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Uvodna rec

Postovani ¢itaoci,

U fokusu redovnog broja Zbornika radova Pravnog fakulteta u NiSu nasla se
tema javnopravne naucne oblasti, federacija i konfederacija, analizirana kroz
optiku opSte teorije drzave i prava sa osvrtom na pozitivno pravo.
Publikovani nauc¢ni ¢lanci rezultat su istrazivanja u Sirokom dijapazonu od
javnog do privatnog prava, ukljucujuc¢i aktuelne teme iz medunarodnopravne
oblasti. Sa radovima studenata doktorskih studija i prikazima jedne knjige i
jedne medunarodne konferencije zaokruzili smo sadrzaj ovog broja ¢asopisa.

MoZemo da najavimo da ¢e se Casopis pojaviti u DOA]J (Directory of Open Acces
Journals) servisu, koji se smatra referentnim izvorom u informatickoj strukturi
evropskog akademskog prostora. S obzirom da je Zbornik radova Pravnog
fakulteta u NiSu ve¢ indeksiran u Srpskom citatnom indeksu (SCIndeks), dobili
smo podrsku od Centra za evaluaciju u obrazovanju i nauci da pristupimo DOA]
servisu. Na ovaj nacin bila bi omogucéena ocena legitimiteta naSeg naucnog
Casopisa uporeduju¢i dostignuéa svih casopisa koji se izdaju u reZimu
otvorenog pristupa.

U NiSu, decembar, 2016. godine

Prof. dr Irena Pejic,
glavni i odgovorni urednik



Editor’s Introductory Note
Dear Readers,

The focal point of this volume (No. 73) of the Collection of Papers of the Law
Faculty, University of Nis, is a topic from the scientific area of public law: Fed-
erations and Confederations, which has been analyzed from the standpoint of
the general theory of state and law, with specific reference to positive law. The
scientific articles published in this volume are the result of scientific research
conducted in diverse areas of law, including contemporary issues in the field of
public law, private law, as well as international law. This issue of the Law Faculty
journal also includes a number of doctoral students’ papers, a book review and
an international conference report.

The Editorial Board would like to announce that the Law Faculty journal “the
Collection of Papers of the Law Faculty in Ni$” will be entered into the DOA]
(Directory of Open Access Journals), an online directory which provides access
to high-quality open access peer-reviewed journals and is deemed to be a highly
referential source in the information structure of the European academic space.
Considering that the Law Faculty journal has already been indexed in the Ser-
bian Citation Index (SCIndex), we have been supported by the Centre for Evalu-
ation in Education and Science to access the DOA] service. It will give our Law
Faculty journal a competitive edge and provide an opportunity to evaluate its
quality and legitimacy as well as to compare the attainments of all journals that
are published in the open access system.

NiS, December 2016

Prof. Irena Peji¢, LL.D.
Editor-in-Chief
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SAVEZNA DRZAVA (FEDERACIJA) 1 SAVEZ DRZAVA
(KONFEDERACIJA) U OPSTOJ TEORIJI DRZAVE
1 PRAVA I POZITIVNOM PRAVU (prvi deo)

Apstrakt: Razlika izmedu saveza drZava i savezne drZave ima osnov u
tome sto je drZzava Clanica nosilac vrhovne vlasti (suvereniteta) u savezu
drzava, dok je federalna jedinica savezne drZave nesuverena, jer
suverenitet pripada iskljucivo federaciji. Na temelju istraZivanja razlicitih
konfederacija i federacija, rad dolazi do zakljucka da je ,Druga
Jugoslavija“ bila, uprkos nazivu, konfederacija. No, taj zakljucak otvara
pitanje granica izmedu njenih bivsih drZava Clanica, posto te granice
nisu utvrdene nikakvim medunarodnim ugovorom. S obzirom na to da
postoji pravni kontinuitet izmedu Kraljevine Srbije te ,Prve” i ,Druge”
Jugoslavije, reSenje se mora traZiti u povratku na stanje koje je postojalo
pre nastanka jugoslovenske drZave.

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

Savezna drzava (federacija) i savez drzava (konfederacija) toliko su srodne
pravne pojave da se bez razumevanja prve, druga ne moze razumeti, i obratno,
a ponekad su toliko sli¢ne da se njihovi pojmovi meSaju. No, razlike u njihovim
pravnim posledicama su ogromne, takore(i istorijske. Jer, ako se ostave po
strani prava i obaveze prema tre¢im drzavama, u saveznoj drzavi po pravilu
vazi njeno unutrasnje pravo, a sasvim izuzetno i medunarodno pravo; naime,
kada je odredena savezna drZava nastala aktima medunarodnog prava. U
savezu drZava, naprotiv, pored unutrasnjeg prava, koje stvaraju drZave c¢lanice
(sastavne drzave) i savezni organi, nuzno vazi i medunarodno pravo. S tim u

* milan@prafak.ni.ac.rs
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vezi, vazno je primetiti da ustavi saveznih drzava obi¢no imaju formalan izvor u
zakonima, a ustavi saveza drzava u medunarodnim ugovorima, ali da to uvek
ne mora biti slucaj. Jer, kao Sto medunarodni ugovor moze biti formalan izvor
unutrasnjeg prava, tako i zakon moZe biti izvor medunarodnog prava.
Pomenimo, za sada, dva istorijska primera koji to dokazuju. Austro-Ugarska
monarhija bila je realna unija kao vrsta saveza drzava, no ona je bila zasnovana
na dvema zasebnim zakonima tih drzava. Opet, Bizmarkov Nemacki Rajh
(Nemacko carstvo) bio je savezna drzava osnovana medunarodnim ugovorima
nemackih drzava i drzava-gradova.

Nau ¢no interesovanje za pitanja federalizma, koje podrazumeva i
utvrdivanje razlike izmedu savezne drzave (federacije) i saveza drzava
(konfederacije) izgubilo se u nas nakon raspada Socijalisticke Federativne
Republike Jugoslavije 1992. godine (koja je postojala pod razli¢itim
nazivima: od 7. marta 1945. godine kao Demokratska Federativna Jugoslavija
(DFJ), od 29. novembra 1945. godine kao Federativna Narodna Republika
Jugoslavija (FNR]), te napokon, od 7. aprila 1963. godine kao Socijalisticka
Federativna Republika Jugoslavija (SFR])). No, ako su i neke druge
konfederacije ili federacije prestale da postoje, u prvom redu Sovjetski Savez
(SSSR) i Cehoslovacka, dva saveza drZzava: Organizacija ujedinjenih nacija
(OUN) i Evropska unija (EU) imaju za nas i te kakav znacaj: Srbija je Clanica
prvog, a sa drugim neguje najtesnje odnose. Samo, ni raspad SFR Jugoslavije nije
reSio bitan problem koji se javio medu njenim bivSim republikama, a to je
problem njihova razgranicenja sa Srbijom. Pretpostavka tog problema je najpre
to, Sto Federativna Jugoslavija (kao ,Druga Jugoslavija“) nije naprosto sukcesor
Kraljevine Jugoslavije (kao ,Prve Jugoslavije“), poSto ova drzZava nije prethodno
prestala da postoji, ve¢ je njen nastavljac, Sto ¢e re¢i da se sa njom nalazi u
kontinuitetu, i $to ni Kraljevina Jugoslavija nije sukcesor Kraljevine Srbije, ve¢
njen nastavljac. Rec je dakle o identitetu pravnog subjektiviteta. Nadalje, ,Druga
Jugoslavija“, uprkos nazivu, nije bila federacija kao savezna drZava, veé
konfederacija, to jest savez drZava, i to savez drzava nelegitimno uspostavljen,
Sto Ce reci da svi ustavi ,Druge Jugoslavije“ mogu biti oglaSeni nevaze¢im. Teret
dokazivanja ove pravne mogucénosti pada na ovaj rad, Sto podrazumeva i
ispravno poimanje legitimiteta. I u Engleskoj je 1660. godine konventski
Parlament proglasio fikciju da nikada nije postojala republika, to jest da
kontinuitet monarhije vlade nije bio prekidan u doba Kromvelove diktature (v.:
Hatschek, 1978, 342).

Bitna je razlika izmedu savezne drzave i saveza drzava to S$to savezna drzava
kao srediSnja drzava poseduje suverenitet, dok savez drzava
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nije suveren, ve¢ su suverene njegove drzave Clanice. To je vladajuce misljenje
(v., umesto mnogih: Kunz, 1929, 458 idd). Krajnje je, medutim, sloZeno pitanje
Sta je suverenitet u saveznoj drZzavi i savezu drzava, i svrha ovoga rada takode je
utvrdivanje tog pojma suverenosti. UopSte uzev, suverenitet se, iznutra, sastoji
u vlasti bezuslovnog prinudivanja unutar drzavne teritorije. Spolja, suverenitet
se ogleda u nezavisnosti od bilo koje strane vlasti, posebno drZavne. Ove
komponente lako je ustanoviti u unitarnoj drzavi. Stvar se, medutim,
komplikuje u saveznoj drzavi i u savezu drzava, posto tamo i sredi$nji i periferni
organi imaju atribute drzavnosti. Mi smo ve¢ ranije ukazali da se ovaj problem
moZe reSiti ako se ima u vidu razlika izmedu delegacije i derelikcije drzavne
vlasti (v.: Petrovi¢, 2001, 25 idd.; i na engleskom: Petrovi¢, 2000, 480 idd.).
Tako, kada dve ili viSe drZzava osnuju savez drzava (konfederaciju), onda su one
izvrsile delegaciju svojih izvesnih suverenih prava, Sto ¢e re¢i da su na
novostvorene zajednicke organe prenele vrsenje tih prava, zadrzavajuci njihovu
supstanciju. I obratno, kada dve ili viSe drZzava osnuju saveznu drzavu
(federaciju), onda su one izvrsile derelikciju svojih suvereniteta na novonastalo
pravno lice, Sto ¢e rec¢i da su u korist tog pravnog lica prenele supstanciju svoje
suverenosti, zadrzavajuci za sebe vrsenje izvesnih suverenih prava. One su na
taj nacin prestale da budu drzave, ali su zadrzale sopstvene drzavne organe za
vrSenje zadrzanih suverenih prava. Samo, ovde se opet otvara pitanje razlike
izmedu supstancije i vrSenja suvereniteta, na koje se moze odgovoriti tek nakon
konkretnih sagledavanja. Dodajmo da savez drzava ili savezna drzava mogu
nastati i na drugi nacin, osim navedenog, ali da to ne menja sustinu stvari.
Recimo, savezna drzava ili unitarna drzava mogu se preobraziti u savez drzava,
ili savez drzava u saveznu drzavu. Moguce je, napokon, da se savez drzava i
savezna drzava preobraze u unitarnu drzavu, usled Cega ta unitarna drZava
stice i supstanciju i vrSenje suverenosti.

Istaknimo da su ovde bez znacaja nazivi koje upotrebljavaju pravni akti. Tako
su sastavne drZave prve savremene konfederacije, ,Republike Ujedinjene
Holandije, koja je osnovana 1579. godine i trajala do 1795. godine, nazivana
,Ujedinjenim pokrajinama (provincijama) Nizozemske“ (Les Provinces Unies
des Pays-Bas), premda su te pokrajine u stvarnosti bile suverene drZave. Opet,
Svajcarski ustavi (naposletku ¢l. 3 Ustava od 18. aprila 1999. godine) nazivaju
kantone ,suverenim®, iako suverenitet pripada isklju ¢ivo drzavi koja se
sluzbeno naziva ,Svajcarskom Konfederacijom“. Svajcarska pravna nauka
ustavni izraz ,suverenost® kantona tumaci kao ,vlast zapovedanja“ (v.:
Giacometti /Fleiner, 1949, 43).
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Posto je suverenost atribut drzave, federalne jedinice savezne drzave nisu, kao
$to smo rekli, drzave. Da bismo izbegli udvajanje naziva - jer savezna drzava
ujedno oznacava ukupnost srediSnje drzave i federalnih jedinica, a i srediSnju
drzavu samu - srediSnju drzavu nazivamo ,naddrzavom®, a federalne jedinice
,poddrzavama“. Savez drzava (konfederacija) takode ima svoje organe, koji
mogu biti i zakonodavni i upravni i sudski, ali to su zajednicki organi drzava
Clanica, koje glediSte, po nama najispravnije glediste, zastupa veliki broj pravnih
pisaca. Najizrazitiji utemeljitelj tog gledista je G. Jelinek (Jellinek, 1882, 172 idd.
Ostale zastupnike ovoga shvatanja navodi: Kunz, 1929, 448 idd.). No, ono ima
dva ogranka.

Po prvome, ¢iji je pobornik i Jelinek, subjekti medunarodnoga prava mogu biti
samo suverene drzave Clanice, ali ne i savez drzava. Kada konfederacija, koja je
politicki savez, istupa prema tre¢im drZavama, onda su to zajednicka istupanja
svih njenih sastavnih drzava. On kaze (Jellinek, 1882, 184): ,Medutim, prema
ranije reCenom je jasno da, kada savez objavi rat, to predstavlja kolektivnu
objavu rata sveukupnih sastavnih drzava, da, kada savez odasilje poslanike, oni
imaju svojstvo zajednickih poslanika sastavnih drzava za pitanja u pogledu
kojih je ugovorom o savezu isklju ¢eno jednostrano istupanje pojedine drzave
Clanice.” Ipak, stvarnosti viSe odgovara shvatanje da je savez drzava takode i
subjekt medunarodnog prava snabdeven sopstvenim organima. To stanoviste
preovladuje u teoriji drzave i prava i medunarodnoga prava. Zastupao ga je, na
primer, jos F. fon Holcendorf (von Holtzendorff, I, 1887, 131 idd.). Holandanin
de Lauter (de Louter, I, 1920, 201) kaze: ,Konfederacija, nasuprot alijansi,
stvara medunarodno pravno lice, Sto ¢e re¢i da ona poseduje sopstvenu volju,
nezavisnu od volje drzava clanica, i organe koji su nuzni da izjave i po potrebi
izvrSe tu volju.” Slicno je misljenje i Fon Lista (von Liszt, 1927, 57): ,Nacelo
ocCitovano za personalnu uniju jednako vazi, barem teorijski, za savez drZava; u
tom obliku jednako sloZene drzave, to su razlicite drzave clanice cije ujedinjenje
obrazuje konfederaciju, i ne konfederacija sama, koje uzivaju medunarodnu
sposobnost. Medutim, moZe se dogoditi da pravna i poslovna sposobnost
drzava clanica budu podvrgnute ogranic¢enjima s razloga postojanja savezne
veze.“ Ovo stanoviste srece se i kod novijih pisaca (v.: na primer, Dahm, II, 1961,
122 id.). I sam Jelinek podstaknut je da dopusti (Jellinek, 1882, 184): ,Posto
praksa medunarodnoga prava saveze drzava sagledava kao jedinstva, nije
nerazumno i za savez drZava pretpostaviti postojanje jedinstvenog subjekta
savezne veze."



M. Petrovi¢ | str. 1-24

Zbog izuzetne sloZenosti i politicke osetljivosti uredivanja medusobnih
ovlascenja i obaveza u saveznoj drzavi, imperativ je pravne politike da savezna
drzava mora imati pisani ustav kao osnovni zakon kako naddrzave tako i
poddrzava. Medutim, isto vaZi i za savez drZava, s tim Sto se njegov ustav
najce$ce donosi u formi medunarodnog ugovora.

Osobenost saveznih drzava je postojanje dvodomnog ustrojstva zakonodavnog
tela. Doduse, postojale su (primerice Francuska po Ustavnoj povelji od 4. juna
1814. godine, Italija po Osnovnom statutu Italijanske kraljevine od 4. marta
1848. godine, Pruska po Ustavnoj povelji od 31. januara 1850. godine, Rusija po
Osnovnim drzavnim zakonima od 23. aprila 1906. godine, Srbija po Ustavu od 6.
aprila 1901. godine, Jugoslavija po Ustavu od 3. septembra 1931. godine) i
postoje (spomenimo Veliku Britaniju, Francusku, Japan, Italiju, Spaniju) takode i
unitarne drzave sa dvodomnim predstavnickim telom, a videtemo da su i
izvesni savezi drzava pribegavali sistemu dvaju domova. No, premda
dvodomost nije iskljucivo svojstvo saveznih drZava, ona je, ipak, nuZan sastavni
deo njihove ustavne organizacije. Sledstveno tome, jedan dom njihovog
predstavnickog tela je narodno vece, koje predstavlja savezne gradane, a drugi
je zemaljsko vece kao zastupniStvo poddrzava (federalnih jedinica). Ustanova
zemaljskog veca obezbeduje u ceS¢e poddrzava u saveznom zakonodavstvu
naporedo sa narodnim vecem, a u izvesnim saveznim drzavama i sa saveznim
narodom kao odlu¢iocem na saveznom referendumu; s tim S$to zemaljsko vece
u izvesnim saveznim drzavama (kao, na primer, Senat Sjedinjenih Americ¢kih
Drzava) sudeluje i u vrhovnoj upravnoj i sudskoj vlasti. Kroz narodno vece
oCituje se unitaristicko-parlamentarna komponenta savezne drZave. Njega bira
ceo savezni narod po ve¢inskom principu, bez obzira na zemaljsku pripadnost, i
minimum njegove nadleZnosti je obavezno u ¢eS¢e u zakonodavnom postupku
sa zemaljskim vecem.

Ako naddrZava tako i poddrzava (federalna jedinica) ima ustavotvornu vlast, s
tim $to poddrzava ima ustavnu autonomiju na osnovu i u granicama saveznog
prava. Federalna jedinica takode ima, jednako na osnovu i u granicama
saveznog prava, zakonodavnu, upravnu i po pravilu, sudsku vlast. PoSto te vlasti
ima i naddrzava, ali na osnovu i u granicama sopstvenog prava, postoji
naporedno kruzno (ciklicno) stvaranje pravnog poretka u naddrzavi i
poddrzavama, u smislu naSe teorije ,kruznog ili ciklicnog (nizlazno-uzlaznog)
stvaranja pravnog poretka“ (v.. Petrovi¢, 2015, 215 idd.). Medutim, kruzno
stvaranje pravnog poretka ujedno je i reZim vaZenja prava. Tako, ako pravni akt
poddrzave prestupi granice koje mu je postavilo savezno pravo, onda je taj
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prema federalnoj jedinici koja krsi savezno pravo, naddrzava bi mogla primeniti
i prinudno izvrSenje (tzv. ,saveznu egzekuciju“). No, odavde izvoditi zaklju¢ak o
suverenitetu naddrzave bilo bi preuranjeno. Jer, i u savezu drzava
(konfederaciji) drzava clanica je duzna da izvrsava savezno pravo, te bi prema
njoj takode mogla biti primenjena i savezna egzekucija, o cemu ¢e kasnije biti
reci. Jedino Sto bi se moglo, s tim u vezi, reci je to, da je nadmo¢ saveznog prava
nuzna pretpostavka suvereniteta, ali ne i sam suverenitet, tj. njegova sustina.

0 suverenitetu u saveznoj drzavi postoje dve glavne teorije.

Podimo od nemacke teorije ,nadleznosti nadleznosti“ (Kompetenz-Kom-
petenz). Rodonacelnik tog ucenja je Henel (Haenel, I, 1873, 149). Saglasno
Henelu, klju¢na tacka suvereniteta ne pociva u tome S$to drZava granice svoje
nadleznosti prima od neke nadredene vlasti, ve¢ u tome Sto ona samu sebe
stavlja u ustavne forme obrazovanja sopstvene volje, odnosno, u pravnoj moci
drzave nad svojom nadleZnoSc¢u. Nedostatak tog ucenja Jelinek vidi u slede¢em
(Jellinek, 1882, 29): ,Suverenitet naprosto proglasiti za pravnu mo¢ drzave nad
svojom nadleznoscu, znaci takode poreci postojanje medunarodnog prava.”
Henel je pak uzvracao da teorija ,nadleznosti nadleznosti“ vazi samo u
unutrasnjem pravu, a ne i u medunarodnom (Haenel, I, 1892, 118). Ovako
izmenjeno glediSte prihvatio je u osnovi i Kunc, inace pobornik ucenja o
prvenstvu medunarodnog prava nad unutrasnjim. Za njega, sva pitanja
suvereniteta svode se na probleme nadleznosti, upravo zbog primata
medunarodnog prava; suverenost je, naime, relativna jer njenu sadrZinu
svagda odreduje medunarodno pravo. Tako postoje suverene drzave sa
,normalnom nadleznos¢u”, takve Ciju nadleZnost neposredno ogranicava
medunarodno pravo, ali i suverene drzave sa ,ogranicenom nadlezZnos¢u“, koje
viSe nego druge podlezu medunarodnopravnim ograniCenjima. Medu ove
druge spadaju medunarodnopravni protektorati i drzave Clanice saveza drzava.
Naprotiv, sastavne drzave savezne drZave predstavljaju ,nesuverene drzave®,
»drzave u smislu drzavnog prava“, nad kojima savezna drzava ima ,nadleznost
nadleZnosti“ (V.: Kunz, 1929, 118 idd., 537 idd., 648 idd.).

O problematici odnosa medunarodnoga i unutrasnjega (drZavnog) prava
bi¢e rec¢i kasnije. Ovde ¢emo samo izloZiti kritici glediSte ,nadleZnosti
nadleznosti“. Primetimo, najpre, da sva pozitivna prava saveznih drzava ne
poznaju ,nadleznost nadleznosti“ naddrzava. Ona je, zapravo, prisutna u
federacijama koje pripadaju unitaristickom tipu savezne drzave, kao Sto su, na
primer, Austrija i SR Nemacka, jer u njima izmene saveznog ustava spadaju u
isklju¢ivu nadleznost saveznih organa
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(po cl. 44 austrijskog Saveznog ustavnog zakona — Nacionalnog veca i saveznog
birackog tela putem referenduma; po ¢l. 79 Osnovnog zakona za SR Nemacku -
Bundestaga i Saveznog veca). Nasuprot tome, ¢l. 195 Svajcarskog Ustava kaze:
»Potpuno ili delimic¢no revidirani savezni Ustav stupa na snagu kada ga prihvate
narod i kantoni.“ Po €l. V Ustava Sjedinjenih Americkih Drzava, savezni Kongres
predlaZze dvotre¢inskom veéinom oba doma izmene saveznog Ustava, ali te
izmene (amandmani) stupaju na snagu tek kada ih potvrde zakonodavna tela ili
konvencije tri ¢etvrtine federalnih jedinica.

Samo, mogu postojati i unitarne drzave koje nemaju ,nadleznost nadleznosti“
na celoj svojoj teritoriji. Hrvatska i Slavonija bila je do 1918. godine pokrajina u
vidu organizovanog drzavnog fragmenta u sastavu Kraljevine Ugarske. No,
zakonski ¢lanak H H H Ugarske od 1868. godine (,,hrvatsko- ugarska nagodba“)
predvidao je u ¢l. 70 da se ustavni poloZaj Hrvatske i Slavonije prema Ugarskoj
ne moZe menjati jednostranom voljom suverene ugarske drzave bez saglasnosti
doticne pokrajine. Pa ako je suverenitet jednak pravnoj moéi menjanja
nadleZnosti, onda bismo uzaman traZili suverenu vlast nad ugarskom
pokrajinom Hrvatskom i Slavonijom.

Druga teorija je ucenje o ,podeljenom suverenitetu“ izmedu naddrzave i
poddrzava. To ucenje doneo je iz Sjedinjenih Americkih DrZava u Evropu
znameniti francuski istoricar iz prve polovine 19. veka Aleksis de Tokvil (Alexis
de Tocqueville) u svojoj knjizi o demokratiji u Americi (Tocqueville, 1, 1951,
[/VIII, 235 idd.). Prema tom ucenju, kako naddrzava, tako i poddrzava, suverena
je u svom delokrugu. Po jednom ogranku tog ucenja, ni naddrzava ni poddrzave
nisu savrSeni drzavni organizmi, nisu po sebi suverene, ve¢ tek njihovo
jedinstvo ¢ini drzavu u pravom smislu (v.: Bornhak, 1896, 12). Teoriju
spodeljenog suvereniteta” ucinio je u Nemackoj privlacnom svojevremeno
uticajni teoreticar drzave Vaic (Waitz, 1853, 493 idd.). No, posle osnivanja
Nemackog Rajha 1871. godine, ta teorija u toj zemlji gubi privrZenike. Teoriji
.podeljene suverenosti“ prebacuje se da mesa suverenitet i nadleznost, usled
Cega gubi iz vida nadredenost naddrzave poddrzavi.

No, u francuskoj pravnoj nauci prisutno je shvatanje o podeli suvereniteta na
unutrasnji i spoljasnji, i ono se ponekad primenjuje u izgradnji pojma savezne
drzave. Prema Foanjeu (Foignet, 1905, 23), poddrzave gube svoju ,spoljasnju
suverenost, njih “apsorbuje licnost savezne drzave, koja ih sve reprezentuje
prema stranim drzavama”; one, naprotiv, zadrzavaju svoju “unutraSnju
suverenost” premda je ona, Cinjenicom postojanja nadredene savezne vlasti,
umanjena.
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Takode je i za Fosila (Fauchille, I/1, 1922, 246 idd.), koji razliku izmedu saveza
drzava i savezne drzave tradicionalno (i pogresno) vidi u tome Sto prva pociva
na ugovoru a druga na ustavu, samo savezna drzava suverena u
medunarodnom pravu, dok federalne jedinice zadrzavaju znacajan deo, ali ne i
celinu unutra$njega suvereniteta. ,Savezna drzava”, veli FoSil, ,mozZe se
definisati kao vlada drzava koje su sacuvale vaZzan deo, mada nikada ne celinu
svog unutrasnjeg suvereniteta, ali koje su se u potpunosti odrekle svojeg
spoljasnjeg suvereniteta u korist srediSnjeg saveznog organa.”

Mada ni ova teorija nije ta¢na, ona je od nacelnog znacaja za utvrdivanje razlike
izmedu unutrasnjeg (drzavnog) i medunarodnog prava. Jer, unutras$nji
suverenitet je supstancija suvereniteta, te kao takav ima prvenstveno nad
spoljasnjim suverenitetom; onaj ko je u posedu unutrasnjeg suvereniteta moze
da ima i spoljasnji suverenitet, dok je, naprotiv, spoljasnji suverenitet bez
unutrasnjeg nemoguc. Zato je ispravno re¢i da u saveznoj drzavi naddrzava
poseduje i unutrasnji i spoljaSnji suverenitet, dok poddrZavi (federalnoj
jedinici) pripada samo vrSenje izvesnih suverenih prava, i to nuZno u
unutrasnjem pravu i samo eventualno i u medunarodnom.

Po naSem izvornom shvatanju, suverenitet u saveznoj drzavi ogleda se u dva
momenta. Prvo, naddrZava u toj drzavi poseduje ovlas¢enja koja su bitna za
opstanak i delatnost savezne drzave. Koja su to ovlas¢enja, moZe se saznati
samo uvidom u pozitivna prava. Drugo, kolegijalni (zakonodavni i ustavotvorni)
organi savezne drzave uvek odlu ¢uju vecinski. Podimo od sagledavanja prvog
momenta.

Tako, uopste uzev, u nadleZnost naddrzava spadaju: emisija (kovanje) novca,
utvrdivanje mernih jedinica i tegova; jedinstveno finansijsko, ekonomsko i
saobracajno podrucje; posta i telekomunikacije; uz to i carinski propisi;
zakonodavstvo o sprovodenju saveznog ustava, o izboru saveznih organa i tome
slicno; zakonodavstvo i uprava nad neposrednim saveznim podrudjima,
»saveznim distriktima“ i ,teritorijama“, gde ih ima. Ove agende pripadajuce
naddrzavi ¢ine ,gvozdeno jezgro“ svih saveznih ustava. Ono je, kao Sto se vidi,
srazmerno malo. No, agende koje ulaze u nadleZnost naddrzave mogu biti
znatno obimnije. U izvesnim saveznim drZavama u saveznu nadleZnost spada
zakonodavstvo o gradanskom, krivicnom i procesnom pravu, u izvesnim
spadaju i zeleznice itd.

Pre svega, ustavi svih saveznih drzava koje poseduju flotu propisuju da postoji
savezna flota, savezna ratna mornarica, koja spada u isklju¢ivu nadleznost
naddrzave.
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Sto se ti¢e kopnenih oruZanih snaga iratnog vazdu hoplovstva, u isklju ¢ivu
nadleznost naddrzave wulazi, u svim saveznim drZzavama, vrhovno
komandovanje i upotreba istih. Da li se pri tom u pojedinoj saveznoj drzavi radi
0 opstoj vojnoj obavezi, sistemu milicije ili najamnickom sistemu, bez uticaja je
na vojnu strukturu savezne drzave. I u pogledu podele nadleznosti izmedu
naddrzave i poddrzava doti¢no vojnih agendi, mogu se unutar opSteg pojma
savezne drzave sresti razli¢ita stupnjevanja. Prvo, postoji samo jedna, savezna
vojska, sve nadleznosti u oblasti vojnih agendi nalaze su rukama naddrzave, dok
su poddrzave sasvim isklju Cene (na primer u Kanadi, Australiji, Austriji).
Drugo, gotovo sve nadleznosti u oblasti vojnih agendi pripadaju naddrzavi, s
tim Sto izvestan deo vojne uprave ulazi u nadleznost poddrzava (na primer u
SR Nemackoj). Trece, postoji samo jedna savezna vojska, odnosno savezna
milicija, pri ¢emu poddrzave ne mogu imati ni stajacu vojsku, niti smeju da
regrutuju trupe; ipak, poddrzavama se moze dopustiti da imaju, pored savezne
vojske, i svoju miliciju (Sjedinjene Americke Drzave), odnosno da drzi svoje
trupe ukoliko im to naddrzava dozvoli (na primer u Sjedinjenim Ameri¢kim
Drzavama).

,Finansijski ustav“, ,finansijsko poravnanje“ unutar tipa savezne drzave pociva
na finansijskoj prevlasti naddrzave, koja se prevlast ogleda u tome, Sto, pre
svega, budzZetsko pravo i nadleznost oporezivanja imaju pravni osnov u
saveznom pravu.

Cisti sistem matrikularnih priloga, prema kome bi se savezni budZet isklju ¢ivo
pokrivao prilozima podrzava, kojima bi pripadale sve nadleZnosti u
finansijskoj oblasti uz obavezu prenoSenja tih priloga u korist naddrzave, ne
postoji ni u jednom pozitivnom pravu. Zapravo, taj sistem je svojstven savezu
drzava, konfederaciji, premda je i ve¢ spominjana Republika Ujedinjene
Holandije poznavala neposredne ili posredne poreze u korist Saveza. Naime, u
svim saveznim drZavama postoje barem neki prihodi koji neposredno pripadaju
naddrzavi, pri cemu bi se deficit saveznoga budZeta pokrivao iz matrikularnih
priloga poddrzava. Taj sistem postojao je u Nemackom carstvu od 1871. godine,
za koje ¢emo videti da je bilo savezna drZava izgradena na protektoratu. Po
njegovom Ustavu, naddrzavi su prinadlezile jedino carine i u ¢l. 35 istog
navedeni prihodi od poreza na monopolisane proizvode. Pri tome naddrzava
nije imala ni sopstvenu finansijsku upravu. Za vanredne potrebe mogli su se na
osnovu saveznoga zakonodavstva podizati zajmovi. Prekoracenje izdataka
naddrZave imalo se pokrivati iz matrikularnih priloga poddrzava, kojih se
priloga visina utvrdivala srazmerno broju stanovnika poddrzava (¢l. 70 Ustava
Carstva).



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

U vecini saveznih drzava, naddrzava je finansijski potpuno nezavisna od
poddrzava, Sto e rec¢i da moZe da ubira neposredne savezne poreze. Po Ustavu
Sjedinjenih Americkih Drzava, Kongres je ovlas¢en (¢l I, odsek 8) da uvodi i
ubira poreze, takse, carine i trosarine, s tim Sto takse, carine i troSarine moraju
biti jednoobrazne na celom saveznom podrucju. Nemacki Ustav Vajmarske
Republike od 1919. godine ovlastio je ¢lanom 8 naddrZavu da ubira sve poreze i
dazbine, dajué¢i joj tako slobodu da poddrzavama ostavi onoliko vlasti
oporezivanja koliko ona hoce. Ipak, ista odredba je predvidala da naddrzava,
ukoliko bi prisvojila poreze i daZbine koji su dotle prinadlezili poddrZzavama,
mora uzeti u obzir odrzanje Zivotne sposobnosti federalnih jedinica. Osnovni
zakon za SR Nemacku propisao je da Savez ima isklju ¢ivu nadleznost
zakonodavstva u oblasti carina i finansijskih monopola (¢l. 105, stav 1). Uz
to, naddrzava ima ,konkurentno zakonodavstvo“ (takvo koje moze da prisvoji
ili prepusti poddrzavama) u poreskim agendama na C¢iji iznos u celini ili
delimicno polaze pravo (stav 2 istog c¢lana). Ove agende osnovni zakon
taksativno nabraja, ali je njihov broj veliki (preko cetrdeset). S druge strane,
osnovni zakon zajemcuje poddrzavama (saveznim pokrajinama) zakonodavnu
vlast u pogledu lokalnih poreza na pokretnine i potrosnju, ako i ukoliko nisu
istovrsni sa porezima utvrdenim saveznim zakonodavstvom, te ovlaScenje
odredivanja poreske stope kod osnovnog poreza na prihode (stav 2a istog
¢lana). Osnovni zakon ureduje i podelu poreskih prava izmedu Saveza, saveznih
pokrajina i opstina (¢l. 106-108).

U eksteritorijalnim pravnim situacijama, naroCito u odnosima sa stranim
drzavama, naddrzavi kao suverenoj drzavi pripada celokupna nadleZnost;
poddrzavama - kako god da je pozitivnopravno uredena podela nadleznosti
izmedu njih i naddrzave - pripada u ovoj oblasti onoliko agendi koliko im je
dodelio savezni ustav. No, pozitivnopravno gledano, nacin podele ove
nadleZnosti nije merilo razlikovanja izmedu savezne drzave i saveza drzava. Jer,
i u konfederaciji mogu medunarodnopravne agende pripadati saveznim
vlastima, posebno pravo vodenja rata, dok poddrZave u federaciji takode mogu
stupati u eksteritorijalne pravne situacije. U pogledu ovoga, moguce je
razlikovati dva glavna tipa savezne drzave:

To su, prvo, savezne drzave bez bilo kakve medunarodnopravne nadleznosti
federalnih jedinica. Tom tipu odgovaraju Austrija, Australija, Kanada.

Drugi tip predstavljaju savezne drzave sa medunarodnopravnom nadleZnos¢u
federalnih jedinica.

10
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Sto se ti¢e vodenja rata, to pravo u svim saveznim drzavama pripada iskljuc¢ivo
naddrzavi, kojoj takode iskljucivo prinadlezi aktivno i pasivno poslanicko pravo.
Sledstveno tome, moze se raditi samo o pravu zakljuc¢enja ugovora, i to ugovora
sa stranim drzavama. Ovde, naime, ne spadaju ugovori koje medu sobom zaklju-
Cuju federalne jedinice, ni ugovori izmedu federalnih jedinica i naddrzave, jer se
na te ugovore, bez obzira na formu njihova zakljucenja, isklju¢ivo primenjuje
unutardrzavno pravo savezne drzave (o ovome v.: Ficker, 1926, 23 idd.).

Pri svemu tome, i pravo federalnih jedinica da zakljuuju ugovore sa stranim
drzavama veoma je ograniceno. Pre svega, ti ugovori se moraju drzati okvira
postavljenih saveznim ustavom, saveznim zakonima i ugovorima koje je
naddrzava zakljucila sa stranim drzavama. Jasno je, dakle, da se pravo
federalnih jedinica da zaklju¢uju medunarodne ugovore moze vrsiti, u za njih
najpovoljnijem slucaju, u agendama koje spadaju u njihovu zakonodavnu
nadleznost (¢l. 32, stav 3 Osnovnog zakona za SR Nemacku, ¢l. 56, stav 1
Svajcarskog Ustava). Samo, i ovo pravo je u izvesnim pravcima ograniceno.
Tako, savezno pravo zabranjuje poddrZavama da zaklju ¢uju politicke ugovore
sa inostranstvom. Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava u ¢l. I, odsek 10, stav 1
propisuje: ,Nijedna drZava ne sme stupiti ni u kakav ugovor, alijansu ili
konfederaciju...“ Svajcarski Ustav u ¢l. 56, stav 2 zabranjuje kantonima da
zaklju ¢uju ugovore sa inostranstvom ako su ti ugovori protivni pravima i
interesima Saveza, kao i pravima drugih kantona; pre zaklju Cenja
medunarodnih ugovora, kantoni su duzni da informisu Savez. Povrh toga,
federalne jedinice moraju za zakljuenje medunarodnih ugovora da poluce
saglasnost naddrzave. Ustav Sjedinjenih Americkih Drzava u ¢l. I, odsek 10, stav
3 kaze: ,Nijedna drzava ne sme, bez odobrenja Kongresa, ulaziti u bilo kakav
sporazum ili pogodbu s drugom drZavom ili stranom silom, niti stupiti u rat...“
Po Svajcarskom Ustavu, €l. 172, stav 3, Savezna skupsStina odobrava ugovore
kantona medu sobom i sa inostranstvom ako Savezno vece ili pojedini kanton
ulozi prigovor. Nadalje, po Svajcarskom Ustavu, ¢l. 56, stav 3, i onda kada se radi
o agendama u kojima kantoni mogu da zaklju¢uju medunarodne ugovore, oni
mogu neposredno da saobracaju samo sa nizim stranim nadlestvima; u ostalim
slucajevima, kantoni mogu da saobracaju sa inostranstvom samo posredstvom
Saveza.

Ukoliko se radi o tipu savezne drZzave bez svake medunarodnopravne
nadleznosti federalnih jedinica, vladaju¢i je stav nauke da poddrzavama
nedostaje svaka medunarodna pravna i poslovna sposobnost, da je s toga samo
naddrzava pravni subjekt medunarodnog prava, te da s toga u slucaju delikta
medunarodnoga prava isklju¢ivo odgovara naddrzava.
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Smatra se da ta odgovornost postoji i onda kada su poddrZavama ustavom
dodeljene izvesne medunarodnopravne nadleznosti, a naddrzava je u izvesnom
medunarodnom ugovoru izri¢no ili precutno obecala da ¢e se federalne jedinice
ponasati na odredeni nacin, ili je medunarnodnopravni delikt, na primer, nastao
usled uskraéenja pravde strancu u federalnoj jedinici, ¢ak i ako po saveznom
ustavu pravosude spada u iskljuivu nadleZnost te federalne jedinice. Praksa
drzava i judikatura medunarodnih arbitraza stoje na stanovistu da i tada
odgovara naddrzava i samo ona. Saobrazno toj praksi i judikaturi, i nauka stoji
na gledistu da jedino naddrzava odgovara i u slucajevima kada se federalna
jedinica sa medunarodnim nadleZznostima javlja kao pocinitelj delikta
medunarodnog prava (v.: Kunz, 1929, 662, adnotacija 3; Dahm, III, 1961, 204
idd., adnotacija 11). Jer, kako primecuje Strup (Strupp, 1920, 114), kao $to
drzava pokrovitelj mora da odgovara za protivpravne radnje zavisne drzave u
oblasti medunarodnoga prava, tako i savezna drzava (naddrzava) mora da
odgovara za medunarodnopravne delikte svojih federalnih jedinica. Medutim,
Sjedinjene Americke Drzave nisu ovde sasvim dosledne. One pozivaju strane
savezne drzave na odgovornost zbog greSaka njihovih federalnih jedinica, ali
ako njih druge drZave tuze, one ponekad sebe Stite pozivaju¢i se na ustavno-
pravna ogranicenja savezne vlasti (v.: Dahm, III, 1961, 205, adnotacija 11).

Do odstupanja od vecinskog principa kao momenta suvereniteta naddrzave
doslo je do izrazaja samo u jednom ustavu, koji se zato javlja kao istorijski
paradoks, u Ustavu Nemackog carstva koji je vazio od 1871. do 1918. godine, i
po svom tvorcu, kancelaru Bizmarku, bio nazivan ,Bizmarkovim Ustavom®.
[zmene tog ustava vrSene su obi¢nim zakonom usvojenim u Rajhstagu, kao
narodnom vecu, i u Saveznom vecu kao predstavniStvu federalnih jedinica.
Medutim, Kraljevina Pruska kao jedna od njih posedovala je hegemoniju prema
ostalima, jer je imala najviSe glasova (17 od ukupno 58) u Saveznom vecu,
bududi da Ustav nije mogao biti izmenjen ako je zakon o izmeni Ustava imao
protiv sebe 14 glasova u Saveznom vecu.

Shodno tome, Pruska je mogla da onemoguci svaku izmenu Ustava koja joj ne bi
odgovarala. Hegemoniju Pruske uvecavalo je i to, Sto je, po slovu Ustava, kralj
Pruske bio i nemacki car i ujedno predsednik Saveznog veca, a pruski kancelar
ujedno i savezni kancelar. Uz to, Rajhstag je imao manje prava nego Savezno
vece. Rajhstag je predstavljao unitaristicko- parlamentarni dom Nemacke, jer su
njegovi poslanici birani po principu opsSteg, neposrednog i jednakog izbornog
prava svih nemackih gradana, koje je vrSeno tajnim glasanjem. No, njegova
nadleZnost bila je isklju¢ivo zakonodavna. Savezno vece, kao predstavnistvo
nemackih vlada,
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bilo je pored toga nadlezno da donosi upravne propise za izvrSenje saveznih
zakona, da daje saglasnost na objavu rata u ime Carstva, da reSava javnopravne
sporove izmedu federalnih jedinica, dakle da odnosi i odredene ,akte vlade“.

Osobenost Saveznog veta sastojala se i u tome, Sto njegovi Clanovi nisu
samostalno odlucivali, ve¢ su bili vezani instrukcijama ministara, odnosno
drzavnih poglavara, federalnih jedinica koje su zastupali i $to je njihov glas
prilikom glasanja racunat kao deo jedinstvenoga glasa federalne jedinice.
Sledstveno tome, Pruska je, na primer, prilikom glasanja u Saveznom vecu
mogla da ima samo jednog predstavnika, koji je raspolagao sa svih 17 pruskih
glasova. Po re¢ima vodeceg nemackog teoreticara ustavnog prava pre Prvog
svetskog rata Labanda, ova osobenost je proishodila iz koncepta saveznog veca
kao konfederalistickog, medunarodnog kongresa poslanika (Laband, I, 1911,
235).

Jedan francuski pravni pisac zastupao je glediSte da su federalne jedinice
Nemackog Carstva od 1871. godine bile pod protektoratom Pruske
(Hachenburger, 1896, 19 idd.). Ispravno je re¢i da je tadasnje Nemacko carstvo
delimic¢no bilo savezna drzava, jer je imalo savezni Ustav i savezno nacionalno
predstavniStvo  (Rajhstag), a delimi¢no protektorat Pruske nad ostalim
federalnim jedinicama, Kkoji je bio zasnovan prethodno zakljucenim
medunarodnim ugovorima izmedu Pruske i tada jo§ uvek suverenih nemackih
drzava, Kkoji su ugovori obrazovali pravne pretpostavke nastanka Nemackog
carstva.

Pristupimo razmatranju pojma legitimiteta. Problem legitimiteta razmatrali
smo podrobno i u nekim ranijim radovima (v.: Petrovi¢, 2004, 19 idd.; Petrovi¢,
2014, 19 idd.). Ovde pak izlazemo glediSte koje je saZetije i ispravnije.
Legitimitet je svojstvo ustava, pri ¢emu je ustav ukupnost zakona koji stvaraju
drZzavne organe i utvrduju njihovu strukturu, ,organskih zakona“ (Duguit, II,
1928, 185). Legitiman je onaj ustav koji se zasniva na ranije vaZeem
pravovaljanom ustavu, koji se takode zasniva na prethodnom pravovaljanom
ustavuy, i tako sve do nepisanog ustava koji je vazio od pamtiveka (v.: Hegel,
1981, 274, 318). Ustavi liSeni ovako shvacenog kontinuiteta vaZenja pravno ne
obavezuju, kao ni medunarodni ugovori zaklju¢eni na osnovu takvih,
nelegitimnih ustava. Legitimitet vazi i u pogledu zakona i medunarodnih
ugovora  koji sadrze ustave saveznih drZava i saveza drzava, pa je tako
nelegitiman ustav saveza drzava sadrzan u nevaljanom ili nelegitimnom
medunarodnom ugovoru ili koji je nametnut pojedinoj drZavi ¢lanici doti¢nog
saveza drzava.
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No, izmedu legitimiteta i nelegitimnosti nuZzno se umece pojam
kvazilegitimiteta. = Kvazilegitiman je ustav koji je doneo kakav samovoljan
vladar ili diktator, no koji ustav ostvaruje opste dobro. Opste dobro je jedan
eti¢ko-politi¢ki princip, i jo§ su Platon i Aristotel, a u novije doba Hegel, Zorz
Birdo (Georges Burdeau), Binj de Vilnev i drugi smatrali da je svrha drzave,
ustava i politicke vlasti ostvarivanje opsteg dobra (v.: Hegel, 1981, § 270, 294;
Vurdeau, I, 1966, 85 idd., s knjizevnos¢u; Bigne de Villeneuve, 1954, 19 idd.).
Bilo bi nerazumno i protivno blagonaravlju takav ustav bez daljeg smatrati
nelegitimnim. Jedino je ispravan ,srednji put®, Sto znaci da kvazilegitiman ustav
moZe protekom vremena da postane legitimnim. Ovde se namece analogija sa
obic¢ajnim pravom. Zanimljivo je da je i engleski politi¢ki mislilac Edmund Berk
stajao na stanoviStu da prava i politicke institucije Engleza pocivaju na
naslednom pravu utvrdenom obicajima. On kaZze (Burke, 1961, 204 idd.,
podvuceno i izvorniku), osvréuci se na francusku revoluciju od 1789. godine:
,Prosta ideja fabrikacije novog rezima dovoljna je da nas ispuni odvratnoscu i
uzasom. Zeleli smo u doba naSe evolucije, a Zelimo i danas, da sve $to
posedujemo izvodimo jedino iz nasleda svojih predaka. Jako smo brinuli da na
to telo i tu naslednu lozu ne nakalemimo neku mladicu koja ne bi bila iste
prirode kao izvorna biljka. Sve reforme koje smo do sada preduzimali bile su
zasnovane na odnosu koji smo imali prema drevnoSc¢u; i nadam se, StaviSe,
ubeden sam, da ¢e sve $to ubuduce bude uradeno, moc¢i da se pazljivo ravna
prema istim analogijama, istim autoritetima i istim primerima...

»Irajna politika ove Kraljevine sastoji se u tome, da se nasa najsvetija prava i
povlastice sagledavaju kao naslede.”

,U onom znamenitom zakonu iz tre¢e godine vladavine Karla Prvog, zvanom
‘Peticija o pravima’ (Petition of Rights), Parlament kaze Kralju: ‘Vasi podanici su
nasledili ovu slobodu’ - oni ne zasnivaju svoj zahtev na apstraktnim principima
kao Sto su ‘prava coveka’, ve¢ na pravima Engleza, i oni zahtevaju imovinu
svojih predaka.”

Ovde je nezaobilazno pitanje koliko vremena treba da protekne da bi
kvazilegitiman ustav postao legitiman. Sto se ti¢e duZine vremena upotrebe
koja je potrebna za nastanak obicajnog prava, nauka je glediSta da o tome nema
opsSteg pravila, da je svaki pravni obicaj slucaj za sebe. Ovo je bio sud Puhte u
njegovom cuvenom delu o obi¢ajnom pravu (Puchta, 11, 1837, 93 idd.) i taj sud
vaziidanas (v.: Terré, 2009, 320). Ipak, posto se ovde radi o pitanju gde pravna
sigurnost nalaze da se politickoj samovolji postave preciznije granice, misljenja
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smo da je utvrdivanje broja godina potrebnih za legitimizaciju kvazilegitimnog
ustava neophodno. Napomenimo da rimokatolicki Kodeks kanonskog prava
(Codex iuris canonici) iz 1983. godine u kanonu 26. predvida da obicaj stice
zakonsku snagu ako se upotrebljava trideset neprekidnih i potpunih godina.
Glosatori su uglavnom smatrali da je upotreba od deset godina dovoljna za
nastanak pravnog obicaja (v: Puchta, II, 1837, 96 idd.), Sto je zapravo
preuzimanje roka za sticanje nepokretnosti odrzajem iz rimskog prava
(takozvana praescriptio longi temporis). Budu¢i da izmedu obic¢ajnog prava i
odrzaja postoji bitna sli¢nost, odrzaj je pravni obicaj u pojedina¢nom slucaju,
smatramo da rok pretvorbe kvazilegitimnog ustava u legitiman ne bi smeo biti
kraé¢i od 10 ni duzi od 30 godina, racunajuc¢i pocev od dana stupanja na snagu
doti¢nog ustava.

Pre ulaZenja u problematiku saveza drzava (konfederacija) neophodno je
takode ispravno ustanoviti razliku izmedu unutrasnjega (drzavnoga) i
medunarodnoga prava. Posle Prvog svetskog rata izbile su na povrsinu teorije o
prvenstvu medunarodnog prava nad unutras$njim (v.: Le Fir,

1934, 8 id.; Kunz, 1929, 3 idd., sa knjizevnos¢u; Gurvitch, 1931/1932, 136 idd., s
knjizevnos$c¢u). Samo, te teorije su plod lepih Zelja i ideologija, i ne odgovaraju
stvarnosti. U prilog prvenstva unutrasnjeg prava nad medunarodnim govori ve¢
prosta Cinjenica da je savremeno medunarodno javno pravo nastalo tek krajem
16. veka i da je do konca Prvog svetskog rata bilo samo pravo evropskih
zemalja, ,Jus publicum eurapeum® (v.: Schmitt, 1950, 111 idd.). Do 16. veka
evropske drzave su medusobna prava i obaveze uredivale po svom privatnom
i recipiranom rimskom pravu, dok su prema vanevropskim drzavama, do
njihovog priznanja za subjekte medunarodnog prava primenjivale svoju
slobodnu ocenu. U prilog prvenstva unutrasnjega (drzavnog) prava lepo veli
Laband (Laband, I, 74 idd.): ,ISlo se dotle, da se drZava proglasi za tvorevinu
medunarodnog prava i karakteristicno obeleZje pojma drZave pronalazi u
internacionalnom priznanju medunarodno-pravne sposobnosti. No, ovde je
logicki odnos upravo obratan. Kvalitet drzavnosti nije refleks, posledica
medunarodnopravnog priznavanja, ve¢ on predstavlja osnov potonjeg;
medunarodno pravo je medu drzavama vazele pravo, pretpostavlja dakle
egzistenciju istih. Drzava se pak moZe takode predstaviti i izolovano i
nezavisno od svih medunarodnopravnih veza, te s toga moraju postojati
kriterijumi odredivanja pojma drZave bez uzimanja u obzir medunarodnog
prava. Ispravno je da je medunarodnopravni subjektivitet simptom kvaliteta
drzavnosti i da njegovo internacionalno priznanje dopusta povratan zakljucak o
prisustvu potonjeg.”

15



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

U ¢emu se sastoji pojam medunarodnog javnog prava sa stanovista prvenstva
unutrasnjeg (drzavnog) prava?

Hegel je medunarodno javno pravo opredelio kao ,spoljasnje drzavno pravo”
(Hegel, § 330, 373). To ono, uz objasnjenja koja slede niZe, i jeste. Samo, Hegelov
zakljucak da ono nije zbiljsko pravo, ve¢ da se kao i moral zasniva na pukom
Jtrebanju“ (Sollen), nije ispravan.

Pravilnije sagledava su$tinu medunarodnog prava Toma Zivanovié¢ (Zivanovi¢,
1959, 308 idd.). Po njemu, i medunarodno javno i medunarodno privatno pravo
jesu grane prava koje ureduju sukobe razliCitih suvereniteta, s tim Sto
medunarodno javno pravo ureduje sukobe subjektivnih  javnih prava i
duZnosti u medunarodnome prostoru, dok medunarodno privatno pravo
ureduje sukobe privatnih zakona u medunarodnome prostoru (eksteritorijalno
vazenje domaceg privatnog prava i eksteritorijalno vazenje stranog privatnog
prava). Zivanovié ovo glediste preuzima od francuskog teoretitara
medunarodnog privatnog prava Vajsa (Weiss, 1899, XXIV). No, analogija izmedu
medunarodnog javnog i medunarodnog privatnog prava nalazi granicu u tome
Sto je medunarodno privatno pravo uglavnom CcCisto koliziono pravo, dok
medunarodno javno pravo, pored Kolizionih normi, sadrzi i odredbe
materijalnog i procesnog prava.

Tako, ako dve drzave zaklju ¢e ugovor o izvrSenju sudskih presuda u
inostranstvu, one moraju, bilo u svojim zakonima ili medunarodnim
ugovorima, predvideti sankcije za neizvrSenje doticnog ugovora. Ovde je vazno
napomenuti da je ne samo medunarodni ugovor, ve¢ i zemaljski zakon,
formalan izvor medunarodnog javnog prava. Podimo od toga da prava
pojedinih drzava stoje jedna nasuprot drugima bez ikakvih unutrasnjih veza.
No, s tim je sasvim spojivo da sadrzinski istovetna pravila za odnos jedne
drzave sa drugim drzavama, budu unesena kako u pravni poredak te drZzave
tako i u pravne poretke drugih drzava u pitanju. Sadrzinska saglasnost doti¢nih
pravila moze biti jo$ jaCe zajemcCena ako preuzimanje tih pravila bude u
pravnom poretku jedne drZzave uslovljeno preuzimanjem saglasnih pravnih
pravila u pravne poretke drugih drzava. Na taj nacin se medunarodno javno
pravo javlja kao u svom vaZenju uslovljen sadrZinski saglasan deo ili odsek
pravnih poredaka svih drzava koje se nalaze u zajednici medunarodnoga prava,
to jest kao njihovo zajednicko pravo.

O opstem pojmu saveza drzava (konfederacije) bilo je govora ranije. Zato je
moguce pristupiti razmatranju tipologije saveza drzava.

Tipologija koja sledi predstavlja izvoran doprinos ovoga rada. Prvo, savezi
drzava mogu da se javljaju kao savezi ravnopravnih drzava, no koje su liSene
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prava na istupanje (secesiju) iz saveza. Drugo, drzave c¢lanice saveza drzava ne
moraju biti potpuno ravnopravne, ali zato imaju pravo na istupanje (secesiju) iz
saveza. Rasprostranjeno je glediste da iz ,sustine”, ,prirode“ saveza drzava
proishodi pravo drzava c¢lanica da istupe iz njega (v., na primer: Jellinek, 1882,
175). No, to je pozivanje na jednu vrstu prirodnog prava, nespojivo sa
medunarodnim i ustavnim pravom kao pozitivnim pravom. Pravilno zato
Kelzen i Kunc smatraju da takvo pravo drzava ¢lanica ne postoji (Kelsen, 1925,
222 idd.; Kunz, 1929, 455, 469). Pravo na otcepljenje drzava Clanica postoji
samo ako je izri¢no ili pre¢utno predvideno ustavom saveza drzava.

Prvom tipu pripadaju stariji savezi drZava, obi¢no ustanovljeni kao trajni
odbrambeni savezi, ¢ija uska nadleznost predstavlja glavnu normalnu garanciju
suverenosti njihovih sastavnih drzava, koje su imale svoje ustave, svoje
zakonodavne, upravne i sudske organe, te svoju vojsku i diplomatiju (aktivno i
pasivno poslani¢ko pravo). O ravnopravnosti drzava ¢lanica Nemackog saveza
govori ¢l. II Beckog zaklju¢nog akta: ,Ovo udruZenje u svojoj unutrasnjosti
postoji kao zajednica samostalnih, medusobno nezavisnih drzava, sa uzajamnim
jednakim ugovornim pravima i ugovornim obavezama, ali u svojim spoljasnjim
odnosima kao u politicko jedinstvo povezana skupna sila.”

Svrhu ustava ovih saveza drzava predstavlja utvrdivanje medusobnih prava i
obaveza drzava ¢lanica. Tako ¢lanovi o Konfederaciji i Vecitoj uniji Sjedinjenih
Americkih Drzava, koji su vazili od 1781. Do 1788. godine, predvidaju u ¢l. III:
,ReCene drzave zbog toga napose ulaze u postojanu ligu prijateljstva jedne sa
drugom, radi svoje zajednicke odbrane, bezbednosti svojih sloboda, te svoga
uzajamnog i opSteg blagostanja, obavezuju¢i se da jedna drugoj pomazu protiv
svakog nasilja ili napada preduzetih protiv svih ili neke od njih, iz razloga
religije, suvereniteta, trgovine ili ma kod drugog izgovora.“ U ¢l. Il Nemackog
saveznog akta od 8. juna 1815. godine receno je da je svrha Nemackog saveza

,odrzanje spoljne i unutrasnje bezbednosti Nemacke, te nezavisnosti i
nepovredivosti pojedinih nemackih drzava.“ U Svajcarskom Saveznom ugovoru
od 7. avgusta 1815. godine kaze se u ¢l. 1 da su se ujedinila ,22 suverena
kantona Svajcarske radi odbrane svoje slobode, nezavisnosti i bezbednosti od
svih napada stranih sila, i radi odrzanja reda i mira u unutrasnjosti; oni ¢e
uzajamno zajemcivati svoje ustave posto budu doneseni od vrhovnih nadlestava
svakog kantona u saglasnosti s nacelima Saveznog ugovora. Oni uzajamno
zajemcuju svoju teritoriju.“ Zbog odbrambenog karaktera Saveza, Clanovi o
Konfederaciji u ¢l. VI, st. 5 zabranjuju pojedinoj sastavnoj drzavi da vodi rat bez
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saglasnosti Kongresa Sjedinjenih Drzava, osim ako je trenutno napadnuta.
Zanimljivo je da Becki zaklju¢ni akt u ¢l. XLVI dopusta drzavi ¢lanici koja ima
posede van saveznog podrucja da vodi rat u svojstvu evropske sile, ali da takav
rat ostaje Savezu sasvim stran.

S druge strane, ni holandska Utrehtska unija od 1579. godine ni severno-
americka Konfederacija, koja sebe naziva ,Vecitom unijom®, ne poznaju pravo
na otcepljenje drzava Cclanica. Posredno, zabranu otcepljenja propisuje
Svajcarski Savezni ugovor, ne predvidaju¢i mogucnost svoje izmene. Takode,
nemacki Savezni akt u &l. I govori o ,trajnom savezu“. Stavise, Becki zaklju¢ni
akt od 15. maja 1820. godine, kojim je dopunjen Nemacki savezni akt, u ¢l. V
izric¢ito kaze: ,Savez je osnovan kao neraskidivo udruZenje, te s toga nijednom
njegovom ¢lanu nije slobodno da istupi iz njega.”

Glavni zajednicki organ ovih saveza drzava je skupstina delegata njihovih
drzava clanica, koja je obrazovana po ugledu na diplomatske konferencije;
delegati su bili vezani uputstvima drzava koje su ih odaslale i pred njima snosili
odgovornost. Broj clanova holandskih ,opstih staleza“ (kako se ta skupstina
nazivala u Republici Ujedinjene Holandije) nije bio stalan, ve¢ se menjao
zavisno od znacaja pitanja koje je bilo stavljeno na skupstinski dnevni red; ali,
svaka pokrajina (drzava ¢lanica) imala je uvek samo jedan glas. Po ¢l. V, stav 1. i
3 c¢lanova o Konfederaciji Sjedinjenih Drzava, sastavna drzava ne moZe biti
predstavljena u Kongresu sa manje od dva i viSe od sedam clanova (delegata), s
tim Sto u opredeljuju¢im pitanjima za Sjedinjene Drzave, svaka sastavna drzava
ima u okupljenom Kongresu jedan glas. I po Svajcarskom saveznom ugovoru,
svaki kanton ima samo jedan glas u kantonalnoj skupsStini, na ,rocistu”
(Tagsatzung). Naprotiv, Nemacki savezni akt je ustanovljavao nejednaku
zastupljenost drzava c¢lanica u plenarnom zasedanju Savezne skupstine, gde su
Austrija, Pruska, Saksonija, Bavarska, Hanover i Virtemberg imali po Cetiri glasa,
Baden, Kurhesen, Veliko Vojvodstvo Hesen, HolStajn i Luksemburg po tri,
Braunsvajg, Meklenburg-Sverin i Nasau po dva, a ostale drzave ¢lanice po jedan
glas (ukupno 69 glasova). Plenum Savezne skupstine odlucivao je o vaznijim
pitanjima, navedenim u ¢l. VI: sastavljanju i izmenama osnovnih zakona Saveza,
zakljuccima Kkoji se ticu samog Saveznog akta, organskim saveznim ustanovama
i opStekorisnim naredbama posebne vrste. Becki zakljuc¢ni akt je u €l. XI dodao
da plenum Savezne skupStine dvotreinskom vecinom, bez raspravljanja
odlucuje o objavi rata, zaklju¢enju mira i prijemu novih ¢lanova. Becki zaklju¢ni
akt je takode propisao u cl. XIII da: o usvajanju novih osnovnih zakona, ili
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izmeni postoje¢ih; organskim ustanovama, Sto Ce redi, trajnim zavodima kao
sredstvu ostvarivanja izricnih saveznih ciljeva; prijemu novih ¢lanova u Savez, i
religijskim pitanjima; ne moze da se zakljucuje vecinski.

Ovome tipu saveza drzava odgovara da zakljucci zajednickog organa ne vaze
neposredno za gradane drZzava clanica, ve¢ da tu vaznost sticu tek izricnom
zapovesc¢u nadleznog drzavnog organa (v.: Jellinek, 1882, 185). Prema tome,
gradani su uvek potcinjeni samo vlasti svoje pojedine drzave i nisu potc¢injeni
vlasti saveza drzava. Medutim, ovo vaZi jedino za zakonodavstvo, posto je
donoSenje akata-pravila sa obaveznom snagom za drzavljane pridrzano
iskljucivoj vlasti drzava. No, ustav saveza moZe predvideti ovlaS¢enje saveza da
ustanovi pojedine zajednicke izvrSne organe, ¢ak Citava nadlesStva, koja izravno,
bez posredovanja drzavnih vlasti, deluju na gradane drzava ¢lanica.

Tako je u Republici Ujedinjene Holandije ,guverner” (Stadthouder) kao
general-kapetan vojske i general-admiral ratne mornarice imao Siroka
ovlaséenja i u civilnim stvarima, a tamo su postojali admiralitetski odbori i
razli¢ite generalitetske komore, koji su posedovali isklju¢ivo pravo raspolaganja
ratnom mornaricom, odnosno vojskom. Po ¢l. 8 Svajcarskog Saveznog ugovora,
Savez je imenovao generale, generalStab i pukovnike. I inace, u svim savezima
drzava javljaju se savezne vojskovode, savezni poslanici i savezni konzuli. Po ¢l.
[X stav 5 ¢lanova o Konfederaciji Sjedinjenih DrZava, Kongres je bio ovlaséen
,da imenuje civilne sluzbenike ukoliko bi to bilo nuzno®, te je na osnovu te
odredbe 1781. godine osnovao ministarstva (departments) za rat, inostrane
poslove i finansije (Westerkamp, 1892, 219).

Samo, u savezima drzava te vrste, savezna vojska bila je sacinjena od
kontingenata drzava Clanica, koje su takode bile duzne da uplacuju finansijske
kontingente za podmirivanje potreba savezne vojske i saveza uopste. Ipak, i tu
je bilo izuzetaka, pa je po Cl. IX, stav 5 ¢lanova o Konfederaciji, Kongres
Sjedinjenih Drzava mogao da izgradi i opremi saveznu ratnu mornaricu. Protiv
drzava clanica koje ne izvrsavaju svoje savezne duZnosti, savezu stoji na
raspolaganju, nakon iscrpljivanja svih drugih sredstava predvidenih ustavom
saveza, savezna egzekucija; (v., na primer: Becki zaklju¢ni akt, ¢ll. XXXI-XXXIV).
Savezna egzekucija se zakljuCuje u ime saveza i sprovodi na nacin da, poSto
savez nema sopstvenu vojsku, savezna skupstina dodeljuje vladama pojedinih
drzava clanica, koje nisu umesane u spor, mandat za izvrSenje utvrdenih mera;
vlada na koju se mandat odnosi duzna je da ga izvrSi kao saveznu duZnost.
Savezna egzekucija, uopste uzev, pogada samo vladu koja snosi krivicu, i ne i
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drzavljane. Jelinek ispravno pobija glediSte da je savezna egzekucija ravna ratu,
koji je izmedu drzava ¢lanica isklju¢en dogod savez drzava postoji. ,Cak i kada
zakljucak saveza treba da bude primenjen silom, veli on (Jellinek, 1882, 176
idd.), ,putem savezne egzekucije, drzavi se dogada samo njena sopstvena volja,
kao i Sto se protiv onoga koji nije izvrSio svoj privatnopravni ugovor, u
prinudnom izvrSenju dovodi do vaZenja ugovorna volja, dakle njegova
sopstvena volja.”

Naprotiv, ako opstim ili pojedinac¢nim aktom zajednickih organa bude povreden
savezni ustav, pogodena drzava c¢lanica ima pravo da ponisti takav akt (pravo
nulifikacije). Nijedan ustav saveza drzava ne predvida to pravo. Medutim, drugo
sredstvo Kkojim bi drzava clanica, ukoliko nema pravo na otcepljenje,
pravovaljano zastitila svoj suverenitet, ne postoji. U nauci se pravo drzave
Clanice na otcepljenje i na nulifikaciju razmatraju zajedno (v. na primer:
Jellinek, 1882, 175, 193, 196). No, to su sasvim razliite stvari. DrZzava koja ima
pravo na secesiju nema pravo na nulifikaciju. Secesija nepriznata ustavom
saveza drZava je protivpravan akt, cija je posledica nelegitimnost, dok je
nulifikacija nuzna odbrana utemeljena u pravu na otpor. Napokon, po svojoj
pravnoj prirodi, secesija je akt vlade, dok je nulifikacija sudski akt, kojim se
organi saveza drzava vracaju u granice prava, isto kao Sto se saveznom
egzekucijom drzava Clanica vrac¢a u granice prava.

Literatura

Bigne de Villeneuve, M. de la (1954). L’ activité étatique. Paris.
Bornhak, C. (1896). Allgemeine Saatslehre. Berlin.
Burdeau, G. (1966). Traité de Science politique. 2-e éd. Paris.

Burke, E. (1961). The Philosophy of Edmund Burke. Ed. by L.I. Bredvold / R.G.
Ross, Ann Arbor.

Giacometti, Z., Fleiner, F. (1949). Schwezerisches Bundesstaatsrecht. Ziirich.

Gligorijevi¢, B. (2001). Kralj Petar 1l Karadordevi¢ u vrtlogu britanske
politike ili kako je ukinuta monarhija u Jugoslaviji. Beograd.

Gligorijevic¢, B. (2002). Kralj Aleksandar Karadordevic. srpsko - hrvatski spor.
Beograd.

Gurvitch, G. (1931/1932). Le Temps présent et I’ idée du droit social. Paris.
Dahm, G. (1961). Vélkerrecht. Stuttgart.

Duguit, L. (1928). Traité de Droit constitutionnel. 3-e éd. Paris. Pordevi, |J.
(1988). Politicki sistem. izmenjeno izdanje. Beograd.

20



M. Petrovi¢ | str. 1-24

Ebers, G.J. (1910). Die Lehre vom Staatenbunde. Breslau.

Zivanovi¢, T. (1959). Sistem sinteticke pravne filozofije. Beograd. Isaev, LA.
(1994). Istorija gosudarstva i prava Rossii. Moskva. Jellinek, G. (1882). Die
Lehre von den Staatenverdindungen. Berlin.

Kelsen, H. (1925). Allgemeine Staatslehre. Berlin. Kosanovi¢, S.N. (1984).

Jugoslavija bila je osudena na smrt. Smisao Moskovskog
sporazuma. (Pripremio za Stampu B. Krizman). Zagreb /Beograd.

Krizman, B. (1989). Hrvatska u Prvom svjetskom ratu. Hrvatsko-srpski politicki
odnosi. Zagreb.

Kunz, J. (1929). Die Staatenverbindungen. Stuttgart.

Laband, P. (1911). Das Staatsrecht des Deutschen Reiches. Tiibingen.

Le Fir, L. (1934). Medunarodno javno pravo. Beograd.

Liszt, F. von. (1927). Le Droit International. Exposé systématique. Paris.
Louter, J. de. (1920). Le Droit International Public Positif. Oxford.

Milas, N. (2004). Pravoslavno crkveno pravo. 2. izdanje. Mostar. (1902,
fototipsko izdanje, Beograd /Sibenik.)

Nikoli¢, K. (2011). Srbija u Titovoj Jugoslaviji (1941-1980). Beograd.
Novak, V. (1930). Antologija jugoslovenske misli i narodnog jedinstva. Beograd.

0cak, 1. (1988). Gorkic. Zivot, rad i pogibija. Zagreb.

Pasi¢, N. (1998). Nikola Pasi¢ u Narodnoj skupstini. IV (priredio D. Stankovi¢).
Beograd.

Petranovi¢, B. (1992). Srbija u Drugom svetskom ratu. Beograd. Petranovi¢, B.,
Zecevi¢, M. (1988). Jugoslavija 1918-1988. Tematska zbirka dokumenata. 2.
izdanje. Beograd.

Petranovi¢, B. (1988). Istorija Jugoslavije 1918-1988. Beograd.

Petrovi¢, M. (2000). “Yugoslav War, Occurences and the International and “Mu-
nicipal” Law Problem relations”. Facta Universitatis, Series: Law an Politics. Vol.
1. No 4. University of Nis.

Petrovi¢, M. (2001). “Jugoslovenska ratna zbivanja i problem odnosa
medunarodnoga i ,unutrasSnjega“ prava”, U: Jugoslovenska kriza: pouke za
medunarodno pravo, Zbornik radova, NiS: Centar za publikacije Pravnog
fakulteta.

Petrovi¢, M. (2004). “Ustav i legitimitet. DonoSenje, promene i vazenje ustava s
teZiStem na pitanju legitimiteta kao jednog od osnovnih

21



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

pojmova teorije ustava i ustavnog prava”. Nauc¢no savetovanje: Ustavno pitanje
u Srbiji. Nis: Pravni fakultet.

Petrovi¢, M. (2015). “Prilog u€enju o osnovnim pojmovima trijalisticke teorije
prava i drzava”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br.
70, god. LIV.

Puchta, G.F. (1837). Das Gewohnheitsrecht. Erlangen.

Renard, G. (1930). La Théorie de I’ Institution. Essai d ontologie juridique. Paris.
Stankovi¢, D. (1995). Nikola Pasi¢, saveznici i stvaranje Jugoslavije. 2.

izdanje. Zajecar.

Slijepcevié, D. (1978). Jugoslavija uoci i za vreme Drugog svetskog rata. Minhen.
Strupp, K. (1920). Das Vélkerrechtliche Delikt. W. Kohlhammer. Berlin
/Stuttgart/ Leipzig.

Schmitt, C. (1950). Der Nomos der Erde im Vélkerrecht des Jus Publicum Europae-
um. Kéln/Berlin.

Shaw, M.N. (2005). International law. 5th ed. Cambridge.

Terré, F. (2009). Introduction générale au droit. 8-e éd. Paris.

Tocqueville, A. de. (1951). De la Démocratie en Amérique. Paris: Editions M. —
Th. Génin.

Timaschew, N. (1925). Grundziige des sowjetrussischen Staatsrechts. Mannheim.
Fauchille, P. (1922). Traité de Droit International Public. Paris.

Ficker, H.G. (1926). Vertragliche Beziehungen zwischen Gesamtstaat und Einzel-
staat im Deutschen Reich. Breslau.

Foignet, R. (1905). Manuel élémentaire du droit international public. 5-e éd.
Paris. Hatschek, . (1978). Englische Vefassungsgeschichte bis zum
Regierungsanritt der Kénigin Viktoria. 2. Auf 1, Aalen.

Haenel, A. (1873). Studien zum deutschen Staatsrechte. Leipzig.
Haenel, A. (1892). Deutsches Staatsrecht. Leipzig.
Hachenburger, M. (1896). De la nature juridique du protectorat. (thése). Paris.

Hegel, G.W.F. (1981). Grundlinien der Philosophie des Rechts oder Naturrecht
und Staatswissenschaft im Grundrisse. Nach der Ausgabe von E. Gans herausg.
v. H. Klenner, Berlin.

Hellbling, E.C. (1956). Oesterreichische Verfassungs - und Verwaltungsgeschichte.
Wien.

Holtzendorff, F. von. (1887). Handbuch des Vélkerrechts, 1I: Die volkerrechtliche
Verfassung und Grundordnung der auswdrtigen Staatsbezehungen. Berlin: C.
Habel.

22



M. Petrovi¢ | str. 1-24

Culinovi¢, F. (1961). Jugoslavija izmedu dva rata. Zagreb. Sepié,

D. (1983). Vlada Ivana Subasic¢a. Zagreb.

Waitz, G. (1853). Das Wesen des Bundesstaates. Kieler Monatsschrift.
Weiss, A. (1899). Manuel de Droit international privé. 2-e éd. Paris.

Westerkamp, J.B. (1892). Staatenbund und Bundesstaat. Untersuchungen iiber die
Praxis und das Recht der modernen Biinde. Leipzig.

Milan Petrovic, LL.D.
Full Professor (retired),
Faculty of Law, University of Nis

CONFEDERATION AND FEDERATION IN THE GENERAL THEORY
OF LAW AND STATE AND IN POSITIVE LAW (part one)

Summary

Scientific interest in issues concerning federalism, which implies determining the
difference between a confederation (a union of confederal states) and a federation
(a federal state comprising federal entities) seems to have disappeared after the
dissolution of the Socialist Federal Republic of Yugoslavia in 1992, the country which
had existed in the period from 1945 to 1992 under different names: the Democratic
Federal Yugoslavia (DFY), the Federal Peoples’ Republic of Yugoslavia (FPRY), and
finally the Socialist Federal Republic of Yugoslavia (SFRY). Although a number of
other confederations or federations (notably, the Soviet Union and Czechoslovakia)
ceased to exist in the 20" century, history bears witness of the establishment of two
important associations of states: the United Nations Organisation (UN) and the Eu-
ropean Union (EU). They are highly significant for Serbia, which is a member state
of the UN and cherishes close cooperation with the EU. However, the dissolution of
the SFRY has not resolved some important issues among its former member states.
The basic postulate of these problems is the fact that the Federal Peoples’ Republic
of Yugoslavia (FPRY as “the second Yugoslavia”) is not the successor state of the
Kingdom of Yugoslavia (“the first Yugoslavia”) because “the first Yugoslavia” was
never dissolved, i.e. its international personality did not cease to exist; namely, the
“second Yugoslavia” is only the continuator state (ensuring the continuity of the
state in the territory of its predecessor), just as the Kingdom of Yugoslavia was the
continuator state rather than the successor state of the Kingdom of Serbia. Hence,
the problem comes down to the identity of legal subjects.
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The essential difference between a confederation and a federation are as follows:
1) confederation member states may autonomously decide whether they would act
independently abroad (e.g. to maintain diplomatic relations, to conclude internatio-
nal agreements, etc.); on the other hand, federal entities (members of a federation)
do not have such an option, or they may possibly be given such an option (to an
extend which is considered relevant) by the central (federal) government; 2) the
internal borders between confederation member states may be changed only by
international treaties adopted at an international conference, whereas the internal
borders between federal entities may be unilaterally established and changed by
the central government; 3) confederation member states, in principle, have the se-
cession right (ius secessionis) to withdraw from the confederation, whereas federal
entities have no such right.

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

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

Keywords: confederation and federation, sovereignty, legal identity and succession
of states, state borders.
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SUD PRAVDE EVROPSKE UNIJE POSLE
LISABONSKOG UGOVORA™

Apstrakt: Stvoren Pariskim ugovorom kao pravosudni organ koji treba
da se stara o poStovanju prava prilikom tumacenja i primene tog ugovora,
Evropski sud pravde je do danas vise puta reformisan. Najnovije izmene
pravosudnog sistema Evropske unije izvrsene Lisabonskim ugovorom
mogle bi se, grosso modo, podeliti u nekoliko osnovnih kategorija. Najpre,
to su novine organizacione prirode koje se odnose na promenu naziva i
sastav sudova, kao i nacin izbora sudija i opstih pravobranilaca. Nova
terminologija i organizacija ima za cilj da omogudi jasno razlikovanje
Suda pravde EU, koji je zbirni pojam ili genericka oznaka za celokupni
pravosudni sistem Unije, i posebnih pravosudnih organa koji ulaze u
njegov sastav. Druga kategorija obuhvata promene kojima se proSiruje
nadleZnost Suda na neke nove oblasti zahvaljujuéi ukidanju dotadasnje
stubovske strukture Evropske unije I prestanku postojanja Evropske
zajednice. Na osnovu toga doslo je do sudske integracije ranijeg prvog i
treceg stuba, pa je Sud pravde dobio opstu i obaveznu nadlezZnost nad
celokupnim pravom Unije, izuzimajuéi zajednicku spoljnu i bezbednosnu
politiku. Treca vrsta izmena proSiruje delokrug postupka ocene valjanosti
akata koje donose institucije Unije i omogucéava ovlaséenim subjektima
laksi pristup Sudu. Njihov je cilj da se ucvrsti princip vladavine prava u
okviru pravnog sistema Unije, buduci da tuZba za ponistaj predstavlja
osnovni nacin i sredstvo u vrsenju sudske kontrole zakonitosti rada
institucija. Poslednja grupa promena koje donosi Lisabonski ugovor svodi
se na brZe odvijanje postupka odlucCivanja o prethodnom pitanju u
odredenim oblastima kada se

* zoranr@prafak.ni.ac.rs
** Rad je pripremljen u okviru projekta ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u evropskom
pravnom prostoru“ br. 179046, koji finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog
razvoja Republike Srbije.
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zainteresovano lice Ciji poloZaj zavisi od tumacenja prava Unije nalazi u
pritvoru. Konacno, omoguéena je efikasnija pravosudna kontrola u
slu¢ajevima neizvrSenja presuda ili neispunjenja obaveza od strane
drzava Clanica kroz ubrzanje i pojednostavljenje procedure za izricanje
finansijskih sankcija.

Kljuéne reci: Sud pravde, Opsti sud, specijalizovani sudovi, Lisabonski
ugovor, sudska integracija, hitan postupak, kontrola zakonitosti, pristup
sudu, pravosudna kontrola.

1. Uvod

Stvoren Pariskim ugovorom kao pravosudni organ koji treba da se stara o
posStovanju prava prilikom tumacenja i primene tog ugovora!, Sud pravde je do
danas vise puta reformisan. Ve¢ posle zaklju¢enja Rimskog ugovora, on prerasta
u jedinstveni Sud na osnovu Konvencije o odredenim institucijama koje su
zajednicke Evropskim zajednicama (dalje: EZ)? Tada dobija naziv Sud pravde
EZ i postaje nadleZan prema svakom od tri osnivacka ugovora.

Sud pravde je u prvim decenijama svog rada delovao kao sud prve i poslednje
instance. Stupanjem na snagu Jedinstvenog evropskog akta u pravosudni sistem
EZ uvedena je mogucnost dvostepenog odlu ¢ivanja. Na osnovu toga, odlukom
Saveta iz 1988. godine® osnovan je Prvostepeni sud, koji je poCeo sa radom
naredne godine. Ugovorni pravni osnov sa svoje delovanje Prvostepeni sud
dobio je posle izmena i dopuna izvrSenih Ugovorom iz Mastrihta®. Reforma
pravosudnog sistema Evropske unije (dalje: EU) nastavljena je Amsterdamskim
ugovorom koji prosiruje nadleznost Suda izvan okvira EZ. Njegovim odredbama
stvorena je mogucnost za delovanje Suda i u tre¢em stubu, tj. oblasti policijske i
pravosude saradnje u krivicnim stvarima, ali uz mnogo manja ovlas¢enja u
poredenju sa nadlezno$¢u u komunitarnoj sferi®.

Ugovor iz Nice doneo je znacajne izmene u pravosudni sistem EU. Najvecu
novinu svakako je predstavljalo dalje grananje pravosudne strukture
uvodenjem sudskih panela kao nove instance za reSavanje odredenih vrsta
sporova u prvom stepenu. Njih je mogao da osniva Savet jednoglasnom

Cl. 31132 Ugovora o osnivanju Evropske zajednice za ugalj i éelik (dalje: EZU ()
Cl. 3 i 4 Konvencije.

Council Decision 88/591/ECSC,EC/EUR ATOM, Off. Journal L. 215/1, 21.8.1989.

Cl. 168a Ugovora o EZ, ¢l. 140a Ugovora o EVROATOM-u i ¢l. 32d Ugovora o EZU C.
Cl. K.7 Ugovora o EU.

Ul s W N
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odlukom na predlog Komisije ili Suda pravde i posle konsultovanja Evropskog
paralmenta®. Koristeci to pravo, Savet je obrazovao Sluzbenicki tribunal koji se
od 2005. godine u institucionalnom i organizacionom smislu pridodaje
Prvostepenom sudu’. S druge strane, ojacan je poloZaj Prvostepenog suda koji
prestaje da bude ,pridruzen Sudu pravde. Njegova su ovlaS¢enja proSirena
tako da je mogao da odlucuje o prethodnim pitanjima u odredenim slucajevima,
kao i o Zalbama protiv odluka sudskih panela ¢ime je postao i apelaciona
instanca®

Nova reforma pravosudnog sistema EU izvrSena je Lisabonskim ugovorom. Ona
se uglavnom oslanja na reSenja sadrZana u neprihva¢enom Ugovoru o ustavu za
Evropu. Promene koje donosi Lisabonski ugovor mogle bi se, grosso modo,
podeliti u nekoliko osnovnih kategorija. Najpre, to su izmene organizacione
prirode koje se odnose na promenu naziva i sastav sudova, kao i nacin izbora
sudija i opsStih pravobranilaca. Druga kategorija obuhvata promene kojima se
prosiruje nadleznost Suda na neke nove oblasti zahvaljuju¢i ukidanju
dotadasSnje stubovske strukture EU i prestanku postojanja EZ. Treca vrsta
izmena omogucava subjektima laksi pristup Sudu kod tuzbe za ponistaj, dok se
poslednja svodi na brze odvijanje postupka odlucivanja o prethodnom pitanju u
odredenim oblastima i efikasniju pravosudnu kontrolu u slucajevima
neizvrs$enja obaveza od strane drzava Clanica.

2. Novi nazivi i organizacija Suda

Zadrzavaju¢i postoje¢u pravosudnu strukturu, Lisabonski ugovor donosi
znacajne izmene terminoloske i organizacione prirode. Odredba kojom se na
opsti nacin definiSu pravosudni organi prvi put je uneta u Ugovor o EU, dok su
ustrojstvo sudova i nacin izbora sudija i pravobranilaca detaljno regulisani
Ugovorom o funkcionisanju EU (dalje: UFEU).

Prema opstoj odredbi, Sud pravde EU sastoji se od Suda pravde, Opsteg suda i
specijalizovanih sudova. Njegov je zadatak da se stara o poStovanju prava
prilikom tumacenja i primene ovog ugovora. Istom odredbom propisana je
obaveza drzava clanica i njihovih nacionalnih sudova da obezbede pravna
sredstva kojima se garantuje delotvorna pravna zastita u oblastima na koje se
primenjuje pravo EU°.

6 Cl. 220 Ugovora o EZ, izmenjen Ugovorom iz Nice.

7 Council Decision 2004 /752 /EC, EUR ATOM, Off.Journal L333/9-11, 9.11.2004.
8 Cl. 225, stavovi 2 i 3 Ugovora o EZ, izmenjen Ugovorom iz Nice.

9 (.19 Ugovora o EU (dalje: UEU )
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Nova terminologija koju koristi Lisabonski ugovor ima za cilj da omoguci jasno
razlikovanje izmedu Suda pravde kao institucije (Arnull, 2012: 35) i posebnih
pravosudnih organa koji ulaze u njegov sastav. Tokom pregovora o Ugovoru o
ustavu za Sud pravde kao instituciju predlagan je naziv ,pravosude EU“!. Taj
termin stekao je pravo gradanstva u novijoj jurisprudenciji'’ umesto ranijeg
izraza komunitarno pravosude. [ako su se na kraju tvorci Lisabonskog ugovora
opredelili za zvani¢ni naziv Sud pravde EU, njega treba shvatiti kao zbirni
pojam ili genericku oznaku (Radivojevi¢, 2007: 224) za celokupni pravosudni
sistem Unije (Vataman, 2015: 3).

Sud pravde predstavlja najviSu instancu u pravosudnoj strukturi Unije. On je
zamenio dotadasnji Sud pravde EZ. Do brisanja oznake “EZ“ u njegovom nazivu
doslo je prvenstveno zbog ukidanja stubovske strukture Unije. Medutim, taj
naziv i pre Lisabonskog ugovora nije bio najprikladniji posto je Sud pravde
pored pune nadleznosti u komunitarnoj oblasti (tzv. prvi stub) imao ogranicena
ovlaséenja u nekadasnjem trecem stubu, tj. policijskoj i pravosudnoj saradnji u
krivicnim stvarima (Radivojevi¢, Knezevi¢-Predi¢, 2008: 195-197).

Opsti sud je zapravo preimenovani Prvostepeni sud. Promena naziva bila je
nuzna zbog osnivanja Sluzbenickog tribunala 2005. godine kada je ovaj sud
prestao da bude prvostepena instanca u svim slucajevima. Njemu je od tada
poverena nadleznost da u drugom stepenu odlucuje o zZalbama protiv odluka
koje u sluzbenic¢kim sporovima donosi Tribunal. Novi naziv, prima facie, moze
da navede na pogresan zakljuak da je re¢ o sudu opsSte nadleZnosti koji
odlucuje o bilo kom sporu iz domena prava EU. Medutim, takvu nadleznost u
sadaSnjem pravosudnom sistemu EU imaju samo nacionalni sudovi drZava
¢lanica (Capeta, 2009: 92).

Uspostavljanjem specijalizovanih sudova Lisabonski ugovor upotpunjuje
postojecu arhitekturu pravosudnog sistema EU. Ovi sudovi zamenili su sudske
panele uvedene Ugovorom iz Nice. Naziv specijalizovani sudovi mnogo bolje
izraZava njihovu prirodu. lako su oni i dalje pridodati OpStem sudu, ocito je da
se ne radi o posebnim ve¢ima u sastavu ovog suda, $to je sugerisao raniji naziv,
veC su u pitanju samostalni sudovi (Lenaerts, Maselis, Gutman, 2014: 15) koji
uzivaju potreban stepen nezavisnosti.

10 Final report of the discussion circle on the Court of Justice, CONV 636/03, Brussels, 25
March 2003

11 Videti: case C-537/08 Kahla Thiiringen Porzellan GmbH v. Commission (2010); case C-
90/09 P General Quimica v. Commission (2011); case T-362/08, IFAW Internationaler
Tierschutz-Fonds v. Commission (2011)
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Drugu novinu predstavlja nac¢in osnivanja specijalizovanih sudova. Lisabonski
ugovor predvida da predlog za njihovo formiranje mogu da podnesu ili Komisija
posle konsultovanja Suda pravde ili sam Sud pravde posle konsultovanja
Komisije. Specijalizovane sudove zajedno osnivaju Evropski parlament i Savet u
redovnom zakonodavnom postupku u formi regulative'>. Na ovaj nacin
povecava se nadleZnost Evropskog parlamenta koji sada postaje ravnopravni
odludilac (Cavoski, 2009, 79), dok Savet vise ne odlucuje jednoglasno, ve¢
kvalifikovanom veéinom.

Sud pravde se i dalje sastoji od po jednog sudije iz svake drzave ¢lanice i opstih
pravobranilaca koji mu pruzaju pomoc¢ u radu'®. Posebnom Deklaracijom koja je
usvojena uz Lisabonski ugovor'* otvorena je mogucénost za povecanje broja
opstih pravobranilaca. Njome su drzave clanice prihvatile obavezu da se broj
pravobranilaca sa ranijih osam poveca na jedanaest. One takvu odluku mogu da
donesu jednoglasno u Savetu na zahtev Suda pravde. U pitanju je zapravo
politicki dogovor ¢iji je cilj da se Poljskoj kao velikoj drzavi omoguci da dobije
stalnog opSteg pravobranioca ¢ime bi se pridruZila grupi od pet ¢lanica koje ve¢
uzivaju ovu privilegiju. U tom slucaju bi se broj preostalih rotirajucih
pravobranilaca koji se smenjuju po utvrdenom redosledu sa ranijih tri povec¢ao
na pet'.

Lisabonski ugovor ne donosi izmene u pogledu moralnih i stu¢nih uslova za
izbor sudija i opstih pravobranilaca. Medutim, nacin izbora sudija i opstih
pravobranilaca je delimi¢no izmenjen. Najvazniju novinu svakako predstavlja
osnivanje posebnog komiteta ili panela koji u cestvuje u postupku izbora.
Komitet se sastoji od sedam clanova izabranih iz reda ranijih sudija Suda
pravde i Opsteg suda, sudija nacionalnih vrhovnih sudova, kao i pravnika
opSte priznate stru ¢nosti, od kojih jednog predlaze Evropski parlament.
Odluku o imenovanju ¢lanova Komiteta donosi Savet kvalifikovanom veéinom
na predlog predsednika Suda pravde. Na isti nacin Savet usvaja pravila o na¢inu
rada ovog Komiteta'®, Ova pravila Savet je doneo u formi aneksa uz svoju
odluku od 25. februara

12 Cl. 257, stav 1 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (dalje: UFEU )
13 (L. 19, stav 2 UEU

14 Declaration (No.38) on Article 252 of the Treaty on the Functionig of the European
Union regarding the number of Advocates-General in the Court of Justice, Off Journal C
326/352,2012

15 Postupajuéi u skladu sa odredbama pomenu te Deklaracije, Savet je jednoglasno usvojio
odluku da od jula 2013. broj pravobranilaca najpre bude poveéan na devet, da bi pocevsi od
oktobra 2015. dostigao brojku od jedanaest (Council Decision 2013/336/ EU, Off. Journal L
179/92, 25.6.2013)

16 Cl. 255 UFEU
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2010. godine'. Prema tom aneksu ¢lanovi Komiteta imenuju se na period od
Cetiri godine uz moguénost ponovnog izbora, dok je kvorum potreban za
punovazan rad pet ¢lanova.

Novoosnovani Komitet nije nadlezan da predlaze kandidate za sudije i opste
pravobranioce niti da vrsi njihov izbor. Pored toga, za razliku od Komiteta koji
se obrazuje kod izbora sudija specijalizovanih sudova'®, on nije ovlaséen da
sacinjava rang-listu prijavljenih kandidata. Zadatak ovog Komiteta ogranicen je
na davanje misljenja o podobnosti kandidata za obavljanje funkcije sudije i
opSteg pravobranioca. Ova misljenja nisu obavezujuéa, ve¢ predstavljaju samo
preporuku drZzavama ¢lanicama pre nego Sto izvrSe zvani¢no imenovanje. Kao i
do sada, one zadrzavaju punu slobodu i samostalnost prilikom uredenja nacina
predlaganja svojih kandidata za sudije i opste pravobranioce'’.

Uprkos tome, smatra se da rad ovog Komiteta znacajno unapreduje i poboljsava
kvalitet postupka imenovanja. U prvom redu dolazi do depolitizacije i veceg
stepena transparentnosti (Petrlik, 2012: 163). Samo postojanje Komiteta
sigurno ¢e uticati na drzave da prilikom kandidovanja prednost daju stru¢nim
kriterijumima u odnosu na razloge politicke prirode. Veoma je teSko zamisiliti
situaciju u kojoj bi vlade drzava Clanica imenovale kandidata za koga je Komitet
dao negativno miSljenje (Garcia, 2010: 7). Takvo miSljenje ne samo da stavlja
pod sumnju kredibilitet i autoritet predloZene licnosti i njegovo buduce
prihvatanje od strane kolega sudija, ve¢ postoji realna opasnost da se neka od
drzava clanica ne saglasi sa imenovanjem kandidata i tako svojim negativnim
glasom blokira postizanje zajedni¢kog sporazuma. Suocenoj sa moguc¢noséu da
do toga dode, drzavi u pitanju ne preostaje niSta drugo nego da povuce svoj
predlog i ponudi novog kandidata (Jacobs, 2012: 210). Negativno misljenje o
podobnosti predlozenog kandidata koje je Komitet u dosadasnjem radu dao
nekoliko puta uvek je predstavljalo razlog da zainteresovana drzava
samoinicijativno izvrsi njegovu zamenu (Bobek, 2015: 28).

Lisabonski ugovor niSta ne govori o javnosti postupka davanja misljenja niti o
tome kome se ono upucuje. Radna grupa obrazovana tokom pregovora o
Ugovoru o ustavu zalagala se da komitet odlucuje iza zatvorenih vrata

17 Council Decision 2010/124/EU, Off. Journal L. 50/18, 25. 2. 2010.
18 Cl. 3 Aneksa I Statu ta Suda pravde o Slu Zbeni¢kom tribunalu

19 Dok su u nekim drzavama takvi izbori politicki uslovljeni i pod kontrolom trenu tne vlade
(Nemacka, Grcka, Spanija ili Italija), druge ¢lanice primenjuju isklju ¢ivo strucne kriterijume
(npr. V. Britanija).
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i da ne obavlja javna saslusanja potencijalnih kandidata®. Ovaj predlog
najve¢im delom je prihvacen u aneksu o nac¢inu rada Komiteta. Prema njegovim
odredbama, kada dobije informaciju o predloZzenom kandidatu, Komitet ima
pravo da od drZave u pitanju zatraZi eventualne dopune. Posle toga, predlozeni
kandidat se sasluSava na zatvorenoj sednici. Izuzetak postoji u slucaju
ponovnog izbora sudije i opSteg pravobranioca kada saslusanje izostaje. Sve
rasprave u Komitetu se, takode, odvijaju iza zatvorenih vrata. Posle
sprovedenog postupka Komitet usvaja misljenje o podobnosti kandidata koje
mora biti obrazloZeno. MiSljenje se, zatim, direktno dostavlja predstavnicima
vlada svih drzava clanica, ali se ne objavljuje. Zbog ovakvog stepena
poverljivosti rada Komiteta, smatra se da je depolitizacija postupka izbora
sudija i pravobranilaca jednim delom ostvarena na uStrb javnosti i
transparentnosti (Brisard, 2011: 8).

3. Sira nadleZnost Suda

Lisabonski ugovor prakti¢no ukida podelu na tri stuba Unije, ali i dalje zadrzava
neke razlike u pogledu nadleznosti Suda pravde. Posle njegovog stupanja na
snagu oblast zajednicke i bezbednosne politike ostaje i dalje izvan nadleZnosti
Suda pravde. Medutim, nestankom stubovske strukture i prestankom
postojanja EZ doslo je do sudske integracije dotadasnjeg prvog i treceg stuba
(Radivojevi¢, Knezevi¢-Predi¢, 2016: 156), te je Sud pravde dobio opsStu i
obaveznu nadleznost nad celokupnim pravom nastalim u novoustanovljenoj
oblasti slobode, bezbednosti i pravde (Pordevi¢, 2009: 332).

Ostaju¢i verne modelu medudrzavne saradnje, drzave clanice su iskljucile
nadleznost Suda u oblasti zajednicke spoljne i bezbednosne politike?!. Od toga
su, medutim, predvidena dva izuzetka. Kao prvo, Sud je dobio nadleznost da
kontroliSe razgraniCenje izmedu ovlas¢enja Unije u zajednickoj spoljnoj i
bezbednosnoj politici i ostalim podrué¢jima njenog delovanja??. U ovom slucaju
Sud ima zadatak da osigura da ne dode do preklapanja izmedu nadleznosti
organa u materiji bivSeg prvog i treeg stuba i oblasti zajednicke spoljne i
bezbednosne politike.

Ova nadleznost nije potpuno nova, bududi da je i pre Lisabonskog ugovora Sud
imao moguc¢nost da ocenuje uticaj mera usvojenih na osnovu

20 Final report of the discussion circle on the Court of Justice, CONV 636/03, Brussels, 25
March 2003

21 Cl. 275, stav 1 UFEU
22 Cl.40 UEU
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te zajednicke politike na nadleznost u komunitarnoj oblasti*. Sud je, naime,
mogao da na osnovu direktnih tuzbi ovlas¢enih subjekata ponistava akte donete
u oblasti zajednicke spoljne i bezbedonosne politike ukoliko utvrdi da oni
zadiru u podrudje rezervisano za prvi stub?. Medutim, novinu predstavlja
odredba koja omoguc¢ava Sudu da odlucuje o uticaju odluka donetih u
nadnacionalnoj sferi na oblast zajednicke spoljne i bezbednosne politike?.
Lisabonski ugovor na ovaj nacin ne $titi samo ostale oblasti delovanja Unije od
uticaja klasicnog medudrzavnog modela saradnje, ve¢ u isto vreme pruza
zaStitu zajednickoj spoljnoj i bezbednosnoj politici od uplitanja politika iz
nadnacionalne sfere (Saltinyté, 2010: 267). Tom prilikom se nijednoj od ovih
politka ne daje primat (Capeta, 2009: 106), za razliku od ranijeg re$enja koje je
bar posrednim putem davalo prednost prvom stubu.

Prva iskustva posle stupanja na snagu Lisabonskog ugovora ne pokazuju
spremnost drzava Clanica da iskoriste moguénost koju im pruza nova odredba o
razgranic¢enju nadleznosti. Isti je slucaj i sa institucijama koje do sada nisu Sudu
podnele nijednu tuZbu za poniStaj akta isklju¢ivo po ovom osnovu, Sto sledi
raniju praksu u kojoj je bio samo jedan slucaj ove vrste?®.

S druge strane, Sud je postao nadlezan da po tuzbama fizickih i pravnih lica
kontroliSe valjanost odluka Saveta kojima se u okviru zajednicke spoljne i
bezbednosne politike uvode restriktivne mere prema ovim licima?. O
zakonitosti restriktivnih mera na zahtev individualnih subjekata Sud je mogao
odlucivati i pre donosenja Lisabonskog ugovora, ali posrednim putem. Takva
nadleZnost data mu je kada implementacija takvih mera zahteva usvajanje
komunitarnih akata?®. U tom slu ¢aju ovlas¢eni individualni subjekti mogli su
da podnosenjem direktne tuzbe zahtevaju ponistaj akta koji je donet u okviru
prvog stuba u cilju implementacije neke mere iz drugog stuba?. Novina je $to se
sada daje moguénost pojedincima da direktno osporavaju valjanost
restriktivnih

23 (L. 47 Ugovora o EU, izmenjen Ugovorom iz Nice

24 Case C-170/96 Airport Transport Visas - Commission and European Parliament v. Council
(1998)

25 Cl. 40, stav 2 UEU

26 Case C-91/05 Small Arms and Light Weapons - Commission v. Council (2008)
27 Cl.275, stav 2 UFEU

28 (l.601i301 Ugovora o EZ, izmenjen ugovorom iz Nice

29 Joined cases C-402-05 P and C-415/05 P Yassin Abdulah Kadi and Al Barakaat
International
Foundation v. Council and Commission (2008)
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mera usvojenih u oblasti zajednicke spoljne i bezbednosne politike bez
uslovljavanja donoSenjem implementacionog akta. U prve dve godine primene
Lisabonskog ugovora zabeleZen je relativno skroman broj tuzbi ove vrste, da bi
se nakon toga njihov broj uvecao tri, a zatim skoro osam puta®.

[ako proSiruje nadleZnost Suda na sva podru ¢ja delovanja Unije, Lisabonski
ugovor predvideo je dva ogranicenja u nekadasnjem trecem stubu (Raicevi¢,
2012: 108). Pre svega, Sud je nadleZan samo za akte koji su doneti posle
stupanja na snagu Lisabonskog ugovora. U odnosu na akte i mere koji su
usvojeni pre tog datuma nadleznost Suda ostaje i dalje ograni¢ena u prelaznom
periodu od pet godina®. U tom vremenskom razdoblju trebalo je sve akte
nekadasnjeg treceg stuba (okvirne odluke, zajednicke stavove, odluke i
konvencije) ukinuti ili zameniti aktima prvog stuba (regulative, direktive ili
odluke), koji sada dobijaju karakter zakonodavnih akata. Taj prelazak iz starog
u novi rezim ostvaren je pojedinacno i univerzalno, te je pocevsi od datuma
isteka petogodiSnjeg perioda Sud uspostavio opStu nadleznost za sve pravne
akte Unije, ukljucujuci i akte nekadasnjeg treceg stuba koji nisu prevedeni u
novi rezim (Pordevi¢, 2009: 336). Na osnovu posebnog Protokola koji je
pridodat Lisabonskom ugovoru, Velika Britanija i Irska zadrZale su pravo da se
izuzmu iz jurisdikcije Suda i posle proteka pet godina. Ove drzave, naime, mogle
su najmanje Sest meseci po isteku prelaznog perioda obavestiti Savet da ne
prihvataju nadleznost Suda u odnosu na akte treceg stuba®.

Drugo ogranicenje prosirene nadleznosti Suda u oblasti pravosudne i policijske
saradnje u Kkrivicnim stvarima tice se funkcije odrZavanja reda i mira i
unutrasnje bezbednosti drzava clanica. Prema izricitoj odredbi Lisabonskog
ugovora Sud nije nadlezan da ocenjuje valjanost ili srazmernost operacija koje
sprovodi policija ili druge sluzbe zaduZene za primenu zakona drzava clanica
niti za izvrsavanje odgovornosti drzava ¢lanica u pogledu reda, mira ili o¢uvanja
unutrasnje bezbednosti®:.

30 Tako je utoku 2007.i2008. godine bilo po sedam predmeta ove vrste, da bi se 2009.
njihov broj povec¢ao na 21, a 2011. na 54 (Annual report of the Court of Justice, 2011: 12)

31 CL 9 Protokola o prelaznim odredbama. Ovaj rok istekao je decembra 2014. godine

32 (L 2 Protokola o poloZaju Ujedinjenog kraljevstva i Irske u odnosu na prostor slobode,
bezbednosti i pravde

33 (L. 276 UFEU
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4. Olaksani pristup Sudu

[zmene koje predvida Lisabonski ugovor u vezi sa tuzbom za ponistaj prosiruju
delokrug postupka ocene valjanosti akata koje donose institucije EU i
olak$avaju ovla$éenim subjektima pristup Sudu. Sirenje kruga akata ¢ija
valjanost podleZe kontroli Suda prva je vaZzna promena u ovoj oblasti. Predmet
tuzbe za ponistaj od sada mogu da budu i akti Evropskog saveta koji su usvojeni
sa ciljem da proizvode pravna dejstva prema tre¢im3* Ovo predstavlja znacajan
korak napred, budu¢i da su do sada odluke ovog organa bile izvan sistema
sudske kontrole. Prema novom reSenju, Evropski savet prvi put moze do¢i u
situaciju da bude tuZena strana pred Sudom pravde. Pasivna legitimacija u
postupku proizasla je iz odredbe Lisabonskog ugovora koja mu daje ovlas¢enje
da donosi pravno obavezujuce akte bez zakonodavnog karaktera®. Na osnovu
toga Sud pravde stekao je nadleZznost da kontroliSe akte Evropskog saveta u
postupku po tuzbi za ponistaj koje podnose ovlasceni subjekti.

Zanimljivo je, medutim, da Evropski savet nije stekao aktivnu legitimaciju u
ovom postupku (Meski¢, Samardzi¢, 2012: 435). Njemu nije dato pravo na
tuzbu ¢ak ni kao poluprivilegovanom tuZziocu, pa ne moze traziti ponistaj akata
koji zadiru u njegovu nadleZznost. U tom pogledu Evropski savet je u
nepovoljnijem ili, kako pojedini autori kazu, asimetricnom polozaju (Craig,
2013: 127) ne samo u odnosu na druge institucije EU, ve¢ i neke pomoc¢ne
organe kojima je Lisabonskim ugovorom priznata aktivna legitimacija.

Sud je, takode, dobio ovlasc¢enje da kontroliSe zakonitost akata organa, tela ili
agencija Unije pod uslovom da proizvode pravna dejstva prema trecim.
Podvrgavanje ovih akata sudskoj kontroli zakonitosti posledica je naglog
porasta broja agencija i tela (Cavoski, 2009: 80). Drugi razlog za njihovo
ukljucenje u listu akata koji mogu biti predmet tuzbe za ponistaj vezan je za
Povelju o osnovnim pravima u EU c¢ije su odredbe upucene svim organima,
telima i agencijama nezavisno od izvora i vrste akta koji proizvodi pravno
dejstvo prema tre¢im (Arnull, 2012: 42).

Kontrola zakonitosti akata agencija Unije bila je moguc¢a i pre Lisabonskog
ugovora. Naime, Sud pravde smatrao se nadleznim da kontroliSe valjanosti i
drugih akata koji nisu izricito pomenuti u osnivackim ugovorima ukoliko ti akti
proizvode pravne posledice po prava i obaveze tre¢ih®. Primenjujuci taj nacelni
stav, on je u nekoliko navrata prihvatio kao dopusStene tuzbe za ponistaj akata

34 C(l.263 UFEU
35 (l.15 UEU

36 Videti: case 294 /83 Partie écologiste , Les Verts“v. European Parliament (1986); case
34/86 Council v. European Parliament (1986)
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agencija koje su podnosili individualni subjekti®’. Stoga odredba Ugovora koja
izri¢ito predvida ovu vrstu nadleznosti predstavlja samo potvrdu i kodifikaciju
postojece i dobro utemeljene prakse (Petrlik, 2012: 150).

S druge strane, formalno priznanje pasivne legitimacije agencijama stvorilo je
dodatno opterecenje za Sud. Ve¢ u prvim godinama posle stupanja na snagu
Lisabonskog ugovora, broj tuzbi za poniStaj akata ovih tela gotovo je
udvostrucen u odnosu na ¢itav prethodni period®. Kako bi se Sud zastitio od
potencijalne navale slu cajeva ove vrste u Ugovor je uneta odredba koja
predvida mogucénost da se u osnivackim aktima agencija propisu posebni uslovi
pod kojima fizicka i pravna lica mogu podnositi tuzbe radi osporavanja
valjanosti njihovih pravno obavezujucih akata®’.

ProSirenje kruga aktivno legitimisanih subjekata druga je novina kod tuzbe za
ponistaj. Prema Lisabonskom ugovoru Komitet regiona stekao je pravo da
podnese tuzbu za ponistaj pod uslovom da se aktom drugog organa EU zadire u
njegovu nadleznost*. Pored toga, Protokolom br. 2 ovaj Komitet dobio je
ovla$éenje da podnese tuzbu za ponistaj zbog povrede nacela supsidijarnosti
prilikom donosSenja svih zakonodavnih akata kod kojih je osnivackim ugovorom
predvideno njegovo konsultovanje*!. U oba slucaja aktivna legitimacija
Komiteta rezultat je njegove funkcije zastupnika interesa lokalnih i regionalnih
vlasti na nivou EU i prava da po tom osnovu u cestvuje u zakonodavnom
postupku u savetodavnom svojstvu.

Posle stupanja na snagu Lisabonskog ugovora pred Sudom nije bilo nijedne
tuzbe za ponisStaj ovog Komiteta. To se tumaci kao moguca posledica njegovog
uspeSnog angazovanja na planu poStovanja nacela supsidijarnosti u
predzakonodavnim konsultacijama. Drugo objasnjenje je da Sud pravde do sada
nikada nije poniStio neku meru zbog povrede nacela supsidijarnosti, zbog Cega
je Komitet moZzda viSe bio usmeren na ex ante nadzor (Petrasevi¢, 2016: 40).

37 Videti: case T-70/05 Evropaiki Dynamiki v. European Maritime Safety Agency (2010);
case T-411/06 Sogelma v. European Agency for Reconstruction (2008)

38 Tako je samo u toku prve dve godine primene Lisabonskog ugovora bilo sedamnaest
predmeta ove vrste (Annual Report of the Court of Justice, 2011: 22)

39 C(l. 263, stav 5 UFEU
40 (. 263, stav 3 UFEU
41 C(l. 8, stav 2 Protokola
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Nacionalni parlamenti drzava ¢lanica formalno nemaju aktivnu legitimaciju u
ovom postupku, iako je njima priznata znacajna uloga u kontroli poStovanja
nacela supsidijarnosti. Pomenuti Protokol br. 2 izri¢ito predvida da zbog
povrede tog nacela u nekom zakonskom aktu tuzbu za poniStaj moze podneti
drzava cClanica ili je moze notifikovati u skladu sa sopstvenim pravnim
poretkom u ime nacionalnog parlamenta ili nekog njegovog veca*?.

Moguénost da drzave c¢lanice podnose tuzbe za ponistaj zbog krSenja nacela
supsidijarnosti postojala je i ranije (Kiiver, 2006: 247). Medutim, promena koju
donosi Protokol je u tome Sto sada vlade koje zastupaju drzave pred Sudom to
Cine na inicijativu i u ime nacionalnog parlamenta ili jednog od njegovih
domova. Zakonodavstvu svake drzave prepusteno je da uredi odnos parlamenta
i vlade u vezi sa nac¢inom ostvarivanja ovog prava. U tom pogledu interni
sistemi nekih drZava ovo pitanje unose u nacionalne ustave (npr. Nemacka,
Francuska i Austrija), dok je u vecini drugih ono regulisano zakonima ili
poslovnicima o radu parlamenata (Petrlik, 2012: 159).

Kad je u pitanju aktivna legitimacija pojedinaca za pokretanje ovog postupka,
Lisabonski ugovor delimi¢no ublazava uslove za njihov pristup Sudu. Najvazniju
novinu predstavlja odredba koja dopusta pojedincima podnoSenje tuzbe za
poniStaj akata koji ih pogadaju samo neposredno, dakle bez zahteva za
pojedinacnim dejstvom, ali pod uslovom da je u pitanju akt regulatornog
karaktera koji ne zahteva donoSenje nikakvih mera implementacije*. Ova
odredba potice iz neprihva¢enog Ugovora o ustavu za Evropu** u kome su se
pod aktima koji imaju karakter regulative podrazumevali nezakonodavni akti,
tj. akti koji nisu doneti u zakonodavnom postupku.

Lisabonski ugovor, medutim, ne definiSe pojam regulatornog akta i tako
ostavlja teoriji i sudskoj praksi Sirok prostor za razli¢ita tumacenja. Doktrina
nije jedinstvena u pogledu pitanja znacenja izraza ,akt regulatorne prirode“. Na
jednoj strani nalaze se pisci koji smatraju da navedeni izraz obuhvata sve akte
opste prirode koji ne zahtevaju mere implementacije, bili oni zakonodavne ili
nezakonodavne prirode. Vec¢ina autora priklanja se drugom shvatanju po kome
regulatorni akt podrazumeva samo akte nezakonodavnog karaktera (Craig,
2013: 131). Sud pravde razresio je ovu dilemu izricito se opredeljujuci za uze

42 (l. 8, stav 1 Protokola
43 C(l.263, stav 4 UFEU
44 Cl.111-365 stav 4 Ugovora
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tumacenje. Prema njegovom stavu, izraz regulatorni akt obuhvata sve akte
opsSte primene osim zakonodavnih akata®. Ops$ta primena pak znaci da se akt
primenjuje na objektivno odredene situacije i da proizvodi pravno dejstvo u
odnosu na sve kategorije lica u opStem i apstraktnom smislu*é.

5. Brzi i efikasniji postupak pred Sudom

Poslednja grupa izmena koje donosi Lisabonski ugovor treba da omogudéi brze
odvijanje postupka odlucivanja o prethodnim pitanjima u odredenim oblastima
i efikasniju pravosudnu kontrolu u sluc¢ajevima neizvrsenja obaveza ili presuda
od strane drzava clanica. U tom cilju najpre je predvideno da Sud pravde
postupa u najkracem mogucéem roku kada se prethodno pitanje, koje je postavio
nacionalni sud pred kojim tece postupak, odnosi na lice u pritvoru®’.

Primena hitnog prethodnog postupka u slu ¢ajevima  pritvorskih
predmeta jednim delom je posledica ukidanja stubovske strukture Unije. Zbog
sprovedene sudske integracije nekadasnjeg treceg stuba otvorena je mogucnost
za nacionalne sudove da bez ranijih ogranicenja i uslovljavanja upucuju Sudu
pravde pitanja iz oblasti krivicne saradnje. Rezultat toga moZze biti porast broja
krivicnih predmeta u kojima odgovornost lica liSenih slobode zavisi od
tumacenja i primene prava EU.

Drugi razlog za predvidanje hitne procedure je okolnost da postupak
odluc¢ivanja o prethodnom pitanju uobiCajeno traje izmedu Sesnaest i
sedamnaest meseci. Pritom treba imati u vidu da je ovaj postupak samo
stadijum ili medufaza u postupku koji se vodi pred nacionalnim sudom, pa se
njegovim dugim trajanjem doprinosi odugovlacenju glavnog postupka koji se za
to vreme privremeno obustavlja (Radivojevié, 2014: 142). Sa stanovista
evropskog standarda sudenja u razumnom roku neprihvatljivo je da lica cija
sloboda zavisi od tumacenja prava EU cCekaju toliko dugo u pritvoru dok Sud
pravde ne resi prethodno pitanje koje mu je uputio nacionalni sud. Stoga je u
takvim situacijama Lisabonski ugovor obavezao Sud pravde da postupa u
najkra¢em moguéem roku.

U dosadasnjoj praksi broj sluc¢ajeva kod kojih je hitan odgovor na prethodno
pitanje nuzan za ocenu pravnog polozaja lica u pritvoru bio je dosta skroman.
Sud je u nekoliko prilika odobrio primenu hitnog postupka

45 Case T-18/10 Inuit Tapiriit Kanatami and Others v. European Parliament and Council
(2011)

46 Case T-262/10 Microban International and Microban (Europe) v. Commission (2011)
47 Cl.267,stav 4 UFEU

37



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

pozivajuci se na Konvenciju o izru¢enju izmedu drzava ¢lanica EU od

1996. godine, Okvirnu odluku o evropskom nalogu za hapsSenje i Direktivu o
zajednickim standardima i postupku u drzavama clanicama za vraéanje
ilegalnih emigranata iz tre¢ih drzava.

ProSiruju¢i primenu hitnog postupka na sve slu ¢ajeve u kojima se lice nalazi
u pritvoru, Lisabonski ugovor ostavlja na snazi postojeta procesna pravila.
Naime, hitan postupak se prema vazZeem procesnom pravu moZe sprovesti
samo za slucajeve koji spadaju u oblast slobode, bezbednosti i pravde. Domasaj
ovih pravila je Siri u poredenju sa novom odredbom Lisabonskog ugovora, jer
omogucava hitno postupanje i u drugim slucajevima, a ne samo u pritvorskim
predmetima. S druge strane, podrucje primene vazecih procesnih pravila je uze
od domasaja odredbe Lisabonskog ugovora, posto se hitan postupak ne moze
sprovesti izvan podrucja slobode, bezbednosti i pravde, cak i kada se radi o
pritvorskim predmetima. Da bi to bilo moguce, neophodno je izmeniti sadasnji
Statut i Poslovnik Suda u delu koji predvida oblast primene hitnog postupka
(Petrasevi¢, 2011: 116).

Lisabonski ugovor sadrzi jos dve novine koje omogucavaju brzi postupak u
slucajevima neizvrSenja presuda ili neispunjenja obaveza od strane drzava
Clanica. Njihov je cilj da postupak za dosudivanje finansijskih sankcija protiv
drzava koje ne postuju obaveze iz prava EU bude mnogo efikasniji.

U slu ¢aju kada drzava nije izvrSila presudu postupak je ubrzan
izostavljanjem zahteva da Komisija izda obrazloZeno misljenje, ali je ostala
njena obaveza da se drzavi omoguci iznoSenje primedbi. Ukoliko drzava i posle
toga ne usvoji mere potrebne za izvrSenje presude, Komisija moze i bez
donoSenja obrazlozenog misljenja obavestiti Sud o neizvrSenju i predloziti
visinu pauSalnog iznosa ili nov€ane kazne koju, prema okolnostima slucaja,
treba da plati drzava u pitanju*.

Postupak protiv drzave zbog neispunjenja obaveze dodatno je ubrzan u
situacijama kada ¢lanica propusti da obavesti Komisiju o merama preduzetim
radi unoSenja direktive EU usvojene u zakonodavnom postupku u njeno
nacionalno pravo. Izdvajanje ovih slucajeva opravdava se njihovom ucestaloscu,
budu¢i da oni ¢ine ogromnu veéinu povreda obaveza povodom kojih Komisija
podnosi tuzbe protiv drzava clanica (Petrlik, 2012: 175). Komisija sada moze
odmah i bez sprovodenja prethodnog postupka zatraziti od Suda da dosudi
pla¢anje pausalnog iznosa ili nov¢ane kazne koje smatra odgovarajué¢im u datim

48 (Cl. 260, stav 2 UFEU
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okolnostima. Iznos finansijskih sankcija koje Sud dosudi drzavi ¢lanici ne moze
preci iznos koji je zatrazila Komisija*.

[ako doprinosi ubrzanju postupka za sankcionisanje drzava clanica, ova
odredba Lisabonskog ugovora ima ograniceni domasaj. Ona se primenjuje samo
na slu cajeve koji se sastoje u nenotifikaciji mera kojima se u unutrasnje
pravo ugraduju direktive. U praksi se smatra da su to situacije kada drzava nije
preduzela nikakve mere radi njene implementacije (Garcia, 2010: 17). Medutim,
izvan delokruga nove odredbe ostaje situacija kada drzava propusti da na
pravilan nacin unese direktivu. Ovde se radi o tome da mere koje je preduzela
drzava nisu po oceni Komisije odgovaraju¢e za implementaciju direktive u
nacionalno pravo. Kako se o tome nista ne kaze u Lisabonskom ugovoru, moglo
bi se zakljuciti da Komisija nema pravo da, izostavljaju¢i administrativnu
proceduru, zatrazi od Suda direktno dosudivanje finansijske sankcije (Arnull,
2012: 40). Izgleda da je za sankcionisanje drzave zbog neadekvatne
implementacije direktive potrebno sprovesti kompletan postupak nadzora. Taj
postupak ¢e se i dalje odvijati u dve relativno odvojene faze od kojih se prva
zavrsava presudom Suda kojom je utvrden propust drzave da na odgovarajuci
nacin sprovede direktivu, a druga novom presudom o pla¢anju pausSalnog
iznosa ili novcane kazne.
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THE EUROPEAN UNION COURT OF JUSTICE AFTER THE TREATY OF LISBON

Summary

Created by the Treaty of Paris as a judicial authority which ensures respect for the

law when interpreting and applying this treaty, the European Court of Justice has
so far been repeatedly reformed. The latest reform of the judicial system of the
European Union, put into effect by the Lisbon Treaty, largely relies on solutions
contained in the unaccepted Treaty on the Constitution for Europe. Novelties that
this treaty brings could be grosso modo divided into several basic categories.

First, there are organizational changes related to the different name and composi-
tion of the courts, appointment of judges and advocates-general and the formation
of specialized courts. The new terminology and organization aims to provide a clear
distinction between the Court of Justice of the EU, which is an aggregate term or
generic designation for the entire judicial system of the Union, and special judicial
bodies that enter into its composition. These are the Court of Justice as the highest
authority, the General Court which is actually the renamed Court of First Instance,
and specialized courts that replaced the judicial panels.

The second category includes changes that expand the jurisdiction of the Court to
certain new areas owing to the abolition of the former EU pillar structure and the
dissolution of the European Community. On such a basis, an integration of court
Jjurisdiction regarding the first and third pillar ensued, as the Court of Justice was
vested with general and compulsory jurisdiction over the entire law created in
the newly established area of freedom, security and justice. The exception is the
area of common foreign and security policy, in which the Court’s jurisdiction still
remains excluded.

The third type of amendment extends the scope of judicial reviews of the validity of
acts adopted by EU institutions and enables authorized subjects an easier access to
the Court. Their aim is to strengthen the rule of law within the legal system of the
Union, given that the action for annulment is the basic means to exercise judicial
review of the institutions’ activities.
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The last set of changes introduced by the Lisbon Treaty refers to faster proceedings
in deciding on preliminary rulings in certain areas when the interested person,
whose position depends on the interpretation of EU law, is in custody. In addition,
it allows for more effective judicial control in cases of default judgment or failure to
fulfill commitments by Member States through the acceleration and simplification
of the procedure for imposing financial sanctions.

Keywords: Court of Justice, General Court, specialized courts, Treaty of Lisbon,
judicial integration, emergency procedure, control of legality, access to justice,
judicial control.
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USLOVNA OSUDA U FRANCUSKOM KRIVICNOM PRAVU

Apstrakt: Krivicno pravo svake drzave, od najstarijih vremena do danas,
predvida razlicite mere drustvene reakcije prema uciniocima krivicnih
dela. To su krivicne sankcije. One predstavljaju prinudne mere koje izrice
sud uciniocu krivicnog dela i kojima mu se oduzimaju ili ogranicavaju
odredena prava i slobode. One se primenjuju prema fizickom ili pravnom
licu koje je prekrsilo norme pravnog poretka i povredilo ili ugrozilo tude
pravno dobro koje uZiva zakonsku zastitu. U cilju efikasnhe zastite
drustvenih vrednosti od kriminaliteta, sve drZave poznaju vise vrsta
krivicnih sankcija. To su: 1) kazne, 2) mere upozorenja, 3) mere
bezbednosti, 4) sankcije za maloletnike i 5) sankcije za pravna lica.
Osnovna, najstarija i najznacajnija vrsta krivicnih sankcija je kazna. Ona
je propisana za najveci broj krivicnih dela u krivicnom pravu.

No, pored i umesto kazne, u sudskoj praksi poseban znacaj i ulogu imaju
mere upozorenja. Od kada su se pojavile pocetkom 20. veka u sistemu
krivicnih sankcija, one beleZze porast u primeni prema uciniocima
krivicnih dela. Posebno kada se radi o primarnim, nehatnim, slu¢ajnim
uciniocima, kada se radi o kriviénim delima koja nemaju tezu posledicu i
Ciji ucinilac ne predstavlja licnost sa kriminalnim karakteristikama. Sva
savremena  krivicna  zakonodavstva  (ukljucujué¢i i  francusko
zakonodavstvo) predvidaju mere upozorenje - uslovnu osudu. Uslovha
osuda je uslovno odlaganje izvrSenja izrecCene kazne zatvora za odredeno
vreme, pod uslovom da osudeno lice ne ucini novo krivicno delo i da ispuni
druge postavljene obaveze. Za primenu ove sankcije potrebno je
ispunjenje dva uslova: a) formalni - koji je vezan za izrecenu kaznu
zatvoraib)

*jovas@prafak.ni.ac.rs

** Rad je pripremljen u okviru projekta ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u evropskom
pravnom prostoru“ br. 179046, koji finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog
razvoja Republike Srbije.
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materijalni - koji predstavilja uverenje (ocenu) suda da je primena ove
sankcije opravdana i nuzna u konkretnom sluc¢aju. Mnoga savremena
zakonodavstva razlikuju dve vrste uslovne osude: 1) obicnu (klasicnu)
uslovnu osudu i 2) uslovnu osudu sa zastitnim nadzorom. Ako osudeno lice
ne postupi po nalogu suda, zakon predvida mogucénost obaveznog ili
fakultativnog opozivanja uslovne osude.

Kljuéne reci: krivicno delo, francusko pravo, sud, krivicne sankcije, mera
upozorenja, uslovna osuda.

1. Uvodna razmatranja

Uslovna osuda kao vrsta, oblik, forma upozoravajuéih, opominjuc¢ih ili
admonitivnih kriviénih sankcija (Pavisi¢, Grozdani¢, Veié, 2007: 244-250) je
nastala u SAD (Boston) sredinom 19. veka (1841. godine) kao supstitut (Mrvi¢
Petrovi¢, 2005: 160-164) kratke kazne zatvora u slu cajevima kada njeno
izvrSenje nije nuzno za ostvarenje svrhe kaznjavanja. Ona je predstavljala dalji
doprinos razvoju ideje specijalne prevencije i individualizacije u primeni
krivi¢cnih sankcija prema uciniocima laksih krivicnih dela. Mere upozorenja
(Lazarevi¢, Vuckovi¢, Vuckovi¢, 2004: 159-165) su zakonom predvidene mere
drustvene reakcije koje sud u zakonom predvidenom postupku izrice
punoletnom uciniocu skrivljenog krivicnog dela, a koje se u cilju zastite drustva
od kriminaliteta sastoje u upozorenju u ¢inioca da mu u slu ¢aju ponovnog
izvrsenja krivicnog dela slobode i prava, koja inace uziva kao i svaki gradanin,
mogu biti oduzete ili ogranicene za odredeno vreme. Najznacajnija mera
upozorenja je uslovna osuda koja se najceSc¢e javlja u dva oblika i to kao: a)
uslovna osuda u klasicnom smislu i b) uslovna osuda sa zastitnim nadzorom
(Petrovi¢, JovaSevi¢, Ferhatovi¢, 2016: 217-223).

U pravnoj teoriji se isti¢u sledece karakteristike mera upozorenja: a) to su mere
opomene i upozorenja koje ne sadrZe zlo, represiju ili prinudu u smislu
oduzimanja ili ograni¢avanja sloboda ili prava u ¢iniocu krivi¢nog dela, ali
predocavaju, ukazuju na mogucénost njihove primene. No, i ovde se radi o
merama koje se primenjuju prema uciniocu dela protiv i mimo njegove volje, b)
to su mere koje predstavljaju supstitute kazne zatvora ili nov¢ane kazne jer je
njihova primena vezana za kaznu, v) one se primenjuju zavisno od prirode,
tezine i vrste Krivicnog dela, odnosno svojstava li¢nosti njegovog ucinioca
(primarni, situacioni, nehatni ucinioci) kada sud dode do uverenja da je
izricanje kazne nepotrebno sa aspekta ostvarenja svrhe primene Kkrivi¢nih
sankcija, g) humani karakter ovih mera proizilazi iz njihove prirode, karaktera i
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dejstva jer one ne predstavljaju zlo i prinudu prema uciniocu krivi¢nog dela i d)
sa aspekta svrhe, radi se o sankcijama izrazito specijalno preventivnog
karaktera.

2. Pojam i sistemi uslovne osude

Uslovna osuda (Kambovski, 2006: 730-736) je odlaganje izvrSenja utvrdene
kazne uciniocu krivicnog dela pod uslovom da za vreme koje odredi sud ne
izvrsi novo krivicno delo'. Ako uslovno osudeno lice ne izvrsi novo krivicno
delo u odredenom roku i ispuni druge postavljene obaveze, tada do izvrsenja
kazne nece ni do¢i, a ono ¢e se smatrati kao da nije osudivano. U protivnom,
uslovna osuda se opoziva, a utvrdena kazna izvrsava. To znaci da je uslovna
osuda oprastanje kazne (ili privremeno odricanje drzave da izrekne kaznu)
uciniocu dela od strane drustva pod odredenim uslovima - oprastanje koje je
bazirano na uverenju da ¢e se ucinilac ubuduce vladati u skladu sa normama
pravnog poretka i da nece vrsiti krivicna dela (Selinsek, 2007: 297-306).

U savremenom krivicnom pravu uslovna osuda je samostalna krivi¢na sankcija
(Horvati¢, 2003: 221-225) gde sud utvrduje kaznu u ciniocu za izvrSeno
krivicno delo i istovremeno odreduje da se ona nece izvrsiti ako osudeni za
vreme koje sud odredi, (vreme proveravanja ili vreme kusnje), ne ucini novo
krivi¢no delo. To znaci da se izricanjem uslovne osude uciniocu krivicnog dela
utvrduje kazna, ali se ne izrice, Sto ukazuje na karakter ove vaspitno-prekorne i
upozoravajuce sankcije. U teoriji se mogu nadi i shvatanja prema kojima kod
uslovne osude drzava ne odustaje od reakcije na Krivicno delo, ¢ime se
ostvaruje pravednost, te generalna i specijalna prevencija, ali se prema uciniocu
krivicnog dela pokazuje obzirnost tako da se poSteduje od izvrSenja kazne
(Novoselec, 2004: 379).

Postoje tri sistema uslovne osude koji su se razvili iz instituta "probation". To
su: a) kontinentalni, b) angloamericki i v) meSoviti sistem.

Prema kontinentalnom (francusko-belgijskom sistemu koji se naziva i "sursis",
a koji je uveden na ideju senatora Beranzea), sud vodi krivi¢ni postupak prema
uciniocu Kkrivicnog dela i izri¢e mu vrstu i meru kazne, ali Cije izvrSenje odlaze
za odredeno vreme pod odredenim uslovima.

1 U savremenom Kkrivicnom pravu poznata je i parcijalna uslovna osuda. Nju poznaju npr.:
¢lan 132-31 francuskog Krivi¢nog zakonika, ¢lan 43 austrijskog Krivi¢nog zakonika i ¢lan 57
Kaznenog zakona Hrvatske. Ovim zakonskim resenjima je predvidena mogucnost uslovnog
odlaganja izvrSenja samo dela u tvrdene kazne zatvora. U tom slu ¢aju se uslovna osuda
pretvara u anticipirani uslovni otpust.
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Ucinilac se za to vreme ne smatra osudivanim ako ispuni postavljene uslove.
Prednosti ovog sistema su jer se uciniocu krivicnog dela sudi i izri¢e kazna tako
da se u slucaju njenog opozivanja pristupa izvrSenju ve¢ izreCene Kkazne.
Presuda se donosi na bazi svezih i neposredno utvrdenih dokaza, tako da je
mala mogu¢nost da dode do gresaka u prikupljanju, utvrdivanju i sudskoj oceni
dokaza (Cejovié, 2002: 503-508).

Kod angloamerickog sistema (Turkovi¢ et al, 2013: 82-87) nema vodenja
krivicnog postupka, ve¢ se sudenje odlaze za vreme dok se u Cinilac krivicnog
dela stavlja pod sistem prokusavanja, odnosno pod nadzor organa pravosuda i
javne bezbednosti pod uslovom da on na to pristaje. Angloamericki sistem
prokusavanja je povoljniji za ucinioca krivicnog dela s obzirom da ne dolazi do
sudenja i izricanja kazne (pa se takvo lice ne smatra osudivanim), a zastitni
nadzor koji vrSe odredena lica Stiti ga od iskuSenja i pruza mu pomo¢ u
savladavanju svakodnevnih zivotnih problema za uklju¢ivanje u drustveno-
koristan rad i uzdrZavanje od krSenja propisa. Nedostatak ovog sistema dolazi
do izrazaja u slucaju opozivanja prokuSavanja, kada dolazi do sudenja i izricanja
osude jer tada mogu nastati teSkoce oko prikupljanja i utvrdivanja dokaza zbog
proteka vremena.

Kako bi se oba ova sistema priblizila, a time otklonile nedoslednosti i nedostaci
jednog i drugog, savremeno krivicno zakonodavstvo poznaje i tre¢i - meSoviti
sistem uslovne osude. On se svodi na odlaganje izvrSenja izreCene kazne za
odredeno vreme uz nametanje osudenom licu odredenih obaveza i nadzor nad
njihovim izvréenjem od strane odgovarajuéih sluzbi (Grozdani¢, Skori¢,
Martinovi¢, 2013: 219-220).

3. Pojam i vrste uslovne osude u francuskom Krivicnom pravu

U sistemu krivicnih sankcija u pravu Republike Francuske, u Krivicnom
zakoniku iz 1992. godine? sa nizom novela, u pododeljku broj 3 propisane su
mere upozorenja. Zakonik razlikuje (Kolb, Letermy, 2016: 318-321):

1) obi¢nu suspenziju (¢lan 132-29 do ¢lana 132-39) koja moZe da se javi u dva
oblika i to kao: a) potpuna i b) delimi¢na suspenzija,

2) suspenziju sa uslovnom otpustom i merama nadzora (¢lan 132-40 do Clana
132-53) i

3) suspenziju sa obavezom obavljanja drustveno korisnog rada (¢lan 132-
54 do clana 132-57).

2 Code penal, L no. 92-623 du 22.juill 1992. (Code penal (2012), 110e ed. Paris: Dalloz).
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Sve su to oblici (forme) uslovne osude koja se sastoji u uslovnom odlaganju
izvrSenja u sudskoj odluci utvrdene kazne zatvora ili novcane kazne za
odredeno vreme, pod odredenim uslovima. To ukazuje da se ovde radi o
samostalnoj Krivicnoj sankciji, iako se u pravnoj teoriji (Jovasevi¢, 2012:
198-202) mogu naci i takva shvatanja da je uslovna osuda samo alternativa -
susptitut za kaznu kada primena kazne prema Kkarakteristikama licnosti
osudenog lica nije neophodna radi ostvarenja svrhe krivi¢cnih sankcija uopste.

No, interesantno je da francuski zakonodavac pored suspenzije (uslovne
osude), kao posebne vrste krivicne sankcije samostalnog karaktera, poznaje jos
Cetiri instituta koja takode predstavljaju po svojoj sadrzini, prirodi i suStini
uslovno odlaganje izricanja ili izvrSenja kazne. To su (Mayaud, Gayet, 2016:
289-291):

1) izuzece od kazne (¢lan 132-59),
2) odlaganje izricanja kazne (¢lan 132-60 do ¢lana 132-62),

3) odlaganje izricanja kazne sa uslovnom otpustom (¢lan 132-63 do ¢lana

132-65) i

4) odlaganje izricanja kazne uz naredbu (¢lan 132-66 do ¢lana 132-70). U
nastavku izlaganja ¢emo analizirati pojam, karakteristike, prirodu, uslove i
postupak izricanja i opozivanja suspenzije (uslovne osude), odnosno primene
drugih srodnih instituta.

4. Suspenzija kao oblik mere upozorenja

4.1. Obi¢na suspenzija

Institut obi¢ne suspenzije u francuskom krivicnom pravu je odreden u ¢lanu
132-29 KZ. Prema ovom zakonskom reSenju, sud pri izricanju kazne moZe da
naredi da se ista suspenduje (odnosno odloZi) za odredeno vreme (vreme
proveravanja ili vreme KkuSnje) koje moZe da traje do pet godina od dana
pravnosnaznosti donete sudske odluke (Bouloc, 2011: 312-314). Naime, nakon
izricanja uslovne osude, predsedavaju¢i sudija upozorava osudenog, ako je
prisutan, na posledice koje mogu da nastupe nakon izricanja josS jedne osude za
novoucinjeno krivi¢no delo u vreme proveravanja. Prema ¢lanu 3 Naredbe broj
2000-916 od 19. septembra 2000. godine® u smislu ¢lana 132-30 i ¢lana 132-31
KZ obi¢na suspenzija se moze izreci (Crocq, 2016: 290-292):

3 Ordonnance no. 2000-916 du 19. septembre 2000.
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1) fizickom licu kao u ciniocu krivicnog dela ili prekrSaja pod slede¢im
uslovima: a) ako u proteklih pet godina nije bio osuden na kaznu zatvora u bilo
kom trajanju za neko (bilo koje) krivicno delo (umisljajno ili nehatno) ili
prekrsaj i b) ako mu je izrecena kazna zatvora do pet godina, novc¢ana kazna,
dnevna novcana kazna ili kazna koja sadrzi gubitak ili ograni¢avanje prava
navedenih u ¢lanu 131-6 KZ. No, Zakonik je izricito isklju¢io mogucénost
izricanja uslovne osude u ovom obliku ako je uciniocu krivicnog dela izre¢ena
kazna konfiskacije imovine, dodatne kazne iz ¢lana 131-1 KZ, obavezno
zatvaranje ustanove i javno isticanje kazne. Ako je osudenom licu pored kazne
zatvora kumulativno izrecena i neka druga kazna, tada se obi¢na suspenzija
odnosi samo na kaznu zatvora i

2) pravnom licu kao uciniocu krivi¢nog dela ili prekrsaja pod slede¢im uslovima
(¢lan 132-32 KZ): a) ako u proteklih pet godina nije bilo osudeno na novcanu
kaznu u iznosu od preko 60.000 evra za bilo koje krivi¢no delo ili prekrsaj i b)
ako mu je izrecena novcana kazna ili druga kazna navedena u tatkama 2, 5,6 i 7
¢lana 131-39 KZ.

Pod navedenim uslovima sudsko vece fizickom i pravnom licu kao uciniocu
krivi¢nog dela ili prekrSaja moze da izrekne dva oblika uslovne osude: a) obi¢nu
suspenziju i b) delimi¢nu suspenziju (shodno ¢lanu 132-31, stav 2 KZ) zavisno
od konkretnih okolnosti u svakom pojedinom sluc¢aju kada se moZe kazna
zatvora suspendovati samo delimi¢no za odredeni period koji sud odredi, a
najvise do pet godina (vreme proveravanja).

Kako bi se sprecile eventualne arbitrernosti i zloupotrebe sudskog veca,
zakonodavac je u ¢lanu 132-33 KZ (a shodno Naredbi broj 2000-916 od 19.
septembra 2000. godine) ograni¢io moguénost primene obi¢ne (potpune ili
delimi¢ne suspenzije) u slede¢im slucajevima: 1) fizickom licu kome je izre¢ena
kaznu za prekrsaj pod uslovom da se radi o licu koje je ve¢ osudeno na kaznu
zatvora za krivi¢no delo ili prekrSaj u proteklih pet godina i 2) pravnom licu
kome je u proteklom periodu od pet godina izreCena novcana kazna u iznosu
koji je veci od 15.000 evra za obi¢no krivi¢no delo ili prekrsaj.

Obi¢na suspenzija se prema c¢lanu 132-34 KZ izrice: 1) fizickim licima kao
uCiniocima krivicnog dela kojima je izreCena: a) kazna koja podrazumeva
gubitak ili ograni¢avanje prava navedenih u ¢lanu 131-14 KZ, osim konfiskacije
imovine, b) dodatne kazne navedene u tackama 1, 2 i 4 ¢lana 131-16 KZ i v)
dodatna kazna propisana u prvom stavu ¢lana 131-17 KZ, 2) fizickim licima kao
uciniocima prekrsaja petog reda kojima je izre¢ena nov¢ana kazna i 3) pravnim
licima kojima je za: a)
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ucinjeno krivi¢no delo izrecena zabrana koriséenja ¢ekova ili platnih kartica iz
Clana 131-42 i ¢lana 131-43 KZ i b) ucinjeni prekrSaj petog reda izreCena
novcana kazna (Putz, 2015: 412-414).

Kazna izrecena za krivicno delo ili prekrsaj koja je suspendovana (odloZena)
primenom obi¢ne suspenzije u smislu ¢lana 132-35 KZ smatra se nepostojeCom
pod uslovom da osudeno lice u roku od pet godina (vreme proveravanja) ne
ucini novo krivicno delo ili prekrsaj koji bi podrazumevali neposrednu
(bezuslovnu) primenu kazne kojom bi se ukinula (opozvala) data suspenzija.
Tako se svakom novoizreCenom kaznom (Clan 132-36 KZ) ukida ranije
odobrena suspenzija, bez obzira na prirodu prvobitne kazne. Naime, svaka
novoizre¢ena kazna koja se izrekne fizickom ili pravnom licu, osim kazne
zatvora, ukida suspenziju prethodno izrecenu za drugu kaznu, osim kazne
zatvora.

Na sli¢an nacin i uc¢injeni prekrsaj fizickog ili pravnog lica koji je suspendovan
smatra se nepostoje¢im (shodno clanu 132-37 KZ) ako osudeno lice kojem je
izrecena suspenzija u naredne dve godine ne izvrsi novi prekrsaj petog razreda
koji bi podrazumevao neposrednu primenu kazne kojom bi se ukinula data
suspenzija (¢lan 132-37 KZ). U slucaju ukidanja obi¢ne suspenzije shodno
odredbi ¢lana 132-38 KZ prvo se izvrSava kazna koja je prvobitno utvrdena u
presudi kojom je ista i suspendovana (odloZena) za odredeno vreme, pa tek
potom se izvrSava novoizreCena kazna. Zakonik je izricito isklju¢io mogucnost
istovremenog, paralelnog izvrSenja obe izrecene kazne (Aissaoui, 2016:
267-271).

No, za novoizvrseno krivi¢no delo, zavisno od okolnosti subjektivnog karaktera
(koje su vezane za licnost u Cinioca krivicnog dela ili prekrsaja) i okolnosti
objektivnog karaktera (koje se odnose na prirodu, teZinu i karakter ucinjenog
krivicnog dela ili prekrSaja, obim i intenzitet prouzrokovane posledice i
okolnosti pod kojima je kaznjivo delo u cinjeno), sud moze da izrekne (clan
132-38 KZ): a) posebnu i opravdanu odluku kojom se u celosti ukida prethodno
izreCena suspenzija (uslovna osuda) ili b) da se suspenzija ukine delimi¢no ili
samo na odredeni vremenski period. Sud u svakom konkretnom slucaju moze,
takode, da ogranici broj izuzeca od ukidanja na jednu ili viSe ranije odobrenih
uslovnih osuda (izrecenih suspenzija). U slucajevima kada je obi¢na suspenzija
izreCena samo za deo ranije izrecene kazne, kazna se smatra nepostoje¢om u
svim svojim elementima, ako nije doslo do ukidanja suspenzije, s tim da se
dnevna novcéana kazna ili novfana kazna ili nesuspendovani deo kazne
izvrsavaju — ¢lan 132-39 KZ (Herzog Evans, 2016: 221-229).
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4.2. Suspenzija sa uslovnim otpustom

Drugi oblik mere upozorenja u francuskom Kkrivicnom pravu je propisan u
pododeljku 4. To je suspenzija sa uslovnim otpustom (predvidena u ¢lanu 132-
40 do c¢lana 132-53 KZ). Ovo je samostalna krivicna sankcija koja je u znatnoj
meri novelirana izmenama (¢lan 78) Krivicnog zakonika iz 2003. godine*. Ovo
je, zapravo, tzv. uslovna osuda sa zastitnim nadzorom. Radi se, naime, o meri
kojom se uslovno suspenduje za odredeno vreme izvrSenje izrecene kazne pod
odredenim uslovima, pri ¢emu se osudenom licu za vreme trajanja uslovnog
otpusta postavljaju odredene mere nadzora i nalaZu odredene posebne obaveze
(Rabut Bonaldi, 2016: 412-418).

Sud koji uciniocu krivicnog dela ili prekrsaja izrekne kaznu zatvora u trajanju
do pet godina (¢lan 132-40 KZ) moZe narediti obustavu (suspenziju) njenog
izvrSenja pri ¢emu se osudenom fizickom licu izri¢e uslovni otpust. Prema ovom
zakonskom resenju, nakon izricanja uslovne osude, predsedavaju¢i suda
obavestava osudeno lice, ako je prisutno, o obavezama koje je duzan da izvrsava
u periodu suspenzije kazne i datog uslovnog otpusta (vreme proveravanja) koje
moZe da traje od jedne do tri godine (Clan 132-42 KZ). No, pored potpune
suspenzije izre¢ene kazne zatvora, sud i u ovom sluc¢aju moze da osudenom licu
odredi samo delimi¢nu suspenziju izrecene kazne zatvora sa uslovnim
otpustom.

Ova se mera izvrSava kada presuda suda postane izvrsna u skladu sa uslovima
utvrdenim u ¢lanu 708, stav 2 Zakona o Kkrivicnom postupku (Azibert, 2016,
514-515).

[stovremeno sud upozorava osudenog na posledice izvrSenja novog krivi¢cnog
dela ili prekrSaja ili u slu ¢aju krSenja mera nadzora ili posebnih obaveza
koje su mu izrecene uz ovu vrstu suspenzije za vreme trajanja vremena
proveravanja. Predsednik sudskog veca takode obaveStava osudenog o
mogucnosti da se izreCena kazna zatvora smatra nepostojecom pod uslovom da
za vreme trajanja roka proveravanja ispuni sve postavljene obaveze, podvrgne
se merama nadzora i svakako uzdrzi od krSenja pravnih propisa i vr§enja novog
krivicnog dela ili prekrsaja, kao i ako pokaZe zadovoljavajuce ponasanje. Kada
sud, kao dodatnu kaznu, izrekne osudenom licu proterivanje sa teritorije
Republike Francuske na vreme do deset godina, i ovo proterivanje se
suspenduje (odlaze) za vreme trajanja uslovnog otpusta (Bernardini, 2015:
290-295).

Tokom trajanja uslovnog otpusta, osudeno lice se podvrgava posebnim merama
nadzora iz €lana 132-44 KZ, odnosno nalazu mu se posebne obaveze

4 L0ino.2003-239 du 18. mars 2003.
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shodno ¢lanu 132-45 KZ. Osudenom licu se takode za ovo vreme moZe pruziti
pomo¢ kako bi mu se omogucila bolja reintegracija i ukljuc¢ivanje u drustvenu
zajednicu. Primena ovih mera i posebnih obaveza prestaje, ako se uslovni
otpust suspenduje, pa se osudeno lice upucuje na izdrzavanje izrecene kazne
zatvora u penitensijarnu ustanovu. Uslovni otpust se, takode, suspenduje i za
vreme dok osudeno lice izvrSava vojne obaveze.

4.2.1. Mere nadzora i posebne obaveze

Mere nadzora koje se mogu izre¢i osudenom licu za vreme trajanja uslovnog
otpusta su razli¢ite. Sud moZe da izrekne jednu ili viSe ovih mera pri cemu
odreduje i vreme njihovog trajanja koje se kre¢e u okviru vremena trajanja
uslovnog otpusta. Sistem posebnih mera je predviden u ¢lanu 132-44 KZ (koje
su dopunjene ¢lanom 124 Novele Krivi¢nog zakonika iz 2000. godine)®. Cilj je
ovih mera, uz pruzanje pomoci (asistencije), i da se njima podrZe napori
osudenog lica ka reintegraciji i ponovnom ukljucivanju u drustvo. Zato ove
mere mogu da budu u obliku socijalne, a po potrebi, i finansijske pomoc¢i. Njih
sprovodi posebno osnovana sluzba za uslovni otpust uz u cesce, po potrebi,
drugih privatnih ili javnih ustanova (¢lan 132-46 KZ). Tako se osudenom licu
mogu izreci slede¢e mere nadzora (Sordino, 2012: 312-316):

1) da bude prisutan kada se to zahteva od strane sudije za izvrSenje kazni ili
dodeljenog mu socijalnog radnika,

2) da prima posete socijalnog radnika i da mu pruZi informacije ili
dokumenta koji su potrebni da bi se proverio njegov nacin izdrZavanja i
ispunjavanja njegovih obaveza,

3) da obavesti socijalnog radnika o svakoj promeni radnog odnosa,
4) da obavesti socijalnog radnika o svakoj promeni svog prebivalista ili bilo

kom putovanju koje traje duZe od petnaest dana i da odgovara za svoj
povratak i

5) da dobije prethodno odobrenje od sudije za izvrSenje kazni za bilo koje
putovanje u inostranstvo i za svaku promenu zaposlenja ili boravka ako to
moze da dovede do ometanja izvrSenje njegovih obaveza.

Pored mera nadzora, sudsko vece ili sudija za izvrsenje kazni, osudenom licu za
vreme trajanja uslovnog otpusta uz suspenziju kazne zatvora, u smislu ¢lana

5 Ordonnance no. 2000-916 du 19. septembre 2000.
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132-45 KZ (a posle donosenja ¢lana 6 Novele Krivicnog zakonika iz 2003.
godine)® mogu da izreknu jednu ili viSe posebnih obaveza u smislu "zastitnog
nadzora". To su sledete obaveze osudenog lica (Jacopin, 2015: 329-334):

1) da obavlja stru¢nu delatnost ili da pohada obrazovno-edukativni kurs ili
drugu vrstu stru¢nog usavrsavanja,

2) da uspostavi prebivaliSte u odredenom mestu,

3) da se podvrgne lekarskom pregledu, lecenju ili medicinskoj nezi, a kada je
potrebno i bolnickom lecenju,

4) da pokaze da daje doprinos porodi¢nim troskovima ili da redovno plac¢a
alimentaciju koju duguje,

5) da nadoknadi u celosti ili delimi¢no, prema svojoj platnoj sposobnosti,
Stetu koju je prouzrokovalo izvrSenim krivicnim delom ili prekrSajem, cak i
ako ne postoji sudska odluka o gradanskoj odgovornosti za pric¢injenu Stetu,

6) da pokaze da, prema svojoj platnoj sposobnosti, javnom trezoru placa
iznose kao posledicu izreCene kazne,

7) da ne upravlja motornim vozilom odredene kategorije za odredeno
vreme,

8) da se ne bavi stru¢nom delatnos¢u tokom koje je ili povodom (u vezi)
koje je krivicno delo izvrseno,

9) da se ne pojavljuje na posebno odredenim mestima,
10) da se ne upusta u kladenje, narocito u kladionicama,
11) da ne posecuje javne kuce,

12) da se ne susrece sa odredenim osudenim licima, a narocito sa drugim u
Ciniocima ili sau Cesnicima u izvrSenju predmetnog krivicnog dela ili
prekrsaja,

13) da ne kontaktira sa odredenim licima, narocito sa Zrtvom

(oSte¢enim licem) krivi¢nog dela,

14) da ne poseduje ili ne nosi bilo koje (hladno ili vatreno) oruZje,

15) da uspesno o svom trosSku zavrsi kurs o bezbednosti saobracaja na

putevima, ako je osuden za krivi¢no delo koje je izvrSeno prilikom upavljanja
motornim vozilom,

6 L0ino.2003-239 du 18. mars 2003.
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16) da ne emituje bilo kakav audio-vizuelni sadrzaj koji je proizvelo, a koji se
odnosi delimi¢no ili u celini na ucinjeno krivi¢no delo ili prekrsaj, te da se
uzdrzi od bilo kakvog javnog istupanja u vezi sa ucinjenim kaznjivim delom
(samo ako se radi o osudi za krivicna dela ili prekrsSaje koji se odnose na
hotimi¢no - umisljajno ugrozavanje zivota, seksualnu agresiju ili seksualno
zlostavljanje),

17) da svoju decu poverava licima ili ustanovi kojima je sudskom odlukom
dodeljeno starateljstvo nad njima i

18) da zavrsi kurs o drZavljanstvu.

Suspenzija sa uslovnim otpustom se smatra nepostojeCom (gasi se) ako
osudeno lice nije predmet odluke kojom je naredeno izvrsenje kazne zatvora
u celosti (¢lan 132-52 KZ). Ako je ova suspenzija pak izreCena samo za deo
kazne zatvora, tada se Kkazna smatra nepostojeom u svim svojim
elementima ako nije doslo do njenog opoziva iz zakonom predvidenih
razloga. No, ako se shodno ¢lanu 132-53 KZ nakon prve izreCene kazne
zatvora odobri suspenzija sa uslovnim otpustom, tada se prva doneta
presuda smatra nepostojeCom na isti nacin ako se i druga presuda smatra
nepostojecom u skladu sa uslovima i rokovima utvrdenim u ¢lanu 132-52,
stav 1 KZ ili ¢lanu 744 Zakona o krivicnom postupku (Jacopin, 2005:
387-394).

4.2.2. Opoziv suspenzije sa uslovnim otpustom

Suspenzija sa uslovnim otpustom se prema odredbi ¢lana 132-47 KZ moZe
opozvati (ugasiti) na dva nacina”: 1) od strane suda u skladu sa uslovima
utvrdenim u Clanu 132-48 KZ i 2) od strane sudije za izvrSenje kazni, u skladu
sa uslovima utvrdenim Zakonom o krivicnom postupku. Pretpostavka za opoziv
suspenzije sa uslovnim otpustom je da se osudeno lice ne pridrzava mera
nadzora ili drugih postavljenih posebnih obaveza. Svako krsenje ovih mera i
duzZnosti nakon $to suspenzija sa uslovnim otpustom postane izvrSna moze
dovesti do opoziva suspenzije. Medutim, opoziv se ne moZe izre¢i pre
pravnosnaznosti presude. Ako je naredeno da se opoziv izvrSi pre
pravosnaznosti presude, takav se opoziv proglasava nistavnim u slu ¢aju da
presuda kasnije bude ponistena (Kefer, Masset, 2015: 512-518).

U odredbi clana 132-48 KZ kao osnov za opozivanje suspenzije sa uslovnim
otpustom se izriCito navodi izvrSenje novog krivicnog dela ili

7 Lo0ino.2005-1549 du 12. decembre 2005.
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prekrsaja od strane uslovno osudenog lica®. Naime, ako osudeno lice u¢ini novo
krivicno delo ili prekrS$aj na osnovu ¢ega mu se za vreme trajanja uslovnog
otpusta izrekne bezuslovna kazna zatvora, sud moze da naredi potpuni ili
delimi¢ni opoziv bilo koje suspenzije posle pribavljenog misljenja sudije za
izvrSenje kazni. No, ovaj opoziv se ne moze izre¢i za krivicna dela koja su
ucinjena pre nego Sto je uslovna osuda postala pravnosnazna. Proterivanje sa
teritorije Republike Francuske automatski stupa na snagu u slucaju suspenzije
sa uslovnom osudom, pod uslovima predvidenim u Zakoniku.

Pri tome je zakon postavio i jedno ogranicenje (Fortin, Viau, 2012: 389-392).
Naime, prema odredbi ¢lana 132-49 KZ delimi¢ni opoziv suspenzije se moze
izre¢i samo jednom. Odluka kojom se izrice delimi¢ni opoziv suspenzije ne
okoncava vreme trajanja uslovnog otpusta i ne predstavlja uslov neposrednog
izvrsenja u sudskoj odluci utvrdene kazne. U slucaju opoziva suspenzije, kada
sud naredi da se utvrdena kazna zatvora izvrSi u celosti, a suspenzija sa
uslovnim otpustom je odredena za ranije utvrdenu kaznu zatvora, utvrden je
redosled izvrSenja utvrdenih kazni. Tako se prvo izvrSava prva utvrdena kazna,
osim ako sud, posebnom i obrazlozenom odlukom, ne izuzme osudeno lice od
njenog izvrsenja u celosti ili delimi¢no (¢lan 132-50 KZ).

Kada donese odluku o opozivu suspenzije delimi¢no ili u celosti, sud moZze
osudenom licu da naredi odlazak u zatvor prema posebnoj i obrazloZenoj
odluci, koja privremeno postaje izvrsna (¢lan 132-51 KZ Kkoji je noveliran
¢lanom 124 Zakona od 2000. godine).

Dakle, francuski zakonodavac (za razliku od krivicnih zakonodavstava
Zapadnog Balkana, ukljucuju¢i i Republiku Srbiju) poznaje samo jedan osnov za
opoziv suspenzije sa uslovnim otpustom (sankcije koja odgovara uslovnoj osudi
sa zastitnim nadzorom). To je izvrSenje novog krivicnog dela ili prekrsaja u
vreme trajanja uslovnog otpusta (odnosno vremena proveravanja). Dakle,
ranije izvrSeno krivicno delo Cije je izvrSenje otkriveno naknadno u vreme
trajanja vremena proveravanja, kao i neizvrSenje mera nedzora ili posebnih
obaveza u smislu zastitnog nadzora, ne predstavljaju osnov za opoziv
suspenzije sa uslovnim otpustom. I drugo, zakonodavac poznaje dve vrste
opoziva suspenzije sa uslovnim otpustom. To su: a) potpuni (u celosti) i b)
delimic¢ni (parcijalni) opoziv, Sto balkansko krivi¢cno zakonodavstvo ne poznaje.

8 Ordonnance no. 2000-916 du 19.septembre 2000.
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4.3. Suspenzija sa obavezom obavljanja drustveno korisnog rada

Posebna vrsta mere upozorenja je predvidena u ¢lanu 132-54 do ¢lana 132-57
KZ. Ona nosi naziv: “Suspenzija (Uslovna osuda) sa obavezom obavljanja
drustveno korisnog rada. Prema odredbi ¢lana 132-54 KZ sud moze, u skladu sa
napred navedenim uslovima iz ¢lana 132-40 do ¢lana 132-41 KZ, da predvidi da
osudeno lice obavlja drustveno korisni rad u javnoj instituciji ili udruzenju
akreditovanom za sprovodenje drustveno korisnog rada u trajanju od cetrdeset
do dvesta deset sati. I u ovom slucaju sud moZe da odredi da obaveze koje su
postavljene osudenom licu u suspenziji ostaju na snazi i nakon zavrSetka
drustveno korisnog rada, ali najduze do dvanaest meseci (Aubert, Leturmy,
Masse, 2011: 298-302).

Pri tome je zakon izri¢ito odredio da se ovaj oblik uslovne osude (dakle,
suspenzija uz obavezu obavljanja druStveno korisnog rada) ne moZe odrediti
ako osudeni to izri¢ito odbije ili nije bio prisutan na saslusanju pred sudskim
vecem. To je posledica Cinjenice da je u 20. veku opSteprihvacen zahtev da je
prinudni rad zabranjen. Tako se svaki drusStevno koristan rad (rad u javnom
interesu ili rad za opsSte dobro u zajednici na slobodi) uvek odreduje uz
saglasnost ili pristanak osudenog lica. To je i logi¢no jer izvrSenje ove mere
zahteva saglasnost osudenog. U protivnhom, ova mera je necelishodna i nece biti
efikasno izvrsena. Ako osudeni obavi sve obaveze koje proizilaze iz drustveno
korisnog rada, tada se kazna smatra nepostoje¢om.

Tokom odredenog perioda u kome se obavlja druStveno koristan rad koji
odreduje sud u svakom konkretnom slucaju, pored obaveze obavljanja toga
rada, osudeno lice mora da postupi i po sudskom odlukom odredenim merama
nadzora iz ¢lana 132-55 KZ. Tako se osudeni mora (Pelletier, Perfetti, 2016:
539-544):

1) odazivati na pozive sudije za izvrSenje kazni ili dodeljenog mu socijalnog
radnika,

2) podvrgnuti lekarskom pregledu pre izvrSenja kazne kako bi se utvrdilo
da li boluje od bilo koje bolesti koja moZe predstavljati opasnost za ostale
radnike i da li je zdravstveno sposoban za rad koji mu je odreden,

3) imati opravdanje za bilo kakvu promenu zaposlenja ili boravka kada
takve promene ometaju obavljanje drustveno korisnog rada u skladu sa
propisanim uslovima,
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4) pribaviti prethodno odobrenje od sudije za izvrSenje kazni za bilo kakvo
putovanje koje ¢e ometati obavljanje drustveno korisnog rada u skladu sa
propisanim uslovima i

5) prihvatati posete socijalnog radnika i dati mu na uvid bilo koji dokumenat
ili informaciju koji se odnose na izdrZavanje kazne.

Osudeno lice takode mora da ispuni sve posebne obaveze utvrdene u ¢lanu
132-45 KZ koje mu je sud nalozio, u odredenom roku koji moze da traje najduze
dvanaest meseci.

Suspenzija uz obavezu obavljanja drustveno korisnog rada podrazumeva ista
pravila koja su inac¢e zakonom propisana i za suspenziju sa uslovnim otpustom,
osim onih iz ¢lana 132-42, stav 2 i ¢lana 132-52, stav 2 KZ, $to ukazuje da se
ovde radi samo o modalitetu (formi) suspenzije (uslovne osude sa zastitnim
nadzorom).

U ¢lanu 132-57 KZ (koji je u znatnoj meri izmenjen kasnijim novelama)’
predviden je poseban oblik suspenzije sa obavezom obavljanja drustveno
korisnog rada. Naime, prema ovom zakonskom reSenju sud koji je uciniocu
prekrsaja izrekao odredenu kaznu, ukljucujudi i kaznu zatvora do Sest meseci,
moze, ako na tu presudu osudeno lice visSe ne moze uloziti zalbu, da naredi
suspenziju te presude tako Sto ¢e osudeno lice obavljati neplac¢eni drustveno
koristan rad u odredenom lokalnom organu vlasti, javnoj ustanovi ili udruzenje
u trajanju od Cetrdeset do dvesta deset sati. Obaveza obavljanja drustveno
korisnog rada se i u ovom slucaju izvrSava na isti nac¢in kao i osnovna
suspenzija iz ¢lana 132-54, stav 3 i ¢lana 132-55 i ¢lana 132-56 KZ. Sudija za
izvrSenje kazni moZe da donese odluku da osudeno lice izvrSava takode i
dnevnu novc¢anu kaznu na ovaj nacin - uz obavezu obavljanja drus$tveno
korisnog rada (Renault Brahinsky, 2016: 439-446).

5. Posebni oblici odlaganja izricanja ili izvrsenja kazne

5.1. Izuzece od kazne

Poseban oblik suspenzije kazne ili kako francuski zakonodavac kaze "izuzece
od kazne" predviden je u ¢lanu 132-59 KZ. Do primene ovog instituta dolazi u
slucaju izvrSenja prekrsaja, osim kada su ispunjeni uslovi za primenu instituta
odlaganja izricanja kazne sa uslovnim otpustom (iz ¢lana 132-63 do ¢lana 132-
65 K7).

9 Prvobitno reSenje je izmenjeno ¢l. 352 i 373 Zakona (Loi n0.92-1336 du 16. decembre
1992)).
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Naime, posto ucinioca prekrsaja oglasi krivim za ucinjeno delo sud moZe (ali ne
mora), ako smatra da je to potrebno i celishodno s obzirom na okolnosti vezane
za licnost ucinioca i prirodu i karakter uc¢injenog dela, da izrekne sledece mere:
1) oduzimanje opasnih ili Stetnih predmeta, 2) izuzimanje osudenog lica od bilo
koje kazne, 3) odloziti izricanje kazne i 4) pokretanje gradanske tuzbe za
naknadu Stete prouzrokovane prekrsajem (Kolb, 2016: 512-516).

[zuzec¢e od kazne se primenjuje u slu ¢ajevima uverenja (ocene) suda da je
postignuta reintegracija osudenog samim oglasavanjem krivim za ucinjeni
prekrSaj ako su ispunjena dva uslova: a) da je prouzrokovana Steta
nadoknadena (ispravljena) i b) da ne postoji viSe javna uznemirenost gradana
koja je prouzrokovana izvrSenim prekrsajem. Sud koji odobrava izuzece od
kazne moze odlu ¢iti da njegova odluka ne bude uvedena u kaznenu evidenciju.
Izuzece od kazne se ne odnosi na placanje troskova krivi¢nog postupka.

5.2. Odlaganje izricanja kazne

U slucaju izvrSenja prekrSaja, sud moZe, nakon proglasenja okrivljenog lica
krivim, da donese jednu od slede¢ih odluka: a) da naredi oduzimanje opasnih ili
Stetnih predmeta, b) da izuzme okrivljenog od bilo koje kazne ili v) da odloZi
izricanje kazne. Ova poslednja zakonska moguénost je uredena propisima ¢lana
132-60 do ¢lana 132-62 KZ. U isto vreme dok odlucuje o krivici okrivljenog sud
nareduje, ako je potrebno, pokretanje gradanske tuzbe za naknadu Stete koja je
pri¢injena izvrSenim prekrsajem.

Sud, naime, moze da odloZi izricanje kazne kada je doSao do uverenja da je ve¢
postignuta reintegracija okrivljenog u drustvo, da je prouzrokovana Steta
nadoknadena oSteCenom, te da je javna uznemirenost gradana koja je
prouzrokovana izvrSenim prekrSajem prestala (¢lan 132-60 KZ). No, da bi
sud mogao da primeni ovu zakonsku mogucénost potrebno je da okrivljeno
fizicko lice, odnosno predstavnik okrivljenog pravnog lica, prisustvuju
sasluSanju na glavnom pretresu. U ovom slucaju, sud odlukom odreduje datum
izricanja kazne (Renault Brahinsky, 2016: 439-446).

Na ponovljenom rocistu, sud moZe doneti jednu od sledec¢ih odluka: a) da
okrivljenog izuzme od kazne, b) da okrivljenom izrekne kaznu propisanu
zakonom za ucCinjeni prekrsaj i v) da ponovo okrivljenom odloZi izricanje kazne.
U svakom slucaju, shodno odredbi ¢lana 132-62 KZ, sud odluku o kazni mora da
donese najkasnije u roku od godinu dana od prvog odlaganja izricanja odluke.
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5.3. Odlaganje izricanja kazne sa uslovnim otpustom

Sledeci poseban institut koji je predviden u odredbama ¢lana 132-63 do ¢lana
132-65 KZ je odlaganje izricanja kazne sa uslovnom otpustom. Naime, kada je
okrivljeno fizi¢ko lice prisutno na sasluSanju, sud moze odloziti izricanje kazne
tako $to mu u skladu sa uslovima iz ¢lana 132-60 KZ izrekne uslovni otpust Cije
vreme proveravanja moze da traje najduze godinu dana. Takva odluka je
privremeno izvrSna. Ovakvo odlaganje izricanja presude sa uslovnim otpustom
u svemu odgovara prirodi, dejstvu i karakteristikama suspenzije sa uslovnim
otpustom (Pelletier, Perfetti, 2016: 539-544).

Posle isteka vremena trajanja uslovnog otpusta, shodno ¢lanu 132-65 KZ, na
ponovljenom pretresu sud moZe, uzimajué¢i u obzir ponaSanje izvrSioca
krivicnog dela, doneti jednu od sledecih odluka: a) da ga izuzme od kazne, b) da
mu izrekne kaznu propisanu zakonom za ucinjeno krivicno delo i v) da mu i
dalje odlozi izricanje kazne. Trideset dana pre ponovljenog saslusanja, sudija za
izvrSenje kazni moZe, uz saglasnost javnog tuZioca, sam izuzeti ucinioca od
kazne, nakon sasluSanja na kojem su obe stranke sasluSane u skladu sa
odredbama ¢lana 712-6 Zakona o krivicnom postupku. Odluka u vezi sa kaznom
se mora u tom slucaju doneti najkasnije u roku od godinu dana od prvog
odlaganja izricanja odluke (Ambroise, Relie, 2016: 379-383).

5.4. Odlaganje izricanja kazne uz naredbu

Poslednji oblik (modalitet) u francuskom krivicnom pravu je odlaganje izricanja
kazne uz naredbu. Ovaj institut je ureden u ¢lanu 132-66 do ¢lana 132-70 KZ. U
slucajevima predvidenim zakonima ili drugim propisima koji sankcioniSu
krSenje odredenih obaveza, sud koji odlucuje o odlaganju izricanja kazne moze
(pre donoSenja odluke o krivici i vrsti i visini kazne) okrivljenom fizickom ili
pravnom lice izdati naredbu da se pridrzava jedne ili viSe preporuka
predvidenih tim zakonima ili propisima u odredenom roku (¢lan 132-66 KZ).

No, izreCene preporuke uciniocu krivicnog dela sud moZe da posebnom
naredbom u ¢vrsti izricanjem prinudne novcéane kazne kada je to
predvideno zakonima ili drugim propisima. U tom slucaju, sud odreduje visinu
novcane kazne i vreme njenog placanja (¢lan 132-67 KZ). Ovako izrecena
prinudna novcana kazna prestaje da se naplacuje kada osudeno lice ispuni sve
naloZene preporuke iz naredbe. Pri tome je zakon postavio ogranic¢enje. Ovakvo
odlaganje izricanja presude uz naredbu se moze uciniocu krivicnog dela izreci
samo jednom, ¢ak i kada okrivljeno
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fizicko lice ili predstavnik okrivljenog pravnog lica nije prisutan na glavnom
pretresu. Doneta odluka o odlaganju izricanja kazne uz naredbu postaje
privremeno izvrsna (Kefer, Masset, 2015: 512-518).

Ako se na rocistu utvrdi da je okrivljni u ostavljenom roku postupio po
preporukama iz naredbe (¢lan 132-69 KZ) sud moZe da izuzme osudenog od
bilo koje zakonom propisane kazne ili pak da mu izrekne kaznu propisanu
zakonom ili drugim propisom. Ali ako postavljene preporuke nisu izvrSene
uopste ili su izvrSene neblagovremeno (sa zakasnjenjem), tada je sud ovlasé¢en
da razmotri da li je potrebno da okrivljenom licu izrekne prinudnu novéanu
kaznu u odredenom iznosu ili drugu kaznu propisanu zakonom ili propisom.

No, sudu u ovom slucaju stoji na raspolaganju jo$ jedna mogucnost - da naredi
da se, u skladu sa uslovima odredenim zakonom ili drugim propisom protiv
okrivljenog lica pokrene krivi¢ni postupak zbog nepostovanja preporuka. Iz
ovakvog reSenja proizilazi zaklju ¢ak da odredivanje preporuka od strane
suda i njihovo blagovremeno i kvalitetno ispunjavanje od strane okrivljenog
predstavljaju procesnu smetnju za otpocinjanje vodenja krivicnog postupak
protiv u ¢inioca krivi¢nog dela. Ukoliko nije drugacije odredeno, odluku o kazni
sud donosi najkasnije u roku od jedne godine nakon prvog odlaganja odluke.

U ovom slu ¢aju visina prinudne novcane kazne utvrdene odlukom o
odlaganju krivicnog postupka se ne moze menjati. Pri odredivanju visine
prinudne novcéane kazne, sud uzima u obzir neizvrSenje ili kasSnjenje u izvrsenju
postavljenih preporuka, kao i okolnosti Ciji se nastanak ne moZe vezivati sa
licnost okrivljenog (¢lan 132-70 KZ).

6. Zakljucak

Savremeno kriviéno zakonodavstvo poznaje razuden sistem mera druStvene
reakcije prema uciniocima krivi¢nih dela (i prekrSaja). To je tzv. pluralisticki
sistem krivicnih sankcija. Kazne, najznacajnije i najstarije vrste Krivicnih
sankcija u razli¢itim oblicima (gde prioritet imaju kazna zatvora i novc¢ana
kazna) i dalje su u posebnom delu krivi¢nih zakona (zakonika) propisane za
najveci broj krivi¢nih dela. No, to one nisu i najcesée izricana vrsta krivi¢nih
sankcija u sudskoj praksi. U odlucivanju o vrsti i meri drustvene reakcije prema
uciniocu krivi¢nog dela u svakom konkretnom slucaju sudsko vece je ovlas¢eno
da izabere onu sankciju za koju smatra da ¢e najbolje ostvariti svrhu, cilj
krivicnog zakonodavstva - zastitu najznacajnijih drustvenih dobara i vrednosti
kroz specijalnu i generalnu prevenciju.
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Upravo je to polje gde sankcije koje su supstituti ili alternativa primeni kazni
nalaze opravdanost i celishodnost svoje primene. Tu se po svom karakteru i
prirodi izdvajaju razli¢ite mere upozorenja (upozoravajue, opominjuce ili
admonitivne krivi¢ne sankcije). Njihovom primenom se ucinilac krivicnog dela
(osudeno lice) samo upozorava na Stetnost i neprihvatljivost protivpravnog
ponasanja, ali mu se jo$ uvek ne oduzimaju ili ograni¢avaju Ustavom i zakonima
zagarantovana prava i slobode. No, to upozorenje je pradeno i pretnjom
neposredne primene kazne ukoliko takvo lice nastavi sa krSenjem propisa i
vrSenjem krivi¢nih dela (prekrsaja).

Medu merama upozorenja poseban znacaj ima uslovna osuda. To je, u najveéem
broju savremenih zakonodavstava, pa tako i u pravu Republike Francuske,
samostalna krivicna sankcija. Njenim izricanjem se uciniocu krivicnog dela
utvrduje kazna zatvora, novCana kazna ili druge kazne (sem zakonom izricito
iskljuc¢enih kazni) koje se ne izvrsavaju za odredeno vreme i pod odredenim
uslovima. Od ove sankcije se mnogo ocekuje u politici suzbijanja kriminaliteta,
pa brojna zakonodavstva poznaju viSe razli¢itih oblika (potpuna i delimic¢na) i
formi izricanja i izvrSenja ove vrste sankcije. U tom pogledu prednjaci krivicno
zakonodavstvo Francuske iz 1992. godine koje poznaje vise razlicitih oblika i
vidova izricanja i izvrSenja ove sankcije. To treba da omogudi bolju i efikasniju
individualizaciju krivicne sankcije koja treba da je saobrazena potrebama
svakog konkretnog u ¢inioca krivicnog dela (i osobinama njegove li¢nosti), kao i
zahtevima kriminalne politike, te zadovoljenja pravde.

Tako je u pododeljku 3 Krivicnog zakonika Francuske propisan sistem mera
upozorenja. Njega Cine sledece vrste uslovne osude (suspenzije). To su: 1)
obi¢na suspenzija koja moze da se javi u dva oblika i to kao: a) potpuna i b)
delimicna (parcijalna) suspenzija (Sto je retkost u savremenom
zakonodavstvu), 2) suspenzija sa uslovnim otpustom i merama nadzora
(uslovna osuda sa zaStitnim nadzorom koji ukljucuje sistem mera nadzora i
posebnih obaveza koje treba da omoguce laksu i efikasniju integraciju
osudenika u drustvo) i 3) suspenzija sa obavezom obavljanja drusStveno
korisnog rada. Ovo su oblici (forme) uslovne osude koja se sastoji u uslovnom
odlaganju izvrsenja u sudskoj odluci utvrdene kazne zatvora ili nov¢ane kazne
za odredeno vreme, pod odredenim uslovima.

No, interesantno je da francuski zakonodavac pored suspenzije (uslovne osude)
kao posebne vrste krivicne sankcije samostalnog karaktera, poznaje jo$ Cetiri
instituta koja takode predstavljaju po svojoj sadrzini,
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prirodi i sustini uslovno odlaganje izricanja ili izvrSenja kazne. To su: 1) izuzece
od kazne, 2) odlaganje izricanja kazne, 3) odlaganje izricanja kazne sa uslovnom
otpustom i 4) odlaganje izricanja kazne uz naredbu, gde u prva tri slucaja sud u
potpunosti za odredeno vreme (doduse pod odredenim uslovima i u
odredenom roku) odustaje od donosenja odluke o kazni ucinioca krivi¢nog dela.
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THE SUSPENDED SENTENCE IN FRENCH CRIMINAL LAW

Summary

From the ancient times until today, criminal law has provided different criminal
sanctions as measures of social control. These coercive measures are imposed on
the criminal offender by the competent court and aimed at limitting the offender’s
rights and freedoms or depriving the offender of certain rights and freedoms. These
sanctions are applied to the natural or legal persons who violate the norms of the
legal order and injure or endanger other legal goods that enjoy legal protection.
In order to efffectively protect social values, criminal legislations in all countries
predict a number of criminal sanctions. These are : 1) imprisonment, 2) precautions,
3) safety measures, 4) penalties for juveniles, and 5) sanctions for legal persons.

Apart and instead of punishment, warning measures have a significant role in the
jurisprudence. Since they emerged in the early 20th century in the system of crimi-
nal sanctions, there has been an increase in their application to criminal offenders,
especially when it comes to first-time offenders who committed a negligent or acci-
dental criminal act. Warnings are applied in case of crimes that do not have serious
consequences, and whose perpetrators are not hardened and incorrigible criminals.
All contemporary criminal legislations (including the French legilation) provide a
warning measure of suspended sentence. Suspended sentence is a conditional stay
of execution of sentence of imprisonment for a specified time, provided that the
convicted person does not commit another criminal offense and fulfills other obli-
gations. This sanction applies if the following two conditions are fulfilled: a) formal
-which is attached to the sentence of imprisonment; and b) material -which is the
court assessment that the application of this sanction is justified and necessary in a
particular case. In many modern criminal legislations, there are two different types
of suspended (conditional) sentence: 1) ordinary (classical) suspended sentence, and
2) a suspended sentence with supervision. If the convicted person fails to comply
with a court order, the law provides for the madatory or optional revocation of the
suspended sentence.

Keywords: criminal act, French law, court, criminal sanctions, warning, suspended
sentenc.
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PARLAMENTARNA VLADA: MOGUCNOSTI RAVNOTEZE U
SISTEMU PODELE VLASTI”

Apstrakt: Osnovni cilj rada je da rasvetli odnos uzajamnosti izmedu
zakonodavne i izvrsne viasti na kome se temelji ideja parlamentarnog
sistema, a koja se razvila iz tradicionalne forme do savremenih oblika
parlamentarizma, sa vise ili manje elemenata racionalizacije. Danas je
tesko govoriti o ,cistom” modelu parlamentarne vlade iz najmanje dva
razloga. Prvo, savremeni ustavi unose instrumente racionalizacije i
pomeraju teZiste ustavne vlasti bilo prema vladi, bilo prema sSefu drZave,
ali u svakom slucaju ,,0d”“ parlamenta. Drugo, politicki okvir savremenog
parlamentarizma znacajno doprinosi da ustavni instrumenti za ocuvanje
ravnoteZe dobiju novo pravno i politicko znacenje, te da ostvaruju druge
funkcije u odnosu na pretpostavljene.

Kljuéne reci: Parlamentarni sistem, podela vlasti, parlament, egzekutiva.

1. Uvod - teorijski okvir

Ideja podele vlasti nastala je na temelju potrebe da se ogranici apsolutna vlast
vladara, te da se uspostavi mehanizam efikasne kontrole, provere i nadgledanja
izvrSne vlasti. Strah od apsolutizma izvr$ne vlasti dugo je predstavljao motor
prilikom profilisanja ustavnih sistema koji su bili bazirani na ideji podele vlasti.
Medutim, dok se izvorni koncept podele vlasti pretezno fokusirao na potrebu
ogranicenja apsolutne vlasti Sefa drzave (vladara), razvoj evropskog

* irena@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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kontinentalnog modela doveo je do toga da danas parlamentarni mehanizam
sve viSe preteze prema drugom ¢iniocu izvr$ne vlasti, tacnije prema vladi.

Prvi teorijski radovi o podeli vlasti nastali su u periodu apsolutne monarhije u
delima DZona Loka, Sarla Monteskjea, DZejmsa Medisona i drugih pisaca koji su
stvarali tokom sedamnaestog i osamnaestog veka. U svom delu ,Dve rasprave o
vladi“ (1690), engleski filozof Dzon Lok (J. Locke) postavio je temelje podele
vlasti koju je smatrao prethodnom i osnovnom barijerom arbitrernoj vlasti, a
sve sa ciljem obezbedenja i garantovanja prirodnih prava. Kao zacetnik ideje o
drustvenom ugovoru, on je smatrao da zakonodavna vlast mora biti odvojena
od izvrsne vlasti radi ostvarivanja “opSteg dobra drustva“ (McPherson, 1980:
159). Ista ideja rukovodila je francuskog teoreti¢ara Sarla Monteskjea (Ch. L.
Montesquieu), koji je koncept podele vlasti razvio u svom delu ,0 duhu zakona“
(1752): podela vlasti predstavlja ustavnu odbranu od tiranije i istovremeno
pruza garanciju slobode. Monteskje je smatrao da bi ,bio kraj svemu ako bi isti
Covek ili isto telo, imenovano bilo od strane plemstva bilo od strane naroda,
vrsilo sve tri vlasti“, tj. ako bi isti ¢ovek ili organ imao prerogative da donosi
zakon, izvrS$ava ga i da reSava slucajeve pojedinaca (Montesquieu, 1914: 2-3). U
svom konceptu podele vlasti posebno je naglasio garancije nezavisnog sudstva,
koje podrazumevaju da optuZenom treba dati posebno pravo da bira sudiju u
skladu sa zakonom. Politicke vlasti imale bi svoja specificna ovlaséenja:
zakonodavna vlast da izrazi opStu volju drzave, a izvr$na vlast da sprovodi
opstu volju.

Evropske rasprave o podeli vlasti u kojoj jedna vlast zaustavlja drugu posluzile
su kao inspiracija tvorcima americkog ustava. Razmatraju¢i mogucénosti podele
vlasti (the separation of powers) u tada nastaloj severnoamerickoj drzavi,
Dz.Medison ( J.Madison) je ideju kocnice iravnoteze izrazio na sledeci nacin:
»,Gomilanje sve vlasti: zakonodavne, izvrsne i sudske u iste ruke, bez obzira na
to da li u ruke pojedinca, viSe ljudi, ili mnostva, i bez obzira na to da li je nosilac
ove vlasti nasledan, samoimenovan ili izboran, moZe se s pravom proglasiti za
samu definiciju tiranije” (Hamilton, Medison, DZej, 1981: 331).

Teorijska postavka o deobi vlasti na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku dobila je
svoju pravnu interpretaciju kroz organizaciono izdvajanje autoriteta
(ustanovljavanjem posebnih organa tri vlasti) i kroz funkcionalno
razgrani¢enje ovlas¢enja (ustavnim sistematizovanjem nadleznosti nosilaca
vlasti). Tako je legislativna vlast ona koja uZiva ekskluzivnu mo¢ da stvara
pravo, egzekutiva raspolaze ovlas¢enjem da
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vodi politiku i sprovodi zakone, dok sudstvo reSava sporove nastale u procesu
tumacenja i primene prava. S obzirom na opasnosti na koje je upozoravala
istorija srednjovekovne drzave, u osnovi ove gradanske ideje nalazilo se pre
svega reSenje pitanja odnosa izmedu zakonodavne i izvrSne vlasti. Kako je
sudsku vlast bilo moguce u najvecoj meri ograniciti pravom, njena nezavisnost
prema zakonodavstvu i egzekutivi bila je merljivi pokazatelj istinske podele
vlasti u ustavnoj drzavi. Sa druge strane, odnose na relaciji legislativa -
egzekutiva nije bilo moguce tako jasno definisati, iako je zajednicki imenitelj
svim idejama o podeli vlasti bio da se onemogudi zloupotreba i koncentracija
vlasti u okviru jednog organa. S obzirom da nosioci zakonodavne i izvrSne vlasti
izvlaCe svoj legitimitet, neposredno ili posredno, iz izbora, a svoje ustavne
nadleZnosti vrSe na temelju principa narodne suverenosti, njihova pozicija u
sistemu podele vlasti zavisila je u velikoj meri od razvoja odnosa drustvenih, a
potom i politickih snaga.

2. Parlamentarni model

Parlamentarni sistem ustavne organizacije vlasti nastao je na elasti¢nim
vezama i liberalnim pravilima o diferenciranju zakonodavne od izvrsne vlasti.
Tri su osnovna principa na kojima pociva njihov medusobni odnos: jednakost,
saradnja i uzajamnost u delovanju dve vlasti (Hauriou, 1968: 209; Burdeau,
1969: 144; Stefanovi¢, 1950: 455). Obelezje ovog sistema je dualitet Cinilaca
izvrsne vlasti, ¢iji je osnovni zadatak da obezbede saradnju izmedu parlamenta i
Sefa drzave uz pomo¢ vlade, koja ima utvrdenu i od predsednika odvojenu
oblast upravljanja, a istovremeno je politicki odgovorna pred parlamentom. Od
nastanka parlamentarnog sistema dualizam egzekutive znacajno je evoluirao u
pravcu vlade, jacajuc¢i njenu mo¢ i dominaciju u sistemu podele vlasti. Naziv
»parlamentarna vlada®“, sli¢no nazivu ,predsednicka vlada“, potice upravo od te
organske povezanosti vlade sa parlamentom u prvom, odnosno predsednikom
republike u drugom slucaju.’

Engleski predstavnicki sistem, kao kolevka parlamentarizma, vuce svoje korene
iz trinaestog veka i od tada se razvijao u specificnim uslovima

1 U politickoj teoriji nacinjena je razlika izmedu pojmova ,parlamentarna vlada“ i
,parlamentarna  demokratija“, u pravo sa aspekta Sirine navedenih pojmova:
yparlamentarna vlada“ je izraz institucionalnog aranzmana u kome vladu kontrolise
parlamentarna vecina, dok je izraz ,parlamentarna demokratija“ Siri i on treba da uklju ¢i
kontrolu vecine gradana, koji preko izabranih predstavnika kontroliSu vrsenje vlasti u celini.
Parlamentarna demokratija je, po njegovom misljenju, pojam koji se moze izjednaciti sa
idejom narodne suverenosti, koju gradani vrse preko svojih izabranih predstavnika (Strgm,
1995: 52-53).
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staleSke monarhije. Njegova posebnost ispoljena je u izostanku ustava i
formalnih pravila najjaCe pravne snage, pa se ova situacija u engleskoj pravnoj
knjizevnosti najceS¢e naziva ,nepisani ustav” (unwritten constitution), iako ovaj
izraz ne odgovara prirodi ustava kao pravnog fenomena (Peji¢, 2015: 130).?
Nastanak parlamentarnog sistema lezao je u potrebi da se formira narodno
predstavniStvo koje bi, po re¢ima Slobodana Jovanovi¢a, branilo narodni interes
kako od vladaoca, tako i od vlade. Medutim, ,(p)ostepeno, predstavnicka vlada
se pretvorila u parlamentarni rezim, tj. takav rezim gde se ministri uzimaju iz
parlamentarne vecine“ (Jovanovi¢ (A), 1991: 238). U svom istorijskom razvoju
engleski parlamentarizam je proSao kroz faze koje bi se mogle oznaciti kao:
vlada parlamenta, kabinetska vlada i potencijalno ,vlada prvog ministra“
(Jovanovi¢ (B), 1991: 254). Ovakva razvojna klasifikacija proizilazi iz evolucije
odnosa izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti, tj. izmedu vlade i parlamenta. Ona
bi se mogla uklopiti u opSti kriterijum za razlikovanje sledecih tipova
parlamentarizma: 1) parlamentarizam u kome su ministri organ parlamenta
(primereniji republici nego monarhiji); 2) parlamentarizam u kome su ministri
monarhov organ, mada su odgovorni pred parlamentom (monarhijski
parlamentarizam); 3) parlamentarizam u kome su ministri neodgovorni, ali
predstavljaju svojevrsnu vezu izmedu parlamenta i monarha (B. Mirkin-
Gecevica) (Jovanovi¢ (V), 1991: 437). Dok prva dva tipa uvaZavaju sva tri
obelezja parlamentarizma: podelu, ravnotezu i saradnju, dotle poslednji tip
parlamentarizma moZe postojati u uslovima podele i saradnje dve vlasti, bez
obzira na postojanje ravnoteZe.

Parlamentarizam je nastao i razvijao se dugo godina u uslovima monarhijskog
oblika vladavine, $to je uslovilo da vezivno tkivo ovog sistema (uzajamnost i
ravnoteza) dobije drugacija obelezja u republikanskoj parlamentarnoj vladi.
Osnovno obeleZje monarhijskog parlamentarizma sadrzano je u odgovornosti
ministara Kkoji ,nisu organi parlamenta, nego organi kralja“, mada njihova
odgovornost pred parlamentom postoji. U republici su ministri organ
parlamenta koji prema parlamentu stoji u poziciji odgovornosti. Teorijski
posmatrano, ravnotezu je teZe ostvariti u monarhijskom parlamentarizmu, jer
ministri treba istovremeno da obezbede i poverenje krune i poverenje
parlamenta, dok su pravila politicke igre nametnula mnogo kompleksniju

2 lzvrsnost® engleske ustavnosti S. Jovanovi¢ je objasnio refima: ,Obuzdavan
parlamentom, kralj nije mogao pretvoriti monarhiju u despotizam; obuzdavan kraljem i
Domom komuna, Dom lordova nije mogao pretvoriti aristokratiju u oligarhiju; obuzdavan
Domom lordova i kraljem, Dom komuna nije mogao pretvoriti demokratiju u demagogiju*
(Jovanovi¢, 1990: 155).
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ulogu vladi upravo u republikanskom parlamentarizmu. U devetnaestom veku
parlamentarna vlada u francuskoj Trecoj republici pocivala je na pravilu da su
ministri ,organ parlamenta“, pa se smatralo potpuno neprihvatljivim da
predsednik republike (kao $to je to poku$ao Zil Grevi) raspolaze ustavnim
pravom da vrsi odabir ministara (Jovanovi¢ (V), 1991: 436).

Dok je u tradicionalnoj parlamentarnoj monarhiji monarh bio Sef celokupne
izvrSne vlasti, vremenom njegova pozicija je ogranicena na simboli¢ne
prerogative predstavnika egzekutive i olicenja nacionalnog jedinstva. U
ustavnoj konstrukciji on je i nosilac zakonodavne vlasti, koju vrsi zajedno sa
parlamentom, ali je i ova pozicija vremenom bledela u odnosu na predsednika
republike u racionalizovanom parlamentarizmu Kkoji je preuzeo stvarnu mo¢ u
odnosima legislative i egzekutive. Tradicionalni naziv zakonodavnog organa u
engleskom parlamentarizmu je ,Kralj u Parlamentu®, ¢ime je trebalo potvrditi
uceS¢e monarha u vrSenju zakonodavne vlasti preko prava apsolutnog veta na
zakone koje izglasa parlament.? Medutim, pravo suspenzivnog veta
predsednika parlamentarne republike danas obezbeduje stvarni uticaj izvrSne
vlasti na zakonodavstvo, dok se apsolutni veto ugasio u dugom periodu
njegovog neprimenjivanja. UvaZavajuci tradicionalne postulate parlamentarne
monarhije, moglo bi se re¢i da je njeno osnovno obelezje: 1) organizaciona
dihotomija, postojanje dva ustavna organa unutar egzekutive; 2) funkcionalna
dihotomija, uzajamnost funkcije Sefa izvrSne vlasti i ustavnog Ccinioca
zakonodavne vlasti. Monarh je pravno neodgovoran, a odgovornost za njegov
rad preuzimaju prvi i ostali odgovorni ministri prema potpisom akata, koje Sef
drzave donosi u okviru svojih ustavnih ovlas¢enja. Pobrojani elementi
uzajamnosti slabiji su u cistoj parlamentarnoj republici, gde je predsednik
republike (1) izabranik posebnog predstavnickog (izbornog) organa, (2) on
snosi pravnu odgovornost za najteza krivi¢na dela u vrsenju svoje funkcije i (3)
on je u svojoj ustavnoj poziciji samo predstavnik egzekutive.

Bavedi se sistematizacijom parlamentarnih sistema od nastanka gradanske
drzave do Drugog svetskog rata, K. LevensStajn je uocio jednu pravilnost:
konstantna namera ustavotvoraca bila je da obezbede dominaciju zakonodavne
vlasti, jacanjem ustavne pozicije parlamenta, a sve sa ciljem da se zastite od
pretnje opresivne izvr$ne vlasti, izrazene prvenstveno u liku Sefa drzave
(Loewenstein, 1938: 580-583).

3 Danas monarh viSe ne prisustvuje parlamentarnim sesijama, a od 1541. godine on
potvrdu zakona daje preko komisionara u prisustvu ¢lanova Doma komuna i Doma lordova.
(Bradley, Ewing, 2003: 192)
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Ova pravilnost odrzala se i kasnije, u vreme kada su gradanske drzave izlazile iz
Drugog svetskog rata i pokusavale da se vrate tradicionalnom parlamentarizmu
(kao, na primer, u francuskoj Cetvrtoj republici i Italiji). Neki su smatrali da je
kriza parlamentarne demokratije upravo i nastala zato Sto je ,pokvarena
ravnoteza izmedu zakonodavne i izvrs$ne vlasti, tako S$to je zakonodavna vlast
preuzela dominaciju nad izvr$nom vla$éu, kao $to je to isticao Emil Ziro (E.
Giraud ) u Francuskoj (Jovanovi¢ (G), 1991: 454). Cista forma parlamentarizma
bila je destabilizovana izmedu dva svetska rata, te se u to vreme javljaju prvi
oblici racionalizacije u parlamentarnoj konstrukciji podele vlasti. Vajmarski
ustav Nemacke republike (1919) predstavljao je uvod u novi ustavni koncept
organizacije vlasti. Tradicionalna parlamentarna vlada, koja je pretpostavljala
postojanje nepodeljene podrske temeljnim nacionalnim vrednostima, zapala je
u krizu. Potrebu racionalizacije parlamentarizma video je B. Mirkin-Gecevi¢
(B.Mirkine-Guetzevitch) kao izraz razvoja demokratske ideje (,idejna“
racionalizacija) i kao izraz prilagodavanja drzavne organizacije naraslim
drustvenim potrebama (,tehnicka“ racionalizacija) (Jovanovi¢ (V), 1991: 426).
Racionalizaciju parlamentarizma K. Levenstajn je opisao recima: ..
racionalizacija politicke mo¢i sadrzana u ustavnom dokumentu nije uspela da
obezbedi osnovni kvalitet svih vlada, tj. politickog liderstva. Istina je da
politicko vodstvo ne moZe biti proizvedeno ustavnim aranZmanom, ali je isto
tako tacno da moZe biti prevenirano od iskoraka nespretnom strukturom
ustavnog prava“ (Loewenstein, 1938: 583).

3. Korekcije tradicionalnog modela

Apsolutna podela vlasti ne postoji i to se jasno vidi u brojnim varijetetima
izrazavanja istog principa u parlamentarnom sistemu.* Tradicionalno glediste
o podeli vlasti ne igra viSe Klju ¢nu ulogu u profilisanju mehanizma ustavne
vlasti u savremenoj drzavi. Parlamentarni sistem vlasti se promenio i evoluirao
u nove forme koje se medusobno razlikuju, narocito u evropskom pravnom
prostoru. Tako je Monteskjeova formula dozivela promene, najpre u engleskom
parlamentarizmu. Engleski ustav, smatrao je Valter Bedzhot (Bagehot, 1873: 48
(65)), sadrzi ,delotvornu tajnu“ koja se sastoji u postojanju ,tesne unije, skoro
kompletne fuzije, izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti“. Uprkos tradicionalnom
insistiranju na podeli vlasti, engleski ustav je razvio

4  Britanski pisci s u ovu tezu ra zvili u us lovima s avremenog britanskog
parlamentarizma, koji bitno odstupa od njegove izvorne ideje (Colin Munro, T.R.S.Allan, Eric
Barendt).
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sistem koji pociva na ,0sobenoj aproksimaciji“ da vlada predstavlja sustinsku
vezu izmedu zakonodavne i izvr$ne vlasti. Vlada uziva podrsku parlamentarne
vecine, u kojoj vaze pravila stroge partijske discipline. Zato je mo¢ individualne
akcije poslanika svedena na minimum, a moguénosti opozicije da opozove vladu
su gotovo nikakve.®

Zbog raznih modaliteta u ustavnom i politickom razvoju ,gipke” podele vlasti
javila se potreba za svrstavanjem i definisanjem ,novih“ ustavnih sistema. Oni
nacelno prate izvorne principe parlamentarizma, ali su vremenom razvili
osobenosti koje dopustaju da se govori o modifikovanim oblicima organizacije
vlasti u savremenoj ustavnoj drzavi. Osamdesetih godina proslog veka M.
Diverze je dopunio tradicionalnu klasifikaciju sistema novim modelom podele
vlasti koji je nazvao polupredsednicki sistem (semi-presidential government).
NajviSe interesovanja izazvao je njegov rad “A New Political System Model: Semi-
Presidential Government” (Duverger, 1980: 165-187), Kkoji predstavlja
autenti¢an izvor novog teorijskog koncepta organizacije vlasti. U francuskoj
ustavnopravnoj literaturi bilo je mnogo pokusaja da se precizno odredi ovaj tip
sistema, a svima je zajednicko to da je ovde re¢ o moduliranom
parlamentarnom sistemu sa znacajnim elementima predsednicke vlade. Tako je
P. Avril (P. Avril) ovaj sistem nazvao “plebiscitarna demokratija”, dok je Z. Vedel
(G. Vedel) smatrao da je isti izraz slab da bi oznacio ono Sto je u Francuskoj na
snazi, a Sto je on nazvao “ultra-predsednicka” stvarnost (Bahro, Bayerlein,
Veser, 1998: 203). Ima miSljenja da je tipologiju sistema moguce izvrsiti samo
na osnovu diferenciranja politickih od ustavnih sistema. Tako bi u kriterijum za
klasifikaciju politickih sistema morao biti ukljuen nacin vrSenja vlasti koji
proizilazi iz dominantne institucionalne prakse, dok klasifikacija ustavnih
sistema obu hvata samo ustavna pravila o nacinu vrsenja vlasti (O. Duhamel,
prema: Bahro, Bayerlein, Veser, 1998: 203). Zato se francuski sistem moze
oznaciti kao politicki sistem sa obelezjima “predsednickog sistema”, dok se sam
ustavni sistem moze klasifikovati kao “polupredsednicki”, ili se moze reci da je
sprezidencijalizam” u Francuskoj opskrbljen polupredsednickim ustavnim
modelom. Francuski konstitucionalista Z. Zikel (Gicquel, 1997: 130) isti sistem
karakteriSe kao “predsednicki”, mada se u velikoj

5 O tome kakve su moguénosti opozicije u britanskom parlamentarnom sistemu u pogledu
kontrole vlade govori A. King na slede¢i nacin: jedino $to je opoziciji ostalo na raspolaganju je
,vreme“ kao oru zZje u borbi protiv nadmoc¢ne i politicki podrzane vlade. Jedino ¢ime
pojedinac - poslanik, pa i cela opozicija, raspolaze kada su u pitanju vladini predlozi je
vreme, na izvestan nacin odlaganje odluke parlamentarne i politicke vecine. Na ovaj nacin
moZe se meriti slabost opozicije u britanskom parlamentu. (King, 1976: 18)
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meri slaZe sa Diverzeovom definicijom da je re¢ o koncentraciji vlasti u rukama
Sefa drzave, s obzirom na nacin njegovog izbora i nacin odlucivanja
parlamentarne vedine.

Polupredsednicki sistem je u teoriji razmatran pretezno na primeru ustavnog i
politickog iskustva francuske Pete republike. S obzirom na brojne oscilacije u
pogledu Sirine ustavnih ovlas¢enja, nacin izbora ustavnih organa (prvenstveno
predsednika republike), medusobnih odnosa legislative i egzekutive, razvile su
se i neke osobene vrste ovog sistema. Tako su ameri¢ki pisci M. S. Sugart i DZ. M.
Keri ove (pod) vrste svrstali u dve Kkategorije: premijersko-predsednicki
(premier-presidential) i parlamentarno-predsednicki (parliamentary-
presidential ) model (Shugart, Carey, 2003: 55-76). U svojoj tipologiji oni
preferiraju premijersko-predsedni¢ki model u odnosu na polupredsednicki,
mada i sami smatraju da razlike nisu sustinske.

Polupredsednicki model (“francuski model”) nije prosta ,sinteza
parlamentarnog i predsednickog sistema“, kako je istakao M. Diverze
(Duverger, 1980: 165), ve¢ je sistem u kome se smenjuju ,predsednicke i
parlamentarne faze“. U uslovima kada neposredno izabrani Sef drzave uZiva
podrsku parlamentarne vecine i vlade koja iz nje proizilazi, ovaj sistem
preuzima pretezna obelezja predsednicke vlade. Obrnuto, sistem ima
karakteristike parlamentarne vlade kada vlada potice iz parlamentarne veéine
koja je suprostavljena predsedniku republike. Polupredsednicki sistem ima dva
bitna obelezja: prvo, predsednik republike je neposredni izabranik gradana i
drugo, on raspolaZe snaznim ustavnim nadleZnostima koje mu obezbeduju
mesanje u domen zakonodavne vlasti (raspisivanje referenduma, suspenzivni
veto, raspustanje parlamenta) (Peji¢, 2007: 55-58).

Polupredsednicki sistem ustanovljen je u Francuskoj nakon ustavne revizije
1962. godine, kada su gradani na referendumu izglasali organski zakon kojim je
ustanovljen neposredan izbor Sefa drzave.® Ova ustavna promena bitno je
izmenila funkcionisanje nove francuske republike i po Diverzeovim recima
obezbedila valjan ustavni sistem ,sa ugradenim mehanizmom za ocuvanje
politicke stabilnosti u teska vremena“

6 Premijer Pete francuske republike Z. Pompidu (G.Pompidou), na poslani¢ko pitanje koje
mu je 1964. godine postavio F. Miteran (F. Mitterrand), objasnio je francuski model recima:
,Francuska je sada izabrala srednji pu t izmedu americkog predsednickog rezima i
britanskog parlamentarnog rezima, gde Sef drzave, koji formuliSe generalnu politiku, ima
osnovu svog au toriteta u univerzalnom glasanju, ali svoju funkciju moZe da vrsi samo sa
vladom koju on moze da izabere i imenuje, ali koja da bi opstala mora da u Ziva poverenje u
Skupstini“. (Prema: Poulard, 1990: 244)
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(Duverger, 1980: 165). LoSe iskustvo sa ,Cistim“ parlamentarizmom u Trecoj i
Cetvrtoj republici pokazalo je da se sistem izmedu dva svetska rata razvio u
,svemoc“ parlamenta, koji nije imao protivtezu u izvrSnoj vlasti.
Parlamentarne vlade su Cesto zapadale u krizu zato Sto su ,umerena
ministarstva, podrzavana od Skupstine“ propadala u Senatu (Jovanovi¢ (D),
1991: 314). Napori da se ovaj problem resi u Cetvrtoj republici nisu urodili
plodom. Zato je nova konstrukcija vlasti videna kao moguc¢nost za stabilnost
ustavnog sistema kroz uspe$no smenjivanje parlamentarnih i predsednickih
faza vladanja (Poulard, 1990: 243-267).

Uspostavljanje novog sistema i funkcionisanje vlasti bilo je vezano i za politicki
autoritet predsednika De Gola (Ch. De Gaulle). Za njega se tvrdilo da raspolaze
ne samo li¢nim autoritetom, ve¢ i istorijskim legitimitetom zbog svoje uloge u
Pokretu otpora. Njegov politicki uticaj pravno je formulisan na ustavnom
referendumu 1962. godine, kada je izmenjen Ustav i uveden neposredan izbor
Sefa drzave (Knapp, Wright, 1991: 66). Sprovodenje ustavne revizije mimo
procedure predvidene Ustavom izazvalo je oStre polemike u politickoj i stru¢noj
javnosti. Ustavni savet Francuske bio je pozvan da se upusti u ocenu ustavnosti
usvojenog akta, ali je zbog afirmativnog stava gradana izraZenog na
referendumu, Savet odustao sa obrazloZenjem da nije nadlezan da ocenjuje
ustavnost referendumskih zakona. Uprkos kritikama stru¢ne javnosti, ustavna
promena se desila, a nedostaci revizionog postupka naknadno su konvalidirani
referendumskom odlukom gradana (Constantinesco, Pierre-Caps, 2006: 351).

Gubitak monopola u predstavljanju gradana, prema re¢ima Z. Birdoa (G.
Burdeau), imao je za posledicu da ,vlast Francuza bude zamenjena vlasc¢u
Francuske“ (Constantinesco, Pierre-Caps, 2006: 342). Ve¢ u prvom govoru
generala De Gola 1946. godine obnovljeno je znacenje izraza ,vlast drzave“:
,Vlast sposobna da ispuni konstantne zahteve nacije koja ne moze da ignorise
strah od prestanka da postoji; mo¢ koja ne leZi ni na levici ni na desnici, ve¢ ona
koja moze da izrazi volju da Zivi cela Francuska“. Dakle, vlast je shvacena kao
moc¢ drzave koja izvire iz volje suverenog naroda, ali, suprotno tradicionalnom
konceptu predstavnicke demokratije, ova vlast nije stecena u parlamentu, ve¢ u
Sefu drzave. S obzirom na nacin funkcionisanja vlasti na pocetku Pete republike,
bilo je miSljenja da je u tradicionalnom francuskom parlamentarizmu uspo-
stavljeno novo pravilo ,republikanske monarhije“ (Knapp, Wright, 2001: 98).
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U ustavnoj i politickoj istoriji dvadesetog veka instrumenti za uspostavljanje
polupredsednickog sistema bili su prisutni i u drugim evropskim sistemima, ali
on nije bio svuda razvijen u istom obimu. Zato je ove evropske sisteme Moris
Diverze Klasifikovao u dve grupe: ,prividni“ polupredsednicki sistemi
(Austrija, Irska i Island) I ,efektivni“ polupredsednicki sistemi (francuska Peta
republika, Vajmarska republika, Finska i Portugal) (Duverger, 1986: 7-17).
Posle sloma realsocijalizma u Evropi, ovaj model je postao, prema recima
Arenda Lajpharta (Lijphart, 1994: 8), “najSire zastupljen koncept polupred-
sednic¢ke demokratije“.

Polupredsednicki sistem kombinuje elemente podele vlasti predsednickog tipa,
u kome je Sef drzave neposredno izabran, i parlamentarizma, u kome parlament
zauzima centralnu ulogu u pogledu kontrole vlade. Tri su osnovna obelezja
polupredsednickog sistema: 1) predsednik je neposredni izabranik gradana, 2)
predsednik raspolaZze znacajnim ustavnim ovlas¢enjima, 3) Sef drzave egzistira
paralelno sa vladom, koja uziva poverenje parlamenta, Sto se ne odrazava na
trajanje predsednickog mandata (¢ak i pod pretpostavkom da u parlamentu
sedi njemu opoziciona veéina) (Duverger, 1980: 166). Zato R. EldZi smatra da se
polupredsednicki sistem moze definisati kao “situacija u kojoj neposredno
izabrani predsednik, sa fiksiranim mandatom, koegzistira sa premijerom i
kabinetom koji su odgovorni parlamentu”.” Uzimaju¢i u obzir okolnosti u kojima
se razvijaju odnosi izmedu dva organa izvrSne vlasti, isti autor izdvaja pet grupa
polupredsednickog sistema: monokratska predsednicka i parlamentarna vlada,
podeljena vlada, segmentirana vlada, ministarska vlada i birokratska vlada
(Elgie, 1998: 231).

Dualisticka struktura polupredsednicke organizacije vlasti ima za posledicu
odgovornost vlade pred parlamentom, sa jedne strane, i nezavistan mandat
predsednika republike, koji raspolaze jakim ustavnim ovlas¢enjima prema
zakonodavnoj vlasti, sa druge strane. Ima misljenja da isti sistem karakterise
sledece: 1) predsednik republike je direktno ili indirektno izabran na narodnim
izborima; 2) predsednik republike ima ovlaS¢enja da imenuje premijera i, sa
izvesnim ograniCenjima, da raspusti parlament, 3) premijer je subjekat
implicitnog ili eksplicitnog glasanja o poverenju u parlamentu (Pasquino, 1997:
130-131).

7 Ovaj au tor smatra da na nivou odredivanja definicije sistema nije potrebno ulaziti u
stvarnu mo¢ predsednika ili premijera. (Elgie, 2004: 317)
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Sva navedena obeleZja ukazuju da nacin izbora predsednika republike, t;j.
neposredan izbor od strane gradana, ne moze biti iskljucivi kriterijum za
odredivanje jednog sistema kao polupredsednicki. Ova ustavna pretpostavka
mora biti dopunjena Sirinom ovlasc¢enja Sefa drzave, koja njemu dopustaju ne
samo ovlaséenja izvrSne vlasti, ve¢ i meSanje u domen legislative za razliku od
predsednika parlamentarne republike C¢ije su prerogative preteZno
ceremonijalnog karaktera. Polupredsednic¢ki model ne ponistava odgovornost
vlade pred parlamentom, ve¢ razvija drugog jakog nosioca izvrsne vlasti u liku
predsednika republike. Nastankom novog tipa organizacije vlasti,
polupredsednic¢kog sistema, pojavljuje se i novi Kkriterijum za Kklasifikaciju
sistema podele vlasti. Zato se u novijoj literaturi, kao osnovno obelezje
parlamentarnog sistema navodi da je Sef drZzave odvojen od Sefa vlade i da on
nije biran na neposrednim izborima (Elgie, 1998: 227-228).

4. Legislativa i egzekutiva - ravnoteza u podeli vlasti

Centralna tacka oko koje se razvija problem uspostavljanja balansa u
parlamentarnoj vladi predstavlja odnos izmedu legislative i egzekutive. Odnosi
izmedu dve grane vlasti postavljeni su u okvir opSteg pravila o odgovornosti
izabranih (posredno ili neposredno) wustavnih autoriteta. Mehanizam
parlamentarne vlade obezbeduje uzajamni i povratni uticaj dve grane vlasti: 1)
uceSce parlamenta u formiranju vlade, sa ostvarivanjem kontrole nad njenim
radom; 2) povratni uticaj vlade na legislativu, preko prava da podnosi predloge
zakona i ustavnog ovlaS¢enja da raspusti parlament ili inicira raspustanje
parlamenta.

0d svog nastanka u Engleskoj 1265. godine, parlament se tokom vekova borio
za poziciju isklju¢ivog ,kreatora prava“. Ova pozicija je od polovine
devetnaestog veka potvrdena doktrinom o suverenosti parlamenta, koju je
razvio engleski ustavni teoreticar A. V. Dajsi (A. V. Dicey), a ona se razvijala
uporedo sa drugom dominantnom ustavnom doktrinom - teorijom o podeli
vlasti (Dicey, 1982: 4; Tomkins, 2003: 47). Pravna supremacija parlamenta u
engleskom parlamentarizmu znacila je da zakonodavne nadleznosti
parlamenta ne podleZzu nikakvim pravnim ogranicenjima (Bradley, Ewing,
2003:53).

Posmatrana u istorijskom kontekstu razvoja, zakonodavna funkcija parlamenta
postepeno je oblikovana na temelju raspodele nadleznosti izmedu parlamenta i
vlade. Narasle potrebe drzave uslovile su jos pocetkom dvadesetog veka da se
teziSte drzavne vlasti postepeno prenosi sa zakonodavne na izvrsnu vlast.
JacCanje vlade, smatrao je S.

77



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

Jovanovi¢, ,,uzrokovano je socijalnom politikom demokratije“, Sto nije prvi put
da ,jedna ideologija prilikom svog prakti¢nog ostvarivanja porece sebe samu”
(Jovanovi¢ (V), 1991: 427).

Predstava o snaznom zakonodavnom organu oslabila je u uslovima koje
postavlja politicki okvir za funkcionisanje parlamentarnog sistema. Jo§S u
devetnaestom veku bilo je kritika na rac¢un ,ekskluzivne mo¢i“ zakonodavca u
procesu kreiranja prava. Tako je Valter Bedzhot (W.Bagehot) smatrao da ne
treba precenjivati ulogu parlamenta kao zakonodavnog organa, iako je ona
nesumnjivo vazna, jer on raspolaze i drugim jednako vaznim funkcijama, kao
Sto su kontrolna i izborna (Tomkins, 2003: 94). Politicki okvir za razvoj
parlamentarizma u ustavnoj drzavi udaljio je podelu vlasti od izvorne formule
uspostavljene od strane Monteskjea. Odnosi izmedu legislative i egzekutive,
posmatrani izvan partijskih relacija, postojali su samo u izvornom konceptu
podele vlasti. Sa pojavom politickih partija, taj se odnos promenio (Miller,
1993: 468; King, 1976: 11-36). Karl Levenstajn (Loewenstein, 1938: 594) je
smatrao da sustinsko obelezje ovog odnosa leZi u bliskoj saradnji i integraciji
Jlegislative i egzekutive u obrazovanju drzavne volje“. Po njegovom misljenju,
poletkom dvadesetog veka nije ostalo niSta od klasi¢ne doktrine o suverenosti
parlamenta, kao i od tradicionalne koncepcije da je kabinet niSta viSe nego
jedan parlamentarni komitet.

[ako su teze o ,propadanju” parlamenta plod novijih teorijskih rasprava, ima
miSljenja da je uloga parlamenta preterano ,glorifikovana“ jo$ na pocetku
uspostavljanja predstavnicke demokratije (Vasovi¢, 2008: 95-96). Medutim,
marginalizacija njegove mo¢i u novije vreme gotovo da je postala nesporna teza
u pravnim i politickim raspravama. O slabljenju uloge najstarijeg engleskog
parlamenta pisalo se tokom devetnaestog i pocetkom dvadesetog veka. Tako je
jos 1917. godine C. D. Alin (C. D. Allin) isticao da je glorifikacija najdalje otisla u
engleskom parlamentarizmu, potkrepljuju¢i svoju tvrdnju cinjenicom da
istorijski dokumenti na kojima se temelji engleski parlamentarizam, Magna
Charta i Bill of Rights, nisu doneti u parlamentarnoj raspravi, ve¢ su nametnuti
,Silom oruzja“ (Allin, 1917: 240).

Nacionalne skupsStine evropskih zemalja u savremenom parlamentarizmu
izgubile su poziciju isklju¢ivog zakonodavca. Dok su, sa jedne strane, pisci
liberalne ustavnosti (Dz. S. Mil, V. Bedzhot) ve¢ na samom pocetku osporavali
moguénost parlamentu da kao zakonodavac ostvari prestiznu poziciju u
sistemu podele vlasti, dotle je B. Mirkin-Gecevi¢ smatrao da je premoc
zakonodavnog organa razvijana u doba ,laZne ustavnosti“ kada je
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parlament, kao izraz narodne suverenosti, mogao da predstavlja barijeru
apsolutizmu vladara. Utoliko je bilo opravdano da se nakon ucvrscivanja
suverene vlasti naroda, koja je direktno ili indirektno uticala na sve tri grane
vlasti, prepusti vladi da ostvaruje naraslu politicku aktivnost drzave. Ako se u
doba laznog apsolutizma treba bojati suvise jake vlade, smatrao je B. Mirkin-
Gecevi¢, dotle se u demokratiji treba bojati suvise slabe vlade. Ovu tezu prosirio
je S. Jovanovi¢, smatrajuci da je ,upravna vlast i u demokratiji nerazdvojna od
birokratije“, te da je ,nadzor zakonodavnog tela nad upravom potreban u
demokratiji radi suzbijanja ne manje opasnog birokratskog despotizma“
(Jovanovi¢, 1991: 445).

Realnost je da parlament postaje sve viSe nesamostalan i nemocan da se odupre
vladinoj dominaciji. Dajsijeva ideja o suverenosti parlamenta dovedena je u
pitanje iz nekoliko razloga. Prvo, odnosi izmedu nacionalnog prava, koje stvara
parlament i prava Evropske unije, kao nadnacionalnog prava, doveli su do
slabljenja tradicionalne pozicije parlamenta. Drugo, oblast delegiranog
zakonodavstva, koje otvara moguénost da parlament prenese egzekutivi
ovlaséenje da donosi akte u okviru zakonodavne funkcije, umanjila je njegovu
sposobnost u horizontalnoj ravni podele vlasti. Trete, sprovodenjem
decentralizacije (devolucija) obrazuju se predstavnicka tela sa ,prenesenom
vlaséu“ koja u odredenoj meri, mada ograniceno, zadiru u sposobnost
parlamenta da dominira u stvaranju nacionalnog zakonodavstva (Dicey, 1982;
Tomkins, 2003: 132).

Ovome se mora dodati i pojava ustavnog sudstva u sistemu organizacije vlasti
pocetkom proslog veka, Sto je znacajno korigovalo ustavni autoritet
parlamenta. U postupku normativne kontrole ustavnosti u apstraktnom sporu
ustavni sud ukida zakone parlamenta i tako posredno ucestvuje u vrSenju
zakonodavne funkcije. Ukidanje neustavnih zakona, procenjivanje razlicitih
mogucénosti interpretacije normativnih akata i njihove saglasnosti sa ustavnim
principima, ima za cilj da se zakonodavcu uputi upozorenje u pogledu potrebe
izmena, dopuna ili donoSenja potpuno novog normativnog akta, a Sto sve spada
u domen ustavnih ovlaséenja parlamenta i njegove zakonodavne nadleznosti.?

8 Iako ustavni sud ne u cestvuje u zakonodavstvu ,stvaranjem, dopunom i izgradnjom®,
istice 0. Vuci¢, ,on ga sadrzinski oblikuje ukidanjem, eliminacijom, onemogucavanjem dalje
vaznosti pojedinih zakona“. Zato se, smatra Vu ¢i¢, mozZe opravdano postaviti pitanje: da li i
koliko ustavni sud takvim postupanjem ,neposredno i direktno zadire u nadleZznost
zakonodavca“, kao i ,koje sve pravne, jos viSe politicke posledice iz takvog postupanja mogu
proizaci“ (Vuci¢, Petrov, Simovi¢, 2010: 23). (Videti i: Stojanovi¢, 2016: 37-38; Nasti¢, 2015:
214)
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Slabljenje pozicije parlamenta u sistemu podele vlasti moze se videti i kroz
atrofiju druge parlamentarne funkcije, kontrolne funkcije. Parlamentarni tip
vlade pociva na pravilu o odgovornosti vlade pred parlamentom. Engleski
teoreticar Sidni Lou (Sidney Low) objasnio je da je mo¢ parlamenta sposobnog
da izabere i kontrolise vladu slabila do nivoa da ,Donji dom viSe ne kontrolise
Vladu; Vlada kontrolise Donji dom“, te da ,partijska maSina uvek posreduje da
bi zastitila ministra jednog resora; prema tome, teorijsko pravo koje pripada
Parlamentu, da dovede do ostavke ministra, ako ovaj pogresi, nije tako ozbiljna
ko¢nica za drzanje i rad pojedinih ¢lanova Vlade“ (Lou, 2010: 87, 132).
Tradicionalno obeleZje parlamentarizma razvijeno je do tacke u kojoj je mo¢
parlamenta da razresi vladu skoro sasvim onemogucena ili, bolje re¢i, slucajna.
Odluka o razreSenju vlade je postala eksces, koji se dogada u uslovima
manjinske vlade ili u slucaju sloma partijske solidarnosti unutar vlade (Turpin,
2002: 447). Tako se doslo do apsurda: parlament ostvaruje kontrolnu funkciju
preko parlamentarne vecine, Ciji je primarni zadatak da odrzi svoju vladu u
mandatu.

Atrofija parlamenta razvijala se paralelno sa razvojem politickih partija koje
sustinski predstavljaju partikularne interese, a teze da ih prikazu kao
univerzalne. Svoju primarnu ulogu politicke partije ostvaruju u izbornom
procesu, ali i kasnije, uticajem na rad i ponaSanje poslanika u parlamentu.
Politicko predstavljanje dobija tako i drugu dimenziju - reprezentaciju u okviru
samih partija, koja se odrazava na sastav i funkcionisanje parlamentarnih
grupa, kao i na individualnu poziciju samih parlamentaraca. Za razliku od
liberalne predstave o izabranim predstavnicima, kao ,glasnogovornicima“
naroda, danas je interes demokratske politicke vlasti nametnuo potrebu
konstantne politicke veze izmedu partije i izabranog predstavnika. Iako u teoriji
kritikovana, pa c¢ak i osporavana, partijska disciplina ¢lanova parlamenta
postala je realnost, iako ona u najve¢em broju slucajeva ne uziva pravnu zastitu.
Tako je nastao novi ,profil“ narodnog izabranika, koji je potpuno politicki
zavistan od svoje politicke partije. On svoje stavove, miSljenje i uverenje
izrazava isklju ¢ivo u zatvorenoj i jedinstvenoj formi politicke grupe u
parlamentu, koja je postala srediste politicCkog odlucivanja jer se u okviru njih
formulisu osnovni politicki ciljevi i principi izmedu kojih se, potom, u plenumu
dolazi do odredene nagodbe ili se odlucuje. Prethodno odlucivanje u politickim
centrima  prejudicira ustavnopravno obaveznu odluku parlamenta.
Parlamentarna aktivnost je danas sve manje individualna, a sve viSe kolektivna.
Clanovi parlamenta i parlamentarnih grupa prilagodavaju
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se ulozi politicke grupe u parlamentarnom postupku i zato ostaju po strani
njihove individualne mogu¢nosti i pravo na akciju (Gicquel, 1997:691).

Ustavni instrumenti za funkcionisanje parlamentarne vlade izazivaju razlicite
efekte zavisno od politickih uslova u kojima se ovaj sistem razvija. Odnos snaga
izmedu parlamentarne vecine i parlamentarne manjine, njihova unutrasnja
struktura, tradicionalne relacije razvijene izmedu politickih partija bitno
oblikuju i odreduju ,pravila igre“ pod kojima se razvija navedeni ustavni
mehanizam. Konacno, oscilacije u parlamentarnom sistemu, kao i odnos vlade
prema parlamentu, treba posmatrati kroz racionalne razloge koji su doveli do
slabljenja zakonodavne prema izvrsnoj vlasti. Medutim, ako je to dovoljno da se
pojava razume, to nije razlog da se ona opravda. Uoci Drugog svetskog rata
(1938) S. Jovanovi¢ je napisao: ,Ne treba zaboraviti da u demokratskim
zemljama parlamenat, pored sve vike koja se nanjega diZe, joS uvek ima vise
autoriteta, nego vlada prema kojoj.. postoji u narodu duboko ukorenjeno
nepoverenje i otpornost” (Jovanovic¢ (G), 1991: 453).

5. Zakljucak

U ustavnom i politickom razvoju parlamentarizma doSlo je do znacajnih
promena koje su uticale na to da izvorni principi podele vlasti budu, u vecoj ili
manjoj meri, modifikovani u formi racionalizovanog parlamentarizma. Pored
izvornog oblika, fleksibilna pravila o jednakosti, uzajamnosti i ravnoteZi izmedu
nosilaca vlasti omogucila su da se razviju novi oblici parlamentarne vlade.
Medutim, uprkos razli¢itim definicijama u pravnoj i politickoj teoriji, samo je
polupredsednicki sistem zasluZio poziciju ,tre¢eg”“ modela ustavne organizacije
vlasti. To se jasno moZze videti na primeru mladih isto¢noevropskih republika,
koje su krajem proslog veka donele prve gradanske ustave, ali i na primeru
starih demokratskih drZava, u kojima su se, pod nepromenjenim ustavnim
pravilima, razvila nova pravila

,politicke igre“. Posledice razvoja direktno su se odrazile na koncept odgovorne
vlade u parlamentarnom sistemu. Ako se koncept odgovornosti posmatra kroz
princip narodne suverenosti, onda se moze re¢i da parlamentarni sistem pociva
na pravilu o posrednoj odgovornosti vlade pred biracima. U parlamentarnom
sistemu birac¢i periodicno daju poverenje politicCkim partijama, koje potom
formiraju vladu. BiraCima stoji na raspolaganju mehanizam parlamentarnih
izbora za izraZavanje svog slaganja ili neslaganja sa politikom vlade. Danas,
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medutim, izbori nisu samo sredstvo za realizovanje narodnog predstavljanja u
liku parlamenta, ve¢ se oni razvijaju u poseban instrument u postupku selekcije
kandidata za mesto premijera i politicku kompoziciju vlade. Odnos izmedu
formalne kontrole vlade i narodne suverenosti, koja pretpostavlja da svaka
vlast polaze racun gradanima, pokazuje da je nastao veliki poremecaj ravnoteze
u parlamentarnoj vladi. On je doveo do toga da vlada, kao i ministar
individualno, moZe gotovo uvek da odnese formalnu ili ,proceduralnu” pobedu,
Cak i kada jasno izgubi borbu politickim argumentima u parlamentu.
Koncipiranje i definisanje izvrs$ne vlasti, regulisanje njene organizacije i odnosa
prema drugim nosiocima i dalje je u centru paznje ustavnog profilisanja sistema
podele vlasti. DodusSe, to se danas manje odnosi na mogu¢nost uskrsnuca
apsolutnog vladara, koji ¢e prigrabiti sve tri funkcije vrhovne vlasti, ve¢ upravo
na mogucnost politicki neodgovorne parlamentarne vlade, koja moze izmaci
kontroli.
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THE SYSTEM OF PARLIAMENTARY GOVERNMENT: THE POSSIBILITY OF
BALANCE UNDER THE PRINCIPLE OF THE SEPARATION OF POWERS

Summary

The minimum consensus in defining the concept of a parliamentary system is clo-
sely related to the presence of the responsible government in the system governed
by the principle of the separation of powers, which is the essential characteristic
of parliamentarism. A constitutional and political theory classify this system as a
model of parliamentary government that is elected by Parliament and responsible
to Parliament, which is the essence and the common denominator of this system.
Moreover, all the modalities of the system develop in line with the relations esta-
blished between the legislative and the executive authorities, i.e. between the head
of state, the government and the parliament. Nowadays, there is no “pure” model of
the parliamentary government, for at least two reasons. First, modern constitutions
set up instruments of rationalization and transfer the focus of the constitutional
power either to the government or to the head of state, but in any case “away from”
the parliament. Second, political framework of modern parliamentarism signifi-
cantly contributes to the situation where the constitutional instruments aimed at
preserving the balance receive a new legal and political meaning; thus, they serve
some functions other than those prescribed by the constitution.

Keywords: Parliamentary system, separation of powers, Parliament, executive
authority.
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BUDZETIRANJE PREMA UCINKU KAO NAJVISI
STADIJUM RAZVOJA BUDZETSKOG SISTEMA™

Apstrakt: Poboljsanje ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti koriséenja
javnih sredstava kroz povezivanje finansiranja budZetskih korisnika sa
rezultatima koje ostvaruju osnovna je svrha budZetiranja prema ucinku.
BudZetski proces zasnovan na indikatorima ucinka (performansi,
rezultata) javne potrosnje predstavlja najvisi stadijum razvoja
budZetskog sistema. lako pogodan koncept da objasni koriscenje
budZetskih sredstva za konkretne namene i u odredenom opsegu,
budZetiranje prema ucinku je, istovremeno, i koncept kompleksan za
primenu i pretvaranje u merljive indikatore performansi u razli¢itim
oblastima koje se finansiraju iz budZeta. Dosledna primena budZetiranja
prema ucinku obezbeduje dugorocni okvir za planiranje, prepoznavanje
prioriteta i povecanje transparentnosti javne potrosnje i, na osnovu boljeg
merenja troskova i koristi, uspesnosti upotrebe sredstava iz budzeta. Cilj
rada je da ukaZe da li budZetiranje prema ucinku, imajuci u vidu njegovo
znacenje i obelezja, razloge uvodenja i pretpostavke potrebne za pravilnu
implementaciju, kao i oblike koji su zaZiveli u budZetskim sistemima
razlicitih  drZava, predstavlja model javhog budZetiranja koji je, u
savremenim uslovima, Siroko prihvacen.
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indikatori ucinka (performansi), budZetski sistem.
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1. Uvod

Budzetiranje prema ucinku je, ve¢ decenijama, znacajna tema upravljanja
javnim rashodima i odraz spremnosti da se unaprede budZetski sistemi u
drzavama Sirom sveta. Izvestan stepen odusevljenja idejom budZetiranja prema
ucinku postoji i danas, na sredini druge dekade 21. veka, kada se vlade brojnih
zemalja nalaze pod konstantnim pritiskom da poboljsaju ucinke javnog sektora
i, istovremeno, suzbiju rast javnih izdataka. U ambijentu delovanja raznovrsnih
politickih (nestabilni i nesredeni politicki odnosi, prosSirenje funkcija
savremene drzave u raznim oblastima drustvenog zivota), ekonomskih
(povecani stepen drzavnih intervencija u sferi ekonomije) i finansijskih Cinilaca
(budzetski deficit, otplata javnog duga i loSe upravljanje javnim finansijama),
koji pojaCavaju pritisak na budzet, ne izostaju ni glasni zahtevi poreskih
obveznika da vlade, prilikom planiranja budzeta, pokazu veéi stepen
odgovornosti u pogledu toga za koje namene i u kom obimu c¢e se trositi
budZetska sredstva.

Inicijative u pravcu aktueliziranja teme budZetiranja prema ucinku segment su
Sireg skupa reformi, kojima je svrha uvodenje promena u nacinu upravljanja
javnim sektorom, i pokazatelj rasprostranjenog misljenja da rezultati
funkcionisanja javnog sektora treba da budu mnogo bolji.

Uspesnije koriS¢enje javnih resursa, narocito u periodima krize, prevashodno
zavisi od poboljSanja procesa javnog budZetiranja. Utvrdivanje (merenje)
ucinka je osnova budZetiranja prema ucinku i, ujedno, klju¢ni instrument za
unapredenje upotrebe javnih sredstava.

Budzetiranje prema u c¢inku, kao najvisi stadijum razvoja budzetskog
sistema, jeste predmet analize ovog rada. Kako se njime manifestuje drugaciji
pristup u donosenju odluka Kkoje se tiCu usmeravanja i potroSnje javnih
sredstava i obezbedivanju odgovornosti i dokaza Sta je sa tim sredstvima
ostvareno, cilj rada je da ukaze na postojece stanje i perspektive primene ovog
pristupa u danasnjim budzetskim sistemima. Naime, stavljanje u¢inaka u fokus
reforme javnog budZetiranja zahteva promenu Kkulture upravljanja u
organizacijama (subjektima) javnog sektora, koje se finansiraju iz budzeta, i
posebno (sistemsko) usmerenje na efekte (rezultate), kvalitet i brzinu njihovog
funkcionisanja. U pocetnom delu rada se ukazuje na pojmovno odredenje i
karakteristike budzZetiranja prema ucinku. Nastavak rada donosi razmatranja
problematike merenja budzetskih ucinaka i indikatora performansi. Zavrsni
deo rada obraduje oblike budZetiranja prema ucinku i njihovu zastupljenost u
budzetskoj praksi savremenih drzava.

88



M. Dimitrijevi¢ | str. 87-104

2. Pojmovno odredenje i karakteristike budZetiranja prema ucinku

Kovanica budZetiranje prema ucinku (performance budgeting) osmiSljena je
kako bi se naglasila uloga budZetiranja (budzZeta) u usmeravanju funkcija
drzave na uspesSno dostizanje Zeljenog obima javnih dobara i usluga uz
smanjenje broja zaposlenih i troSkova kao nusprodukata orijentacije na
performanse (ucinak), umesto pokusaja da se neposredno (i linearno) smanjuju
troskovi, Sto obi¢no vodi eroziji rezultata (Vujovi¢, 2012: 26). Kod budZetiranja
prema ucincima usmerenje je, dakle, na performansama (ucincima) utroSenih
budZetskih sredstava te se, u tom smislu, drZzavne funkcije (funkcije javnog
sektora), saglasno opsStim prioritetima vlade, Kklasifikuju po projektima,
programima i aktivnostima, uspostavljaju indikatori u¢inka za svaki od njih i
utvrduju troSkovi potrebni da se oni realizuju i postignu planirani rezultati
(Andelkovi¢, 2009: 112). Na osnovu jasne predstave rezultata (krajnjih ishoda)
koji se zeli ostvariti, razli¢itih ,puteva“ (nacina) za dostizanje krajnjih ishoda i
fakticki preduzetih projekata, programa i aktivnosti u tom cilju moguce je, sa
odredenim stepenom izvesnosti, tvrditi koji su od njih ekonomicni, efikasni i
efektivni.

U principu, pri definisanju i pra¢enju odredenog projekta, programa i aktivnosti
u javnom sektoru najceS¢e se postavljaju tri pitanja: 1) Za Kkoje namene
(potrebe) c¢e sredstva biti alocirana? 2) Da li su sredstva iskoriS¢ena
ekonomicno i efikasno? 3) Kakvi su efekti (rezultati, krajnji ishodi) sprovedenih
mera, tj. njihova efektivnost?

Prvo pitanje se tiCe alokacije budZetskih sredstava i utvrdivanja prioriteta
izmedu konkurentskih ciljeva unutar odredenog segmenta javnog sektora koji
se mogu posti¢i sprovodenjem razli¢itih projekata, programa i aktivnosti.
Planiranje i donoSenje odluka, sa tim povezanim, obavlja se na centralnom
nivou i uklapa u usvojene budzetske okvire.

Drugo pitanje o ekonomicnosti (economy) i efikasnosti (efficiency) potrosnje
budzetskih sredstava omoguéava uvid u nacin sprovodenja usvojenog projekta,
programa i aktivnosti i utvrdivanje da li je postojao ekonomicniji i efikasniji
nacin njihove implementacije. Shodno tome, potrebno je utvrditi da li su
projekat, program i/ili aktivnost mogli biti sprovedeni sa manje sredstava ili da
li su sa istim sredstvima mogli biti ostvareni bolji rezultati. Time se uvaZava
princip vrednost za novac (value for money), kao fundamentalni u budzetiranju
prema ucinku, i obezbeduje minimalni utroSak sredstava za konkretne radnje
(postupanja) u javnom sektoru. Pri tome je, svakako, neophodno voditi racuna
da se ne dovede u pitanje socijalna funkcija ovog sektora i obim
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i kvalitet javnih dobara (usluga), znacajnih za normalno funkcionisanje drzave.

Treé¢im pitanjem se utvrduje efektivnost (effectiveness), tj. ¢injenica da li su
nastali ocekivani ishodi (realizovani Zzeljeni ciljevi) konkretnog projekta,
programa i aktivnosti (Nemet, 1999: 326).

Slede¢e komponente budzetiranja prema u ¢inku se isticu svojom
vaznoScéu: sistem kontrole i evaluacije sposoban da obezbeduje informacije
koje se odnose na u Cinke; prilagodavanje procesa donosSenja budzetskih
odluka tako da one uvazavaju ove informacije; podsticaji sa kapacitetom
usmeravanja upravljanja javnim institucijama u pravcu ostvarivanja Zeljenih
rezultata; dovoljan prostor za fleksibilnost u institucionalnom upravljanju kako
bi se ostvarila ekonomicna, efikasna i efektivna (delotvorna) upotreba javnih
resursa. Navedene komponente mogu posluziti kao svojevrsne smernice
vladama Ccije je opredeljenje kreiranje budzetskog sistema prema ucinku
(Marcel, 2010: 229).

Sumarno posmatrano, budzetiranjem prema ucinku se, u sustini, uspostavlja
uzrocno-posledicna veza alociranih (raspodeljenih) i utroSenih budzetskih
sredstava i postignutih rezultata. TeZnja je da se ovim modelom javnog
budzetiranja, uz sistemsko koris¢enje formalnih informacija o u ¢incima,
poboljsa ekonomicnost, efikasnost i efektivnost javnih rashoda i poveze
finansiranje subjekata (organizacija, institucija) javnog sektora (budzetskih
korisnika) sa u¢incima (rezultatima) koje oni ostvaruju (Robinson, Last, 2009:
2). PolaziSte planiranja budZeta prema ucincima podrazumeva jasno definisanje
ciljeva funkcionisanja budzetskih korisnika tako da je, u kasnijim etapama
budZetske procedure, moguce proceniti (ne)uspesSnost pojedinih budZetskih
korisnika u njihovom dostizanju, tj. izmeriti ostvarene ucinke rada svakog od
njih.

Budu¢i da se nivo sredstava iz budzeta, raspodeljen budzetskim korisnicima,
povezuje sa merljivim rezultatima funkcionisanja istih (Marcel, 2010: 230;
Robinson, Brumby, 2005: 5), pribavljanje i uklju c¢ivanje informacija o
ucincima u budZetski proces predstavlja fundamentalnu ,kariku“ budZetiranja
prema ucincima. Informacije o ucincima, u ovom kontekstu, obuhvataju
informacije o ostvarenim performansama, ali i informacije o troskovima koji su
bili potrebni da se one ostvare (Robinson, 2007: 1).

Znatnija upotreba informacija o ucincima u budZetskom procesu raspro-
stranjena je aktivnost u zemljama ¢lanicama OECD-a i podrazumeva da se,
prilikom donosSenja odluka povezanih sa budzetiranjem (finansiranjem), fokus
pomeri sa input-a (koliko novca moze da dobije budzetski korisnik) na
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output-e, odnosno merljive rezultate (Sta moZe da se postigne tim novcem)
(Aristovnik, Seljak, 2009: 2). U ovim zemljama su vidljive brojne koristi od
koriS¢enja informacija o wucincima: unutar vlade se manifestuje jasno
opredeljenje za postizanje boljih rezultata u javnom sektoru; kvalitetnije su
informacije o vladinim ciljevima i prioritetima, kao i tome kako razliciti
programi (projekti, aktivnosti) doprinose njihovom ostvarivanju; ve¢i naglasak
se stavlja na planiranje i odluke, kao signalni mehanizam Kkoji obezbeduje
detalje o tome kakve aktivnosti treba ili ne treba preduzimati; poboljsava se
transparentnost javne potroSnje preko kvalitetnijih informacija, dostupnih
parlamentu i javnom mnjenju, ¢ime se unapreduje upravljanje javnim
sektorom. Uporedo se javljaju i odredeni izazovi prilikom upotrebe informacija
o ucincima u budZetskom procesu a oni se odnose na oblast unapredenja
merenja ucinaka, kvaliteta informacija i njihovog dostavljanja nadleznim
drzavnim subjektima, kao i politicarima (poslanicima u parlamentu), kako bi ih
uvazili prilikom donosSenja odluka koje se odnose na javno budzetiranje
(Curristine, Lonti, Joumard, 2007: 3). PoboljSanje kvaliteta, kvantiteta i
blagovremenog obezbedivanja relevantnih informacija o performansama, t;j.
izgradnja dobrog sistema upravljanja informacijama o ucinku zahteva veliku
promenu u veStinama i nadleznosti ministarstva finansija. Ovo ministarstvo,
pored toga Sto je ekonomsko-racunovodstveni organ, mora da unapredi
kapacitete u analizi u c¢inaka javnih politika i razvijanju informacija o
ucincima kao podrske ovim analizama. Samo tako ministarstvo finansija ce
imati sposobnost da kvalitetno savetuje izvrsnu vlast (vladu) o prioritetnim
izborima javne potrosnje, kako bi se omogucilo delotvorno budzetiranje prema
ucinku (Robinson, 2011: 40).

BudZetiranje prema u cinku, dakle, nezaobilazno podrazumeva funda-
mentalne promene u politickoj i administrativnoj kulturi jedne zemlje i moze
se implementirati samo ukoliko su obezbedeni i drugi sistemski preduslovi
poput postojanja srednjorocnog budzetskog okvira (potrebnog da se obezbedi
veCi stepen makroekonomske stabilnosti i fiskalne odrzivosti), primene
pristupa odozgo nadole (od vrha ka dnu) u budZetskom planiranju, kreiranja
razvijene Kkontrolne sredine za efikasno upravljanje rezultatima i fiskalnim
rizicima. Uz to je potrebno i uvodenje posebnih agencija koje ¢e profesionalno i
odgovorno pomagati vladi (ministarstvu finansija) u pracenju realizacije
uCinaka saglasno postavljenim ciljevima kroz operativu, odnosno efikasno
ostvarivanje i kontrolu aproprijacija. Takode je neophodna i adekvatna
budzetska klasifikacija (programska klasifikacija javnih rashoda) u skladu sa
sistemom upravljanja ucincima, kao i kvalitetno budZetsko
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izveStavanje uz primenu moderne informacione tehnologije (Gor¢i¢, 2013: 85).
Programska Kklasifikacija je zavisna od sektorskih politika vlade i odrazava
glavne prioritete drzave u domenu javne potrosnje. Posredstvom nje je moguce
analizirati definisane javne politike, namene za koje se usmeravaju budZetska
sredstva, iznose utroSenih sredstava i ostvarene ucinke. Neizostavno, potrebno
je i objektivno formulisanje i uvodenje indikatora performansi (pokazatelja
ucinaka) utrosenih budzetskih sredstava.

BudZzetiranje prema ucinku pojacava odgovornost vlade, odnosno budzetskih
korisnika u pogledu kori$¢enja budzetskih sredstava. Tradicionalno, u linijskom
budzetu, oni se nisu previse trudili da opravdaju trosenje budzetskih sredstava
i sve se fakticki zavrsavalo pokazivanjem, uz neke dokaze eventualno, da su
budzetski izdaci izvrSeni u skladu sa vaze¢im pravnim propisima. Naime,
merenje ucinaka u takvom sistemu se svodilo na posStovanje standarda troskova
i pravila alociranja input-a. Javno budZetiranje prema uclinku proSiruje
odgovornost vlade (budzetskih korisnika) i sistemski pruza dokaze o tome Sta
je postignuto sa sredstvima iz budzeta. Sistem budzetskog izvestavanja je
obogacen tako da obuhvata i kvantitativne mere output-a u javnom sektoru -
proizvodnju javnih dobara i pruzene javne usluge. Navedenim se, u celini
posmatrano, odgovornost vlasti podiZe na visi nivo i uspostavlja kredibilniji
odnos odgovornosti vlade prema gradanima, kao i prema drugim granama
vlasti.

Orijentacija budzeta na ucinke, kako je ve¢ istaknuto, pojasSnjava i jaca vezu
izmedu projekata, programa i aktivnosti (delatnosti) drzave (subjekata javnog
sektora) i krajnjih ciljeva. Potrebno je, medutim, ukazati da ona otvara i neka
interesantna pitanja vezana za merenja, atribuciju (pripisivanje) i utvrdivanje
odgovornosti: prilicno je tesko ili nemoguce izmeriti neke od najvaznijih
ucinaka (rezultata) u javnom sektoru (npr. nacionalnu bezbednost); nije lako
identifikovati, a jo$ je teze kvantifikovati, uzro¢no-posledi¢ne veze izmedu
postupaka vlade i klju¢nih rezultata da bi se sprovela puna analiza efekata
(impact analysis); komplikovano je povudi liniju razdvajanja izmedu implicitnog
Sirenja odgovornosti pojedinih ministarstava (odeljenja) koje atribucija dejstva
drzavnih projekata, programa i aktivnosti na vise ciljeve sa sobom nosi i polja
stvarne odgovornosti koje ne moze da prede okvire njihove sposobnosti da
kontroli$u stvari (Vujovi¢, 2012: 22).
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3. Merenje budzetskih uc¢inaka i indikatori performansi

U svom savremenom znacenju, merenje ucinka ili performansi (performance
measurement) razmatra se u Sirem kontekstu odgovornosti u javnom sektoru a
njegova primena, zajedno sa osmiSljenim indikatorima performansi
(performance indicators), igra centralnu ulogu u razvoju budzetskih sistema
orijentisanih na rezultate. Koncept merenja u ¢inaka i indikatori performansi
su prepoznati kao izuzetno vazni u budzZetskim reformama (Diamond, 2003:
23), a njihovo unapredenje podrazumeva jasno odredivanje nacina merenja u
Cinaka, savladavanje brojnih tehnickih pitanja u kreiranju i koriS¢enju
indikatora performansi, Cinjenje informacija o ucinku relevantnim u procesu
donosSenja Sto boljih odluka koje se ticu alokacije sredstava iz budZzeta.

U literaturi se mogu sresti razli¢ite definicije merenja u ¢inaka. Prva definicija je
ograniCena na tehnike generisanja podataka o ucinku. Druga definicija se
odnosi na izveStavanje o ucinku (na bazi indikatora performansi), koje se
koristi kao instrument odgovornosti, kontrole i praenja. IzveStaji o merenju
ucinaka su vec¢inom kreirani kao ex post instrumenti, mada se neki od njih
Koriste i kao instrument planiranja kroz utvrdivanje buducih ciljnih pokazatelja.
Treca definicija istiCe proSirenu primenu merenja ucinaka kao upravljackog
instrumenta u procesu rasporedivanja sredstava, tako da to predstavlja
instrument za ,,upravljanje u¢inkom“ (Vujovi¢, 2012: 19).

Merenje ucinaka u javnom sektoru je sloZen i zahtevan tehnicki zadatak, cesto
pracen, kod korisnika sredstava iz budZeta, izostankom motiva da se
minimiziraju troSkovi kako bi ukupan efekat javne potrosnje bio drustveno
optimalan u datim okolnostima. Subjekti budzetske potrosnje su, naime, retko
kada raspoloZeni i spremni da slede zahteve Stedljivosti i racionalnosti
(Andelkovi¢, 2009: 113). Cesto izostaje i precizna artikulacija ciljeva njihovog
rada i iskazivanje istih preko zeljenih merljivih rezultata. Stoga je
uspostavljanje i razvoj adekvatnih i nepristrasnih indikatora performansi
(pokazatelja ucinaka), takode, kompleksan, dugotrajan i izazovan zadatak.
Decentralizacija budzetskog procesa, po pravilu, prati njegovu realizaciju a
formulisanje indikatora performansi se, naj¢eS¢e, vrSi na nivou resornih
ministarstava. Izuzetno je znacajno uspostaviti adekvatne mehanizme kontrole
budzetskih korisnika kako bi se sprecili da lazno prikazuju rezultate svog rada a
zaposleni angazovanje u potpunosti preusmeravaju ka aktivnostima koje su
predmet merenja i vrednovanja.
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Uprkos Cinjenici da je formulisanje razgranatog sistema kvalitetnih pokazatelja
ucinaka i njegovo usavrSavanje etapni proces koji, prema iskustvu vodecih
zemalja Clanica OECD-a mozZe da potraje decenijama, od njega ne treba u startu
odustajati. Potrebno je poceti sa uvodenjem jednostavnijeg oblika budzetiranja
prema u ¢inku sa manjim brojem pokazatelja ucinaka, koji ¢e biti funkcionalan,
a za to nisu potrebne decenije. Zapravo, pravilno formulisanje i malog (visoko
selektivnog) skupa indikatora performansi, uporedo sa relativno jednostavnom
evaluacijom programa (projekata, aktivnosti) u konkretnim delovima javnog
sektora (npr. zdravstvo, odbrana, obrazovanje i dr.), moZe bitno da poboljsa
budzetski proces i odluke vlade koje se odnose na prioritete javne potrosnje.
Uostalom, indikatorima performansi se dopunjava budzetsko izveStavanje i
proces pripreme budZeta cini kredibilnijim. U praksi primenjeni indikatori
performansi omogucavaju da se jasno definiSe polje kvalitetnog odlucivanja i,
posredno, smanje arbitrarni politicki uticaji na budZetski proces i raspodela
budzetskih sredstava na osnovu raznovrsnih politickih odluka i pritisaka.

Cilj indikatora performansi je unapredenje kvaliteta i efikasnosti pruZanja
javnih dobara i wusluga i, na osnovu utroSenih budzetskih sredstava,
kvantifikacija stepena ispunjenosti deklarisanih ciljeva javnih politika.
Adekvatna kvantifikacija, medutim, nije uvek moguca, kako zbog konceptualnih
razloga, tako i usled nekih prakti¢nih razloga, poput: nepostojanja relevantnih
statistika; nadleznosti vise drzavnih organa za sprovodenje jednog cilja javne
politike; losSih rezultata u ispunjavanju javnih politika nastalih usled neefikasne
upotrebe javnih sredstava, ali i kao posledica nepredvidivih okolnosti izvan
objektivne kontrole nadleZnih institucija; znacajnog vremenskog razmaka
izmedu troSenja javnih sredstava i opipljivih rezultata javnih politika (npr.
prevencija bolesti) (Fiskalni savet, 2014: 21).

Pokazatelje ucinka je mogucée klasifikovati na sledeéi nacin: pokazatelji input-a;
pokazatelji output-a; pokazatelji ishoda (outcome) (Allen, Tommasi, 2001:
360-361).

Pokazatelji input-a (resursa) se ticu koriS¢enja osoblja, opreme, materijala i dr.
Resursi se obic¢no izrazavaju koli¢inom izdataka i radnog vremena osoblja.
Pokazatelji input-a su usmereni na ekonomicnost kojom se koriste resursi za
isporucivanje output-aiishoda.

Pokazatelji output-a se odnose na javna dobra i usluge stvorene (proizvedene)
projektom, programom ili aktivno$¢u u javnom sektoru (npr. kilometri
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izgradenih puteva, broj vakcinisane dece, broj izdatih knjiga iz biblioteke, broj
dodeljenih diploma itd.). Ovi pokazatelji se Koriste za procenjivanje efikasnosti.
Opterecenje poslom ili stepen aktivnosti cesto se Kkoriste kao ispomoc
pokazatelja output-a (npr. broj izvrSenih vakcinacija).

Pokazatelji ishoda (outcome) odgovaraju konacnoj svrsi ili Zeljenim ciljevima
javne politike, koji se postizu stvaranjem output-a (npr. poboljSani pristup
udaljenim podru ¢jima u jednoj zemlji; smanjenje broja slu ¢ajeva odredene
bolesti; redukovanje broja krivicnih dela ¢iji su izvrSioci mladi itd.). Pokazatelji
ishoda (rezultata) se ticu efektivnosti budzetskih projekata, programa i
aktivnosti. Pokazatelji prelaznih ishoda ukazuju da oni vode Zeljenim ciljevima
javne politike. Tako, u mnogim programima, dolazi do postepenog
napredovanja ili sleda prelaznih ishoda (primera radi, u programu zastite
zivotne sredine sled prelaznih ishoda bi ¢inili odgovaraju¢i zakoni usvojeni u
parlamentu, broj privrednih subjekata koji menjaju svoje ponaSanje, smanjuju
Stetni otpad i zagadivanje i sl.).

4. Oblici budZetiranja prema uc¢inku

U budZetskoj praksi savremenih drzava se izdiferenciralo nekoliko oblika
budzetiranja prema u ¢inku (Tabela 1) koji upotrebljavaju razli¢ite mehanizme
da povezu finansiranje budZetskih korisnika sa rezultatima njihovog
funkcionisanja. Neki od ovih oblika imaju prili¢no sofisticirane karakteristike i
zahtevaju potporu odgovaraju¢ih naprednih sistema javnog upravljanja, dok
kod drugih to nije sluc¢aj (Robinson, Last, 2009: 2). Naime, informacije o
performansama mogu razlic¢ito da se koriste i uti¢u na predlozenu raspodelu
budzetskih sredstava pa je, shodno tome, moguce razlikovati: budZetiranje na
osnovu prezentacije performansi; budzetiranje informisano indikatorima
performansi; budzetiranje zasnovano na performansama (OECD, 2007: 21-22;
Curristine, 2005: 104; Shah, Shen, 2007: 153).
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Tabela 1: Pregled oblika budZetiranja prema uc¢inku

Veza izmedu
. . A Glavna svrha
. informacija o Planirani ili "
Oblik P I u budZetskom
ucincima i stvarni u¢inak
. L procesu
finansiranja
BudZetiranje
na osnovu .. Ciljevi i/ili rezultati
. Ne postoji V.] / Odgovornost
prezentacije ucinka
performansi
Budzetiranje N
. . - T, . Planiranje
informisano Slaba/indirektna Ciljevi i/ili rezultati i/ili
indikatorima veza ucinka
. odgovornost
performansi
BudZetiranje = . Raspodela
) Cvrsta/direktna Cy p .
zasnovano na veza Rezultati u¢inka sredstava i
performansama odgovornost

Izvor: OECD, 2007: 21

BudzZetiranje na osnovu prezentacije performansi (Presentational performance
budgeting - PPB) unapreduje budzetsko planiranje prostim prezentiranjem
informacija (podataka) o ucinku u budZetskim i drugim srodnim dokumentima
vlade. Informacije o ostvarenim ciljevima/ rezultatima su sastavni deo procesa
odgovornosti vlade i njene komunikacije (dijaloga) sa parlamentom i
gradanima o svim pitanjima fiskalne politike i javnih rashoda, mada formalno
ovi podaci ne zadiru u pravila raspodele sredstava ili u sam proces odlucivanja
o budzetu. BudZetiranje prema izvestajima o u ¢inku (Performance reported
budgeting - PRB) ponekad je drugi naziv za BudZetiranje na osnovu
prezentacije performansi. Budzet se i dalje prikazuje po stavkama, ali se,
istovremeno, daju i informacije o u¢inku bez iskazivanja njihovog eventualnog
uticaja na stvarno rasporedena budzetska sredstva (World Bank, 2009: 27-28).

[ako u budzZetskim sistemima, koji su zasnovani na budZetiranju na osnovu
prezentacije performansi, informacije o u ¢inku nemaju formalan status,
moZe se oCekivati da one ostvare pozitivan uticaj na budzetski proces i odluke o
budZetu. Navedeno je narocito moguce ukoliko se, u duzem vremenskom
periodu, pojavljuju sli¢ni indikatori performansi.

Budzetiranje informisano indikatorima performansi (Performance informed
budgeting - PIB) ide korak napred i indirektno povezuje alociranje sredstava sa
proslim ili oekivanim budu¢im ucincima.
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Podaci (informacije) o performansama, dakle, na izvestan nacin, ulaze u sastav
procesa donoSenja budzetskih odluka, tj. odlucivanja o budzetu gde se koriste
zajedno sa mnogim drugim izvorima informacija. Medutim, oni direktno ne
uticu na konkretnu raspodelu sredstava niti imaju formalno ustanovljenu
tezinu u procesu odlucivanja.

Potrebno je, ipak, ukazati da u ovom obliku budzetiranja prema ucinku (PIB
obliku), a u poredenju sa prethodnim (PPB oblikom), informacije o performan-
sama mogu da ostvare bolji efekat u domenu odgovornijeg koriS¢enja javnih
sredstava. Naime, upotreba sistema merenja performansi za prikupljanje
informacija u svim glavnim fazama i dimenzijama pripreme i realizacije
budzeta, kao i budZetskom izveStavanju, ima potencijal da generiSe znacajnija
oCekivanja javnosti prema politicarima, vladi, zaposlenima u javnoj admini-
straciji. Na taj nacin se smanjuje prostor za donoSenje odluka o alokaciji budzZet-
skih sredstava koje nisu u skladu sa informacijama o performansama, a da se
pri tome ne daju eksplicitna objasnjenja i obrazlozenja (Vujovi¢, 2012: 53).

BudZetiranje zasnovano na performansama (Performance based budgeting -
PBB) podrazumeva da se tekuca raspodela sredstava zasniva isklju¢ivo na
rezultatima postignutim u proslosti. Ovakav stepen uticaja prethodnih perfor-
mansi na sadasSnju alokaciju sredstava ne postoji ni u jednom nacionalnom
budZetskom sistemu u celini, ali se ipak primenjuje u odredenim oblastima
(segmentima javnog sektora) u nekim zemljama. Budzetiranje zasnovano na
performansama se, ne retko, naziva i Direktno / po formuli budZetiranje prema
ucinku (Direct/formula performance budgeting - DPB) (World Bank, 2009: 28).

BudzZetske reforme su, u zemljama ¢lanicama OECD-a, uglavnom bile usmerene
u pravcu uvodenja budZetiranja prema ucinku (Tabela 2).

Tabela 2: Oblici budZetiranja uvedeni budzetskom reformom u zemljama
Clanicama OECD-a

Oblik budzetiranja - klju¢no obeleZje budzetske

Zemlja clanica
reforme

OECD-a

budzetiranje informisano indikatorima
Austrija performansi
(otpocelo 2007. godine - u toku)

budZetiranje informisano indikatorima
Australija performansi
(otpocelo 1996. godine - u toku)

97



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

Belgija nije uvedeno
budzetiranje informisano indikatorima
Kanada performansi
(otpocelo kasnih 1970-ih godina - u toku)
Cile budzetiranje zasnovano na performansama
(otpocelo 1994. godine - u toku)
Ceska Republika nije uvedeno
budZetiranje informisano indikatorima
performansi
Danska budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
budzetiranje zasnovano na performansama u
odredenim sektorima
(otpocelo 1983. godine - u toku)
budzetiranje informisano indikatorima
Francuska performansi
(otpocelo 1998. godine - u toku)
Estonija uvodenje planirano
budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
. budzetiranje zasnovano na performansama u
Finska : .
odredenim sektorima
(otnocelo 1988. godine - u toku)
Nemacka nije uvedeno
Grcéka nije uvedeno
Madarska nije uvedeno
budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
Island budZzetiranje zasnovano na performansama u
odredenim sektorima
budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
Irska " .
(otpocelo 2006. godine - u toku)
Izrael nije uvedeno
Italija nije uvedeno
Japan budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
(otnocelo 2001. godine - u toku)
budZetiranje informisano indikatorima
. performansi
Koreja Y e
budZetiranje zasnovano na performansama
(otnocelo 2000. godine - u toku)
Luksemburg nema dostupnih informacija
budZetiranje informisano indikatorima
Meksiko performansi
(otpocelo 2006. godine - u toku)
budZetiranje na osnovu prezentacije performansi
Holandija (otpocelo 1970-ih godina (neuspelo), ponovo

razmatrano 1980-ih godina — u toku)
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Novi Zeland

budZetiranje informisano indikatorima
performansi

(otpocelo 1984. godine: novo javno upravljanje - u
toku)

Norveska

budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
budZzetiranje zasnovano na performansama u
odredenim sektorima

(otpocelo 1986. godine - u toku)

Poljska

budzetiranje informisano indikatorima
performansi
(otpocelo 2006. godine - u toku)

Portugalija

programsko budZetiranje

budZetiranje zasnovano na performansama u
odredenim sektorima

(otpocelo 2006. godine - u toku)

Spanija

programsko budzetiranje
budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
(otpocelo 1984. godine - u toku)

Slovacka Republika

budzetiranje informisano indikatorima
performansi
(otpocelo 2004. godine - u toku)

Slovenija

budzetiranje informisano indikatorima
performansi
(otpocelo 2000. godine - u toku)

Svedska

budzetiranje informisano indikatorima
performansi

budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
budzetiranje zasnovano na performansama u
odredenim sektorima

(otpocelo 1996. godine - u toku)

Svajcarska

nema dostupnih informacija
(otpocelo 1990. godine)

Turska

budzetiranje informisano indikatorima
performansi

budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
(otpocelo 2005. godine)

Ujedinjeno
Kraljevstvo

budzetiranje na osnovu prezentacije performansi
budZetiranje zasnovano na performansama u
odredenim sektorima

(otpocelo 1998. godine - u toku)

Sjedinjene Americke
Drzave

budzetiranje informisano indikatorima
performansi
(otpocelo 1993. godine — u toku)

Izvor: Bernhard, Leutner, Franzreb, 2011: 19-23.
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Podaci, navedeni u tabeli, pokazuju da je veéina zemalja ¢lanica OECD-a uvela
neki oblik budzetiranja prema u ¢inku (22 od 34 zemlje), koji se primenjuje
samostalno ili u kombinaciji sa ostalima. Portugalija i Spanija uporedo
primenjuju jedan od oblika budZetiranja prema ucinku i programsko
budzetiranje koje, kao i budzetiranje prema ucinku, predstavlja model
savremenog javnog budzZetiranja. Samo manjina zemalja ¢lanica OECD-a (npr.
Belgija, Ce$ka Republika, Nemacka, Gréka, Madarska, Izrael) nije uvela neki od
oblika budZetiranja prema ucinku na nacionalnom (centralnom) nivou vlasti.
Medutim, treba ista¢i da to ne znaci da u ovim zemljama ne postoje posebni
standardizovani okviri za merenje wucinaka na nivou pojedinih
ministarstava/agencija (OECD, 2013: 95).

Najzastupljeniji oblik budZetiranja prema uc¢inku u zemljama ¢lanicama OECD-a
jeste budZetiranje informisano indikatorima performansi. BudZetiranje na
osnovu prezentacije performansi, neSto manje zastupljeno u ovim zemljama,
prethodna je etapa u prelazu na budZetiranje informisano indikatorima
performansi. U razvijenijim zemljama ¢lanicama OECD-a, gde budzZetski sistem
snazno reaguje na kredibilne informacije o ucinku i na stavove gradana
potkrepljene tim informacijama, ¢ak i neformalno ukljucivanje informacija o
ucincima, koje pruza budZetiranje na osnovu prezentacije performansi, moze
bitno da utice na proceduru povezanu sa budzetom i Krajnju raspodelu
budZetskih sredstava. BudZetiranje zasnovano na performansama je malo
primenljivo u zemljama ¢lanicama OECD-a, tj. primenjuje se samo u odredenim
sektorima poput zdravstva i visokog obrazovanja (Bernhard, Leutner, Franzreb,
2011: 25).

Uvedeni oblici budZetiranja prema ucinku u zemljama c¢lanicama OECD-a
pruzaju osnovu za konstataciju da je vecina njih, u domenu implementacije
ovog modela javnog budzetiranja, zauzela razuman pristup, uvazavajuci
sopstvene okolnosti, ali i moguc¢nosti u dizajniranju i sprovodenju merenja
performansi.

5. Zakljucak

Tema finansiranja budZetskih korisnika prema u ¢incima, koje oni u svom
postupanju ostvaruju, prilicno je aktuelna u savremenim drzavama. Tome
narocito doprinosi okolnost da su javni rashodi postali znacajan problem
razvoja njihovog javnog sektora a indirektno i ekonomije. Javnim rashodima
nesumnjivo treba adekvatnije upravljati, Sto se moze ostvariti primenom
savremenih modela javnog budZetiranja. BudZetiranje prema ucinku je jedan od
tih modela a njegovi oblici su, prvenstveno, prihvaceni i implementirani u
zemljama koje Cine razvijeni deo
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sveta. BudZetski sistemi ovih zemalja se postepeno modernizuju u cilju
ostvarivanja stadijuma razvoja koji je najvisi.

Ukoliko poreski obveznici (obveznici javnih prihoda) zahtevaju bolje rezultate u
javnom sektoru za novac koji pla¢aju na ime svojih poreskih obaveza (obaveza
po osnovu javnih prihoda), postojate permanentna potreba za informacijama o
uc¢incima u budzetskom procesu, kao i dizajniranjem i koriS¢enjem
odgovarajuc¢ih indikatora performansi. Od vitalne je vaznosti da drzave iskazu
svoju doslednost u pogledu postepenog unapredivanja budzetiranja prema
ucinku, narocito imajuéi u vidu njegovu slozenost i potrebno (ne malo) vreme
da se ono pravilno primeni. Zemlje ¢lanice OECD-a u ovom pogledu karakterisSu
viSedecenijska zalaganja i napori pa u takvom ambijentu treba i predvidati dalje
perspektive implementacije budzetiranja prema u ¢inku. Kvalitet (relevantnost)
raspolozivih informacija o u ¢incima, problemi atribucije i razgranic¢enja
odgovornosti budZzetskih korisnika su, i pored dugogodisnjih budzetskih
reformi i postignutih rezultata osavremenjivanja budZetskih sistema, izazovi sa
kojima ¢e se ove zemlje susretati. Time se, medutim, nikako ne osporava
Cinjenica da se uvodenje novina u nacinima planiranja i upravljanja javnim
rashodima u njima postupno i uspe$no odvija.
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PERFORMANCE BUDGETING AS THE HIGHEST STAGE
OF THE BUDGET SYSTEM DEVELOPMENT

Summary

For some time, quite a few countries have been facing a serious crisis of public fi-
nances. This crisis fundamentally determines their everyday lives; therefore, it comes
as no surprise that the changes within the field of public budgeting are labelled as
priorities. In this context, the questions of advancement of the public sector manage-
ment, the process of making more quality decisions about public spending and the
increase in the responsibility of the budget users become particularly important.

The introduction and the gradual improvement of performance budgeting is an
indisputable manifestation of an effort to reform the area of financing public spen-
ding. Performance budgeting, as an advanced model of public budgeting, is a huge
step forward in the direction of providing a better usage of budget funds, achieving
consolidation of public finances and being more successful in meeting the public
needs. As the financing of the public sector entities (organisations, institutions)
is closely related to their performance, performance budgeting is also, to some
extent, a suitable way to eliminate the shortcomings and modify the traditional
“philosophy” underlying the operation of the public sector, to rationalise the system
of public expenditures and to manage them more successfully.

Performance budgeting is complex by its nature and may not easily be performed
in certain segments of the public sector. In many developed countries, it has been
implemented for more than half a century. Monitoring and measuring the public
sector performances, the increase in the scope and the improvement in the quality
of public goods and provided public services are highly ranked goals in these coun-
tries, which are highly committed to instituting a more adequate control over the
public funds and innovating their budget system in the direction of attaining the
highest level of development.

Keywords: budget, budget planning, performance budgeting, performance indi-
cators, budget system.
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LEGITIMITET VIDOVDANSKOG USTAVA I
ODNOSI NJIME USPOSTAVLJENI

Apstrakt: Viadajuée stranke iz Srbije su smatrale da je za donosenje
ustava neophodno da za njega glasa veéina Srba, Hrvata i Slovenaca
zajedno, s obzirom na to da se radi o ,jednom troimenom narodu”, dok su
hrvatske i slovenacke stranke zastupale stav da ustav treba da bude donet
veé¢inom od Srba, Hrvata i Slovenaca posebno. Ustav je donet na Vidovdan
1921. godinesrpskom i muslimanskom vec¢inom. Ovaj ustav ipak nije bio
legitiman, jer su se u njemu nalazile odredbe na osnovu kojih je donet,
odnosno sam je sebi dao legitimitet.Osim toga, nije donet glasanjem vecine
predstavnika svakog naroda posebno, nego vec¢inom predstavnika sva tri
naroda, pri ¢emu su narodi imale razli¢iti broj predstavnika. Po ovom
ustavu teritorija drZave je bila centralizovana, crkveni organi nisu imali
status drzavnih organa, a crkvi je priznat samo status autonomne
organizacije. Ustavom je odredeno da kralj nema nikakva prava mimo
ustava, niti postoje prava koja mu se ustavom ne mogu oduzeti. Ovim
ustavom je uspostavljena ustavna monarhija.

Kljuéne reci: Zajednicka drzava, Srbi, Hrvati, Slovenci, ustav, viast, kralj.

Ako se uzme u obzir nacin upravljanja drzavom u periodu drzavno- pravnog
provizorijuma - putem uredbi, naredbi vlade, pojedina¢nih odluka i
proSirenjem vazZenja zakona Kraljevine Srbije na Kraljevinu SHS (Prilozi za
nacionalnu istoriju drzave i prava u 19. i 20. veku (do 1941. godine), 1996:
209), sto je sa pravnog stanovista krajnje diskutabilno, prvenstveno po pitanju
pravnog osnova i nadleznosti za donoSenje takvih odluka, ispada da je jedini
vazedi, i ne toliko sporni, osnov nove drzave bila Krfska deklaracija. Medutim,

* sava.aksic@gmail.com
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Krfska deklaracija, kao i svaki drzavotvorni akt, bila je akt koji je samo nacelno
regulisao pojedina pitanja, i stoganije mogao da bude i jedini pravni osnov nove
drzave, a posebno ne da pruzi konkretnu osnovu za operativnu normativnu
strukturu na osnovu koje bi mogla da funkcioniSe buduca zajednica, s obzirom
na to da je deklaracija predvidala samo najopstija nacela buduceg drzavnog
ustrojstva. Ali, kako su odnosi u vreme drzavno- pravnog provizorijuma (1918-
1921) zapeli oko buduceg ustava, odnosno ustrojstva drzave, koje je u njemu
trebalo da bude predvideno, a s obzirom na to da to nije bio spor (ije je reSenje
bilo na vidiku, posebno ne u toj fazi postojanja zajednice, onda se morao
pronaci nacin kako da drzava u formiranju preZzivi taj period. Jedini nacin da se
to ucini bio je putem pojedinacnih odluka i naredbi vlade, i proSirenjem vazenja
zakona Kraljevine Srbije (Prilozi za nacionalnu istoriju drZzave i prava u 19. 1 20.
veku (do 1941 godine), 1996: 209). Ovih akata nije bilo malo, pa je stoga i
nakon donos$enja Vidovdanskog ustava, zakonodavna skupstina koja je nastala
pretvaranjem ustavotvorne skupstine kraljevim ukazom, imala u svom sastavu
zakonodavno telo sa prvim ciljem: uklanjanja drzavno- pravnog provizorijuma,
i to na nacin Sto ¢e pored uredbi iz pojedinih oblasti koje su bile ustavom
precizirane, i na taj nacin ozakonjene, zakonodavni odbor sve ostale uredbe
preispitati u roku od pet meseci, i onima koje su u skladu sa ustavom dati
zakonsku snagu, a one koje to nisu — ukinuti (Gligorijevi¢, 1979 : 114-115).
Njegov drugi zadatak je bio da pretresa i usvoji zakonske predloge koji su se
ticali unifikacije zakonodavstva, kako bi odredeni zakonski predlog mogao
uopsSte da izade pred skupsStinu (mada su se u nekim slucajevima zakoni
donosili samo za pojedine pokrajine, $to je bilo samo prelazno reSenje do
donoSenja jedinstvenog zakona u odnosnoj oblasti) (Gligorijevi¢, 1979: 115).

Tako u periodu provizorijuma nije bilo zakonodavstva koje bi moglo da
garantuje prenos poslova na pokrajinske organe, na nivou koji bi drZzavu mogao
da okarakteriSe kao decentralizovanu u odredenom stepenu. Drzava je u
faktickom smislu funkcionisala kao prosta, sve su poslove obavljali centralni i
centralizovani organi, pa i ustavotvorna skupstina, onda kada je bila formirana,
nije nista drugo izrazavala, nego upravo ovakve odnose u drzavi, tj. izrazavala je
ustrojstvo jedne proste drzave. Tako je u poslovniku ustavotvorne skupstine od
31. januara 1921. godine, kao u prethodnom privremenom poslovniku, bilo
predvideno da ¢e se ustav buduce zajednicke drzave doneti ako za njega bude
glasala vecina Srba, Hrvata i Slovenaca, izrazavajuci na taj nacin centralisticki
uredenu drzavu, kao posledicu Cinjenice da u njoj zivi ,jedan troimeni narod“,
za razliku od stava koji su zastupale stranke iz Hrvatske, da ustav treba da
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bude donet ve¢inom od Srba, Hrvata i Slovenaca, ili stava muslimanske stranke
da ustav buduce zajednice treba da bude donet makar ve¢inom od 3/5
poslanika (Gligorijevi¢, 1979: 92-93).Razliciti stavovi kvoruma za odlucivanje
po ovom pitanju su u pocetku izgledali kao privremene nesuglasice ilitekuca
pitanja koja ¢e se vremenom reSitii Medutim, nesuglasice oko nacina
upravljanja drZavom, ne samo da se nisu protekom vremena reSavale, nego su
se sve viSe multiplikovale, a sve to kao posledica najjednostavnije ¢injeniceda je
Hrvatska pristala i saglasila se oko ujedinjenja sa Srbijomsamo iz taktickih
razloga,da bi kao pobedena strana u ratu izbegla komadanje teritorije izmedu
Italije, Srbije i Crne Gore (Gligorijevi¢, 1979: 18). Hrvatskoj nije bio cilj
ujedinjenje sa Srbijom, nego je savez sa Srbijom trebalo da joj obezbedi da pod
njenom vlas¢u ostanu teritorije na kojima hrvatsko stanovni$tvo nije Cinilo
vecinuy, i medunarodno priznanje nove zajednicke drzave u kojoj su Hrvati bili
konstitutivni narod, da bi kasnije po principu kontinuiteta obezbedili priznanje
i za novu hrvatsku drzavu. Tako da je Hrvatska u savezu sa Srbijom videla samo
privremenu zajednicu u kojoj je trebalo da osigura teritoriju na koju je
pretendovala, da bi u trenutku kada ponovo oja¢a Nemacka, Austrija i Ugarska
pokusala da postane nezavisna drzava.

Krfsku deklaraciju, kao akt na koji se pozivala opozicija u svom zahtevu za
kvalifikovanom vec¢inom (U stavu 3, tacka 14. Krfske deklaracije stoji: ,Ustav se
ima primiti u celini, u Ustavotvornoj Skupstini, brojno kvalifikovanom
vecinom.” (Dokumenti o postanku Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1914-
1919,1920: 99)), vladajute stranke nisu smatrale obavezuju¢im aktom u
politickim odnosima, aako Krfska deklaracija, koja predvida kvalifikovanu
vetinu za donoSenje buduceg ustava, i obavezuje, onda se,smatrale su iste, i
veCina od polovine viSe jednom glasa smatra kvalifikovanom (Dokumenti o
postanku Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1914-1919,1920: 93).

To je bio pravni argument u cilju prihvatanja stava da je za usvajanje ustava
neophodno da glasa polovina viSe jednog poslanika, a fakticki argument koji je
iznet, posebno od strane radikalne stranke i Nikole Pasi¢a, bio je da u novoj
drzavi postoji jedan narod, pa i u skupstini postoje predstavnici jednog naroda,
te onda i nema plemena koja bi se medusobno nadglasavala, dok je sam
mehanizam donosenja odluka ve¢inom glasova opste prihvacen princip i nacin
odlucivanja u kolektivnim organima (Dokumenti o postanku Kraljevine Srba,
Hrvata i Slovenaca 1914-1919,1920: 93).
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[, na kraju, istaknut je politicki argument za prihvatanje ovakvog stava u
odlucivanju, a to je da ovakav nacin usvajanja ustava diktira politi¢ki trenutak, s
obzirom na to da u drzavi postoje jake federalisticke i antimonarhisticke
stranke, pa bi prihvatanje dvotrecinskog principa znacilo da je drzava uredena
kao federacija i prihvatanje posledica koje takav nacin uredenja nosi sa sobom,
a to je da je odluka uvek u rukama jedne trecina, od Cije saglasnosti zavisi
donosenje odluke (Dokumenti o postanku Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca
1914-1919,1920: 93).

Najveéi protagonisti ovakvog reSenja su bile vladajuce stranke: radikalna i
demokratska, nasuprot opozicionim strankama iz Hrvatske i Slovenije
(Dokumenti o postanku Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1914-1919,1920:
94-95), i nasuprot republikancima, komunistima i socijalistima koji bili za
republiku organizovanu na federalistickim osnovama (Dokumenti o postanku
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1914-1919,1920: 104). Jugoslovenska
muslimanska stranka je pristala da glasa za ustav zarad isplate zaostale
feudalne rente (Dokumenti o postanku Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca
1914-1919,1920: 74-75).

Tako da je na Vidovdan 1921. godine ustav ipak bio donet, i to ve¢inom od 223
glasa, nasuprot 23 glasa i 158 odsutnih poslanika, u ¢emu je klju¢nu ulogu u
veclini za usvajanje ustava cinila JMO, bez cijih glasova ustav ne bi bio donet, pa
je tako, bez ozbira ne neslaganja, razilazenja i politicke sukobe, Vidovdanski
ustav donet srpskom i muslimanskom vec¢inom (Dokumenti o postanku
Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca 1914-1919,1920: 110-111).

Sto se ti¢e same procedure dono$enja ovog ustava, ovaj ustav predstavlja
raritet, jer mu je dato retroaktivno dejstvo posSto je sam regulisao nacin svog
donosenja, odnosno zato Sto je sam sebi obezbedio legitimitet! Iako
jenepostoje¢i legitimitet usled nedostatka ustavnog Kkontinuiteta mogao
eventualno biti nadomesten referendumom, i to veé¢inom u svakom narodu
posebno, ali vladajuce stranke ne da nisu bile za izjaSnjavanje naroda, nego ni
za odlucivanje po principu veéine poslanika u svakom nacionalnom klubu.

Unutrasnji diskontinuitet nove drzave je nesporan, posto nije postojao nikakav
sporazum Kkoji bi produzio vaznost srpskog ustava, makar i u pitanju nacina
donosenja novog ustava i veéine koja je za to potrebna. Ako se i primenio nacin
za donosenje novog ustava, u smislu vecéine koja je za to bila potrebna, to je
trebalo predviteti u, joS uvek, medunarodnom ugovoru - Krfskoj deklaraciji,
kojim je regulisan nacin donosenja novog ustava. Takvog sporazuma nije bilo,
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nego se jednostavno raspravljajuéi o novom ustavu, odnosno vecini koja ¢e po
novom ustavu biti neophodna za promenu i donoSenje ustava, u stvari
raspravljalo i o vecini potrebnoj za donoSenje tog istog ustava, iako je za
donosenje tog prvog ustava bilo potrebno da pitanje njegovog donosenja vec
bude predvideno u nekom prethodnom aktu koji ¢e biti vazec¢i u trenutku
donosenja tog ustava, jer bi na taj nacin ¢in njegovog izglasavanja bio legitiman.
Kako tog prethodnog akta nije bilo, precutno je hipoteticki dat aktuelni
pozitivitet: ustav koji se trebalo doneti, smatran je da ve¢ vaze¢im pogledu
procedure za njegovo donosenje!

[ako se nakon toga ustav smatrao legitimnim, Vidovdanski ustav u smislu
pravnogvazenjaje ipak donet na nacin koji nije bio legitiman: zbog toga Sto za
njega nisu glasali poslanici iz hrvatskih i slovenackih podrugja, i zato $to uopste
nije bilo predvideno, niti je imalo gde biti predvideno kakvom ¢e se ve¢inom on
donositi, jer nije postojao nikakav normativni akt u kojem je tako nesto bilo
predvideno. Jedino kada bi sve tri grupe poslanika glasale za ustav, jedino bi se
tada moglo biti nacisto sa reSenjem pitanja legitimiteta ovog ustava.

Krfska deklaracija je pitanja drzavnog ustrojstva predvidela na uopSten nacin,
pa je ona u ovom smislu pre bila akt 0 namerama nego akt koji je konkretno
regulisao pitanje donoSenja ustava. Po strani $to Krfska deklaracija nija prosla
redovan put ratifikacije kao nacina davanja pravne snage medunarodnim
aktima. Krfskoj deklaraciji, kao tipicnom medunarodnom aktu, pre¢utno je dat
karakter unutraSnjeg, drzavnog pravnog akta.

DonosSenjem Vidovdanskog ustava je ustavno pravo unifikovano. Od tog
trenutka je na podruc¢ju Kraljevine Srba, Hrvata i Slovenaca vaZio jedan,
Vidovdanski ustav.

Vidovdanski ustav je odredena pitanja drugacije regulisao u odnosu na ustav
Kraljevine Srbije iz 1903. godine, koji je do tada bio vazec¢i u Srbiji. Odredena
pitanja je drugacije regulisao, na moderniji i napredniji nacin, ¢emu je doprinos
dalo i bogatstvo viSenacionalne i viSekonfesionalne sredine, Sto je bilo i
posledica modernih tokova koji su postojali van zemlje.

Naravno, pored ovih razlika koje su podrazumevajuce, s obzirom na to da se
viSe nije radilo o jednoj, nego o drzavi koja je nastala od nekoliko drzava u
formalno-pravnom smislu, odnosno od viSe sociolosko- etnickih skupina,
Vidovdanski ustav, predvida i drugaciju drzavnu organizaciju i drugaciji nacin
vezivanja necentralnih za centralne organeu poredenju sa srpskim ustavom iz
1903.
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Teritorija drZzava je po novom ustavu podeljena na trideset i tri oblasti
(Jovanovi¢, 1924: 385). lako je bilo predvideno da ¢e se podela na oblasti
izvrSiti po prirodnim, socijalnim i ekonomskim prilikama, ustupak je ipak
napravljen postojeem stanju, pa je i podela izvrSena po drzavnim i
pokrajinskim granicamakoje su postojale do trenutka stvaranja nove drzave
(Jovanovi¢, 1924: 383-385).

Vidovdanski ustav je po prirodi stvari morao da reflektuje postojece razlike,
koje su proizilazile iz ¢injenice postojanja viSe naroda, multikonfesionalnosti,
viSe teritorija, viSe entiteta. U tom smislu jedna od novina ustava koji ne
favorizuje nijednu veroispevst jeste i ta da viSe ne postoji drzavna vera
(Jovanovi¢, 1924: 86).

Crkveni organi nemaju status drzavnih c¢inovnika, a crkvi je priznat status
autonomne organizacije. Time je u novom ustavu na principijelan nacin reSeno
pitanje vera, verskih organizacija i hriS¢anske i muhamedanske vere(Jovanovic,
1924: 86).

Slede¢a novina se odnosi na samu izbornu tehniku za skupStinu. Novina
Vidovdanskog ustava u odnosu na stari srpski ustav je u tome, $to novi ustav,
vode¢i ratuna o realnijoj zastupljenosti stranaka i realnijem odslikavanju
politickog raspoloZenja naroda u predstavnickom organu, slabije izborne liste
ne marginalizuje, nego im obezbeduje vece Sanse u dobijanju poslanickih mesta
(Jovanovi¢, 1924: 137-138). Odnosno, kombinujué¢i proporcionalni i vecinski
izborni princip, kao i biranje po okruzima i biranje po srezovima, izborne liste
koje su brojno slabije §titi od brojc¢ano jacih lista (Jovanovi¢, 1924: 137-138).

Ono Sto treba napomenuti kao novinu koja odrazava Zelju zakonodavca da se
uspostavi jedinstveno pravno podru ¢je na teritoriji cele drZzave sa ciljem
unifikacije zakonodavsta u interesu podizanja nivoa efikasnosti
funkcionisanja drzave je uspostavljanje posebnog zakonodavnog odbora, koji je
trebalo da postojece zakone dovede u sklad sa Vidovdanskim ustavom
(Jovanovi¢, 1924: 234). Zakonodavac je, naravno, odmah dao prioritet
problemu postojanja razli¢itih pravnih podrudja i unifikaciji, kao jedinom
nacinu reSenja tog problema, a nakon toga, ako je moguce, i ukoliko je bilo
moguce putem kodifikacije, jer ti postupci nisu samo pravno-tehnicki postupci
nego i stvar suStine postojanja drzave i prava. Ono Sto je vazno u slucaju
kodifikacije, to je vaZenje prava na osnovu jedne osnovne norme. Samo ovakvo
vazenje moze biti osnova funkcionalne efikasnosti jedne drzave, odnosno
pravnog poretka koji na odredenom podrucju efikasnije funkcionise. Unifikacija
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Je u principu uslov postojanja jedne drZave, dok je kodifikacija uslov
efikasnost pravnog sistema.

Medutim unifikacija, a sa njom i kodifikacija, Cija je osnova unifikacija trebalo da
bude, u novonastaloj drzavi, kao i za sve vreme njenog trajanja, ne bise
pojavljivale kao problem da je ovo pitanje doslednije i sveobuhvatnije
postavljeno. Ta nedoslednost ili slabost zbog koje se ovom projektu nije dala
prava mera se ogleda u tri momenta.

Prvi momenat je vremenska ogranicenost rada ovog zakonodavnog odbora, jer
je ovaj zakonodavni organ uspostavljen u nameri da postoji pet godina od dana
stupanja na snagu Vidovdanskog ustava (Jovanovi¢, 1924: 234), i sa ciljem da se
u tom roku ujednace odredeni zakoni. Medutim, s obzirom na vaznost pitanja
unifikacije i znacaja koji ona ima, kao i s obzirom na ¢injenicu da se radi o
posebnim podrucjima koji nikada nisu ¢inila jedno pravno podrucje, smatramo
da postojanje i funkcionisanje ovog organa nije trebalo orociti nikakvim rokom,
ve¢ uradenim poslom; dakle, orociti ga ne hronoloski, formalno, nego
ostvarenim zadatkom - sustinski, da ovaj organ prestane da postoji onda kada
se ujednaci zakonodavstvo, jer su u pitanju narodi koji su vekovima bili pod
razli¢itim vlastima, sa razlic¢itim tradicijama i obic¢ajima, a sada prvi put u istoriji
stvaraju zajednic¢ku drzavu, pa je i razumljivo da razlike izmedu ovih naroda
nisu male, i to ne samo pravne, ve¢ i ostale koje se samo ogledaju u pravnom
poretku. Zato i vreme za jedan ovakav posao nije trebalo biti oroCeno, posebno
ne na period od pet godina, s obzirom na to da pre tog perioda nije postojala
nikava prethodna priprema u tom smislu koja bi garantovala da bi eventualno u
ovom periodu taj posao trebalo biti finalizovan.

Drugi momenat koji predstavlja slabost jedne ovakve zamislije taj Sto je zadatak
ovog odbora u smislu ujednacavanja zakona bio da izjednaci sa Vidovdanskim
ustavom samo odredene zakone, i to: Zakon o drzavnom savetu, Zakon o
glavnoj kontroli, Zakon o poslovhom redu u drZavnom savetu i Zakon o
ministarskoj odgovornosti koji su bili zakoni Kraljevine Srbije(Jovanovi¢, 1924:
235).Nakon obavljenog posla ujednacenja, vaznost ovih zakona uskladenih sa
Vidovdanskim ustavom bi se prosirila na celu novonastalu drzavu(Jovanovi¢,
1924: 235).

[, tre¢i razlog slabosti ove zamisli jeste taj Sto je trebalo i zakone Kraljevine
Srbije sa zakonodavstvom austro-ugarskih Jugoslovena uskladiti tamo gde je
bilo uslova za tako nesto. U ovom slucaju bi se naslo reSenje koje bi bilo opste
prihvatljivo i tu bi postojala sustinska i pojmovna unifikacija, jer je postojala
jedna zakonodavna vlast koja bi dala vaZenje istim pojmovima i tako ih
napravila jedinstvenim.
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Vidovdanski ustav u ¢lanu 45 izri¢ito predvida da je ustav osnov svih drzavnih
vlasti, odnosno da se sve vlasti vrSe na osnovu ovog ustava, Sto vazi i za
kraljevsku vlast Ciji je osnov ovaj ustav, te kralj nema nikakvih prava mimo
ustava, niti postoje prava koja mu se ustavom ne bi mogla oduzetisa jedne
strane, dok sa druge strane kralj ni u kom slu¢aju ne mozZe pogaziti
ustav(Jovanovi¢, 1995: 397). Ustav nije odredio nijednu vlast koje ¢e je
predstavljati u svome jedinstvu, nego je drzavnu vlast rasclanio na
zakonodavnu, upravnu i sudsku vlast, s tim Sto zakonodavnu vlast vrse kralj i
Narodna skupsina zajedno, upravnu vlast vrsi kralj preko ministara koji za svoj
rad odgovaraju Narodnoj skupstini, dok sudsku vlast vrse sudovi, koji sude na
osnovu zakona, a u ime kralja; tako da, s obzirom na to da se akt svake vlasti
osniva na autoritetu kralja ili skupsStine, Ustav predvida da su kralj i skupStina
najvisi organi vlasti(Jovanovi¢, 1995: 397-398).

Kralj ucestvuje u vrSenju zakonodavne vlasti na taj nacin Sto raspisuje izbore,
saziva, otvara, zakljucuje i raspusta skupstinu, zatim ima pravo zakonodavne
inicijative (podnosi zakonske predloge skupstini) i zakonodavne sankcije
(potvrduje izglasane zakonske predloge koji tek njegovom potvrdom postaju
zakoni), s timSto kralj nema obavezu da bilo kom izglasanom zakonskom
predlogu da zakonodavnu sankciju, a Sto znaci da on ima pravo apsolutnog a ne
suspenzivnog veta, ali ako hoée da nekom aktu da sankciju, onda on mora da to
pravo upotrebi u odredenom roku, a kada ga upotrebi, onda taj akt mora
potvrditi takav kakav je usvojen u skupstini bez ikakvih izmena(Jovanovic,
1995: 399). Kralj, takode, ima pravo proglasenja (promulagacije) — akta u formi
ukaza, koji sadrzi konstataciju da je skupStina izglasala odnosni akt, zatim
konstataciju da ga je kralj taj akt potvrdioi ceo zakonski tekst. Nakon ovoga se
zakon obnaroduje, a za $ta naredbu izdaje kralj (Jovanovi¢, 1995: 399-402).

Skupstina ima redovni saziv koji se drzi svake godine jedanput i njegov datum
je odreden ustavom, i vanredni saziv, koji kralj svojim ukazom odreduje, i ciji
datum kralj odreduje(Jovanovi¢, 1995: 195). U ¢lanu 52 Ustava stoji da
Narodnu skupstinu u redovan saziv saziva kralj, a dan novog saziva Narodne
skupstine ¢e biti odreden u ukazu kojim se zakljucuje sednica prethodnog
saziva, dok u ¢lanu 75Ustava stoji da je redovni saziv Narodne skupstine 20.
oktobar svake godine, ako pre toga kraljevim ukazom nije sazvan vanredni
saziv skupstine (Jovanovi¢, 1995: 195). lako stoji da se redovan saziv odreduje
kraljevim ukazom i da je s druge strane odreden Ustavom - 20. oktobar, u
praksi su se odredbe o redovnom sazivu tumacile tako da ukoliko kralj u ukazu
kojim se zakljucuje prethodna sednica ne odredi datum novog saziva, to ne
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znaci da nova sednica redovnog saziva nece odrzati — jer odredivanje datuma u
kraljevom ukazu nije ovlaSéenje kralja kojim se skupstini odobrava redovan
saziv —ve( se to smatralo opomenom i podsecanjem skupStine na njenu ustavnu
duznost da se u redovnom sazivu sastane 20. oktobra. Na taj nacin redovni
sazivi su se u svakom slucaju odrzavali 20. oktobra, ¢ak i kada kralj u ukazu
kojim se zakljucuje prethodni saziv ne bi odredio datum novog redovnog saziva
skupstine (Jovanovi¢, 1995: 195).

Kralj je po Ustavu imao pravo da raspusti Narodnu skupstinu, ali ukaz kojim sa
raspustala skupstina moralo je da sadrzi odluku o datumu odrzavanja novih
izbora i sazivu Narodne skupstine, s tim $to su se izbori morali odrZati u roku
od tri, a sazivi u roku od cetiri meseca od trenutka raspustanja skupsStine
(Jovanovi¢, 1995: 195).

Osim toga, kralj je bio Sef upravne ili administrativne vlasti — on je vrsio
upravnu vlast, a skupstini je pripadalo samo pravo nadzora nad upravom
(Jovanovi¢, 1995: 415). U vrSenju upravne vlasti kralj ne donosi sve akte, nego
to ¢ine upravni organi, a kralj samo vrsi rukovodstvo i nadzor nad organima
uprave, dok akti koje kralj u vrSenju upravne vlasti donosisamo najvaznije
upravne akte, i to posebno: postavljanje upravnih organa, a u okviru ove
funkcije ustanovljavanje zvanja i izbor lica koja ¢e zvanja vrsiti (Jovanovi¢,
1995: 416).

0d kraljevih upravnih atribucija, Ustav narocito izdvaja njegovu diplomatsku
vlast pod kojom podrazumeva predstavljanje drzave u spoljnim odnosima,
zakljucivanje ugovora sa stranim drzavama, primanje i slanje poslanika drugih
drzava, objave rata i sklapanje mira sa drugim drzavama(Jovanovi¢, 1995: 417).
Ustav takode izdvaja i njegovu vojnu vlast pod kojom se podrazumeva da kralj
svojom uredbom propisujeformaciju vojske, da je vrhovni zapovednik vojne
sile, zbog ¢ega se vojnici i mornari zaklinju na vernost kralju (za razliku od
¢inovnika koji se zaklinju na vernost kralju i pokornost zakonima), zatim, u
vreme rata kralj komanduje vojskom a ne vojni ministar, s tim $to iako kralj ima
vojnu vlast, ta vlast mu ne pruza pravo upotrebe vojske u unutrasnjim stvarima
drzave, jer se vojska u unutrasnjim stvarima moze upotrebiti samo na zahtev
nadleZne gradanske vlasti(Jovanovi¢, 1995: 417-420).

Po Ustavu sudovi izriCu i izvrSavaju presude u ime kralja. I dok su sudovi
nezavisni od bilo kakve vlasti i sude po zakonu, sudije formalno postavlja
kralj.Medutim, u izboru sudija kralj ima mnogo manje slobode nego u izboru
ostalih ¢inovnika(Jovanovi¢, 1995: 420). Njegove sudske atribucije su pravo
amnestije i pomilovanja, kao i pravo optuzbe ministara drzavnom sudu
(Jovanovi¢, 1995: 421-422).
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Sto se ti¢e oblika vladavine Kkoji je ovim ustavom uspostavljen, u njegovom
prvom ¢lanu stoji da je Drzava Srba, Hrvata i Slovenaca ustavna, parlamentarna
i nasledna monarhija (Jovanovi¢, 1995: 91).

U neograni¢enim ustavnim monarhijama monarh ima neogranic¢enu vlast: on je
Sef zakonodavne, sudske i upravne vlasti, on vrsi ustavotvornu vlast, a sve ove
vlasti moze vrsiti licno ili preko odredenih organa (Luki¢, 1995: 316). Za razliku
od neogranicene ili apsolutne monarhije, ograni¢ena monarhija je monarhija u
kojoj je monarh samo suverena li¢nost, a ne i suvereni organ, pa i ima samo
licne privilegije, Sto naravno ne znaci da je on bez ikakvog upliva u vrSenju
vlasti, nego on samo nema apsolutnu vlast kao u apsolutnoj monarhiji, ali ipak
ima odredene ingerencije u vrSenju vlasti, pa se, s obzirom na njegov poloZaj
nesuverenog organa, ograniCene monarhije dele na ustavne monarhije i
parlamentane monarhije (Luki¢, 1995: 316).

U ustavnoj monarhiji postoji ogranicenje monarha u sve tri najvisSe drzavne
vlasti: zakonodavstvu, gde je monarh duzan da saraduje sa parlamentom;
sudstvu, gde postoji ograniCenje uticaja, ne samo monarha nego i svake druge
vlasti, a sprovedeno je principom nezavisnosti sudova; i u izvrSenju, gde je
monarh duzan da saraduje sa ministrima koje on imenuje, ali koji su ipak
odgovorni parlamentu (Kelzen, 1951: 287). Ustavna monarhija je dakle takav
oblik monarhije u kojem monarh nema samostalnu najbitniju ustavotvornu
vlast, nego ustav donosi suvereni organ, a kraljeva vlast je propisana ustavom
kojeg se on mora pridrzavati, pa su i njegovi akti suprotni ustavu nevazeci, dok
u parlamentarnoj monarhiji, ograni¢enost monarha moze biti joS veca i u tom
sistemu zakonodavnu vlast vr$i ili samo parlament ili parlament zakonodavnu
vlast deli sa monarhom, pri Cemu postoji uspostavljen poseban sistem
odgovornosti odredenih organa za akte monarha (Luki¢, 1995: 316-317; Ber-
natzik, 1919: 2-4). Monarh je u ovom sistemu obicno na ¢elu upravne vlasti, ali
upravnu vlast u njegovo ime vrSe ministri, bez Cijeg potpisa nijedan akt
monarha ne moZe biti punovazan, iako sa druge strane ministre postavlja
monarh, ali ih parlament ipak moZe opozvati ako ne uzivaju poverenje, tako da
je monarhova volja ograni¢ena voljom ministra (Luki¢,1995: 317). Tako se
monarh preko ministara podvrgava volji parlamenta. Po ovoj ograni¢enosti
monarha parlamentom ovaj sistem monarhije je i dobio ime.Sa druge strane,
kada u ovom sistemu monarh vrsi zakonodavnu vlast zajedno sa parlamentom,
onda monarh obi¢no ima pravo sankcije - potvrdivanja zakona.Bez ove potvrde
od strane monarha zakonski predlog, iako usvojen u parlamentu, ne moze
postati zakon. Ovo bi bio
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slucaj u situaciji da monarh stavi veto na zakonski predlog usvojen u
parlamentu (Luki¢, 1995: 317).

Sto se ti¢e odnosa izmedu parlamenta i vlade uspostavljenog Vidovdanskim
ustavom, on je takav da skupStina u slucaju nezadovoljstva radom pojedinih
ministara ili vlade moZe njima izjaviti nepoverenje, ali ta izjava nepoverenja,
kao smisao politicke odgovornosti vlade prema skustini, ne znac¢i automatski i
prestanak mandata pojedinim ministrima ili celoj vladi, ve¢ poziv kralju da
smeni vladu ili pojedine ministre, posSto se oni postavljaju i otpustaju kraljevom
odlukom a ne voljom parlamenta. U tom slucaju kralj mora ili da razresi
ministra, odnosno vladu, ili da raspusti skupstinu, ali teSko da moze da zadrZi i
vladu i skupstinu, jer oCigledno da vlada, odnosno pojedini ministri, ne uzivaju
poverenje skupstine. To nepoverenje prema vladi po ustavu realizuje kralj a ne
skupstina (Jovanovi¢, 1995: 355-356).Tako da prevlast zakonodavne u odnosu
na izvrsnu vlast nije potpuna, jer skupstina ne bira i ne razreSava ministre,
odnosno vladu, nego to ¢ini kralj, a time i parlamentarizam proklamovan u
ustavu nije potpun. Izjava nepoverenja pojedinim ministrima ili vladi od strane
parlamenta, u drzavi organizovanoj na nacelima parlamentarne demokratije,
povlaci smenu ministra ili vlade.Medutim, u drzavi organizovanoj na principima
Vidovdanskog ustava, to nije bio doslovno slu ¢aj(Jovanovi¢, 1995: 356).Posto
kralju nije obezbeden nadredeni poloZaj u odnosu na skupstinu i ne nalazi se
iznad ustava, ni izri¢ito po slovu ustava, ni na osnovu ovlas¢enja koja mu
pripadaju, smatramo da je ovim ustavom ipak uspostavljena ustavna monarhija,
koja samo ima elemente parlamentarizma, ali nije uspostavljen i parlamen-
tarizam u monarhiji, odnosno sistem odgovornosti vlade prema parlamentu u
punom smislu, tj. da parlamnet bira i razreSava vladu, zbog ¢ega bi ona bila
njemu i odgovorna (o parlamentarnoj ili kabinetskoj vladi vidi: Jovanovi¢, 1922:
388).
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LEGITIMACY OF THE VIDOVDAN CONSTITUTION AND
RELATIONSHIPS ESTABLISHED THEREBY

Summary

The Vidovdan Constitution (1921) was the first constitution of the Kingdom of
Serbs, Croats and Slovenians. Serbian ruling parties advocated that the
constitution should be adopted in Parliament by a simple majority vote of Serbs,
Croats and Slovenians all together, considering that it was to be the constitution
of “one nation with three names”. On the other hand, Croatian and Slovenian
parties took the position that the constitution should be approved by a majority
vote of each of the three nations (Serbs, Croats and Slovenians) separately. The
Constitution was adopted on Vidovdan (St. Vitus Day), on 28" June 1921, by the
Serbian and Muslim majority. However, this constitution was not legitimate,
because the provisions it rested on were not approved by the parliamentary
majority of each nation separately but by the parliamentary majority of all
nations together, where the three nations had unequal number of representative.
Under the Vidovdan Constitution, the territory of the state was centralized, church
authorities did not have the status of state authority, and the Church was only
acknowledged the status of an autonomous organization. This Constitution
established constitutional monarchy as a form of government. It further
envisaged that the King did not have any authorities outside the Constitution, and
that there were no authorities that could not be taken away from him under the
Constitution.

Keywords: Kingdom of Serbs, Croats and Slovenians; Vidovdan Constitution;
power, King.
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0 DVOJBAMA NOVOG HRVATSKOG STECAJNOG ZAKONA -
pokretanje kaznenog postupka kao diskriminatorska
prepreka za ostvarivanje pravnog statusa stecajnog

upravitelja™

Apstrakt: Niz propisa propisuje opce i posebne preduvjete koje osoba
mora ispunjavati kako bi mogla obavljati neku funkciju (exempli causa, za
ste¢ajnog upravitelja, povjerenika, odvjetnika, suca, javnog biljeZnika,
sportskog djelatnika). Ovo postaje jos znacajnije bududi da je Stecajni za-
kon (Narodne novine, 71/15 - dalje: SZ) kao jedan od posebnih preduvjeta
za imenovanje propisao da stecajni upravitelj mora biti dostojan javnog
povjerenja za obavljanje profesije, a pritom se smatra da nije dostojna
osoba protiv koje je pokrenut kazneni postupak za kaznena djela za koje
se pokrece postupak ex offo. Teza rada je pitanje - je li ovakvo rjesenje u
skladu s (Europskom) Konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih
sloboda (Narodne novine - medunarodni ugovori,18/97, 6/99, 14/02,
13/03, 9/05, 1/06 i 2/10 - dalje: Konvencija) buduci je svatko neduZan i
nitko se ne smije smatrati krivim za kazneno djelo dok mu se
pravomoénom sudskom presudom ne utvrdi krivnja (¢l 6, st. 2
Konvencije).

Kompleksnost predmeta istraZivanja i postavljeni zadaci uvjetovali su
izbor metoda pa je u istraZivanju koristen metodoloski pristup koji
obuhvaéa proucavanje domace i strane literature, odgovarajucih
zakonskih propisa, kao i analizu domace i strane sudske prakse. U radu ¢e
se posebno analizirati i praksa Europskog suda za ljudska prava u
postupcima prema ¢l. 6 (Pravo na posteno sudenje) i ¢l. 14 (Zabrana
diskriminacije) Konvencija jer polazimo od pretpostavke da saznanja o
ovome mogu biti kljucna za razumijevanje problematike rada koja je
utemeljena na praksi Europskog
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" sgrbic@pravri.hr
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suda za ljudska prava i europskom pozitivnom pravu. U tom smislu, ovaj
rad ima namjeru ukazati na nedorecenost ovog pravnog rjeSenja
pokuSavajuéi usmjeriti razmisljanja o tom problemu u pravcu odredenih
de lege ferenda rjesenja. Ovaj rad je mogao biti podijeljen na dva dijela,
Sto Ce se i vidjeti tijekom njegovog Citanja, ali to formalno nije ucinjeno.

Kljuéne rijeci: pokretanje kaznenog postupka, stecajni upravitelj,
imenovanje.

1. Umjesto uvoda

Reformama Stecajnog zakona (dalje: stari SZ)! (njih sedam), kao i implementa-
cijom Zakona o financijskom poslovanju i predstecajnoj nagodbi (dalje: ZFPPN)?
(s tri odnosno pet izmjena), ¢ija je primjena pocela tijekom 2012, hrvatsko in-
solvencijsko zakonodavstvo znacajno je izmijenjeno (Garasi¢ 2013: 469-493).
Kako je donoSenjem ZFPPN dejudicijaliziran insolvencijski postupak, u njegovoj
viSegodiSnjoj prakticnoj primjeni uocCeno je niz problema u tumacenju i
uc¢incima pojedinih odredaba i instituta, Sto ¢e se pokuSati otkloniti
implementacijom novog SZ (Bodul, Vukovi¢, 2015: 181-213). lako domet novog
stec¢ajnog zakona jo$ uvijek nije moguce procijeniti, bitne novine u odnosu na
prijasnje stecajno zakonodavstvo ogledaju se u ¢injenici kako je uz likvidacijski
stecaj i stecajni prijenosni plan, zakonodavac odredio moguénost pokretanja
predstecajnog postupka (dalje: PP) prije i izvan pokretanja stecajnog postupka
ako postoji predstecajni razlog (prijeteca nesposobnost za plac¢anje) (Cl. 4).
Takoder je, radi iznimne sloZenosti duznosti i fakti¢nih poslova koje moraju
obavljati steCajni upravitelji, zakonodavac reformirao opce (in abstracto) i
posebne (in concreto) uvjete za izbor upravitelja (¢l. 77-95). Nadalje, ponovnim
uvodenjem mnogobrojnih opcija u svezi sa stecajnim planom zakonodavac je
priznao propust iz 2012. koji je doktrina (Dika, Barbi¢, Erakovi¢ i Garasi¢),
zajedno s ZFPPN-om ve¢ ocijenila kao ,znacajan korak unazad u razvoju
hrvatskog steCajnog prava, a posebice instituta stecajnog plana“ (Garasi¢, 2005:
490). Naime, za proeuropski krug je karakteristicno da je osim tradicionalnog
modela stecaja s prodajom pojedinac¢nih sredstava ili poduzec¢a u cjelini, u
posljednja tri desetlje¢a, po uzoru na glavu 11 Stecajnog zakonika SAD, razvijen
i model reorganizacije duznika koji za cilj ima vjerovnicima osigurati vrijednost
koja je kvantitativno najmanje jednaka onome S$to bi primili tijekom stecajnog
postupka koji kao krajnji rezultat ima likvidaciju, dakle brisanje, duznika.?

1 Stecajni zakon, Narodne novine, 44/96,29/99, 129/00, 123/03,82/06,116/10, 25/12,
133/12145/13 - dalje: stari SZ.

2 Zakon o financijskom poslovanju predstecajnoj nagodbi, Narodne novine,108/12, 144 /12,
81/13.i1112/13,(71/15.178/15).

3 Tu susjednim zemljama sa slicnom trziSnom tradicijom problematika stecajnog postupka
predstavlja iznimno dinami¢no podrucje u kojoj se traze nova rjesenja koja ce pratiti trend
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2. Osvrt na novo uredenje profesije stecajnog
upravitelja u novom Stecajnom zakonu

U navedenim reformama posebno mjesto je zauzela i reforma steCajno-
upraviteljske profesije (Hrastinski Jurcec, 2007: 60-127). U funkciji ovog tijela
stecajnog postupka objedinjene su, s jedne strane, ovlasti izvansudskog tijela
stecajnog postupka i s druge strane, zakonskog zastupnika duznika i upravitelja
imovine stecajnog duznika koji imovinom upravlja u ime i za ra¢un vjerovnika.
Stoga on predstavlja srediSnje tijelo stecajnog postupka koji ima ulogu
»nadzornika“ kojem sud i vjerovnici povjeravaju zadatak brinuti se o ste€ajnoj
masi duznika. Pravni polozaj ste¢ajnog upravitelja, imenovanje (uvodenje tzv.
metoda slucajnog izbora), razrjeSenje, djelokrug poslova i odgovornost
stecajnog upravitelja detaljno su uredeni kako starim tako i novim SZ (¢l. 77-96
SZ). Naime, tendencija profesionalizacije obavljanja duznosti steCajnog
upravitelja kao i iznimna sloZenost duZnosti i fakti¢cnih poslova koje moraju
obavljati steCajni upravitelji vodila je zakonodavca u smjeru reformiranja op¢ih
(in abstracto) i posebnih (in concreto) uvjeta u vezi s izborom za stecCajnog
upravitelja. Pravila o imenovanju steCajnoga upravitelja doZivjela su brojne
promjene, pa je odredeno da se za steCajnoga upravitelja moze imenovati osoba
upisana na listi stecajnih upravitelja za podrucje nadleznog suda. Ovisno o
iskustvu stecajnih upravitelja ministar nadleZzan za poslove pravosuda ¢e za
podrucje nadleznosti svakog suda utvrditi listu A stecajnih upravitelja i listu B
stecajnih upravitelja, koje se mogu dopunjavati, a jedna osoba moze biti na listi
za podrucje jednog ili visSe sudova. Kod niza taksativno navedenih preduvjeta za
listu A i za listu B pravna novost, pa i zanimljivost, preduvjet je dostojnosti za
obavljanje poslova ste¢ajnoga upravitelja. Naime, smatrat ¢e se da nije dostojna
osoba protiv koje je pokrenut kazneni postupak za kazneno djelo za koje se
postupak pokrece po sluzbenoj duznosti. U svakom slucaju, izbor stecajnoga
upravitelja u stecajnom postupku obavlja se metodom slucajnog odabira s liste
A stecajnih upravitelja za podrucje nadleznog suda a, ako sud smatra da stecajni
upravitelj izabran metodom slucajnog odabira ne raspolaze potrebnom
stru¢noscu ili poslovnim iskustvom potrebnim za vodenje steCajnog postupka,
za steCajnog upravitelja moze izabrati drugu osobu s liste A stecajnih
upravitelja za podrucje nadleznog suda. Na temelju izbora stecajnoga
upravitelja sud imenuje steCajnoga upravitelja rjeSenjem o otvaranju stecajnoga
postupka. Na prvom ili kojem kasnijem rocistu nakon imenovanja stec¢ajnoga
upravitelja, skupstina vjerovnika moze umjesto stecajnoga upravitelja kojeg je
imenovao sud, izabrati drugoga stecajnog upravitelja. Stecajni upravitelj ima
prava i obveze tijela duznika pravne osobe, vodi poslovanje duznika i njegov je
zakonski zastupnik. Pravila o duZnosti ste¢ajnoga upravitelja nisu mijenjana,
osim Sto je odredeno da je stecajni upravitelj duzan podnositi na propisanom

promjena u medunarodnoj ekonomiji. Svakako vidjeti (Jovanovi¢-Zattila, 2005: 525-542).
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obrascu pisana izvijeSc¢a o tijeku steCajnoga postupka i o stanju stecajne mase, i
to najmanje jedanput u tri mjeseca. Ta se izvjeS¢a objavljuju na mreznoj stranici
e-oglasna ploc¢a sudova bez odgode (Cuveljak, 2015: 3-12).

2.1. O kriteriju pokretanja kaznenog postupka kao pretpostavci
nedostojnosti za obavljanje stec¢ajno upraviteljske sluzbe

U rimskom pravu infamija (lat. Infamia - zao glas, sramota) je stanje umanjene
Casti koja se ogledala i u gubitku radne sposobnosti (Romac, 2007: 91). U sred-
njovjekovlju je koncept infamije zadrzan, ali uz promijenjene pretpostavke i
posljedice (Hanawalt, Wallace, 1999: 119). U modernom pravu model infamije
je napusten, a nacelo presumpcije neduznosti (lat. Praesumptio innocentiae) je
jedno od temeljnih nacela koje ureduje odnos prema osobama osumnji¢enim za
kaznena djela (Pavisi¢, 2008: 489-602).

Prvi moderni steCajni zakon Privremeni red stecajni*je odredivao da samo ,pra-
vu vjesta i poStena covjeka“ moZe sud imenovati za zastupnika mase (Hinkovi¢,

1884: 57). Sljedeci Stecajni zakon iz 1897.° je propisivao kako ,svaka neporocna,
pouzdana i vjeSta osoba“ moze biti stecajni upraviteljem (Rusnov, 1897: 150),
dok je Stecajni zakon iz 1930.° odredivao kako se za upravitelj mase moze
postaviti samo ,neporocno, pouzdano lice, koje je strucno...“ (Verona, 1930: 248).

Sljedec¢i niz godina stecajnoj materiji se nije pridodavala vaznost, dok 1990-ih
nove ekonomske i politicke prilike nisu zahtijevaju zakonsku regulativu kojom
Ce se bolje regulirati ekonomski tokovi i bolje osigurati prava vjerovnika (Dika,
1997: 1-23). 0d svih izmjena SZ za predmet rada je bitno spomenuti samo da
za steCajnog upravitelja, nakon Novele 2006. (Narodne novine, 82/06), in
abstracto ne moZze biti imenovana osoba pravomoéno osudena za pocinjena
kaznena dijela protiv sigurnosti platnog prometa i poslovanja, te za druga
kaznena djela koja ju c¢ine nedostojnom za obavljanje duZnosti stecajnog
upravitelja. Novi SZ je svakako redefinirao negativnu listu pretpostavki koje su
zaprjeka osobi koja inace ispunjava sve potrebne (opce i posebne) uvjete da je u
odredenom slucaju imenovana stecajnim upraviteljem. Pri tomu se istice
Kriterij da je protiv osobe pokrenut kazneni postupak.

4 C(l. 42, st. 1. Privremeni stecajni red, Sadrzan u XLIII. kom. drz.-zak. lista pod br. 132,
izdanom i razposlanom dne 20. 07. 1853.

5 Cl. 88, st. 1. Stecajni zakon, Sbornikzakonah i naredbah valjanih za kraljevine Hrvatsku i
Slavoniju, Komad VIII, 1897.

6 Cl. 80, st. 1. Ste¢ajni zakon, Kraljevina Jugoslaviju od 22. 11. 1929.
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2.1.1. 0 spornom rjesenju novog Stecajnog zakona

Imajudi u vidu kompleksnost i aktualnost problema koji u ovom radu obraduje-
mo, a radi preciznosti i jasnoc¢e, smatrali smo znacajnim napraviti terminolosko
objasnjenje pojma pokretanje kaznenog postupka za kaznena djela za koje se
postupak pokrece ex offo. Naime, za fizionomiju kaznenog postupka kao
sustavno uredene cjeline slijeda radnji vazno je razlikovanje pojmova
pokretanje, zapocinjanje, provodenje i okoncanje kaznenog postupka.” Iz
zakonskog odredenja pojma pokretanje kaznenog postupka za kaznena djela za
koje se pokrece postupak ex offo vidljivo je kako se kazneni postupak pokrece u
to¢no odredenom trenutku (¢l. 17 ZKP)8, iz Cega slijedi da zakonodavac poznaje
pokretanje, zapocinjanje i trajanje kaznenog postupka, Sto je od bitnog utjecaja
na prava pojedinca, pa i na zapocinjanje radno-pravnog statusa. I[pak prethodno
navedeno rjeSenje se moze pokazati spornim, bududi je op¢eprihvaéeno nacelo
kako do pravomo¢nog okoncanja kaznenog postupka subjekt treba uzivati punu
pravnu zastitu i sva prava, bez obzira na tezinu kaznenog djela koja mu se
stavljaju na teret (Pavii¢, 2015: 28-31). Stovise, poloZaj subjekta do
pravomoc¢nosti, u interesu prava i pravde, mora biti status quo ante (Beljanski,
2001: 1-40), tj. status u kojem se on jos ne dira kao osoba.’ Ipak, spustajuci se
na prakti¢nu i empirijsku razinu,

7 Ustavni sud Republike Hrvatske donio je 19. srpnja 2012. odluku kojom je ut vrdio da
Zakon o kaznenom postupku iz 2008. krsi mnoge ustavne odredbe i ustavne vrednote kao i
Konvenciju, te ga je djelomicno ukinuo. Odluka i Rjesenje U-1-448/2009, U-1-602/2009, U-I-
1710/2009, U-1-18153/2009, U-1-5813/2010, U-1-871/2011.

8 (1) Kazneni postupak zapocinje: 1) pravomoc¢nosScu rjeSenja o provodenju istrage, 2) pot-
vrdivanjem optuZnice ako istraga nije provedena, 3) odredivanjem rasprave na temelju privatne
tuzbe, 4) donoSenjem presude o izdavanju kaznenog naloga (¢l. 541, st. 1 ZKP). (2) Kad je
propisano da pokretanje kaznenog postupka ima za posljedicu ogranicenje odredenih prava, te
posljedice, ako zakonom nije drukcije odredeno, nastupaju potvrdivanjem optuznice, a za kaznena
djela za koja je propisana kao glavna kazna novcana kazna ili zatvor do pet godina, od dana kad je
donesena osuduju¢a presuda. Vidi, Zakon o kaznenom postupku, (Narodne novine, 152/08,
76/09,80/11,121/11,91/12,143/12,56/13,145/13i 152 /14 - dalje: ZKP).

9 Ipak doktrina ukazuje kako je realna prisila kaznenog postupka suprotstavljena apstrakt-
noj slobodi koju bi pretpostavka nevinosti trebala podrazumijevati, $to u stvarnosti ima i
reperkusije na radno pravni status pojedinca i u drugim pravnim profesijama. Primjerice,
institucija javnog biljeznika u pravni sistem Republike Hrvatske implementirana je Zakonom
o javnom biljezniStvu (Narodne novine, 78/93, 29/94, 162/98, 16/07 i 75/09). Temeljem
odredaba ZjB javnobiljeznic¢ka sluzba ima znacenje javne sluzbe budu¢i da njenu djelatnost
Cine poslovi koji se, u pravilu, obavljaju u javnom, opéedrust venom interesu. Zbog toga je
funkcioniranje javnobiljeznicke sluzbe kao javne sluzbe i uredeno posebnim pravnim pro-
pisom, kojim su javni biljeznici, kao nositelji te sluzbe, osobe dostojne javnog povjerenja (¢l.
13, st. 1, t. 6 ZjB) Ono $to je nama bitno je da se presumira da nije dostojna javnog povjerenja
za obavljanje javnobiljeznickog poziva osoba protiv koje je pokrenut kazneni postupak (¢l.
13, st. 2, t. 1 ZjB). Stovise, ta osoba ne moze biti imenovana javnim biljeznikom, ali isto javni
biljeznik protiv kojeg je nakon imenovanja pokrenut kazneni postupak mora biti razrijeSen
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dolazimo do zaklju¢aka kako kazneni postupak zadire u slobodu subjekta pa
svoj preuranjeni i potencijalno neosnovani upad teorija pravda samo i isklju-
¢ivo postojanjem presumpcije nevinosti (Purdevi¢, 2012: 409-438). Rijec je o
zahtjevu koji se, nacelno, sam po sebi ¢ini umjesnim i opravdanim, ali koji ¢e

(¢l 21, st. 1, t. 1 ZjB). Ovakvo rjeSenje moZe rezultirati ¢injenicom da javni biljeZnici budu Zrt
ve razli¢itih manipulativnih ponasanja, i to kako dok obavljaju sluzbu javnog biljeznika, tako i
kao privatne osobe, posebice iz razloga sto je javni biljeznik osoba javnog povjerenja, koja je
poput suca ili drzavnog odvjetnika viSe izloZena javnosti. Zakon o javnim ovrSiteljima
(NARODNE NOVINE,, 139/10, 150/11 i 70/12) propisivao je isto rjeSenje, no kako je Zakon
stavljen izvan snage (Zakonom o prestanku vazenja Zakona o javnim ovrsiteljima, Narodne
novine, 112/12) nece biti predmet rasprave. Zakonom o odvjetnist vu u svojim odredbama
navodi kako se u imenik odvjetnika ne moZe upisati osoba protiv koje se vodi istraga
odnosno protiv koje je pokrenut kazneni postupak za kaznena djela za koja se goni ex offo (¢l
48, st. 1, t. 8 Zakona o odvjetnistvu (Narodne novine, 9/94, 117/08, 50/09, 75/09 i 18/11 -
dalje: Zo0)). U slucaju da je osoba imenovana odvjetnikom, a protiv njega pokrenut kazneni
postupak za djelo koje je po svojoj prirodi takvo da ga Cini nedostojnim za obavljanje
odvjetnist va, ZoO poznaje institut obustave i mirovanja od obavljanja odvjetnistva u slucaju
istrage, odnosno pokretanja kaznenog postupka. Po pravomo¢nom okoncéanju kaznenog
postupka dolazi do prestanka mirovanja, odnosno obustave obavljanja odvjetnist va, a
odvjetnik nastavlja s obavljanjem odvjetniSt va osim ako je izreCena osuda na bezuvjetnu
kaznu zat vora u vremenu duljem od Sest mjeseci, Sto dovodi do prestanka prava na
obavljanja odvjetnisStva od dana pravomocnosti takove odluke. Na zakonskoj razini, sustav
imenovanja sudaca u razdoblju od osamostaljenja Republike Hrvatske do 2015. predmet je
niza pravnih rasprava, a Sto u konacnici treba promatrati u kontekstu drustveno-politickih
promjena. Ipak, konstanta je kako natjecajnoj dokumentaciji za izbor na mjesto suca treba
priloziti potvrdu da se protiv kandidata ne vodi kazneni postupak, odnosno da optuznica nije
pot vrdena. Naime, iako Zakon o drzavnom sudbenom vije¢u (Narodne novine, 116/10,
57/11,130/11, 13/13, 28/13 1 82/15 - dalje: ZDSV ) kao jednu od prepreka za imenovanje
na sudacku funkciju nije apostrofirao ¢injenicu pokretanja kaznenog postupka, navedeno se
analogijom, pa i iz sasvim razumljivih razloga, moze izvu¢i iz drugih odredaba ZDSV-u. U
slucaju pokretanja kaznenog postupka nakon imenovanja, ZDSV je predvidio institut
obligatornog i fakultativnog udaljenja od obavljanja sudacke duznosti do okoncanja
kaznenog postupka (¢l. 73 ZDSV ), a pravomoc¢na presuda za kazneno djelo predstavlja razlog
koji suca ¢ini nedostojnim za obavljanje sudacke duznosti (¢l. 77, st. 2, t. 3 ZDSV ). Ista
situacije je i s polozajem drzavnih odvjetnika kao zastupnika drzave sui generis ¢iji je polozaj
prvenst veno definiran ¢l. 125. Ustava RH te odredbama Zakona o drzavnom odvjetnist vu
(Narodne novine, 76/09, 153/09, 116/10, 145/10, 57/11, 130/11, 72/13, 148/13, 33/15 i
82/15). Sli¢na rjeSenja postoje i u drugim propisima, exempli causa, Zakon o sportu, Narodne
novine,71/06, 150/08, 124/10, 124/11, 86/12, 94/13, 85/15, 19/16, ¢l. 14, Zakon o
trgovackim drustvima, Narodne novine, 111/93, 34/99, 121/99, 52/00, 118/03, 107/07,
146/08, 137/09, 125/11, 152/11, 111/12, 68/13 1 110/15, ¢l. 239, Zakon o trziStu kapitala,
Narodne novine, 88/08, 146/08, 74/09, 54/13, 159/13, 18/15 i 110/15, ¢l. 21a; Zakon o ot
vorenim investicijskim fondovima, Narodne novine, 150/05, ¢l. 26; Zakon o kreditnim
institucijama, Narodne novine, 159/13, 19/15, 102/15, ¢l. 39: Zakon o drzavnim
sluzbenicima, Narodne novine, 92/05, 140/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11,150/11, 34/12, 38/13, 37/13, 1/15, 138/15, ¢l. 49; Zakon o policiji, Narodne novine,
34/11,130/12,89/14,151/14, 33 /15, ¢l. 5d.
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u praksi omoguciti nekontrolabilnu diskreciju pri izboru stecajnih upravitelja
$to moze stvoriti dojam pristranosti i neobjektivnosti Citavog sustava.Stoga,
sasvim je legitimno, a s prakticnog aspekta opravdano i korisno analizirati
praksu ECHR-a u postupcima po ¢l. 14 (Zabrana diskriminacije). Intencija je da
se razjasnjavanjem pravnih instituta koji su nastali kao rezultat dugogodiSnje
prakse i sagledavanjem njihovog medusobnog odnosa dode do saznanja o prav-
no-logickom mehanizmu odluc¢ivanja ECHR-a te uvidi predstavlja li nastavno
rjeSenje diskriminaciju prema stecajnim upraviteljimaprotiv kojih je pokrenut
kazneni postupak (Rasevi¢, 12: 344-366).

2.1.1.1. Zabrana diskriminacije prema ¢l. 14 Europske konvencije za
zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (dalje: Europska konvencija)

Cl. 14 Europske konvencije sredi$nja je odredba konvencijskog prava vezana
uz zabranu diskriminacije, ali ne sadrzava definiciju diskriminacije.!* Osnove na
kojima se zabranjuje diskriminacija u ¢l. 14 primjerice su navedene. To je
potvrdio i Europski sud za ljudska prava (dalje: Europski sud) u predmetu
Engel i drugi protiv Nizozemske,'? utvrdujuci da je popis osnova naveden u ¢l. 14
”ilu- strativan, a ne iscrpljen, na Sto upucuje izricaj bilo koja osnova” (Omejec,
2013: 1297). Temeljem toga moZe se zakljuciti kako se bilo koji Kkriterij
razlikovanja moze ispitati prema ¢l. 14, bez obzira je li on naveden ili nije medu
zabranjenim osnovama diskriminacije u okviru medunarodne zastite ljudskih
prava (Schutter, 2011: 15).

Cl. 14 je srz odredbe o nediskriminaciji Europske konvencije, a njegova svrha je
zaStita pojedinaca od diskriminacije u uzivanju prava i sloboda koje Stite
odredbe Europske konvencije i njezini protokoli. Medutim, ¢l. 14 nije
samostalno pravo jednakosti ve¢ zavisna odredba cije je podrucje primjene
ograniceno na prava navedena u Europskoj konvenciji (Interrights, 2008: 5-6).
Stoga, govori se o akcesornoj prirodi ¢l. 14.

10 Cl. 14 Konvencije, Zabrana diskriminacije: UZivanje prava i sloboda koje su priznate u
ovoj Konvenciji osigurat ¢e se bez diskriminacije na bilo kojoj osnovi, kao $to je spol, rasa,
boja koze, jezik, vjeroispovijed, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili drust veno
podrijetlo, pripadnost nacionalnoj manjini, imovina, rodenje ili druga okolnost.

11 U ¢l 1, st. 2 i 3 hrvatskog Zakona o suzbijanju diskriminacije (Narodne novine, 85/08 I

112/12), diskriminacija se definira kao stavljanje u nepovoljniji polozaj bilo koje osobe po

nekoj diskriminatornoj osnovi, kao i osobe povezane s njom rodbinskom ili drugim vezama.

Diskriminacijom se smatra i stavljanje neke osobe u nepovoljniji poloZaj na temelju pogresne

predodzbe o postojanju neke diskriminatorne osnove.

12 Engeland Others v Netherlands (1976).
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Medutim, ipak mozZe do¢i do povrede ¢l. 14 (u vezi s nekim materijalnim
pravom) cak i kada materijalno pravo nije povrijedeno. lako ¢l. 14 sam po sebi
ne utvrduje nezavisno pravo, praksa Europskog suda dala mu je autonomni
znacaj. To znaci da, iako se na ¢l. 14 ne moZe samostalno (tj. nezavisno) pozvati,
moguce je da Europski sud utvrdi povredu ¢l. 14 nakon $to donese odluku o
tome da nije bilo povrede neke materijalne odredbe.

Europski sud ujedno je odbacio tezu da ne moze do¢i do povrede ¢l. 14 kada se
prethodno ve¢ utvrdi da je u konkretnom predmetu povrijeden neki ¢lanak
Europske konvencije koji sadrzava materijalno konvencijsko pravo. Kad bi se
prihvatio takav pristup, povrede ¢lanaka Europske konvencije koje sadrzavaju
materijalna konvencijska prava uzdigle bi se iznad bilo kojeg prigovora o
ucinjenoj diskriminaciji. Sukladno tome u konkretnom predmetu mogu biti
kumulativno utvrdeni razliciti tipovi povreda. Uzme li se kao primjer ¢l. 8 Eu-
ropske konvencije (pravo na postivanje privatnog i obiteljskog Zivota, doma i
dopisivanja) mogu se razlikovati dvije pravne situacije. Prvo, moze do¢i do dviju
zasebnih povreda: povrede ¢l. 8 i istodobno do zasebne povrede ¢l. 14 u vezi s
¢lankom 8 Europske konvencije (14 + 8). Drugo, moZe do¢i samo do povrede ¢l.

14 u vezis ¢l. 8, a da sam ¢l. 8 ne bude povrijeden (Omejec, 2013: 1298-1299).

2.1.1.1.1. Supsidijarnost ¢l. 14 Europske konvencije

[spitivanje navodne povrede ¢l. 14 u vezi s nekim materijalnim konvencijskim
pravom u praksi Europskog suda u pravilu uvijek slijedi tek nakon Sto taj sud
prvo ispita je li povrijeden c¢lanak Europske konvencije koji sadrzava to
materijalno pravo.’* Ako se ustanovi da je doSlo do povrede materijalne
odredbe, Europski sud ne razmatra uvijek odvojeno tvrdnju povrede temeljem
¢l. 14, zbog toga Sto se navodi podnositelja odnose na iste prigovore, samo
sagledane iz drugacijeg ugla, tako da nema nikakve “pravne svrhe” da se o tome
donosi posebna odluka.

2.1.1.2. Pojam diskriminacije

Kao $to je ve¢ navedeno, Europska konvencija ne sadrzi definiciju diskriminaci-
je. Velika vec¢ina utvrdenih povreda ¢l. 14 ukljucivala je izravnu diskriminaciju
(Schutter 2011: 22-23) - drukcije postupanje s osobama u relativno slicnim
situacijama bez objektivnog i valjanog opravdanja. Medutim, Europski sud je
utvrdio da Europska konvencija obuhvaca i neizravnu diskriminaciju'* - opca
pravila ili mjere koja imaju nerazmjerno Stetne ucinke na odredenu skupinu bez
obzira $to one nisu posebno usmjerene na tu skupinu (Inter rights 2008: 9).

13 Vidi, Dudgeon v UK (1983).

14 Vidi, Hugh Jordan v UK (2001), Hoogendijk v Netherlands (2005) i DH and Others v Czech
Republic (2007).
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Tako je Europski sud u svojoj praksi napravio razliku izmedu “razlicitog
postupanja” koje moze biti opravdano u smislu Europske konvencije i “razlicitog
postupanja” koje dovodi do diskriminacije, a time i do povreda ¢l. 14 u vezi s
nekim materijalnim konvencijskim pravom.®

Prema Greeru, Cetiri su ¢cimbenika koji ¢ine smjernice za razgranicenje izmedu
(dopustenog) razli¢itog postupanja i (nedopustene) diskriminacije u smislu ¢l
14 Europske konvencije. Prvo, podnositelj mora pokazati da je osporeno postu-
panje bilo manje povoljno nego ono koje je primijenjeno na druge usporedive
skupine, identitet kojih obi¢no odreduje sam podnositelj zahtjeva. Primjerice,
ako se navodna diskriminacija temelji na spolu, baza usporedbe bit ¢e ¢lanovi
suprotnog spola koji ne trpe isti navodno nepovoljniji polozaj. Rije¢ je o potrebi
postojanja tzv. usporedivih ili analognih situacija. Drugo, na drzavi je da pokaze,
kao stvar Cinjenica potkrijepljenih dokazima, da je osporena praksa prihvatljiva
i racionalna, odnosno da razlika u postupanju ima objektivno i razumno
opravdanje. To ¢e zahtijevati pozivanje na ciljeve politika za koje se smatra da
¢e u tome pomoci. Rije¢ je o zahtjevu za postojanjem legitimnog cilja koji se
nastoji postic¢i takvom diferencijalnom praksom. Trece, u¢inak postupanja mora
biti razmjeran ciljevima politika kojima se teZi i takav da ne pogada pravednu
ravnotezu izmedu zaStite opleg interesa zajednice i poStovanja temeljnih
ljudskih prava. Cetvrto, u obzir se uzima i ¢injenica smatra li se osporeno
postupanje tuZene drzave nediskriminatornim u drugim demoKkratskim
drzavama (postojanje tzv. zajednic¢ke osnove) (Omejec, 2013: 1328).

2.1.1.3. Ispitivanje diskriminacije

U praksi Europski sud slijedi standardni pristup u rjeSavanju zahtjeva o diskri-
minaciji temeljem ¢l. 14. Tako je test diskriminacije dio sudske tehnike
ispitivanja “ korak po korak “ koje je u pravilu strukturirano na sljedeéi nacin:

e Pripada li prigovor diskriminacije u podrucje zasti¢enog prava ratione ma-
teriae?

¢ Jelipovrijeden ¢lanak Europske konvencije ili protokola koji sadrzava neko
materijalno pravo?

¢ Postoji li razlika u postupanju?

¢ Postoji li objektivno i razumno opravdanje za razli¢ito postupanje?

o Tezili razli¢ito postupanje zakonitom cilju?

¢ Jesuli primijenjena sredstva opravdano razmjerna sa zakonitim ciljem?

¢ Premasuje li razlika u postupanju stupanj slobodne procjene drzave?

15 Vidi, Kaf karis v Cyprus (2008), Torriand Others v Italy (2012).
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Za potrebe ovog rada biti ¢e nadalje objaSnjeni smo oni dijelovi testa
diskriminacije relevantni za utvrdivanje diskriminacije u odnosu na mogu¢nost
zapoS$ljavanja, a koje je Europski sud postavio u predmetu Sidabras i Dziautas
protiv Litve.'

2.1.1.3.1. Pripada li prigovor diskriminacije u podrucje zasti¢enog
prava ratione materiae — “ispitivanje podrucja”

Europski sud odlucuje pripada li prigovor o diskriminaciji u podrucje nekog
materijalnog prava zasticenog Europskom konvencijom ratione materiae. Stoga
na pocetku testa diskriminacije provodi klasi¢an test ratione materiae (Omejec,
2013: 708). Ako prigovor ne spada u djelokrug zasticenog prava, utvrduje da
nije nadlezan ispitivati prigovore u vezi s ¢l. 14 (Omejec, 2013: 1331).

Posljedica ispitivanja podrucja je da zahtjev o nezakonitoj diskriminaciji ne
moze biti podnesen u odnosu na prava koja Europska konvencija ne priznaje.
Medutim, tijekom godina sudska praksa Europskog suda prosirila je pojam
“podrucja” kako bi ukljuc¢ivao ne samo odredeno pravo koje izricito jamci tekst
Europske konvencije nego i zahtjeve koji su obuhvaceni Sirim podrucjem koje
pokriva takvo pravo (Interrights, 2008: 13). Tako je Europski sud odredene
odredbe tumacio Sire kako bi priznao da su dodatna prava obuhvacena
opsegom zastite takvih odredaba. Primjerice Europski sud je prihvatio da su
prava na zaposlenje obuhvacena opsegom prava na privatni Zivot u skladu sa ¢l.
8. U predmetu Sidabras i Dziautas protiv Litve'” podnositeljima zahtjeva
litvanski zakon (dalje: zakon o KGB-u) branio je trazenje zaposlenja u razlic¢itim
sferama privatnog sektora jer su bivsi ¢lanovi KGB-a. Tvrdili su da zabrana
dovodi do povrede ¢l. 8 samog po sebi i u vezi sa ¢l. 14 Europske konvencije.
Jedno od klju¢nih pitanja bilo je je li ¢l. 8, a time i ¢l. 14 mjerodavan. Europski
sud je smatrao da se sa podnositeljima postupalo drukcije nego s ostalim
ljudima na temelju odanosti drzavi ili nedostatka odanosti - to je bio razlog za
drukdije postupanje koji je navela drZzava. U odnosu na mjerodavnost ¢l. 8,
Europski sud je utvrdio da je pojam privatan zivot prema ¢l. 8 Sirok pojam koji
nije podoban za iscrpnu definiciju. Smatrao je da u odnosu na odredena
misljenja koja prevladavaju u demokratskim drZzavama, “ dalekoseZna zabrana
zaposljavanja u privatnom sektoru utjecCe na privatni Zivot”. Europski sud je tako
utvrdio povredu ¢l. 14 (Inter rights, 2008: 14).

Za potrebe ovog rada bitna je veza ¢l. 8'%i ¢l. 14 Europske konvencije. Tako Eu-
ropski sud nije dao iscrpnu definiciju prava na privatan Zivot koje se jamci cl. 8,

16 Sidabrasand Dziautas v Lithuania (2004).
17 Ibid.

18 Cl. 8 Europske konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (NARODNE
NOVINE,-MU, 18/97, 6/99, 14/02,13/03,9/05,1/06 i 2/10), Pravo na postivanje privatnog i
obiteljskog zivota:
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vec je utvrdio da je ovdje rijec¢ o Sirokom pojmu. Privatan Zivot, izmedu ostalog,
ukljucuje i fizicki i psihicki integritet osobe, ugled i ¢ast pojedinca kao i aktiv-
nosti profesionalne i poslovne prirode, kao i ograniCenje pristupa pojedinim
profesijama ili zaposlenju (Omejec, 2013: 931-932). Takoder, ¢l. 8 Stiti pravo na
identitet i osobni razvoj, te pravo na uspostavljanje i razvijanje veza s drugim
osobama i vanjskim svijetom, ukljucujuéi djelatnosti profesionalne ili poslovne
naravi'®koje se mogu odvijati u javnom kontekstu (Gomien, 2007: 133).

2.1.1.3.2. Je li povrijeden ¢lanak Europske konvencije ili
protokola koji sadrZava neko materijalno pravo

U velikom broju predmeta praksa Europskog suda bila je najprije odrediti je li
povrijedena neka od materijalnih odredaba Europske konvencije, a onda je li
time doslo i do diskriminacije. NajceS¢e, ukoliko je utvrdena povreda
materijalne odredbe, Europski sud nece zasebno ispitivati povredu ¢l. 14. Takva
praksa se ne bazira na logickim posljedicama ve¢ je dokaz odredene sudske
ekonomije.?

Medutim, u sudskoj praksi Europskog suda ima predmeta u kojima je bilo teze
utvrditi radi li se o povredi materijalne odredbe Europske konvencije ili o dis-
kriminaciji.”! Tako je Europski sud ispitivao i zahtjeve u kojima se samo
pozivalo na povredu ¢l. 14 (Reid, 2012: 371-372).

2.1.1.3.3. Postoji li razlika u postupanju

U tipicnom predmetu u kojemu Europski sud ispituje je li doSlo do diskrimi-
nacije, podnositelj zahtjeva ¢e tvrditi kako se s njim postupalo drukcije nego s
drugima s kojima se, iako se nalaze u sli¢noj situaciji kao i on, postupalo bolje.?

Cesto, podnositelj tvrdi kako osnova za razli¢ito postupanje leZi u ¢injenici da je
on ¢lan grupe koja se, za razliku od ¢lanova druge grupe, tretira nepovoljnije, a
grupe bi trebale biti u istom polozaju. Uobicajeno, podnositelj ne bi trebao imati
problema u dokazivanju nepovoljnijeg postupanja. Tako je Europski sud utvrdio

1. Svatko ima pravo na postovanje svoga privatnog i obiteljskog zivota, doma i dopisivanja.

2. Javna vlast se nece mijeSati u ost varivanje tog prava, osim u skladu sa zakonom i ako je u
demokratskom drust vu nuzno radi interesa drzavne sigurnosti, javnog reda i mira, ili
gospodarske dobrobiti zemlje, te radi spreavanja nereda ili zloCina, radi zastite zdravlja ili
morala ili radi zastite prava i sloboda drugih.

19 Niemietz v Germany (1992).

20 Vidi, Moustaquim v Belgium (1991) i Smith and Grady v UK (1999).

21 Hoffman v Austria (1993) i Stubbings v UK (1996).

22 Thlimmenos v Greece (2000).
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postojanje odredenih situacija u kojima podnositelj i drzava utvrduju je li doslo
do razlika u postupanju.??

U predmetu Sidabras Europski sud uocava da je drzava kao razlog za primjenu
Zakona o KGB-u i za ogranienje u pogledu moguénosti zaposljavanja navela
nedostatak odanosti drzavi kod tih podnositelja, inace bivsih sluzZbenika KGB-a.
Europski sud smatra da Zakon o KGB-u nije ograni¢io moguénost zaposljavanja
svih bivsih suradnika sovjetske obavjestajne sluzbe. Prvo, samo oni koji su bili
na polozajima navedenim na spisku od 26. sijecnja 1999. smatraju se osobama
koje imaju status “bivsih oficira KGB-a”. Drugo, ¢ak osobe za koje se smatralo da
imaju taj status mogle su iskoristiti pravilo o amnestiji. Trete, postojala je
moguénost da se prijave specijalnoj Predsjednickoj komisiji u roku od tri
mjeseca poslije stupanja na snagu Zakona o KGB-u, sa zahtjevom da ta komisija
ukine sva ogranicCenja koja su na njih mogla biti primijenjena. Kona¢no, domaci
sudovi su takoder, uzimali u obzir to jesu li su podnositelji bili informatori
litvanskih vlasti neposredno poslije proglasenja nezavisnosti 1990, Sto bi moglo
predstavljati eventualnu osnovu za njihovo oslobadanje od ogranicenja u
pogledu zaposljavanja koja su im bila nametnuta. Cinjenica je, medutim, da su
podnositelji bili tretirani razli¢ito od drugih osoba iz Litve koja nisu radila za
KGB, i kojima, uslijed toga, nisu bila nametnuta nikakva ogranicenja u pogledu
izbora profesionalnih aktivnosti. Pored toga, u pogledu argumenta drzave da je
svrha Zakona o KGB- u bila reguliranje mogucnosti zapoSljavanja osoba na
temelju njihove odanosti ili nedostatka odanosti drzavi, jasno je da je i tu
postojala razlika u postupanju kada je rije¢ o podnositeljima i kada je rijeC o
drugim osobama. Za Europski sud je to bila dovoljna usporedba u svrhu
sagledavanja postovanja ¢l. 14.

2.1.1.3.4. Opravdanje za razlike u postupanju

Ne wuzrokuje svako drukcije postupanje povredu ¢l. 14. Razlika nije
diskriminacijska kada ima objektivno i razumno opravdanje (Interrights, 2008:
16). Razlic¢ito postupanje moze se objektivno i razumno opravdati: 1) kada ima
legitimni cilj I 2) kada su sredstva koja se pritom primjenjuju razumno
razmjerna legitimnom cilju koji se nastoji posti¢i.

23 Do diskriminacije moze do¢i kada dode do propusta da se s razli¢itim pojedincima ili
skupinama postupa druk¢cije (Thlimmenos v Greece (2000)). U praksi se pitanje nalaze li se
pojedinci u razli¢itim situacijama katkada ocjenjuje u odnosu na opravdanje koje odredi
drzava. Ako klasifikacija koju predlaze drzava (tj. njezino obrazloZenje za pravljenje razlika
izmedu dvije skupine) odbije Europski sud, manje je vjerojatno da ¢e prihvatiti da postoji
objektivno i valjano opravdanje temeljem drugog dijela ispitivanja prema ¢l. 14. U tom
smislu, razmatranje dva odvojena pitanja Cesto se usko preklapa (Timishev v Russia (2005)).
Stoga je moguce za ut vrdivanje razlika u postupanju pozvati se i na propust drukcijeg
postupanja u skladu sa sudskom praksom ECHR.-a. Medutim, za potrebe ovog rada autori su
primijenili test diskriminacije i povredu ustanovili u dijelu koji se odnosi na opravdanje
razlika u postupanju.
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U velikom broju predmeta u kojima se podnositelji Zale zbog navodne diskrimi-
nacije u ostvarenju nekoga materijalnoga konvencijskog prava vecina tuZenih
drzava priznaje da je od trenutka kad je utvrdeno da postoji razlika u
postupanju - potrebno pruziti racionalno opravdanje za tu razliku. SadrZaj
opravdanja koji tuzena drzava predocuje Europskom sudu ovisi o prirodi
razli¢itog postupanja o kojem je rijec. Ipak, naCelno se moZze zakljuciti da drzave
stranke u pravilu nemaju posebnih poteSkoc¢a u dokazivanju da je razlika u
postupanju bila uvjetovana teznjom za ostvarivanjem odredenoga legitimnog
cilja (Omejec, 2013: 1333-1334).

U predmetu Sidabras Europski sud je istaknuo da drzave imaju legitimni interes
da reguliraju uvjete zaposljavanja u drzavnoj sluzbi kao i u privatnom sektoru.
Primjecuje da je Zakon o KGB-u, koji je ograni¢io moguénosti zaposljavanja
bivsih sluzbenika KGB-a, imao za cilj osigurati zastitu nacionalne sigurnosti i
funkcioniranje obrazovnog i financijskog sustava drzave. Sa time u vezi, Europ-
ski sud uzima u obzir iskustvo Litve pod sovjetskom vlascu, koja je okoncana
proglasenjem nezavisnosti 1990. Stoga Europski sud prihvaca da je ogranicenje
mogucénosti zapoSljavanja, pa samim time i razlika u postupanju koja je je na
njih primijenjena, uvedena donoSenjem Zakona o KGB-u kojim se teZilo
legitimnim ciljevima zaStite nacionalne sigurnosti, ekonomskog blagostanja
zemlje i prava i sloboda drugih.?*

Nadalje, test razmjernosti/proporcionalnosti zahtijeva procjenu postoji li razu-
man odnos razmjernosti izmedu primijenjenih sredstava i cilja kojemu se tezilo
i je li polozaj u koji je podnositelj stavljen zbog ostvarivanja legitimnog cilja bio
pretjerano nepovoljan za njega. Utvrdi li se da je podnositelj u konkretnom
predmetu trpio prekomjerni teret, i ¢l. 14 u vezi s tim materijalnim
konvencijskim pravom najvjerojatnije ¢e biti povrijeden (Omejec, 2013:
1334-1335). Budu¢i da je Europski sud utvrdio da je Zakon o KGB-u uveo
razliku u postupanju koja se mogla opravdati legitimnim ciljevima, ostalo mu je
za ispitati je li takva razlika predstavljala razmjernu mjeru. Prema misljenju
Europskog suda, ako se pretpostavi da je nedostatak odanosti kod podnositelja
bio nesporan, mora se uociti da su moguc¢nosti njihova zaposljavanja bile
ograniCene i to ne samo u drzavnoj sluzbi, ve¢ i u raznim podrucjima u
privatnim sektorima. U odlucivanju o tome jesu li mjere na koje su se Zalili
podnositelji bile proporcionalne, Sud ne moze previdjeti neodreden nacin na
koji se Zakon o KGB-u s jedne strane bavi pitanjem nedostatka odanosti bivsih
oficira KGB-a, kao Sto je to bilo u slucaju podnositelja i potrebe da se
ograniCenja na zaposljavanje primijene na neke poslove u privatnom sektoru.
Stoga je Europski sud zaklju¢io da je zabrana podnositeljima u pogledu
zaposljavanja, uvedena primjenom Zakona o KGB-u, predstavljala
neproporcionalnu mjeru, ¢ak i ako se uzme u obzir legitimnost ciljeva kojima se
tom zabranom tezilo. Time je doSlo do povrede ¢l. 14 u vezi sa ¢l. 8.

24 Rekvenyiv Hungary (1999).
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3. Umjesto zakljucka ili aplikacija testa
diskriminacije na nastavno rjesenje

Pojam pravomo¢ne osude definiran je vaZe¢im kazneno-procesnim zakonima
Republike Hrvatske, tako da se osudenom smatra osoba za koju je pravo-
mo¢nom odlukom utvrdeno da je kazneno odgovorna za odredeno kazneno
djelo. SZ je kao pretpostavku za pristupanje sluzbi postavio uvjet da protiv
osobe nije pokrenut kazneni postupak. Stoga takvo rjeSenje namece dvije
komplementarne obveze. Prva je da se na putu prema kvalitetnijem rjeSenju, u
kojem ¢e do¢i do ucinkovite kohabitacije izmedu brige o ljudskim pravima i
prisile u kojoj drzava pribjegava uslijed pokretanja kaznenog postupka traga za
boljim rjeSenjima. Druga je obveza Republike Hrvatske da svakome osigura
svaku potrebnu zastitu u slucaju diskriminacije, kako bi pravo na jednakost
doista bilo prakti¢no i djelotvorno. Stoga ¢emo tzv. testom diskriminacije
(Omejec, 2009: 958-960) potvrdit tezu kako kriterij ,da protiv osobe nije
pokrenut kazneni postupak “ predstavlja diskriminatorski element za pristup
obavljanju stec¢ajno-upraviteljske sluzbe.

1) Pripada li prigovor diskriminacije u podrucje
zasti¢enog prava ratione materiae?

Prigovor diskriminacije svakako potpada pod podrucje zasticenog prava rati-
one materiae Europske konvencije i u uskoj je vezi s ¢l. 8 (¢l. 8 + ¢l. 14). Naime,
postavljenjem preduvjeta ,da protiv osobe nije pokrenut kazneni postupak” za
obavljanje poslova steCajnog upravitelja, tj. kriterija pokretanja kaznenog po-
stupka kao pretpostavke nedostojnosti za obavljanje steCajno upraviteljske
sluzbe dolazi do diskriminacije u odnosu na privatni zivot (koji jamci ¢l. 8),
budu¢i da on obuhvaéa i aktivnosti profesionalne i poslovne prirode, kao i
ograniCenje pristupa pojedinim profesijama ili zaposlenju. Takoder, prigovor
diskriminacije u uskoj vezi je i s ¢l. 6, st. 2, koji govori o pretpostavci nevinosti?
(¢l. 6 + ¢l. 14).

2) Je li je povrijeden clanak Konvencije koji sadrZi neko materijalno pravo?

Budu¢i da dolazi do diskriminacije koja je u uskoj vezi s ¢l. 8, autori smatraju
kako Kkriterij ,da protiv osobe nije pokrenut kazneni postupak “ dovodi i do
povrede materijalnog prava Konvencije koje jamci ¢l. 8, a koje se odnosi, u
skladu s gore navedenim, na povredu privatnog i profesionalnog zivota kao i do
povrede ¢l. 6, st. 2, koji govori o pretpostavci nevinosti.

25 Cl. 6, st. 2 Konvencije glasi: Svatko optuZen za kazneno djelo smatrat ¢e se nevinim sve
dok mu se ne dokaze krivnja u skladu sa zakonom.
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3) Postoji li razlika u postupanju?

Razlika u postupanju sastoji se u kriteriju pokretanja kaznenog postupka kao
jednoj od pretpostavki nedostojnosti za obavljanje steCajno upraviteljske
sluzbe. Budud¢i da se obavljanje profesije uvjetuje navedenim Kriterijem, dolazi
do razlika u postupanju pri ispunjavanju uvjeta za obavljanje sluzbe. Ovdje se
ispituje je li doslo do drukcijeg postupanija, tj. ispituje se opravdanje drzave da
se odredene skupine razli¢ito tretiraju, Sto prema misljenju autora dovodi do
diskriminacije u odnosu na obavljanje stecajno upraviteljske sluzbe jer su medu
rijetkima u odnosu na koje je uveden nastavni arhai¢ni preduvjet.

4) Postoji li opravdanje za razlike u postupanju?

Razlike u postupanju mogu se opravdati jedino ostvarenjem legitimnog cilja.
Veza izmedu ostvarenja legitimnog cilja i razlicitog postupanja mora biti oprav-
dana. Uz to za opravdanje razli¢itog postupanja bitno je i nacelo razmjernosti.
Odnosno, mora postojati razmjernost Koristenih sredstava i cilja kojem se teZi.
Ako je podnositelj stavljen u polozaj koji je pretjerano nepovoljan za njega, a
samo zbog ostvarenja tog cilja i time on trpi prekomjerni teret, do¢i ¢e do
diskriminacije. Konkretno uvodenje preduvjeta dostojnosti obavljanja poslova
steCajnog upravitelja moze predstavljati legitiman cilj zastiti vrSenja djelatnosti
steCajnog upravitelja. Medutim, test razmjernosti zahtijeva procjenu postoji li
razuman odnos razmjernosti izmedu primijenjenih sredstava i cilja kojemu se
tezilo. Stoga, autori smatraju da uvodenje preduvjeta ,da protiv osobe nije
pokrenut kazneni postupak “ za obavljanje poslova stec¢ajnog upravitelja, tj.
kriterija pokretanja kaznenog postupka kao pretpostavke nedostojnosti za
obavljanje stecajno upraviteljske sluzbe predstavlja neproporcionalnu mjeru
kojom se pojedincu namece prekomjeran teret buduci se isti cilj mogao ostvariti
blazom mjerom, a to je ona Kkoja je primjenjivana nakon novele Stecajnog
zakona 2006. (NARODNE NOVINE, br. 82/06), a glasila je da ne moZe biti
imenovana osoba pravomocno osudena za pocinjena kaznena dijela protiv
sigurnosti platnog prometa i poslovanja te za druga kaznena djela koja ju Cine
nedostojnom za obavljanje duZnosti stecajnog upravitelja.

Zbog svega recenog dolazi do povrede ¢l. 14 u vezi sa ¢l. 8, a i do povrede ¢l. 14
u vezi sa ¢l 6, st. 2.
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ON CONSTITUTIONAL DOUBTS ABOUT NEW CROATIAN BANKRUPTCY
LAW: INITIATION OF CRIMINAL PROCEEDINGS AS AN OBSTACLETO
EXERCISING THE LABOR LAW STATUS OF THE BANKRUPTCY TRUSTEE

Summary

A number of regulations prescribe general and specific requirements that a
person (exempli causa, the bankruptcy trustee, lawyers, judges, notary public,
sports staff ) must observe in order to perform its function. This becomes even
more important because the Bankruptcy Act (0G, 71/15) states that one of
specific conditions for performing the function of a bankruptcy trustee is that he
has to be worthy of public trust, and he is not considered worthy if criminal
proceedings are initiated against the trustee. The thesis of this paper is whether
such a solution is in accordance with the Constitution of the Republic of Croatia
(0G, 56/90, 135/97, 8/98, 113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10
and 05/14) and the EU Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (0G-IT, 18/97, 6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06 and 2/10),
given that everyone is presumed innocent and is not to be found guilty of any
criminal offense until proven otherwise by a final court judgment (Art. 28 of the
Constitution of Croatia and Art. 6. par. 2. of the Convention). The complexity of the
research subject and set tasks have dictated the choice of method so that we used
a methodological approach that encompasses the study of domestic and foreign
literature, the relevant legal provisions, and analysis of domestic and foreign legal
practices. In the paper, we shall also analyze the practice of the European Court of
Human Rights in proceedings under Art. 6 (Right to a fair trial) and Art. 14
(Prohibition of discrimination) of the Convention, because we assume that it can
be crucial for understanding the thesis which is based on the case law of the
European Court of Human Rights and the European positive law. In that sense,
this work is intended to point out the vagueness of the existing legal provisions, by
focusing on certain de legeferenda solutions.

Keywords: employment, initiation of criminal proceedings, bankruptcy trustee.
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UPRAVNA DELATNOST POLICIJE 1 ZNACA] REFORME
DRZAVNE UPRAVE U REPUBLICI SRBIJI

Apstrakt: Policija predstavlja jedan od najstarijih modaliteta upravne
delatnosti, a istovremeno i jedno od najznacanijih upravnih podrucja.
Nekada je policija obuhvatala celokupno podrucje unutrasnje uprave, a
danas se tim izrazom obuhvata samo jedno od podrucja drZavne uprave u
Cijem su delokrugu poslovi koji se odnose na bezbednost drZave i njenih
gradana. Kada se govori o reformi drZavne (javne) uprave, nezaobilazan i
danas aktuelan segment reforme svakako predstavlja i reforma policije.
Namera je autora da ukaZe na buduce prioritete u reformi ovog
znacajnog podrucja drZavne uprave Ciji bi pozitivni efekti doprineli
efikasnijoj borbi protiv kriminaliteta. Prioriteti u reformi policije bi
trebalo da budu modernizacija, reorganizacija i pribliZavanje policije
gradanima kako bi se odgovorilo svim izazovima [ potrebama
savremenog drustva. Policija mora da bude u sluzbi gradana i da stiti
njihovu bezbednost, da brzo, pravovremeno i efikasno reaguje na sve
izazove. Da bi postigla taj cilj, u narednom periodu je neophodno raditi na
poboljsanju materijalno-tehnicke opremljenosti, kao i edukaciji i daljem
profesionalnom usavrsavanju policijskih sluzbenika.

Kljuéne reci: drZavna uprava, policija, borba protiv kriminaliteta,
modernizacija policije, reorganizacija policije.

“zjovanovic@jura.kg.ac.rs
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1. Uvodna razmatranja

Usvajanjem Zakona o policiji iz 2005. godine! i tadasnjom sistematizacijom
Ministarstva unutrasnjih poslova (MUP) delimi¢no je okoncana “prva generacija
reformi” koja je zapocela posle petooktobarskih promena 2000. godine. Tom
prilikom je doSlo do usvajanja pravnog okvira reforme srpske policije ¢ime se
ureduje oblast organizovanja i delovanja policije, kao i uspostavljanje preko
potrebnih mehanizama civilne kontrole policije, ali je izostao preko potreban
strateSki pristup reformi policije. Ocekivalo se da se od “druge generacije
reformi” Koja je zapocela nakon donoSenja Zakona o policiji pristupi na strateski
nacin jer ona podrazumeva konsolidaciju prethodno ostvarenih reformi,
efikasno funkcionisanje institucija i procedura sa troskovima koji omogucavaju
odrzivi razvoj drustva i drzave (Pordevi¢, 2009: 11-18). DonoSenjem Strategije
razvoja MUP-a 2011-2016. krajem 2010. godine? omogucen je nastavak
reforme bez obzira na promenu vlasti u Srbiji (koja je usledila nakon majskih
izbora 2012. godine), tako da je nova vlast, na osnovu usvojene Strategije,
nastavila reforme od «prethodne tacke». Usvajanjem plana reforme i defini-
sanjem prioriteta, tzv. prelazni period ne donosi nove i negativne posledice i Sto
je najvaznije, uti¢e se na smanjenje politizacije.

Nakon jedanaest godina Narodna skupsStina Republike Srbije je donela novi
Zakon o policiji*, koji predvida znacCajne novine: zapazaju se promene u
organizacionoj strukturi, u pogledu uslova zasnivanja radnog odnosa, sistema
napredovanja, kontrole zaposlenih, kao i nova sredstva prinude.

Aktuelne reforme promovisu stav da je policija «servis gradana» i javna sluzba u
funkciji bezbedne zajednice, poStovanja i zastite prava na Zivot, fizickog
integriteta i sloboda gradana. U skladu sa opredeljenjem Republike Srbije za
Clanstvo u Evropskoj uniji (EU), novi Zakon o policiji u znacajnoj meri izlazi u
susret i implementira zahteve za unapredenje profesionalnog rada policije,
zakonite primene propisa, posebnih policijskih ovlas¢enja i sredstava prinude.
Kao pravni okvir za harmonizaciju propisa sa pravom EU, reorganizaciju javnih
sluzbi i transformaciju drzavne administracije, koristi se dokument*

1 Zakon o policiji, SI glasnik RS, br. 101/05.

2 Izvor: http://www.bezbednost.org/Svi-dokumenti/906/Strategijaraz
voja- MUP-20112016.shtml, Preuzeto 15. 4. 2016.

3 Zakon o policiji, SL glasnik RS, br.6/16.

4 Termin Evropski upravni prostor (European Administrative Space) najpre se pominje u
publikacijama koje su objavljene u okviru SIGMA programa, koji predstavlja
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pod nazivom «Evropski upravni prostor» (Kavran, 2004: 1063, Lili¢, 2008:
26-37). U tom kontekstu veoma je znacajno lege artis postupanje policijskih
sluzbenika prilikom obavljanja poverenih poslova, policijskih procedura i
primene ovlaséenja.

2. Osvrt na pravni poloZaj, nadleZnosti, organizaciju i
strukturu policije Republike Srbije

Poslove drzavne uprave Republike Srbije utvrdene zakonom i propisima
donetim na osnovu zakona obavljaju ministarstva. Ona primenjuju zakone i
druge propise i opSte akte Narodne skupstine i Vlade, kao i opSte akte
predsednika Republike, reSavaju u upravnim stvarima, vrse upravni nadzor nad
obavljanjem poverenih poslova itd. Unutrasnji poslovi su zakonom utvrdeni
poslovi, Cijim obavljanjem nadlezni republicki organi ostvaruju bezbednost
Republike i njenih gradana i obezbeduju ostvarivanje Ustavom i zakonom
utvrdenih drugih prava gradana. Unutrasnje poslove drzavne uprave obavlja
Ministarstvo unutrasnjih poslova.

MUP obavlja poslove drzavne uprave koji se odnose na: zastitu zivota, licne i
imovinske bezbednosti gradana; sprecavanje i otkrivanje krivicnih dela i
pronalaZenje i hvatanje ucinilaca krivi¢nih dela i njihovo privodenje nadleznim
organima; odrzavanje javnog reda i mira; pruzanje pomodi u sluc¢aju opasnosti;
sklonista; obezbedivanje zborova i drugih okupljanja gradana; obezbedivanje
odredenih licnosti i objekata, ukljucujudi i strana diplomatska i konzularna
predstavniStva na teritoriji Republike Srbije; bezbednost, regulisanje i kontrolu
saobrac¢aja na putevima; bezbednost drzavne granice i kontrolu prelaska
granice i Kkretanja i boravka u grani¢cnom pojasu; boravak stranaca; promet i
prevoz oruZzja, municije, eksplozivnih i odredenih drugih opasnih materija;
ispitivanje ru ¢nog vatrenog oruzja, naprava i municije; stvaranje uslova za
pristup i realizaciju projekata iz delokruga tog ministarstva koji se finansiraju iz
sredstava pretpristupnih fondova Evropske unije, donacija i drugih oblika
razvojne pomoci; zaStitu od pozara; protivgradnu zaStitu; drZzavljanstvo;
jedinstveni mati¢ni broj gradana; elektronsko vodenje podataka o li¢nosti;
prebivalisSte i boraviste gradana; licne karte; putne isprave; medunarodnu
pomoc¢ i druge oblike medunarodne saradnje u oblasti unutrasnjih poslova,

zajednic¢ku inicijativu Centra za saradnju sa neclanicama Zajednice u okviru OECD-a i

Evropske unije, Ciji je cilj unapredenje vlade i uprave u centralnim i isto¢nim evropskim
zemljama.
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ukljucujudi i readmisiju; ilegalne migracije; azil; obucavanje kadrova; upravno
reSavanje u drugostepenom postupku po osnovu propisa o izbeglicama, kao i
druge poslove odredene zakonom.®

U sklopu MUP-a, kao operativni organ nadlezan za policijske poslove deluje
Direkcija policije. Policijski poslovi su deo unutrasnjih poslova koje obavlja
policija, kao centralna organizaciona jedinica MUP-a, primenom policijskih
mera i radnji i policijskih ovlas¢enja. U policijske poslove spadaju: (1)
prevencija kriminala i unapredenje bezbednosti u zajednici; (2) bezbednosna
zastita zZivota, prava i sloboda gradana, zastita imovine, kao i podrska vladavini
prava; (3) otkrivanje i rasvetljavanje krivi¢nih dela, prekrsaja i prestupa; (4)
otkrivanje i hapSenje ucinilaca krivi¢nih dela i prekrsaja i drugih lica za kojima
se traga i njihovo privodenje nadleznim organima, obezbedivanje dokaza,
njihova analiza, kriminalisticko forenzicko veStacenje upotrebom savremenih
forenzickih metoda i evidencija; (5) otkrivanje imovine proistekle iz krivicnog
dela; (6) odrzavanje javnog reda, spreCavanja nasilja na sportskim priredbama,
pruzanje pomoc¢i u izvrSenjima u skladu sa posebnim zakonima (7) izvrSavanje
poslova utvrdenih propisima o oruzju, privatnom obezbedenju i detektivskoj
delatnosti; (8) obezbedivanje odredenih javnih skupova, licnosti, organa,
objekata i prostora; (9) regulisanje, kontrola, pruzanje pomo¢i i nadzor u
saobracaju i na putevima i drugi poslovi iz propisa o bezbednosti saobracaja;
(10) kontrola drZavne granice, poslovi u vezi sa kretanjem i boravkom stranaca,
poslovi azila, prekograni¢nog kriminala, iregularnih migracija i readmisije; (11)
bezbednosna zastita Ministarstva; (12) izvrSavanje drugih policijskih poslova i
zadataka utvrdenih zakonom i podzakonskim aktom donetim na osnovu
ovlaséenja iz zakona.®

Direkcijom policije rukovodi direktor policije, koga postavlja i razresava Vlada
Republike Srbije na predlog ministra policije. Direkcija policije na teritoriji
Republike Srbije: (1) izraduje strateSku procenu javne bezbednosti (2) donosi
strateski plan policije; (3) u Cestvuje u izradi strateskog plana, kao i utvrdivanju
programa stru¢nih obuka i usavrSavanja u saradnji sa organizacionom
jedinicom nadleZznom za upravljanje ljudskim resursima; (4) uskladuje i
usmerava rad policijskih uprava i organizacionih jedinica u sedistu; (5) vrsi
kontrolno instruktivnu delatnost rada policijskih uprava i organizacionih
jedinica u sediStu; (6) neposredno ucestvuje u obavljanju odredenih sloZenijih
poslova iz delokruga policijskih uprava; (7)

5 (L 11 Zakona o ministarstvima, SI glasnik RS, br. 44 /14,14 /15.
6 Cl. 30 Zakona o policiji, SI. glasnik RS, br. 6/16.
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obezbeduje sprovodenje medunarodnih ugovora o policijskoj saradnji i drugih
medunarodnih akata za koje je nadlezna; 8) obavlja poslove medunarodne
operativne policijske saradnje; (9) stvara potrebne uslove za odrazavanje i
podizanje osposobljenosti i spremnosti policije za delovanje u stanju pove¢anog
rizika, vanrednim situacijama, vanrednom i ratnom stanju; (10) radi na
reSavanju statusnih pitanja gradana i izdavanju javnih isprava iz svog
delokruga; (11) u policijskim poslovima doprinosi bezbednosno-policijskoj i
nastavno-nauc¢noj aktivnosti.”

U sastavu Direkcije policije su organizacione jedinice u sedistu - uprave, centri,
jedinice, specijalna i posebne jedinice policije, i van sedisSta - Policijska uprava
za grad Beograd, podrucne policijske uprave i policijske stanice®. Shodno
odredbama novog Zakona o policiji, u Srbiji postoji jedna specijalna jedinica, a
to je Specijalna antiteroristicka jedinica. Novim zakonom nije eksplicitno
predvidena odgovornost direktora policije ministru unutrasnjih poslova, sto
svakako otvara vrata civilnoj kontroli policije.

U svom radu policija je podvrgnuta kontroli i nadzoru zakonitosti rada. Pri
tome, postoji spoljaSnja i unutrasnja kontrola. Spoljasnju kontrolu vrse:
Narodna skupstina Republike Srbije, skupstine jedinice pokrajinske autonomije
ili jedinica lokalne samouprave, ukljuc¢uju¢i i gradske opstine, pravosudni
organi, nezavisni drzavni organi nadleZni za poslove nadzora i drugi ovlasé¢eni
organi i tela, gradani i javnost.” UnutrasSnju kontrolu rada policije i drugih
zaposlenih u Ministarstvu vrsi Sektor unutrasnje kontrole. Sektorom rukovodi
nacelnik. Sektor unutrasnje kontrole vrsi kontrolu rada policijskih sluzbenika,
kao i drugih zaposlenih u Ministarstvu. Znacajnu novinu i efikasne instrumente
na polju borbe protiv korupcije predstavljaju test integriteta, kao i evidencije
imovnog stanja!®, kako rukovodilaca, tako i visokorizicnih radnih mesta u
Ministarstvu. Sa druge strane, veliki znacaj i inovativnost ovih odredbi novog
Zakona o policiji umanjuju ovlaséenja u rukama ministra putem kojih odreduje
oblik i nacin vrsenja celokupne unutrasnje kontrole, kao i oblike i nacine
primene testa integriteta i vrSenje kontrole promena imovinskog stanja.

Kada se analizira organizacija i nadleznosti MUP-a i Direkcije policije, mozZemo
uociti izvesnu izdiferenciranost upravnih i

7 Cl. 24 Zakona o policiji, SI. glasnik RS, br. 6/16.
8 (. 22 Zakona o policiji.

9 (l.221 Zakona o policiji.

10 Cl. 230 Zakona o policiji.
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bezbednosnih poslova. Pri tome, nosilac upravnih i normativnih poslova je
Ministarstvo (u normativnhom podzakonskom pogledu), dok je policija vrsilac
bezbednosnih poslova i nosilac krivicne i prekrsajne odgovornosti. Svakako da
policija obavlja i upravne poslove, vrsec¢i upravne radnje, i to kroz aktivnosti
ovlas¢enih sluzbenih lica uniformisane i kriminalisticke policije. Nadalje,
klasi¢ne upravne poslove, koji podrazumevaju sprovodenje upravnih postupaka
i izdavanje upravnih akata, uglavnom obavljaju organi MUP-a, koji u svemu
predstavljaju drZzavne organe uprave slicne drugim civilnim organima drzavne
uprave. Vazno je istaci da policija u svakodnevnom radu preduzima veliki broj
policijskih radnji, koje po svom Kkarakteru, sadrzZaju i obliku ispoljavanja
predstavljaju upravne radnje.

3. Upravna aktivnost policije u poslovima
sprecavanja i suzbijanja kriminaliteta

Analiziraju¢i zakonsku enumeraciju policijskih poslova, odnosno njihov
delokrug,'* ovi policijski poslovi oznacavaju se kao poslovi sprecavanja i
suzbijanja kriminaliteta, tj. poslovi sprecavanja, otkrivanja i rasvetljavanja
krivicnih dela, prekrsaja i drugih delikata. Vazno je napomenuti da prilikom
njihovog obavljanja preovladuju krivi¢na i prekrsajna aktivnost policije, a to su
osobene funkcije policije (Jugovi¢,2013: 67). Krivi¢na aktivnost policije znaci da
je re¢ o grupi «kriminalistickih, krivicnoprocesnih i srodnih poslova policije na
sprecavanju (prevenciji) i suzbijanju (represiji) kriminaliteta, Cijim obavljanjem
policija vrsi osoben deo delatnosti i ostvaruje svoju krivicnu funkciju» (Miletic,
2004: 52). Kada obavlja ovu grupu poslova, policija primenjuje ovlascenja iz
Zakona o krivicnom postupku, ali i iz Zakona o policiji i drugih zakona. Od
uspesnosti policije u sprecavanju vrsenja krivi¢nih dela i u otkrivanju krivi¢nih
dela sa nepoznatim uciniocem i njihovom rasvetljavanju u najvecoj meri zavisi
poverenje javnosti u rad i efikasnost policije. Preciznije receno, ovom
aktivnosS¢u policija doprinosi funkciji Kkrivicnog gonjenja, odnosno sudskoj
funkciji u krivicnim stvarima. Ona to ¢ini policijskim (operativnim) radom,
prikupljanjem podataka i dokaza, do kojih se dolazi kriminalistickim radom i
primenom policijskih ovlas¢enja. Naime, ta ovlas¢enja nisu samo krivi¢no-
procesna, vec su i policijska, a nekada se u osnovi jedna ista radnja javlja kao
krivicnoprocesna, nekad kao prekrsajna, a nekad kao upravna.'?

11 Cl.10,st. 1,tat. 3,415 Zakon o policiji.

12 Primera ra di, privremeno od u zimanje predmeta u redeno je i Zakonikom o
krivicnom post upk u i Zakonom o prekrsajima, a li i Zakonom o policiji, $to predstavlja
poseban policijski (upravni) postupak.
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Mozemo zakljuciti da u vezi sa ovom grupom poslova preovladuje krivicna
aktivnost policije koja u svojoj ukupnosti predstavlja krivicnu funkciju policije.
Budu¢i da su ta ovlascenja, kao i celokupna delatnost utvrdena posebnim
pravnim rezimom, posredno, «kroz primenu policijskih ovlaséenja iz Zakona o
policiji koji imaju karakter upravnih radnji, i samo kada imaju taj karakter, u ovoj
grupi poslova javlja se i upravna aktivnost— dakle, neznatno i izuzetno» (Jugovic,
2013: 67).

Sprecavanje Kkriminala i suzbijanje kriminala, tj. preddeliktno postupanje
policije i postdeliktno postupanje policije pri sprovodenju njene Kkrivicne
aktivnosti, prozimaju celokupnu delatnost policije. Poslovi policije na
sprecavanju i suzbijanju kriminala zbog svoje neposrednosti, konkretnosti i
povezanosti sa svim drugim poslovima policije najviSe su uticali da se u praksi
policije na odredeni nacin, vise fakticki nego pravno, tzv. operativni poslovi
policije izdvoje iz svih ostalih njenih poslova (Mileti¢, Jugovi¢, 2012: 226-227).

4. Reforma policije, borba protiv kriminaliteta i
proces evropskih integracija

Organizovani kriminal predstavlja jedan od najveéih izazova sa kojima se
nasa zemlja suocava. Brojne kriminalne grupe koje poti¢u iz Srbije ili imaju veze
sa Srbijom rade u okviru i izvan granica zemlje. Republika Srbija je u proteklim
godinama znacajno unapredila svoj zakonodavni i administrativni okvir za
borbu protiv organizovanog kriminala, posebno u okviru dijaloga o viznoj
liberalizaciji. Medutim, moZe se primetiti da nasa zemlja jo$ uvek nije razvila
koherentnu i sveobu hvatnu stratesku sliku o organizovanom kriminalu u
zemlji. Zbog toga je neophodno nastaviti rad na uskladivanju zakonodavstva. U
narednom periodu, neophodno je usredsrediti se na ostvarivanje ucinka u
istragama i procesuiranju.'

Pocetkom ovog veka Srbiju je zahvatio reformski talas, ¢ime je pokrenut proces
transformacije drzavne uprave i brojne druStvene promene. Zbog teskih
relikata proslosti, reforma sektora bezbednosti predstavljala

13 U poslednjih deset godina Srbiju su potresale brojne afere (carinska, drumska, ste¢ajna
mafija, itd.) koje su punile stupce Stampanih i elektronskih medija. Ono $to se moZe primetiti
kod navedenih afera, pojedini Stampani mediji su najavljivali hapsSenja u ¢esnika pojedinih
afera, u nekim istragama nije bilo koordinacije izmedu policije, tu zilastva i sudskih
institucija, Sto je na kraju rezultiralo dugogodisnjim sudskim postupcima, a u pojedinim
aferama koje su docekale sudski epilog donete su oslobadajuce presude.
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je nuznost i veliki izazov, posebno reorganizacija Resora drzavne bezbednosti
(RDB), koji je izdvojen iz sastava MUP-a, i po ugledu na razvijene zemlje
formirana je specijalizovana organizacija — Bezbednosno-informativna agencija
(BIA), (Nikac, 2013: 1679-1685). BIA je organizovana kao samostalno pravno
lice.

Reforma zakonodavstva koja se odnosi na organizaciju i rad policije
pretpostavka je za sprovodenje svih drugih reformskih procesa. Takode,
uskladivanje domaceg zakonodavstva sa evropskim jedan je od uslova za
pridruzivanje EU. Analizom aktuelnih zakonskih resenja i dosadasnje policijsko-
pravne prakse mozZemo zakljuciti da su u Srbiji postignuti dobri rezultati u
transformaciji sektora bezbednosti. U reformi policije znacajan napredak je
postignut u delu legislative i u usvajanju znacajnih dokumenata, kao Sto su:
Strategija razvoja MUP RS 2011-2016, Strategija rada policije u zajednici,**
Poseban protokol o postupanju policijskih sluzbenika u slu¢ajevima nasilja nad
Zenama u porodici i partnerskim odnosima,’® Uputstvo o postupanju prema
dovedenim i zadrzanim licima.'®* S druge strane, preterani normativizam nije
dobar i zbog toga propisi i policijske procedure moraju biti znatno pojedno-
stavljeni, jer mnosStvo normi predstavlja problem za rad kako «obicnim»
policijskim sluzbenicima tako i gradanima u ostvarivanju i zastiti prava (Nikac
etal. 2013: 1684).

Nasa zemlja se trenutno suocava sa visestrukim izazovima u procesu reforme
policije. U kontekstu opredeljenja za integracije u EU i u okviru opste reforme
javne uprave koja se odvija u Srbiji, reforma policije ima za cilj «nepovratnu
transformaciju u modernu, efikasnu, efektivnu, demokratsku i odgovornu policiju
koja je u skladu sa EU standardima i modelima».r” Kako bi implementiralo
komunitarno pravo i podrZalo standarde evropskog administrativnog prostora,
poslednjih godina, MUP je znacajno unapredio strategijski menadzment. Jacanje
kapaciteta za strategijsko upravljanje i rukovodenje omogucilo je jasnu podelu
nadleznosti i koordinaciju reformskih aktivnosti u svim organizacionim
jedinicama.

14 Izvor: http://www.mup.gov.rs/cms_cir/sadrzaj.nsf/strategije.h, Preuzeto 19. 4. 2016.

15 Izvor:http://www.sigurnakuca.net/upload/documents/PlaviTekst.pdf, Preuzeto 19. 4.
2016.

16 Izvor:http://www.mup.gov.rs/cms/resursi.nsf/Uputstvo-opostupanju-prema-
dovedenim-i-zadrzanim-licima.pdf, Preuzeto 19. 4. 2016.

17 Vid. Strategiju razvoja Ministarstva unu trasnjih poslova 2011-2016, Beograd, 2011, 14.
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Polazna osnova novog pristupa rukovodenja na strategijskom nivou je stav da
je policija u sluzbi gradana, a policajac gradanin u uniformi.’®* Rukovodenje u
policiji koja deluje u demokratskom drustvu zahteva i razvoj novih sposobnosti
rukovodilaca. Oni imaju stalnu obavezu da insistiraju na ta¢nom i urednom
obavljanju zadataka, ali i da odrzavaju dobre odnose sa gradanima, saraduju sa
drugim sluzbama koje se staraju o redu i kriminalu, kao i sa lokalnim
zajednicama, nevladinim organizacijama, etnickim i drugim zajednicama.
[stovremeno, svaki pripadnik policije kao sluzbeno lice sa posebnim
ovlaséenjima mora da snosi i licnu odgovornost za svoje postupke i propuste u
vrSenju policijskih zadataka.

Novim zakonom je predvidena organizaciona jedinica koja obavlja funkciju
upravljanja ljudskim resursima. Pomenuta funkcija se jednako primenjuje u
svim organizacionim jedinicama Ministarstva i obu hvata oblast rada koja
podrazumeva izradu strategije i politika ljudskih resursa, analizu poslova,
izradu kataloga radnih mesta i opisa poslova, sprovodenje konkursa,
regrutaciju i selekciju kandidata, karijerni razvoj i ocenjivanje zaposlenih,
njihovu obuku, odnose sa sindikatima, prevenciju i obezbedivanje bezbednosti i
zdravlja na radu, radne odnose, zastupanja, penzionisanja i sveobuhvatno
pracenja indikatora kvaliteta upravljanja ljudskim resursima.®

Posebno je potrebno ista¢i karijerno napredovanje, prema kome ¢e rezultati
rada biti podjednako vazan kriterijum za napredovanje. Dakle, nece viSe od
neposredno viSeg rukovodioca zavisiti napredovanje, nego odgovarajuca
kompetencija koja podrazumeva i ostvarivanje odredenih rezultata u radu i
ocenu tih rezultata, a u krajnjoj liniji i polaganja i obuke za ve¢i stepen. Ovakvo
reSenje nesumnjivo doprinosi profesionalizaciji i depolitizaciji policije, a
sledstveno tome, vecoj efikasnosti u obavljanju poslova, profesionalnijem
medusobnom odnosu zaposlenih, kao i zaposlenih prema gradanima.

U Srbiji postoji strogo centralizovani sistem drzavne uprave koji se ne moze
oceniti kao dovoljno efikasan u borbi protiv kriminaliteta, kao i u obezbedivanju
bezbednosti gradana, tako da je neophodno ozbiljno razmotriti mogucnost
prenosa nekih nadleznosti na jedinice lokalne samouprave.?’ Neophodnost
ukljucivanja lokalnih vlasti u izbor lokalnih

18 Isto, 15.
19 Cl. 129, st. 2 Zakona o policiji.

20 Na primer, u zemljama u kojima su lokalnim vlastima poverene znacajne nadleznosti u
oblasti kontrole rada policije (Holandija, neki regioni i gradovi u Kanadi i SAD), od
imenovanja lokalnog Sefa policije, preko nadzora nad radom, sve do postupanja po
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policijskih stareSina, podnoSenje izvestaja policije lokalnim organima vlasti, kao
i saradnja u reSavanju problema Kkoji postoje na lokalnom nivou (nasilje u
porodici, nasilje medu maloletnicima, narkomanija) predstavljaju neke od
mogucéih modaliteta saradnje koji su istovremeno i instrumenti kontrole nad
radom policije. Da bi se obezbedilo uspesno funkcionisanje ovog modela, pored
navedenih izmena Zakona o policiji, potrebno je izvrsiti izmene Zakona o
lokalnoj samoupravi, obezbediti neke osnovne preduslove, kao Sto su
finansijska sredstva i obucenost kadrova kojima ¢e na lokalnom nivou biti
poverena kontrola nad radom policije. Potrebno je stvoriti takav mehanizam
kontrole u kojem telo koje se bavi kontrolom rada policije ima podrsku, kako
centralnih vlasti, tako i pravosudnih organa, jer u suprotnom kontrola na
lokalnom nivou ne bi imala pravog efekta na postupanje lokalne policije.

Republika Srbija aktivno wucestvuje u saradnji regionalnih organa za
sprovodenje zakona. Takode, vazno je ista¢i da je uspostavljena prakti¢na
saradnja sa pojedinim drzavama €lanicama EU i kao rezultat toga sproveden je
odredeni broj policijskih operacija u saradnji sa organima drzava ¢lanica EU, ali
i organima drugih zemalja u regionu, kao i sa Interpolom i Evropolom. Osim
uskladivanja zakona Kkroz proces evropskih integracija, potrebne su i
specijalizovane obuke, bolja koordinacija izmedu institucija i adekvatni
budzetski resursi u svakom segmentu, ali narocito u relativno novim oblastima
koje se brzo razvijaju, kao sto je visokotehnoloski kriminal.

Sto se ti¢e MUP-a, poslednjih nekoliko godina sprovedene su intenzivne
normativne aktivnosti, kao osnovni preduslov za realizaciju svih reformskih
procesa, sa primarnim ciljem prilagodavanja zakonske regulative iz ove oblasti
standardima i pravnim tekovinama EU. Strates$ki pristup razvoja Ministarstva je
prepoznat kao jedan od klju¢nih prioriteta u sklopu ukupne reforme drzavne
uprave i jedan od klju¢nih elemenata evropskih integracija Republike Srbije, jer
se od zemalja kandidata ocekuje da ispune uslove i kroz adekvatno
prilagodavanje administrativnih procedura. Mozemo zakljuciti da je ovakav
pristup u prethodnom periodu obezbedio razvoj Ministarstva kao institucije
koja je postala fleksibilna i inovativna, ¢iji je pristup oCuvanju bezbednosti
integralan i usmeren ka gradanima. Takode, to je doprinelo i jacanju kapaciteta
u borbi protiv kriminala, efikasnijoj upotrebi informacionih tehnologija, kao i
razvijanje novih znanja i vestina kod zaposlenih.

prigovorima gradana, postignuti su znacajni rezultati i unapreden odnos policije i gradana
(Markovi¢, 2009: 4-9).

146



Z.]Jovanovic | str. 137-152

Poseban podsticaj uspesnoj reformi policije predstavlja unapredenje regionalne
i medunarodne policijske saradnje. Evrointegracije, ekonomski razvoj i
stabilizacija direktno zavise od unapredenja ove oblasti. U cilju intenziviranja
ove saradnje, kao jedne od najvaznijih pretpostavki realizacije svih reformskih
procesa i razvoja policije Republike Srbije, donet je veliki broj zakona o
ratifikaciji sporazuma i protokola, potpisani su brojni multilateralni i bilateralni
sporazumi sa susednim i drugim drzavama u borbi protiv terorizma,
organizovanog i drugih teskih oblika kriminala, ilegalnih migracija, trgovine
ljudima, krijumcarenja narkoticima. Treba napomenuti da u okviru MUP-a ne
postoje adekvatni mehanizmi za sistematicno i sveobuhvatno planiranje
medunarodne saradnje i potrebnih resursa za njeno nesmetano odvijanje, kao i
za pracenje realizacije ovih sporazuma, memoranduma, konvencija i drugih
sli¢nih akata medunarodnog karaktera.

[ako je usvojena bez javne rasprave i sa velikim kasnjenjem, Nacionalna
strategija za borbu protiv organizovanog kriminala?, kao jedan od uslova za
punopravno ¢lanstvo u EU, na adekvatan nacin je opisala trenutnu situaciju u
Srbiji. U izradi i sprovodenju strategije ucestvovali su: MUP, BIA, Vojno-
bezbednosna agencija, Ministarstvo pravde i Ministarstvo finansija. U Strategiji
je navedeno da je njen cilj razvijanje proaktivnog pristupa u borbi protiv
organizovanog kriminala, povecanje efikasnosti odgovarajuom primenom
preventivnog i represivnog delovanja, kao i oduzimanje imovine steCene
izvrsenjem Krivicnih dela. Za efikasnu borbu protiv organizovanog kriminala
potrebna je saradnja izmedu drzavnih institucija, privatnog sektora i civilnog
drustva, Sto je i prepoznato kako u Strategiji, tako i u akcionom planu.
Institucije koje se bave borbom protiv organizovanog kriminala moraju stalno
imati u vidu da, ako se prihvati kao ozbiljan partner, civilno drustvo moze
predstavljati glavnog promotera pozitivnih praksi i ekspertize u borbi protiv
organizovanog kriminala.

5. Prioriteti u reformi policije

U narednom periodu MUP treba da ima dva glavna prioriteta. Prvi prioritet je
nastavak reformi koje vode ka jacanju strateskog upravljanja ovom
organizacijom, koja je u protekle dve-tri godine napravila znacajan pomak u
odnosu na ostatak drzavne uprave. To se, pre svega, odnosi na stratesko
planiranje i reformu ljudskih resursa u MUP-u kao dve krucijalne

21 Vid. Nacionalna strategija za borbu protiv organizovanog kriminala, SI. glasnik RS, br.
23/09.
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funkcije svake dobre organizacije. Drugi vazan prioritet predstavlja nastavak
procesa totalne depolitizacije Direkcije policije sa osnovnim ciljem da se ovaj
resor viSe priblizi ostatku drzavne uprave. Oba ova prioriteta direktno ce
doprineti procesu EU integracija. Osnovni preduslov za ostvarenje ovih
prioriteta jeste apsolutna i aktivna podrSka vrha Ministarstva i svih
rukovodilaca, koji moraju da igraju strateSku ulogu upravljanja. SuStina
strateSkog upravljanja jeste da u ovakvoj ekonomskoj situaciji MUP, kao i
mnoge druge organizacije, mora da se trudi da sa $to manje sredstava uradi Sto
vise. Primer Velike Britanije najbolje pojasnjava koliko je to dug proces i koliko
je Srbija tek na njegovom pocetku.?? MUP je jedan od najvaznijih resora kada su
u pitanju EU integracije, pre svega u smislu pregovora oko poglavlja 24 i neSto
manje poglavlja 23.2 Isto tako, MUP je jedna od najvecih organizacija u Srbiji po
broju zaposlenih. Brojni problemi koji su nasledeni iz prethodnog perioda, a
koji predstavljaju jasnu pretnju oporavku drustva u celini, spadaju u delokrug
rada MUP-a. Dakle, MUP mora da bude sposoban da uz sve «relativno» manje
budzete koji su neminovni u srednjorocnom periodu, Sto profesionalnije i
efikasnije obavlja svoje poslove, a to ¢e zahtevati dalju profesionalizaciju
menadZzmenta i poslovnih procesa, pre svega kroz jasno postavljen sistem
ljudskih resursa i nove IT tehnologije.

Predstojece reforme policije najviSe bi trebalo da odgovaraju samoj policiji. Pre
svega, neophodnim reformama znatno ¢e se olaksSati njihov rad i uvesti novi
kvaliteti u radu policije. Novi sistem ljudskih resursa, kao jedan od najvecih
reformskih projekata MUP-a, treba da omogu¢i znatno vecu profesionalizaciju
ovog posla kroz povecanu motivaciju i sistem nagradivanja, a samim tim i
efikasnost rada. Takode, kao Sto je ve¢ recCeno, klju¢na tacka novog Zakona o
policiji je uvodenje reda u karijerno napredovanje i jasna podela na one koji
rade administrativhe poslove u ovom ministarstvu i na policajce koji imaju
ovlaséenja. Karijerno napredovanje znaci da se zaposleni prati od trenutka
prijema u sluzbu, preko njegovog napredovanja u karijeri do odlaska u penziju
ili drugu organizaciju. Takode, precizno treba da budu definisana zvanja i
sistem napredovanja, da napreduju najbolji i oni koji najvise doprinose razvoju

22 Na primer, poslednji talas reformi policije u Velikoj Britaniji trajao je 20-30 godina i jo$
uvek traje.

23 Vid. Poglavlja 23 i 24: o ¢emu pregovaramo?, http://www.mpravde.gov.rs/files/GIZ _
Vodic%20za%20novinare_za%20web%20%281%?29.pdf, Preuzeto 20. 4. 2016. Dosadasnje
iskustvo EU, kada je rec¢ o njenom daljem Sirenju, a posebno u pogledu nasih suseda Hrvatske
i Crne Gore, iskristalisala s u se poglavlja 23 - Reforma pravos uda i osnovna prava i 24 -
Pravda, sloboda i bezbednost, kao klju ¢na za konac¢nu odluku o primanju nove drzave u
Clanstvo.
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policije. Dakle, nece biti dovoljno da policajac ima prelaznu ocenu, da provede
odredeni broj godina u sluzbi i napreduje u karijeri, ve¢ ¢e biti potrebno da
zavrs$i odgovarajuce Skole i obuke i da ima visoke ocene u radu.?*

Jedan od prioriteta u narednom periodu treba da bude i koncept policije u
zajednici koji treba da se zasniva viSe na prevenciji nego na represiji. To znaci
da ¢e se raditi na tome da svaki deo grada, svaka opstina i mesna zajednica
imaju svog policajca. Koncept policije u zajednici promovise ideju o ve¢em u
ceS¢u zajednice i gradana u policijskom odlu ¢ivanju i delovanju. Koncept
policijske delatnosti u zajednici zasniva se na promeni nacina rada policije,
policijskih organizacija, policijskog menadZzmenta, sistema vrednosti u policiji,
vrednovanja policijskog rada i promenama u zajednici. Kao i u prethodnom
periodu, jedan od najvaznijih prioriteta MUP-a je suzbijanje organizovanog
kriminala i korupcije i u tom smislu bi bilo neophodno razviti novu sluzbu za
borbu protiv droge u okviru Uprave kriminalisticke policije.

6. Zaklju¢na razmatranja

Poslednjih nekoliko godina Republika Srbija je zapocela sa institucionalnim
promenama i prilagodavanjem rada svoje administracije potrebama
pribliZavanja EU, gradeci profesionalnu upravu kao garant uspesnih reformi. U
narednom periodu je potrebno uloziti dodatne napore kako bi se postojeci
administrativni kapaciteti stavili u funkciju ubrzanja evropskih integracija, u
skladu sa ocekivanjima gradana, spoljnopolitickim prioritetima i potrebama
drustva u celini. Princip vladavine prava predstavlja jedan od najvaznijih
principa u okviru tekuce reforme policije i transformacije drzavnih organa u
Srbiji, jer je pravna sigurnost ideal kome tezi demokratski uredeno drustvo.
Nosioci reforme policije treba da teze da MUP i policija kao njegov najvazniji
deo u narednim godinama budu u potpunosti modernizovani, depolitizovani i,
Sto je najvaznije, da predstavlja u pravom smislu servis gradana.

Modernizovana i depolitizovana policija doprinosi efikasnijoj borbi protiv
kriminaliteta, posebno danas, kada su u usponu razliciti oblici

24 Prakti¢no, da bi policajci ubuduce napredova li u s lu zbi, morace da “idu stepenik po
stepenik, od najniZe pozicije ka visoj”. Posle zavrsene $kole, neCe odmah mo¢i da dodu na
mesto komandira ili njegovog zamenika. Dakle, morace da krenu od pozornika na ulici, a da
bi dosli na odgovarajuc¢e rukovodece mesto, pored znanja, treba da imaju i odgovarajuce
iskustvo.
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organizovanog kriminala kroz koji prolaze ili su prosle «tranzicione» zemlje. Sve
buduce strategije borbe protiv kriminaliteta neminovno traze i nove
normativno-pravne pretpostavke. Te pretpostavke se u demokratski uredenim
drustvima, u prvom redu, obezbeduju policijskim i Kkrivicnoprocesnim
zakonima novije generacije u kojima centralno mesto sve viSe zauzima
preventivna borba protiv kriminaliteta. Slobodno moZemo konstatovati da je
ovaj proces na pocetku ovog veka doziveo dodatno ubrzanje, prevashodno zbog
potrebe efikasnije borbe protiv terorizma, organizovanog kriminala i ilegalnih
migracija i kriminala koji ih prati. Ova potreba prerasta u novi koncept borbe
protiv kriminala koji postaje popularniji od do skora najpopularnijeg koncepta
ostvarivanja i zastite ljudskih prava.
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POLICE ADMINISTRATION ACTIVITIES AND THE IMPORTANCE OF THE
REFORM OF STATE ADMINISTRATION IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

Police activities are one of the oldest forms of administrative activities. Concurrently,
the police represent one of the major fields of state administration. In previous
times, the police comprised the entire sector of state internal affairs while, today,
the police cover only a segment of state administration related to public safety of
the country and its citizens. When we speak about the reform of state (public) ad-
ministration, it unavoidably includes a reform of the police. In this paper, the author
aims to point to the future priorities in the reform of this significant segment of
state administration whose positive impacts could contribute to a more efficient
crime combating. These priorities in police reform should include modernization,
reorganization and bringing the police closer to the citizens in order to better
respond to the challenges and needs of the contemporary society. The police sho-
uld be the citizens’ service and protect their safety by responding to challenges in
a timely and efficient manner. In order to fulfill this goal, it is necessary to invest
additional efforts into upgrading the financial and technical status of the police
forces and to provide a range of educational opportunities aimed at the professional
development of police staff.

Keywords: state administration, police, combating crime, police modernization,
police reorganization.
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PRISTANAK OSTECENOG I SLICNI PRAVNI POSLOVI

Apstrakt: U ovom radu analizira se odnos pristanka oStecenog sa
pravnim institutima koji imaju identi¢no ili barem slicno pravno dejstvo.
Najpre, analizira se odnos pristanka oste¢enog sa oprostajem duga, a
zatim i njegov odnos sa sporazumom o iskljucenju odgovornosti.Prilikom
analize svakog od ovih odnosa naglasak je stavljen, ne toliko na sli¢nosti
medu posmatranim institutima, iako su i one prezentovane, ve¢ pre svega
na razlike koje postoje.Na taj nacin Cini se znacajnoodstupanje od logickih
pravila koja zabranjuju negativne definicije, to jest odredenja $ta jedna
pojava nije.lpak, ova i slicna odstupanja neophodna su u pravnim
istraZivanjima jer precizno je razgranic¢enje pravnih instituta preduslov
pravilne primene pravnih normi od kojih su oni sazdani.

Kljuéne reci: pristanak oste¢enog, oprostaj duga, sporazumno iskljucenje
odgovornosti, pravni poslovi, protivpravnost.

1. Uvod

Na potrebu pravilnog uocavanja sli¢nosti inarocito razlika koje postoje izmedu
medusobno povezanih pravnih instituta viSestruko je ukazanou teoriji
prava.Utvrdivanje sli¢nosti i razlika kroz komparaciju neophodno je kako sa
pravnoteorijskog tako i sa prakticnog stanovisSta.Sa teorijskog stanovista
komparacija je neophodna radi nalaZenja rodnog pojma i pravilne klasifikacije
pravnih instituta na osnovu toga.Sa prakti¢nog stanoviSta ovakva analiza
neophodna je radi uocavanja eventualne moguénosti popunjavanja pravnih
praznina kroz analognu primenu normi koje se odnose na institut u odnosu na
koji vr§imo komparaciju.

"mejl
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Obaveza da nastavimo u istom maniru tim pre je izraZena zbog toga Sto, buduci
da je u fokusu pristanak oStecenog, komparaciju valja izvrsiti u odnosu ne samo
na jedan vec na dva pravna instituta.Tako, svesni liberatornog dejstva pristanka
oStec¢enog, pokuSaéemo da rasvetlimo njegov odnos sa oprostajem duga (engl.
renounciatiory, nem. Entsagung), a zatim i sa sporazumom o isklju¢enju
odgovornosti.

Sa pravnoteorijskog stanovisSta podjednako je interesantno razmotriti i odnos
pristanka oSteenog sa postupanjem na sopstveni rizik 1 ,krivicom“
oStecenog. Ipak, nasa namera je da u radu, budu¢i da pristanak oSte¢enog
smatramo za jedan specifican pravni posao, razmotrimo njegov odnos sa onim
pravnim institutima koji se mogu poimati na isti nacin.Postupanje na sopstveni
rizik i ,krivica“ oSte¢enog ne spadaju u kategoriju pravnih poslova, veé
eventualno ostalih ljudskih radnji, iz razloga Sto ne pocivaju na izjavama volje
ucesnika odnosa. Upravo zbog toga, odnos pristanka oste¢enog sa potonja dva
pravna instituta nije predmet, barem ne neposredni, naseg interesovanja u
ovom radu.

U skladu s definisanom temom, opredelili smo i sistematiku rada.U prvom delu
testiracemo vec iznetu ideju o pristanku oSte¢enog kao specificnom pravnom
poslu.Nakon toga, u drugom delu, razmotri¢emo sli¢nosti i razlike izmedu
pristanka oSteenog i oproStaja duga, kao i odnos pristanka oSte¢enog sa
sporazumom o isklju¢enju odgovornosti.

2. Pravna priroda pristanka oSte¢enog

2.1. Pristanak oSte¢enog kao razlog isklju¢enja protivpravnosti

U teoriji prava uobicajeno je da se pravni institut pristanka oSte¢enog smatra
jednim od razloga iskljuCenja protivpravnosti. Ovakvo rezonovanje pravne
teorije, iako se ne temelji na izri¢itom stavu zakonodavca, ¢ini se da uvazava sva
logicka pravila. [ zaista, pristanak oStecenog ne menja nista u vezi sa tim da je
Steta fakticki prouzrokovana - ona kao fakt ostaje (Purdevi¢, 1995: 131).
Pristanak oSte¢enog Cini tek da se jedna, generalno nedozvoljena radnja i
posledica, pretvori u dozvoljenu u konkretnom slucaju.

Ovo se ¢ini zbog toga Sto, nacelno barem, nema nikakve svrhe pruzati pravnu
zastitu subjektima koji se te zaStite sami unapred odricu (Stipkovi¢, 1988:
125-126). Naime, kadase imaoci pravnih dobara saglaSavaju, a narocito kada
insistiraju izricito na njihovoj povredi, oni $alju signal da im do tih dobara nije
stalo.Zaklju¢ak da im do tih dobara nije stalo ne bi uvek bio potpuno ispravan,
ali zasigurno ne
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bi pogreSan bio zakljucak da nema potrebe da drzava ta dobra §titi. Sledstveno
tome, kada pristanak oStecenog postoji, nema potrebe radnju kojom je jedno
pravno dobro povredeno, ani posledice te radnje smatrati protivnim pravu.

MozZemo se, naravno, u vezi s iznetim razmisljanjem zapitati da li nemoguénost
pristanka oSteenog da neutraliSe protivpravnost, pod uslovom da se ona
odnosi na zakonske norme, dovodi u pitanje odredenje pristanka oSte¢enog
kao razloga isklju Cenja protivpravnosti. Mi smatramo da ne, i to sa vrlo
jednostavnim obrazloZenjem.

Da pojasnimo, pristanak oSte¢enog, shodno nasSim vazeéim propisima, nema tu
mogucnost da ucini dozvoljenim niti ponaSanje niti Stetnu posledicu tog
ponasanja ukoliko su oni zabranjeni zakonskom normom®. Takvo ponasanje i
posledica ostaju protivpravni bez obzira na postojanje pristanka. Medutim,
posto se protivpravnost u gradanskopravnom smislu odnosi i na krSenje ne
samo pravnih normi ve¢ nekih normi nepravnog karaktera, pristanak oSte¢enog
moZe uciniti da ponasSanja i posledice koje su suprotne upravo tim normama
postanu saglasne pravu.

Preciznije, ako su radnja i posledica te radnje zabranjeni nekom pravnom
normom niZom od zakona ili nekom normom nepravnog karaktera, a ta norma
ima za cilj da spreci nastanak Stete, pristanak na tu radnju ili posledicu je razlog
iskljuCenja protivpravnosti. Doda¢emo, budu¢i da su pomenute norme daleko
brojnije od zakonskih, doista nije pogresno pristanak oStecenog oznaciti
razlogom iskljucenja protivpravnosti.

2.2. Pristanak oStecenog kao pravni posao

Analiza pravne prirode pristanka oSteCenog, medutim, ne zavrSava se
svrstavanjem ovog pravnog instituta medu razloge iskljucenja
protivpravnosti. To jeste njegovo najznacajnije odredenje, medutim iz njega se
ne vidi sustina ovog pravnog instituta u potpunosti. ViSeslojna pravna priroda
ovog pravnog instituta od nas prosto zahteva da nju posebno istaknemo.

U teoriji gradanskog prava, sada ve¢ tradicionalno, pravi se razlika izmedu tri
velike grupe pravnih Cinjenica - dogadaja kao Cinjenica nezavisnih od c¢oveka i
njegovog delovanja, ljudskih radnji koje u potpunosti zavise od ¢oveka, njegove
volje i delovanja, i pravnih pretpostavki i fikcija, koje imaju zadatak da
nepotpuno ¢injeni¢no

1 Cl. 163, str. 2 Zakona o obligacionim odnosima, SI. list SFR],29/78, 39/85, 45/89,
57/89i Sl list SR] br. 31/93, 22/99, 23/99, 35/99, 44/99.
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stanje, kada za tim postoji potreba, upotpune. Mesto izjave o pristanku na Stetu
i eventualno odredenu radnjubarem prema ovoj tripartitnoj podeli, ne
bitrebalo da bude sporno.

[zjava oStecenog je ljudska radnja. Ukoliko Zelimo da budemo precizniji,
sobzirom na to da se ljudske radnje grubo dele dalje na one koje su dozvoljene i
one koje to nisu, izjava oStecenog bila bi dozvoljena ljudska radnja. No, buduci
da zakonodavac ne dozvoljava pristanak na radnju, pa ni na Stetu, koja je
zakonom zabranjena izricito, moZzemo reci da je izjava kojom se daje pristanak
na Stetu ipak tek uslovno dozvoljena ljudska radnja. Mi, medutim, ne
insistiramo na uvodenju ovog dodatka ,uslovno®. Prosto, izjava kojom se daje
pristanak na Stetu je, ukoliko ne prkosi izricitoj zakonskoj normi, dozvoljena
radnja, a ako prkosi, onda je prema slovu Z0OO RS nistava. To onda znaci da ona
ne proizvodi prakticno nikakvo pravno dejstvo. To dalje znaci da ona tada, u
najuzem smislu te reci, uopste ni ne figurira kao jedna od pravnih cinjenica. To,
dakle, znaci da pristanak oSte¢enog ipak pre spada u potkategoriju ljudskih
radnji koje su sa stanovisSta pravnog poretka dozvoljene.

Nakon podele na dozvoljene i nedozvoljene ljudske radnje, gradanskopravna
teorija pravi dalje podelu medu dozvoljenim pravnim radnjama na takozvane
voljne radnje, odnosno pravne poslove, i radnje koje su saglasne pravu.
Pristankom na Stetu i radnju kojom ¢e ona biti prouzrokovana, oStec¢eni daje
izjavu Kkoja Cini da se jedna radnja i njena posledica pretvaraju u dozvoljene.
Njegova izjava je, zapravo, izraz njegove volje iako je ona usmerena upravo na
jedan specifi¢an cilj - eliminisanje protivpravnosti. To znaci da ona prema u
teoriji gradanskog prava isprofilisanoj klasifikaciji ne moze biti niSta drugo do
pravni posao.

Nase shvatanje o pristanku oSte¢enog kao pravnom poslu nije prosto teorijska
konstrukcija. Ovakvo rezonovanje ima i zakonskog osnova. Osnov nalazimo u
poredenjunormi, koje se na pristanak oStecenog odnose, sa odredbama koje se
odnose na nistavost pravnih poslova. Naime, zakonodavac, ukazali smo na to,
oglasava niStavom izjavu oStecenika kojom on pristaje na to da mu se Steta u
¢ini ukoliko je radnja, a mi ¢emododati i Steta, slovom zakona izricito
zabranjena. Kako su radnja i Steta predmet pristanka oste¢enog, proizlazi da
zakonodavac smatra niStavom izjavu oStecenog koja sa stanovista zakona ima
nedopusten predmet.

Vezu koju imamo u vidu kada govorimo o odnosu izmedu pristanka osStecenog i
pravnih poslova, sigurni smo, sada nije tesSko uociti. Zakonodavac,
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oglasava za nistave one ugovore?, ali i sve ostale pravne poslove?, ukoliko imaju
nedopusten predmet. Kako isto to radi i u delu gde ureduje pristanak ostecenog,
zakljucak je da ovaj pravni institut zaista moZemo posmatrati kao podvrstu
pravnih poslova, i to ¢ak i sa stanoviSta naSeg pozitivnog prava. Naravno,
naglasi¢emo jos$ jednom da je veza koju ovde uocavamo ipak samo posredna, jer
zakonodavac gotovo zasigurno prilikom formulacije ovih odredbi nije imao
izri¢itu nameru da na ovaj nacin pristanak oSte¢enog odredi kao pravni posao.
Sa druge strane, medutim, izvesno je da je upravo to ucinio predvidajuci
identi¢nu sankciju za sve izjave koje su u suprotnosti sa slovom zakona.

Iz predaSnjeg dela rada proizlazi da pristanak oSte¢enog, ukoliko ga
razmotrimo i kroz razlic¢ite kriterijume klasifikacije pravnih poslova, mozemo
definisati kao jednostrani, kauzalni, konsensualni, dobrocini, komutativni
pravni posao licnog karaktera, koji je upravljen inter vivos, a u kojem onaj na
Cijoj se izjavi volje on temelji pristaje na to da mu bude naneta odredena Steta,
katkad od strane ta¢no odredenog lica i na ta¢no odreden nacin, Cine¢i tako
danedozvoljena radnja i njena posledica u tom konkretnom slucaju, ali samo u
tom slucaju, dakle ne i generalno,postanu dopustene.

3. Pristanak oStecenog i sli¢ni pravni poslovi

3.1. Pristanak ostec¢enog i oprostaj duga

Imalac subjektivhog prava, s obzirom na to da je subjektivno pravo
ustanovljeno prvenstveno, iako ne i isklju ¢ivo, u njegovom interesu, nacelno
ima moguénost da se svog subjektivnog prava odrekne, da odustane od
njegovog KkoriS¢enja ili njegove zastite]Jednom recju, titular prava ima
moguénost da ga na neki od opisanih nacina napusti.Ova mogu¢nost je kod
obligacionih prava zbog njihovog relativnog karaktera, za razliku od onih
subjektivnih prava koja deluju erga omnes, u izvesnom smislu ipak morala biti
ogranicena.Kako u obligacionom odnosu naspram poverioca stoji tacno
odredeno lice, jedno ili viSe njih, volja poverioca moZe biti ograni¢ena voljom
tog drugog subjekta, odnosno subjekata ukoliko ih ima viSe.

Dakle, ukoliko subjektivno pravo proistice iz kakvog obligacionog odnosa,
prilikom njegovog napustanja mora se voditi racuna i o interesima, pa ¢ak i o
nekim subjektivnim momentima koji postoje na

2 C(l.47i 103 Zakona o obligacionim odnosima.
3 (L 25, st.3 Zakona o obligacionim odnosima.
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strani drugog subjekta.Potrebno je, naime, da se, ukoliko poverilac Zeli da se
svog prava odrekne, pasivni subjekt obligacionog odnosa sa tim odricanjem
saglasi.Drugim re¢ima, da bi odricanje od subjektivnhog prava moglo da
proizvede Zeljeno dejstvo, potreban je svojevrsni sporazum o oprostaju duga
koji bi bio sklopljen izmedu dotadasnjih u ¢esnika obligacionog odnosa.

[zneto razmiSljanje i na njemu zasnovano stanoviSte - koje je inace odavno
poznato i jasno profilisano u pravnoj teoriji - prihvatio je i na$ Zakon o
obligacionim odnosima.Tako je u rubrumu pod nazivom , Otpustanje duga“ data
poveriocu moguénost odricanja od svog obligacionog prava, ali se ta mogu¢nost
odricanja izricito uslovljava, izmedu ostalog, i saglasnos¢u druge strane*.

Videli smo da se otpust duga, iako je u biti re¢ o svojevrsnom sporazumu, ne
mora nuzno odnositi samo na ona gradanska subjektivna prava koja proisticu iz
ugovorne obligacije.Ovaj se pravni institut podjednako uspesno moze primeniti
i u onim situacijama kada je neko subjektivno pravo nastalo iz obligacije
neugovornog karaktera, a to je za nas i nase istrazivanje posebno bitno.Naime,
nase je interesovanje konkretno usmereno na prouzrokovanje Stete kao izvor
obligacije.

Dakle, dug koji je iz fakta prouzrokovanja Stete nastao moze se oprostiti.U tom
smislu nema nikakvih pravnih prepreka. Kada oSteceni kao poverilac da izjavu
kojom oprasta dug nastao iz fakta prouzrokovanja Stete, onaj koji je Stetu
naneo, pod uslovom da se sa oproStajem duga saglasio, nece biti duZzan da
prouzrokovanu Stetu nadoknadi, jer onaj koji Stetu trpi odustaje od zahtevanja
nadoknade za istu.

Pristanak oStecenog proizvodi identi¢an krajnji efekat. I kod pristanka
oSte¢enog i kod oproStaja duga kao krajnji efekat imamo ,odustajanje”
oStecenog od zahteva za nadoknadu prouzrokovane Stete. Medutim, medu ovim
pravnim institutima, i pored nesporne slicnosti, postoje vrlo znacajne, mozemo
re¢i i sustinske razlike.Bez pretenzije da ih sve obuhvatimo, ukazaéemo na
najznacajnije medu njima.

Prva znacajna razlikaiskazana je u izricito postavljenom zahtevu zakonodavca
da se kod oprostaja duga sa oprostajem saglasi i druga strana, u ovom slucaju
Stetnik.Dakle, da bi onaj krajnji efekat mogao da bude postignut, nije dovoljna
samo izjava oSte¢enog o oprostaju duga, ve¢ je neophodna i saglasnost druge
strane.Tog zahteva, sa druge strane, to jest kod pristanka oSte¢enog nema.Tog
zahteva nema niti u Zakonu

4 Cl. 344 Zakona o obligacionim odnosima.
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0 obligacionim odnosima, niti u pravnoj teoriji, niti takav zahtev proizlazi iz
sustine razmatranog pravnog instituta.Takav zahtev, znaci, nije postavljen niti
izric¢itio, niti indirektno, Sto dalje znac¢i da pristanak oStecenog Kkrajnji
liberatorni efekat proizvodi bez obzira na to da li se sa time saglasava Stetnik ili
ne.StaviSe, on taj efekat proizvodi i kad se $tetnik tome izri¢ito protivi, pa
potencijalno ¢ak i onda kada Stetnik uopSte ne zna za to da je pristanak dat.

Druga razlika tice sevremenskog trenutka u kojem se oSteceni izjaSnjava u
pogledu osnovnog subjektivnog prava koje proizlazi iz fakta prouzrokovanja
Stete. Naime, kod pristanka ostec¢enog potrebno je da izjava o pristanku bude
data pre nego Sto je Steta prouzrokovana ili eventualno, kako to neki autori s
razlogom Kkazu (Purdevi¢, 1995: 135), najdocnije u samom momentu
zapocinjanja Stetne radnje, ali u svakom slucaju pre nego Sto je Steta definitivno
nastala. Kod oprostaja duga, medutim, situacija je potpuno drugacija.Osteceni
moZe oprostiti dug koji je prouzrokovanjem Stete nastao samo i iskljucivo onda
kada je Steta kao posledica definitvno nastala i to iz razloga $to pravni institut
oprosStaja duga, po prirodi stvari, zahteva prethodno postojanje tog duga, pa
samim tim i Stete.Ukoliko nje nema, nije ni moguce oprostiti dug koji se za njen
nastanak vezuje.lz te razlike, ¢ini nam se, kao ispravan zakljucak proizlazi da se
od zahteva za nadoknadu Stete, u nacelu barem, moZe u bilo kom trenutku
odustati - kako pre tako i posle nastanka Stete, ali pod nesSto drugacijim
uslovima.

[z toga dalje proizlazi da opisanu razliku ne moramo posmatrati nuzno kao
liniju razdvajanja ova dva pravna instituta.Nju je moguce i na drugaciji nacin
posmatrati —-kao sponu izmedu njih.Naime, kada oStecCeni pristane na Stetu
naknadno, dakle nakon njenog nastanka, a pod uslovom da se Stetnik sa time
saglasi, izjava kojom je dat pristanak moze se smatrati oprostajem duga prema
pravilu falsa demonstratio non nocet.U takvim se situacijamavrsi konverzija, to
jest pretvaranje jedne pravne radnje koja u konkretnom slu¢aju ne moze
proizvesti pravni efekat iz nekog razloga u drugu koja je podesna da isti efekat
proizvede.Ovim ¢inom jedna zakasnela izjava volje biva zaodenuta u ruho druge
koja se u datom trenutku moZe izjaviti, a koja u sustini proizvodi isti krajnji
pravni efekat. Naravno, sve to pod uslovom da se shodno okolnostima slucaja
razumno moZe pretpostaviti da bi lice koje tu izjavu daje, u naSem slucaju
oSteceni, dalo izjavu o oprostaju duga, a ne izjavu o pristanku na Stetu, da je
znalo kakav one pravni efekat imaju i koji se uslovi za njihovo davanje prema
slovu zakona zahtevaju.
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Kao poslednju, ali teoretski verovatno najvazniju, izdvojicemo jednu razliku
koja proizlazi iz pravne prirode pristanka oSte¢enog. Pristanak oStec¢enog je
jedan od razloga iskljucenja protivpravnosti u gradanskom pravu.To znaci da
jednom kada je dat, ukoliko su i ostali zakonom predvideni uslovi ispunjeni,
pristanak oSteCenog c¢ini da, inae nedozvoljena radnja i posledica, postanu
pravno dozvoljene.S druge strane, oprostaj duga koji je nastao kao posledica
prouzrokovanja Stete nema to dejstvo.Oprostaj duga, iako proizvodi isti krajnji
efekat kao i pristanak oStecenog, nema tu mo¢ da radnju i posledicu koje nisu
dozvoljene sa stanovista gradanskog prava ucini dozvoljenim, ve¢ ove radnje i
iz njih proizasle posledice ostaju protivpravne i nakon datog oprostaja.

3.2. Pristanak ostecenog i sporazum o iskljucenju odgovornosti

Da bismo institut pristanka oSte¢enog pravilno i u potpunosti razumeli
neophodno je uciniti i napor viSe i analizirati ga i u kontekstu njegovog
odnosa sa sporazumom o isklju ¢enju odgovornosti. Dva su razloga koja su nas
na to motivisala.Prvi razlog je taj Sto se oba ova pravna instituta zasnivaju na
izjavama volje.Drugi razlog je taj Sto pomenuti sporazum, a u skladu sa
nacelom autonomije volje ¢ijaje manifestacija, ¢ini da obaveza nadoknade Stete
u potpunosti izostane.Dakle, budu¢i da pocivaju na istom momentu i da
proizvode isti krajnji efekat, jasno je da je istraZivanje odnosa pristanka
oStec¢enog i sporazuma o iskljucenju odgovornosti od velikog znacaja.

U prou Cavanju ovog odnosa, naroCito razlika medu ovim pravnim
institutima, na ruku nam idu postojec¢a, mada ne mnogobrojna, opaZanja u nasoj
pravnoj teoriji (RadiSi¢, 2004: 235). Primeceno je, kao prvo, da se kod pristanka
oStecenog onaj koji Stetu trpi direktno saglasava sa nanoSenjem Stete, dok kod
sporazuma o isklju¢enju odgovornosti, tog saglasavanja nema.Drugim recima,
onaj na Ciji je teret ovaj sporazum ugovoren pristaje na to da izostane
odgovornost ukoliko Steta nastane, ali se nada da ona nece zaista i nastati.
Upravo to je Klju¢na razlika u odnosu na pristanak ostecenog, jer dok se onaj
koji pristaje na Stetu nadada ¢e ona nastati, onaj na c¢iji je teret sporazum o
isklju ¢enju odgovornosti ugovoren ipak zivi u nadi da se Cinjenice predvidene
tim klauzulama, pre svega sama Steta, ne¢e dogoditi.

Dalje, primeceno je da sporazum o iskljucenju odgovornosti nije u stanju da
jednu protivpravnu radnju, samim tim ni Stetu koja je proizvod te radnje, ucini
pravno dopustenom, kao $to to Cini pristanak oStecenog.
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Radnja kojom je Steta prouzrokovana, pa i sama Steta, ostac¢e protivne pravu
bez obzira na postojanje ovog sporazuma i na njegovo liberatorno dejstvo.To
znaci da sporazum, a ni klauzule od kojih se sastoji,nisu, niti to mogu biti jedan
od razloga iskljucenja protivpravnosti.

Osvrnu¢emo se kratko na jo$ jednu razliku, pretezno, mada ne i iskljucivo,
teorijskog karaktera o kojoj se u teoriji prava retko govori.Razlog zbog kojeg se
o0 ovoj razlici mahom ne govori, pretpostavljamo, lezi u ¢injenici da se ta razlika
nekako podrazumeva, ali buduci da je mi smatramo itekako vaznom za buduce
radove, necemo propustiti da je istaknemo.

Pristanak osteenog, naime, zasniva se u potpunosti na izjavi volje samo jedne
strane.lzjava kojom osteCeni pokazuje svoju volju da mu se nanese Steta je
jedino Sto je potrebno da izostane odgovornost Stetnika. Preciznije, pored nje
ne trazi se nikakva izjava volje samog Stetnika. Kod sporazuma o iskljuc¢enju
odgovornosti, medutim, situacija je posve drugacija.On je akt saglasnosti volja
dveju strana.Ako te saglasnosti nema, one klauzule od kojih se sporazum sastoji
ne mogu proizvesti nikakvo pravno dejstvo.

[zmedu pristanka oSte¢enog i klauzula o isklju¢enju odgovornostipostoji jos
jedna krupna razlika sa znacajnim prakticnim posledicama, a koja se ticCe
zavisnosti liberatornog dejstva instituta od stepena Kkrivice Stetnika.Institut
pristanka ostecenog proizvodi liberatorno dejstvo bez obzira na stepen krivice
koji je kod Stetnika postojao u trenutku nanosenja Stete. No, dok se kod
pristanka ostecenog o krivici Stetnika i njenom stepenu uopste ne vodi racuna,
kod klauzula o isklju ¢enju odgovornosti se o stepenu krivice Stetnika, shodno
vazeé¢im zakonskim pravilima, itekako vodi racuna, a sve u cilju sprecavanja
eventualne zloupotrebe nepovoljnog poloZaja saugovaraca i nametanja tih
klauzula protivno njegovoj volji i na njegovu Stetu®.

4. Zakljucak

Pravni institut pristanka oStecenog, iako se zakonodavac ne izjasnjava na taj
nacin, u pravnoj teoriji ve¢ tradicionalno smatra se razlogom iskljuc¢enja
protivpravnosti, a samim tim i odgovornosti za Stetu.U slucaju kada je osteceni
na Stetu pristao, radnja kojom je Steta naneta, ali i sama Steta, prestaju da budu
nedozvoljene sa stanovisSta pravnog

5 Obratiti paznju na prva dva stava ¢l. 265 Zakona o obligacionim odnosima, prema kojima
se moze iskljuciti odgovornost samo za obi¢nu nepaznju, ali ne i za viSe stepene krivice, mada
i ona samo ukoliko nije nastala kao rezultat monopolskog ili kakvog drugog polozaja koji
jednu stranu, misli se na Stetnika, favorizuje.
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poretka. Pristanak oStetenog, naravno kada je dozvoljeno da se oSte¢enim
dobrom u tom smislu raspolaZze, opravdava ponasanje Stetnika i negativne
posledice tog ponasanja.

Ipak, glavna prakti¢na odlika pristanka oStecenog je da u njegovom prisustvu,
ukoliko su svi uslovi koji se u tom smislu zahtevaju ispunjeni, obaveza
nadoknade Stete prestaje da postoji, to jest ona ni ne nastaje. Kako u prisustvu
oprostaja duga i sporazuma o iskljuenju odgovornosti takode nema obaveze da
se nadoknadi Steta, dakle kako je krajnji efekat slican,postoji jasna potreba da
se sagledaju i istaknu klju¢ne razlike izmedu pristanka oStecenog sa jedne i
oprostaja duga i sporazuma o isklju¢enju odgovornosti sa druge strane.

U odnosu na oba potonja instituta, pristanak oStecenog je specifican po tome
Sto je on, najpre, razlog iskljuenja protivpravnosti. Takode, u odnosu na oba
instituta pristanak oStec¢enog se razlikuje i po tome Sto se zasniva isklju¢ivo na
volji jedne strane -oStecenog, dok oba sporazuma - i o oprostaju duga i o
isklju¢enju odgovornosti - kako to i sam naziv ,sporazum* sugerise, pocivaju na
saglasnim izjavama volja obeju strana, dakle i Stetnika i oSte¢enog.

Dalje, u odnosu na sporazum o isklju ¢enju odgovornosti, pristanak oStec¢enog
razlikuje se po tome Sto oSteceni, teoretski barem, prizeljkuje Stetuizato na nju
pristaje. Kod sporazuma o isklju ¢enju odgovornosti, iako pristaje na to da
nema obaveze nadoknade Stete za slucaj da ona nastane, oSteceni ni u kom
slucaju ne Zeli da se rizik nastupanja Stete zaista i realizuje.No, najznacajnija
prakti¢na razlika izmedu ova dva instituta ogleda se u tome Sto se kod pristanka
oStecenog o stepenu krivice Stetnika ne vodi racuna, dok je kod sporazuma o
isklju¢enju odgovornosti taj stepen sa stanovisSta vazeceg prava itekako bitan.

Sa druge strane, u nizu drugih, teorijski znacajnih razlika, klju ¢na prakti¢na
razlika izmedu pristanka oSte¢enog i oprostaja duga odnosi se na vremenski
trenutak davanja izjave volje ostecenog.Ipak, ono $to na prvi pogled deluje kao
linija razdvajanja ova dva instituta, zapravo je linija koja ih povezuje, jer
vremenski sled davanja izjava jasno ukazuje na moguénost Kkonverzije
zakasnelog pristanka oSte¢enog u izjavu o otpustu duga.
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CONSENT OF THE INJURED PARTY AND SIMILAR LEGAL ARRANGEMENTS

Summary

In civil law theory, consent of the injured party is considered as a legal institute

that leads to exclusion from liability for the wrongdoing. This actually means that,
when someone consents for damage to be caused, the person who actually caused
the damage shall not be required to compensate it. Besides being a fact that leads
to the exclusion of liability, consent of the injured party is also regarded as a legal
arrangement. This paper discusses the the relations between the concent of the
injured party and legal institutes which have identical or similar legal effects. The
author first analyzes the relationship between the consent of the injured party and
the institute of debt relief, and the relationship between the consent of the injured
party and the agreement on the exclusion of liability. The provided analysis focuses
on similarities and differences between each of these legal institutes. The precise
differentiation between legal institutes is an essential prerequisite for proper appli-
cation of legal norms they are made of. In this research, the author used the standard
legal research methods both in the process of gathering data and in the verification
process. The normative method has been applied in reviewing the legislative acts
that regulate this matter and a significant number of scientific papers on this issue.
In addition to taking advantage of the abstraction and generalization method, the
analysis provided in this paper is primarily based on the synthesis of the compara-
tive and systemic approach, as the key methods applied in the verification process.

Keywords: consent of the injured party, debt relief, agreement on exclusion of
liability, legal transactions, unlawfulness.
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IZAZOV ZA NACIONALNU BEZBEDNOST
REPUBLIKE SRBIJE U KONCEPTU
ZAJEDNICKIH EVROPSKIH VREDNOSTI

Apstrakt: Miroljubiva buducnost, zasnovana na zajednickim vrednostima,
kao cilj integracije evropskih naroda, podrazumeva raskid sa vrednosnim
konceptima koji su bili uzrok sukoba izmedu nacija. Kada Evropska unija
(EU) i njene clanice ignorisu promociju ideoloskog koncepta koji je u
proslosti naneo veliko zlo drZavi kandidatu za Clanstvo, namece se sumnja
da li evropski vrednosni koncept sadrZi elemente izazova za osnovne
vrednosti drZave i zajednice kao celine kandidata. U ¢lanku polazimo od
pretpostavke da istorijsko naslede nacizma utice na oblikovanje evropskih
vrednosti. Analiza polazi od nacistickog interesa u korenu evropskog
ujedinjenja, a zatim od Cinilaca uticaja nacistickog vrednosnog poretka
nakon Drugog svetskog rata. Utvrdeni trendovi su analizirani u kontekstu
oblikovanja vrednosnog poretka u periodu neoliberalizma i globalizacije
i kontekstualizovani u svetlu izazova u procesu integracija Republike
Srbije. Analiza ukazuje da kao vrednosne sli¢nosti izmedu nacistickog i
aktuelnog evropskog vrednosnog diskursa opstaju elitizam i imperija-
lizam, kao i identican interes evropskog ujedinjenja. Rezultati daju osnov
za zakljucak da u okviru EU jos uvek postoji nivo tolerancije za vrednosni
koncept koji imanentno nije zajednicki, pri cemu izazov za nacionalnu
bezbednost predstavlja nametanje ambivalentnosti za te koncepte u
procesu prijema.

Kljuéne reci: nacizam, neoliberalizam, evropske vrednosti, elitizam,
imperijalizam.
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1. Uvod

Integracija evropskih naroda u okviru Evropske unije (EU), kao nadnacionalne
medunarodne organizacije, formalno predstavlja izraz komplementarnog
interesa evropskih drZzava u suocavanju sa izazovima globalizacije. U tom
kontekstu, namece se i potreba Republike Srbije da bude aktivno u tom procesu,
ukljucujudi i njeno ¢lanstvo u EU.

Zajednicki izazov, sam za sebe, nije dovoljan da konstituiSe zajednicu. Zajednica
nadilazi interese suverenih ¢inilaca, odnosno saveznistvo, tako Sto
koegzistencija teritorijalno ustrojenih mo¢i i politika iziskuje 1 postojanje
zajednickih vrednosti i identiteta. Povelja o evropskom identitetu definiSe
temeljne evropske vrednosti kao zasnovane na tolerantnosti, humanizmu i
bratstvu, razvijanim tokom renesanse, humanistickih pokreta, prosvetljenja,
koji su doveli do razvoja demokratije, prepoznavanja osnovnih i ljudskih prava i
vladavine prava.!

Ova proklamacija, imaju¢i u vidu evropski kolonijalizam, imperijalizam i
unutrasnje ratove, deluje utopisticki, ali odrazava racionalnu potrebu evropskih
drzava u doba globalizacije (Bauman, 2004, pr. 35-36). U tom smislu, Povelja o
osnovnim pravima EU proklamuje odlu¢nost naroda Evrope da, uspostavljajuci
¢vrsée jedinstvo medu sobom, dele miroljubivu buduénost zasnovanu na
zajednickim vrednostima.?

Zajednicke vrednosti se, medutim, ne ostvaruju same od sebe, te ni EU nije
nuzno utemeljena na zajednickom etosu. One se izgraduju kroz politi¢ki diskurs
i drustvenu praksu i predstavljaju narativni konstrukt (Ivic, 2016, r. 177). Stoga
je, vrednosna integracija, sustinski posmatrano, uslovljena i uravnotezenjem
specifi¢nih interesa suverenih ¢inilaca. Ti interesi, sa vrednosnog aspekta, obu
hvataju suzbijanje ideologija koje predstavljaju pretnju za druge nacije. Takva
ideologija je u modernoj evropskoj istoriji nacizam. Clanice EU su, na primer,
2000. godine, nakon formiranja vlade u kojoj je ucestvovala Slobodarska partija,
pod vodstvom ekstremnog desnicara Jerga Hajdera, objavile diplomatske
sankcije protiv Austrije, pozivaju¢i se na moralne obaveze koje proisticu iz
Ugovora o Evropskoj uniji, Sto je dovelo do pada legalne vlade. Takode, 2002.
godine, EU je vodila negativhu kampanju protiv kandidata desnicarskog
Nacionalnog fronta, Zan Mari Lapena, na izborima u Francuskoj.

Reakcija EU i njenih ¢lanica, medutim, izostaje povodom toga da je u €lanici EU,
Hrvatskoj, podignut spomenik ekstremnom nacionalisti

1 A Charter of European Identity, Europa-Union Deutschland, Lubeck, 28 October 1995,

2 European Parliament, the Council, the European Commission, Charter of Fundamental
Rights of the European Union, Official Journal of the European Union, 2010/C 83/02, Preamble
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osudenom za terorizam, da se vrsi diskriminacija srpske etnicke grupe u
pogledu prava na kulturni identitet, kao i javno manifestuje podrska ustastvu.
Budu¢i da se EU, “zasniva na vrednostima postovanja ljudskog dostojanstva,
slobode, demokratije, jednakosti, vladavine prava i posStovanja ljudskih prava,
ukljuCuju¢i i prava pripadnika manjina”3, koje su zajednicka podrska
vrednostima nenasilja, ravnopravnosti i nediskriminacije, trebalo bi da je
aktivna.

Tolerancija promovisanja nacionalisticki motivisanog terorizma, nacizma i
diskriminacije problematizuje pitanje utemeljenja EU, u smislu odnosa izmedu
zajednickih vrednosti i uzih interesa. Ujedno, to eksponira svodenje ideje EU na
ujedinjenje, zajednicki prostor i porodicu naroda, bez nuzno i zajedni¢kog
vrednosnog sistema, S$to otvara pitanje da li samo interes uspostavljanja
ujedinjene Evrope moZe da nadomesti sustinski znac¢aj vrednosnog udruzivanja.

2. Istorijski koren interesa ujedinjene Evrope

Dok je panevropska ideja, nakon Prvog svetskog rata, pocivala na liberalnom
internacionalizmu nemacke, austrijske, francuske i britanske elite, ideja
evropskog ujedinjenja na vrednosnim temeljima pripisuje se nacizmu
(Atkinson, McWhirter, 1995; Laughland, 1997). Ovo videnje ima svoje
utemeljenje. Nacisticki ideolog Alfred Rozenberg prvi je na medunarodnoj
konferenciji predstavio koncept evropskog identiteta kao temelja ujedinjenja,
1932. godine na kongresu o buduénosti Evrope u Rimu (Gusejnova, 2016, rr. 94,
206). Lider nacista, Adolf Hitler, redovno je isticao termin “evropska porodica
naroda” i interes Nemacke za “evropsku kulturu i sustinu evropske civilizacije”
(Perkins, 2004, r. 308). Ministar propagande Treéeg rajha, Jozef Gebels, ocenio je u
javnom nastupu 1940. godine da ,za 50 godina ljudi viSe nece razmisljati u
kategorijama drzava” (Baudet, 2012, r. 195). Ekonomski eksperti Rajha prvi su,
1942. godine, razmatrali teme evropske monetarne i ekonomske zajednice na
konferenciji ,,Evropska ekonomska zajednica” u Berlinu (Tribe, 1995, r. 245).

Po zamisli nacista, “ujedinjena” Evropa obuhvatila bi teritoriju do Urala, Crnog
mora, Kavkaza, Baltickog mora. Ta teritorija, koja prema nacistickom pravnom
teoreti¢aru Karlu Smitu mora zbog veli¢ine biti organizovana kao imperija,
predstavlja alternativu nacionalnim drzavama (Benoist, 2013, rr. 97, 100). Na
taj prostor Treci rajh je pretendovao kao na “Zivotni prostor” germanske rase,
pod nemackom dominacijom,

3 European Union, Treaty on European Union, Official Journal of the European Communities
C 325/5; 24 December 2002, art. 2.
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dok bi oko Mediterana bio panitalijanski prostor (van der Dussen, 2005, r. 81).
[stotna Evropa bila je c¢iS¢ena od Jevreja, Slovena, Cigana (Mann, 2005, rr.
185-187) i onih koji po rasnim kriterijumima nacista nisu smatrani podobnim.
Slovenske nacije bile bi eliminisane ili deportovane isto¢no od Urala (Black,
2008, p. 277; Gray, 2008, 402; Markovi¢, Anti¢, 2016). Takvi ciljevi podrazu-
mevali su masovne zloc¢ine protiv nepodobnih naroda. Uz to, nacisti su usvojili
Hegelov germanocentrizam i distinkciju izmedu germanskih i slovenskih i
naroda, Sto je u praksi za posledicu imalo percepciju da je granica izmedu
Evrope i Azije ne Ural, kao geografski pojam, ve¢ linija razdvajanja germanskih
od slovenskih naroda, prema koncepciji Hitlera, “koju Nemci uspeju da utvrde”
(Weikart, 2009, r. 173).

3. Cinioci uticaja nacizma na zajedni¢ke evropske vrednosti

Nacizam je u okupiranim drzavama zapadne Evrope podstakao mrznju i pljacku
prema Jevrejima, ali nije bio generalno neprijateljski prema stanovniStvu, koje
nije bilo izloZeno pretnji istrebljenja ni masovnom teroru. Zato je i nakon rata
zadrzalo odredeni uticaj na vrednosno oblikovanje evropskog prostora.

Pre svega, deo establiSmenta evropskih drzava ispoljio je, iz razli¢itih motiva
(pre svega antisemitizam, ali i antikomunizam, rusofobija, ideologija,
oportunizam), spremnost na kolaboraciju sa Tre¢im rajhom (Imlay, Horn, 2014;
Stauber, 2011; Laqueur, Baumel, 2001). Francuska vlada generala Filipa Petena
stavila se na raspolaganje nemackim okupacionim vlastima i zadrZzala je
suverenitet, kontrolu kolonija i komandu nad mornaricom i teritoriju (osim
oko Strazbura). General De Gol, koji je pokretom otpora rukovodio iz Londona,
izdao je uputstvo da se nemacki vojnici i sluzbenici ne ubijaju bez preke potrebe
i naredenja, zbog mogu¢ih odmazdi, a po njegovoj preporuci francuski
Zzandarmi su ostali na duZnosti u okupiranoj zemlji. U Belgiji su postojala
dva fasSisticka pokreta (Reksisti i flamanski nacionalisticki pokret) koji su
ucestvovali u radu okupacionog aparata. U Norveskoj, predsednik vlade bio je
germanofil i kolaboracionista Vidukin Kvisling. U Ce$koj nije bilo ozbiljnih
akcija protiv okupacione vojske ni sabotaza u industrijskim objektima. U
Rumuniji, vlast je preuzeo marsal Jon Antonesku, a kralj Karol II je abdicirao u
korist sina Mihaila, koji su uveli fasisticku diktaturu i 1940. godine Rumuniju
uveli u Trojni pakt. Ovom faSistickom bloku pristupili su i Madarska, pod
fasistickom vladom admirala Miklosa Hortija, kao i tzv. “Nezavisna drzava
Hrvatska”, pod vladom Ante Pavelic¢a. Britanski kralj Edvard
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VIII se nakon abdiciranja 1936. godine, ispostavio kao germanofil i
simpatizer Hitlera, koga je ve¢ 1937. godine posetio sa suprugom i salutirao mu.
Na svadbu sa Elizabetom II, 1947. godine, princ Filip, poreklom iz danske
kraljevske familije Slezvig-Hol$tajn-Zonderberg- Gluksberg, nije mogao da
pozove svoje tri sestre buduci da su bile udate za nemacke aristokrate povezane
sa nacistickim rezimom (Kristof od Hesea je ¢ak bio pripadnik SS). Otpor prema
rasistickoj i nasilnoj prirodi nacistickog rezima nisu ispoljavale ni neutralne
zapadnoevropske drzave. Svedska je Nemackoj prodavala gvozde za vojnu
industriju, a Svedski dobrovoljci su kao pripadnici SS ucestvovali u borbama na
Istotnom frontu. Svajcarska je proizvodila precizne instrumente za nemacku
vojsku, a Svajcarska profasisticka stranka, Nacionalni front, u dva navrata je
pokuSao drzavni udar. Iz Portugala je dolazio volfram za nemacku vojnu
industriju i, do 1943. (kada pristupa saveznicima), nemacke podmornice
snabdevale su se u portugalskim lukama. U agresiji na Sovjetski Savez i
masovnim ubistvima i razaranjima, uz vojnike drzava Trojnog pakta su
ucestvovale i jedinice iz drugih evropskih drzava: dve legije iz Belgije, SS divizija
iz Holandije, oklopne SS divizije iz Danske, Svedske i Norveske, Estonije i
Letonije, itd. Nacionalni sastav ratnih zarobljenika snaga otkriva veliki broj
drzavljana zemalja koje se danas diCe antifaSistickom i demokratskom
proslos¢u, poput 60.280 Poljaka, 23.136 Francuza, 69.977 Ceha i Slovaka,
hiljade Holandana, Belgijanaca i drugih* (KrivoSeev, Grigoriéi Fedotovic et al.,
2001). Kolaboracija sa nacizmom bila je prisutna u okupiranim i u neutralnim
drzavama, a ¢ak i u dominantno slovenskim drZavama istocne Evrope, a u
napadu na SSSR se ispoljila i na vojnom planu.

Drugi cinilac koji je omogucio uticaj na oblikovanje evropskog vrednosnog
okvira je Cinjenica da su nacisti na vlast dosli izborima, u sistemu kapitalisticke
predstavnicke demokratije liberalnog tipa (Zafirovski, Rodeheaver, 2013, r. 191).
Ekonomski uspeh koji je Nemacka ostvarila od 1933-1939. godine (Lepage,
2015, rr. 71-72) nacisticki rezim je, kao delotvoran, ¢inio prihvatljivim
mnogima, ukljucuju¢i SAD i Veliku Britaniju, uprkos subverzivnoj delatnosti
nacista i rasizmu prema Jevrejima i Slovenima. Imperijalna politika SAD i Velike
Britanije bila je strateski usmerena na uticaj na Pacifiku i u tom kontekstu
prirodni neprijatelj u Evropi bio im je Sovjetski Savez, a ne Nemacka

4 KrivoSeev, Grigoriit Fedotovic et al., Rossisi i SSSR v voiinah XX veka: Poteri vooruZennoih sil,
Ctatisti¢eskoe issledovanie, Moskva: Olma-Press, 2001,c. 512, tablica 198: “Svedenia o
kolicestve voennoplennsth vooru Zmer h sil Germanii i sotozneth e stran, u ¢tennbth v
lagersth NKVD SSSR po sostosiniro na 22 aprels 1956 g.”
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(Kennedy, 2011, r. 110). Pri tome, poseban motiv za simpatije i tolerantnost prema
nacizmu bio je strah od komunizma u Sovjetskom Savezu (odnosno, moguce
internacionalizacije).

Uticaj navedenih cinilaca na vrednosni diskurs moze se konstatovati u vise
ravni.

Tri meseca pred kraj rata, Sef nacisticke propagande Gebels upozorava da bi
“Sovjeti, prema dogovoru Ruzvelta, Cer¢ila i Staljina, okupirali celu isto¢nu i
jugoisto¢nu Evropu”.. Gvozdena zavesa pala bi nad ovu ogromnu teritoriju...”
(Goebels, 1945, p. 1). Manje od godinu dana posle rata, termin “gvozdena
zavesa” ulazi u $iroku upotrebu, nakon $to je britanski premijer Vinston Cer¢il u
ameri¢kom koledZ?u Vestminster objasnio: “Od Séeéina na Baltiku do Trsta na
Jadranskom moru spustila se gvozdena zavesa na kontinent. Iza ove linije se
nalaze sve prestonice drevnih drzava centralne i istone Evrope.. svi ovi
poznati gradovi i njihovo stanovnistvo su deo teritorije koju sada moramo
smatrati sovjetskom interesnom sferom” (s.n., 2008, str. 28). Razlika izmedu
ova dva konteksta termina “gvozdena zavesa” nije vrednosne, ve¢ interesne
prirode. Naime, Tre¢i rajh je taj deo Evrope posmatrao kao germanski Zivotni
prostor, dok su ga zapadni saveznici posmatrali kao prostor borbe za “uticaj”.
Prakti¢na posledica ove razlike je u tome da su na tom prostoru nacistima bili
nepoZeljni svi negermanske narodi i Rusija, a zapadnim saveznicima samo
Rusija.

Nakon rata, razoblicavanje rasisticke i nasilne prirode nacizma sprovedeno je
selektivno. Nirnberski procesi sudili su celnicima nacistickog rezima za
Holokaust, ali ne i za masovno istrebljenje Slovena i Roma. Diskriminacija
civilnih Zrtava ispoljila je sustinski razliku izmedu zapadne i sovjetske pravne
doktrine (Schiessl, 2016, pp. 43-48).

Kolaboracija sa nacizmom, kao evrocentristickom, elitistickom, imperija-
listickom ideologijom, u kontekstu interesa, moze se razumeti u kontekstu reci
Vinstona Cer¢ila iz 1946. godine: “Moramo izgraditi neku vrstu Sjedinjenih
Evropskih DrZava... Prvi korak u stvaranju evropske porodice mora biti partner-
stvo izmedu Francuske i Nemacke.. Velika Britanija, britanski Komonvelt,
moc¢na Amerika i, nadam se, sovjetska Rusija - jer tada bi zaista sve bilo dobro -
moraju biti prijatelji i pokrovitelji nove Evrope i zagovarati njeno pravo da zivi i
sija.”®

Osnovni interes “ujedinjenja” zapadne Evrope bio je, dakle, evrocentrizam, a ne
saradnja i ravnopravnost evropskih naroda. Taj interes je zaklonjen

5 The Churchill Society, Winston Churchill speaking in Zurich, 19th September 1946. Preuzeto
31.08.2016. goo.gl/KSDHS
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vrednosnim ciljevima. Tako se prilikom osnivanja Saveta Evrope, 1949. godine,
formuliSe “jedinstvo svih evropskih zemalja”, “privrzenost duhovnim i
moralnim vrednostima koje su zajednicka bastina”, kao cilj afirmiSe “ostvarenje
veceg jedinstva... u cilju ocuvanja i ostvarivanja ideala i nacela, koji su njihova
zajednicka bastina”.? Savet Evrope je, inace, osnovalo deset drzava: Italija,
Francuska, NorveSka, Belgija, Danska, Luksemburg, Holandija, Svedska,
Ujedinjeno Kraljevstvo i Irska, koje su (osim Irske) imale podeljenu vrednosnu
tradiciju. Cetrnaesti ¢lan postala je, 1950, “Savezna Republika Nemacka”, deo
bivse Nemacke pod americ¢kom, britanskom i francuskom okupacijom, koja nije
bila suverena i medunarodno priznata drzava.” Osim ocigledne iskljucivosti u
shvatanju “evropskog”, prijem “SRN” otvara dodatno pitanje. Naime, u prve dve
godine Adenaurove administracije, propisima koje su odobrile Okupacione
snage, u drzavnu sluzbu su vra¢eni mnogi pripadnici nacisti¢kog rezima, koji su
zauzeli preko trecine pozicija u spoljnim i unutrasnjim poslovima i pravosudu,
ukljucujuéi osnivaca obavestajne sluzbe (BND) Rajnharda Galena, bivSeg
rukovodioca u zloglasnom Gestapou (Frei, 2002, p. 53). U takvom sastavu,
deklarisani evropski identitet je u okrilju Saveta Evrope teSsko mogao biti
zasnovan iskljucivo na iskrenom antinacizmu.

Ideoloski c¢inilac imao je sustinski uticaj na oblikovanje zajednickih vrednosti,
kao i na nacionalnu bezbednost drzava. Naime, u uslovima vojne i politicke
dominacije SAD, u temeljne dokumente UN usle su vrednosti liberalne
demokratije, $to je za posledicu imalo polarizaciju na dva vojno-politi¢ka bloka.

U posleratnom svetu, mir i bezbednost, kao kolektivne vrednosti, trebalo je da
obezbedi sistem Organizacije ujedinjenih nacija: kao mehanizam kolektivne
primene sile za o¢uvanje mira, kao mesto za reSavanje socijalno-ekonomskih
uzroka sukoba i kao okvir za ukidanje Kkolonijalizma i uspostavljanje
ravnopravne saradnje naroda kao osnova novog medunarodnog ekonomskog
poretka. Taj dogovor zapadnih saveznika sa SSSR ispostavio se kao neiskren,
Sto je u oblikovanju zajednickih evropskih vrednosti, pre svega sustinskog
raskida sa onim cije su posledice eksponirane u nacizmu, imalo uticaj najmanje
po dva osnova.

6 Zakon o ratifikaciji Statuta Saveta Evrope, “Sl. list SCG - Medunarodni ugovori”, br.
2/2003, Preambula, ¢l. 1.

7 Okupacioni statut je kao najvisi akt vazio do 1955, a unutrasnji propisi doneti
na osnovu Osnovnog zakona podlegali su potvrdi Okupacionih snaga.
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Prvo, u uslovima polarizacije dva bloka, posleratni poredak u Evropi je zasti¢en
tek 1975. godine, kada je u Helsinkiju usvojen Zavrsni akt KEBS. Ova
konferencija sadrzala je suStinsku anomaliju, ako se ima u vidu da je
medunarodni poredak uspostavljen na suverenim drzavama. Na njoj su
ravnopravno ucestvovale SAD i Kanada, od Evrope udaljene preko 6.000
kilometara. To je bila prakticna potvrda da Evropu (tada veé Evropsku
zajednicu) ne Cine suverene drZzave, koje same mogu da odlucuju o svojoj
sudbini. Borba protiv nacizma zavrsila je podelom uticaja, tako $to je Sovjetski
Savez uspostavio satelitske rezime u drzavama istoCne i centralne Evrope i delu
Nemacke, u kojima je tokom rata postojao jak nacisticki uticaj ili nacisticka vlast
i koje su napale SSSR (koji je pretrpeo preko 26 miliona Zrtava).

Drugo, kolonijalizam jeste okoncan 1969. godine, ali posto je to dovelo do krize
kapitalizma, ve¢ 1971, ukidanjem vezanosti dolara kao valute medunarodne
razmene za zlatnu podlogu, jednostrano je raskinut dogovor iz Breton Vudsa.
Od tada, novi, neoliberalni monetarni poredak, sa centrima u Njujorku i
Londonu, postaje novi metod kolonijalizma. U tom poretku uticajne postaju i
neke privatne banke poznate po poslovanju sa nacistickim rezimom (u okviru
Inter-Alfa grupe). Simbol “gvozdene zavese”, Berlinski zid, pada 1989, a rusko
prisustvo zapadno od Urala, SSSR, raspada se 1991. godine. U obracanju o
stanju nacije 1991, predsednik Bus nije tajio politiku prema kojoj SAD treba da
“pruze ruku” svim drzavama “gde mogu” da ostvare novi svetski poredak pod
liderstvom SAD, koje raspolazu moralnim stavom i sredstvima da ga podrze.®
Termin novi svetski poredak naknadno je preformulisan u globalizaciju.

4. Problem zajednickih evropskih vrednosti danas

Neoliberalni koncept, koji se razvija od 1970-ih, a u uslovima informa- cionog
doba se globalizuje i njegove vrednosti univerzalizuju, ispostavlja se, s jedne
strane, elitisticki, a s druge protiv ideje suverene nacionalne drzave, osim SAD
koje su faktor sile koji obezbeduje monopole u globalnom finansijskom poretku.
Danas je i protiv svake zajednice koja ne prihvata superiornost i neodgovornost
globalne elite bogatih, politicara i birokrata. To prakti¢no svodi razliku od
nacisticke vizije ujedinjene Evrope na kulturnu ravan (Booker, 2003, p. 19),
odnosno finansijsku nadreduje rasnoj postavci (Petrovi¢, 2009, str. 356).
Evrocentrizam, koji su evropski vladari postigli vojnim

8 Bush, G.H.W.,, Address Before a Joint Session of the Congress on the State of the Union,
January 29, 1991, The American Presidency Project. [IpeyseTo 31.08.2016. goo.gl/U3pPm1

172



M. Stevanovi¢, D. Durdevic¢ | str. 165-182

izdvajanjima i osvajanjem, do 1914 - 84% sveta (Hoffman, 2015, p. 2), tako
opstaje u funkciji pot¢injavanja. Od 1991, prema Rimskoj deklaraciji NATO,
danas jedinog vojnog saveza, evropska bezbednosna arhitektura otvoreno
institucionalizuje monopolarnost, tako Sto “NATO, OEBS i Zapadnoevropska
unija dopunjuju jedna drugu”.’

Nesporno je da Evropska unija joS uvek deklarativno nastoji da suzbije
nacisticke vrednosti. Evropski parlament je 2008. godine proklamovao Dan
se€anja za zrtve staljinizma i nacizma,'® a Parlamentarna skupsStina Saveta
Evrope je 2006. godine izrazila zabrinutost zbog ozivljavanja nacistickih
simbola, pokuSaja rehabilitacije, opravdanja i glorifikacije u ¢esnika rata na
nacistickoj strani.!!

Medutim, tendencija je da se zloCinacki nacisticki rezim izjednaci sa
autoritarnim sovjetskim rezimom. Tako Evropski parlament 2005. godine istice
,obim patnje, nepravde i dugorocne socijalne i ekonomske degradacije koju su
pretrpele zahvacene nacije locirane isto¢no od onoga Sto ¢e postati Gvozdena
zavesa”,'? a Parlamentarna skupS$tina Saveta Evrope 2006. usvaja odluku o
potrebi medunarodne osude zloc¢ina totalitarnih komunistickih rezima.?

Signal da vrednosni obrazac nacizma nije potpuno neprihvatljiv za EU i SAD bilo
je i iniciranje unutrasnjeg sukoba protiv ruske jezicke grupe u Ukrajini. Tada su
ogoljeni bezobzirnost i nepotizam globalisticke elite, koja otvoreno oblikuje
Zivot prema svojim interesima, ¢ak i mimo demokratskih procedura. Tako, na
primer, na celo pravnog tima ukrajinskog nacionalnog proizvodaca gasa
Burizma Holdings dolazi, bez prethodnog iskustva u bransi, sin DZoa Bajdena,
koji je kao potpredsednik SAD imao kontrolu nad Nacionalnim demokratskim
institutom, Nacionalnom zaduzbinom za demokratiju, USAID-om i Drzavnim
sekretarijatom, koji su pomogli nasilno svrgavanje legalne vlade i instaliranje
hunte na celu

9 NATO, Rome Declaration on Peace and Cooperation, Press Communiqué no. S-1(91)86, 8th
November 1991.,, art 3.

10 European Parliament, European Day of Remembrance for Victims of Stalinism and Nazism,
RC-B6-0165/2009 (02.04.2009), para. E(1).

11 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution on combating the resurrection of
nazi ideology, no. 1495 of 12.04.2006, Preamble.

12 European Parliament, Resolution on the future of Europe 60 years after the
Second

World War, 12.05.2005, para. H.

13 Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution on need for international
condemnation of crimes of totalitarian.communist regimes, no. 1481 of 25.01.2006,
Preamble.
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sa lojalnim tajkunom.!* U tom periodu, americki poljoprivredni gigant Kargilis
kupio je UkriLend farming, osmog proizvodaca motokultivatora i drugog
proizvodaca jaja na svetu; proizvodaC¢ genetski modifikovanih kultura
»,Monsanto“ najavio je ,posveéenost Ukrajini“; na ,unapredenju investicione
klime“ angazovala se neprofitna organizacija ,SAD - Ukrajina fondacija“, uz
pomo¢ multinacionalnih korporacija poput energetskog giganta EksonMobil,
Koka-Kole i giganta americkog namenskog kompleksa Rajteon.’* Kada je Dzo
Bajden obiSao Ukrajinu, da podrzi vlast ultra-nacionalista i neonacista,
,Vasington post“ je objavio da ¢e americki tim energetskih savetnika otputovati
u Slovacku i Madarsku ,da radi na putevima da se izmeni tok ukrajinskih
cevovoda kroz koje se Evropa snabdeva“, a da ¢e ,vlada SAD raditi sa Ukrajinom
na povecanju domace proizvodnje gasa“®. Ovaj sled asocira na (neo)
kolonijalno preuzimanje.

Uticaj nacisticke ideologije na diskurs evropskih vrednosti ostvaruje se i preko
doktrine objektivnog hegemona SAD. Prema Fransisu Bojlu, vodeci
neokonzervativni teoretic¢ari, medu kojima Henri KisindZer, Zbignjev BZeZinski,
Pol Volfovic, Dzon ESkroft, doktorske studije iz pravnih i politickih nauka
zavrs$ili su na Univerzitetu Harvard, gde je na njihova gledista uticao ideolog
realisticke teorije medunarodnih odnosa Hans Morgentau. Bojl je javno
objasnio da ,naslede koje sledi neokonzervativna elita, u osnovi se naslanja na
doktrinu politickog gurua Univerziteta Cikago, Lea Strausa“, ¢iji je mentor u
Nemackoj, pre nego $to je emigrirao u SAD, bio Karl Smit, najpoznatiji nacisticki
profesor prava.. Sadia Druri (sa Katedre za istoriju i filozofiju Univerziteta
Regina u SaskecCevanu, u Kanadi) piSe da su ,neokonzervativci obrazovani na
Strausovim i Smitovim teorijama, koje su u osnovi nacisti¢ke teorije i ovi ljudi
su realno neo-nacisti’.”"” Prema Druri, Strausovi sledbenici su najmocniji,
najbolje organizovani i najbolje finansirani naucnici u Kanadi i SAD, gospodari
desnicarskih analitickih centara, fondacija i korporativnog finansiranja.'®
Inace, Smit je uticaj u pravnoj

14 Risen, ], Joe Biden, His Son and the Case Against a Ukrainian Oligarch, The New York
Times, December 8, 2015. Preuzeto 01.09.2016. goo.gl/nhmXmN

15 Sottile, J.R, Corporate Interests Behind Ukraine Putsch, Consortiumnews.com, March 16,
2014. Preuzeto 01.09.2016. goo.gl/1XUatG

16 Mufson, S, Shifting energy trends blunt Russia’s natural-gas weapon, The Washington
Post, March 1, 2014. Preuzeto 01.09.2016. goo.gl/DcaF6Z

17 Watson, S.; Jones, A., Leading Academic: Neo-Nazis Have Signed Us Onto W W 111, Infowars.
net, January 5, 2007. Preuzeto 01.09.2016. goo.gl/mVjbk2

18 Drury, S, Saving America: Leo Strauss and The Neoconservatives, Information Clearing
House, 11 September 2003. Preuzeto 01.09.2016. goo.gl/mVjbk2
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struci Treceg rajha stekao baveci se odbranom vansudskih egzekucija politickih
protivnika nacizma i ¢iS¢enju nemacke jurisprudencije od jevrejskog uticaja
(Dyzenhaus, 1997; Scheuerman, 1999), a bio je fokusiran na pitanja
medunarodnog prava. Medunarodno su vazne dve posledice njegove koncepcije
politike: prvo, da svaka politicka zajednica mora da nastoji da ostvari pravom
neogranicno pravo na rat i drugo, da politicko postojanje grupe mora biti
zasnovano na identitetu koji sluzi za distinkciju prijatelj - neprijatelj.!* Straus je
zagovarao da su “sposobni da vladaju oni koji shvataju da nema moralnosti i da
je samo jedno prirodno pravo - da superiorni vladaju nad inferiornim.’... 'Zato
Sto je ljudska vrsta instinktivno pokvarena, mora da bude pod vlas¢u. Takva
vladavina se jedino moZe uspostaviti kada su ljudi ujedinjeni — i oni jedino
mogu da budu ujedinjeni protiv drugih ljudi... ako nema spoljne pretnje onda
neku treba proizvesti’.”?

Uprkos globalnog uticaja ovakvih doktrina, koje poput nacizma opravdavaju
nasilje u upravljanju masama, od evropskih naroda se ofekuje da
dobrovoljno odbace suverenitet nacije. Medutim, neoliberalni i neonacisticki
metodi degeneriSu demokratiju i generiSu manipulacije. Trenutno, na primer,
kao alat se koristi snaga i mo¢ obmane ogromnih, muslimanskih masa, kao
sredstvo za odrZavanje piramide neuspeSno ostvarenog novog svetskog
poretka, na ¢ijem vrhu su i dalje isti umovi, a u ¢ijoj osnovi se sve brze i vise
gomilaju profiti. Ono Sto im nedostaje je - zivotni prostor. Upravo to danas vodi
nadmene i bezosecajne, koji naizgled nikada nisu promenili namere nacista.

5. Evropski put Srbije u svetlu izazova
diskursa zajednickih vrednosti

Strateska spoljna politika Srbije, s obzirom na geografske, politicke i istorijske
Cinioce, jeste ¢lanstvo u EU. Od 2001. godine, sve vlade su nastojale da ostvare
napredak u procesu integracija. Srbija je 2014. godine docekala pocetak
pristupnih pregovora. Za te pregovore je vazno, pored ostalog, ko ¢e biti u prilici
da “uslovljava” i kakvo bi moglo da bude politicko tumacenje “kriterijuma”.
Pristupne pregovore Srbija treba da otvori poglavljima koja se odnose na
vladavinu prava, borbu protiv korupcije, medijska prava i pravosude. O stanju u
tim oblastima u Srbiji, nalazi evropskih stru¢njaka se dostavljaju institucijama
EU koje odlucuju o ispunjenosti kriterijuma - Savetu i parlamentu EU.

19 Stanford Encyclopedia of Philosophy, 07.08.2010. Preuzeto 01.09.2016. goo.gl/sOugp

20 Jim Lobe, ,Leo Strauss’ Philosophy of Deception®, ’AlterNet’, 18.05.2003. Preuzeto
01.09.2016. goo.gl/Gppw3f
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Savetom je, na primer, tokom prve polovine 2015. godine predsedavala
Letonija, koja je najavila da ¢e u odnosu na zemalje Zapadnog Balkana politika
prosirenja biti zasnovana na principu uslovljavanja i na ispunjavanju zadatih
kriterijuma. U Letoniji se, inaCe, svake godine odrzava mars seanja na
Letonsku legiju, jedinicu koju je osnovala nacisticka Nemacka i koristila je za
pohode na Rusiju, Belorusijui Poljsku, zbog cega se vedina pripadnika
krajem Drugog svetskog rata predala zapadnim saveznicima. Vlada Letonije i
danas mora da zabranjuje ministrima u ¢e$c¢e na skupu podrske nacizmu, pa
je tako 2013. godine ministar Einars Cilinskis razresen zbog neuvaZavanja ove
zabrane. Predsednik Saveta od 2014. godine je Donald Tusk, Poljak
kasubijanskog etnickog porekla. Naknadno se ispostavilo da mu je deda po ocu
bio pripadnik rezervnog sastava SS odreda. Dok je deda po majci navodno bio
“prinudni radnik” kome je, kada se povredio, pruzena puna zdravstvena nega,
sa malim brojem nemackih strucnjaka, koje je posetio Adolf Hitler, koji se sa
njim rukovao, $to je nezabeleZen odnos prema ,prinudnom radniku“.?* Prilikom
posete Izraelu 2008. godine, Tusk je o svojim korenima rekao: “Moja porodi¢na
istorija je kompleksna, kao i mnogih Poljaka i jevrejskih porodica iz centralne
Evrope... Nemam za ¢im da zalim... viSe volim bolnu istinu od prijatne lazi.”?> On
istinu nije sam objavio, vec je otkrivena (MelmanYossi, 2008).

U Evropskom parlamentu jedan od ¢lanova Komiteta za gradanske slobode,
pravdu i unutrasnje poslove je Udo Foigt, od 1996. do 2011. godine voda
Nacionaldemokratske partije Nemacke, koja gaji afirmativan stav prema Adolfu
Hitleru. Nemacka obavestajna sluzba BND klasifikuje ovu partiju kao krajnje
desnicarsku i ekstremisticku, ali pokusaj da se po tom osnovu ona zabrani nije
uspeo 2003. godine, a novi, na osnovu ideologije identi¢cne Hitlerovoj, je pred
nemackim pravosudem.?® Medu poslanicima Evropskog parlamenta je Roberts
Zile, ¢lan letonske ultranacionalisticke stranke “Za otadZbinu i slobodu”, ¢iji
Clanovi su ucestvovali u marsu u ¢ast oruzane formacije SS-a.

Sude¢i po globalnim medijima, za evropsku “porodicu” bila je prihvatljiva
Ukrajina nakon nasilnog prevrata. Ignorisano je to da su vazna mesta u
ukrajinskoj administraciji zauzela lica iz nasilnog, ekstremno

21 Poland’s Donald Tusk to Become European Council President, FriedINews, August 30,
2014. Preuzeto 31.08.2016. goo.gl/w1I8Hj

22 MelmanYossi, Polish PM: I didn’t know about my grandfather’s Nazi past, Haaretz, April
07,2008. Preuzeto 30.08.2016. goo.gl/Pcn7Pg

23 Crisp, James, Neo-Nazi takes seat on Parliament Civil Liberties Committee, EurActiv, 07.
Jul 2014. Preuzeto 30.08.2016. goo.gl/xuqg60
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desnicarskog miljea: Andrij Parubij, osnivac¢ ekstremne nacionalisticke Svobode
i komandant odreda sa uli¢nih protesta kao sekretar Nacionalne bezbednosti;
Dmitro Jaro$, voda neonacistickog Desnog sektora kao zamenik sekretara
Nacionalne bezbednosti; Oleksandr Si¢ iz Svobode kao zamenik premijera; ili
Oleh Maknicki, iz Svobode kao generalni tuzilac. Sa evropskim integracijama,
problem je u tome Sto bi etnicko nasilje onih koji bastine ideje Banderista,
ukrajinskih nacista tokom Drugog svetskog rata, trebalo da bude osudeno kao
protivno zajedni¢kim evropskim vrednostima. Cini se, stoga, da su integracije
podredene viSe uZim interesima nego zajednickim vrednostima. To dodatno
potkrepljuje ¢injenica da je ukrajinski ministar spoljnih poslova Pavlo Klimkin,
nakon Sto je predsednik Saveta postao Donald Tusk, taj izbor ocenio kao
“najznacajnije sankcije prema Rusiji”.

Elementi nacistickih vrednosti u diskursku zajednickih evropskih vrednosti
poznati su javnosti u Srbiji.** Zato, oseaj zajednickih evropskih vrednosti
podriva izostanak reakcije EU kada se u Hrvatskoj podize spomenik teroristi,
velita ustastvo i diskriminiSu gradani srpske etnicke grupe. Naime, tesko je
apstrahovati mogudéi kontinuitet interesa u pozadini “saveznis$ta” hegemona EU,
Nemacke i Hrvatske, buduéi da je “Hrvatska vojska bila u sastavu nacisticke
NemacKke,... (a) Nemacka je ta koja je drzala i organizovala ustase i posle Drugog
svetskog rata.”?®

6. Zakljucak

Generalno, drzave EU i organi ove organizacije javno ne promovisu vrednosti
koje bi ugrozavale nacionalnu bezbednost. Medutim, problem je vezan za
interese: kako je zasti¢ena nacionalna bezbednost drzave ako treba da ispuni
netransparentne Zelje i uslovljavanja onih koji nemaju otklon prema
vrednostima nacizma, Sto je posebno aktuelno za nacije koje su nacisti smatrali
inferiornim.

[z aspekta nacionalne bezbednosti Srbije, teSko je ignorisati Cinjenicu da
podobnost Srbije za pripadnost evropskoj porodici naroda ocenjuju drzave u
kojima se velic¢aju i toleriSu vrednosni koncepti koji su za Srbe zagovarali logore
i istrebljenje. Pri tome, poseban izazov predstavlja vrednosni konstrukt u

24 Vukadinovi¢, I, Koreni EU u planovima nacista, Nova srpaska politicka misao,
16.06.2008. Preuzeto 30.08.2016. goo.gl/KY Y2Ux; Lazanski, M., Kako se pere istorija,
Politika, 08.12.2012. Preuzeto 30.08.2016. goo.gl/FGcBu5

25 Mrdi¢, Ugljesa, Smilja Avramov: Nemacka nastavlja nacisticku politiku, Pecat,
05.09.2011. Preuzeto 30.08.2016. goo.gl/gTceBp
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okviru kojeg se namece ambivalentnost na promociju ideologije zlocinstva
nad Srbima i njihoa marginalizacija, kao izraz “dobrosusedstva” i “nemrznje”. S
obzirom na to, teSko je kao neracionalnu diskvalifikovati zabrinutost da bi
neonacisticke snage, ocigledno rasporedene u EU, prihvatile Srbiju, ali bez Srba.

Sire posmatrano, tolerisanje vrednosti koje asociraju na istrebljenje drugih
naroda, temelj EU svodi se na interese, bez zajednickih vrednosti, a svrhu
“integracije” na iskljucivo pojeftinjenje hegemonizacije i kolonijalizacije
naroda.
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CHALLENGE FOR THE NATIONAL SECURITY OF THE REPUBLIC OF
SERBIA IN THE CONCEPT OF COMMON EUROPEAN VALUES

Summary

Peaceful future based on common values, as a motive for the integration of the
peoples of Europe, implies discontinuity with value-concepts that were the cause of
conflicts. When the European Union and its member states ignore the promotion of
the Ustasha’s ideological concept which caused great evil to Serbia, as a neighboring
country and a candidate for EU membership, the doubt arises whether the current
value concept contains elements of challenge for the candidate’s national security.
In this article, we assume that the historical legacy of Nazism has influenced the
shaping of European values. The analysis starts from the Nazi views embodied
in the root of the interest for unity of Europe, and the factors of influence of the
Nazi value order after World War II. The idea of unified Europe can be attributed
to Nazis, who had territorial ambitions in terms of Europe as the living space of
the Germanic race, under the dominance of Germany. During the war, there was a
significant level of collaboration in European states, while Nazis basically aimed
to annihilate Jews, Slavs and Gypsies. After the war, anti-Nazism was marginalized,
due to the Cold War against communism and the Soviet Union.

The identified trends are analyzed in the context of shaping the value system at
the time of neo-liberalism and globalization. After the undermining of the inter-
national financial system in 1971, and the rise of neo-liberalism, globalization has
generated a trend of centralization and financial domination. This is accompanied
by neo-conservative doctrine and politics, which promote realism in international
relations, and “desovereignization” of nation states. The example of the coup d’état
and civil conflict in Ukraine exposed tolerance for ultra-nationalistic and neo-Nazi
ideas. We find that elitism and imperialism remain as value similarities between
the Nazi and the current neo-liberal European value discourse, and that there is
an essentially identical interest in the unification of Europe.

The trends are contextualized in light of the challenges concerning the common
European values in the integration process of the Republic of Serbia. Today, the EU
incorporates neo-Nazi political forces within its institutions. Having in mind the
attitude of Nazism towards non-Germanic nations, tolerance for resembling value
concepts in Croatia and other EU states, and imposition of the ambivalence towards
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them in the process of accession, generates challenge for vital values of the state
and people as a whole in Serbia and other EU candidates. Thus, we conclude that
there is a justified reason for concern in regard to the requirements which Serbia
will be demanded to meet, either formally or informally, by the EU institutions in
the process of admission.

Keywords: Nazism, neo-liberalism, European values, elitism, imperialism.
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0 NOVOJ NADLEZNOSTI EVROPSKOG SUDA PRAVDE U
RESAVANJU MONETARNIH I FISKALNIH SPOROVA™

Apstrakt: Predmet analize u radu jeste nadleZnost Evropskog suda
pravde u reSavanju monetarnih i fiskalnih sporova u Ekonomskoj
monetarnoj uniji. U prvom delu rada ukazuje se na uticaj koji Evropski sud
pravde ostvaruje na terenu usaglasavanja zakonskih resenja u domenu
monetarnog prava, ekonomske politike i fiskalnog okvira evrozone, a koji
se moZe prepoznati kao direktan ili indirektan. U drugom delu rada
razmatra se odluka Suda u slucaju nepostovanja fiskalnih pravila iz 2003.
godine, kojom je de facto ustanovljena monetarna i fiskalna nadleZnost
Suda (kao prete¢a budZetske jurisdikcije), sto je postalo narocito uocivo u
slucaju pravne opravdanosti Sporazuma o konstituisanju Evropskog
stabilizacionog mehanizma. lako je nadleznost Suda u ovoj oblasti jos
uvek nedovoljno razvijena, zakljucak je da i pored toga predstavlja
najefikasniji nacin razresenja monetarnih i fiskalnih sporova, koji zbog
komleksnosti i specifiche prirode odnosa samog spora nisu podesni za
primenu alternativnih mehanizama resavanja sporova.

Kljuéne reci: monetarno pravo, monetarni spor, fiskalni spor, Evropski
sud pravde, budzetska jurisdikcija.

1. Uvod

Globalna ekonomska i finansijska kriza je ukazala na odsustvo finansijskog
legitimiteta u Ekonomskoj monetarnoj uniji (EMU) i uslovila potrebu za ¢vrsé¢im
pozicioniranjem Evropskog suda pravde (ESP) u novim modelima ekonomskog
upravljanja (olicenim u medudrzavnim sporazumima

"markod1985@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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sui generis usmerenim na ocuvanje monetarne stabilnosti i postizanje fiskalne
odrzivosti). Ovde se finansijski legitimitet mora posmatrati u kontekstu
sistemskog legitimiteta, koji predstavlja specifican oblik demokratskog
legitimiteta od narocitog znacaja za usaglaseno vodenje javnih finansija drzava
Clanica. Ovaj oblik legitimiteta se odnosi na efikasnost pravila, struktura i
procesa u funkciji odgovornosti, kojima se utiCe na povecanje stepena
poverenja gradana u delovanje politickih institucija Unije (Laffane, 2003:
762-768). Slab finansijski legitimitet jeste direktna posledica neadekvatne
fiskalne odgovornosti i odsustva fiskalne discipline drzava ¢lanica u odrZavanju
kriterijuma fiskalne i finansijske konvergencije utvrdenih Mastrihtskim
sporazumom i Paktom o stabilnosti i rastu, zbog ¢ega ESP mora jacati svoju
nadleZnost i izricati pravnobavezuju¢e odluke neodgovornim nadnacionalnim
subjektima fiskalne politike. Na taj nacin ¢e istovremeno do¢i do
poboljSanja finansijske discipline koja implicira inoviranje pristupa starom
problemu uspesnog raspolaganja ogranicenim budzetskim sredstvima, gde se
tezi adekvatnoj kontroli ukupnih javnih rashoda kroz uspostavljanje
ogranicenja na izdatke koji su obavezni na ukupnom nivou i na nivou pojedinih
budzetskih korisnika (Dimitrijevi¢, 2016: 112).

Delovanje Evropskog suda pravde doprinosi stvaranju optimalnog pravnog
mehanizma kontrole troSenja budzetskih sredstava u evropskom monetarnom
pravu, a koji ¢e zajedno sa novoustanovljenom ulogom ustavnih sudova (koji
sada postaju Cuvari fiskalne discipline) omoguciti odrzavanje fiskalnog okvira
evrozone. Iz tog razloga osnovni cilj rada jeste ocena manifestacije nove
nadleZnosti ESP u resavanju monetarnih i fiskalnih sporova unutar EMU. Klju¢
uspeSne koordinacije budZzetskih politika lezi upravo u iskoriS¢avanju
potencijala institucija, kako nacionalnog tako i nadnacionalnog pravnog
sistema, Sto je moguce ostvariti jasnom podelom nadleZnosti, boljom
medusobnom komunikacijom i poStovanjem medusobnih odluka svih
komunitarnih institucija. Uloga sudskih instanci u procesu vodenja javnih
finansija obezbeduje legitimitet i protivteZu odredenim politickim pritiscima
koji potencijalno mogu ugroziti stabilnost evrozone zbog Cega se njihovo
jacanje i medusobna saradnja u formi makroekonomskog dijaloga moraju
intenzivirati u budu¢em periodu.
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2. Uticaj Evropskog suda pravde na proces
harmonizacije monetarnog prava

Stvaranje monetarne unije nije cilj samo po sebi, ve¢ predstavlja instrument za
ostvarivanje fundamentalnih ciljeva Evropske zajednice (Golubovi¢, 2007: 49).
U analizi monetarnih i fiskalnih sporova koji se sve viSe manifestuju u
evropskom monetarnom pravu usled povrede kriterijuma konvergencije,
moramo uzeti u obzir ¢injenicu da EMU nastoji da prosiri svoj uticaj i na zemlje
neclanice. To se posebno uocava na primeru drzava kandidata koje kriterijume
cenovne, finansijske i fiskalne konvergencije moraju da ugrade u nacionalno
pravo (Gianviti, 2005: 13). Uloga Evropskog suda pravde u EMU je u pocetku
delovala tek kao sekundarna (jer Evropska centralna banka - ECB, ima
primarnu ulogu kao vrhovna monetarna institucija), ali se u uslovima krize
ukazuje na sve vecu potrebu Sirenja nadleznosti ESP u domenu monetarnih
odnosa zemalja Clanica. ESP se brine o primeni komunitarnog prava u svim
segmentima, pa samim tim i u delu koji se tiCe monetarnog, ekonomskog i
finansijskog prava. Uticaj Suda u ovoj sferi se danas moZe prepoznati kao
direktan ili indirektan i oblikovan je shodno osnovnim postulatima prava
privrednog sistema EU.

Direktan uticaj se opaza kada ESP odluCuje o merama koje se primenjuju na
drzave Kkoje nisu ispunile obaveze iz domena koordinacije nacionalnih
monetarnih i fiskalnih politika sa vrednostima acquis communautaire. Sudski
postupak moZe inicirati Komisija, koja prethodno upucuje obrazlozeno
misljenje drzavi Clanici i ostavlja rok za izjasSnjenje ili druge drzave clanice koje
o tome moraju prethodno obavestiti Komisiju.! U slu¢aju postojanja povreda
komunitarnog prava, Sud donosi odluku i odreduje mere koje treba preduzeti. O
izvrSavanju odluka stara se Komisija, koja je u okolnostima nepostupanja
drzave prema uputstvima Suda donosi obrazlozeno misljenje o tome.
Prethodno, Komisija pruza moguénost drzavi da iznese eventualne prigovore i
pruzi objasnjenja zasto se nije pridrzavala mera ili ih nije ispunila u potpunosti.
Ako drzava Clanica ne preduzme potrebne mere za implementaciju odluke,
Komisija predlaze visinu novcane kazne ili drugog pausalnog iznosa koji ta
drzava treba da plati i obaveStava Sud o tome (Treaty on Amsterdam, art.
226-228). Takode, ESP moze suditi i u sporovima koji se ticu neizvrsavanja
obaveza nacionalnih centralnih banaka koje su preuzele ulaskom u EMU. Pravo
pokretanja postupka imaju Savet guvernera ECB i

1 Nakon sSto Komisija da obrazlozeno misljenje, drzava ¢lanica moZe da se usmeno ili
pismeno izjasni o zahtevima protivne strane. Ako Komisija u roku od tri meseca od
podnosenja predmeta ne iznese misljenje, drzave c¢lanice iniciraju sudski postupak.
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drzava Clanice kada se smatra da pravni akti ECB predstavljaju grubu povredu
komunitarnog prava. Tuzbe koje subjekti podnose po pravilu nemaju
suspenzivno dejstvo, ali je u odredenim okolnostima moguce privremeno zastati
sa implementacijom spornih pravnih akata ako je to povezano sa velikim i
nenadoknadivim troskovima (El-Agraa, 2011: 47-50).

Indirektni uticaj ESP u koordinaciji monetarnog prava opaza se prilikom
reSavanja prethodnih pitanja. Kada na zahtev nacionalnih sudova drZava ¢lanica
ESP tumaci komunitarno pravo i meri njegovo dejstvo na nacionalno pravo, Sud
istovremeno donosi i odluku o valjanosti individualnih i zajedni¢kih akata ECB,
Komisije, Racunovodstvenog suda, Parlamenta i drugih organa Zajednice (Ili¢
Gasmi, 2004: 119). Predmet kontrole zakonitosti mogu biti svi akti koji imaju
pravnoobavezujuce dejstvo, izuzev preporuka, misljenja i akata Parlamenta koji
imaju dejstvo prema trec¢im licima. U slu¢aju osnovanosti tuzbe, Sud proglasava
akt niStavnim, ali kako se radi o odredbama sekundarnog prava, Sud moze
eksplicitno odrediti koja dejstva uredbi ostaju na snazi (i pod kojim uslovima).?
Uzimajuéi u obzir ¢injenicu da je u oblasti koordinacije najveci broj propisa iz
oblasti sekundarnog zakonodavstva, ovakva praksa Suda moZe biti veoma
korisna u cilju ispravljanja nedostataka i pravnih praznina u postoje¢im
propisima koordinacije. MiSljenja smo da neponiStavanje svih dejstava uredbe
ab initio moZe biti itekako korisno u smislu zadrzavanja onih rezulatata
koordinacije koji su legitimni i koje nije moguée ukloniti bez velikih
transakcionih troskova.

JaCanje pozicije ESP jeste posledica drugacijeg poimanja koncepta finansijske
stabilnosti, koji je pre izbijanja krize imao opsti karakter i ticao se sigurnosti i
usaglasenosti svih segmenata finansijskog sistema Zajednice (ukljucujuci
sistem deviznog poravnanja i cenovni sistem). U uslovima krize odrzavanje
finansijske stabilnosti postaje konkretan zadatak svih pojedinacnih u
Cesnika na finansijskom trzistu, komunitarnih institucija, kao i drzava koje se
javljaju kao spoljnotrgovinski partneri Unije (Lastra, 2015: 126-127).

3. Budzetska jurisdikcija Evropskog suda pravde

Kada govorimo o specijalnoj nadleZznosti ESP u sporovima vezanim za
budZetsku politiku, moramo ukazati na dileme u pogledu pravnog utemeljenja
takve jurisdikcije. U literaturi se navodi da se pitanju jurisdikcije moze priéi sa
politickog i sa pravnog stanovista

2 Treaty on Amsterdam, art. 230-232.
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(Skiadas, 2000: 3). Kada je u pitanju politicko opravdanje budZetske jurisdikcije
Suda, ono se moze uociti u misljenju opsSteg pravobranioca Mancinija (Manciny)
u slucaju C34/86, iz Cijeg zvani¢nog saopstenja jasno proizilazi da se takva
jurisdikcija ne mora ustanovljavati rezolucijama, jer je ve¢ utvrdena odredbama
primarnog prava. Istice se da bi bilo kakva presuda Suda kojom se zadire u
sustinu budzetske procedure EU mogla znaciti da Sud samoinicijativno
zamenjuje ulogu sa nekim od komunitarnih organa koji imaju izvorno pravo da
ucestvuju u postupku usvajanja budzeta EU. Ovakvo postupanje impliciralo bi
da Sud prisvaja finansijsku nadleZnost zbog Cega bi sve optuzbe za arbitrarnost
bile opravdane (Ibid, 4-5).

BudZetska jurisdikcija u pravnom kontekstu je odredena presudom ESP u vezi sa
mesSanjem drzava clanica u pregovore izmedu Saveta i Parlamenta tokom
trajanja budZetskog postupka. Sud je zauzeo jasno stanoviSte da drzave ne
smeju ni pod kojim uslovima da ometaju odvijanje samog postupka, koji je
precizno utvrden strogim normama primarnog prava EU. Ovom prilikom Sud
nije razmatrao do kog stepena moze i¢i prevencija budZetskih organa u cilju
valjanog zaklju ¢ivanja budzetskog sporazuma. Presudom je jasno stavljeno do
znanja da ESP samo vrsi verifikaciju budZetskih operacija u skladu sa pravilima
utvrdenim osnivackim ugovorom. U tom smislu ESP mora nastojati da spreci da
Savet i Parlament prekorace granice ovlas¢enja koja su im data Ugovorom.?

[zmedu tumacenja budzetske jurisdikcije u politickom i pravnom kontekstu
moze se uoCiti postojanje odnosa komplementarnosti. 1zgleda da je politicki
nekorektno imati pravosudnu instituciju koja se suStinski meSa u pitanja
finansijske prirode s obzirom na to da se Sud cesto optuzuje da uziva
ekstenzivna ovlasS¢enja u razli¢itim segmentima komunitarnog prava. Sud
pravde ne zadire u nacin na koji budzetski organi implementiraju svoja
ovlaséenja u praksi (jer za tako nesSto nema nadleZnost, a ni strucne
kompetencije), ali mora da ispita da li su budZetski sporazumi zakljuceni u
skladu sa normama primarnog prava (Skiadas, 5). Pravna priroda budzeta
predstavlja jos jedan argument u prilog (ne)postojanja jurisdikcije. Sud ne
razmatra povrede izvrSene nacrtima i predlozima budzeta, ve¢ se iskljucivo
bavi analizom kona¢nog (objavljenog) budzZeta. Zanimljivo je stanovisSte
prethodno pomenutog generalnog pravobranioca Mancinija, koji je smatrao da
budZet sam po sebi ne prozvodi bilo kakva pravna dejstva i da predstavlja
obi¢ni racunovodstveni dokument. Predmet meritornog odlu ¢ivanja pred
ESP mozZe biti samo deklaracija o budZetu predsednika Parlamenta, kojom se
stvaraju odredena prava i obaveze. Slican stav imao je i opsti

3 Case C-34/86 Council v Parliemant ECB [2003].
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pravobranilac Lapergola (Lapergola), koji budzet posmatra kao nezavisni akt,
odnosno protokol koji sam po sebi nema konretnih pravnih dejstva prema
drzavama cClanicama. Ipak, kasnije je opSti pravobranilac DZejkobs ( Jacobs)
zauzeo jasan stav da budZet predstavlja pravni akt koji stvara pravni poloZaj
stranama na koje se odnosi i podvlaci distinkciju izmedu faze usvajanja i
proglasenja budzeta (Skiadas, 6-7).

Jasno je da budZet od momenta objavljivanja postaje pravnoobavezujuci akt, ali
ponistavanje deklaracije o budzetu podrazumeva i prethodno ponistavanje faze
usvajanja budZeta. BudZet EU je pravni dokument sui generis, kako u pogledu
postupka usvajanja i donosenja tako i u pogledu sadrzine i obaveza koje namece
stranama koje su ga zaklju cile. Svako negiranje njegovih pravnih dejstva i
izolovano posmatranje faza izrade, nacrta, usvajanja, donoSenja i izvrSenja
budzeta, prema nasem misljenju, predstavlja ignorisanje njegovog mesta i
znacaja u konceptu koordinacije fiskalne politike radi ostvarivanja stabilnih
javnih finansija kao jednim od prioriteta Evropske centralne banke i drugih
organa Evropske unije.

Uzimajuéi u obzir neka shvatanja po kojima je budZet EU oblik transfernog
budzeta, pojedini autori insistiraju na promeni nacina planiranja javnih rashoda
i javnih prihoda (Klaus Dirk, 2006: 21-22). Glavni pravac reformi podrazu-
meva podelu budzetskog programa na dva dela, gde bi se jedan Koristio za
ostvarivanje alokacione, a drugi za ostvarivanje redistributivne funkcije
stabilizacione politike. Na rashodnoj strani alokacionog budzZeta naslo bi se
finansiranje unutrasnje i spoljasnje bezbednosti, ekoloske politike, poli-
tike naucno-tehnolosSkog razvoja, trgovinske politike i neki segmenti poreske
politike. Prihodi za finansiranje javnih dobara bi se obezbedili kroz naplatu
harmonizovanih poreza shodno principu korisnosti. Ovaj predlog reforme
opravdava se postojanjem velikih izdataka u oblasti zajednicke poljoprivredne
politike i specifi¢nim regionalnim efektima u razli¢itim segmentima nacionalne
ekonomske politike. Svakako, ovo resenje nije panacea, jer se koordinacija ne
obezbeduje samo normama ¢vrstog prava, vec¢ i zaklju¢ivanjem medudrzavnih
sporazuma. Diskutabilno je koliko bi novi koncept koordinacije budzetske
politike, gde poreski obveznici porez plac¢aju prema korisnosti, bio primenljiv u
praksi. Bilo bi teSko odrediti stepen korisnosti od pruzanja javnih dobara za
svakog obveznika pojedinacno, jer se kao opste prihvaceni osnov oporezivanja
koristi ekonomska snaga poreskog obveznika odredena velicinom dohotka,
potrosnje ili imovine (Andelkovi¢, 2012: 82).*

4 Novi nacini finansiranja rashoda oslanjaju se na doprinose odredene prema veli¢ini BDP-a
i na koris$¢enje sopstvenih prihoda. Sredstva od harmonizovanog
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Uzimajuéi u obzir osetljivost odrzivosti makroekonomskog dijaloga, postavlja
se pitanje da li ¢e Evropski savet, Komisija, Evropska centralna banka i
Parlament zaista Kkoristiti svoju aktivnu procesnu legitimaciju da pokrenu
postupak protiv medusobnih akata, kada su svesni posledica gubljenja ugleda
ukoliko Sud odbije zahtev kao neosnovan ili nepotpun, i potesko¢a ponovnog
uspostavljanja kolegijalnih odnosa. S pravom se moZe izraziti bojazan od Siroko
postavljene nadleznosti Suda po smer odvijanja zajednickih i nacionalnih
politika drzava Cclanica, posebno onih zemalja koje se nalaze na putu
evrointegracija (Joerges, 2013: 4-5). Monetarna i fiskalna jurisdikcija Suda se
sve viSe realizuje u uslovima krize prilikom utvrdivanja pravne prirode
medudrzavnih sporazuma, gde presude povodom komplementarnosti ovih
pravnih dokumenta sa osnivackim aktima imaju presudan uticaj na dalji pravac
i smer koordinacije nacionalnih fiskalnih politika.

4. Postupanje Evropskog suda pravde u
fiskalnim i monetarnim sporovima

Globalna finansijska kriza ukazala je na slabosti celokupne ,medunarodne
finansijske arhitekture kao genusnog pojma za primenu finansijskih standarda
u cilju izbegavanja posledica velikih recesija (eliminacijom sistemskih rizika) i
Konstituisanja posebnih organa u nacionalnim zakonodavstvima Kkoji bi
podsticali poStovanje tih standarda (Giovanoli, 2010: 3-7). U tom kontekstu,
misljenja smo da se moraju stvoriti adekvatni institucionalni uslovi za Sirim
participiranjem sudskih instanci opste i posebne nadleznosti (racunski sudovi),
kako na nacionalnom tako i na nadnacionalnom nivou prava.

Nedvosmisleno je jasno da globalna finansijska kriza ne predstavlja samo
unutrasnji problem za ¢lanice monetarne unije, ve¢ ima i spoljasnju dimenziju,
koja implicira zakonske obaveze svih zemalja evrozone u skladu sa odrebama
medunarodnog monetarnog prava u delu ocCuvanja monetarne stabilnosti
(Fiebleman, 2013: 101-105). Zanimljivo je da su Francuska i Nemacka (jedne
od glavnih zemalja ¢lanica EMU) jo$ tokom 2002-2003. godine bile suocene sa
ozbiljnim problemima u vezi sa odrzavanjem finansijskih i fiskalnih kriteri-
juma konvergencije. Savet je odlukama potvrdio postojanje prekomernog
budzetskog deficita u ovim zemljama i naloZio preduzimanje neophodnih
korektivnih mera za postizanje cikli¢cno prilagodenog deficita. Kako se radilo o
glavnim zemljama

poreza na dodatu vrednost koristila bi se za postizanje redistribu tivnih ciljeva, a sam porez
bi se mogao u Ciniti progresivnijim u zavisnosti od dohotka per capita.
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Clanicama EU bilo je neophodno primeniti preporuke u sto kra¢em roku zarad
odrzavanja sveukupne fiskalne discipline i kredibiliteta procesa konveregencije.

Komisija je oktobra 2003. godine pokrenula postupak pred Savetom zbog
neispunjavanja naloZenih instrukcija u cilju izricanja sankcija utvrdenih Paktom
o stabilnosti i rastu. Zanimljivo je da tom prilikom u Savetu nije postignut uslov
kvalifikovane vecine za donosSenje odluke o primeni sankcija. Savet je doneo
odluku o tome da zadrzi na snazi postupak prekomernog budzetskog deficita na
neodredeno vreme i pozvao pomenute drzave da podnesu izvestaj o
postignutom napretku na planu fiskalne konsolidacije.® Ovakvim postupanjem
Saveta je nedvosmisleno bilo povredeno nacelo jednakosti clanica Unije u
oblasti fiskalne politike, pa samim tim ozbiljno podriveni mehanizmi
koordinacije ekonomske politike. Usled toga doslo je do ozbiljnog preispitivanja
pravne snage posebnih mehanizama koordinacije. Odluka Evropskog saveta u
slucaju Francuske i Nemacke predstavljala je ozbiljan korak unatrag na planu
ionako kontroverznog i sofisticiranog pitanja usaglaSavanja javnih finansija
drzava €lanica.® S tim u vezi javile su se sumnje da li se Paktom o stabilnosti i
rastu doprinelo demokratskom deficitu zbog ¢ega bi ga trebalo zameniti nekim
drugim mehanizmom koji bi koordinaciju regulisao na konzistentniji nacin
(Mortenssen, 2012: 14).

Kako je Evropski savet prekrSio proceduru utvrdenu Paktom o stabilnosti,
Komisija je odlucila da se obrati ESP. Komisija se na ovakav ishod odlu ¢ila
usled pojave spekulacija o asimetricnom ponasSanju glavnih zemalja ¢lanica
naspram manjih drZava koje su za sebe mogle da obezbede koncesije u procesu
politickog pregovaranja i tako steknu odredene prednosti (Cerovac et Al,
2010: 381-382). Predmet postupka je bio takav da se sastojao od dva tuzbena
zahteva podneta od strane Komisije. Prvi zahtev se ogledao u zahtevu Komisije
da sankcioniSe Savet zbog grubog krSenja procedure utvrdene Paktom o
stabilnosti i rastu, predvidene stavom 8 i 9 ¢lana 104 Ugovora o EU. Drugi
zahtev se odnosio na ukidanje odluke Saveta o zadrzavanju postupka u slucaju
prekomernog budzetskog deficita u stanju neizvesnosti (jer takav instrument
nije bio predviden osnivackim aktom) i modifikovanja preporuka donetih na
osnovu ¢l. 107 osnivackog akta. Znacaj postupka se najbolje moze uvideti u
Cinjenici da je je Sud pravde zasedao u plenumu i da je imao veoma aktivnu

5 Council Decision 89/2003 EC of 21 january and Council Decision 487/2003 EC of 3 June on
the existence of an excessive deficit in Germany and France-application of art.104 (6) of the
Treaty establishing the EC, O] 2003 L 34 and 0] 2003 L 165.

6 Case 176/03 Commission v Council of European Union [2003].
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ulogu prilikom sasluSavanja pravnih zastupnika Komisije i Saveta. Sud je u
svojoj odluci stao na stanoviste da je prvi zahtev Komisije pravno nedopustiv,
dok je usvojio drugi zahtev i poniStio zakljucke Saveta u osnovnim elementima.
Sud je svoju odluku obrazloZio na taj nacin Sto je naveo da Savet odluke o
preporukama u slucaju prekomernog budzetskog deficita donosi kvalifiko-
vanom vecinom i da ukoliko takve veine nema, ne postoji alternativni nacin
donosenja odluke. Pravni osnov presude jeste stanoviste Suda da u
komunitarnom pravu EU ne postoji odredba kojom se utvrduje period isteka u
kome odluka doneta u smislu ¢l. 104 (8) mora da proizvede odredeno dejstvo.
Sud je prilikom postupka pokazao podjednako uvaZavanje obeju strana u sporu
Sto je verovatno i rezultiralo donoSenjem odluke koja je u struc¢noj i $iroj
drustvenoj javnosti okarakterisana kao ,solomonsko resenje spora“. Odluka Suda
bila je ocigledno motivisana razlozima politickog pragmatizma, $to znaci da Sud
nije reSavao sudbinu Pakta o stabilnosti i rastu, ve¢ je akcenat u postupku bio
na razmatranju zahteva prema tuZzenom Evropskom savetu (Dutzler, Anke,
2005: 5-6).

U vezi s prethodnim moramo se osvrnuti na novu arhitetkturu EMU o kojoj se
moze govoriti u materijalnom i formalnom smislu (Craig, 2014: 20-25).
Materijalna dimenzija obuhvata akcije koje su preduzete u cilju pruZanja
finansijske podrske ¢lanicama evrozone i mere preduzete u oblasti nadzora nad
nacionalnim budZzetskim politikama. Formalna dimenzija obu hvata mere koje
su nastale kao rezultat prilagodavanja i delovanja normi primarnog prava i
sekundarnog zakonodavstva. Materijalni aspekt novog koncepta upravljanja
olicen je, prema misljenju Pola Krega , u sekularnom triptihu kod koga su prva
dva krila usmerena na podrsku drZavama c¢lanicama, dok trece krilo povezuje
prva dva konkretnim sadasnjim i budué¢im podsticajima“. Materijalni aspekti su
odredeni odredbama Sporazuma o Evropskom stabilizacionom mehanizmu
(ESM) i Fiskalnim sporazumom, dok su formalni aspekti uredeni setom
zakonodavnih mera u sklopu Paketa Sest i Paketa dva. U praksi, formalna
dimenzija preseca materijalnu dimenziju nove arhitekture EMU S$to je sasvim
ocekivano.

Usled pravne neusaglasenosti Sporazuma o ESM sa odredbama osnivackih
akata, predstavnik irskog parlamenta Tomas Pringl (Thomas Pringle) je postavio
pitanje da li se odlukom Saveta o promeni ¢l. 136 Ugovora o EU drzavama
Clanicama namecu obaveze koje su protivurec¢ne principima funkcionisanja i
oc¢uvanja EMU. Vrhovni sud Irske je ovo pitanje prosledio ESP, koji je prilikom
reSavanja zasedao u punom sastavu. Sud je u ovom predmetu zauzeo stav da ne
postoji eksplicitna odredba Ugovora
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o EU i Ugovora o funkcionisanju EU, kojom se zabranjuje bilo posredno ili
neposredno zakljucivanje i ratifikacija sporazuma o ESM.” Takode, Sud je stao
na stanoviSte da Sporazumom o ESM nisu povredene odredbe prvog dela
Ugovora o funkcionisanju EU, koji utvrduje nadleZnost Zajednice u oblasti
monetarne politike. Cilj zajednicke monetarne politike jeste postizanje cenovne
stabilnosti, dok je je ratio ESM finansijska stabilnost evrozone u celini. ESM je
koordinacioni instrument Kkoji se primenjuje u oblasti opste ekonomske politike
koju vode drZave cClanice i njime se ne zadire u domen centralizovane
monetarne politike. Sud je bio miSljenja da ESM u nacelu obuhvata skup
instrumenata i mera kojima se postize bliza koordinacija i nadzor u sferi
ekonomske i fiskalne politike i da njegovi efekti na monetarnu politiku ostaju
posredni i sekundarnog znacaja.

Sud je, istovremeno, zauzeo jasan stav u pogledu pitanja promene nadleZnosti
institucija u procesu koordinacije, naglasavajuci da sporazum o ESM ne dovodi
u pitanje njihove ranije utvrdene ingerencije. Strogo formalizovani postupak
dodeljivanja finansijske pomo¢i je postavljen u funkciji o¢uvanja prava EU u
delu koji se tice koordinacije ekonomskih politika drzava clanica. Zanimljivo je
obrazloZenje Suda u vezi sa izradom makroekonomskih programa stabilizacije,
pri ¢emu se navodi da se njima ne konstituiSe nov mehanizam koordinacije, ve¢
se samo garantuje da svi zadaci ESM-a budu kompatibilni sa non-bailout
klauzulom.

Evropski sud pravde je, takode, smatrao da primena Sporazuma o ESM ne moze

ugroziti implementaciju ili sadrzinu pravila komunitarnog prava. U pogledu
krsenja zabrane mekog budzetiranja, Sud je naglasio da se ta pravila odnose na
banke, ali ne i na drzave clanice. Posmatrano sa aspekta opsSteg principa
efektivne sudske zastite, Sud je utvrdio da drzave clanice prilikom zakljuc¢enja
Sporazuma o ESM nisu primenile pravo EU (ve¢ nacionalno pravo) zbog Cega se
nema mesta tvrdnji da je ESM ugrozio implementaciju pomenutog principa.

Primena ESM-a je bila uslovljena ratifikacijom u irskom i nemackom
parlamentu. U Irskoj je postojala bojazan od raspisivanja referenduma, jer je
odluka ESP shvacena kao odluka usmerena protiv interesa sindikata (Sto je
inace svojevremeno bio jedan od glavnih argumenata protiv Ugovora o ustavu
EU u Francuskoj i Holandiji). Ratifikacija komunitarnih akata

7 Thomas Pringle vs. Government of Ireland, Ireland, The Attorney General, Judgment in
Case C-3370-12, Court of Justice of European Union, Press release No 154/12, Luxembourg, 27
November 2012.
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u irskom parlamentu je uslovljena primenom tzv. ,Krotijevog pravila“ iz slucaja
Crotty v. An Taoiseach.® (Barret, 2011: 21-27). Tom prilikom je Ustavni sud
Irske pozitivno resio zalbu usmerenu na odbijanje Vrhovnog suda da ogranici
ratifikaciju Jedinstvenog evropskog akta raspisivanjem referenduma. Ustavni
sud je potvrdio da se prilikom ratifikacije ili revizije komunitarnih akata ne
mora raspisati referendum ukoliko se njima ne menja obim i sadrzina na nacin
protivan ustavnom uredenju zemlje i suprotno. Primena ovog testa moZe biti
skopcana sa odredenim pravnim nesigurnostima i politickim pritiscima, jer
bitna promena obima i sadrzine osnivackih akata nalikuje pravnom standardu
koji se moze razliCito tumaciti. Kako je ESP utvrdio da se Komisiji i ECB ne
delegiraju nova ovlas¢enja van primarnog prava, nije bilo potrebe za
implementacijom pomenutog pravila. Sa druge strane, Nemacka je kao vodeca
zemlja EU imala najve¢i udeo u fondu ESM koji je iznosio 27% (odnosno 192
milijarde evra).? Ukoliko se prisetimo da se upravo Nemacka zalagala za strogu
zabranu kolektivnog finansiranja dugova, nije iznenadujuce zasto se pojavila
bojazan da bi ¢lanice sa nezadovoljavaju¢im rezultatima u koordinaciji mogle
uzivati na racun fiskalno odgovornih drzava. lako je Bundestag kasnije usvojio
zakone o ratifikaciji Sporazuma o ESM, ova odluka je inicirala podnoSenje
kolektivne tuzbe (40.000 gradana) Ustavnom sudu usled dozivljavanja duznosti
placanja poreza za finansiranje ESM neustavnom i protivzakonitom. Ovaj zahtev
je bio dopunjen saopsStenjem nemacke centralne banke da se delatnost ESM-a u
vidu kupovine obveznica moZe tretirati kao oblik monetizacije javnog duga.

Ustavni sud Nemacke je potvrdio zakon o ratifikaciji uz odredene modifikacije
date radi zaStite interesa gradana Nemacke. Ovi uslovi se odnose na strogo
ogranicavanje finansijskog tereta Nemacke na njen udeo u fondu ESM i odlu
Civanje saveznog parlamenta o eventualnim dodatnim sredstvima, kao i
relativizovanje duznosti cuvanja poslovne tajne zaposlenih u ESM (koja ne sme
biti u suprotnosti sa saveznim predstavnickim telom) i klauzulu neucestvovanja
u radu ESM, ukoliko to ugrozava nacionalne privredne interese.’® Takode,
Ustavni sud je modifikovao zakon o ratifikaciji na nacin da isplatu novca ESM

8 Primenu pravila moze inicirati i grupa gradana pokretanjem postupka za ocenu ustavnosti
bilo kojih amandamana na osnivacke akte.

9 Nemacki udeo se sastoji od 22 milijarde evra obezbedenih iz sopstvenih sredstava i 170
milijardi pozajmljenih sredstava.

10 BVefG Case No. 2 BvR 1390/12 (partly separated as 2 BvR 2728/13), judgment on
Septembre

12,2012
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mora prethodno odobriti stalni nemacki predstavnik u ESM ne bi li sve bilo u
skladu sa normama medunarodnog monetarnog prava. Stalni nemacki
predstavnik je prevashodno obavezan da deluje u skladu sa interesima
nemackog parlamenta, ali u samoj presudi nije jasno precizirano da li je
neophodna saglasnost saveznog parlamenta ili je dovoljna saglasnost
parlamentarnog odbora nadleZnog za pitanja budzZeta.

Pojedini autori su shvatanja kako je Sporazumom o ESM stvorena svojevrsna
transferna unija koja se bazira na redistribuciji ekonomskog bogatstva izmedu
Clanica evrozone, i koja kao takva podriva uspeh koje su zemalje postigle u
harmonizaciji pravnih propisa. Nastanak ESM, u Sirem smislu posmatrano,
svoje opravdanje nalazi u nacelu supsidijarnosti kao temeljnom principu
koordinacije ekonomske politike. Princip solidarnosti se kao dopunski princip u
konceptu ekonomske politike realizuje kroz kohezionu politiku, formiranje
strukturnih fondova, meduregionalne projekte i unutar zajednickih politika
(primarno poljoprivredne politike). U EMU ne postoji pravni osnov za dalje
transfere kapitala, zbog ¢ega komunitarni organi prilikom oblikovanja mera za
izlazak iz krize moraju posStovati ¢l. 122, st. 2 Ugovora o EU (Ruffert, 2011:
1791-1793).

Sporni legitimitet ESM-a proizilazi i iz neucestvovanja Parlamenta u procesu
njegovog donoSenja. Smatramo da je time ozbiljno ugroZen napredak procesa
koordinacije postignut usvajanjem Evropskog semestra i naglasavanjem uloge
komunitarnog predstavnickog tela u procesu koordinacije. Manjkavost
tradicionalnih mehanizma koordinacije leZi u ¢injenici da su oni usvajani bez ili
sa minimalnim uce$¢em Parlamenta zbog Cega je sam proces nailazio na velike
otpore od strane gradana. Prisustvo Evropskog parlamenta u procesu
pregovaranja proces koordinacije ekonomske politike priblizava gradanima
Unije i ¢ini ga demokratskim i svrsishodnim.

Uzimajuéi u obzir ranije presude Suda pravde u pogledu zastupljenosti
Evropskog parlamenta u donoSenju odredenih akata Evropskog saveta, Saveta i
Komisije, odluka u slucaju ESM predstavlja ozbiljan presedan. Tako, u slucaju
Les Verts v European parlament** Sud apostrofira da je EU zajednica zasnovana
na vladavini prava, zbog Cega svi akti drzava ¢lanica i komunitarnih organa
moraju biti uskladeni sa ustavnim poretkom Unije sadrzanim u odredbama
¢vrstog prava. Sli¢an stav Sud je zauzeo u slucaju Parlamenta protiv Komisije i
Saveta, koji se vodio zbog odluke Saveta o pruzanju finansijske pomoci
Bangladesu usled posledica poplava.

11 Case 294/83 Les Verts v European Parliament [1986].
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Parlament je zauzeo stav da bez obzira na humanitarni karakter pomoc¢i, Savet
ne moze doneti takvu odluku bez uvazavanja budZzZetske procedure EU.
Zanimljivo je da je ESP potvrdio odluku Prvostepenog suda po kome se pravi
distinkcija izmedu odluka Saveta kao komunitarnog organa i odluke
predstavnika drzava c¢lanica na zasedanju Saveta. Odluke Saveta jesu predmet
ocene ustavnosti i zakonitosti, dok se odluke predstavnika drzava c¢lanica na
zasedanju Saveta, iako deo komunitarnog prava, ne karakteriSu kao deo
komunitarnog institucionalnog okvira. To je prakti¢no znacilo da se ove odluke
nece tretirati kao akti komunitarnih institucija, s tim da ukoliko ukoliko imaju
formu kolektivnih pravnih akcija, Komisija moZe pokrenuti postupak protiv tih
drzava. Ovakvo shvatanje Prvostepenog suda nalikovalo je nerazaznatljivom,
metafizicCkom poimanju koje nije imalo mnogo smisla i postalo je izvor brojnih
kontroverzi (Rose, 2005: 24).

Znacajan korak u definisanju fiskalne nadleznosti Evropskog suda pravde je
uspostavljen usvajanjem Sporazuma o stabilizaciji, koordinaciji u upravljanju u
Ekonomskoj monetarnoj uniji, ¢iji je centralni deo Fiskalni sporazum. Pravilo
budzetske ravnoteze, utvrdeno ovim ugovorom ne predstavlja kvalitativnu
novinu, jer se njime samo ponavljaju ciljevi koordinacije fiskalne politike
utvrdene revidiranim Sporazumom o stabilnosti i rastu. Znacajna novina jeste
S$to se od drzava c¢lanica zahteva da pravilo o tzv. ,budZetskim ko¢nicama“ (eng.
debt brakes), regulisu svojim ustavima i da njegova primena moze biti predmet
analize pred Evropskim sudom pravde u slucaju nepostovanja. (Dimitrijevic,
2014: 798-800). Ove ,kocnice” odnose se na stroza ogranicenja budzetskog
deficita i stanje budZetske ravnoteZe, odnosno suficita (Sto se smatra
realizovanim ako je godisnji strukturalni budZet manji od 0,5% domaceg bruto
proizvoda). Ugovorne strane imaju obavezu da u roku od godinu dana od dana
ratifikacije sporazuma zapoc¢nu rad na implementaciji budZetske ravnoteze.

Shodno, odredbama Fiskalnog sporazuma, Sud pravde moZe u postupku
pokrenutom od strane drzave ugovorne strane ili na osnovu izvestaja Komisije
doneti odluku o uvodenju pravila o budZetskoj ravnotezi u nacionalno
zakonodavstvo i izre¢i finansijske sankcije (u visini od 0,1% domaceg bruto
proizvoda) u slu caju nepostupanja po njegovoj odluci u ostavljenom roku.
Komisija je sada ovlas¢ena na pokretanje postupka pred Sudom pravde i u
slucaju nepodnosSenja prijave od strane ugovornih strana, Sto je u suprotnosti sa
ovlas¢enjima izvedenim na osnovu Ugovora o funkcionisanju EU, jer se Komisija
ne moze javiti kao locus standi pokretac postupka.
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5. Zakljucak

Razmatraju¢i postupanje Evropskog suda pravde u slucajevima vezanim za
pravnu prirodu i opravdanost ESM, moZemo primetiti da Sud pravde, po
potrebi, svoje odluke u domenu monetarnih i fiskalnih sporova moZe usloviti
razlozima pragmatizma. Imaju¢i u vidu da su Sporazum o ESM potpisale sve
Clanice evrozone, postavlja se pitanje da li je presuda i mogla biti drugacija, jer
je Sud samo podrzao odluku drzava clanica o nuZnosti i znacaju novog
mehanizma koordinacije ekonomske politike u uslovima krize. Praksa pokazuje
da je Sud i u proslosti slicno reagovao kada se radilo o izvanrednim okolnostima
vezanim za ocuvanje javnih dobara Unije, pa prema tome najteza ekonomska i
finansijska kriza sa kojom se EU suocava ne moze biti izuzetak. Misljenja smo da
odluka ESP u pomenutom slucaju ne oznacava povredu nacela pravne
sigurnosti, ve¢ predstavlja potvrdu njegove sinteticko-dijalekticke povezanosti
sa konceptom ekonomske sigurnosti. Upravo ta ¢vrsta veza u okolnostima krize
ekonomskoj sigurnosti trenutno daje primat i trajate dok novi modeli
ekonomskog upravljanja ne dostignu samoodrzivost u smislu ostvarivanja
privrednog razvoja i dok monetarna i fiskalna nadleznost Suda ne bude dobila
svoj pun oblik, smisao i znacenje. Razvijanjem kredibilnog makroekonomskog
dijaloga Suda pravde sa Evropskom centralnom bankom i Ra¢unovodstvenim
sudom mogu se stvoriti uslovi za popunjavanje praznina u obavljanju
monetarne i fiskalne nadleZnosti Suda koje se prevashodno ogledaju u
nedostatku stru¢nog znanja i umesnosti sudija zbog ¢ega postoji potreba za
njihovom daljom obukom.
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NEW JURISDICTION OF THE EUROPEAN COURT OF JUSTICE
IN RESOLVING MONETARY AND FISCAL DISPUTES

Summary

The global financial crisis has caused the need for a stronger positioning of the
European Court of Justice in the new model of economic governance in the Eu-
ropean Union. The jurisdiction of the European Court of Justice contributes in
creating the optimal legal control mechanism of budget spending in the european
monetary law and ensure maintenance of euro-zone fiscal framework. The role of
the European Court of Justice in the EMU in earlier periods was secondary, but in
times of crisis, it points to the growing need of jurisdiction’s extending in the field
of monetary relations between member states and respect of convergence rules.
Court’s jurisdiction in resolving of monetary and fiscal disputes is increasingly
implemented in determining the legal nature of international agreements, whose
ratio is economic stability, where the judgments regarding complementarities of
these legal documents with primary law provisions have the crucial impact on
the future direction of national fiscal policies coordination. Although, the Court’s
jurisdiction in this area is still underdeveloped and judgments are often conditio-
ned by pragmatism reasons, by development of credible macroeconomic dialogue
between Court of Justice, European Central Bank and European Court of Auditors
may establish conditions for fullfiling legal gaps in the performance of monetary
and fiscal jurisdiction of the Court.

Key words: monetary law, monetary disputes, fiscal disputes, European Court of
Justice, budgetary jurisdiction.
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OBRAZOVANJE -
TROSAK ILI INVESTICIJA ZA DRZAVU""

Apstrakt: U dugoj istoriji ekonomske misli smenjivali su se razliciti
pogledi o ulozi drzave u ekonomskom Zivotu. Dok su jedni opravdavali
njenu dominantnu poziciju u regulisanju ekonomskih aktivnosti, drugi su
tvrdili da je efikasna samo ona privreda koja minimizira, ili ¢ak iskljucuje,
aktivnu ulogu drZave u privredi. lako je davno napusten koncept
komandnih privreda i velina drZava propagira trZisSne privrede sa
limitiraju¢om ulogom drZave, ne moZemo se osloboditi utiska da drZavna
aktivnost ne deluje oslabljeno kada je re¢ o ekonomskoj sferi. Sta bi to
drzava trebalo da radi, u kojim ekonomskim segmentima, sa kojim
stepenom angaZovanja i kojim obimom javne svojine, samo su neka od
pitanja na koja ekonomska teorija nema jedinstvene odgovore. Kada je rec¢
o obrazovanju, konsenzus postoji oko znacaja obrazovanja i odgovornosti
drzZave. Problem, medutim, nastaje u vezi sa uspostavljanjem efikasnog
sistema obrazovanja i njegovim finansiranjem.
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1. Uvod

Stavovi o ekonomskoj ulozi drzave menjani su tokom istorije, ali su i savremena
miSljenja razli¢ita. U 18. veku, posebno medu francuskim ekonomistima,
dominirao je stav da drzava treba aktivno da podstice trgovinu i proizvodnju.
Pristalice ove ideje nazivale su se merkantilistima. U istom periodu, Adam Smit
se zalagao za ograniCenu ulogu drzave. Tvrdio je da slobodna konkurencija i
motivisanost profitom navodi privredne subjekte da se proizvodi ono Sto je
potrebno, i to na najbolji mogucéi nacin. Ova njegova ideja imala je snaZan uticaj
na drzave i njihovu ekonomsku politiku. U 19. veku bilo je i onih koju su
zagovarali upravo suprotno. Karl Marks je smatrao da je upravo privatna
svojina nad kapitalom pogubna za drustvo. On se zalagao za vecu ekonomsku
ulogu drzave. U 20. veku na svetskoj sceni postojale su dve suprotstavljene
politike ekonomskog sistema, sa jedne strane postojao je sistem zasnovan na
privatnoj svojini nad kapitalom i slobodnoj konkurenciji, a sa druge strane -
sistem zasnovan na drZavnoj kontroli nad sredstvima za proizvodnju. Istorija je
pokazala da je ovaj drugi sistem neefikasan, zbog ¢ega su bivse socijalisticke
zemlje krenule putem tranzicije smanjuju¢i ekonomsku ulogu drzave u korist
trziSne konkurencije. Uloga drZave je menjana i u kapitalistickim privredama,
kao reakcija na privredna kretanja. Tako je velika ekonomska kriza iz 1929.
godine uticala na promenu stava prema drzavi. U to vreme DZon Majnard Kejnz
je dokazao da drzava moze stabilizovati privredu. Danas dominira misljenje da
su slobodno trziste i privatna svojina uslov efikasnosti privrede, ali da drzava
ima znacajnu ulogu kao dopuna trzistu. Medutim, problem i neslaganje postoje
u vezi sa definisanjem ekonomske uloge drzave.

Kao jedan od razloga za drzavnu intervenciju u privredi navodi se i proizvodnja
javnih dobara. ReC¢ je o dobrima i uslugama koji su od vitalnog znacaja za
funkcionisanje jedne privrede (zdravstvo, obrazovanje, bezbednost, snabde-
vanje elektricnom energijom, vodosnabdevanje, komunalne usluge i drugo).
Neka od ovih dobara, kao Sto je obrazovanje i zdravstvene usluge, obezbeduje i
privatni sektor, dok su druga, recimo, nacionalna odbrana i policija, u iskljucivoj
nadleznosti drzave. U ekonomskoj teoriji (Stiglitz, 2004: 127) prisutna je i
podela na ¢ista i kvazi javna dobra, kao i privatna dobra koja obezbeduje javni
sektor. U okviru ove podele obrazovanje je svrstano u privatno dobro koje
obezbeduje javni sektor.

Danas drzave zahvataju, oporezivanjem i na druge nacine, veliki deo ostvarenih
dohodaka svojih gradana i profita privrednih subjekata.
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Ovako prikupljena budZetska sredstva drzava koristi za razli¢ite namene. Sto
viSe novca trosi u jednoj oblasti, manje ostaje za druge. Drzava uvek ima
opravdanja za velika troSenja i neplanirane izdatke. Kratkoro¢no, ona ne snosi
odgovornost za neracionalno trosenje novca svojih poreskih obveznika. Nakon
par godina, na novim izborima, mogu se osetiti posledice neadekvatne drzavne
politike.

Imajué¢i u vidu ogranic¢eno poresko zahvatanje (prekomerno oporezivanje
smanjuje potrosnju i investicije), nasledeni javni dug, kao i obimna drzavna
troSenja, postavlja se pitanje: Kako obezbediti efikasnu proizvodnju javnih
dobara? U ovom radu analiziramo odnos savremenih drZava prema obrazo-
vanju, sa posebnim osvrtom na finansiranje obrazovanja i kvalitet obrazovnog
sistema.

2. Drzava i obrazovanje

Svuda u svetu drzave su odgovorne za obrazovanje. Pitanje znacaja obrazovanja
se ne postavlja. Postoje, medutim, neslaganja u vezi sa na¢inom uspostavljanja
visokokvalitetnog sistema obrazovanja. Zastupljenost obrazovanja u ukupnim
budzetskim rashodima odraz je prioriteta svake aktuelne vlasti, kao i stanja
javnih finansija. Dva osnovna ekonomska problema u vezi sa finansiranjem
obrazovanja jesu: opadanje privredne aktivnosti, a time i obima fiskalnih
zahvatanja; kao i povecanje dohodne nejednakosti gradana, odnosno povecanje
broja gradana slabog imovnog stanja. Izmedu obima privredne aktivnosti i
kvaliteta obrazovanja postoji uzro¢no posledicna veza. S jedne strane,
kvalitetan i efikasan sistem obrazovanja unapreduje ljudske resurse bez kojih
nema privrednog rasta. S druge strane, drzava suocena sa ekonomskom krizom
ili recesijom, ima ograniCene mogucénosti poreskog zahvatanja, a time i
finansiranja budZzetskih rashoda. Mnogi ekonomisti kvalitetno obrazovanje
smatraju osnovnim preduslovom privrednog rasta. Zato se pitanju finansiranja
obrazovanja u svim zemljama posvecuje posebna paznja. Ovo pitanje kod nas je
tim ozbiljnije, imaju¢i u vidu dugogodi$nju privrednu recesiju ili bolje re¢i krizu,
s obzirom na zabrinjavajuée nizak nivo privredne aktivnosti, a uz to i sve vece
socijalne razlike. Ovo poslednje moZe se dovesti u vezi i sa obrazovanjem, mada
ne samo s tim s obzirom na to da medu bogatim gradanima Srbije znacajan broj
Cine lica bez visokoskolskog obrazovanja.!

1 Za potrebe ovog rada necemo ulaziti u razloge socijalne nejednakosti gradana u Srbiji.
Time bi ostali na poziciji drzave i njene politike, ali bi se znatno udaljili od teme rada i usli u
neke druge oblasti, popu t: reg ularnosti privatizacija, kriminala, korupcije, zloupotrebe
poloZaja odgovornih lica i sli¢no.
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Tabena A1: CTaHOBHAWTED CTARo 15 M BHLLE MOgMHA NPEMa WEONCKD] CPEeMA, No nonvcama 13532011
Table Al: Population aged 15 and over by educational attainment, by censuses 19532011

]

7
1953 | 1961 | 1971 | 1981 1991 | 2002 | 201
PEYBIHEA CPEMJA 4080252 53977 6360012 TO74075 6204350 31231 6161584 |REPUBLIC OF SERBLA
EE3 UNINXE Crpeme 2178437 1579552 1313083 1061175 590682 357552 165884 |Without educational aiainment
Henomywo ocHoss0 opanoE:Le | 2132306 2BO2GZE 2866661 2107958 1522630 1022974 677400 |mcompiete pimary education
OchosHo ohipatosae 242296 aT4180 915026 1729906 1541778 1503462 1279116 |Primary eduation
Cpenks ofpainamee 370279 544313 1030125 1734233 2022048 25953487 30150920 [Secondary education
Bz o0paE083LE = 27235 B6425 174413 241416 285056 348335 |High educaion
Emcoin oOpaznamse 36838 BOTET 125634 229570 322888 211044 652234 |Higher education
Henozxamo 20097 BTTE 23058 36620 52899 137895 28224 |Uninown
Y
PEYBNHKA CPEMJA 100 100 100 100 100 100 100 |REFUSLIC OF SERBLA
Ea3 LWnnE opess 4374 29,96 20,65 15,00 9,38 5,566 258 |Without educational afsinment
HENDTYHO DCHOES0 OODIE0BMLE 42,52 5194 45,06 29,80 24,19 16,18 11,00 [incompiete primary education
(OCHOBHD DEpaI0EakE 4,87 6,93 14,39 24,45 24,40 23,88 20,76 |Primary education
Cpenre chpanemse 743 10,08 16,20 24,52 32,13 41077 48,937 |Secondary education
Evme = 0,50 1,36 2,45 3,84 451 565 |High cducaton
Ewronn oOpazne®ne 0,749 113 1,58 3.25 5,13 6.2 10,59 |Higher education
Hengzkamo 0,40 0,16 0,36 0,52 0,84 218 0,40 |unimown

[zvor: Republicki zavod za statistiku

Sistem obrazovanja utiCe kako na obim tako i na kvalitet obrazovanja
stanovniStva. Posmatrajuci podatke iz Tabele 1, tj. deo koji se odnosi na visoko
obrazovanje u Srbiji, mozemo pratiti dinamiku povecanja broja osoba sa
univerzitetskom diplomom kod nas u periodu od Sest decenija. U dugom
periodu od 1953. do 1971. godine povecan je broj visoko obrazovanog
stanovnistva sa 0,74%, od ukupnog broja stanovnika, na 1,98%. U narednom
tridesetogodisnjem periodu, od 1971. do 2002. godine, doslo je do povecana na
6,52% visoko obrazovanog stanovniStva u odnosu na ukupan broj gradana
Srbije. U poslednjem prikazanom, devetogodisnjem, periodu to povecanje
iznosilo je ¢ak 4,07% u odnosu na 2002. godinu, ¢ime je 2011. godine ostvareno
ucesce visoko obrazovanog stanovnistva od 10,59%. Znacajno povecanje broja
visokoobrazovanog stanovnis$tva u Srbiji od 2002. godine na ovamo, moze se
objasniti promenom sistema visokog obrazovanja kod nas. U tom periodu
osnovano je viSe privatnih fakulteta, ¢ime je u Srbiji prekinuta duga istorija
postojanja isklju¢ivo drzavnih visokoskolskih ustanova. Ovakva promena u
drzavnoj politici obrazovanja moZe se objasniti delom tranzicionog procesa i
nastojanjem drzave da uvede sistem obrazovanja slican onima u razvijenim
drzavama. U pozadini bi mogla biti i namera da se samo poveca broj gradana sa
univerzitetskom diplomom, bez ozbiljne brige za kvalitet istih, kako bi
brojke pokazale ,suStinske“ promene u ovom segmentu drzavne politike.
Namera nosilaca vlasti bi mogla biti i nastojanje da se deo tereta finansiranja
obrazovanja sa drzave prebaci na privatne ustanove. Samo povecanje broja, ali
ne i kvaliteta znanja svrsenih studenata, ne dovodi do povecanja parametara
privrednog rasta. Investiranje u ljudski kapital, kao wuslov povecéanja
produktivnosti, znaci investiranje u znanje,
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a ne u diplome. U tom smislu, od odgovorne drzave se ocekuje da izgradi
kvalitetan sistem obrazovanja, bez obzira na zastupljenost drzavnih i privatnih
ustanova. Posmatrajuéi podatke iz Tabele Al, mozZemo zakljuciti da se broj
visokoobrazovanih osoba kod nas znacajno povecao od pedesetih godina
proslog veka do danas. To, medutim, nije pokazatelj kvaliteta obrazovnog
sistema u Srbiji.

Kod nas je pravo na obrazovanje ustavom zagarantovano pravo. Svi gradani
Srbije imaju pravo na obrazovanje. Osnovno obrazovanje je obavezno i
besplatno, a srednje obrazovanje nije obavezno, ali je besplatno. Svi
gradani, pod jednakim uslovima, imaju pristup visokoskolskom obrazovanju.
Republika Srbija, u skladu sa Ustavom, omogucava uspeSnim i nadarenim
ucenicima slabijeg imovnog stanja besplatno visokoskolsko obrazovanje.?

3. Finansiranje obrazovanja

Sve savremene drzave obezbeduju i finansiraju obrazovanje. Koristi od
obrazovanja ima i drzava i pojedinci koji se obrazuju. U nekim zemljama najveci
deo obrazovanja pruzaju privatne ustanove, dok u drugim drzavne. UceSce
drzave u finansiranju obrazovanja razlicito je. Drzavno ulaganje u obrazovanje i
nauku jeste investiranje u ljudski kapital, koji je klju¢ni faktor tehnoloSkog
napretka. Pronalazaci mnogo viSe doprinose rastu produktivnosti u odnosu na
licnu korist koju ostvaruju od svojih pronalazaka. Imaju¢i ovo u vidu, ali i
Cinjenicu da pojedinci imaju ogranicene mogucnosti finansiranja obrazovanja i
istrazivanja, jasno je da se od drzave ocekuje organizovanje i finansiranje
obrazovanja i nau c¢noistrazivackog rada. Bez pomo¢i drzave, mnogim
pojedincima bila bi uskra¢ena moguénost visokog obrazovanja, kao i mogucnost
pronalazaka, koji bi koristili Siroj zajednici. Ukoliko bi obrazovanje bilo
prepusteno samo moguénostima i odlukama pojedinaca, nivo obrazovanja bio
bi mnogo nizi. Maloletna deca snose posledice odluka svojih roditelja. U takvim
okolnostima neki roditelji, ¢ak i oni boljeg imovnog stanja, uskratili bi
adekvatno obrazovanje deci smatraju¢i da je to nepotreban trosak. Drzavna
podrska osnovnom i srednjem obrazovanju bazira se na tome da obrazovanje
dece ne sme da zavisi od finansijskih mogu¢nosti i odgovornosti roditelja. Od
drzave se ocekuje da finansira osnovno i srednje obrazovanje, i da u velikoj
meri pomogne visoko obrazovanje. Finansiranje obrazovanja od drzave ne
znaci da Skole i fakulteti treba da budu iskljucivo drzavni.

2 Cl. 71. Ustava RS, SL glasnik RS, 98/06.
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Drzavna politika u vezi sa finansiranjem obrazovanja razliita je na razli¢itim
obrazovnim nivoima. Za razliku od osnovnog i srednjeg obrazovanja,
potencijalni studenti su punoletni i u velikoj meri sami mogu odlucivati o
svom daljem obrazovanju, procenjujuéi korist od dodatnog investiranja u
obrazovanje. Realizovanje njihove odluke u velikoj meri zavisi od pomoci
drzave u finansiranju visokog obrazovanja. Ova pomo¢ se ogleda u tome Sto na
drzavnim fakultetima studenti placaju Skolarinu, koja pokriva samo deo
ukupnih troSkova studiranja, ostali deo finansira drzava. U tom cilju, drzava
dodeljuje i stipendije i kredite studentima po kriterijumu uspeha i materijalnog
stanja.

Finansiranje visokog obrazovanja od drzave Cesto se kritikuje. Kao razlog se
navodi to Sto korist od besplatnog studiranja, ili Skolarina ispod realnih
troskova, imaju studenti razli¢itog imovnog stanja, kako imu¢ni tako i
siromasni. Drugim recima, drzava svojim subvencijama pomaze i onima kojima
finansijska pomoc¢ nije potrebna. Kriti¢ari drzavnih subvencija za obrazovanje
umesto subvencija predlazu kredite i stipendije za decu iz siromas$nih porodica.
Dostupnost studiranja zavisi i od visine $kolarina. Njihovo pla¢anje uz pomoc¢
kredita gubi na znacaju ukoliko su one previsoke. U tom smislu ponovo
dolazimo do toga da drzava treba da vodi aktivnu politiku obrazovanja.

U Srbiji preovladuju drZavne osnovne i srednje Skole, dok je na nivou visokog
obrazovanja, pored drzavnih, sve ve¢i broj privatnih fakulteta. U mnogim
zemljama uloga privatnih $kola mnogo je znacajnija nego kod nas. Platezna mo¢
stanovniStva utice na traznju za drzavnim i privatnim fakultetima.

Odgovornost za obrazovanje povlaci i obavezu finansiranja od drzave. Ta
obaveza se raspodeljuje izmedu razlicitih nivoa vlasti. Tako, federalna vlada
SAD finansira oko 9% ukupnih rashoda na obrazovanje, iako su za obrazovanje
odgovorne vlasti saveznih drzava, kao i lokalne vlasti (Stiglitz, 2004: 429). U
SAD osnovno i srednje obrazovanje spadaju u nadleznost lokalnih vlasti. One ih
finansiraju (obicno iz poreza na imovinu), zaposljavaju nastavno osoblje i
utvrduju nastavne programe. Ovakav sistem obrazovanja za posledicu ima
razli¢ito troSenje na obrazovanje izmedu bogatih i siromasnih sredina. U SAD
postoje ogromne razlike u rashodima na obrazovanje po u Ceniku, ¢ak i u okviru
istih saveznih drzava.

Kvalitet obrazovnog sistema u jednoj zemlji uslovljen je i naCinom njegovog
finansiranja, odnosno podelom obaveza izmedu republike i lokalnih organa
vlasti (ili nekih drugih nivoa vlasti).
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Organizovanje i finansiranje obrazovanja preneto u nadleZnost nizih
teritorijalnih jedinica, mozZe dovesti do znacajnih nejednakosti u kvalitetu
obrazovanja stanovniStva jedne zemlje. Pitanje obrazovanja mora se reSavati na
nacionalnom nivou s obzirom na velike razlike u razvijenosti i budzZetske
moguénosti lokalnih samouprava. Cak i sredine koje raspolazu istim
finansijskim moguénostima mogu razlic¢ito izdvajati za obrazovanje s obzirom
na razlic¢ito vrednovanje prioriteta.

Jedan od razloga zbog kojih drzava finansira obrazovanje jeste pruzanje
jednakih moguénosti za obrazovanje svim gradanima. Ako je to tako, sistem
lokalnog finansiranja obrazovanja jeste rizican s obzirom na to da pruza
razli¢ite mogucénosti obrazovanja. Da li bi zbog toga trebalo uvesti isto
izdvajanje za obrazovanje u svim lokalnim samoupravama? Ovakvo reSenje bi
znacilo nemogucnost da sredine koje Zele investirati viSe u obrazovanje to
zaista i ucine. Ili treba odrediti minimalni iznos novca za obrazovanje u svakoj
sredini? Sledece pitanje je: koji je taj minimalni a efikasni nivo? Ako se taj iznos
visoko postavi, siromasne sredine ga ne bi mogle obezbediti. Ukoliko je
prenisko odreden, bogatije sredine ne bi bile motivisane da investiraju u
obrazovanje u skladu sa svojim mogucénostima. Logi¢no je ocekivati da visi
standardi i ve¢i izdaci za obrazovanje, moraju ukljuciti ve¢u ulogu republike u
finansiranju obrazovanja. [ pod pretpostavkom postojanja istih investicija u
obrazovanje svih lokalnih samouprava, postavlja se pitanje nacina koriS¢enja
tih sredstava. Negde bi se viSe ulagalo u, recimo, laboratorije, a negde u
sportske terene. Pruzanje jednakih mogucénosti za obrazovanje izgleda
nemoguce bez centralizovanog obrazovnog sistema na nivou zemlje. Svoj deci
bi trebalo omoguciti pravo na obrazovanje bez obzira na to u kom kraju zemlje
zive i kakve su finansijske moguc¢nosti njihovih roditelja. U cilju povecanja
jednakosti, neke drZzave na nacionalnom nivou obezbeduju novac za lokalne
samouprave s niskim dohotkom, kao i za siromasnu decu. One finansiraju
obrazovanje tako Sto viSe novca prosleduju nerazvijenim podrucjima, a manje
razvijenim, a odreduju i minimalne standarde u obrazovanju, kao i nacin
koriS¢enja sredstava.

Iz aspekta ekonomske analize, interesantan je odnos izmedu rashoda na
obrazovanje 1 povecanja kvaliteta obrazovnog sistema. U proizvodnji
standardnih dobara, povecanje utroSaka obavezno dovodi do povecanja
proizvodnje. Efekti poveéanih ulaganja u obrazovanje mogu se proveriti
uporedivanjem znanja daka (recimo, medunarodna takmicenja), koji dolaze sa
podrucja u kojima je ulaganje u obrazovanje razlicito. Interesantni su podaci iz
devedesetih godina proslog veka koji pokazuju da SAD po uceniku trose vise od
skoro svih ostalih zemalja, a da su ti isti u€enici
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pokazali slabije rezultate na takmicenjima u poredenju sa onima iz drugih
zemalja. [ narednih godina SAD je znacajno povecala rashode na obrazovanje po
ucenikuy, ali se to slabo odrazilo na rezultate postignute na testovima (Stiglitz,
2004: 438). Mnogi ekonomisti prou cCavaju vezu izmedu rashoda na
obrazovanje i kvaliteta znanja. Jedni ukazuju na slabu vezu izmedu ovih
parametara, dok drugi isticu da je povecanje rashoda na obrazovanje nuzno i
korisno. Odgovor se, verovatno, nalazi u nacinu KkoriS¢enja sredstava
namenjenih obrazovanju i konceptu obrazovnog sistema.

Interesantno je i pitanje: Koliko treba ulagati u obdarene ucenike, koliko u
prosecne, a koliko u najslabije? Ulaganje u talente znaci investiranje u ljudski
kapital koji povecava proizvodne potencijale zemlje. S druge strane, ulaganje u
najslabije u cenike povecava njihove kvalifikacije ¢ime sticu mogucnost da
zaraduju i sebe izdrzavaju. Najbolje bi bilo povecati troSenje na sve kategorije
ucenika, problem su, medutim, ogranicene javne finansije.

4. Finansiranje obrazovanja kod nas

Finansiranje obrazovanja direktno uti¢e na realizaciju obrazovnih strategija i
unapredenje obrazovnog sistema. Osnovne Kkarakteristike finansiranja
obrazovanja kod nas jesu: skromne budzZetske mogu¢nosti, utisak da je za nasu
drzavu obrazovanje teret a ne dugorocna investicija, uceS¢e obrazovanja u
domacem budZetu i ukupnim javnim rashodima nize od proseka EU. Pocetak
pregovora o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji nametnuo je i pitanje
finansiranja visokog obrazovanja kod nas u odnosu na praksu zemalja ¢lanica
EU. Naredna slika i tabela prikazuju budzetsko izdvajanje za visoko obrazovanje
kod nas u odnosu na ono u drzavama ¢lanicama EU.3

Yyewhe BHCOKOr oBpasoBakea (YRIBYHY[YRH W CTYASHTCKH
cTaHpapa) y 6yyety Cpbuje og 2005. Ao 2014. roguHe

3,50%

3,00%

2.50% 1T

2,00% 1

1.50% 1

1,00% +—

0.50% 1

0,00%
2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014

3 Podaci preuzeti sa: http://www.svos.org.rs/pdfs/finansiranje-vo-i-evropski

208



Lj. Nikoli¢, A. Mojasevic | str. 201-218

Kao sto slika pokazuje, najvece izdvajanje za visoko obrazovanje u Srbiji u
poslednjih deset godina ostvareno je 2008. godine, kada je odvojeno skromnih
3,48% od ukupnih budZetskih izdvajanja. Nakon toga, uocava se trend
kontinuiranog smanjivanja uceséa visokog obrazovanja u domaé¢em budzetu,
koje danas iznosi oko 2% budZzeta RS. Ovo se delom moze objasniti izdvajanjem
sve veCeg dela budZeta za otplatu naraslog javnog duga, ali i drZzavnom
politikom u oblasti visokog obrazovanja.

Yyewhe byyeTckMx W3Bajaiba 3a BUCOKO 0DpazoBak:e (YIby4yjyhu W cTyQeHTCKA
cTaHgappn) y ykynHum byyetckum pacxoguma W B[MN-y Cpbuje - nopeljewse ca npocexom
EY

Byyetcka Yuewhe
EovTo W3dBajatha 3a ByUeTCrMx ﬁnggjc?:{x
YEYTIHA nﬂghu BIACOKD W3dBajaka 3a waa'au;a MpoceyHo
Byyetcin n'ﬂ' " obpazopatke BO mﬂa EIID yuewne
pacxogM P gﬁyﬁm (BO) y CpGwujm, (yRreyayjyhu P— ByueTCrMx
ToguHa | PenyGnuke Cpbe YETLYYYyiM M CTYAEHTCKA A cTyL W3geajatba
Cpuje -y (BAN) -y W3fBajamha 33 cTaHnapn) y BTﬂHﬂﬂDﬂ] 3aBOy
MHNMOHHMA MHTHOHAME CTYABHTCKM YEYTIHMM BIM- BOM-yy
vHapa o cTaHaapa - y ByLETCUM yC[IﬁIa'I' g EY
Aurapa MATHOHAME pacxomuma 0 4!3%1
[WHapa 4i2)

1 2 3 4 5 [ T
2005 429764,93 | 1.683.4833 12.371M.%1 2,88% 0,73% 1,15%
2006 54840582 | 1.962.0729 16.011,93 2.92% 0,82% 1,13%
Jp07 | F46.466)67 | 22768862 |  20.236,00 3,13% 0,89% 1,11%
9008 74229314 | 2.661.3867 25.858,70 3,48% 0,97% 1,14%
2009 B867.778,78 | 2.720.0835 26.160,04 3,01% 0,96% 1,22%
2010 | 1.029.40699 | 2.881.891,0 27.224 22 2,64% 0,94% 1,26%
011 1.166.203,51 | 3.208.620,2 29.408,69 2,52% 0,92%

2012 | 139222834 | 3.348689,2 31.863.23 2,29% 0,95%
2013 | 1.487.691,82 | 3.761.280,0 33.38542 2,24% 0,89%
2014 | 159239981 | 4.007.841,0 34.317,73 2,16% 0,86%

U prethodnoj tabeli,* pored ucesca izdvajanja za visoko obrazovanje u ukupnim
budzetskim rashodima RS, dat je i prikaz ovih izdvajanja u odnosu na ostvareni
BDP u Srbiji, kao i prosecno ucesce budzetskih izdvajanja za visoko obrazovanje
u BDP-u u EU. NaZalost, nedostaju ovi podaci za EU, nakon 2010. godine. Podaci
iz tabele pokazuju da Srbija izdvaja manji deo BDP-a za visoko obrazovanje u
odnosu na prosecno izdvajanje za te namene u EU.

4 Podaci iz Tabele 2 preuzeti su iz Zakona o budZetu, odnosno rebalansu budZeta, za svaku
od posmatranih godina, sa sajta Republickog zavoda za statistiku, kao i Ministarstva finansija,
dok su podaci vezani za EU preuzeti sa sajta Eurostata.
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U Strategiji razvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. godine (u daljem tekstu:
Strategija) predvideno je povecanje uces¢a rashoda za obrazovanje na nivo
evropskog proseka, odnosno povecanje na 1,25% BDP-a do 2020. godine. Ovde
su uracunate sve vrste sredstava (Skolarine, subvencionisanje Kkredita,
studentski standard i drugo) koja se iz budzeta usmeravaju u visoko
obrazovanje. Ovo povecanje se navodi kao stratesko opredeljenje nase drzave
sa ciljem povecCanja kvaliteta obrazovanja, unapredenja dostupnosti
obrazovanja, povecanja efikasnosti sistema obrazovanja, kao i podrske
programima obrazovanja koji daju najveci doprinos razvoju drustva i privrede.®

4.1. Finansiranje predskolskog, osnovnog i srednjeg obrazovanja

U postojecem sistemu finansiranja obrazovanja kod nas nije definisan nivo
ucesca izdvajanja za obrazovanje u bruto domacem proizvodu, niti odnos
ulaganja u pojedine nivoe obrazovanja, a nije precizirano ni troSenje sredstava
usmerenih na neki nivo obrazovanja. Izdvajanje za obrazovanje uslovljeno je
velicinom ostvarenog BDP-a, ali bi u uslovima recesije trebalo spreciti
procentualno smanjenje zastupljenosti obrazovanja u BDP-u, dok bi u situaciji
privredne ekspanzije trebalo povecati procenat izdvajanja za ove namene.
Stabilno finansiranje obrazovanja moze se posti¢i jasno definisanim pravilima
kojima se ogranicava diskreciono odlu civanje nosilaca vlasti. U pomenutoj
Strategiji razvoja obrazovanja kod nas navodi se da je potrebno otkloniti
sistemske nedostatke iusmeriti sredstva ustedena na nekom nivou ka nivou
obrazovanja za koji se ustanovi da su mu neophodna dodatna ulaganja. Kao
primer se navodi smanjenje broja srednjih stru¢nih $kola i usmeravanje tako
ustedenih sredstava ka unapredenju obrazovnog procesa (u savremenu opremu
i drugo). Takode, navodi se da je potrebno utvrditi prioritete u okviru
odredenog nivoa obrazovanja i preusmeriti uStedena sredstva radi postizanja
definisanih ciljeva. Recimo, sredstva koja ¢e se uStedeti smanjenjem broja
odeljenja i spajanjem nekih osnovnih Skola mogu biti uloZzena u unapredenje
rada s decom kojoj je potrebna dodatna obrazovna podrska.

Postoje¢i sistem finansiranja predSkolskog obrazovanja kod nas je
decentralizovan i zasnovan je na modelu u kome su sufinansijeri lokalna
samouprava i roditelji. Trenutno lokalna samouprava obezbeduje sredstva koja
pokrivaju 80% ovih troskova, aroditelji obezbeduju

5 Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. god. Preuzeto: http://www.mpn.
gov.rs/wp-content/uploads/2015/08
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20% trosSkova (prosecan nivo, dok nivo u¢es¢a u pojedina¢nom slucaju zavisi od
socioekonomskog statusa roditelja). Namera drzave je da u budu¢em periodu
razvija model javno-privatnog partnerstva sa ciljem obezbedivanja vecleg
obuhvata dece predskolskog uzrasta. Sredstva za predskolsko obrazovanje
obezbeduju se u republickom budZetu i prenose se lokalnim samoupravama na
osnovu broja formiranih grupa. Praksa je pokazala da su ova sredstva razli¢ito
koriS¢ena na nivou lokalnih samouprava, negde racionalno a negde ne. Kao
primer neracionalnog troSenja navodi se izgradnja novih predskolskih ustanova
u lokalnim samoupravama gde postoji viSak prostora u Skolama u kojima je
broj u cenika znacajno smanjen, a koji bi mogao biti preureden za potrebe
predskolskog obrazovanja. Izbegavanjem ovakvih nepotrebnih ulaganja znatno
bi se ustedelo i na izgradnji objekta i na osoblju, a novac bi mogao da se
upotrebi za unapredenje obrazovnog procesa. Osnovni nedostatak ovog modela
je odsustvo planiranja i koordinacije izmedu Republike i lokalnih samouprava,
koje su bez posebne kontrole koristile sredstva za ove namene, zbog ¢ega su i
mogucnosti predskolskog obrazovanja razlicite.

Kod nas postoji dualni sistem finansiranja osnovnog i srednjeg obrazovanja
prema kome Republika finansira plate zaposlenih, a lokalne samouprave
kapitalna ulaganja, materijalne troskove i druge rashode. Finansiranje je, pre
svega, uslovljeno brojem odeljenja u Skolama. To je i razlog Sto direktori Skola
pokuSavaju da privuku u ¢enike, kako bi odrzali Sto veci broj odeljenja. Kako
navode iz Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja, zbog smanjenja
broja odeljenja, a pod uticajem demografskih kretanja, nastaje fundamentalna
neefikasnost u naSem osnovnom obrazovanju. Naime, u periodu od 1990. do
2008. godine broj u¢enika u osnovnom obrazovanju smanjen je za oko 215.000.
U istom periodu, broj odeljenja smanjen je za oko 2.300, a broj Skolskih
objekata (centralne Skole i izdvojena odeljenja) za 86. Time je, kako tvrde,
realno ulaganje po u ¢eniku znacajno povecano, ali da sredstva nisu ulagana u
razvoj obrazovanja ve¢ u zadrzavanje postoje¢eg broja zaposlenih. Sto se tice
srednjoskolskog obrazovanja, navode da postoji dominacija srednjeg stru¢nog
obrazovanja, koje je znacajno skuplje od gimnazija. Najveci broj u ¢enika po
zavrSetku srednjeg stru ¢nog obrazovanja upisuje visoko obrazovanje, zbog
Cega nastaje dodatna neefikasnost, jer su ovi ucenici pohadali skuplje nastavne
planove i programe i spremali se za trziSte rada, a ne za upis na visokoskolske
ustanove. Zato u okviru Strategije razvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. godine
predlazu optimizaciju srednjih $kola i povecanje broja ucenika u gimnazijama.
Ukazuje se i na
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to da nije na odgovaraju¢i nacin regulisano profesionalno usavrsSavanje
nastavnika za Cije finansiranje su nadlezne lokalne samouprave. U praksi
postoje velike razlike koje su u najvecoj meri povezane s ekonomskim razvojem
lokalnih samouprava, jer one siromasne nisu imale dovoljno sredstava za
ispunjavanje postavljenih zakonskih uslova.

Sistem finansiranja preduniverzitetskog obrazovanja - Republika finansira
plate, a lokalne samouprave sve ostalo, pokazao je svoje nedostatke. Lokalne
samouprave su suocene sa nedostatkom sredstava za izgradnju novih ustanova,
finansiranje profesionalnog usavrSavanja nastavnika, kupovine savremene
opreme i ucila. Ovo je posebno problem u nerazvijenim sredinama. Razli¢ito
investiranje u obrazovanje izmedu razvijenih i nerazvijenih lokalnih
samouprava stvorilo je i velike razlike u kvalitetu obrazovanja.

4.2. Finansiranje visokog obrazovanja

Tekué¢i model finansiranja visokog obrazovanja regulisan je Uredbom Vlade iz
2002. godine.® Zakonom o visokom obrazovanju iz 2005. godine predvideno je
zaklju ¢ivanje posebnih ugovora o finansiranju izmedu Ministarstva prosvete i
svake visoko $kolske ustanove (VSU), mada u praksi to nije primenjivano.” U
skladu sa Uredbom, sredstva se uglavnom usmeravaju srazmerno broju prvi put
upisanih budzetskih studenata uz uzimanje u obzir i drugih elemenata, kao Sto
su: veli¢ina nastavne grupe, broj grupa, broj nastavnog osoblja, povrSina zgrade,
broj nenastavnog osoblja itd. Uzimanjem u obzir svih ovih parametara odreduje
se ukupan nivo sredstava (iskazan i kroz broj potrebnih zaposlenih), koji se
koriguje u zavisnosti od stvarnog stanja zaposlenih na VSU. Ovako odredeni
iznos sredstava mese¢no se uplacuje svakoj VSU za plate, bez obzira na to da li
je svako zaposleno lice finansijski pokriveno. Svaka VSU iz te sume, i eventualno
iz sopstvenih prihoda, odreduje nivo plata svojih zaposlenih.

Sredstva za materijalne troSkove odreduju se na osnovu utvrdenih normativa i
zavr$nih racuna VSU i u tekuéim troskovima predstavljaju procenat u ¢e$éa
budZetskih sredstava u ukupnim sredstvima VSU primenjen na svaki realan
racun. lako je to obaveza, troskovi za opremu i investiciono odrZavanje iz
budzeta se, zbog nedostatka sredstava, prakti¢cno ne isplacuju. Sredstva za te
namene Ministarstvo Koristi samo interventno. Drzava duguje drzavnim VSU jer
vec viSe godina ne

6 Uredba o normativima i standardima uslova rada univerziteta i fakulteta za delatnosti
koje se finansiraju iz budzeta, SIL glasnik RS, 15/02.

7 Zakon o visokom obrazovanju, SI. glasnik RS, 76/05.
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isplacuje materijalne troskove. Time je nastao problem finansiranja grejanja i
drugih tro$kova neophodnih za poslovanje VSU i odvijanje nastave.

Dosadasnji sistem je obezbedivao jednom broju studenata finansiranje
obrazovanja na drzavnim VSU na teret republi¢kog budzeta (oko 50% upisanih
studenata). Nekim studentima su pokriveni i troskovi Zivota, dok drugima nisu,
Sto otezava situaciju studentima koji studiraju van mesta u kome zive, a nisu u
studentskim domovima. Jedan broj studenata drzavnih VSU, koji nisu u
kategoriji budZetskih studenata, i svi studenti na privatnim VSU sami pla¢aju
svoje Skolarine. Kada je re¢ o doktorskim studijama, najveci broj studenata sam
pla¢a Skolarine, koje su utvrdili univerziteti. NeSto iznad 50% studenata
doktorskih studija ukljuceno je u projekte preko kojih se finansiraju troskovi
istrazivanja. Skolarine za doktorske studije na pojedinim fakultetima veoma su
visoke, znatno iznad stvarnih troskova studiranja.

5. Novi model finansiranja obrazovanja kod nas

5.1. Finansiranje preduniverzitetskog obrazovanja

Nameravajuc¢i da poveca kvalitet i efikasnost obrazovanja, Vlada RS je 2012.
godine usvojila dugoro¢nu Strategiju razvoja? Plan je da se uvede sistem
finansiranja prema broju u¢enika u okviru koga ¢e se nivo finansiranja ucenika
razlikovati u zavisnosti od obrazovnih potreba i socioekonomskih osobenosti
sredina u kojima ucenik pohada nastavu. Strategijom su predvideni i izuzeci od
modela finansiranja prema broju ucenika. Imaju¢i u vidu negativne
demografske trendove i migraciju ka ve¢im centrima, sistem finansiranja prema
broju ucenika ne mozZe se primenjivati u svim lokalnim samoupravama.
Preduslov za wuvodenje novog sistema finansiranja preduniverzitetskog
obrazovanja je postojanje informacionog sistema iz koga ¢e se prikupljati
podaci i na nivou lokalne samouprave i na nivou svake Skole. Na nivou
Republike bi¢e izracunata cena obrazovnog procesa za tipicnog u cCenika.
Rashodi za obrazovanje i dalje ¢e biti podeljeni na centralnom i lokalnom nivou.
Novi sistem podele troSkova treba da obezbedi vecu pravednost i razlicit
procenat ucesca centralnog i lokalnog nivoa. Mora se uzeti u obzir razlika u
ekonomskoj moc¢i lokalnih samouprava i obezbediti veée u CeSce centralnog
nivoa u finansiranju u Cenika koji nastavu pohadaju u S$kolama koje
pripadaju manje razvijenim podru ¢jima. Republika ¢e voditi racuna o
izjednacCavanju sredstava za obrazovanje

8 Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. godine, SI. glasnik RS, 107 /12.
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na nivou lokalnih samouprava, ali upotreba ovih sredstava na lokalu mora biti
kontrolisana. Plate zaposlenih u obrazovanju definiSu se na centralnom nivou.
Fiskalna decentralizacija mozZe dovesti do velikog raspona plata. Zato je
potrebno definisati nivo autonomije koju lokalne samouprave imaju u
odredivanju plata, tako Sto se na centralnom nivou odreduje nivo do koga se
plate mogu povecavati. Strategijom je predvideno da novi sistem finansiranja
mora da uklju ¢i i rashode neophodne za profesionalno napredovanje
nastavnika. U cilju realizacije spomenute Strategije, u delu koji se odnosi na
preduniverzitetsko obrazovanje, ucinjene su izmene u Zakonu o osnovama
sistema obrazovanja i vaspitanja. Sredstva za finansiranje delatnosti ustanova
Ciji je osniva¢ RS, autonomna pokrajina i jedinica lokalne samouprave
obezbeduju se u budZetu RS, autonomne pokrajine i jedinice lokalne
samouprave. Ustanove mogu da ostvare i sopstvene prihode po osnovu
donacija, sponzorstva, Skolarine, ugovora i drugih poslova, u skladu sa
zakonom.’

5.2. Finansiranje visokog obrazovanja

Dosadasnji model finansiranja visokog obrazovanja kod nas doveo je do toga da
fakulteti, rukovodeni finansijskim interesima, sprovode upisnu politiku
usmerenu ka privlacenju Sto veceg broja studenata, a da takva politika cesto
nije uskladena sa realnim potrebama u privredi. Dugo godina su fakulteti
drustvenih nauka upisivali mnogo viSe studenata u odnosu na fakultete
prirodnih i tehni¢kih nauka, Sto je uslovilo i neadekvatnu ponudu radne snage.
U isto vreme, pozicija budzetskih i samofinansirajucih studenata umnogome se
razlikuje. Pored neplacanja Skolarine, budzetski studenti, pod odredenim
uslovima, imaju i dodatne beneficije (povoljan smeStaj i ishrana, kao i druge). Za
razliku od njih, samofinansirajuéi studenti plac¢aju sve troskove studiranja. Ako
ovome dodamo da je na budZetu i veliki broj studenata kojima finansijska
pomo¢ drzave nije ni potrebna, onda je jasno da se budzetska sredstva mogu
efikasnije upotrebiti. Ovakav sistem finansiranja visokog obrazovanja stvorio je
socijalno nezadovoljstvo i kod studenata i kod nastavnika na drZavnim
fakultetima, zbog Cega se od drzave ocekuje hitna i efikasna promena
obrazovne politike.

U okviru novog modela finansiranja, predvidenog Strategijom koju je Vlada
usvojila 2012. godine, osnovna ideja je javno utvrdivanje iznosa troskova
studiranja po pojedinim oblastima i institucijama i uvodenje obaveze

9 (l1.156. do 160. Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja, SI. glasnik
RS, 55/13.
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da i drzava i studenti pla¢aju deo Skolarine. Ovakvo resenje je uvedeno sa
namerom da se ukinu dosadasnje velike razlike medu onima koji nista nisu
placali i onima koji su placali sve. Nova kategorizacija studenata je nesto
izmenjena. BudzZetskim studentima drzava u potpunosti pokriva troskove
studiranja, kao Sto je to bilo i ranije. Sufinansiraju¢im studentima deo troskova
studiranja pokriva drZava, a drugi deo do punog iznosa Skolarine pla¢aju sami
uz mogucénost podizanja licnog subvencionisanog kredita. Iznos participacije
studenata utvrduje se na osnovu pozicije na rang-listi. Bolje rangirani studenti
imaju manje u ¢eS¢e u finansiranju Skolarine, dok oni pri dnu liste imaju vece.
Samofinansiraju¢i studenti pun iznos Skolarine pla¢aju sami. Rang liste
budZetskih i sufinansiraju¢ih studenata formiraju se na osnovu postignutog
uspeha, ali i socijalnog statusa studenata. BudZetski studenti mogu biti upisani
na drzavnim VSU, sufinansirajuéi na drzavnim i neprofitnim privatnim VSU, a
samofinansirajuéi na svim VSU. Svake godine drzava donosi odluku o nivou
sredstava i strukturi njihove raspodele po oblastima, u zavisnosti od procene
prioriteta. Kvote za upis budzetskih studenata po pojedinim oblastima drzava
utvrduje na osnovu prioriteta i potreba javnog i privatnog sektora. [ za studente
doktorskih studija uvedeni su isti statusi, kao i oni na osnovnim i master
studijama.

6. Drzavne nasuprot privatnim $kolama

Konkurencija na bilo kom trziStu roba ili usluga jeste dobra stvar. Ona
omogucava kupcima moguénost izbora u skladu sa njihovim preferencijama i
plateznim moguénostima. Kada je rec o trziStu znanja, stvari nisu bas tako jasne.
Pristalice privatnih Skola (fakulteta) tvrde da je dobra mogucnost izbora
izmedu drZzavnih i privatnih Skola, i da pri tome privatne Skole pruZaju
kvalitetnije obrazovanje uz niZe troskove, koji su rezultat logike da jedino tako
mogu opstati u konkurenciji sa drzavnim Skolama. Koliko zaista korisnici
obrazovanja imaju moguénost izbora? Kada je re¢ o osnovnim i srednjim
Skolama, deca prirodno gravitiraju ka najblizim Skolama. Nije iskljuena ni
mogucnost izbora bolje Skole, udaljenije od mesta stanovanja, ali ovakav izbor
Cine samo imu¢niji roditelji koji visoko cene obrazovanje svoje dece. Oni se
mogu opredeliti i za privatne Skole. Ve¢ina, medutim, svoju decu upisuje u Skole
najbliZe mestu stanovanja. U ovom segmentu dolazi do izrazaja drzavna politika
obrazovanja koja vodi raCuna o teritorijalnoj pokrivenosti Skolama i u
najzabacenijim krajevima zemlje. Za male i nerazvijene sredine izostaje interes
otvaranja privatnih Skola. Privatne obrazovne ustanove
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rukovode se interesom maksimiziranja profita. Za njih su interesantne lokacije
sa velikim brojem potencijalnih korisnika njihovih usluga. U drzavi u kojoj
postoje drzavne i privatne Skole, moguénost izbora izmedu njih imaju samo
imuc¢niji pojedinci. Drugim re¢ima, konkurencija izmedu drzavnih i privatnih
Skola koristi samo bogatima.

I pored prethodne konstatacije, mozemo reci da je konkurencija korisna na
svim trziStima. Ne postoje dovoljno ubedljivi argumenti za ogranic¢avanje
konkurencije na bilo kom trzistu, ukljucujudi i trziSte obrazovanja. Ono jeste
specifitno u odnosu na trzista standardnih roba i usluga, ali ga konkurencija
Cini jac¢im i efikasnijim. Samo postojanje privatnih Skola predstavlja podsticaj
drzavnim da pruzaju kvalitetnije usluge. Jedna od specificnosti trzisSta
obrazovanja jeste procena kvaliteta usluga koje pruZzaju razli¢ite obrazovne
ustanove. Koja Skola, od ponudenih na trziStu, pruza najbolje obrazovanje? S
obzirom na to da nije lako proceniti efikasnost Skola, drzava propisuje
nacionalne standarde koji se odnose na prosvetne radnike, udzbenike i nastavni
proces. Ovi standardi su od posebnog znacaja u krajevima gde postoji jedna
Skola, gde nema konkurencije. lako mnogi smatraju da osnivanje privatnih
skola ne treba ogranicavati, nesuglasice nastaju u vezi s tim da li bi one trebalo
da dobijaju drzavnu finansijsku podrsku.

Kod nas privatni fakulteti nemaju pravo na upis budZetskih studenata i zbog
toga su njihove Skolarine vece od onih na drzavnim fakultetima. Zbog toga su
privatni fakulteti stavljeni u neravnopravni polozaj u odnosu na drzavne, pa su
kao nacin privlacenja studenata i profitiranja nasli u kriterijumu polaganja
ispita. Na privatnim fakultetima kod nas studira oko 20% ukupnog broja
studenata.

7. Zakljucak

Znacajno povecanje broja visokoobrazovanog stanovnistva u Srbiji, od 2002.
godine na ovamo, moZe se objasniti promenom sistema visokog obrazovanja
kod nas i osnivanjem privatnih fakulteta. Ovakva promena u politici
obrazovanja moze se objasniti nastojanjem drzave da uvede sistem obrazovanja
slican onima u razvijenim drzavama. U pozadini bi mogla biti i namera da se
samo poveca broj gradana sa univerzitetskom diplomom. Namera nosilaca
vlasti bi mogla biti nastojanje da se deo tereta finansiranja obrazovanja sa
drzave prebaci na privatne ustanove. Samo povecanje broja, ali ne i kvaliteta
znanja svrSenih studenata, ne dovodi do povelanja parametara privrednog
rasta. Investiranje u ljudski kapital, kao uslov povecéanja produktivnosti, znaci
investiranje u znanje,
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a ne u diplome. U tom smislu, od odgovorne drzave se ocekuje da izgradi
kvalitetan sistem obrazovanja bez obzira na zastupljenost drzavnih i privatnih
ustanova. Organizovanje i finansiranje obrazovanja preneto u nadleZnost niZih
teritorijalnih jedinica, moZe dovesti do znacajnih nejednakosti u kvalitetu
obrazovanja stanovnistva jedne zemlje. Pitanje obrazovanja mora se reSavati na
nacionalnom nivou s obzirom na velike razlike u razvijenosti i budzZetske
moguénosti lokalnih samouprava. Cak i sredine koje raspolazu istim
finansijskim moguénostima, mogu razli¢ito izdvajati za obrazovanje s obzirom
na razli¢ito vrednovanje prioriteta. Povecanje izdataka za obrazovanje jeste
nuzno i korisno, ali se posebno mora voditi racuna o nacinu koris¢enja
sredstava namenjenih obrazovanju i konceptu obrazovnog sistema.
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EDUCATION - AN EXPENSE OR INVESTMENT FOR THE STATE

Summary

A quality education system improves human resources, without which there is no
economic growth. On the other hand, the state faced with the economic crisis or
recession has limited possibilities of funding the budget expenditures. All countries
pay special attention to the the question of funding education. This issue is even
more important in our country, considering the long-time economic recession or
(rather) crisis, as well as the disturbingly low level of economic activity and incre-
asing social differences. Increasing the number of graduates without enhancing the
quality of knowledge does not lead to an increase in the parameters of economic
growth. Investing in human capital, as a condition for increasing productivity means
investing in knowledge, not in a diploma. In this sense, responsible countries are
expected to build a quality education system, regardless of the number of public and
private institutions. The quality of the education system in a country is conditioned
by the mode of its financing, i.e. by the division of responsibilities between the re-
public and local authorities (or other levels of government). The organization and
financing of education has been transferred to the jurisdiction of lower territorial
units, which may lead to significant disparities in the quality of education of the
population of a country. The issue of education must be addressed at the national
level, given the big differences in the development and budgetary possibilities of
local governments. Even local communities that have the same financial capacities
can differently allocate resources for education, depending on the evaluation of
different priorities. The basic characteristics of funding education in our country
are: modest budgetary possibilities, an impression that education is a burden rather
than a long-term investment for our country, and the fact that the participation
of education in the national budget and the total public expenditure is lower than
the EU average.

Keywords: education, state, financing, efficiency.
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Sredinom 2015. godine Pravni fakultet u NiSu je preko svog Centra za
publikacije objavio izdanje pod nazivom Pravo javno-privatnih partnerstava
autora prof. dr Predraga Cvetkovi¢a, redovnog profesora na Katedri za
trgovinskopravne nauke Pravnog fakulteta Univerziteta u Nisu.

Navedeno izdanje predstavlja monografsku studiju koja za predmet izu
Cavanja ima znacCajnu, a pre svega aktuelnu i duboko kontroverznu
problematiku javno-privatnog partnerstva (JPP), koje je opSte prihvaceni
koncept zajednickog delovanja javnog sektora, olicenog u drZavi i njenim
emanacijama sa jedne i privatnog kapitala sa druge strane, a sa ciljem
ostvarivanja kolektivnog interesa u trziSnim privredama. [ srpska i
uporednopravna teorija u izucavanju fenomena javno-privatnog partnerstva
nalaze se na svom pocetku. Izbor navedene teme Monografije opravdan je,
imajudi u vidu znacaj efikasnog obavljanja delatnosti i vrSenja usluga od javnog
interesa koje se realizuju kroz implementaciju javno-privatnog partnerstva.

Metodoloski pristup autora jasno ukazuje na sloZenost problema koje postavlja
pravni institut JPP, a koji se razvio na premisi privatizacije javnog sektora kao
stuba ekonomske politike razvijenih drzava. PaZljivo strukturiraju¢i ovaj
monografski rad i promisljeno se fokusirajuc¢i na znalacki izabrane probleme i
otvorena pitanja, profesor Predrag Cvetkovi¢ Sirinom pristupa i dubinom
analize uspostavlja osnove razvoja nove pravne discipline, koja se prostire na
polja veceg broja naucnih oblasti.

Rukopis podeljen u Sest celina, izloZen je na 260 strana teksta i snabdeven
popisom bogate domace i strane kori$¢ene literature,

"uros@prafak.ni.ac.rs
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Ciji spisak sadrzi 143 bibliografske jedinice (105 ¢lanaka i 38 monografija) na
srpskom, engleskom i nemackom jeziku, pracene sa 6 stru¢nih studija.
[strazivacka grada ukljuCuje integralne tekstove nacionalnih propisa i
medunarodnih izvora koji definiSu regulatorni okvir javno-privatnog
partnerstva, pre svega izvora prava Evropske unije. Bibliografija sadrzi 13
samoreferenci autora na sopstvene prethodne radove. Monografija sadrzi 519
napomena.

Struktura Monografije uravnotezena je i uskladena sa ciljevima Kkoje je
istrazivac postavio.

U uvodnom delu monogafije pruzeni su geneza, razlozi nastanka, obelezja i
varijeteti fenomena JPP, pri ¢emu je veoma utemeljeno ukazano da se radi o
novoj paradigmi koja u etiku druStvenih odnosa unosi sui generis pravna
obelezja i rada dileme i kontroverze po pitanju hijerarhijskog i trziSnog
diskursa JPP, a pre svega po pitanju metoda i kriterijuma, ali i postojanja
mogucénosti za ostvarenje balansa izmedu javnog i privatnog interesa.

U drugom delu Monografije autor se bavi analizom izvora prava javno-
privatnog partnerstva u Republici Srbiji, pruzajué¢i pri tome znalacki veoma
koristan pregled subjekata, oblika kao i pravnog osnova JPP prema Zakonu o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama Republike Srbije, da bi potom
institut JPP bio temeljno istrazen u drugim nacionalnim, regionalnim i
medunarodnim izvorima iz javnopravne sfere.

Tipovi pravne i prakticne emanacije poslova JPP predmet su analize trece glave
ove Monografije, u kojoj autor razmatranjem svakog od mogucih obligaciono-
pravnih oblika JPP (ugovori o uslugama, ugovori o upravljanju, ugovori o
zakupu, koncesije i VOT (Build, Operate, Transfer) ugovori) tumaci njihove
odlike kroz gradaciju odgovornosti subjekata u poslu JPP, i istovremeno pruza
analizu mogucih prednosti i nedostataka svakog od pomenutih varijeteta.

Rizici i alokacija pojedinih tipova rizika koji su imanentni JPP predmet su
Cetvrtog poglavlja u delu, a koje ne samo da predstavlja uspelu teorijsku analizu
ovog svojevrsnog menadZzmenta rizicima u poslu JPP, vec¢ i znacajnu sublimaciju
pravno-ekonomskih postavki od kojih zavisi buduénost i realizacija ovih
transakcija.

Peti deo rada pruza metodologiju za pravno regulisanje javno-privatnog
partnerstva. Koncepcija ,dodate vrednosti“ u ekonomskoj, socijalnoj i politickoj
ravni ovih poslova sublimirana je u holistickom pristupu, koji se
argumentovano preferira, kako po shvatanju autora,
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tako i u pozitivnom pravu, dok je sui generis pravna priroda ovih poslova
elaborirana kroz teoriju i distinktivha obeleZja, kao i bitne elemente tzv.
relacionih ugovora.

Poslednji, Sesti deo, razmatra proceduru dodele ugovora o JPP, koju propusta
kroz prizmu teorijskih koncepata, poput teorije igara, teorije igre sa
nepotpunim informacijama i dr. U ovom delu se pruza i sloZena analiza
strukture ciljeva JPP kao determinante izbora najpovoljnijeg privatnog
partnera. I na kraju, teorijska izlaganja su potkrepljena procedurom za
realizaciju JPP u pravu Republike Srbije, njene varijetete (sa ili bez koncesije i
na osnovu samoinicijativnog predloga), a elaborirana su i nacela koja se odnose
na zakljucivanje ugovora.

[z gore navedenog vidljiv je metodoloski pristup autora koji je predmet
istrazivanja fokusirao na teZiSne tacke pravnog okvira javno-privatnog
partnerstva. Izbor pitanja koja su u njoj obradena rezultat je stava da
monografija c¢ija je namena pokuSaj razjaSnjavanja kljutnih elemenata
odredenog pravnog okvira mora dati njihovu jasnu i sveobuhvatnu vertikalnu
analizu. Takva analiza svojom prirodom ne moZe obuhvatiti sva, ve¢ samo
pojedina pitanja i probleme. Pri tome autor ne pledira da druga pitanja javno-
privatnog partnerstva nisu vazna za pravilno sagledavanje JPP-a kao pravnog
fenomena.

Kompleksni pravni, pa i problemi ekonomske i drugih nauka, izneti su jasnim
stilom, kvalitetnom argumentacijom i sa suStinskim poznavanjem ne samo
pravne teorije ve¢ i poslovne prakse JPP. SloZena pitanja izneta su koncizno,
koncentrisano i promisljeno, uz adekvatno korisé¢enje pojmovnog pravnog, ali i
jezickog instrumentarijuma. Jasno¢a izlaganja, kvalitetna metodoloSka
zasnovanost ovog monografskog dela, kao i znalacka analiza teorijsko-
koncepcijskog pristupa navode na zakljucak da se radi o izuzetno uspelom delu
pravne literature koja ¢e naucne oblasti Trgovinskog i Medunarodnog
trgovinskog prava prosiriti u prostor nove pravne discipline - Prava javno-
privatnog partnerstva.

Na kraju je potrebno ista¢i da su kvalitetu monografije svojim savetima i
sugestijama u ulozi recenzenata doprineli eminenti poslenici trgovinskopravne
nauke kod nas: prof. dr Aleksandar Ciri¢, redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerziteta u NiSu, akademik prof. dr Vitomir Popovi¢, redovni profesor
Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci i prof. dr Tamara Milenkovi¢
Kerkovi¢, redovni profesor Ekonomskog fakulteta Univerziteta u Nisu.
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Dr Andelija Tasi¢,’ prikaz
Centar za pravna i drustvena istraZivanja, Pravni
fakultet, Univerzitet u Nisu

Rad primljen: 11.11.2016.
Rad prihvacen: 21.11.2016.

Medunarodna naucna konferencija ,,KONTROLA U
UNUTRASNjEM, MEBDUNARODNOM I PRAVU EVROPSKE
UNIJE*, Pravni fakultet, Nis, 18. i 19. maj, 2016.

Tradicionalna medunarodna naucna Kkonferencija, kojom se obelezava Dan
Pravnog fakulteta Univerziteta u NiSu, odrzana je 19. i 20. Maja 2016. godine.
Tema skupa, povodom 56 godina postojanja i rada Pravnog fakulteta, bila je
,Kontrola u unutrasnjem, medunarodnom i pravu Evropske unije“. Birajudi
naucno intrigantnu i inspirativnu temu za predstavnike akademske zajednice
koji se bave razli¢itim oblastima prava, Pravni fakultet je joS jednom pokazao
opredeljenje da ne bezi od izazova i hvata se u ,koStac” sa problemima
savremenog sveta, pruzaju¢i priliku pravnim stru¢njacima da ukazu na
negativne pojave, detaljno ih analiziraju i ponude predloge za njihovo
reSavanje.

Za ucesce na konferenciji prijavilo se 98 ucesnika sa 78 referata. Osim domacih,
i veliki broj inostranih gostiju predstavio je svoje referate. To su bili
predstavnici: Drzavnog univerziteta Voronjez (Rusija), Jugozapadnog
univerziteta ,Neofit Rilski“ (Bugarska), Pravnog fakulteta Univerziteta ,St.
Kliment Ohridski“,  (Bugarska), Pravnog fakulteta Univerziteta Sakarua
(Turska), Pravnog fakulteta ,Justinijan Prvi“, Univerzitet ,Sv. Kiril i Metodij“
(Makedonija), Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjoj Luci (BiH), Pravnog
fakulteta Univerziteta u Istocnom Sarajevu (BiH), Pravnog fakulteta Sveucilista
u Zagrebu (Hrvatska), Pravnog fakulteta SveuciliSta u Splitu (Hrvatska),
Fakulteta pravnih nauka Univerziteta Donja Gorica (Crna Gora), Nemacke
fondacije za medunarodnu pravnu saradnju (IRZ).

Konferenciju je otvorio prof. dr Sasa KneZzevi¢, dekan Pravnog fakulteta u Nisu.
Na plenarnoj sednici u€esnicima su se obratili gosti iz inostranstva: prof. dr
Natalija Butusova (Drzavni Univerzitet Voronjez, Rusija), sa temom ,Ustavno
regulisanje i prakti¢na primena

"andjelija@prafak.ni.ac.rs
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javne Kkontrole u Rusiji“, dr Vanja Vlkadinova (Pravno-istorijski fakultet,
Jugozapadni univerzitet ,Neofit Rilski”, Blagoevgrad, Bugarska), sa temom
»+Administrativna pravda kao sredstvo obezbedenja legitimiteta u zakonodavnoj
aktivnosti lokalne samouprave u Bugarskoj“ i doc. dr Mustafa Jasani (Pravni
fakultet, Univerzitet Sakarya, Turska), sa temom ,0Obim nezavisne revizije u
turskom kompanijskom pravu: ideali i neispunjena ocekivanja“. Nakon
plenarne sednice, rad je nastavljen u pet sesija: javnopravnoj, krivicnopravnoj,
medunarodnopravnoj, gradanskopravnoj i trgovinskopravnoj, koje su se
istovremeno odvijale na Pravnom fakultetu.

Javnopravna sesija okupila je najveéi broj ucesnika. Samim tim, i teme koje su
privukle paznju ucesnika ove sesije bile su raznorodne i mnogobrojne. U
srediStu paznje bio je Ustavni sud i dometi zaStite koju on pruza. Paznja je
posvelena i poloZaju Sefa drzave, parlamenta i nezavisnih tela. Izlagaci su
ukazali i na moralnu i pravnu kontrolu politike, ali i drustvenu kontrolu roda.
Pojedini instituti sagledani su i iz uporednopravne perspektive, poput
francuskog modela Kasacionog suda i uticaja koji je imao na formiranje
Kasacionog suda u Srbiji u XIX veku.

Diverzitet u odabiru tema pokazali suiu Cesnici krivicnopravne sesije. Oni su,
sa jedne strane, odabrali vanvremenske teme poput polozZaja krivicnog
zakonodavstva i kontrolnih instanci u njegovoj primeni, vremenskog vazenja
krivicnog zakonodavstva ili kontrole rada policije. Sa druge strane, pojedini
izlagaCi fokusirali su se na polozaj Zrtava, kroz obradu krivicnog dela
proganjanja, trgovine ljudima i nasilja u porodici.

Dominantna tema medu ucesnicima medunarodnopravne sesije bila je pra-
vosudna kontrola u Evropskoj uniji. PaZnju je zaokupio i poloZaj opstih
pravobranilaca u arhitekturi pravosuda Evropske unije.

Pre nego Sto se preslo na aktuelna pitanja, gradanskopravna sesija pruzila je
retrospektivu razlic¢itih instituta od rimskog prava i mera kontrole u bra¢nom
pravu, preko svojine kao ¢inioca prava u XIX veku do nasledivanja supruznika u
Vojvodini izmedu dva svetska rata. U¢esnici su temu nau¢nog skupa sagledali iz
razlicitih uglova i kroz prizmu razlicitih grana gradanskog prava, pa je bilo tema
bliskih porodi¢nopravnoj, naslednopravnoj, stvarnopravnoj, obligaciono-
pravnoj i oblasti gradanskog procesnog prava.

Ni ucesnici trgovinskopravne sesije nisu bili homogeni u pogledu izbora teme
svojih referata. Jedan broj njih opredelio se da obradi temu upravljanja i
kontrole evropskih strukturnih i investicionih fondova ili kontrole javnog
interesa u sporazumima o javno-privatnom
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partnerstvu. U fokusu paznje izlagaca bila su i pitanja iz oblasti budzetskog i
poreskog prava, ali i kontrola koriS¢enja autorskih dela u informatickom
drustvu i kontrola izvoza kulturnih dobara.

S obzirom na medunarodni karakter Konferencije, radovi autora na engleskom
jeziku bice objavljeni u monografskoj publikaciji medunarodnog znacaja, dok ¢e
se radovi autora na srpskom jeziku naci u posebnoj tematskoj jedinici ovog
naucnog cCasopisa, Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu br. 74/2016.
Ocekuje se da ¢e kvalitetni predlozi, koji predstavljaju istovremeno proizvod
teorijske analize i emipirijskog istrazivanja, biti znacajna smernica zakono-
davcu u kreiranju buducih zakonskih resenja.

Konferencija je odrzana pod pokroviteljstvom Pravnog fakulteta, Univerziteta u
NiSu i Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja Vlade Republike
Srbije.
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Dr Predrag Dimitrijevié,
Redovni profesor Pravnog fakulteta
Univerzitet u Nisu

Rad primljen: 21.11.2016.
Rad prihvacen: 27.11.2016.

IN MEMORIAM: MOMCILO DIMITRIJEVIC
(1920-2016)

U ponedeljak, 20. juna 2016. godine, preminuo je Momcilo (Veljka) Dimi-
trijevi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta u NiSu u penziji Momcilo
Dimitrijevi¢ roden je 17. maja 1920. godine u Vinkovcima (Hrvatska). Osnovnu
Skolu i gimnaziju zavrSio je u NiSu 1938. godine. Na Pravnom fakultetu u
Beogradu diplomirao je januara 1947. godine, a doktorirao 6. 7. 1964. godine,
posto je odbranio doktorsku tezu: ,Upravljanje ustanovama drustvenih sluzbi
sa narocitim obzirom na odnose drzavnih organa i ustanova drustvenih sluzbi®,
radenu pod mentorstvom prof. dr Nikole Stjepanovica.

Radni odnos zasnovao je u Fabrici mostova i skretnica ,Crveni krst“ kod Nisa
29.7.1943. godine i u njoj radio do 23. 10. 1947. Po odsluzenju vojnog roka (od
28. 10. 1947. do 5. 10. 1948) bio je sef platnog prometa Komunalne banke u
NiSu, od 10. 11. 1948. do 31. 8. 1949. godine, potom je od 1. 9. 1949. pa sve do
njegovog ukidanja 9. 12. 1951. godine bio pravni referent u Narodnom odboru
oblasti niSke u NiSu. Tada postaje pravni referent u Poverenistvu trgovine i
snabdevanja Narodnog odbora grada Nisa, gde ostaje sve do 16. 10. 1952.
godine; a potom i nacelnik Sekretarijata Saveta za narodno zdravlje i socijalnu
politiku Narodnog odbora grada NiSa do 7. 11. 1952. godine. Nakon toga je bio
na funkciji sudije za prekrSaje Narodnog odbora grada NiSa do 16. 10. 1952.
godine, a potom nacelnik Sekretarijata Saveta za narodno zdravlje i socijalnu
politiku Narodnog odbora grada Nisa do 1. 1. 1955. godine. Sudija Okruznog
privrednog suda u NiSu je od 1.1.1955.do 31.10.1957,a0d 1.11.1957. do 30.
9. 1965. godine je direktor ViSe upravne Skole u Nisu, na kojoj je bio i profesor
upravnog prava.

Na Pravno-ekonomskom fakultetu (pravnom odseku) u NiSu izabran je za
docenta 1. 10. 1965. godine, na predmetu Uvod u pravo.

"peca@prafak.ni.ac.rs
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Za vanrednog profesora biran je 27. 2. 1970, a za redovnog profesora 27. 2.
1975. godine. Bio je dekan Pravnog fakulteta u NiSu od 1970. do 1972. i rektor
Univerziteta u NiSu u dva mandatna perioda od 1977. do 1981. godine. Kao
rektor bio je predsednik Predsednistva Zajednice univerziteta Jugoslavije i ¢lan
Stalnog komiteta Konferencije rektora Evrope. Penzionisan je 30.9.1984.
godine.

Momcilo Dimitrijevi¢ je obavljao veoma razli¢ite i odgovorne poslove. Voleo je
zivot jer mu je zivot bio ispunjen i raznovrstan do poslednjeg dana. Vredno je
radio i ¢itao neprekidno preispitujuci svoje stavove i ideje. Voleo je memoare i
istoriju jer je u istorijskim i politickim dogadajima nalazio inspiraciju i
tumacenja za aktuelna deSavanja.

Pored redovnih duznosti bio je upravnik Marksistickog centra Univerziteta u
Nisu, sudija Osnovnog suda udruzenog rada u Nisu, predavao je Uvod u pravo
na Pravnom fakultetu u Pristini, bio ¢lan Savezne konferencije Socijalistickog
saveza radnog naroda Jugoslavije i njenog Sekretarijata sekcije za drustveno
politicke odnose.

Od knjiga i monografija profesor Moma Dimitrijevi¢ objavio je: Upravno pravo
SFR], opsti deo i posebni deo (skripta), Visa upravna $kola, Nis, 1968; Uvod u
pravo, (sedmo izdanje) 1992, u izdanjima Savremene administracije i Nau¢ne
knjige, Beograd; Samoupravna interesna zajednica, 1zdavacki centar, Beograd,
1975; Samoupravna interesna zajednica (teorija i praksa), Zajednica klubova
samoupravljaca, Beograd, 1976; Ustanove drustvenih sluzbi u sistemu komunalne
samouprave u Srbiji, Institut druStvenih nauka, Beograd, 1976; Ustavnost i
zakonitost opstih akata radnih organizacija (koautor), Institut druStvenih
nauka, Beograd, 1976; U raznim casopisima objavio je mnogobrojne c¢lanke
(oko osamdeset), a posebno u Arhivu za pravne i druStvene nauke, Analima
Pravnog fakulteta u Beogradu i Zborniku radova Pravnog fakulteta u NisSu.

Momcilo Dimitrijevi¢ odlikovan je Ordenom rada sa crvenom zastavom,
Velikom, Malom i Jubilarnom plaketom Univerziteta u NiSu, Zlatnom znackom
Socijalistickog saveza radnog naroda Jugoslavije, Znackom narodne odbrane SR
Srbije, Poveljama Pravnog fakulteta u NiSu, kao i poveljama i priznanjima
drugih fakulteta i univerziteta u zemlji i inostranstvu.

Setacemo ga se kao pravog profesora, blagog, smirenog i odmerenog u raz-
govoru sa ljudima, ali upornog i posvecenog u nastojanju da ostvari ono Sto je
sebi zadao za cilj. Umeo je da sluSa sagovornike i svojim savetima uvek je
otvarao puteve da se izade iz problema. Ostaje uvek u se¢anju univerzitetske
zajednice i svih nas.
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pregledni naucni ¢lanak

Sanja Pordevié¢ Aleksovski, d0i:10.5937 /zrpfni1673235D
Asistent Pravnog fakulteta
Univerziteta u Nisu
UDK: 341.231.14:341.645.2(4-672EU)
Rad primljen: 30.06.2016.
Rad prihvacen: 31.08.2016.

SAVETODAVNO MISLJENJE 2/13 SUDA PRAVDE I
PREPREKE ZA PRISTUPANJE EU EVROPSKO]
KONVENCIJI O LJUDSKIM PRAVIMA™

Apstrakt: Pristupanje Evropske unije Evropskoj konvenciji o Iljudskim
pravima projekat je koji traje ve¢ vise decenija. Nakon dugotrajnih
pregovora, Cinilo se da ¢e usvajanjem Nacrta ugovora o pristupanju EU
Evropskoj konvenciji biti nacinjen poslednji korak na tom putu. Medutim,
prava prepreka tek je usledila, jer je decembra 2014. g. Sud pravde usvojio
negativno savetodavno misljenje o uskladenosti pomenutog Nacrta sa
Lisabonskim ugovorom. Sud pravde je prilikom ispitivanja te uskladenosti
razmatrao sledec¢a pitanja: 1) specifi¢nost i autonomiju prava EU, 2)
monopol nadleZnosti Suda pravde u reSavanju sporova, saglasno ¢l. 344
UFEU, 3) novouspostavljeni mehanizam ko-tuZenih stranaka pred
Evropskim sudom za ljudska prava, 4) postupak za prethodno ukljuci-
vanje Suda pravde, i 5) specifi¢nost prava EU u oblasti zajednicke spoljne i
bezbednosne politike. Negativno savetodavno misljenje Suda pravde
znacajno je oteZalo pristupanje EU Evropskoj konvenciji o ljudskim
pravima.

Kljucne reci: Evropska unija, Evropska konvencija za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda, Evropski sud za ljudska prava, Sud pravde,
Lisabonski ugovor, Nacrt ugovora o pristupanju EU Evropskoj konvenciji.

"sanjadj@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.
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1. Uvod

Jo$ 70-ih godina proslog veka javila se ideja o pristupanju tadasnje Evropske
ekonomske zajednice (nadalje: EEZ) Evropskoj konvenciji za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda (nadalje: Evropska konvencija, Konvencija). Ta ideja je
narocito osnazena 1974. g, kada je Francuska, poslednja od svih ¢lanica EEZ,
ratifikovala Evropsku konvenciju, a nemacki Ustavni sud kritikovao
neadekvatnu zastitu osnovnih prava u EEZ u ¢uvenoj odluci Solange I.?

Smatra se svrsishodnim da EU pristupi evropskom sistemu za zaStitu ljudskih
prava radi poboljSanja sopstvene zastite ljudskih prava uz pomo¢ postojeceg
spoljnog sistema nadzora. lako su ve¢ sve drzave clanice Unije ugovornice
Evropske konvencije, ipak postoje mnoge prednosti pristupanja same EU tom
ugovoru.

Razliciti argumenti govore u prilog pristupanju. Prvo, smatra se da bi zvani¢no
povezivanje EU i Evropske konvencije predstavljalo korak napred na polju
zasStite ljudskih prava u Evropi. Zatim, Konvencija se i dosad smatrala delom
evropskog kulturnog i politickog nasleda, Sto je isticano i u jurisprudenciji Suda
pravde (Douglas-Scott, 2006: 652). Trece, pristupanjem bi se kona¢no mogla
staviti tacka na kritike o postojanju dvostrukog arsina koji se ogleda u zahtevu
EU da sve drzave kandidati pristupe ovom ugovoru, ali ne i ona sama.
Naposletku, a mozda i najbitnije, pristupanjem bi se pojedincima pruzila bolja
zaStita od mogucih povreda gradanskih i politickih prava od strane samih
institucija EU, jer bi to omogudéilo podnoSenje predstavki Evropskom sudu za
ljudska prava direktno protiv EU.

Najozbiljniji korak za pristupanje EZ Evropskoj konvenciji nacinjen je 1994. g.
upucivanjem zahteva za dobijanje savetodavnog misljenja o uskladenosti
Konvencije sa tada vaze¢im osnivackim ugovorom. Postupajuci po tom zahtevu,
Sud pravde je usvojio Misljenje 2/94 u kom je zakljucio da EZ ne moze pristupiti
Konvenciji jer je, prema Ugovoru iz Mastrihta, EZ nedostajala ugovorna
sposobnost zaklju¢enja medunarodnih ugovora iz oblasti ljudskih prava (Gaja,
2012: 180).2 Kao s$to je poznato,

1 Komisija je 1979. g. uputila predlog o pristupanju, videti: Commission’s Memorandum on
the Accession of the Communities to the European Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms, Bull. EC Supp. 2/79, part I, §7, Communication of the
Council 0f 19.11.1990, Bull. EC 10-1990, p.76.

2 BVerfGE 37,271 2 BvL 52/71 Solange I-Beschluf3, 29.5.1974.

3 (L 235 Ugovora iz Mastrihta (sada ¢1.352 UFEU). EC] 28.3.1996, Opinion 2/94 Accession
to the ECHR, paras. 27, p. 34-35.
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u situaciji dobijanja negativnog savetodavnog misljenja, neophodno je pristupiti
izmeni Konvencije ili izmeni osnivackog ugovora, ili pak u potpunosti odustati
od ideje zaklju¢enja medunarodnog ugovora. U slucaju medusobnog odnosa EU
i Evropske konvencije, u¢injene su obe izmene.

Sa jedne strane, u Lisabonski ugovor* uneta je eksplicitha odredba o
pristupanju EU Konvenciji, ¢ime je jasno prosiren sporni ugovorni kapacitet EU.
Sa druge strane, Protokolom 14 izmenjena je Evropska konvencija i uvedena
mogucénost da i entiteti pristupe toj konvenciji.

Kada je Protokol 14 stupio na snagu 2010. g. stekli su se formalni uslovi da
otpo¢nu, ispostavi¢e se, dugogodisnji i mucni pregovori za pristupanje EU
Evropskoj konvenciji. Savet je 4. juna 2010. g. dao mandat Komisiji za
otpocinjanje pregovora sa Savetom Evrope.® Nakon duzih pregovora izmedu
Saveta Evrope i Komisije, aprila 2013. zavrsSen je rad na Nacrtu ugovora o
pristupanju EU Evropskoj konvenciji (nadalje: Nacrt ugovora).®

Uprkos €injenici da su tri znacajne institucije EU (Savet, Komisija i Parlament),
kao i skoro sve clanice bile miSljenja da je Nacrt ugovora saglasan sa
Lisabonskim ugovorom, Komisija je jula 2013. g. uputila zahtev za dobijanje
savetodavnog misSljenja Suda pravde po tom pitanju. Ovaj proces bio je visoko
pravno i politi¢ki profilisan, imajuci u vidu da je ¢ak 24 od ukupno 28 ¢lanica
uzelo uces¢a u njemu.” Decembra 2014. g, na veliko iznenadenje svih, i uprkos
izjavljenim pozitivnim gledistima od strane ¢lanica, kao i opSteg pravobranioca
u tom postupku, Sud je po drugi put usvojio negativno savetodavno misljenje po
datom pitanju (S. Douglas-Scott, 2015).2

Sud je u savetodavnom miSljenju 2/13 naveo veci broj argumenata protiv
pristupanja EU Konvenciji, vezuju¢i ih za slede¢a problemati¢na podrucja: 1)
autonomnost i specifi¢nost prava EU, 2) monopol reSavanja sporova saglasno cl.
344 UFEU, 3) potencijalno uspostavljanje mehanizma ko-tuZenih stranaka,

4 (L. 6(2) UEU.

5 Valja istaci da u ¢lanjenje EU u Savet Evrope nije bilo razmatrano, ve¢ s u se pregovori
isklju Civo ticali pristupanja EU Konvenciji, Sto je bilo tek jedno od brojnih odstupanja od
dotad ustanovljene prakse.

6 Draft revised agreement on the accession of the European Union to the Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms (47+1(2013)008rev2).

7 Samo Luksemburg, Malta, Slovenija i Hrvatska nisu u ¢estvovale.

8 EC] 18.12.2014, Opinion 2/13 Accession of the European Union to the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms. Posto je doneta
sredinom decembra 2014, odluka je okarakterisana kao boZi¢na bomba.
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4) ostvarivanje indirektne nadleZznosti Suda pravde, i 5) specificnost prava EU u
oblasti zajednicke spoljne i bezbednosne politike.

2. Autonomnost i specifi¢nost prava EU

Autonomnost prava EU je oduvek bila od velikog znacaja i na tome je Sud
pravde Konstantno insistirao, poc¢ev od cuvene odluke u sluc¢aju Van Gend en
Loos.’ Nadovezujuéi se na svoju raniju praksuy,!® Sud u savetodavnom misljenju
istice da, iako EU predstavlja koncept izgraden u okvirima medunarodnog
javnog prava, njegov unutrasnji pravni poredak, ipak, stvara posebna pravna
pravila koja znacajno pomeraju opste principe medunarodnog prava.' Sud dalje
konstatuje da postoji nacelna moguénost da medunarodnim ugovorom Kkoji
zakljuc¢i EU moZe biti nametnuta spoljna kontrola od strane suda ustanovljenog
tim ugovorom radi tumacenja njegovih odredbi (para. 182). Medutim, Sud
odmah istice da je ta teorijska mogucnost u praksi znacajno ogranicena. To
ogranicCenje se bazira na zabrani da se zaklju¢enjem medunarodnih ugovora (ili
njima formiranim organima) drugacije raspodeli nadleznost unutar same EU,
bilo medu njenim organima ili izmedu EU i drzava clanica. U slucaju
eventualnog pristupanja EU Konvenciji, ESLjP, kao telo formirano tim
medunarodnim ugovorom, ne sme biti ovlas¢en da obavezuje EU kako da
tumaci pravila EU, $to bi se moglo desiti u sluc¢aju pristupanja EU Konvenciji
(para. 183-184).

Tokom cCitavog razvitka EZ, a kasnije i EU, uvek aktuelna tema bilo je pitanje
njene specificne, sui generis pravne prirode kao i autonomnosti ustanovljenog
pravnog poretka (Douglas-Scott, 2013: 169). Stoga je u svom misljenju Sud
pravde postavio pitanje da li bi pristupanje Unije eksternom sistemu
nadzora nad ljudskim pravima poremetilo nadleZnosti unutar EU,
institucionalni balans, monopol koji Sud uziva u tumacenju prava EU i sama
svrha usvajanja Protokola 8 uz Lisabonski ugovor, koji je istakao da ,bududi
Ugovor o pristupanju mora ocCuvati specificnosti Unije i njenog pravnog
poretka“.!? Nakon eventualnog

9 C(C-26/62, NV Algemene Transporten Expeditie Onderneming van Gend en Loos v
Nederlandse Administratis der Belastingen [1963] ECR 1.

10 ECJ 18.4.2002, Opinion 1/00 Proposed agreement between the European Community
and non-Member States on the establishment of a European Common Aviation Area, paras.
12-13; ECJ 12.9.2006, C-131/03 P R.J. Reynolds Tobacco Holdings, Inc. and Others v
Commission of the European Communities, para.102; ECJ 3.9.2008, Joined Cases C-402/05 P
and C-415/05 P Kadi and Al Barakaat International Foundation v Council and Commission,
para.285.

11 Para.170.

12 Protocol (No 8), annexed to the TEU and TFEU, relating to Article 6(2) of the Treaty on
European Union on the accession of the Union to the European Convention on the Protection
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pristupanja EU Konvenciji, tumacenja Konvencije od strane strazburskog suda
obavezivala bi i EU kao stranu ugovornicu, pa samim tim i Sud pravde. Ovakva
nacelna konstrukcija nije sporna. Medutim, neprihvatljivo bi bilo da strazburski
sud dovodi u pitanje zakljucke i stavove Suda pravde po pitanjima tumacenja i
domasaja prava EU.

Sud pravde je obrazlozio zasto i na koji nacin Nacrt ugovora nije uzeo u obzir
specifi¢nosti prava EU, i to u tri segmenta: 1) neuskladenost ¢l. 53 Konvencije sa
¢l. 53 Povelje o osnovnim pravima EU; 2) neuskladenost principa medusobnog
poverenja i prinicipa kontrole; i 3) opasnost koju Protokol 16 uz Konvenciju
ima po indirektnu nadleZnost Suda pravde.

2.1. Odnos izmedu ¢l. 53 Konvencije i ¢l. 53
Povelje o osnovnim pravima EU

Sud pravde je detaljno razmotrio medusobni odnos ¢l. 53 Konvencije i ¢l. 53
Povelje o osnovnim pravima EU, nakon cega je zaklju¢io da postoji
inkopatibilnost ovih normi, i da Nacrt ugovora nije uspeo da ostvari njihovo
usaglasavanje. Naime, ¢l. 53 Konvencije dopusSta ugovornicama ustanovljenje
viSih standarda zastite ljudskih prava od onih garantovanih Konvencijom. Sa
druge strane, iako se na prvi pogled c¢ini da ¢l. 53 Povelje predstavlja
korelativnu odredbu zbog izuzetno slicne formulacije, praksa Suda pravde
pokazuje nesto drugo. U slucaju Melloni'® definisano je ogranicenje po kome
Clanice EU ne mogu da pruZe ve¢i standard zastite ljudskih prava od onog
ustanovljenog Poveljom u svim oblastima u kojima je EU izvr$ila potpunu
harmonizaciju relevantnog prava. Stoga je Sud pravde u savetodavnom
misljenju istakao da bi se Konvencija u tom smislu morala uskladiti ne samo sa
formulacijom iz Povelje, ve¢ i sa njenim tumacenjem. Nacrt ugovora nije uspeo
da izvrsi to uskladivanje, jer ne sadrzi odredbu kojom se taj odnos reguliSe.
Time je Sud ostavio prostor za ponovne pregovore o datom problemu, kako bi
se pronaslo reSenje koje bi omogucilo da eventualno podizanje nivoa zaStite
ljudskih prava garantovano Konvencijom ne bi uticalo na primat prava EU u
¢lanicama EU, kao ni na jedinstvo i efikasnost pravnog poretka EU (para. 190).

Ovaj zahtev Cini se neopravdanim iz dva razloga. Prvo, Sud pravde zahteva od
strazburskog suda da efektivno primenjuje u praksi stavove nastale

of Human Rights and Fundamental Freedoms, 2010, 0.J. C83/273.

13 EC] 26.2.2013, C-399/11 Stefano Melloni v Ministerio Fiscal, para.60. Ovom presudom je
sustinski potvrdena presuda iz ¢uvenog slu ¢aja EC] 17.12.1970, C-11/70 Internationale
Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel.
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u praksi Suda pravde. Drugacije reCeno, zahteva da postupanje eksternog suda
bude usaglaseno sa jurisprudencijom internog suda EU. Uz to, stav Suda pravde
podrazumeva da ¢e primat u sferi zastite ljudskih prava biti dat Povelji o
osnovnim pravima EU, a pravila Evropske konvencije i praksa ESLjP imale bi
sekundarni karakter. Ovakvu situaciju moZemo porediti sa eventualnom
rezervom Kkoju bi strana ugovornica uloZzila na Evropsku konvenciju, kojom bi
pokusala da nalozi ESLjP da u tumacenju ne sme iéi dalje od uspostavljenog
nacionalnog standarda tumacenja ljudskih prava. Takav koncept je neodrziv u
okviru evropskog sistema zaStite ljudskih prava, a eventualna rezerva te
sadrzine ne bi bila u skladu sa ciljem i svrhom Konvencije.

Drugo, Sud pravde uopSte nije uzeo u obzir ¢l. 52(3) Povelje u kom stoji da
prava iz Povelje u potpunosti odgovaraju pravima iz Konvencije, odnosno imaju
isti sadrZaj i obim. Tim ¢lanom Konvencija je dobila status specificnog izvora
minimalnih standarda zastite ljudskih prava, koja istovremeno predstavljaju
deo primarnog prava EU. Time je ve¢ unutar prava EU ustanovljen mehanizam
kojim su se u najznacajnijoj meri pomirile eventualne manje razlike u obimu i
sadrzaju osnovnih prava iz dva pomenuta dokumenta. Za veéinu osnovnih
prava EU je jurisprudencija ESLjP na taj nacin ve¢ postala relevantna i
obavezujuca. Kada primenjuju pravna pravila EU, nacionalni sudovi ve¢ sada
mogu primenjivati viSi standard zaStite osnovnih prava na bazi Konvencije.
Medutim, u takvoj situaciji nacionalni sudovi su duzni da u slu ¢aju sumnje u
nacin tumacenja ili primene prava EU upute prethodno pitanje Sudu pravde, sto
dodatno osigurava da ¢e on imati poslednju rec¢ u tumacenju standarda zastite
koji bi se primenjivao unutar prava EU.

2.2. Princip medusobnog poverenja

Naredni primer ugroZavanja autonomije prava EU i specificnosti ove
organizacije, Sud pravde je pokazao na principu medusobnog poverenja.

Brojne akcije i saradnja unutar EU, kao jedinstvenog pravnog prostora,
zasnivaju se na pretpostavci postovanja ljudskih prava od strane svih
drzava clanica, Sto je narocito zastupljeno u oblasti slobode, bezbednosti i
pravde (para. 191). Nasuprot tome, u sistemu Evropske konvencije od svake
ugovornice zahteva se da prati da li druge ugovornice poStuju ljudska prava.
Efikasnost zaStite ljudskih prava unutar sistema Evropske konvencije
ustanovljena je na nepoverenju i konstantnoj medusobnoj proveri ugovornica,
dok se unutar prava EU Zeli afirmisati potpuno suprotan model.
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Nacrt ugovora priklonio se modelu nepoverenja, predvidajuci obavezu ¢lanica
da proveravaju postovanje zajemcenih prava od strane drugih drzava, Cak i
ukoliko je re¢ o ¢lanicama EU (para. 194), Sto je u suprotnosti sa pretpostavkom
postovanja ugradenom u korpus prava EU. Posto ova kontradiktornost nije na
adekvatan nacin razreSena Nacrtom, Sud pravde je to naveo kao joS jedan
razlog za davanje negativnog savetodavnog misljenja.

Cinjenica je da je koncept uzajamne provere postovanja osnovnih prava iz
Konvencije susStinski suprotan principu medusobnog poverenja prava EU.
Medutim, Sud je u potpunosti propustio da konstatuje da takva inkopatibilnost
postoji bez obzira na eventualno pristupanje EU Konvenciji. To proizilazi iz
Cinjenice da su sve clanice EU istovremeno i ugovornice Konvencije, te su
obavezne da primenjuju koncept nepoverenja u odnosu na ostale ugovornice
Konvencije - bile one ¢lanice ili neclanice EU. (Ne)pristupanje Konvenciji ne bi
moglo da utice na njihove obaveze ustanovljene medunarodnim ugovorom
zaklju¢enim pre njihovog uclanjenja u Uniju.'* Stoga, umesto insistiranja na
principu medusobnog poverenja i njegovog uzdizanja na pijedestal,’® Sud je
oblastima bi trebalo dati prednost ovom principu (Lock, 2015: 258).'¢
Savetodavno misljenje samo baca svetlost na razilaZzenje dva pomenuta
koncepata, bez pokusaja da se nade kompromis.

2.3. Protokol 16 uz Evropsku konvenciju i
indirektna nadlezZnost Suda pravde

Znacajan segment savetodavnog misljenja posvecen je analizi Protokola 16 uz
Konvenciju,'” koji predvida moguénost najvisih sudova ugovornica da zatraze
savetodavno misljenje od strazburskog suda povodom problema u tumacenju ili
primeni pravila iz Konvencije, njenih protokola ili prakse. lako Nacrt ugovora
ne predvida pristupanje EU datom Protokolu, samim pristupanjem Konvenciji
procedura indirektne

14 C(l. 351 UFEU.

15 Sud pravde u praksi izuzetan znacaj posvecuje ovom principu, i uzdiZe ga na nivo opsteg
prinicipa osnivackog ugovora, stavljajuci ga u istu ravan sa principom neposrednog dejstva i
nadredenosti. To je iskazao u slu ¢aju Opinion 1/09, para. 65.

16 Odstupanje od principa uzajamnog poverenja u pravu EU zasad je samo izuzetno
dozvoljeno u s lu ¢aju vanrednih okolnosti i sit uacijama ka da postoji grubo i sistematsko
krsenje prava iz Konvencije.

17 Usvojen 02.10.2013. g. ali jo$ uvek nije stupio na snagu, jer je potrebno deponovanje
10 ratifikacionih instrumenta.
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nadleznosti Suda pravde izgubila bi na znacaju. Uprkos Cinjenici da EU nece
pristupiti Protokolu 16, Sud pravde ga posmatra kao pretnju autonomiji prava
EU, konstatuju¢i da bi se time stvorila moguc¢nost da se najvisi nacionalni
sudovi povodom pitanja o uskladenosti prava EU sa pravima iz Konvencije
Jradije okrenu upucivanju prethodnih pitanja Strazburu nego Luksemburgu®.
Zbog toga, u oCima Suda pravde, sustinsko pitanje predstavlja definisanje
odnosa izmedu dva mehanizma upudivanja prethodnih pitanja u cilju
obezbedivanja primata sopstvene indirektne nadleznosti (para. 196).

lako je iskazana bojazan Suda pravde racionalna i opravdana, valja istaci vaznu
razliku u dejstvu odluka o prethodnim pitanjima koje donose ti sudovi. Za
razliku od Suda pravde, odluke o prethodnim pitanjima strazburSkog suda na
osnovu Protokola 16 bi¢e neobavezujuteg karaktera.’® Osim toga, eventualni
negativni efekti Protokola 16 nisu vezani za pristupanje EU Evropskoj
konvenciji, jer bi se oni mogli javiti i bez pristupanja EU Konvenciji.*’

Suprotno misljenju Suda, ¢ini se da se reSenje datog problema ve¢ nalazi u
Lisabonskom ugovoru. Saglasno ¢l. 267(3) UFEU, sudovi poslednje instance
drzava clanica duzni su da upute prethodno pitanje Sudu pravde uvek kad
postoji sumnja u znacenje ili valjanost akata EU. Tako definisana obaveza ima
jasan primat nad eventualnom obavezom ugovornica Konvencije i Protokola 16
(para. 141 Misljenja opSteg pravobranioca). Ukoliko pak nacionalni sud
poslednje instance ne uputi prethodno pitanje Sudu pravde saglasno doktrini
jasnog akta, a uputi ga ESLjP, postoji moguénost da se protiv te drzave podnese
tuzba zbog neispunjenja obaveze, saglasno ¢l. 258 UFEU.

3. Monopol resavanja sporova prema ¢l. 344 UFEU

Sud pravde je dosad bio dosledan u stavu da zaklju ¢eni medunarodni ugovori
EU ne smeju uticati na drugaciju raspodelu nadleznosti od one ustanovljene
osnivackim ugovorom. Sledstveno tome, medunarodni ugovor ne sme narusiti
autonomiju pravnog sistema EU. Taj princip sadrzan je u ¢l. 344 UFEU, koji
zabranjuje drzavama c¢lanicama da spor povodom tumacenja ili primene prava
EU pokrecu bilo gde ili na bilo koji drugi nacin, osim onog predvidenog samim
osnivackim ugovorom (Gragl, 2013:

21).2° Medutim, Nacrt ugovora ne pominje takvu ekskluzivnost, odnosno

18 Na osnovu ¢l 5 Protokola 16.
19 Ovakav zakljucak je istakao i opsti pravobranilac Kokot u para. 140 svog misljenja.

20 Znacaj ¢l. 344 UFEU i au tonomnosti prava EU potvrden je u slu ¢ajevima: Opinion
1/91, para. 35; Opinion 2/13, para. 201; Kadi and Al Barakaat International Foundation v
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ne isklju¢uje mogucnost da ESLjP bude nadlezan za takve slucajeve, Sto je bilo
dovoljno Sudu pravde da zakljuci da se time podriva pravni poredak EU.

Sustina ¢l. 344 UFEU je ustanovljenje monopola za reSavanje sporova u Kkorist
sudova EU Cime je ojacan pravosudni poredak EU (Eeckhout,

2015: 974). Sam ¢l. 5 Nacrta ugovora predvida da postupke koje pokrenu
drzave Clanice pred Sudom pravde ne treba posmatrati kao postupke u smislu
¢l. 55 Konvencije?! (para.201), ali nije iskljucio primenu ¢l.

33 Konvencije.> Prema njemu, Clanice EU i dalje ¢e imati mogucénost
podnoSenja predstavke protiv druge drzave ¢lanice ili pak same EU. Postojanje
makar i teorijske moguénosti za stvaranje ovakve situacije, Sud smatra
nespojivim sa ekskluzivno$¢u ustanovljenom u pomenutom cl. 344 (para. 208 i
212). Ovakva, po misljenju Suda, patoloska situacija jedino moze biti razreSena
izricitim isklju¢enjem nadleZnosti strazbur$kog suda po spornom ¢l. 33
Konvencije za sve sporove izmedu drzava ¢lanica EU, ili izmedu njih i EU, a koje
bi se ticale primene Konvencije u okviru ratione materiae prava EU (para. 213).

Na ovaj nacin Sud pravde ,baca preSiroku mrezu“, zahtevaju¢i da se sve
predstavke pred ESLjP proglase neprihvatljivim ukoliko spadaju u neku od dve
pomenute kategorije. Ovakav pristup smatra se preteranim iz dva razloga.

Prvo, sama sustina klauzule o iskljuenju nadleznosti je u suprotnosti sa
opsSteprihvacenom praksom medunarodnih ugovora jer bi se time napravio
znacajan izuzetak samo za neke ugovornice (para. 115-116

Misljenja opSteg pravobranioca). Pored toga, sumnja se da bi ugovornice
Konvencije koje nisu ¢lanice EU uopSte pristale na stvaranje takve podvojenosti,
odnosno ustanovljenja dve kategorije ugovornica.

Drugo, po iskazanoj logici Suda pravde, brojni medunarodni ugovori koje je EU
zakljucila ve¢ su u suprotnosti sa ¢l. 344 UFEU (Johansen, 2015: 176), ukoliko
ne sadrze klauzulu o isklju¢enju nadleznosti reSavanja sporova

Council and Commission para.282; kao i u ¢l. 3 Protokola broj 8 uz Lisabonski ugovor.

21 Cl. 55 podrazumeva isklju éenje drugih nadina za re$avanje spora, i glasi: Visoke strane
ugovornice saglasile su se da se nece koristiti, izuzev ako postoji poseban sporazum,
postoje¢im medusobnim ugovorima, konvencijama ili dek laracijama kako bi neki spor koji
proizilazi iz tumacenja ili primene ove Konvencije pu tem predstavke podnele da se resava
nekim drugim nacinom, a ne onima koji su predvideni ovom Konvencijom.

22 Cl 33 glasi: Svaka visoka strana ugovornica moze ukazati Sudu na svaku povredu
odredbi Konvencije ili protokola uz nju koju je navodno pocinila neka druga strana
ugovornica.
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(para. 117 Misljenja opsSteg pravobranioca). Kao Sto se uvidelo u slucaju MOX
Plant,® ¢im dve ili viSe Clanica EU postanu strane ugovornice medunarodnog
ugovora koji predvida poseban mehanizam reSavanja sporova, a sam ugovor
sadrzi odredbe koje se preklapaju u materiji sa pravom EU, ¢l. 344 UFEU biva
ugrozen i predmetni ugovor je nespojiv sa autonomijom prava EU (Gragl, 2013:
45). Iako u skladu sa negativnim stavom Suda, time se stvara nedoslednost ne
samo u pravnom poretku EU, ve¢ i u tretmanu Kkoji dobijaju razliciti
medunarodni ugovori, u zavisnosti od toga da li je zatraZeno savetodavno
misljenje ili ne.

situacijama predlaze se podizanje tuzbe zbog neispunjenja obaveze protiv
Clanice koja pristane da spor reSava pred drugom medunarodnom instancom
(para. 118 Misljenja opSteg pravobranioca). Na taj nacin se na trece subjekte,
odnosno neclanice- ugovornice ne primenjuju pravna pravila EU, ve¢ se ona
strogo primenjuju samo prema c¢lanici. Radi obezbedivanja efektivnosti ¢l. 344
UFEU, pre nego Sto se izvrsi pristupanje, u praksi se moZe predvideti dodatna
mera po Kkojoj bi clanice EU dale obavezujucu izjavu da nece podnositi
predstavke po ¢l. 33 Konvencije ukoliko predmet spora spada u materijalni
domen prava EU (para. 120 Misljenja opSteg pravobranioca). Time bi se
prakti¢no otklonila svaka moguénost reSavanja spora pred ESLjP, pre nego se o
tom pitanju izjasni Sud pravde.

4, Mehanizam ko-tuZenih stranaka

Pravo EU pretezno primenjuju organi drzava clanica. Stoga se Cini logi¢nim da
bi pristupanjem EU Konvenciji, podnosioci predstavki pred ESLjP najcesce
“tuzili” drzave Clanice EU, jer bi ih, kao subjekte Kkoji pretezno primenjuju pravo
EU, smatrali odgovornim zbog krsenja svojih prava. Medutim, ¢lanice nemaju
diskreciono pravo da li treba da primene pravo EU i na koji nacin, ve¢ to moraju
uciniti onako kako je utvrdila EU. U takvim situacijama mogu¢i problemi na
polju primene ljudskih prava unutar Unije zapravo bi poticali iz same mere EU,
a ne iz ponasanja ili implementacije te mere od strane drzave Clanice.

U toj situaciji se postavlja kompleksno pitanje lociranja i eventualne podele
odgovornosti za krsenje ljudskih prava izmedu EU i drzave clanice pred ESL;jP.
Upravo u cilju reSavanja takvih problema, ¢l. 3 Nacrta ugovora predvideo je
mehanizam ustanovljavanja ko-tuZenih stranaka

23 EC] 30.5.2006, C-459/03 Commission v Ireland, u kom je Sud pravde Irsku oglasio
odgovornom za krsenje ¢l. 344 UFEU.
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- EU i odnosne ¢lanice ili ¢lanica. Po ovom mehanizmu, ¢lanica (ili vise njih) i EU
mogu biti zajednicki odgovorne za kr$enje Konvencije. Na osnovu mehanizma
ko-tuzenika, EU i clanica EU postaju punopravne stranke u postupku sa svim
odgovaraju¢im pravima i obavezama kad god analiza navodnog krSenja
Konvencije podrazumeva i nadzor nad pravnim propisima EU, u smislu njihove
kompatibilnosti sa Konvencijom. To ¢e narocito biti slu ¢aj kada je drzava
Clanica povredu ljudskog prava jedino mogla izbe¢i istovremenim krSenjem
prava EU (para. 55). Medutim, ispitivanjem takvih argumenata tuzene i ko-
tuZene stranke stvara se moguénost da ESLjP vrsi proveru unutrasnje raspodele
odgovornosti u EU, Sto je izrazito sporno za Sud pravde (Lazowski - Wessel,
2015:199).

Nacrt ugovora predvida dve mogucnosti za ustanovljenje mehanizma ko-
tuzenika. Cl. 3(5) Nacrta predvida da ESLjP moZe pozvati drzavu da postane ko-
tuzena stranka ili pak da sama drzava Clanica zahteva da interveniSe u sporu
kao ko-tuzena.

[ako samo upudéivanje pozva ESLjP u prvoj situaciji nije obavezujuce za drzavu
(para. 221) i ona ni na koji naCin ne moZe biti primorana da ucestvuje u
postupku (para. 219), slanje tog poziva od strane ESLjP podrazumeva njegovu
prethodnu detaljnu analizu prava EU, radi lociranja subjekta kome treba uputiti
takav poziv. Cinjenica da ¢e ESLjP, makar i posredno, tumaciti i analizirati pravo
EU, kao prethodnu radnju radi utvrdivanja potrebe upucivanja poziva ko-
tuzenom, nedopustivo je za Sud pravde, koji smatra da je jedino on nadlezan da
vrSi tumacenje prava EU (Eeckhout, 2015: 981). 1 u drugoj situaciji, kada
drzava Clanica na sopstveni zahtev Zeli da se ukljuc¢i u postupak koji se vodi
pred ESLjP, ovaj sud, a ne Sud pravde, ovlas¢en je da ispituje ispunjenost
materijalnih uslova za primenu mehanizma ko-tuZenih strana.

Sud pravde u misljenju upravo kritikuje ¢l. 3(5) Nacrta, smatrajuci da pitanje
nacina odredenja ko-tuzenika mora biti prepusteno isklju¢ivo EU i njenim
¢lanicama (para. 220). Cak i u situaciji kada ¢lanica dobrovoljno pristaje da
interveniSe kao Kko-tuZzenik, neophodno je da pruzi dokaze (argumente) o
ispunjenosti uslova za to (para. 223). lako se tada strazburski sud nece upustiti
u analizu pravnih pravila kao $to bi to bio slucaj u drugoj situaciji, morace da se
uveri u verodostojnost iznetih argumenata (para. 224). Cak i ovakvu ublazenu
analizu prava EU od strane ESLjP iz prve situacije, Sud pravde posmatra kao
mogucu opasnost po ustanovljeni balans nadleznosti izmedu EU i ¢lanica (para.
225).

Pretpostavka je da analiza pravnih pravila EU nece biti toliko detaljna kao Sto se
pribojava Sud pravde. Stavise, bilo kakvo tumacenje ESLjP

245



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

povodom pitanja raspodele vlasti izmedu EU i drzava clanica ne bi bilo
obavezuju¢e ukoliko je suprotno ili drugacije postavljeno od reSenja iz
osnivackih ugovora. Stoga se smatra da je pristup Suda pravde u savetodavnom
misljenju po tom pitanju previse restriktivan.

5. Ostvarivanje indirektne nadlezZnosti Suda pravde

Zahtev za ocuvanje autonomije pravnog poretka EU podrazumeva ovlaséenje
Suda pravde da tumaci i odlucuje o pitanjima iz domena prava EU pre nego Sto
takvo pitanje stigne do Suda u Strazburu. Klju¢ni problem nastaje kada se pred
nacionalnim sudovima drzava c¢lanica pojavi sporno pitanje tumacenja ili
primene prava EU. U takvim situacijama nacionalni sudovi nisu uvek u obavezi
da upute prethodno pitanje Sudu pravde (Raicevic,

2014: 826). Stoga se javlja ne samo teorijska, ve¢ i prakticna mogucénost da se
pitanje iznese pred ESLjP, iako Sud pravde nije odlucivao o tumacenju ili
valjanosti pravnog akta EU. ReSenje takvog potencijalnog problema predloZeno
je od strane tada aktuelnih predsednika oba suda u zajednickoj izjavi u kojoj je
predvideno da Sud pravde EU mora uvek imati priliku da se izjasni o pitanjima
iz domena prava EU pre nego $to se o sustini spora izjasni sud u Strazburu.?*
PredloZeno resenje inkorporirano je u Nacrt ugovora kao ¢l. 3(6). Uprkos tome
$to je njegov predsednik bio jedan od predlagaca reSenja, kao i Cinjenice da je
bio aktivan ucesnik Citavog procesa pregovora,?® Sud pravde se nije slozio sa
kona¢nom formulacijom ¢l. 3(6), smatraju¢i da on ne garantuje ekskluzivnu
nadleZnost Suda pravde, tacnije, ne iskljucuje nadleZnost ESLjP u razmatranju
prava EU.

Argumenti koji govore u prilog prethodnog odlu c¢ivanja Suda pravde o
pitanjima iz domena prava EU kroz indirektni postupak, baziraju se
prvenstveno na principu supsidijarnosti (koji proizilazi i iz konvencijskog
sistema zastite ljudskih prava), kao i pravilnom funkcionisanju pravosudnog
sistema EU (para. 236). Sud pravde insistira na neophodnosti njegovog
konacnog i obavezujuéeg tumacenja svih spornih pitanja iz domena prava EU, i
to ne samo prema subjektima unutar pravnog poretka EU, ve¢ i u odnosu prema
ESLjP. U slucaju da Sud pravde nije dobio priliku da se izjasni o spornim
tackama, prema slovu spornog ¢l. 3(6), taj zadatak bi se nuZno preneo na sud u
Strazburu. Formulacijom ¢l. 3(6)

24 http://echr.coe.int/Documents/UE_Communication_Costa_ Skouris_ENG.pdf

25 Predlozi Suda pravde dati su u: Discussion document of the Court of Justice of the
European Union on certain aspects of the accession of the European Union to the European
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, 5.5.2010,
dostupno na: www.curia.europa.eu (15.03.2016.)
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Nacrta ugovora data je alternativna moguénost odlucivanja i jednom i drugom
sudu, Sto Sud pravde kritikuje, i predlaze da se jasno definiSe dvostepeni i
istovremeno ikljucivi pristup. Prihvatanjem tog pristupa Sud pravde bi dobio
pravo da da svoju iskljucivu i konac¢nu rec¢ o svim pitanjima koja se ticu prava
EU, pre nego Sto se dopusti da pitanje krsenja ljudskih prava u vezi sa pravom
EU razmatra ESL;jP.

Pored toga, kako isti¢e Sud pravde, on nije u moguénosti da zna koji se sporovi
pred ESLjP odnose na pravo EU, jer ne postoji poseban mehanizam
obavestavanja EU o takvim predstavkama (Kuijer, 2011: 27). Medutim, Sud
pravde nije uzeo u obzir obavezu lojalne saradnje?® drzava ¢lanica iz domena
prava EU prema kojoj bi ¢lanice imale indirektnu obavezu obavestavanja Unije.
Neki autori smatraju da ovoliko detaljisanje o sistemu informisanja EU nije
trebalo da posluZzi Sudu pravde kao validan protivargument iz razloga Sto je re¢
o tehnickim detaljima kojima sustinski nije mesto u Nacrtu ugovora, ve¢ se
pitanje informisanja moglo resiti na neki drugi nacin (Jacqué, 2011: 1016). Sa
svoje strane, i sama EU moZe internim aktom efikasno obezbediti sopstveno
informisanje, preciziranjem sadrzine obaveze lojalne saradnje drzava clanica
(Jacqué, 2011: 1019). Propust clanice da obavesti Uniju o predstavci od velikog
znacaja doveo bi do podizanja tuzbe zbog neispunjenja obaveze informisanja.

Sud pravde je ozbiljno zamerio i to Sto je u Objasnjenju uz Nacrt ugovora,? ¢l.
3(6) protumacen tako da se njime iskljucuje nadleznost Suda pravde u vezi sa
tumacenjem sekundarne legislative. Naime, u ovom propratnom dokumentu
objasnjeno je da bi Sud pravde samo mogao razmatrati usaglaSenost Konvencije
sa tumacenjem primarne legislative i valjanoS¢u sekundarne legislative. Sa
druge strane, Sudu pravde bi bila oduzeta nadleznost tumacenja sekundarne
legislative EU na obavezujuéi nac¢in u odnosu na ESLjP, ve¢ bi sud u Strazburu
mogao samostalno tumaciti sekundarnu legislativu EU, $to za Sud u
Luksemburgu nije prihvatljivo (para. 246).

6. Specifi¢nosti prava EU u oblasti zajednicke spoljne
politike i politike bezbednosti

Prema osnivackim ugovorima, Sud pravde EU ima ograni¢enu nadleznost nad
aktima donetim u okviru zajednicke spoljne politike i politike

26 Cl. 4(3) UEU.
27 Supra 6, para. 55.

247



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

bezbednosti (nadalje: ZSPPB), jer je ona svedena na pitanje postovanja ¢l.

40 Ugovora o EU i preispitivanje zakonitosti pojedinih odluka donetih na
osnovu ¢l. 275(2) UFEU. Zbog tako ograni¢ene nadlezZnosti, prethodni koncept,
po kome bi Sud pravde imao priliku da tumaci pravo EU pre nego Sto se data
problematika nade pred strazburskim sudom, ne bi se mogao primeniti. Samim
tim javila bi se specifi¢na, a po nekima i paradoksalna situacija, po kojoj bi ESLjP
imao ovlaséenje da samostalno tumaci pravo EU, bez ikakve pomodi ili upliva
Suda pravde. Stoga se postavlja Kklju ¢no pitanje dokle moze dosezati
nadleznost ESLjP u ispitivanju kompatibilnosti pravnih akata sa Konvencijom,
kada sam Sud pravde nije u mogu¢nosti da izrazi svoje stavove o takvim aktima.

Ve¢ je bilo primera u praksi strazburskog suda da su neke vojne akcije
ugovornica okarakterisane kao krSenje ljudskih prava i to ne samo u
evropskom pravnom prostoru, ve¢ i na teritorijama neugovornica
(eksteritorijalna primena).”® Analogno tome, moglo bi se desiti da nakon
pristupanja EU Konvenciji, ESLjP odlucuje o krSenju ljudskih prava od strane EU
prilikom sprovodenja antiteroristickih mera ili mirovnih operacija.

Sud smatra da je formulacija iz Nacrta ugovora neadekvatna jer nije uzela u
obzir specifi¢nosti prava EU u vezi sudskog preispitivanja akata u sferi ZSPPB, i
da se nikako ne moZe prihvatiti da ESLjP ima nadleZnost nad tom obla$¢u. Sa
aspekta Suda pravde, nedopustivo je da eksterni sud ima nadleZnost nad
oblas¢u nad kojom interni sud EU nikada nije imao. Takva situacija bi mogla
ugroziti kako autonomiju prava Unije, tako i glediSte o Sudu pravde kao
isklju¢ivom tumacu prava EU.

l[ako su argumenti Suda pravde validni, njegov konacan zaklju cak
nedopustivosti ovakve specificne situacije nije prihvatljiv. U oblasti ZSPPB
namerno je stvoren koncept u kome nacionalni sudovi u potpunosti zamenjuju
Sud pravde (Lazowski-Wessel, 2015: 202). Imajuéi to u vidu, pristupanje EU
Konvenciji ne bi trebalo osporavati isticanjem ovog argumenta, budu¢i da ova
problemati¢na pravna situacija ve¢ sada postoji (Halberstam, 2015: 140). Pored
toga, treba istaci da je Komisija zastupala stav da bi se uz pomo¢ sistematskog
tumacenja moglo zakljuciti da Sud pravde ima nadleznost za odlucivanje o svim
pitanjima zaStite ljudskih prava u i oblasti ZSPPB, ¢ime bi se nadleZnosti Suda
pravde i ESLjP u potpunosti izjednacile. Naposletku, €ini se da je Sud pravde u
savetodavnom misljenju otiSao korak dalje u odnosu na svoja ovlascenja.

28 Najpoznatiji slu €aj je Al-Skeini and others v. the United Kingdom, European Court of
Human Rights, Grand Chamber, Application no. 55721/07, 7 July 2011.
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Njegova uloga se mora svesti na tumacenje svrhe i cilja osnivackog ugovora.
Lisabonski ugovor je jasno ustanovio obavezu EU da pristupi ESLjP sa jedne
strane, iistovremeno namerno oduzeo generalnu nadleZnost Suda pravde u
oblasti ZSPPB, sa druge. Ukoliko je namera tvoraca jasno izraZena u tekstu
osnivackog ugovora, postavlja se pitanje da li Sud ima ovlaséenje da ide Sire i
dalje u interpretaciji isticu¢i argument da, ukoliko izvesna nadleZnost nije data
njemu kao internom sudu, ona ne moze biti dodeljena ni nekom drugom sudu.
Pojedini autori idu toliko daleko da ¢ak pokuSavaju da protumace ovakav stav
Suda pravde kao vesSt strateski potez kojim se on bori za uspostavljanje pune
pravosudne kontrole u oblasti ZSPPB (Krenn, 2015: 166), (Habelstram, 2015:
144). Do tada, Sud zastupa stav da u ovoj osetljivoj oblasti nijedan eksterni sud
ne moZe imati nadleZnost, ili pak da ¢e je imati oba suda. Sud pravde ne pristaje
na situaciju iskljucenja sopstvene nadleznosti, a ustanovljenja nadleznosti
ESLjP. Ovakva logika u tumacenju Suda pravde navodi na zakljucak da bi se ¢ak
i upucivanje spora iz domena ZSPPB na resavanje Medunarodnom sudu pravde
u Hagu smatralo problemati¢nim (Peers, 2015:

220).

7. Zakljucak

Negativno savetodavno miSljenje Suda pravde znacajno oteZava nastavak
projekta pristupanja EU Evropskoj konvenciji. Sud pravde kao da je Zeleo da
postavi Sto viSe prepreka, odnosno teza o neuskladenosti, kako bi u $to vecoj
meri otezao pristupanje EU Konvenciji. Cini se da je Sud pravde prenaglasio
autonomiju pravnog poretka EU i nije uzeo u obzir Siru sliku zastite ljudskih
prava i boljitka koji bi donelo pristupanje EU Konvenciji. Zauzeo je pretezno
negativan stav umesto da, poput opsSteg pravobranioca Kokot, pristupi
konstruktivnom resenju, uslovljavajuc¢i buduce pristupanje amandmanima koji
bi se morali ugraditi u Nacrt ugovora. Dakle, Sud je trebalo da proglasi nacelnu
usaglasenost Nacrta ugovora sa Lisabonskim ugovorom, ¢ime se ne bi
onemogucilo dalje pregovaranje o pristupanju, uz uslovljavanje da sve
neusaglaSenosti budu otklonjene usvajanjem amandmana na Nacrt ugovora.

Imajuéi u vidu napred navedeno, opravdano se postavlja pitanje bona fides
ponasanja “ustavnog” suda EU s obzirom na njegovo grubo zanemarivanje cl.
6(2) UEU. Ovaj ¢lan Sud pravde nije tumacio na afirmativan nacin, pospesujuci
obavezu pristupanja EU Konvenciji, ve¢ se postavio isuviSe formalisticki i
rigidno (Lock, 2015: 265). Evropskoj uniji je nametnuta obaveza sopstvenim
yustavom®, €l. 6(2) Ugovora o EU da pristupi
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Konvenciji, te je Sud pravde trebalo da pokaZze konstruktivniji pristup. U tom
smislu, valja podsetiti i na ulogu, odnosno privilegovanu poziciju samog Suda
tokom pregovarackog procesa, koji je bio ¢lan pregovackog tela i tako bio u
poziciji da neposredno iznese svoje stavove u viSe navrata.

Svojevremeno je samo usvajanje konacnog Nacrta ugovora predstavljalo veliku
pobedu, budu¢i da je predstavljao maksimalni kompromis postignut nakon
dugotrajnih pregovora. Svaki predlog za ozbiljniju izmenu Nacrta nece naic¢i na
dobar prijem kod ugovornih partnera, narocito neclanica EU koje su ugovornice
Evropske konvencije.?” Opsta reakcija akademskih krugova na drugo negativno
savetodavno misljenje Suda pravde takode je preteZno negativna.

Posto su savetodavna misljenja Suda pravde obavezujuca, EU ne moze pristupiti
zaklju ¢enju Ugovora o pristupanju Konvenciji prema sadasnjem Nacrtu.
[stovremeno, odustanak od pristupanja predstavljao bi krsenje politicke i
pravne obaveze iz ¢l. 6(2) UEU.

Teorijski se uvek afirmiSe izmena nacrta medunarodnog ugovora, dok je izmena
osnivackog ugovora manje poZeljna (Peers, 2015: 218). Ipak, imajuéi u vidu da
Nacrt ugovora predstavlja maksimum kompromisa koji se mogao posti¢i, EU bi
trebalo da razmotri i moguénost izmene osnivackog ugovora.** Sustinska
inkopatibilnost po brojnim pitanjima je neotklonjiva bez izmene osnivackog
ugovora ili vodenja dugotrajnih i teskih pregovora sa svim ugovornicama
Konvencije. Realnost je takva da ¢e neclanice EU teSko pristati na sve zahteve
koje je Sud postavio. Ostaje da se vidi kojim putem ¢e EU krenuti u razresenju
ovog pitanja, a naposletku i da li ¢e uopste to uciniti.
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OPINION 2/13 OF THE COURT OF JUSTICE AND OBSTACLES FOR EU
ACCESSION TO THE EUROPEAN CONVENTION FOR THE PROTECTION
OF HUMAN RIGHTS AND FUNDAMENTAL FREEDOMS

Summary

The idea of accession of the European Union to the European Convention on Human
rights dates back to more than 40 years. The aspirations to make that happen are
embodied in a complex process that has been underway for a long period. While all
EU member states have already acceded to the Convention (individually), for many
reasons it is considered useful for the EU itself to approach it. After numerous and
lengthy negotiations, the last step on this path seems to have been made with the
adoption of the draft agreement on the accession of the EU to the European Conven-
tion. However, only then did the real obstacle emerge. Namely, in December 2014, the
Court of Justice adopted a negative advisory opinion concerning the compliance of
the aforementioned draft with the Treaty of Lisbon. The Court of Justice has pointed
out several key problems on incompatibility of these two acts. In the Opinion of the
Court of Justice, the non-compliance is related to: 1) the specificity and autonomy
of EU law; 2) the monopoly of jurisdiction of the Court of Justice in the settlement of
disputes, in accordance with Art. 344 TFEU; 3) the recently established co-respon-
dent mechanism in the proceedings before the European Court of Human Rights;
4) the procedure for prior involvement of the Court of Justice; and 5) the specificity
of the EU law on issues concerning the common foreign and security policy. The
question remains how to overcome the deadlock in the process of EU accession to
the European Convention of Human Rights, caused by the too rigid and inflexible
Opinion of the Court of Justice, and whether the process will be continued at all.

Keywords: European Union, the European Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms, European Court of Human Rights, Court of
Justice, Lisbon Treaty, Draft revised agreement on the accession of the EU to the
European Convention of Human Rights.
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SPECIFICNE MERE ,,0ZELENjAVANjA“
OSIGURANjA ZA SLUCA] NEZAPOSLENOSTI

Apstrakt: Put do efikasne zastite od nezaposlenosti posut je brojnim
normativnim i prakti¢nim izazovima. Zastupajuci stav da izazove zastite
Zivotne sredine i zastite od nezaposlenosti treba resSavati u tandemu,
autor usmerava istrazivanje u pravcu pronalaZenja odgovora na pitanje
uloge osiguranja za sluc¢aj nezaposlenosti u procesu eko-tranzicije. Ovaj
rad predstavlja pokusaj dizajniranja eko-strateskog okvira za razvoj
vestina koje odgovaraju sadasnjim i buducim potrebama drustva sa
posebnim osvrtom na ulogu sluzbi za zaposljavanje. OdrZivi razvoj je
moguc¢ samo uz aktivno angaZovanje sveta rada. Zeleni i ozelenjeni
poslovi, nazvani jos i poslovi zelenog okovratnika, su poslovi buduéeg
trzZista rada. Kreatori politike zaposljavanja i zastite od nezaposlenosti
treba da budu pripremljeni za izazov promene strukture radne snage koji
¢e ekoloski cCista industrija staviti pred njih. Svakako, treba ograniciti
preterana ocekivanja da ¢e promenjena struktura radne snage u
potpunosti da odgovori izazovima eko-tranzicije. Ipak, od izgradnje
strateskog okvira za razvoj vestina i povezivanja obrazovanja i rada
mogu se ocekivati minimalni rezultati na planu smanjenja stope
nezaposlenosti.

Kljucne reci: osiguranje za slucaj nezaposlenosti, obrazovanje, rad, eko-
tranzicija, poslovi zelenog okovratnika.

"jelenajankovicradno@gmail.com
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1. Uvod

U fokusu paZnje teoreticara i praktiCara poslednjih godina stalno je prisutna
ideja o ekoloski ¢istoj industriji, zastiti, ocuvanju i unapredenju zivotne sredine.
[ako ova ideja nije nova, relativno su sveZe ideje o povezivanju zastite Zivotne
sredine i zaposljavanja. Medu istrazivanjima koja ispituju zelenu proizvodnju,
zelene vestine, zeleno zaposljavanje i zeleni rast, malo je onih koji sistemu
zasStite od nezaposlenosti daju aktivnu ulogu u procesu eko-tranzicije.

Zahvaljuju¢i eko-intervenciji u proces proizvodnje i pruZanja usluga nastace
neka potpuno nova zanimanja, dok ¢e neki tradicionalni poslovi prestati da se
obavljaju, ili se nece obavljati na nacin na koji su se do sada obavljali.

U praksi ovakav scenario prati povecanje broja nezaposlenih lica. U prvi plan
izlazi nedostatak i neuskladenost vesStina kojima raspolazu radnici sa novim
zahtevima ekoloski Ciste proizvodnje. Tako se armija nezaposlenih povecava
zahtevajudi javnu intervenciju u oblast zastite od nezaposlenosti.

Revizijom politike zastite od nezaposlenosti lako je uociti da tradicionalni,
kontributivni sistem osiguranja za slu ¢aj nezaposlenosti koji se bazira na
uplati doprinosa i isplati novéane naknade nema veliku Sansu u borbi protiv
rastu¢e stope nezaposlenosti koja je dodatno poveéana u uslovima eko-
tranzicije.

Jasno je da postoji grupa ozbiljnih razloga za normativnu intervenciju u sistem
zastite od nezaposlenosti koja zahteva izgradnju eko-strateSkog okvitra za
razvoj vestina. Eko-strateski okvir razvoja vestina, u normativnom i prakticnom
smislu, identifikuje mere razvoja vestina, relevantne subjekte koji primenjuju te
mere kao i vreme preduzimanja mera.

Jedan od najvecih izazova sa kojim treba da se suoci ovako dizajnirana
strategija razvoja vestina jeste koordinacija ekonomskog rasta, zastite, oCuvanja
i unapredenja Zivotne sredine i zaStite od nezaposlenosti.

U tom okviru koordiniranog delovanja sistema zaStite od nezaposlenosti,
sistema obrazovanja i zastite Zivotne sredine kao poseban zadatak se istice
osposobljavanje nezaposlenih lica za obavljanje novih zelenih i starih
ozelenjenih poslova, koji se nazivaju i poslovima zelenog okovratnika.
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S tim u vezi, moZe se bez preterivanja tvrditi da su poslovi zelenog okovratnika
genusni pojam koji obuhvata potpuno nove poslove koji su ekoloski ¢isti i koji
su nastali kao posledica prelaska na ekoloski ¢istu prizvodnju i poslove prljave
industrije koji se menjaju uvodenjem eko-inovacija u proces proizvodnje.

Na taj nacin, rezultat procesa eko-reforme sistema osiguranja za slucaj
nezaposlenosti postaje eko-modernizacija radne nage. Naime, osnovni cilj koji
se postize eko-intervencijom u sistem osiguranja za slucaj nezaposlenosti je
promenjena struktura radne snage. Za novo upravljanje ljudkim resursima eko-
modernizacija radne snage predstavlja znacajan faktor povecanja stabilnosti
zaposlenja i o¢uvanja vrednosti ljudskog kapitala.

Svakako, ocekivati da ¢e promenjena struktura radne snage u skladu sa
zahtevima novog eko-menadzmenta iskoreniti problem nezaposlenosti bilo bi
proizvoljno i neprakti¢no. Medutim, ipak se od eko-integracije obrazovanja i
rada mogu ocekivati pozitivni rezultati na planu smanjenja stope
nezaposlenosti.

2. Zeleni rast i poslovi zelenog okovratnika

Ozelenjavanje ekonomije, radnih mesta i obrazovanja je jedan od vaznih alata
za postizanje odrzivog razvoja koji moze da obezbedi nove temelje za kreiranje
politike zaposljavanja i zastite od nezaposlenosti.

Na tripartitnom sastanku o odrZivom razvoju, pristojnom radu i zelenim
poslovima odrzanim u Zenevi 2015. godine?!, zaklju ¢eno je da ekologizacija
ekonomije stvara brojne mogu¢nosti za postizanje socijalnih ciljeva, odnosno da
ima potencijal da bude novi motor rasta, kako u naprednim, tako i u zemljama u
razvoju. Osim toga eko-ekonomija je i generator pristojnih, zelenih poslova koji
mogu znacajno doprineti suzbijanju siromastva i socijalne iskljuc¢enosti. Takode
je zakljuceno da ¢e ekologizacija ekonomije povecati sposobnost upravljanja
prirodnim resursima na odrziv nacin, povecati energetsku efikasnost, smanjiti
otpad i doprineti borbi protiv klimatskih promena.

Ideja zelenog rasta nije nova. Medutim, zbog nekoliko razloga, ova ideja postaje
narocito aktuelna poslednjih godina. Najpre, rast se vidi kao politi¢ki imperativ

1 International Labour Office. Outcome of Tripartite Meeting of experts on Sustainable
Development, Decent Work and Green Jobs (Geneva, 5-9 October 2015) Preuzeto: 04.07.2016.
http://www.ilo.org/gb/GBSessions/GB325/pol/ WCMS_420286/lang--en/index.htm
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u vreme kada su mnoge zemlje prosle recesiju i gde je stopa rasta dugoro¢no
ispod proseka. Zatim, rast se posmatra kao kljuc za poboljSanje prilika za veoma
siromasne ljude Sirom sveta, kao i za podsticanje razvoja zemalja sa niskim
dohotkom. Konacno, opasnost od klimatskih promena izazvanih ljudskim
faktorom dovela je zaStitu Zivotne sredine na sve naslovne strane i na dnevni
red politicara Sirom sveta (Bowen, Hepburn, 2014: 408).

S tim u vezi, rastuc¢i znacaj politike zaStite Zivotne sredine i borba protiv
klimatskih promena doprinose da kreatori politike zaposljavanja i zaStite od
nezaposlenosti sagledaju moguénosti do kojih dovodi zelena ekonomija.

Kako se preduzeca i drugi subjekti suoCavaju sa izazovima i poteSkocama
klimatskih promena, tako, sa druge strane, mnoge ekonomske prilike mogu
nastati zahvaljuju¢i programima politike zasStite Zivotne sredine. Od posebnog
znacaja za ekonomski rast u ovoj situaciji je da napori i aktivnosti preduzeca na
planu ozelenjavanja proizvodnje naidu na pozitivan odgovor kod potrosaca.
Naime, ukoliko se potroSacke navike modifikuju, ceo sistem snabdevanja
proizvodima i uslugama moZe se znacajno prosiriti (Martinez-fernandez,
Hinojosa, Miranda, 2010).

U praksi treba ocekivati da ¢e zahtevi za zastitu i unapredenje Zivotne sredine,
zastitu planete od posledica klimatskih promena i prelazak na ekoloski odrzivu
proizvodnju dovesti do zatvaranja brojnih radnih mesta u tzv. prljavoj
industriji. Sa druge strane se moZe ocekivati da ¢e novo eko-upravljanje, bar u
odredenoj meri, smanjiti rast stope nezaposlenosti obukom za nova radna
mesta koja su nastala kao iskljuc¢iva posledica razvoja politike zastite Zivotne
sredine i obukom za obavljanje ve¢ postojec¢ih poslova kod kojih su nastale
promene u nacinu proizvodnje ili pruzanja usluga zbog uvodenja Ccistih
tehnologija i procesa.

Biro za statistiku rada SAD definiSe zalene poslove kao poslove u preduze¢ima
koja proizvode robu ili pruzaju usluge koje imaju koristi za Zivotnu sredinu i
oCuvanje resursa i poslovi kod kojih obaveze radnika ukljucuju rad u
proizvodnom procesu koji je ekoloski cist ili koji koristi manje prirodnih
resursa. Sa druge strane, ECO Canada (Enviromental Carrers Organization of
Canada) definiSe zelene poslove kao one u kojima se radi sa informacijama,
tehnologijama ili materijalima koji umanjuju uticaj na Zivotnu sredinu, a koji,
takode, zahtevaju strucnost, znanje, obuku ili iskustvo u vezi sa tim oblastima
(Winter, Moore, 2013: 7).

Brojni autori u definisanju zelenih poslova polaze od nacina na koji su ti poslovi
ranije obavljani, pritome zauzimajuci stav da proces
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proizvodnje i primena tehnologija koje smanjuju emisiju Stetnih zracenja i
potrosnju energije Cine te poslove zelenijim nego ranije. S tim u vezi, ekoloski
odrzivi poslovi se mogu najbolje razumeti kada se posmatraju u kontinuitetu,
pri cemu se na pocetku niza nalaze poslovi koji degradiraju Zivotnu sredinu,
nakon kojih sledi grupa sve zelenijih poslova koji ukljuCuju mere Cistije
proizvodnje i tehnologija koja smanjuju uticaj na Zivotnu sredinu, dok se na
kraju niza nalaze poslovi koji imaju pozitivan uticaj na Zivotnu sredinu (Bezdek,
Wendling, DiPerna, 2008: 69).

S tim u vezi, moZe se bez preterivanja tvrditi da su poslovi zelenog okovratnika
genusni pojam koji obuhvata potpuno nove poslove koji su ekoloski ¢isti i koji
su nastali kao posledica prelaska na ekoloski ¢istu prizvodnju i poslove prljave
industrije koji se menjaju uvodenjem eko inovacija u proces proizvodnje.

Zahvaljuju¢i eko-intervenciji u proces proizvodnje i pruzanja usluga nastala su
neka potpuno nova zanimanja, kao Sto su ekoloski inZenjeri, ekoloski
inspektori, ekolozi, agrometeorolozi, operateri reciklaze, lica koja vrse selekciju
otpada, lica koja upravljaju elektronskim otpadom i drugi. Sa druge strane,
standardni poslovi vozaca, loZaCa, inZenjera, radnika sluzbi za odrzavanje
Cistoce, sluzbi zoohigijene i drugih ne mogu ostati imuni na novine koje se
uvode u proces obavljanja rada u skladu sa zahtevima eko-menadZmenta.

Pojam zeleni poslovi je, jos uvek, u literaturi nedovoljno precizno odreden,
iako se masovno upotrebljava i postoji veci broj definicija. Neki autori smatraju
da je pojam ,zeleno“ izgubio znacaj, fokus i vrednost zbog prekomerne
upotrebe. Medutim, neki zajednicki elementi tih definicija zelenih poslova su
korisS¢enje obnovljivih izvora energije, povecanje energetske efikasnosti,
ublazavanje i spreCavanje zagadenja Zivotne sredine i oCuvanje prirodnih
resursa.

U okviru rasprava o zelenim poslovima i zelenoj ekonomiji retko se raspravlja o
znacaju i ulozi osiguranja za slucaj nezaposlenosti ili o programima zastite od
nezaposlenosti.

Odrzivi razvoj i zastita zivotne sredine dovode do toga da neki poslovi prestanu
da se obavljaju, ili prestanu da se obavljaju na nacin na koji su se ranije
obavljali, dok se sa druge strane stvaraju novi poslovi i nova radna mesta.
Osiguranje za slucaj nezaposlenosti ovde ima znacajnu ulogu, jer ¢e u prvom
mahu prelazak na ekoloski Ciste poslove povecati nezaposlenost. Osiguranje za
slu ¢aj nezaposlenosti u smislu razvoja veStina treba nezaposlena lica da
osposobi da se vrate na rad u ekoloski odrzivoj ekonomiji.
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S tim u vezi, da bi bio mogu¢ zeleni rast i prelazak na zelenu ekonomiju
potrebni su specificni uslovi, medu kojima je jedan od najznacajnijih
promenjena strukture radne snage tako da odgovara izazovima novog eko-
menadZmenta.

3. Eko-modernizacija radne snage

Odrzivi razvoj je moguc¢ jedino uz aktivnu i zivu ulogu sveta rada. Zbog toga je
potrebno politiku razvoja vestina shvatiti u kontekstu Sireg ekonomskog
razvoja. Na konferenciji Ujedinjenih nacija o odrzivom razvoju 2012. godine,
narocito je istaknuto da su mlade generacije ¢uvari buducnosti, i da je potreba
za boljim kvalitetom i za dostupnijim obrazovanjem na primarnom nivou. S
tim u vezi, odlu Ceno je da se poboljSa sposobnost obrazovnih sistema drZzava
Clanica, kako bi bili osposobljeni da pripreme ljude za rad u ekoloski odrZzivoj
proizvodnji, ukljucuju¢i poboljSanu obuku nastavnika, razvoj odrzivosti
nastavnih planova i programa, razvoj programa obuke koje pripremaju
studente za karijeru u oblastima vezanim za odrzivost, ali i efikasniju upotrebu
informacionih i komunikacionih tehnologija za poboljSanje ishoda u cenja.
Organizacija ujedinjenih nacija posebno naglasava vaznost podrske
obrazovnim institucijama, narocito visokoskolskim institucijama u zemljama u
razvoju, da sprovode istrazivanja i inovacije za odrzivi razvoj, ukljucujudi i
oblast obrazovanja, i da razviju kvalitetne i inovativne programe, ukljucujudi i
programe preduzetni$tva i obuke za sticanje poslovnih vestina, profesionalne,
tehnicke i strutne obuke i doZivotnog ucenja, koje su usmerene na
premoscavanje nedostatka vesStina u cilju unapredenja nacionalnih ciljeva
vezanih za odrzivi razvoj.?

Mere za razvoj vestina koje podrzavaju preduzetnistvo, elasti¢nost, inovacije u
preduzec¢ima, uklju ¢ujuéi i mala i srednja preduzeca i prelazak na odrzive
prakse su Kklju ¢ni faktori za uspeh. Nedostatak vestina je glavna prepreka u
tranziciji. Bez kvalifikovanih radnika i kompetentnih preduzeca, prelazak na
zelene ekonomije nece biti ni tehnicki izvodljiv ni ekonomski izdrZiv. Stoga je
vazno predvideti potrebe i izbe¢i nedostatak vestina i obezbediti razvoj vestina
kao deo sveobuhvatne strategije zaposljavanja.?

2 United Nations. The future we want - Outcome document of United Nations conference on
Sustainable development, (Rio de Janerio, Brazil,20-22 June, 2012). Preuzeto: 04.07.2016.
https://sustainabledevelopment.un.org/content /documents/733FutureWeWant.pdf

3 International Labour Office. Draft policy guidelines for a just transition towards
environmentally sustainable economies and societies for all - Raport for discussion at the
Meeting of experts on Sustainable Development, Decent Work and green Jobs (Geneva, 5-9
October, 2015). Preuzeto:
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S tim u vezi, nametnut pritisak od strane eko-tranzicije jaca ulogu osiguranja za
sluc¢aj nezaposlenosti u procesu razvoja vesStina i povecanja zaposljivosti
nezaposlenih lica. Ukoliko se procesom eko-tranzicije pravilno upravlja i ako se
on koordinira sa politikom zastite od nezaposlenosti, prelazak ne ekoloski ¢istu
proizvodnju moze da postane snazan pokretac privrednog i socijalnog razvoja.

Primeri pozitivne prakse su Indija i Danska. Naime, u Indiji novi profili
zanimanja uklju¢uju menadZere u postrojenjima za iskoriS¢avanje energije
vetra, inZenjere energije vetra, servisere turbina na vetar i druge. Studija koja je
sprovedena medu tehnoloski Cistim kompanijama u Danskoj dala je predlog da
kreiranje novih profila profesija treba da cilja ne samo na energiju vetra, vec i
na solarnu energiju i energiju talasa, i to sa titulom Kklimatskih dizajnera
(Strietska-Ilina, Hofmann, Haro, Jeon, 2011).

Prakti¢na realizacija zadataka osiguranja za slucaj nezaposlenost na planu
povecanja zaposljivosti nezaposlenih lica zahteva aktivnu i koordiniranu ulogu
obrazovnog sistema. Naime, sistem osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti i sistem
obrazovanja, ujedinjeni u nameri da smanje stopu nezaposlenosti, zajednickim
naporima treba da promene strukturu radne snage u skladu sa zahtevima eko-
tranzicije.

Nametnut pritisak od strane eko-tranzicije stvara potrebu da se proces
promene strukture radne snage usmeri u pravcu kreiranja ,zelenog” sistema
obrazovanja i obuke. Izvan spora je da su tzv. ,zelene vestine“ specifi¢ne veStine
koje se primenjuju na novim poslovima nastalim u procesu prelaska na ekoloski
Cistu proizvodnju. Medutim, kategorija tzv. ,zelenih veStina“ obuhvata i
tradicionalne vestine koje se koriste u ekoloski Cistim procesima rada.

S tim u vezi, globalna ogranicenja zaliha energije i potraznja za ekoloski
neutralnim robama i uslugama ¢e zahtevati nove tehnologije i proizvodne
prakse koje smanjuju potrosnju fosilnih goriva i ¢uvaju prirodne resurse. Takvi
proizvodi se, obi¢no, nazivaju zeleni proizvodi, koji su proizvedeni u zelenoj
industriji koriS¢enjem zelenog rada. (Peters, 2014: 239) Za ovakve nove uslove
radnog Zivota, koji su nastali u izazovima eko-tranzicije nephodna je eko-
promena strukture radne snage.

Naime, znanja i veStine su Kriti¢ni faktor uspeha za lica koja traZe zaposlenje.
Globalna ekonomska kriza je povecala rizik da sve veci broj

09.07.2016. http://www.ilo.org/wcmsp5/ groups/public/---ed_emp/---
emp_ent/documents/meetingdocument/wcms_403170.pdf
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ljudi, naroc¢ito mladih i lica sa niskim obrazovanjem, postanu iskljuceni sa
trziSta rada. Za marginalizovane radnike, zaStita i razvoj njihove zaposljivosti i
veStina je vazna sa sprecavanje strukturalne nezaposlenosti. Borba protiv
nezaposlenosti tokom krize zahteva upotrebu principa ,podudarnosti vestina“,
koji obezbeduje vestine potrebne za popunjavanje slobodnih radnih mesta, dok
istovremeno uzrokuje neophodne ekonomske aktivnosti koje ¢e podstaci
otvaranje novih radnih mesta. S tim u vezi, aktivna politika trzista rada i javne
sluzbe za zaposljavanje imaju znacajnu ulogu u podrsci jednom takvom
pristupu za kontrolu rizika strukturalne nezaposlenosti. Javne sluzbe za
zaposljavanje deluju kao medijatori na trziStu rada u cilju jac¢anja efikasnosti
principa ,podudarnosti“. Sluzbe pomazu traziocima zaposlenja da se vrate na
rad $to je brze moguce, a poslodavcima da popune slobodna radna mesta.*

Medunarodni subjeti, ujedinjeni u nameri da obezbede ekonomski rast i
socijalnu sigurnost u drustvu za sve, medu kojima narocito Medunarodna
organizacija rada, pozivaju drzave ¢lanice da obezbede razvoj ljudskih resursa,
obrazovanje, obuku i politiku doZivotnog ucenja i stave akcenat na znacaj
inovacija, konkurentnost, produktivnost, rast ekonomije, stvaranje pristojnih
poslova i zaposljivost ljudi. Ovo je, narocito, vazno, s obzirom da inovacije
otvaraju nove moguénosti za zaposljavanje, dok, sa druge strane, zahtevaju novi
pristup obrazovanju i osposobljavanju koji moze da zadovolji potraznju za
novim vestinama.

Medutim, uprkos znacCajnom napretku na planu obezbedenja pristupa
obrazovanju pojedinci su i dalje u deficitu sa veStinama koje su potrebne
poslodavcima. U tom okviru se kao poseban zadatak reforme sistema
osiguranja za slucaj nezaposlenosti istice koordinacija obrazovnog sistema sa
dinamikom promena na trzistu rada.

S tim u vezi, promena strukture radne snage treba da prati promene koje
nastaju na trzistu rada u uslovima prelaska na ekoloski ¢istu proizvodnju. Eko-
modernizacija strukture radne snage je sloZen proces koji zahteva u
Cestvovanje vecleg broja relevantnih subjekata, jer obrazovanje za odrzivi
razvoj nije posao pojedinca, ve¢ prioritet promene ka boljem kvalitetu zivota,
koji je deo zajednicke vizije svih.

4 World Economic Forum. Matching Skills and Labour Market Needs, Building Social
Partnership for Better Skills and Better Jobs. Preuzeto 21.03.2016. http://w w
w3.weforum.org/docs/ GAC/2014/WEF_GAC _Employment _ MatchingSkillsLabourMarket
_Report _2014.pdf
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4. EKo-strateski okvir razvoja vestina

Put do efikasne zastite od nezaposlenosti posut je brojnim normativnim i
prakti¢nim izazovima. Jedan od najvecih izazova jeste koordinacija ekonomskog
rasta, zaStite, ocuvanja i unapredenja Zivotne sredine i =zaStite od
nezaposlenosti.

lako je proces koordiniranja obrazovanja i rada od prvorazrednog znacaja za
reSavanje problema dugoroc¢ne nezaposlenosti, u praksi se mogu ocekivati novi
izazovi koje treba ispitati i nova iskustva koja treba sistematizovati. Ovi novi
izazovi u velikoj meri su uslovljeni tehnoloskim napretkom. Tako se u Zaristu
ideje o povezivanju obrazovanja i rada treba naci izgradnja strateSkog okvira za
razvoj vestina koje su potrebne novim uslovima trzista rada, koje se menja pod
pritiskom tehnicke i ekoloske revolucije.

Eko-stratesSki okvir razvoja vesStina, u normativnom i prakticnom smisluy,
identifikuje mere razvoja vestina, relevantne subjekte koji primenjuju te mere
kao i vreme preduzimanja mera. S tim u vezi, odgovaraju¢i reformski potez
treba povuci polazeci od analize procesa traZenja zaposlenja, koji se sastoji iz tri
faze.

,Faza namere” (inicijalna faza) je odlucujuca faza tokom Kkoje lica koja traze
zaposlenje obraduju dostupne informacije. Ova faza se zavrSava formiranjem
namere za pronalaZenje posla, i odraZzava odredenu vrstu ponasanja
(aktivnosti) koja nezaposlena lica nameravaju da preduzmu i napore koje
planiraju da izvrse. Zatim sledi ,faza ponasanja“ koja se odlikuje aktivnostima
koje nezaposleno lice preduzima u nameri ostvarenja cilja koji je postavljen u
fazi namere. Aktivnosti koje nezaposleno lice preduzima prilikom traZenja
zaposlenja odraZavaju intenzitet ili vreme i napor koji pojedinci ulazu u
trazenje posla. Faza ponasanja je pracena ,fazom postizanja cilja“. U literaturi se
najceSce kao pokazatelj postignutog cilja u traZenju posla navodi radni status, tj.
da je nezaposleno lice koje trazi posao ponovo zaposleno (Van Hooft, Noordzij,
2009: 1582).

Na samom pocetku procesa traZenja zaposlenja kod nezaposlenog lica se
formira namera za pronalaZenje posla. U ovoj, inicijalnoj, fazi sluzba za
zaposljavanje nezaposlenom licu obezbeduje potrebne informacije u vezi izbora
zanimanja, stru¢nog osposobljavanja, o moguc¢nostima za obrazovanje,
izgledima za zaposljavanje i napredovanje na radu u ekoloski Cistoj proizvodnji,
o uslovima rada i drugim aspektima radnog Zivota u uslovima eko-tranzicije.

261



Zbornik radova Pravnog fakulteta u NiSu | Broj 73 | Godina LV | 2016

Pri tome je od presudnog znaCaja odnos poverenja izmedu pruzaoca
informacije i nezaposlenog lica. Inferiorni polozaj trazioca zaposlenja prema
sluzbi koja vrsi poslove iz oblasti zaposljavanja treba da postane deo proslih
iskustava u realizaciji aktivne politike zaposljavanja. TraZioci zaposlenja i
sluzbe za zapoSljavanje treba da postanu partneri i preuzmu Zzivu i aktivnu
ulogu u procesu reSavanja problema dugoro¢ne nezaposlenosti, a Sto je jedna
od glavnih preporuka Medunarodne organizacije rada.

Osim toga, u inicijalnoj fazi poseban znacaj ima upotreba informacione i
komunikacione tehnologije. Naime, ekologiju, o¢uvanje resursa, zastitu zivotne
sredine treba u Ciniti pristupacnijom mladim ljudima. Za postizanje ovog
rezultata od vitalnog znacaja je upotreba interneta, druStvenih mreza,
aplikacija, video-igara i drugih platformi za prenos informacija. U tom
smislu, treba iskoristiti prednosti popularne internet kulture i preko
odgovarajucih medija plasirati u javnost poruke odrzivog razvoja. Osim toga,
sluzbe za zaposljavanje na svojim zvani¢nim internet sajtovima, profilima i
stranicama na drustvenim mreZama treba da promovisu razvoj zelenih vestina,
zeleno zaSposljavanje i zeleno preuzetnistvo. Na ovaj nacin odgovarajuce eko-
poruke se prenose do geografski izolovanih zajednica.

Nadalje, u drugoj fazi, koja se naziva ,faza ponasanja“, nezaposleno lice
preduzima odredene aktivnosti na planu pronalaZenja zaposlenja. U ovoj fazi, za
razvoj vestina je narocito znacCajno da sluzbe za zaposljavanje upucuju
nezaposlena lica na odgovarajuce programe kvalitetnog obrazovanja i obuke.
Ovi programi obrazovanja i obuke nezaposlenim licima treba da omoguce
sticanje vestina koje odgovaraju sadasnjim i budu¢im potrebama trzista rada,
da im pruZe pomo¢ da se prilagode promenama na trziStu rada koje su nastale
kao posledica eko-tranzicije, i da podrze ucenje zasnovano na radu kao najbolji
put izmedu obrazovanja i rada.

Ucenje zasnovano na radu je od strane brojnih medunarodnih organizacija
odredeno kao osnov buduénosti rada. U svojoj sustini, ovaj institut predstavlja
u Cenje u preduzecu, u Cenje od rukovodilaca i saradnika u okviru rada kod
poslodavca. Radnik-ucenik stice set specificnih vestina koje su mu potrebne za
obavljanje posla kod odredenog poslodavca.

U ovoj fazi je naroCito vazno da trazioci zaposlenja prihvataju razlic¢ite
programe obuke, prekvalifikacije ili dokvalifikacije na koje ih upucuje
nadlezna sluzba. Od mnogobrojnih izazova ¢ije se reSavanje namece u ovoj fazi,
poseban znacaj ima zastarelost vestina
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kojima raspolazu lica koja traZe zaposlenje. Zastarelost vestina se tice i svih
radnika i nezaposlenih lica bilo da su prekvalifikovani, dovoljno kvalifikovani ili
nedovoljno kvalifikovani, jer stecene veStine zastarevaju zbog promena na
trzistu rada koje su nastale u procesu prelaska na ekoloski ¢istu proizvodnju.

Takode, u ovoj fazi je od znacaja i formiranje target grupa nezaposlenih lica.
Ove grupe Cine nezaposleni sa slicnim kvalifikacijama i sluze za razmenu
iskustava i najboljih praksi o nacinima za povecéanje zaposljivosti, posebno
medu mladim ljudima.

Kada nezaposleno lice bude radno angaZovano, poseban znacaj dobija institut
dozivotnog ucenja. Dakle, tre¢u fazu nalazenja zaposlenja, koja se naziva i ,faza
postizanja cilja“ karakteriSe upotreba visokih performansi radne prakse,
organizovanje obuke na radnom mestu i van radnog mesta, sa javnim i
privatnim provajderima obuke, uz S§to vefu upotrebu informacione i
komunikacione tehnologije. lako je pojedinac radno angaZovan, ne prestaje
potreba za daljim razvojem vestina. Eko- inovacije i ekologizacija ekonomije su
stalni i trajni procesi. TrziSte rada se stalno menja i potrebe za radnom snagom
za, odredenim, novim, kvalifikacija uvek postoje. SluZbe za zapoSljavanje treba
da primenu svojih aktivnosti prosire tako da ciljna grupa korisnika njihovih
usluga ne budu samo nezaposlena lica, ve¢ i nedovoljno zaposleni radnici,
subjektivno nezaposleni radnici i radnici koji su u riziku od gubitka posla.

Jasno je da normativna eko-intervencija u sistem zaStite od nezaposlenosti
treba da se fokusira na reSavanje problema nedostatka i neuskladenosti vestina
sa potrebama poslodavaca i promovisanje razvoja transparentnog, odrZivog i
koordiniranog sistema obrazovanja i obuke u okviru koncepta doZivotnog
ucenja, uz zivu i aktivnu ulogu sluzbi za zaposljavanje, ali i drugih, relevantnih,
subjekata.

Svakako, treba ograniciti preterana ocekivanja da ¢e promenjena struktura
radne snage u potpunosti odgovoriti izazovima eko- tranzicije, ali se,
neminovno, namece potreba izgradnje strategije za razvoj vestina i povezivanje
obrazovanja i rada.

5. Zakljucak

Ideje o zelenom rastu i odrZivom razvoju, koje su po svojoj prirodi veoma
ambiciozne, treba, pre svega, da budu bazirane na ideji zelenog zaposljavanja.
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Zeleni rad, poslovi zelenog okovratnika i zeleno zaposljavanje namecéu potrebu
stvaranja zelene radne snage koja raspolaze vesStinama koje su potrebne
promenjenim uslovima trzista rada u uslovima eko-tranzicije.

Nametnut pritisak od strane eko-tranzicije stvara potrebu da se proces
promene strukture radne snage usmeri u pravcu kreiranja ,zelenog“ sistema
obrazovanja i obuke. Izvan spora je da su tzv. ,zelene vestine”“ specificne vestine
koje se primenjuju na novim poslovima nastalim u procesu prelaska na ekoloski
Cistu proizvodnju. Medutim, Kkategorija tzv. ,zelenih vesStina“ obuhvata i
tradicionalne vesStine koje se koriste u ekoloski ¢istim procesima rada.

U normativnom i prakticnom smislu potrebno je identifikovati eko- strateski
okvir za razvoj zelenih vestina. Eko-strateski okvir razvoja vestina identifikuje
mere razvoja vestina, relevantne subjekte koji primenjuju te mere kao i vreme
preduzimanja mera.

Nedostatak brojnih pokusSaja reforme sistema osiguranja za slu ¢aj
nezaposlenosti sastoji se u tome Sto se reformske mere primenjuju isuvise
izolovano. Naime, uspesnost procesa reforme zavisi od toga u kojoj su meri
reformska sredstva pravilno organizovana i efikasno pimenjena.

U tom smislu, eko-strateski okvir razvoja vestina koji je predloZen u ovom radu
zasniva se na faznoj primeni reformskih mera, koja svoju osnovu nalazi u
procesu trazenja posla.

U prvoj fazi eko-intervencije u sistem zastite od nezaposlenosti od posebnog
znacaja je medijska i propagandna uloga sluzbi za zaposljavanje koja treba da
Siri svest o zelenom zaposljavanju kod svih nezaposlenih lica, racunajuci i one
koji Zive u geografski izolovanim podrucjima. Platforme za Sirenje eko-
informacija mogu da budu drustvene mreZe, aplikacije, video-igrice i drugi
proizvodi popularne internet kulture.

U drugoj fazi, za razvoj vestina je narocito znacajno da sluzbe za zaposljavanje
upucuju nezaposlena lica na odgovarajuce programe kvalitetnog obrazovanja i
obuke. Iz pocetne vizije integracije obrazovanja i rada kroz u¢enje zasnovano na
radu, koje je osnov buducnosti rada, izviru izazovi sistematizacije i
standardizacije znanja i veStina, koji usmeravaju tok reforme sistema
osiguranja za slucaj nezaposlenosti u pravcu Kkreiranja ekoloski odrzivog
programa obrazovanja i obuke. Zeleno obrazovanje ¢e omoguciti nezaposlenim
licima da steknu vestine koje predstavljaju potrebu sadasnjeg ali i buduceg
trzista rada. Na ovaj nacin se znatno
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prosiruju kapaciteti nezaposlenih lica da zauzmu svoje mesto na trzistu rada.

Kada nezaposleno lice bude radno angaZovano poseban znacaj dobija institut
dozivotnog u Cenja. Ovaj institut je narocito znacajan jer sprecava da radnici
budu ,napadnuti” rizikom zastarelosti veStina. S tim u vezi, uloga sluzbi za
zaposljavanje ne prestaje kada nezaposleno lice bude radno angaZovano. Ovo
zbog toga Sto je vazno ne samo povecati, ve¢ i odrzati stopu zaposlenosti na
visokom nivou.

Eko-inovacije i ekologizacija ekonomije su stalni i trajni procesi. Trziste rada se
stalno menja i potrebe za radnom snagom sa odredenim, novim kvalifikacija
uvek postoje. Sluzbe za zaposljavanje treba da primenu svojih aktivnosti prosire
tako da ciljna grupa korisnika njihovih usluga ne budu samo nezaposlena lica,
vec i nedovoljno zaposleni radnici, subjektivno nezaposleni radnici i radnici koji
su u riziku od gubitka posla.

Konac¢ni rezultat primene mera eko-strateSkog okvira za razvoj vestina,
svakako, ne moZe biti iskorenjavanje problema nezaposlenosti. Medutim, ne
treba izgubiti iz vida da se kroz harmoniju ekonomskih, ekoloskih i socijalnih
ciljeva, bar u odredenoj meri, mogu ocekivati pozitivni rezultati na planu
reSavanja problema dugorocne nezaposlenosti.
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Summary

The path to the effective protection against unemployment is tiled with a number
of normative and practical challenges. Arguing that environmental protection
and unemployment protection are challenges which should be addressed together,
the author’s research is aimed at finding the answer to the question concerning
the role of unemployment insurance system in the process of eco-transition. This
paper is an attempt to design eco-strategic framework for the development of
skills that match the current and future needs of society, with special emphasis on
the role of employment services. Sustainable development is possible only with the
active participation and engagement of the workforce. Green jobs and made-
green jobs, still named green-collar jobs, are the jobs of the future labour market.
Employment policy makers should be well prepared for the challenge of changing
the structure of the workforce in the conditions of ecologically clean industry.
Anyway, exaggerated expectations that the changed structure of workforce will
respond to all challenges of eco-transition should be limited. However, from the
design of a strategic framework for skills development and integration of
education and work, minimal results in term of reducing the unemployment rate
can be expected.

Keywords: unemployment insurance, education, work, eco-transition, green-
collar jobs.
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