstvu toga viSe tipova pravnih nacela (principa) unutardrzavnog prava.
Najpre, saobrazno opstosti i domasaju valja spomenuti najopstija pravno-
politicka nacela koja uoblicavaju ,pogled na svet“ pravne drzave. To su:
vladavina prava, parlamentarna predstavnicka demokratija, podela vlasti,
trziSna privreda, neposredna primena ustavom zajemcenih ljudskih prava i
sloboda, te odvojenost drZavnog i religijskog prava. Saobrazno svom
deklarativnom pravnom karakteru, pravno-politicka nacela izrazavaju ,pogled
na svet” pravne drzave utoliko $to imaju jako ,zracece“ dejstvo na oblikovanje
pravne svesti i na tokove misli i shvatanja poslenika pravne nauke i pravnih
prakticara. No retko ko uvida da u sistemu prava egzistiraju i regulativna
pravna nacela, pod kojim podrazumevamo pravna nacela koja ¢ine neposredni
pravni osnov za reSavanje pojedinacnih pravnih stvari, ili, u drugom slucaju,
koja predstavljaju postojani element i nadahnuce jurisprudencije - u okviru
pravnih shvatanja koja zauzimaju sudovi i drugi drzavni organi kada resavaju
pojedinacne pravne stvari. Saglasno sa tim, vazno je znati da postoje opsSta
pravna nacela, ,zrace¢a“ za sistem prava u totalitetu (primerice, ustavnost i
zakonitost, pravna jednakost, pravna sigurnost, pravda i pravicnost), ali postoje
i posebna pravna nacela, ¢iji opseg ne premasa granice jedne grane ili oblasti
prava (npr. nacelo savesnosti i poStenja u gradanskom pravu, in dubio pro reo
u krivicnom pravu, nacelo srazmernosti u upravnom pravu). Sve u svemu,
fundamentalno pravnologicko svojstvo pravnih nacela jeste njihov ciljni
karakter, te se, uopsSte uzev, moze re¢i da pravna nacela definiSu ciljeve
(teleologiju) u sistemu prava, pri ¢emu pravna nacela (oba)vezuju i pravne
norme i ponaSanja uredena ili ne uredena pravnim normama (zakonske
praznine), saobrazno domasaju koji imaju u sistemu prava. Odavde dalje
proizlazi da su ,pravne norme glasonosSe pravnih nacela“, sledstveno ¢emu
pravashodstvo pravnog nacela nad pravnom normom uistinu jeste ,prednost
cilja pravnog akta nad njegovim slovom®.

Pravna nacela oblikuju pravnu teleologiju u sistemu prava pravne drzave, u
nekoliko znacenja: 1) kao drugo ime za apriorne ljudske i drustvene vrednosti
- polaziSte ustavotvorca - koje treba da posluZe kao brana protiv proizvoljnosti
i arbitrarnosti u institucionalizaciji pravnog poretka; 2) kao tac¢ka u kojoj se
pozitivno pravo ukr$ta sa prirodnim pravom, Sto bi trebalo da omogudi da
pozitivno pravo bude pravi¢no pravo, a da prirodno pravo postane pravo koje
vazi; 3) kao izraz gradivne pravnotehnicke funkcije, saobrazno kojoj
obezbeduju celovitost sistema prava, povezujuéi mnostvo njegovih elemenata u
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skladnu i zaokruzenu celinu; 4) kao izvor prava - osnov stvaranja i primene
prava. Imajuci sve ovo u vidu, ocevidno je da se legitimitet pravne drzave ne
moZe ostvariti bez potpune zbiljske utemeljenosti pravnih nacela u sistemu
prava. Pri svemu tome, pravno-politicka nacela u sistemu prava mogu zadobiti
¢ak i regulativni pravni karakter (u Sirem smislu), s tim da se, s druge strane, u
poretku pravne drzave proklamuju i nacela bez jasne i zaokruzene normativne
sadrzine i u sledstvu toga bez zbiljske utemeljenosti u judikaturi. U ovom
potonjem slucaju, smisao proklamovanog nacela nije nista drugo do izrazavanje
jednog ,pogleda na svet” u svetu prava, Sto je upravo odlika nacela odrzivog
razvoja u pravnim poretcima postojeéih evropskih drzava. Samo, takav vid
deklarisanja ciljeva u sistemu prava - bez normativne sadrzine i ukorenjenosti
u pravnim odnosima - ocevidno nije upravljen na stvaranje neposrednih
pravnih uc¢inaka te je utoliko nepoZzeljan u poretku pravne drzave.

U poretku savremene pluralisticke pravne drZave neminovno dolazi do difuzije
drzavne vlasti, pri cemu snaga zbiljskih ekonomskih i politickih tokova moZe da
prouzrokuje preobrazaj pravnih nacela, pod kojim (preobrazajem)
podrazumevamo obezvredivanje (izopacenje) pravnih nacela ali ne i njihovo
formalno poricanje i ukidanje. S tim u vezi, Petrovic veli: ,Kada difuzija drzavne
vlasti prede izvesne granice, kada neformalne vlasti sebi potpuno potcine
formalne, kada ,direktne“ vlasti postanu puko sredstvo ,indirektnih“, onda
pravna drZzava postaje izopacena..lzopacenu pravnu drzavu nazivamo
polikratijom. Cim stranke uzmu glavnu re¢ u drzavi, polikratija je tu.” (Petrovi¢,
Prica, 2014: 30; 73-74.). Uistinu, patronaza politickih stranaka nad pravnim
funkcijama drzavne vlasti nuzno dovodi do izopacCenja pravnih nacela, u toj
meri da pravna nacela postaju ,gola forma“, nedovoljna za postojanje
legitimiteta pravne drzave - to se u prvom redu odnosi na c¢injenicu da
patronaza politickih stranaka nad pravnim funkcijama drzavne vlasti paraliSe
nezavisno sudstvo, kao temeljnu pretpostavku pravne drzave.

Pri svemu tome, oblikovanje ,pogleda na svet” pravne drZave pojavljuje se kao
izraz ,vrednosnog usmeravanja pozitivnog prava“, nastalo pod uticajem
morala, prirodnog prava ili izvesnog pravno-filosofskog ucenja (primerice,
plodovi tog uticaja su savesnost i poStenje, zabrana zloupotrebe prava i sl.). Alj,
s druge strane, kroz ceo tok povesnog razvoja pravne drzave
institucionalizaciju i funkcionisanje njenog poretka u izvesnoj meri obelezava
uticaj ,ideologije, kao vid idejnog i interesnog stremljenja koje ,vrednosno
usmeravanje drzave i prava“ ne vidi kao cilj za sebe, ve¢ kao najubojitije
sredstvo za ostvarivanje dobara i interesa nosilaca ,ideologije” znakovitih
istorijskih procesa.
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Indikativno je i sasvim dovoljno u tom smislu zapaziti postojanje dvaju
povesnih tipova pravne drzave. To su: liberalna pravna drzava - ,izrazito
neintervencionisticki  drzavni oblik“ - i1 savremena pluralisticko-
intervencionisticka pravna drZava, kao ,naglaseno intervencionisticka drZzavna
formacija“. Uz to, zar postoji bolji dokaz uticaja ideologije na pravnu drzavu od
toga Sto je proces sekularizacije drzave i prava odagnao iz sveta prava
hris¢éanski moral i crkveno hriS¢ansko pravo, uprkos njihovom velikom
doprinosu stvaranju i razvoju romansko-germansko-slovenske pravne
porodice. U sledstvu toga, odvajanje drzavnog i religijskog prava predstavlja
bitan element ,pogleda na svet” savremene pravne drzZave, s tim da aktualno
jacanje ,razvojne teorije o ljudskim pravima“ u poretku savremene pravne
drzave ne samo da je nesaglasno ortodoksnom hris¢anskom ucenju i
hris¢anskom moralu, ve¢ teorija u pitanju nastoji da skroz-naskroz izbriSe
eticku i uopste vrednosnu uslovljenost ljudskih prava.

ispoljio se pod okriljem tzv. autoritarne globalizacije, u ¢ijoj osnovi lezi
prenoSenje ekonomske i politicke mo¢i sa drzava na multinacionalne
korporacije. Pou cena, naime, loSim iskustvom sa zZigosanim ideologijama 20.
veka (faSizam i komunizam), elita krupnog finansijskog kapitala sopstvenu
tehniku vladanja zasnovala je na obesmisljavanju, a ne na poricanju pravnih
nacela pravne drzave. Imajuéi to u viduy, elita krupnog finansijskog kapitala
formalno ne teZi poniStavanju drzavnog suvereniteta; ba$ naprotiv, javna
diplomatija tajnih vlastodrZaca bila bi potpuno nedelotvorna bez proklamacije
ljudskih prava, demokratskog politickog sistema i vladavine prava. Tehnika
vladanja u pitanju nesumnjivo ide za tim da razori pravnu drzavu i demokratiju
i da ih stavi pod potpunu kontrolu elite krupnog finansijskog kapitala, ali umece
vladanja i jeste u tome da snagom novca oblikovana ,ljustura“ pravne drzave i
demokratskog politiCkog sistema, eliti krupnog finansijskog kapitala posluzi
kao idealan ,legitimacijski plast“. U sledstvu toga, za tehniku vladanja u pitanju
veoma je vazno da pojedincu, u svetlu njegovih formalno priznatih sloboda,
stvori privid o postojanju suverenosti gradanina, biraca i potrosaca, s tim Sto
patronazom nad drzavom i demokratskim politickim sistemom elita krupnog
finansijskog kapitala nastoji da uspostavi sistem u kome su priznate slobode
pojedinca bez imalo kolektivne moc¢i, Sto dovodi do potpune podredenosti
radnika poslodavcu, potrosaca proizvodacu, biraca politiCkim strankama, te
autonomije (privatnosti) pojedinca drzavnom intervencionizmu.
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Zastita zivotne sredine belodani je pokazatelj uticaja ideologije na pravo. Mi
smo pokazali da izvori univerzalnog medunarodnog prava o Zivotnoj sredini
imaju dominantno proklamativni (nenormativni) karakter, sto nije stvar samo
loSe pravne tehnike, ve¢ sustine tehnike vladanja tajnih vlastodrzaca. Naime,
indikativno je da postanak i uoblicavanje ideje odrZivog razvoja na
medunarodnom planu vremenski potpuno korespondira sa nastankom i
razvojem procesa tzv. globalizacije. U toj Cinjenici - mada je naizgled nelogi¢no
- mi vidimo odgovor na pitanje zaSto institucionalizacija ideje odrZivog razvoja
na medunarodnom planu nije doprinela usmeravanju globalizacije ka osnovnim
ljudskim vrednostima. Da su vodece drzave poletkom 70-ih godina 20. veka
doista imale svest o potrebi obuzdavanja ekonomije ekologijom, odrzivi razvoj
bi na pocetku 21. veka zasigurno dosegao zbiljski pravni karakter, sa ¢vrstom
i jasnom refleksijom na ekonomska i socijalna kretanja ¢ovecanstva. Okolnost
da drzave nisu, nikako ne znaci da su pokretaci institucionalizacije odrzivog
razvoja bili naucni poslenici i javno mnjenje, jer je njihova uloga na
medunarodnom planu i kasnije izgledala kao ,grudvanje sa me¢avom®“. To Sto
ekoloski problemi pocetkom 70-ih godina 20. veka najednom dobivaju veliki
medunarodni publicitet, kao i to Sto docnije nije ostvarena pravna
institucionalizacija ideje odrzivog razvoja, daju nam pravo da se zapitamo da li
je, kao i u slucaju globalizacije, zbiljski pokretac¢ i kontrolor razvoja ideje
odrzivog razvoja bila elita krupnog finansijskog kapitala.

Jer to Sto naoko izgleda nelogi¢no, u stvari moze da izrazava blistavo umece
vladanja tajnih vlastodrzaca. Kao $to su demokratija, ljudska prava i zastita
»slobodnog sveta“ Sjedinjenim Americkim Drzavama posluzili kao paravan za
utemeljivanje  vlastitog imperijalizma, tako se iza zavese medunarodne
institucionalizacije odrZivog razvoja pripremalo prenoSenje ekonomske i
politicke mo¢i sa drzava na multinacionalne korporacije, a ujedno se ekoloskim
problemima opravdavala potreba prenoSenja suvereniteta sa drZzava na
globalne medunarodne institucije. Uostalom, zar poimanje o tehnici vladanja u
ovom slucaju ne potvrduje Cinjenica da se i danas o odrzivom razvoju najve¢ma
govori kao o problemu medugeneracijske solidarnosti, ¢ime se ofevidno odvlaci
paznja na pogreSnu stranu. Utemeljitelji globalizacijskog neoliberalnog
kapitalizma ne pori¢u potrebu odrZivog razvoja, kao S$to uostalom ne
osporavaju ni demokratiju niti pravnu drZavu. Ali tehnika vladanja elite
krupnog finansijskog kapitala, kao Sto smo ve(¢ istakli, nije toliko u poricanju
osnovnih politi¢kih i pravnih vrednosti zapadnoevropske civilizacije, koliko je u
njihovom obesmisljavanju.
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[zumi doti¢ne tehnike obesmiSljavanja danas jesu odrzivi razvoj bez sustin-
skog znacenja, ljudska prava bez zbiljske slobode, stranacka predstavnicka
demokratija bez demokratskog drustva i vladavina zakona bez vladavine prava.
Sledstveno tome, ne treba da iznenaduje to Sto odrzivi razvoj u pravnim
poretcima postojecih drzava ima svojstvo Cisto deklarativnog - vise ideoloskog,
nego pravnog - nacela. Imajuci sve ovo u vidu, odistinska institucionalizacija
odrzivog razvoja nije moguca bez razvlas¢ivanja elite krupnog finansijskog
kapitala. Stavi$e, razvla$éivanje krupnog finasijskog kapitala je nuZno i zbog
vracanja legitimiteta vladavini prava i demokratskom politickom sistemu.
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On the Concept and Legal Nature of Sustainable
Development: Does “environmental law* exist?

Summary

The idea of sustainable development has developed within the triangular
framework of economic, social and environmental policy. It has been the result
of man’s endeavor in the course of development of mankind to harmonize the
relations between economy and ecology for the purpose of satisfying the
present needs but without endangering the prospects of future generations to
satisfy their own needs.

The principle of sustainable development has been present in the international
legislation for the past 40 years. The antagonism between economy and ecology
has never ceased. Quite the reverse, at the beginning of the 21 century,
mankind has encountered the dramatic effects of the rampant global politics
and the unpromising prospects of man’s subsistence and development.

The reason is certainly to be found in the fact that the environment protection
policy does not have an adequate legal framework, which is not a matter of
legal technique but a matter of substance in global politics. Consequently, this
discussion on the legal nature of sustainable development takes us from
technique to substance. First, the author analyzes the international legislation
and judicature on the issues of sustainable development; thereupon, the author
concludes that the principle of sustainable development has not obtained the
rank and the outreach of a legal principle (source of law) in the international
law, which ultimately makes the very existence of environmental law highly
disputable. If sustainable development as a fundamental principle (supra-
principle) does not have the power of a binding principle, the existing
international legal sources concerning certain aspects of the living environment
are nothing but arable land covered by sand. Actually, the significant feature of
the existing international sources on sustainable development is “the legal
ideology” which, being an instrument of environmental policy rather than an
instrument of environmental law, actually ref lects the governing modus
operandi of the covert power-holders.

When this issue is observed from the aspect of national law, some legal scholars
consider that “environmental law” is a branch of law. However, this standpoint
is based on the normativists’ misconception that the law equals the norm. As a
matter of fact, the norm is only a source for the creation of law, whereas law
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implies the entire body of legal relations and legal institutes. With this in mind,
the essential condition for establishing a branch of law is that it has to be rooted
in judicature. Thus, “environmental law” cannot be designated as a branch of
law.

Moreover, as the principle of sustainable development in the national
legislation is rooted neither in the judicature nor in the legal perception, this
fact has given rise to the conclusion that it may be qualified as a purely
declarative legal-political principle. In that context, the author discusses the
concept and the classification of legal principles as a necessary presumption for
shaping the regulatory legal nature of the principle of sustainable development.

Finally, in this article, the author discusses the actual foundations of
environmental, economic and social aspect of the idea of sustainable
development in the system of neo-liberal global capitalism (imperialism), with
specific reference to the ruling method of covert power-holders.

Key words: sustainable development, humankind, environmental law,
environmental policy, legal principles, ideology, a branch of law, corporate
capital elite, art of ruling, social justice.
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PRAVO REALNOG DUGA PREMA NACRTU
ZAKONIKA O SVOJINI I DRUGIM STVARNIM
PRAVIMA REPUBLIKE SRBIJE

Apstrakt: Uredivanje stvarnopravnih odnosa uslov je kako za nesmetano
odvijanje i ostvarivanje efikasnih privrednih i drugih ekonomskih odnosa,
tako i za imovinsku sigurnost svakog pojedinog subjekta. U tom pogledu
posebnu ulogu ima i grupa stvarnih prava koja sluZe realnom
obezbedenju kredita. U radu je predstavljen realni dug, predviden
aktuelnim Nacrtom Zakonika o svojini i drugim stvarnim pravima
Republike Srbije, koji pravni sistem Srbije zasnovan na nacelu
akcesornosti zaloZnih prava do sada nije poznavao. Kao i u nekim drugim
drZzavama u regionu, Nacrt Zakonika preuzima nemacki koncept
neakcesornog obezbedujuceg prava, uzimajuci u obzir i svajcarski zakon
koji ima sli¢an pravni institut, ali i domace prilike i potrebe.

Kljuéne reci: zalozno pravo na nekretninama, zemljisni dug, realni dug,
akcesornost.

1. Uvod

Zakonsko uredenje stvarnih prava obezbedenja na nepokretnostima
predstavlja veoma znacajan deo kodifikovanja stvarnog prava u drZavama sa
trziSnom ekonomijom. Tokom proteklih nekoliko godina u Srbiji su preduzete
odredene zakonodavne aktivnosti kako bi se upotpunilo regulisanje stvarnog
prava. Tako, 2003.1 2005. godine doneti su posebni

* draganaps@yahoo.com
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zakoni o registrovanoj zalozi pokretnih stvari i hipotecil. Pored toga, 27.
oktobra 2003. godine, aktom Ministarstva finansija i ekonomije Vlade
Republike Srbije? obrazovana je Radna grupa sa zadatkom da izradi nacrt
zakona kojim bi se celovito uredili stvarnopravni odnosi. Institut za uporedno
pravo u Beogradu, uz podrSku nemacke Organizacije za tehni¢ku saradnju
(GTZ) - Kancelarija za pravnu reformu i Organizacije za evropsku bezbednost i
saradnju (OEBS) - Misija u Srbiji i Crnoj Gori, ostvario je u meduvremenu
projekat Promene stvarnog prava u Srbiji, posvecen reformi ovdasnjeg stvarnog
pravad, ¢iji su rezultati pri izradi Nacrta Zakonika o svojini i drugim stvarnim
pravima (u daljem tekstu: Nacrt Zakonika) Radnoj grupi bili od koristi, kao i
rezultati istoimenog Okruglog stola koji je, sa preteznim uceS¢em sudija, odrzan
26. januara 2005. godine u Beogradu. Radna grupa je zaokruzila tekst Zakonika
2006. godine, s tim da je nekoliko odredaba kasnije precizirano ili izmenjeno,
na osnovu sugestija iz ekspertize o Nacrtu Zakoniku koju su krajem 2006.
godine sacinili profesor Ulrich Drobnig i profesor Christa Jessel-Holst. Nakon
toga, tokom prethodnih godina, radna verzija Zakonika bila je predmet
interesovanja nadleznih organa (objavljivanje na sajtu Ministarstva pravde i
drzavne uprave, organizovanje javne rasprave), ali nije postala zakon. Sredinom
2012. godine ovlas¢ena tela Saveta Evrope sacinila su Misljenje o Nacrtu
Zakonika* Svrha ovog Misljenja bila je da se utvrdi uskladenost Nacrta sa
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima, odnosno da li se resenjima
sadrzanim u njemu ugrozava mirno uZzivanje imovine zagarantovano ovom
Konvencijom.

Nacrt Zakonika® sadrzi brojne novine u odnosu na vaze¢i Zakon o osnovnim
svojinskopravnim odnosima (ZOSPO) iz 1980. godine. One su uslovljene
sustinskim promenama u drustveno-ekonomskim odnosima, prelaskom od

1 Zakon o hipoteci, ,Sl. glasnik RS“ br. 115/2005, Zakon o za loZnom pravu na pokretnim
stvarima na pokretnim stvarima upisanim u registar, ,, Sl. glasnik RS“ br. 57/03161/05

2 ReSenje broj 119-01-178/2003-05 od 27.10.2003.
3 U okviru projekta objavljena je knjiga: Vladimir V. Vodineli¢, Sasa Gajin, Milo$ Zivkovi¢,
Ivanka Spasi¢, Jasna Pak, Vesna Zivkovié, Ana KneZevié, ,Promene stvarnog prava u Srbiji -

Moguénosti reforme u okviru regionalnog razvoja u jugoistocnoj Evropi“, Institut za
uporedno pravo, Beograd, 2004.

4 Kompletan tekst elektronski dostupan: Savet Evrope, Misljenje o Nacrtu Zakona o svojini i
drugim stvarnim pravima Republike Srbije,

[Electronic version]. Retrieved 30.06.2014. from http://arhiva.mpravde.gov.rs/cr/news/
vesti/zakonik-0-svojini-i-drugim-st varnim-pravima-radni-tekst.html

5 Tekst aktuelnog Nacrta Zakona o svojini i drugim stvarnim pravima Republike Srbije
dostupan je na internet stranici Ministarstva pravde Republike Srbije.
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centralizovane, planske, ka trziSnoj privredi, a posebno ukidanjem do tada
dominantne drustvene svojine.

Novi pravni, trziSni i politicki ambijent uslovio je potrebu za regulisanjem
mnogih pitanja koja uopste nisu bila uredena ili su pak bila uredena
neadekvatno. Medu njima, posebno se istice grupa obezbedujucih prava koja je
doZivela kod nas u meduvremenu najintenzivniji razvoj. Imaju¢i ovo u vidu,
Nacrtom Zakonika je ponudena cCitava paleta obezbedujucih stvarnih prava
razvijenih u kontinentalno-evropskom pravnom krugu, a medu njima i do sada
nepoznatih u naSem pravnom sistemu, kao $to je pravo realnog duga.

2. Pojam realnog duga i njegovo mesto u
sistematici Nacrta Zakonika

Pravo realnog duga je pravo lica (primalac duga) da naplati® odredeni novcani
iznos iz vrednosti opterecene nepokretnosti (iznos realnog duga), bez obzira na
promenu njenog vlasnika (davalac duga), i bez obzira na to kod koga je ta
nepokretnost.”

Najznacajniji razlog za unoSenje ovog instituta u Zakonik jeste omogucéavanje
fleksibilnijeg prava obezbedenja na nepokretnosti od akcesorne hipoteke, ¢ime
se stvaraju uslovi za razvijanje sekundarnog trzista realnog kredita, olakSava
refinansiranje i omogucava proSirenje ponude bankarskih proizvoda uz
smanjenje transakcionih troskova [ObrazloZenje Nacrta ZOSDSP Pojasnjenje
osnovnih pravnih instituta i pojedina¢nih reSenja, 2012:172].

Realni dug je svojevrsno stvarno pravo na nepokretnosti koje je uredeno po
ugledu na nemacko i Svajcarsko pravo i koje u praksi najcesce sluZi za
obezbedenje potrazivanja, pa je otud donekle slicno hipoteci. Osnovna razlika u
poredenju sa hipotekom sastoji se u tome $to realni dug nije zakonski zavisan
od obezbedenog potrazivanja (nije akcesoran), ve¢ se efekti akcesornosti
postiZu na obligacionom nivou, zaklju¢ivanjem ugovora o obezbedenju
(obezbeduju¢i realni dug kao najces¢i oblik u praksi), ¢ime realni dug postaje
ugovorno akcesoran (kvaziakcesoran).

http://arhiva.mpravde.gov.rs/cr/news/vesti/zakonik-o-svojini-i-drugim-stvarnim-
pravimaradni-tekst.html

6 Skrecemo paznju da se ovde radi o pravu naplate, ne namirenja kao kod hipoteke, jer ovde
obezbedenog potrazivanja nema.

7 Clan 584 Nacrta Zakona o svojini i drugim stvarnim pravima Republike Srbije
(u daljem tekstu: Nacrt ZOSDSP)
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Pravnosistemski posmatrano, regulisanje realnog duga u Nacrtu Zakonika
izmesteno je iz dela o zaloznim pravima® (jer kao neakcesoran nema nuzno
svrhu obezbedenja pa se ne ubraja u zalozna prava, koja po samom zakonu
imaju takvu svrhu), iako sa hipotekom ima dosta zajednitkog. Cini se da se
ovakvom sistematizacijom Zelela naglasiti razlika realnog duga od zaloZnih
prava, odnosno njegova neakcesornost, tako i Cinjenica da se ocekuje da se
realni dug u praksi najceSce koristi kao obezbedujuée pravo.

Nacrt Zakonika sadrZi znatno viSe odredaba o ovom institutu (¢ak 49 ¢lanova)
nego nemacko pravo u kojem je institut nastao® ili prava koja su se ugledala na
njega (recimo slovenacko), posto je zauzet stav'® da bi ovaj institut, kao nov za
srpsko pravo, trebalo detaljnije regulisati i izbegavati brojnija upu¢ivanja, pa i
po cenu ponavljanja nekih odredbi o hipoteci (npr. na isti nacin kao kod
hipoteke su uredeni drzanje, upotreba, iskori$¢avanje, cuvanje i odrzavanje
predmeta realnog duga, krug lica koja mogu da zasnuju realni dug, pravila o
zajedni¢kom i svojinskom realnom dugu i dr.).

Realni dug moZe biti svojinski!' (postojati na sopstvenoj stvari) i zajednicki
(teretiti viSe nepokretnosti)!2. Takode, moguce je zasnovati realni dug drugog,
treceg i daljeg reda (naknadni realni dug)'®. Predmet realnog duga moze biti sve
$to moZe biti predmet hipoteke, osim objekta u izgradnji®.

Kao i kod =zaloZznog prava i ovde vaze i izri¢ito su regulisani nacelo
nedeljivosti'®, specijalnosti'®i prvenstva?’.

8 Poglavlje o realnom dugu nalazi se izmedu delova o uvek obezbedujucoj zalozi i drugim
pravima obezbedenja.

9 Zemljisni dug je u Nemackoj regulisan pu tem svega osam paragrafa BGB, a ve¢ina pravila
se razvila u poslovnoj i sudskoj praksi, a konacan oblik je dala i pravna doktrina.

10 Videti opSirnije: Povlaki¢ M, 2005: 226; Zivkovié¢ M, 2008: 197
11 Clan 586 Nacrta ZOSDSP

12 Clan 587 Nacrta ZOSDSP

13 Clan 590 Nacrta ZOSDSP

14 Clan 593-595 Nacrta ZOSDSP

15 Clan 591 Nacrta ZOSDSP

16 Clan 613 Nacrta ZOSDSP

17 Clan 592 Nacrta ZOSDSP
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3. Neakcesornost realnog duga

Akcesornost zaloZznih prava proizilazi iz shvatanja da zaloga ima jednu svrhu -
svrhu obezbedenja potrazivanja. Nema dileme da je to njena najvaZnija,
tradicionalna uloga. Medutim, savremeni pravni sistemi koji se baziraju na
trziSnoj privredi postavljaju pred zaloZno pravo joS jednu ulogu - dodatno
aktiviranje vrednosti imovine. Ova uloga zahteva brZi i jednostavniji promet
zaloznog prava, Sto prevazilazi mogucénosti koncepta akcesornosti hipoteke,
zasnovanog na zavisnosti hipoteke od potrazivanja koje obezbeduje.

Za razliku od akcesornih sredstava obezbedenja kod kojih nastanak, opstanak,
obim i prenos zavise od nastanka, obima i prenosa potrazivanja koja
obezbeduju, neakcesornost zaloZnog prava omoguéava niz prednosti:
zasnivanje pre nastanka potraZivanja (Sto ubrzava i olakSava isplatu kredita,
omogucuje obezbedenje bankarske garancije), mogu¢nost jednostavnog
prenosa radi naknadnog obezbedivanja novih potrazivanja, uklju¢ivanje novih
potrazivanja u okvir obezbedenja, odnosno obezbedivanje viSe potrazivanja
istovremeno (tzv. kontokorentni kredit, kod kojeg banka odobrava duzniku
jedan ili vise kredita do odredenog iznosa, odnosno stavlja mu na raspolaganje
odredenu sumu novca, pri ¢emu nije unapred utvrdeno da li i u kojoj meri ¢e
ugovoreni okvir biti iskori$éen) i dr.

Neakcesornost realnog duga propisana je posebnim ¢lanom Nacrta Zakonika'®
pod nazivom ,Nezavisnost“. Realni dug je neakcesorno stvarno pravo koje moze
nastati nezavisno od postojanja potrazivanja koje obezbeduje i mozZe biti
predmet samostalnog prenosa.

Dva osnovna modela neakcosornih prava obezbedenja koja su bila uzor za
predlog pravnog uredenja realnog duga jesu nemacki institut zemljisni dug
(nem. Grundschuld ) i Svajcarski institut pismo o dugu (Schuldbrief).

ZemljiSni dug je stvarno pravo koje ovlaScuje titulara da iz vrednosti
nepokretnosti naplati odredenu sumu novca. ZemljiSni dug nema nikakvu
unapred odredenu svrhu, njegov nastanak, prenos ili prestanak nisu uslovljeni
postojanjem osigurane trazbine, a njegov iznos ne zavisi od odredenog
potraZzivanja, ve¢ je sadrzan u samom pravu zemljiSnog duga, odnosno registru
u koji je upisan ili pismu zemljiSnog duga. [Lazi¢ 2009:157; Povlaki¢, 2005:226]
On se moze zasnivati i kad nema nikakvog potrazivanja, sa ciljem recimo
Cinjenja poklona, rezervisanja ranga u zemljiSnoj knjizi, investiranja udelom u
privredno drustvo i dr. Svi ovi poslovi imaju kao zajednicki cilj aktiviranje
vrednosti nepokretnosti, Sto, za razliku od hipoteke, omogucuje upravo

18 C(lan 588 Nacrta ZOSDSP
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ustanova zemljiSnog duga. Ipak, u praksi zemljiSni dug se najcesce koristi kao
obezbedujuce pravo, sa funkcijom obezbedenja potrazivanja. Ali i tada se
razlikuje u odnosu na hipoteku po neakcesornosti, odnosno ona dejstva koja su
zakonom predvidena kod akcesorne hipoteke, kod zemljiSnog duga ne
nastupaju po samom zakonu, ve¢ po osnovu ugovora o obezbedenju, koji je do
nedavno imao dejstvo samo inter partes [Zivkovi¢ 2010: 265; Softi¢ Kadeni¢
2010: 399].

Pismo o dugu predstavlja hartiju od vrednosti u kojoj je inkorporisano
potrazivanje obezbedeno zalogom na nepokretnosti.® Prema odredbama
Svajcarskog gradanskog zakonika (Schweizerische Zivilgesetzbuch - ZGB),
zasnivanjem pisma o dugu osnovni obligacioni odnos radi kojeg je ugovoreno
njegovo osnivanje, prestaje, i to prenovom.?’ Radi se o zakonskom prenovu, po
osnovu kojeg, za vlasnika opterecene nekretnine, prestaje obaveza iz osnovnog
posla, a nastaje nova apstraktna obaveza, definisana pismom o dugu, za koju on
odgovara, kako li¢no, celokupnom svojom imovinom, tako i stvarnopravno,
vredno$cu opterecene nepokretnosti. Postojanje, promena, naplata i prestanak
pisma o dugu nisu ni na koji nacin povezani sa osnovnim potrazivanjem, jer ono
viSe ne postoji. Ovakvim neakcesornim sredstvom je jednostavnije raspolagati
prenosom hartije, indosamentom, zalaganjem, bez obaveze upisa u zemlji$noj
knjizi. Pismo o dugu se na izvestan nacin odvaja i od nekretnine i u pravnom
prometu tretira kao nova samostalna vrednost. Prema re¢ima nekih autora,
ideja pisma o dugu, kako ju je zamislio zakonodavac, bila je u tome da se neki
dug iz kauzalnog posla koji je potpuno odreden po visini,“obuce” u hartiju od
vrednosti, koja bi inkorporisala novi dug istog iznosa, koji bi bio obezbeden
zalogom na nepokretnosti [Zivkovi¢ 2010: 277].

4. Pismo realnog duga

Prema obliku, Zakonik poznaje dve vrste realnog duga - registrovani, koji
nastaje upisom u javni registar, i pismo realnog duga, koje predstavlja hartiju
od vrednosti izdatu na osnovu upisa u registar?’. Uvodenje oblika hartije od
vrednosti, po ugledu na slovenacko pravo [Dezman, 2005:612], trebalo bi da
ima za cilj povecanja njegove cirkulacione sposobnosti, te omogucavanje da se
dobre strane prava hartija od vrednosti povezu sa pravom unovcenja
nepokretnosti.

19 C(l. 842 ZGB
20 Cl.8557ZGB
21 Cl. 584 st. 2 Nacrta ZOSDSP
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Pismo realnog duga uredeno je kao hartija od vrednosti po naredbi, izdavalac
pisma je davalac duga, a sastavlja ga i overava organ koji vodi javni registar,
nadlezan po mestu opteretene nepokretnosti. Pored bitnih sastojaka
propisanih zakonom kojima se ureduju obligacioni odnosi, Nacrtom Zakonika je
propisano da pismo realnog duga sadrZi naziv organa koji ga je sastavio i
overio, potpis ovlas¢enog lica i pecat tog organa, delovodni broj pisma kod tog
organa, kao i ostale podatke o realnom dugu koje mora sadrzati jednostrana
izjava davaoca duga na osnovu koje je izdato. Pored toga, predvideno je da je
naplativo pismo realnog duga izvrSna isprava, te da u sluc¢aju nesaglasnosti
upisanog u registru i u pismu prednost ima ono $to je upisano u pismu?.

5. Sticanje, prenos, zalaganje i pretvaranje realnog duga

Nomotehnicki neuobicajeno, pravila o sticanju realnog duga nisu smeStena na
pocetak podceline, ve¢ tek u sredinu regulative o realnom dugu. Prema clanu
610. Nacrta Zakonika, realni dug se zasniva ugovorom i upisom u registar, a
pismo zemljiSnog duga predajom pisma od strane nadleZnog organa. Upis
realnog duga u javni registar, na osnovu koga se izdaje pismo realnog duga
moze traziti samo davalac duga.

Realni dug kao neakcesorno stvarno pravo, koje mozZe nastati nezavisno od
postojanja potrazivanja, moZe se samostalno preneti i zaloZiti. Izuzetak je
obezbedujuci realni dug, gde se prenosom odnosno zalaganjem realnog duga
prenosi odnosno zalaze obezbedeno potrazivanje, ali ¢ak i tad moZe biti
drugacije uredeno ugovorom.

Ugovorom o realnom dugu davalac duga se obavezuje primaocu duga da u
javnom registru u njegovu korist zasnuje realni dug. Jednostranom izjavom
davalac duga zasniva svojinski realni dug u obliku pisma ili svojinski
registrovani realni dug. Vrlo temeljni propisi o obliku i sadrZaju pravnog posla
na kome se zasniva, sadrZe i spisak zabranjenih klauzula, koje uglavnhom
odgovaraju onim kod rucne zaloge.?®

Zakonik je posebno uredio i moguénost pretvaranja realnog duga, pa tako
registrovani realni dug moze da se pretvori u pismo realnog duga (obrnuto ne
moze)?*, svojinska hipoteka se moZe pretvoriti u realni dug, kao i savesno
steCena hipoteka bez potrazivanja®, dok su predvidene i situacije kada

22 Cl. 608 Nacrta ZOSDSP

23 Yun. 614 ynopegutu ca 4. 468 Hauprta 30C/ACII
24 4Yn. 605 Hagpra 30C/CIT
25 Ya.606 Haygpra 30C/CII
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nastaje svojinski realni dug - isplata iznosa realnog duga, povratni prenos ili
odricanje?.

6. Obezbedujuci realni dug

Izuzetak od nacela neakcesornosti realnog duga predstavlja tzv. obezbedujuci
realni dug, kod kojeg se ugovorom ureduje da realni dug sluzi obezbedenju
potrazivanja (ugovor o obezbedenju), odnosno da nastanak, postojanje, visina i
prenos realnog duga zavisi od nastanka, postojanja, visine, odnosno prenosa
potrazivanja obezbedenog realnim dugom. Ugovor o obezbedenju se moZe
upisati u javni registar, ali ne i u pismo realnog duga.

Njegovim upisom prigovori iz tog ugovora mogu se suprotstaviti svakom
primaocu duga. Ovakvo reSenje uradeno je po ugledu na izmene Nemackog
gradanskog zakonika iz 2008. godine. Sve do tad nemacki obezbedujuci
zemljiSni dug bio je neakcesorne prirode, ogranicenja koja su proizilazila iz
ugovora o obezbedenju imala su obligacioni karakter, tj. delovala su inter
partes. Ovo je imalo niz prednosti, ali i odredene nedostatke. Institut je
omogucavao veliku fleksibilnost, pre svega znacajnu bankarskom sektoru, kao
S$to je izmena osiguranog potrazivanja, dodavanje novih ili izuzimanje nekih, sve
bez formalne (javnobeleznic¢ki overene) promene ugovora, ili sprovodenja
postupka upisa u zemljiSne knjige, zatim poslove projektnog finansiranja,
sekjuritizaciju obezbedenih potrazivanja i dr. Medutim, problem je nastajao u
slu¢aju prenosa zemljiSnog duga na trece lice, ¢ak i zajedno s obezbedenim
potrazivanjem. Naime, na sticaoca nisu istovremeno prelazila i prava i obaveze
iz ugovora o obezbedenju, Sto je dovodilo do moguénosti dvostruke naplate, i
zemljiSnog duga i potrazivanja. Ovakav nepovoljan polozaj vlasnika
nepokretnosti je najpre 2005. izmenjen uvodenjem registra refinansiranja, jer
je upis ustupanja u taj registar omogucavao davaocu obezbedenja da sticaocu
istiCe sve prigovore iz ugovora o obezbedenju. Avgusta 2008. godine prvi put u
tekst Nemackog gradanskog zakonika uvodi se termin obezbedujuéi zemljisni
dug i izricito predvida da su prigovori iz ugovora o obezbedenju suprotstavljivi
svakom kasnijem poveriocu zemljiSnog duga, bez moguénosti savesnog sticanja.
Ove zakonske izmene su smanjile prometnu sposobnost obezbedujuceg
zemljiSnog duga i to toliko da je ovakav zemljisni dug postao manje prometno
sposoban od akcesorne hipoteke (u nekim pravnim sistemima).

26 Yin. 607 Hauprta 30CACII
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Po misljenju pojedinih autora c¢ini se da ovako akcesorni realni (zemljisni) dug
nema razlog postojanja u sistemu stvarnih prava koja veé poznaju hipoteku, ve¢
da je svrsishodnije regulisati moguénost pretvaranja realnog duga u hipoteku
[Drobnig et al.2007:166]. Medutim, ima autora koji su i dalje na stanovisStu da
institut obezbedujuceg zemljiSnog (realnog) duga nije izgubio svoj neakcesorni
karakter, te isticu da bi ovu vezu izmedu samostalnog stvarnog prava
unovcenja i obezbedenog potraZivanja, trebalo definisati kao kvaziakcesornost,
Cija je osnovna osobina koja je razlikuje od akcesornosti ta da su joj dejstva i
domasaj odredeni ugovorom, a ne zakonom, te su lako promenljivi [Zivkovi¢ et
al. 2010: 265, Softi¢ Kadenic et al. 2010:399].

Vlasnik opteretene nepokretnosti odgovara u nacelu samo svojom
nepokretnos¢u, dakle, ne svojom ostalom imovinom. Prenosom, odnosno
zalaganjem obezbedenog potraZivanja prenosi se, odnosno zalaZe obezbedujuci
realni dug, osim u slucaju kada je drugacije ugovoreno sa davaocem duga. Kod
otudenja opteretene nepokretnosti, obezbeduju¢i zemljiSni dug ne prelazi na
sticaoca, uz mogucénost drugacijeg ugovaranja. Takode, isplatom obezbedujuceg
realnog duga gasi se i obezbedeno potraZivanje u visini napla¢enog; nasuprot
tome, ako isplatu izvrsi drugo lice koje nije duznik, smatra se u slu¢aju sumnje
da je ispla¢eno obezbedeno potrazivanje.

7. Naplata i prestanak realnog duga

Postupak naplate realnog duga je ureden na nacin na koji je ureden postupak
namirenja kod hipoteke, parafraziranjem istovetnih odredbi?, uz posebne
odredbe koje se odnose na naplativost, posebno za svojinski i obezbedujuci
realni dug, i potvrdu o naplativosti®.

Realni dug je naplativ po dospelosti, s tim da je obezbeduju¢i realni dug naplativ
kada dospe obezbedeno potrazivanje. Dospelost se belezi u nadleznom registru,
odnosno pismu realnog duga, sa posebnim pravilom za fizicko lice koje je
zakljucilo ugovor o realnom dugu radi obezbedenja prodajne cene zgrade ili
stana koje pribavlja da bi u njemu stanovalo®. Po naplativosti realnog duga
organ nadlezan za vodenje javnog registra u javnom registru vrsi zabelezbu da
je realni dug naplativ i izdaje potvrdu o naplativosti realnog duga3’. Ova potvrda
je izvrsna isprava.

27 Videti ¢l. 617-626 Nacrta ZOSDSP
28 (l.617,6181 620 Nacrta ZOSDSP
29 (l. 618 Nacrta ZOSDSP
30 Cl. 620 Nacrta ZOSDSP
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Naplata iz opterec¢ene nepokretnosti u nacelu se vrsi putem sudskog postupka.
Medutim, ako duZnik nije fizicko lice, nepokretnost se moZe prodati i
vansudskim putem, i to od strane samog poverioca ili posrednika. Nacrtom
Zakonika se u nekoliko ¢lanova detaljno reguliSe postupak vansudske prodaje,
uz propisivanje supsidijarne primene pravila o prinudnom sudskom izvrsenju®.
Savesni sticalac u sudskom ili vansudskom nadmetanju, ili na javnoj prodaji
stiCe svojinu na nepokretnosti bez tereta®?.

Nacrt Zakonika u posebnom poglavlju o prestanku, reguliSe slucajeve prestanka
registrovanog realnog duga, pisma realnog duga, kao i prestanak u slucaju
prodaje odnosno propasti opteretene nepokretnosti. U nacelu, brisanjem
prestaje svojinski realni dug, dok nesvojinski realni dug prestaje samo
prodajom radi namirenja i propas¢u nepokretnosti koja mu je predmet.

8. Zakljucak

Realni dug je nov institut stvarnog prava koji pravni sistem Srbije, zasnovan na
nacelu akcesornosti zaloznih prava, do sada nije poznavao. Po ugledu na resenja
drzava regiona, Nacrtom Zakonika predlaZe se preuzimanje nemacki koncept
neakcesornog obezbedujuceg prava, uzimajué¢i u obzir i Svajcarski zakon koji
ima slican pravni institut.

Pritom, Nacrt Zakonika takode uzima u razmatranje i veoma sloZenu prirodu
realnog duga. Aktuelni srpski Nacrt Zakonika ima za cilj da realni dug Sto je
mogucée vise prilagodi domaéem pravnom, druStvenom i ekonomskom
okruzenju. U svrhu postizanja cilja, Nacrt ide mnogo viSe u detalje nego modeli
na kojima se zasniva. Cini se da za to ima opravdanja, jer nasuprot Nemackoj i
Svajcarskoj, srpski pravnici ne mogu da pribegnu ustanovljenoj sudskoj praksi.
Uz pretpostavku da bi se realni dug, poput hipoteke, obi¢no koristio za
obezbedenje nekog potraZivanja, pravilna zastita duZnika je suStinski aspekt
njegovog regulisanja. PredloZzenim konceptom realnog duga kao
kvaziakcesornog, priblizavaju se razliciti pravni rezimi obezbedujucih prava na
nepokretnostima, kao posledica prakti¢nih potreba reforme finansijskog trzista
i podsticaja medunarodnog kreditnog trzista. PredloZeni realni dug je ugovorno
akcesoran (kvaziakcesoran) u nastanku, obimu, pripadanju i prestanku, dok je u
realizaciji akcesoran, poSto su prigovori iz ugovora o obezbedenju
suprotstavljivi erga omnes.

31 Videti: ¢l. 622-624 Nacrta ZOSDSP
32 Yu. 638 Hauprta 30CACII
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Uvodenje instituta realnog duga u srpsko zakonodavstvo imalo bi povoljan
uticaj na uspostvljanje tzv. sekundarnog hipotekarnog trzista, koje po svemu
sudedi, predstavlja sledeci korak razvoja bankarskog sistema u ovom segmentu,
a kao rezultat rasta potrebe da se postojeci kapital Sto bolje iskoristi i poveca
konkurentnost srpske privrede.
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Real charge according to the current Serbian Draft
Law on Property Rights and Other Real Rights

Summary

Within reforms of loan security instruments law, Serbian Draft Law on Property
Rights and Other Real Rights demonstrates interest for introducing new forms
of non-accessory security rights. Real charge is a new institute in our
legislation. It is a kind of real right on immovable thing that is regulated after
the model of the German and Swiss laws, and which is in practice mostly used
to secure a receivable, so that it is, to an extent, a personal hypothec. The most
important reason for introduction of this institute into the Law was to allow for
a security right on immovables that is more f lexible than the accessorial
hypothec, thus creating the environment conducive for the development of the
secondary market of real loans, facilitating refinancing, and allowing for the
extension of the offer of bank products with the reduction of transaction costs.

Key words: security right on immovables, real charge, hypothec.
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DRZAVNA REVIZORSKA INSTITUCIJA I
PREVENCIJA KRIMINALITETA BELOG
OKOVRATNIKA U JAVNOM SEKTORU

Apstrakt: Predmet ovog rada je ukazivanje na znacaj delatnosti DrZavne
revizorske institucije u prevenciji ne samo koruptivnih krivi¢nih dela, vec i
ostalih dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika u javnom
sektoru. Rad vrhovne revizorske institucije nije primarno usmeren na
otkrivanje krivi¢nih dela, ali svakako nije beznacajan kada je u pitanju ta
aktivnost. Drzavni revizori su obuceni da tumace i primenjuju odredbe
propisa iz oblasti finansijskog poslovanja, tj. propise kojima je ureden
budZetski sistem i javni prihodi i rashodi, a Cijim se krSenjem mogu vrsiti
krivicna dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika. Vrhovna
revizorska institucija bi trebalo, imaju¢i u vidu njenu nezavisnost i
samostalnost u radu, da doprinese smanjenju ,tamne brojke kriminaliteta
belog okovratnika”, Strah od otkrivanja izvrsenog krivicnog dela, a samim
tim i kazne, trebalo bi da deluje preventivno na potencijalne izvrsioce
krivi¢nih dela koja s obzirom na svoja obleZja spadaju u ovu vrstu
kriminaliteta.

Klju¢ne reci: prevencija, kriminalitet belog okovratnika, DrZavna
revizorska institucija, krivicna prijava.

1. Uvod

Kriminalitet belog okovratnika nije nova pojava, iako se to prosecnom
gradaninu ¢ini zbog ¢estog medijskog izveStavanja o toj vrsti kriminaliteta. Prvu
definiciju ove vrste kriminaliteta dao je Edvin Saterlend (Edwin Suterland).
Prema njemu ovaj oblik profesionalnog kriminaliteta obu hvata zloCine izvrSene

* suputjelena@yahoo.com

331



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 67 | Godina LIII | 2014

od strane lica sa visokim i prestiznim drustvenim statusom u okviru zanimanja
koje obavljaju, a kriminalac sa ,belim okovratnikom* jeste svako lice sa visokim
socioekonomskim statusom koje krsi zakone kojima se ureduje njegova
profesionalna aktivnost. 1z ove definicije se zakljuCuje da su izvrSioci
kriminaliteta belog okovratnika poslovni ljudi, ¢inovnici (,beli okovratnik*
izvorno predstavlja oznaku za ¢inovnika, coveka koji je u drustvenoj hijerarhiji
na vrhu), i lica koja imaju poseban druStveni status, vlast, uticaj i mo¢. To su
pripadnici najvisSih drustvenih slojeva u odredenim sluzbama - bankarstvo,
osiguranje, drzavne institucije, inspekcijske ili carinske sluzbe, medicina
(Konstantinovi¢ Vili¢ et al., 2012: 189). Upravo su navedena obeleZja uzrok
velike ,tamne brojke kriminaliteta belog okovratnika“. Zaposleni u odredenim
institucijama su u nemogucénosti ili strahu da prijave krivicna dela koja su
izvrsili njihovi pretpostavljeni. Razlog za to nije samo slabo poznavanje propisa
od strane zaposlenih, ve¢ i strah od osvete od strane moc¢nih i uticajnih
izvrSilaca krivi¢nih dela.

U kriminalitet belog okovratnika spadaju slede¢a krivicna dela propisana
Krivi¢nim zakonikom Republike Srbije:!

1) krivi¢na dela protiv privrede?: poreska utaja (¢lan 229. KZ), prouzrokovanje
stecaja (C¢lan 235. KZ), ostecenje poverilaca (¢lan 237. KZ), zloupotreba
ovlasc¢enja u privredi (¢lan 238. KZ), zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom
(¢lan 234a KZ7Z);

2) u Sirem smislu i krivi¢no delo iz grupe krivi¢nih dela protiv Zivotne sredine
- zagadenje Zivotne sredine (¢lan 260. KZ);

3) krivi¢na dela protiv pravnog saobracaja®: falsifikovanje isprave (¢lan 356.
KZ) i falsifikovanje sluzbene isprave (¢lan 356. KZ) i

4) krivi¢na dela iz grupe krivi¢nih dela protiv sluzbene duznosti*:
krsenje zakona od strane sudije, javnog tuZioca i njegovog zamenika (Clan

1 Sl glasnik RS 85/2005, 88/2005-ispr., 107/2005-ispr., 72/2009, 111/2009 i 121/2012.

2 Da bi se smatrala kriminalitetom belog okovratnika, krivi¢na dela iz grupe krivi¢nih dela
protiv privrede, kao i dela iz drugih grupa krivi¢nih dela, moraju da imaju sva obeleZzja te
vrste kriminaliteta koja su sadrZana u definiciji Edvina Saterlenda (Edwina Suterlanda).

3 Isto kao i za krivicna dela iz grupe krivi¢nih dela protiv privrede vazi i za krivi¢cna dela

protiv pravnog saobracaja. Vrsenje tih dela uglavnom prethodi izvrSenju drugih krivi¢nih
dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika.

4 lako je zastitni objekt ove grupe krivicnih dela slu Zbena du Znost, tj. javna sluzba,
inkriminisanjem odredenih ponasanja koja spadaju u tu grupu Stiti se i drzavna imovina.
[zvrsilac krivi¢nih dela protiv sluzbene duznosti je sluzbeno
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360. KZ), protivzakonita naplata i isplata (¢lan 362. KZ), prevara u sluzbi (¢lan
363. KZ), pronevera (Clan 364. KZ), trgovina uticajem (¢lan 366. KZ), primanje
mita (Clan 367. KZ), davanje mita (¢lan 368 KZ)° i nenamensko Kkori$¢enje
budzetskih sredstava (€lan 362.a KZ).

Kriminalitet belog okovratnika u Republici Srbiji prisutan je i u javnom sektoru,
pod kojim se smatraju kako organi koji se finansiraju iz republi¢kog i lokalnog
budZeta, tako i drugi organi i organizacije koji su korisnici javnih sredstava
(javna preduzeca). Rukovodioci tih organa su cesto pripadnici visokih
drustvenih slojeva i Clanovi politickih stranaka, pa su zbog toga zasti¢eniji od
progona nego prosecni izvrsioci krivicnih dela. Kriminalitet belog okovratnika
predstavlja veliki troSak za drZavu, a samim tim i gradane. Zbog toga postoji
veliko interesovanje javnosti za pomenutu vrstu kriminaliteta. Zahvaljujuci
delatnosti Drzavne revizorske institucije neka od krivi¢nih dela koja spadaju u
kriminalitet belog okovratnika otkrivena su i procesuirana. Zbog toga je
neophodno usmeriti ne samo paznju policije i pravosudnih organa na suzbijanje
kriminaliteta u sferi finansijskog poslovanja, ve¢ i paznju drugih drzavnih
organa i institucionalizovanih kontrolnih mehanizama, a u cilju prepoznavanja
indikatora koji ukazuju na postojanje krivi¢nih dela.

lice. Pod njim se u skladu sa ¢lanom 112. tacka (3) Krivicnog zakonika Republike

Srbije smatra:

1) lice koje u drzavnom organu vrsi sluzbene duznosti;

2) izabrano, imenovano ili postavljeno lice u drzavnom organu, organu lokalne samouprave
ili lice koje stalno ili povremeno vrsi sluzbene duznosti ili suzbene funkcije u tim organima;
3) javni beleznik, izvrsitelj ili arbitar, kao i lice u ustanovi, preduzecu ili drugom subjektu
kojem je povereno vrSenje javnih ovlaS¢enja, koje odlucuje o pravima, obavezama ili
interesima fizickih ili pravnih lica ili o javnom interesu;

4) lice kojem je faktic¢ki povereno vrsenje pojedinih slu Zbenih duznosti ili poslova i

5) vojno lice.

Osim sluzbenih lica, neka od krivi¢nih dela protiv slu zZbene du Znosti mogu izvrsiti i
odgovorna lica. Da bi se krivicna dela protiv slu zbene du Znosti smatrala kriminalitetom
belog okovratnika moraju da budu izvrSena od strane lica koja su s obzirom na svoj
materijalni i slu Zbeni polozaj zasti¢enija od progona i kaznjavanja.

5 lako krivitno delo davanje mita nije izvrSeno od lica koje se u skladu sa ¢lanom 112.
Krivicnog zakonika moZe smatrati slu zbenim licem, ono je povezano sa krivicnim delom
primanja mita koje vrse lica koja imaju pomenuti status. Zahvaljuju¢i otkrivanju izvrsenog
dela davanja mita dolazi se do saznanja o izvrSenju krivicnog dela primanja mita, a samim
tim i identifikacije i kaznjavanja izvrsilaca.
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0 ozbiljnosti kriminaliteta belog okovratnika svedoci i ¢injenica da je ¢lanom 2.
Zakona o organizaciji i nadleZnosti drzavnih organa u suzbijanju organizovanog
kriminala, korupcije i drugih posebno teskih krivi¢nih dela® propisano da se
ovaj Zakon primenjuje i radi otkrivanja, krvicnog gonjenja i sudenja i
izvrSiocima sledec¢ih krivicnih dela protiv sluzbene duZnosti: zloupotrebe
sluzbenog polozaja, trgovine uticajem, primanja mita, davanje mita, ukoliko je
okrivljeni, odnosno lice kojem se daje mito sluZbeno ili odgovorno lice koje vrsi
javnu funkciju na osnovu izbora, imenovanja ili postavljenja od strane Narodne
skupstine, Vlade, Visokog saveta sudstva ili Drzavnog veca tuzilaca, kao i
ukoliko se radi o krivicnom delu zloupotreba ovlaséenja u privredi, krivicnom
delu zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom i krivicnom delu zloupotreba
sluzbenog polozaja, u slucaju da vrednost imovinske Kkoristi stecene izvrSenjem
ovih dela prelazi iznos od 200.000.000 dinara. U skladu sa navedenim
Zakonom, za postupanje u predmetima navedenih Kkrivicnih dela nadlezno je
TuZilastvo za organizovani kriminal, dok policijske poslove u vezi sa ovim
krivicnim delima obavlja SluZzba za suzbijanje organizovanog kriminala koja se
obrazuje u okviru ministarstva nadleznog za unutrasnje poslove. Kada je u
pitanju nadleZnost suda, za postupanje u predmetima krivi¢nih dela propisanih
Clanom 2. Zakona nadleZan je Visi sud u Beogradu, kao prvostepeni za teritoriju
Republike Srbije. Na ovaj nacin zakonodavac je nastojao da ukaze na veliki
drustvenu opasnost, a sasmim tim i znacaj suzbijanja nekih krivi¢nih dela koja
spadaju u kriminalitet belog okovratnika. Delo koje bi bilo takode neophodno
propisati u Clanu 2. ovog Zakona jeste nenamensko troSenje budzetskih
sredstava. lako za postojanje ovog dela nije neophodan uslov da je izvrsilac
nameravao da pribavi ili da je pribavio protivpravnu imovinsku Korist,
nenamensko trosSenje budzetskih sredstava preko odredenog iznosa takode
predstavlja veliku drustvenu opasnost.

Prevencijom kriminaliteta belog okovratnika u javnom sektoru ¢uvaju se kako
drzavni resursi, tako i imovina pojedinaca, s obzirom na to da se javna
potrosnja uglavnom finansira od poreza i drugih dazbina koje plac¢aju gradani.
Zbog toga bi delatnost kako organa formalne socijalne kontrole, tako i delatnost
drugih drzavnih organa trebalo da bude S$to viSe usmerena na njegovu
prevenciju. Kriminalitet belog okovratnika, naroc¢ito u javnom sektoru, moze da
doprinese siromastvu gradana, a Sto mozZe da bude uzrok vrSenja drugih
krivicnih dela, koja takode spadaju u imovinski kriminalitet (krada,

6 Sl glasnik RS 42/2002,27/2003,39/2003, 67/2003, 29/2004, 58/2004-dr. zakon,
45/2005, 61/2005,72/2009, 72/2011-dr. zakon, 101/2011-dr. zakon i 32/2013.
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razbojnisStvo, razbojnicka krada itd.). Jo§ su u XVI veku Tomas Mor, kasnije
narocito Bentam i Oven, a u XX veku List, u poboljSanju ekonomskih, stambenibh,
zdravstvenih, obrazovnih i drugih uslova videli znacajne faktore prevencije
kriminaliteta (Radulovi¢, 1999: 27).

2. Neophodnost prevencije kriminaliteta belog okovratnika

DZeremi Bentam (1748-1832) je smatrao da je siromastvo jedan od osnovnih
uzroka kriminaliteta i da je zbog toga neophodno preduzimati preventivne
mere. On se zalagao za Citav sistem socijalnih mera. Bolesne druStvene prilike
su prema njegovom miSljenju bile jedan od osnovnih uzroka kriminaliteta
(Radulovi¢, 1999: 60). Cesto se konvencionalan kriminalitet smatra
dominantnim. Njegova ,vidljivost* u odnosu na druge oblike kriminalnih
delatnosti doprinosi pogresnoj percepciji o stanju kriminaliteta u jednoj zemlji.
S druge strane, postoje oblici kriminalnog delovanja koje je posebno tesko
meriti, a koji sa aspekta Stetnosti posledica koje izazivaju zasluzuju posebnu
paznju i nacine delovanja (Nici¢, 2011: 125). Kriminalitet belog okovratnika
$alje negativnu poruku javnosti da je takvo ponasanje u drustvu legitimno
obzirom da se tim bave i pripadnici viSih drustvenih slojeva i da je vlast
sredstvo za ,legalizaciju kriminaliteta“. Kriminalitet belog okovratnika siromasi
drzavu i pojedince i samim tim moZe da dovede do porasta drugih vidova
kriminaliteta, pre svega imovinskog. Zbog toga je neophodno preventivno
delovanje na polju suzbijanja navedene vrste kriminaliteta. lako se ¢ini da su
zrtve kriminaliteta belog okovratnika nevidljive, one postoje i njihov broj je
veliki. IzvrSenje jednog krivicnog dela koje spada u kriminalitet belog
okovratnika ima Stetnije posledice nego neka druga krivi¢na dela koja spadaju u
imovinski kriminalitet. Veliki broj ljudi usled vrsenja tih dela ostaje bez posla, a
samim tim i sredstava za Zivot dostojan ¢oveka. Ukoliko se uzmu u obzir ideje
teoreticara koji su smatrali da siromastvo doprinosi porastu kriminaliteta,
moze se re¢i da vrSenje krivicnih dela koja spadaju u kriminalitet belog
okovratnika dovodi do povecéanja imovinskog kriminaliteta u koji spadaju i dela
izvrSena od strane obi¢nih gradana (razbojnistva, teSke krade, iznude).
Konkurentnost i produktivnost preduzeca rastu sporo ili stagniraju u
visokokorumpiranoj zemlji. Investicije bilo iz domacih, bilo iz stranih izvora
manje su od mogucih. Isto tako, visoka korumpiranost drzavne administracije
koja je nali¢je neefikasnosti javnih institucija destimuliSe i inostrane kreditore
kao Sto su Svetska banka, Medunarodni monetarni fond i dr. Osim toga,
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neefikasnost institucija je, po pravilu, pracena nenamenskim i neefikasnim
troSenjem sredstava (Jovanovi¢, Panti¢, 2000: 146).

Kriminalitet belog okovratnika Salje negativhu poruku javnosti da je takvo
ponasanje u drustvu legitimno, s obzirom na to da se tim bave i pripadnici visih
drustvenih slojeva, i da je vlast sredstvo za ,legalizaciju kriminaliteta“.
Kriminalitet belog okovratnika siromasi drzavu i pojedince i samim tim moze
da dovede do porasta drugih vidova kriminaliteta, pre svega imovinskog. Zbog
toga je neophodno preventivno delovanje na polju suzbijanja navedene vrste
kriminaliteta. U javnosti se Cesto govori o potrebi poviSenja krivi¢nih sankcija
propisanih za krivicna dela protiv sluzbene duznosti. Medutim, to nije uvek
neophodno. Averzija prema riziku potencijalnih prestupnika udaljava
optimalnu kaznu od maksimalne, budu¢i da je relativna efikasnost odvracanja
usled povecanja verovatnoée donosenja pravosnazne osudujuée presude veca
od odgovarajuée efikasnosti poveéanja kazne. Sto je veéa averzija prema riziku,
veca je razlika izmedu optimalne i maksimalne zapreéene kazne (Begovi¢, 2010:
63). To znaci da nije dovoljno efikasno sredstvo prevencije kriminaliteta samo
predvidanje visoke kazne u krivicnom zakonodavstvu, ve¢ je neophodno i da
postoji velika verovatno¢a da c¢e Kkrivicna dela biti otkrivena. Drzavna
revizorska intstitucija bi trebalo da deluje preventivho u cilju suzbijanja
kriminaliteta belog okovratnika. Preventivne mere koje deluju na Sirokom
planu treba da budu integralni deo strategije drustvenog napretka i u tom
smislu obuhvacene razvojnim projektima i planovima kojima drzave
usmeravaju tokove ekonomskog, politickog, kulturnog i, u najSirem smislu
shvaceno, socijalnog razvoja. Takav pristup podrzava i Organizacija
ujedinjenih nacija s obzirom da se, gotovo bez izuzetka, savremene drzave
suocavaju sa ¢injenicom da rastu¢i kriminalitet ozbiljno ugrozava ekonomske i
druge bazi¢ne elemente drustvene strukture (Radulovi¢, 1999: 20). Navedene
mere bi trebalo da se sastoje i u pazljivom odabiru rukovodeceg kadra, jer kao
sto navodi Nikolo Makijaveli u svom delu ,Vladalac”, izbor ljudi koji donose
klju¢ne odluke u odredenim oblastima nije beznacajna stvar. To da li ¢e neki
vladalac oko sebe imati dobre ili loSe ljude zavisi samo od njegove
promisljenosti. Prvi zaklju¢ak koji se donosi o sposobnosti nekog vladara
zasnovan je na promatranju ljudi koji ga okruZuju, pa kada su oni dobri i odani,
svako ga smatra mudrim jer je umeo da uoci valjane ljude i da ih veZe za sebe.
No, kada nisu takvi ljudi koji ga okruzuju, ni o vladaru se ne moze imati visoko
miSljenje jer se prva greska ¢ini bas pri tom izboru (Makijaveli, 2009: 115).
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Krivicna dela korupcije su posebna vrsta krivicnih dela protiv sluzbene
duZnosti izvrSena od strane sluzbenog ili odgovornog lica kao nosioca sluzbenih
ovlasc¢enja. Interes svake drzave je da suzbije takva nedopustena, protivpravna
ponasSanja pojedinaca i grupa i da ih prinudi da svoja ovlas¢enja vrSe u
granicama propisanim zakonom ili podzakonskim aktima (Simi¢, JovaSevi¢,
2008: 50-51). Na polju suzbijanja koruptivnih krivi¢nih dela neophodno je
zajednicko delovanje kako organa formalne i neformalne socijalne kontrole,
tako i svih savesnih gradana jedne drzave.

3. Drzavna revizorska institucija i prevencija korupcije

Zbog svoje sloZenosti, korupcijom se stru¢no i nau¢no bave mnogi drzavni
subjekti, Sto se u izvesnom smislu moze smatrati potrebom i Zeljom, ali i jednim
od pravih nacina da se korupcija analizira sa Sto Sirih aspekata i Sto
sveobuhvatnije. Osnovni cilj je da se korupcija pre svega smanji, a po
mogucnosti i potpuno iskoreni (Puri¢ et al.,, 2007: 67). U pravnim dokumentima
se posebno istice uticaj Drzavne revizorske institucije na prevenciju korupcije u
Republici Srbiji. Takav stav sadrzan je kako u prvoj Nacionalnoj strategiji za
borbu protiv korupcije,” tako i u novoj Nacionalnoj strategiji za borbu protiv
korupcije u Republici Srbiji za period od 2013. do 2018. godine.® Prema prvoj
Strategiji bitni elementi u borbi protiv korupcije su podizanje efikasnosti
primene antikorupcijskih propisa, podizanje svesti i obrazovanje javnosti radi
javne podrske za sprovodenje antikorupcijske strategije, prevencija i
otklanjanje mogucnosti za korupciju. Navedenom Strategijom istice se uloga
vrhovne revizorske institucije kako u oblasti podizanja svesti, tako i u davanju
preporuka za izmenu odredenih propisa iz oblasti javnih finansija, koji ¢e u
velikoj meri uticati na povecanje transparentnosti finansijskog poslovanja. Na
taj nacin stvaraju se uslovi za prevenciju, tj. otklanjanje mogucnosti za
korupciju. Za sprecavanje korupcije od velikog je znacaja ustanovljavanje
pravnog i institucionalnog okvira za njenu prevenciju i suzbijanje, postojanje
javne kontrole koriS¢enja budZetskih sredstava, povecanje transparentnosti
njihovog troSenja, ustanovljenje vrhovne revizorske institucije, uspostavljanje
efikasne Kkontrole izvrsenja budZeta od strane zakonodavne vlasti i
uspostavljanje mehanizma kontrole realizacije javnih nabavki. Tako je na
osnovu prve Strategije za borbu protiv korupcije uspostavljen jo$ jedan

7 Sl glasnik RS 109/05.
8 Sl. glasnik RS 57/2013.
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institucionalni okvir za prevenciju korupcije u vidu vrhovne revizorske
institucije. Njen rad i savetodavna uloga koju ona na osnovu svog Poslovnika o
radu moze da pruza Korisnicima javnih sredstava i subjektima revizije, stru
¢nu pomo¢ koju ona moZe da pruzi Narodnoj skupstini, Vladi i drugim drzavnim
organima, kao i davanje misljenja na zakone iz oblasti javnih finansija - trebalo
bi da doprinesu u $to vecoj meri prevenciji kriminaliteta belog okovratnika.
Objavljivanjem izveStaja o izvrSenim revizijama na svojoj veb-stranici Drzavna
revizorska institucija doprinosi povecanju transparentnosti troSenja budzetskih
sredstava, a dostavljanjem izvestaja republickoj skupstini i skupstini lokalne
samouprave doprinosi uspostavljanju efikasne kontrole izvrSenja budZeta od
strane zakonodavne vlasti.

Novom Strategijom za borbu protiv korupcije iz 2013. godine, takode je
naglasen znacaj vrhovne revizorske institucije u prevenciji korupcije. U delu
3.22 koji je posvelen javnim rashodima navodi se potreba uspostavljanja
kvalitetnije saradnje Uprave za javne nabavke, ministarstva nadleznog za
poslove finansija, Drzavne revizorske institucije i drugih nadleznih institucija u
cilju efikasnog sankcionisanja zloupotreba u postupku javne nabavke. Osim
toga, naglaSena je potreba vrSenja revizije svrsishodnosti troSenja javnih
sredstava, koja je takode od uticaja na prevenciju nenamenskog koriS¢enja
budzetskih sredstava i zloupotreba u postupcima javnih nabavki, kao i potreba
povecanja broja zaposlenih u Drzavnoj revizorskoj instituciji, kako bi se
nadleZnosti ove institucije efikasno i kvalitetno obavljale, a Sto ¢e takode imati
preventivan uticaj na koruptivna krivi¢cna dela. Medutim, treba imati u vidu
¢injenicu da ova dela najcescée prethodne izvrSenju drugih krivi¢nih dela kojima
se ugrozava budZetski sistem, kao Sto su nenamensko koriS¢enje budZetskih
sredstava i zloupotreba sluzbenog polozaja, ali i druga dela iz grupe krivi¢nih
dela protiv sluzbene duznosti. Zbog toga je znacajna uloga Drzavne revizorske
institucije u prepoznavanju indikatora koji ukazuju na postojanje ne samo
koruptivnih, ve¢ i drugih krivi¢nih dela kojima se ugrozava budzet Republike
Srbije, jedinica teritorijalne autonomije i lokalne samouprave.

4. NadleZnost Drzavne revizorske institucije

Borba protiv kriminaliteta koja se gotovo u celini zasnivala na represiji
vremenom je davala sve slabije rezultate i kriminalna politika se postepeno sve
viSe okrece vankrivicnopravnim sredstvima i metodima (Radulovi¢, 1999: 20).
Kriminalna politika ukljucuje i politiku prevencije i politiku represije
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(Radulovi¢, 1999: 18). Osim delovanja nakon izvrSenog krivi¢nog dela, drustvo
preduzima i ukupne mere u razliCitim oblastima, koje su uperene na
sprecavanje da do kriminalnog ponasanja dode, mere ante delictum. S obzirom
na to da je kriminalna politika najuZe integrisana u ukupnu socijalnu politiku
koja se vodi u odredenom drustvu, moZe se reci da je u suzbijanju kriminaliteta
belog okovratnika od izuzetnog znacaja postojanje nezavisne, samostalne i
objektivne drzavne institucije kao Sto je Drzavna revizorska institucija.

Odgovorno troSenje javnih sredstava je oduvek bilo u centru paZnje politicara,
filozofa, pravnika, ekonomista, ali i obi¢nih ljudi. Grcki filozofi su posvecivali
posebnu paznju trosenju javnih sredstava. Aristotel je o tome pisao: ,Neki
drzavni sluzbenici raspolazu velikim iznosima javnih sredstava, pa je zbog toga
neophodno postojanje drugih sluzbenika koji ¢e kontrolisati njihovo odgovorno
i savesno ponasanje. To ne mogu biti lica koja raspolazu tim javnim sredstvima.
U razli¢itim gradovima se nazivaju kontrolorima, revizorima ili javnim
zastupnicima“ (Rabrenovi¢, 2009:45).

S obzirom na to da je za otkrivanje krivicnih dela koja spadaju u kriminalitet
belog okovratnika potrebno poznavanje propisa iz oblasti javnih finansija, cesto
se za takva dela sazna zahvaljujudi radu interne i eksterne revizije. Narocito je
od znacaja rad Drzavne revizorske institucije, koja je, u skladu sa Zakonom o
Drzavnoj revizorskoj instituciji i svojim Poslovnikom, u obavezi da podnese
krivicnu prijavu ukoliko utvrdi postojanje osnova sumnje da je u subjektu
revizije izvr§eno krivi¢no delo. Clanom 41. Zakona o DrZavnoj revizorskoj
instituciji’ predvideno je da je navedena Institucija u obavezi da bez odlaganja
podnese Krivi¢nu prijavu nadleznom organu, ako u postupku revizije otkrije
materijalno znacajne radnje koje ukazuju na postojanje elemenata krivicnog
dela. U skladu sa istim Zakonom, ustanovljena je obaveza organa formalne
socijalne kontrole da o svojim odlukama obaveste Drzavnu revizorsku
instituciju. Imajuéi u vidu da vrhovna revizorska institucija Republike Srbije
nema sudska ovlaS¢enja i moguénost sankcionisanja subjekata revizije, vec¢
samo mogucnost pokretanja prekrSajnih i krivicnih postupaka, potrebno je
obezbediti punu institucionalnu podrsku drugih drzavnih organa kako bi se
njene sistematske preporuke primenile u praksi (Rabrenovi¢, Cori¢ Eri¢, 2012:
297). Ista obaveza je predvidena ¢lanom 34. Poslovnika Drzavne revizorske
institucije.’® U skladu sa navedenim ¢lanom, nadlezni vrhovni revizor je u

9 Cua.raacHuk PC 101/2005,54/2007 v 36/2010.
10 Ca.rnacuuk PC9/2009.
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obavezi da ukoliko primeti da dokazi prikupljeni u postupku vrsenja revizije
ukazuju na postojanje krivicnog dela, to odmah prijavi generalnom drZavnom
revizoru, a koji je u obavezi da podnese krivi¢nu prijavu nadleznim organima.
DrZavna revizorska institucija u svom radu moze da otkrije veci broj razlicitih
krivicnih dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika. Njen posao nije
istraga i ona se ne upusta u utvrdivanje postojanja osnovane sumnje u vezi sa
izvrSenjem Kkrivicnog dela. Njena obaveza se sastoji u podnoSenju krivi¢ne
prijave nadleZznim organima.

Do dokaza koji sadrze osnove sumnje o izvrSenju krivi¢cnih dela protiv sluZbene
duznosti vrhovna revizorska institucija najces¢e dolazi prilikom vrsenja svoje
revizione aktivnosti, koja se obavlja uvidom revizora u rac¢unovodstvenu i
ostalu dokumentaciju relevantnu za poslovanje subjekta revizije. U skladu sa
Clanom 36. Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji subjekat revizije je u
obavezi da revizorima stavi na raspolaganje sve trazZene podatke i dokumenta,
ukljucujudi i poverljive podatke i dokumenta koji su neophodni za planiranje i
izvrSenje revizije. On je duzan da trazene podatke dostavlja Instituciji ne samo
prilikom revizije ve¢ i u toku godine, u skladu sa dinamikom koja je utvrdena u
planu revizije i rokovima koje odredi ovlaséeno lice vrhovne revizorske
institucije. U skladu sa navedenim c¢lanom Zakona, subjekat revizije, tj.
ovlaS¢ena lica u subjektu revizije, u obavezi su da Drzavnoj revizorskoj
instituciji ili ovlaS¢enom licu omoguce uvid u dokumenta poverljivog karaktera,
ili dokumenta koja predstavljaju poslovnu tajnu u skladu sa Zakonom. Na
zahtev revizora subjekt revizije je duzan da preda ovlas¢enom licu drzavne
revizorske institucije i kopiju baze podataka. Kako bi se revizija obavila
kvalitetno, a revizori pripremili za obavljanje posla neophodno je da se pre
pocetka revizije upoznaju sa poslovanjem subjekta u kojem ¢e se vrsiti revizije.
U tom cilju vrhovna revizorska institucija u skladu sa ¢lanom 37. Zakona o
DrZzavnoj revizorskoj instituciji moZe i pre pocetka revizije da zahteva od
korisnika javnih sredstava sva obaveStenja koja se smatraju neophodnim,
knjigovodstvenu dokumentaciju, podatke i drugu dokumentaciju, kao i da obavi
druga ispitivanja, koja su potrebna za planiranje ili izvodenje revizije. Revizija
se, u skladu sa ¢lanom 35. Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji, vrsi na
osnovu godiSnjeg programa revizije koji donosi Savet pre isteka tekuce
kalendarske godine, za narednu kalendarsku godinu. Taj program se odlukom
Saveta moze u toku godine izmeniti ili dopuniti. S obzirom na to da se krivicna
dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika cesto vrSe i krSenjem
pravnih normi iz oblasti javnih finansija, za prepoznavanje indikatora Kkoji
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ukazuju na postojanje kriminaliteta belog okovratnika neophodno je dobro
poznavanje finansijskih propisa. Zbog znanja koje njeni revizori poseduju, ali i
njihove nezavisnosti u radu, Drzavna revizorska institucija bi trebalo da
predstavlja sponu sa organima formalne socijalne kontrole.

Za uspesnu prevenciju krminaliteta belog okovratnika neophodno je zajednicko
delovanje i ostalih drzavnih organa. Ograni¢eno vreme za otkrivanje odredenih
propusta, tacno odreden predmet i cilj konkretne revizije, previSe revizora
ekonomske struke mogu doprineti da revizori ne primete da revizioni dokazi
ukazuju na mogucénost postojanja nekog krivicnog dela iz oblasti finansijskog
poslovanja. Takode, problem moze predstavljati i zastarelost krivicnog gonjenja
kod odredenih krivi¢nih dela, tj. isuviSe kratki rokovi zastarelosti (npr. kod
krivicnog dela nenamensko troSenje budZetskih sredstava rok zastarelosti
krivicnog gonjenja je dve godine). Ukoliko se revizija vrs$i za prethodnu godinu,
a zbog sloZenosti postupka traje godinu dana, moZe se desiti da je u trenutku
podnoSenja Kkrivicne prijave krivicno gonjenje konkretnog dela zastarelo.
Imajuéi u vidu navedeno neophodno je ili propisati visu kaznu za izvrSioce
odredenih krivi¢nih dela ili da drzavni revizori ne ¢ekaju izjaSnjenje subjekta
revizije na revizorski izvestaj, ve¢ da ukoliko prikupe dovoljno dokaza koji
ukazuju na postojanje odredenog krivicnog dela, u $to kra¢em roku obaveste
generalnog drzavnog revizora, a koji je u obavezi da bez odlaganja podnese
krivi¢nu prijavu nadleZznom organu.

Kao Sto je ve¢ navedeno predmet rada Drzavne revizorske institucije nije
otkrivanje krivicnih dela, ve¢ u skladu sa ¢lanom 9. Zakona o Drzavnoj
revizorskoj instituciji: uveravanje da su primanja i izdaci u skladu sa propisima
o budzetskom sistemu,!' uveravanje da su finansijski izvestaji, finansijske
transakcije, obracuni, analize i druge evidencije i informacije subjekta revizije
tacni i aZurni, uveravanje da subjekat revizije posluje u skladu sa zakonom i
ostalim propisima, kao i datim ovlaséenjima, kontrola svrsishodnosti
raspolaganja javnim sredstvima u celosti ili u odredenom delu, funkcionisanje
internih kontrola, interne revizije i rac¢unovodstvenih i finansijskih postupaka u
subjektu revizije, analiza akata!? ili radnji subjekta revizije koje proizvode ili

11 U navedenom kontekstu se pod propisima o budZetskom sistemu podrazumevaju: Zakon
0 budZetskom sistemu, Uredba o budZetskom rac¢unovodstvu, Zakon o budZetu i odluke o
budzetu za konkretnu budzetsku godinu, Zakon o javnim nabavkama, ali i drugi propisi
relevantni za finansijsko poslovanje subjekta revizije.

12 Zakon o DrZavnoj revizorskoj instituciji u ¢lanu 9 stav 3 definiSe akte kao akte propisane
zakonom (reSenja, zakljucci, odluke), ali i ra¢unovodstvene iskaze i
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mogu da proizvedu finansijske efekte na primanja i izdatke korisnika javnih
sredstva i imovinu druZave, uveravanje da li je zaduZivanje i davanje garancija
izvrSeno u skladu sa Zakonom o javnom dugu, kao i kontrola svrsishodnosti
upotrebe sredstava kojima raspolaZe subjekt revizije, kontrola pravilnosti rada
organa rukovodenja, upravljanja i drugih odovornih lica nadleznih za
planiranje, izvrSenje i nadzor poslovanja korisnika javnih sredstava kao i druga
ovla$c¢enja predvidena posebnim zakonima.

Predmet revizije u skladu sa ¢lanom 9. Zakona o drzavnoj revizorskoj instituciji
moZe biti tekuce, proteklo, ali i planirano poslovanje korisnika javnih sredstava.
Subjekti revizije su lica kod kojih drzavna revizorska institucija vrsi reviziju.
Clanom 10. prethodno navedenog Zakona propisano je da subjekti revizije
mogu biti: direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava Republike Srbije,
direktni i indirektni korisnici budzetskih sredstava teritorijalne autonomije i
direktni i indirektni korisnici budZetskih sredstava lokalne samouprave u
skladu sa propisima kojima je ureden budzetski sistem i sistem javnih prihoda i
rashoda, organizacije obaveznog socijalnog osiguranja, budZzetski fondovi
osnovani posebnim zakonom ili podzakonskim aktom, Narodna banka Srbije u
delu koji se odnosi na koris¢enje javnih sredstava i na poslovanje sa drzavnim
budZetom, javna preduzeca, privredna druStva i druga pravna lica koje je
osnovao direktni, odnosno indirektni korisnik javnih sredstava, pravna lica kod
kojih direktni ili indirektni korisnici budzetskih sredstava imaju ucesée u
upravljanju, odnosno u kapitalu, pravna lica koja primaju od Republike Srbije,
teritorijalne autonomije ili lokalne vlasti dotacije i druga bespovratna davanja
ili garancije, subjekti koji se bave prihvatanjem, ¢uvanjem, izdavanjem i
koriS¢enjem javnih rezervi, politicke stranke u skladu sa zakonom kojim se
ureduje finansiranje politickih stranaka, Kkorisnici sredstava Evropske unije,
donacija i pomo¢i medunarodnih organizacija, stranih vlada i nevladinih
organizacija, ugovorna strana u vezi sa izvrSenjem medunarodnih ugovora,
sporazuma, konvencija i ostalih medunarodnih akata, kada je to odredeno
medunarodnim aktom i kada to odredi ovlas¢eni organ i drugi subjekti koji
koriste sredstva i imovinu pod kontrolom i na raspolaganju Republike,
teritorijalnih autonomija, lokalnih vlasti ili organizacija obaveznog socijalnog
osiguranja. U skladu sa ¢lanom 11. Zakona o DrZavnoj revizorskoj instituciji,
navedena Institucija moZe da vrsi reviziju i kod pravnih lica koja posluju sa
navedenim subjektima revizije i to samo u pogledu njihovog poslovanja

izvestaje koje su korisnici javnih sredstava (subjekti revizije) u obavezi da sastave na zahtev
Drzavne revizorske institucije.
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sa subjektima revizije. 0d Drzavne revizorske institucije se o¢ekuje da ¢e svojim
nezavisnim, nepri-strasnim i objektivnim radom u skladu sa medunarodnim
standardima revizije vrhovnih revizorskih institucija (ISSAI'®) uspeti da otkrije
nepravilnosti i nezakonitost u radu rukovodstva organa i organizacija u javhom
sektoru.

[ako ima znacajnu ulogu u prevenciji fiskalnih krivicnih dela', delatnost
Drzavne revizorske institucije ne treba mesati sa forenzickim racunovodstvom
ili forenzickom revizijom. Forenzicko raCunovodstvo je nova grana
racunovodstva koja postoji u cilju otkrivanja i tumacenja kako pojedinacnih
okolnosti i Cinjenica, tako i njihove medusobne povezanosti, iz kojih proizilaze
okolnosti koje ukazuju na postojanje krivicnog dela. Takode, delatnost
pomenute institucije ne treba meSati ni sa forenzickom revizijom, koju
obavljaju uglavnom privatne revizorske kuce, a koja se vrsi u cilju revizije
finansijskih izveStaja na osnovu ra¢unovodstvenih i revizorskih vestina, a radi
otkrivanja krivicnih dela i obavljanja veStaCenja za sudske potrebe. Aktivnost
vrhovne revizorske institucije je usmerena na druge ciljeve, a ukoliko se
prilikom obavljanja revizije uoce odredene nepravilnosti koje ukazuju na
postojanje krivicnog dela, ona je duzna da o tim okolnostima zajedno sa
relevantnim dokazima obavesti nadleZzne drzavne organe. Forenzicko
racunovodstvo i forenzicka revizija se koriste u istrazi, tj. u toku pretkrivicnog
postupka, dok je uloga Drzavne revizorske institucije od znacaja pre pokretanja
istrage, a dokazi koje ona prikupi u toku revizije od velikog su znacaja za samo
poKkretanje istrage.

Kao vaznu funkciju vrhovne revizorske institucije, neophodno je ista¢i i njenu
nerevizijsku funkciju, koja doprinosi unapredenju kvaliteta njenog rada. Ova
funkcija jeste njena funkcija subjekta medunarodne saradnje koja se
prevashodno ogleda u ovlaséenju predstavljanja i uces¢a u radu INTOSA]I, ¢iji je
Drzavna revizorska institucija ¢lan, kao i u bilateralnoj i multilateralnoj saradnji
na regionalnom i medunarodnom nivou (Tekijaski, 2012: 276). Medusobna
saradnja i razmena iskustava vrhovnih revizorskih institucija na
medunarodnom ili regionalnom nivou moze da doprinese unapredenju
kvaliteta rada Drzavne revizorske institucije, a samim tim i da poveca njenu
efikasnost u prepoznavanju indikatora koji upucuju na postojanje krivi¢nih dela
koja se mogu svrstati u kriminalitet belog okovratnika u javnom sektoru.

13 ISSAI je skracenica za International Standards of Supreme Audit Insititutions.

14 S obzirom na to da rec fiscus oznacava drzavnu blagajnu, pod fiskalnim krivi¢nim delima
treba smatrati sva dela koja se vrse na Stetu drzavnog budzeta ili imovine.
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5. Zakljucak

Drzavna revizorska institucija je osnovana u cilju uspostavljanja finansijske
discipline u javnom sektoru. Njena aktivnost nije primarno usmerena na
otkrivanje krivicnih dela, ali na polju suzbijanja kriminaliteta, u skladu sa
savremenim tendencijama u oblasti kriminalne politike neophodno je
zajednicko delovanje celog drustva, a ne samo policije i pravosudnih organa.
Znanja iz oblasti javnih finansija i ra¢unovodstva koja poseduju drzavni revizori
od velikog su znacaja za prepoznavanje indikatora koji ukazuju na postojanje
krivicnih dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika. Saradnja i
medusobna razmena iskustava Drzavne revizorske institucije i drugih vrhovnih
revizorskih institucija na medunarodnom i regionalnom nivou bitna je za
unapredenje kvaliteta njenog rada, a samim tim i radi unapredenja efikasnosti
navedene institucije u prepoznavanju indikatora koji ukazuju na postojanje
krivi¢nih dela koja spadaju u kriminalitet belog okovratnika u javnom sektoru.

Javno objavljivanje nalaza i miSljenja Drzavne revizorske institucije, kao i
obavestavanje javnosti protiv kojih lica je podneta krivicna prijava od strane
pomenute institucije, podsecaju kako pripadnike ,visih druStvenih slojeva®“
tako i ostale gradane da niko nije zasti¢en od kazne za izvrSeno krivi¢no delo.
Aktivnost vrhovne revizorske institucije moze biti preventivna samo ako se ona
preduzima u pravo vreme, a narocito ako se ima u vidu blagovremeno
podnosenje krivicnih prijava nadleZznim organima, obzirom na kratak rok
zastarelosti kriviénog gonjenja kod nekih dela.

[ako je u Nacionalnoj strategiji za borbu protiv korupcije naglasena uloga
DrZzavne revizorske institucije u prevenciji korupcije i potreba saradnje
drzavnih organa sa navedenom institucijom, treba napomenuti da je njena
uloga znacajna i u prevenciji drugih krivicnih dela, kojima cesto prethodi
izvrSenje koruptivnih krivi¢nih dela, kao $to su: nenamensko koriS¢enje javnih
sredstava, prevara u sluzbi, pronevera, falsifikovanje isprave i falsifikovanje
sluzbene isprave.

S obzirom na to da se javni rashodi drzave u velikoj meri finansiraju od javnih
prihoda, od velikog interesa za sve gradane jeste njihovo racionalno i zakonito
troSenje. Zbog toga se moze rec¢i da Drzavna revizorska institucija podnosSenjem
krivi¢nih prijava protiv izvrsilaca krivicnih dela kojima se Steti drzavnom
budzetu, Stiti ne samo javne finansije, vec i finansijske interese svih gradana.
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The Role of the State Audit Institution in Prevention
of White-Collar Crime in the Public Sector

Summary

In this paper, the author points out to the important role of the Serbian State
Audit Institution in prevention of corruptive practices, felonies and white-collar
crime in the public sector in the Republic of Serbia. Although the activity of
supreme state auditors is not primarily aimed at detecting criminal offences in
the public sector, their efforts and results in this area are by no means
insignificant. This is due to the fact that state auditors are well-trained to
interpret and apply the legal provisions from the area of public finance, public
procurements and accountancy, regulating the budget system of revenues and
expenditures whose violation may constitute a criminal offence within the
scope of whitecollar crime. Considering the fact that it is an independent and
autonomous state authority, the Serbian Supreme Audit Institution should play
a very important role in reducing “the dark figures of white-collar crime”. In
many cases, the fear of crime detection as well as the the fear of being punished
are sufficient to exert the preventive effect on the potential perpetrators of
white-collar crimes. However, we have to bear in mind that the prevention of
corruption and other felonies which are qualified as white-collar crime calls for
a joint effort of all state institutions and citizens alike. Another fact which is
very important for improving the operative quality of the Supreme Audit
Institution is its membership in the International Organisation of Supreme
Audit Institutions and cooperation with the Supreme Audit Institutions in other
countries.

Key words: white collar crime, State Audit Institution, corruption, felonies
against public duty, criminal charges.
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Beogradu

redovni profesor Ekonomskog fakulteta u
Beogradu

vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Ljubljani

redovni profesor Fakulteta politickih nauka u
Beogradu

vanredni profesor Fakulteta politickih nauka u
Beogradu

redovni profesor Pravnog fakulteta u
Novom Sadu

redovni profesor Pravnog fakulteta u
Novom Sadu

vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Beogradu

vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Beogradu

vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Podgorici

docent Pravnog fakulteta u Beogradu
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17. Dr Milo Boskovi¢ profesor emeritus Pravnog fakulteta u
Novom Sadu

18. Dr Miodrag Simovi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Banja Luci, ¢lan Akademije nauka i
umetnosti Republike, potpredsednik
Ustavnog suda BiH

19. Dr Senad Jasarevic¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Novom Sadu

20. Dr Tatjana Bugarski vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Novom Sadu

21.Dr Zoran Loncar docent Pravnog fakulteta u Novom Sadu

22. Dr Dusica Palackovi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Kragujevcu

23. Dr Zoran Miladinovi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Kragujevcu

24.Dr Vesna redovni profesor Fakulteta za specijalnu

Nikoli¢Ristanovic edukaciju u Beogradu

25. Dr Sanja Copi¢ naucni saradnik Instituta za kriminoloska i

socioloska istraZivanja u Beogradu i istrazivac
Viktimoloskog drustva Srbije

26. Dr Branislav Ristivojevi¢ vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Novom Sadu

27. Dr Srdan Marinkovi¢ redovni profesor Ekonomskog fakulteta u
Nisu

28. Dr Natasa Golubovi¢ redovni profesor Ekonomskog fakulteta u
Nisu

29. Dr Jadranka redovni profesor Ekonomskog fakulteta u

Purovi¢Todorovié¢ Nisu

30. Dr Danijela Gavrilovié¢ redovni profesor Filozofskog fakulteta u Nisu

31. Dr Radmila Velickovi¢ docent Medicinskog fakulteta u Nisu

Radovanovi¢

32. Dr Milan Petrovi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u

Nisu, u penziji
33. Dr Slobodanka redovni profesor Pravnog fakulteta u
Konstantinovi¢ Vili¢ NiSu, u penziji
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34. Dr Zoran Radivojevi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u

Nisu

35. Dr Miroslav Lazi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

36. Dr Nevena Petrusic¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

37. Dr Dragan Stojanovic redovni profesor Pravnog fakulteta u

Nisu, sudija Ustavnog suda Srbije

38. Dr Aleksandar Ciri¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

39. Dr Dragan Nikoli¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

40. Dr Mirko Zivkovié redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

41. Dr Srdan Golubovi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

42. Dr Natasa Stojanovic¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

43. Dr Mileva Andelkovi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

44. Dr Sasa KneZevi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

45. Dr Dorde L. Nikoli¢ vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

46. Dr DusSica docent Pravnog fakulteta u Nisu
MiladinoviéStefanovié¢

47.Dr Zoran Ciri¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
NisSu

48. Dr Vojislav Burdi¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

49. Dr Predrag Dimitrijevic¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

50. Dr Irena Peji¢ redovni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu

51. Dr Predrag Cvetkovic¢ vanredni profesor Pravnog fakulteta u
Nisu
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52. Dr Ljubica Nikoli¢
53. Dr Nebojsa Randelovi¢
54. Dr Aleksandar Petrovi¢
55. Dr Goran Obradovié
56. Dr Milena Jovanovic
Zatila
57. Dr Maja Nastic

58. Dr Ivana Simonovi¢

59. Dr Dragan JovasSevi¢

60. Mr Natalija Zuni¢
61. Dr Dragan Corbi¢

62. Dr Dejan Vuceti¢
63. Dr Slavisa Kovacevic

64. Mr Bojan Bojani¢
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ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU (M51)

UPUTSTVO AUTORIMA

Opste napomene

Rukopis rada kompjuterski obraditi kori§¢enjem programa Word, u
fontu Times New Roman ¢éirilica (Serbian-Cyrillic), (osim
originalnih latini¢nih navoda), veli¢ina fonta

12 pt, razmak izmedu redova 1,5. Format stranice treba da

Obim rada

Jedan autorski tabak rad ne treba da ima vise od 40.000
karaktera,

Jezik i pismo

Jezici na kojima se mogu objavljivati radovi su srpski, engleski,
ruski, francuski i nemacki.

Naslov rada

Naslov rada kucati veli¢inom fonta 14 pt, bold, Times New
Roman

Autor (i)

Ime i prezime autora, naziv i puna adresa institucije u kojoj
autor

radi, kontakt e-mail adresa (veli¢ina fonta 12 pt).

Sve podatke o autorima, titula i institucija,

Podaci o projektu
ili
programu*

Na dnu prve stranice teksta, treba navesti u fusnoti sledece:
Naziv i broj projekta, naziv programa, naziv
institucije koja finansira projakat.

Podaci 0 usmenom
saopStenju rada*

Ako je rad bio izlozen na nauénom skupu u vidu usmenog
saopStenja
pod istim ili sli¢nim nazivom, podatak o tome treba navesti u

Apstrakt Apstrakt sadrzi 100-250 reci.
Kljuéne redi Ne vise od 10 kljucnih re¢i na srpskom i engleskom jeziku (Key
words).
Struktura teksta 1. Uvod
2. Podnaslov 1
2.1. Podnaslov 2
2.1.1.  Podnaslov 3
3. Podnaslov 2
4. Zakljucak
Naslovi i podnaslovi pisu se fontom 12 pt, bold.
Literatura Pise se nakon teksta, kao posebna sekcija. Poredati sve jedinice
(References) azbu¢nim redom po prezimenu autora, a kod istog autora, po godini

izdavanja (od najnovije do najstarije). Molimo autore da
isklju¢e komandu numbering, tj. bez brojeva ispred. (Pogledati
tabelu na kraju uputstva).

Rezime (Summary)

PiSe se na kraju teksta posle Literature, duzine do 2 000
karaktera

Tabele, grafikoni,
slike

Tabele uraditi u Wordu ili Excelu.
Fotografije, grafikoni ili slike dostaviti u formatu jpg.

Autorska prava

Autori radova potpisuju saglasnost za prenos autorskih prava.
Izjavu preuzeti ovde.

Dostava radova

Radovi se dostavljaju u elektronskom obliku (kao attachment) na

sledecu adresu: zbornik@prafak.ni.ac.rs

Ogledni primerak
rada

Ovde mozete preuzeti OGLEDNI PRIMERAK RADA

* Ovi podaci unose se samo u sluc¢aju da rad
ispunjava navedene uslove (projekat ili saopstenje)
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UPUTSTVO ZA CITIRANJE LITERATURE

Navodenje citata treba uraditi u tekstu, kao $to je navedeno u uputstvu. Fus note koristiti samo kada je
neophodno pruziti dodatno obja$njenje ili propratni komentar, kao i u slu€aju pozivanja na normativni akt,
sluzbena glasila i odluke sudova.

Citati i pozivi na literaturu u tekstu i lista bibliografskih jedinica na kraju teksta moraju se u
potpunosti slagati. Svaki citat iz teksta i poziv na literaturu mora da se nade na listi bibliografskih jedinica,
odnosno, svaka bibliografska jedinica navedena u literaturi mora da se nade u tekstu. Poziv na bibliografske
jedinice navodi se u originalnom pismu, bez prevodenja.

Vrsta rada Reference — literatura Citiranje u tekstu
Knjiga, Kelzen, H. (2010). Opsta teorija prava i (Kelzen, 2010: 56)
1 autor drZave. Beograd: Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu.
Knjiga, Dimitrijevi¢,V. Popovié,D. Papi¢,T. Prvo citiranje u tekstu:
Vise autora Petrovic,V. (2007). Medunarodno pravo (Dimitrijevi¢, Popovié, Papi¢, Petrovié,
ljudskih prava. Beograd: Beogradski centar za | 2007: 128)
ljudska prava. Naredno citiranje u tekstu:
(Dimitrijevi¢ et al. 2007: 200)
Kolektivno Oxford Essential World Atlas.(1996). 3.ed. (Oxford, 1996: 245)
autorstvo Oxford: Oxford University Press.
Rad ili deo Nolte, K. (2007). Zadaci i nacin rada (Nolte, 2007: 280)
knjige koja nemackog Bundestaga. U Pavlovié,V. i
ima Orlovié,S. (Prir.). Dileme i izazovi
priredivaca parlamentarizma. Beograd: Konrad
Adenauer Stiftung. 279-289.
Clanak u Markovié, R. (2006). Ustav Republike (Markovi¢, 2006: 36)
Casopisu Srbije iz 2006 — kriticki pogled. Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu. 2(LIV).
5-46
Enciklopedija Pittau, J. (1983). Meiji constitution. In (Pittau, 1983: 3)

Kodansha encyclopedia of Japan. Vol. 2.
Tokyo: Kodansha. 1-3.

Institucija Republicki zavod za statistiku. (2011). (Republicki zavod za statistiku, 2011)

kao autor Mesecni statisticki bilten. Br. 11.

Propisi Zakon o osnovama sistema vaspitanja i Fus nota:
obrazovanja. Sluzbeni glasnik RS. Br. 62. Cl. 12. Zakona o osnovama sistema
2004. vaspitanja i obrazovanja, SI. glasnik RS,

62/04

Sudske odluke | Case T-344/99 Arne Mathisen AS v Fus nota:
Council [2002] ECR 11-2905 ili Case T-344/99 Arne Mathisen AS v
Omojudi v UK (2010) 51 EHRR 10 i/i Council [2002] unu
Odluka Ustavnog suda TU-197/2002. Onnyka YcrasHor cyaa IV-197/2002
Sluzbeni glasnik RS. Br. 57.2003.

Elektronski Wallace,A.R. (2001). The Malay archipelago Navodenje u tekstu:

izvori (vol. 1). [Electronic version]. Preuzeto (Wallace, 2001)
15.11.2005.
http://www.gutenberg.org/etext/2530 ili Fus nota:
European Commission for Democracy through | European Commission for Democracy
Law. Opinion on the Constitution of Serbia. through Law. Opinion on the Constitution
Preuzeto 24.5.2007. of Serbia. Preuzeto 24.5.2007.
http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL- http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL-
AD(2007)004-¢.asp AD(2007)004-¢.asp
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Collection of Papers, Faculty of Law, Ni§ (M51)

GUIDELINES FOR AUTHORS

General notes

The paper shall be processed in MS Word (doc.) format: paper size A4; font
Times New Roman (Serbian-Cyrillic), except for papers originally written in
Latin script; font size 12 pt; line spacing 1,5.

Paper length

The paper shall not exceed 16 pages.
An article shall not exceed 40.000 characters (including spaces).
A review shall not exceed 6.000 characters (inclusing spaces).

Language and script

Papers may be written in Serbian, English, Russian, French and German.

Paper Title The paper title shall be formatted in font Times New Roman, font size 14
pt, bold. The title shall be submitted in English as well.
Author(s) After the title, the paper shall include the name and surname of the author(s),

the name and full address of the institution affiliation, and a contact e-mail
address (font size 12 pt). The data on the author(s), academic title(s) and
rank(s), and the institution shall be provided in English as well.

Data on the project or
program*(optional)

In the footnote at the bottom of the first page of the text shall include: the
project/program title and the project number, the project title, the name of the
institution financially supporting the project.

Data on the oral presentation

In case the paper has already been presented under the same or similar title in

of the paper *(optional) the form of a report at a prior scientific conference, authors are obliged to
enter a relevant notification in a separate footnote at the bottom of the first
page of the paper.

Abstract The abstract shall comprise 100 250 words at the most

Key words The list of key words following the abstract shall not exceed 10 key words.

The key words shall be submitted in both Serbian and English.

Text structure

1. Introduction

2. Chapter 1
2.1. Section 2
2.1.1.  Subsection 3
3. Chapter 2

4. Conclusion
All headings (Chapters) and subheadings (Sections and Subsections) shall be
in Times New Roman, font 12 pt, bold.

References

At the end of the submitted text, the author(s) shall provide a list of
References. All entries shall be listed in alphabetical order by author’s
surname, and each entry shall include the source and the year of publication
When referring to the same author, include the year of publication (from the
most recently dated backwards). Please, see the table at the end of the
Guidedinesfor Authors.

Summary

The summary shall be included at the end of the text, after the References.
The summary shall not exceed 2.000 characters (including spaces) and it shall
be submitted in both Serbian and English.

Tables, graphs, figures

Tables shall be prepared in MS Word or in Excell.
Photos, graphs or figures shall be in jpg. format.

Copyright

The authors are obliged to sign a written consent on the transfer of copyright.
The Author’s Statement may be downloaded here.

Paper submission

The papers shall be submitted in electronic format (as an attachment) to the

following address: zbornik@prafak.ni.ac.rs

* The data shall be included only if the paper is subject to such circumstances.
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CITATION GUIDELINES

The citations should be included in the text, in line with the guidelines provided below.
Footnotes shall be used only for additional explanation or commentary and for referring to
the specific normative act, official journals, and court decisions.

In-text citations and reference entries shall fully comply with the list of bibliographic
units in the References, provided at the end of the paper. Each in-text citation and reference
entry shall be clearly cross-referenced in the list of bibliographic units and, vice versa, each
bibliographic unit shall be entered in the text of the submitted paper. The referential sources
shall be cited in the language and script of the original work (without providing an English

translation).

Type of work

References

In-text citation

Book
(a single author)

Jones, C. P. (1994). Investments: Analysis and
Management. New York: John Wiley& Sons.
Ltd.

(Jones, 1994: 123)

Book Osterrieder, H., Bahloul, H., Wright, G., First in-text citation:
(a number of Shafner, K., Mozur, M. (2006). Joining Forces | (Osterrieder, Bahloul, Wright, Shafner,
authors) and Resaurces for Sustainable Development Mozur, 2006: 31)
Cooperation among Municipalities — A Guide in- jtation:
for Pracititioners. Bratislava: UNDP (Osterrieder et all., 2006: 45)
Joint Oxford Essential World Atlas (3rd ed.). (1996). | (Oxford, 1996: 245)
authorship Oxford, UK: Oxford University Press
(a group of
authors)

An article or a
chapter in a
book with an
editor

Scot, C., del Busto, E. (2009). Chemical and
Surgical Castration. In Wright, R. G.

(ed.), Sex Offender Laws, Failed Policies and
New Directions (pr. 291-338).

New York: Springer

(Scot, del Busto, 2009: 295)

Journal article

Sandler, J. C., Freeman, N. J. (2007). Tipology
of Female Sex Offenders: A Test of
Vandiver and Kercher. Sex Abuse. 19 (2). 73-89

(Sandler, Freeman, 2007: 79)

Encyclopedia

Pittau, J. (1983). Meiji constitution. In
Kodansha Encyclopedia of Japan (Vol. 2, pp.
1-3). Tokyo: Kodansha

(Pittau, 1983: 3)

Institution (as

Statistical Office of the Republic of Serbia,

(Statistical Office RS, 2011)

an author) Monthly statistical bulletin, No. 11 (2011)

Legal Education Act, Official Gazette RS, No. 62 Footnote: Article 12. Education Act,
documents and | (2004) Official Gazette RS, 62/04
regulations

Court decisions

Case T-344/99 Arne Mathisen AS v

Council [2002] ECR I1-2905; or Omojudi v UK
(2010) 51 EHRR 10; or Constitutional Court
decision IU-197/2002, Official Gazette RS, No.
57 (2003)

Footnote:

Case T-344/99 Arne Mathisen AS v
Council [2002] or

Constitutional Court decision IYV-197/2002

Online sources

Wallace, A. R. (2001). The Malay archipelago
(vol. 1). [Electronic version]. Retrieved

15 November 2005, from
http://www.gutenberg.org/etext/2530 ; or
European Commission for Democracy through
Law, Opinion on the Constitution of Serbia,
Retrieved 24 May 2007, from
http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDLAD(

Lo YrE—
(Wallace, 2001)

Ecotnote:

European Commission for Democracy
through Law, Opinion on the Constitution
of Serbia, Retrieved 24 May 2007, from
http://www.venice.coe.int/docs/2007/CDL

2007)004-¢.asp

AD(2007)004-¢.asp
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