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Uvodna rec

Postovani Citaoci,

Redakcioni odbor Zbornika radova Pravnog fakulteta u NiSu Zeli da obavesti
naucnu i stru¢nu javnost da je nasa periodi¢na publikacija, koja je kategorisana
kao vode¢i naucni ¢asopis nacionalnog znacaja (M51), uvrStena u EBSCO bazu
podataka (http:/www.ebsco.com), kao i da se moZe pretraZzivati preko
elektronske baze HeinOnLine (http://heinonline.org/ HOL/Welcome). Casopis
je, takode, dostupan u integralnom tekstu (PDF format) na internet stranici
Pravnog fakulteta u Nisu (http://www. prafak.ni.ac.rs), a sadrzaj svih brojeva
moze se videti na linku Srpskog citatnog indeksa (http:// scindeks.ceon.rs/
issue.aspx?issue=11450).

Uprkos obavezama u recenzentskom postupku, tehnickoj redakciji i korekturi
radova, zadovoljstvo nam je da se broj prispelih radova znacajno povecao, pa
stoga najavljujemo veci broj svezaka za 2014. godinu. Nova dinamika izlaZenja
bi¢e uredno registrovana, a za nas ¢e to predstavljati dodatni impuls u
nastojanju da sadrzaj Casopisa obogatimo i unapredimo nauc¢nim radovima
domacih i stranih autora.

U Nisu, maj, 2014.

Prof. dr Irena Pejic,
glavni i odgovorni urednik



Editor’s Introductory Note
Dear Readers,

The Editorial Board of the Collection of Papers of the Law Faculty in Ni$ would
like to notify the scientific and professional public that our periodical has been
ranked among the leading scientific journal of national interest (M51) and en-
tered into the EBSCO database (http://www.ebsco.com). The journal may be
accessed through the HeinOnLine electronic journals database (http://heinon-
line.org/HOL/Welcome). The articles are also available (in pdf format) at the
Internet webpage of the Law Faculty in Ni$ (http://www.prafak.ni.ac.rs). The
content of all previous issues of the Collections of Papers of the Law Faculty in
Ni$ is accessible via the Serbian Citation Index link (http://scindeks.ceon.rs/
issue.aspx?issue=11450).

Despite ample responsibilities in the peer-review process, technical editing and
proofreading, we are delighted that there has been a significant increase in the
number of submitted articles. For this reason, we are pleased to announce sev-
eral issues of the Law Faculty Journal in the year 2014. The Editorial Board will
post information on the new publication dynamic, which will be an added im-
petus in our endeavours to diversify the content and promote the professional
rank of this journal by publishing articles of national and foreign scholars alike.

Ni§, May 2014

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



CLANCI

U FOKUSU
MEDICINSKO PRAVO






Dr Jakov Radisié, ORIGINALAN NAUCNI CLANAK

Redovni profesor Pravnog fakulteta, Univerzitet u UDK: 616-089.15:174

Rad primljen: 20.02.2014.
Rad prihvaéen: 15.04.2014.

Kragujevcu (u penziji)

PRAVNA KVALIFIKACIJA MEDICINSKI NEINDIKOVANOG
HIRURSKOG ZAHVATA OBAVLJENOG NA INSISTIRANJE
PACIJENTA

Apstrakt: Legitimni hirurski zahvat u ¢ovekovo telo pretpo-stavlja tri
bitna uslova: 1) medicinsku indikaciju zahvata; 2) pristanak obavestenog
pacijenta na zahvat; 3) postupanje lekara (hirurga) prema pravilima
struke i paZljivo. Ako neki od tih uslova nedostaje, hirurski zahvat ima
karakter lekarske greske $to povlaci odgovornost lekara. To je CEvrst
pravni stav, koji je dovoljno razjasnjen i u nasoj domacoj strucnoj
literaturi.

Nije, medutim, u dovoljnoj meri razjasnjen odnos izmedu medicinske
indikacije zahvata i pacijentovog prava na samoodredenje u odnosu na
viastito telo. U tom kontekstu, namecu se tri prakticna pitanja. Prvo, da li
pacijentovo pravo na samoodredenje podrazumeva i mogucnost da
pacijent ucestvuje u odredivanju medicinske indikacije postupka za
njegovo lecenje, ili se to pravo svodi iskljucivo na ovlaséenje da pristane
ili ne pristane na ono sto mu lekar predloZi. Drugo, moZe li pristanak ili
¢ak uporno nastojanje pacijenta da opravda hirurski zahvat u njegovo
telo koji nije medicinski indikovan? Pri tom su moguce dve razlicite
situacije, tj. da je lekar svestan nedostatka indikacije zahvata ili da
pogresno smatra da indikacija postoji. Treée, moZe li pacijent,
zahvaljujuéi svome pravu samoodredenja, da preuzme na sebe
odgovornost za hirurski zahvat u svoje telo koji, po misljenju lekara, nije
medicinski indikovan? Drugim reima, moZe li se odgovornost lekara za
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medicinski zahvat sporazumom izmedu njega i pacijenta unapred
iskljuciti?

Na osnovu sprovedenih istraZivanja, autor ¢e zakljuciti da neindikovani
hirurski zahvat u pacijentovo telo predstavlja pravno nedopustiv ¢in,
lekarsku gresku, koja povlaci odgovornost. Ni uporno nastojanje
pacijenta da se takav zahvat obavi nije u stanju da promeni njegovu
protivpravnu prirodu. Jer lekar ima i pravnu i moralnu obavezu da pre
bilo kakvog zahvata u pacijentovo telo postavi njegovu medicinsku
indikaciju. Ako neindikovanim postupkom nanese Stetu pacijentovom
zdravlju, sleduje mu odgovornost koja se, po pravilu, ne moZe unapred ni
sporazumno iskljuciti.

Kljucne reci: Medicinska indikacija, pristanak pacijenta na medicinsku
meru, lekarska greska, odgovornost.

1. Pojam i granice medicinske indikacije

Dopusten zahvat u covecije telo pretpostavlja neki razuman razlog ili cilj. I
upravo taj razlog Sto iziskuje ili nalaze preduzimanje zahvata kao celishodne
(podesne) mere za postizanje Zeljenog cilja, naziva se njegovom indikacijom.
Zahvat je medicinski indikovan ako je njegov cilj postavljanje dijagnoze neke
bolsti, le¢enje ili ublaZavanje patnji, i ako je pacijet u stanju da ga podnese
(Laufs, Uhlenbruck, 2002: 453). Kratko receno, medicinski je indikovan svaki
zahvat koji je u interesu zdravlja onog lica na kome se obavlja.

Pre nego Sto pacijentu predlozi odredenu terapiju, lekar je duzan da postavi
njenu medicinsku indikaciju, a postavljanje indikacije ¢ini neposredni, sastavni
deo dijagnostike. S obzirom na razvoj medicine, pre svega u oblasti operacija,
postavljanje indikacije pretrpelo je znatnu promenu. Sa svakom novom opera-
tivnom tehnikom namece se iznova i pitanje indikacije (Laufs, Uhlenbruck,
2002: 453). Po svome karakteru, indikacija moZe biti apsolutna ili relativna.
Apsolutna indikacija postoji u situacijama koje iziskuju hitno preduzimanje
odredene medicinske mere radi odrzavanja zZivota pacijentovog, kao Sto je, na
primer, slucaj kod jakog krvarenja ili preteceg guSenja (Biinte, 1985: 21). Na-
suprot tome, stoje apsolutne kontraindikacije koje ne dopustaju nikakav
hirurski zahvat pod narkozom, jer ga pacijent moZe samo izuzetno da izdrZi.

14
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Takav je, na primer, slucaj sa bolesnicima koji su pretrpeli snazan infarkt.
Izmedu ove dve krajnosti stoji relativna indikacija koja se vezuje za zahvate
koji se ne moraju odmah preduzeti (Blinte, 1985: 21).

Granice medicinske indikacije proisticu iz objektivnih i subjektivnih faktora
konkretnog pacijenta, ali opStevaze¢ih normi o tome nema (Biinte, 1985: 21).
Odluku o izboru postupka lec¢enja donosi, u krajnjoj liniji, odgovorni lekar ili
konzilijum lekara, zajedno sa pacijentom. Objektivni pokazatelji za granice in-
dikacije su dijagnoza i prognoza koju treba postaviti za slucaj da se zahvat
izvrsi i za slucaj da on izostane (Laufs, Uhlenbruck, 2002: 454). Pitanje indika-
cije je, u isti mah, i pitanje odmeravanja interesa (Engisch, 1958: 7). Rizik na-
meravanog zahvata, teZina, izgled na uspeh i cilj koji se Zeli posti¢i, treba da
budu u prikladnom i razumnom odnosu. Zna se, na primer, da izvesni opera-
tivni zahvati izazivaju kod pacijenta stanje koje vodi ka novim tegobama, ali su
one od manjeg znacaja prema osnovnoj bolesti. Takav je slu¢aj kad se odstran-
juje ceo Zeludac pacijentov koji je zahvacen karcinomom (Biinte, 1985: 20).

Vodec¢i racuna o subjektivnim faktorima pacijenta, lekar treba da utvrdi da li je
pacijent podesan za odredenu terapijsku meru ili operaciju. Podesnim se sma-
tra onaj pacijent za koga je, posle brizljivog klinickog ispitivanja, utvrdeno da je
fizicki u stanju da odgovarajuéi zahvat izdrzi. Ali podesnost podrazumeva i
ocekivanje ili nadanje da se odredenom terapijskom merom bolest pacijentova
izleci ili barem ublazi. Ako se kod nameravane operacije verovatan terapijski
uspeh ne moZe ocekivati, lekar treba da se ograni¢i na konzervativni nacin
leCenja ili na ublazavanje patnji (tzv. palijativno lecenje) (Laufs, Uhlenbruck,
2002: 453).

Ranije je vazilo pravilo ,nikakav zahvat bez postavljanja odgovaraju¢e medi-
cinske indikacije“. Danas se, medutim, obavljaju i zahvati kod kojih postavljanje
medicinske indikacije potpuno izostaje, kao Sto je, na primer, slucaj kod
kozmetickih operacija ili operacija kod kojih se indikacija svodi na psiholoske
razloge (Laufs, Uhlenbruck, 2002: 453). Poslednjih godina sve je veci broj le-
karskih zahvata koji nisu medicinski indikovani, kao $to su, na primer, prena-
talna dijagnostika, analiza genoma, inseminacija, vestacko oplodenje in vitro i
transfer embriona (Laufs, Uhlenbruck, 2002: 454). Medutim, dalje izlaganje
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bi¢e ograni¢eno na zahvate kod kojih je medicinska indikacija bitna pretpos-
tavka, tj. na zahvate koji imaju terapijski cilj.

2. Medicinska indikacija i lekareva sloboda terapije

Sudska praksa i pravna teorija priznaju nacelo lekareve slobode terapije (Laufs,
1999: 625-633). Medutim, ta sloboda nije apsolutna, jer pravo nalaze da se pri-
menjuju samo mere koje su ,u skladu sa vazecom zdravstvenom doktrinom i
kodeksom profesionalne etike“! To ne znac¢i da je lekar duzan da se drzi
iskljucivo vladajuceg stanovista u okviru zvanicne medicine, jer mogucnost iz-
bora izmedu vise nacina lecenja predstavlja nuzan uslov daljeg razvoja medi-
cinske prakse. S druge strane, primenu terapije koja je prema aktuelnom stanju
naucnih znanja optimalna lekar ne sme olako odbiti; svoje uverenje da je u kon-
kretnom slucaju bolje izabrati drugu vrstu leCenja on mora potkrepiti osnovanim
razlozima. Medu te razloge spada i verovanje da je u rukama svakog lekara naj-
bolja ona terapija kojom on li¢no najbolje gospodari, i sa kojom ima najvece
iskustvo (Mertens, 1980: 391). Ukoliko se. pak, radi o metodu ili postupku kojim
potpuno ne vlada, lekdar je duzan da pacijenta uputi kompetentnom kolegi.

Sloboda terapije nije privilegija lekara, nego je pravo u korist drugoga, tj. paci-
jenta (Laufs, 1999: 626). Ona dopusta lekaru da izabere one medicinske mere
koje su, po njegovom uverenju, od najvete moguce koristi za pacijenta. Kao
prostor za ocenu, sloboda terapije je potrebna radi zastite i pacijenta i lekara.
Bez nje bi obojica bili potcinjeni nekom propisanom standardu, koji se uvek
upravlja prema statistickom tipu, i iz kojeg ne mora nista neposredno da
proizade za konkretan slucaj (Buchborn, 1993: 330). Statisticki standard kva-
liteta industrijske proizvodnje ne moZze se porediti sa standardom u medicins-
koj delatnosti, jer ,ne postoji standardan pacijent, sa standardnom bole$¢u ko-
ju bi mogao da izlecCi jedino standardni lekar, standardnim postupkom (Seidler,
1998: 153, 161).

Srz odgovornog izbora terapije €ini savesno odmeravanje koristi i rizika onog
postupka koji dolazi u obzir, i njegovo uporedivanje sa drugim priznatim
postupcima. Ako u obzir dolaze viSe razli¢itih postupaka leCenja, lekar je, u ok-

1 CL 169. st. 1. Zakona o zdravstvenoj zatiti Srbije, Sluzbeni glasnik RS 107/2005,
57/2011
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viru svoje slobodne procene, duzan da se drzi ,principa najsigurnijeg puta“
(Mertens, 1980: 395). U slucaju da svi moguci postupci obeéavaju podjednako
verovatan uspeh, treba da izabere terapiju koja je najmanje rizi¢na, a izmedu
podjednako rizi¢nih - onu sa najveéim izgledima na uspeh. Ipak, nije moguce
postaviti ¢vrsto pravilo, u smislu da veci rizik treba da bude povezan i sa veé¢im
izgledom za izlecenje (Mertens, 1980: 395). Nacelno, terapija sa visokim rizi-
kom dolazi u obzir samo kad je u pitanju oboljenje koje izaziva znatne opas-
nosti po zdravlje i Zivot pacijenta; ako je ta opasnost mala, smatra se da ne bi
trebalo Koristiti riskantnu metodu lecenja (Mertens, 1980: 395). Uz sve to, val-
ja re¢i da pacijent ima pravo na optimalno leCenje, prema najnovijim
dostignu¢ima medicinske nauke i prakse. No, granice kvaliteta leCenja zavise i
od materijalnih moguénosti drustva, odnosno pacijenta.

Prema rasprostranjenom gledistu u pravnoj literaturi, sloboda terapije moZze se
svesti na tri elementa. Prvo, lekar ima sam da odluci da li je terapija uopste po-
trebna. Drugo, lekar ne sme biti prinuden da primeni metod ili lek koji
protivreci njegovoj savesti. I konacno, lekar ima uvek zadatak da izabere one
dijagnosticke i terapijske metode koje mu izgledaju podesnim (Laufs, Uhlen-
bruck, 2002: 18).

3. Medicinska indikacija i pristanak pacijenta na zahvat

Lekareva sloboda izbora terapije ogranicena je pacijentovim pravom
samoodredenja. Pacijent ima pravo da na predloZenu medicinsku meru
pristane ili ne pristane, ¢ak i u slu¢aju kad se njome spasava ili odrzava njegov
Zivot.2 PoSto pravni poredak ne dopuSta lecenje protivno izricitoj volji
pacijenta, lekar treba da odustane od medicinskog tretmana iako je on vitalno
indikovan, jer nije odlu¢uju¢a medicinska indikacija nacina lecenja, nego volja
pacijenta. Samo je ona u stanju da opravda zahvat u pacijentovo telo - Volent
non fit iniuria.3 To donekle li¢i na pravo narucioca posla kod ugovora o delu da
vrsi nadzor nad obavljanjem posla i da daje uputstva posleniku.# Kao Sto

2 (l.17. Zakona o pravima pacijenata Srbije (SI. glasnik RS 45/2013)

3 Prinudno lecenje je dopuSteno samo u izuzetnim, odredenim slucajevima, o kojima se u
ovom radu nece voditi racuna.

4 Vid. ¢l. 603. Zakona o obligacionim odnosima (SI. list SFR] 29/1978, 39/1985, 45/1989;
Sl list SRJ 31/1993)
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poslenik nije potpuno slobodan u obavljanju ugovorenog posla, nije ni lekar u
obavljanju lec¢enja. Drugo je, medutim, pitanje u kojoj se meri lica za koja oni
rade mogu i smeju mesati u njihov rad. U tom pogledu, postoji izvesna razlika
medu njima. Poslenik radi obi¢no na osnovu projekta koji mu daje narucilac
posla, pa je s toga logi¢no Sto ga narucilac nadzire u toku rada. Lekar, medutim,
leci pacijenta prema sopstvenom projektu, pa je samim tim i nadzor pacijenta
nad lekarovim radom manji, a zavisnost od lekara je veca.

Desava se, ponekad, da pacijent dode lekaru sa vlastitom dijagnozom svoje bo-
lesti i sa predlogom kako ga treba leciti. Pacijentove predstave o terapiji koju
treba primeniti formirane su, naj¢e$ée, na osnovu lai¢kih izlaganja o medicins-
kim stvarima u medijima i laickih opisa terapijskih mogu¢nosti. Te predstave
mogu se u konkretnom sluc¢aju znatno razlikovati od lekarevih predstava o te-
rapiji, narocito kad je rec¢ o alternativnoj medicini. U tom slucaju, lekar ne sme
zaboraviti na profesionalnu obavezu da sam postavi medicinsku indikaciju za
svoju intervenciju, i da pokusa da ubedi pacijenta koja je terapija ispravna.
Ukoliko pacijent ostane pri svom prethodno formiranom misljenju, lekar treba
da odbije traZenu terapiju. Jer pristanak pacijenta nije u stanju da zameni me-
dicinsku indikaciju lekarevog postupka. Drugim recima, pristanak na neindi-
kovani zahvat nije pravno valjan niti je u skladu sa nacelima lekarske etike.
Takav zahvat ima karakter telesne povrede, i pacijent koji je na njega pristao
nije time liSen moguénosti da zahteva naknadu Stete (Katzenmeier, 2008: 170).
To vazi i u slu¢aju kada se radi o lekarevom postupku koji nije lece¢i, ukoliko je
protivan dobrim obicajima (Laufs, Uhlenbruck, 2002: 609).

Posebno treba ista¢i da pacijentovo pravo samoodredenja ne sme voditi ka
terapiji iz ljubaznosti ili zbog prijateljstva. Propisivanje lekova i medikacija im-
aju se, takode, upravljati isklju¢ivo prema terapeutskim zahtevima, a ne prema
Zelji pacijenta (Laufs, Uhlenbruck, 2002: 609). Kona¢na odluka o tome koja je
terapijska mera u konkretnom slucaju medicinski indikovana mora stajati
¢vrsto u rukama lekara, jer je on jedino i odgovoran ako je izbor terapije
pogresan. Pacijentov pristanak na odredeni zahvat u svoje telo u stanju je da
opravda taj zahvat samo ukoliko je on medicinski indikovan. Lekar ne sme
izvrsiti nikakav zahvat koji odgovara volji pacijenta ili pacijentovog zastupnika,
ali ne odgovara pravilima lekarske profesije. On se ne sme povoditi za pacijen-
tovom Zeljom da se hirurski zahvat obavi, niti bez provere prihvatiti dijagnozu
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koju je pacijent sam sebi postavio. Lekar odgovara ako je indikaciju za zahvat
utvrdio pogreSno zato Sto se oslonio na misljenje pacijenta. Naravno, njemu
sleduje odgovornost i u sluc¢aju kad je greska u postavljanju indikacije rezultat
njegove iskljucive krivice, ali to je drugo pitanje o kome ovde nije rec.

4. Pristanak pacijenta na iskljucenje lekareve odgovornosti

Pacijentov pristanak na medicinski indikovan zahvat ne znaci jedino odricanje
od prava na zastitu svog telesnog integriteta, nego i saglasavanje sa neizbeznim
rizicima zahvata. U stvari, pacijent se time unapred odrice od prava na
obestecenje, ukoliko se neizbezan rizik ostvari. Ali, ako lekar nacini gresku koja
se mogla izbe¢i, i za koju je on odgovoran, pacijent je ovlas¢en da trazi naknadu
Stete koja je posledica lekarske greske, jer na taj rizik on nije pristao.

Pravo na naknadu Stete je subjektivnho pravo koje je pojedincima dato u
njihovom vlastitom interesu radi zadovoljenja njihovih sopstvenih potreba
(Larenz, 1989: 210). Nacelno, imalac subjektivnog prava ne mora se njime ko-
ristiti i moZe se njega odreci. To vaZzi u svakom slucaju kad je lekarska greska
vec nacinjena i kad je pravo na naknadu Stete zbog greske ve¢ nastalo. Ali se
postavlja pitanje mozZe li pacijent unapred da se odrekne prava na obeStecenje
pre zapocinjanja lekarskog tretmana ili na samom pocetku? Ako se drzimo
pravila obligacionog prava, rekli bismo da odricanje unapred od tog prava nije
moguce ako je Steta izazvana namerno ili krajnjom nepaznjom; za Stete prou-
zrokovane obi¢nom nepaZnjom, takvo odricanje dolazi u obzir, pod uslovom da
ono nije proisteklo iz monopolskog polozaja duznika ili uopsSte iz neravno-
pravnog odnosa ugovornih strana.5 Medutim, valja se odmah zapitati da li to
pravilo pasuje za odnos lekar - pacijent, jer on nije samo pravni odnos, nego je
i odnos narocitog poverenja. Ugovorna klauzula o iskljucenju odgovornosti,
makar samo za laku nepaznju, mogla bi da oslabi poverenje pacijenta u lekara.
Sem toga, odnos izmedu lekara i pacijenta tiCe se zastite Zivota i zdravlja, tj.
najvecih vrednosti Covekovih, te bi i ovo mogao biti razlog za sumnju u dopus-
tivost klauzula o iskljucenju odgovornosti lekara. No, da vidimo $ta nam o tome
kazuje iskustvo nekih drugih zemalja.

5 Videti cl. 265. Zakona o obligacionim odnosima
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Nemacki i americki lekari, bolnice i centri za rehabilitaciju pokusavali su ranije
da navedu svoje pacijente da se unapred odreknu prava na naknadu Stete
obi¢nom nepaznjom, odnosno da pristanu na ogranicenje odgovornosti na na-
meru i grubu nepaznju (Deutsch, 1983: 1351,1352). To su ¢inili ne samo
pomocu odgovarajuc¢ih klauzula u opstim uslovima poslovanja, nego i putem
pojedinacnih ugovora sa pacijentima. Sudovi su, medutim, takve klauzule, u
svim spornim slucajevima, proglasavali nevazecim, jer su smatrali da su one
protivne dobrim obicajima, naCelu savesnosti i poStenja ili naCelima javnog
poretka (Deutsch, 1983: 1351,1352). Kao razlog za vredanje dobrih obicaja i
navedenih nacela isticali su: monopolski poloZaj bolnica; osobenost pravnih
dobara kao Sto su Zivot i zdravlje; stanje nuZde pacijenta koje ga tera da zatraZi
lekarsku uslugu; nejednakost ugovornih strana, koja omogucuje jacoj da dikti-
ra uslove ugovora slabijoj strani; vredanje principa odgovornosti pripadnika
lekarske profesije i potreba za sudskom kontrolom obavljanja njihovog zani-
manja; moguénost da se Steta pokrije osiguranjem za slu¢aj odgovornosti
(Deutsch, 1983: 1351,1352).6

U meduvremenu je Savet Evropske unije doneo Smernice o zloupotrebljivim
klauzulama u ugovorima sa potrosacima (5. april 1993. godine), ¢ije su
odredbe unete u gradanske zakonike drzava ¢lanica. Smernice zabranjuju
iskljuCenje i ogranic¢enje odgovornosti za Stete zbog uniStenja Zivota, povreda
tela ili zdravlja, izazvano nehatnim krSenjem obaveza od strane korisnika
opstih uslova poslovanja, njihovih zakonskih zastupnika ili lica koja im pomazu
u ispunjavanju ugovornih obaveza.” I pacijent ima poloZaj ,potrosaca“ kome
su Smernice namenjene. Zbog tipicne zavisnosti bolesnika od lekara i zbog
svojevrsnosti odnosa izmedu lekara i pacijenta, pristanak pacijenta na
iskljucenje ili ogranicenje odgovornosti lekara vrednuje se kao protivan do-
brim obicajima (Mertens, 1980: 349). Sporazum o iskljucenju odgovornosti ¢ak
i za laku nepaznju ostaje bez pravnog dejstva. Uslov je jedino da je Steta uzro-
kovana postupkom koji se tice odrzavanja Zivota i zdravlja pacijentovog, pa

6 Videti i: odluku Vrhovnog zemaljskog suda, Stuttgart 7.12.1977 (Neue Juristische
Wochenschrift 46/1979, 2355-2356)
7 Videti §309. tac. 7. nemackog Gradanskog zakonika
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bilo da je re¢ o medicinskom tretmanu ili o duznosti lekara da pacijenta ob-
avesti o odredenim ¢injenicama. To vaZi i po naSem pozitivnom pravu.8

Sudska praksa i pravna teorija ukazuju na razliku izmedu privredne i medi-
cinske delatnosti, jer se kod prve radi o imovinskom interesu strana, dok se
druga odnosi na najvaznija ¢ovekova li¢na dobra. I najmanja nepaznja lekara
moze imati nesagledive posledice za pacijenta (Laufs, Uhlenbruck, 2002:
927-928). Sem toga, iskljucenjem imovinske odgovornosti zbog nepaznje ob-
aveza lekara da brizljivo postavi dijagnozu i sprovede terapiju, ostala bi sank-
cionisana jedino Kkrivi¢nim i staleskim pravom, $to nije u interesu lekarske
profesije. Jer, u vreme kad postoji tendencija da se inkriminacija lekarske de-
latnosti umanji, sporazumi o isklju¢enju odgovornosti doveli bi do
razgradivanja sankcija gradanskog prava i do ¢eS¢e primene Kkrivicnopravnih
sankcija. S toga je u opStem interesu lekara da se sankcije gradanskog prava
zadrZe, a ne da se iskljuCenjem odgovornosti pojedinaca obavljanje lekarske
delatnosti prepusti krivicnom pravu. Pravnici ve¢inom smatraju da iskljucenje
odgovornosti, iz razloga pravne politike, ne bi bilo uputno (Deutsch, 1995:
481). Medutim, nemacki sudovi su, u jednom specificnom slucaju, dopustili
mogucénost da pacijent, unapred, preuzme na sebe ,sve posledice” hirurskog
zahvata koji, po mi$ljenju lekara, nije bio medicinski indikovan.?

5. Slucajevi iz sudske prakse
5.1. Prvi slucajlo

Pacijentkinja je viSe godina patila od stalne i jake glavobolje, Cije uzroke sva
lekarska nastojanja nisu mogla da utvrde. S toga je svome ordiniraju¢em lekaru
saopstila nameru da dopusti ekstrakciju svih plombiranih zuba, jer je ubedena
da oni izazivaju njenu glavobolju. Lekar je tvrdio da medicinska indikacija za
vadenje zuba ne postoji jer glavobolju ne izazivaju zubi, ali pacijentkinju nije
mogao da odvrati od njene namere. S toga je nju uputio stomatologu, a njeno
stanje zdravlja razjasnio mu telefonskim putem. I stomatolog je zakljucio da
stanje zuba u pacijentkinje ne moze biti uzrok njene glavobolje, i taj nalaz joj je

8 Cl. 31. st. 2. Zakona o pravima pacijenata Srbije
9 Videti presudu Vrhovnog zemaljskog suda u Saarbrickenu, navedenu u ovom Zborniku
10 Presuda Saveznog vrhovnog suda Nemacke od 22.2.1978, Neue Juristische
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saopstio. Uprkos tome, pacijentkinja je i dalje istrajavala u svojoj teznji za
ekstrakcijom zuba. Na njeno institiranje, stomatolog je konacno pristao da joj
zube povadi, ali je vadenje ipak odloZio za naredni dan. Kad je pacijentkinja,
sutradan, doSla u njegovu ordinaciju, izvadio joj je samo dva zuba u gornjoj i tri
u donjoj vilici, misle¢i da ¢e je odugovlacenjem odvratiti od vadenja preostalih
zuba.

Posle petnaest dana, pacijentkinja je opet dosla u ordinaciju istog stomatologa.
Tada su njeni zubi i lobanja ponovo ispitani, ali opet nije utvrden razlog za
ekstrakciju. Pacijentkinja je, medutim, i dalje na tome insistirala. Usled
nesporazuma, stomatolog je verovao da ona Zeli da povadi sve svoje zube, dok
je pacijentkinja mislila samo na plombirane. S toga joj je stomatolog izvadio jos
jedanaest zuba, medu kojima je bilo i neplombiranih. Tako je cela gornja vilica
u pacijentkinje ostala bez zuba, pa je zato bila prinudena da nosi proteze.
Medutim, njena glavobolja nije iSCezla.

Na osnovu prijave, protiv stomatologa je pokrenut krivicni postupak zbog
telesne povrede koju je naneo pacijentkinji, pa mu je niZi sud izrekao kaznu
zatvora i novcanu kaznu. PoSto je osudeni uloZio reviziju, njegov slucaj je
dospeo i pred Savezni vrhovni sud Nemacke. Ovaj Sud odbija reviziju jer
smatra da vadenje zuba nije bilo medicinski indikovano, te da zahvat koji je
obavio stomatolog nije mogao dovesti do izleCenja ili umanjenja patnji
pacijentkinje. To je, po nahodenju Suda, bilo jasno i osudenom, pa zato nije
smeo obaviti ekstrakciju zuba iako je pacijentkinja tu meru od njega zahtevala.
Neindikovana ekstrakcija, i po miSljenju ovog Suda, ima karakter krivicnog
dela telesne povrede.

U obrazloZenju svoje presude, Savezni vrhovni sud istice da deli misljenje nizeg
suda po kome pacijentkinja nije dala punovaZan pristanak na ekstrakciju zuba,
koji bi mogao da opravda povredu njenog telesnog integriteta. Njoj je
nedostajala mo¢ rasudivanja koju bi morao imati onaj ko pristaje na
ekstrakciju zuba. U svom laickom bezumlju, pacijentkinja je insistirala na
dijagnozi koju je sama sebi postavila. Njeno shvatanje temeljilo se na neznanju
i duSevnom ustrojstvu koje joj nije dopustalo da razumno oceni izloZzene
medicinske argumente lekara. Stoga, ni izjavljena saglasnost sa ekstrakcijom

Wochenschrift, 24/1978, 1206
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zuba nije sadrzinski pokrila one mere Sto ih je osudeni sproveo. Prema
predstavi pacijentkinje, radilo se o terapijskom zahvatu i ona je pristala na
takav zahvat. Medutim, posto ekstrakcija zuba, u konkretnom slucaju, nije
imala terapijska svojstva, pristanak na nju je nevaZedi. Istina, nedostatak
medicinske indikacije nije precutao ni osudeni, ali ta ¢injenica nije od pravnog
znacaja. Odlucujuca je jedino okolnost da osudenom nije poslo za rukom da
predstavu pacijentkinje uskladi sa realistickom medicinskom procenom. Ta
okolnost trebalo je da natera osudenog kao lekara da odustane od ekstrakcije
zuba. Prigovor osudenog da ga nepokolebljiva predstava pacijentkinje
oslobada njegovih duZnosti, pokazuje, izmedu ostalog, da on svoju duZnost
lekara shvata pogresno.

5.2. Drugi sluéaj1

Kao slobodan i ovla$¢eni veterinar, pacijent je obavljao kontrolni pregled mesa
u klanicama krupne stoke. Ciste¢i noz kojim se u tom poslu sluzio, zadobio je
ubodnu ranu na unutra$njoj strani kaZiprsta leve ruke, veli¢ine 0,2 cm. Pola
sata docnije (oko 18 ¢asova), on je doSao u hirursko odeljenje bolnice i zatrazio
lekarsku pomoc¢. Glavni hirurg, dr R., zavio je pacijentu prst gipsanim zavojem i
propisao mu odredeni antibiotik. Pacijent je potom otisao, ali je, u 21 cas istog
dana, ponovo doSao u hirursko odeljenje bolnice, Zaleéi se na jak bol i osecaj
utrnulosti prsta. Mladi lekar hirur§kog odeljenja bolnice pregledao je prst
pacijentov i promenio na njemu gipsani zavoj.

Sutradan, oko pet ¢asova ujutru, pacijent je opet doSao u hirursko odeljenje
bolnice. Na njegovo uporno trazenje, dezurni lekar je pozvao telefonom
glavnog hirurga bolnice, koji je, za pola Casa, stigao na lice mesta. Njemu je
pacijent rekao da ima pojacane bolove prsta i skrenuo mu paznju na okruglasto
suzenje bazi¢nog zgloba povredenog prsta, $to, prema njegovom posebnom
iskustvu kao lekara veterinarske medicine, ukazuje na infekciju bakterijama
gasne gangrene iz reda klostridija. Pri tome je sa strahom napomenuo da je
jedan njegov kolega, usled takve infekcije, umro u roku od 24 casa, i zato je
trazio od glavnog hirurga da izvrs$i hitnu amputaciju povredenog kaziprsta.
Hirurg je rekao da nema posebno iskustvo sa infekcijama takve vrste, ali da, po

11  Presuda Saveznog vrhovnog suda Nemacke od 12.8.1998, Neue Juristische
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njegovom misljenju, amputacija prsta nije potrebna. Zatim je telefonom pozvao
kolegu iz druge bolnice, nacelnika odeljenja za ru¢nu hirurgiju, i preporucio
pacijentu da razgovara sa njim o preuzimanju daljeg leCenja. Pacijent je odbio
taj razgovor, rekavsi da se ne sme viSe gubiti u vremenu nego da treba odmah
izvrSiti amputaciju prsta. PoSto hirurg jo$ uvek nije bio spreman na
amputaciju, pacijent mu je zapretio tuZbom za naknadu Stete zbog posledica
propustene operacije. Na kraju, pacijent je jos$ izjavio da ¢e ,sam li¢no snositi
sve posledice amputacije“. Na osnovu te izjave, i posle razgovora sa pacijentom
koji je trajao 30-45 minuta, hirurg je odlucio da izvrsi amputaciju kaZiprsta.

Medutim, patolosko-histoloski pregled posle operacije nije pruzio dokaz za
infekciju bakterijama gasne gangrene iz reda klostridija. Stoga, pacijent tuzi
hirurga i zahteva od njega nadoknadu Stete zbog amputacije kaZiprsta.
Prvostepeni sud je odbio tuzbeni zahtev, a Zalbu protiv njegove odluke odbacio
je Vrhovni zemaljski sud u Saarbriickenu.

U obrazloZenju presude Vrhovnog zemaljskog suda stoji da tuZzilac nema pravo
na naknadu Stete ni po osnovu ugovora ni po osnovu delikta, jer se on odrekao
unapred tog svog prava. Izmedu tuZioca i tuzenog sklopljen je, naime, ugovor
kojim se odgovornost tuzenog iskljucuje. Sud konstatuje da je takvim ugovorm,
u nacelu, moguce iskljuciti i ugovornu i neugovornu odgovornost. Medutim,
imajucdi u vidu ¢injenicu da je pacijent upuéen na lekara i da izmedu njih postoji
svojevrstan odnos poverenja, nastanak i sadrzina ugovora o iskljucenju
podleZu strogim zahtevima. Pre svega, iskljuenje nije moguce putem konklu-
dentnih radnji pacijentovih, niti pomoc¢u opstih uslova poslovanja. Sem toga,
pacijent pritisnut nuZdom ne moZe se, po sili zakona, saglasiti sa isklju¢enjem
odgovornosti lekara, i njegov pristanak na to morao bi se smatrati nemoralnim.
Ugovorom izmedu tuZioca i tuzenog nije, medutim, prekrSeno ni jedno od na-
vedenih nacela, i zato je on punovaZan jer nije tuZeni traZio od tuZioca da pris-
tane na iskljuenje odgovornosti, nego je upravo tuzilac ponudio tuZenom ta-
kav sporazum. Drugim recima, tuZenom se ne moZe prebaciti da je iskoristio
svoj polozaj lekara i nametnuo tuziocu odgovaraju¢e reSenje. Naprotiv,
ocigledno je da tuZeni nije bio voljan da izvrSi amputaciju prsta tuZioCevog.
Ugovor o iskljuc¢enju odgovornosti nije, dakle, bio protivan dobrim obic¢ajima u

Wochenschrift, 12/1999, 871-873
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smislu § 138 Gradanskog zakonika. ,Lekar ne vreda dobre obicaje ako prihvati
ponudu pacijenta o iskljucenju odgovornosti za meru lecenja koju je, zbog ne-
dostatka indikacije, prethodno odbio“.

Vrhovni zemaljski sud posebno je cenio ¢injenicu da je tuzilac spoljasnji izgled
rane na svome prstu protumacio kao tipican znak infekcije bakterijama gasne
gangrene iz reda Klostridija, i navodeci slucaj svoga umrlog kolege, ukazao na
smrtnu opasnost tog oboljenja. Time je tuZzilac, po nahodenju ovog suda, na-
pustio svoju ulogu pacijenta i pripisao sebi kompetentnost lekara, isticu¢i pri
tom svoje preimucstvo u znanju o kojem tuZeni treba da razmisli. Ni preporuku
tuZenog da se obrati specijalisti za ru¢nu hirurgiju tuZilac nije hteo da sledi za-
to Sto se oslonio na svoje posebno iskustvo. U stvari, dva medicinska eksperta
borila su se oko toga koji je medicinski metod lec¢enja bio u konkretnom slucaju
podesan, pri ¢emu je tuzilac do kraja ostao misljenja da amputaciju prsta treba
obaviti. Sto se ti¢e suprotnog medicinskog shvatanja, ovaj sud smatra da nije za
osudu radnja kojom se lekaru, od koga se trazi da postupi protivno svome le-
karskom uverenju, garantuje iskljucenje odgovornosti zbog onog Sto ¢e uciniti.

6. Zakljucak

Medicinski neindikovan hirurski zahvat u telo pacijenta treba vrednovati kao
pravno nedopustiv ¢in. Ni uporno trazenje pacijenta da lekar takav zahvat
izvr§i ne menja njegovu protivpravnu prirodu. Postavljanje indikacije
hirurS§kog zahvata mora ¢vrsto stajati u rukama lekara, jer to mu nalaZu pravila
medicinske nauke i lekarske etike. Kratko receno, lekar treba da radi samo ono
Sto smatra da je ispravno. Pacijent, kao medicinski laik, nije u stanju da
pristankom preuzme na sebe rizik neindikovanog hirurskog zahvata. On moze
punovaZzno da pristane samo na ono Sto mu lekar predlozZi ili odobri jer, kao Sto
indikacija ne moZe da zameni pacijentov pristanak, tako ni pristanak ne moZe
da zameni indikaciju. Obe te stvari predstavljaju nuZne uslove dopustenog
hirurS§kog zahvata u Covekovo telo o kojima lekar mora da vodi racuna.
Nedostatak jednog od njih povlaci lekarevu odgovornost.

U nacelu, odgovornost lekara zbog neindikovanog hirurSskog zahvata nije
mogucée unapred iskljuciti ni odgovaraju¢im sporazumom izmedu njega i
pacijenta. Izuzetak je mogu¢ samo kad se radi o pacijentu koji ima medicinsko
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obrazovanje i koji, uprkos lekarevom suprotnom misljenju, ¢vrsto veruje da je
hirurski zahvat koji Zeli indikovan. PoSto je i sam medicinski stru¢njak, njemu
bi valjalo dopustiti da sporazumom sa lekarom preuzme na sebe rizik svoje
operacije. Ako se docnije pokaZe da je njegova procena indikacije bila
pogresna, obavljena operacija ima karakter objektivne lekarske greske, koja se
moZe upisati u krivicu pacijentu. Ukoliko pacijent prenebregne vlastitu krivicu
i zatrazi naknadu pretrpljene Stete, lekar se moZe braniti i prigovorom
protivrecnog postupanja (venire contra factum proprium).
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Legal Qualification of a Medially Indicated Surgical Procedure
Performed upon Patient’s Insistence

Summary

In this paper, the author explores the relationship between the medical indica-
tions for surgery and the patient’s right to self-determination, i.e. the right of a
competent adult to make an informed decision about his/her medical treat-
ment. In that context, the author points out to three practical questions. First,
does the patient’s right to self-determination imply the patient’s participation
in determining the medical indications for medical treatment, or is it only li-
mited to the patient’s authority to consent or not consent to the doctor’s pro-
posal? Second, can the patient’s consent or insistence justify a surgery which is
not medically indicated? Third, does the patient’s right to self-determination
imply that the patient assumes the risk associated with a surgery which is not
medically indicated, thus excluding the doctor’s professional responsibility
(liability)?

Relying on the legal theory, legislative framework and judicial practice (case
law), the author concludes that a surgery which is not medically indicated
should be qualified as a wrongful act. The unlawful nature of this act cannot be
excluded even by the patient’s persistent demands to perform the surgery. The
patient’s right to self-determination implies only the possibility of accepting or
refusing the medical treatment proposed by the doctor. The decision on the
medical indication of a surgical procedure must be fully vested with the doctor,
who is bound by the the rules of medical science and medical ethics. In other
words, a doctor should act in compliance with what he/she considers to be
proper. Otherwise, the doctor may be held liable for medical malpractice.

In principle, the doctor’s liability for performing a surgery which is not medi-
cally indicated cannot be precluded by contracting a relevant doctor-patient
agreement. The exception to this rule should be allowed only in cases when the
patient is a medical expert who strongly believes that the medical intervention
is medically indicated, in spite of the doctor’s divergent opinion.

Keywords: medical indication, patient’s consent to medical treatment, doctor’s
mistake, liability.
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PRAVICAN IZBOR UZORKA LJUDI KAO ISPITANIKA
BIOMEDICINSKIH I KLINICKIH ISTRAZIVANJA™*

Apstrakt: Ispunjenje etickog zahteva da izbor uzorka ljudi kao ispitanika
istrazivanja bude pravican pretpostavka je za pravau dopustivost
biomedicinskih i klinickih istraZivanja. Stoga je cilj ovog rada da
najpreukaze na to Sta podrazumeva pravican izbor uzorka ljudi kao
ispitanika istrazivanja, drugo, da objasni nacin na koji se ispitanici biraju
u uzorak kvantitativnih i kvalitativnih istrazivanja; treée, da odgovori na
pitanje da li istrazivacki uzorak treba da odrazi raznovrsnost populacije i,
da u zakljucku istakne cinjenicu da ljudi, uopste uzev, nisu voljni da se
odazovu pozivu da se ukljuce i da odbijaju da saraduju u istraZivackim
studijama i o preprekama koje je medicinska zajednica uocila da tome stoje
na putu.

Kljucne reci: pravican izbor, ispitanici istraZzivanja, kvanti-tativna i
kvalitaivna istrazivanja, uzorak i uzorkovanje, nevoljnost ljudi da se ukljuce
u istrazivackestudije.

1. Uvod

Istrazivacki protokol treba jasno da govori o tome kako ¢e se aktivnostima
uzorkovanja izbe¢i prinuda kada se biraju ispitanici koji su u zavisnom odnosu
prema istrazivacima i njihovim agentima. Na primer, studenti, pacijenti, klijenti

* vklajn@idn.org.rs

** Rad je pisan u okviru projekta br. 179023: ,Ljudska prava i vrednosti u biomedicini -
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prosvetu, nauku i tehnoloski razvoj Republike Srbije.
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ili zaposleni mogu da budu ugroZeni, ako njihovi stepeni u Skolovanju, pristupi
le¢enju i drugim uslugama i poslovima zavise od osoba koje ih intervjuiSu ili od
istrazivaca koji ih odabiraju. Tehnike uzorkovanja moraju da postuju prava
svih pojedinaca da odlu¢e sami da li ho¢e dobrovoljno da se ukljuce u
istrazivanje ili ne. Oni ne smeju da se osete prinudenim, niti da se boje da ¢e
izgubiti neke Kkoristi na koje inaCe imaju pravo ako odluce da se ne ukljuce.
Nastavnik koji bira studenta, mora da bude posebno predostrozan da obezbedi
da odluka studenta da se ukljuci nije zavisana od suptilnih pritisaka, na primer,
ocena ili straha od gubitka koristi od savetovanja. Da bi se osiguralo da se
izvesne populacije ne odabiraju u uzorak samo zato $to su raspolozive, na
primer, zatvorenici ili pacijenti u ustanovama za mentalno zdravlje, Nacionalna
komisija SAD za =zaStitu ljudi u biomedicinskim i bihevioristi¢ckim
istrazivanjima (U.S. National Commission for the Protection of Human Subjects
of Biomedical and Behavioral Research, 1976) preporucila je prioritete u izboru
ispitanika u uzorak istrazivanja: odrasli pre dece, poslovno sposobni pojedinci
pre poslovno nesposobnih pojedinaca i neinstitucionalizovane osobe pre
institucionalizovanih osoba. Osim toga, Nacionalni instituti zdravlja SAD (U.S.
National Institutes of Health) objavili su vodice koji obavezuju istraZivace da
biraju i Zene i manjine u studije populacije, tako da nalazi istraZivanja mogu da
budu od koristi za ove grupe ljudi pod rizikom bolesti, oboljenja ili stanja koje
se studira. Najposle, postoje posebni eticki zahtevi za izbor dece u uzorak
istrazivanja. Deca su u zavisnom odnosu prema odraslima i mogu da budu lako
manipulisana u Skolskom ili klinickom okruzenju. Iz ovog razloga, deca imaju
pravo na posebnu zastitu kao ,ranjiva populacija ispitanika“, kako je odreduju
federalni propisi SAD.! Istrazivaci treba da preduzmu svaku meru kojom se
garantuje da je odluka deteta da se uklju¢i u istrazivanje i dobrovoljna i
slobodna od prinude, a da odbijanje deteta da se ukljuci nece nai¢i na ma koji
oblik kazne. U obrazovnom okruZenju, Skolski sluzbenik ili nastavnik nema
nikakvo ovlaséenje da daje pristanak na uklju¢ivanje dece u istrazivacke
studije. Jedino roditelj ili zakonski staratelj moZe da dopusti detetu, sa

1 United States Department of Health and Human Services, 45 Code ofFederal Regulations
Part 46, ,Protection of Human Subjects/Subpart D: ,Additional Protections for Children
Involved as Subjects in Research”, (2005): §§ 46.401; 46.404-46.407,
fromhttp://www.hls.gov/ohrp/humansubjects/guidance/45 cfr 46htm.
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detetovim pristankom, da se uklju¢i u istrazivacku studiju, osim ako
ukljucivanje ljudi u istraZivanje nije isklju¢eno pravnim propisima.

Na mnogo nacina, uzorkovanje je uvod u postupak informisanog pristanka i
mozZe da ima oblik letka, novinske reklame ili verbalnog opstenja izmedu
¢lanova studijskog tima i potencijalnog ispitanika. Pri tome, svi leci, posteri,
reklame, pisma, posteri na internetu ili ma koji drugi materijali uzorkovanja
treba da budu vezani za protokol istrazivanja koji preispituje komitet za etiku
istrazivanja ili, u SAD, insitucionalno telo za preipitivanje (Institutional Review
Board/IRB) i moraju da budu odobreni pre njihove upotrebe (Kazerooni, 2001:
993) Ako je neki skup ispitanika istrazivanja izabran u uzorak, onda ovaj skup,
po teoriji uzorka, moze da pristane na anketiranje ili da odbije saradnju.
Veoma je vazno da se vodi evidencija svakog odbijanja na saradnju, jer se na
osnovu toga racuna stopa odgovora na osnovu koga se zakljuCuje o uspesnosti
sprovedene ankete.

Ispunjenje etickog zahteva da izbor uzorka ljudi kao ispitanika istraZivanja
bude pravi¢an, pretpostavka je za pravnu dopustivost biomedicinskih i
klinickih istrazivanja.2 Stoga je cilj ovog rada da najpre ukaZe na to Sta
podrazumeva pravican izbor uzorka ispitanika istrazivanja uopste; drugo, da
objasni nacin na koji se ispitanici biraju u uzorak kvantitativnih i kvalitativnih
istrazivanja; trece, da odgovori na pitanje da li istraZivacki uzorak treba da
odrazi raznovrsnost populacije i, cetvrto, da u zakljucku istakne c¢injenicu da
ljudi, uopste uzev, nisu voljni da se odazovu pozivu da se ukljuce i da odbijaju
da saraduju u istrazivackim studijama i o preprekama Kkoje je medicinska
zajednica uocila da tome stoje na putu.

2. 0 pravicnom izboru uzorka
ljudi kao ispitanika istrazivanja

Izbor ispitanika istrazivanja mora da bude pravican. Postoji nekoliko aspekata
ovog zahteva. S jedne strane, pravic¢an izbor zahteva da naucni ciljevi studije

2 Za pravnu dopustivost biomedicinskih i klinickih istrazivanjana ljudima pretpostavka je i
ispunjenje jos Sest etickih zahteva. To su: drustvena prihvatljivost i naucna vrednost;
naucna punovaznost; povoljan odnos rizika i koristi; nezavisno preispitivanje komiteta za
etiku; informisani pristanak i poStovanje za potencijalne i upisane subjekte istrazivanja.
(Klajn Tati¢,2012: 53-90).
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budu primarna osnova za odredivanje grupa i pojedinaca koji ¢e biti odabrani i
upisani, a ne faktori koji nisu u vezi sa ciljevima istraZivanja, na primer,
povlascenost ili ranjivost. (The Belmont Report, 1979).S druge strane, grupe i
pojedinci ne treba da budu iskljuceni iz prilike da se ukljuce u istraZivanje bez
dobrog naucnog razloga. Vazno je da rezultati istraZzivanja mogu da se uopste
(generalizuju) za populaciju kojoj ¢e Kkoristiti intervencija. Drugim recima,
posten izbor uzorka ispitanika iziskuje da, ukoliko je moguce, grupe i pojedinci
koji nose rizike i terete istrazivanja budu u poloZaju da uzivaju njegove koristi.
Pri tome, delotvornost ne moze da bude vaznija od posStenja u izboru ispitanika
istrazivanja. Na primer, izbor ispitanika za studiju koja ispituje delotvornost
nove vakcine protiv malarije treba da uzme u obzir ne samo ko ¢e najbolje da
odgovori na naucno pitanje ve¢ i da li ¢e odabrane grupe imatikoristi od
vakcine ako se pokaze da je delotvorna (Ezekiel et al., 2000: 2704-275).

Grupe ili zajednice koje se pozivaju da budu se ukljuce istraZivanje treba da se
biraju tako da tereti i koristi od istrazivanja budu pravi¢no raspodeljeni. Kada
se tereti i koristi raspodeljuju nepravedno medu pojedincima i grupama,
kriterijum za nejednaku raspodelu treba da bude moralno opravdan a ne
arbitraran. Isklju¢ivanje grupa ili zajednica, koje mogu da imaju koristi od
ukljucivanja u studiju, mora da se opravda. Pravi¢nost iziskuje da nijedna
grupa ili klasa ne treba da snosi viSe od pravednog udela u teretima
ukljucivanja u istrazivanje. Slicno, nijedna grupa ili zajednica ne treba da bude
liSena pravicnog udela u koristima istrazivanja, kratkotrajnim ili dugotrajnim;
takve koristi ukljucuju direktne koristi od ukljucivanja, kao i koristi od novog
znanja koje ¢e mo¢i da pruzi istrazivacka studija. Na primer, ¢lanovi ranjivih
grupa imaju pravo na pristup koristima istrazivackih intervencija koje se
ispituju, a koje su pokazale da obecavaju terapijske koristi za osobe koje se ne
smatraju ranjivim, narocito kada nijedna superiorna ili jednakovredna terapija
nije na raspolaganju (CIOMS: Guidelines 2002, Vodic¢ 12: 53-54/79).

U ne tako davnoj proslosti grupe i pojedinci ponekad su odabirani narocito za
istrazivanja koja namecu vece rizike ili koja ne nude nikakvu potencijalnu
korist jer su ove grupe i pojedinci bili ,pogodni®, ili je njihova sposobnost da
zastite sebe same bila dovedene u pitanje, ¢ak i ako bi ljudi iz manje ranjivih
grupa mogli da zadovolje nauc¢ne zahteve studije. Takode, grupe i pojedinci bili
su iskljucivani iz uklju¢ivanja u istrazivanje iz, navodno, dobrih razloga. Kao
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posledica takvog iskljucivanja informacije o dijagnozi, prevenciji i leCenju
bolesti u takvim grupama bile su ogranicene. To je rezultiralo ozbiljnim
klasnim nepravednostima. Ako se infomacija o leCenju bolesti smatra
korisnom, nepravedno je da se neka grupa lisi te koristi. Neki dokumenti, kao
S$to je Helsinska deklaracija,poslenji put revidirana 2008 (Seul, 2008) i vodeci
dokument Ujedinjenih nacija za borbu pritiv side (UNAIDS), priznaju potrebu
da se isprave ove nepravednosti uz ohrabrivanje da se odredene grupe ukljuce
u osnovna i primenjena biomedicinska istrazivanja iz kojih su pre bile
iskljucene.

Kao S$to je nepravedno prekomerno isklju¢ivanje, jednako je nepravedno i
prekomerno koriséenje odredenih grupa kao ispitanika istrazivanja. U nekim
sluc¢ajevima, takve prekomerne upotrebe zasnivaju se na administrativnoj
raspolozivosti populacije. Istrazivaci ¢esto nalazeda su bolnice u kojima borave
ljudi iz najniZih druStveno-ekonomskih klasa pogodna mesta za njihova
istraZivanja. Druge grupe mogu da budu prekomerno koriS¢ene zato Sto su
zgodno raspoloZive istraziva¢ima, a to mogu biti studenti u klasi istraZivaca,
korisnici ustanova za dugotrajno leCenje, odnosno zbrinjavanje i potCinjeni
¢lanovi u hijerarhiji institucija. 1 osiromasene grupe se prekomerno Kkoriste
zbog svoje voljnosti da sluZe kao ispitanici istraZivanja u zamenu za relativno
malu novcéanu naknadu. Zatvorenici se smataju idealnim ispitanicima za prvu
fazu studija o lekovima,3 jer Zive veoma disciplinovano i, u mnogim

3 Ispitivanje novih lekova, medicinskih sredstava ili medicinskih tretmna odvija se u
koracima ili fazama. Svaka faza ispitivanja predstavlja zasebno klini¢ko istrazivanje i deli se
na Cetiri faze.

U prvoj fazi ekperimentalan lek, medicinsko sredstvo ili medicinski tretmanprimenjije se po
prvi put na ¢oveku. Ispitivanje se obavlja uz uces¢e malog broja zdravih dobrovoljaca (od
10-15), a glavni mu je cilj da utvrdi podnosljivost, odnosno bezbednost leka, medicinskog
sredstva ili medicinskog tretmana.

U drugoj fazi istrazivanja, ispitivanje novog leka, medicinskog sredstva ili medicinskog
tretmana daje se, po prvi put, pacijentima. Lekovi se ispituju gotovo iskljucivo na klinikama i
na jo$ uvek ograni¢enom broju pacijenata, izmedu 100 i 500 njih. Proveravaju se dejstva
leka na odredene simptome bolesti i na samu bolest, utvrduju se sporedna dejstava i
interakcije sa drugim lekovima.

Treca faza ispitivanja iziskuje veliki broj pacijenata, obi¢no hiljadu i viSe.Zato se ispitivanje
sprovodi u mnogim razli¢itim bolnicama i od strane velikog broja lekara prakticara kao
nacionalna ili multicentri¢na klinicka istrazivanja, tj. istovremeno ispitivanje na vise klinika
ali po jedinstvenom planu (protokolu), da bi se dobili brzi i sigurniji rezultati. Ova faza traje
prosecno Cetiri godine. Lekari koji ucestvuju u ogledu nastoje, pre svega, da dodu do
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slu¢ajevima, u uslovima ekonomskog siromastva. Ne samo da odredene grupe
ne treba da budu nau¢no neosnovano prekomerno koris¢ene kao ispitanici
istrazivanja, ve¢ je nepravedno da se prekomerno Koriste i celokupne zajednice
ili druStva. To se deSava, po pravilu, u zemljama ili zajednicama s nedovoljno
razvijenim sistemom za zaStitu prava i dobrobiti ljudi kao ispitanika
istrazivanja. Takva prekomerna upotreba narocito je sporna kada populacije ili
zajednice koje nose terete ukljucivanja u istrazivanje, najverovatnije nece
uzivati u koristima novog znanja i razvijenih proizvoda kao rezultata
istrazivanja (CIOMS: Gudelines, 2002: Vodic 3: 24-25/79; Vodi¢ 10: 43-46/79;
Vodic 20: 70-71/79 i Vodic¢ 21: 71-72/79). Medutim, iako tereti istrazivanja ne
treba da padaju neproporcionalno na grupe i populacije ili zajednice koje su
drusteno-ekonomski u nepovoljnom polozaju, takve grupe, populacije ili
zajednice ne treba da budu ni kategoricki iskljuCene iz protokola istrazivanja.
Na primer, ne bi bio nepravedan izbor siromasnih ljudi da sluze kao ispitanici u
planu istrazivanja koji upucuje na probleme koji preovladavaju u toj grupi,
populaciji ili zajednici, kao $to je, na primer, neuhranjenost. Sli¢na razmatranja
mogu da se primene i na grupe ljudi smeStene u ustanove zatvorenog ili
otvorenog tipa ili na one (ija je raspolozivost istraZivacima vazna, ali iz nau¢nih
razloga a ne iz razloga administrativne pogodnosti (CIOMS: Gudelines, 2002:
Vodic 12: 54-55/79).

podataka o terapijskim vrednostima ispitivanog leka, medicinskog sredstva ili medicinskog
tretmana i o njegovim sporednim dejstvima. Sa tacke gledista proizvodaca, glavni cilj ove
faze je da dobije dovoljno informacija od dovoljnog broja pacijenata za dovoljno dug period
vremena da bi dobio licencu (dozvolu) za stavljanje novo-ispitanog leka, medicinskog
sredstva ili medicinskog tretmana u promet.

Cetvta faza podrazumeva kontrolu i osmatranje novog leka, medicinskog sredstva ili
medicinskog tretmana posle dobijanja dozvole za njegovo unosenje u promet. Ovde je glavni
cilj da se utvrde eventualna neZeljena dejstva novog leka, medicinskog sredstva ili
medicinskog tretmana. Blagodarec¢i dugovremenom iskustvu, u ovoj fazi ispitivanja mogu da
se dobiju dalja saznanja o terapijskim efektima i zdravstvenom riziku leka, medicinskog
sredstva ili medicinskog tretmana.(Klajn Tati¢, 2012: 109-112).

34



V. Klajn Tati¢ | str. 29-51

3. Nacin na Kkoji se ispitanici biraju u uzorak

kvantitativnih i kvalitativnih istrazivanja

3.1. Opsti pogled

Pod uzorkom se podrazumeva skup ispitanika, tretmana i uslova pod kojima se
istrazivanje realizuje. S druge strane, pod uzorkovanjem se podrazumeva nacin
selekcije ispitanika za formiranje jednog ili viSe uzoraka ispitanika za
odredeno istrazivanje. Svi uzorci odreduju se na osnovu neke odgovarajuce
populacije (veceg skupa ljudi/entiteta iz kojeg je uzorak izvucen). Nacin
uzorkovanja zavisi od problema istrazivanja i zahteva generalizaciju rezultata
istraZivanja na odgovarajucu populaciju. Drugim rec¢ima, uzorkovanjem kao
procesom odabiranja jedinica ljudi-ispitanika iz populacije koja je istrazivacu
od interesa i analizom uzorka mogu da se generalizovani rezultati istraZivanja
vrate nazad i primene na populaciju iz koje je uzorak izvucen. Bez obzira na Sta
se uzorkovanje odnosi, uvek se namecu sledeéi problemi: veli¢ina uzorka,
reprezentativnost uzorka i realna moguénost formiranja uzorka (Bale, 2003:1).

Moguc¢nost izvodenja generalizacije moZe da se shvati kao eksterna valjanost
sprovedenog istraZivanja. Eksterna valjanost je stepen istinitosti i
primenljivosti rezultata i zakljuc¢aka istrazivanja na druge osobe, ali na drugom
mestu i u drugim vremenima. Populacije su uvek skup svih ispitanika, recimo,
pacijenata obolelih od kancera pluca, u nekoj definisanoj teritoriji i vremenu a
koji imaju karakteristike koje su od interesa istraZivac¢u. Zbog problema oko
definisanja populacije iz koje se odabira jedan ili viSe uzoraka, potrebno je da
se uoci razlika izmedu prakticno nedostupne teoretske populacije i dostune
pristupacne populacije. Teoretska populacija bili bi, na primer, svi pacijenti
oboleli od kancera pluca na teritoriji Srbije, a pristupacnu populaciju ¢inili bi
svi pacijenti oboleli od kancera plu¢a na teritoriji Beograda. Pristupacna
populacija se jo$ naziva istraZivacka ili studijska populacija. Kada se definiSe
teoretska iistrazivacka populacija, potrebno je obezbediti popis c¢lanova
istrazivacke populacije. Taj konkretan popis zove se okvir uzorkovanja i na
osnovu njega moZe da se na viSe nacina sacini jedan ili viSe uzoraka ispitanika
za planirano istraZivanje (Bale, 2003:1-2). Mogu¢nost uopstavanja u potpunosti
zavisi od adekvatnog postupka izbora uzorka (Thomson, 1999:1/4).
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3.2. Osnovne karakteristike i razlike izmedu
kvantitativnih i kvalitativnih istraZivanja

Nacin na koji se ispitanici biraju u uzorak razlikuje se zavisno od toga dali suu
pitanju kvantitativna ili kvalitativna istraZivanja, kao dve Siroke kategorije
naucnih istrazivanja koje se metodoloski razlikuju. Primer kvantitativnih
istraZivanja su nasumic¢no kontrolisana klinicka istraZivanja, a osnovna teorija
je primer kvalitativnog istrazivanja. Iako su ova dva plana istrazivanja uzeta
kao primeri, opSti principi mogu da se primene na sve kvantitativne i
kvalitativne istrazivacke planove. Kvantitativni i kvalitativni istrazivacki
metodi planirani su da dobiju razliCite vrste podataka i razliCite vrste rezultata.
Obe vrste istrazivanja imaju svoje mesto u naucnoj zajednici i, uprkos njihovih
razli¢itih pristupa, mogu da se koriste da dopune jedni druge. Na primer,
istrazivaci mogu, najpre, u kvalitativnoj studiji da ispituju bolnicke pacijente da
utvrde koji je lek protiv bola najpogodniji da se ose¢aju udobnije, a onda ¢e se
u kvantitativnoj studiji dode do odgovora na pitanje o delotvornosti leka
(Qualitative Vs. Quantitative Research Differences“: 4/6; Sanchez, 2012: 1-2).

Kvantitativne studije, kakva su klinic¢ka istrazivanja, obi¢no su zainteresovane,
u prvom redu, za dejstvo razlicitih tretmana, kao Sto su lekovi i medicinska
sredstva (sprave, uredaji). One postavljaju pitanje da li je medicinski tretman A
bolji od medicinskog tretmana B u odnosu na krajnji cilj, ne primer, odnosa
izmedu stope umrlih i stope obolelih od odredene bolesti, recimo, kancera
pluca. Ovi krajnji ciljevi mogu da se izmere u ciframa; statisticCkom analizom je
onda moguce da se odgovori na uopsteno istrazivacko pitanje (Allmark, 2004:
2/6). U principu, zakljucci do kojih se dolazi kroz kvantitativno istrazivanje
specifi¢niji su i detaljniji od onih do kojih se dolazi kroz kvalitativno
istrazivanje. Razlog je u tome Sto kvalitativno istrazivanje Cesto pocinje bez
posebnog cilja na umu, dok kvantitativno istrazivanje polazi od toga da dokaZe
hipoteze. Glavna snaga kvantitativnog istrazivanja je da je ono objektivno,
sistemati¢no i formalisticko, ¢ine¢i ga lakSim za poredenje sa sli¢nim studijama
i za pokuSaj da se ponovi. Glavna slabost kvantitativnog istrazivanja jeste Sto
ono mora da ignoriSe druge potencijalno vazne aspekte pitanja/problema da bi
se usredsredilo na dejstvo jedne intervencije koju ispituje/studira (,The
Differences in Quantitative & Qualitative Research: 4/6).
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Kvalitaivne studije istrazuju statove, ponasSanja i iskustva ljudi i nastoje da
dobiju jedno produbljeno misljenje od ispitanika. PoSto su ti stavovi, ponaSanja
i iskustva vazni, mali se broj ljudi ukljuCuje u istrazivanje, ali kontakt sa njima
traje, po pravilu, mnogo duZe. Kvalitativna istraZivanja usredsredena su na
socijalne fenomene Kkoje istraziva¢ pokusava da razume i ukljucuju brojne
razlicite metodologije (Sanchez :1/2). Kvlitativno istrazivanje je znatno Sire i
manje odredeno od kvantitativnog istrazivanja i oslanja se na podatke u obliku
intervjua, fotografija ili, ¢ak, i filmova; sakuplja podatke koji su uglavnom
verbalni, pre nego numericki (Allmark, 2004: 2/6). Kvalitativno istrazivanje je
skoro uvek neterapijsko ili, da upotrebimo jezik najskorije revidirane Helsinske
deklaracije, neterapijsko istrazivanje ne potvrduje ni mogucu veéu Korist ni
mogucu vecu povredu/Stetu. Otuda, oni iskljuceni iz takvog istrazivanja nisu
liSeni Kkoristi i, kao takvi, nisu pretrpeli nepravi¢nost (,Qualitative Vs. Quantita-
tive Research Differences”, 2/6). Glavna prednost kvalitativnog istrazivanja je
njegova strukturna otvorenost koja dopusta eksperimentatoru da krene od
predmeta do predmeta, usredsredujuci se na ma koja neuobicajena deSavanja
koja se pojave. Glavna slabost kvalitativnog istrazivanja jeste Sto subjektivna
priroda podataka ¢ini generalizaciju teSko izvodljivom i Sto nije moguce da
seeksperimentponovi (,Th eDifferences in Quantitative & Qualitative Re-
search“: 4/6).

3.3. Nacin na koji se ispitanici biraju

u uzorak kvantitativnih istraZivanja

Sluc¢ajni uzork, koji je karakteristiCanza kvantitativna istrazivanja, zasniva se
na verovatnosnim metodama i izvodi se po pravilima teorije verovatnoce i
slucajnih brojeva. Slucajni uzorak predstavlja osnovu za najveci deo primene
statistickih procedura, statistickih analiza i zaklju¢aka o generalizaciji
dobijenih nalaza u ovoj kategoriji istrazivanja. On je i klju¢ni pojam u
uzorkovanju ispitanika klinickih istrazZivanja, na primer. Kada se radi o nekoj
konac¢noj populaciji, onda svaki ¢lan populacije ima istu verovatnoc¢u da bude
izabran u uzorak. Medutim, ako je populacija veoma velika, beskonacna,
uzorak ¢e biti slucajan: a) ako je svaki ispitanik ¢lan te populacije i b) ako je
svaki izvuceni ¢lan te populacije izvucen nezavisno od svih ostalih c¢lanova.
(Bale, 2003: 2). Sluc¢ajno odabiranje ispitanika moZe da se izvede na viSe

37



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

nacina. Za Klinicko istrazivanje, kao kvantitativno istrazivanje, interesantni su
nacini koji daju: slucajni jednostavni uzorak; sluajni sistematski uzorak;
slucajni stratifikovani uzorak i slucajni (klaster) uzorak (Bale, 2003:3).

Greska u slucajnom uzorku deSava se u svim uzorcima koji se zasnivaju na
verovatnosnim metodama i tesko ju je izbeci zato $to nijedan uzorak ne moze
nikada potpuno da predstavi populaciju od interesa. Uvek ¢e postojati raskorak
izmedu reprezentativnosti uzorka i poznate populacije ili nepoznatih
karakteristika populacije. Veli¢ina greske u slu¢ajnom uzorku se, uopste uzev,
smanjuje posto se veli¢ina uzorka povecava. UspeSnan sluc¢ajno izabran uzorak
iziskuje dovoljno velik uzorak. Ako je uzorak dovoljno veliki, onda razlike u
ishodu koje postoje izmedu grupa bice otkrivene statisticki; ako je uzorak
suviSe mali, vazZne razlike mogu da se izgube. Veéa veli€ina uzorka, viSe suzava
interval poverenja i stoga je mnogo precizniji studiran nalaz (Thomson, 1990:

2/4).

3.4. Na¢in na koji se ispitanici

biraju u uzorak kvalitativnih istraZivanja

Izbor uzorka, koji je karakteristican za kvalitativna istrazivanja,zasniva se na
neverovatnosnim metodama uzorkovanja. U ovim istraZi-vanjima cesto se
koriste uzorci ispitanika koji nemaju podjednaku verovatno¢u da budu
izvuceni iz populacije, odnosno ne formiraju se slu¢ajnim izborom. Takav izbor
ispitanika izvodi se iz razlicitih razloga i u razne svrhe. Osnovno je znati da
uzorci ispitanika koji nisu slucajno izvedeni iz osnovne (teoretske) populacije,
nisu pogodni za generalizaciju nalaza istraZivanja na ve¢u grupu, odnosno
populaciju. Medutim, takvi uzorci mogu da se koriste za generalizaciju ili
kreiranje nekih specificnih teorija, a mogu da se razvijaju i neki specifi¢ni
modeli. Neverovatnosne metode uzorkovanja koje mogu da se koriste u
kvalitativnim istraZivanjima su sledee: kvotni uzorak; prigodni uzorak;
namerni uzorak i uzorak ,sneznih grudvi“(Bale, 2003: 5). Pitanje velic¢ine
uzorka nije ovde tako vazno, ali je vaZno pitanje ukljucivanja i iskljucivanja iz
uzorka.(Allmark, 2004: 3/4).
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4. Da li istrazivacki uzorci treba

da odraze raznovrsnost populacije?

4.1. Opsti pogled

U odredbi § 2.2.7. Okvira za upravljanje istrazivanjem u zdravstvu i socijalnoj
zastiti (Research Governance Framework/RGF), Kkoji je donelo britansko
Odeljenje za zdravlje 2001. godine, kaZe se: ,IstraZivanje i oni koji ga vrSe treba
da postuju razlicitost ljudskih kultura i uslova i da uzmu u punoj meri u obzir u
planu istrazivanja, njegovom preduzimanju i izveStavanju, etnicitet, pol,
onesposobljenost, godine starosti i seksualnu orijentaciju. Drugim recima,
istrazivaCi treba da uzmu u obzir multikulturnu prirodu drustva. Ovo je
osobito vazno kada koli¢inom istrazivackih dokaza koji odrazavaju
raznovrsnost populacije raspolazu politicari“ (Allmark, 2004: 1/6). Prateci
dokument o Pravilima upravljanja za komitete za etiku istrazivanja
(Governance Arrangementsfor Research Ethics Committees/GAFRECs), koji je
donelo, takode, britansko Odeljenje za zdravlje 2001. godine, sadrzi odredbu
u§ 8.8, prema kojoj ,lokalni komiteti za etiku istrazivanja“ (Local Research
Ethics Committees/LRCs) informiSu ispitanike istrazivanja na jeziku Kkoji nije
engleski,kao o ,mesnom (lokalnom) pitanju“. Takode se obavezuju svi komiteti
za etiku istrazivanja, i lokalni (LRCs) i multicentricni (MRECs), da se
reosiguraju u pogledu ,karakteristika populacije iz koje ¢e ispitanici
istrazivanja biti birani (koje ukljucuju pol, godine starosti, pismenost, kulturu,
ekonomski status i etni¢ko poreklo) i da opravdaju ma koje odluke koje donose
u ovom pogledu” (§ 9.14. GAFRECs) (Allmark, 2004: 1/6, fn. br.2). Ove
preporuke nastale su kao rezultat spoznaje da se etnicko poreklo u uzorcima
ispitanika istrazivanja razlikuje od etnickog porekla u opstoj populaciji. Cifre iz
SAD sugeriSu da su tamo nedovoljno predstavljene grupe Afroamerikanci i
Meksikanci. Sli¢na situacija je i u Velikoj Britaniji: ljudi po poreklu iz Azije i
zapadne Indije nedovoljno su predstavljeni u uzorcima ispitanika istrazivanja;
postoje neka istrazivanja koja potvrduju ovo glediSte (Allmark, 2004: 1/6, fn.
br.3-6). Shodno tome,komiteti za etiku istrazivanja morali bi da tumace Okvir
za upravljanje istraZivanjem (RGF) o raznovrsnosti populacije tako Sto bi se
ovaj dokument preveo za upotrebu u mestima u kojima visoka proporcija
populacije ne govori engleski jezik, kao prvi jezik. Komiteti za etiku mogli bi da
postave i rigoroznije zahteve, na primer, da prevodioci budu raspolozivi za
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intervjue sa ljudima iz etnickih manjina. Komiteti bi mogli da zahtevaju,
takode, posebno ciljanu populaciju, kao $to su homoseksualci, da bi osigurali
da uzorak odrazava kulturne razlike.

Medutim, britanski pravni pisac Allmark u c¢lanku ,Should research samples
reflect the diversity of the population?“,dokazuje da odgovor komiteta za etiku
istrazivanja na zahtev iz odredbe § 2.2.7. RGF treba da bude sofisticiraniji, jer
proporcionalno predstavljanje razli¢itih grupa u istrazivackim uzorcima ne
dokazuje pravi¢nost. Sdmo iskljucivanje iz uklju¢ivanja u istrazivacki uzork nije
nepravedno samo po sebi. Stvaran interes je da rezultati istraZivanja, iz kojih
su iskljuene manjine, Zene, deca. stari, itd., ne¢e nuzno biti neprimenljivi na
ove grupe. To je ono Sto bi bilo nepravi¢no. Prema tome, istinski vazno pitanje
jeste da li iskljuCivanje iz ukljuCivanja u uzorak istraZivanja znacli ujedno i
iskljucivanje iz koristi rezultata istraZivanja (Allmark, 2004: 1-2/6).

Ishodi$na misao odredbe § 2.2.7. RGF je da je nepravi¢no prema manjinama,
Zenama, starima ili deci da ne budu predstavljeni u uzorcima istrazivanja. U
ovom kontekstu, ,pravi¢nost” se ti¢e distributivne pravde. Ideja distributivne
pravde je da Clanovi drustva treba da dobiju svoj pravican udeo u teretima i
koristima istrazivanja. Da li je zabrinjavajuce iskljucivanje iz istraZivackih
uzoraka? Ovo pitanje moZe da se podeli u dva dalja pitanja. Prvo, da li je prosto
ukljucivanje u istrazivacki projekat iz kojeg su isklju¢ene manjine, Zene, stari,
deca, itd., neposteno liSavanje koristi? Drugo, da li ovo iskljuc¢ivanje moze da
vodi do toga da manjine, Zene, stari, deca, itd., budu liSeni koristi rezultata
istrazivanja? U odgovoru na ova pitanja korisno je da da se ispita pravicnost i
koristi rezultata kvantitativnih istraZivanja i pravicnost i koristi rezultata
kvalitativnih istraZivanja.

4.2. Pravicnost i koristi rezultata kvantitativnih istraZivanja

Prvo ¢emo ispitati dejstvo tretmana lekovima kod kvantitativnih istraZivanja.
Lekovi se razlikuju u svom dejstvu na pojedince. Da se oni ne razlikuju, ne bi
bio potreban Sirok niz ispitivanja lekova. Razlike u dejstvu istog leka na
razlic¢ite ljude naziva se polimorfizam. U principu, postoje tri razloga za
polimorfizam.
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Prvi razlog ti¢e se sredine, na primer, razlika u ishrani (kao Sto je prisustvo
mnogo masnoca ili premalo soli) ¢ine neke lekove efikasnijima. Drugi razlog je
kulturni i usko je povezan sa prvim razlogom. Na primer, u nekim kulturama
postoje Zalbe na tretman lekom kao pitanja po sebi, ili u drugima postoji
verovatno prisustvo alternativnih medicina, kao Sto je akupunktura, koje mogu
da promene farmakokinezu, itd. Treci razlog je genetski. Ljudi nasleduju gene
koji kontroliSu metabolizam jetre i to moZe da rezultira ili u sporom ili u brzom
metabolisanju lekova. Spor metabolizm ¢e uciniti da lek bude manje
delotvoran i verovatnije je da ¢e lek ispoljiti toksi¢na dejstva.

Razlozi okoline i kulture verovatno su samo znaci za osnovni (primarni) uzrok.
Otuda, kada se razlike u dejstvu tretmana zasnivaju na kulturi, onda valja
traZiti posebno ponasSanje koje je uzrok ove razlike - na primer, mnogo soli u
ishrani negativno utice na efikasnost antihipertenzitivnih lekova. Kada se
razlike zasnivaju na genima, veruje se da su sami geni uzrok tome. Iz ovog
razloga, istraZivanja polimorfizma usredsreduju se na genetiku kao uzrok. S
druge strane, visok udeo razlika u dejstvima lekovasire je zasnovan na rasnim
ili etnickim podelama. Ovo daje osnov za miSljenje da bi bilo nepravi¢no da se
etnicke i rasne grupeiskljuce iz uzorka populacije pri istrazivanju lekova
(Allmark, 2004: 2-3/6).

Medutim, ovde je potreban oprez. lako su neki americ¢ki autori do nedavno
zagovarali stav da su rasne i eticke razlike zasnovane na genetici verovatno
taCne jer se zasnivaju na velikim razlikama u dejstvima tretmana, vec je sasvim
ustanovljeno da su genetske razlike izmedu rasnih grupa si¢usne i da postoje
vece razlike unutar rasnih grupa nego izmedu njih. U slucaju etnic¢kih grupa,
mnogo je verovatnije da ¢e postojati genetska linija od deteta do roditelja, od
babe do dede, itd. Kao takve, genetske razlike izmedu etnickih grupa mnogo su
primetnije nego genetske razlike izmedu rasa.lz toga se zakljutuje da izmedu
razli¢itih etnickih grupa postoje izvesne genetske razlike.Ilpak, etnicitet je u
vecoj meri samopercipiranje, nego Sto je objektivna Cinjenica. Osim toga, dalji
problem koji nastaje iz zakljucka da postoje genetske razlike izmedu etnickih
grupa jeste kako da se ljudi, na kraju, smeste u odredene kategorije, na primer,
covek okarakterisan kao Afro-Karibljanin moze da ima razli¢ito etnicko
poreklo po majc¢inoj i po ocevoj liniji; moZe da ima jednog roditelja koji je belac.
H. MeBeth pokusao je da otkrije razlike izmedu etnic¢kih grupa, ali je zakljucio

41



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

da su precizne definicije nemoguce ,zbog odsustva znacajnih granica“
(Allmark, 2004: 3/6. fn. br. 20 i fn. br. 21).

S druge strane, na polu zasnovan polimorfizam sasvim je ustanovljen za neke
lekove, na primer alkohol. Ne samo da neki lekovi razli¢ito uti¢u na muskarce i
Zene, ve¢ Zene mogu da ispolje polimorfizam tokom razli¢iih faza
menstrualnog ciklusa, isto kao i pre i posle menopauze. Najzad, postoje dokazi
da su godine starosti faktor u polimorfizmu. Razlic¢ito dejstvo lekova na decu i
starije primetnije je nego izmedudrugih grupa (Allmark, 3/6, fn. br.7; fn. br.8 i
fn.br.22).

Sa ovim ¢injenicama na umu, vra¢amo se na odredbu § 2.2.7. RGF i na pitanje
kako komiteti za etiku istraZivanja (RECs) i istrazivaci treba da odgovore na
okolnost da su razlike u dejstvu tretmana prisutne izmedu grupa, Sta god da je
razlog. U tom kontekstu, razmotri¢emo nekoliko situacija.

4.2.1. Prepoznavanje istraZivanja u kojima je predstavljanje od znacaja

Odredba § 2.2.7. britanskog Okvira za upravljanje istraZivanjem u zdravstvu i
socijalnoj zaStiti (RGF) odabira grupe, kao $to su one zasnovane na poluy, rodu i
godinama starosti. Od toga, rod i godine starosti verovatno su osnove za
polimorfizam. Tamo gde je verovatno da je razlika u dejstvu tretmana prisutna,
bilo bi korisno da se u ma kom predlogu istrazivanja ta razlika prepozna. Ako
bi istraziva¢ preduzeo istrazivanje o novom anti-epilepticnom leku, na primer,
o vrsti kao Sto je clonazepam, onda izgleda verovatno da ¢e dejstvo tretmana
biti razli¢ito za one kineskog ili japanskog porekla. U vezi s tim, J. Johnson kaZe:
»,Moguce je da se prepoznaju oni lekovi koji ¢e najverovatnije pokazati razlike u
svojoj farmakokinetici. Na primer, lek koji se potpuno otklanja iz bubrega
putem filtracije i respiracije i nije jako vezan za plazmati¢ne proteine ... nije
verovatno da Ce ispoljiti rasne razlike u svojoj kinetici“ (Allmark, 2004, 3/6, fn.
br.16). Drugim recima, oblikovanje uzorka je od interesa, jedino ako nije
verovatno da ¢e postojati razlike u dejstvu tretmana medu pojedinim grupama
kada se istraZzivanje odnosi na lek. U suprotnom, rezultati istrazivanja bice
primenjeni Sirom svih grupa bez obzira ko su bili ispitanici u uzorku
istrazivanja.
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4.2.2. Ako je predstavljanje od znacaja, onda je neophodno podesno analiziranje
podgrupe

Ako postoji osnov da se ocekuju razli¢ita dejstva tretmana izmedu grupa, onda
prosto predstavljanje u uzorku nece biti dovoljno. Na primer, ako Cetiri uzorka
ukljucuju 3% etnickih grupa za koje se dejstvo tretmana razlikuje od ostalih
uzoraka, onda ¢e ovaj rezultat biti ,progutan“ obuhvatnim rezultatom. U tom
slu¢aju, istrazivacu ¢e biti potrebno da analizira posebno podgrupu da bi
prepoznao razliCita dejstva tretmana. Ovo ima dve znacajne posledice za
komitete za etiku istrazivanja (RECs) i za istrazivace. Prva je da ako je komitet
za etiku istraZivanja odredio koja grupa mora da bude predstavljena u
klinickom istrazivanju, onda komitet mora da odredi, takode, da analiza
podgrupe mora da se ucini ili, bar, da podaci moraju da budu sakupljeni na
takav nacin da nalazi podgrupe mogu da se ispitaju u buduénosti. Ako se
insistira na u€estvovanju podgrupe, to nije dovoljno sve dok se nesto ne ucini
sa rezultatima istraZivanja. Druga znacajna posledica jeste da wudeo
(proporcija) takvih podgrupa u uzorku nije vazna. Ono Sto je vazno jeste da
postoji dovoljan broj izvrSenh analiza podgrupe. Osim toga, ako je komitet za
etiku istrazivanja odredio da se izabere uzorak pojedine podgrupe, onda bi
zadatak komiteta za etiku bio da osigura da se sprovede nuzan/potreban izbor
uzorka. Ovo bi moglo da iziskuje ciljani izbor uzorka u nekim slucajevima
(Allmark, 2004: 3/6).

4.2.3. Predstavljanje je samo delimicno lokalno pitanje

Odredba § 2.2.7. RGF odreduje da je predstavljanje manjina lokalno pitanje.
Stoga, istraziva¢ mora da trazi da se pribavi prevod informacije radi dobijanja
informisanog pristanka na ucesce u istrazivanju na jeziku jedne populacije koja
ima visok udeo u celokupnoj populaciji, na primer, JuZnih Azijata. Na taj nacin,
iskazuje se, u stvari, samo povrsno posStovanje prema ovoj manjini. Ako se
manjine predstavljaju, to je zbog mogucnosti da postoje razlike u dejstvu
tretmana; ovo je, medutim, jedno pitanje nauke. Naucna pitanja nisu, i ne bi
trebalo da se smatraju, kao mesno/lokalno pitanje (krziv - VK).

No, postoji drugi smisao u kome je razumno da se predstavljanje manjina
tretira kao lokalno pitanje. U jednoj obalsti sa visokom proporcijom odredene
podgrupe, lokalni komitet za etiku istrazivanja (LRC) ne bi trebalo da insistira
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na njenom predstavljanju u svakom istrazivanju, ve¢ samo u onim klinckim
istrazivanjima u kojima verodostojno moZe da se ocekuje da ¢e podgrupa
reagovati razlicito na lek koji se isputuje/studira.

S druge strane, predstavljanje nije lokalno pitanje za, bar, jos dve grupe ljudi
pomenute u odredbi § 2.2.7. RGF; jedna podrazumeva da su razlike u godinama
starosti i u rodu jednako rasporedene Sirom populacije. Isto se ne bi moglo reéi
u pogledu ekonomskog statusa i pola; predstavljanje ovih grupa verovatno je
vaznije za kvalitativna istrazivanja.

4.3. Pravicnost i koristi rezultata kvalitativnih istraZivanja

Faktori kao Sto su etni¢ko poreklo, pol, rod i ekonomski poloZaj verovatno su
znaci za znacajne kulturne razlike. Ove razlike mogu biti od velike vaznosti za
kvalitativna istrazivanja/studije o socijalnim fenomenima. Kao takve, ove
grupe, ako su iskljucene iz kvalitativnog istrazivanja, mogu biti liSene njegovih
koristi.

Iskljucivanje grupa iz kvalitativnog istrazivanja koje ima politicke posledice je
prima faciae nepravicno. Kvalitativna istrazivanja, kako je ve¢ bilo spomenuto,
nisu velikog opsega i nemaju politicke posledice po sebi. Svaki mali niz studija
doprinosi jednoj sveukupnoj slici. Ova sveobuhvatna slika bi¢e obmanjiva, ako
su neke od gore navedenih grupa iskljucene, i vodi¢e ka nepravicnim
politickim odlukama. MeSavina kultura u uzorku ovih istraZivanja tesko da bi
bio jedan podesan odgovor na ovaj problem. Veli¢ine uzoraka u kvalitativnim
istrazivanjima Cesto su vrlo male. Ako se ovom doda ¢injenice da je broj
kultura vrlo veliki, onda je jasno da je takvo ugovaranje teSko izvodljivo.
Odredba § 2.2.7. RGF i ne trazi da se tumaci tako kao da zahteva ovakvo
ugovaranje. U poslednjoj recenici se samo kaZe: ,Osobito je vazno da je
sadrzina istrazivackih dokaza koji odrazavaju raznovrsnost populacije na
raspolaganju politicarima“. Najbolji nacin da se to osigura jeste da se ohrabre
kvalitativna istrazivanja. U principu, ako se ostavi istrazivacima kvalitativnih
istrazivanja da studiraju kulturna, socijalna i druStvena pitanja koja bude
njihovu radoznalost, onda ¢e se sadrzina istrazivackih dokaza koji odrazavaju
raznovrsnost populacije u ve¢oj meri razviti.
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No, jedna ograda je neophodna. Kvalitativno istrazivanje mozZe da bude i
velikog obima, na primer, ako vlada narudi istraZivanje o stavovima prema
donaciji organa sa namerom da izmeni politiku od one koja zahteva pristanak
rodaka do one o pretpostavljenom pristanku. Ako su ove preporuke potpuno
neprihvatljive za grupu koja je iskljucena iz uzorka ovog istrazivanja, onda bi
bilo jaCih osnova za komitete za etiku istrazivanja da kazu da istrazivaci
moraju da obezbede da ova grupa bude kulturno predstavljena u uzorku u ovoj
vrsti kvalitativnog istrazivanja.

5. Zakljucak

Uprkos preovladuju¢em moralnom i pravnom stavu da interesi i blagostanje
pojedinca kao ispitanika istraZivanja imaju prednost u odnosu na interese nauke
i drustva,* ljudi nisu, uopste uzev, voljni da se ukljuce u istrazivanja, posebno
ne u klini¢ka istraZivanja. Cak i kada je osiguran pravi¢an izbor ljudi kao ispi-
tanika u uzorak istrazivanja, cemu je bio posvecen ovaj rad, jos uvek postoji
otpor kod ljudi da se ukljuce u klinicka istraZivanja. Medicinska zajednica
uocila je nekoliko prepreka koje tome stoje na putu:

Prva je prepreka nedostatak svesti o prikladnosti klinickih istrazi-vanja. Neki
lekari misle da nijedno Klinicko istrazivanje ne bi bilo prikladno za njihove
pacijente. Drugi, opet, nisu svesni raspolozivosti klini¢kih istrazivanja..

Drugo, lekari nisu voljni da ,izgube kontrolu“ nad leCenjem svojih paci-jenata i
ako bi oni morali da upute pacijente negde drugde da se ukljuce u istrazivanje,
lekari bi poremetili odnose sa svojim pacijentima.

Trece, postoji uverenje da je standardna medicinska terapija najbolja. Neki
lekari veruju da eksperimentalni medicinski tretman u klinickom istrazivanju
nije toliko dobar koliko je standardan tretman. S druge strane, istrazivacima je

4 Upor. § 6 nove Helsinske deklaracije; ¢lan 2 Konvencije o ljudskim pravima i biomedicini
Saveta Evrope, iz 1997, koja je stupila na snagu 1. decembra 2009. godine; ¢lan 3 Dodatnog
protokola Konvencije o ljudskim pravima i biomedicini Saveta Evrope, koji se tice
biomedicinskih istrazivanja, koji je stupio na snagu 1. decembra 2009; ¢lan 3 Uneskove
Univezalne deklaracije o bioetici i ljudskim pravima (2005); ¢lan 60, stav 1 Zakona o
lekovima i medicinskim sredstvima Srbije, SluZeni glasnik RS, br. 30/2010; Jakov
Radisi¢,Biomedicinska istrazivanja ili ogledi na coveku“, Medicinsko pravo, Univerzitet
,Union“i,Nomos“, Beograd 20082: 253-254.
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neprijatno da priznaju da postoji nesigurnost u pogledu toga koji je medicinski
tretman bolji u trecoj fazi klinickog ispitivanja leka ili medicinskog tretmana ili
medicinskog sredstva.

Cetvrto, duzina i detalji istraZivackih protokola odvraéaju pacijente od u¢e$éa u
klinickim istraZivanjima. Moguénost da Ce biti izloZzeni dodatnim troskovima,
iako se oni nadoknaduju, za mnoge je zastrasujuca. Primer za to suljudi iz nizih
drustveno-ekonomskih klasa drustva i u SAD i drugde u Evropi. S druge strane,
u naSoj zemlji nedostaju ovi podaci. Medutim, nama je poznato,kao ¢lanu
etickog odbora u jednoj beogradskoj zdravstvenoj ustanovi, da se klini¢ka
ispitivanja lekova i medicinskih sredstava, po pravili medunarodna i
multicentri¢na, neprekidno odvijaju u toj ustanovi, ada pacijenti-ispitanici sami
plac¢aju za lek koji lekari-istraZivaci te ustanove klinic¢ki ispituje na njima.
Stoga, nije ¢udno Sto lekari-istrazivaci nisu u stanju da ukljuce u uzorak vise od
Sest-sedam pacijenata kao ispitanika u ispitivanje novih lekova.

Peto, prema studijskom pregledu koji je izvrsilo Americ¢ko drustvo za klinicku
onkologiju (American Society of Clinical Oncology) 2000. godine, najznacajniji
razlog zbog koga se pacijenti ne odazivaju na poziv da se ukljuce i zbog koga se
ne upisuju u Kklinicka istraZivanja je intenzivnost papiroloSkog rada na
prikupljanju podataka uopsSte i u postupku informisanog pristanka, posebno.
Uzorkovanje i pridrzavanje protokola istraZivanja sasvim su blisko povezani
posto oni izabrani u uzorak i upisani moraju da se prate do zavrsetka studije.

Sesto, prepreke iz ugla pacijenata uklju¢uju: nedostatak sredstava na strani
ograniCenog zdravstvenog osiguranja pacijenta; pacijenti imaju strah da budu
»zamorci¢i“; strah da ¢e dobiti placebo> umesto medicinskog tretmana i strah
od nepoznatog; konfuzija u pogledurazlike izmedu istraZivanja i lecenja;
uverenje da su istrazivacu vazniji ciljevi istrazivanja nego dobrobit pacijenta;
nedovoljno poStovanje istrazivaca, Sto se posebno odnosi na rasne i etnicke
manjine, Zene i stare i, najzad, nepoverenje u istrazivace u svetlu saznanja o
ranijim zloupotrebama (na primer, Tuskegeestudija nelecenog sifilisa, Frank,

2004: 33, fn. br.18).

5 Placebo je preparat koji sadrzi farmakoloski neutralnu supstancu, a po obliku i izgledu ne
razlikuje se ni po ¢emu od novog leka koji se ispituje, (Radisi¢, 20082: 256, fn. br. 11).
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S druge strane, ako drustvo Zeli da ubrzaispitiivanje novih lekova i medicinskih
tretmana i da omogudi Siroku dostupnost odobrenih lekova i medicinskih
tretmana, povecanje broja ispitanika-pacijenata izabranih u uzorke i upisanih u
klinicka istraZivanja od vrhunske je vaznosti. Na pitanje kako da se to postigne,
nije lako dati odreden odgovor, posebno u svetlu podatka da samo 28% ljudi
smatra da su Kklinicka istrazivanja u SAD eti¢na (Frank, 2004: 35, fn. br.27).
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Equitable Sampling of Participants
in Biomedical Research and Clinical Experiments

Summary

There are several aspects of the requirement to provide for an equitable
sampling of research participants. On the one hand, equitable sampling implies
that the scientific research objectives shall be the cornerstone for determining
the groups and individuals to be selected and included as research
participants, rather than some other properties which are unrelated to
research objectives (such as the subjects’ vulnerability or privileges). On the
other hand, groups and individuals should not be denied the opportunity to
participate in scientific research without a solid scientific justification. The
concept of equitable sampling also implies that groups and individuals that
have borne the risks and burden of research should enjoy some benefit from
the research. The unjustified and excessive inclusion of certain groups as
research participants is equally unfair and inequitable as their unjustified and
excessive exclusion from research. In many cases, the excessive inclusion of
some groups is often based on the administrative availability of population
rather than on the scientific rationale, which is considered unacceptable.

In the British and American law, the sampling of research participants has to
be a reflection of the multi-cultural society, which implies taking into account
the participants’ ethnicity, gender, disability, age and sexual orientation in the
process of planning, executing and implementing the research plan. However,
literature shows that the exclusion of some groups from participation in the
research is not the most important issue in sampling but whether it
concurrently implies the exclusion from the benefits stemming from the
research results, which would be unfair. In addressing these issues, the
literature differentiates between equitable sampling in terms of benefits from
a quantitative research and equitable sampling in terms of benefits from a
qualitative research. Generally, sampling in the quantitative research is
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considered to be of interest only if the research is most likely to yield
substantial difference in the effects of including a particular group (for
example, in case of testing the effects of some medications). Otherwise, the
research results will be applied across all groups regardless of who the
research participants are. Factors such as ethnicity, sex, gender or economic
status are most likely indicators of tangible cultural differences. In case the
exclusion of some group from a quantitative research has some political
implications, it is prima facie inequitable. In principle, if the researchers in
qualitative research are free to study the cultural, social and societal issues
that kindle their curiosity, then the population diversity will be more
significantly reflected in the the content of research findings.

Keywords: equitable sampling, research participants, samples and sampling,
quantitative and qualitative research, refusal to participate and sign in for re-
search studies.
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HEMIJSKA KASTRACIJA - PRIHVATLJIVO SREDSTVO ZA
SPRECAVANJE KRIVICNIH DELA PROTIV POLNE SLOBODE
PREMA MALOLETNIM LICIMA7*

Apstrakt: Odgovor na seksualno nasilje prema maloletnim licima u
savremenim sistemima krivicnog prava cCesto podrazumeva citav niz
mera usmerenih na kontrolu osudenih po izdrZavanju kazne, Ciji je cilj
smanjenje rizika od recidiviranja. Medu njima se nalazi i poseban
farmakoloski tretman, poznatiji kao hemijska kastracija, kojim se
indukuje supresija seksualnog nagona i tako koriguje seksualno
nedozvoljeno ponasanje. Ovaj rad predstavlja pokusaj da se razmotre
najznacajnija pravna, a u nuZnoj meri, i medicinska pitanja vezana za
pomenutu meru.

Kljuéne reci: seksualno nasilje, maloletna lica, hemijska kastracija.

1. Uvodne napomene

Mehanizmi krivicnopravne zastite maloletnih lica od seksualnog nasilja postaju
sve sloZeniji, tako da Cesto ne podrazumevaju samo ,klasi¢no“ inkriminisanje
neprihvatljivih ponasanja i pooStravanje predvidenih kazni. Visoka stopa

* dusica@prafak.ni.ac.rs

** Clanak predstavlja rezultat istrazivanja na projektu ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u
evropskom pravnom prostoru“, br. 179046, koji finansira Ministarstvo prosvete i nauke
Republike Srbije.
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recidivizma kod ovih dela govori o tome da takav pristup nije delotvoran, te je
ucinjen zaokret ka iznalaZenju efikasnije kontrole osudenika po otpustanju sa
izdrzavanja kazne.! Srbija je donoSenjem Zakona o posebnim merama za
sprecavanje vrSenja krivicnih dela protiv polne slobode prema maloletnim
licima pocela da sledi ove tendencije,2 predvidevsi sledece mere: obavezno
javljanje nadleZnom organu policije i Uprave za izvrSenje krivicnih sankcija,
zabranu posecivanja mesta na kojima se okupljaju maloletna lica, obavezno
posecivanje profesionalnih savetovaliSta i ustanova, obavezno obavestavanje o
promeni prebivali$ta, boravista ili radnog mesta, obavezno obavestavanje o
putu u inostranstvo, kao i vodenje posebne evidencije ucinilaca seksualnih
krivi¢nih dela prema maloletnicima.3 Medutim, komparativno pravo poznaje i
drugacije metode upravljanja rizikom od recidiviranja (viSe u
Miladinovi¢-Stefanovi¢, 2013: 337-393), medu kojima se nalazi i tzv. hemijska
kastracija. Skupstinska rasprava, vodena prilikom razmatranja Predloga
Zakona o posebnim merama, otkrila je da i kod nas ima zagovornika za njeno
uvodenje, kao Sto su i pojedina empirijska istrazivanja pokazala da je domaca
javnost viSe nego voljna da to podrzi (Petkovi¢, Pordevi¢, Balos, 2010: 79).

1 Visoka stopa povrata predstavlja deo uvrezene slike o seksualnim prestupnicima, mada
empirijska istrazivanja daju veoma razli¢ite rezultate po ovom pitanju. Tako su Langevin i
saradnici zakljucili da se stopa povrata ucinilaca koji su delo ucinili u okviru porodice krece
od 51,1% do 84,2%, dok je stopa od 73,3% do 74,1% ustanovljena za one ,van porodi¢nog
kruga“ (Langevin, Curnoe, Fedoroff, Benett, Langevin, Peever, Pettica, Sandhu, 2004:
545-546). Nasuprot tome, po rezultatima Soothil-a i saradnika ona iznosi 20% (Soothil,
Harman, Francis, Kirby, 2005: 225), a po Patrick-u i Marsh-u je znacajno niza, samo 9,2%
(Patrick, Marsh, 2009: 126). Sve to navodi na zakljucak da je veoma tesko do¢i do realne
stope recidivizma, i to ne samo zbog metodoloskih problema, nego i zbog visoke tamne
brojke (Konstantinovi¢ Vili¢, Nikoli¢ Ristanovi¢, Kosti¢, 2009: 145), $to je znacajno ako se
recidivizam shvati u Sirem, kriminoloskom smislu.

2 SluZbeni glasnik RS, br. 32/13.

3 Primenjuju se prema uciniocima silovanja (¢l. 178. st. 3. i 4. Krivicnog zakonika, SluZbeni
glasnik RS, br. 85/2005, 72/2009, 111/2009, 121/2012 i 104/2013); obljube nad nemo¢nim
licem (¢l. 179. st. 2.1 3.); obljube sa detetom (¢l. 180.); obljube zloupotrebom polozaja (¢l.
181.); nedozvoljenih polnih radnji (¢l. 182.); podvodenja i omogucéavanja vrSenja polnog
odnosa (¢l. 183.); posredovanja u vrSenju prostitucije (¢l. 184. st. 2.); prikazivanja,
pribavljanja i posedovanja pornografskog materijala i iskori§¢avanja maloletnog lica za
pornografiju (¢l. 185.); navodenja maloletnog lica na prisustvovanje polnim radnjama (¢l.
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Kako su se i neke drzave iz naSeg okruZenja opredelile za njeno normiranje
(Makedonija),* nije isklju¢eno ponovno aktuelizovanje ovog pitanja, posebno
ako Zakon o posebnim merama ne opravda ocekivanja. U tom smislu, ovaj rad
predstavlja pokusaj da se detaljnije razmotre najznacajnija pravna, a u nuznom
obimu, i medicinska pitanja vezana za hemijsku kastraciju.

2. Kratak osvrt na medicinske aspekte hemijske kastracije (pojam,
najceS$ce koris¢ena farmakoloska sredstva, mehanizam njihovog
delovanja i Stetne posledice po zdravlje)

U svom osnovnom znacenju, kastracija podrazumeva hirur§ko otklanjanje
testisa, tj. medicinskim jezikom receno, orheotomiju, koju treba razlikovati od
vazektomije i amputacije penisa (Long, 2009: 165, Scot, del Busto, 2009: 305).
Posledica zahvata je znacajno smanjenje nivoa testosterona u telu, mada manji
deo stvaraju i nadbubrzne Zlezde, Cime se utiCe na opadanje seksualnog
nagona i tako umanjuje verovatno¢a ponovnog vrSenja seksualnih krivi¢nih
dela (Weinberger, Sreenivasan, Garrick, Osran, 2005: 16-36). Sigurno je da
hirurska kastracija, kao oblik reakcije na seksualnu delinkvenciju, a ne kao o
medicinska procedura indikovana pojedinim bolestima, stvara neprijatnu
asocijaciju na zakone starog i srednjeg veka, na surovo telesno kaznjavanje po
principu taliona, ili na pokret eugenike, koji je doveo do toga da se ona koristi
kao opsSta metoda artificijelne selekcije i ,CiS¢enja“ drustva od nepoZeljnih
naslednih osobina. Medutim, iako ima arhai¢an i varvarski prizvuk, tesko
spojiv sa savremenim standardima ljudskih prava, a pre svega sa zabranom
mucenja, necCovecnog i ponizavajuceg postupanja i kaZnjavanja,> hirurska
kastracija je, doduse retko, prisutna i u savremenom pravu, u zakonodavstvima

185a); iskoris¢avanja racunarske mreze ili komunikacije drugim tehnickim sredstvima za
izvrsenje krivicnih dela protiv polne slobode prema maloletnom licu (¢l. 185b).

4 Zakon za izmenuvanje i dopolnuvanje na Krivi¢niot zakonik, SluZben vesnik na Republika
Makedonija, br. 27/2014.

5 (I 5. Univerzalne deklaracije o pravima oveka, &l. 7. Medunarodnog pakta o gradanskim
i politickim pravima, SluZbeni list SFR] - Medunarodni ugovori, br. 7/71, ¢l. 3. Evropske
konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, Zakon o ratifikaciji Evropske
konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, Sluzbeni list SCG - Medunarodni
ugovori, br. 9/2003, 5/2005, 7/2005, SluZbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 12/2010,
¢l. 25. Ustava RS, SluZbeni glasnik RS, br. 98/2006.
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pojedinih drzava SAD (Holmberg, 2003: 506, Scot, del Busto, 2009: 306), mada
se primeri primene mogu naéi i u Evropi, kao $to je slu¢aj u Ce$koj.6

Za razliku od navedenog, pomalo neadekvatnim terminom hemijske kastra-cije
oznacava se farmakoloSki tretman kojim se utice na seksualni nagon i
seksualno ponasSanje Coveka (Long, 2009: 165, Scot, del Busto, 2009: 298).
Sama ideja nije nova, prvi slu¢aj upotrebe hormonske terapije u cilju redukcije
patoloskog seksualnog ponasSanja zabeleZen je jo$S 1944. godine (Scot,
Holmberg, 2003: 502, Tullio, 2009: 204). lako izbor farmakoloskog sredstva
predstavlja prevashodno medicinsko pitanje, njegovo razmatranje je, makar na
elementarnom minimumu, nuZzno u ovom kontekstu da bi se razumelo
delovanje mere na c¢ovekov organizam, ukljucujuci i sporedne efekte, kao i
potencijalni uticaj na smanjenje recidivizma.

Uopsteno posmatrano, koriséeni lekovi spadaju ili u supstance koje smanjuju
nivo testosterona u organizmu ili uti¢u na nivo serotonina. Tako se od lekova
koji smanjuju nivo testosterona u SAD najceSc¢e koristi medroksiprogesteron

6 Svojevremeno je primena hirurske kastracije izazvala zZu¢nu polemiku izmedu Komiteta
Saveta Evrope za prevenciju torture, nehumanih i ponizavaju¢ih postupaka i kazni
(European Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or
Punishment) i ¢eske vlade. Komitet je naloZio obustavanje ovakve prakse, ocenivsi da je
degradirajuca i da ima psihicke posledice, uz izraZzenu sumnju da je pristanak osudenika
zaista slobodan, jer je to jedini nacin da izbegnu doZivotni zatvor, a kao znacajan nedostatak
markiran je i izostanak adekvatne pravne regulative. Report to the Czech Government on the
Visit to the Czech Republic Carried out by the European Committee for the Prevention of
Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 21 to 23 October
2009, Retrieved 15, March 2013 from
http://www.cpt.coe.int/documents/cze/2010-22-inf-eng.pdf. Ceska vlada je negirala neke
od navoda, ali je u domenu pravnog uredenja morala da ucini pomak donoSenjem
,Preporucene procedure za hirurske kastracije u vezi sa seksualnim prestupnistvom
motivisanim parafilijama“. U Uputstvu se naglasava da je hirurs$ka kastracija mogu¢nost za
pacijente koji, zbog medicinski potvrdene sklonosti ka vrsenju nasilnih seksualnih dela,
predstavljaju opasnost za druge, pod uslovom da su iscrpljene ostale mogucnosti lecenja.
Obavezno je upoznavanje ucinioca sa kontraindikacijama i alternativama intervencije, a
postupak pocinje na osnovu pisanog zahteva ucinioca i odobrenja od strane strucne
komisije. ViSe o tome u Response of the Czech Government to the Report of the European
Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
(CPT) on its Visit to the Czech Republic from 21 to 23 October 2009, Retrieved 15, March 2013
from http://www.cpt.coe.int/documents/cze/2010-23-inf-eng.pdf.

55



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

acetat (MPA), analog sintetickog progesterona, i to oralno, uzimanjem leka
Provera u dozama od 50 do 300 mg dnevno, ili kao injekcija Depo-Provera koja
se daje u dozi od 300 mg jednom nedeljno (Scot, del Busto, 2009: 299).
Mnogobrojna istraZivanja su pokazala da je on veoma efikasan u supresiji
seksualno devijantnih fantazija i ponasanja u odnosu na pedofiliju, ali
voajerizam i ekshibicionizam, kao i da je sa stopom recidivizma od 18% prema
58% mnogo delotvorniji u odnosu na psihoterapiju (prikaz istrazivanja videti u
op. cit: 299-300). Istovremeno, krupan problem tretmana jeste i to Sto se njime
ne ostvaruju trajni efekti, te se mora sprovoditi doZivotno, a ne treba
zanemariti ni niz negativnih sporednih efekata - bol u predelu abdomena,
povecanje nivoa kortizola u krvi, depresija, dijabetes melitus, glavobolja,
nesanica, kamen u Zzudi, hipertenzija, pojava valunga, stvaranje tromba,
ginekomastija, oSteéenje jetre, smanjenje gustine koStane mase, atrofija testisa
(Melella, Travin, Cullen, 1989: 225, Rosler, Witztum, 1998: 420, Schober, Kuhn,
Kovacs, Earle, Byrne, Fries, 2003: 692, Simpson, 2007: 1225 i dr.).

U upotrebi je i derivat progesterona ciproteron acetat (CPA) i to joS od
sedamdesetih godina proslog veka (Scot, del Busto, 2009: 301). SRA se mozZe
koristiti oralno u dozama od 50 do 200 mg dnevno ili putem intermuskularne
injekcije u dozi od 300 do 600 mg nedeljno ili na dve nedelje (Hill, Briken,
Kraus, Strohm, Berner, 2003: 412, Scot, del Busto, 2009: 301). Klinicke studije
o efikasnosti pokazuju da zaista uti¢e na smanjenje seksualno devijantnih Zelja
(Hill et all, 2003: 412), mada pojedini autori isticu i da su rezultati nekih
istrazivanja krajnje diskutabilni zbog izvesnih metodoloskih propusta
(nepostojanje kontrolne grupe, zakljuc¢ivanje na osnovu izjava osudenika bez
objektivnih instrumenata za proveru, Scot, del Busto, 2009: 301-302). Sli¢nost
sa drugim supstancama postoji u domenu uzgrednih Stetnih posledica, te je i
pri upotrebi SRA registrovana pojava ginekomastije, miSi¢ne slabosti,
povecanja telesne mase, tromboembolije, depresije, oSteenja jetre, kao i
smanjenja gustine Kkostiju do nastanka osteoporoze usled trajnijeg uzimanja
(Hil et all, 2003: 412, Rosler, Witztum, 1998: 420, Schober et all, 2003: 692 i
dr.). Po pitanju efikasnosti postoje kontraverzni rezultati, jer se u delu
istrazivanja ispostavilo da izmedu SRA i MRA nema razlike, dok ima i autora
koji daju prednost primeni SRA, kako je stopa recidivizma kod tretiranih samo
3% (Scot, del Busto, 2009: 302).
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U grupu hormonalnih preparata spadaju i supstance poznate pod skraéenim
nazivima LHRH i GnRH agonisti (ili luteiniziraju¢i hormon-oslobadaju¢i i
gonadotropin hormon-oslobadaju¢i agonisti), koje inhibiraju lucenje
odredenih hormona hipofize (FSH i LH), Sto za posledicu ima pad nivoa
testosterona do ,kastracijskog nivoa“ (Hill et all, 2003: 412, Scot, del Busto,
2009: 303). Njihova prednost nad prethodnim ne potice otuda Sto ne
proizvode neZeljene efekte, jer se i njihovom primenom pojavljuju povecanje
tkiva dojke, naleti vrucine, povecanje teZine, smanjenje gustine koStane srzi,
vec¢ otuda $to se mogu Koristiti kod onih koji ne reaguju na CPA i/ili MPA (Hill
et all, 2003: 417; Rosler, Witztum, 1998: 421, Scot, del Busto, 2009: 303).
Dokazana je efikasnost delovanja na pedofile, voajere i ekshibicioniste, posto
nijedan od tretiranih u posmatranom petogodiSnjem periodu nije ponovio
seksualno devijantno ponasSanje (Rosler, Witztum, 1998: 418-419). Medutim,
ono $to baca negativno svetlo jeste Cinjenica da upotreba GnRH agonista u ovu
svrhu jo$S uvek nije dobila odobrenje Americke agencije za hranu i lekove
(Moulier, Fonteille, Pélégrini-Isaac, Cordier, Baron-Laforét, Boriasse, Durand,
Stoléru, 2012: 51).

Drugi tip lekova uti¢e na neurotransmitere, posebno na serotonin (Hill et all,
2003: 409, Scot, del Busto, 2009: 304). Iz ove klase medikamenata najcesce se
koriste tzv. serotonin specifi¢ni inhibitori apsorpcije (SSRI), ¢ijom upotrebom
se postiZe redukcija seksualnog nagona i impulsivnosti, smanjuje pojava
seksualno devijantnih opsesivnih misli i indirektno smanjuje nivo testosterona,
uz slicne mada u manjoj meri ispoljene sporedne efekte (Hil et all, 2003: 409,
Scot, del Busto, 2009: 304).

3. Kontraverze pravnog uobli¢avanja hemijske
kastracije kao oblika reagovanja na seksualnu delinkvenciju

[ako se ideja sprefavanja seksualne delinkvencije primenom farmako-loSkog
tretmana moze uciniti primamljivom, trebalo bi naglasiti da je njegovo pravno
uoblicavanje povezano sa mnogobrojnim problemima. Otuda se u slede¢em
izlaganju razmatraju najznacajnija pitanja koja iskrsavaju pri regulisanju,
poput pravne prirode, uslova za primenu, trajanja mere, posledica
nepridrzavanja i finansiranja trosSkova izvrsenja.
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3.1. Pravna priroda hemijske kastracije

Odredivanje pravne prirode svakako predstavlja osnovno pitanje na koje treba
pronacdi adekvatan odgovor. Gde bi trebalo da bude mesto hemijske kastracije
u sistemu krivicnog prava? Da li je primerenije proglasiti je kaznom ili merom
bezbednosti, ima li logike da se postavi kao uslov za uslovni otpust, ili je opet
najbolje odrediti je kao poseban zatvorski tretman? Cini se da sadrzina koja se
sastoji u leCenju i izrazen specijalno-preventivni karakter selekciju ,,usmerava“
ka merama bezbednosti, ¢ija je svrha otklanjanje stanja i uslova koji mogu da
uticu na ucinioca da ponovi krivi¢no delo.” Kada se posmatra u odnosu na ove
postavke, hemijska kastracija bi se mogla uklopitiu korpus tzv. kurativnih
mera, koje tradicionalno ¢ine deo naSeg sistema krivicnih sankcija. U
komparativnom pravu ima takvih primera, a najblizi i najskoriji je
zakonodavstvo Makedonije sa novouvedenom merom medicinsko-
farmakoloskog lecenja.8

Sa druge strane, normiranje hemijske kastracije kao kazne je i eticki i pravno
teSko odrZivo, jer bi to zapravo znacilo da se ucinilac kaZnjava vestackom
supresijom seksualnog nagona, impotencijom i ¢itavim nizom Stetnih posledica
po zdravlje, Sto neodoljivo podse¢a na retribuciju, za koju vec¢ina domacdih
teoreticara, vodena striktnim tumacenjem ¢l. 42. Kriviénog zakonika,® smatra
da ne predstavlja jedan od ciljeva kaznjavanja u naSem pozitivnom pravu
(Stojanovi¢, 2012: 204). Ne ulaze¢i detaljnije u raspravu da li je ovaj stav
ispravan i da li je moguca kazna bez imalo retributivnih primesa, moze se
konstatovati da bi njegovi zagovornici mogli da prebace da je ovakva kazna
inkompatibilna sa proklamovanom osnovom nase kaznene politike, ali i da je u
»hategnutom" odnosu sa zabranom nehumanih kazni.

Moguénost da se hemijska kastracija postavi kao uslov za uslovni otpust
postoji u SAD; u Kaliforniji, koja je prva donela zakon o hemijskoj kastraciji,
ovaj tretman predstavlja uslov za uslovni otpust svih seksualnih delinkvenata

7 (L. 78.KZ-a.

8 Cl. 11, Zakon za izmenuvanje i dopolnuvanje na Krivi¢niot zakonik.

9 Sprecavanje ucinioca da Cini krivi¢na dela i uticanje na njega da ubuduce ne ¢ini krivi¢na
dela, uticanje na druge da ne ¢ine krivicna dela, izrazavanje drusStvene osude za krivi¢no
delo, jacanje morala i u¢vrscivanje obaveze postovanja zakona.
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povratnika, koji su delo ucinili prema licu mladem od 13 godina, s tim $to sud
moZe ovako da uslovi i otpuStanje primarnog ucinioca, ako smatra da za to
postoje opravdani razlozi (Simpson, 2007: 1227). Problemati¢nost resenja lezi
u tome Sto se ne moZe obezbediti istinski dobrovoljan pristanak na tretman, o
¢ijem znacaju ¢e biti viSe reci u izlaganju koje sledi. Tesko da ucinilac ima punu
slobodu odlucivanja kada se pred njega postavalja da bira izmedu zatvora i
medicinskog tretmana na slobodi. Nije prihvatljivo ni makedonsko resenje, gde
je definisana kao mera bezbednosti, s tim Sto je pristajanje na doZivotno
leCenje ili leCenje u ograni¢enom trajanju propisano kao osnov za ublazavanje
kazne. Tako je sudu dato fakultativno ovlasc¢enje da izrekne kaznu od cetrdeset
godina zatvora, ako je za delo propisan doZivotni zatvor; kaznu od dvadeset
godina, ako je propisana kazna zatvora u trajanju od cetrdeset godina; i
minimalnu kaznu zatvora propisanu za to delo, ako je propisana kazna zatvora
do dvadeset godina.l® Posmatrano sa aspekta naSeg prava, opisane opcije
treba odbaciti, jer bi bile u koliziji sa zabranom ublaZavanja kazne i uslovnog
otpusta.ll

Poslednja varijanta odreduje hemijsku kastraciju kao zatvorski tretman.
Izgleda da ni to nije prihvatljivo; reverzibilno dejstvo govori da se
farmakoloskim tretmanom u penitensijarnoj ustanovi osudeni nikako ne bi
mogao pripremiti za socijalizovan Zivot na slobodi, te bi ovako ustrojen
predstavljao neopravdano izlaganje osudenika zdravstvenim rizicima i
beskorisno povecavanje troskova izvrSenja.

3.2. Uslovi za primenu hemijske kastracije

Prilikom postavljanja uslova potrebno je najpre izvrsiti selekciju dela ¢iji bi se
ucinioci podvrgavali hemijskoj kastraciji. Posmatrano u svetlu eventualnog
noveliranja Zakona o posebnim merama, jasno je da bi primena bila vezana za
ucinioce dela iz ¢lana 3, pri ¢emu bi za vecinu to bilo logi¢no resenje (silovanje,
obljuba nad nemo¢nim licem, obljuba sa detetom, obljuba zloupotrebom
poloZaja i nedozvoljene polne radnje). Specificnost ostalih ne opravdava
primenu i to zbog teZine ili izostanka seksualne motivacije uc¢inioca. Takav je

10 Cl. 11. st. 2-4, Zakon za izmenuvanje i dopolnuvanje na Krivi¢niot zakonik.
11 (L 5. st. 1.1 2. Zakona o posebnim merama.
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slu¢aj sa podvodenjem i omogucéavanjem vrSenja polnog odnosa, jer ucinilac
ovog dela moZe biti bilo koje lice osim onog ko vrSi obljubu, sa njom
izjednaceni C¢in, ili bilo koju drugu polnu radnju sa maloletnim licem, ili sa
posredovanjem u vrSenju prostitucije, kako je realnije ocekivati da ucinioce,
umesto devijantne seksualne sklonosti prema maloletnicima, rukovodi neki
lukrativni motiv. Izopacena sklonost postoji kod mnogih ucinilaca prikazivanja,
pribavljanja i posedovanja pornografskog materijala i iskori$¢avanja
maloletnog lica za pornografiju, navodenja maloletnog lica na prisustvovanje
polnim radnjama i iskoriS¢avanja racunarske mreze ili komunikacije drugim
tehni¢kim sredstvima za izvrSenje Kkrivicnih dela protiv polne slobode prema
maloletnom licu, ali se opet mogu zamisliti i situacije kada to uopste nije slucaj.
Sli¢na selekcija je primenjena u stranim pravima; u Makedoniji se trazi da je u
pitanju polni napad na dete koje nije navrsSilo 14 godina,2 a u americkim
zakonima se vezuje za razli¢ita dela koja podrazumevaju kopulaciju,
penetraciju stranim telima, ili neku drugu polnu radnju (Scot, del Busto, 2009:
309-311).

U postavljanju uslova klju¢ni znacaj ima dilema da li bi kastracija trebalo da
bude obavezna ili bi trebalo da zavisi od saglasnosti ucinioca. Obavezna
kastracija se ne moze bez zadrske preporuciti, poSto se ona moze posmatrati
kao povreda zabrane mucenja, nefovefnog i ponizavajueg postupanja i
kaznjavanja. Da podsetimo da je u praksi Evropskog suda za ljudska prava za
dobijanje atributa ,nehuman” potrebno da neki postupak ,namerno izaziva
ozbiljnu patnju, kako mentalnu tako i fizicku“ (Greek case 1969), dok se za
ponizavajuéi trazi ,da znacajno poniZava pred drugima ili da navodi lice da
postupa protivno svojoj volji i savesti, da stvara strah, patnju i inferiornost,
podobnu da ponizi i slomi fizi¢ki i mentalni otpor” (Ireland v. UK), pri ¢emu nije

12 Osnovni oblik dela se sastoji u obljubi ili drugoj polnoj radnji prema maloletniku koji nije
napunio Cetrnaest godina (¢l. 188. st. 1.). Tezi oblik podrazumeva da je delo iz stava 1.
izvrsio srodnik u pravoj liniji, brat, sestra, nastavnik, vaspita¢, usvojilac, staratelj, ocuh,
maceha, lekar ili drugo lice zloupotrebom polozaja ili pri vrSenju porodi¢nog nasilja (st. 2.),
odnosno, da je delo iz stava 1. ucinjeno zloupotrebom duSevne bolesti, dusSevne
poremecenosti, zaostalog dusevnog razvoja, nemoc¢i ili drugog svojstva maloletnika zbog
kojeg je nesposoban za otpor (st. 3.). Najtezi oblik postoji ako je usled dela iz stava 1.1 2.
nastupila teska telesna povreda, smrt ili druge teske posledice, ili je delo uc¢injeno od strane
viSe lica ili na posebno surov ili ponizavaju¢i nacin (st. 4.).
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neophodno da je postupak po oceni treéih lica degradirajuci, dovoljno je da ga
samo lice koje mu je podvrgnuto tako doZivljava (Tyrer v. UK, odluke navedene
prema Rainey, Harrison: 2008). Voden prinudnom primenom i sporednim
efektima mere, ovaj sud bi mogao da zaklju¢i da je nehumana, ali i
ponizavajuéa, ako ima u vidu, na primer, ginekomastiju.

Obavezna hemijska kastracija bi se mogla oceniti i kao naruSavanje prava na
postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota i prava na osnivanje porodice (¢l. 8. i
¢l. 12. Evropske konvencije). Farmakoterapija iz temelja menja seksualni Zivot
kao veoma bitan segment privatnog Zivota, te bi se prinudno sprovodenje
moglo tumaciti i kao spreCavanje hipotetickog uspostavljanja normalnih i
prihvatljivih seksualnih veza. Kod ocene da li narusava pravo na osnivanje
porodice, trebalo bi pomenuti da je ono relativno i da drzave mogu da ga
ogranice. Takode, to Sto visok procenat muskaraca nije u stanju da usled
primene lekova postigne erekciju i ejakulaciju i nije toliko bitan prigovor, kako
se sperma moZe zamrznuti pre pocetka tretmana i iskoristiti za veStacku
oplodnju. Uz to, pomenute sposobnosti se brzo vracaju po prestanku uzimanja
lekova. Dakle, da bi se odbio prigovor, neophodno je upoznati ucinioca sa
potencijalnom duZinom trajanja i posledicama tretmana, kao i sa moguc¢noscu
zamrzavanja sperme. Sve ovo bi trebalo sagledati i u odnosu na slucaj
Dickinson v. UK, kada je ocenjeno da postoji povreda i ¢l. 8. i ¢l. 12, jer je
zatvorska ustanova odbila da omogu¢i prenos sperme kako bi se izvrsila
vantelesna oplodnja, ¢ime su naruSena ne samo prava zatvorenika, nego i
njegove supruge ili partnerke (Rainey, Harrison: 2008).

Trazenje pristanka ne treba shvatiti kao postavljanje obaveze sudu da
jednostavno upita ucinioca da li pristaje ili ne pristaje. To bi predstavljalo
banalizovanje i elementarno nepoznavanje problema pristanka na medicinske
tretmane. Da bi bio pravno valjan, ¢ime se iskljucuje prigovor nehumanog i
ponizavajuteg postupanja i kaZnjavanja, pristanak mora da ispuni uslove za
tzv. informisani pristanak. Ovaj pojam je nastao u medicinskom pravu i on
obuhvata nekoliko elemenata: sposobnost, obaveStenje, razumevanje,
dobrovoljnost i pristanak (Beauchamp, Childress, 2001: 79). Osnovna
pretpostavka je postojanje opsSte sposobnosti lica da razume znacaj, posledice i
rizike medicinske mere, kao i sposobnosti da na osnovu toga donese odluku.
Nadalje, za donoSenje odluke nuzno je obezbediti ,materijal“, dovoljnu koli¢inu
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razumljivih informacija o tome kako izgleda medicinska procedura, koja su
njena dejstva, sporedne posledice po zdravlje, i koje su njene alternative.13
Razumevanje oznacava da se obaveza informisanja ne iscrpljuje u opisivanju i
objasnjenju tretmana, ve¢ u osvedocenju da je lice kome je dato sve to zaista i
shvatilo. Dobrovoljnost ima uobicajan smisao, ukazuje na to da je odluka
doneta slobodno, bez pritisaka i uticaja drugih lica. Takode, dobrovoljnost ima
za pretpostavku i obezbedenje dovoljnog vremena za razmisljanje, te ne bi bilo
prihvatljivo traziti neko trenutno izjaSnjavanje za ili protiv farmakoloSkog
tretmana.

MoZe se pretpostaviti da sudije, kao pravnici, nee biti u stanju da pruze
adekvatan kvalitet i kvantitet informacija, tako da ostvarivanje prava na
informisani pristanak podrazumeva konsultovanje sa stru¢njacima iz oblasti
medicine. U pojedinim drzavama SAD zato je i predvideno psiholosko
savetovanje ucinioca (DZordZija i Lujzijana), mada ovo nije apsolutno pravilo
prihvac¢eno u svim tamos$njim zakonima (Scot, del Busto, 2009: 313). Uglavnom
se smatra da je za poStovanje prava dovoljno kumulativno ispunjenje dva
uslova - upozorenje na sporedne efekte tretmana i potvrda ucinioca da je
razumeo, pri ¢emu se rede insistira da ova izjava bude data u pisanoj formi
(DZordZija i Lujzijana, Scot, del Busto, 2009: 312). Makedonsko pravo uopste
ne reguliSe ova pitanja, Sto predstavlja znacajan propust.

Konsultovanje stru¢njaka iz oblasti medicine ima i drugu dimenziju. Naime, da
bi se izbegao prigovor da hemijska kastracija predstavlja povredu ¢lana 3.
Evropske konvencije, potrebno je da se odluka o njenoj primeni donosi na

13 NaSe pravo uvaZzava princip informisanog pristanka, Sto se vidi na osnovu garantovanja
prava na obavesStenje (,Pacijent ima pravo da od nadleznog zdravstvenog radnika
blagovremeno dobije obavestenje koje mu je potrebno kako bi doneo odluku da pristane ili ne
pristane na predloZenu medicinsku meru*, €l. 11. st. 1. Zakona o pravima pacijenata, Sluzbeni
glasnik RS, br. 45/2013), prava na slobodan izbor (¢l. 12.) i prava na pristanak (¢l. 15.).
Izri¢ito su nabrojane cinjenice koje bi trebalo predociti pacijentu: dijagnoza i prognoza
bolesti; kratak opis, cilj i korist od predloZzene medicinske mere, vreme njenog trajanja i
moguce posledice ako se ne preduzme; vrsta i verovatno¢a mogucih rizika, bolne i druge
sporedne ili trajne posledice; alternativne metode lecenja; moguce promene pacijentovog
stanja nakon preduzimanja predloZene medicinske mere, kao i moguée nuzne promene u
nacinu Zivota pacijentovog; dejstvo lekova i moguce sporedne (neZeljene) posledice tog
dejstva (¢l. 11. st. 2.).
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osnovu sagledavanja prethodnog medicinskog stanja ucinioca, koje ukazuje da
je podoban za primenu. Evropski sud za ljudska prava je ve¢ reSavao slucajeve
vezane za nepotrebne medicinske tretmane,4 iz kojih sledi da je za pravilno
uredenje hemijske kastracije potrebno obezbediti da se izrice samo ako je
medicinski indikovana. Ve¢ina zakona u SAD predvida konsultovanje
struc¢njaka i to: lekara ili stru¢njaka iz oblasti mentalnog zdravlja (DZordZija);
kvalifikovanog strucnjaka iz oblasti mentalnog zdravlja koji ima iskustva u
radu sa seksualnim delinkventima (Lujzijana); lekara, psihijatra ili psihologa
koji ima iskustva u radu sa seksualnim delinkventima (Teksas); kompetentnog
lekara (Oregon); ili uopSteno insistira na tome da postoji adekvatna procena da
¢e tretman biti efikasan, odnosno, medicinski bezbedan (Ajova i Montana, op.
cit: 312). Gotovo da ne treba pominjati da bi izricanje mere bez uporista u
struc¢noj proceni lekara, za sudiju predstavljalo prilicno enigmatian zadatak,
sa sumnjivim pravnim i kriminalno-politickim posledicama, posto bi se moglo
desiti da se na tretman upucuju oni kojima nije potreban, kao i da oni kojima je
potreban budu izostavljeni, Sto je podjednako nedopustivo.

Zakonodavac bi trebalo da resi i pitanje da li ¢e se mera izricati samo prema
povratnicima ili i prema primarnim uciniocima. U posmatranim stranim
pravima postoje varijacije: Lujzijana i Oregon obavezuju na hemijsku kastraciju
i primarne ucinioce, pod uslovom da je tako odredeno u individualnom planu
postupanja, odnosno, da je ucinilac ,podoban®, dok se u zakonodavstvima
ostalih federalnih drzava trazi da je u pitanju ponovljeno delo (op. cit: 307).
Makedonija ima dualni reZim, jer se medicinsko-farmakolosko lecenje moze
izre¢i primarnom uciniocu na osnovu njegovog pristanka, ako postoji opasnost
da ¢e i nadalje vrsiti takva dela, kao Sto se i mora izreéi ako je delo ucinjeno u
povratu.l> Oba reSenja imaju i dobre i loSe strane. Kada se mera veze za
primarne ucinioce, zbog njenog izraZenog specijalno-preventivnog karaktera,
mozemo se zapitati na osnovu ¢ega bi sud doneo zaklju¢ak da postoji rizik od
recidiviranja koji opravdava odredivanje mere. Ovaj problem bi posebno bio
izraZen ukoliko se ne bi normirala obaveza konsultovanja stru¢njaka pre

14 Kao u slucaju prinudne upotrebe leka da bi se ispraznila droga iz stomaka osumnjicenog
(Jalloch v. Germany), ili u slucaju prinudnog hranjenja osudenika kada nije imalo
medicinskih razloga (Nevmerzhitsky v. Ukraine). Navedeno prema Rainey, Harrison: 2008.

15 (L. 11. st. 1.1 7, Zakon za izmenuvanje i dopolnuvanje na Krivi¢niot zakonik.
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izricanja. Ne ulaze¢i dalje u ovo komplikovano pitanje, moze se samo
konstatovati da u zemljama anglosaksonskog kruga postoji tradicija primene
razli¢itih instrumenata za predikciju recidivizma, od kojih su najpoznatiji
STATIC - 99 i Sex Offender Risk Appraisal Guide - SORAG, mada postoje i drugi:
Abel Assessment for Sexual Interest, PPG (penilna pletismografija), Sexual
Violence Risk - 20 (SVR-20), Juvenile Sex Offender Assessment Protocol - ] SOAP
II, Rapid Risk Assessment for Sexual Offenders - RRASOR itd. (viSe u Hanson,
Thornton, 2000: 119-136, Harris, Rice, 2003: 198-210, Looman, 2006:
193-206). Kod nas je problem objektivizacije procene rizika od recidiviranja
prilicno zanemaren, te nije bas najjasnije kako bi se u praksi donosio ovaj sud.
Kod povratnika se sudija makar moZe osloniti na jednu objektivnu i lako
dokazivu cCinjenicu - raniju osudu za sli¢cno delo. Naravno, ovde se moze
otvoriti nova rasprava o tome $ta je pouzdaniji indikator opasnosti, prethodna
osuda ili pomenuti instrumenti za procenu rizika, Sto nadilazi okvire ovog
rada. Takode, ¢itava pric¢a ima jo$ jedan aspekt; evidentno je da prvo reSenje,
posebno bez strucne procene opasnosti, u fokusu ima javnu sigurnost (na Stetu
prava ucinioca), dok su kod drugog reSanja ovi konfliktni interesi
izbalansiraniji.

3.3. Trajanje mere, posledice nepridrZavanja

i finansiranje troskova izvrsenja

Normiranje obi¢no obuhvata i trajanje mere, posledice nepridrZavanja, kao i
finansiranje troSkova. U prethodnim izlaganjima je pomenuto da su efekti
lekova reverzibilni kada su u pitanju seksualni nagon i seksualne modi, Sto
govori u prilog dozivotnog trajanja. Medutim, princip srazmernosti nalaze i
ostavljanje mogu¢nosti da se izrekne u kra¢em trajanju, ako tezina ucinjenog
dela i stepen opasnosti ucinioca to opravdavaju. S tim u vezi je predvidanje
periodicne revizije, sa ovlas¢e-njem da se trajanje mere produzi, ali i da se
prekine njeno izvrSavanje. Ovu ideju je sledio makedonski zakonodavac
propisujuéi obavezu Upravi za izvrSenje krivi¢nih sankcija da sudu najmanje
jednom u Sest meseci podnosi izvestaj o primeni mere,16 kako bi eventualno
doneo odluku o produzenju ili prekidu.

16 Cl. 11. st. 5, Zakon za izmenuvanje i dopolnuvanje na Krivi¢niot zakonik.
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NepridrZavanje farmakoloskog tretmana najcesce podrazumeva
nepodvrgavanje ili samovoljno napustanje, ali je ,otpor” moguce ostvariti i
Jtajnim“ uzimanjem lekova koji potiru njegovo dejstvo. Mogucée je predvideti
razliCite posledice za ovakvo ponaSanje, iako bi neke od njih bile
inkompatibilne naSem pravu, na primer, opozivanje uslovnog otpusta, kako je
njegova primena ionako isklju¢ena u odnosu na dela o kojima se ovde govori. U
pojedinim drzavama SAD,ovo pitanje, jednostavno, nije regulisano, mada je
nepridrzavanje najteS¢e sankcionisano opozivanjem uslovnog otpusta (Scot,
del Busto, 2009: 310-311), dok je u Makedoniji predvideno prinudno izvrsenje
kakvo se primenjuje i kod drugih kurativnih mera.l? PoSto je ranije ukazano
na problemati¢nost prinudne primene tako nesto se ne bi moglo preporuciti.

Oportunost uvodenja mere ima u svoju ekonomsku dimenziju. Potencijalno
doZivotna primena navodi na zaklju¢ak da u ukupnoj sumi nisu u pitanju
beznacajna sredstva. U nedostatku podataka o ceni koStanja kod nas, kao
ilustracija se moZze navesti analiza sprovedena u SAD, koja slikovito, naspram
160 dolara (cena mesecne doze MRA) stavlja 1.660 dolara (prosecni troskovi
izvrSenja kazne zatvora u istom periodu, Tullio, 2010: 208). Da ne pominjimo
to Sto vecina tamosnjih zakonodavstava teret placanja u razliCitoj meri
prebacuje na osudenog, pocevsi od ,razumne naknade“ do svih troskova,
ukljucujuéi i izdatke za strunu procenu i izradu individualnog plana
farmakoloSkog tretmana (Scot, del Busto, 2009: 310-311). Nesumnjivo
prakticno reSenje, ali i u nesaglasju sa opStim pravilom da se sredstva za
izvrsenje krivi¢nih sankcija obezbeduju u budZetu Republike Srbije.18

4. Zaklju¢na razmatranja

U stranoj teoriji postoji miSljenje da se hemijska kastracija zasniva na nekoliko
»mitova“ o seksualnoj delinkvenciji - da se ova dela primarno vrse radi
zadovoljenja seksualnih potreba; da su ucinioci isklju¢ivo muskarci sa
povecanim nivoom testosterona; da dela podrazumevaju penetraciju. Kada je
etiologija u pitanju, poznato je da stvari nisu tako jednostavne; preuvelicavanje

17 (l. 11. st. 6, Zakon za izmenuvanje i dopolnuvanje na Krivi¢niot zakonik.
18 Cl. 11. Zakona o izvrenju krivi¢nih sankcija, Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, 72/2009 i
31/2011.
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fizioloskih cCinilaca predstavlja svojevrstan etioloski redukcionizam i vodi
zanemarivanju Cinjenice da ova pojava moZe biti rezultat, recimo, ucenja po
modelu ili psihickog mehanizma kompenzacije, kao Sto postoje i slucajevi kada
ucinioca uopSte ne vodi nekakav neobuzdani seksualni nagon, ve¢ teZnja za
zadovoljenjem aseksualnih potreba za demonstriranjem mo¢i i dominacije,
poniZavanjem i potcinjavanjem Zrtve (Mancini, 2009: 87). Nadalje, iako u
najvecem procentu ova dela ¢ine muskarci, to ne znaci da su zene (na koje je
opisani tretman neprimenjiv) u potpunosti iskljucene.’® O tome postoji
obimna strana literatura, u kojoj nema slaganja u procenama zastupljenosti
Zena (pored Mancini, 2009: 88 detaljnije u Denov, 2003: 304-307, Ganon, Rose,
2008: 443-444, Grayston, de Luca, 1999: 94, Hetherton, 1999: 162-164,
Johansson-Love, Fremouw: 2006: 13, Sandler, Freeman, 2007: 74, Strickland,
2008: 474-476 i dr.). Takode, seksualno nasilje se ne sastoji uvek u obljubi, te
se izazivanjem impotencije muskarac ne onemogucava da zlostavlja Zrtvu na
neki drugi nac¢in (Mancini, 2009: 88). Uz sve navedeno, ne treba zaboraviti ni
da se prilicno jednostavno moze ponistiti delovanje tretmana uzimanjem
lekova koji ¢e podi¢i nivo testosterona. Sumiranje iznetog navodi na zakljucak
da je hemijska kastracija samo uslovno prihvatljiva; ona nije pravi odgovor za
sve ucinioce, te ne sme biti obavezna, a njeno izricanje treba usloviti
pribavljanjem saglasnosti od ucinioca, kao i pribavljanjem stru¢nog misljenja o
opravdanosti. Na takav nacin se odbijaju prigovori da je protivna medicinskoj
etici i suprotna garantovanim pravima ucinioca. U tom smislu, ¢itavo izlaganje
ne treba shvatiti kao oponiranje potrebe da se za seksualno nasilje prema
maloletnim licima pronadu efikasniji odgovori, ve¢ kao poziv da se
zakonodavstvo ne gradi stihijski, jer tako doneti zakoni mozda mogu da umire
s pravom revoltiranu javnost ili da ,,operu savest” vlasti, ali to joS uvek ne znaci
i da predstavljaju znac¢ajan pomak u suzbijanju kriminaliteta.

19 U 2012. godini su u nasoj zemlji za seksualna dela osudene 34 Zene (Republicki zavod za
statistiku, 2013: 58), mada se iz statistike ne vidi da li se medu njihovim Zrtvama nalaze i
maloletna lica.
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CHEMICAL CASTRATION:
Itis an Acceptable Solution for Preventing the
Commission of Sex Crimes against Minors?

Summary

In addition to envisaging criminal offences which incriminate the different
forms of sexual violence against minor and introducing stricter forms of
punishment for sex offenders, the formal social reaction to sex crimes against
minors often involves a series of measures aimed at monitoring the convicted
offenders after they have served their sentences. These measures are basically
aimed at reducing the risk of recidivism. One of these measures is a special
pharmacological treatment, generally known as chemical castration, which is
applied for the purpose of suppressing the offender’s sexual urges and
reducing sexual misconduct. In spite of being an appealing solution, chemical
castration is acceptable only under specific conditions. Hence, this matter has
to be regulated with exquisite caution in order to avoid the objections that this
treatment constitutes a violation of the prohibition of torture, inhuman and
degrading treatment and punishment, as well as a violation of the right to
respect for private life and the right to establish a family.

Keywords: sexual violence, minors, chemical castration.
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1. Uvodna razmatranja

Srbija je proteklih godina izgradila valjan pravni okvir za zaStitu od
diskriminacije, postuju¢i medunarodne standarde i oslanjajuci se na iskustva u
uporednom pravu. Ustavni princip zabrane diskriminacije! operacionalizovan
je opStim Zakonom o zabrani diskriminacije, 2 kao 1 posebnim
antidiskriminacionim zakonima.3 Ispunjavaju¢i svoju obavezu da svakome
obezbedi delotvornu zastitu od diskriminacije, koju je preuzela ratifikovanjem
medunarodnih ugovora o ljudskim pravima# drzava je uspostavila celovit i
koherentan sistem pravne zaStite. Taj sistem cine razlic¢iti oblici
gradanskopravne, krivicnopravne, prekr$ajnopravne i ustavnosudske zastite, a
pravo na nediskriminaciju $titi i Poverenik za zaStitu ravnopravnosti.

Gradanskopravna zastita od diskriminacije predstavlja oblik neposredne
zaStite prava na nediskriminaciju. Pruzanje te zastite regulisano je5 tako Sto
su supstancijalnim pravilima propisani gradanski pravozastitni zahtevi,6 dok
je procesnim pravilima regulisan postupak u parnicama za zaStitu od

1 (L 1. Ustava Republike Srbije (SI. glasnik RS, br.  98/2006) - u daljem tekstu: Ustav.

2 Zakon o zabrani diskriminacije (u daljem tekstu ZZD), Sl glasnik RS, br. 22/09. U
regulisanju zastite od diskriminacija zakonodavac je primenio univerzalni pristup:
zabranjen je svaki vidi posredne i neposredne diskriminacije po bilo kom osnovu i u svim
sferama drustvenog Zivota. O pojmu i elementima diskriminacije, Sire: Pavlovi¢, S. (2012:
136-141).

3 Grupi posebnih antidiskriminacionih zakona ¢ine: Zakonom o zastiti prava i sloboda
nacionalnih manjina iz 2002. godine (SL list SR, br. 11/02, SL list SCG, br. 1/03 - Ustavna
povelja i S glasnik RS, br. 72/09 - dr. zakon), Zakonom o sprecavanju diskriminacije osoba
sa invaliditetom iz 2006. godine (SIL glasnik RS, br. 33/06, u daljem tekstu: ZSDOI) i
Zakonom o ravnopravnosti polova iz 2009. godine, (SL glasnik RS, br. 104/09, u daljem
tekstu: ZRP). Zabrana diskriminacije u pojedinim sektorima drustvenih odnosa, kao $to su
rad, zaposljavanje, obrazovanje, informisanje i dr., propisana je i zakonima kojima su te
oblasti zakonski uredene.

4 0 medunarodnom pravnom okviru zastite od diskriminacije, detaljno: Dimitrijevi¢,
Popovi¢, Papi¢, Petrovi¢, 2007: 11-32; Etinski, Krstic, 2009: 5-22.

5 Postupak u parnicama za zastitu od diskriminacije, koji ima karekter posebnog parni¢nog
postupka, regulisan je u VI odeljku ZZD, pod rubrumom «Sudska zastita» (¢l. 41-46. ZZD).

6 Odredbama ZZD propisano je nekoliko pravozastitnih zahteva koji se mogu istaci u
parnicama za zastitu od diskriminacije. Sire, videti: (Vodineli¢, 2012: 217-236); (Petrusié, N.
2010: 157-170).
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diskriminacije. PrekrSajnopravna =zastita uredena je ZZD i drugim
antidiskriminacionim propisima, kojima su inkriminisani kao prekr$aji
raznovrsni akti diskriminacije.” Krivicnopravna zastita od diskriminacije
uredena je Krivicnim zakonikom iz 2005. godine,8 koji propisuje tri krivi¢na
dela u vezi sa zabranom diskriminacije: povreda ravnopravnosti (¢l. 128),
povreda prava upotrebe jezika i pisma (¢l. 129) i rasna i druga diskriminacija
(¢lan 387), kao i c¢itav niz krivi¢nih dela protiv ljudskih prava i sloboda, koja
sadrze elemente diskriminacije.® Deo sistema zastite od diskriminacije jeste i
zaStita koju pruza Poverenik za zaStitu ravnopravnosti postupajuéi po
prituzbama zbog diskriminacije, a kad je re¢ o ustavnosudskoj zastiti prava na
nediskriminaciju, ona se ostvaruje putem kontrole ustavnosti i zakonitosti
zakona i drugih opStih akata s aspekta zabrane diskriminacije i odlu¢ivanjem
po ustavnoj Zalbi. Pravna zaStita od diskriminacije pruZa se u raznovrsnim
sudskim i drugim postupcima, koji se, uprkos velikim razlikama u pogledu cilja,
predmeta i sadrZine zaStite, mogu smatrati antidiskriminacionim postupcima
jer, u krajnjem, sluze suzbijanju diskriminacije.

U cilju obezbedivanja delotvorne zastite od diskriminacije, zakonski propisi
omogucavaju da se povodom istog akta diskriminacije paralelno ili sukcesivno

7 Inkriminisana su kao prekr$aji i odredena propustanja organa javne vlasti i odgovornih
lica da sprovedu zakonom utvrdene posebne mere. Videti ¢l. 50-59. ZZD, ¢l. 53-55. ZRP i ¢l.
¢l. 50-60 ZSDOSI.

8 SL glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009, 111/2009,
121/20121104/2013.

9 U ova dela spadaju povreda slobode izrazavanja nacionalne ili etnicke pripadnosti (¢lan
130), povreda slobode ispovedanja vere i vrSenja verskih obreda (¢l. 131), povreda slobode
govora i javnog istupanja (¢lan 148) i dr. Zakonom o izmenama i dopunama Krivi¢nog
zakonika iz 2009. godine (SI. glasnik RS, br. 72/2009) izmenjen je ¢lan 387. koji zabranjuje
rasnu i drugu diskriminaciju dodavanjem dva nova stava kojima su propisana krivi¢na dela
promocije i pozivanja na mrznju, nasilje i diskriminaciju, i javne pretnje za izvrSenje
krivicnih dela prema licu ili grupi lica na osnovu nekog njihovog li¢nog svojstva. Sva ova
krivi¢na dela gone se po sluzbenoj duznosti. Zakonom o izmenama i dopunama KZ iz 2012.
godine (SL glasnik RS, br. 121/2012) KZ je dopunjen pravilom da prilikom odmeravanja
kazne sud kao posebnu otezavajucu okolnost ceni Cinjenicu da je krivicno delo ucinjeno iz
mrznje zbog pripadnosti rasi i veroispovesti, nacionalne ili etnicke pripadnosti, pola,
seksualne orijentacije ili rodnog identiteta drugog lica, osim ako je ova okolnost propisana
kao obelezje krivicnog dela (¢l. 54a KZ). Time je u na$ pravni sistem uveden institut zlo¢ina
iz mrZnje, a to moze biti svako krivicno delo koje je motivisano mrznjom prema osobi zbog
njene rase, boje koze, spola, polne orijentacije, jezika i drugih li¢nih svojstava. Sire: Ciri¢;
2011: 21-36.
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sprovede viSe antidiskriminacionih postupaka. Ipak, u nekim situacijama
pravnosnazno okoncanje, odnosno tok jednog postupka iskljucuje moguénost
da se povodom istog diskriminatornog dogadaja sprovede drugi postupak. S
druge strane, u postupcima u kojima se pruZa zaStita pravu povredenom
diskriminatornim aktom utvrdivanje diskriminacije javlja se kao prethodno
pitanje, Sto problem odnosa antidiskiminacionih postupaka ¢ini jo$
kompleksnijim. U ovom radu paznja je fokusirana na odnos postupka po
prituzbama zbog diskriminacije koji se sprovodi pred Poverenikom za zastitu
ravnopravnosti 10 i drugih antidiskriminacionih postupaka. Nepo-sredni
povod za ovu analizu jeste pravilo da Poverenik postupa po prituzbi zbog
diskriminacije ukoliko postupak pred sudom po istoj stvari nije ve¢ pokrenut
ili pravnosnazno okoncan.!! Ovo pravilo otvara niz spornih teorijskih i
prakti¢nih pitanja, koja do sada nisu privukla veéu paZnju naucne i strucne
javnosti, pa postoji potreba da se ona razmotre i podstakne Sira naucna
rasprava o medusobnom odnosu antidiskriminacionih mehanizama.

2. Poverenik za zastitu ravnopravnosti - uloga i nadleznost

Poverenik za zaStitu ravnopravnostil? je samostalan i nezavisan drZavni
organ, ustanovljen ZZD,13 sa Sirokim krugom zakonskih ovlas¢enja koja ga
¢ine centralnom nacionalnom institucijom specijalizovanom za suzbijanje svih
oblika i vidova diskriminacije.l4 Poverenik je drzavni organ ombudsmanskog

10 U daljem tekstu: postupak pred Poverenikom.

11 (l. 36.st. 1. ZZD.

12 Poverenik za zaStitu ravnopravnosti samo je jedna od nezavisnih institucija za zastitu
ljudskih prava koje su tokom pravne tranzicije ustanovljene u domac¢em pravnom sistemu.
Iako su njihova uloga, zadaci, nadleznost, nacin izbora i finansiranja veoma razliciti, u
literaturi se za sva ova tela koristi zajednicki naziv tzv. ,Cetvrta grana vlasti“. (Orlovi¢, 2010:
231-272).

13 Ustanovljavanje ovog organa izraz je opredeljanja drzave da poStuje preporuke
medunarodnih institucija o osnivanju nezavisnih nacionalnih tela za suzbijanje
diskriminacije, kakva je, na primer, Opsta preporuka br. 2. iz 1997. godine Evropske
komisije za borbu protiv rasizma i netolerancije Saveta Evrope (ECRI), kojom je ¢lanicama
Saveta Evrope sugerisano da ustanove tela za borbu protiv rasizma i diskriminacije na
drzavnom nivou. Videti: ECRI General Policy Recommendation No. 2 on Specialised Bodies
to Combat Racism, Xenophobia, Antisemitism And Intoleranceat National Level, Retrieved
24 May 2014 from http://www.coe.int/t/dghl/ monitoring/ecri/default_en.asp

14 Prilikom pravnog profilisanja institucije Poverenika za zastitu ravnopravnosti, uzeti su u
obzir raznovrsni koncepcijski modeli tela za ravnopravnost (tzv. equality bodies), kao i
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tipa (Petrusi¢, Krsti¢, Marinkovi¢, 2014: 213),15 ekskluzivno nadlezan da stiti
samo jedno ljudsko pravo - pravo na ravnopravnost.16 On je, u sustini, organ
parlamenta jer mu pomaze da vrSi parlamentarni nadzor u materiji zastite
ravnopravnosti, ali je i svojevrsni ,organ javnosti“, odnosno civilnog drustva,
Ciji je i sam deo. Poverenik nema ni naredbodavna ni represivna ovlaséenja
(Petrusi¢ et al. 2014: 231), niti odluCuje o pravima i obavezama pravnih
subjekata, ve¢ svoju zakonsku ulogu ostvaruje izdavanjem preporuka,
opomena, upozorenja, izvestajima, zakonodavnim inicijativama i dr.17 Pored
zadataka na planu prevencije,18 Poverenik deluje i reaktivno, nakon izvrSene

iskustva sli¢nih institucija u drzavama u regionu i EU. Uporedna istraZivanja pokazuju da se
status i nadleznost nezavisnih tela znatno razlikuju. U nekim drzavama ustanovljene su
komisije, u nekima jedan ili viSe parlamentarnih poverenika, negde postoji poseban
ombudsman za ravnopravnost, a negde je zamenik ombudsmana posebno zaduZen za oblast
zastite od diskriminacije; neke drzave su ustanovile posebne parlamentarne odbore, a neke
kvazi-sudska tela. Ni status tela za ravnopravnost nije isti: u nekim drzavama imaju status
vladine agencije, a u nekima ih bira parlament. Bruxel, 2012: 54; Ammer, Crowley, Liegl,
Holzleithner, Wladasch, Yesilkagit, Utrecht, Wiena, 2010: 342; Krusaa, 2011: 1-10; Brooks,
Milatovi¢, 2010: 1-36.

15 Ipak, iako se uloga Poverenika sustinski ne razlikuje od uloge Zastitnika gradana, koji je
ombudsman opsteg tipa, pravna pozicija ova dva drzavna organa znatno se razlikuje. Dok su
polozaj i nadleznost Zastitnika gradana ustanovljeni samim Ustavom (¢l. 138. Ustava
Republike Srbije), poloZaj Poverenika za zastitu ravnopravnosti regulisan je ZZD, a tesko je
utvrditi u koju bi kategoriju organa javne vlasti mogao biti svrstan. Ovakvo stanje posledica
konzistentnog pristupa u ustavnom definisanju nadzornih stru¢nih tela u domenu zastite
ljudskih prava, koji bi obezbedio da se logicki objedine propisi koji reguliSu njihovu poziciju
u pravnom sistemu.

16 Poziciju Poverenika u pravnom sistemu obelezava sledece: njegov status (samostalnost i
nezavisnost - ¢l. 1. ZZD), nacin izbora (bira ga Narodna skupstina - ¢l. 28. ZZD) i imunitet,
koji je jednak imunitetu narodnih poslanika - ¢l. 31. st. 2. ZZD.

17 Ovlas¢enja koja Poverenik ima Siroko su postavljena, u skladu sa medunarodnim
standardima utvrdenim Principima koji se odnose na status nacionalnih institucija (tzv.
Pariski principi) iz 1993. godine (dodatak Rezolucije br. 48/134) (OHCHR, 1997). Principles
relating to the Status of National Institutions (The Paris Principles), Retrieved 24 May 2014,
http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/StatusOfNationallnstitutions.aspx.
18 (L. 33. ZZD Poverenik je ovlaéen da upozorava javnost na najéedcée, tipi¢ne i teske
slucajeve diskriminacije, da prati sprovodenje zakona i drugih propisa, inicira donosenje ili
izmenu propisa radi sprovodenja i unapredivanja zastite od diskriminacije i daje misljenje o
odredbama nacrta zakona i drugih propisa koji se ticu zabrane diskriminacije, kao i da
organima javne vlasti i drugim licima preporucuje mere za ostvarivanje ravnopravnosti (¢l.
33 ZZD). Jedan deo nadleznosti Poverenika odnosi se na pracenje zastite ravnopravnosti, o
¢emu Poverenik podnosi godisnji izveStaj Narodnoj skupstini o stanju u oblasti zastite
ravnopravnosti. Kada je to potrebno, Poverenik samoinicijativno ili na zahtev Narodne
skupstine podnosi i poseban izvestaj, naroCito u slucajevima ucestale viSestruke
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diskriminacije. Radi ostvarivanja ovog cilja Poverenik je ovlas¢en da sprovodi
postupak po prituzbama zbog diskriminacije, pokrece parnice za zastitu od
diskriminacije,!® podnosi prekrSajne prijave,20 a kao drzavni organ, ovlaséen
je na podnosenje krivi¢nih prijava,2!l kao i na pokretanje postupka za ocenu
ustavnosti i zakonitosti.22

3. Postupanje Poverenika po prituzbama zbog diskriminacije

Poverenik je zakonom ovlas¢en da sprovodi postupak po prituzbama zbog
diskriminacije.23 Ovaj postupak?4 je specificne prirode,25 a njegov cilj je da
Poverenik da stru¢no misljenje o tome da li u konkretnom sluc¢aju postupanje
(Cinjenje ili propusStanje) na koje se u prituzbi ukazuje, predstavlja akt
diskriminacije, te da izricanjem odgovarajuéih preporuka predupredi dalje
vrsenje diskriminacije i omoguéi otklanjanje stanja i posledice diskriminacije
(Petrusi¢ et al. 2014: 236). U misljenju Poverenik iznosi svoj decidirani stav o

diskriminacije, diskriminacije koja dolazi od organa javne vlasti i slu¢ajevima teskih oblika
diskriminacije.

19 (1. 35.t.3.ZZD.

20 (1. 33. st. 4. ZZD.

21 (1. 280. Zakonika o krivicnom postupku (Sl glasnik RS, br. 72/2011, 101/2011,
121/2012, 32/2013 i 45/2013). propisano je da «Drzavni i drugi organi [..] prijavljuju
krivicna dela za koja se goni po sluzbenoj duZnosti, o kojima su obavestena ili za njih
saznaju na drugi nacin, pod uslovima predvidenim zakonom ili drugim propisom.

22 (l. 168. st. 1. Ustava Republike Srbije.

23 Na podnoSenje prituzbe ovlasceno je svako fizicko i pravno lice, organizacije koje se bave
zaStitom ljudskih prava, kao i druga lica. Ukoliko postupak pokrecu radi zastite konkretnog
lica, organizacije za zastitu ljudskih prava i druga lica to mogu ¢initi samo u ime i uz
saglasnost tog lica (¢l. 35 ZZD).

24 Postupak po prituzbama regulisan je ZZD (V odeljak, ¢l. 35-40), kao i Poslovnikom o
radu, (SL glasnik RS, br. 34/11), kojim je Poverenik blize uredio nacin svog rada i
postupanja. Supsidijarni izvor postupka po prituzbama jeste Zakon o opStem upravnom
postupku (SL list SRJ, br. 33/97 i 31/2001 i Sl glasnik RS, br. 30/2010), ¢ije se odredbe u
ovom postupku shodno primenjuju.

25 U literaturi nije Sire eleborirana priroda postupka po prituzbama zbog diskriminacije. S
obzirom da je ¢lan 40. stav 4. ZZD izricito propisano da se na postupak pred Poverenikom
shodno primenjuju odredbe zakona kojima se ureduje ops$ti upravni postupak, jedan od
mogucih odgovora jeste da ovaj postupak predstavlja poseban upravni postupak, bez obzira
Sto ga ne sprovodi upravni organ, ve¢ samostalni i nezavisni drzavni organ. Drugi moguci
odgovor jeste da se radi o specificnom, sui generis postupku, koji nema karakter upravnog
postupka, uprkos tome S$to se u njemu shodno primenjuju pravila opSteg upravnog
postupka. Sire: Petrugié¢ et al. 2014: 236-237.
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tome da li je u konkretnom slucaju lice protiv koga je prituzba podneta izvrsilo
akt diskriminacije, 26 a ako je diskriminacija izvrSena, izdaje jednu ili viSe
obavezuju¢ih preporuka o nacinu otklanjanja povrede prava na
nediskriminaciju.2? Lice kome je preporuka upuéena duZno je da postupi po
preporuci u roku od 30 dana i da o tome obavesti Poverenika.28 Budu¢i da
preporuke Poverenika nisu podobne za prinudno izvrSenje, da bi se sprovodile,
odredbama ZZD propisane su zakonske mere koje Poverenik izrice u slucaju
nepostupanja po preporuci: opomena i obavestavanje javnosti.2 Ove mere su
svojevrsan vid ,moralne represije” i sracunate su na to da uticu na svest lica
koje je izvrsilo diskriminaciju, kao i da druge potencijalne diskriminatore
odvrate od diskriminatornog postupanja.3°

4. Odnos postupka pred Poverenikom i
drugih antidiskriminacionih postupaka

Prema ¢l. 36. st. 1. ZZD, Poverenik moZe postupati po prituzbi ukoliko
postupak pred sudom po istoj stvari nije ve¢ pokrenut ili pravnosnazno
okoncan.3! Argumentum a contrario, Poverenik ne moZe postupati po prituzbi
ako je postupak pred sudom po istoj stvari ve¢ pokrenut ili pravnosnazno
okoncan. ZZD ne precizira koja je vrsta sudskog postupka u pitanju, $to otvara
pitanje dometa zabrane iz ¢l. 36. st. 1. ZZD, koje je u redovima koji slede bliZe
razmotreno.

26 Prilikom zauzimanja stava o tome da li je u konkretnom slucaju izvrSena diskriminacija
Poverenik ima u vidu sve ¢injenice i okolnosti konkretnog slucaja, pri ¢cemu u punoj meri
primenjuje pravila o preraspodeli tereta dokazivanja propisana ¢l. 45. ZZD. O preraspodeli
tereta dokazivanja, videti: Rodin, 2009: 107-109.

27 Prilikom izdavanja preporuka, Poverenik treba da vodi racuna o tome da preporuke
budu odredene i konkretne i da njihova sadrzina bude takva da se njihovim sprovodenjem,
imajudi u vidu sve okolnosti konkretnog slucaja, moze na najbolji moguc¢i nacin otkloniti
stanje diskriminacije, spreciti njeno dalje ispoljavanje i ukloniti ili ublaziti posledice
diskriminacije.

28 (C139. st. 3. ZZD.

29 (1. 40. ZZD.

30 O postupku pred Poverenikom: Petrusi¢, Beker, 2012: 68-75.

31 Istim ¢lanom ZZD propisano je da Poverenik ne postupa po prituzbi i kad je ocigledno da
nema povrede prava na koju podnosilac ukazuje, ako je u istoj stvari ve¢ postupao, a nisu
ponudeni novi dokazi, kao i onda kad utvrdi da je zbog proteka vremena od ucinjene
povrede prava nemoguce posti¢i svrhu postupanja.
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4.1. Postupak pred Poverenikom i
parnica za zastitu od diskriminacije

Postupak pred Poverenikom i parnica za zasStitu od diskriminacije
predstavljaju dva posebna procesna metoda regulisana ZZD, koji se razlikuju
prema cilju, sadrzini i samom ishodu. Subjekti ovlas¢eni da traze zaStitu od
diskriminacije mogu da podnesu prituzbu Povereniku ili da tuZbom pokrenu
parnicni postupak. Iako su medusobno razliciti, kada dode do konkurencije
postupka pred Poverenikom i postupka u parnici za zastitu od diskriminacije,
prednost ima parni¢ni postupak (¢l. 36. st. 1. ZZD) Saglasno tome, ukoliko se
ovlaséeno lice opredeli za parnicu, postoji smetnja za sprovodenje postupka po
prituzbi, pa ce, za slucaj da prituzba bude podneta, Poverenik obustaviti
postupak. Na isti nacin Poverenik ¢e postupiti i kada u toku postupka po
prituzbi dode do saznanja da je posle podnoSenja prituzbe u istoj stvari
pokrenuta parnica.

Ako je povodom odredenog diskriminatornog dogadaja postupak u parnici
pravnosnazno okoncan, Poverenik ne moZe postupati po prituzbi jer ZZD to
izri¢ito zabranjuje (¢l. 36. st. 1. ZZD). U vezi sa tim, treba imati u vidu da ovo
pravilo vaZzi samo ako je postupak pravnosnazno okoncan meritornom
presudom ili sudskim poravnanjem, koje je po svom dejstvu izjednaceno sa
pravnosnaznom presudom.32 Ukoliko je povodom iste stvari parnicni
postupak pravnosnazno okoncan usled odbacivanja ili povlacenja tuzbe, nema
smetnji da Poverenik postupa po prituzbi.

Okolnost da je povodom konkretnog diskriminatornog dogadaja sproveden
postupak pred Poverenikom ne predstavlja smetnju za vodenje parnice za
zaStitu od diskriminacije jer podoSenjem prituZbe Povereniku lica ovlas¢ena na
pokretanje parnice nisu konzumirala svoje pravo na sudsku pravnu zaStitu
prava na nediskriminaciju. S druge strane, i sam Poverenik je ovlas¢en da
nakon davanja miSljenja i preporuke,33 kao tuZilac u funkcionalnom smislu,34

32 (1. 337.st. 3. ZPP.

33 Kad Poverenik pokrece parnicu za zastitu od diskriminacije, on sam odlucuje da li ¢e to
ucinti nakon $to oceni da je prituzba uredna i dopustena ili tek posto sprovede postupak i da
misljenje i preporuku. Zakonodavac u tom pogledu ne postavlja ogranicenja, ostavljajuci
time Povereniku Sirok ,manevarski prostor” za delovanje. Saglasno tome, postupak po
prituzbi nema karakter prethodnog postupka u odnosu na parnicu koju Poverenik pokrece,
kakvo se misljenje srece u delu strucne javnosti, niti je parnica sredstvo kojim se Poverenik
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pokrene parnicu za zastitu od diskriminacije, ako oceni da se radi o strateSkom
slu¢aju diskriminacije3> koji treba da dobije sudski epilog.

Jedno od klju¢nih pitanja koje se postavlja u vezi sa primenom ¢l. 36. st. 1. ZZD
tice se kriterijuma za utvrdivanje identiteta pravne stvari. Saglasno opstim
procesnim pravilima, identitet pravne stvari odreduju dva elementa: objektivni
identitet (identitet dela) i subjektivni identitet (identitet lica).36

U pogledu identiteta dela (eadem res), ima se u vidu sam dogadaj (radnja ili
propustanje) koji je dao povoda podnoSenju prituzbe, odnosno podizanju
tuzbe. Objektivni identitet postoji ako se radi o istom dogadaju, uprkos
eventualnim razlikama u pogledu okolnosti datog dogadaja. Pri tome je
irelevantna pravna kvalifikacija samog slucaja jer ona ne menja identitet dela.
Kad je u pitanju presudena stvar, potrebno je voditi racuna o tome da presuda
suda stice pravnu snagu u pogledu predmeta o kome je odluc¢eno i u obimu u
kome je odluceno. Ono Sto presudom nije reSeno, moZe biti predmet postupka
pred Poverenikom.

sluzi kako bi diskriminator bio ,nateran” da postupi po preporuci Poverenika. (Petrusic,
2012: 74).

34 Aktivna procesna legitimacija Poverenika u parnicama za zastitu od diskriminacije
manifestacija je stava zakonodavca da sprecavanje i suzbijanje diskriminacije predstavlja
opsti (javni) interes drustva, te da ovom nezavisnom organu treba omoguditi da pokrece
parnice za zastitu od diskriminacije kako bi svojom procesnom aktivnos$¢u izdejstvovao
donosenje povoljnih sudskih presuda. Znacaj ovih presuda ne ogleda se samo u tome $to se
njima pruza pravna zastita diskriminisanim licima, ve¢ i u tome $to one, snagom svoje
pravnosnaznosti i autoriteta koji u pravnom poretku imaju, upucuju jasnu poruku javnosti
da je diskriminacija zabranjeno protivpravno ponasanje koje se ne tolerise, ve¢ delotvorno
sankcioniSe.

35 Koje Ce slucajeve diskriminacije izneti pred sud, odlucuje sam Poverenik, imajuci u vidu
¢injenicu da cilj i smisao parnica koje pokrece prevazilazi znacaj koji one imaju sa aspekta
zaStite prava samih diskriminisanih lica. ReC je, naime, o tzv. strateSkim parnicama koje
Poverenik pokrece sa ciljem da svojom procesnom aktivnos$c¢u, kao tuzilac u parnici,
doprinese doslednoj primeni propisa i unapredenju pravne prakse, da dodatno ohrabri i
podstakne zZrtve diskriminacije na pokretanje antidiskriminacionih parnica, podrzi
vladavinu prava i doprinese unapredenju pristupa pravdi, da pravno edukuje i senzibilise
javnost za problem diskriminacije i sl. Vodenje strateskih parnica predstavlja deo
zagovaracke strategije” Poverenika i jedan je od instrumenta za suzbijanja diskriminacije i
promociju ravnopravnosti u drustvenim odnosima. O strateskim parnicama, Sire: Strategic
litigation of race discrimination in Europe: from principles to practice, ERRC, INTERIGHTS,
London, Retrieved 24 May 2014 from  http://www.migpolgroup.com/public/docs/
57.StrategicLitigationofRaceDiscriminationinEurope-fromPrinciplesto Practice2004.pdf

36 Videti: Triva, Belajec, Dika, 2004: 642; Damaska, M. 1961: 43-55.
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U vezi sa tim, postavlja se pitanje kako treba postupiti ako je prituzba podneta
zbog akta diskriminacije kojim je licu povredeno, pored prava na
nediskriminaciju, i neko drugo pravo, a radi zastite tog prava vodi se ili je
pravnosnazno okoncan sudski postupak. Na primer, lice koje je diskriminisano
tako Sto mu je, zbog nekog njegovog li¢nog svojstva, nezakonito otkazan
ugovor o radu, pokrenulo je radni spor protiv poslodavca, pozivajuci se na
krsenje prava na nediskriminaciju. Budu¢i da je neposredni predmet ovog
postupka zahtev za poniStaj nezakonitog otkaza, utvrdivanje diskriminacije
ima karakter prethodnog pitanja (Uzelac, 2009: 95).37 Ako sud odlu¢i da sam
reSava ovo prethodno pitanje,38 njegova odluka o prethodnom pitanju bice
sadrzana u obrazloZenju presude i imace dejstvo i znacaj samo u parnici u kojoj
je prethodno pitanje reSavano. Zbog toga u navedenom primeru tok postupka
u radnom sporu, odnosno, pravnosnazna presuda kojom je radni spor reSen ne
predstavljaju procesnu smetnju za postupanje po prituzbi zbog diskriminacije
jer nije u pitanju ,ista stvar”.39

Identitet lica (eadem persona) postoji ako je prituzba podneta protiv onog lica
koje u parni¢nom postupku ima, odnosno koje je imalo polozaj tuzenog. Nije,
medutim, neophodno da su podnosilac prituzbe i tuzilac u parnici ista lica.
Identitet postoji i ako je, na primer, prituzbu podnela organizacija koja se bavi
zastitom ljudskih prava, a tuzbu u parni¢nom postupku lice koje je pretrpelo
diskriminaciju.

37 Pitanje postojanja ili nepostojanja diskriminacije nije samo cinjeni¢no pitanje, vec i
sloZzeno pravno pitanje od koga zavisi odluka o glavnoj stvari, pa zato ima karakter
prethodnog pitanja u smislu ¢l. 12. Zakona o parni¢nom postupku (SL glasnik RS, br.
72/2011,49/2013 - odluka US i 74/2013 - odluka US) - u daljem tekstu ZPP). O prethodnom
pitanju, videti: Pozni¢, Raki¢ Vodineli¢, 2010: 276-279; Stankovi¢, 2013:421-422.

38 Parnicni sud moZe sam da resi prethodno pitanje ili da prekine postupak dok prethodno
pitanje ne bude pravnosnazno reSeno (cl. 12.1 ¢l. 223. ZPP).

39 Iz istog razloga, u navedenom primeru tok postupka u radnom sporu, odnosno,
pravnosnazna presuda kojom je radni spor reSen ne bi predstavljali procesnu smetnju za
vodenje parnice za zastitu od diskriminacije, u kojoj se pitanje diskriminacije javlja kao
glavni predmet sudskog odlucivanja. To proizlazi iz odredaba ¢l. 294. tac. 3. i 4. ZPP, kojima
je propisano da sud odbacuje tuzbu ako utvrdi da o istom zahtevu tece parnica ili da je stvar
pravnosnazno presudena.
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4.2. Postupak pred Poverenikom i kazneni postupci

Karakter antidiskriminacionog postupka imaju i kazneni postupci -  krivi¢ni
postupak i prekrsajni postupak - kada se vode povodom onih krivi¢nih dela,
odnosno prekrsaja koji imaju elemente diskriminacije. U vezi sa time, postavlja
se pitanje da li krivi¢ni, odnosno prekrsajni postupak koji se prema licu vodi ili
je pravnosnazno okonacn povodom odredenog dela predstavlja procesnu
smetnju za sprovodenje postupka po prituzbi koja je protiv njega podneta
povodom istog dela.

Ne ulaze¢i dublje u analizu opstih teorijskih pitanja koja se javljaju povodom
konkurencije razli¢itih sudskih postupka, ukljuc¢ujuci i konkurenciju kaznenih
postupaka,#0 smatramo da se zabrana iz ¢l. 36. st. 1. ZZD ne odnosi na krivi¢ni
i prekrSajni postupak. Tok krivicnog postupka koji se protiv nekog lica vodi
povodom odredenog dogadaja nije prepreka da se prema istom licu povodom
istog dogadaja paralelno vodi i postupak po prituzbi, niti je pravnosnazna
presuda Kkrivi¢nog suda, bez obzira da li je osudujuca ili oslobadajuc¢a, prepreka
da se sprovede postupak po prituzbi. Isto vaZi i kad je u pitanju prekrsajni
postupak.

Na takav zaklju¢ak upucuju ciljno tumacenje odredbe ¢l. 36. st. 1. ZZD, kao i
sama svrha, predmet i moguéi ishodi postupka po prituzbama i kaznenih
postupaka. Naime, i kada se sprovode povodom istog dogadaja, svrha i
neposredni predmet postupka po prituzbi i krivicnog, odnosno prekrsajnog
postupka nisu isti. Za razliku od kaznenih postupaka, u kojima se izvrSiocima
krivicnih dela, odnosno prekrsaja izricu zakonom propisane kazne, cilj
postupka po prituzbama jeste da se otklani povreda prava na nediskriminaciju
i spreci dalje diskriminatorno postupanje. S druge strane, primenjuje se i
razli¢ito materijalno pravo jer se elementi koji ¢ine pravni pojam pojedinih
oblika diskriminacije definisanih ZZD razlikuju od zakonskog opisa krivi¢nih

40 Pitanje konkurencije krivicnog i prekrsajnog postupka je veoma kompleksno, posebno
imajuci u vidu da pojedini prekrsaji i krivicna dela sa elementima diskriminacije imaju
slicne opise. U vezi sa tim, problem konkurencije ovih postupaka dodatno ¢ini kompleksnim
i princip ne bis in idem, koji u interpretaciji Evropskog suda za ljudska prava podrazumeva
zabranu krivi¢nog gonjenja ili sudenja za drugo ,delo” ukoliko ono proizlazi iz identi¢nih
Cinjenica ili ¢injenica koje su u biti iste. (Videti: Sergey Zolotukhin v. Russia, br. 14939/03,
presuda od 10. februara 2009, par. 70-78; Muslija protiv Bosne i Hercegovine, br. 32042/11,
presuda od 14. januara 2014. par. 32-35). O tome, Sire: Zupancic, 2011: 171-178.
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dela i prekrSaja sa elementom diskriminacije. Na primer, zakonski opis
krivicnog dela povreda ugleda zbog rasne, verske, nacionalne ili druge
pripadnosti iz ¢l. 174. KZ41 ne poklapa se ni sa jednim oblikom diskriminacije
elementima zakonske definicije pojma uznemiravanje i poniZavajuce
postupanje.*2

Treba, takode, uzeti u obzir i Cinjenicu da su standardi dokazivanja u
krivicnom, odnosno prekrsajnom postupku potpuno razli¢iti u odnosu na
standarde dokazivanja u postupku po prituzbama, posebno u svetlu pravila o
preraspodeli tereta dokazivanja. Zbog toga je moguée da krivicni sud
pravnosnaznom presudom oslobodi optuzenog zbog nedostatka dokaza i
primene pravila in dubio pro reo, a da u postupku po prituzbi koja je protiv
njega podneta njegovo postupanje bude kvalifikovano kao diskriminatorno, s
obzirom da u ovom postupku vazi pravilo in dubio pro discriminatione.*3

Konacno, potrebno je imati u vidu i okolnost da tok, odnosno pravno-snazna
presuda Kkrivi¢nog suda povodom odredenog dela sa elementom diskriminacije
ne predstavljaju smetnju da se povodom istog dela tuzbom traZi
gradanskopravna zastita od diskriminacije jer se u ovim postupcima tom
dogadaju pristupa na razli¢ite nacine, a o pravnim konsekvencama koje iz
njega proizlaze odlucuje se na osnovu razlicitih pravila materijalnog prava. Ista
logika treba da vazi i kada je u pitanju podnoSenje prituzbe zbog
diskriminacije, posebno u svetlu ¢injenice da se preporukama koje Poverenik
daje mogu, u nacelu, ostvariti skoro svi vidovi zastite propisani ZZD, izuzev
naknade Stete (¢l. 43. ZZD).

41 Prema zakonskoj definiciji, ovo delo sastoji se javnom izlaganju poruzi lica ili grupe lica
zbog njihove pripadnosti odredenoj rasi, boji koZe, veri, nacionalnosti, etnickog porekla ili
zbog nekog drugog licnog svojstva.

42 Uznemiravanje i poniZavajuce postupanje je poseban oblik diskriminacije koji se sastoji
u uznemiravanju i ponizavajuéem postupanju koje ima za cilj ili predstavlja povredu
dostojanstva lica ili grupe lica na osnovu njihovog licnog svojstva, posebno ako se time
stvara strah ili neprijateljsko, poniZavajuce i uvredljivo okruzenje (¢l. 12. ZZD).

43 (1. 45. ZZD.

83



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

4.3. Postupak po prituzbi i upravni spor

Grupi sudskih postupaka pripada i upravni spor, pa se postavlja pitanje da li
njegov tok, odnosno pravnosnazno okoncanje predstavljaju smetnju za
sprovodenje postupka po prituzbi. Za davanje pravilnog odgovora na ovo
pitanje potrebno je imati u vidu da upravni spor predstavlja spor o zakonitosti
upravnog akta, odnosno opravdanosti ¢utanja uprave (Tomié¢, 2009: 347), tako
da se njegov predmet razlikuje od predmeta postupka pred Poverenikom,
uprkos tome S$to mogu biti pokrenuti povodom istog diskriminatornog
dogadaja. Na primer, lice moZe pokrenuti upravni spor pozivajuci se na to da je
upravnim aktom donetim po slobodnoj oceni stavljen u nejednak polozaj zbog
licnog svojstva, te da ovaj akt nije donet u skladu sa ciljem u kojem je ovo
ovlaséenje dato.#4# U ovom postupku, medutim, upravni sud ne mozZe svojom
odlukom utvrditi, snagom presudene stvari, da je diskriminacija izvrsena, vec¢ ¢e
ovo pitanje resiti kao prethodno pitanje i o njemu se izjasniti u obrazlozenju
presude. Zbog toga tok upravnog spora, odnosno pravnosnazna presuda kojom
je on okoncan ne predstavljaju procesnu smetnju za postupanje po prituzbi
zbog diskriminacije jer nije u pitanju ista pravna stvar.

4.4. Odnos postupka pred Poverenikom i ustavnosudskih postupaka

Pravo na nediskriminaciju Stiti i Ustavni sud, sprovodenjem postupka
kontrole ustavnosti i zakonitosti zakona i podzakonskih akata i postupka po
ustavnoj Zalbi.

ZZD ne sadrzi izricito pravilo o tome kako Poverenik treba da postupi ako
utvrdi da je predmet prituzbe diskriminatorno pravilo sadrzano u zakonu ili
podzakonskom aktu povodom koga je pred Ustavnim sudom u toku ili je
okoncan postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti tog zakona, odnosno
podzakonskog akta.*> Nesumnjivo je da se postupak po prituzbi ne moze
sprovesti ako je njen neposredni predmet norma sadrzana u zakonu ili
podzakonskom aktu za koju je Ustavni sud utvrdio da je neustavna, odnosno
nazakonita. U tom slucaju Poverenik je duzan da obustavi postupak, s obzirom
da odluka Ustavnog suda ima karakter presudene stvari i proizvodi pravne

44 (l. 24. Zakona o upravnim sporovima (SI. glasnik RS, br. 111/2009).
45 (1. 167. Ustava.
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posledice prema svima (¢l. 171. Ustava). Teze je, medutim, odgovoriti na
pitanje kako Poverenik treba da postupi ako je predmet prituzbe
diskriminatorna norma sadrzZana u odredenom zakonu ili podzakonskom aktu,
a pred Ustavnim sudom je u toku postupak za ocenu ustavnosti, odnosno
zakonitosti tog zakona, odnosno podzakonskog akta, u kojem se ispituje da li je
ta norma suprotna propisima o zabrani diskriminacije.

Jedno od mogucih reSenja je da u tom slucaju Poverenik ne moZe postupati jer
je tok postupka pred Ustavnim sudom smetnja za sprovodenje postupka po
prituzbi. Drugo moguce reSenje je da u tom slucaju treba primeniti odredbu
Clana 63. Zakona o Ustavnom sudu,*¢ kojim je regulisana duZnost suda da
zastane sa postupkom i pokrene postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti
ako se u toku sudskog postupka postavi pitanje saglasnosti zakona ili drugog
opsSteg akta sa Ustavom, opSteprihva¢enim pravilima medunarodnog prava,
potvrdenim medunarodnim ugovorima ili zakonom. Smatramo da ima mesta
analognoj primeni pravila iz ¢l. 63. Zakona o Ustavnom sudu, te da je Poverenik
duZan, za slucaj da stekne saznanje da je zakon ili podzakonski akt na koji se
prituzba odnosi ve¢ predmet postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti, da
zastane sa postupkom po prituzbi do okoncanja postupka pred Ustavnim
sudom i da nakon toga nastavi postupak po prituzbi. Negativna posledica
ovakvog postupanja ogleda se u tome $to moze biti prekoracen rok od 90 dana,
u kojem je Poverenik duzan da sprovede postupak po prituzbi4? Ako je
predmet prituzbe diskriminatorno pravilo sadrzano u zakonu, odnosno
podzakonskom aktu, a postupak pred Ustavnim sudom nije pokrenut, ne
postoje smetnje da Poverenik sprovede postupak i da svoje misljenje i
preporuku jer ZZD ne ograni¢ava Poverenika u mogu¢nosti da daje misljenje i
preporuke s obzirom na to ko je i kako diskriminaciju izvrsio.*8

46 Zakon o Ustavnom sudu (SL glasnik RS, br. 109/2007,99/2011118/2013 - odluka US).
47 (L. 39. st. 1. ZZD.

48 Poverenik je do sada izdao veéi broj misljenja u kojima je izneo stav da su pravila
sadrzana u pojedinim uredbama i drugim podzakonskim aktima diskriminatorna i
donosiocima uputio odgovaraju¢e preporuke. Videti: Zbornik miSljenja i preporuka
Poverenika za zastitu ravnopravnosti (2014), ur. Nevena Petrusi¢, Beograd: Poverenik za
zaStitu ravnopravnosti, [Electronic version]. Retrieved 24 May 2014, from
http://www.ravnopravnost.gov.rs/sr/knjige/zbornik-mi%C5%A1ljenja-preporuka-i-upozor
enja-poverenika-za-za%C5%A1titu-ravnopravnosti.
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ZZD izriCito ne reguliSe pitanje konkurencije postupka po ustavnoj Zalbi i
postupka po prituzbi, pa se postavlja pitanje kako treba postupiti u situaciji
kada Poverenik u toku postupka sazna da je povodom iste povrede prava na
nediskriminaciju podnosilac prituZbe podneo ustavnu Zalbu. MiSljenja smo da
se u tom slucaju po prituzbi ne moze postupati. Na ovakav zaklju¢ak upucuje
nekoliko Cinjenica.

Pre svega, uslov za ustavnu Zalbu jeste prethodno sproveden parni¢ni postupak,
imajuci u vidu da se ustavna zalba moze izjaviti samo ako su iscrpljena ili nisu
predvidena druga pravna sredstva za njihovu zastitu.4> Prema tome, s obzirom
da je uslov za ustavnu Zalbu prethodno sproveden parni¢ni postupak, a
okoncani parni¢ni postupak iskljucuje postupak pred Poverenikom, tok
postupka po ustavnoj Zalbi indirektno iskljucuje postupak pred Poverenikom.

S druge strane, na takav zaklju¢ak upucuje i jezicko tumacenje odredbe ¢lana
36. stav 1. ZZD, budu¢i da zakonodavac zabranu postupanja Poverenika vezuje
za postupak pred sudom. Postupak po ustavnoj Zalbi jeste sudski postupak, ¢iji
je predmet spor o tome da li je odredenim aktom, odnosno radnjom organa
javne vlasti povredeno (ili uskraceno) ustavom zajemceno ljudsko, odnosno
manjinsko pravo. Odluke Ustavnog suda kojima je ovaj spor reSen konacne su i
imaju snagu res iudicata, a sam Ustavni sud javlja se kao najviSa (nacionalna)
sudska instanca u domenu zastite ustavom zajemcenih prava i sloboda. U prilog
zakljucku da se po prituzbi ne moze postupati ako se povodom povrede prava
koja je predmet prituzbe pred Ustavnim sudom vodi postupak po ustavnoj Zalbi
proizlazi i iz potrebe da se onemoguéi paralelno vodenje dva postupka
povodom istog akta diskriminacije, $to namecu i razlozi celishodnosti i
racionalnosti, kao i potreba za pravnom sigurnoscu. Njime se otklanja
mogucnost zauzimanja divergentnih stavova o tome da li je konkretnim
postupanjem, odnosno propustanjem izvrSena diskriminacija, Sto je u interesu
pravne sigurnosti i o¢uvanja jedinstva pravnog poretka i poverenja gradana u
rad drZavnih organa.

Prilikom tumacenja odredbe ¢l. 36. st. 1. ZZD treba uzeti u obzir prirodu
postupka po ustavnoj zalbi, dejstvo meritornih odluka koje se u ovom postupku
donose, kao i negativne posledice koje bi mogle da nastanu ako bi se ¢l. 36. st 1.

49 (l.170. Ustava.
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ZZD usko tumacio, u smislu da se zabrana postupanja Poverenika odnosi samo
na parni¢ni postupak. Naime, ako bi se odredba ¢lana 36. st. 1. ZZD tako
tumacila, to bi, na primer, moglo da dovede do toga da nakon donosenja odluke
Ustavnog suda po ustavnoj Zalbi kojom je utvrdeno da nije povredeno pravo na
nediskriminaciju, Poverenik sprovede postupak i zauzme drugaciji stav. Pri
tome je potrebno imati u vidu da se opSteobaveznost odluke Ustavnog suda
odnosi samo na sporove o ustavnosti (zakonitosti) pravnih propisa, jer su oni
objektivne prirode, dok su sporovi po ustavnim Zalbama subjektivni sporovi, pa
je i dejstvo odluka kojima se ti postupci okoncavaju inter partes, s obzirom da se
ticu samo stranaka u postupku (Marinkovi¢, 2013: 296).

Konac¢no, od znacaja je i Cinjenica da ¢l. 89. st. 1. Zakona o Ustavnom sudu
ovlas¢uje Ustavni sud da odlukom po ustavnoj Zalbi ponistiti pojedi-nacni akt,
zabrani dalje vrSenje radnje ili odredi preduzimanje drugih mera ili radnje
kojom se otklanjaju Stetne posledice utvrdene povrede ili uskracivanja
zajemcenih prava i sloboda, kao i da odredi nacdin pravi¢nog zadovoljenja
(Pajvanci¢, 2009: 219). Upravo ova ovlaS¢enja su, pored ostalog, i razlozi zbog
kojih se ustavna Zalba, prema jurisprudenciji ESLjP, smatra delotvornim
pravnim lekom kada su u pitanju povrede ljudskih prava i sloboda.5°

Zbog svega navedenog, ukoliko u toku postupka po prituzbi Poverenik utvrdi
da se povodom iste stvari vodi postupak po ustavnoj Zalbi ili je on
pravnosnazno okoncan, duzan je da obustavi postupak po prituzbi, bez obzira
u kojoj se fazi on nalazi, i da o tome obavesti podnosioca prituzbe.

5. Zakljucak

U cilju obezbedivanja sveobuhvatne i delotvorne zastite od diskriminacije,
zakonski propisi omogucavaju da se povodom istog akta diskriminacije
paralelno ili sukcesivno sprovede vise antidiskriminacionih postupaka. Jedan
od antidiskriminacionih postupaka jeste i postupak pred Poverenikom za
zastitu od diskriminacije, koji se vodi po prituzbama pravnih subjekata. Prema

50 Videti Odluku Evropskog suda za ljudska prava u predmetu Vinci¢ i drugi protiv Srbije,
br. 44698/06 stav 51, Retrieved 24, May 2007, from
http://www.zastupnik.mpravde.gov.rs/uploads/cr/presude/u-odnosu-na-rs/vincic-i-drugi
-protiv-srbije-44698-06-i-dr./vincic_p_44698-06_sg.pdf
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Zakonu o zabrani diskriminacije, Poverenik ne moze da postupa po prituzbi
ako je po istoj stvari u toku ili je pravnosnazno okoncéan sudski postupak.
Budu¢i da zakonon ne precizira o kom je sudskom postupku rec, postavlja se
pitanje dometa ove zabrane. Analiza koja je u radu izvrSena pokazala je da se
ovo pravilo odnosi samo na postupak u parnici za zastitu od diskriminacije, a
ne i na Kkrivi¢ni i prekrSajni postupak, niti na upravni spor koji se povodom
istog diskriminatornog dogadaja vode ili su pravnosnazno okoncani. S druge
strane, tok postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti zakona, odnosno
podzakonskog akta povodom koga je Povereniku podneta prituZzba predstavlja
razlog za privremeno obustavljanje postupka pred Poverenikom. U
konkurenciji postupka po ustavnoj Zalbi i postupka pred Poverenikom
prednost ima postupak po ustavnoj zalbi. Saglasno tome, Poverenik je duzan
da obustavi postupak ako utvrdi da se povodom povrede prava na
ravnopravnost koja je predmet prituzbe ve¢ vodi ili je meritorno okoncan
postupak po ustavnoj Zalbi.
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Anti-discrimination Proceedings

Summary

In the Republic of Serbia, the system of legal protection against discrimination
includes various forms of protection within the normative framework of civil,
criminal, misdemeanor and constitutional law, as well as the protection
afforded by the Commissioner for the Protection of Equality as an autonomous
and independent body specialized in combating discrimination. In order to
ensure effective protection against discrimination, the Serbian legislation
envisages the possibility of instituting a number of simultaneous or successive
anti-discrimination proceedings pertaining to the same discrimination act.

In this paper, the author examines the correlation between the proceedings
before the Commissioner and other anti-discrimination proceedings
concerning the same discrimination incident which are either underway or
have already been concluded. The author analyses the domain of application of
the legal rule prohibiting the Commissioner to act upon a complaint if another
proceeding on the same matter is either pending or has already been
adjudicated in a court of law. The analysis shows that this rule applies only to
anti-discrimination litigation proceedings but not to criminal and
misdemeanor proceedings or administrative proceedings. If a discrimination
complaint has been filed on the grounds of a discriminatory norm contained in
some legislative or statutory act which is subject to judicial review for the
assessment of its constitutionality and legality, the complaint procedure before
the Commissioner is provisionally stayed until the completion of procedure
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before the Constitutional Court. The constitutional complaint procedure takes
precedence over the complaint procedure before the Commissioner.

Keywords: discrimination, Commissioner for the Protection of Equality,
anti-discrimination proceedings.
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SUBDENJE U ODSUSTVU OKRIVLJENOG™

Apstrakt: Formiranje uverenja suda o odlucnim cinjenicama gotovo je
nezamislivo bez aktivne participacije stranaka u dokaznom postupku na
glavnom pretresu. Prisustvom stranaka i ostalih procesnih subjekata na
glavnhom pretresu omoguéava se neposredno saznavanje odlucnih
Cinjenica kroz iskaze tih lica, ali i kroz neposredan uvid suda u
materijalne izvore dokaza.

Utvrdivanje Ccinjenicne osnovice sudske odluke bice oteZano, ako
krivi¢noprocesne stranke ne prisustvuju glavnom pretresu. Zakonikom o
krivicnom postupku Srbije, predvideni su instrumenti za obezbedivanje
prisustva stranaka u krivicnom postupku. Narocito je vazno omoguditi
prisustvo okrivljenog u centralnoj fazi krivicnog postupka. Medutim,
ponekad postoje vazni kriminalno-politi¢ki razlozi da se okrivljenom sudi
i u odsustvu, iako se time odstupa od pojedinih vaznih procesnih nacela.

Kljucne reci: neposrednost, odsustvo, okrivljeni, sudenje, malolet-nici;
ponavljanje krivicnog postupka.

1. Uvod

Prisustvo okrivljenog, od Kkapitalne je vaZnosti za realizaciju nacela
neposrednosti, ali i drugih osnovnih procesnih nacela. lIako iskaz okrivljenog
prvenstveno sluzi kao sredstvo za ostvarivanje funkcije odbrane,
zakonodavstva se ne odri¢u ovog, vrlo vaznog izvora dokaza. S tim ciljem,

: knez@prafak.ni.ac.rs

** Clanak predstavlja rezultat istrazivanja na projektu ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u
evropskom pravnom prostoru“, br. 179046, koji finansira Ministarstvo prosvete i nauke
Republike Srbije.

93



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

predvida se $iri dijapazon mera za obezbedenje prisustva okrivljenog na
glavnom pretresu i u krivicnom postupku uopSte. Tim merama ogranicava se
licna sloboda okrivljenog radi nesmetanog funkcionisanja krivi¢nog pravosuda.

Dokazni postupak na glavnom pretresu moZe biti liSen prisustva okrivljenog, u
slucaju njegovog nedolaska na glavni pretres u skra¢enom krivicnom postupku
(nedosavsi okrivljeni), kao i u slucaju bekstva, odnosno nedostupnosti
okrivljenog drZzavnim organima (odbegli okrivljeni), u redovnom i skracenom
postupku. U postupku prema malolet-nicima, nije dopusSteno sudenje u
odsustvu.

2. Istorijat sudenja u odsustvu okrivljenog

Istorijski posmatrano, sudenje u odsustvu (kontumacijski postupak) razvilo se
joS u rimskom pravu. Nedolazak okrivljenog pred nadleZni drZavni organ
(komiciju), ishodovao je, u ranim fazama rimskog prava, razli¢itim pravnim
konsekvencama. Ukoliko je okrivljeni sebi obezbedio azil, zavisno od procene
komicije o umesnosti azila, postupak se mogao okoncati kaznom aque et ignis
interdictio, koja je povlacila i gubitak imovine. Nedolazak okrivljenog pred
komiciju, rezultirao je kaznom, uz oduzimanje imovine, a ponekad i
sankcionisanjem u vidu aque et ignis interdictio.

Rimsko pravo u doba Carstva, promovisalo je procesno nacelo, po kojem se, po
pravilu, nesaslusanom okrivljenom ne moZe suditi. Nedolazak pred sud, i
pored naredenih mera procesne prinude, rezultirao je izdavanjem tri edikta,
kojima je okrivljeni pozivan pred sud. Nepojavljivanje okrivljenog pred sudom,
nakon treceg edikta, za posledicu je imalo oduzimanje imovine. Okrivljeni je
mogao, u roku od godine dana od poslednjeg edikta, da opravda svoj
nedolazak, i tako, fakticki, izdejstvuje novo sudenje. Protekom ovog roka,
konfiskovano imanje se viSe nije moglo povratiti. Konfiskacija imovine
okrivljenog de facto je bila mera odmazde zbog neposlus$nosti, a ne kazna za
izvrSeno krivicno delo. Sustinski posmatrano, imovina okrivljenog je
oduzimana, a, pritom, krivi¢na stvar nije ni raspravljena, a time ni presudena
(Markovié, 1937: 547).

U ranom srednjovekovnom pravu, odbegli okrivljeni su stavljani van zastite
zakona (forbannitio). Ova mera odmazde, zbog neposlusnosti prema vlastima,
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sastojala se u stavljanju van zakonske zaStite licnosti i imovine odbeglog
okrivljenog, kao i u zabrani pruzanja pomoc¢i.

Kanonsko pravo onemogucavalo je stavljanje van pravne zaStite odbeglog
okrivljenog, bez prethodnog raspravljanja njegove Kkrivice. Protiv nedostupnog
okrivljenog vodena je istraga, a potom se pristipalo sudenju. Iz kanonskog
prava nastao, inkvizicioni sistem krivicnog postupka, napustanjem torture, kao
neminovnog pratioca dokaznog postupka, promovisao je moguénost sudenja u
odsustvu. Pritom, sudenje in contumaciam bilo je moguce isklju¢ivo za teza
krivi¢na dela. Smisao izrecene kazne koja nije mogla biti izvrSena, ogledao se u
promovisanju represije kao adekvatnog drustvenog odgovara na protivpravno
ponasanje.

Kontumacijski postupak predvidao se i francuskim Code d’ instrucion criminelle
(1808). U zavisnosti od vrste krivicnog dela i nadleZnosti suda, postojale su dve
vrste postupaka. Nedolazak uredno pozvanog okrivljenog na glavni pretres,
protiv koga se krivi¢ni postupak vodio zbog prestupa ili istupa, ishodovao je
sudenjem u odsustvu i donoSenjem presude. Protiv donete presude, okrivljeni
je imao pravo na podnoSenje protesta (opposition) kojim se anuliralo samo
postojanje donete presude. Isto tako, uloZeni protest imao je dejstvo poziva za
slede¢i glavni pretres. Medutim, nedolaskom okrivljenog na novi glavni
pretres, ranije doneta presuda se konvalidirala, i protiv nje nije postojala
moguénost ulaganja protesta.

Sudenje odsutnom oKkrivljenom, osumnjicenom za izvrsenje zloc¢ina, detaljno je
regulisano postrevolucionarnim francuskim zakonodavstvom. Okrivljeni se
nalazio u stanju kontumacije, ukoliko se nije mogao dovesti pred sud, kao i ako
se, u roku od deset dana po saopsStavanju odluke o stavljanju pred sud, ne
odazove na rociSte, ili, pak, pobegne. Posledice nedolaska na sud bile su
gubitak gradanskih prava i oduzimanje imovine, na osnovu odluka donetih u
kontumacionom postupku. Rezultat sudenja u odsustvu, zapocetog po proteku
roka od deset dana, mogao je biti osuda ili oslobadanje od optuzbe. Sam
kontumacijski postupak vodio se bez porotnika, kao i bez prisustva branioca
okrivljenog. Realizacija nacela neposrednosti sudenja dodatno je redukovana
odvijanjem postupka na osnovu citanja akata (Ibid:548).
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Opsti nemacki krivicni postupak nemacke carevine (1877), promovisao je
pravilo o nemoguénosti sudenja u odsustvu okrivljenog. Izuzetno, radi
postizanja dvaju ciljeva, bilo je moguée kontumacijsko sudenje. Najpre, sudenje
u odsustvu bilo je moguée radi odrZavanja pretresa i donoSenja presude iz
razloga celishodnosti, kao i s ciljem pribavljanja dokaza, ukoliko okrivljeni
naknadno postane dostupan sudu, ili se sam Kkasnije javi. Vodenje
kontumacijskog postupka iz razloga celishodnosti, bilo je moguce samo protiv
izvrSilaca najlaksih krivicnih dela, za koja se mogla izreéi novcana kazna, ili
kratkotrajna kazna zatvora (u trajanju do Sest nedelja). Postupak se, pritom,
mogao voditi iskljucivo ako je okrivljeni izostao sa sudenja, ali ne i ukoliko je
pobegao. Kontumacijski postupak, voden s ciljem obezbedenja dokaza, imao je
karakter prethodnog postupka u odnosu na redovni krivi¢ni postupak koji se
pokretao kada se okrivljeni pojavio pred sudom.

Sudenje u odsustvu okrivljenog izuzetno je bilo moguée i u
novokonstituisanom zakonodavstvu KneZevine Srbije. Srpski Zakonik o
krivicnom postupku, iz 1865. godine, izuzetno je dopustao ovu moguénost. Da
bi sud, saglasno ovom zakonskom aktu, vodio krivi¢ni postupak u odsustvu
okrivljenog, potrebno je reSavanje dvaju pitanja. Najpre, potrebno je da iz
utvrdenog Cinjeni¢nog stanja proizlazi da je u€injen zlocin, i da, u konkretnom
slu¢aju, kriviéno delo izaziva paznju javnog mnjenja (¢l. 314). Inace, glavni
pretres protiv nedoSavseg okrivljenog odvijao se uz ucesce branioca, a doneta
presuda smatrala se kona¢nom. Protiv okrivljenog, koji je u bekstvy, ili je
nedostiZzan sudu, presuda doneta u njegovom odsustvu imala je privremeni
karakter. Ukoliko bi se okrivljeni, nakon donoSenja presude, pojavio, presuda
se automatski ukidala. To je proizlazilo iz uverenja tadaSnjeg zakonodavca, da
smisao kontumacijskog postupka nije definitivno presudenje krivi¢ne stvari,
ve¢ trenutno zadovoljenje interesa praviCnosti i zahteva javnog mnjenja
(Radulovié, 1981:136).

3. Sudenje u odsustvu oKkrivljenog u redovnom Kkrivicnom postupku

U redovnom kriviénom postupku, izuzetno je dopusteno sudenje u odsustvu
odbeglog, drzavnim organima nedostupnog okrivljenog. Sudenje u odsustvu
nedosavseg okrivljenog nije moguce. Naime, ako se uredno pozvani okrivljeni
na glavnom pretresu ne pojavi niti opravda svoj izostanak, bi¢e prinudno
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doveden. Sud moze okrivljenom, ako posumnja da on ocigledno izbegava da
dode na glavni pretres, odrediti pritvor (¢l. 211 st. 1. ta¢. 1. ZKP-a). Dakle,
zakonodavac ima efikasne procesne mehanizme da nedoSavSeg okrivljenog
primora da prisustvuje glavnom pretresu.

OKkrivljeni se smatra odbeglim, ukoliko je, iz faktickih ili pravnih razloga,
nedostupan drzavnim pravosudnim organima. Nemoguénost sudenja
okrivljenom moZe biti posledica njegovog bekstva na teritoriju koja nije
obuhvacena jurisdikcionim podruc¢jem domac¢ih sudova. Pritom, mesto
boravista okrivljenog moZe biti nepoznato sudu, ali sud moZze i imati saznanja o
adresi boravka okrivljenog, a da strana drzava odbije njegovo izrucenje.

Sudenju u odustvu moZe se pristupiti tek poSto su se mere, usmerene na
pronalazenje okrivljenog, pokazale neuspesnim. To podrazumeva da su
preduzete sve aktivnosti na saznavanju boraviSta okrivljenog, ukljucujuci i
angazman organa unutras$njih poslova na prikupljanju obavestenja od
srodnika, poznanika i branioca okrivljenog. Asortiman sredstava, uperenih na
pronalaZenje okrivljenog, moZe se proSiriti i izdavanjem poternice, kao i
traZenjem pomoc¢i od inostranih policijskih organa. Za postojanje bekstva, kao
zakonskog uslova za moguénost sudenja u odsustvu okrivljenog, nije dovoljno
da organu krivicnog postupka nije poznata adresa okrivljenog. Naime, adresa
boravista okrivljenog ne mora biti posledica izbegavanja krivicnog postupka,
ve¢ nemara, Cestog menjanja boravista usled sezonskog rada, izbegavanja
neugodnosti zbog neposedovanja odgovaraju¢ih administrativnih dozvola
(li¢nih isprava, dozvola za rad, i sli¢no). Bekstvo, u smislu postojanja uslova za
kontumacijsko sudenje, ne postoji iako se zna da okrivljeni boravi u
odredenom mestu, ali se krije. Cinjenica da se okrivljeni nalazi u bekstvu, mora
biti proverena (Vasiljevié, Grubad, 2005:518).

Odbijanje domaceg drzavljanina da u inostranstvu primi poziv za glavni
pretres, ili njegovo neodazivanje pozivu niti opravdavanje izostanka, ne
podrazumeva da je on nedostizan drzavnim organima. Stoga, u ovom slucaju,
ne bi bili ispunjeni uslovi za sudenje u odsustvu. U ovim situacijama, najpre bi
trebalo zatraziti ekstradiciju okrivljenog, a tek po odbijanju ekstradicije ili
nemogucénosti izrucenja od umoljene drzave, stvorili bi se uslovi za sudenje u
odsustvu (/bid, 519).

97



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

Protiv odbeglog okrivljenog moze se voditi postupak u odsustvu, ne samo faza
glavnog pretresa, ve¢ ceo Kkrivicni postupak. Naime, reSenje o vodenju
krivicnog postupka u odsustvu moZe se doneti i u prethodnom postupku. U
tom slucaju, od momenta donoSenja reSenja o sudenju u odsustvu okrivljeni
dobija branioca, kome se dostavlja optuznica. Okrivljenom, kome se sudi u
odsustvu, ne treba dostavljati optuZznicu i presudu, ni kada je njegovo boraviste
u inostranstvu poznato sudu.! Inace, ukoliko se okrivljeni, u toku sudenja u
odsustvu, pojavi na glavnom pretresu, nastupi¢e redovno sudenje u prisustvu
okrivljenog. U toj situaciji, predsednik sudeteg veta ima obavezu da
okrivljenog obavesti o dotadasnjem toku glavnog pretresa.

Bez obzira na to da li je okrivljeni u bekstvu ili je, pak, nedostizan, mogu
postojati objektivni kriminalno-politicki razlozi za sudenje u njegovom
odsustvu. NajceSce se, u odsustvu, sudi izvrSiocima najtezih krivicnih dela,
organizovanog kriminaliteta, kao i prezumptivnim ratnim zloc¢incima. Interes
drzave, da procesuira izvrSioce ovih najtezih oblika kriminaliteta, ponekad,
nadmasuje osnovne postulate pravicnog sudenja, iz kojih proizlazi obavezno
prisustvo okrivljenog na sudenju. Osim toga, krivi¢na osuda odbeglih izvrsilaca
krivicnih dela moze imati i imovinske implikacije. Ona je osnov prihvatanja
eventualnog imovinskopravnog zahteva oSteenog, a sam C€in pokretanja
krivicnog postupka moZe ishodovati i privremenim oduzimanjem imovine
osumnjicenog, ili okrivljenog. Trajno oduzimanje imovinske koristi, proistekle
iz krivicnog dela, nastaje kao posledica izricanja odredene krivicne sankcije
okrivljenom (kazne, sudske opomene, vaspitne mere, i mere bezbednosti
obaveznog psihijatrijskog leCenja), ukljuCujuéi i onog okrivljenog, kome je
sudeno u odsustvu. Stoga, postoji interes drustva, da se utvrdi osnovanost
optuzbe protiv odbeglog okrivljenog.

Sudenje u odsustvu okrivljenog, moZe se odrZati jedino na inicijativu
ovlas¢enog tuzioca. Da bi sudenje, u odsustvu okrivljenog, zapocelo,
neophodno je da prvostepeni sud reSenjem prihvati inicijativu ovlaséenog
tuzioca, pri cemu zalba, na odbijanje inicijative, ne zadrzava izvrSenje resenja
(¢l. 381. st. 3. ZKP-a). Kontumacijski postupak nastupa ukoliko sud prihvati
argumentovanu inicijativu tuzioca i donese resenje o sudenju u odsustvu. Ako

1 Odluke Okruznog suda u Beogradu, K 221/83 i VSS, KZ. 393/84
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sud ne prihvati inicijativu tuzioca za sudenje u odsustvu okrivljenog, tuzilac
moZe zatraZziti prekid istrage. Medutim, ako nedostiZnost okrivljenog nastupi
nakon potvrdivanja optuZnice, glavni pretres se ne zakazuje, odnosno odlaze
se sve dok okrivljeni ne postane dostupan drZavnim organima (¢l. 380. st. 1).

Eventualna inicijativa samog odbeglog okrivljenog, za sudenje u njegovom
odsustvu, nema pravni znacaj. Izostanak inicijative tuzioca, u tom smeru,
dovodi do odluke suda o odlaganju glavnog pretresa. Iako je logi¢no da bilo koji
titular funkcije optuzbe ima pravo na iniciranje postupka sudenja u odsustvu
okrivljenog, u sudskoj praksi postoje i slucajevi nepriznavanja ovog prava
oSte¢enom kao supsidijarnom tuziocu! (Vukovié, 2002: 274) U skladu sa
redukovanjem moguénosti nastupanja supsidijarne tuzbe, saglasno novim
zakonskim reSenjima, oSteceni moZe vrsiti funkciju optuzbe ako javni tuzilac,
po potvrdivanju optuznice, odustane od gonjenja odbeglog okrivljenog.

Sudenje u odsustvu okrivljenog moguce je i u slu¢aju udaljenja prvobitno
prisutnog okrivljenog sa glavnog pretresa usled nedisciplinovanog ponasanja,
ometanja rada suda ili naruSavanja reda. Ovu meru sud moZe izre¢i, posto
prethodno oKkrivljenom izrekne opomenu ili nov¢anu kaznu (¢l. 371. st. 2. ZKP).
Udaljenje je, po pravilu, privremeno, a ako je okrivljeni ve¢ sasluSan na
glavnom pretresu, ono moze trajati za sve vreme trajanja dokaznog postupka.

4. Medunarodnopravna i uporednopravna
reglementacija sudenja u odsustvu okrivljenog

Medunarodnopravni dokumenti o zastiti ljudskih prava afirmiSu pravo
okrivljenog na prisustvo postupku odlu¢ivanja o osnovanosti optuzbe protiv
njega. Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, jasno naglasava
da okrivljeni ima pravo da prisustvuje raspravi i da se sam brani (cl. 14. st. 3d).
Iz ove odredbe ne proizlazi moguénost sudenja u odsustvu okrivljenog.
Medutim, prema Generalnom komentaru Komiteta za ljudska prava (Human
Rights Committee), u izuzetnim slucajevima, kada to zahtevaju ,interesi
pravde“, moguce je sudenje u odsustvu (trial in absentia).2 U sluc¢aju sudenja u
odsustvu okrivljenog, potrebno je okrivljenog obavestiti o slu¢aju i preduzeti

2 Komitet za zastitu ljudskih prava je telo, ovlas¢eno za pracenje postovanja obaveza drzava,
preuzetih potpisivanjem Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima.
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sve mere da se on blagovremeno pojavi pred sudom, osposobljen i pripremljen
za odbranu (Klerks, 2008: 12).

Pravo okrivljenog da prisustvuje sudenju, kao pretpostavka nacela
neposrednosti, propisano je i Evropskom Kkonvencijom za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda (¢l. 6. st. 3¢). Medutim, iz prakse Evropskog suda za
ljudska prava, proizlazi da Evropska konvencija ipak dopusta sudenje u
odsustvu okrivljenog. Sudenje u odsustvu okrivljenog dozvoljava se samo u
izuzetnim okolnostima, ukoliko su sudske vlasti postupile sa duznom revnoscu,
ali nisu mogle obavestiti osobu o mestu i datumu sudenja.3 Sudenje u
odsustvu moZe biti dozvoljeno u interesu sprovodenja pravde u slucaju
bolesti.# Osim toga, sudenje u odsustvu okrivljenog dopusteno je sve dok ono
ne bude shvaceno kao ,odricanje od mogu¢nosti okrivljenog da bude prisutan
na sudu“. Sudenje u odsustvu predstavlja samo mogu¢nost, i to pod uslovom da
sudska vlast preduzme sve mere, da okrivljenog obavesti o postupku.

Kada okrivljeni postane dostupan sudu, potrebno je preduzeti mere za njegovo
ukljuc¢ivanje u postupak (Starigyn, Selth, 2005:170-188). 1z odluke Evropskog
suda, u slu¢aju Thomann protiv Svajcarske, proizlazi, da sud, koji je okrivlje-
nom sudio u odsustvu, nije obavezan donetom odlukom. Obezbedivanjem pri-
sustva okrivljenog stvaraju se uslovi za ponovno razmatranje slucaja. Odstu-
panje od nacela neposrednosti, i u vidu moguénosti sudenja u odsustvu okrivl-
jenog, zastupljeno je i u mnogim uporednopravnim sistemima. Nemacko pravo,
nacelno predvida nemoguénost sudenja bez prisustva okrivljenog (Starigyn et
al,2005:170-188). Okrivljeni, pritom, ima obavezu da prisustvuje glavnoj ra-
spravi. Ukoliko se okrivljeni ipak udalji sa rasprave, a nakon prekida joj ne
pristupi, postupak se moZe okoncati u odsustvu okrivljenog. Uslov je da je
okrivljeni prethodno bio saslusan, a da njegovo dalje prisustvo nije neophodno
(§ 231. StPO). Namerni ili skrivljeni izostanak okrivljenog s glavne rasprave za
posledicu ima vodenje rasprave u odsustvu odbeglog okrivljenog, bez obzira na
to Sto prethodno nije sasluSan. Okrivljeni se naknadno moZze ukljuciti u odvi-
janje glavne rasprave, sve do pocetka objavljivanja presude. U toj situaciji,
predoCi¢e mu se najbitniji rezultati dotadasSnjeg toka rasprave. Odluka o

3 Colozza protiv Italije, 1985
4 Ensslin et alia protiv Nemacke 14 DR 64
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sudenju u odsustvu, donosi se zakljuckom protiv kojeg je dozvoljena hitna
Zalba, koja ima suspenzivno dejstvo (§ 231 a. StP0O). U jedinstvenom krivi¢cnom
postupku, protiv vise saokrivljenih, pojedini okrivljeni mogu se udaljiti sa dela
glavne rasprave (§ 231 c. StPO).

Glavna rasprave moZe se odrzati u odsustvu okrivljenog, i u slucaju da je
okrivljeni uredno pozvan i upozoren na moguc¢nost sudenja u odsustvu, a ne
ocekuje se izricanje novcane kazne, u ve¢em iznosu, ili ako postupak moze biti
okoncan izricanjem sudske opomene, uslovne osude, zatim zabranom upravl-
janja motornim vozilom (ukoliko je okrivljeni u pozivu upozoren na ovu
moguénost), oduzimanjem imovinske Koristi, ili oduzimanjem, uniStavanjem,
ili Cinjenjem neupotrebljivim sredstava za izvrSenje krivicnog dela (§ 232.
StP0). U slucaju, da se, u konkretnom krivicnom postupku, mogu izreci ove
krivicne sankcije, kao i kazna zatvora do Sest meseci, okrivljeni mozZe biti i
osloboden obaveze prisustvovanja na glavnoj raspravi. Pritom, on mora biti
sasluSan, od ovlas¢enog ili zamoljenog sudije (§ 233).

Sudenje u odsustvu okrivljenog, dopusta i francusko pravo. Okrivljenom, kome
se na teret stavlja izvrSenje zlo¢ina kao najteZeg krivi¢nog dela, moZe se suditi
u odsustvu. Kada okrivljeni postane dostupan sudu, sticu se uslovi za ponavl-
janje sudenja, zapocetog ili okon¢anog u njegovom odsustvu. Englesko pravo,
isto tako, omogucava sudenja u odsustvu okrivljenog, za najteza krivicna dela
(Ibid). U pravu SAD-a, okrivljeni ima pravo na fizicko prisustvo u toku sudenja
(Marcus & Whitebread, 2008:161). Medutim, on moZe, svojim ponaSanjem, ma-
nifestovati nameru za odricanje od ovog prava. Odricanje od prava na fizi¢ko
prisustvo moZe biti ispoljeno svojevoljnim napustanjem sudenja od okrivlje-
nog. U tom slucaju, krivi¢ni postupak se nastavlja u odsustvu okrivljenog.5s To
proizlazi i iz americkih Federalnih pravila krivicnog postupka (Federal Rules of
Criminal Procedure, n. 43). Okrivljeni se ne moZe svojevoljno vratiti na sudenje,
ve¢ moZe zahtevati da sud utvrdi da napustanje rasprave ne predstavlja vid
dobrovoljnog odricanja od prava na fizicko prisustvo, u toku sudenja. Sudenje
se mozZe odvijati u odsustvu okrivljenog, i ako on istrajava u neprimerenom
ponasanju prema sudu, pa, stoga, bude udaljen sa sopstvenog sudenja. Okrivl-

5 Odluka u slu¢aju Taylor v. United States, 414 U. S. 17 (1973).
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jeni, pritom, mozZe biti vra¢en u sudnicu, ako se kasnije saglasi sa pravilima
sudske diccipline (Marcus et al, 2008:162).

5. Sudenje u odsustvu u skra¢enom postupku

Zakonske pretpostavke, za odrZavanje glavnog pretresa u skracenom
(sumarnom) postupku, omogucavaju odvijanje ove, centralne, faze postupka, i
bez prisustva krivicnoprocesnih stranaka. Osim Sto se time odstupa od nacela
neposrednosti, onemogucava se i realizacija nacela kontradiktornosti.

Glavni pretres u skracenom postupku moze se odrzati i u odsustvu nedosavseg
okrivljenog. Uslovi za odrzavanje glavnog pretresa, bez neposrednog
sasluSanja okrivljenog, jesu: a) da se optuZenom sudi za krivi¢no delo za koje je
propisana novéana kazna ili kazna zatvora do tri godine; b) da je okrivljeni
uredno pozvan; v) da prisustvo okrivljenog nije nuzno; g) da je okrivljeni, pre
glavnog pretresa, bio saslusan (¢l. 507. st. 2. ZKP-a). Prethodno saslusanje
okrivljenog, pritom, moZe biti obavljeno prilikom vrSenja pojedinih istraznih
radnji, na ranije odrzanom glavnom pretresu, koji je odlozZen ili prekinut ili
pred viSim sudom, pre nego Sto se oglasio nenadleznim (Grubac, 2009:498).

Sudska praksa uglavnom respektuje zakonske odredbe o sudenju u odsustvu
nedosavseg okrivljenog. To se naroCito odnosi na prethodno ispitivanje
okrivljenog, kao uslova za odstupanje od nacela neposrednosti, u dokaznom
postupku (na glavnom pretresu u skra¢enom postupku).6 Medutim, u sudskoj
praksi moze nastati problem zbog ¢injenice da zakonska odredba o sudenju u
odsustvu okrivljenog nije izri¢ito predvidela ovu moguénost i za odbeglog
okrivljenog. Problem se ogleda u Cinjenici da za sudenje, u odsustvu odbeglog
okrivljenog, nije neophodno prethodno sasluSanje (koje, uostalom, najcesce i
ne bi moglo biti realizovano). Postavlja se pitanje, da li se zbog izostanka
eksplicitne zakonske odredbe, ne moze suditi u odsustvu okrivljenog, koji je
nedostupan sudu, a tereti se za izvrSenje krivicnog dela, za koje se vodi
skraceni postupak. Naime, uprkos Cinjenici da je okrivljeni optuZen za
izvrSenje Kkrivicnog dela, za koje se vodi skraceni postupak, ne moze se
iskljuciti postojanje ,narocito vaznih razloga“ da mu se sudi u odsustvu. Osnov
za sudenje odbeglom okrivljenom u skra¢enom postupku predstavlja odredba
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Cl. 495. st. 1. Zakonika o krivicnom postupku Srbije, koja dopusta supsidijarnu
primenu ostalih zakonskih odredaba (osim odredaba ¢l. 496-520. ZKP-a, koje
reguliSu odvijanje skra¢enog postupka), uklju¢uju¢i i odredbu ¢l. 381. Zakonika
o krivicnom postupku. Shodno tome, i okrivljenom, koji nije prethodno
saslusan, moze se, u skracenom postupku, suditi u odsustvu, ako su ispunjeni
zakonsKi uslovi iz ¢l. 381. st. 2. Zakonika o krivicnom postupku! Neophodno je,
pritom, da postoje narocito vazni razlozi za sudenje bez prisustva okrivljenog.
Sudska praksa postupala je na ovaj nacin, pri ¢emu se moguénost nastupanja
zastarelosti krivicnog gonjenja, usled eventualnog izostanka sudenja u
odsustvu oKkrivljenog, tretirala, kao narocito vazan razlog, predviden kao osnov
za sudenje bez prisustva okrivljenog (¢l. 381. st. 2. ZKP-a). Dakle, zbog
opasnosti od nastupanja zastarelosti, moZe se, i u skracenom postupku, suditi u
odsustvu okrivljenog, iako on prethodno nije saslusan.”

6. Zabrana sudenja u odsustvu maloletnika

U postupku prema maloletnicima, zabranjeno je sudenje u njihovom odsustvu
(¢l. 48. st. 1. Zakona o maloletnim uciniocima krivi¢nih dela i krivicnopravnoj
zastiti maloletnih lica), ¢ime je doslednije realizovano nacelo neposrednosti.
Prisustvo maloletnika na glavnom pretresu je obavezno, ali nije neophodno na
sednici veca. Naime, ukoliko se postupak pred ve¢em za maloletnike odvija u
sednici veca, obavezno je prisustvo javnog tuZioca, branioca maloletnika, i
predstavnika organa starateljstva (€l. 73. st. 3. ZM-a). Posto zakonodavac nije
svrstao maloletnika u krug lica, ¢ije je prisustvo na sednici ve¢a neophodno,
time je manifestovana ideja da prisustvo maloletnika sednici veca nije
obavezno. Stoga, ako maloletnik ne prisustvuje sednici veca, ne¢e postojati
bitna povreda odredaba krivicnog postupka. Pretpostavljeni ratio legis ovog
zakonskog reSenja ogleda se u Cinjenici da je maloletnik, prethodno, prisust-
vovao pripremnom postupku, te se odluka moze doneti bez njegovog prisustva.
Sudija za maloletnike ima samo obavezu da maloletniku saopsti odluku, donetu
na sednici veca (¢l. 73. st. 4. ZM-a).

6 Odluka Okruznog suda u Beogradu, KZ. 34/91, i Odluka Saveznog suda, Kas. 13/95.
7 Presuda Vrhovnog kasacionog suda Kzz. 12/10, od 14. 04. 2010. godine, utvrdena na sednici
Krivicnog odeljenja, 25. 06. 2010. godine, site: www.vk.sud.rs.
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Svi subjekti krivicnog postupka prema maloletnicima, duzni su da, pri predu-
zimanju radnji kojima maloletnik prisustvuje (narocito pri njegovom
sasluSanju), postupaju obazrivo, vodeci racuna o licnosti maloletnika i zastiti
njegove privatnosti. To je neophodno kako se ne bi Stetno uticalo na razvoj
maloletnika (Cl. 48. st. 2. ZM-a). Ova obaveza, uCesnika u postupku prema ma-
loletnicima, narusena je, primera radi, ako je sud, u prvostepenoj presudi, do-
netoj u redovnom Krivicnom postupku, osim imena punoletnog okrivljenog,
naveo i imena maloletnih saucesnika (Peri¢, 2005:130).

Zabrana sudenja u odsustvu, vazi i za mlada punoletna lica, a pod zakonom
predvidenim uslovima (¢l. 51. st. 3. ZM-a), i u jedinstvenom postupku za malo-
letnike i punoletna lica.

U nemackom pravu, relativizovana je zabrana sudenja u odsustvu malolet-nika.
Odredbama § 50. JGG-a, poziva se na analognu primenu odredaba o sudenju u
odsustvu punoletnih okrivljenih, ako za to postoje razlozi i saglasnost
drzavnog tuZioca. Propisuje se i moguénost iskljuc¢enja s glavne rasprave ma-
loletnika, ali i rodbine, zakonskog zastupnika i vaspitaca maloletnika (§ 50.
JGG-a). Iz ovih zakonskih odredaba, ne moZe se zakljuciti da li se s glavne ra-
sprave istovremeno mogu udaljiti maloletnik i njegov zakonski zastupnik. Uko-
liko bi to bio slucaj, odstupilo bi se od nacelne obaveze prisustvovanja malolet-
nika na glavnoj raspravi, a time i od nacela neposrednosti. Zabrana sudenja u
odsustvu maloletnika, izmedu ostalog, egzistira i u hrvatskom (¢l. 48. st. 1. Za-
kona o sudovima za mladez) i makedonskom pravu (¢l. 90. Zakona o
maloletnickoj pravdi).

7. Ponavljanje Krivi¢nog postupka, okonc¢anog u odsustvu okrivljenog

Pravnosnazna sudska odluka, doneta bez prisustva okrivljenog, rezultat je do-
kaznog postupka, sprovedenog uz odsustvo realizacije pojedinih osnovnih
procesnih principa (kontradiktornosti, usmenosti, neposred-nosti). Posledica
toga je nedovoljna valjanost c¢injeni¢ne konstrukcije presude, utemeljene na
dokazima proisteklim iz angaZmana ovlas¢enog tuZioca. Odsustvo participacije
okrivljenog u dokaznom postupku, nuzno ogranicava validnost ¢injeni¢ne os-
novice presude, donete u kontumacijskom postupku. Stoga, potrebno je pred-
videti adekvatan procesni mehanizam za preispitivanje Cinjeni¢ne i pravne
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zasnovanosti pravnosnazne presude, proizasle iz sudenja u odsustvu okrivlje-
nog. To zakonodavac ¢ini predvidanjem moguénosti ponavljanja krivicnog
postupka, okonc¢anog u odsustvu okrivljenog (osudenog).

Osim ponavljanja krivicnog postupka motivisanog manjkavosti ¢injeni¢ne kon-
strukcije pravnosnazne presude, zakonodavac predvida i moguénost ponavl-
janja Kkrivi¢nog postupka, okonc¢anog u odsustvu osudenog. Zakonski uslov za
ovaj vid ponavljanja krivicnog postupka inicijativa je samog osudenog ili nje-
vog branioca u tom smeru, u roku od Sest meseci, od dana nastupanja
mogucénosti za sudenje u prisustvu okrivljenog (¢l. 480. st. 1. ZKP-a).

Pocetak roka za nastupanje moguc¢nosti sudenja u prisustvu okrivljenog, pre-
thodno osudenog u odsustvu, poklapa se sa momentom liSenja slobode. U osta-
lim situacijama, kada se osudeni dobrovoljno javi sudu, s inicijativom za po-
navljanje krivicnog postupka, pitanje roka de facto je irelevantno. Neophodno
je da osudeni u punom opsegu postane dostupan sudu. Stoga, ponavljanje
krivicnog postupka nije moguce, ako je okrivljeni zahtev za ponavljanje
krivicnog postupka uputio iz inostranstva.8

Za ponavljanje krivicnog postupka, okon¢anog u odsustvu okrivljenog, nije
neophodno da je doneta presuda postala pravnosnazna. Medutim, u sudskoj
praksi bilo je slucajeva odbacivanja zahteva za ponavljanje krivicnog postupka
usled preuranjenog zahteva, podnetog pre pravno-snaznosti presude donete u
kontumacijskom postupku (Vasiljevi¢ et al,2005: 733). DonoSenje resSenja o
ovom slucaju ponavljanja krivicnog, nije u funkcionalnoj nadleznosti suda
pravnog leka. Ukoliko bi zahtev za ponavljanje bio podnet u postupku po Zalbi,
postupak bi trebalo obustaviti i vratiti predmet prvostepenom sudu koji ce
odluciti o podnetom zahtevu. Logika nalaze, da bi, u ovoj situaciji, okrivljeni
mogao sacekati okoncanje postupka po zalbi, a potom inicirati ponavljanje
krivi¢nog postupka.

Ukoliko ustanovi da je zahtev za ponavljanje osnovan, sud, koji je u prvom ste-
penu sudio u odsustvu okrivljenog, reSenjem dozvoljava ponavljanje krivicnog
postupka, okoncanog u odsustvu okrivljenog. Nakon pravnosnaznosti ovog
reSenja, obustavice se izvrSenje kazne, ali se, na inicijativu javnog tuZioca,

8 Odluka Okruznog suda u Beogradu, Kv. 1175/78, od 26. 10. 1978. godine
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moZe odrediti pritvor. Dozvoljavaju¢i ponavljanje krivicnog postupka, sud je
obavezan da okrivljenom dostavi optuZnicu, kao okosnicu nastupajuéeg
sudenja. Medutim, sud moze odluciti i da se reSavanje krivi¢ne stvari vrati u
fazu istrage, prekinute bekstvom okrivljenog. Sprovedena istraga, pritom,
moze rezultirati podizanjem optuZnice, kojom ¢e se inicirati novi glavni pre-
tres, ali i obustavom krivicnog postupka u ovoj fazi. Obustavljena istraga u po-
novljenom kriviécnom postupku za posledicu ima ukidanje presude, donete u
odsustvu okrivljenog.

Postavlja se pitanje, da li nastupanje apsolutne zastarelosti krivicnog gonjenja
moZe onemoguciti ponavljanje Kkrivicnog postupka, okoncanog u odsustvu
okrivljenog. Tokom vremena, stav sudske prakse i pravne doktrine po ovom
pitanju bio je razlic¢it. U ranijem periodu, kada se krivi¢ni postupak mogao po-
noviti i na Stetu osudenog, razli¢it je bio i uticaj apsolutne zastarelosti na
moguénost ponavljanja krivicnog postupka, s obzirom na ¢injenicu u ¢ijem se
interesu podnosio zahtev za ponavljanje krivicnog postupka. Stoga se u ranije
vazecim zakonskim tekstovima izricito propisivalo da se zahtev za ponavljanje
krivicnog postupka u korist osudenog moze podneti bez obzira na zastarelost
krivicnog gonjenja. Pozitivno pravo predvida moguénost podnoSenja zahteva
za ponavljanje krivicnog postupka, i u slucaju da je nastupila zasterelost (¢l.
471. st. 2. ZKP-a).

Cinjeni¢no utemeljenje stava sudske prakse da je za podno$enje zahteva za
ponavljanje krivicnog postupka, pravnosnazno okonc¢anog u odsustvu
okrivljenog, irelevantno nastupanje apsolutne zastarelosti krivicnog gonjenja,
ogleda se u okolnosti da se u ovom postupku ne inicira novo krivicno gonjenje.
Ono je okoncano pravnosnaznom presudom, donetom u odsustvu okrivljenog.
Ponavljanje krivicnog postupka u momentu nastupanja dostupnosti
okrivljenog (osudenog), i to na njegovu inicijativu, predstavlja ¢in
preispitivanja cinjenicne utemeljenosti pravnosnazne presude. PoSto je
nesporno da je ovaj vid ponavljanja krivicnog postupka mogu¢ isklju¢ivo u
korist osudenog (ukljucujuéi i raniji normativni okvir, koji je dozvoljavao
ponavljanje i na Stetu osudenog), jasno je da bi eventualna apsolutna
zastarelost krivicnog gonjenja bila irelevantna. Suprotan pristup sudske
prakse, prema kome je propustanje zakonodavca da izri¢ito propiSe da se
zahtev za ponavljanje krivicnog postupka okonc¢anog u odsustvu moze podneti,
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bez obzira na zastarelost, znaci da nastupanje apsolutne zastarelosti gonjenja
moZe onemoguciti ponavljanje kontumacionog postupka (Stojanovié 1985:
750-751).

Ovaj stav liSen je logickog utemeljenja. Naime, nemoguce je objasniti okolnost,
da se nesporna, zakonom regulisana irelevantnost dejstva apsolutne
zastarelosti krivicnog gonjenja na moguénost podnoSenja zahteva za
ponavljanje krivicnog postupka (uslovno receno, na osnovni vid postupka
iniciranog ovim vanrednim pravnim lekom), ne moZe analogno primenjivati i
na moguénost ponavljanja postupka okoncanog u odsustvu okrivljenog.
Pogotovo, stoga, Sto je ponavljanje kontumacijski vodenog postupka moguce,
po prirodi stvari, isklju¢ivo u korist osudenog. Inace, mogucnost ponavljanja
krivicnog postupka isklju¢ivo u korist okrivljenog (osudenog) predstavlja
ociglednu procesnu koncesiju ove krivicnoprocesne stranke, koja spada u tzv.
favor defensionis. (KneZevié, 2009:647-660).

Prilikom izricanja nove presude, donete u krivicnom postupku ponovljenom u
prisustvu okrivljenog, sud je vezan zabranom reformatio in peius. To znaci, da
se u odnosu na krivicnu sankciju i pravnu kvalifikaciju krivicnog dela,
sadrzanim u presudi donetoj u odsustvu, ne moZe pogorsati pozicija
okrivljenog (KneZevié, 2006:903). Protiv novodonete presude moguce je
izjavljivanje redovnih i vanrednih pravnih lekova, ukljucuju¢i i podnosenje
zahteva za ponavljanje krivicnog postupka.

8. Zakljuc¢ak

Postulati pravi¢nog sudenja mogu biti ograniCeni predvidanjem izuzetne
mogucénosti sudenja bez fizickog prisustva okrivljenog. Kontumacijski
postupak ima legitimitet i legalnost, sve dok ne anulira moguc¢nost naknadnog
ukljuc¢ivanja okrivljenog u krivi¢ni postupak. Jurisprudencija Evropskog suda
za ljudska prava nalaZe postojanje insitucionalnih mehanizama za ponovno
razmatranje slucaja, kojim se moze anulirati odluka doneta u odsustvu
okrivljenog.

Zakonik o krivicnom postupku Srbije poStuje medunarodnopravne standare
sudenja u odsustvu okrivljenog, predvidene medunarodnopravnom
reglementacijom, iskristalisane praksom Evropskog suda za ljudska prava.
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Potpunoj kompatibilnosti zakonske regulative doprinela bi eksplicitna norma o
moguénosti sudenja u odsustvu odbeglog okrivljenog i u skra¢enom krivi¢cnom
postupku. Inace, adekvatan procesni mehanizam za preispitivanje ¢injenicne i
pravne utemeljenosti pravnosnazne presude, proizasle iz sudenja u odsustvu
okrivljenog, zaokruzio bi se jasnim zakonskim odredenjem irelevantnosti
zastarelosti gonjenja na moguc¢nost iniciranja ponavljanja krivicnog postupka,
okoncanog u odsustvu okrivljenog (osudenog).
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TRIAL IN ABSENTIA

Summary

The active participation of parties and other procedural subjects in trial
proceedings is essential for the exercise of the principle of immediacy. The
presence of parties and other subjects in the presentation of evidence is essential
in the process of fact-finding and deciding on the admissibility of evidence,
either by hearing testimonies or examining the presented material evidence.

The international instruments on human rights’ protection promote the right of the
defendant to participate in the proceedings involving charges raised against
him/her. Although the defendant’s testimony is primarily used as a tool for the
effective operation of the defense, legislations do not refute this highly important
source of evidence. The defendant’s presence in trial is highly important for the
exercise of the immediacy principle and other basic procedural principles. The
process of determining the factual grounds is further aggravated if the parties
are not present in court proceedings. Consequently, legislations provide a wide
range of measures to ensure the defendant’s presence in criminal proceedings.

The Serbian Criminal Procedure Act provides the instruments for securing the
presence of parties in criminal proceedings. It is particularly important to
ensure the presence of the defendant in the central stage of the criminal
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proceedings. Yet, there are sometimes significant criminal and political reasons
for the defendant to be tried in absentia, which implies a divergence from some
important procedural principles. The presentation of evidence and fact-finding
may ensue even without the defendant’s physical presence in the proceedings
in case of the defendant’s default (failure to appear) in summary proceedings
and in case where the defendant is a fugitive from justice or unavailable to
public authorities (either in summary or in regular trial proceedings). Trial in
absentia is not allowed in trials involving minors.

Keywords: immediacy, trial in absentia, defendant, trial, minors, re-trial.
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UGOVORNI REZIM JAVNO-PRIVATNOG PARTNERSTVA: SUI
GENERIS KARAKTER KAO POSLEDICA HOLISTICKOG
PRISTUPA™

Apstrakt: Proces stvaranja opste intelektualne platforme za
javno-privatna partnerstva zasnovan je na holistickom (celovitom)
pristupu. Holisticki se pristup zasniva na razumevanju JPP-a kao dijaloga
privatnog i javnog sektora u cilju stvaranja novog kvaliteta realizacije
javnog interesa. Privatni i javni interes imaju se posmatrati ne
partikularno, ve¢ u kontekstu dinamike JPP-a kao celine. Argumentacija
za prihvatanje holistickog pristupa kao jedinstvene intelektalne
platforme JPP-a lezi u potrebi da rezultat implementacije projekta
javno-privatnog partnerstva bude novi kvalitet ostvarivanja javnog
interesa. Holisticki pristup ogleda se i u ugovornom reZimu
javno-privatnog partnerstva. Ovi ugovori imaju sui generis karakter.
Opisani karakter neposredno se ispoljava u relacionim ugovorima kao
instrumentu uredivanja odnosa javnog i privatnog partnera. Kod ovih
ugovora, strane iz razloga ekonomske neisplativosti ili fakticke
nemogucnosti ne definisu ex ante potpuno Zeljene rezultate ugovora.
Fokus ovih ugovora je, pre svega, na ciljevima i razlozima njegovog
zakljucivanja i obezbedenju prostora za razvijanje odnosa zasnovanog
na poverenju i solidarnosti koji idu izvan granica orignalnog sporazuma.
Odredbama relacionih ugovora utvrduju se zajednicka oclekivanja i
ustanovljavaju mehanizmi koji ¢e se koristiti da bi alocirali rizici,

* pepicvetkovic@gmail.com
* 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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troskovi i koristi ugovaraca. U krajnjem, relacioni ugovori u funkciji
JPP-a sluZe limitiranju oportunistickog ponasanja jedne i druge strane.

Kljuéne reci: Javno-privatno partnerstvo, holisticki pristup, sui generis
karakter, relacioni ugovori.

1. Uvodna razmatranja

Javno-privatno partnerstvo (e. Public-Private Partnership; dalje i: ,JPP“) okvir
je reSavanja tenzije izmedu javnog i privatnog sektora, a u cilju podizanja kva-
liteta ustanovljavanja, realizacije, zaStite i razvoja javnog interesa (Cvetkovi¢,
P, Milenkovi¢-Kerkovié, T, 2011: 758-759). Opisanu tenziju generiSe suprot-
nost njihovih bazi¢nih karakteristika. Javni sektor je svojom strukturom i nac-
inom funkcionisanja usmeren ka zastiti, ostvarivanju i razvijanju opsteg (jav-
nog) interesa. Privatni sektor zasnovan je na privatnoj inicijativi usmerenoj ka
ostvarivanju dobiti. Navedena razlika klju¢na je za razumevanje struktuiranja i
realizacije javno-privatnog partnerstva. Transformacija odnosa javnog i pri-
vatnog interesa od suprotstavljenih ka paralelnim i konvergiraju¢im (uz
odgovarajuce reflektovanje ove transformacije u pravnom okviru JPP-a ote-
lotvorenom u ugovoru o javno-privatnom partnerstvu) ostvaruje se kroz: pri-
menu holistickog pristupa kao metodoloskog okvira analize JPP-a; sui generis
ugovorima o javno-privatnom partnerstvu ¢ije se karakteri-stike razlikuju od
klasi¢nih ugovornih instrumenata.

2. ,Holisticki” pristup kao metodoloski okvir javno-privatnog partnerstva

Javno-privatnom partnerstvu kao fenomenu neupitnog ekonomskog,
socijalnog, politickog i pravnog znacaja na nacionalnom, regionalnom i
univerzalnom planu, neophodan je Siri metodoloski okvir. Takav okvir
potreban je za definisanje strukture i principa analize navedenog institituta.
Opisani proces, za potrebe ovog rada uslovno nazvan ,stvaranja opSte
intelektualne platforme“ za javno-privatna partnerstva ima dva pravca.

Prvi pravac naziva se ,policentri¢cnim” i pociva na premisi da JPP nije podoban
za apstrahovanje kroz formu univerzalno primenljivih principa (nezavisno od
vizure analize: pravne, socijalne, ekonomske, politicke i slicno). Noseci
argument opisanog pristupa jeste da JPP ima razli¢ite emanacije: stoga se
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jedino kroz praksu, in concreto, mogu definisati karakteristike svakog od
pojavnih oblika javno-privatnog partnerstva. Ilustrativni primer opisanog
pristupa jeste argumentacija Gudrig Veihe (Weihe, 2009: 15-16), koja na
sledeéi nacin objaSnjava zbog ¢ega nije moguca (¢ak je i suviSna) holisticka
(celovita) definicija javnoprivatnog partnerstva:

»(...) postoje razli¢ita razumevanja i koriS¢enje pojma JPP-a. Termin obuhvata,
na primer, kratkoro¢ne i dugorocne ugovorne aranZmane, zajednicke
poduhvate i mreZzne odnose izmedu javnih i privatnih aktera, jednako kao i
opSte mere kojima se ustanoljava javna politika u odredenoj oblasti. Iz istog
razloga niti je ostvarljivo niti je celishodno postojanje opste i argumentovane
definicije JPP-a koja bi obuhvatila razlicite varijacije odnosa javnog i privatnog
partnera koje pojam javno-privatnog partnerstva danas obuhvata.
Ekstenzivnost takve definicije obesmislila bi je, Sto pokuSaje u tom smislu
smesta izvan okvira logi¢nog (...)"

Uz puno poStovanje za argumente Kkojima se obrazlaZe prihvatanje
policentri¢ne koncepcije kao ,opSte intelektualne platforme” JPP-a, analiza u
ovom radu zasnovana je na holistickom (celovitom) pristupu i tezi o
prozimanju i konvergenciji javnog i privatnog interesa (pri ¢emu je prihvatanje
holistickog pristupa JPP-u samo jedan je od vidova promene paradigme odnosa
javnog i privatnog sektora Kroz primenu javno-privatnog partnerstva.!
Argumentacija usvajanja holistickog pristupa lezi u sledeéem: privatni i javni

1 Ostale tri promene paradigme jesu: a) primena paradigme abduktivnog akljuc¢ivanja u
donoSenju odluka povodom JPP-a (abduktivnho zakljucivanje, za razliku od
induktivno-deduktivnog metoda, zaklju¢ak donosi na osnovu ,najboljeg objasnjenja“
odnosno na osnovu ,principa zajednickog uzroka); b) znacajan uticaj paradigme znanja
(zasnovane na epistemoloskom pristupu) koja funkcioniSe paralelno sa (za ugovore sa
javnim partnerom uobicajenom) paradigmom hijerarhijske ili ekonomske mo¢i: naime,
uskladivanje javnog i privatnog interesa interesa nije prvenstveno zasnovano na strukturi i
intenzitetu pregovaracke ,moéi” i pozicije javnog i privatnog aktera, ve¢ na specificnim
znanjima jedne i druge strane koja su medusobno komplementarna; v) promena paradigme
interakcije javnog i privatnog partnera: umesto standardizovane interakcije bazirane na
hijerarhijskom odnosu, odnos javnog i privatnog aktera pomera se u pravcu translativnog
odnosa u smislu prenosa znanja opisana promena paradigme proizilazi iz prednosti
paradigme znanja nad paradigmom hijerahijske moc¢i opisane pod b). Videti vise u:
Cvetkovi¢, P, 2014-1: 16-17.
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interes imaju se posmatrati ne partikularno, ve¢ u kontekstu dinamike JPP-a
kao celine. Opisana dinamika nije uslovljena samo interesima javnog i
privatnog aktera. Ona je determinisana i interesima treéih lica (korisnika
usluga), potom, Sirom politicCkom konstelacijom, ekonomsko-socijalnim
okruzenjem, (ne)postojanjem tradicije uceséa privatnog sektora u realizaciji
javnog interesa (izostanak tzv. ,institucionalnog pamcéenja“) i sli¢no.

Sustinski, holisticki se pristup zasniva na razumevanju JPP-a kao dijaloga
privatnog i javnog sektora u cilju stvaranja novog kvaliteta realizacije javnog
interesa. Dijalog moZe biti uspeSan ukoliko:

e privatni sektor iskoraci iz modela striktno ekonomskog razmi-sljanja
zasnovanog na principu uveéanja profita;

e javni sektor uvazi Cinjenicu da ostvarivanje javnog interesa mora biti
zasnovano, barem delom, i na ekonomskoj odrZivosti (uz stru-kturom,
obimom i subjektima definisano uvazavanje socijalne komponente), s
krajnjim ciljem podizanja kvaliteta ostvarivanja javnog interesa.

Na ovom mestu, u binarnu konstrukciju JPP-a ukljucuje se i ,civilni“ (,tre¢i“)
sektor. UKkljucivanje ovog sektora opravdano je <cCinjenicom da uloga
organizacija i tela koja mu pripadaju mogu imati vazan korektivni znacaj za
realizaciju javnih ciljeva zbog kojih se JPP ustanovljava. 2

Holisticki pristup, baziran na pretpostavci o dinamici i vaznosti pitanja koja
JPP koncept angaZuje, uz znacajne posledice (ekonomske, politicke, socijalne)
(ne)uspesne implementacije konkretnog projekta, osnov je za koordinaciju i
galvanizaciju interesa aktera javno-privatnog partnerstva (Cvetkovi¢, P,
2014-2:3-4). 3

2 Osnovni metodoloski zakljucci i zapazanja prisutni u radu, medutim, relevantni su kako
za binarnu, tako i (mutatis mutandis) tripartitnu konstrukciju JPP-a.

3 Opisana tenzija izmedu javnog i privatnog aktera JPP-a (prvog koji ima za cilj zastitu
javnog interesa, i drugog koji je usmeren ka ostvarivanju profita), prevazilazi se
dvostepenom strukturom usaglasavanja konkurentnih interesa. Prvi stepen ovog
usaglasavanja cini koordinacija javnog i privatnog partnera. Drugi stepen obuhvata
konkretno i direktno uskladivanje navedenih interesa na nacin koji stvara novi kvalitet
odnosa javnog i privatnog sektora (za ovu fazu koristi se naziv ,galvanizacija“ interesa
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Argumentacija za prihvatanje holistickog pristupa kao jedinstvene intelektalne
platforme JPP-a lezi u:

¢ novom kvalitetu (,,dodatoj vrednosti“) ostvarivanja javnog interesa kao
rezultatu implementacije JPP projekta;

e hijerarhijskoj konstanti kao u krajnjem ishodistu JPPa.

2.1. Novi kvalitet ostvarivanja javnog interesa
kao argument za holisticki pristup

Holisticki pristup omogucava da se medusobnom interakcijom ostvari novi
kvalitet (dodata vrednost) javnog interesa. Tri su pojavna oblika ove dodate
vrednosti: ekonomska, socijalna i politicka.

Holisticki pristup JPP-a najpre je baziran na ,ekonomskoj dodatoj vrednosti®.
Naime, kroz JPP, kao vid optimalnog upravljanje javnim resursom, Stiti se ne
samo javni, ve¢ i partikularni privatni interes. Steta u kori$¢enju javnog
resursa, u krajnjem, Steti svakom pojedincu. Takva situacija nastaje, na primer,
ukoliko je javni partner, definiSu¢i uslove podobnosti privatnog partnera za
uceS¢e u postupku izbora najbolje ponude za realizaciju konkretnog
javno-privatnog partnerstva, izostavio obavezu zainteresovanih ucesnika da u
slu¢aju da koriS¢ena tehnologija postane prevazidena (zastarela) tokom
trajanja projekta, takvu tehnologiju zamene novom. Za javnog partnera ovo je
s,poznata nepoznanica“ (e. “known unknown”4 Cvetkovi¢, P, 2014-2: 6-7
passim). Javni partner, koji je prevideo ili potcenio rizik prevazidenosti
koriséene tehnologije, trpi ekonomski gubitak koji se mehanizmima
budzetskog raspolaganja prevaljuje na drustvo u celini.

javnog i privatnog sektora). O koordinaciji i galvanizaciji javnog i privatnog interesa videti
viSe u: Cvetkovi¢, 2014-2:1-14.

4 Engleski izraz ,poznata nepoznanica“ (e. ,known unknown*“) preuzet je iz epistemoloskog
trojstva koje je formulisao nekadasnji ministar odbrane SAD, Donald Ramsfeld. Po njemu,
postoje tri nivoa znanja: poznate Cinjenice (one za koje se zna); poznate nepoznanice (e.
,known unknowns”), to jest to su Cinjenice za koje se zna da postoje, ali ne zna se njihova
sadrzina i znacaj); nepoznate nepoznanice (e. ,unknown unknowns"), odnosno ¢injenice za
koje se i ne zna da postoje. U kontekstu ovog rada opisana tripartitna podela koristi se za
opisivanje nivoa znanja javnog partnera o JPP projektu.
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Drugi segment dodate vrednosti ¢ini ,socijalna dodata vrednost”.
Javno-privatno partnerstvo, sprovedeno na zakonom predvideni nacin
doprinosi integritetu socijalnog poretka. To €ini otklanjanjem ili smanjivanjem
potencijala za korupciju (Arrowsmith, S, 2011: 5.). Integritet socijalnog poretka
doprinosi realizaciji principa da JPP ima za cilj da obezbedi najviSu mogucu
vrednost za uloZene socijalne resurse (infrastrukturu, prirodna bogatstva i
slicno): ukoliko je ovaj integritet ugrozen korupcijom, nece biti prihvaéena
najpovoljnija ponuda (posmatrano kroz vizuru interesa javnog partnera, Kkoj
takav javni interes $titi i ostvaruje).5 Steta koja nastaje zbog prihvatanja po-
nude koja nije ekonomski najpovoljnija jeste Steta druStvu u celini. Stoga su
transparentnost, nediskriminacija i o¢uvanje delovanja zakona konkurencije
od klju¢nog znacaja za uspesnu realizaciju javnog interesa kroz koncept JPP-a.
Sa druge strane, opisani zahtevi ne bi trebalo da neutralizuju ili eliminiSu spe-
kulativni element JPP-a (element koji je u osnovi motiva privatnog aktera kao
partnera u JPP-u). Princip ,caveat emptor” ne moZe da bude suspendovan u
kontekstu javno-privatnog partnerstva. Norme kojima se Stiti integritet soci-
jalnog sistema (norme kojima se zabranjuje diskriminacija ili Stite zakoni kon-
kurencije) ne mogu da sluze zastiti ocekivanja ,vrline” druge strane, ve¢, pre
svega, ostvarivanju prava, sankcionisanju obaveza i poStovanju odgovornosti
uklju¢enih strana (Kohls/Christensen, 2002: 223-234).¢ U tom smisly,
ocekivanja od ugovornih strana da se ponasaju kooperativno i solidarno (pre

5 ViSe o konkurentnim ciljevima postupka javne nabavke infra u napomeni 10.

6 Katolicki teolog Toma Akvinski ilustrovao je razliku izmedu vrline i duznosti na primeru
dileme trgovca Zitom. slede¢im pitanjem: da li je trgovac Zitom, potpuno svestan da u bliskoj
buduénosti predstoji rast trazZnje za zitom i, kao posledica, njegove viSe cene, treba da
svojim prodavcima saopsti ovu informaciju, ili bi ima moguénost da legitimno profitira iz
njihovog neznanja te da na taj nacin ostvari ekonomsku dobit. Odgovor na ovo pitanje
trebalo bi da pode od pretpostavke da je contra legem nanositi Stetu drugome. Ipak, ta
duznost ne obuhvata obavezu da se drugome pomogne savetom ili na drugi nacin koji vodi
liSavanju kompetitivne prednosti. Pojedinac nece biti u obavezi da u analizi svojih poslovnih
poteza uzme u obzir poslovne interese svih ucesnika na trzistu. Takav je zahtev nemoguce
ispuniti. Mutatis mutandis, opisana moralna dilema je prisutna danas u definisanju sadrzine
pravnog okvira JPP-a: kako ,ubediti“ privatnog partnera (uprkos njegovom habitusu) da u
obzir uzme ne samo njegove legitimne interese za profitom, ve¢ i (za JPP konstitutivne)
javne interese. Videti: Kohls/Christensen, 2002: 223-234.

116



P. Cvetkovi¢ | str. 111-126

svega od privatnog partnera, ¢iji je vrednosni sistem usidren u oportunom
pristupu) imaju svoje limite u nacelima delovanja zakona konkurencije.

Tre¢i segment dodate vrednosti jeste ,politicka” dodata vrednost. Politicka
dodata vrednost reflektuje se kroz:

e unapredenje kreiranja i sprovodenja politike realizacije i zastite opSteg
interesa;

e koordinaciju razli¢itih politika (ekonomska, socijalna, obrazovna,
naucno-istrazivacka, zastite Zivotne sredine);

e legitimizaciju inovativne prakse u resavanju pitanja od javnog interesa;

e mobilizaciju resuresa javnog sektora u cilju promocije paradigme
znanja (zasnovane na epistemoloSkom pristupu) nad paradigmom
hijerarhijske ili ekonomske moc¢i (izjednacavanje nivoa pregovaracke
»,moc¢i“ javnog sa privatnim partnerom razvijanjem sopstvene
ekspertske baze javnih aktera, Bovaird, Tony 2004: 200).7

Iz gore navedenog moze se zakljuciti da u prvom segmentu dodate vrednosti
(ekonomska dodata vrednost) dominira interes privatnog partnera, dok u
druga dva (socijalna i politicka dodata vrednost) preovladuje interes javnog
partnera. Opisani je zaklju¢ak samo uslovan: u svetlu konkretnih okolnosti, a
uz primenu holistickog pristupa, razli¢iti pojavni oblaci ,dodate vrednosti“ i
instrumenti njihove realizacije prepli¢u se i meduzavisni su.8

Holisti¢ki pristup prihvacen je i u pravnom sistemu Republike Srbije. Naime,
Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, predvida da Predlog JPP
projekta sadrzi, izmedu ostalog, (...) 2) poslovni plan, ukljucuju¢i uslove JPP,

7 Videti supra napomenu 1.

8 Tako izostanak ekonomskog uspeha privatnog partnera ima za rezultat smanjenju
socijalnu i politicku dodatu vrednost; to smanjenje ne mora biti neposredno i promptno. Na
primer, ukoliko privatni akter nije ostvario dobit iz JPP-a zbog neadekvatnog, nepravi¢nog i
nesolidarnog odnosa javnog partnera, to se ne mora odraziti na konkretan projekat (javni
partner moZe naci novog privatnog partnera). Opisani odnos, medutim, gotovo izvesno ce
uticati na percepciju javnog partnera (drzave) od strane Sire (nacionalne i medunarodne)
poslovne zajednice, do mere da u budu¢im JPP projektima privatni partner trazi visi nivo
osiguranja sopstvenog interesa. Takvo osiguranje ima svoju ekonomsku cenu koja se na
kraju prevaljuje na gradane.
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procenu troskova i analizu dobijene vrednosti u odnosu na uloZena sredstva (e.
svalue-for-money“, u skladu sa Metodologijom koju je usvojila Komisija za
JPP).9 1z ove i drugih odredbi Zakona o JPP-u moze se zakljuciti da primena
metodologije procene ,vrednosti za novac uzima u obzir ne samo ekonomske
parametre, vec i kvalitet usluga, doprinos razvoju ljudskih resursa javnog sek-
tora i kvalitetu ,javnih politika“ etc.l® Ukoliko je rezultat primene opisane
metodologije da je JPP inferioran u odnosu na druga dva metoda razvoja de-
latnosti od javnog interesa (kreditno zaduzivanje i koriSéenje unutrasnjih,
sopstvenih ,in-hause” resursa za opisanu svrhu), odluka o realizaciji JPP pro-
jekata trebalo bi da bude negativna.

2.2. Hijerarhijska konstanta

U prilog ,holistickog” pristupa govori i ¢injenica da je JPP u svom ishodiStu ima
za primarni interes realizaciju Koristi za Siru zajednicu (a ne realizaciju uzih
interesa). Naime, odgovorni javnopravni entiteti imaju obavezu da ustanove
standarde za vrsenje javnih sluzbi i zastitu javnog interesa, bez obzira na to da
li se ovaj interes Stiti od strane privatnog ili javnog sektora. Ova osobenost
pruzanja javnih usluga definisSe se kao ,hijerarhijska konstanta“ javnog sektora
i relevantna je i za oblast javno-privatnog partnerstva. Jedinstveno ishodiSte,
dakle, uslovljava i celoviti pristup JPP fenomenu. Sa druge strane, navedena

9 Videti ¢l. 27. st. 2. tac. 2. Zakona o JPP i koncesijama (,Sluzbeni glasnik RS“ br. 88/2011).
Komisija za javno privatno partnerstvo, u skladu sa ovlas¢enjima koja su joj data Zakonom o
koncesijama i JPP, usvojila je dokument nazvan ,Metodologija za analizu dobijene vrednosti
u odnosu na uloZena sredstva (,Value-for-Money“) u javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama. Tekst metodologije dostupan je na sajtu Komisije za JPP:
http://www.ppp.gov.rs.

10 Navedena Sirina Kriterijuma za ocenu podobnosti ponude privatnog partnera ze
realizaciju JPP-a vidljiva je i u drugim odredbama Zakona o JPP i koncesijama. Tako je
predideno da ,kriterijumi na kojima davalac koncesije zasniva izbor najpovoljnije ponude
su: 1) u slucaju ekonomski najpovoljnije ponude sa stanovista davaoca koncesije, kriterijumi
vezani za predmet koncesije, kao Sto su: kvalitet, visina naknade, cena, tehnicko resenje,
estetske, funkcionalne i ekoloSke osobine, cena pruzene usluge prema krajnjim korisnicima,
operativni troskovi, ekonomicnost, servisiranje nakon predaje i tehnicka pomo¢, datum
isporuke i rokovi isporuke ili rokovi zavrsetka radova ili 2) najvisa ponudena koncesiona
naknada“ (€l. 39. st.1. Zakona). Videti u ovom smislu i ¢lan 85. Zakona o javnim nabavkama
(,SL glasnik RS“ br. 124/2012)..
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hijerarhijska konstanta ne sme biti u funkciji ostvarivanja kriptomonopola
javnih tela nad delatnostima od opSteg interesa: privatni sektor ima pravo na
ostvarivanje svog interesa, na nacin koji je komplementaran i konvergentan
javnom interesu (Cirié, A, Cvetkovi¢, P, 2012: 618-627).11

3. Sui generis karakter ugovora o javno-privatnom partnerstvu

Ugovori o JPP-u nazivaju se ugovorima sui generis (u literaturi se koristi i naziv
yhibridni“ ugovori; Heldeweg, M. A: 2013). Time se oznacava njihova poveza-
nost kako sa javnopravnim, tako i sa privatnopravnim kanonima i pravilima:
naime , kroz javno-privatno partnerstvo prelamaju se radnje, ¢injenice i aspek-
ti koji mogu imati javnopravnu (efikasna realizacija javnog interesa) ili privat-
nopravnu konotaciju (izvrSenje ugovora na ekonomski opravdan nacin). Oba
navedena pristupa imaju svoju refleksiju u ugovorima o javno-privatnom
partnerstvu. Navedena karakteristika ugovora o JPP neposredna je potvrda

11 Jedna od posledica hijerarhijske konstante, kao karakteristike JPP-a, znacajna je uloga
procedure javnih nabavki. Ova procedura nacajno ograni¢cava moguénost izbora privatnog
partnera utvrdivanjem odredenih Kkriterijuma. Stoga, postupak javnih nabavki ima za
posledicu ogranicavanje dometa relacionih ugovora na kojima JPP pociva (viSe o relacionim
ugovorima videti supra u tac. 3. 1) . Naime, karakteristika ciljeva javnog tendera je da su
Cesto u suprotnosti jedan sa drugim. Da bi se ova tenzija odgovarajuce resila, sustinski je
vazno da se identifikuju i razumenju preferirana hijerarhija izmedu ciljeva javne nabavke:
principa jednakosti; ekonomske efikasnosti; zastite od korupcije. Tako, kada je najbolja
ponuda koja je data kao odgovor na uslove javne nabavke pogresna (na primer, zbog malog
zakaSnjenja u podnoSenju, nedostatka potpisa, izostanka odredenih trazenih dokumenta
zbog propusta), javni sluzbenik mora da bira izmedu dve opcije: a) da odbaci ponudu zbog
nedostatka, ili da b) nedostatak zanemari i prihvati je. Gore navedena dilema reflektuje
konflikt izmedu dva cilja javnog tendera: da se podrzi princip pravic¢nosti i jednakosti (koji
se implementira kroz ispunjenje obaveze da se ponude tretiraju jednako - u gore
navedenom slucaju opcija a), ili da se prednost da principu ekonomske efikasnosti (i time
omoguci ispunjenje obaveze drzave-javnog partnera da obezbedi efikasno koriS¢enje javnih
fondova, cemu vodi gore navedena opcija b). Ukoliko se princip jednakosti smatra vaznijim
nego princip efikasnosti, bolja ponuda ¢e se odbiti, ¢ak i kada eefikasnost transakcije zbog
toga trpi. Sa druge strane, ukoliko je princip efikasnosti vazniji, preci ¢e se preko nedostatka
ili dozvoliti njegovo ispravljanje, ¢ak i ukoliko krSenje prnicipa jednakosti znaci primenu
razlicitih standarda na razli¢ite ponudioce. Razumevanje ciljeva mehanizma javnog
tenedera i njihov relativni znacaj je stoga kljucan za snalazenje odgovarajuce solucije za ovu
zajednicku dilemu. Videti: Dekel, O, 2013:241-253)
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opravdanosti holistickog (celovitog) pristupa kao intelektualne platforme za
analizu javno-privatnog partnerstva. Jedino takav (a ne partikularni,
policentri¢ni pristup) moze da obuhvati kompleks sloZenih socijalnih,
tehnickih, ekonomskih i pravnih pitanja koja angaZuje projekat JPP-a. Opisa-
nom pristupu korespondira sui generis struktura ugovora koji je pravni okvir
realizacije javnoprivatnog partnerstva.

Sui generis pravni dizajn ugovora o JPP-u ima za cilj da obezbedi, omoguc¢i ost-
varivanje javnog interesa kroz realizaciju projekta javno-privatnog part-
nerstva. Odnos javnog i privatnog interesa u svakom konkretnom slucaju je-
dinstven je, i po pravilu, u znacajnoj meri (zbog karaktera projekta) nepredvi-
div u ishodu. Mogu¢nost da JPP-a da kao pravna konstrukcija sui generis ,uzme
najbolje od oba sveta“ (zaStitu javnog interesa i solidarnost iz javnog sektora,
odnosno preduzetnicku logiku iz privatnog) ne ostvaruje bezuslovno.
Verovatnoca realizacije opisane mogu¢nosti zavisi od toga da li pravila javno-
pravnog i privatnopravnog karaktera medusobno konvergiraju na nacin koji
omogucava da okvir JPP-a funkcionise efektivno (sa Zeljenim rezultatom krei-
ranja dodate vrednosti) i legitimno (sa prihvatanjem njihove obaveznosti).

Sve gore navedeno uslovilo je odredene odlike ugovornog reZima
javnoprivatnog partnerstva, sto je predmet izlaganja koje sledi.

3.1. Ugovori o javno-privatnom
partnerstvu kao relacioni ugovori

Ugovorni osnov javnoprivatnog partnerstva, u svetlu sui generis strukture
odnosa javnog i privatnog partnera ima karakter relacionog ugovora (o pojmu
relacionog ugovora videti viSe u: Macneil, I, 1978: 886-900).

Za razumevanje relacionih ugovora pogodan je metod negativnog defini-sanja:
oni nisu identi¢ni sa klasi¢nim ugovornim mehanizmima. Klasi¢ni ugovori su
dizajnirani za singularne transakcije izmedu dve strane. KarakteriSe ih nacelna
irelevantnost identiteta strana. Transakcija je ograni¢ena vremenski (odvija se
simultano), pri ¢emu se jedan tip transakcije odvija (ponavlja u svojim
osnovnim karakteristikama) u veéem broju izmedu razli¢itih ucesnika na
trziStu (tipican primer je ugovor o prodaji). Klasi¢ni ugovori su kompletni
pravni sporazumi u smislu da obe strane pregovaraju uz nacelnu jednaku
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dostupnost informacija vaznih za struktuiranje ugovora (Sto nije uvek slucaj
kod JPP-a). One su, stoga, u poziciji da ex ante definiSu uslove transakcije.
Karakteristike transakcije i obaveze svake strane elaborirane do mere da su
posledice izvrSenja ili neizvrSenja predvidljive u momentu zakljucenja: stoga je
moguca ex post procena stepena ispunjenja tih obaveza (ili krSenja ugovora).
Oko sadrZine ovih posledica ne stvara se konflikt. Konflikt postoji jedino u
pogledu pitanja ispunjenosti uslova za nastupanje posledica povrede ugovora
(sankcije) u konkretnom slucaju. Evaluaciju te ispunjenosti vrse vrse sudovi ili
arbitraze. U krajnjem, postoji sigurnost strana da ¢e ugovorom zasnovana
prava biti zaSti¢ena od strane nezavisnog treteg subjekta. Takvu zastitu i
sprovodenje omogucavaju gore navedene karakteristike klasi¢nih ugovora.

U opisanu konstrukciju klasi¢nih trgovackih ugovora ne uklapaju se dugoro¢ni
sporazumi koji realizuju u uslovima podloznim promeni (takvi su na primer
ugovori o stranim investicijama). Relacioni ugovori se razlikuju od klasi¢nih
ugovornih transakcija u slede¢im karakteristikama.

Prvo, relacioni ugovori su nekompletni sporazumi. Radi se o sporazumima koji
definisu transakcije kod kojih su strane uzajamno saglasne da je nemoguce ili
ekonomski neefikasno (do mere da obesmisljava ugovor) ex ante ugovorno
definisanje mogudih teskoca i okolnosti ugovora, odnosno njihovo ex post
verifikovanje i definisanje (od strane arbitraZe ili suda) u cilju kontrole ovih
ugovora i njihovog sprovodenja. Relacioni ugovor je baziran na rezultatu koji
strane (za razliku od klasi¢nih ugovora) ne mogu u potpunosti predvideti ex ante
(nasuprot tome, kod klasi¢nih ugovora poput ugovora o prodaji, na primer,
efekat prodaje je isporuka robe kupcu i placanje cene prodavcu). U tom smislu,
kauza obavezivanja kod relacionih ugovora je relativno fleksibilna.l2 Stoga,

12 Videti supra napomenu 4. Stepen ,nepoznatih nepoznanica“ kod relacionih ugovora
znatno je veci nego kod klasi¢nih ugovora. Relacioni ugovori traju duze, kompleksniji su i
senzitivniji na razli¢ite promene okruzenja u kome funkcioni$u. Opisana situacija se moze
ilustrovati primerom projekta iz oblasti vodosnadbdevanja. Javni partner zna $ta hoce od
ugovora (na primer kod vodosnabdevanja cilj je efikasnije snabdevanje, visi nivo kvaliteta
vode uz odrzanje cena), ali ne zna sve parametre, metode i sredstva kojima bi te ciljeve
ostvario (neretko, osim informacija, nema ni dovoljno znanja zbog nedovoljnog kapacitata
javnog partnera). Situacija je ednostavnija kod privatnog partnera, ¢iji je cilj lako merljiv i
jasno definisan. Imaju¢i u vidu opisanu karakteristiku ,nekompletnosti“, ugovor o JPP iz
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relacioni ugovori ostavljaju prostor da strane svoje novo znanje o konkretnoj
situaciji adaptiraju u okvir sopstvenog ugovornog odnosa.3

Drugo, strane relacionog sporazuma ne definiSu detaljne planove delovanja.
Fokus je, pre svega, na ciljevima i razlozima ugovora, te nacelima koja su Siroko
primenjiva u slu¢aju okolnosti koje imaju karakter ,nepoznatih
nepoznanica“.14 Da bi se takve okolnosti prevazisle a ugovor opstao, strane iz
ugovora razvijaju odnos koji generiSe planiranje, poverenje i solidarnost koji
idu daleko izvan granica originalnog sporazuma (Bird, R, 2005:151).
Odredbama relacionih ugovora utvrduju se zajednicka ocekivanja, uz
ustanovljavanje mehanizma koji ¢e se koristiti da bi se donela odluka ili
alocirali, rizici, troskovi i koristi strana od realizacije ugovora.

oblasti vodoprivrede mora da bude dovoljno elastican ili da sadrzi mehanizme koji ¢e
omoguciti efikasne naknadne izmene.

13 Nivo znanja aktera nije zadati parametar. On se moZe kroz adekvatnu proceduru
povecati, proaktivnim delovanjem aktera baziranim na svesti o ostvarivanju konvergentnih
ciljeva. Primer ovog procesa je postupak konkurentskog dijaloga u izboru privatnog
partnera. O postupku konkurentskog dijaloga videti vise u Cvetkovi¢ P: 2014-2: 4-8. Odnos
kvalitet i obima znanja javnog i privatnog partnera kod JPP-a naziva se ,asimetri¢nost”
informacija. U ve¢ koriS¢enom primeru vodosnabdevanja javni partner je u prednosti u
odnosu na privatnog jer raspolaze znanjem o kvalitetu postojece infrastrukture za
vodosnabdevanje, njenoj rasprostranjenosti, dostupnosti i sl. Lokalne samouprave imaju
sopstveno (,privatno”) znanje o kvalitetu infrastrukture (pumpe, cevovodi, sistem merenja);
ovo ,znanje“ dobija na tezini imaju¢i u vidu da je ispitivanje kvaliteta strukture za
vodosnabdevanje preveliki finansijski teret za privatnog partnera, ukoliko je uopste i
moguce (za razliku od, na primer, elektri¢nih centrala, cevovodi su uglavnom ispod zemlje,
Sto otezava procenu). Privatni partner, za razliku od javnog, poseduje posebna znanja u
pogledu nacina finansiranja i tehnoloskog aspekta projekta iz oblasti vodosnabdevanja.
Javni partner, pak, ne zna za tehnoloSke moguénosti privatnog partnera i strukturu njegovih
troskova, niti nivo produktivnosti ($to su sve znanja koja poseduje privatni partner). Dakle,
obe strane imaju ,prednost u informacijama“ u odredenim segmentima; tacnije nivo
informisanja u odnosu na pojedina pitanja je asimetri¢an. Asimetri¢nost se otklanja ukoliko
izmedu strana preovlada princip saradnje. Pri tome, ne treba biti u zabludi; u odnosu
zasnovanom na uskladivanju suprotnih interesa (javni partner nastoji da obezbedi javnu
uslugu optimalnog obima i kvaliteta, a privatni partner profit), strane ¢e u medusobnim
pregovorima cuvati sopstvene interese u pokusaju da za sebe izvuku najpovoljniji moguci
rezultat. ViSe o asimetriji informacija u kontekstu javno-privatnog partnerstva videti u
Cvetkovi¢ P, 2013:241-255. ViSe o karakteristikama JPP-a u oblasti vodosnabdevanja
videti u: Cvetkovi¢, P/Zdravkovi¢, U (2012).
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Trece, postoje prazna polja u strukturi relacionih ugovora. Postojanje praznina
rezultat je sledeeg pristupa ugovornih strana: umesto da koriste pristupe koji
stoje na ekstremnim polovima ugovornih tehnika (ostavljanje tih prostora
neregulisanim, sa jedne, odnosno rigidno definisanje, sa druge strane, koje je
kao Sto je veé receno nemoguce, odnosno finansijski zahtevno do mere da
obesmisljava ugovor), strane relacionog sporazuma teZe da ustanove efikasne
procedure koje ¢e obezbediti odredenu fleskibilnost relacionih sporazuma
(pregovaranje, zajednicke organe za pracenje sporazuma, utvrdivanje
minimalnih i maksimalnih parametara za ocenu ispunjenosti ugovornih
obaveza poput visine cene za proizvod ili uslugu koju isporucuje projekat
javno-privatnog partnerstva).

Relacioni ugovori u funkciji JPP-a sluZe limitiranju oportunistickog ponasanja
jedne i druge strane, razvoju njihove saradnje i razmeni informacija. Rec je o
ugovorima koji su idiosinkrati¢ni-jedinstveni (za razliku od klasi¢nih ugovora
koji mogu biti i tipski i formularni).’> Ugovori o javno-privatnom partnerstvu
moraju uskladiti princip hijerarhije na koji se naslanja javni partner (visoki
nivo administrativne kontrole i nepostojanje ekonomskog podsticaja) sa
principom trZisnog poslovanja na kome pociva logika privatnog partnera. Za
JPP je vazno da se sistem podsticaja koji postoji u privatnom sektoru (kao
elemenat koji nedostaje javnom sektoru) implementira u konretan ugovor o
javno-privatnom partnerstvu: u ovoj implementaciji leZi klju¢ za realizaciju
ciljeva projekta javno-privatnog partnerstva u pitanju.
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Contractual Framework of Private-Public Partnership: The sui generis
Nature of PPP as a result of the Holistic Approach

Summary

The holistic (comprehensive) approach to the methodological framework for
the analysis of public-private partnership is essential presumption for the
transformation of the public and private interests from the conflicting ones to
the parallel and convergent ones. Private and public interests are to be
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regarded not as the divided particulars but as the element of the dynamics of
PPP as a whole. The holistic approach facilitates interaction which brings new
“added values” in the exercise of the public interest by using the PPP
construction: economic, social and political. This concept allows the PPP to
“take the best of both worlds” (the protection of the public interest and
solidarity from the public sector, and the entrepreneurial logic from the
private sector). In light of the sui generis structure of mutual relations between
the public and the private partner in the PPP framework, the contractual basis
of public-private partnership has the character of relational contracts.

Relational contracts differ from traditional contracting mechanisms. The
parties to traditional contracts have equal information at their disposal, which
enables them to define ex ante the terms of the transaction insofar as the
consequences of performance or non-performance are anticipated at the time
of contract conclusion. On the other hand, relational contracts are incomplete
agreements: the parties to relational contracts mutually agree that it is
impossible or economically inefficient to define ex ante the possible difficulties
and circumstances of the transaction at issue (which is possible in classical
contracts). In this respect, in relational contracts the rationale for commitment
is relatively flexible.

The public-private partnership agreement is a relational contract. Relational
contracts within the PPP framework limit the opportunistic behaviour on both
parties and promote the development of their co-operation and exchange of
information. Relational contracts are idiosyncratic (unlike traditional contracts
which may be standardized and embodied in a specific legal form). Public
private partnerships agreements have to align the principle of hierarchy on
which the public partner has based its activities (a high level of administrative
control and the lack of economic incentives) with the principles of market
economy underpinning the logic and the operation of the private partner.

Keywords: Public-Private Partnership, holistic approach, sui generis nature,
relational contracts.
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POLITIKA SUZBIJANJA KRIMINALITETA™
- osnovni pojmovi -

Apstrakt: U savremenoj pravnoj, politikoloskoj i bezbednosnoj literaturi
na razlic¢ite nacine odreduju se pojam i sadrZina politike suzbijanja
kriminaliteta kao naucne, ali i aplikativne discipline. U osnovi ovih
razlic¢itih shvatanja nalaze se razlike u polaznim stanovistima zavisno od
toga: 1) da li je to ,samo” naucna (akademska) disciplina, 2) da li je to
prakticna, svakodnevna aktivnost nadleZnih drZavnih i drugih organa, 3)
da li je to delatnost suprotstavljanja kriminalitetu kao skupu
najopasnijih ljidskih ponasanja kojima se povreduju ili ugroZavaju
najznacajnija licna i drustvena dobra i vrednosti, odnosno 4) da li je to
delatnost suzbijanja svih oblika protivpravnih ponasanja (kriminaliteta,
ali i drugih oblika delikvencije - privrednih prestupa i prekrsaja). Upravo
o0 ovim pitanjima govori ovaj rad.

Kljucne reci: kriminalna politika, suzbijanje, krivi¢no delo, prevencija,
represija.

1. Pojam i karakteristike politike suzbijanja kriminaliteta

0 pojmu i sadrzini politike suzbijanja kriminaliteta u pravnoj teoriji ne postoji
jedinstveno i opSte prihvaceno shvatanje. [ako politika suzbijanja kriminaliteta
kao deo ukupne drustvene (drzavne) politike ima istorijski dugu tradiciju, ona

jovas@prafak.ni.ac.rs
** Rad je rezultat sprovedenog istraZivanja na projektu broj 179046: ,Zastita ljudskih i
manjinskih prava u evropskom pravnom prostoru” koji finansira Ministarstvo prosvete,
nauke i tehnoloskog razvoja Republike Srbije.
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se relativno kasno, tek u 19. veku, izdvojila i oblikovala kao samostalna nauc¢na
i primenjena disciplina. Smatra se da je termin ,kriminalna politika“ za
odredivanje organizovane drustvene politike u cilju suzbijanja kriminaliteta
prvi upotrebio 1804. godine Anselm Fojerfah u svom radu: ,Versuch einer
Kriminaljurisprudenzes Koran“. No, u literaturi se mogu prona¢i i takva
shvatanja da je ovaj termin ipak prvi upotrebio Henke 1800. godine
(Milutinovi¢, 1984: 127). O pojmu, sadrzini i karakteristikama politike
suzbijanja kriminaliteta jasno se razlikuju dva shvatanja: a) starija i b) novija
shvatanja (Kokolj, Jovasevi¢, 2011: 12-13).

Jednu od prvih definicija politike suzbijanja kriminaliteta kao nau¢ne discipline
dao je Anselm Fojerbah, jedan od glavnih teoretic¢ara ,klasi¢ne skole krivénog
prava“, 1847. godine. Fojerbah pod pojmom politike suzbijanja kriminaliteta
govori o ,drZzavnoj mudrosti kaznenopravne zakonodavne delatnosti®,
odnosno, o disciplini koja je duzna da predlaZe izmene u zakonodavstvu i
organizaciji krivicnog pravosuda. Nesto drugaciju definiciju politike suzbijanja
kriminaliteta dao je Franc fon List 1905. godine. Pod ovim pojmom on shvata
»Sistemski razradene sadrzaje naucnih istraZivanja uzroka zlo€ina i rezultata
propisivanja i primene kazni u borbi protiv njega“. Najkraca je definicija koja
potice iz nemacke literature, a data je u prvoj polovini 20. veka. Prema ovom
tumacenju politika suzbijanja kriminaliteta oznacava zajednistvo svih drzavnih
mera u borbi protiv kriminala (Horvati¢, 2003: 23).

I u novijoj pravnoj literaturi se na razli¢ite na¢ine odreduju pojam i sadrzina
politike suzbijanja kriminaliteta kao naucne, ali i aplikativne discipline. U
osnovi ovih razlicitih shvatanja nalaze se drugacija polazna stanovista, zavisno
od toga da li se odreduje kao: 1) ,samo” nauc¢na (akademska) disciplina, 2)
prakti¢na, svakodnevna aktivnost nadleZznih drzavnih i drugih organa, 3)
delatnost suprot-stavljanja kriminalitetu kao skupu najopasnijih ljudskih
ponasanja kojima se povreduju ili ugrozavaju najznacajnija licna i drustvena
dobra i vrednosti, odnosno ili 4) delatnost suzbijanja svih oblika protivpravnih
ponasanja (kriminaliteta, ali i drugih oblika delin-kvencije - privrednih
prestupa i prekrsaja). U nastavku ¢emo izneti najznacajnija shvatanja o pojmu i
karakteristikama politike suzbijanja kriminaliteta autora sa prostora bivse SFR
Jugoslavije.
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Najbrojnija su shvatanja koja politiku suzbijanja kriminaliteta smatraju kao
naucnu disciplinu, bilo da je deo nauke krivicnog prava, deo opSte nauke o
politici ili kao samostalna nauka, ¢emu se i mi priklanjamo.

Tako M. Radovanovi¢ odreduje politiku suzbijanja kriminaliteta kao nau¢nu
disciplinu koja omoguéava celishodno koriS¢enje postojeéih instrumenata u
borbi protiv kriminaliteta. Istovremeno, to je nauka, koja na bazi utvrdenih
saznanja i rezultata sprovedene analize predlaZze mere za efikasnije suzbijanje
kriminaliteta, primenjujudi, pri tome, i u¢enja vanpravnih nauka (Radovanovig¢,
1975: 31).

7. Horvati¢c pod ovom nau¢nom disciplinom shvata objedinjujuéu
interdisciplinarnu nauc¢nu organizaciju i sistem delovanja drZavne
zakonodavne, izvr$ne i sudske vlasti, te vandrzavnih institucija koje planiranim
i smisljenim sistemom mera i postupaka deluju u suzbijanju delinkvencije,
odnosno kriminaliteta. Ta se politika u nau¢nom osmisljavanju i izvrSenju deli
na: 1) preventivne i 2) represivne sadrzaje. Represivni sadrzaji su normirani
krivicnim pravom. Zbog toga je krivicno pravo centralni deo politike suzbijanja
kriminaliteta. No, ipak je pogreSno stanoviSte koje, prema teoretiCarima
krivi€nog prava, politiku suzbijanja kriminaliteta vidi samo kao deo krivicnog
prava i koja deluje prvenstveno ante delictum (Horvatié, 2003: 23-24).

P. Novoselec kriminalnu politiku svrstava kao nauc¢nu disciplinu u okviru
sjezgra“ krivicnopravnih nauka. Moderna Kkriminalna politika nastoji da
uravnotezi prevenciju i represiju kao osnovna sredstva kojima se krivi¢no
pravo sluzi u borbi protiv kriminaliteta. Pri tome, ovaj autor razlikuje: 1)
kriminalnu politiku u uZem smislu - to je nau¢na disciplina koja trazi odgovor
na pitanje kako treba usmeriti krivicno pravo da bi se najbolje osigurala zastita
osnovnih drusStvenih vrednosti. Ona kriticki ispituje postoje¢i sistem
inkriminacija u krivicnom zakonu (zakoniku) i Krivicne sankcije i trazi nove
puteve kojima ¢e se povecati efikasnost krivicnog prava, a da se istovremeno
ne dovedu u pitanje osnovna ljudska prava. Ovako shvacena kriminalna
politika je u saglasnosti sa reformom pozitivnog Krivicnog prava, dakle,
krivicnim pravom kakvo ono treba da bude (de lege ferenda) i 2) kriminalnu
politiku u Sirem smislu - koju naziva ,socijalna profilaksa“. To je ukupnost
drzavnih mera kojima se Zeli suzbiti devijantno ponaSanje (smanjenje
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nezaposlenosti, stambena izgradnja, osiguranje razlicitih oblika socijalne
pomoci, suzbijanje alkoholizma i narkomanije, dobra organizacija policije i sl.).
Ovako shvaéena kriminalna politika predstavlja prakticnu (aplikativnu)
delatnost. Na taj nacin, ona se javlja samo kao deo opsSte politike koja se
sprovodi u drustvu u odredenom vremenskom periodu (Novoselec, 2004:
23-24).

B. Petrovic¢ i D. Jovasevi¢ odreduju politiku suzbijanja kriminaliteta kao pravnu
naucnu disciplinu koja prati primenu krivicnog prava i njegov uspeh u
suzbijanju kriminaliteta, odnosno, prati primenu pojedinih sredstava i metoda
u kaznenoj politici i daje kriticku ocenu o korisnosti ili nekorisnosti tih
sredstava i metoda u suzbijanju i sprecavanju razliCitih oblika i vidova
kriminaliteta. Njen je zadatak, dakle, da na bazi ovakvog nau¢nog analiziranja i
proucavanja daje sugestije i predloge za uvodenje novih sredstava i metoda, za
primenu efikasnije kaznene politike putem reforme krivicnog prava ili za
uvodenje novih organizacionih oblika drustvene reakcije protiv kriminaliteta
(Petrovi¢, Jovasevi¢, 2005: 98).

Na slican nacin, pojam, karakteristike, funkciju i sadrzinu kriminalne politike ili
politike suzbijanja kaZnjivih radnji odreduju V. Grozdani¢ i M. Skorié. Prema
ovim autorkama (Grozdani¢, Skori¢, 2009: 11), kriminalna politika je interdis-
ciplinarna nauc¢na disciplina koja planiranim i smisljenim sistemom mera de-
luje na zakonodavnu, sudsku i izvr$nu vlast, kao i na izvandrzavne institucije u
cilju suzbijanja kriminaliteta. Da bi ova naucna disciplina ostvarila svoj cilj
(svrhu), ona nuzno mora da poznaje kriminalitet. Zavisno od nacina suzbijanja
kriminaliteta, kriminalna politika se deli na: 1) preventivnu kriminalnu politku
- koju ¢ini skup mera, sredstava i postupaka (drustvena akcija) koje se predu-
zimaju pre izvrsenja krivicnog dela (ante delictum). To su mere kojima je cilj
da se otklone ili umanje uzroci koji podsticajno deluju na ucinioce krivi¢nih
dela i 2) represivnu kriminalnu politiku - koju ¢ini drustvena akcija (kao skup
razli¢itih mera, sredstava i postupaka), koja se preduzima posle ucinjenog
krivicnog dela, kada je necije pravno (li¢no ili drustveno) dobro ve¢ povredeno
ili ugrozeno preduzetom radnjom izvrsSenja krivicnog dela (post delictum). Ova
politika represije se sastoji u izricanju i izvrSenju krivicnopravnih sankcija.
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B. Pavisi¢, V. Grozdani¢, P. Vei¢ pod kriminalnom politikom podrazu-mevaju
naucno istrazivanje svrsishodne preventivne i represivne delatnosti u
suzbijanju pojava kriminalnog ponaSanja. U njenom su instrumentarijumu
posebno naglasSene teleologijske i deontologijske komponente. Pri tome je
posebno vazan njen deo koji ukljucuje kaznenu politiku (Pavisi¢, Grozdani¢,
Vei¢, 2007: 20).

Z. Stojanovi¢ odreduje politiku suzbijanja kriminaliteta kao naucnu disciplinu
koja je, iako deo nauke krivicnog prava, danas sve samostalnija naucna
disciplina koja se bavi izucavanjem svih oblika drustvene reakcije na
kriminalitet. Kao prakticna delatnost, ona predstavlja racionalnu i
organizovanu delatnost koja je usmerena na suzbijanje kriminaliteta. U okviru
ovako shvacdene disciline, razlikuju se njena dva osnovna dela. To su: 1)
kriminalna politika u uZem smislu - koja se jo$ naziva i krivicnopravna
politika. Ona prati i proucava primenu Kkrivicnog prava u suzbijanju
kriminaliteta, kakva je primena krivicnih sankcija i drugih krivicnopravnih
mera, kako krivicno pravo odgovara postavljenim idealima, te kakva mu je
budu¢nost i 2) kriminalna politika u Sirem smislu - koja se bavi primenom ne
samo krivi¢nog prava, ve¢ i svim drugim sredstvima i merama koje su podobne
za suzbijanje kriminaliteta (Stojanovi¢, 2005: 68).

Drugu grupu shvatanja cine odredenja politike suzbijanja kriminaliteta kao
dvojake discipline: a) naucne, ali i b) aplikativne, prakti¢ne delatnosti drzavnih
i drustvenih organa u cilju suzbijanja svih vrsta i oblika kriminaliteta i drugih
kaznjivih ponaSanja.

Tako, Lj. Lazarevi¢ politiku suzbijanja kriminaliteta (ili kriminalnu politiku)
shvata u dvostrukom znacenju, i to kao: 1) drustvenu delatnost koja je
usmerena na ostvarivanje postavljenih ciljeva (Sto se jo$ naziva i prakti¢na
dimenzija kriminalne politike) i 2) nauc¢nu disciplinu koja istrazuje, analizira i
inicira mere druStvenog reagovanja na kriminalna ponaSanja. Uzeta u
aplikativnom znacenju, kriminalna politika tako obuhvata sistem svesno
planiranih i koordiniranh drustvenih delatnosti koje su usmerene na zastitu
drustva od kriminaliteta. U ovom smislu shvaéena ona predstavlja sastavni deo
opste politike odredenog drustva (Lazarevi¢, 1986: 25).
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M. Milutinovi¢, pod kriminalnom politikom (politikom suzbijanja
kriminaliteta) shvata organizovano vodenje borbe protiv kriminaliteta u
smislu njegovog sve uspeSnijeg suzbijanja i sprecavanja, odnosno sve veéeg
potiskivanja iz druStva sve do potpunog eliminisanja. To je, dakle,
teorijsko-empirijska disciplina koja ima dve dimenzije. To su: 1) teorijska i 2)
prakticna dimenzija. Teorijska dimenzija kriminalne politike se odnosi na
teorijsko koncipiranje kriminalne politike, kao koherentnog i razradenog
sistema reagovanja na drusStveno opasna ponasanja, koje se ostvaruje u skladu
sa druStvenom stvarnos¢u i na osnovu rezultata naucne misli u oblasti
kriminologije, sociologije, socijalne patologije, krivicnog prava i drugih nauka i
koriS¢enja postojetih iskustava na bazi njihovog vrednovanja. Prakti¢na
dimenzija kriminalne politike obuhvata osmisljavanje i sprovodenje u Zivot
drustvenih akcija, metoda i mera - preventivnog ili represivnog karaktera - na
osnovu izgradene teorije o ciljevima kriminalne politike i moguénosti koje
pruza druStvena stvarnost. To je, u stvari, sprovodenje u Zivot Kkrivi¢nih i
profilakticnih sredstava, odnosno, druStveno preventivnih mera, kao i
usmeravanje administracije Kkrivicnog pravosuda i drugih drzavnih i
drustvenih organa i tela u pravcu uspesnog sprovodenja u Zivot metoda i mera
prakti¢ne kriminalne politike (Milutinovi¢, 1984: 135).

N. Mrvi¢ Petrovi¢ pod kriminalnom politikom shvata nauku koja ima za cilj da
predloZi odredene mere u okviru krivicnopravnih propisa, kao i da ukaZe na
ispitivanje odredenih krivicnopravnih reSenja. Kako drustvena akcija
usmerena nha spreCavanje kriminaliteta i drugih drustveno neZeljenih
ponasanja moze biti preduzeta i pre izvrSenja krivicnog dela, ali i posle njega,
tako i kriminalna politika moZe biti dvojako shvacena, i to kao : 1) politika
prevencije i 2) politika represije. Medutim, izmedu ove dve politike nema oStre
razlike, jer i primena represije prema uciniocu krivicnog dela treba da deluje
preventivno prema svim drugim ¢lanovima drustva - potencijalnim uc¢iniocima
krivicnih dela. Pored pojma kriminalna politika, N. Mrvi¢ Petrovi¢ Koristi i
pojam ,kaznena politika“ kao politiku kaZnjavanja tj. izbora i odmeravanja
kazne. Ona se, dakle, odnosi isklju¢ivo na politiku represije (Mrvi¢ Petrovi,
2005: 28).

U pravnoj teoriji postoje i shvatanja koja izjednacuju pojam ,politike suzbijanja
kriminaliteta“ i pojam ,kriminalne politike u Sirem smislu“. Tako S.
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Konstantinovi¢ Vili¢, V. Nikoli¢ Ristanovi¢ i M. Kosti¢ odreduju pod ovim
terminima racionalnu i organizovanu delatnost koja je usmerena na suzbijanje
kriminaliteta (Konstantinovi¢ Vili¢, Nikoli¢ Ristanovi¢, Kosti¢, 2009: 42). Dakle,
politika suzbijanja kriminaliteta obuhvata, pored krivicnog zakonodavstva i
njegove primene (Sto ¢ini kriminalnu politiku u uZem smislu), i druga sredstva
koja se u druStvu koriste u suzbijanju kriminaliteta. Ona je, pre svega,
prakticna delatnost, jer je njen krajnji cilj Sto efikasnija zaStita odredenih
vrednosti i dobara u jednom druStvu od drusStveno opasnih ponaSanja.
Istovremeno, politika suzbijanja kriminaliteta je i nau¢na disciplina, jer se bavi
naucnim ispitivanjem, vrednovanjem i usavrSavanjem krivicnog prava, ali i
svih drugih sredstava za suzbijanje kriminaliteta (JovaSevi¢, Kosti¢, 2012: 45).

B. Zlatari¢ politiku suzbijanja kriminaliteta definiSe kao naucnu i prakti¢nu
disciplinu koja obuhvata kriticko ispitivanje pozitivnopravnih propisa iz
oblasti krivicnog prava i rezultata njegove primene radi pripremanja novog,
buduceg i boljeg krivicnog prava, u skladu sa teznjama za opsStim progresom
(Zlatari¢, 1970: 27).

Lj. SelinSek kriminalnu politiku, kao jednu od dopunskih (akcesornih) krivi¢nih
nauka, odreduje u dvojakom smislu i to kao: 1) kriminalnu politiku u Sirem
smislu - koju odreduje kao skup udruzenih delatnosti koje su usmerene na
ograniCavanje, sprecavanje i suzbijanje kriminaliteta i 2) kriminalnu politiku u
uzZem smislu - koju odreduje kao naucnu disciplinu koja se bavi proucavanjem
svih oblasti delovanja druStvenih (u prvom redu drZavnih) organa (institucija)
u suprotstavljanju kriminalitetu. Skup svih mera, odnosno sredstava za
suzbijanje kriminaliteta, zapravo, su obuhvac¢ene pojmom ,socijalne kontrole“.
Socijalna kontrola, dakle, obuhvata pravna i vanpravna sredstva reakcije na
kriminalitet, odnosno formalnu i neformalnu socijalnu kontrolu (Selinsek,
2007: 41).

M. Babi¢ i I. Markovi¢, u okviru nauka koje su krivicnom pravu srodne po
predmetu izucavanja, ubrajaju i kriminalnu politiku ,iako oni zaklju¢uju da se
ona jo$ uvek nije etablirala kao naucna, ve¢ je joS uvek i preteZnije shvaéena
kao prakticna delatnost”. Pod ovim se pojmom, u smislu prakti¢ne discipline,
podrazumeva ukupnost svih drustvenih aktivnosti koje su upravljene na
suzbijanje kriminaliteta. Kao nauc¢na disciplina, kriminalna politika predstavlja
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kriticno preispitivanje, vrednovanje i usavrSavanje krivicnog prava, kao i
drugih sredstava koja su usmerena na kontrolu i suzbijanje kriminaliteta,
posebno onih koja se odnose na prevenciju kriminaliteta (Babié¢, Markovi¢,
2008: 42).

NaSe je miSljenje da politika suzbijanja kriminaliteta predstavlja pravnu
nau¢nu disciplinu koja kriticki prati i analizira primenu Kkrivicnog prava
(sistema Kkrivi¢nih sankcija i drugih krivicnopravnih mera) i njegov uspeh u
suzbijanju kriminaliteta. Dakle, to je nauka koja analizira primenu pojedinih
sredstava i metoda u kaznenoj politici i daje kriticku ocenu o korisnosti ili
nekorisnosti tih sredstava i metoda u suzbijanju i sprecavanju razlic¢itih oblika i
vidova kriminaliteta. Njen je zadatak da na bazi ovakvog naucnog analiziranja i
proucavanja daje predloge za korekciju postojecih i uvodenje novih sredstava i
metoda, za primenu efikasnije kaznene politike putem reforme krivi¢nog prava
ili za uvodenje novih organizovanih oblika drustvene reakcije protiv
kriminaliteta.

2. Politika suzbijanja kriminaliteta ili kriminalna politika

Za naucnu disciplinu (iz grupe pravnih krivicnih nauka), koja se bavi
teorijskom i praktiénom analizom primene krivi¢cnog prava (u prvom redu
sistema krivi¢nih sankcija) i njegovog uspeha u suzbijanju kriminaliteta, ¢esto
se koristi naziv ,politika suzbijanja kriminaliteta“. Taj naziv koristi viSe autora
kao $to su npr. Z. Horvati¢, L. Cvitanovi¢, Z. Separovié. No, pored pojma
spolitika suzbijanja kriminaliteta“ ili ,politika suzbijanja svih vrsta kaznjivih
ponasanja“ u pravnoj literaturi se koristi i pojam ,kriminalna politika“ (nem.
Kriminalpolitik, eng. Crime policy, ital. Polica criminale, franc. Politique
criminelle). Kod nas je ovaj pojam prvi upotrebio M. Cubinski (Cubinski, 1937:
56-58). Pored njega, ovaj pojam koriste i M. Radovanovi¢, M. Milutinovi¢, Lj.
Lazarevi¢, Lj. Radulovi¢, B. Pavisi¢, V. Grozdani¢, P. Vei¢, Lj. SelinSek, M. Babic, 1.
Markovié¢, P. Novoselec, K. Roksin, Lj. Bavcon, H. Zipf. Oba pojma - politika
suzbijanja kriminaliteta (ili politika suzbijanja kaznjivih radnji) i kriminalna
politika - gotovo podjednako i paralelno koriste takode brojni autori kao Sto
su: B. Petrovié, D. Jovasevié, V. Grozdanié, M. Skori¢, M. Babié, I. Markovi¢, Z.
Stojanovic.
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Tako N. Mrvi¢ Petrovi¢ umesto pojma politika suzbijanja kriminaliteta koristi
pojam ,kriminalna politika“. I H. Sijar¢i¢ Coli¢ koristi isti termin za oznacavanje
ove nauc¢ne discipline (Sket, Sijar¢i¢ Coli¢, Langusch, 2001: 397). Prema
iznetim shvatanjima, kriminalna politika, s obzirom na svoju pravnu prirodu,
spada u ,nauke o kriminalitetu“. No, pored pojma kriminalna politika, N. Mrvi¢
Petrovi¢ razlikuje i pojam ,kaznena politika“. Ovaj pojam, naime, oznacava
politiku koja se bavi politikom kaZnjavanja tj. izborom i odmeravanjem kazne
uciniocu konkretnog krivicnog dela. Ona se odnosi, dakle, iskljucivo na politiku
represije organa krivicnog pravosuda.

U pravnoj teoriji, takode se mogu naci i shvatanja koja izjednacuju pojam
spolitika suzbijanja kriminaliteta“ i pojam ,kriminalna politika u Sirem smislu“.
Autori koji zastupaju ovo shvatanje odreduju pod ovim terminima racionalnu i
organizovanu delatnost koja je usmerena na suzbijanje kriminaliteta. Dakle,
ovde se razlikuju dva pojma. To su: 1) kriminalna politika u uZem smislu i 2)
kriminalna politika u Sirem smislu. Tako kriminalna politika, u uZem smislu,
obuhvata primenu odredbi krivicnog zakonodavstva (krivicnih sankcija)
prema uciniocima Kkrivi¢nih dela u suzbijanju kriminaliteta. Nasuprot njoj,
kriminalna politika, u Sirem smislu, obuhvata, pored primene krivicnog
zakonodavstva, i sva druga sredstva koja se u druStvu koriste za suzbijanje
kriminaliteta.

Bez obzira da li je shva¢ena u uZem ili u Sirem smislu, politika suzbijanja
kriminaliteta je, pre svega, prakticna delatnost, jer je njen krajnji cilj efikasnija
zasStita odredenih vrednosti i dobara u jednom drustvu od drustveno opasnih
ponasanja. Istovremeno, politika suzbijanja kriminaliteta je i nauc¢na disciplina,
jer se bavi naucnim ispitivanjem, kritickom analizom, vrednovanjem i
usavrSavanjem krivicnog prava i njegovih sredstava za sprecavanje i suzbijanje
kriminaliteta.

Misljenja smo da, iako je naziv kriminalna politika gotovo uobicajen u
svakodnevnoj upotrebi, treba istaéi da nije rec¢ o politici ,koja je toliko losa da
je gotovo kriminalna“ ve¢ bi sadrzini ove naucne discipline viSe odgovarao
naziv ,politika suzbijanja kriminaliteta“ ili ,antikriminalna politika“. No, budu¢i
da se ovde ipak ne radi samo o organizovanom delovanju drzave-drustva
protiv kriminaliteta, ve¢ i protiv svih vrsta delinkventnog ponasanja, to bi
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njenoj sarzini i karakteristikama, odnosno cilju, viSe odgovarao naziv
»anti-delin-kvencijska“ politika. To je, dakle, disciplina i delatnost koja se
prema svojoj sadrzini i ciljevima sastoji u politici suzbijanja svih kaznjivih
ponasanja ili svih oblika delinkvencije.

3. Mesto politike suzbijanja kriminaliteta

U pogledu mesta, uloge i znacaja politike suzbijanja kriminaliteta danas ne
postoji jedinstveno i opsteprihvaceno stanoviste. Tako se razlikuju dva
osnovna shvatanja. To su: 1) da je kriminalna politika samostalna naucna
disciplina, $to predstavlja jo$ uvek usamljeno glediSte i 2) da je kriminalna
politika samo deo nauke krivicnog prava (ili krivicnopravne nauke) bilo da se
ona svrstana u osnovne ili dopunske, pravne ili vanpravne nauke.

Zapravo, dugo vremena je bitisalo shvatanje da kriminalna politika (ili politika
suzbijanja kriminaliteta) nema svoju samostalnost, ve¢ da predstavlja, uz
krivicnopravnu dogmatiku, samo deo nauke krivicnog prava. Ovo shvatanje
potice od Franca fon Lista (iako u teoriji ima autora koji smatraju da ono potice
znatno ranije). Ovo shvatanje u predratnoj literaturi najdoslednije je zastupao
M. Cubinski. Stoga se neretko u Kkrivi¢nopravnoj Kknjizevnosti isti¢e da
kriminalna politika sve do nedavno nije uspela da se oslobodi ,tutorstva
krivicnopravne dogmatike i da se konstituiSe kao samostalna disciplina“. Tek
kasnije, politika suzbijanja kriminaliteta pocinje da se shvata kao disciplina
koja obuhvata kriticko ispitivanje pozitivnopravnih propisa iz oblasti krivicnog
prava i rezultata njegove primene radi pripremanja novog, buduéeg i boljeg
krivi¢nog prava u skladu sa teZnjama za opStim progresom (Milutinovi¢, 1967:
177).

Krivi¢no pravo je grana pravne nauke, ali i pozitivnopravna disciplina kojoj su
kaZnjiva ponaSanja i svi sadrZaji u vezi sa njima jedini ili glavni predmet
posmatranja i proucavanja. U okviru kriviénopravnih nauka koje se, dakle,
bave kaznjivim ponaSanjima i sadrzajima razlikuju se dve grupe nauka. To su:
1) nauke koje su potpuno i iskljuc¢ivo povezane sa kaZnjivim ponaSanjima:
kriminologija, penologija, kriminalistika i politika suzbijanja kaZznjivih
ponasanja i 2) nauke koje su delimi¢no povezane sa kaZznjivim ponasanjima:
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sudska medicina, sudska psihijatrija, sudska psihologija i sudska statistika
kriminala i delinkvencije.

U pravne krivi¢ne nauke, pored penologije i nauke krivicnog (materi-jalnog i
procesnog) prava, ubrajaju kriminalnu politiku i B. Petrovi¢ i D. Jovasevic.
Takode, u pravne krivicne nauke, kriminalnu politiku svrstava i M.
Radovanovi¢ pored: nauke krivicnog prava, nauke krivicno procesnog prava,
penologije, uporednog krivitnog prava i medunarodnog krivicnog prava. P.
Novoselec u okviru ,jezgra“ krivicnopravnih nauka ubraja: krivi¢cnopravnu
dogmatiku (teoriju krivicnog prava), kriminalnu politiku, filozofiju krivicnog
prava, istoriju krivicnog prava i uporedno krivicno pravo. Na sli¢an nacin,
polozaj kriminalne politike odreduju i B. Pavisi¢, V. Grozdanic i P. Vei¢. Naime,
ovi autori smatraju da se kriminalitetom neposredno (direktno) ili posredno
(indirektno), pored nauke krivicnog prava, bave i druge naucne discipline. U
glavne kaznene nauke, prema ovim autorima, spadaju: kazneno (materijalno i
procesno) pravo, kriminologija, kriminalna politika i penologija.

Lj. SelinSek kriminalnu (ili kako ona kaze ,kriminalitetnu“) politiku
sistematizuje u grupu dopunskih (akcesornih) krivicnih nauka. M. Babi¢ i .
Markovi¢, u okviru nauka koje su krivicnom pravu srodne po predmetu
izuCavanja, ubrajaju i kriminalnu politiku. Na slican nacin postupa i Z.
Stojanovié¢. Naime, on smatra da u nauku krivicnog prava, kojoj je srodna po
predmetu, ali ne i po metodu izucavanja spada i kriminalna politika uz nauku
kriviéno procesnog prava. I V. Grozdanié¢ i M. Skori¢ svrstavaju kriminalnu
politiku u nauke krivi¢nog prava, i to u nepravne nauke, pored: kriminologije,
penologije, kriminalistike i viktimologije.

No, pored ovih shvatanja, prema kojima politika suzbijanja kriminaliteta
predstalja deo pravne (krivicnopravne) nauke, ipak se neretko konstatuje da je
ona i delo ,socijalne politike“. Naime, socijalna politika se svodi na proucavanje
mera socijalne zaStite, medu kojima se po svom znacaju, prirodi i dejstvu
posebno izdvajaju mere za suzbijanje kriminaliteta i drugih oblika
delinkventnog ponaSanja. Uostalom, ovo shvatanje prihvataju i Ujedinjene
nacije, kada na kongresima o prevenciji kriminaliteta i postupanju sa
delinkventima (prestupnicima), u okviru mera socijalne politike kao njen
vazan segment posmatraju preventivhe mere za suzbijanje i spreCavanje
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kriminaliteta. Naime, uzeta u svom aplikativnom znacenju, kriminalna politika
predstavlja deo opSte politike odredenog drustva, te je izloZena svim uticajima
postojecih drustveno-ekonomskih i politickih odnosa. Preko nje se reflektuje
vladajuéi politi¢ki sistem, odnosno njegova politika, zakljucuje i Lj. Bavcon
(Bavcon, 1978: 13-18).

Analizirajué¢i navedena shvatanja i mi smo misljenja da danas jos$ uvek politika
suzbijanja kriminaliteta nema svoju pravnu samostalnost (o ¢emu govori
¢injenica postojanja malog broja monografskih radova iz ove oblasti, gde je
prvi rad M.Cubinskog objavljen tek 1937. godine, kao i njeno retko izu¢avanje
kao posebne naucne discipline u okviru pravnih, kriminoloskih, bezbednosnih,
politikoloskih i drugih obrazovnih ustanova). Dakle, ona se i dalje posmatra
kao deo nauke krivi¢nog prava koji kriti¢ki prati, analizira i unapreduje sistem
krivi¢nih sankcija sa ciljem sprecavanja i suzbijanja kriminaliteta, ali i drugih
kaznjivih ponaSanja.

4. Elementi politike suzbijanja kriminaliteta

Za nauc¢nu disciplinu (iz grupe pravnih krivicnih nauka) koja se bavi
teorijskom i prakticnom analizom primene krivicnog prava (u prvom redu
sistema krivi¢nih sankcija) i njenom uspehu u suzbijanju kriminaliteta, Cesto se
koristi naziv ,politika suzbijanja kriminaliteta“. Bez obzira na razli¢ita
pojmovna odredenja politike suzbijanja kriminaliteta (ili kriminalne politike
kako se ona jo$ naziva) i to kao naucne, odnosno prakti¢ne discipline, ve¢ina
autora prihvata da se u okviru nje jasno razlikuju dva osnovna dela. To su: 1)
sistem preventivnih mera (drusStvena prevencija ili profilaksa) i 2) sistem
represivnih  mera (krivicne sankcije koje su propisane Kkrivicnim
zakonodavstvom odredene drzave).

Tako Z. Stojanovi¢, u okviru politike suzbijanja kriminaliteta (kao dela nauke
krivicnog prava), razlikuje dva njena osnovna dela. To su: 1) kriminalna
politika u uzem smislu - koja se jo$ naziva i krivicnopravna politika. Ona prati i
proucava primenu Kkrivicnog prava u borbi protiv kriminaliteta, kakva je
primena krivi¢nih sankcija i drugih krivicnopravnih mera, kako krivi¢no pravo
odgovara postavljenim idealima i zadacima, odnosno ciljevima, te kakva mu je
buduénost i 2) kriminalna politika u Sirem smislu - koja se bavi primenom ne
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samo krivi¢nog prava, ve¢ i primenom svih drugih sredstava, postupaka i mera
koje su podobne za suzbijanje kriminaliteta.

Sli¢no i Z. Horvati¢, u okviru politike suzbijanja kriminaliteta, koja predstavlja
objedinjuju¢u interdisciplinarnu nau¢nu organizaciju i sistem drzavne
zakonodavne, izvrSne i sudske vlasti sa ciljem suzbijanja delinkvencije,
odnosno kriminaliteta, razlikuje dva njena osnovna dela. To su: 1) preventivni i
2) represivni sadrzaji. Represivni sadrZaji su normirani krivicnim pravom.
Zbog toga je krivi¢no pravo centralni deo politike suzbijanja kriminaliteta. No,
ipak je pogresno stanoviste koje, prema teoreticarima krivi¢nog prava, politiku
suzbijanja kriminaliteta vidi samo kao deo krivicnog prava i koja deluje
prvenstveno ante delictum. Specijalna (posebna) i generalna (opsta)
prevencija krivicnog prava i njegova kaznena politika imaju za cilj
antidelinkvencijsko ponasSanje, odnosno antikriminalno delovanje. To je
istovremeno i zadatak krivi¢nog prava, ali i politike suzbijanja kriminaliteta.

V. Grozdani¢ i M. Skori¢ u okviru kriminalne politike koja se bavi razli¢itim
nacinima, metodama, sredstvima i postupcima suzbijanja kriminaliteta,
zavisno od nacina njegovog suzbijanja, razlikuje dva konstitutivna dela. To su:
1) preventivna kriminalna politka. Nju ¢ini skup mera, sredstava i postupaka
(drustvena akcija) koji se preduzimaju pre izvrSenja krivicnog dela (ante
delictum). To su mere kojima je cilj da se otklone ili umanje uzroci koji
podsticajno deluju na ucinioce krivicnih dela, i 2) represivna kriminalna
politika. To je druStvena akcija u smislu skupa razli¢itih mera, sredstava i
postupaka koji se preduzimaju posle ucinjenog krivicnog dela, dakle, kada je
necije pravno (licno ili druStveno) dobro veé povredeno ili ugroZeno
preduzetom radnjom izvrSenja krivicnog dela (post delictum). Ova politika
represije se sastoji u izricanju i izvrSenju krivicnopravnih sankcija i vise
odgovara sadrZini pojmova: ,politika krivicnog progona“ i ,kaznena politika“.

I prema naSem misljenju, politika suzbijanja kriminaliteta sadrZi dva osnovna,
konstitutivna elementa: 1) preventivne elemente - koji su primarnog
karaktera i obuhvataju sistem opSstih i posebnih (specijalnih) mera i aktivnosti
razlicitih drustvenih subjekata upravljenih na eliminaciju ili umanjenje uzroka
i uslova kriminalne delatnosti (drZavni organi; drustvene, nevladine i verske
organizacije; udruzenja gradana; Skola; sredstva informisanja; organi socijalne
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zaStite; porodica i dr. i 2) represivne elemente - koji su supsidijarnog znacaja,
ali zbog primene razlic¢itih krivicnih sankcija propisanih u pozitivnom
kriviécnom zkonodavstvu imaju daleko vazniju i vidljiviju ulogu u sprecavanju i
suzbijanju razli¢itih oblika i vidova kriminaliteta fizickih (punoletnih i
maloletnih) i pravnih lica.

5. Funkcija politike suzbijanja kriminaliteta

Osnovna funkcija (cilj ili svrha) politike suzbijanja kriminaliteta jeste
obavljanje zaStitne funkcije, odnosno, obezbedenje zastite odredenog drustva i
njegovih vrednosti od kriminaliteta. Njen je zadatak da obezbedi postojanje
jednog drustva, ali i da omoguci njegov dalji razvoj. Ta se zaStita ostvaruje na
dva nacina: 1) propisivanjem preventivnih mera - mera socijalne zaStite i
organa za njihovo preduzimanje i 2) propisivanjem represivnih mera - sistema
krivi¢nih sankcija i uslova za njihovu primenu prema uciniocima krivi¢nih dela.
Politika suzbijanja kriminaliteta kao bitan segment (deo) krivicnog prava
odredene drzave je instrument za zasStitu odredenog drustva i sistema njegovih
zaSti¢enih vrednosti na odredenom stepenu razvoja i kao takva ona je
specifitna jer poseduje niz karakteristika po kojima se razlikuje od politike
suzbijanja kriminaliteta i kriviénog prava svake druge drzave.

Retka su krivi¢na zakonodavstva koja izri¢ito odreduju zaStitnu funkciju, kao
$to je to u Krivicnom zakoniku Republike Srbije u ¢lanu 3. kada se navodi da je
cilj (funkcija, svrha) krivicnog prava zasStita coveka i drugih drusStvenih
vrednosti (ne navodedi o kojim se vrednostima radi). Ovako odredena funkcija
predstavlja osnov za odredivanje krivicnih dela, propisivanje i primenu
krivi¢nih sankcija, i to samo u meri u kojoj je to nuzno za suzbijanje tih dela.
Dakle, politika suzbijanja kriminaliteta ima za cilj ostvarenje dvojake funkcije:
1) zaStita i obezbedenje najznacajnijih druStvenih dobara i vrednosti od
njihovog povredivanja ili ugrozavanja vrSenjem krivicnih dela od strane
pojedinaca ili grupa, odnosno ocCuvanje postoje¢ih odnosa, Sto predstavlja
stati¢ku funkciju i 2) praéenje dinamike i razvoja drustvenih odnosa i ucesc¢e u
njihovom menjanju, unapredivanju i zastiti, Sto predstavlja dinamicku funkciju
krivicnog prava.
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Zastitna funkcija krivicnog prava uopsSte, pa time i politike suzbijanja
kriminaliteta nije sveobuhvatna, ve¢ je delimic¢na ili parcijalna. Naime, krivi¢no
pravo ne Stiti sva dobra i vrednosti u jednom drustvu, ve¢ samo ona Kkoja su
najvaznija za pojedinca (kao c¢oveka i gradanina) i druStvo (kao zajednicu
ljudi). Drugim recima, Stite se dobra i vrednosti bez kojih ne bi bilo moguce
postojanje i razvoj ¢oveka i odredenog drustva. U pogledu ove zastite razlikuju
se dve vrste vrednosti: 1) druStvene vrednosti i dobra do Cijeg oc¢uvanja je
odredenoj drusStvenoj zajednici (vladajucoj strukturi) narocito stalo i 2)
drustvene vrednosti i dobra, koja imaju univerzalni, opstecivilizacijski znacaj,
koja se Stite u svim druStvima i svim periodima razvoja, bez obzira na oblik
drustvene organizacije.

Ali, ¢ak ni ovim dobrima i vrednostima krivicno pravo ne pruza potpunu, ve¢
nepotpunu, parcijalnu zastitu, tj. zastitu koja ima fragmentarni karakter. Ono
se ograniCava na zastitu ovih dobara i vrednosti samo od odredenih napada, u
vidu povrede i ugrozavanja koja su zakonom propisana kao Kkrivi¢cna dela.
Ovako odredena zastitna funkcija krivicnom pravu daje utilitaristicki karakter.
No, ona se pojavljuje i kao znacCajan instrument samoogranicavanja drzave.
Ovakva delimicna, fragmentarna zaStita je ne samo opravdana, ve¢ i jedino
moguca, jer bi sveobuhvatna i totalna zaStita dovela do negacije slobode i
onemogucavanja njenog razvoja, kao i razvoja drustva u celini, $to bi znacilo
negaciju svrhe zaStite. Zastita ovih druStvenih vrednosti ne ostvaruje se samo
putem krivicnog prava, ve¢ i putem drugih grana prava, tj. celim pravnim
sistemom, pri ¢emu ova zastita ima opstiji i primarni karakter za razliku od
krivi¢nopravne zastite koja ima specijalni, sekundarni, subsidijarni karakter.

Mehanizam Kkrivicnopravne zaStite odredenih druStvenih vrednosti stupa u
dejstvo tek kada se utvrdi da je mehanizam zaStite neke druge grane prava
nedovoljan da obezbedi ocuvanje tih dobara ili vrednosti. Iako se
krivicnopravna zastita drustvenih vrednosti ostvaruje uglavnom kroz kaznu,
kao najvazniju krivi¢nu sankciju, usled Cega joj se daje represivni, retributivni
karakter, ona se ne ostvaruje samo kroz retribuciju i odmazdu, ve¢ i kroz
prevenciju (sprecavanje) vrSenja krivicnih dela. Cilj krivicnog prava je da
vaspitno utice na ponasanje ljudi (kroz jacanje morala i u¢vrscivanje obaveze
postovanja zakona), kako bi se oni uzdrzali od krSenja propisa i vrSenja
krivi¢nih dela.
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Funkcija krivicnog prava i politike suzbijanja kriminaliteta kod nas je zaStita
najznacajnijih  drustvenih dobara i vrednosti ,zasti¢enih“ krivi¢nim
zakonodavstvom. Ova se zastita ostvaruje na specifican nacin. Naime, krivicno
pravo ne reguliSe druStvene odnose neposredno, tj. ono ne propisuje pravila
ponasanja, ve¢ odreduje sankcije za nepostovanje postojecih drustvenih, a pre
svega pravnih pravila ponasanja. Drugim re¢ima, zastita navedenih vrednosti
ostvaruje se na taj nacin $to se odreduju ljudska ponasanja koja predstavljaju
krivicna dela i Sto se za takva ponasSanja propisuju Krivicne sankcije prema
njihovim uciniocima u cilju suzbijanja kriminaliteta. Dakle, krivicnopravna i
kriminalno-politicka zasStita ostvaruje se post factum, u vreme Kkada je
zaSticeno dobro ve¢ povredeno ili ugroZeno. Zbog te Cinjenice, izgleda da
zastitna funkcija, koja se najceSée ostvaruje primenom kazne, ima Ccisto
represivni karakter. Kroz kaznu se, pored represije, ostvaruje i prevencija, i to
kako individualna, tako i generalna.

6. Zakljucak

U savremenoj pravnoj, politikoloskoj i bezbednosnoj literaturi se na razlicite
nacine odreduju pojam i sadrzina politike suzbijanja kriminaliteta kao naucne,
ali i aplikativne discipline. U osnovi ovih razli¢itih shvatanja nalaze se razlike u
polaznim stanoviStima zavisno od toga: 1) da li je to ,samo“ naucna
(akademska) disciplina, 2) da li je to prakticna, svakodnevna aktivnost
nadleznih drzavnih i drugih organa, 3) da li je to delatnost suprotstavljanja
kriminalitetu kao skupu najopasnijih ljudskih ponasanja kojima se povreduju
ili ugrozavaju najznacajnija licna i drustvena dobra i vrednosti, odnosno 4) da
li je to delatnost suzbijanja svih oblika protivpravnih ponaSanja (kriminaliteta,
ali i drugih oblika delikvencije - privrednih prestupa i prekrsaja).

Priklanjajuci se shvatanjima veéine autora i mi odredujemo politiku suzbijanja
kriminaliteta kao nau¢nu disciplinu koja omogucava celishodno koris¢enje
postojecih instrumenata u borbi protiv kriminaliteta. Istovremeno, to je nauka,
koja na bazi utvrdenih saznanja i rezultata sprovedene analize predlaze mere
za efikasnije spreCavanje i suzbijanje kriminaliteta primenjujuéi pri tome i
ucenja vanpravnih nauka. Stoga se politika suzbijanja kriminaliteta (ili kako se
jos naziva ,kriminalna politika“) moZe shvatiti u dvostrukom znacenju i to kao:
1) drusStvena delatnost koja je usmerena na ostvarivanje postavljenih ciljeva
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(Sto se jo$S naziva i prakticna dimenzija kriminalne politike) i 2) naucna
disciplina koja istrazuje, analizira i inicira mere drustvenog reagovanja na
kriminalna ponasanja.

Uzeta u aplikativnom znacenju, kriminalna politika tako obuhvata sistem
svesno planiranih i koordiniranh drustvenih delatnosti koje su usmerene na
zasStitu drustva od kriminaliteta. U ovom smislu shvacena, ona predstavlja deo
opste politike odredenog drustva. Ali budu¢i da je njeno osnovno sredstvo za
ostvarenje postavljenih ciljeva primena Kkrivicnopravnih sankcija i drugih
mera, to se ona smatra i delom krivicnog prava. Kao i krivi¢no pravo odredene
drzave, tako se i politika suzbijanja kriminaliteta, zasniva na odredenim
principima (rukovodnim nacelima) kao $to su: a) zakonitost i legitimnost
krivicnopravne zastite, b) jednakost gradana pred zakonom, v) krivica, g)
pravednost i d) humanost.
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CRIMINAL POLICY:
Basic Concepts

Summary

In the contemporary literature on law, politicology and security, there have
been various attempts in both scientific and applied disciplines to define the
notion and content of the crime suppression policy. The differences underlying
these diverse views are based on the different starting points, i.e. whether the
criminal policy is perceived as: 1) a scientific (academic) discipline; b) a
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practical daily activity of competent state authorities and other relevant
bodies; 3) an activity of combating crime as a set of most dangerous human
behaviors which imperil the most important personal assets and social values;
and 4) an activity aimed at suppressing all types of illegal behavior (felonies,
misdemeanors, delinquency, economic crimes, etc). Some authors view the
policy of crime suppression as a scientific discipline which provides for the
appropriate use of existing tools in combating crime. Concurrently, on the
basis of defined body of knowledge and analysis, the science (including some
sciences outside the field of law) suggests relevant measures for efficient
suppression of crime. Another conception is based on the idea that criminal
policy has a dual meaning, i.e. that it may be understood as: 1) a practical social
activity aimed at accomplishing the envisaged goals (also known as a practical
dimension of crime policy), and 2) a scientific discipline which explores,
analyses and proposes measures of social reaction towards criminal behavior.
In practice, criminal policy encompasses a system of purposeful, consciously
planned and coordinated social activities aimed at preventing crime and
protecting the society at large. When perceived in this way, criminal policy is
the basic element of the general public policy in a specific society. Just like the
criminal law of an individual state, criminal policy is based on specific
principles (governing rules).

Keywords: criminal policy, crime suppression, criminal offence, prevention,
repression
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VREDNOVANJE OBICNIH I POVLASCENIH AKCIJA*

Apstrakt: Kupovina akcija predstavlja savremeni nacin investiranja. Oni
koji su spremni da na ovaj nacin plasiraju svoj novac, suoleni su sa
brojnim dilemama. Kapital namenjen kupovini akcija mogu usmeriti na
domace i inostrano trZiste akcija, mogu kupovati vise akcija jednog
emitenta ili raspodeliti novac na kupovinu akcija razli¢itih akcionarskih
drustava, isto tako, mogu formirati portfelj razlicitih hartija od vrednosti.
Svoju odluku u vezi sa ovim moguénostima investitori baziraju na
proceni prinosa i rizika pojedinac¢nih berzanskih hartija. Sta odreduje
vrednost akcija? Koje pristupe obicho koriste investitori zainteresovani
za vrednovanje i selekciju akcija? To su neka od pitanja na koja ¢emo
pokusati da damo odgovor u ovom radu.

Kljucne reci: akcije, prinosi, rizici, vrednovanje.

1. Uvod

Akcija je hartija od vrednosti koju izdaje akcionarsko drustvo, koja predstavlja
deo osnovnog kapitala drustva. To je vlasnicka hartija od vrednosti, kojom se
povecava imovina akcionarskog drustva. Lice koje uloZi odredena sredstva
(novac, stvari ili prava) u akcionarsko drustvo, postaje akcionar toga drustva,

) ljubica@prafak.ni.ac.rs

: Ovaj rad je rezultat istrazivanja na projektu ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u
evropskom pravnom prostoru”, koji finansira Ministarstvo prosvete i nauke Republike
Srbije, br. projekta 179046.
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dobija akcije i stice odredena prava u tom drustvu, u zavisnosti od vrste akcija.
U skladu sa domacim zakonom, akcije koje izdaje akcionarsko drustvo izdaju se
u dematerijalizovanoj formi i glase na ime.! Akcija svome vlasniku obezbeduje
viSe prava. Osnovna imovinska prava su: pravo uc¢es¢a u dobiti, odnosno pravo
na dividendu; pravo uces$¢a u imovini drustva u slucaju njegovog prestanka;
pravo raspolaganja akcijom; kao i pravo prece kupovine nove emisije akcija
istog drustva. Od neimovinskih prava pominjemo: pravo uces¢a u radu
skupstine akcionara, pravo odlucivanja na skupstini i pravo dobijanja
poslovnih informacija o radu drustva.

Prema redosledu izdavanja akcije mogu biti: osnivacke (akcije prve emisije) i
nove akcije (akcije sledec¢ih emisija). Akcionarsko druStvo moZe obezbediti
povecanje kapitala emitovanjem i plasmanom novih akcija. Pored obichih
(redovnih) akcija, koje daju pravo na uceSc¢e u upravljanju drustvom i pravo na
dividendu bez posebnih pogodnosti u pogledu naplate, postoje i prioritetne
(povlaséenje) akcije, koje imaju neke karakteristike i akcija i obveznica. One se
smatraju manje rizicnim hartijama u odnosu na obi¢ne akcije, jer njihovi
vlasnici imaju prvenstvo u naplati dividende po unapred utvrdenoj stopi. Prio-
ritetne akcije rizi¢nije su od obveznica jer njihovi vlasnici mogu da naplate
dividende tek nakon Sto vlasnici obveznica dobiju svoju ugovorenu kamatu.

2. Vrednovanje prinosa i rizika

2.1. Stopa prinosa

Kupovinom akcija ljudi se odri¢u sadasnje potroSnje u nameri da ostvare vecu
buduéu potrosnju. Oni o¢ekuju dividende i prodaju akcija po viSoj ceni. S tim u
vezi, javlja se dilema kako uloziti slobodan novac i obezbediti vecu potrosnju.
Kada bi Zivotni vek bio poznat, svako bi mogao raspodeliti svoje bogatstvo tako
da maksimalno zadovolji sadasnju i buduc¢u potrosnju. Utvrdili bi prinos od
investicija i vremenski raspored tih prinosa, kao i budu¢i dohodak iz neinvesti-
cijskih izvora. Kako je budu¢nost neizvesna, nemoguce je precizno isplanirati
potrosnju za ceo Zivot. Neizvesnost se javlja i u vezi sa buduéim prinosima od
investicija i vremenskim rasporedom tih prinosa. Zato se istice zahtev da

1 Cl. 248. Zakona o privrednim drustvima, SI. Glasnik RS, 36/11199/11.
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ocekivani prinos bude dovoljno velik da tu nesigurnost nadoknadi (Siegel,
2008: 23). JednogodiSnje drzanje akcije obezbeduje vlasniku dividendu i
eventualno povecanje trziSne cene, odnosno kapitalnu dobit. Stopa prinosa za
jedan period moZe se prikazati kao:

Dividende + (Buduca cena - Pocetna cena)

Pocetna cena

Iznos u zagradi moZe biti dobit ili gubitak na kapitalu u toku perioda drzanja.2
Opsta formula za odredivanje trziSne cene akcija moZze se izraziti na sledeci

P,
natini £ =
Z (1+7) 1+r)2

Gde je: Po trziSna cena akcije u vremenu 0, Dt oc¢ekivana dividenda na kraju
perioda t, 2 oznaka za sumu diskontovanih dividendi na kraju perioda 1i21i P;
ocekivana buduca vrednost na kraju drugog perioda.

U praksi se moZe desiti kupovina akcija u koje se ima veliko poverenje sa
namerom da se drZe vecno, generacijama. U tom slucaju, oc¢ekivani prinos bi se
sastojao od novcanih dividendi i, verovatno, likvidacijske dividende. Oc¢ekivanu
stopu prinosa u tom slucaju odredujemo uz pomo¢ sledeéeg obrasca:

o0
21
P +r

U ovom slucaju, uzimamo u obzir sve moguce isplate buducih dividendi.?

2 Pretpostavimo da je akcija kupljena za 50 dinara. Ocekuje se isplata dividende na kraju
godine u isnosu od 4 dinara i da ¢e cena akcije nakon isplate dividende biti 60 dinara. U
ovom slucaju, o¢ekivana stopa prinosa bila bi:
4din +(60din — 50din) 02811128
" 50din = 0.28:4i28%
3 Radi lakSeg razumevanja, radi¢emo sa prinosima koji se ostvaruju u kra¢im vremen-skim
periodima.
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2.2. Dividende kao osnova vrednovanja

Vlasnici akcija, pored dividendi, ocekuju da ¢e, u slucaju potrebe, prodati akciju
po vi$oj ceni od one koju su za nju platili. Naravno, pod pretpostavkom da u to
vreme postoje investitori koji su spremni da kupe tu akciju. Kupci, sa svoje
strane, procenjuju ocCekivane buduce dividende i buduéu cenu po kojoj bi
eventualno prodali akciju budu¢im potencijalnim investitorima. Ukupni
novcani prinos akcionara ¢ini suma koju im plac¢a akcionarsko drustvo u vidu
redovnih dividendi, likvidacijskih dividendi ili otkupa akcije. Dividende su,
dakle, osnova za vrednovanje akcija. One se grubo shvataju kao bilo koja
novcana isplata akcionarima.

Postavlja se, medutim, pitanje kako akcije pojedinih akcionarskih drustava,
koja uopste ne ispla¢uju dividende, imaju prilicno visoke vrednosti? To je zbog
toga Sto investitori oCekuju da ¢e u buduénosti prodati akciju po viSoj ceni od
one koju su za nju platili. Prihod od dividende oni kompenzuju budu¢om
cenom akcije. Akcionarsko drustvo se odlucuje da ne isplac¢uje dividende, veé
ih reinvestira u slu¢aju kada ocekuje buduée povecanje profita. Kako su
novcane dividende osnovni prinos vlasnika akcija, one se uzimaju kao osnova
za procenu vrednosti akcija. Zato je stopa prinosa na akciju diskontna stopa
koja izjednacava sadaSnju vrednost niza buduéih ocekivanih dividendi sa
sadasnjom cenom akcije. Za izracunavanje stope prinosa na akcije koriste se
razli¢iti modeli diskontovanja dividendi.

2.3. Prinosi na akcije

Prinosi na obic¢ne akcije mogu se podeliti na: dividende i kapitalnu dobit ili
gubitak. Mnogi investitori obi¢ne akcije smatraju sredstvom za ostvarivanje
velike dobiti, mada prilican broj njih na kraju ostvari kapitalni gubitak. Upravo
ovaj deo ukupnog prinosa na akcije je ono Sto privlaci investitore. Ipak,
dividende predstavljaju znacajan deo ukupnog prinosa na akcije. Neke akcije,
kao $to su akcije javnih sluzbi, kupuju se, pre svega, zbog njihovog prihoda od
dividendi. Trenutni prihod na akciju je aktuelna godi$nja dividenda podeljena
sa trenutnom trziSnom cenom. Procenjeni prihod na akciju je procenjena divi-
denda, koja ¢e biti ostvarena u nekom periodu, podeljena sa trenutnom
trziSnom cenom.
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Pojam ukupni prinos (TR) obuhvata obe komponente prinosa na akciju i on
predstavlja sve ono Sto vlasnik akcije dobija ili ¢e dobiti. Obrazac za
izracunavanje ukupnog prinosa na obi¢nu ili povlaséenu akciju izgleda ovako:

TR - Dt + PC
cS PB

Gde je: TR - ukupan prinos na akciju, Dt - dividenda dobijena u vremenu ¢, PC -
promena u ceni tokom posmatranog perioda, PB - poCetna ili kupovna cena.

Ukupan prinos je pogodna mera za prinos na akcije. Lako se koristi kao mera
prinosa koji je ostvaren, recimo, u prosloj godini, od jedne akcije, portfelja ili na
ukupnom trziStu. Takode je koristan pri proceni buduc¢ih prinosa na hartije od
vrednosti. U tu svrhu, investitor mora da proceni budu¢u cenu akcije kako bi
izracunao vrednost PC, Sto nije nimalo jednostavno. Takva jedna procena
zahteva upotrebu distribucija verovatnoce i oCekivanih vrednosti.

2.4. Rizik na akcije

Akcije su rizicne hartije od vrednosti. Stalno prisutna nesigurnost u
predvidanju buduc¢ih kretanja u privredi i na berzi akcija, povlaci rizik od
ulaganja kapitala. Stopa prinosa na akcije je neizvesna jer su i bududéi profiti
akcionarskog drustva neizvesni. Pored toga, trziSta se nalaze pod uticajem
razlicitih vanekonomskih faktora, $to stvara joS veli stepen nesigurnosti pri
investiranju kapitala. Jednostavno receno, investiranje u akcije povezano je sa
brojim rizicima.

TrZisni rizik deo je ukupnog rizika na hartije od vrednosti koji zavisi od
fluktuacija na ukupnom trzistu. To zna¢i da se deo kretanja cene neke
pojedinacne hartije ili portfelja moze pripisati promenama na trziStu. Stepen
uticaja varira u odnosu na razli¢ite berzanske hartije. Taj uticaj je veci za neke
hartije od vrednosti u odnosu na druge. TrZzi$ni rizik je najvazniji rizik koji
utie na kretanje cena akcija. Na trziStu Cesto dolazi do naglih kretanja, bilo u
vidu uspona ili padova, $to se nuzno odrazava i na cene akcija. Cene vecine
akcija imaju tendenciju da se zajedno krecu. Ukoliko se pojavi drasti¢an pad na
trzistu, vecina akcija bi¢e pod negativnim uticajem te promene, ako se javi
snazan rast, to ¢e na vecinu akcija imati pozitivan uticaj.
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Poslovni rizik odnosi se na verovatno¢u da ¢e neka kompanija imati gubitak ili
profit manji od ocekivanog, u odredenom periodu, zbog nepovoljnih okolnosti
u odredenoj oblasti. Ovaj rizik moze se javiti usled nekih spoljnih faktora kao
Sto su: trgovinska ograniCenja; opSta svetska recesija; sukob sa stranom
zemljom, Koja Cini veliki deo trZista za proizvode date kompanije. Isto tako,
poslovni rizik proistice iz slabe efikasnosti, loSeg planiranja, nelegalne
aktivnosti zaposlenih i sli¢no.

Finansijski rizik odnosi se na koriS¢enje zajmova za finansiranje aktivnosti
preduzecéa. Ovakvo finansiranje utie na zarade po akciji, uvecavaju¢i mogucu
dobit ali i gubitak. Zbog rizika od neizmirivanja obaveza, koji je povezan sa
koriséenjem zajmova, povecava se varijabilnost prinosa tog preduzeca.

Industrijski rizik se odnosi na mogucnost da ¢e sva preduzeéa u nekoj
industrijskoj grani biti pod negativnim uticajem nekog opsSteg faktora, koji ne
utiCe na preduzeca van te grane ili uti¢e u mnogo manjoj meri.

U sustini, rizik na akcije moZemo podeliti u dve grupe: 1) jednu opstu
komponentu, koja predstavlja onaj deo varijabilnosti u ukupnom prinosu na
akciju koji je direktno povezan sa opstim kretanjima na trzistu i 2) specificnu
komponentu, koja je vezana za konkretnog emitenta akcije. Ove dve
komponente se u inversticionoj analizi nazivaju sistematski i nesistematski
rizik (Jones, 1994: 118).

Nesistematski (netrzisni) rizik je rizik koji je jedinstven za svaku hartiju od
vrednosti. On je u vezi sa poslovnim i finansijskim rizikom emitenata akcija.
Odgovarajuc¢om Kkonstrukcijom portfelja, investitor moze eliminisati netrzisni
deo ukupnog rizika. Koliko je hartija od vredosti potrebno da bi se eliminisao
vedi deo ili ukupan nesistematski rizik? U jednoj poznatoj studiji Evans i Arcer
su otkrili da je ukupni rizik portfelja od 15 hartija priblizno isti sa rizikom
trziSnog portfelja (Evans, Archer, 1968: 761-767). Korisnost od dodatne
diverzifikacije naglo opada posle 15 ili 16 hartija od vrednosti.

Sistematski (trzisni) rizik odnosi se na varijabilnost u prinosima na neku
berzansku hartiju, koja se direktno vezuje za ukupna kretanja na trziStu ili u
privredi jedne zemlje. On utice na sve hartije jer obuhvata trzisni rizik, rizik
kamatnih stopa i rizik inflacije. Ovaj rizik se ne moze izbeci. Ako trziste akcija
naglo opada, vecina akcija ¢e gubiti na vrednosti, ali ako trZiSte dozivi snazan
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rast, vec¢ina akcija ¢e dobiti na vrednosti. Ovakva kretanja se javljaju nezavisno
od toga Sta pojedini investitor ¢ini. Kao mera sistematskog rizika koristi se beta
koeficijent.

Beta keficijent je mera relativnog sistematskog rizik, on meri nestabilnost
akcije dovodeci u vezu kretanja cene akcije sa kretanjima na trzistu kao celini.
Ukupno trziste ima betu 1,0 a investitor moze da klasifikuje odredenu akciju, u
odnosu na trziste, kao agresivnu (beta>1,0) ili defanzivnu (beta<1,0). Beta
vrednost se obi¢no procenjuje na osnovu podataka iz proslosti, kao promena
vrednosti ukupnog prinosa za pojedinacnu hartiju od vrednosti u odnosu na
ukupan prinos za neki trzisni indeks. Procena beta vrednosti je podloZna
greSskama. Vecina izracunatih beta vrednosti su ex post vrednosti. Ono $to je
potrebno za investiciono odlucivanje su ex ante beta vrednosti, koje mere
ocekivanu promenljivost. Uobicajena je praksa mnogih investitora da
jednostavno izracunaju ovaj koeficijent za neku hartiju i pretpostave da ¢e u
buduénosti ostati konstantan. Takva pretpostavka je rizicna. Jedan od nacina
za procenu beta koeficijenta je koriS¢enje beta vrednosti iz proslosti, ali uz
subjektivno prilagodavanje za ocekivane promene. Beta vrednosti za portfelj
Cesto su stabilne tokom vremena, ali su za pojedinacne hartije vrlo nestabilne.
Zato je korisno posedovanje portfelja berzanskih hartija, umesto samo jedne ili
nekoliko hartija od vrednosti (Nikoli¢, 2008: 218).

3. Vrednovanje akcija

Dva osnovna pristupa za vrednovanje obi¢nih akcija jesu: pristup sadasnje
vrednosti (metod Kkapitalizacije dohotka) i pristup P/E Kkoeficijenta
(umnoZavanje zarada). Analiza sadasnje vrednosti za akcije znaci da se buduci
prilivi novca, koji Ce biti ostvareni na akcije, diskontuju unazad do sadasnjosti
po odgovarajucoj diskontnoj stopi (stopa prinosa koju trazi investitor). Pored
ovog, u analizi akcija Cesto se koristi pristup P/E Kkoeficijenta, po kome
vrednost akcija zavisi od umnoZzavanja njenih budu¢ih zarada. U stvari,
investitori odreduju vrednost ili cenu akcije odlukom koliko dinara su spremni
da daju za svaki dinar procenjenih zarada.
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3.1. Pristup sadasnje vrednosti

Klasicni metod izracunavanja unutrasnje vrednosti akcije podrazumeva
koriS¢enje pristupa sadaSnje vrednosti, odnosno metod kapitalizacije dohotka.
Vrednost bilo koje hartije od vrednosti mozZe se proceniti odredivanjem
sadasnje vrednosti, koja podrazumeva kapitalizaciju (diskontovanje) dohotka.
To znaci da je trenutna vrednost neke hartije jednaka diskontnoj (sadasnjoj)
vrednosti buduéih priliva novca koje investitor ocekuje od efekta. Prikazano
obrascem to izgleda ovako:

.. .~ prilivinovca
Vrednosthartijeod vrednosti= zp—

< (1+k)
gde je k odgovarajuca diskontna stopa ili traZena stopa prinosa.

Da bi koristio ovakav model, investitor mora da: 1) proceni diskontnu stopu ili
odgovarajuéu trazenu stopu prinosa, 2) proceni iznos i vreme buducih priliva
novca i 3) upotrebi ove dve komponente u modelu sadasSnje vrednosti za
procenu vrednosti efekta, koja se zatim uporeduje sa trenutnom trziSnom
cenom te hartije. Na narednoj, slici 1, prikazan je postupak odredivanja
sadasnje vrednosti koji se koristi u fundamentalnoj analizi, sa isticanjem
faktora koji uticu na vrednost akcija (Jones, 1994: 271).

Slika 1 Vrednovanje akcija pristupom sadasnje vrednosti

Iznosi

Ocekivani tok prinosa

Osnova
sada$nje

vrednosti Unutra$nja trenutnu
kori§céena ) vrednost * uodnosu ) trzi$nu
od akcija na cenu

igurna stopa prinosa investitora|

plus premija za rizik na trzistu

Investitorova traZena stopa prinow
Odgovarajuca
diskontna stopa

TraZena stopa prinosa na akcije. Investitor koji razmatra kupovinu akcija mora

oceniti rizik koji one nose, i za taj dati rizik, minimalnu ocekivanu stopu
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prinosa koju investitor zahteva, kako bi bio podstaknut da ih kupi. Ovaj
minimalni oc¢ekivani prinos ili traZena stopa prinosa jeste oportunitetni trosak.
Trazena stopa prinosa, stopa Kapitalizacije i diskontna stopa jesu termini
medusobno zamenljivi u analizi vrednosti. U praksi se javlja problem preciznog
odredivanja ove veli¢ine. Zbog sloZenosti problema, pretpostaviéemo da nam
je stopa kapitalizacije poznata, o njoj ¢emo nesSto kasnije, i koncentrisacemo se
na druge faktore u vezi sa vrednovanjem.

Ocekivani priliv novca od akcija je druga komponenta koja ulazi u okvir
sadasnje vrednosti. Vrednost akcija je sadasnja vrednost svih novc¢anih priliva
koji ¢e pristi¢i vlasniku od emitenta. Priliv novca od akcija ¢ine dividende, jer je
to jedina isplata novca koju akcionarsko drustvo vrsi akcionarima. Po praviluy,
preduzeéa ne ispla¢uju celokupnu svoju zaradu akcionarima. Akcionarsko
drustvo moze doneti odluku da sve zarade budu ispla¢ene kao dividende ili da
zadrzi zarade, reinvestira ih, i time poveéa budude zarade i devidende.
Akcionari mogu da planiraju prodaju svojih akcija, Sto ¢e im omogucditi priliv
novca od prodaje. Kao $to ¢emo videti neSto kasnije, iako investitori u akcije
prilive novca smatraju kombinacijom dividendi i buduce cene po kojoj se akcija
moZe prodati, prilivi novca jednaki su svim dividendama koje ¢e se dobiti od
akcije. Zarade se, takode, mogu koristiti kao ocekivani prilivi novca. Dividende
se isplacuju iz zarada, iz Cega proistice njihov znacaj pri vrednovanju akcija.
Drugi pristup u investicionoj analizi koristi upravo zarade i P/E odnos za
odredivanje vrednosti akcija.

3.1.1. Model diskontovanja dividendi

U ovom modelu, dividende, kao jedino novtano primanje koje akcionar
direktno dobija od drustva, uzimaju se kao osnova vrednovanja akcija (Jones,
2013: 264). U prethodnom obrascu, element priliva novca zameni¢emo
dividendama koje se ocCekuju u svakom od buduc¢ih perioda. Investitor koji
koristi ovaj pristup vrednovanja, pazljivo treba da prouci buduée izglede
preduzeca i proceni moguce dividende. Pored toga, on ocenjuje odgovarajucu
traZenu stopu prinosa na osnovu predvidenog rizika za dividende i moguce
alternative investiranja. Na kraju, on do sadaSnjeg trenutka diskontuje
celokupni niz procenjenih budu¢ih dividendi. Model diskontovanja dividendi
(DDM) moze se prikazati uz pomo¢ sledeceg obrasca:
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P—D‘+D2+D3++D°o
S kes) (14ke) (k) (k)
_,:] (l‘f'k)r

Gde je: Pcs - sadasnja vrednost akcije na osnovu procena buducih dividendi i
diskontne stope; D1,D2,.. - dividende koje se ocekuju za svaki od buducih
perioda; Kcs - diskontna stopa primenljiva na investiciju sa ovim stepenom
rizika.

U vezi sa prethodnim obrascem, namecu se dva problema: 1) investitori
moraju da vrednuju dividende koje mogu da dobijaju u nedogled, s obzirom na
to da obicne akcije nemaju rok dospeca; 2) ne postoji tacno utvrden broj
dividendi, pod uslovom da se one uopste i isplacuju. Isto tako, obi¢no se
ocekuje rast dividendi, $to oteZava pojednostavljenje obrasca.

Prvi problem, u vezi sa neogranicenim brojem perioda i dividendi, moZe se
resiti kada resimo drugi problem i odredimo oc¢ekivano nizanje dividendi. U
praksi, ovaj problem nije toliko komplikovan, kako se ¢ini na prvi pogled. Za
visoke diskontne stope, kao $to su 12%, 14% ili 16%, dividende dobijene za 50
ili 60 godina u budu¢nosti vrlo malo vrede danas. Na primer, sadasnja vrednost
1 dinara koji ¢e biti primljen za 50 godina je 0,0009 dinara, ako je diskontna
stopa 15%.

ReSenje drugog problema zahteva iznoSenje nekih pretpostavki u vezi sa
ocekivanom stopom rasta dividendi tokom vremena. Investitor procenjuje ili
postavlja model buduceg nizanja dividendi ili procenjene cene za neko buduce
vreme ili i jedno i drugo. Da bi to ucinio, on mora da Kklasifikuje svaku akciju
koja se vrednuje u jednu od 3 kategorije, na osnovu ocekivane stope rasta
dividendi. Dakle, model diskontovanja dividendi bazira se na procenjenim
ocekivanim dividendama, koje se odreduju na osnovu njihovih ocekivanih
stopa rasta. Stopa rasta dividendi moZe se predstaviti pomoc¢u 3 alternativne
verzije. Pri tom, dividendu koja se trenutno dobija na neku akciju i koja je
poznata, oznacili smo sa D,. Investitori moraju da procene buduce dividende,
pocev od D; koja se oCekuje za sledeci period. Modeli stope rasta dividendi su:
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1. Fiksna novcana dividenda jednaka je trenutnoj dividendi D, i ona ¢e biti
ispla¢ivana svake godine od sada do beskonacnosti. Ovo se obi¢no naziva
modelom stope nultog rasta:

Do Dy Dy Dy + ...+ Dy niz dividendi

012 3 +..+o vremenski period

2 . Dividenda koja raste po konstantnoj stopi g, pocevsi od D, Ovo se obi¢no
naziva verzijom normalnog ili konstantnog rasta modela diskontovanja
dividendi:

Do Do(1+g)! Do(1+g)? Do(1+g)3+...+ Do(1+g)” niz dividendi

0 1 2 3 4.+ © vremensKi period

3. Dividenda koja raste po variraju¢im stopama, na primer g; za prve 4
godine i g2 na dalje. Ovo se moZe nazvati verzijom viSestrukog rasta:

DoD;=Do(1+g1) D,=D1(1+g;) D3=Do(1+g1) D4=D3(1+g1) Ds=Da(1+gp) +..+

0 1 2 3 4 5 4.t
D.,=D,1(1+g2) niz dividendi
0 vremenski period

Model nultog rasta odnosi se na fiksne novéane dividende kod vecitih akcija
bez roka dospeca. Model bez rasta dividendi mozemo prikazati obrascem:

D,

kCS

P(]:

gde je: Do konstantna novcana dividenda koja se ocekuje za sve buduce
periode a Kcs oportunitetni trosak ili traZzena stopa prinosa za konkretnu
akciju.

Na isti nacin, vrsi se vrednovanje povlaséenih akcija, kod kojih dividenda ostaje
nepromenjena tokom vremena. Obicna akcija bez rasta dividendi smatra se
vecitom i lako se vrednuje kada se odredi vrednost Kcs.

Model konstantnog rasta odnosi se na uvecanje poCetne dividende tokom
vremena (Blake, 2000:198). Oc¢igledno je da, $to je veca stopa rasta ili je duzi
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vremenski period, to je veéi buduéi iznos. Model konstantnog ili normalnog
rasta u vezi je sa ocekivanjem da dividende rastu vremenom po nekoj
konstantnoj stopi. Ovaj model moze se prikazati obrascem:

:Do(l+g) D0(1+g)2+DO(l+g)3+ +Do(l+g)w
(1+kcs) (1+kcs)2 (1+kcs)3 (1+kcs)w

gde je: Do trenutna dividenda koja se ispla¢uje i koja raste po

0

konstantnoj stopi g a Kcs je adekvatna diskontna stopa.
Prethodni obrazac moze se pojednostaviti na slede¢i nacin:

P—Dl
O_k_g

gde je D; dividenda koja se ocekuje na kraju prve godine.

Ova formula upotrebljava se kad god se proceni da ¢e stopa rasta buducih
dividendi biti konstantna. U praksi se vrlo cesto koristi zbog svoje
jednostavnosti i zato Sto predstavlja najbolji opis stvarnog ponasanja velikog
broja akcionarskih drustava i, u mnogim slucajevima, trzista kao celine.*

D1 je dividenda u slede¢em periodu. Ako je D, poznata, D; se moZe uvek
odrediti kao Di=D,(1+g), gdje je g olekivana stopa rasta dividendi. D se,
takode, moze odrediti kao Dz=D,(1+g)? ili D2=D;(1+g). Kako je u normalim
uslovima traZena stopa prinosa k veéa od stope rasta dividendi g, sadasnja
vrednost svake buduce dividende opada.

Procenjena cena akcije je zbir sadasnjih vrednosti buduc¢ih dividendi, $to se
moZe izraCunati upotrebom prethodnog obrasca. lako taj obrazac nema
obeleZje beskonacnosti, on se odnosi na sve dividende od pocetnog perioda do

4 Pretpostavimo da preduzecée A trenutno pla¢a 1 dinar dividende po akciji a inve-stitori
ocekuju rast dividendi po stopi od 7% godisSnje za neki budu¢i period. Za investiranje na
postojeem nivou rizika, investitori traZe prinos od 15% godiSnje. Procenjena cena akcije
ovog preduzeca je:

D, 1din(1,07)

- - — 13,38di
0T k—g015-007 o
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beskonacnosti. Ovaj model, takode, implicira da se za cenu akcije procenjuje
rast po istoj stopi kao i za dividende, a to je vrednost g. To znaci da e stopa
rasta cene, plus stopa rasta dividendi, biti jednaka trazenoj stopi prinosa k.
KoriS¢eni obrazac pokazuje faktore koji uticu na cenu akcija, pod
pretpostavkom da se model konstantnog rasta moZe primeniti kao pristup
vrednovanja. AKko trZiste snizi traZenu stopu prinosa na akcije, cena ¢e porasti,
ako su ostale velicine nepromenjene. Ukoliko investitori smatraju da ce
ocekivani rast dividendi biti visi, kao rezultat nekog povoljnog desavanja po
drustvo, cena ¢e takode rasti. Naravno, moguce su i suprotne situacije, porast
diskontnih stopa ili smanjenje ocCekivane stope rasta dividendi dovesc¢e do
pada cena.

Sada$nja vrednost izracunata uz pomo¢ prethodnog obrasca vrlo je osetljiva na
procene Koje investitor Koristi. Relativno male varijacije kod ulaznih veliCina
mogu promeniti procenjenu cenu za velike procentualne iznose.6 Ove razlike

5 Potvrdi¢emo ovu konstataciju na primeru. Pogledajmo ponovo na$ primer za preduzece A.
Procenjena cena akcije ovog preduzeca danas iznosi 13,38 din, a na kraju prvog perioda
bice:

_ (1,07)(1,07)din

= =1431din
0,15-0,07

Ova procenjena cena na kraju prvog perioda je za 7% viSa od danasnje procenjene cene ili:

krajnja cena - pocetna cena 14,31din —13,38din
Promena cene = = - =7%
pocetna cena 13,38din

6 Pogledajmo to na primeru. Za preduzete A iz prethodnog primera uzimamo sledece
podatke:
1. Diskontna stopa k je sada 16% umesto ranijih 15%, dok su ostale veli¢ine
nepromenje.
1din(1,07)
~0,16-0,07
U ovom primeru, rast k za 1% dovodi do sniZenja cene za 11,14%, sa 13,38 din na
11,89 din.
2. Pretpostavimo da je stopa rasta g 6% umesto 7%, uz ostale nepromenje velicine.
» 1din(1,06)
~0,15-0,06

= 11,89din

=11,77din
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objasnjavaju stalno variranje cena akcija na trzistu. Cak i da svi investitori
koriste model konstantnog rasta dividendi, za vrednovanje pojedinac¢ne akcije,
procene cCe biti razlic¢ite iz sledec¢ih razloga: 1) Svaki investitor ima sopstvene
traZene stope prinosa, $to za rezultat ima relativno Sirok opseg vrednosti k. 2)
Svaki investitor ima svoju procenu ocekivane stope rasta dividendi. Mada je
ovaj opseg relativno uzan, i male razlike u proceni g mogu dovesti do znacajnih
razlika u ceni. Da zaklju¢imo, u odredenom trenutku, neki investitori spremni
su da kupuju, drugi Zele da prodaju akcije, u zavisnosti od njihovih procena
izgleda koje ima neka akcija.

Model visestrukog rasta. Mnoga akcionarska drustva rastu brzo po visokim
stopama tokom niza godina, a zatim se taj rast usporava do neke “prosecne”
stope. Druga drustva ne ispla¢uju dividende odredeni broj godina, obi¢no
tokom perioda ranog razvoja. Model konstantnog rasta nije u stanju da
predstavi ovakve situacije. U tu svrhu, moZe se koristiti model viSestrukog
rasta. ViSestruki rast se definiSe kao situacija u kojoj se ocekivani buduéi rast
dividendi moZe prikazati koriS¢enjem dve ili viSe stopa rasta. Mada je mogu¢
razli¢it broj stopa rasta, ve¢ina akcija moZe se prikazati pomocu dve ili tri
stope (Blake, 2000: 201).

Dobro poznat model viSestrukog rasta jeste model sa dva perioda. Ovaj model
pretpostavlja rast po ubrzanoj stopi izvesno vreme (obi¢no dve do 10 godina),
nakon cega sledi stabilna dugoro¢na stopa rasta koja se odrzava (stopa
konstantnog rasta). IzraZeno u obliku obrasca to izgleda ovako:

P():Z”:Do(l+gl)t Dn(1+gc) 1

= (1+k) k—g  (1+k)"

U ovom slucaju, pad stope g za 1% doveo je do smanjenja cene za 12%, sa 13,38 din na
11,77 din.
3. Diskontna stopa je povecana na 16% a stopa rasta dividendi je pala na 4%.

_ 1din(1,04)
~0,16-0,04

U ovom primeru, cena je pala sa 13,38 din na 8,67 din, promena od ¢ak 35%.

=8,67din
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gde je: P, - sadasnja vrednost akcije, D, - trenutna dividenda, g; - super-
normalna (ili subnormalna) stopa rasta dividendi, g.- stopa konstantnog rasta
dividendi, k - traZena stopa prinosa, n - broj perioda super-normalnog (ili
subnormalnog) rasta i D, -dividenda na kraju perioda abnormalnog rasta.

Prvi izraz na desnoj strani obrasca definiSe nizanje dividendi za n perioda, koje
rastu po visokoj (ili niskoj) stopi g;, diskontovane po trazenoj stopi prinosa k.
Ovaj izraz predstavlja period supernormalnog (nadnormalnog) ili
subnormalnog (ispod normalnog) rasta, za vreme koga se ocekuje da
dividende rastu po nepromenjenoj stopi. Drugi izraz na desnoj strani je verzija
konstantnog rasta, koji se odnosi na o¢ekivne dividende u narednom periodu
n+1, podeljene razlikom izmedu k i g. Dividenda u periodu n+1 jednaka je
dividendi za period n uveanoj za novu stopu rasta g.. Vrednost akcije na
pocetku perioda n+1 mora se diskontovati do vremenskog perioda nula,
mnoZenjem sa odgovaraju¢im diskontnim faktorom. Drugi izraz sa desne
strane obrasca predstavlja Pn ili oCekivanu cenu akcije izvedenu modelom
konstantnog rasta na kraju perioda n. Ocekivanu cenu akcije na kraju perioda

n, odnosno na pocetku perioda n+1, mozemo odrediti pomoc¢u sledece formule:
_D,+1
k—gc

n

Ovako odredena ocekivana cena akcije P, mora se diskontovati do sadasnjosti.
Kada ovoj vrednosti dodamo vrednost diskontovanih dividendi iz prvog izraza,
dobijamo sadasnju vrednost akcije P,.”

7 Pogledajmo na primeru, vrednovanje kompanije A primenom stope viSestrukog rasta. U
nasem primeru, trenutna dividenda je 1 din i oCekuje se da raste po visoj stopi gz od 12%
godisnje, tokom 5 godina. Na kraju tog perioda ocekuje se nova stopa rasta g. u iznosu od
6% godisnje, koja ¢e ostati konstantna. Trazena stopa prinosa je 10%.

Prvi korak u procesu vrednovanja ¢ini odredivanje novcane dividende za svaku godinu
iznad normalnog rasta. To se ostvaruje uvecavanjem pocetne dividende od 1 din po stopi od
12%, za svaku od 5 godina, na sledec¢i nacin:

Do =1 din
Di=1(1,12) = 1,12 din
Dz=1(1,12)2 = 1,25 din
D3 =1 (1,12)3 = 1,40 din
Ds=1(1,12)*= 1,57 din
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3.1.2. Dividende i kapitalna dobit

Koris¢enje modela diskontovanja dividendi stvara kod investitora izvesnu
zabrinutost, jer on sadrZi samo beskonac¢ne nizove dividendi. Mnogi investitori
Zele da racCunaju i na kapitalnu dobit. Dividende mogu obezbediti solidne
prihode, ali kupovina po niskoj ceni i prodaja po visokoj pruza moguénost za
dobrom zaradom. Kako se cena moZze ukljuciti u proces vrednovanja akcija i da
li to treba ¢initi?

Ocekivana cena u buduénosti ugradena je u model diskontovanja dividendi,
mada na prvi pogled nije vidljiva. Da bismo to uvideli, postavimo pitanje: Po
kojoj ceni mozete da oCekujete prodaju akcije, koju ste kupili, a planirate da je
zadrzite tri godine? Cena koju ¢ete dobiti za 3 godine od danas odrazava
ocekivanja kupca u vezi sa dividendama od tog trenutka nadalje. Procenjena
cena akcije danas iznosi:

Ds=1(1,12)5=1,76 din
Ovako odreden niz dividendi tokom perioda iznad normalnog rasta, moramo
diskontovati do sadasnjosti, pomocu traZene stope prinos od 10%. Dakle:
1,12 /(1,10) =1,02 din
1,25 /(1,10)2=1,03 din
1,40 / (1,10)3 = 1,05 din
1,57 / (1,10)4 = 1,07 din
1,76 / (1,10)5 = 1,09 din
5,26 din
Sabiranjem diskontovanih dividendi dobijamo sadasnju vrednost akcije za privih 5
godina, Sto iznosi 5,26 din. Za procenu vrednosti od Seste godine nadalje koristi se model

konstantnog rasta:

D, +1 D, D,(1,06)  1,76(1,06)

" o(k-go) (k-gc) (k-gc) 0.10-006

Ovu ocekivanu cenu akcije na pocetku Seste godine u iznosu od 46,64 din, moramo
diskontovati do sadasnjosti, koriste¢i faktor sadasnje vrednosti za 5 godina i stopu prinosa
od 10%:
Pn diskontovano do danas = 46,64 din / (1+ 0,10)5 = 28,97 din
Poslednji korak je sabiranje dve sadasnje vrednosti:
5,26 din = sadasnja vrednost dividendi prvih 5 godina
28,97 din = sadaSnja vrednost cene na kraju pete godine, koja predstavlja diskon-tovanu
vrednost dividendi od Seste godine do oo.
34, 23 din = P,, sadasnja vrednost akcije sa viSestrukom stopom rasta.

= 46,64din
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Dl + D2 + D3 + F)3
(ko) (1+kes) (14ke) (14ke)

P3 je procenjena cena akcije na kraju trece godine i ona je jednaka

Po:

diskontovanoj vrednosti svih buduc¢ih dividendi od cetvrte godine do
beskonacnosti, odnosno:

D4 D5 DOO
B= + 5t =
(1+kCS) (1+kcs) (1+kcs)

Povezivanjem poslednje dve jednacine, dobijamo ponovo obrazac za osnovni
model diskontovanja dividendi. Dakle, rezultat je isti bilo da investitor
diskontuje samo niz dividendi ili kombinaciju dividendi i cene. S obzirom na to
da je cena akcije, u bilo kom trenutku u buduénosti, funkcija dividendi koje ¢e
biti dobijene nakon tog vremena, cena akcije se na najbolji na¢in moze
sagledati kao diskontovana vrednost svih budu¢ih dividendi.

3.1.3. Unutrasnja vrednost akcije

Unutrasnja vrednost akcije u stvari je njena sadasnja vrednost, koja se dobija
pomoc¢u modela diskontovanja dividendi. Uobicajeno je da investitori i
analiticari odreduju odnos izmedu unutrasnje vrednosti (IVV) neke berzanske
hartije i njene trenutne trziSne cene (CMP). Tacnije:

ve¢ u vlasnistvu.

Ako je IV < CMP, hartija je precenjena i trebalo bi je izbegavati, odnosno
prodati.

Ako je IV = CMP, to znaci da je hartija uravnotezena i dobro vrednovana.

Unutras$nja vrednost neke berzanske hartije je ona vrednost koja postoji kada
je hartija od vrednosti korektno vrednovana, to je njena “prava” vrednost
zasnovana na kapitalizaciji dohotka. Problem sa unutrasnjom vrednos¢u je u
tome S$to je ona izvedena iz sadaSnje vrednosti, koja se oslanja na procenu
nesigurne buduce dobiti i upotrebu varirajucih diskontnih stopa od razli¢itih
investitora. Zbog toga, jedna ista hartija moZe imati mnogo unutra$njih
vrednosti, u zavisnosti od toga ko i koliko njih sprovodi vrednovanje. Upravo
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zato su neku hartiju od vrednosti, na odredeni dan, neki investitori spremni da
kupe, a neki da prodaju (Millard, 1993: 31). I pored ovih razlika, modeli
vrednovanja nisu beskorisni. Pojedina¢ni investitori ne mogu da donose
odluke bez adekvatnih procena vrednosti efekata. Da li ¢e cena neke akcije na
berzi za nekog biti atraktivna, zavisi¢e od njegove traZene stope prinosa,
procene buduceg nizanja prinosa od te akcije i nekih drugih faktora. Hartije od
vrednosti treba birati na osnovu koncepta portfelja, odnosno, kako se one
medusobno slaZzu kao celina.?

Na kraju, ne smemo izgubiti iz vida da investicione odluke uvek
podrazumevaju i sposobnost da se stvari vide unapred. Procene se izvode na
osnovu dostupnih informacija ali u uslovima neizvesnosti. Cak se i najbolje
procene ne moraju ostvariti. Nesigurnost ¢e uvek biti dominantna
karakteristika uslova u kojima se donose investicione odluke.

3.2. Pristup P/E koeficijenta

Altetnativni metod vrednovanja akcija, koji Cesto koriste analitic¢ari, jeste
pristup P/E koeficijenta (odnos cena i zarada) ili pristup umnoZavanja zarada.
U stvari, analiticari CeS¢e koriste ovaj metod od metoda diskontovanja
dividendi (DDM). Na prvi pogled, model P/E koeficijenta laksi je za upotrebu,
medutim, ta jednostavnost moZe dovesti do toga da investitori zanemare
procenu neizvesne buduénosti. Model P/E nije ¢vrsto zasnovan na ekonomskoj
teoriji kao DDM.

Izvestaji o P/E koeficijentu objavljuju se svakodnevno u izvorima, kao Sto je
“The Wall Street Journal” (Mishkin, Eakins, 2005: 260). On predstavlja

8 Primer: Ako je cena akcije firme Y trenutno 55 din po akciji, da li je to dobra pri-lika za
kupovinu? Odgovor je: MoZe ali i ne mora biti. Recimo, Vi trazite 18% prinosa da biste tu
investiciju ostvarili, to je Va$ oportunitetni trosak. Pret-postavimo, takode, da je trenutna
dividenda 6,25 din i da se ocekuje rast po stopi od 6% godiSnje. Na osnovu ovih veli¢ina,
koris¢enjem modela diskontovanja dividen-di, unutrasnja vrednost (opravdana cena) za ovu
akciju procenjuje se na priblizno 52 din po akciji. Na osnovu principa unutrasnje vrednosti,
Y firma je precenjena i ne bi trebalo kupovati njene akcije, ako je trenutna trziSna cena visa
od 52 din po akciji. Cena od 52 din omogucava Vam da zaradite svoju trazenu stopu prinosa
od 18%. Ako platite niZzu cenu, moZete zaraditi viSe od traZene stope prinosa. Drugi
investitori sa drugacijim misljenjem o vrednosti k i g mogu biti na granici ekonomicnosti pri
vrednovanju ove akcije.
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vrednost izracunatu deljenjem trenutne trziSne cene akcije sa poslednjih 12
mesecnih zarada. Ovaj kojeficijent pokazuje investitorima cenu koju treba
platiti za svaki dinar zarade. Dakle, P/E koeficijent ne pruza osnovu za
vrednovanje akcija ve¢ samo pokazuje odnos postojecih vrednosti:

P, = trenutna trZisna cena = E, x P,/E,

E, predstavlja zarade koje se koriste za izracunavanje ovog koeficijenta. Na
primer, mogu se koristiti 12 poslednjih mesec¢nih zarada.

Da bismo sproveli model multiplikacije zarada i procenili vrednost akcije
danas, moramo odrediti vrednost na desnoj strani prethodnog obrasca. Obi¢no
se u okviru ovog pristupa koriste procenjene zarade za slede¢ih 12 meseci.
Time osnovni obrazac dobija izgled:

P, = procenjene zarade x opravdani P/E koeficijent

Na primer, akcija sa procenjenom zaradom od 3 dinara po akciji za narednih
12 meseci prodace se za 45 dinara, ukoliko su investitori spremni da plate 15
puta ocekivane zarade. Ova ¢e se cena promeniti, kako se menjaju procene
zarada ili opravdani P/E koeficijent.

P/E koeficijent moze se izvesti iz modela diskontovanja dividendi, koji ¢ini
osnovu vrednovanja obi¢nih akcija. Ovaj proces ¢emo ilustrovati samo za slucaj
konstantnog rasta. Krenuéemo od obrasca za procenu cene akcije u modelu
konstantnog rasta. Oznaku Pg upotrebi¢emo za predstavljanje procenjene cene.

o
Kada obe strane prethodne jednacine podelimo sa ocekivanim zaradama Ej,
dobijamo:
D,/ E,
PE /El = E

Prethodni obrazac ukazuje na faktore koji uticu na procenjeni P/E Kkoeficijent:
1) Koeficijent isplate dividendi, D/E; 2) TraZena stopa prinosa; 3) Ocekivana
stopa rasta dividendi.

Mogu postojati sledeéi odnosi, ukoliko su ostali uslovi nepromenjeni:
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1. Sto je veéi koeficijent isplate dividendi, to je veéi P/E koeficijent.
2. Sto je veca otekivana stopa rasta g, to je ve¢i P/E koeficijent.
3. Stoje veca trazena stopa prinosa k, to je nizi P/E koeficijent.

Moramo, medutim, imati na umu izraz “ako ostali uslovi ostanu nepro-
menjeni’, kako se to Cesto ne dogada i prethodni odnosi se ne podrazumevaju.
Sasvim je ocigledno da, ako bi firma mogla da poveca svoj P/E koeficijent, a
time i svoju trZziSnu cenu, jednostavnim povecanjem koeficijenta isplate
dividendi, ona bi to i u€inila da nema drugih posledica. Jedna takva akcija bi, po
svemu sudedi, smanjila buduce izglede za rast firme, snizavaju¢i stopu g
ponistava se porast u isplatama dividendi. Sli¢cno tome, pokusaj povecanja g,
preduzimanjem posebno rizi¢nih investicionih projekata, dovelo bi do toga da
investitori zahtevaju viSe traZene stope prinosa, povecavajuci vrednost k. Time
bi se ponistio pozitivan efekat poveéavanja vrednosti g. Promenljive veli¢ine g i
k imaju najvedi uticaj na odredivanje P/E koeficijenta. Njihove male promene
mogu imati veliki uticaj na ovaj koeficijent.

Mnogi investitori smatraju da P/E koeficijent treba da bude visi kod firmi kod
kojih se ocekuje rapidni rast zarada. Medutim, nije lako odrediti porast tog
koeficijenta. Samo trziSte ocenjuje stepen rizika koji postoji kod ocekivanog
buduceg rasta zarada. Ako viSa stopa rasta nosi visok nivo rizika, to se mora
odraziti na P/E koeficijent. Pored toga, visoka stopa rasta moZe se pripisati
razlic¢itim faktorima, od kojih su neki poZeljniji od drugih. Na primer, rapidan
rast prodaje, usled velike potraznje proizvoda neke firme, bolji je faktor rasta u
odnosu na povoljnu poresku situaciju koja se moZe promeniti.

4. Vrednovanje povlasc¢enih akcija

Povlascene akcije su hartije od vrednosti sa fiksnim dohotkom, mada spadaju u
red akcija. One imaju neke karakteristike hartija od vrednosti sa fiksnim
dohotkom (obveznica) ali i karakteristike obi¢nih akcija. Povla§¢ene akcije
nemaju rok dospeca i stalno donose naznacenu dividendu. Iako se smatraju
veCnim, mnoge emisije povla$éenih akcija se amortizuju, $to omogucéava
povlacenje emisije, obi¢no tokom dugogodi$njeg perioda. Mnoge povlaséene
akcije mogu biti opozvane od emitenata, Sto takode potencijalno ogranic¢ava
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njihov rok vaznosti. Na kraju, veliki broj povlaséenih akcija mogu se
konvertovati u obi¢ne akcije.

Dividende na ovaj tip akcija fiksno su odredene po emitovanju i ne menjaju se.
One su izraZene u godis$njim novcanim iznosima ili u procentima od nominalne
vrednosti. Nosilac emisije moZe obustaviti isplatu povlas¢enih dividendi, ako
su zarade nedovoljne. Isplata povlas¢enih dividendi vrsi se pre isplate
dividendi na obi¢ne akcije. Investitori smatraju povlaS¢ene akcije manje
rizi¢nim od obic¢nih akcija, jer je dividenda odredena i isplacuje se pre onih na
obic¢ne akcije. One se, medutim, smatraju rizi¢nijim od obveznica, jer vlasnici
obveznica imaju prioritet u naplati, u slucaju likvidacije. Zato bi investitori
trebalo da traze viSe stope prinosa na povlaséene akcije nego na obveznice
istog emitenta, ali niZu stopu u odnosu na onu za obi¢ne akcije. Ovi odnosi
mogu biti poremeceni postoje¢om poreskom politikom.

Vrednost neke vecite akcije moZze se izracunati na sledeci nacin:

sz ¢ + ¢ +...
(1+kp) (1+kp)2
-
p

gde je: V, - sadaSnja procenjena vrednost povlas¢ene akcije, C - konstantni
godisnji priliv novca, k,- traZena stopa prinosa.

Za vrednovanje povlascene akcije, kao vecite akcije, umesto vrednosti C, iz
prethodnog obrasca, koristicemo povla$¢enu dividendu D, a k, ¢emo zameniti
odgovarajuéim traZenim prinosom kps, time dobijamo nesto izmenjeni obrazac:

Povlas¢enu akciju lako je vrednovati jer su prilivi novca poznati i zauvek
fiksirani. Za vecitu akciju nije potrebno izracunavati sadas$nju vrednost, Sto
umnogome pojednostavljuje proces vrednovanja. Ako su nam dve vrednosti u
poslednjem obrascu poznate, lako moZemo odrediti tre¢u. Na osnovu trenutne
trziSne cene moZemo izracunati prinos na sledec¢i nacin:
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P
” P ps

Sa porastom trazene stope prinosa cena povlas¢ene akcije opada. Posto je
brojilac fiksna vrednost, vrednost (cena) povlaséene akcije menja se sa
promenom traZene stope prinosa. Ove stope prinosa, koje traze investitori,
variraju protekom vremena u zavisnosti od toga kako se kamatne stope i drugi
faktori menjaju.

5. Zakljucak

Osnovni pristupi za vrednovanje obi¢nih akcija jesu: Pristup sadasnje
vrednosti (metod Kkapitalizacije dohotka) i pristup P/E Kkoeficijenta
(umnozavanje zarada). Analiza sadaSnje vrednosti za akcije znaci da se buduci
prilivi novca, koji ¢e biti ostvareni od akcije, diskontuju unazad do sadasnjosti,
po odgovarajucoj diskontnoj stopi (stopa prinosa koju traZi investitor). Pored
ovog, u analizi akcija ¢esto se koristi pristup P/E koeficijenta, po kome
vrednost akcija zavisi od umnoZavanja njenih buduéih zarada. U stvari,
investitori odreduju vrednost ili cenu akcije odlukom koliko dinara su spremni
da daju za svaki dinar procenjenih zarada.

Izracunata sadasnja vrednost bazira se na procenama koje investitor koristi.
Relativno male varijacije kod ulaznih veli¢ina, mogu promeniti procenjenu
cenu akcije u velikom iznosu. Ove razlike objasnjavaju stalno variranje cena
akcija na trzistu. Cak i da svi investitori koriste isti model rasta dividendi za
vrednovanje pojedinacne akcije, procene e biti razli¢ite s obzirom na to da
svaki investitor ima sopstvene traZene stope prinosa, kao i svoju procenu
ocekivane stope rasta dividendi. Male razlike u proceni ulaznih veli¢ina mogu
dovesti do znacajnih razlika u ceni. Da zaklju¢imo, u odredenom trenutku, neki
investitori su spremni da kupuju, drugi Zele da prodaju akcije, u zavisnosti od
njihovih procena pojedinacnih akcija. To doprinosi stalnoj aktivnosti trzista
akcija.

Altetnativni metod za vrednovanje akcija, koji ¢esto koriste analiticari, jeste
pristup P/E Kkoeficijenta (odnos cena i zarada). U stvari, analiticari ceSce

koriste ovaj metod od metoda diskontovanja dividendi (DDM). Na prvi pogled,
model P/E koeficijenta laksi je za upotrebu, medutim, ta njegova jednostavnost
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moZe dovesti do toga da investitori zanemare procenu neizvesne buduc¢nosti.
Model P/E nije ¢vrsto zasnovan na ekonomskoj teoriji kao DDM.

Umesto posmatranja ovih modela kao iskljucivih alternativa, bolje ih je
koristiti kao dopunu jedan drugom. Oba pristupa su korisna i zajedno mogu
omoguciti investitorima bolje izglede za vrednovanje akcija.
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Valuation of Common and Preferred Stocks

Summary

Buying stocks is a modern way of investing. The investors may place the
available capital on the domestic and foreign stock market, they may buy more
stocks of a single issuer or distribute money to purchase stocks of various
public (stock-exchange) companies, and they may form a portfolio of various
securities. The investors’ decisions on these options are based on their
estimate on returns and risks underlying individual security instruments
(securities). The two basic approaches to valuation of common stocks are: the
Present Value Approach (method of valuating the capitalization of income) and
the P/E Ratio Approach (the method of valuating the multiple of per-share
earnings). Instead of viewing these methods as competing alternatives, they
should better be viewed as mutually complementary methods. Both methods
are equally useful and their concurrent use may provide better grounds for the
analysts’ valuation of stocks.

Keywords: stocks, returns, risks, valuation.
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1. Uvod

Atraktivnost fiskalnih saveta, kao budZetskih inovacija, sve viSe zaokuplja
paznju savremenih ekonomskih teoreticara, ali i Sire naucne i stru¢ne javnosti,
posebno u zemljama sa razvijenom demokratskom tradicijom. Otklanjanje
teSkoc¢a aktuelne ekonomske krize zahteva dublje strukturne promene koje na
kratak rok niti je lako niti je jednostavno sprovesti. Zato se u znatnom broju
drzava pristupa institucionalnim reformama sa ocekivanjima brzeg
prevazilaZenja loSeg stanja u javnim finansijama. Postavljanje fiskalnih pravila,
promene u budZetskoj proceduri kao i uvodenje fiskalnih saveta (tamo gde
nisu postojali i funkcionisali) usmereni su na konsolidaciju odnosa u javnoj
potrosnji.

Potpuno samostalnih fiskalnih institucija, po uzoru na nezavisne komitete za
monetarnu politiku u okviru centralnih banaka, za sada nema. To bi,
nesumnjivo, u postojec¢oj politickoj konstelaciji odnosa predstavljalo radikalno
reSenje (Wyplosz, 2005:79). U tradicionalnom smislu, time bi se ozbiljno
narusio suverenitet parlamenta da odlucuje o budzetu.! Zato se pribegava
uspostavljanju mehanizma ,ogranic¢ene diskrecije” nad fiskalnom politikom. U
predstavnickoj demokratiji jedina pouzdana opcija jeste da se omogudi
biratima da politicare ucine odgovornim za primenu pouzdane fiskalne
politike. U tome im mogu pomo¢i nezavisni fiskalni saveti kroz poboljsanje
kvaliteta javne rasprave o fiskalnoj politici. Oni omoguéavaju smanjenje
asimetricnosti informacija vezanih za vodenje fiskalne politike $to se do sada
pokazalo kao plodno tlo za sklonost ka fiskalnom deficitu. U tom smislu, u
teoriji se smatra da samo dobro informisani bira¢i mogu sankcionisati
neodgovorne politicare na slede¢im izborima (Debrun, Takahashi, 2011:45).
Postoje¢i fiskalni saveti formalno nemaju mo¢ da odlucuju o vodenju fiskalne
politike i uglavnom imaju savetodavnu ulogu. Oni mogu da predlaZzu, opominju,
upozoravaju, ali vlada i parlament su suvereni u odluc¢ivanju da li ée postupati
po njihovim preporukama ili ¢e ih ignorisati. Takvo postupanje moze imati

1 Zasto bi politicari pristali na prenosenje fiskalne vlasti na neizabrane predstavnike? Da li
je to u interesu Sire javnosti, zbog trenda fiskalne transparentnosti, koja ionako ne razume
sloZen svet javnih finansija i dostupno joj je samo ono S$to se zvani¢no objavi o vodenju
fiskalne politike? Ili se javno mnenje postepeno priprema za prihvatanje nezavisnih
fiskalnih institucija koje bi odredivale ciljeve i pravce vodenja fiskalne politike.
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politicku cenu u jacanju odgovornosti fiskalnih vlasti ili u opadanju njihovog
autoriteta. Uvodenje fiskalnih saveta ima poseban znacaj u okviru EU
usvajanjem pravila za novo ekonomsko upravljanje i jacanje fiskalne
odgovornosti drzava c¢lanica. Interesantno je pitanje da li fiskalni saveti mogu
doprineti jaCanju uloge nacionalnih parlamenata u ovim zemljama?
Sagledavanje trenda uvodenja ili osnaZivanja postojeéih fiskalnih saveta,
posmatrano ne samo sa ekonomskog nego i sa pravno-politickog stanovista,
treba da nam pruzi odgovore na dva klju¢na pitanja. Prvo, u kojoj su meri
fiskalni saveti efikasni mehanizmi ostvarenja budZetske ravnoteze i
stabilizovanja finansijskih tokova? Drugo, da li delovanje ovih institucija moze
ojacati tradicionalno pravo parlamenta da odlucuje o budZetskoj politici i da
ucini fiskalno odgovornijom izvrSnu vlast?

2. Razlozi (motivi) za uvodenje fiskalnih saveta

Fiskalni saveti postaju predmet intenzivnijeg proucavanja, posebno
ekonomskih teoreticara, sa pojavom ekonomske (fiskalne) krize i proisteklih
posledica u vidu nagomilanih budZetskih deficita i naraslog javnog duga u
velini savremenih drzava. Originalna ideja o fiskalnim savetima koja potice iz
sredine devedesetih godina dvadesetog veka imala je u vidu stvaranje politicki
nezavisnog ucesnika u nacionalnom budzetskom procesu, koji bi reSio problem
sklonosti ka deficitu svojstvenom savremenim demokratijama (Hagen,
2010:32). Ozbiljnost navedenih problema nameée njihovo odgovorno i
blagovremeno reSavanje sa ciljem relativno brzog stabilizovanja stanja u
javnim finansijama. Zbog toga ne cude predlozi nekih teoreticara o
uspostavljanju nezavisnih fiskalnih institucija, po ugledu na monetarne savete
u nezavisnim centralnim bankama.2? To bi, nesumnjivo, predstavljalo
radikalan zahvat u fiskalna ovla$¢enja zakonodavne vlasti sa neizvesno$¢u u
pogledu ostvarenja Zeljenog cilja, odnosno, konsolidacije javnih finansija i
dugorocne odrzivosti fiskalne politike. Medutim, reSavanje krize javnih
finansija mora se postaviti u Siri okvir preduzimanja skupa

2 Tokom 80-tih godina XX veka upornost visoke inflacije podstakla je intelektualnu
raspravu o vaznosti davanja operativne nezavisnosti centralnoj banci od strane izabranih
politi¢ara u vodenju politike stabilnosti cena. Krajem 90-tih godina dvadesetog veka mnoge
centralne banke su dobile punu kontrolu nad monetarnom politikom u kontekstu izri¢itog
mandata da obezbeduju nisku i stabilnu inflaciju.
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ekonomsko-politickih mera kao i redefinisanja odnosa zakonodavne i izvrsne
vlasti. Pravno-politicki aspekt uspostavljanja ovakvih javnih institucija treba
da rasvetli njihove prednosti i nedostatke u kontekstu Sirine prenetih fiskalnih
ovlaSéenja i funkcionalno-operativne nezavisnosti u odnosu na parlament i
vladu.

Savremeni institucionalni okvir za vodenje optimalne (fleksibilne) fiskalne
politike ¢ine promene u budZetskoj proceduri, srednjoro¢ni makroekonomski
okvir, fiskalna pravila, fiskalni saveti i fiskalna transparentnost. U literaturi se
izrazava uverenje da jacanje fiskalne odgovornosti vlade posebno mogu
podrzati aktivnosti nezavisnih fiskalnih institucija kroz nadgledanje i procenu
fiskalnih kretanja (Cottarelli, 2009:12). Institucionalizacija fiskalnih saveta
postaje aktuelna tokom ekonomske krize buduéi da sve veci broj drZzava, uz
fiskalna pravila, uvodi posebna tela sa osnovnim ciljem ocuvanja fiskalne
discipline. Fiskalna pravila se nisu pokazala efikasnim mehanizmom za
sprecavanje krize javnih finansija tako da su skoro svuda bila prekrSena. Kao
posledica toga, sve viSe se javljaju razmiSljanja o korisnosti fiskalnih saveta kao
garanta efikasnijeg izvrSavanja ovih pravila (Price, 2010:32).3 Problemi u vezi
sa primenom fiskalnih pravila uvedenih pre ili tokom procesa fiskalne
konsolidacije (njihova rigidnost, prikrivanje slabe fiskalne pozicije putem
kreativnog racunovodstva) uticali su na neke drZzave da se opredele za
stvaranje fiskalnih agencija sa zadatkom da nadgledaju i procenjuju fiskalnu
situaciju. Njihova slabija uspe$nost u poboljsSanju dugovne odrzivosti
verovatno se nalazi u €injenici da one nemaju diskreciona ovla§¢enja u vodenju
fiskalne politike. S obzirom da politicari uvek imaju konac¢nu rec, sklonost ka
deficitu moZe postojati ¢ak i kada u drzavi deluju fiskalne agencije (saveti)
(Kamalodin, 2011:11).

Sve viSe u akademskim krugovima ali i politickoj javnosti, jaca uverenje da bi
nezavisne fiskalne institucije mogle da doprinesu resavanju gorucih problema
nagomilanih budzetskih deficita i javnog duga u velikom broju zemalja sveta.
Sirenje fiskalne neravnoteZe podstaklo je neke autore da predloZe ugradnju
globalnog pravila o koc¢nici za dugove u ustave ekonomski razvijenih zemalja

3 Ako fiskalni saveti treba da proveravaju primenu prihvacenih fiskalnih pravila a nemaju
mehanizme za sprecavanje njihovog nepoStovanja, postavlja se pitanje prave svrhe
insistiranja na Sirem uvodenju ovakvih institucija, posebno u okviru EU.
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koje imaju visoke nivoe javnog duga, €iju bi primenu nadgledalo nezavisno,
transnacionalno nadzorno telo koje bi moglo da bude locirano u okviru ESM
(Evropskog Stabilizacionog Mehanizma) i MMF (Dolls, Peichl, Zimmermann,
2011:4). PodrZavanje procesa fiskalne konsolidacije kroz uspostavljanje
narusSene fiskalne discipline postaje vazan zadatak nezavisnih fiskalnih saveta
kao fiskalnih ,posmatraca“ objektivnosti i transparentnosti budzetskog
procesa i odrzivosti budzetske politike (Posner, Blondal, 2011:16). U literaturi
se najceS¢e navode tri argumenta za uvodenje fiskalnih saveta (Eichengreen,
Feldman, Lilbman, Hagen, Wyplosz, 2011:29-30). Prvo, poboljsanje
transparentnosti i predvidivosti javnih finansija, jacanje dugoroc¢ne orijentacije
fiskalne politike i prevazilaZenje distributivnih konflikata. Drugo, donosSenje
odluka o fiskalnoj politici ne vode¢i dovoljno racuna o intertemporalnim
budzZetskim ograni¢enjima. Tre¢e, na fiskalne savete se gleda kao na
instrumente za postizanje koordinacije u odlukama razli¢itih ucesnika u
budZetskom procesu.

Drugi autori isticu da depolitiziranjem razli¢itih aspekata fiskalne politike
fiskalni saveti mogu bolje da informiSu birace o aktuelnom stanju javnih
finansija i da povecaju politicke troskove fiskalne nediscipline (Hagemann,
2010:5). NajSire posmatrano, fiskalni saveti mogu pomo¢i da se ogranici
politi¢ki uticaj na tehnicke aspekte formulisanja fiskalne politike. Smatra se da
bi u nekim slu¢ajevima ovim institucijama mogla da se dodeli klju¢na uloga u
nadgledanju fiskalnog uc¢inka u okviru dogovorenog srednjoro¢nog okvira,
ukljucujudi i poStovanje fiskalnih pravila. Fiskalni saveti, koji su ovla$éeni da se
bave pozitivnom ekonomskom analizom, imaju indirektnu ali potencijalno
efektivnu ulogu u ogranicavanju politicki motivisane sklonosti ka deficitu,
poboljSanjem fiskalne transparentnosti i ukazivanjem na stvarne troSkove
fiskalnih odluka. U slucaju normativne uloge, predvidanjima i sugestijama,
fiskalni saveti mogu pomo¢i zadobijanju javne podrsSke vladine fiskalne
politike. Nuzni preduslovi za efikasnost delovanja ovih institucija, u sustini,
zavise od Sirine saglasnosti o fiskalnim ciljevima i spremnosti vlade da
potpuno ukljuci fiskalni savet u proces donosenja fiskalnih odluka (Hagemann,
2010:11).

U literaturi se iznose misljenja o potencijalu fiskalnih saveta da podrZe fiskalnu
konsolidaciju kroz njihovo delovanje na fiskalni uc¢inak i pruzanjem Sirih uvida
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u zahteve ovog procesa, no sto je to slucaj sa primenom samih fiskalnih pravila.
U velini drZava, posle uvodenja numerickih fiskalnih pravila, aktivirani su
fiskalni saveti tamo gde su postojali. Ovaj trend je u skladu sa saznanjima da
fiskalni saveti mogu doprineti otklanjanju teskoc¢a u primeni fiskalnih pravila.
Ukoliko ove institucije imaju dovoljno kredibiliteta, mogle bi da nadgledaju
primenu sloZenijih fiskalnih pravila, ukljucuju¢i pravila formulisana u
strukturalnim izrazima ili onim sa mehanizmom automatske korekcije gresaka.
Pored toga, dodatna privlacnost vezana za koriS¢enje fiskalnih pravila bila bi
da fiskalni savet pomaZze politicarima u odlucivanju kada je krSenje pravila
opravdano ekonomskim uslovima, $to bi ¢inilo mogucim otpocinjanje procesa
fiskalne konsolidacije (Sutherland, Hoeller, Merola, 2012:27-28).

3. Organizacija i nadleznost fiskalnih saveta

Osnovni problem u vezi sa ustanovljavanjem fiskalnih saveta tice se njihove
organizacije i delokruga rada. Jedan od autora koji se viSe bavio ovim pitanjem
navodi tri varijante ovih tela mada ne iskljucuje druge modele (Wyplosz,
2008:183-185). Meki fiskalni savet ima samo savetodavnu ulogu Cije se
preporuke javno objavljuju i moZe svoju efektivnost dokazati u javnoj debati
(Belgija, Danska, Cile, Holandija, Svedska). Cvrsti fiskalni savet ima ovla$éenja
donoSenja odluka o budZetskoj ravnotezi svake godine i one su obavezne za
parlament i vladu. Veoma mek fiskalni savet podrazumeva ekspertsku procenu
koja se u vidu inputa ukljucuje u budzetski proces (nemacki Savet akademskih
eksperata, Fiskalni savet u Japanu i Kongresni budZetski ured u SAD).

U Izvestaju MMF (The Functions and Impact of Fiscal Councils, 2013:10), u
kome su prezentovani rezultati istrazivanja funkcionisanja fiskalnih saveta
zakljutno sa januarom 2013. godine, navode se njihova tri institucionalna
modela. Samostalne institucije su najblize modelu predloZenom u literaturi.
One nemaju organske veze sa kreatorima politike izvan procedure postavljanja
mehanizama odgovornosti i Cesto su predvidene Zakonom o fiskalnoj
odgovornosti, koji sadrzi izri¢ite garancije njihove nezavisnosti. Fiskalni saveti,
formalno, pod izvr§nom ili zakonodavnom viascu, variraju od pravno odvojenih
tela sa dobro definisanom nadleznos$¢u i strogim garancijama nezavisnosti do
tela koja su integralni deo parlamenta (Cesto poznati kao parlamentarni
budZzetski odbori) ili ministarstva. Ovi drugi svoju operativhu nezavisnost
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duguju pogodnostima vezanim za apoliti¢cnu ulogu u budZetskom procesu i
javnoj debati. Fiskalni saveti povezani sa drugim nezavisnim institucijama mogu
se naé¢i u centralnim bankama, revizorskim institucijama i nezavisnim
statistickim agencijama. Ovakav model omogucava fiskalnim savetima sticanje
neposredne koristi od nezavisnosti njihovih domacina i od ekonomije obima,
ali zahteva jasne procedure kako bi se izbegla konfuzija u pogledu
razgranicenja njihovih funkcija.

Jedan od teoreticara, koji se posebno zalaZe za postojanje nezavisnih fiskalnih
institucija (Debrun, 2011:3), istice da u literaturi ne postoji saglasnost o
zadacima koji bi trebalo da budu dodeljeni fiskalnim savetima, koju
institucionalnu formu bi trebalo da imaju kao i da li bi trebalo da budu dopuna
ili umesto toga zamena za fiskalni okvir zasnovan na pravilima. Ono Sto se
uocava kao zajednicka pojava jeste da vecina fiskalnih saveta funkcioniSe uz
fiskalna pravila. Fiskalni saveti mogu dopunjavati fiskalna pravila najmanje na
dva nacina. Prvo, oni mogu pratiti da li se fiskalna pravila primenjuju i ako
dode do njihovog KkrsSenja obavestiti o tome javnost. Drugo, u slozenim
ekonomskim okolnostima, ove institucije mogu savetovati vladu da odstupi od
ovih pravila ili kako da ih poboljsa.

U literaturi (Calmfors, 2011:13-15) preovladuje shvatanje da bi fiskalni saveti
mogli da imaju neposredan disciplinirajuéi efekat u meri u kojoj sklonost ka
deficitu zavisi od nedovoljnog razumevanja dugorocnih posledica fiskalne
politike i medu politicarima i bira¢ima ili kada politi¢ari deluju u sopstvenom
interesu. Poveéavanjem fiskalne transparentnosti fiskalni savet bi mogao da
ucini vladu odgovornijom i tako da oteza politicarima da slede sopstvene
interese. To bi moglo da se ucini objektivnim procenama fiskalnog sistema
ukazivanjem na pokuSaje kreativnog racunovodstva, nezavisnim analizama
makroekonomskog razvoja, Sto bi osujetilo nastojanja politicara da birackom
telu predstave prednosti definisane politike samo na kratak rok kroz
povecanje drustvenog proizvoda i zaposlenosti. Na osnovu postojeée prakse i
razli¢itih predloga, zadaci fiskalnih saveta bili bi slede¢i: obezbedenje
objektivnih makroekonomskih predvidanja na kojima se moZe bazirati vladin
predlog budZeta; procena troSkova razli¢itih vladinih inicijativa; ex ante
procena verovatnoce da ¢e fiskalna politika postiéi postavljene srednjoro¢ne
ciljeve; ex post procena da li je fiskalna politika postigla svoje ciljeve; analiza
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dugorocne odrzivosti fiskalne politike; normativne preporuke o finansijskoj
politici.4

Glavna funkcija fiskalnih saveta jeste analiza i procena tehnicke ispravnosti
predloga budzetskog akta ili bilo kog drugog zakonskog predloga u fiskalnoj
sferi, ukljucujuéi njihovu usaglasenost sa fiskalnim pravilima, pre zakonskog
usvajanja. Njihovo blize naznacenje ogleda se u vrSenju realnih procena
troSkova i makro-ekonomskih posledica budZetskih zakona tokom
kratkoro¢nog i srednjoro¢nog perioda do dugorocne perspektive. U sustini,
glavni razlog njihovog postojanja jeste podrzavanje budZetske discipline i
transparentnosti u javnim finansijama tokom politickog procesa odlucivanja,
Sto dalje pomaZe snaZenje kredibiliteta vlade (Kopits, 2011:2).

Prilikom ustanovljavanja fiskalnog saveta trebalo bi razmotriti nekoliko
aspekata: nezavisnost, sastav i uticaj (Calmfors, 2011:19-23). Fiskalni savet bi
trebalo da ima jasna ovlas¢enja bez meSanja vlade u njegove aktivnosti. U
najvecoj meri, tome doprinosi dugoro¢no finansiranje bez moguénosti
smanjenja sredstava u slucaju politicki nepopularnih zaklju¢aka. Na politicku
nezavisnost veliki uticaj ima lociranost fiskalnog saveta u okviru vlade ili u
okviru parlamenta. Clanovi fiskalnog saveta mogli bi da se biraju iz najmanje
Cetiri grupe lica:akademski istrazivaci, eksperti javnih finansija iz razli¢itih
delova drzavne administracije, analiticari u finansijskom sektoru i bivsi
politicari. Jasno preciziranje ovlas¢enja fiskalnog ,posmatraca“ jeste bitno za
njegov uticaj. Dugoro¢no posmatrano, uticaj fiskalnog saveta je odreden
kvalitetom njegovog rada. U kratkom roku, stav vlade prema fiskalnom savetu
je veoma znacajan. Iz svega navedenog, moZe se zakljuciti da je delovanje
fiskalnog saveta viSe indirektno kroz javnu debatu pripremanjem javnih
izvesStaja. Interesantno je da skoro polovina fiskalnih saveta, uvedenih posle
2005. godine, odrzava redovne formalne konsultacije sa vladom ili rasprave u
parlamentu, $to im omogucava direktniji pristup donosiocima ekonomskih
(fiskalnih) odluka.

4 U literaturi se nailazi na klasifikaciju zadataka fiskalnih saveta u vidu osnovnih funkcija,
medufunkcija i naprednih funkcija. Vid. viSe o tome: Santiso, C. Varea, M. (2013).
Strengthening the Capacities of Parliaments in the Budget Process. IDB. Policy Brief No.
IDB-PB-194:9
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Po prirodi posla, efektivnost fiskalnih saveta nije neposredno merljiva. U
odsustvu pojedina¢nog indikatora ucinka, analiza koja je vrSena u okviru MMF
zasniva se na obuhvatnoj korelaciji izmedu postojanja fiskalnog saveta i tri
indikatora koji bi bili povezani sa njegovom efektivnos¢u:fiskalni ucinak,
medijski uticaj i kvalitet budzetskih predvidanja (The Functions and Impact of
Fiscal Councils, 2013:26). Fiskalni saveti bi mogli doprineti poboljSanju
fiskalnog ucinka kroz dva glavna nacina. Prvo sredstvo jeste ograniCavanje
politickog uticaja na formulisanje i vodenje fiskalne politike. Informisanjem
javnosti o stvarnom stanju javnih finansija, fiskalni saveti bi mogli povecati
politicke troskove fiskalne nediscipline i podsta¢i vodenje odgovorne fiskalne
politike. Drugi, direktniji nac¢in njihovog uticaja, jeste kroz tehnicki doprinos
budzetskom procesu i vodenju fiskalne politike (izradom ili procenom
makroekonomskih predvidanja kao i nadgledanjem primene fiskalnih pravila
ili procenom uslova za aktiviranje izlaznih klauzula) (The Functions and
Impact of Fiscal Councils, 2013:51).

4. Znacaj fiskalnih saveta za jacanje budZzetske uloge parlamenta

Parlamenti su danas mnogo aktivniji u budzetskoj materiji nastoje¢i da povrate
svoju tradicionalnu poziciju u procesu odlucivanja o troSenju budZetskih
sredstava. Kako bi ucinili vladu fiskalno odgovornijom, njima je potrebna
pomo¢ u razumevanju sloZenih budZetskih pitanja i procedura. Adekvatno
uCeS¢e parlamenata u budZetskom procesu zahteva pouzdane i objektivne
informacije radi konstruktivnog ucestvovanja u formulisanju budzZeta.
Nezavisne budZetske jedinice mogu obezbediti takve informacije
zakonodavnim telima Sto ih stavlja u ravnopravniji poloZaj sa izvrSnom vlascu,
kada se odlucuje o vodenju fiskalne (budzetske) politike (Anderson, 2009:3).

U savremenoj literaturi se smatra da parlamenti mogu poboljsati svoj uticaj sa
budzetskim ovlas¢enjima kojima ve¢ raspolazu, ukoliko ojacaju njihove
tehnic¢ke i institucionalne kapacitete. Kreiranje parlamentarnih budZetskih
odbora unutar parlamenata predstavlja institucionalnu inovaciju koja
omogucava zakonodavcu da se angaZuje u budZetskom procesu na objektivniji,
efektivniji i odgovorniji nacin (Santiso, Varea, 2013:2). Uloga fiskalnih saveta
usmerena je na osnazenje legitimnosti budZetskog procesa kroz ogranicavanje
vladinih pokusaja da razlic¢itim kreativnim operacijama odstupi od utvrdenih
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fiskalnih pravila, Sto ¢e bolje garantovati i transparentnost i demokratsku
kontrolu odluka o javnim ra¢unima (Magaro, 2013:70). Na taj nacin, mogu se
opovrgnuti prigovori protivnika parlamentarne nadzorne funkcije u
budZetskoj i finansijskoj materiji da parlamenti obi¢no nemaju dovoljno
informacija ili tehnickog kapaciteta kako bi imali aktivniju ulogu u budzetskom
procesu.

5. Odnosi fiskalnog saveta i parlamenta u novim evropskim fiskalnim
okvirima upravljanja

Medunarodna finansijska kriza koja se brzo transformisala u suverenu krizu
duga u evrozoni, naterala je ove drzave da preduzmu dublje strukturne
reforme kako bi smanjile budzetske deficite i osnaZile svoje ekonomije.
Mehanizmi utvrdeni Paktom o stabilnosti i rastu pokazali su se neefikasnim u
obezbedivanju fiskalne discipline. Radi ublazavanja posledica krize stvara se
novi institucionalni okvir koji treba da omogucéi odgovorno upravljanje javnim
finansijama. Krajem 2011. godine usvaja se paket zakonodavnih mera pod
nazivom ,paket 6“ (Six Pack) koji obuhvata pet novih uredbi i jednu direktivus.
Prema usvojenoj Direktivi, pored ostalih pravila u pogledu budzetskih okvira,
predvidaju se institucionalni aranZmani kojima se obezbeduje nezavisna
budzetska kontrola i jacaju elementi transparentnosti u budZetskom procesu.
Radi efikasnije primene onoga S$to je ustanovljeno ovom budZetskom
Direktivom (Lampreave, 2013:595), Komisija je usvojila zajednicke principe s
obzirom na glavne zahteve koje bi nacionalni fiskalni saveti trebalo da
zadovolje. Princip 7 zahteva nezavisnost ili funkcionalnu autonomiju ovih
institucija. Oc¢ekuje se da deluju kao ,Cuvari” transparentnosti i kredibiliteta
korektivnih mehanizama u skladu sa nacionalnim fiskalnim pravilima i
aktiviranjem izlaznih klauzula. Doti¢na drzava clanica bi¢e obavezna da
postupi u skladu sa preporukama ovog tela ili da javno objasni zaSto nije
prihvatila njegove savete.

5 Council Directive 2011/85/EU of 8 November 2011 on requirements for budgetary
frameworks of the Member States, Official Journal of the European Union, L. 306/41

6 European Commission, Common principles on national fiscal correction mechanisms, COM
(2012) 342, 20 June 2012.

179



Stupanjem na snagu novog zakonodavnog paketa Zeli se da se osnazi Pakt o
stabilnosti i rastu, odnosno pojaca dejstvo fiskalnih pravila. Imajuéi u vidu
Cinjenicu da se radi o sekundarnom zakonodavstvu Evropske unije, Evropski
savet je marta 2012. godine usvojio Sporazum o stabilnosti, koordinaciji i
upravljanju u ekonomskoj i monetarnoj uniji, ¢iji centralni deo Cini Fiskalni
sporazum (stupio je na snagu 1.1.2013. godine kao medudrzavni ugovor).”
Fiskalni sporazum predvida uvodenje ,zlatnog pravila“ budzetske ravnoteze
kako bi se osigurala fiskalna disciplina drZava clanica kao i uspostavljanje
fiskalnih institucija na nacionalnom nivou, odgovornih za nadgledanje
postupanja u skladu sa dogovorenim fiskalnim okvirima. Prepoznavajudi
domasaj i potencijalne posledice efekata prelivanja ekonomske i budZetske
situacije unutar evrozone, maja 2013. godine stupio je na snagu ,paket 2 (Two
pack). Nove dve uredbe predvidaju, izmedu ostalog, da u zemljama evrozone
makroekonomske projekcije na kojima se baziraju nacrti budzeta, pripremaju
ili bar potvrduju nezavisne institucije (The importance and effectiveness of
national fiscal frameworks in the EU, 2013:81). Uredba Saveta EU 473/2013
nudi formalnu definiciju ,nezavisnog fiskalnog saveta“ kao ,tela kome je data
funkcionalna autonomija u odnosu na fiskalne vlasti drzave ¢lanice zaduzenog
za pracenje primene nacionalnih fiskalnih pravila“.8 Evropsko zakonodavstvo,
u sustini, pokusava da zastiti nezavisnost fiskalnih saveta od fiskalnih vlasti ali
istovremeno zahteva od drzava ¢lanica da uvedu najpogodnija sredstva kako bi
ove institucije ucinili odgovornim parlamentima.® Njihove funkcije su
potencijalno komplementarne u budZetskoj i finansijskoj kontroli jer fiskalni
saveti imaju analiticku i savetodavnu aktivnost dok parlamenti vrse politicki
nadzor (Griglio, Lupa, 2012:363-364). Na taj nacin, zahvaljujuéi vezi sa
fiskalnim savetom, pozicija parlamenta prema izvrsnoj vlasti bi¢e pojacana u
kontroli budzetske i fiskalne materije na nacionalnom nivou u okviru
Evropskog semestra i u okviru procedura za nadzor ispunjavanja
srednjoro¢nih budzetskih ciljeva (Fasone, Griglio, 2013:301).

7 Ugradnja Fiskalnog sporazuma u nacionalne zakone trebalo je da se zavrsi do kraja 2013.
godine $to ¢e proveravati Evropski sud pravde.

8 Council Regulation (EU) No 473/2013 of 21 May 2013 on common provisions for
monitoring and assessing draft budgetary plans and ensuring the correction of excessive
deficit of the member states in the euro area, O] L. 140/11, 27 May 2013.

180



M. Andelkovi¢| str. 170-190

Nemacka i Finska su podnele memorandum kojim predlazu osnivanje nove
komisije za nadgledanje rada zvani¢nog Brisela koja bi obuhvatala nacionalne
fiskalne savete drzava Clanica, jer smatraju da Evropska komisija koristi
»donekle proizvoljni arbitrazni pristup“ u procenji-vanju sprovodenja novih
budzetskih pravila od strane pojedinih drzava. Ova najnovija inicijativa
pokazuje da je stvaranje fiskalne unije u sadasnjim kriznim uslovima veoma
tezak zadatak za evropske politicare.

6. Principi OECD-a o fiskalnim savetima

Imajuéi u vidu povecanje broja fiskalnih saveta i potrebu za njihovim
efikasnijim funkcionisanjem, u medunarodnoj praksi se Cc¢ine pokusaji
utvrdivanja dobre prakse i definisanja principa njihovog funkcionisanja u vidu
preporuka, kako bi se prevazisle teSkoce uocene u dosadasnjem delovanju.
Iskustvo zemalja sa duZom tradicijom postojanja fiskalnih saveta pokazuje da
cak i kad se ne slazu uvek sa njegovim procenama, ove institucije se smatraju
vaznim partnerima ministrima finansija i parlamentarnim budZetskim
komitetima u unapredenju odgovorne fiskalne politike. Mogu se identifikovati
slede¢e dobre prakse koje su kriticne za efektivnhu nezavisnost fiskalnih
institucija (Kopits, 2011:17-19).

Prvo, institucija mora odgovarati domac¢im uslovima u svakom pogledu, naime,
domacem pravnom okviru i politickoj kulturi. Ne bi trebalo da bude preuzeta iz
inostranstva ili ustanovljena pod pritiskom regionalnih ili medunarodnih
vlasti. Bitno je da bude zasnovana na Sirokom politicCkom konsenzusu.

Drugo, institucija mora biti nezavisna, apoliti¢cna, tehnicki kompetentna i
odgovorna parlamentu.

Trece, fiskalna institucija moZe vrsiti stvarni nadzor nad fiskalnom politikom
obavljanjem svojih zadataka uz podrsku kvalifikovanog tehnickog osoblja i sa
neogranicenim pristupom pravovremenim informacijama koje pruza vlada.

9 To podrazumeva da su drzave c¢lanice slobodne u izboru institucionalnih aranzmana
nezavisnih fiskalnih tela.
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Cetvrto, nadleZnost institucije trebalo bi da se sastoji u proceni fiskalnog
stanjal0 i odrzivosti javnog duga, ukljuCuju¢i nadzor nad poStovanjem
fiskalnih pravila, kroz blagovremene procene budZetskih efekata svih
zakonskih predloga.

Peto, novoosnovani fiskalni savet mora otpoceti sa radom Sto pre.

Sesto, institucija mora da razvije efektivne komunikacione kanale veoma rano,
posebno sa medijima.

U okviru OECD-a, zahvaljuju¢i angaZovanju stru¢njaka iz parlamentarnih
budZzetskih odbora i nezavisnih fiskalnih institucija, formulisani su odredeni
principi koji odrazavaju klju¢ne vrednosti u funkcionisanju i postovanju ovih
institucija. U postavljanju principa poslo se od dosta Siroke definicije koja je
prilagodena razli¢itoj praksi u okviru OECD. Kao nezavisna fiskalna institucija
smatra se javno finansirano nezavisno telo, pod zakonskom vlaséu vlade ili
parlamenta koje obezbeduje nepristrasne preglede i analize, i u nekim
slu¢ajevima daje savete, o fiskalnoj politici i ucinku. PredloZzena 23 principa
(OECD Principles for Independent Fiscal Institutions, 2013:5-8) grupisana su u
9 Siroka naslova: 1. prilagodljivost lokalnim potrebama Sto ¢e uticati na izbor
uloge i sastava nezavisne fiskalne institucije; 2. nezavisnost i odsustvo
politickog uticaja; 3. jasno odredena nadleZnost u propisima viSe pravne snage
sa preciziranjem uloge u budzetskom procesu; 4. sredstva moraju biti dovoljna
za obavljanje delatnosti; 5. predvidanje mehanizama koji uspostavljaju
odgovornost prema zakonodavnom telu a posebno odnos sa parlamentarnim
budzZetskim komitetom; 6. blagovremeni pristup svim relevantnim
informacijama, uklju¢ujué¢i metodologiju i pretpostavke na kojima se zasnivaju
fiskalni predlozi i budzet; 7. puna transparentnost u njihovom radu pruza
najvecu zastitu nezavisnosti ovih institucija objavljivanjem izveStaja i analiza;
8. razvijanje efektivnih komunikacionih kanala, posebno sa medijima, civilnim
drustvom i drugim zaiteresovanim subjektima; 9. eksterna procena.

10 Prevod termina fiscal stance u smislu ocekivanih i Zeljenih uticaja na buduca ekonomska
kretanja zbog oporezivanja i drZavnog trosenja.
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7. Fiskalni savet Srbije

Izmenama i dopunama Zakona o budZetskom sistemu oktobra 2010. godine u
Srbiji je ustanovljen Fiskalni savet i uvedena su fiskalna pravila, kao deo
finansijskog aranZzmana sa MMF. Fiskalni savet je nezavisni drzavni organ koji
je za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovoran Narodnoj skupstini.
Kao nezavisno strucno telo formiran je da bi se nadziralo sprovodenje fiskalnih
pravila, unapredila kultura fiskalne odgovornosti i da bi se uticalo na
formiranje javnog mnenja u vezi sa fiskalnom politikom (Vranjes, 2011:447).
Fiskalni savet je poteo da funkcioniSe aprila 2011. godine. Sastoji se od tri
¢lana, koja na predlog predsednika Republike, ministra finansija i guvernera
Narodne banke Srbije, bira Narodna skupstina. Clanovi fiskalnog saveta moraju
posedovati visoka stru¢na znanja, ne mogu obavljati druge javne funkcije i ne
mogu biti clanovi politickih stranaka niti se u svom radu mogu voditi
politickim uverenjima. Mandat ¢lanova saveta traje Sest godina i za svoj rad su
odgovorni Narodnoj skupstini.

Fiskalni savet obavlja sledece funkcije:11 (1) proverava makroekonomske i
fiskalne pretpostavke koriSéene za izradu Fiskalne strategije; (2) daje
nezavisnu i kredibilnu ocenu mera ekonomske politike koje predlaze Vlada u
cilju ostvarivanja kvantitativnih fiskalnih ciljeva koje je Vlada postavila; (3)
procenjuje osnovne fiskalne rizike kao i kolika je verovatnoéa da ¢e Vlada
ispuniti svoje fiskalne ciljeve u buduénosti; (4) procenjuje u kojoj meri je Vlada
u proslosti postovala pravila koja je utvrdila; (5) procenjuje da li ima osnova za
aktiviranje bilo koje odredbe za izuzetne okolnosti i kolika je verovatnoca da ¢e
Vladin plan prilagodavanja omoguciti povratak postovanju fiskalnih pravila;
(6) proverava adekvatnost ekonomskih klasifikacija, ukljucuju¢i pravilnu
klasifikaciju kapitalnih izdataka, kako bi se obezbedilo ispravno merenje
kvantitativnih fiskalnih ciljeva. Fiskalni savet obavlja i sledece zadatke: (1)
priprema misljenje o nacrtu Fiskalne strategije; (2) priprema i dostavlja
Narodnoj skupstini analizu: a) revidirane Fiskalne strategije za odgovarajucu
fiskalnu godinu; b) predloga zakona o budZetu Srbije, koji podrazumeva i
predlog rebalansa, kao i analizu amandmana koji su podneti u toku

11 Cl. 92e Zakona o budZetskom sistemu, SI. glasnik RS, 54/09, 73/10, 101/10, 101/11,
93/12,62/13i163/13
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skupstinske rasprave; (3) priprema i podnosi Narodnoj skupstini analizu
predloga zakona o zavrSnom racunu budZeta Srbije i konsolidovanog bilansa
opSteg nivoa drzave; (4) priprema i dostavlja Narodnoj skupstini procene o
fiskalnim uticajima predloga drugih zakona, kao i amandmana koji su podneti
u toku skupstinske rasprave.

Fiskalni savet moze u bilo kom trenutku, na svoju inicijativu ili na zahtev, dati
savet Vladi o pitanjima koja se odnose na fiskalnu politiku i upravljanje javnim
finansijama. Sve analize, izveStaji, preporuke i saveti koje pripremi Fiskalni
savet biée javno dostupni u roku od pet radnih dana od njihovog dostaljanja
ministru, Vladi ili Narodnoj skupstini. Ovi dokumenti su dostupni i javnosti
putem internet stranice Fiskalnog saveta a po potrebi se mogu objavljivati u
»Sl. glasniku RS“. Fiskalni savet ima ovlas¢enja da zahteva od nadleZnih
subjekata da mu se dostave podaci i informacije potrebni za njegov rad. Tokom
svog kratkog perioda postojanja Fiskalni savet je upozoravao i savetovao Vladu
kako bi se mogli prevazi¢i problemi u finansijskom sistemu koje izvrsna vlast
uglavnom nije blagovremeno uvazavala.l? Pretpostavljamo da ¢e u budu¢nosti
Fiskalni savet imati ve¢u ulogu buduéi da se zakonom!3 predvida da ¢e od
2015. godine ova institucija odredivati numericku vrednost koeficijenata aib
kao i potencijalnu stopu rasta BDP i ona ¢e vaziti u periodu koji ne moze biti
kradi od tri godine.

8. Problemi ispoljeni u radu fiskalnih saveta

U toku primene fiskalnih saveta ispoljile su se odredene teskoce odnosno,
izazovi (Kopits, 2011:5). Prvo, u po¢etnom periodu ove institucije se suo¢avaju
sa dokazivanjem nepristrasnosti i tehnicke kompetentnosti (osposobljenosti).
Drugo, vlada moZe reagovati na kriticke procene smanjenjem ili pretnjom da ¢e
smanjiti opredeljena sredstva fiskalnom savetu. Treée, vlada moZe biti mnogo
manje spremna da ucini dostupnim podatke ovoj instituciji.

12 Vlada jeste prihvatila predlog Fiskalnog saveta da se 2014. godine uvede privremeno tzv.
,solidarni porez“ u cilju smanjenja fiskalnog deficita Sto de facto umanjuje neto zarade
zaposlenim licima u javnom sektoru, ¢ime se iznova vrsi poresko diskriminisanje u nasem
drustvu.
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Ono S$to je zajedniCko za delovanje fiskalnih saveta u procesima fiskalne
konsolidacije jeste da argumentovano ukazuju na to da li je fiskalna politika
takva da stvarno obezbeduje odrzivost Zeljenog nivoa javnog duga i visine
fiskalnog deficita. Sukobi izmedu vlasti i fiskalnih saveta mogu da se jave po tri
osnova $to je poznato iz prakse vecine drzava, a ve¢ su se ispoljili i u kratkoj
istoriji srpskog fiskalnog saveta (Gligorov, 2013:46). Prvo se moZe re¢i da je
savet nestrucan jer ili pogresno tumaci fiskalne propise i politiku ili gresi u
analizi tekucih Kkretanja u budzZetskim prihodima ili rashodima. Druga
uobicajena primedba je da fiskalni savet predlaze Stednju kako se ne bi
prekrsila pravila ili kako rast javnog duga ne bi teZio da postane neodrziv. To
se deSava u situacijama kada je znatno premasen planirani nivo ovih fiskalnih
indikatora i kada fiskalni savet nema drugog saveta osim da je potrebno
smanjiti potro$nju kako bi se zaduZivanje drZave barem usporilo. O recesionim
posledicama takve politike morace da brine aktuelna ili neka druga vlada.
Fiskalnom savetu se moZe prigovoriti da je politizovan zbog predlaganja
ostrijih mera Stednje kao posledica uobic¢ajenog politickog ciklusa. Teskoce
mogu nastati kada se fiskalna politika i politicka strategija i nacini
komunikacije slede¢e vlade razlikuju od one koja je kreirala fiskalni savet.
Karakteristican je slu¢aj Madarske u kojoj je posle politickih promena 2010.
godine vlada promenila zakon i prakticno obesmislila postojanje fiskalnog
saveta a njegov prvi predsednik (Dzordz Kopic) je dao ostavku. Kanadsko i
madarsko iskustvo pokazuje da fiskalni savet, formalno odgovoran
parlamentu, nije nuzno zasti¢en od politickog pritiska (Chote, 2013:10).

9. Zakljucak

Fiskalni saveti, kao budzetska inovacija, mogu da imaju znacajnu ulogu u
reSavanju problema savremenih javnih finansija. Od njihovog uvodenja i
funkcionisanja ofekuje se da doprinesu vodenju odgovorne fiskalne politike i
poboljsanju finansijske discipline a sve sa ciljem konsolidacije stanja u domenu
javne potrosnje. Primena fiskalnih pravila u znatnom broju drZava pracena je
kreiranjem fiskalnih saveta tako da se njima obavezuju fiskalne vlasti na

13 Vid. ¢l. 27e Zakona o budzetskom sistemu. Koeficijenti a (pokazuje brzinu prilagodavanja
deficita ciljnom nivou) i b ( koeficijent prilagodavanja deficita stanju u privredi) se koriste u
formuli za odredivanje fiskalnog deficita.
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pridrZzavanje prihvaéenih ,samoogranicenja“ u vodenju fiskalne (budzetske)
politike. Savremena ekonomska kriza uticala je na brZe sprovodenje
institucionalnih promena u budzetskoj sferi sa ciljem racionalizacije javnog
sektora i redefinisanja odnosa u javnoj potrosSnji. Smanjenje nagomilanog
budZzetskog deficita i akumuliranog javnog duga, ne samo evropskih nego i
drugih drzava, pre i tokom aktuelne Kkrize, nalazi se u fokusu razmatranja i
opravdanja uvodenja posebnih institucija kako bi pomogle efikasnijem
reSavanju ovih problema. Neki teoreticari posebno naglasavaju potrebu
stvaranja nezavisnih fiskalnih institucija, po uzoru na nezavisne centralne
banke, koje bi bile zaduZene za samostalno vodenje odgovorne fiskalne
politike. Takvi predlozi nisu naisli na odziv ni u jednoj drzavi. U budZetskoj
praksi javljaju se posebne institucije u okviru zakonodavne ili izvr$ne vlasti
najc¢eS¢e pod nazivom ,fiskalni saveti“ ili ,parlamentarni budZetski odbori*.
Njihova ovlaséenja uglavnom su savetodavne prirode, naime, ukazivanje na
poZeljan pravac vodenja optimalne fiskalne politike kako bi se osujetilo
ostvarivanje kratkoro¢nih interesa politicara. Njihov rad je viSe okrenut
informisanju javnosti o problemima (ne)odrZivosti makroekonomskog
(fiskalnog) stanja u drZavi. S tim u vezi, bitno je sadejstvo sa prihvaéenim
fiskalnim pravilima ¢ije poStovanje treba da omogudéi kratkoroc¢nu fleksibilnost
fiskalne politike Sto, dugoro¢no posmatrano, ne bi ugrozilo fiskalnu
sposobnost drzave.
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Fiscal Councils as a Mechanism for Establishing Fiscal Discipline

Summary

Under the impact of the global economic crisis, the contemporary budget
systems have been subject to extensive reforms. There is a growing number of
scholars advocating the establishment of fully independent fiscal institutions
which would be in charge of administering a sustainable fiscal policy. The
bodies available in hitherto practice are fiscal councils, parliament committees
on budgetary control or fiscal “watchdogs”. The institutionalization of fiscal
councils should provide for improving the quality of the public debate on fiscal
policy and make the governments more fiscally accountable. The existing fiscal
councils generally have an advisory role and they are expected to contribute to
strengthening the role of national parliaments in scrutinizing the national
budget. In fact, the establishment of fiscal councils ensues only after
introducing the fiscal rules which serve as statutory limitations on the
activities of the executive branch in the budget-related matters.

The current economic crisis has substantially hindered the efficient application
of these fiscal restrictions. Some states see the solution in establishing
independent fiscal institutions which would control the compliance with these
rules. As one of the participants in the budgetary process, fiscal councils are in
a position to provide better information to the voters on the current state of
affairs in public finances and (thus) increase the political costs of the
government’s fiscal unaccountability. In practice, there are several models for
the organization of fiscal councils which primarily focus on ex ante or ex post
review and assessment concerning whether the relevant institutions have
observed the fiscal rules and accomplished the fiscal goals. Considering that
their role is to eliminate the asymmetry of information in relations between
the legislative and executive breach of government, fiscal councils should
contribute to reinforcing the legitimacy of the budgetary process and
strengthening the fiscal discipline. In the new European fiscal governance
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framework, these institutions become particularly important in the context of
mending the consequences of the current economic crisis. In their hitherto
activities, fiscal councils have encountered some difficulties: their competences
have been challenged, their assessment and recommendations have been
disregarded, and their financial resources (aimed at promoting their activities)
have been significantly restricted. Relying on this analysis, we may conclude
that the independence and responsibility of fiscal councils largely depends on
the government’s resolve to be fully accountable in administering a sustainable
fiscal policy.

Keywords: fiscal councils, fiscal rules, consolidation of public finances
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Abstract: Along with the introduction of the euro as a single currency,
importance of respecting the fiscal aspects which determine longevity of
the monetary arrangement is recognized. For this reason, although
underdeveloped, the EU fiscal system provides mechanisms to ensure
fiscal discipline among member states. In addition to the fulfillment of the
convergence criteria which is a precondition for joining the monetary
union, they include no bailout clause and monetary financing prohibition.
Sovereign debt that escalated in 2010 showed all the imperfections of
these arrangements and pointed to the need for introduction of new and
more effective fiscal rules. With fiscal system of the European Union as a
starting point, the paper analyzes instruments defined by the fiscal
system of the Union, which purpose is to ensure fiscal discipline of the
European Monetary Union member states. Last part of the paper analyze
new fiscal rules introduced as a response to the debt crisis in the
eurozone.
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1. Introduction

Creation of the European Monetary Union and the introduction of euro in 1999
as a single currency are certainly the greatest achievement of the European
integration. Monetary sovereignty was transferred to the supranational level,
meaning that the responsibility for conducting monetary policy of the
European Union was transferred to the Eurosystem, which consists of the
European Central Bank (ECB) and the national central banks of member
countries of the monetary union. Creation of the monetary union, however, has
not been accompanied by the fiscal unification. The global financial and
economic crisis has fully exposed all the flaws of existing institutional
solutions. Contrary to expectations, member states have failed to maintain
fiscal discipline and EU institutions failed to ensure compliance with
established rules.

This paper discusses the fiscal aspects of creating monetary union of the EU
member states. In this regard, we first analyze elements of the EU fiscal system
and then point to the key instruments and mechanisms which should ensure
fiscal discipline among member states. Finally, in the last part of the paper we
consider rules of the new fiscal agreement, which was accepted by the member
states in response to the debt crisis that has engulfed the European Monetary
Union.

2. Fiscal system of the European Union

Creation of the European Economic and Monetary Union has not been
accompanied by fiscal unification. This approach has been conditioned by the
principles of subsidiarity, which according to Art. 5 (3) The Treaty on
European Union (TEU) implies that “in areas which do not fall within its
exclusive competence, the Union shall act only if and in so far as the objectives
of the proposed action can not be sufficiently achieved by the member states,
either at central level or at regional and local level, but can rather, by reason of
the scale or effects of the proposed action, be better achieved at Union level.”!
Applicability of the principle of subsidiarity when it comes to conducting
economic, and hence fiscal policy, was the subject of wider debate in economic

1 Treaty on European Union, Official Journal of the European Union, (0.].), C 326/1, 2012.
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theory (Inman, Rubinfeld, 1994: 159). Of all the offered answers the most
acceptable seems to be one that links the application of this principle with the
answer to question of whether decentralized economic policies generate
significant spillover effects. If the answer is yes, than the next question
relevant for the question of whether priority should be given to national or
supranational approach refers to whether the market mechanism i.e.
coordination mechanism is suitable to overcome these effects. Only if the
answer is negative, it makes sense to continue consideration of a centralized
approach to this segment of economic policy. Finally, the third question, before
accepting a centralized approach, concerns the way decisions are made and the
effectiveness of centralized decisions. Supranational approach is acceptable
only if it results in more effective economic policy. From an economic point of
view, application of the principle of subsidiarity is conditioned by the answers
to these three key questions. Extensive approach, i.e. that primary
responsibility for the conduct of economic policy still belongs to the member
states, came to the fore in the legislation of the European Union (EU), which
tells us that when designing the institutional framework of monetary union
prevailed principle that the management structure should be set up so that it is
able to internalize all external effects at the level of member states.

The formation of a monetary union without centralized economic management
(i.e. fiscal union) inevitably means higher direct and indirect spillover effects of
economic policies of the member states, which put the need for their
harmonization to the fore, particularly in the fiscal area. According to
numerous studies, spillovers effects are largest especially in the case of fiscal
policy (Eijffinger, Haan, 1999: 81-82). This means that fiscal difficulties of a
member states of the European Monetary Union (EMU), in the conditions of
integration of financial markets can easily spill over to the financial sector of all
other member states, which could easily destabilize the whole euro area.

The risk of spillover of economic disorder to other member states that have
sound public finances is all the greater because the European Monetary Union
includes countries that do not meet the conditions of an optimal currency
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area.2 Beginning of the EMU was marked by the optimism that after nominal
adjustment the process of real adjustment will follow among the member
states. With the unification of the legal systems of the EU countries
(particularly legislation regulating financial sector), differences that represents
potential source of asymmetric disturbances would diminish. This is supported
by the standpoint of representatives of optimal currency area theory that
monetary union is a much more efficient way to organize a system of insurance
against asymmetric shocks in relation to the uncertainty that brings the system
of national currencies (Grauwe, 2004:105). This under the condition that
institutional framework of monetary union secure full mobility of labor and
freedom of movement of capital, and thereby mitigate the effects in a country
hit by asymmetric disturbance.

The conduct of the single monetary policy and its effectiveness primarily
depends on the support of fiscal policy. Establishment and maintenance of
price stability is directly conditioned by the state of public finances. The ideal
solution for the monetary union is to transfer responsibility for the conduct of
monetary and fiscal policy to a supranational body. Due to political and
constitutional limitations EU has adopted a specific form of fiscal federalism.
These specificities are related to: 1) the allocation of fiscal jurisdiction between
member states and the EU as a supranational community, 2) the EU budget, 3)
public expenditure and public revenue policy and, consequently, 4) uniqueness
of fiscal policies in achieving allocation, redistributive and stabilization targets
(Simovi¢, 2005:150).

Taking these limitations into account, it is understandable why the EU fiscal
system is characterized by underdeveloped structure. The structure of the
fiscal system of the EU consists of three segments, with the EU budget as the
only instrument for the implementation of fiscal policy at the supranational
level. Other segments of the EU fiscal system include a set of rules and
arrangements through which member states harmonize and coordinate fiscal
policy (Grgi¢, Bilas, Simovi¢, 2006:13). The second segment of the EU fiscal

2 In order to form optimal currency area, for the states involved in the monetary union it is
necessary to fulfill criteria in terms of the mobility of labor and other factors of production,
price and wage flexibility, liberalization, equalization of the rate of inflation and fiscal
integration.
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system refers to the harmonization of tax systems (Dimitrijevic, 2009:286).
Although competence of the regulation of tax system belongs to member
states, their sovereignty in this area is limited since EU with its legislation can
affect the solutions contained in the fiscal system. Finally, the third segment is
the introduction of supranational rules to ensure fiscal discipline among
member states. Until the outbreak of the crisis in the eurozone, the main
instrument with the purpose to prevent the occurrence of excessive deficit was
the Stability and Growth Pact (SGP)3. This document specifies the excessive
deficit procedure (Article 126. Treaty on the Functioning of the European
Union (TFEU).4

As it was conceived, the fiscal system of the EU does not provide space for EU
institutions to respond with fiscal transfers in the case of asymmetric
disturbances and thus make the necessary adjustments in conditions where
mobility of production factors and flexibility of wages are absent. It is entirely
left to the member states which, if they are affected by the recession, can only
rely on national fiscal policy. Elements of the EU fiscal system, fiscal rules and
the rule prohibiting the takeover of debts, primarily have in focus the fiscal
discipline of the member states, which is treated as an instrument for
achieving the main objective of monetary union - price stability.

3. Fiscal discipline in the EU

Weaknesses arising from the fact that EMU does not meet the criteria of an
optimal currency area, EU legislation has sought to overcome by setting clear
criteria of convergence, each EU member state must fulfill if it wants to join the
monetary union. Nominal convergence criteria includes five quantitative
indicators related to: convergence of price or the rate of inflation, fiscal
convergence, fulfillment of requirements in terms of the amount of budget

3 Pact entered into force in 1999. Stability and Growth Pact consist of: Resolution of the
European Council on the SGP; Council Regulation on the strengthening of the survellance
and coordination of economic policies, however. 1466/97, Council Regulation on speeding
up and clarifying the implementation of excessive deficit procedure, No. 1467/97, Official
Journal L 209, 02/08/1997.

4 Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) ,Official Journal of the European
Union, (0.].),C326/1, 2012.
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deficit and public debt, convergence of the exchange rate and interest rates.5
By defining the convergence criteria and introducing fiscal constraints
over-expansionary fiscal policies of member states is prevented and negative
spillover effects restrained, which could easily jeopardize the establishment of
price stability as the primary objective of EMU member states economic
policies.

Until the outbreak of the crisis in the eurozone, EU legislation anticipated two
key elements that should stimulate member states to respect fiscal discipline:
1) no bailout clause and 2) monetary financing prohibition, that is, prohibition
on the purchase of debt instruments of the member states, i.e. EU institutions.

A key anchorage of fiscal discipline in EMU are provisions of the TFEU, which
were otherwise included in the Maastricht Treaty, containing a clause that
prohibits the takeover of debts of member states by the Union. According to
Article 125. of TFEU “The Union shall not be liable for or assume the
commitments of central governments, regional, local or other public
authorities, other bodies governed by public law, or public undertakings of any
member state, without prejudice to mutual financial guarantees for the joint
execution of a specific project. A member state shall not be liable for or assume
the commitments of central governments, regional, local or other public
authorities, other bodies governed by public law, or public undertakings of
another member state, without prejudice to mutual financial guarantees for
the joint execution of a specific project.

Prohibition on takeover of debts is directly related to the prohibition of
monetary financing (financing deficit with the loans of central bank), contained
in the last two Articles of the TFEU, which are also applied directly. First, there
are provisions of Art. 123 which provides for the prohibition of lending by the
ECB and the national central banks to member states and EU institutions.

5 Out of the eleven countries for which the Commission expected to join the EMU
(Germany, France, Spain, Netherlands, Belgium, Luxembourg, Portugal, Finland, Austria and
Ireland, during 1997 only Finland fulfilled all conditions, France and Luksemburg, joined by
Ireland and Portugal in 1998. Other countries did not meet at least one criterion in 1997
and 1998. Convergence criteria were also relevant for the states that have later become
members of EMU (in 2001 Greece, 2007 Slovenia, 2008 Cyprus and Malta, 2009 Slovakia,
2011 Estonia and in 2014 Latvia).
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Mentioned article prohibits takeover of debt instruments by the monetary
authorities of the EU institutions and member states. Secondly, Article 124. of
the TFEU introduces another ban that strengthens fiscal discipline, related to
the prohibition of privileged access to financial institutions, regardless of
whether they are bodies of the Union or member states. Above provisions are
oriented towards stimulating budgetary discipline predicted in Article 126 (1),
i.e. avoidance of excessive government deficit.

Above provisions are a key part of the Budget Code of European Union, which
states that each member state is responsible for its public finances (Louis,
2010: 978). Neither the Union nor the member states can not be responsible
for the liabilities of others member states. Assuming that only mature
economies can become members of the monetary union and that the necessary
adjustment efforts should be undertaken by each of the countries, TFEU
preclude granting direct financial support to individual states should they
suffer stress owing to membership in the monetary union (Stark, 2013:544).
Thus, with the introduction of this clause in the primary law of the Union,
financial markets are warned that each member state is left on its own when it
comes to its public finances and that there are no implicit guarantees on the
part of the Community or the member states (Smits, 1997:77-78). Therefore,
the state can finance deficit by issuing bonds in the financial market, but under
the conditions that correspond to its creditworthiness. If state with low
creditworthiness, that is state which is behaving financially irresponsible,
appear on the financial market it will result in a higher risk premium. The
purpose of these provisions is that market assesses financial health of the
state.

Introduction of the clause that prohibits the takeover of debts and deficit
monetization prohibition mean that EU law has recognized the importance of
fiscal discipline. However, this does not exclude the possibility to avoid these
limitations. This primarily relates to the principle of solidarity provided for in
Article 122. of TFEU, which provides the possibility of financial assistance from
the Union if a member state run into difficulties caused by events that are
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beyond its control.6 There is also the possibility of indirect financial
assistance. Rescue action (bail out) may occur in the secondary market, that is
ex post, when central bank buys government bonds or ex ante, when central
bank keeps interest rates low, trying to reduce the cost of interest payments.
However, the crucial question is whether commitment to the preservation of
price stability will be strong enough to withstand political pressure to support
countries that confront the excessive burden of debt. In the past period it has
been shown that some states are ready to enjoy all the benefits of monetary
integration, but not ready to take responsibilities that are essential for the
functioning of the monetary union (Feldstein, 2013:106). In particular, it
means that many eurozone member countries, even in the period of
prosperity, did not manage to maintain a sound fiscal position in accordance
with the rules of the EU fiscal framework. The result of this behavior is rapidly
increasing levels of indebtedness in states with excessive consumption,
especially in Greece, Ireland, Italy and Spain. Regardless of the increased risk
for creditors, global financial markets did not react by increasing interest rates
for the countries with growing indebtedness. Buyers of bonds issued by these
states, ignoring the prohibition on the takeover of debts, started from the
assumption that bonds issued by individual member states of the eurozone are
equally secure as bonds of any other member state with significantly lower
level of debt. Due to this perception of the financial market participants,
interest rates on Greek and Italian bonds were slightly higher than the interest
rate paid on the safest, German bonds. Before monetary unification, high
budget deficits would lead to a higher interest rate or exchange rate
depreciation. These changes in the market represented an alarm for the states
to reduce their debts. With the creation of a monetary union such signals in the
market were eliminated with the consequent trend of growth of public and

6 Article 122 states: Without prejudice to any other procedures provided for in the
Treaties, the Council, on a proposal from the Commission, may decide, in a spirit of
solidarity between Member States, upon the measures appropriate to the economic
situation, in particular if severe difficulties arise in the supply of certain products, notably in
the area of energy. Where a Member State is in difficulties or is seriously threatened with
severe difficulties caused by natural disasters or exceptional occurrences beyond its control,
the Council, on a proposal from the Commission, may grant, under certain conditions, Union
financial assistance to the Member State concerned. The President of the Council shall
inform the European Parliament of the decision taken.
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private debts. Collapse of the U.S. financial markets in 2008 caused a serious
global recession, which spilled over to other european countries, exacerbating
their fiscal position. When markets finally recognized the risks associated with
states with high indebtedness at the beginning of 2010, the interest rate on the
bonds of these states began to grow vertiginously. Given the fact that most of
the invested funds came from european banks, decline in the value of bonds
affected the deterioration of their position. Confronted with the crisis, which
also calls into question the survival of the eurozone, institutions of the Union
have defined program whose basis represents the reversal of negative trends
in the financial market, primarily with the intervention of the European
Central Bank, debt restructuring and support for heavily indebted countries
and amending the legal framework in a way that will ensure fiscal discipline of
the member states.

From the very beginning of the crisis, European Central Bank has reacted
decisively and quickly using standard and non-standard monetary policy
measures. The first response to disturbances in the market was based on the
assessment of medium-term risk compromising price stability in the euro
area.” At the same time, ECB opted for the non-standard monetary policy
measures, in an effort to encourage the inflow of capital into the banks, and to
ensure the transmission of lower interest rates for households and businesses.
The main non-standard measures in this context is to ensure bank liquidity at a
fixed, low interest rate with the use of appropriate collateral. Also, ECB is
engaged in the purchase of government bonds in an effort to curb the growth
of interest rates on government bonds of some countries. The use of standard
and non-standard measures by ECB brought expected results and relieve
instability in the financial market.

7 The interest rate was reduced by 325 basis points between October 2008 and May 2009
and was not changed until the April 2011. In the same period, the main refinancing rate was
1%, while the Euro overnight index average (EONIA - overnight index average is calculated
as a weighted average of all overnight lending transactions in the interbank market)
declined sharply, reaching a level of 0.3%.
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4. Fiscal rules in the European Union

Key institutional deficiency, reflected in the lack of conditions for conducting a
supranational fiscal policy, fully exposed by the global economic and financial
crisis, EMU creators strive to overcome by improving existing and introducing
new fiscal rules. Fiscal framework defined by TFEU and the Stability and
Growth Pact (restrictions on the budget deficit and the public debt) is changed
and amended to the new rules (Andjelkovic, 2013:187). Strengthening the
existing fiscal framework of the European Monetary Union was achieved with
the entry into force of a package of legislative measures (legislative changes)
on December 2011. These new measures, known as the six-pack, include five
new Regulations and one Directive. The most significant changes introduced
by this package include:

a) Strengthening of the preventive measures. Amendments to SGP reinforce
the obligation of member states to avoid excessive budget deficit (threshold is
3% of GDP) and public debt growth above the threshold of 60% of GDP.
Strengthening of the preventive measures involves effective budget control
and better coordination of economic policies of the member states, in
accordance with the Art. 121 of Treaty, with a aim to recognize the problem of
excessive budget deficit in the early stage. Key changes in preventive measures
of Stability and Growth Pact are related to greater transparency, obligation to
set up medium-term budgetary objective (MBO), which must be evaluated on
the basis of an overlall asessment with the structural balance as a reference,
including the analysis of expenditure net of discretionary revenue measures.8
Certainly the most significant changes in the area of preventive measures are
related to increase of the effectiveness of preventive measures. Failure to
comply with the agreed principles by the specific member state leads to the
recommendation of the EU Council on the necessity to implement appropriate
corrective actions. Failure to comply with the recommendations entails
appropriate consequences. If the state is a member of EMU, failure to take
action leads, according to Art. 4 Regulations no. 1173/2011, to Council

8 Deviation from the medium-term budgetary objective or adjustment path towards it is
possible only in exceptional circumstances and only under the condition that it does not
jeopardize medium-term fiscal balance.
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decision which asserts that such action is lacking.? Within 20 days from the
adoption of such decision Commission suggests Council to bring a decision to
introduce financial sanctions against a particular country. Financial sanction is
reflected in interest-bearing deposit amounting to 0.2% of its GDP in the
previous year.

b) Strengthening of the corrective arm. Corrective mechanism is automatically
activated in the event of observed significant deviations from the MTO or the
adjustment path towards it. In addition to the rule relating to budget deficit,
Pact amendments introduce another criterion, which refers to the amount of
public debt. The reduction of the public debt, according to the Council
Regulation no. 1177/2011, shall be treated as one of the criteria for assessing
the state of public finances. 10 Member states of the euro area with the public
debt that exceeds the reference value (60% of GDP) are required to reduce the
amount by which their debt exceeds the referent value at least by 1/20 years
in the next three years. If they do not, excessive deficit procedure would be
applied against them. EU Council, acting in accordance with the Art.126. of the
Treaty on the Functioning of the EU, decides on whether an excessive deficit
exists in the state that has already been deposited interest bearing deposit or
in the state where Council, on the basis of recommendation of the Commission,
established a serious violation of the obligations in terms of the budget deficit,
the Commission shall, within 20 days of the decision, recommend the adoption
of the decision which demands from the member state to place interest-free
deposits. If, nevertheless, action aimed at eliminating excessive deficit is
absent, which is asserted by the Council decision, the Commission shall, within
20 days, recommend to convert the non-interest bearing deposit into a
monetary penalty.

Amendments of the Stability and Growth Pact include also the introduction of
the early warning system of macroeconomic imbalances, taking into account
internal (indebtedness of public and private sector, developments in the

9 Regulation (EU) No 1173/2011 of the European Parliament and of the Council of 16
November 2011 on the effective enforcement of budgetary surveillance in the euro area,
Official Journal of the European Union, L. 306/1.
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financial markets, unemployment rates and the like) and external indicators
(as the current account balance, net investment position of the country, real
exchange rate, price movements, etc) follow the trends in modern theory of
public finance (Andjelkovic, 2009: 115). If it is concluded that a country is
facing serious imbalance, Commission will prepare a detailed report on
macroeconomic developments. Such report is prepared also in the case when
there is a risk of the occurrence of unexpected disturbances that require
detailed analysis. On the basis of detailed analysis, if Commission considers
that the member state is facing an imbalance, it notifies the European
Parliament, the Council and the Eurogroup. The Council, on the base of a
proposal of Commission, gives recommendations to member state on the main
directions of economic policy. Finally, six-pack introduces periodic surveillance
over the economic policies and the state of public finances.11

In an effort to overcome the consequences of the current crisis of eurozone and
create an institutional framework that will prevent their occurrence in the
future, institutions of the EU accepted the Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary Union (TSCG) in 2012. Its central
part is the Fiscal Compact, which aims to foster fiscal discipline, notably in the
euro area, building on and enhancing the reinforced SGP. Its key elements
include: 1) balanced budget rule including an automatic correction mechanism
and strengthening of the excessive deficit procedure, 2) The obligation of
contracting parties to ensure obedience to fiscal rule at the national level, 3)
Supra-national control of member states budget through strict application of
the excessive deficit procedure, including the application of sanctions and
control by the European Court of Justice.

1) The biggest novelty is the introduction of “golden rule” to ensure fiscal
discipline among member states. Under this rule, budget of the member states
should be balanced or in surplus. Unlike the revised SGP, which determined

10 Council Regulation (EU) No 1177/2011 of 8 November 2011 amending Regulation (EC)
No 1467/97 on speeding up and clarifying the implementation of the excessive deficit
procedure, Official Journal of the European Union, L. 306/33

11 Regulation (EU) No 1175/2011 of the European Parliament and of the Council of 16
November 2011 amending Council Regulation (EC) No 1466/97 on the strengthening of the
surveillance of budgetary positions and the surveillance and coordination of economic
policies, Official Journal of the European Union, L. 306/12.
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the obligation of member states to avoid excessive deficits, the new fiscal
treaty set stricter rules since it requires a balanced budget or budget surplus.
Exceptionally, adopted budget rule allows the possibility of a structural budget
deficit that can not exceed 0.5% of GDP for the states where the proportion of
debt to GDP exceeds 60%, or 1% for the countries with the share of debt below
the reference value. The new fiscal treaty has largely taken solutions provided
in the SGP. Golden budget rule is applied together with the remaining three
fiscal rules, with the rules related to the amount of debt and the budget deficit
already accepted by the Maastricht Treaty, and the rule of reducing public debt
by 1/20 a year taken from the Regulation 1177/2011, that amended Stability
and Growth Pact.

2) The application of fiscal rules at the national level. Contracting parties are
obliged, at the latest one year after the entry into force of this Treaty, to
incorporate balanced budget rule into the national legislation and strengthen
its obeisance through provisions of binding force and permanent character,
preferably constitutional, or otherwise guaranteed to be fully respected and
adhered to throughout the national budgetary processes. According to Article
3. of TSCG, contracting parties are obliged to take the necessary measures in
order to ensure convergence to the appropriate medium-term objective.
Proposition of the time frame to achieve convergence is determined by the
Commission, assessing for each country the risk of sustainability. Of course,
realization of these goals presuppose the existence of economic stability. To
ensure adequate flexibility Fiscal Compact provides an output clause. Article 3.
(3) provides a temporary exception from the rule of a balanced budget if
unexpected circumstances occur, defined by the agreement as extrinsic event
outside control of the signatory states.12 In addition, each state is required to
define the corrective mechanism that is automatically activated in the event of
significant deviations from the implementation of the medium-term
objective.13 If member states do not incorporate balanced budget rule and

12 By defining exceptional circumstances as events that are extrinsic and acting outside
state control, the Agreement provided that they have a significant impact on the financial
position, that is they can cause serious economic consequences.

13 Each Member State at national level defines corrective mechanism based on the
principles laid down by the Commission, particularly in relation to the nature, scope and
time frame of the implementation of corrective actions.
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correction mechanism into their national law, Art. 8 of TSCM, fiscal agreement
provides for the possibility that member states, on the basis of the report of
Commission or on its own initiative, take action before the European Court of
Justice, whose decision oblige affected country to take necessary measures to
comply with judgment within a specified period.

3) Supranational control of the member states budget through the strict
application of the excessive deficit procedure, including the application of
sanctions and control by the European Court of Justice. The most significant
changes when it comes to supranational control refers to the excessive deficit
procedure. State subjected to an excessive deficit procedure shall put in place a
budgetary and economic partnership program, including a detailed description
of the structural reforms which must be put in place and implemented to
ensure an effective and durable correction of its excessive deficit. The content
and format of such programs shall be defined in European Union law (article 5
TSCG). The program shall be submitted to the Commission and the Council for
approval and monitoring of its implementation within the framework of
multilateral surveillance provided by the SGP.

Another important novelty concerns the introduction of a quasi-automatic
sanctions for states that do not meet criteria in terms of the amount of deficit.
Imposition of sanctions is facilitated by introducing categories of reverse
majority voting. Treaty on the Functioning of the EU (Article 126. (13))
required a qualified majority for the adoption of sanctions against a particular
state, while the fiscal agreement require qualified majority for the decisions to
not apply sanctions. Certainly the biggest novelty is the judicial review of
compliance with the provisions of a fiscal agreement. By adopting fiscal
agreement, EU Court of Justice receives a significant role in monitoring the
implementating the fiscal rules. According to Art. 8 of TSCG, signatory states
shall, on the basis of the Commission report or independently of this report,
present the case before the Court of Justice upon estimates that signatory state
has failed to fulfill obligation to include rule on budgetary balance in national
legislation in accordance with Art. 3 (2) TSCG.

The Court’s decision is mandatory for the parties involved, which are obliged
to take appropriate measures to enforce the decision of the Court at a certain
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time frame. If the signatory state, on the basis of self-assessment or the
assessment of the Commission, considers that another member state has not
taken necessary measures for the fulfillment of the Court decision, it may bring
the case before the European Court of Justice and demand the introduction of
financial sanctions on the basis of criteria established by the Commission, in
accordance with the Article 260 of the Treaty.!4 If the Court confirms that
member state has not acted in accordance with its decision, it may be ordered
to pay a lump sum or penalty in accordance with the circumstances, with the
imposed sanction that can not exceed 0.1% of GDP. If sanction is imposed on
the eurozone state, monetary amount has to be paid to the European Stability
Mechanism; in other cases payments are made to the general budget of the
European Union.

5. Conclusions

Debt crisis has exposed all the flaws of the European Union fiscal system. The
fiscal system of the EU is not only underdeveloped but also mechanisms aimed
at preserving the fiscal discipline of member states proved totally ineffective.
Faced with the crisis, which calls into question the survival of the eurozone, EU
institutions have defined a program whose basis is the reversal of the negative
trends in the financial markets, primarily through the intervention of the
European Central Bank, debt restructuring and support for heavily indebted
countries and amending the legal framework in order to strengthen fiscal
discipline of member states. Fiscal treaty not only introduces new fiscal rules
in the EMU, but also imposes certain restrictions to national fiscal policies.
Agreement brings following elements into the fiscal framework: budgetary
»golden rule“, whose application is expected to establish fiscal discipline in the
eurozone; application of the “golden rule” on a national level through debt
brakes and supranational control of member states budget through strict
application of the excessive deficit procedure, including application of
sanctions and control by the European Court of Justice.

14 Article 260 (2) states: If the Court finds that there is an infringement it may impose a
lump sum or penalty payment on the Member State concerned not exceeding the amount
specified by the Commission. The payment obligation shall take effect on the date set by the
Court in its judgment.
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In the following period, eurozone will face two serious challenges. The first,
otherwise inherent to all debt-ridden countries, refers to the consolidation of
public finances and restoring economic growth. Another challenge relates to
the strengthening of the institutional basis of monetary union, which would
create the conditions for avoiding problems in the functioning of the monetary
union, which were evident during debt crisis. Former experience tells us that
in a monetary union it is not possible to simultaneously achieve fiscal
sovereignty of member states, no bail clause and independence of the
monetary authorities. Persistence in application of former solution means that
in the future monetary union would be forced to sacrifice no bail clause, or
monetary policy independence.

Of course, the takeover of debts can not proceed indefinitely, nor is it possible
that monetary policy which is subordinated to fiscal policy ensure price
stability. Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic
and Monetary Union limited fiscal autonomy of the member states. Should new
fiscal rules prove effective it would mean achievement of the objectives in
terms of fiscal discipline in a monetary union. Of course, it should be noted that
institutional arrangements EMU is based on are not definitive. Starting from
the experience of monetary unions in the past, it seems that the survival of the
eurozone in the future depends on the willingness of member states to take
steps towards establishing a fiscal union and stronger political union.
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FISKALNI ASPEKTI EVROPSKE MONETARNE INTEGRACIJE

Rezime

Povoljna ekonomska klima tokom prve decenije funkcionisanja evrozone
prikrila je strukturne slabosti evropske monetarne unije, ali i nesavrSenost
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usvojenih institucinalnih reSenja, pre svega onih koji se odnose na fiskalnu
disciplinu. One postaju vidljive sa izbijanjem ekonomske krize i nesposobno$¢u
pojedinih zemalja ¢lanica monetarne unije da se izbore sa naraslim drzavnim
dugom. Pokazalo se da su drzave sa slabim makroekonomskim
performansama spremne da uzivaju sve prednosti monetarne integracije, ali
ne i da preuzmu odgovornost koja je Kklju¢na za funkcionisanje monetarne
unije. Konkretno, to znaci da pojedine zemlje Clanice evrozone, ¢ak i u periodu
prosperiteta, nisu bile u stanju da ocuvaju zdravu fiskalnu poziciju u skladu sa
pravilima evropskih fiskalnih okvira. U takvim uslovima, kupci obveznica, koje
su emitovale ove drzave, polazili su od pretpostavke, ignorisSu¢i zabranu
preuzimanja duga, da su obveznice emitovane od strane pojedinih drzava
Clanica evrozone podjednako sigurne kao i obveznice bilo koje druge drzave
Clanice, sa mnogo niZim nivoom zaduZenosti. Time su ujedno potkopana i dva
klju¢na instrumena koja treba da nadomeste izostanak fiskalnog ujedinjenja, a
koja se odnose na zabranu preuzimanja dugova (no bailout clause) i zabranu
finansiranja deficita drzava C¢lanica zaduzivanjem kod centralne banke
(monetary financing prohibition). Rezultat fiskalne nediscipline drzave je
primena tzv nestantandardnih mera monetarne politike od strane Evropske
centralne banke i uvodenje novih ogranienja Sporazumom o stabilnosti,
koordinaciji i upravljanju u Ekonomskoj i monetarnoj uniji. Poseban znacaj u
okviru ovog Sporazuma daje se fiskalnim aspektima monetarne unije
uvodenjem pravila o uravnoteZenom budZetu i obavezivanjem drzava clanica
da ova ograniCenja unesu u nacionalno zakonodavstvo, uz mogucénost
sankcionisanja drZava koja ih narusavaju.

Kljucne reci: Evropska monetarna unija, fiskalni sistem, Pakt o stabil-nosti i
rastu i Fiskalni sporazum.
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PRAVNA REGULATIVA, ISTORIJSKI I POLITICKI ASPEKTI
LOBIRANJA - SRBIJA 1 DRZAVE U OKRUZENJU***

Apstrakt: Pojam koji etimoloski znaci ,predvorje”, postao je osnova za
politic¢ki, pravni, istorijski, socioloski fenomen koji nosi naziv lobiranje.
Cilj rada je da kroz analizu pojma i izazova, regulative i iskustava, i
stanja po ovom pitanju u okruZenju Srbije i samoj Srbiji da sliku istorijske
osnove, sadasnjeg stanja i perspektive lobiranja. Kao nacin sprecavanja
koruptivnih procesa kroz zakonsku regulativu koriséenja spajanja i
razmene uticaja, ovaj fenomen ima dugu tradiciju u zapadnim zemljama,
sa svim izazovima manipulacije zaknskim mogucnostima. U radu se
ukazuje i na lice i na nalicja zakonske regulative lobiranja. Na kraju, daje
se slika stanja u zemljama na prostoru bivse Jugoslavije, kao i na proces i
napore za zakonsko regulisanje ove materije u Srbiji.

Kljuéne redi: lobiranje, lobisti, zakonodavstvo, Srbija.

1. Pojam i izazovi

U eri informatike, neslu¢enih moguénosti komunikacije, unutar necega Sto nosi
naziv informatic¢ko drustvo i Cije tokove treba da kanaliSe savremena drZava,

necer@prafak.ni.ac.rs
jelenko224@yahoo.com
: Ovaj ¢lanak je rezultat rada u okviru projekta pod nazivom Zastita ljudskih i manjinskih

prava u evropskom pravnom prostoru, finansiranom od strane Ministarstva prosvete i
nauke Republike Srbije (referentni broj 179046).
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medu ekomonskim tokovima Kkoje uslovljavaju globalne tendencije, pojam
lobiranje je toliko odomacen i Koristi se u svakodnevnom govoru. Lobiranje se
Cesto koristi kao sinonim za pojmove i sintagme koji ponekad imaju suprotna
znacenja, ali sjedinjeni i ciljno tumaceni, ¢ine logicku celinu. Kada se ovaj
pojam stavi u pravne i politicke okvire, onda lobiranje postaje sinonim za ¢itav
niz postupaka i metoda kojima se u savremenom druStvu definisu,
usaglasavaju i ostvaruju interesi u Sirokom spektru politickih, drzavnih i
ekonomskih odnosa. Lobiranje postaje genericki pojam i za istiomenu
profesiju, ali i za novu naucnu disciplinu, koja postaje neizbeZni segment
lepeze savremenih drustvenih nauka.

Sta je, u stvari, lobiranje? Etimoloski, ovaj pojam vodi poreklo od engleske reci
lobby, $to znaci predvorje, hol. Istorijski, radanje ovog pojma moze se staviti u
vreme americkog predsednika Granta, kada je predvorje Kongresa postalo
mesto razmene misljenja predstavnika raznih interesnih grupa sa ¢lanovima
Kongresa u cilju usaglasavanja interesa, pre odlucivanja u samom Kongresu i
njihovog ostvarivanja u toku samog odlucivanja (Vilkoks, Kameron, Olt, Ejdzi,
2006: 362). Lobiranje je, dakle, ostvarivanje uticaja u fazi donosenja odluka i
tice se odnosa prema zakonodavnim i izvrSnim organima (KaScelan,
Krsmanovi¢, 2012: 12). Lobiranje podrazumeva Sirok spektar svih aktivnosti
koje imaju za cilj da se vrsi uticaj na javne organe u procesima politickog
odluc¢ivanja (Kascelan, 2006: 105). To je metod uticaja na zakonodavnu i
izvrsnu vlast; specifican vid simetri¢ne komunikacije koji se ostrvaruje izmedu
lobista i donosioca odluka (Kascelan, 2006: 105). Ili, ako se sve navedene defi-
nicije uzmu u obzir, lobiranjem se smatra organizovano delovanje pojedinaca i
interesnih grupa kojim se uticena odluke predstavnika zakonodavne i izvr$ne
vlasti, ¢iji je cilj da se promovisu i zastite odredeni legitimni interesi (opsti ili
posebni) koje ti pojedinci i grupe zastupaju ili predstavljaju (Golubovi¢, 2009:
113).

Lobiranje je u savremenom drustvu neizbeZan deo funkcionisanja politickih i
ekonomskih sistema. Nacin njegovog postojanja, dejstva i pravnog regulisanja,
po mnogim autorima, oznacava i nivo demokrati¢nosti nekog drustva. Stepen
demokrati¢nosti nekog politickog sistema moZe se direktno meriti
otvorenoS¢u politickih institucija i procesa politickog odlucivanja prema
razli¢itim interesima i njihovoj moguénosti da pod Sto ravnopravnijim uslovi-
ma udu u politicku igru (Pavlovi¢, 1993: 430). To navodi i na korak dalje, na
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zakljucak da lobiranje mozZe biti i grani¢nik izmedudemokratskih i totalitarnih
rezima.

Sirokim analiti¢kim pristupom mozZe se polemisati i o nali¢jima lobiranja. Ako
se takva polemika stavi u kontekst filozofije Nikola Makiavelija, nali¢ja lobi-
ranja mogu se izroditi u antipod koristi koje ono donosi savremenom drustvu.
U savetima Vladaocu, Makijaveli stavlja nacCelo prava u odnos potc¢injenosti
prema interesima (Makijaveli, 2002: 24). Po mnogima, ni savremena drZava
nije daleko odmakla od ovog pravila. Polaze¢i od ovakvih gledista, otvaraju se
pitanja koja iskacu iz ustaljenih etickih okvira. MoZe se postaviti pitanje gde je
granica izmedu lobiranja i korupcije. Gde je granica izmedu lobiranja i
neetickih pritisaka? Do kojih granica se moze i¢i u uskladivanju i ostvarivanju
interesa? Kakve su mogu¢nosti zloupotrebe zakonskih okvira unutar granica
drzava i opsteprihvacenih pravila na medunarodnom nivou? Na ova pitanja
mogu se davati filozofski, socioloski, logicki i drugi odgovori. Mogu se posma-
trati i kroz prizmu politickih, ali i makro i mikroekonomskih interesa, uz pri-
sustvo ili odsustvo pragmatizma, koji Cesto pomera granicu izmedu
dopustenog i nedopustenog.

Cini se da je dobra zakonska regulativa i njeno striktno postovanje jedini na¢in
da se, koliko je to moguce, dileme i opasnosti koje namecu postavljena pitanja,
izbegnu.

2. Regulativa i iskustva

Kao polazna tacka za pravno regulisanje uglavnom se ima u vidu postojanje
neformalnog (posrednog) i formalnog (neposrednog) lobiranja. Pod
neformalnim lobiranjem podrazumevaju se tzv. gradanske inicijative i razliciti
oblici ucesc¢a pojedinaca i interesnih grupa ( Jelenkovi¢, Jelenkovié¢, 2012: 274)
u javnom Zivotu sa ciljem da se formiranjem misljenja javnosti utice na odluke
predstavnika vlasti (Golubovi¢, 2009: 13). Neformalno lobiranje! nije predmet
posebne regulative, ve¢ je inkorporirano u skup osnovnih ljudskih prava
(sloboda govora, pravo na udruZivanje, javno okupljanje, pravo na peticiju
vlastima itd).2 Formalno lobiranje podrazumeva angaZovanje profesionalnih

1 Za neformalno lobiranje koristi se jos$ i naziv javno zagovaranje (public advocacy).
2 Po odluci Vrhovnog suda SAD kao neustavna je proglasena inicijativa Kongresa da se
pravno uredi i ograni¢i neformalno lobiranje sa obrazloZenjem da je ta inicijativa u
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lobista i lobistickih organizacija i ono podleze zakonskom regulisanju.
Razvijena drustva i drZave kao njihovi reprezenti imaju veliki interes da u ovoj
oblasti pravna regulativa bude detaljna i efikasna, zbog svih antipoda realnosti
lobiranja kao procesa i kao fakta. Pri tome se uzimaju u obzir svi aspekti
postojanja i nacina organizovanja interesnih grupa, kao i puteva za njihovo
realizovanje kroz proces lobiranja.3

Po nekim klasifikacijama, u pravnom regulisanju lobiranja prepo-znatljivi su
regulativni i deregulativni pristup (Kaséelan et al, 2012: 18). Zemlje
prepoznatljive po prvom pristupu su Sjedinjene americke drzave i Kanada. U
SAD, zemlji sa najduzom lobistickom tradicijom, prvi pokusSaj dobrog
uredivanja oblasti lobiranja napravljen je Zakonom o lobiranju iz 1928. godine.
Zakoni koji su zatim donoSeni u SAD, uglavnom su sadrzali odredbe o
definisanju lobiranja, utvrdivanju subjekata lobiranja, nacinu registracije
lobistickih kancelarija, izveStajima o lobistickim aktivnostima, ekonomskim
aspektma funkcionisanja lobistickih kancelarija, na¢inu prekida rada lobista,
odnosu sa ostalim zakonskim propsima, odgovornosti lobista i kaznenim
odredbama.Poslenji zakon SAD iz ove oblasti, Zakon o poStenom vodstvu i
otvorenoj vladi iz 2007. godine, shodno navedinim principima, sadrzi odredbe
o mogucnosti zaposlenja biv§ih zvani¢nika administracije, o podnoSenju
izveStaja, o sukobu interesa, o zloupotrebi javnog poverenja, o javnosti
zakonodavnog procesa i odgovornosti ¢lanova Senata, o ogranicenju koris¢enja
sredstava u kampanjama i o pojasnjenju odredbi i namernom falsifikovanju ili
nepodnoSenju izveStaja registrovanih lobista.*

Sli¢an pristup imala je i Kanada u kojoj je na snazi Zakon o registraciji lobista iz
1989. godine, sa izmenama i dopunama, od kojih su poslednje donete 2008.
godine.> Dopune ovog zakona bile su pretezno usmerene prema sprecavanju
zloupotreba, kontroli i javnosti lobiranja.

Deregulativni pristup svojstven je zemljama Evropske unije, s tim Sto se samo

suprotnosti sa Prvim amandmanom kojim se garantuju sloboda govora i javnog okupljanja i
pravo na peticiju organima vlasti. United States v. Rumely 345 U.S. 41 (1953).

3 U demokratskim drustvima postoje dva osnovna modela delovanja interesnih grupa:
pluralisticki (predstavnik SAD), gde postoje labave i dobrovoljno povezane interesne grupe,
Cesto konkurentske, gde drzava ima neutralnu ulogu i nekorporativni model (Nemacka), gde
drzava kanaliSe delovanje intersnih grupa (sindikati, verska, poslovna udruzenja).

4 Honest Leadership and Open Governmaent Act of 2007.

5 Lobbying Act of Canada, 2008.
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regulisanje lobiranja moZe posmatrati na nivou pojedinih drZava ¢lanica i na
nivou same Unije. Razlozi za to su: stepen delegiranja nadleZznosti drzava na
Uniju i specifiCan nacin odluc¢ivanja na razli¢itim nivoima. Neke zemlje su
lobistic¢e aktivnosti regulisale vladinim uredbama i skupstinskim pravilnicima
(Danska, Francuska, Nemacka, Irska, Velika Britanija). Manji brojzemalja (koje
nisu osnivaci Unije ili su sa skorijim datumom prijema u ¢lanstvo) ovu oblast
su regulisale zakonima (Poljska, Madarska, Litvanija, Slovenija). DrZave koje su
zakonima regulisale ovu oblast uglavnom imaju i registre lobista. Zanimljivo je,
medutim, da pojedine drZave, koje nemaju zakonsku regulativu lobiranja imaju
registre (Francuska i Svajcarska koja nije ¢lanica EU, Narodna skupstina
Republike Srbije, 2011).

Pomenuta iskustva i nacin zakonskog regulisanja imaju utemeljenje i u nivou
percepcije korupcije.6 Takav pristup predstavlja i jedan od ogovora na pre-
thodno postavljena pitanja, koja mogu predstavljati sliku nali¢ja svih aspekata
lobiranja. Prema ovom pristupu, postoje tri modela regulisanja delatnosti lo-
bista: sistem niskog nivoa regulisanja, gde je nivo indeksa percepcije korupcije
od 1 do 29, sistem srednjeg nivoa regulisanja, gde je nivo indeksa pecepcije
korupcije od 30 do 59, i sistem visokog nivoa regulisanja, gde je nivo percepcije
korupcije od 60 i vise.”

3. Okruzenje Srbije - drzave nastale
nakon raspada bivse Jugoslavije

DrZave nastale nakon raspada bivSe Jugoslavije pojavi, fenomenu i regulisanju
lobiranja pristupile su na razli¢ite nacine. Iako je Slovenija prva postala ¢lan
Evropske unije, a sada taj status ima i Hrvatska, opSta karakteristika svih ovih
drzava je tranzicija, sa svim svojim problemima i anomalijama. Ove zemlje su
svoju samostalnost ostvarile kroz ratove, Cije posledice i danas opterecuju
njihove unutrasnje i spoljne odnose. Isprepletani problemi politike i ekonomije
na svim poljima izgradnje drZava, politickih sistema i obnavljanja nacionalnih
ekonomija, donosili su, izmedu ostalog, i zakonske promasaje, koji su vodili

6 Model je dat prema istraZivanju prof. Raja Carija, direktora Instituta za centralnoevropske
studije u Dablinu. B. Ka$¢elan, D. Krsmanovi¢, Ekonomsko i politicko loboranje, Beograd
2012.

7 Postoji i disproporcija izmedu indeksa percepcije korupcije i nacina regulisanja lobiranja,
kao npr. u SAD i njihovim federalnim drzavama.
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reformama reformi. TeZnja da se zakonodavstvo ujednaci sa evropskim
standardima, dovodila je ¢esto do donosenja neprimenjivih zakona. Ovi zakoni
su zadovoljavali standarde, ali su bili u disproporciji sa drustvenim i
ekonomskim odnosima. Oblast lobiranja je u nekim drzavama regulisana
zakonom, u nekim drzavama za to postoji dobra volja. Kratko vreme primene
donetih zakona jo$ uvek ne daje dovoljno parametara za ocenu njihove
efikasnosti.

Zanimljivo je da je oblast lobiranja prva od postjugoslovenskih drzava
zakonom regulisala Makedonija.8 MoZe se reéi i da je to bio pionirski
poduhvat, ako se uzme njegova disproporcija sa nagomilanim ekonomskim i
politickim problemima koje ova drzava ima joS od osamostaljenja. Ona je
donela Zakon o lobiranju 2008. godine, uz postovanje svih potrebnih standarda
i prethodno sprovedenu javnu diskusiju. Kroz javnu diskusiju je definisano niz
pitanja, a primetno se izdvojilo pitanje: ,Da li definisane aktivnosti, koje ¢e se
smatrati lobiranjem, nece otezati slobodni pristup i uceS¢e gradana i
gradanskih organizacija u zakono-davnom i administrativnom procesu
odlucivanja?“9 Problem koji nameée ovo pitanje bice prepoznatljiv i u ostalim
postjugoslovenskim drzavama.

Makedonski Zakon o lobiranju ureduje nacela lobiranja, uslove za sticanje
zvanja lobiste, registraciju, vodenje Registra lobista, prava i obaveze lobista,
aktivnosti koje se ne smatraju lobiranjem i nadzorne mere. Zakon je ve¢ 2011.
godine pretrpeo izmene i dopune, shodno odluci Ustavnog suda Makedonije o
proglasenju neustavnim pojedinih odredbi ovog zakona. Odluka Ustavnog suda
ticala se bas onih problema koji su oznaceni pomenutim pitanjem iz javne
diskusije o ovom zakonu (uslovi koje moraju da ispune fizicka lica za
obavljanje delatnosti lobiste i aktivnosti koje se ne smatraju lobiranjem).
Inicijativu za ocenu ustavnosti podnelo je nekoliko nevladinih organizacija i
udruZenja gradana ( Narodna skupStina Republike Srbije, 2011).

Slovenija oblast lobiranja nije regulisala posebnim zakonom o lobiranju, ve¢ je
to u€injeno Zakonom o integritetu i sprec¢avanju korupcije iz 2011. godine.10
Ova drZava je prva od drZava nastalih na tlu bivSe Jugoslavije postala ¢lanica
EU. U taj proces je usla sa boljim Zivotnim standardom gradana od ostalih

8 Zakonot za lobiranje, Sl. Vesnik na Republika Makedonija, 106/2008
9 Analiza na predlog Zakonot za lobiranje, Skopje 25. 3. 2008.
10 Zakon o integriteti in preprecevanju korupcije, Uradni list RS, $t. 69/2011.

214



N. Randelovi¢, P. Jelenkovi¢ | str. 209-219

postjugoslovenskih drzava i relativno dobro zaokruZenim politickim i
ekonomskim sistemom. Medutim, i pored toga, suocena je prvenstveno sa
ekonomskom, a potom i politickom krizom. Slika navednog jeste i primena
Zakona o integritetu i sprecavanju korupcije. Ovaj zakon je i pored kratkog
vremena primene pretrpeo viSe izmena i dopuna.

Iste godine je donet i Zakon o lobiranju u Crnoj Gori, s tim $to je njegova
primena pocela od 1. januara 2012. godine.ll Nije menjan ni dopunjavan, a
svako ocenjivanje njegove primenjivosti je nezahvalno, jer njegova prava
primena, prakti¢no, nije ni zaZivela.

Hrvatska, Bosna i Hercegovina i Srbija nemaju zakonsku regulativu u oblasti
lobiranja.

4. Lobiranje u Srbiji - danasnjica i perspektive

Stanje problema lobiranja i njegovih perspektiva u Srbiji otvara niz pitanja,
sli¢cnih onim sa kojima su se susretale drzave u okruZenju, ali i specifi¢nih za
stanje drustva i regulative unutar zemlje. Na pitanje da li ustavni okviri pruzaju
adekvatne mogucnosti za regulisanje ove oblasti, odgovor je pozitivan. Sam
Ustav omoguéava neposrednu primenu prava koja su od posebnog znacaja za
lobiranje: slobodu govora i misljenja, slobodu javnog okupljanja i udruZivanja i
pravo gradana na peticiju drzavnim organima. Prema ¢l. 18. Ustava Republike
Srbije jemce se i, kao takva neposredno primenjuju, ljudska i manjinska prava
zajemCena opSteprihvacenim pravilima medunarodnog prava, potvrdenim
medunarodnim ugovorima i zakonima.l? Prema ¢l. 56. Ustava, svako ima
pravo da, sam ili zajedeno sa drugima, upucuje peticije i druge predloge
drzavnim organima, organizacijama kojima su poverena javna ovlaSéenja,
organima autonomne pokrajine i organima lokalne samouprave i da od njih
dobije odgovor kada ga trazi.!3 U garantovanju ovih prava Ustav Republike
Srbije je eksplicitan. U stavu 3 ¢lana 18. Ustava stoji: ,,Odredbe o ljudskim i
manjinskim pravima tumace se u korist unapredenja vrednosti demokratskog
drustva, saglasno vaze¢im medunarodnim standardima ljudskih i manjinskih
prava, kao i praksi medunarodnih institucija koje nadziru njihovo

11 Zakon o lobiranju, Sl. list Crne Gore, br. 54/11 od 17.11.2011.
12 Ustav Republike Srbije, RS br. 37, Beograd 2006.
13 Isto
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sprovedenje“.14 Moguénosti za neposrednu primenu ovih prava, ali i za
primenjiv uticaj javnosti na zakonodavni proces pruza i Poslovnik Narodne
skupstine Republike Srbije. Ovom Poslovnikom je regulisana i institucija
javnog sluSanja.15 ZaStita pomenutih prava garantovana je i prateCom
zakonskom regulativom i nadleZnostima posebnih drzavnih organa
(Ombudsman, Zastitink ravnopravnosti itd).

Postavlja se, medutim, pitanje da li je to dovoljno da se lobiranje primi kao
normalni segment politickog Zivota i sastavni deo zakonodavnog procesa.
Zasti¢ena prava uz nedostatak posebnog zakonodavsta u oblasti lobiranja
mogu pomeriti granice korisnosti i zloupotreba, o kojima je prethodno bilo
reci. Politicki odnosi u Srbiji i sam sistem izbora i vlasniStva nad poslani¢kim
mandatima, ostavljaju nedorecenosti i mogucénosti za zloupotrebu. Ustav daje
moguc¢nost poveravanja mandata politickim partijama (¢l. 102. Ustava), ali je
na osnovu odluke Ustavnog suda, vlasniStvo nad poslanickim mandatom dato
isklju¢ivo narodnim poslanicima, ¢ime je prakticno derogiran ¢l 102. samog
Ustava.l6 Na drugoj strani, u Skupstini nema neformalnih poslanickih koalici-
ja, pa nema ni moguénosti da se poslanici razli¢ite partijske pripadnosti okupe
oko jednog predloga koji zagovaraju pojedine interesene grupe ili su u skladu
sa interesima pojedinih regiona.

Sve navedene odlike drustvene i politicke stvarnosti u Srbiji jesu i odlika post-
ojanja neformalnog lobiranja. Ali, to namece i pitanje gde prestaje gradanska
inicijativa i njeno ostvarivanje kroz proces neformalnog lobiranja i gde pocinje
koruptivna praksa sa svim Stetnim posledicama po drustvo i pojedinca. Jedan
od puteva za kanalisanje pomenutih pojava i njihovo svodenje na minimum,
jeste uspostavljanje mogucénosti za uvodenje formalnog lobiranja i adekvatna
zakonska regulativa.

Formalno lobiranje u Srbiji nije regulisano. Postojec¢i propisi (npr. o zabrani
konflikta interesa) nisu adekvani da bi se u ovoj oblasti mogao primeniti dere-
gulativni pristup, poput pojednih primera u Evropskoj uniji. Dosadasnja praksa

14 Isto

15 Poslovnik Narodne skupstine Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br 52/2010, ¢1 83.1 84.
16 Utemeljenje za ovakvu odluku Ustavni sud je nasao u standardima prihva¢enim u EU, na
osnovu vaze¢ih medunarodnih konvencija, sa idejom da se onemoguc¢i stvaranje ,partijske
drzave“, ali je ovakva odluka omogucila odlazak u drugu krajnost i pojavu ,trgovine
mandatima“ i moguénost promene skupstinske veéine, $to u drustvima sa tranzicionim
problemima moze da pospesi zloupotrebe i moguénosti za korupciju.
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u ovoj oblasti, narocito u zakonodavnom procesu, ocigledno odslikava potrebe
drustva, njegove mogucnosti, ali i opasnosti i pogubno dejstvo nepostojanja
adekvatne zakonske regulative. Samo drustvo je reagovalo shodno svojim po-
trebama. Pojam lobiranja i njegovi neformalni pojavni oblici postali su sva-
kodnevica. DrusStvo lobista Srbije postoji od 2009. godine. Na problem i
moguca resSenja ukazivao je i nevladinsektor, a takode i medunarodne organi-
zacije.l? Sli¢ne inicijative cule su se i u Narodnoj skupstini, u kojoj je 2011.
godine, na zahtev pojedinih poslanika, ali i skupStinskih tela, izvrSeno
istraZivanje o stanju u okruZenju ali i o stanju u svetu, sa komparativnim
pregledom zakonskog okvira za lobiranje (Narodna skupstina Republike Srbije,
2011). Tu su, medutim, drZavni organi zastali sa realizovanjem datih inicijati-
va. Cini se da je problem koji je lociran i otvoren, ponovo gurnut u stranu i da je
konacno zakonsko regulisanje odloZeno za neka druga vremena.

Stice se utisak da je za regulisanje oblasti lobiranja u Srbiji nedovoljno doneti
samo jedan zakon, ve¢ da je potrebno reSavanju problema upodobiti i
postojece zakonodavstvo, ali i stvoriti druStvenu atmosferu, koja ¢e omoguc¢iti
da i formalno lobiranje zaZzivi sa svojim pozitivnim atributima. To je jedini
nacin da se anomalije neformalnih procesa sprece i preduprede.
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Summary

Lobbying is a legitimate and necessary political instrument in a democratic
society. Politics is no longer a process which can be directed (in hierarchical
structure) only by politicians elected to sit in Parliament or in Government.
Nowadays, politics has largely become reliant on political counseling and
external consultants (lobbyists) in different areas of social life (economy,
science, etc.). In many developed democracies, lobbying has been
institutionalized through the adoption of relevant legislation. In transition
countries, in order to lay grounds for the prospective action, it would be
necessary (first of all) to prepare the society for the process of introducing the
concept of lobbying into the legislative framework. In that context, this initial
stage may include devising a straightforward and well-prepared public
relations strategy which would justify its introduction and most transparently
provide for its institutionalization.
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SADRZINA ARBITRAZNOG SPORAZUMA - FAKULTATIVNI
ELEMENTI KAO SREDSTVO ISPOLJAVANJA UGOVORNE
SLOBODE™

Apstrakt: Sa razvojem medunarodnog pravhog prometa i arbitraZne
regulative i prakse, koji se odlikuju porastom kompleksnosti transakcija,
nastaje i potreba za ustanovljavanjem mehanizama za resavanje sporova
koji iz njih proizlaze primerenih njihovim specificnim svojstvima.
Dosadasnja praksa zakljucivanja arbitraznih sporazuma u vidu
standardnih, jednostavnih klauzula, dovedena je u pitanje sve veéom
sloZzenos¢u medunarodne trgovine i rastu¢om sofisticiranoscéu
transakcija. Savremeni arbitrazni sporazum trebalo bi zato, ne samo da
ucini jasnom nameru strana da odredeni spor povere arbitraznom sudu
na resSavanje, ve¢ i da arbitrazni postupak u $to vecoj meri prilagodi
sadrZini odnosa izmedu strana i sporu koji je iz njega nastao ili moZe
nastati.

Kljuéne reci: arbitraza, arbitrazni sporazum, arbitrazna klauzula,
fakultativni elementi arbitraZnog sporazuma.

djanicijevic@prafak.ni.ac.rs
” Ovaj Clanak je rezultat rada u okviru projekta pod nazivom Zastita ljudskih i manjinskih

prava u evropskom pravnom prostoru, finansiranom od strane Ministarstva prosvete i
nauke Republike Srbije (referentni broj 179046).
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1. Uvodna razmatranja
(Sta arbitrazni sporazum mora da sadrzi)

Lista obaveznih elemenata sadrzine arbitraznog sporazuma veoma je kratka i
svodi se na identifikaciju spora (ili pravnog odnosa iz kojeg spor moZe nastati)
koji ¢e se resavati u arbitrazi i oznacenje lica (arbitara) koja ¢e odlucivati o
zahtevima stranaka. ,I najgore sastavljen arbitrazni ugovor treba da ima dve
stvari: opis spora i indikaciju ko ¢e biti arbitar” (Gold-Stajn,Triva, 1987: 96)

Pored ovih obaveznih sastojaka, arbitrazni sporazum moze sadrzati i druge
elemente kojima se reguliSu odredenja fakultativna pitanja. Kada je
propusteno da se u arbitraZznom sporazumu ova pitanja reSe, moguce ih je
reSiti na dva nacina, zavisno od toga o kojoj se vrsti arbitraznog suda radi. Ako
je u pitanju arbitrazni sud ad hoc, fakultativna pitanja reSavace se primenom
supletornih normi merodavnog nacionalnog arbitraznog procesnog prava, a
ako se reSavanje spora poverava institucionalnom arbitraZznom sudu,
posegnuce se za autonomnim pravilima arbitrazne institucije.

Dakle, prvi obavezni element sadrZine arbitraZnog sporazuma je oznacenje
arbitraznog spora, odnosno, pravnog odnosa iz kojeg je spor nastao ili moze
nastati, koji moraju biti odredeni i u subjektivnoj i u objektivnoj komponenti.
Spor moZe poticati iz svih pravnih odnosa koji mogu generisati sporove koji se
po zakonu smatraju arbitrabilnim.

Identifikacija spora relevantna je samo kada je re¢ o arbitraZznom ugovoru,
budu¢i da u momentu ugovaranja arbitrazne klauzule, koji se podudara sa
vremenom sklapanja glavnog ugovora, spora joS uvek nema. Zato je, kada se
radi o kompromisornoj klauzuli, potrebno precizirati pravni odnos iz kojeg
mogu nastati sporovi koji ¢e se reSavati u arbitrazi.l To je naj¢eSce onaj pravni
odnos koji je nastao zaklju¢enjem glavnog ugovora u koji je arbitrazna klauzula
fizicki inkorporisana, a moZe biti i odnos koji proistiCe iz ugovora koji upucuje
na arbitraznu klauzulu sadrzanu u opstim uslovima za zakljuenje pravnog
posla. Iako pravila nekih institucija predvidaju moguénost da arbitrazna

1 Nas Zakon o arbitrazi govori o ,sporu iz odredenog pravnog odnosa ili budu¢em sporu*, a
sli¢cne formulacije sadrze i medunarodni izvori, $to govori u prilog tvrdnji da spor koji se
reSava u arbitrazi mora poticati iz pravnog odnosa koji je u arbitraznoj klauzuli
individualizovan.
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klauzula obuhvati sporove koji nastaju i iz vefeg broja pravnih odnosa
odredenih subjekata,2 univerzalna je tekovina arbitraZznog prava da nije
dopusSteno ugovarati arbitrazno reSavanje svih sporova koji bi u buduénosti
mogli nastati u svim poslovnim odnosima izmedu strana. Isto tako, arbitraZna
klauzula ne moze se odnositi na sve sporove iz medusobnog pravnog prometa
¢lanova poslovnih asocijacija, iako se moZe re¢i da je u tom slucaju pravni
odnos odrediv, odnosno, genericki odreden (Gold-Stajn,Triva, 1987: 141).

NuZnost preciziranja spora koji ¢e se reSavati u arbitrazi, odnosno, pravnog
odnosa iz kojeg spor moZe nastati, predstavlja sredstvo ostvarenja
pravnopolitickog cilja onemoguéavanja prenoSenja nadleZnosti za reSavanje
sporova sa drzavnih na privatne arbitrazne sudove na uopsSten nacin i na
nepreciznim osnovama.3

Drugi nuzni element arbitraznog sporazuma jeste oznacenje lica koja ¢e biti
nosioci funkcije presudenja u arbitraznom postupku. Obaveznost ovog
elementa razvojem arbitraze sve se viSe dovodi u pitanje, bududi da se, sa
jedne strane, smatra dovoljnim predvideti i samo instituciju pri kojoj ce se
arbitrazni sud formirati, a sa druge strane, punovaznim se smatraju i oni
sporazumi Cija je sadrzZina ogranic¢ena iskljuivo na preciziranje spora (ili
pravnog odnosa). U takvim situacijama, strankama je omoguceno da se
naknadno saglase u pogledu arbitraznog suda, ili da se za reSavanje ovog
pitanja obrate nekom specijalizovanom telu,4 koje ih moze uputiti na
odredenu instituciju ili pozvati da same, u odredenom roku, izvr§e imenovanje
arbitara. Iste moguc¢nosti stranama su na raspolaganju i kada su one ugovorile
reSavanje spora pred institucionalnim arbitraZnim sudom, ali nisu precizirale
sastav ovog organa (Perovi¢, 1997: 129).5 U situacijama kada arbitraznim
sporazumom nije odreden tip arbitraznog suda koji ¢e spor resiti, treba

2 Pravilnik Stalnog izbranog suda pri Privrednoj komori Srbije, na primer.

3 Ibid, str. 122.

4 Odredbom ¢l. IV Evropske konvencije predvideno je da se strane u sporu mogu obratiti
predsedniku nadleZne trgovinske komore ili specijalnom komitetu odredenom na nacin
opisan u odredbi ¢l. IV st. 3 ove konvencije.

5 Predvidanjem ove mogucnosti i blagonaklonom praksom drzavnih sudova, u stvari se
ispoljava stav kojim se favorizuje odrzavanje na snazi arbitraznog sporazuma, u ¢emu se ide
dotle da se nedostaci u pogledu njegove sadrzine zanemaruju ako je iz sadrzine moguce
zakljuciti da su stranke imale nameru da se spor resi u arbitrazi.
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pretpostaviti da su strane u sporu imale u vidu povremeni arbitrazni sud
(Stankovi¢, Starovi¢, Keca, Petrusi¢, 2002: 123).

U daljem tekstu bi¢e predstavljene mogucnosti strana arbitaznog sporazuma
da ugovornim regulisanjem pojedinih pitanja, kao $to su opredeljivanje za vid
arbitraze koji ¢e biti primenjen na reSavanje njihovog spora, omogucavanje
uceSca vecteg broja subjekata sa polozajem stranke u arbitraznom postupku,
izbor i svojstva arbitara, kao i opredeljenje za merodavno pravo, arbitrazni
postupak u sto vecoj meri ucine primerenim potrebama resavanja konkretnog
spora.

2. OpsSte napomene o fakultativnim elementima arbitraznog sporazuma

Pored obaveznih elemenata, arbitrazni sporazum moZze sadrzavati i veliki broj
fakultativnih sastojaka, pri ¢emu do izraZaja dolazi ugovorna sloboda stranaka,
koja je omedena okvirima koje postavljaju imperativni propisi i pravila
arbitraznih institucija. Cak i u slu¢aju postojanja ugovornih odredaba koje su
protivne imperativnim propisima, u mnogim drzavama politika ocuvanja
arbitraznog sporazuma dovesce do toga da ¢e se smatrati da problemati¢ne
odredbe nisu ni ugovorene (Schwab, Wagner, Baumbach, Bosch, 1990: 49).6
Ako bi, pak, nekom odredbom arbitraznog sporazuma bila povredena
institucionalna arbitrazna pravila, arbitrazna institucija mogla bi odbiti
nadleZnost za reSavanje spora.”

Lista fakultativnih pitanja koja se mogu na¢i u arbitraznom sporazumu
prakti¢no je neogranic¢ena. lako se formalnopravno, u ovom smislu, ne pravi
razlika izmedu arbitrazne klauzule i arbitraznog ugovora, u praksi, iz
razumljivih razloga, redakcija arbitraznog ugovora (kompromisa) mnogo je
iscrpnija u odnosu na arbitrazni klauzulu. Popis neobaveznih elemenata
arbitraznog sporazuma, izmedu ostalog, moZe ukljuciti ograni¢enje vaZenja

6 U nemackom pravu arbitrazni sporazum bio bi nistav samo ako se ustanovi da ga strane
bez sporne odredbe ne bi zakljucile. U naSem pravu primenjuje se odredba ¢l. 105. ZOO.
prema kojoj je arbitrazni sporazum nistav samo ako se ustanovi da je sporna odredba uslov
i odlucujuca pobuda zbog koje je zakljucen.

7 Prema odredbi ¢l. 17. Pravilnika STA, arbitrazni sud moze iskljuciti svoju nadleznost ako
arbitrazni sporazum sadrzi odredbe koje nisu u skladu sa nadleznostima arbitraznog suda i
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arbitraznog sporazuma uslovom ili rokom, odredivanje sastava arbitraznog
suda, detaljna pravila o sprovodenju postupka, odlu¢ivanju i sadrZini
arbitrazne presude, kao i njenom pobijanju, kao i odredbe o izboru
merodavnog materijalnog prava, pravu trecih lica na intervenciju, uslovima
dopustenosti spajanja arbitraznih postupaka i ovlas¢enju arbitraznog suda da
odlucuje kao amiable compositeur ili ex aequo et bono.8

Pitanje sadrZine konkretnog arbitraznog sporazuma od velikog je prakti¢nog
znaCaja s obzirom na uticaj koji njegove odredbe mogu imati na prava i
interese stranaka arbitraznog postupka.

Sa razvojem medunarodnog pravnog prometa i arbitrazne regulative i prakse,
koji se odlikuju porastom kompleksnosti transakcija i potrebom za
ustanovljavanjem mehanizama za reSavanje sporova koji iz njih proizlaze
primerenih njihovim specificnim svojstvima, sve je evidentnija potreba
ozbiljnijeg teorijskog i prakticnog sagledavanja pitanja sadrzine arbitraznog
sporazuma. Dosadasnja praksa zaklju¢ivanja arbitraznih sporazuma u vidu
standardnih, jednostavnih klauzula, koje se, uglavnom, svode na formulaciju
»svaki spor koji nastane iz ugovora bi¢e poveren arbitraznom sudu prema
pravilima odredene arbitrazne institucije“ dovedena je u pitanje sve vecom
sloZenoséu medunarodne trgovine i rastu¢om sofisticirano$¢u transakcija.
Savremeni arbitrazni sporazum trebalo bi zato, ne samo da ucini jasnom
nameru strana da odredeni spor povere arbitraznom sudu na reSavanje, vec i

nacelima arbitraznog postupka, odnosno, ako su zahtevi i postupanje obe stranke u toku
postupka takvi da onemogucavaju normalno odvijanje arbitraznog postupka.

8 Odredbom ¢l. 47. Zakona o izmenama i dopunama ZPP (Sl. List SFR], 27/90), u ZPP je
unesen ¢l. 4793, kojim se arbitraznom sudu daje ovlaséenje da, na osnovu izricite saglasnosti
stranaka, odlucuje po pravi¢nosti. Do tada je ova mogucnost bila raspoloziva samo u
medunarodnim arbitrazama na osnovu odredaba ratifikovane Evropske konvencije i tada
vazeceg Pravilnika STA. Danas, Zakon o arbitrazi RS izri¢ito predvida da arbitrazni sud moze
da donese odluku na osnovu pravde i pravi¢nosti, i to samo ako su se stranke o tome izricito
sporazumele (¢l. 49). U medunarodnim okvirima, odlucivanje po pravi¢nosti predvideno je
odredbom ¢l. VII st. 2. Evropske konvencije, ¢l. 23. Arbitraznih pravila UNCITRAL-a i ¢l. 28.
Model zakona UNCITRAL-a, koji pored izricitosti volje stranaka zahtevaju i da odlucivanje
po pravicnosti bude dopusteno po odredbama nadleznog prava.
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da arbitrazni postupak u $to veéoj meri prilagodi sadrzini odnosa izmedu
strana i sporu koji je iz njega nastao ili moZe nastati.?

3. Konsolidacija, intervencija i subjektivna kumulacija

S obzirom na porast broja poslovnih aranZmana koji obuhvataju ve¢i broj
ucesnika, kao posledicu u usloZnjavanja savremenog pravnog saobraéaja, i
sporovi u kojima ucestvuje visSe od dva subjekta sve se ¢eSée javljaju — narocito
na medunarodnom planu. UceS¢e veceg broja subjekata u ugovornom odnosu,
povodom kojeg je nastao spor, u znacajnoj meri usloznjava situaciju u pogledu

poveravanja takvog spora arbitraznom sudu na reSavanje.

Sadrzajniji i transakciji primereniji arbitrazni sporazum, narocito kada se radi
o aranzmanu Koji obuhvata vise od dva subjekta, trebalo bi da pokrije i citav
niz problemati¢nih pitanja kao Sto su: opredeljenje za ad hoc ili institucionalnu
arbitrazu, mesto arbitraze, broj i kvalifikacije arbitara, selektivna ili meSovita
aplikacija institucionalnih arbitraznih pravila, pravila o izvodenju dokaza u
arbitraznom postupku, forma i sadrzina arbitrazne odluke, merodavno pravo
za arbitrazni sporazum, spor i postupak, standardi sudske kontrole arbitrazne
odluke i sl.

Najznacajniji procesni instituti kroz Cije se ucesée vise od dva subjekata sa
poloZajem stranke u arbitraZznom postupku moze realizovati su: spajanje
arbitraznih postupaka, subjektivna kumulacija (pandan suparnicarstvu u
parni¢nom postupku) i intervencija (mesanje). Prema preovladuju¢em stavu
arbitrazne teorije i prakse, s obzirom na predominantan znacaj principa
konsesualizma, dopustenost ovih instituta u arbitraznom postupku mora biti
utemeljena arbitraznim sporazumom (,Prinudna konsolidacija nanosi

9 Navedeni stav moze se ilustrovati upotrebom termina spor u ameri¢ckom pravu. Naime,
ranije je bilo dovoljno u arbitraznom sporazumu navesti da se arbitraznom sudu poveravaju
,--SVi sporovi o pravima koji nastaju izmedu strana...” Medutim, pocev od odluke Vrhovnog
suda kojom je usvojeno glediste da Federalni arbitrazni zakon SAD ne sadrzi ograniCenja u
pogledu prava koja stranama pripadaju po samom zakonu, navedena formulacija moze se
odnositi i na ona prava koja strama pripadaju po ugovoru, kao i na prava koja im pripadaju
po zakonu. Zato je u arbitraznom sporazumu sada, ukoliko je namera strana da samo
ugovorne sporove resavaju u arbitrazi, neophodno izricito iskljuciti mogucnost arbitraznog
reSavanja ove druge vrste sporova - videti predmet Mitsubishi Motors Corp. v. Soler
Chrysler-Plymouth, Inc., 473 U.S. (1985).

225



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

nepravdu onim licima koja odbijaju da ugovorno pristanu na viSestranacku
arbitrazu” - Schaeffer, 1988/1989: 498).

Dakle, kada su u pitanju pravo treé¢ih lica na intervenciju, odnosno,
dopustenost subjektivne kumulacije ili spajanja arbitraznih postupaka, vecina
teoreticara arbitraZnog prava smatra da tu, zapravo i ne postoji nikakav
problem. Oslanjaju¢i se na ugovornu konstrukciju arbitraze, oni smatraju da,
ukoliko se stanke arbitraznog postupka nisu saglasile na subjektivnu
kumulaciju, spajanje postupaka, ili intervenciju, ni drzavni ni arbitrazni sudovi
ne mogu imati ovlaS¢enje da ih svojom odlukom narede. Prema njihovom
argumentima, narediti spajanje postupaka ili omoguditi pridruZivanje ili
intervenciju bez saglasnosti inicijalnih stranaka arbitraznog postupka i lica
koja ¢e eventualno uzeti uc¢eS¢e u njemu, znacilo bi zanemarivanje sporazuma
stranaka i dovodenje u pitanje Citave konstrukcije mehanizma za resavanje
spora o kojem su stranke postigle sporazum (Red-fern, Hun-ter, 1991: 186;
Rau, Sher-man, 1995: 111 - 118; Stipanovich, 1987: 494). To znaci da, s
obzirom da su ovlas¢enja arbitraznog suda ustanovljena i ogranicena
arbitraznim sporazumom, arbitar nema pravo da naredi primenu instituta
kojima se omogucava da se ve¢i broj sporova resi u jednom postupku ukoliko
se strane tih sporova eksplicitno ili implicitno sa tim nisu saglasile.10

Saglasnost na arbitrazno reSavanje sporova nastalih iz viSestranih ili
kompleksnih ugovornih odnosa veoma se tesko postize (Dika, 1991: 111).11
Teskoce su, komparativno posmatrano, vece kada se radi o sloZzenim nego kada
su u pitanju multilateralni odnosi, buduéi da se relacije izmedu ucesnika u
prvom slucaju reguliSu ve¢im brojem odvojenih ugovora.

10 Qvaj argument ne onemogucava drzavnim sudovima, €ija ovlaS¢enja nisu ogranicena
sporazumom stranaka, da narede pridruzivanje ili intervenciju trecih lica.

11 U teoriji arbitraznog prava insistira se na razlikovanju multilateralnih i sloZenih
(kompleksnih) pravnih odnosa, pri ¢emu se u prvu grupu ubrajaju konzorcijumi, joint
ventures, viSestrani sporazum o industrijskoj kooperaciji i sl, dok druga grupa obuhvata one
odnose koji su medusobno povezani, ali ne i viSestrani. Ovakvoj podeli moZe se zameriti da
u sistem kompleksnog odnosa mogu udi i dvostrani i viSestrani ugovori, kao i to da je i
kompleksan odnos, integralno posmatrano, viSestran, bez obzira $to moze da ga Cini veci
broj dvostranih odnosa (na primer, ugovori izmedu narucioca radova i izvodaca i izmedu
izvodaca i podizvodaca).
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Kako je arbitraza dobrovoljni mehanizam za reSavanje sporova, a arbitrazni
sporazum instrument prenoSenja jurisdikcionih ovlas¢enja sa drZavnih na
arbitrazne sudove, smatra se da sva ovlaséenja arbitara poticu iskljucivo iz
arbitraznog sporazuma (Hig-gins, 1991: 1542; Motomu-ra, 1988: 38;
Stipanovich, 1987: 476 — 477). Arbitar koji se suocCi sa zahtevom za spajanje
postupaka, ili sa problemom pridruzivanja ili intervencije treceg lica u
arbitrazi, pozvace se, najpre, na odredbe arbitraznog sporazuma Kkoje se
odnose na treca lica, odnosno spajanje postupaka, ukoliko ih uopste ima. Ovde
postoje tri mogucnosti: a) da arbitrazni sporazum izri¢ito predvida spajanje
postupaka, intervenciju ili pridruzivanje trecih lica u arbitraznom postupku, b)
da ih arbitraZni sporazum izricito iskljucuje i c) da arbitrazni sporazum ne
predvida nista ili je nejasan u pogledu ovih instituta (Rau, Sherman, 1995: 110
-118).

Prva situacija, iako veoma retka, najlaksa je za resavanje - ako su stranke
svojim sporazumom normirale subjektivnu kumulaciju u ma kojoj stranackoj
ulozi, ili su predvidele moguénost konsolidacije postupaka, ili su omogucile
tre¢im licima da interveniSu pod odredenim uslovima, sudovi treba samo da
efektuiraju takve odredbe u sporazumu stranaka, pa dopustenost ovih instituta
ne predstavlja nikakav problem (Rau, Sherman, 1995: 110 - 111).

Druga i treca situacija, razumljivo, stvaraju mnogo vece probleme.

Kada su arbitraznim sporazumom spajanje postupaka, intervencija i
subjektivna kumulacija izric¢ito iskljuceni, nesumnjivo je da principi poStovanja
arbitraznog sporazuma i stranacke autonomije volje namecéu arbitrima i
drZavnim sudovima duZnost da ne povrede ove eksplicitne zabrane. Medutim,
iako je gotovo nemoguce opravdati zanemarivanje takve odredbe arbitraznog
sporazuma, zakoni nekih drZava, kao Sto je, na primer, drZava Masacusec u
SAD, predvidaju takvu moguénost pod odredenim uslovima (Rau, Sherman,
1995: 111).12 Izricita formulacija arbitraznog sporazuma, kojom se navedeni
instituti iskljuc¢uju, mogla bi i u nekim drugim jurisdikcijama biti ignorisana

12 Massachussets General Laws Annually, poglavlje 251, odeljak 2A (West 1988).
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pozivanjem na princip efikasnosti, kao i na posStovanje javnog poretka ili
principa pravi¢nosti (Rau, Sherman, 1995: 111 - 112).13

Ubedljivo su najceSce situacije kada je arbitrazni sporazum nem u pogledu
spajanja arbitraznih postupaka, subjektivne kumulacije ili intervencije tre¢ih
lica (Rau, Sherman, 1995: 112 - 113).14 lako se arbitri, u cilju resavanja
problema koji nastaju u ovakvim okolnostima, najce$¢e oslanjaju na sam
arbitrazni sporazum i pravila o njegovom tumacenju, primena ovih pravila,
bududi da su ona Cesto nejasna ili kontradiktorna, naj¢es¢e ne predstavlja pravi
put ustanovljavanja prave volje ugovornih strana (Rau, Sherman, 1995: 112 -
118). U medunarodnoj arbitraznoj teoriji i praksi trenutno je najzastupljeniji
stav da se, u odsustvu izric¢ite odredbe, smatra da strane arbitraznog
sporazuma svojim cutanjem izraZavaju negativan stav u pogledu spajanja
postupaka, intervencije i pridruzivanja (Redfern, Hunter, 1991: 186 - 187; Rau,
Sherman, 1995: 111 - 118; Stipanovich, 1987: 494) i da je za obezbedenje
dopustenosti ovih instituta u arbitraznom postupku potrebno naknadno
postiéi eksplicitnu saglasnost volja svih potencijalnih subjekata arbitraznog
postupka. Ipak, postoje mnoga doktrinarna misljenja prema kojima ima pravno
i logicki prihvatljivih argumenata za ublazavanje ovako iskljuc¢ivog negativnog
pristupa.

4. Institucionalna ili ad hoc arbitraza

Ucesnicima medunarodnog prometa, koji jurisdikcionu investituru za reSenje
svog spora Zele da povere arbitraznom sudu, na raspolaganju stoje dve opcije:
institucionalna i ad hoc arbitraza. Ad hoc arbitraza se u medunarodnoj praksi
najcesce sprovodi prema UNCITRAL-ovim pravilima o arbitrazi, koja
predvidaju da strane arbitraznog spora, uz ucestvovanje u postupku u svojstvu
stranaka, mogu istovremeno samostalno ustanovljavati dopunska pravila
arbitraznog postupka i participirati u upravljanju njime. Ova mogucnost
namece veliki teret strankama - nuZnost ostvarivanja saradnje u uslovima

13 Autori primecuju da su mnogi sudovi americkih federalnih jedinica usvojili ovakav
pristup, iako se isto ne mozZe redi i za federalne sudove SAD.

14 Razlog ovome Cesto je nemogucnost anticipiranja ko sve mogu biti potencijalno
zainteresovana lica.
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postojanja nesaglasnosti i suprotstavljenih pozicija, koji, po prirodi stvari,
oteZavaju bilo kakvu komunikaciju izmedu njih.

Iz tog se razloga, u uslovima medunarodnog poslovanja, institucionalna
arbitraza, koju odlikuju izgradena praksa arbitraznih institucija i postojanje
definisanih administrativnih okvira za sprovodenje postupka i pratecih
aktivnosti, ¢ini se kao mnogo logicniji izbor, koji se realizuje arbitraznim
sporazumom.

Neki autori smatraju da sve prednosti institucionalnih arbitraza ipak ne
opravdavaju znatno vece troSkove koje one izazivaju, kao i da se nedostaci ad
hoc arbitraza sve viSe otklanjaju (Paunovié¢, 1997: 58). Isto tako, arbitrazna
odluka, koja se donese pod okriljem renomirane arbitrazne institucije, imace
veCu izglednost priznanja zahvaljujuéi reputaciji institucije. Zbog toga je,
prema nekim autorima, u medunarodnoj arbitraznoj areni, istinski
problematicno ne pitanje opredeljenja izmedu ad hoc arbitraze i
institucionalne arbitraze, ve¢ pitanje izbora arbitrazne institucije kojoj ¢e se
poveriti reSavanje medunarodnog trgovinskog spora (Carbonneau, 2003:
1207).

Kljucni kriterijumi u pogledu izbora arbitrazne institucije u meduna-rodnoj
arbitrazi najceS¢e se odnose na dostupnost arbitraznog foruma, troskove
postupka i kvalitet institucionalnih usluga. S obzirom na konstantno uvecanje
broja institucija koje se, izmedu ostalog, bave i pruzanjem usluga arbitraznog
reSavanja sporova, mogucnosti izbora za poslovne subjekte postaju sve vece.
Pored tradicionalnih nosilaca delatnosti pruzanja pravne zastite na
medunarodnom arbitraZznom planu, kao Sto su Medunarodna trgovinska
komora, Londonski sud medunarodne arbitraze, Americka arbitrazna
asocijacija i dr, wucesnici medunarodnog prometa imaju mogucnost
opredeljenja i za ¢itav niz novih - opstih ili specijalizovanih institucija. Tako, na
primer, Medunarodni centar za reSavanje investicionih sporova, Interamericka
komisija za arbitrazu, Svetska organizacija za intelektualnu svojinu, kao i
mnoge druge institucije, svojim Kkorisnicima nude usluge alternativnog
reSavanja sporova.

TroSkovi arbitraznog postupka mogu biti znacajan faktor opredeljivanja za
jednu ili drugu arbitraznu instituciju. Stoga bi analiza troskova i Kkoristi

229



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 66 | GODINA LII | 2014

(cost-benefit) trebalo da bude jedan od nuznih koraka prilikom opredeljivanja
za odredenu arbitraznu instituciju. Praksa pokazuje da je arbitraza koju
administrira Medunarodna trgovinska komora najskuplji vid arbitraze.15
Medunarodna trgovinska komora, sa svoje strane, snazno se protivi svojoj
karakterizaciji kao najskuplje arbitraZne institucije, isticu¢i da ukupna suma
plaéena prilikom inicijacije arbitraznog postupka pred organima ove institucije
iznosi manje od sume koju bi stranke platile ako bi se naknada odredivala
prema broju sati angaZovanja institucije u slu¢aju dugotrajnih arbitraza.

Mozda najvaZzniji kriterijum koji treba imati u vidu prilikom izbora izmedu
razli¢itih arbitraznih institucija predstavljaju njihova arbitraZna pravila, koja
treba dobro prouciti u cilju ustanovljavanja koja od njih viSe odgovaraju
potrebama stranaka (Kerr, Smit, 2002: 41).

Kada je re¢ o multilateralnim sporovima, iako su viSestrani i kompleksni
ugovori ve¢ postali uobicajena praksa savremenog medunarodnog pravnog
prometa, oni i dalje predstavljaju problemati¢no doktrinarno i prakti¢no
pitanje. U kontekstu arbitraznog resavanja sporova koji iz ovakvih ugovora
mogu nastati, reSenje za mnoga sporna pitanja prevashodno se trazi u Sto
detaljnijoj redakciji arbitraznog sporazuma, kojom se nastoje predvideti sve
moguce problemati¢ne situacije. Tako i Vodi¢ o viSestranackoj arbitrazi prema
pravilima Arbitraznog suda MTK6 preporucuje da ,kada ucesnici u projektu
Zele unapred da predvide da ¢e svaki spor koji nastane izmedu svih, ili samo
nekih od njih, biti reSen od strane jednog arbitraznog tribunala u jedinstvenom
arbitraznom postupku, one to treba i da predvide u sporazumu.” Ipak, praksa
pokazuje da se ni najiscrpnijom arbitraznom klauzulom ne mogu obuhvatiti svi
potencijalni problemi. Tome svedo¢i i sluc¢aj Euro-Disneyl’” u kome je
arbitrazna klauzula bila sastavljena na Cetiri strane kucanog teksta, pa su se
ipak pojavila pitanja koja njome nisu bila obuhvaéena.

15 Jula 2003. godine Medunarodna trgovinska komora revidirala je svoja pravila o
administrativnim troSkovima i naknadama za arbitre. Prema novim pravilima i troskovi i
naknade uvecani su u odnosu na prethodni period.

16 [CC Guide on Multiparty Arbitration under the Rules of the ICC Court of Arbitration, 1CC
Publication, br. 404, 1982. godina.

17 Odluka Vrhovnog administrativnog suda Francuske donesena je 6. marta 1986. godine -
Ass, Rev. Arb, 1992. godina, str. 397.
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U situacijama kada arbitraznim sporazumom neko pitanje nije normirano do¢i
¢e do primene arbitraznih pravila odredene institucije.

Strankama institucionalne arbitraZe najceS¢e na raspolaganju stoji mogucnost
ugovorne modifikacije institucionalnih arbitraznih pravila. Medutim, iako je
nesporno da se pravila nekih institucija mogu modifikovati, prilagodavati
potrebama reSavanja konkretnog spora i kombinovati radi uspostavljanja
najprihvatljivijeg pravnog okvira za sprovodenje arbitraznog postupka,
preterane izmene institucionalnih pravila mogu dovesti do mnogobrojnih
administrativnih poteSkoca. Zato je mozda najjednostavnije i najprakticnije
reSenje za stranke da se pouzdaju u profesionalizam arbitraznih institucija i
arbitara i da veruju da ¢ée oni biti u stanju da arbitrazni postupak prilagode
potrebama resavanja konkretnog spora, ukoliko za tim nastane potreba.

5. Izbor i profesionalna odgovornost arbitara

Selekcija arbitara predstavlja moZda najproblematicniji aspekt arbitraZe, koji
je svojstven i arbitraznom sporazumu, budu¢i da se ovim instrumentom,
izmedu ostalog, moZe predvideti i sastav arbitraznog suda i na¢in imenovanja
njegovih clanova (Bishop, Reed, 1998: 14; Carter, 1994: 5). Izbor pravog
arbitra od klju¢nog je znacaja za efikasnost arbitraZe i kvalitet odluke kojom ¢e
ona rezultirati.

Arbitraznim sporazumom mogu se ustanoviti mnoga pravila koja se odnose na
arbitrazni sud i arbitre, kao Sto su ona o sastavu arbitraznog suda, proceduri
imenovanja arbitara, nac¢inu izbora predsednika arbitraznog veéa, iznosu
naknada za rad arbitara, njihovim neophodnim kvalifikacijama i sl.18

Pored toga, stranke se mogu saglasiti i u pogledu minimalnih kvalifi-kacija svih
potencijalnih arbitara. U sporazumu o medunarodnoj arbitrazi, one se mogu
sporazumeti da svaki arbitar, bez obzira na to ko je ovlas¢en da ga imenuje
(stranke, arbitrazna institucija ili drzavni sud), treba da poznaje odredeni jezik
ili da ima odgovarajuc¢a znanja iz nekog odredenog nacionalnog procesnog
prava. Arbitrazna institucija ¢e u ovim slucajevima potvrditi imenovanje samo

18 NaSim Zakonom o arbitrazi imenovanje arbitara regulisano je odredbom ¢l. 17.
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onih arbitara koji zadovoljavaju minimum postavljenih standarda. Svrha
ovakvih odredaba je unapredenje funkcionalnosti arbitraznog postupka.

U kontekstu viSestranackih arbitraZa, pitanje imenovanja arbitara ima narocito
veliki znacaj, i predstavlja mozda najozbiljniji problem arbitraznog reSavanja
viSestranih, odnosno kompleksnih sporova u kojima ucestvuje veci broj lica.
Kako je ravnopravnost stranaka arbitraznog postupka u pogledu imenovanja
arbitara jedan od Kklju¢nih principa arbitrazne procedure, veoma je tesko
konstruisati mehanizam kojim bi se obezbedilo da veéi broj lica ravnopravno
participira u odredivanju nosilaca funkcije presudenja, ali i da sama procedura
imenovanja zadrzi svojstva funkcionalnosti i efikasnosti. Problem se
eksponencijalno usloZnjava moguénos¢u da treca lica uc¢esc¢e u postupku uzmu
naknadno - nakon $to je postupak izmedu inicijalnih stranaka veé zapocet, a
arbitrazni sud konstituisan. Isto tako, u ovim okvirima namece se i pitanje da li
je mogule spajanje arbitraznih postupaka pokrenutih pred razli¢itim
arbitraznim sudovima, i kakav Ce biti sastav arbitraznog suda koji ¢e odlucivati
u jedinstvenom postupku.

Odgovori na ova, kao i na mnoga druga pitanja vezana za imenovanje arbitara,
samo u idealnom sluc¢aju mogu se naci u arbitraznom sporazumu. Ipak, kako u
praksi to najceS¢e nije slucaj, pitanja vezana za imenovanje arbitara i
konstituisanje arbitraznog suda u viSestranackim arbitrazama zahtevaju
detaljniju analizu.

Strane arbitraznog sporazuma imaju moguénost ugovaranja odredaba koje se
odnose na profesionalnu odgovornost arbitara (Bristow, 2000: 15; Guzman,
2000: 1279). Ovakve ugovorne odredbe, medutim, gotovo da su besmislene u
mnogim pravnim sistemima, bududéi da se arbitri, kao i sudije drZzavnih sudova,
prema imperativnim propisima, smatraju imunim od optuZzbi koje se odnose na
profesionalnost u obavljanju funkcije sudenja (Lew, 1990: 128). U drugim
drZzavama, pak, iako se arbitri mogu pozivati na odgovornost, ova mogucnost je
ogranic¢ena iskljuivo na profesionalne zloupotrebe i u praksi se pretezno
odnosi na nemar prilikom obavljanja funkcije. Pokusaji da se ove zakonske ili
precedentne odredbe modifikuju i uvedu drugaciji standardi profesionalne
odgovornosti arbitara samim arbitraznim sporazumom, verovatno bi
rezultirali nemoguénoséu pronalazenja licnosti koja bi preuzela funkciju
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arbitra, posto je vrlo malo verovatno da bi se potencijalni arbitri odrekli svog
imuniteta od profesionalne odgovornosti (Redfern, 1997: 120 - 121).

Nepostojanje profesionalne odgovornosti arbitara, ipak, nastavlja da frustrira i
ugrozava interese stranaka arbitraznog postupka. Nedelotvornost ugovornih
barijera, u sticaju sa nepostojanjem stroge sudske kontrole, arbitra cine
prakticno svemoguc¢im, a stranke potpuno zavisnim od njegove percepcije
prava, pravde, pravic¢nosti i profesionalnih duZnosti. ,Izabravsi arbitrazu svoju
sudbinu ste predali arbitrima.. ovo pravilo vremenom mora da postane
anahronizam.” (Mitrovi¢, 1996: 26). Moguc¢nost izbora prakti¢no se svodi na to
da stranka ili veruje arbitru i nada se najboljem, ili da mu postavi odredena
ogranicenja cCije bi prekoracCenje, u najboljem sluc¢aju, moglo dovesti do
vracanja dela naknade pod odredenim okolnostima.

6. Merodavno pravo

Pitanje merodavnog prava veoma je bitno reSiti arbitraZnim sporazumom, i to
prevashodno u cilju otklanjanja opasnosti od nejasnoc¢a i nedoumica do kojih bi
u suprotnom moglo do¢i.l Odredbama o izboru prava potrebno je predvideti
pravo po Cijim ¢e se odredbama tumaciti arbitrazni sporazum, kao i
merodavno materijalno i procesno pravo. Arbitraznim sporazumom moguce je
definisati i domen primene arbitraznih pravila institucije pod cijim ¢e se
okriljem voditi arbitrazni postupak. Pitanja izbora prava od posebnog su
znacaja za medunarodnu arbitrazu, gde je problem nepostojanja jednoznacne
odredenosti pravnog rezima, kojem ¢e se arbitri povinovati prilikom resavanja
sporova, narocito izrazen. Ugovorne strane medunarodne transakcije trebalo
bi da izbor merodavnog prava ucine prilikom zakljuenja glavnog ugovora - u
okviru arbitrazne klauzule, buduéi da je u pogledu ovih pitanja narocito tesko
posti¢i saglasnost nakon nastanka spora.

Postoje sistemi u kojima zakonske odredbe derogiraju ma kakav sporazum
kojim se stranke opredeljuju za primenu odredenog prava (Cordero, 1999: 23).
Sa druge strane, na medunarodnom arbitraZznopravnom planu Kkreirani su
brojni akti i sistemi normi nacionalno-neutralnog karaktera koje ucesnici
medunarodnog trgovinskog prometa mogu optirati kao pravo merodavno za
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reSavanje sporova. Takva svojstva imaju, na primer, lex mercantoria (Gaillard:
2001: 59 - 61), Konvencija Ujedinjenih Nacija o medunarodnoj prodaji robe,20
UNIDROIT principi ili sistem pravila UNCITRAL-a.

Pitanje izbora merodavnog prava u arbitraznom postupku sa ve¢im brojem
uCesnika sa polozajem stranke dodatno se usloZnjava samom c¢injenicom da
saglasnost treba posti¢i izmedu veceg broja lica, koja, kao svoj neposredni
interes, mogu videti primenu razli¢itih sistema pravila, kao i moguénos$céu
naknadnog pridruzivanja, odnosno, intervencije trecih lica koja ¢e steéi poloZzaj
stranke i uCestvovati u postupku koji ¢e se voditi po pravilima na ¢iju primenu
ona nisu prethodno pristala.

7. Zakljucak

Pitanje sadrZine konkretnog arbitraZnog sporazuma od velikog je prakti¢nog
znacaja s obzirom na uticaj koji odredbe ovog instrumenta mogu imati na
prava i interese stranaka arbitraznog postupka.

Sa razvojem medunarodnog pravnog prometa i arbitraZzne regulative i prakse,
koje, izmedu ostalog, odlikuje i rastu¢a kompleksnost transakcija, koju prati
potreba za ustanovljavanjem mehanizama za reSavanje sporova koji iz njih
proizlaze primerenih njihovim specificnim svojstvima, sve je evidentnija
potreba ozbiljnijeg teorijskog i prakticnog sagledavanja pitanja sadrZine
arbitraznog sporazuma. DosadaSnja praksa zakljucivanja arbitraznih
sporazuma u vidu standardnih, jednostavnih klauzula, koje se, uglavnom,
svode na formulaciju ,svaki spor koji nastane iz ugovora bi¢e poveren
arbitraznom sudu prema pravilima odredene arbitrazne institucije“ dovedena
je u pitanje sve vetom sloZenoS¢u medunarodne trgovine i rastu¢om
sofisticiranoS¢u transakcija. Savremeni arbi-trazni sporazum trebalo bi zato,
ne samo da ucini jasnom nameru strana da odredeni spor povere arbitraznom
sudu na reSavanje, ve¢ i da arbitrazni postupak u Sto veéoj meri prilagodi
sadrzini odnosa izmedu strana i sporu koji je iz njega nastao ili moZe nastati.

19 QOdredba cl. 50. Zakona o arbitrazi RS reguliSe izbor merodavnog prava.
20 Konvencija donesena 11. 4. 1980. godine, U.N. Doc. A/Conf. 97/18.
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The Content of Arbitration Agreement:
Facultative Elements as an Instrument for
Exercising Contractual Freedom

Summary

The content of an arbitration agreement is of great practical importance, given
the effect its provisions may have on the rights and interests of the parties in
the arbitration proceedings. Beside the mandatory elements, an arbitration
agreement may include numerous facultative provisions, where parties
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express their contractual freedom, limited only by the imperative law and
institutional arbitration rules. Even in cases when contractual provisions are
contrary to the imperative law, in many states, the policy of maintaining
arbitration agreement would result in ignoring the problematic provisions.
The list of facultative elements of an arbitration agreement is practically
limitless; among other elements, it may include: time limitations on the validity
of an arbitration agreement; determinations referring to the composition of
the arbitration tribunal; detailed rules pertaining to the procedure,
decision-making processes and content of the arbitration award as well as its
annulment; provisions on the choice of law; the right of third parties to
intervene; joinder, consolidation and the authority of arbitration tribunal to
decide as amiable compositeur or ex aequo et bono.

The development of international commerce as well as arbitration legislature
and practice, featuring transactions of ever-increasing complexity, have
brought about the need to establish dispute resolution mechanisms modulated
according to their specific characteristics. The customary practice of
concluding arbitration agreements in the form of standardized and simple
clauses is being challenged by the growing complexity of international trade.
Therefore, not only should a modern arbitration agreement clearly
demonstrate the parties’ intent to submit a dispute to arbitration but it should
also conform the arbitration procedure (as much as possible) to the content of
the parties’ relationship and the dispute that has emerged or may arise thereof.

Keywords: arbitration, arbitration agreement, arbitration clause, facultative

elements
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OPSEG LOGIKE U TUMACENJU PRAVA™

Apstrakt: U opstoj hermeneutici se, neretko, pravna hermeneutika,
odnosno tumacenje prava, uzima za oglednu. Sa druge strane, pravna
hermeneutika je plodno ,tle” za prenosenje i dalji razvoj opstih filozofskih
JStrujanja”. To se vidi na proucavanju jezika u pravu i pravne logike.
Tradicionalnoj, odnosno formalnoj logici tumacenje, pravo ,duguje”
osnovne zakone, odnosno aksiome misljenja, koji dovode do istinitog
saznanja. Sezdesetih godina 20. veka oZivljava stara, dijalekticka logika
koja izvodi zaklju¢ke na osnovu samo verovatnih premisa. To je bio
dovoljan ,impuls” za nastanak nove teorije o argumentaciji, kao
problemskom misljenju i topike, koja se bavi ,opstim mestima“, odnosno
izvorima ili temeljima iz kojih se dobijaju argumenti. Najznacajniji
predstavnici argumentativne, odnosno topicke misli u pravu su Haim
Perelman i Teodor Fiveg. Kod niza pravnih autora, klasicni metodi
tumacenja zamenjuju se daleko brojnijim argumentima, ¢ime se proSiruje
prostor za stvaralacku ulogu tumaca. Argumentacija i topika uglavnom
odolevaju savremenim prigovorima sa pozicija sistematskog, odnosno
aksiomatsko-deduktivnog misljenja ili shvatanjem da topika ima svoje
mesto u pravnom rasudivanju i pored sistematskog karaktera prava ili,
cak, proglasavanjem argumentacije i topike univerzalnim resenjem za
sve pravna pitanja pa i Gordijev ¢vor izmedu prirodnog i pozitivhg prava.

Kljucne reci: Hermeneutika, tumacenje prava, jezik prava, formalna
logika, retorika, argumentacija, dijalektic¢ka logika, topika.
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1. Tumacenje prava kao deo opste hermeneutike

Sve humanisticke nauke zasnivaju se na tumacenju tekstova. Upravo
metodoloski dualizam izmedu prirodnih zakona, koji su deskriptivni, i
drustvenih pravila, koja su normativna, dovodi do odvajanja prirodnih i
drustvenih nauka. Za prve je karakteristiCan metod objaSnjenja, za druge,
metod razumevanja, koji se sastoji u tumacenju smisla. Za Diltaja je
hermeneutika postala specifican metod razumevajucih duhovnih nauka, koje je
on ostro odvojio od deduktivno-nomoloskih, objasnjavalackih, prirodnih
nauka. ,Covelanstvo bi, shva¢eno u opazanju i saznavanju, za nas bilo samo
fizicka Cinjenica, i kao takvo bilo bi pristupatno samo prirodno-nau¢nom
saznanju. Kao predmet duhovnih nauka javlja se ono samo ukoliko se ljudska
stanja doZivljavaju, ukoliko ona dolaze do izrazaja u Zivotnim ispoljavanjima, i
ukoliko se ovi izrazi razumevaju” (Diltaj, 1980: 127).

U trijadnoj hermeneutickoj fenomenologiji ,Hegela hermeneutike”, Emilija
Betija, posebno mesto zauzima normativno tumacenje, koje pokriva oblast
juristickog i teoloskog. Za razliku od kontemplativnog usmerenja istorijske
interpretacije, tumacenje pravnika i teologa ima usmeravaju¢i, odnosno
normativni zadatak. ,Da primena prava iziskuje tumacenje zakona, usmereno
prema sadasnjosti i danasnjem drustvu, to nuzno proizlazi iz odredenja svrhe
prava kao poretka zajednickog Zivota jedne ljudske zajednice“ (Beti, 1988:
111-112). Betijevo delo je primer visokog vrednovanja pravne interpretacije u
okviru opste hermeneutika. Pravna hermeneutika je nesumnjivo sastavni deo
opSte hermeneutike u kojoj je oduvek imala veliki znacaj. ,Zaista, nema
nikakve sumnje da je pravna hermeneutika nerazdvojan sastavni deo
celokupne hermeneutike, da je u ovoj oduvek igrala krupnu ulogu, da su njeni
koreni duboki i da sezu do antickih dubina evropske duhovnosti“ (Basta, 1990:
88). Za Betija je, pak, karakteristicno da zacetke svojih opStih hermeneutic¢kih
kanona nalazi upravo na podrudju prava, i to civilnog prava. Tako je on,
posezanjem za istorijskom podlogom hermeneutickih kanona, pokazao
vrednost pravnog hermeneutickog iskustva za nastanak i uobli¢avanje opste
teorije tumacenja.
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Na slozenost tumacenja uopSte, ukazuju davnasSnji pokuSaji gde se
»,hermeneuticki problem ovako ras¢lanjivio: Razlikujemo subtilitas intelligendi,
razumevanje, i subtilitas explicandi, tumacenje, a u doba pijetizma je ovome
dodat i trec¢i ¢lan: subtilitas applicandi, primjena“ (Gadamer, 1978: 341).
Tumacenje prava je, takode, jedno od najslozenijih i najsuptilnijih pitanja opste
pravne teorije i filozofije prava, ¢ija vaznost proizlazi iz toga Sto se u njemu
ostvaruje meduzavisnost izmedu pravne teorije i pozitivnopravnih disciplina, s
jedne strane, kao i izmedu njih i prakticne primene prava, s druge strane.
Praktic¢ni znacaj tumacenja prava je u tome $to ono finalizuje pozitivnopravnu
regulativu Cineéi je spremnom za neposrednu primenu. Po Viskovicu,
Ltumacenje djeluje u svim fazama primjene pravne norme - od prepoznavanja
pravno relevantnog odnosa, preko izbora pravne norme i utvrdivanja
Cinjenica i normativnih kvalifikacija, do obrazloZenja nove normativne radnje“
(Viskovi¢, 1989: 145).1

2. Sredstva tumacenja prava

Tumacenje prava kao delatnost utvrdivanja pravog, odnosno istinitog znacenja
pravne norme, moZe se deliti po razli¢itim kriterijumima. Medu njima su
predmet tumacenja, motivi i ishodi tumacenja i s njima povezani tvorci
tumacenja odnosno interpretatori, sustina i cilj tumacenja i u teoriji najvise
zastupljen kriterijum sredstava tumacenja prava.

1 Problem tumacenja se ne postavlja samo u oblasti primene prava. On se upravo javlja
ranije, pri samom donoSenju pravnih normi. Uzmimo za primer norme, odnosno pravila
zakona. Ve¢ prilikom njihovog izglasavanja u zakonodavnom telu ,izbija“ odredeni smisao.
On se iznalazi kroz borbu misljenja u jednom viSestranackom zakonodavnom telu i
materijalizuje putem pisma. Znaci tog pisma su ve¢ tu ispunjeni odredenim znacenjskim
sadrZajem i upravo to treba da nas rukovodi pri kasnijoj primeni prava. Cini se da tumaé
mora, pa i nezavisno od relacije subjektivno-objektivno u tumacenju, da ,gravitira“ tom
utisnutom smislu, da ga shvati kao Aristotelovu entelehiju, dakle nesto cemu se tezi. Neka
nam metaforu potkrepi i Radbruh, po kome svako ljudsko delo moze da se shvati samo iz
sopstvene ideje, pa tako ,pravnonaucno razumevanje..posebno znaci: usvojiti pravo kao
ostvarenje pojma prava, tj, kao datost Ciji je smisao da ostvari ideju prava, tj. kao pokusaj
ostvarenje ideje prava“ (Radbruh, 1980:150). Postoje, pri tome, tri vida ideje prava: pravda,
svrsishodnost i pravna sigurnost.

Mogucéa je i Sira kvalifikacija tumacenja prava: ,Svako tumacenje koje prevazilazi
konstatovanje propisa i njegovog doslovnog teksta (ili konstatovanje obicaja), dakle svako
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U domacoj pravnoj teoriji postoji visoki stepen saglasnosti u pogledu sredstava
tumacenja prava. Zato im Vracar, u okviru svoje sistematske metodologije,
diferencirane po stepenu opStosti i prihvatljivosti na metodoloSke osnove,
metodske postupke i metodske instrumente, daje svojstvo ovih poslednjih:
»Znanja o metodskim instrumentima su nekako najviSe tehnickog karaktera, pa
zato svuda, viSe ili manje, dobijaju isti izgled i nacin upotrebe...Zato, recimo,
sredstva tumacenja pravnih propisa svuda se podjednako tretiraju“ (Vracar,
2000: 233). U sredstva tumacenja se uobicajeno ubrajaju: jezik, logika, sistem,
istorija, i najzad, cilj norme. U postupku tumacenja, najpre se upotrebljava jezik
kao sredstvo tumacenja, odnosno vrSi se jeziCtko tumacenje. Jezik je
nesumnjivo osnovno sredstvo tumacenja, dok su ostala u izvesnom smislu
sporedna jer sluze samo ispravljanju jezickog smisla. Ostala Cetiri sredstva se
mogu podeliti u dve grupe. Prvu grupu ¢ini u osnovi logika, bilo kao logika u
uzem smislu ili kao logika sistema prava, te se tako dobijaju logicko i
sistematsko tumacenje. Ova sredstva se mogu svrstati u unutrasnja, jer se
sastoje samo od elemenata prava samog. ,Druga dva sredstva su spoljasnja, jer
se svode na socioloSka ispitivanja i sastoje se u utvrdivanju drusStvenih
okolnosti svih vrsta koje su uticale na donoSenje norme, odnosno na njen cilj.
Tako se dobijaju druga dva tumacenja: istorijsko i ciljno“ (Luki¢, KoSuti¢, 2008:
272). Pre nego Sto se pozabavimo logi¢kim tumacenjem, re¢i ¢emo ponesto i o
jeziku kao sredstvu tumacenja. Ova privilegovanost proizlazi barem iz dva
razloga: jedan je pomenuta primarnost jezika u odnosu na ostala sredstva
interpretacije, a drugi, srodnost jezicko-analitickog pravca pravne teorije sa
istrazivanjem logike u pravu i pravne argumentacije.

sJezik prava“ ¢ini jedan znacenjski sistem u koji ulaze ,svi opStevaZeci znaci i
semanticka, sintakti¢ka i pragmatska pravila njihove upotrebe?, kojima se vodi

istinsko tumacenje, viSe je nego puka primena prava, ono je nalaZenje prava” (Kaufman,
1998: 161).

2 Radi se o semiotici ,kao nauci koja se bavi svim znakovnim sistemima i ima tri podrudja:
sintaktiku, semantiku i pragmatiku* (Sijak, 2001: 213).

,Sintaksa, dakle, treba da znali: povezanost znakova s drugim znakovima, semantika:
povezanost znakova s predmetima Cije se oznacavanje ustvrduje, i pragmatika: situacijska
povezanost u kojoj ucesnici svagda koriste znakove. MozZe se konstatovati da u praksi
miSljenja koja nam je danas uobiCajena sintakticko-semanticki aspekt velinom uziva
prednost. Sintaksa se shvata pomocu semantike, dok pragmatika fungira samo kao sredstvo
za nevolju da bi se recimo ispravile preostale nesuglasice” (Fiveg, 1987: 130).
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pravna komunikacija“ (Viskovi¢, 1989: 24, 45). Luki¢ deli jezicko tumacenje
prema glavnim elementima jezika na leksicko (recnicko), gramaticko,
sintaksicko i interpukcijsko tumacenje. Jezik prava je podsistem opSteg jezika
ali i ,jedan specijalni i tehnicki sociolekt, koji se po mnogim osobinama razlikuje
od standardnog opceg jezika i od drugih jezickih podsistema“ (Viskovi¢,
1989: 26). Jezik prava, kao jezik autoritativne kontrole drustvenog ponasanja,
s pretnjom drzavne sile protiv prekrSoca, je ,formaliziran jer je jezik viasti i
izvanjske prisile, kojim se namecu uvjeti opstanka Kkonfliktnih drustvenih
grupa“ (Viskovi¢, 1989: 103). Usled toga se u pravnoj oblasti javljaju pokusaji
stvaranja bar izvesnih elemenata veStackog pravnog jezika, odnosno posebnih
termina za oznacavanje najvaZnijih pravnih pojava.

Filozofija druge polovine 19. veka i 20. veka ,stoji u znaku obrata: od filozofije
svijesti, povijesti, svrhovitosti, metoda itd. ona se sve viSe okreée pitanjima
jezika“ (Babi¢, Kramari¢, 1987: 317). Radi se o tzv. analitickoj filozofiji gde se
analiza shvata kao ,Cista“ delatnost sa jezikom i u tom smislu, kao antiteza
tradicionalnoj, metafizickoj filozofiji.

Ovaj opste-filozofski impuls neocekivano se kasno i slabo3 reflektuje u
pravnoj teoriji i filozofije, naime tek od sredine 20. veka. U posleratnoj Evropi
najpre se javlja italijanska normativno-analiticka teorija prava. U njoj prednjaci
Norberto Bobio, ¢iji esej Pravna nauka i analiza jezika ,postavlja osnove
logicko-pozitivickog i kasnijeg analitickog smjera talijanske teorije prava, a
ujedno je jedan od najranijih programa za ispitivanje prava kao jezika u
suvremenoj svjetskoj pravnoj literaturi“ (Viskovi¢, B, 1988: 8). Sledece srediste
ispitivanja jezika prava je skandinavska ,realisticka teorija prava“, koju je
zaCeo A. Hegerstrom, a nastavili K.Oliverkrona i A. Ros, prepoznatljiva po
kritici ,meta-fizickog“ u jeziku pravne nauke i formalistickog shvatanja pravne
norme. | najzad, srediSte koje gravitira Oksfordu, u kome je najznacajniji
predstavnik Herbert Hant i njegove ,istancane analize pravnih pojmova i ...op¢i

3, Filozofija naseg stoljeca je pretezno analiticka, a narocito filozofija jezika, Sto se ne moze
reci za pravnu teoriju..Analiticka filozofija u XX. stoljecu bitno je pridonijela evoluciji etike,
ali ne i pravne teorije. U toj svezi treba narocito naglasiti postanak jedne posebne grane ove
discipline - analiticke etike (metaetike)“ (Opalek, 1987: 353-354)
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pokus$aj sinteze suvremene normativne teorije prava i engleskog empirizma“
(Viskovi¢, 1989 : 12-13) .4

2.1. Logika kao sredstvo tumacenja prava

Logika se pojmovno odreduje kao ,nauka o formama pravilnog i istinitog
misljenja“ (Petronijevi¢, 1990: 9). Pravna logika je nauka o istinitom pravnom
misljenju. ,U misljenju pravnom i opStem razlikuju se njegova forma (oblik,
nacin, ,kako misljenja“ i njegova sadrzZina (materija /“Sta misljenja“/)"
(Zivanovié, 1959: 705). “Osnovne logi¢ke forme misljenja su pojam, sud i
zaklju¢ak, kao i njihovi posebni oblici“ (Se$i¢, 1962: 64).5 Logika ¢iji su
predmeti forme misljenja zove se formalnom logikom. U logicke pretpostavke
opSte teorije prava spadaju i logic¢ki zakoni miSljenja odn. principi istinitog
saznanja.6 U jednom, Sirem smislu, deo logike je i Metodologija, odnosno
Pravna metodologija jer se ,nacini ispunjavanja miSljenja (u njegovim
formama) raznolikom sadrzinom pravnih i drugih nauka zovu metodima*“
(Zivanovi¢, 1959: 706). Otuda u shvatanje da je ,najkorisnija, u skladu sa
stvarnocsu i najbliza istini formalno-metodoloska logika“ (Popovi¢, 2002: 83).

Postoje i druga odredenja formalne logike. Po jednom, ,formalna logika je
disciplina koja spoznaje prinudna pravila o tome koji su (formalno) valjani i
nevaljani oblici miSljenja“ (Viskovi¢, 2004: 20). Po drugom, donekle
pejorativnom, budu¢i da je njena sustina ¢isto formalna, logika ,ne tvrdi sama
niSta sadrZinsko, nego samo pokazuje Sta iz tog dosledno logicki
proizilazi..Logika se mozZe upotrebiti samo kao kontrola istinitosti iskaza, a ne i

4 Dve su osnovne pretpostavke ,Hartove strategije izgradnje prihvatljive koncepcije analize
pravnih pojmova i iskaza: prvo, da su pravni pojmovi i iskazi sui generis i, drugo, da je
moguce dati netrivijalno objasnjenje svakog pravnog pojma i pravnog iskaza“ (Matulovig,
1986: 54).

5 Najkrace receno, ,pojam je misao o jednom predmetu ili o jednoj odredbi predmeta...Sud
je zamisao odnosa izmedu predmeta ili izmedu nekih njihovih osobina, odredaba ili
odnosa...Zakljucak je izvodenje novog suda iz jednog ili viSe sudova®“.

6 Istina je jedna od osnovnih ljudskih vrednosti. Pojam istine obuhvata u stvari dva
razliCita vrednosna atributa: istinski i istinit. Prvi imaju u vidu eticari, esteticari, politicari,
pravnici, itd. kad govore o istinski moralnom, umetni¢ckom, progresivnom ili pravednom
ljudskom delu. Tu je rec o istini kao nacinu ljudskog bivstvovanja. Drugi imaju u vidu logicari
i epistemolozi kad govore o istinitom iskazu ili sudu. Ovde je re¢ o istini kao znanju”
(Markovi¢, 1994: 141-142).
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za stvaranje novih iskaza“ (Luki¢, 1992: 34). Analiticka ili formalna logika ja
»upucivanje i poucavanje kako da razlikujemo ispravne od neispravnih, tatne
od netacnih zakljucaka, koji se izvode iz premisa c¢ija valjanost odnosno
istinitost nije sporna...Pri tom, ispravnost zaklju¢ivanja ne zavisi od predmeta
koji se proucava, ve¢ iskljucivo od postupka odnosno forme samog rasudivanja.
Zato se i saznanje o ovoj vrsti miSljenja i zakljuc¢ivanja nazivaju formalnom
logikom* (Vasi¢, Cavoski, 1996: 200).

Bez obzira na razli¢ito vrednovanje logike u pravu, nema pravnog pisca koji ne
priznaje veliki znacaj logike u tumacenju prava. Pravo se kao misaoni sistem
izraZava logicki. Otuda primena logickih zakona na pravnu normu koja je
logicka kategorija. Logika je jedan od drustvenih kodova ili vaze¢ih sistema
znacenja. Naime, normativno-pravni kod ,ukljucuje i pravila logike, ili kao
neizmijenjene op¢e metode indukcije i dedukcije, definicije, Klasifikacije itd., ili
(podvukla S.M.) kao rekonstruisane metode pravnicke logike i argumentacije”
(Viskovi¢, A, 1988: 1008). Logicko tumacenje je dvojako: njime se, ili proverava
znacenje dobijeno drugim tumacenjima, narocito jezi¢kim, ili izvlace nova
znacenja, koja se ne mogu dobiti upotrebom ostalih sredstava tumacenja.

2.1.1.  Logicki zakoni misljenja u tumacenju prava

Logicko tumacenje se vrSi pomocu osnovnih zakona, odnosno principa ili
aksioma misljenja. Njih ima tri, odnosno Cetiri, zavisno od autora do autora. To
su: zakon istovetnosti ili identiteta, zakon (ne)protivurecnosti, zakon
iskljuCenja tre¢eg i zakon dovoljnog razloga. Zakon istovetnosti, odnosno
identiteta (principum identitatis) znaci da je svaki pojam identi¢an sa sobom ili
da je svaka stvar ravna sebi.” ,Uzima se da su istovetni pojmovi oni koji su
istog obima i istog sadrzaja i da jedan znaci ponavljanje drugog” (Vukadinovi¢,
2007: 182). ,U zakonodavstvuy, isti pojam ostaje u svim zakonskim sudovima
(uopste u t.zv. normativnim sudovima) istovetan sa samim sobom* (Zivanovic,
1959: 766). U pravnim naukama, ovaj princip se javlja kao naucni pravni
princip identiteta, Sto je posebno znacajno jer se u nauci Cesto za isti pojam

7 1z ovog odredenja se vidi da se zakon identiteta moze odrediti kao logicki princip i kao
ontoloski princip:,U logickom smislu, zakon identiteta se shvata kao zakon misljenja koji se
odnosi na zamisljene objekte. U ontoloskom pak smislu, zakon identiteta se shvata kao
zakon misljenja koji se odnosi na stvarne objekte” (Popovi¢, 2002: 115).
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upotrebljavaju razli¢ite redi. Sto se pravne dogmatike, odnosno tumacenja
prava tice, relevantan je realni identitet o kome se moZe govoriti ,samo u
pogledu konkretnog pravnog (i moralnog) sveta, npr. ukoliko su u pitanju
konkretna izvrSenja krivicnih dela, npr. krade ili kog moralnog delikta”
(Zivanovi¢, 1959, 766).

Zakon protivurec¢nosti (Principium contradictionis) je samo negativno
formulisanje principa identiteta, po formuli A nije - ne A. Na njemu se, dakle
zasnivaju negativni sudovi.8 Logi¢ki znacaj protivurecnosti je od ogromnog
znacaja za pravo uopse?, a posebno za tumacenje prava. Moguce je da pojedina
pravna norma sadrZi protivurecne pojmove, odnosno pojmove Kkoji se
medusobno ogranicavaju ili isklju¢uju, $to tu normu ¢ini besmislenom. Ova tzv.
unutras$nja protivurecnost, koja se javlja ,unutar normi istog akta ili samo
unutar jedne norme“ (Vukadinovi¢, 2007: 182) retko se javlja, a reSava se
tako Sto se uzima da protivurecna norma i ne postoji, Sto znaci da postoji
pravna praznina. Ce$éa je tzv. spoljna protivure¢nost izmedu normi dva ili vise
pravnih akata, koja se reSava ukidanjem odgovarajue pravne norme na
osnovu pravne snage i vremenskog redosleda u donosenju protivurec¢nih
normi.

Zakon iskljucenja treceg (principium exclusi tertii sive medii) govori nam da
izmedu dva pojma koji se iskljuuju nema treceg pojma. Ovaj zakon je dopuna
zakona protivurecnosti. Naime, prema zakonu protivurecnosti, tvrdi se da je
od dva kontradiktorna suda jedan laZan. ,A preme zakonu isklju¢enja treceg,
tvrdi se da je onaj drugi sud istinit (jer je trec¢i isklju¢en). Ovakav zakljucak se
izvodi poSto se afirmacija i negacija iskljucuju, a ne postoji nesto treée izmedu
njih” (Popovi¢, 2002: 119) ,Iz stava iskljucenja treceg izlazi, da je negacija
negacije (scil. dvostruka negacija) afirmacija (duplex negatio affirmat)”
(Zivanovi¢, 1959: 764). Zakon isklju¢enja tre¢eg vaZi u tumacenju prava. Tako,

8 ,Zakon protuvurecnosti se odnosi kako na pojmove, tako i na sudove. Ako se stav: A nije
non A odnosi na pojmove, stav: A ne moZze biti i ne biti b odnosi se na sudove ( A je b, A nije
b)...Tako, na primer, sudovi: ova presuda je zakonita (A je b) i (ta ista) presuda je nezakonita
(A nije b), ne mogu biti u isto vreme istiniti“ (Popovic, 2002: 118).

9 0d mogucih protivurecnosti u pravnoj nauci i u opstoj teoriji prava treba istaéi posebno
pravne konstrukcije i tzv. fikcije. Fikcije, kao posebn