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Uvodna rec¢

Postovani ¢itaoci,

Pred vama je prva sveska Zbornika radova Pravnog fakulteta u NiSu za 2015.
godinu od ukupno tri sveske koliko se godiSnje objavljuje. Na poziv Redakcije
Casopisa da se radovi, osim na srpskom jeziku, objavljuju i na stranim jezicima
javio se vedi broj autora iz zemlje i inostranstva, a moZemo ocekivati i njihovu
vecu zastupljenost u narednim brojevima c¢asopisa. S obzirom da je jedan od
ciljeva uredivacke politike podizanje kvaliteta i nau¢ne kategorizacije ¢asopisa,
nadamo se da ¢e ovakav pristup u perspektivi omoguciti izlaZenje posebnog
broja na engleskom jeziku.

Zadovoljstvo nam je da vas obavestimo da je Pravni fakultet Univerziteta u
NiSu zakljuc¢io ugovor sa HeinOnline bazom za pretrazivanje. Nakon okoncanja
poslova oko digitalizacije casopisa od njegovog osnivanja, Sto znaci da su svi
brojevi dostupni u elektronskom obliku sa sadrzajem na srpskom i engleskom
jeziku, Casopis ¢e, pored EBSCO baze, biti vidljiviu jednoj od najvecih svetskih
zbirki pravnih izvora i literature - HeinOnline bazi podataka.

U Nisu, maj, 2015. godine

Prof. dr Irena Pejic,
Glavni i odgovorni urednik



Editor’s Introductory Note
Dear Readers,

This Collection of Papers of the Law Faculty in Ni$ is the first of the three vol-
umes of the Law Faculty journal which will be published in the year 2015. Given
the fact that one of the objectives of our editorial policy is to promote the quality,
reputation and scientific ranking of the Law Faculty journal, the Editorial Board
has issued an open call for papers encouraging authors from Serbia and abroad
to submit articles in Serbian and/or in a foreign language. Consequently, we
have received quite a number of contributions from Serbian and foreign schol-
ars. Considering the overall interest, we expect more articles written in foreign
languages to be published in the forthcoming volumes of this academic journal.
We hope that such an approach will eventually lead to the publication of a spe-
cial English edition of the Law Faculty journal in the period to come.

In addition, we are pleased to inform you that the Faculty of Law, University
of Ni§, has entered into an agreement with HeinOnline, one of the largest legal
research databases. Having completed the huge task of establishing a single da-
tabase of all Law Faculty journal issues published since 1962 to date, we em-
barked on the process of digitalization of the Law Faculty journal. As a result, all
issues of the Law Faculty journal are now fully available online in electronic for-
mat, which includes a List of Contents in both Serbian and English. Thus, apart
from being accessible from the EBCSO database, the Law Faculty journal may
be accessed through HeinOnline, one of the world’s largest collections of legal
sources and literature.

Nis, June 2015.

Prof. Irena Peji¢, LL.D.
Editor-in-Chief
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EUROPEAN MODEL OF CONSTITUTIONAL JUSTICE
- ITS EXISTENCE AND PERSPECTIVE™

Abstract: In a number of states, including the Republic of Serbia, constitu-
tional justice has been assuming the role of the supervisor of the legislative,
the executive and the regular judicial power. Although it means that consti-
tutional courts in Europe have increasingly become “the people’s courts”,
they still preserve the character of independent institutions which, while
resolving extremely complex objective constitutional conflicts, still occupy,
“a position at the intersection of law and politics”. On the other hand, an
extraordinary activism of constitutional justice in review of rights has
resulted in an increased number of proponents in the doctrine of constitu-
tional jurisprudence advocating the standpoint that constitutional justice
is a specific power of constitutional control; given its nature, it has come
to be the “forth” branch of state authority.
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1. European constitutional justice and its presuppositions

Constitutional justice in general implies the institutionalisation of a special
judiciary intended for the protection and implementation of the constitution.
Today, all political systems based on the rule of law start from the same premi-
se of the supremacy of the constitution of a state over national laws and other
regulations, establishing various ways, procedures and bodies to ensure this
supremacy. Constitutional justice is an original institution of European conti-
nental law, intended, first of all, for the general supervision of sub-constitutional
law, and secondly, for the special constitutional protection through specialised
procedures of constitutional justice. The function of normative control of law
has been centralised in one special body. The crucial novelty introduced by the
Constitutional Court of Austria, according to Brigitte Birlein, Vice-President of
the Constitutional Court of Austria, was that the competence of constitutional
review of laws and their cancellation, in the event of their incompliance with
the constitution, was now concentrated in one constitutionally independent and
specialised court with exclusive jurisdiction over constitutional law matters,
having a monopoly on them (Birlein, 2013: 1).

By the broadness of its reviewing and protective functions and competences,
and by the legal power of its decisions, constitutional justice surpasses similar
legal, political and judicial institutions which exercise control and protection
as either their main or accessory task. In any case, most European countries
today are familiar with the institute of a constitutional court, or a similar body,
which is entrusted with the essential competence of constitutional control, or
review of the constitutionality of laws, usually perceived as the main function
of constitutional justice. May we, due to this, talk about a European model or
a European standard of constitutional justice? In our opinion, wherever an
explicit function of judicial normative control of sub-constitutional law and the
examination of the constitutionality of laws is concentrated in one special con-
stitutional body, it may be rightfully claimed that a model of judicial review of
constitutionality has been adopted, which according to its main characteristics,
is common to all constitutional justice.! Asa matter of fact, in its most narrow
sense, constitutional justice implies the exercise of the function of immediate
application of the constitution to conflicting situations, as the highest ranked
law of a state unit, which is obligatorily applied in the procedure of normative
control of sub-constitutional law, parliament laws and government regulations,
with a possibility of their annulment by a special body which belongs to neither
legislative nor judicial branch of power, applying the procedures similar to
the classical judicial interpretation and application of law. However, unlike the

1 By acquring this competence in 2008, in the revised French Constitution of 1958,
Constitutional Council also came closer to this model of constitutional justice.
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regular judiciary, a constitutional courtis an institution which implements and
directly applies only the constitution, and sometimes also international treaties,
if they, as is the case in the Republic of Serbia, possess supranational force. In
case of the European model, as A. Stone Sweet rightfully claims, ,regular judges
remain bounded by the supremacy of law within the legal order, while the res-
ponsibility of constitutional judges is to ensure supremacy of the constitution.”
(Stone Sweet, 2002: 80)

The mostimportant presuppositions for establishing the constitutional function
include the constitution, as the most important legal and political act of a state,
and the general process in which constitutional justice is shaped - the work
of the constitutional court itself (Pestalozza, 1991: 2; Stojanovi¢, 2013: 113).
General presuppositions of constitutional justice, and this should apply to all
constitutional courts, find their application not only in normative control, the
most important competence of constitutional courts, but also in the rest of its
competences, which are either derived from normative control, or close to it.
Apart from instituting an independent constitutional court and a special legal
quality of the constitution (its rigidity), and other indispensible formal and le-
gal presuppositions for establishing the procedure of constitutional review of
legal norms, there are other requirements which are of substantive value for its
functioning, such as: respect for political quality of constitutional adjudication,
respect for its constitutional limits, its duty to remain loyal to the constitution
and its integrity in each and every one of its decisions. This is especially true of
,2younger“ constitutional courts, but also of the Constitutional Court of Serbia.

Loyalty to the constitution, which for any constitutional court should be “se-
If-explanatory”, has to be reiterated over and over again, especially due to a
worrying tendency of politicians to, referring to allegedly ‘essentially altered
constitutional reality’, declare the constitution, i.e. its parts or norms, anac-
hronistic, an outdated document or a ,legalistic fiction“ which, as an awkward
impediment, should be simply ignored. By rejecting these political and instru-
mental qualifications of the constitution, a constitutional court is obliged to be,
in totum, loyal to the constitution and to the constitution only. Loyalty to the
constitution is, therefore, a common presupposition for all constitutional courts.

Outside the interests provided by the constitution, and those immanent to it,
there must be no allegedly , objectively” higher, superordinate, real or seeming
national interest, value and goal due to which the constitution could be declared
a ,legalistic fiction“, nor could an obvious discrepancy of the Constitution and
constitutional reality force the constitutional court to give up this presuppo-
sition. As long as the constitutional norm possesses the quality of the highest
law in force, and as long as it is the highest ranked law, its respect, application

15
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and protection has to be the main and only task of any constitutional court. If,
however, the reality indeed precludes the possibility of harmonisation of the
laws with the constitution or solving other constitutional disputes in conformity
with the constitution, as is the case, for example, with the Brussels agreements
mediated by the European Union, which include provisional self-government
institutions in Kosovo, which forced the Constitutional Court to temporarily
step aside, i.e. to discontinue its proceedings, then such constitution has to be
changed and adapted to the dramatically changed constitutional reality and
its manifested legal expressions which, allegedly, ,meet the reality“. After all,
neither a constitutional court, nor a Government may, for an extended period
of time, ignore, take away or usurp the right of the people to decide to change
its own legal decision and form a new basis of its legal and political existence.

2. Standardisation of functions and
competences of constitutional justice

The competences of constitutional courts have gradually expended, and a good
proof of this is the Constitutional Court of Austria. When looking for answers
to the question how to divide the competence of a constitutional court into its
various functions, one has to start from the constitutional norms of individual
states by which these competences have been defined.? Most constitutional
courts have accepted, in addition to the institute of constitutional appeal, the
standard competences of constitutional courts, so the differences that exist
between them refer more to the manner and level of (not) exercising these com-
petences in practice, to the interpretative style and priorities followed by certain
constitutional courts in practice, than to a more significant departure from the
theoretical model. While some competences, such as normative control, have
completely affirmed themselves in all parts of the world, others have remained
the competences of constitutional courts only on paper.

Initially the competence of constitutional review implied maintaining the dis-
tribution of authorised functions within a federal state, which means the con-
stitutionally established vertical separation of power. This task of constitutional

2 Thus, for example, strictly relying on the Constitution, Austrian constitutionalists
distinguish the following competences of the oldest European constitutional court: 1)
causal adjudication, i.e. deciding property claims against the federal state and its parts; 2)
competent adjudication, i.e. solving conflicts of competence and establishing jurisdiction; 3)
examining the constitutionality of regulations and laws; 4) examining the constitutionality
of national, i.e. supranational treties; 5) examining the constitutionality of agreements
between federal state and its parts; 6) examining re-announcement of laws and regulations;
7) electoral adjudication; 8) deciding on citizens’ complaints and specialised administrative
adjudication. (Ohlinger, 2000: 415; Walter, Mayer, 2000: 450),
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justice is now in the background, i.e. it has been consummated by the general
function of protection of the constitution, primarily by means of the rule of
law, one element of which is the functional separation of power. Constitutional
justice has steadily spread to a number of unitary states, so it is now present
in almost any ,new democracy” of Eastern Europe. Since among federal states,
beside Austria and Germany, a constitutional court successfully operates also
in the Russian Federation, it can be concluded that this institution is equally
acceptable to both federal and unitary states.® Moreover, the continual expansion
of constitutional justice has been a strong argument against the allegations that
itis by far less influential in unitary than in federal states.

Bearing in mind the competences of ,new" and , 0ld“ constitutional courts, itis
easy to notice that a legal protection of the constitution has become more en-
compassing, as over time competences of constitutional justice have expanded
in a large number of states, independent of the “federal“ competences, having
gone even further than the original Austrian model. Hence the key or general
characteristic of European constitutional justice has been the expansion of
constitutional courts’ competences, including finding solutions to those con-
stitutional disputes which are not necessarily tackled by constitutional justice,
such as electoral disputes, or something that has not been expected to emerge
in practice - establishing the responsibility of high state officials or prohibiting
the work of political parties or associations. When normative control of law is
in question, regardless of whether the competence for deciding constitutional
appeals is present or not, the main measure of control becomes human rights
or the fundamental legal position of a person guaranteed by the constitution,
taking supremacy over the principle of separation of power. If combined with
the constitutional appeal, review of constitutional justice may in principle be
conducted against any sovereign act of public authorities, and is complete and
absolute, regardless of whether this act comes from legislative, executive or judi-
cial power, i.e. regardless of whether it concerns general norm or its application
in the form of individual orders aimed at concrete persons.

In a number of states, including the Republic of Serbia, constitutional justice
has been assuming the role of the supervisor of legislative, executive and re-
gular judicial power. Besides, in an increasing number of states, competences
of the constitutional judiciary not only theoretically, but also actually, include
rectifying violations of the constitution by normative acts, laws and other levels

3 Allformer Yugoslav republics retained their constitutional courts, adjusting them, however,
to the Austrian-German model. Previous to that, they had instituted new constitutions in
which they adopted, as any other state of Eastern Europe, liberal-democratic constitutionality,
parliamentarism and institutions of a civil state. (For more on this, see 0. Vuci¢, Istorija
ustavnog sudstva na tlu bivse Jugoslavije, in: Vuci¢, Petrov, Simovi¢, 2010: 69-93)
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of sub-constitutional law, as well as the establishment and rectification of those
violations which occurred either due to individual unconstitutional decisions or
official actions of public authorities. Though it means that European constituti-
onal courts have increasingly become ,the people’s courts”, they nevertheless
preserve the character of independent institutions which, by resolving extre-
mely complex objective constitutional conflicts, still occupy, according to G.
Leibholz, ,,a place on the intersection of law and politics“. On the other hand, an
enormous activism of constitutional justice in review of rights has resulted in an
increased number of advocates, in the doctrine of constitutional jurisprudence,
of the position that constitutional justice represents a power of a kind, a special
power of constitutional control, which, by its nature, has come to be the ,forth”
branch of state authority.

A higher political quality of constitutional justice is also confirmed by its com-
position, the manner of selection of its members and their status. Not only their
competence, but also the manner of selection of constitutional court members
and their status have been largely standardised. Uniformity can be observed
also in respect of the criteria and manner of selection of the judges. There is a
tendency to balance the influences of legislative, executive and regular judicial
power when determining the personnel composition of a constitutional court.
Legal profession is certainly indispensible, but regardless of the requirements for
the expertise, there is a striking politicisation of the selection, as the influence
of formal executive power, though perhaps imperceptible in the public eye, has
nevertheless been predominant. However, deals of political parties, those in
power and those in opposition, or just those in power, are no longer being hidden.
Allrespectable political parties are interested in having ,their own“judge in the
constitutional court. In practice, places are allocated based on a long-standing
,agreement”between the largest political parties, which is contrary to Kelsen’s
intention that in the process of appointment of judges to office their expertise
should take precedence over political parties’ assessments (Walter, Mayer, 2000:
444).* The political quality of constitutional adjudication can explain, but not
justify, this unfortunate practice, which is true of all constitutional courts.

2.1 Constitutional courts’ functions

A constitutional court exercises its function of the protection of the constitu-
tion through a whole range of competences attributed to it. The competences
of a constitutional court may certainly be narrower or broader, but without an

4 On the efforts invested within the normative framework, as well as on its application to
the selection of constitutional judges in the Republic of Serbia, see for more detail O. Vuci¢,
»1zbor i sastav ustavnih sudova - mukotrpan put dostizanja evropskih standarda“ (Vuci¢,
2012:132).
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exception, they are always aimed at one and the same goal - the preservation
of the authority of the constitution, as the highest ranked law in a state unit. On
closer inspection, its general function reveals several actual functions, depending
on whether, by an individual competence of the constitutional court, some more
concrete and more immediate goal is accomplished, i.e. whether this protection
can be seen inrelation to individual, “more concrete” functions of the constituti-
on. This means that the function of the constitutional court and the function of
the constitution are in a mutual relationship of parallelism (Markovi¢, 2008: 45).

If we look at the basic functions of a modern constitutional court and its most
general goals from this angle, there are three main functions that can be dis-
cerned. In other words, constitutional courts today, or the majority of them,
standardly perform three basic functions. The first one is the function of imme-
diate protection of human rights and freedoms in the proceedings of deciding
constitutional appeals or citizens’ applications, which is a relatively recent
phenomenon. Hence, wherever an individual is able to directly, and on his own,
invoke the constitutional court, without the circumventive path of regular
courts, the constitutional court’s acting is in totum, i.e. completely oriented
toward the protection of human rights. If, besides, it is about general norm, the
idea of separation of powers is naturally present, but the prevailing thinking
still concerns individual legal protection. This protection clearly manifests as
immediate or direct. By its nature, this dimension brings the constitutional
function closer to the function of the regular judiciary. A crucial difference is,
however, preserved: constitutional courts protect human rights by their inter-
pretation and application of the constitution, ,the specific constitutional law*,
while in the case of the regular judiciary, the protection of human rights and
freedoms is achieved through interpretation and application of law (Stojanovi¢,
Vuci¢, 2009: 883). This function is not characteristic of all constitutional courts,
i.e. some exercise it only indirectly, through normative review of law, such as,
for example, the Italian Constitutional Court.

While the function of preserving the separation of power and constitutionally
authorised functions in general, as well as a general protection of the rule of
law, are still prevalently carried out through the normative control of rights
and resolving the jurisdiction disputes between different state bodies, the func-
tion of protection of democratic order from abuse and usurpation by public
authorities is carried out, by some constitutional courts, through their acting
as special criminal tribunals. The function of protecting democratic order is

5 In Austria, however, it is possible to lodge a state legal appeal only against sovereign
acts of administration, and not against judicial decisions, so this has been amended by an
individual proposition for normative control, if it is stipulated that the basic law has been
directly and de facto violated by a general norm.
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primarily realised through constitutional courts’ competence of examining the
constitutionality of activities of political parties and prohibiting those which,
according to their goals and their members’ conduct, act in a counter-constituti-
onal way. Due to a possible gravity of infringement, the function of establishing
the responsibility of the highest state officials for a violation of the constitution
should fall in this category. In both instances, the constitutional court’s function
resembles that of special criminal proceedings. Individual encroachments upon
the constitution, especially if they come from state officials in possession of wide
scope of legal and factual power, or hostile, aggressive and militant behaviour
of political groups aimed at the constitutional order, should be constitutionally
sanctioned. In most countries, constitutional courts have been assigned also this
»backup” task, or function. This function has so far been very rarely exercised,
but increasing political extremism in Europe, planned and organised resort of
violence with elements of terrorism, do not preclude the possibility of, under cer-
tain circumstances, this function of constitutional courts coming to the forefront.

Based on the above presented, it could be concluded that theoretical and prac-
tical reasons for the establishment and functional development of European
constitutional justice may be sought in the effort to preserve the constitution in
general, and protect human rights, federalism, the vertical separation of power
and rule of law, in particular.

2.2 Normative control of law

The function of constitutional courts is, grosso modo,that of control and correc-
tion, and is largely realised through normative control of law. Constitutional
courts primarily control acts of legislative, executive and judicial power, the
most important manifested forms of making laws and applying them, in respect
of their compliance with the constitution. In addition to the provisions of con-
stitutional rank, the measure of control in certain states may also be laws, so
here normative control includes the examination of legality, which is certainly
atoo ambitious task to be set for constitutional justice. There is a tendency that
international agreements, which have ,passed” constitutional and parliamentary
ratification, emerge as a yardstick of measure, for example in Bulgaria and Serbia,
either individually or parallel to constitutional review.® In cases where a violation
of the constitution has been established, the constitutional court, through its
activity, rectifies all decisions and actions of all carriers of public authority to
the extent that they are brought in harmony with the law of the highest rank.

6 InSerbia, the Constitutional Court declared unconstitutional a great number of laws due
to their inconformity with the constitution and international treaties or only because they
are in discord with an international agreement.
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Normative control of law is a posterioricore of constitutional courts’ constitu-
tional function’, as their other kinds of competences constitutional courts may,
but are not obliged, to exercise. A priorireview is applicable only to a smaller
number of constitutional courts.® It is only in the assessment of the constitu-
tionality of international agreements, where this is logically justified by the
principle pacta sund servanda,that it has been more widely applied, for example
in Germany, Spain, the Russian Federation, Slovenia, Serbia, etc. According to
this model of normative control, certain constitutional courts (German, Czech
and Polish), ,became famous” for assessing not only the constitutionality of
yordinary“ international treaties, but also of the compliance of the founding
treaty of the European Union (agreements from Maastricht and Lisbon) with
the national constitutional law.

Incidentally, it is possible for the Constitutional Court of Serbia to assess the
constitutionality of international treaties preventively or subsequently. In the
latter case, review is carried out according to the Austrian model of control of
state agreements, but departing from it considering the effect of the decision.
In practice, the Constitutional Court has exclusively applied a posteriorireview
of international treaties, where the effect of its decision, due to international
implications, stops at the establishment of unconstitutionality, which is more
adequate for the preventive control of an international treaty.’

It is a rule that constitutional courts proceeds at a request of authorised per-
sons, and not at an official maxim. It is common to most European countries
that initiation of the proceedings for normative control is accepted from parlia-

7 The Constitutional Court of Portugal is one of rare European constitutional courts which
almost exclusively exercises only its competence of examining the constitutionality and
legality of normative acts.

Modelled on French Constitutional Council, the control of constitutionality a priorican be
done by the Constitutional Court of Romania, as the appraisal of constitutionality of laws
is performed before their promulgation. The Polish and Hungarian Constitutional Courts
can also peform the so-called preventive review of constitutionality of laws, but only at the
request of head of the state, and in Poland presidental veto is to be previously used. On the
other hand, in 2008, in France, in arevised Constitution, limited review of constitutionality
of laws was introduced.

8 So far, the Constitutional Court of Serbia has not “discovered” that any international
treaty is in inconformity with the Constitution. Among others, it has exercised the power
of constitutional review over the Stabilization and Association Agreement, the Agreement
with the Russian Federation in the area of gas industry, several bilateral contracts on social
insurance, etc.

9 The Constitutional Court has, ex offo,assessed the constitutionality of the Law on alterations
and additions to the Law on the Constitutional Court. In its decision it has found that the
provision, which deprives the Constitutional Court of the possibility to quash a judicial act
in proceedings on a constitutional complaint, is unconstitutional.
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mentary minorities (abstract control) and courts (incidental control). Initiation
of the proceedings ex offohas been very rarely applied, and as a rule, if it was
necessary for resolving prejudicial questions. The Constitution of Serbia is one
of rare constitutions which allows for the initiation ex offowithout any precon-
ditions or restraints.'

A constitutional court is dominus litis, master of the suit, which is basically
always conceptualised as something contradictory. Rejecting an application a-
limine, should disburden the Court of the cases which clearly have no prospect of
success. For the majority of constitutional courts, a hearing open to the public
is, in practice, more of an exception than a rule, as there is a wide margin of
appreciation when it comes to determining one. It is certainly true that courts
do not often use debate in order to establish a right, as it is time-consuming and
brings small gains. According to Geiger (1981: 8), ,it would be more becoming
to constitutional justice proceedings to see oral debate as something superflu-
ous”“. However, the principled openness of constitutional justice proceedings,
together with the ,rule” of taking decisions subsequent to an oral discussion, fail
to emphasise the necessity to carefully weigh all the arguments before making
the decision of not having a public hearing. Due to infrequency of public hearings,
Heberle talks about ,hardly bearable deficit of openness” of constitutional justice
proceedings (Haberle, 1976: 384). On the other hand, in certain proceedings
which are of particular relevance for the rule of law and general public, some
constitutional courts allow for a direct broadcast of their debates. The delibe-
ration of judges and vote are, however, always in private. Nevertheless, it is not
excluded that a decision may communicate the majority of votes with which it
has been taken. Dissenting opinions, which in numerous courts are often applied,
also break through the principled anonymity of deciding.

The effects of constitutional courts’ decisions mainly depend on the type of
constitutional disputes. In the normative control of rights and in deciding con-
stitutional appeals, decisions of constitutional courts have the effect of cessation.
When normative control in abstracto is in question, the rule is that a decision is
effective from the moment it is published, which means pro futuro. If concrete
control is in question, the decision of the constitutional court in any given case
can have a retroactive effect. As in cessation there is no retroactive or judicial
Jrevival” of former norm, certain constitutional courts, among which also the
Constitutional Court of Serbia, apply another adequate means for avoidance of

10 The Constitutional Court ex offoassessed the constitutionality of the Law on Amendments
to the Law on the Constitutional Court. In its decision it found that the provision that deprives
the Constitutional Court of the possibility to cancel a judicial act in the proceedings on a
constitutional appeal, was not in compliance with the Constitution.
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legal gaps, which is postponing the publishing of a decision, i.e. the Austrian
model of postponing the effects of a decision.

In addition to decisions of cessation, individual constitutional courts developed
in their jurisprudence so-called interpretative decisions, whereby they actually
act as a positive legislator. Due to a long-standing fear of creation of legal gaps
as a consequence of the decisions on cessation, and the tendency to, when possi-
ble, act in a less radical way, a large number of constitutional courts, adopting
the practice of older European constitutional courts, German and Italian in
particular, have gradually started issuing interpretative decisions, where out
of several possible interpretations, a verbal interpretation which brings the
law in conformity with the Constitution is applied. In this case, in the wording
of a decision, there is an observation that a law is in conformity with the Con-
stitution, on the condition that it is interpreted in the way established by the
Constitutional Court in the rationale of its decision.

For along time the interpretative style of constitutional courts was a strictinter-
pretation of the literal wording of constitutional norms, alogical and systematic
interpretation accentuating the historical perspective, but also disregarding
theological thought. It is considered that it was a kind of an expression of judicial
self-restraint toward the legislator. The new interpretative style of constitutional
courts means turning toward value-oriented and substantive interpretation of
the constitution, which is modelled on the case-law of the European Court of
Human Rights and recent adjudication of the German Federal Constitutional
Court. However, in this extensive style of interpretation, which is strikingly re-
mote from the literal wording of constitutional law, Ernst Wolfgang Bockenford
esees arisk,of a transition from the legislative rule of law to the constitutional
jurisdictional state“.

2.3 Special competences

In addition to the general normative control of law, constitutional justice has
from its beginnings, and in some states over time, acquired other competences
which may also be designated as special protection of the constitution. Some of
them are complementary to normative control, such as deciding constitutional
appeals of citizens or resolving federal disputes. There is no doubt that also
these competences of a constitutional court represent special proceedings for
examining the norm and determining its meaning. On the other hand, some com-
petences of constitutional courts, which used to belong to other state authorities,
primarily to the regular judiciary, due to their importance for a constitutional
life of individual states, have been transferred to constitutional courts. This has
been the case, for example, with the resolution of competence disputes betwe-
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en different authorities or the disputes over presidential or parliamentarian
elections. The third kind of special competences of constitutional courts can be
designated as immediate protection of constitutional order, where the constitu-
tional court acts as a special criminal court. In some states, the constitutional
court can take to court high state officials, such as, for example, president of the
republic, the prime minister, ministers, and even judges, for a violation of the
constitution and law. The character of special criminal proceedings is common
also to the proceedings for prohibition of political parties or associations, as
well as for an individual suspension of constitutionally guaranteed rights and
freedoms. It is common to these different competences that they manifest as
immediate protection and application of the constitution, realised according to
the rules of corresponding proceedings of the constitutional court.

In the case-law of European constitutional courts, some of these competences
sometimes come to the forefront, pushing aside the regular activity of consti-
tutional justice; such examples are deciding on the prohibition of political par-
ties (Turkey), assessing the constitutionality of the statute of an autonomous
province (Spain), the electoral law (Hungary), the lawfulness of presidential
elections (Bulgaria), the constitutionality of the referendum for revocation of
the president (Romania), etc.

3. Perspective of constitutional justice

It seems that the negative criticism on account of constitutional justice by the
participants of the political process has been significantly reduced. This criti-
cism was particularly prominent in the initial stages of a constitutional court
activity, when this institution was still looking for its proper place and the op-
timal way of acting in the constitutional system. Where a constitutional court
built its authority on the validity of its decisions, there open derogation of the
correctness of its acting ceased, together with the endless search of its procee-
ding for proof of political bias, the allegations that the constitutional courtis in
the service of the opposition, or thatitis in the service of public authorities, etc.
This does not mean, however, that all objections to the work of constitutional
courts have stopped, neither can it reasonably be expected. The functioning of
any constitutional institution is subject to criticism, especially if it comes from
objective and neutral thinking, butitis important that this criticism is no longer
directed at the institution as such or at its alleged politicization, but that it con-
cerns only the legal quality of the interpretation of the constitution contained
within its decisions. This means that constitutional justice has become a stable
institution of a democratic state ruled by law. Its existence is no longer called
into question. On the contrary, itis justified to expect its further expansion, both
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in respect of its territory and the authorised functions. In short, the position of
constitutional courts has continually been on the rise.!* ,Older constitutional
courts, which long ago affirmed their independent position, are naturally inclined
toward maintaining it, while less influential constitutional courts, primarily
those established in ,new democracies®, shall make efforts to strengthen their
position of an unbiased guardian of the constitution, the decisions of which are
always respected and strictly carried out.

It is uncertain, however, whether constitutional justice will keep its place ,on
the intersection of law and politics“ and whether politics will anxiously wait for
its decisions, or the focus of its activity shall be shifted in another direction. It
is hard to foresee the development of constitutional justice in the nearer future,
especially that, in addition to their common characteristics and similar issues,
national constitutional courts have their own priorities when it comes to their
activity. Besides, it is largely up to the participants in the proceedings whether
constitutional courts will go in the direction which is less desirable for the rule
of law. If a constitutional court is preoccupied with constitutional disputes of
lesser significance, it will hardly be able to fulfill its mission. On the other hand,
it is highly likely that most European courts will continue to have an active
relationship, beside the ever tensed one with the national legislative, executive
and judicial power, with the case-law of the European Court of Human Rights,
but also the case-law of the European Court of Justice, which is given primacy in
the processes of harmonisation of national legal systems with the primary and
secondary law of the European Union. This is also true of constitutional courts
of the countries which are not member-states of the Union. For constitutional
courts of these countries, the cooperation with constitutional courts of the
member-states will not be only desirable, but also quite indispensible.

This is why we can agree with Brigitte Bierlein’s (2013: 1) observation that ,the
exchange of experiences, opinions and ideas, and cooperation between individu-
al constitutional courts will become increasingly significant, especially if the
task of constitutional courts is primarily seen in ,,the harmonisation of national
constitutional law, on the one hand, and the constitutionalisation of European
law, on the other.“ There is no reason to doubt that this process of cooperation
on the regional plane is going in the direction of increased progress, especially
in the region of former-Yugoslavia, regardless of the fact that, so far, only two of
the former-Yugoslav republics have become the European Union member-states.

When the Constitutional Court of Serbia is in question, it can be expected that
its priority will remain the assessment of the constitutionality of laws, but also,

11 A negative exception is, it seems, the position of the constitutional court in Hungary,
jurisdiction of which has been, after the constitutional changes in 2013, significantly reduced.
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increasingly, the examination of their compliance with international treaties,
in the processes of harmonisation of domestic law with the EU law, as well
as immediate deciding on violations of fundamental human rights. The main
task, however, will be seeking a solution to the problem of enormous number
of pending constitutional appeals which threaten to completely obstruct the
functional capacity of the Constitutional Court and paralyse its work. The pro-
cedural reform, conducted in 2012, has significantly improved the efficiency of
the Constitutional Court, but it still cannot be considered sufficient, neither are
there any prospects that without taking further steps this burning issue could
be efficiently solved in any foreseeable future. This is why the Constitutional
Court of Serbia shall be forced, in cooperation with other constitutional courts
which have, if not completely solved the same problem, then reduced it to beara-
ble proportions, to learn from experiences of others and accept them in the way
which will not essentially devaluate the efficiency of the national constitutional
justice proceedings for the protection of human rights and freedoms.
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EVROPSKI MODEL USTAVNOG PRAVOSUDA

Rezime

Nema sumnje da su opste premise, funkcije i kompetencije ustavnog pravosuda
u evropskom prostoru u znacajnoj meri standardizovane, inter alia, u njenoj di-
menziji normativne kontrole prava. Polazeci od zajednickih nadleZnosti ustavnih
sudova, moZe se utvrditi dalja velika slicnost ustavnih resenja u drZzavama sa spe-
cijalnim ustavnim sudom, kako u pogledu predmeta ustavne kontrole (normativni
i pojedinacni akti suverenih formi - odluke redovnog pravosuda ili upravni akti),
te nacina njenog aktiviranja, tako i u samom postupku kontrole i pravhom dej-
stvu odluka ustavnih sudova. Zbog toga je moguce govoriti o postojanju jednog
jedinstvenog modela ustavnog pravosuda u Evropi koje se ponajvise oslanja na
nemacko-austrijski model ustavnog sudstva.

Ustavno sudstvo u nizu drzava, ukljucujuci Republiku Srbiju, zadobija ulogu ops-
teg kontrolora zakonodavstva, izvrsenja i ordinarnog sudstva. Mada to znaci da
evropski ustavni sudovi sve vise postaju ,sudovi obi¢nih ljudi®, ipak, oni zadrZavaju
karakter nezavisnih institucija, koje, reSavajuci izuzetno ozbiljne, objektivne ustav-
ne konflikte i nadalje zauzimaju mesto na , preseku prava i politike“. S druge strane,
vanredno aktivna uloga ustavnog sudstva u kontroli prava dovela je do toga da
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u doktini sve vise pristalica nailazi stanoviste da ustavno pravosude predstavlja
svojevrsnu, specijalnu viast ustavne kontrole, koja bi po svojoj prirodi bila posebna,
LCetvrta” grana drZavne vlasti.

Za Ustavni sud Republike Srbije moZe se ocekivati da ¢e i nadalje njegovi prioriteti
biti ocena ustavnosti zakona, ali sve viSe i ispitivanje njihove konformnosti sa medu-
narodnim ugovorima, u procesu harmonizacije domaceg prava sa pravom EU, kao i
neposredno odlucivanje o povredi osnovnih prava ¢oveka. Glavni zadatak, medutim,
bic¢e resavanje problema hiperinflacije ustavnih Zalbi koja preti da u potpunosti
urusi funkcionalnu sposobnost Ustavnog suda i potpuno paralise njegov rad.

Kljuc¢ne reci: Ustavno pravosude, ustavni sud, kontrola ustavnosti, normativna
kontrola.
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THE CHALLENGES FACED BY THE CONSTITUTIONAL COURT
OF LITHUANIA DURING THE GLOBAL ECONOMIC CRISIS™

Abstract: The Constitutional Court of the Republic of Lithuania is forming
a broad and distinctive doctrine on the possibility of limitation of social
rights during an economic crisis. This doctrine is inter alia grounded upon
the imperatives of a state under the rule of law, equality of rights, justice,
proportionality, protection of legitimate expectations, social solidarity,
the constitutional concept of the state budget and other constitutional
imperatives. The Constitutional Court has also formulated certain general
principles which must be followed when in a situation of an economic crisis
the legislator may adopt decisions on reduction of social rights guarantees.
This doctrine is also influenced by international law, inter alia the law of
the European Convention on Human Rights. While considering the cases
related to implementation of social rights, the Constitutional Court also
takes account of the case-law of the constitutional courts of other states.

Key words: Constitutional court, constitutional doctrine on limitation,
social rights, economic crisis.

1. Introduction

The global economic crisis has undoubtedly influenced not only the economic
life, but also has affected all other areas, inter alia institutions of constitutional
jurisdiction and the functions they discharge. Their financing, as well as that
of other state institutions, may undergo reduction, therefore, a question may
arise also regarding restriction of their competence: can constitutional courts

*t.birmontiene@]Irkt.It

** This paper is presented at the International Conference ,The Position and Perspective
of Constitutional Justice”, Belgrade, 16-18 October 2013. and published in the Conference
Publication, Belgrade, 2014, pp. 419-444.
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decide on distribution of economic resources, after all? The recent increase
in petitions requesting to decide on various constitutional issues which have
been determined by inter alia the consequences of the economic crisis can also
prompt discussions about the issues of narrowing the competence of instituti-
ons of constitutional jurisdiction. When economic issues become an object of
the constitutional jurisprudence, the constitutional courts become inevitably
an object of additional criticism made by politicians.

The impact of political processes on constitutional jurisprudence could be like-
ned to a complex and manifold process. There are areas in which constitutional
law has to form and develop certain universally recognised requirements of a
democratic state, as, for instance: separation of powers, democratic principles
of formation of state institutions, independence of courts, imperatives of free
democratic elections, constitutional recognition of the fundamental rights, etc.
However, some global political processes, in case world economic crises are
attributed to such processes, are acting reversely, i.e., they induce governments
to take special measures and to adopt political decisions determining formation
of the state budget and reduction of funding for certain areas. Such measures
are indirectly aimed inter alia at reduction of state expenditures related to
development of social guarantees, whereas in certain cases also to implement
some guarantees of social rights in a somewhat more restricted manner.

The functions of state institutions in the area of economy, which are discharged
in adopting legal acts, become sooner or later an object of assessment by consti-
tutional courts. In such a case a big responsibility falls upon the constitutional
courts: they have to assess the decisions adopted by state institutions whether
the establishment of the legal measures limiting the financing of certain areas
or guarantees of social rights was actually determined by objective factors and
whether such decisions of these institutions during the economic crisis are a
proportional and adequate measure that is in conformity with the Constitution.
Successful activities of constitutional court in dealing with the aforementioned
problems depend not only on the legal constitutional framework but also on
the manner of activity of such institution in the social, political and legal envi-
ronment.

The economic crisis has raised for the constitutional courts complex questions,
first of all, whether the constitutional courts, in the face of global economic crisis,
are capable of dealing with economy-related issues, inter alia to decide on the
constitutionality of the “crisis” budgets of the states, whether they may create
a new constitutional doctrine, or whether they can reinterpret it.

Under conditions of the global economic austerity measures, the most sensible
areas, especially the guarantees of social rights, have been affected, inter alia
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the questions of pensions, salaries, childcare leave, etc., have become an urgent
issue. At present, the question of the decreasing of the social rights guarantees
of judges—the reduction of their salaries—has also become important. The
constitutional courts have to decide whether it is allowed to reduce judges’
salaries during an economic crisis and whether such reduction does not violate
the constitutional principle of the independence of a judge who is administering
justice and the principle of the independence of courts.

The purpose of this presentation is to disclose some aspects of the problems
that arise in the process of the development of constitutional jurisprudence of
the Constitutional Court of Lithuania, which were determined by global changes
in the economy.

2. Social rights - an important area of constitutional rights

The institutions of constitutional jurisdiction, which are constitutional courts,
continually interpret the rights and freedoms of the person entrenched in the
Constitution, thus, the final limits of these rights are drawn in the constitutional
jurisprudence. The recognition of the jurisprudential Constitution widens not
only the concept of the constitutional rights, but also the possibilities to reco-
gnise human rights as constitutional ones.

The fact that in most new constitutions social rights have been inscribed expre-
ssis verbis is also influential on the development of such rights®. In the constitu-
tions the social rights are assessed in a varied manner, both from the point of
view of their development and the possibility to put limitations upon them.? It
took much more time to recognise social rights as constitutional ones in com-

1 W.Sadurskidivides them into four groups. The constitutions of Belarus, the Czech Republic,
Moldova, Poland, Romania, Russia, Slovakia and Ukraine are to be attributed to the first
group, the social rights are most broadly regulated therein (social security, education, health
care, rights of protection of work, etc.); the constitutions of Bulgaria, Hungary (effective till
2012), Macedonia, Montenegro, Serbia and Slovenia in which the catalogue of social rights
is limited (the right to education, health care, guarantees of protection of work, etc.) are
to be attributed to the second group; the constitutions of Estonia, Latvia and Lithuania
consolidating the right to social security, education, health care, though the catalogue of
other social rights is very limited (in the opinion of the author, the Lithuanian Constitution
stands in between the first and third groups) are to be attributed to the third group; the
constitutions of Bosnia-Herzegovina and Georgia which include only a few social and economic
rights are to be attributed to the fourth group (Sadurski, 2008: 177).

2 Forexample, Article 22 of the Constitution of Ukraine (1996) establishes that human and
citizens’ rights and freedoms affirmed by this Constitution are not exhaustive; constitutional
rights and freedoms are guaranteed and shall not be abolished; the content and scope of
existing rights and freedoms shall not be diminished in the adoption of new laws or in the
amendment of laws that are in force.
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parison to political and civil rights not only because the former are related to
self-obligations of the state to secure implementation thereof, but also due to the
factthat there is an issue of direct application of the Constitution—a possibility
to defend such rights directly in court was recognised only after some time.

Since social rights can be interpreted in a varied manner, i.e. both as certain
state self-obligations to society, and as a subjective right of the person, not all
authors consider them as the rights that can be defended directly when a person
applies to a court (Sajo, 2005: 38-43).

The 1992 Constitution of the Republic of Lithuania provides for a rather broad
catalogue of these rights. In the doctrine of the Constitutional Court the soci-
al rights are interpreted not only as certain state self-obligations (which are
inter alia determined by the social purpose of the state) to society, but also as
a person’s individual rights to which the judicial defence is guaranteed. Such
concept was also influence by international law, inter alia the jurisprudence of
the European Court of Human Rights (hereinafter referred to as the ECtHR).

The social rights, the procedures of their implementation must be interpreted in
ordinary law. In the constitutional jurisprudence, while deciding cases related
to a person’s constitutional rights, one often confronts the inactive legislator
and legal gaps that impede the implementation of these rights.

The Constitutional Court has held that, under the Constitution, the State of
Lithuania is socially oriented; the social orientation of the state is reflected in
various provisions of the Constitution?, inter alia those entrenching the economic,
social and cultural rights, as well as civil and political rights of a human being,
the relations of society and the state, the grounds of social assistance and social
security, etc. The Constitutional Court has noted that the socially oriented state
is under constitutional obligation and it must undertake the burden of fulfilment
of certain commitments.

The expansion of the law of the Convention for the Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms (hereinafter—the European Convention on Human
Rights), which is the ECtHR jurisprudence, also exerts influence on the deve-
lopment of the constitutional doctrine of these rights.

While analysing the development of the doctrine of social rights, which is formed
by the Constitutional Court of the Republic of Lithuania, it is possible to single
out certain periods of this development. At the beginning of the activity of the
Constitutional Court the content and peculiarities of these rights, the scale of

3 Inter alia the Constitutional Court’s rulings of 5 March 2004 and 6 February 2012 (all
the Constitutional Court’s rulings, decisions and conclusions may be found on this website
http://www.Irkt.lt/Documents1_e.html).
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state duties in guaranteeing these rights were consolidated and interpreted and
the conception of indivisibility and interrelatedness of all human rights and free-
doms was gradually introduced. The Constitutional Court has also decided more
than once as regards the compliance of the legal acts by which the guarantees
of certain constitutional social rights were reduced,* which, however, had not
been determined by any consequences of an economic crisis.

Still, since 2002 the Constitutional Courtjurisprudence has been developing the
doctrine on limitation of social guarantees during an economic crisis.

3. The constitutional doctrine on limitation of social
rights guarantees during an economic crisis

The Constitutional Court jurisprudence has been forming the doctrine on limita-
tion of social guarantees during an economic crisis and the period of formation
of this doctrine could be divided into two stages: from 2002 till 2006, when
the Constitutional Court was deciding on the constitutionality of legal acts
narrowing the social guarantees, when this had been determined by the impact
of the effects of the so-called Russian economic crisis on the development of the
economy of the State of Lithuania (during this period the Constitutional Court
adopted several decisions which began the formation of doctrine on reduction
of guarantees of social rights at the time of an economic crisis; and since 2009
until now where the Constitutional Court has been forming the constitutional
doctrine on limitation of social rights guarantees, which has been determined by
the effects of the global economic crisis on the economy of the State of Lithuania.

3.1 The development of the constitutional doctrine
of social rights in the period of 2002-2006

The Constitutional Court began to form the economic crisis doctrine in the cour-
se of deciding on various issues of payment of pensions, inter alia reduction there-
of. Such issues had emerged due to the consequences of the regional crisis,called
the Russian crisis (1999-2002)° and had determined the reduction of funding

4 Inter alia the Constitutional Court’s ruling of 2 September 2009, in which it decided the
issues of the disability pensions’ reform that was implemented in 2005, inter alia the issue
of limitation of social rights of some disabled persons.

5 Initsruling of 18 June 2008 adopted in civil case No. 2A-3/2008, the Court of Appeal of
Lithuania, while deciding the questions relating to the adjudging of damage incurred by
judges as a result of unlawful reduction of remuneration, assigned an expertise in order to
assess the economic situation in Lithuania. The experts established that a difficult economic
situation in the state had started in 1999 and lasted till 2003. The Court of Appeal of Lithuania
inter alia held that the economic situation of the state had improved from 2003, however,
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of some areas, inter alia narrowingof some social guarantees. In its 23 August
2005 ruling the Constitutional Court noted that it is universally known that in
1998 and later there was a particularly difficult economic-financial situation in
Lithuania, which had been predominantly determined by the economic-financial
crisis in Russia, and other external factors, which had a very negative impact
on the economic-financial systems of various states, including Lithuania, inter
alia the fact that an exceedingly large amount of funds had not been collected
to the state budget of 1999, which was required for the financing of education,
healthcare, social maintenance, other needs of society and the state, and for the
execution of other state functions. The Constitutional Court has held that the
negative impact of the particularly difficult economic-financial situation emer-
ging at the end of 1999 that some time affected the drawing up and execution
of the state budget, is to be assessed as such a factual situation, which could not
be neglected by the legislator.°

In its ruling of 23 April 2002, the Constitutional Court, while investigating
the criteria of calculation of one of the awarded state pensions,” formulated a
doctrinal statement that after the types of pensions, the persons entitled to the
pension, the bases of granting and payment of pensions, the conditions, and the
sizes of pensions have been established by laws, a duty arises for the state to
follow the constitutional principles of the protection of legitimate expectations
and legal certainty in the area of the relations of pensionary maintenance. In
this ruling the Constitutional Court held for the first time that amendments of
the established legal regulation, which deteriorate the pensionary maintenance,
are possible only when there emerges a special situation in the state and only
when it is necessary to protect other constitutional values; such amendments
can be made only by law, without violating the Constitution.

the non-revocation, since then, of the economic measures (in this case—those of reduction
of remuneration) by the state constituted a violation of the principle of temporality of such
measures.

6 Inits decision of 13. November 2007. the Constitutional Court noted that this provision
formulated by the Constitutional Court was applicable not only to the year 1999 but also
to the year 1998, as well as to 2000-2001; for a fairly long time the difficult economic-
financial crisis had a negative impact on the drawing up and execution of the state budget,
and on the execution of various financial obligations by the state.

7 The Constitutional Court has more than once held, inter alia in its ruling of 6 February
2012, that the state pensions which are not directly named in the Constitution differ in their
nature and character from the state social insurance pensions: they are awarded to persons
for their service or merits to the State of Lithuania, and they are paid from the State Budget;
the receipt of these pensions is linked not with the social insurance pension contributions
of an established size, but with a corresponding status of the person (service, merits or
other circumstances upon which awarding of the state pension depends); the discretion
of the legislator, while establishing awarding of the state pensions, is broader than while
regulating other pensions, that are directly named in the Constitution.
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In its ruling of 25 November 2002, while deciding on the provisions of the law
whereby it had been permitted to discontinue the payment of a part of old-
age pensions to working pensioners, the Constitutional Court formulated the
essential doctrinal provisions on pensions as of social guarantees, inter alia it
stated that a person who meets the conditions established by law in order to
receive the old-age pension, and who has been awarded and paid this pension,
has the right to a monetary payment of a respective amount, i.e. the right to
possession. This right must be protected and defended under Article 23 of the
Constitution as the right of ownership. Later these provisions were developed
in other acts of the Constitutional Court.® The Constitutional Court also formu-
lated the doctrine, that under the Constitution, no such legal regulation may be
established when a person implementing one of his constitutional rights would
lose an opportunity to realize another constitutional right, the Constitutional
Court held that, under the Constitution, it is not permitted to establish the legal
regulation under which an opportunity for the person who has been awarded
and paid an old age pension, would be restricted, due to this, to freely choose a
job and business, although he meets the conditions provided for by law so that
he would have a certain job or conduct certain business; the legal regulation
under which the person cannot freely choose a job and business due to the fact
that upon the implementation of this right he would not be paid the awarded
old-age pension or part thereof which was paid until then, also must be consi-
dered as arestriction of an opportunity to freely choose a job or business. This
position of the Constitutional Court was also reflected in other corresponding
constitutional justice cases.

In the aforesaid ruling the Constitutional Court expanded the concept of an
extreme situation, so that it would include an economic crisis (and a natural
disaster as well). Thus, in this ruling for the first time in the jurisprudence of
the Constitutional Court an economic crisis was expressis verbis pointed out
as a circumstance, in the presence of which, in extraordinary cases the legal
regulation of pensionary relations may be amended also by reducing old-age
pensions to the extent that it is necessary to ensure vitally important interests
of society and protect other constitutional values; the reduced old-age pensions
may be paid only temporarily, i.e. only as long as there is a difficult economic
situation in the state; it needs to be noted that even in such exceptional cases
old-age pensions may not be reduced in violation of the balance, entrenched in
the Constitution, between the interests of a person and those of society; such
reduction of old-age pensions must be in line with the constitutional principle
of proportionality.

8 In this context it needs to be noted that this doctrinal provision was developed in the
Constitutional Court’s ruling of 6 February 2012.
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Inits ruling of 23 August 2005, the Constitutional Court noted that, upon emer-
gence of the economic and financial crisis the state budget (and municipal bud-
gets) could be revised, the expenditures (appropriations) could be reduced,
however, state and municipal institutions had to fulfil their obligations; in such
an actual situation the terms during which the state had to fulfil the said obli-
gations could be prolonged, however, state and municipal institutions may not
decide, in an arbitrary manner, not to fulfil such obligations.

The Constitutional Courtalso had to decide on the consequences of an economic
crisis for funding of courts. In its ruling of 28 March 2006, while construing
the compliance of some provisions of the Law on Courts with the Constitution,
the Constitutional Court held that in case of a difficult economic and financial
situation, usually the financing from the budget to all the institutions which
implement state powers, as well as the financing of various spheres which are
financed from the resources of the budgets of the state and municipalities, should
be revised and reduced; in such a situation the funding of courts and salaries of
judges may be temporarily reduced, however, such reduction of salaries should
not create preconditions for other state institutions and their officials to violate
the independence of courts; funding of courts and salaries of judges may not be
reduced to the extent where the courts would not be able to administer justice
or the possibility of courts to administer justice would become restricted. The
Constitutional Court emphasised that, while establishing the legal regulation
of salaries, which is less favourable to persons, if it is necessary in order to
secure the vitally important interests of society and the state and to protect
other constitutional values, the legislator must maintain a balance between the
rights and legitimate interests of the persons in whose favour a less favourable
legal regulation is established, and the interests of society and the state, i.e. the
requirements of the principle of proportionality must be followed.

The Constitutional Court confronted the inaction of the Seimas (Parliament),
when the legal regulation regulating salaries of judges, which had been amended
(made less favourable) due to a difficult economic situation, which had emerged
in Lithuania because of the so-called Russian crisis, was not amended also when
the crisis was over. While deciding the issues inter alia related to reduction of
salaries of judges, in its decision of 8 August 2006° the Constitutional Court for-

9 Initsdecision of 8 August 2006, the Constitutional Court noted that in case of legislative
omission whichis prohibited by the Constitution, the courts mustfill the gapsin a corresponding
individual case and this must be done by, first of all, applying the Constitution and the
general principles of law, however, such a court decision does not revoke the obligation of
the legislator to fill in the legal gap. This Constitutional Court decision is significant for the
ordinary courts while deciding cases regarding the defense of the rights of a person, when
the legislator avoids regulating the corresponding relations by legal means properly.
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mulated also a doctrinal provision whereby ordinary courts, while considering
concrete cases, have powers to assess changes in the economic situation and,
in cases there is inaction of the legislator, to adopt decisions on the defence of a
concrete social right of the person.'®

3.2 The development of the constitutional doctrine on
limitation of social rights guarantees formed at the
time of the global economic crisis (2009-2013)

The doctrinal provisions on reduction (related to the so-called Russian crisis) of
social guarantees, which were formulated in the jurisprudence of the Constitu-
tional Court, were subsequently developed when, upon emergence of the 2009
global economic crisis, the expenditures of the budget of the State of Lithuania
were drastically reduced, inter alia the expenditures for social payments. The
state budget funding of the institutions implementing state power was also
reduced, thus the salaries of employees of this sector were diminished as well'!,

In 2009 and 2010, in its jurisprudence the Constitutional Court formulated the
essential provisions on reduction of guarantees of social rights. The provisions
were affected by the consequences of the global economic and financial crisis.
The said provisions were later developed in the Constitutional Court’s ruling of
6 February 2012, in which it investigated the provisions providing for reduction
of pensions for the period of the economic and financial crisis

The economic crisis also brought up the question of reduction of salaries of
Members of Parliament and payments for parliamentary activities. In its decision
of 15 January 2009, the Constitutional Court, while construing the provisions
formulated in its jurisprudence previously, approved the possibility to reduce
salaries of members of the Seimas (parliament) (as well as salaries of judges)
and the payments designed for parliamentary activities.

The Constitutional Court decision of 20 April 2010 summarised and further de-
veloped the doctrine of reduction of social rights guarantees, inter alia awarded
and paid pensions and salaries, under conditions of an economic and financi-
al crisis. In its decision of 20 April 2010, the Constitutional Court formulated
certain general principles which must be followed when, provided there is an

10 The previously mentioned ruling of the Court of Appeal of Lithuania of 18 June 2008
which was adopted in civil case No. 2A-3/2008 is also to be attributed to such decisions of
ordinary courts.

11 Initsruling of 15 February 2013, the Constitutional Court decided the compliance of the
legal provisions related to the 2009 state budget (and its adoption) with the Constitution
and only some of them recognised as unconstitutional. The 2009 state budget itself was not
recognised as conflicting with the Constitution.
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economic crisis in the state, the legislator can adopt decisions on reduction of
social guarantees:

- the constitutional concept of the State Budget implies that when there is an
economic crisis in the state, the reduction of the remunerations of officials and
state servants of the institutions that are funded from state and municipal
budgets (other employees who are remunerated for work from funds of the said
budgets) and that of pensions is allowed for no longer than one budget year; in
the course of approving the State Budget for the next year, the legislator has
a duty to reassess the economic situation in the state and to decide anew as
regards the reduction of the said social guarantees;

- when there occurs an economic crisis in the state, the legislator, while adopting
corresponding decisions related to limitation of social guarantees, must heed
the constitutional imperatives of a state under the rule of law, equality of rights,
justice, proportionality, protection of legitimate expectations, legal certainty,
legal security, social solidarity and other imperatives; it is allowed to reduce
the social guarantees only when all possibilities have been used and it is impo-
ssible to accumulate the funds necessary for fulfilment of all the commitments
undertaken by the state in this area;

- the reduction of pensions and remunerations of state servants (and officials)
must be grounded upon the circumstances of the extremely difficult economic
situation in the state; only when there is an official statement that there is such
a particularly grave economic and financial situation in the state, which is not
short-termed, due to which the state is unable to perform the obligations un-
dertaken by it, the legislator may temporarily reduce the pensions and remune-
rations; the reduction must be temporary and not violating the proportions of
pensions and remunerations'? that used to be before the crisis; the principles
of equality of rights, proportionality and justice would not be violated, if the
legislator established a limit below which pensions (salaries) would not be
reduced even during an economic crisis; state pensions may be reduced to a
greater extent, however, the principle of proportionality must be followed;

- when there is an especially grave economic and financial situation in the state
and when, due to this, there is a necessity temporarily to reduce the awarded
and paid pensions, it is not allowed to reduce the old-age pension awarded and

12 In its ruling of 6 February 2012, the Constitutional Court inter alia investigated the
proportions of reduction of pensions and recognized the legal regulation on reducing the
state pensions, to a certain extent, as being in conflict with the Constitution. The proportions
of reduction of the old-age pensions were not recognized as being in conflict with the
Constitution, however, such alegal regulation that the pensions of the pensioners who work
(or conduct a certain business) were reduced to a greater extent was recognized as being
in conflict with the Constitution.
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paid to the persons who have a certain job or conduct a certain business to a
greater extent if compared with the persons who receive such a pension, but do
not have any job and do not conduct any business;!?

- the old-age pensions reduced because of an economic and financial crisis must
be compensated (this requirementis also linked with the relation of the pension,
as a certain payment, with the right of ownership protected under Article 23
of the Constitution;'* the legislator, while reducing pensions, must establish a
mechanism of compensation of losses incurred by persons, whereby the state
would undertake an obligation to justly compensate, after the extreme situation
is over, the losses to such persons within a reasonable time; state pensions, in
case they were reduced to a great extent, may be compensated, but only to a
smaller extent than old-age pensions.

In its 6 February 2012 ruling, while investigating the legal provisions designed
for reduction of pensions, including state pensions, during an economic crisis,
the Constitutional Court also had a possibility to assess how the legislator was
following the requirements, which arise from the Constitution at the time of an
economic crisis and which are formulated by the Constitutional Court, regarding
reduction of pensions and recognised some provisions of these laws as being in
conflict with the Constitution.'®

Inits ruling of 27 February 2012, the Constitutional Courtinterpreted also some
requirements, which arise from the Constitution, regarding social support for
the families raising underage children, i.e. issues of awarding and limitation
upon payment of maternity, paternity, maternity (paternity) benefits, which had
directly been determined by the circumstances of the economic crisis.

In the doctrine on social rights formed by the Constitutional Court the changing
of the amount of pensions at the time of an economic crisis may not be treated as

13 The Constitutional Court held that while developing the doctrinal provision formulated
earlier that the legislator may not establish such alegal regulation under which an opportunity
for the person who has been awarded and paid old-age pension (including state pension),
would be restricted, due to this, to freely choose an occupation and business, i.e. only a
certain part of the pension would be paid (Constitutional Court’s rulings of 25 October 2002
and 3 December 2002).

14 While developing this doctrinal provision (which was formulated in the Constitutional
Court’s ruling of 25 November 2002 for the first time) in its ruling of 6 February 2012,
the Constitutional Court noted that the concept of the constitutional right to pension, as a
periodic payment of a certain amount, may not be identified with the concept of the right of
ownership in the ordinary, inter alia civil law.

15 Thelegislator has not followed the requirement not to reduce the pensions of the working
pensioners more than of those who do not work; the constitutional principle of proportionality
was not followed also when reducing the state pensions received by certain persons.
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areform of such social guarantees. The doctrine on social rights reform formed
by the Constitutional Court is differentin essence. In case the legislator decides
to reorganise the system of pensions at the time of an economic crisis, a certain
transitional period and a mechanism for compensation of the incurred losses to
the persons who had been granted and paid such pensions must be established.®

3.3 The peculiarities of the doctrine on limitation of
social rights guarantees during an economic crisis

While elucidating the doctrine, which is being formulated by the Constitutional
Court, on limitation of social rights during an economic crisis, a question arises
whether this doctrine may be assessed as in a sense an independent doctrine
on limitation of the rights of a person or whether it is one of the elements of the
general doctrine on human rights (a separate case of limitation of rights).

The Constitutional Court has formulated the general criteria of limitation of
the rights of a person, which are grounded upon the ECtHR jurisprudence, and
has noted more than once that, under the Constitution, it is allowed to limit the
human rights and freedoms in case the following conditions are observed: this
is done by law; the limitations are necessary in a democratic society in order
to protect the rights and freedoms of other persons and the values entrenched
in the Constitution, as well as the constitutionally important objectives; the
limitations may not deny the nature and essence of the rights and freedoms; the
constitutional principle of proportionality must be followed. These principles
established by the Constitutional Court are similar to the doctrine on limitati-
on of social rights, which was formulated by the ECtHR, and to the principles
entrenched in the EU Charter of Fundamental Rights. The Constitutional Court
formulated the general doctrine on limitation of human rights in a very broad
manner in its ruling of 29 December 2004."7

It is possible to assess the doctrine on limitation of social rights guarantees
during an economic crisis, which was formulated by the Constitutional Courtin
2009-2013 and which is continuation of its previous doctrine, as in a sense spe-
cial doctrine on limitation of human rights at the core of which, it goes without
saying, there are the general principles of limitation of human rights that are

16 The Constitutional Court construed the requirements which stem when the legislator
is implementing the social rights reform inter alia in its ruling of 2 September 2009, as well
asrulings of 4 July 2003 and 3 December 2003.

17 The Constitutional Court formed the general doctrine on limitation of human rights
when it was deciding the issue of the constitutionality of limitation (entrenched by the law-
making subject) of a concrete constitutional right. While doing so, it formulated also the
requirements applied to limitations of a concrete right, for example, freedom of information.
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recognised in human rights law. The acts of the Constitutional Court establish
also independent grounds of the reduction of the guarantees of only the social
rights (pensions and salaries) during an economic crisis, which, even though
grounded upon general principles of the doctrine of human rights, are supple-
mented with additional criteria, as, for instance: the requirement to ground the
reduction of the guarantees of the social rights (pensions and salaries) upon
the circumstances testifying the presence of a very difficult economic situation
of the state and the requirement for the existence of an official statement that
there is a very difficult economic and financial situation in the state, which is
not short-termed; salaries and pensions must be reduced for the period not
exceeding one budget year, whereas in the course of approving the state budget
for the next year, the legislator has a duty to reassess the economic situation
in the state and to decide anew as regards the reduction of the said social gua-
rantees; the reduction must be temporary and not violating the proportions of
the pensions and remunerations that used to be before the crisis; the legislator
could establish a limit below which pensions (salaries) would not be reduced
even during an economic crisis; it is not allowed to reduce the old-age pension
awarded and paid to the persons who have a certain job or conduct a certain
business to a greater extent (this important criterion was also established in the
previous doctrine); the old-age pensions reduced because of an economic and
financial crisis must be compensated, whereas the reduced state pensions—only
if they are reduced to a large extent and they may be compensated to a smaller
extent. The constitutional principle of social solidarity, construed in the context
of the constitutional principle of equal rights of persons, implies a duty of the
legislator to establish a non-discriminatory extent of reduction of remunerati-
ons of persons who are paid for work from the funds of the state or municipal
budget. As regards the salaries reduced due to an economic crisis, differently
from the case of the reduction of pensions, the legislator is under no obligation
to compensate them, unless such reduction is recognised by the Constitutional
Court as conflicting with the Constitution, however, even in this case they can
be compensated within reasonable time and not to their full extent.*®

Inits ruling of 1 July 2013, while deciding the questions of the constitutionality
of the reduction of remunerations of state servants and judges, the Constitu-
tional Court construed the essence of the principle of constitutional solidarity
and emphasised that the constitutional principle of social solidarity, when it is
construed in the context of other constitutional principles (inter alia of propor-
tionality and justice), does not imply any social egalitarianism, inter alia it does
not deny the requirement to differentiate the amounts of remuneration that
are paid from the state budget or the municipal budgets, where one takes into

18 The Constitutional Court’s ruling of 1 July 2013.
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consideration the nature of functions performed by the persons that receive
them, their difficulty and extent, the responsibility that falls on them for the
implementation of those functions, the peculiarities of the position held, as well
as the professional level and qualification of the persons holding those positi-
ons; one must heed this requirement also while establishing the measures of
reduction of the pay for work when there occurs an extremely difficult economic
and financial situation.

While deciding regarding the compliance of certain provisions of the state budget
of 2009 with the Constitution, in its ruling of 15 February 2013 the Constituti-
onal Court emphasised that possible deviations from the requirements, which
are put forward for the adoption and entry into force of the laws that affect the
state budget and its revenue and expenditure and which arise from the Consti-
tution, inter alia the constitutional principles of a state under the rule of law and
responsible governance, may be constitutionally justifiable by the aspiration
to ensure an important public interest—to guarantee the stability of public
finances, not to allow the rise of an excessive budget deficit in the state due to
an exceptionally difficult economic and financial situation because of the eco-
nomic crisis—determining the necessity of urgent and effective decisions. The
Constitutional Court also noted that in case an exceptionally difficult economic
and financial situation in the state is long-termed and continues for more than
one year, under the Constitution, there is no tolerance for the fact that in the
course of adopting the laws that affect the state budget revenue and expenditure
the aforementioned requirements, which arise from the Constitution, for the
adoption and entry into force of these laws, would be disregarded by justifying
it by a necessity to adopt urgent decisions in order to handle the consequences
of the economic crisis.

Thus, it is possible to assert that the Constitutional Court doctrine on limitation
of social rights during an economic crisis has established the specific criteria
which one must follow.

3.4 The limitation of social rights guarantees in the
jurisprudence of some other constitutional courts

Quite a number of constitutional courts of European states have confronted the
issue of reduction of social guarantees. Sometimes they have to adopt decisions
on the consequences of certain reforms or those of the economic crisis. The chan-
ges in economy have made some constitutional courts to revise the doctrinal
provisions that used to be regarded well-founded. In some cases the social rights
issues became an object of the different treatment in constitutional and EU law.*

19 The decision of the Constitutional Court of the CzechRepublic of 31 January 2012.
PL.US/5/12 SLOVAK PENSIONS (http://www.concourt.cz/view/pl-05-12) .
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One is to pay attention to the 21 December 2009 judgment of the Constitutional
Court of the Republic of Latvia?® in which the compliance of some provisions of
the Law “On State Pension and State Allowance Disbursement in the Period from
2009 to 2012” with the Constitution was investigated. This judgment decided
on the issues of reduction of the social rights—pensions—during the global
economic crisis in a different way than it was done by the Constitutional Court
of Lithuania. The Constitutional Court of Latvia, while taking account of certain
circumstances, recognised without reservations that the reduction of pensions
provided for in the law was in conflict with the Constitution, that the impugned
provisions were invalid from the moment of their adoption, and it established a
manner of execution of this judgment.?!

The Constitutional Court of Latvia also held that the reduction of pensions could
have been implemented only if a legal provision concerning later reimburse-
ment of the deducted money had been simultaneously adopted; in other words,
planning such a temporary reduction, the legislator is obliged to ensure its fair
reimbursement at a later time. More than that, the state, in proportion to the
overall interests of society, had to define the groups of pensioners who would
be exempt from this reduction, or to whom a different reduction amount would
be applied (Item II1.32). The main argument of the Constitutional Court why it
recognised the provisions of the law as conflicting with the Constitution was
that there has not been a differentiated approach on the reduction of pensions,
there had been established neither a compensation for the reduction of pensions,
nor a corresponding transitional period, therefore the impugned norms were
not in conformity with Article 1 of the Constitution.

One can assess the 26 December 2011 decision of the Constitutional Court of
Ukraine?? as a case where during an economic crisis a constitutional court has

20 The Constitutional Court of the Republic of Latvia ruling of 21 December 2009, http://
www.satv.tiesa.gov.lv.

21 The Constitutional Court of Latvia inter alia noted that the amount of securing of social
rights guaranteed by the state may be subject to change depending on the amount of funds
at the possession of the state; still, no matter what economic situation in the state is, the
legislator must heed the fundamental rights of a person established in the Constitution (Item
[11.24). In certain cases, an economic crisis can develop to the point when the freedom of
action must be granted to the legislator to enable the implementation of remedial measures—
even if the latter would infringe the fundamental rights established by the Constitution; in
the situation of extremely limited financial resources of the state, the latter has freedom
of action to change the conditions for pension disbursement—with the aim of sustaining a
just social insurance system (Item I11.29.2).

22 Decision of the Constitutional Court of Ukraine No. 20-rp/2011 dated December 26, 2011
in the case upon the constitutional petitions of 49 People’s Deputies of Ukraine, 53 People’s
Deputies of Ukraine and 56 People’s Deputies of Ukraine concerning conformity with the
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torevise certain doctrinal provisions that used to be regarded as well-founded.
The Constitutional Court had to interpret the provisions of Article 22 of the 1996
Ukrainian Constitution that human and citizens’ rights and freedoms affirmed
by this Constitution are not exhaustive; constitutional rights and freedoms are
guaranteed and shall not be abolished; the content and scope of existing rights
and freedoms shall not be diminished in the adoption of new laws or in the
amendment of laws that are in force.

On 26 December 2011, the Constitutional Court of Ukraine adopted the decision
on the compliance of some provisions of the Law “On the State Budget of Ukraine
for 2011” with the Constitution. In its decision, while taking account of the eco-
nomic difficulties of the state and referring to the ECtHR doctrine (judgments
in cases Airey v. Ireland (No. 6289/73) and Kjartan Asmundsson v. Iceland (No.
60669/00)), the Constitutional Court formulated a new doctrinal statement
that the social rights envisaged by laws are not absolute. The mechanism of
realisation of these rights may be changed by the state, in particular, through
impossibility of their financing by proportional redistribution of funds to main-
tain the balance of interests of the whole society. In addition, such measures may
be stipulated by the necessity to prevent or eliminate real threats to economic
security of Ukraine, which under Paragraph 1 of Article 17 of the Constitution of
Ukraine is the most important function of the state. However, establishing such
legal regulation under which the amount of pensions and other social payments
and assistance will be lower than the level setin Paragraph 3 of Article 46 of the
Constitution of Ukraine is inadmissible, and will not provide adequate living con-
ditions for individuals to live in society and maintain their human dignity, that
would run contrary to Article 21 of the Constitution of Ukraine. Thus, changing
the mechanism of calculation of certain types of social benefits and assistance
is constitutionally permissible to the extent which puts into question the very
nature of the content of the right for social protection.

The Portuguese Constitutional Court has also faced questions of the constitu-
tionality of the reduction of social guarantees under conditions of the global
economic crisis. In its decision of 5 April 2013, this Court, though not excluding
the possibility that in exceptional economic circumstances and in order to qu-
ickly reduce the public deficit the legislator could lower the income of Public
Administration staff, inter alia declared the suspension of the additional holiday
month of salary or equivalent for Public Administration staff (which also applied
to the same types of amount payable under teaching and research contracts)
to be unconstitutional with generally binding force, because it was in violation
of the principle of equality that requires the just distribution of public costs,

Constitution of Ukraine (constitutionality) of item 4 of Chapter VII “Transitional Provisions”
of the Law of Ukraine “On the State Budget of Ukraine for 2011 (http://www.ccu.gov.ua)
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as it lead to unequal treatment compared to persons who earn income in the
private sector.?

The economic and financial problems of states, that could be viewed as a re-
sult of the on-going global economic crisis, has influenced the constitutional
doctrine on social guarantees formulated by constitutional courts. The latter
have confronted a complex task to assess whether the decisions adopted by
state institutions are an adequate and proportional measure conforming to the
imperatives stemming from the Constitution.

4. The constitutional protection of social (material) guarantees
of the judge. The possibility of reduction of social rights
guarantees for judges under conditions of an economic crisis

The constitutional social (material) guarantees of the judge, inter alia the solidity
of the salary and pensionary maintenance of the judge and their appropriate
regulation by law are seen by the Constitutional Court as an important gua-
rantee of the independence of the judge and courts.?* The Constitutional Court
has noted on more than one occasion that the independence of the judge and
courtsis nota privilege, but one of the most important obligations of judges and
courts, which stems from the right of the person, who believes that his rights or
freedoms guaranteed in the Constitution are violated, to an impartial arbiter of

23 The Ruling 187\13 of the Constitutional Court of Portugal of 5 of April 2013 (http://
www.tribunalconstitucional.pt/tc/en/acordaos/20130187s.html)

The Constitutional Courtalso stressed that when not matched by equivalent sacrifices on the
partofvirtually all the other citizens earning income from other sources, the cumulative, on-
going effects of the sacrifices imposed on people who earn income in public sector represent
a difference of treatment for which the goal of reducing the public deficit does not provide
adequate grounds.

24 In the Constitutional Court’s doctrine, inter aliain its ruling of 27 November 2006, the
independence of judges and courts is understood as their impartiality which is ensured
by consolidating, in the Constitution and laws, the independence of the system of courts
from the legislative and executive powers (institutional independence), the procedural
independence of judges, the organisational independence and self-government of courts, the
status of judges, the inviolability of the person of a judge, immunities, the inviolability of the
term of office of judges and social (material) guarantees of judges, as well as by establishing
the prohibition for the institutions of state power and governance, Members of the Seimas
and other officials, political parties and public organisations and citizens to interfere into
the activity of judges or courts. In this ruling the Constitutional Court did not formulate any
exhaustive list of the guarantees for judges and courts, but noted that the independence and
impartiality of judges and courts are also ensured by other guarantees established in the
Constitution and laws.
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the dispute who would solve the emerged legal dispute under the Constitution
and laws in essence.?

The Constitutional Court has emphasised on more than one occasion that the
state has a duty to ensure such social (material) maintenance for judges which
would be in conformity with the status of judges when they are in office, as well
as after expiry of the term of their office.?® The social and material guarantees
established to judges under the Constitution must be such so that they would
be in line with the constitutional status of the judge and his dignity.?”

While formulating the doctrine of social rights guarantees of the judge, the Con-
stitutional Court derives the imperative of judges’ salaries and their other social
guarantees from the principle of independence of judges and courts established
in Article 109 of the Constitution. On the grounds of this principle one attempts
to protect the judges administering justice from any influence of the legislative
power and the executive, as well as from that of other state establishments and
officials, political and public organisations, commercial-economic structures,
and legal and natural persons.

The Constitutional Court emphasised in several cases the requirement arising
from Article 109 of the Constitution to ensure the independence of judges. As
far back as inter alia in its rulings of 6 December 1995 and 21 December 1999,
while interpreting the constitutional principle of independence of judges and
courts, it held that the protection of the remuneration and other social guaran-
tees of judges is one of the guarantees helping to secure this principle, therefore,
according to the Constitution, in order to ensure the independence of judges, as
long as the judge is in office, any reduction of his remuneration, as well as any
reduction of the social guarantees established for him, is prohibited. However, a
situation where a certain component part of a judge’s remuneration is decreased,
but, at the same time, another component part of his remuneration is increased,
is not regarded as reduction of salaries of judges.?®

The independence of judges is ensured also in the aspect that Paragraph 1 of
Article 113 of the Constitution commandingly entrenched the prohibition that
judges not receive, during the entire time of their professional career, any re-
muneration other than the remuneration established for the judge and payment
for educational or creative activities. Thus, the Constitution establishes strict

25 Inter alia the Constitutional Court’s rulings of 22 October 2007, 29 June 2010, 14 February
2011 and 1 July 2013.

26 The Constitutional Court’s rulings of 21 December 1999, 22 October 2007, and 29 June 2010.

27 The Constitutional Court’s decision of 8 August 2006, the rulings of 22 October 2007,
29 June 2010, and 14 February 2011.

28 The Constitutional Court’s ruling of 14 February 2011.
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limitations on the receiving of any other remuneration by judges. From the
point of view of the prohibitions established in Article 113 of the Constitution,
all judges are equal.

The official constitutional doctrine of the remuneration of the judge as an im-
portant element of his constitutional status was developed inter alia in the Con-
stitutional Court’s rulings of 28 March 2006, 22 October 2007, and 14 February
2011, also in the decisions of 8 August 2006 and 20 April 2010. The Constitutional
Courtnoted on more than one occasion (in its ruling of 14 February 2011 and the
decisions of 12 January 2000 and 8 August 2006) that the notion “remuneration
of the judge” includes all the payments paid to a judge from the state budget.

The character of the social guarantees of judges is determined by the constitu-
tional status of the judge which is the essential condition for his independence
guarantees. The Constitutional Court has emphasised on more than one occasi-
on, inter alia in its ruling of 14 February 2011, the requirement for equal status
of the judges in the administration of justice, which determines the fact that
the material and social guarantees of judges must be differentiated according
to clear criteria that are known ex ante and are not related to administration
of justice in the course of the consideration of cases. The same Constitutional
Court’s ruling emphasised that the judges of the same system of courts and the
judges of the courts of the same level must be paid for the corresponding work
correspondingly, without discriminating any of them and without granting
privileges to any of them.

The Constitutional Court has also provided interpretation of the component
parts of remuneration. It noted that the legislator, while regulating the relations
connected with the establishment of the remuneration of judges, may establish
that remuneration—a social (material) guarantee of the judge—is comprised of
not one, but several constituent parts, inter alia the positional salary, additional
pay and extra pay.?’

The Constitutional Court also assesses the social guarantees of the judge upon
the expiry of the term of his powers as an important guarantee of the indepen-
dence of judges. While interpreting the provisions of Article 109 of the Constitu-
tion, the Constitutional Court has formulated the requirement that the legislator
must establish such legal regulation which would ensure the independence of
the judge and courts, inter alia the social (material) guarantees of the judge,
not only when he is in office, but also when his powers are discontinued.*’ The
legislator, while heeding the Constitution, may also establish cases where a
judge’s pension (which is related to the constitutional status of the judge) is not

29 The Constitutional Court’s ruling of 14 February 2011.
30 Inter alia the Constitutional Court’s ruling of 22 October 2007.
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awarded to a former judge and/or an awarded state pension is no longer paid to
a former judge. When the cases are established, where a judge’s pension is not
awarded to a former judge, one must take into consideration the grounds of the
discontinuation of the powers of the judge.

Thus, the Constitutional Court’s doctrine has formulated alarge system of social
guarantees of judges, which should be assessed as an important guarantee of
the independence of the judge and includes not only his remuneration, but also
his social guarantees upon the expiry of his powers. The Constitutional Court
has noted the importance that such guarantees must be established in reality.

The Constitutional Court has formulated a strict prohibition of reduction of
judges’ remuneration and their other social (material) guarantees; any attempts
to reduce the remuneration of the judge or his other social (material) guaran-
tees, or limitation upon financing of courts are treated as encroachment upon
the independence of judges and courts.*! This doctrine was further developed
under the conditions of the economic crisis.

In its decision of 15 January 2009, the Constitutional Court noted that the Consti-
tution prohibits the reduction of judges’ salaries save the situations when there is
an extremely difficult economic and financial situation of the state, however, it is
allowed to do so only temporarily and only by law, by heeding the constitutional
principle of proportionality, which implies that the salaries of judges must not be
reduced to the extent where courts would become unable to perform their consti-
tutional function and obligation—administration of justice; such constitutional
guarantees of salaries of judges are determined by the constitutional status of
judges who implement judicial power; the said constitutional status of judges is
implied by the constitutional function of administration of justice.

The doctrine on correction (limitation) of social rights during an economic crisis
formulated in the Constitutional Court’s jurisprudence is also applicable to the
social guarantees of judges. In its decision of 20 April 2010, the Constitutional
Courtinter alia formulated certain general principles which must be followed
when, provided there is an economic crisis in the state, the legislator can adopt
decisions on reduction of social guarantees.

The Constitutional Court does not single out the reduction of judges’ social gua-
rantees (remuneration and pensions (state pensions®?)) under conditions of an
economic crisis from the same guarantees of other persons (inter alia those im-

31 The Constitutional Court’s rulings of 6 December 1995, 21 December 1999, 12 July 2001,
28 March 2006, and 14 February 2011, the decisions of 12 January 2000 and 8 August 2006.

32 Ajudge’s pension is treated as a state pension and, as well as other state pensions, it is
paid from the state budget.
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plementing the functions of state authority?®?), who are paid their remuneration,
and the pension is awarded and paid from the state budget (and the state social
insurance budget).

The Constitutional Court has emphasised that, as every person, a judge has the
right to defend his rights, legitimate interests, and legitimate expectations.**The
Constitutional Court confronted the inaction of the Seimas (parliament) when
the legal regulation regulating the salaries of judges, which had been amended
(made less favourable) due to a difficult economic situation, which had emerged
in Lithuania as a result of the so-called Russian crisis, was not amended also
when the crisis was over. In its decision of 8 August 2006, while deciding the
issues inter alia related to the reduction of the salaries of judges, the Constitu-
tional Court formulated a doctrinal provision whereby ordinary courts have in
considering concrete cases the powers to assess the changes in the economic
situation and in cases of the legislator’s inaction—also the powers to adopt
decisions on the defence of a concrete social right of the person. At the time of
this crisis, the issue of the reduction and compensation of judges’ salaries was
a matter of consideration by the ECtHR.3¢

33 Initsdecision of 15 January 2009, the Constitutional Court noted thatif one established
such legal regulation, whereby in case of an extremely difficult economic and financial
situation of the country it would not be permitted to reduce the financing of courts only, nor
toreduce the remuneration of judges only, it would mean that courts are groundlessly singled
out from among other institutions which implement state power, and judges—from among
other persons that participate in implementing powers of the corresponding institutions
of state power; the consolidation of such exceptional situation of courts (judges) would
not be in line with the requirements of an open, fair and harmonious civil society and the
imperatives of justice.

34 Inter alia the Constitutional Court’s rulings of 12 July 2001 and 22 October 2007.

35 Inits decision of 8 August 2006, the Constitutional Court noted that in the event of a
legislative omission, which is prohibited by the Constitution, courts must fill the gaps ad hoc,
and this must be done by applying, first of all, the Constitution and the general principles of
law; however, such a decision of the court does not eliminate the legislator’s obligation to
fill the legal gap. The said Constitutional Court’s decision is significant for ordinary courts
in deciding cases regarding the protection of the person’s social rights, where the legislator
avoids duly regulating the respective relations by means of law.

36 The ECtHR, while adoptingits 15 October 2013 decision in the case of Rimantas Savickas
v. Lithuania (application No. 66365/09) and considering the admissibility of the application,
referred inter alia to the Constitutional Court’s doctrine designated for the reduction of
the social guarantees for judges during an economic crisis. The ECtHR considered that the
Lithuanian State did not overstep the margin of appreciation in adopting and upholding
the temporary reduction of judges’ salaries during the economic crisis (1999-2003) and
emphasised that the losses of salary had been compensated, for the period of three years,
either under a special law providing for such compensation or by a court decision according to
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In its ruling of 1 July 2013, the Constitutional Court emphasised that, under the
conditions of an economic crisis, the reduction of the salaries of judges may not
be disproportionate or discriminatory; inter alia salaries may not be reduced
only for judges, or only for the judges of certain courts, or only for the judges
performing certain duties; the proportions of the amounts of salaries establis-
hed at the time prior to the occurrence of a particularly difficult economic and
financial situation in the state for the judges performing different duties (for
the judges of different systems of courts and/or of different levels of courts), as
well as the proportions of the amounts of salaries established for the different
categories of judges and other persons who are paid for their work from the funds
of the state budget or municipal budgets (inter alia state servants, politicians,
officials), may not be violated. Any failure to observe the said requirements
should be regarded as an encroachment upon the independence of a judge and
courts, thus, also inter alia as a violation of Paragraph 2 of Article 109 of the
Constitution and the constitutional principle of a state under the rule of law.

In the ruling of 1 July 2013, the Constitutional Court had to hold that, under the
conditions of the economic crisis starting from 2009, the salaries of judges and
salaries of certain state servants had been reduced without conforming to the
constitutional requirements applicable under the conditions of an economic
crisis to that type of reduction, inter alia by violating the constitutional princi-
ple of proportionality.3” The impugned legal regulation, by means of which the
coefficients of the positional salary of judges had been reduced by establishing
a disproportionate (particularly large) extent of the reduction of the salaries of
judges, inter alia by violating the proportions of the amounts of salaries esta-
blished at the time prior to the occurrence of a particularly difficult economic
and financial situation in the state for the judges performing different duties,
was recognised by the Constitutional Court as being in conflict with the Con-
stitution. The Constitutional Court held that such legal regulation was not in
line with the principle of the independence of the judge and courts, inter alia
the requirements consolidated in Paragraph 2 of Article 109 of the Constitution
and the constitutional principle of a state under the rule of law.

thatlaw. The applications of the applicants had been recognised as inadmissible concerning
the other points of the dispute as well.

37 The Constitutional Court’s doctrine has formulated a duty for the legislator, even during
an economic crisis, not to reduce those salaries that, upon the reduction thereof, would not
ensure adequate living conditions for a person. The fact that the salaries of such amounts
as established by the legislator would not be reduced does not violate the principle of
proportionality and other constitutional principles.
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It should be noted that the questions related to the reduction of the social rights
guarantees of judges under the conditions of an economic crisis have been dealt
with in different manner by other constitutional courts as well.

On 18 January 2010, the Constitutional Court of Latvia adopted a judgment in
the case in which it assessed the freezing of judicial remuneration in conjunction
with the rise in the wages of higher public officials. The Constitutional Court of
Latvia recognised the contested legal provisions and the impugned reduction
of the salaries of judges under the conditions of the economic crisis without
conforming to the imperatives stemming from the Constitution as being in
conflict with the Constitution and noted the following: difficult economic condi-
tions lead the state to review and reduce financing for all workers in the public
sector irrespectively of the branch of the public sector in which they work, the
budget of a government institution, or the area in which it operates; it would
be impermissible to reduce the financing of a single sector—the courts—or the
salaries of judges, just as it would be impermissible to leave the financing of one
branch of the government institution unchanged; even under the conditions of
economic decline, financing can be reduced only if the constitutional principles
and procedures are observed, and if the fundamental rights and freedoms are
respected, particularly, in terms of the principle of constitutional equality.*®

On 12 December 2012, the Constitutional Tribunal of Poland adopted a ruling,*
in which it recognised the legal regulation establishing the “freezing” of the
salaries of judges—non-indexation for the period of one year as being not in a
conflict with the Constitution. Under the challenged legal regulation, the salaries
ofjudges had been established not according to the average work remuneration
of 2011, but that of 2010, whereas the salaries in the public sector had not been
increased, i.e. they had not been indexed (had been frozen), as long as since
2008. The Constitutional Tribunal founded its decision on the deteriorating
economic situation in the state, which required that urgent measures would
be taken, and emphasised that taking care of public finances was a duty of the

38 The judgment of the Constitutional Court of Latvia of 18 January 2010 (case No. 2009-
11-01), in which the Constitutional Court of Latvia emphasised that judges are also citizens,
and that their special status and role in society do not grant them immunity against any
such a situation in which the state solves a complicated situation and takes decisions with
respect to its residents; in an economic crisis a social solidarity means that every citizen
undertakes proportional responsibility for the overcoming of the difficult consequences
of the crisis, and government officials, including judges, must stand in solidarity with the
country’s residents. The Court also underlined that the contested norms thus provide for
such salaries of judges in 2009 that are equal with the salaries in 2007 rather than those in
2008, consequently, the remuneration was, in fact, reduced.

39 Theruling of the Constitutional Tribunal of Poland of 12 December 2012. (http://www.
trybunal.gov.pl/OTK/teksty/OTKZU/2012/2012A_11.pdf)
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public authorities, and that the legislator’s actions had been well-grounded on
the public interest—the balancing of the state budget.

It should be mentioned that the Constitutions of some states contain the provisi-
ons expressis verbis prohibiting the reduction of the social guarantees of judges.
Thus, the constitutional courts of the said states are obliged when deciding
regarding the reduction of the said social guarantees under the conditions of an
economic crisis not to interpret or reinterpret the doctrine formulated by the
Constitutional Court, but to construe the imperative provisions of the Constitu-
tion as at the same time limiting the powers of a court. The situation in question
was faced by the Supreme Court of Cyprus when in its decision of 14 June 2013%%it
had to answer the question whether it was permissible to apply the statutory
provisions providing for the reduction of the salaries of judges. Article 158.3 of
the Constitution of the Republic of Cyprus stipulates that “[a] law shall provide
for the remuneration and other conditions of service of the judges of the courts
to be established under paragraph 1 of this Article. The remuneration and other
conditions of service of any such judge shall not be altered to his disadvantage
after his appointment.” The Supreme Court of Cyprus inter alia observed that
Article 158.3 of the Constitution was so clear that there can be no doubt as to
its interpretation, the sub judice laws that implicated the impermissible adver-
se alterations of the judges’ remuneration were contravening the provisions
of Article 158.3 of the Constitution. Having examined various arguments, the
Supreme Court ultimately reached the conclusion that the recourses succeeded
and the sub judice administrative decisions were declared null and void and of no
effect whatsoever. The court also noted the pronounced intention of most of the
applicants to voluntary contribute to the effort of saving the Cyprus economy
and hoped that their example would be followed by the remaining applicants.

Thus, during an economic crisis, inter alia not only such reduction in judges’
salaries is allowed, where they are reduced according to a certain percentage,
but also when the amount of the received salary is not indexed, i.e. when it is
frozen. When the institutions exercising constitutional jurisdiction decide on
the constitutionality of the reduction in judges’ salaries during an economic
crisis, in each separate case they must decide on whether the limitation of the
said social right was allowed and whether it was constitutionally grounded.
The decisions of Latvian and Polish constitutional courts show how the non-
indexing of judges’ salaries during an economic crisis, although, in itself, may
be recognised constitutional, however, under different circumstances, may lead
to different decisions taken by the institutions of constitutional jurisdiction.

40 The Supreme Court of Cyprus. Revisional Jurisdiction. Consolidated Recourses 397/2012
and 480/2012 . Judgment of 14 June 2013.
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5. Conclusion

The Constitutional Court of the Republic of Lithuania is forming a broad and
distinctive doctrine on the possibility of limitation of social rights during an eco-
nomic crisis. This doctrine is inter alia grounded upon the imperatives of a state
under the rule of law, equality of rights, justice, proportionality, protection of
legitimate expectations, social solidarity, the constitutional concept of the state
budget and other constitutional imperatives. The Constitutional Courthas also
formulated certain general principles which must be followed when in a situation
of an economic crisis the legislator may adopt decisions on reduction of social
rights guarantees. This doctrine is also influenced by international law, inter
alia the law of the European Convention on Human Rights. While considering
the cases related to implementation of social rights, the Constitutional Court
also takes account of the case-law of the constitutional courts of other states.
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Dr Toma Birmontiené
Sudija Ustavnog suda Republike Litvanije

IZAZOVI PRED USTAVNIM SUDOM LITVANIJE
ZA VREME GLOBALNE EKONOMSKE KRIZE

Rezime

Ekonomski i finansijski problemi drZava, na koje se moZe gledati kao na ekonomsku
krizu u kontinuitetu, izvr$ili su uticaj na ustavnu doktrinu o zajemcenim pravima iz
oblasti socijalne zastite koju formuliSu ustavni sudovi. Oni su se suocili sa sloZenim
zadatkom ocenjivanja da li su odluke koje su donele drZavne ustanove primerene i
srazmerne zahtevima koji proistic¢u iz ustava.

Ekonomska kriza je pokrenula brojna sloZena pitanja za ustavne sudove. Kao prvo,
da li su ustavni sudovi, suoceni sa globalnom ekonomskom krizom, u stanju da se
bave pitanjima povezanim sa ekonomijom, odnosno da odlucuju o ustavnosti hitnih
mera Stednje koje drzava donosi. U uslovima globalnih ekonomskih mera Stednje,
pogodena su najosetljivija podrucja, kao Sto su zajemcena prava iz oblasti socijalne
zastite, a pitanja penzija, zarada ili porodiljskog odsustva postala su goruéa pitanja.

Jurisprudencija Ustavnog suda Litvanije formulisala je doktrinu kojom se ograni-
cavaju zajemcena prava iz oblasti socijalne zastite za vreme ekonomske krize, a
period u kome je ova doktrina nastajala moZe se podelita u dve faze: od 2002. do
2006, kada je Ustavni sud odlucivao o ustavnosti pravnih akata kojima se suZavaju
socijalne garancije, u situaciji nastaloj zbog uticaja tzv. ,ruske krize“ na privredu
Litvanije (u tom periodu je Ustavni sud usvojio nekoliko odluka koje su pocele da
formiraju doktrinu o smanjenju zajemcenih prava iz oblasti socijalne zastite u
vreme ekonomske krize); i od 2009. do danas, kada je Ustavni sud formirao ustavnu
doktrinu o ogranicenju prava iz oblasti socijalne zastite u situaciji nastaloj zbog
posledica globalne ekonomske krize po privredu drZave Litvanije.

Doktrina o ogranic¢enju zajemcenih socijalnih prava za vreme ekonomske krize,
koju je Ustavni sud formulisao u periodu izmedu 2009. i 2013, a koja je nastavak
prethodne doktrine, moZe se oceniti kao specijalna doktrina o ogranicenju ljudskih
prava, Ciju sustinu ¢ine opsSteprihvaceni principi ogranicenja ljudskih prava. Aktima
Ustavnog suda uspostavljene su i hezavisne osnove za smanjenje garancija samo
socijalnih prava (penzija i zarada) za vreme ekonomske krize. One su, iako su ute-
meljene na opstim nacelima doktrine o ljudskim pravima, dopunjene i dodatnim
kriterijumima, kao na primer: zahtevom da se smanjenje zajemcenih prava iz oblasti
socijalne zastite (penzija i zarada) zasniva na okolnostima koje svedoce o prisustvu
veoma teske ekonomske situacije u drZavi; zahtevom za postojanjem zvanicnog
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saopStenja da u drZavi postoji veoma teska ekonomska i finasijska situacija koja
nije kratkoro¢na; zahtevom da se zarade i penzije moraju smanjiti na period koji
ne prelazi jednu budZetsku godinu, dok je prilikom odobravanja drZavnog budZeta
za slede¢u godinu normotvorac duzan da ponovo proceni ekonomsku situaciju u
drzavi i da ponovo odluci u pogledu smanjenja pomenutih socijalnih garancija; da
smanjenje mora biti privremeno i ne sme narusavati proporcionalni odnos plata i
naknada koji je postojao pre krize; da zakonodavac moZe da uspostavi granicu ispod
koje penzije (i plate) nece biti smanjivane cak ni za vreme ekonomske krize; da nije
dozvoljeno u vecoj meri smanyjiti starosne penzije dodeljene osobama koje imaju
posao ili vode privatan posao (ovaj vazan kriterijum je uspostavljen u prethodnoj
doktrini); da se starosne penzije koje su smanjene zbog ekonomske i finansijske krize
moraju nadoknaditi, dok se smanjene drZavne penzije - samo ukoliko su smanjene u
velikoj meri, mogu nadoknaditi, ali samo u manjoj meri. Ustavno nacelo drustvene
solidarnosti, tumaceno u kontekstu ustavnog principa jednakih prava, podrazume-
va duznost zakonodavca da uspostavi nediskriminatorni stepen smanjenja zarada
licima koja su za svoj posao placena iz fondova drzavnog ili opstinskog budZeta.

Trenutno je predmet paznje i pitanje smanjenja zajemcenih prava iz oblasti socijalne
zastite sudija, odnosno smanjenje njihovih zarada. Formulisué¢i doktrinu zajemcenih
prava iz oblasti socijalne zastite za sudije, Ustavni sud je istakao kao imperative
sudijske zarade i njihova zajemcena socijalna prava iz nacela nezavisnosti sudija
i sudova uspostavljenog u clanu 109. Ustava. Sistem zajemcenih socijalnih prava
sudija, formulisan u doktrini Ustavnog suda, treba oceniti kao vaznu garanciju
nezavisnosti sudija, Sto postaje pitanje od narocitog znacaja u uslovima ekonomske
krize, kada zakonodavac postavlja ograni¢enja na mogucu visinu zarada i penzija.
Ustavni sud je u svojoj odluci od 1. jula 2013. dalje razradio doktrinarne odredbe
zasnovane na opstoj doktrini smanjenja prava iz oblasti socijalne zastite (plata
i penzija) u uslovima ekonomske krize, formulisanoj u odluci Ustavnog suda od
26. marta 2006, u kojoj je saopsten znacaj posStovanja principa proporcionalnosti
prilikom uspostavljanja konkretnih ogranic¢enja na zajemcena socijalna prava.

Kljucne reci: Ustavni sud, ustavna doktrina ogranicenja, socijalna prava, eko-
nomska kriza.
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UPRAVLJANJE RELACIONIM KARAKTEROM UGOVORA
0 JAVNO-PRIVATNOM PARTNERSTVU™

Apstrakt: Ugovorni osnov javno-privatnog partnerstva ima karakter rela-
cionog ugovora. Relacioni ugovori su nekompletni sporazumi koji ureduju
transakcije kod kojih su strane uzajamno saglasne da je nemoguce ili eko-
nomski neefikasno ex ante ugovorno definisanje mogucih teskoéa i okolnosti
realizacije ugovora, odnosno ex post kontrola ispunjenja ugovornih odre-
daba od strane trecih subjekata (suda ili arbitraZe). Za metodologiju uprav-
ljanja relacionim ugovorima od znacaja je da se teorija relacionih ugovora
ne zalaZe za ustanovljavanje relacionih ugovora kao posebne, imenovane
kategorije ugovora. Njome se definise relacioni ugovor kao kategorija kojom
se legitimizuje ,relacioni mod“ konkretnog ugovora. Metodologija relacionih
ugovora od znacaja je za ugovor o javno-privathom partnerstvu: njome se
obezbeduje da ugovorni odnos tokom realizacije bude upodobljen izmenama
u okruZenju u kome ugovor o JPP funkcionise. Opisano upodobljavanje ima
dva aspekta. Prvi, ex ante aspekt ima za cilj da spreci da upodobljavanje
ugovora ide na stetu javnog partnera. Ono je stoga parametar koji se uzi-
ma u obzir prilikom pripreme kriterijuma izbora najpovoljnijeg privatnog
partnera, pri cemu se mora obezbediti verifikabilnost kriterijuma njegovog
ucinka u fazi realizacije JPP projekta. Opisano upodobljavanje obezbeduje
se definisanjem predmeta obaveze privatnog partnera, ustanovljavanjem
prioritetnih ciljeva projekta, uslovima podobonosti privatnog partnera da
ucestvuje u postupku dodele ugovora, konkretizacijom ,vrednosti za novac”

* pepicvetkovic@gmail.com

** Rad je rezultat istrazivanja na projektu: “Uskladivanje prava Srbije sa pravom Evropske
unije”, koji finansira Pravni fakultet Univerziteta u NiSu od 2013. do 2018. godine.
Istrazivac na projektu ,Zastita ljudskih i manjinskih prava u evropskom pravnom prostoru*
(179046), koji se realizuje na Pravnom fakultetu Univerziteta u NiSu, uz podrsku Ministarstva
za nauku i tehnoloski razvoj Republike Srbije.

Istraziva¢ na projektu ,OdrZivost identiteta Srba i nacionalnih manjina i pograni¢nim
opStinama istoc¢ne i jugoisto¢ne Srbije, (179013), koji se realizuje na Univerzitetu u NiSu —
Masinski fakultet, a finansira ga Ministarstvo za nauku i tehnoloski razvoj Republike Srbije.
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koju javni partner dobija realizacijom projekta i odgovaraju¢im struk-
turiranjem ugovora. Drugi, ex post aspekt podrazumeva upodobljavanje
ugovora promenama konteksta ugovora tokom njegove realizacije. Kljucni
principi u ovom smislu su nacela solidarnosti i kooperacije.

Kljucne reci: javno-privatno partnerstvo, relacioni ugovori, oportunitet
ugovaraca, ,,hold up” problem, kooperacija, solidarnost.

1. Uvod

Ugovorni osnov javno-privatnog partnerstva u svetlu sui generis strukture od-
nosa javnog i privatnog partnera ima karakter relacionog ugovora. Izrasla iz
empirijskih radova Maculay-a (Macaulay, 1963: 55), teoretski ju je zaokruzio
Macneil, koji je teoriju nazvao ,teorijom relacionih ugovora“ (Macneil, 1978: 854).

Za razumevanje relacionih ugovora koristi se metod negativnog definisanja:
oni nisu identi¢ni sa klasi¢nim ugovornim mehanizmima (u kontekstu teorije
relacionih ugovora ovi se ugovori nazivaju ,transakcionim“ ugovorima).
Transakcioni ugovori su dizajnirani za singularne transakcije izmedu dve
strane. KarakteriSe ih nacelna irelevantnost identiteta ugovaraca. Transakcija
je ogranic¢ena vremenski (odvija se simultano), pri ¢emu se jedan tip transakcije
odvija (ponavlja u svojim osnovnim karakteristikama) u ve¢em broju izmedu
razli¢itih uc¢esnika na trzistu (tipican primer je ugovor o prodaji). Transakcioni
ugovori su kompletni pravni sporazumi u smislu da obe strane pregovaraju uz
nacelnu jednaku dostupnost informacija vaznih za strukturiranje ugovora. One
su stoga u poziciji da ex ante definiSu uslove transakcije. Karakteristike trans-
akcije i obaveze svake strane elaborirane do mere da su posledice izvrSenja ili
neizvrsenja predvidljive u momentu zaklju€enja: stoga je moguca ex post procena
stepena ispunjenja tih obaveza (ili krSenja ugovora). Opisana moguénost ex ante
elaboracije prava, obaveza i odgovornosti ugovaraca, te rizika i uslova realizacije
ugovora, pra¢ena ex post kontrolom ispunjenja navedenih elemenata, naziva se
transakcionim elementom. Transakcioni element sprecava konflikt oko sadrzine
posledica neispunjenja ugovornih odredaba. Konflikt postoji jedino u pogledu
pitanja ispunjenosti uslova za nastupanje posledica povrede ugovora (sankcije)
u konkretnom slucaju. Evaluaciju te ispunjenosti vrSe sudovi ili arbitraze. U
krajnjem, postoji sigurnost strana da ¢e ugovorom zasnovana prava biti zasti¢ena
od strane nezavisnog trec¢eg subjekta. Takvu zastitu i sprovodenje omogucavaju
gore navedene karakteristike klasi¢nih ugovora.

U opisanu konstrukciju transakcionih trgovackih ugovora ne uklapaju se
dugoroc¢ni sporazumi koji realizuju u uslovima podloZnim promeni na nacin da
se promena uslova (konteksta) ugovora razumno moze ocekivati; primer ovih
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ugovora su ugovori o stranim ulaganjima ili ugovor o realizaciji projekta javno-
privatnog partnerstva. 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 de-
finisanje mogucéih teskoca i okolnosti ugovora, odnosno ex post kontrola ispun-
jenja ovih uslova od od strane arbitraZze ili suda. Relacioni ugovor je baziran na
rezultatu koji strane (za razliku od klasi¢nih ugovora) ne mogu u potpunosti
predvideti ex ante. Nasuprot tome, kod transakcionih kontraktualnih instrume-
nata, nameravani efekat ugovora je merljiv i razumno ocekivan: kod ugovora o
prodaji, na primer, ovaj efekat je isporuka robe kupcu i pla¢anje cene prodavcu.
U tom smislu, kauza obavezivanja kod relacionih ugovora je fleksibilnija u kom-
paraciji sa transakcionim ugovorima. Stoga relacioni ugovori ostavljaju prostor
da strane svoje novo znanje o konkretnoj situaciji adaptiraju u okvir sopstvenog
ugovornog odnosa.

Drugo, strane relacionog sporazuma ne definisSu detaljne planove delovanja.
Fokus je pre svega na ciljevima i razlozima ugovora, te nacelima koja su Siroko
primenjiva u slucaju okolnosti koje imaju karakter ,nepoznatih nepoznanica®“.
Da bi se takve okolnosti prevaziSle a ugovor opstao, strane iz ugovora razvijaju
odnos koji se zasniva na poverenju i solidarnosti kao karakteristikama koji
idu daleko izvan granica originalnog sporazuma (Bird, 2005: 151). U krajnjem,
odredbama relacionih ugovora utvrduju se zajednicka ocCekivanja, uz ustanov-
ljavanje mehanizma koji ¢e se koristiti da bi se donela odluka ili alocirali rizici,
troskovi i koristi strana od realizacije ugovora.

Trece, postoje prazna polja u strukturi relacionih ugovora. Postojanje praznina
rezultat je sledeCeg pristupa ugovornih strana: umesto da koriste ugovorne
tehnike koje stoje na ekstremnim polovima raspolozivih metoda (ostavljanje tih
prostora neregulisanim, sa jedne, odnosno rigidno definisanje, sa druge strane,
koje je, kao Sto je vec receno, nemoguce, odnosno finansijski zahtevno do mere
da obesmisljava ugovor), strane relacionog sporazuma teze da ustanove efikasne
procedure koje ¢e obezbediti fleskibilnost relacionih sporazuma (pregovaranje,
zajednicke organe za pracenje sporazuma, utvrdivanje minimalnih i maksimal-
nih parametara za ocenu ispunjenosti ugovornih obaveza poput visine cene za
proizvod ili uslugu koju isporucuje projekat javno-privatnog partnerstva).

Relacionalnost predstavlja opredeljuju¢u karakteristiku ugovora o javno-privat-
nom partnerstvu (JPP). Rec je o ugovorima koji su idiosinkraticni - jedinstveni
(za razliku od klasi¢nih ugovora koji mogu biti i tipski i formularni) (Cirié¢, 2010:
83-85). Ugovori o javno-privatnom partnerstvu moraju uskladiti princip hije-
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rarhije na koji se naslanja javni partner (visoki nivo administrativne kontrole i
nepostojanje ekonomskog podsticaja) sa principom trziSnog poslovanja na kome
pocivalogika privatnog partnera. Za javno-privatno partnerstvo je vazno da se
sistem trziSnih podsticaja koji postoji u privatnom sektoru (kao elemenat koji
nedostaje javnom sektoru) implementira u konkretan ugovor o JPP: u ovoj im-
plementaciji lezi kljuc za realizaciju ciljeva projekta javno-privatnog partnerstva
u pitanju (Cvetkovi¢, 2014: 641).

2. Upravljanje relacionim karakterom
ugovora o javno-privatnom partnerstvu

Polazna tacka konkretizacije metodologije relacionih ugovora je da relacioni ugo-
vor nije formalna pravna kategorija, niti se teorija relacionih ugovora zalaze za
ustanovljavanje relacionih ugovora kao posebne, imenovane kategorije ugovora
koja bi bila regulisana razli¢ito od transakcionih ugovora. Radi se pre svega o
teoretskom konceptu upu¢enom stranama koje stupaju u ugovor sa relacionim
karakteristikama. Relacioni ugovori nisu antipod transakcionim ugovorima:
naime, svi ugovori imaju vise ili manje izraZen ,relacioni pristup”. Cak i izrazito
transakcioni ugovori, kao $to je kupovina robe koja se realizuje jednokratno,
delom su uslovljeni opStim okruzenjem (kontekstom) u kome se ugovor zaklju-
Cuje i realizuje. Zastupnici teorije relacionih ugovora zalaZu se isklju¢ivo za
odgovarajuce uvazavanje specificnosti ugovora kod kojih je relacioni elemenat
izraZen: najpre njegovo prepoznavanje, a potom i odgovarajuce implementira-
nje u samom ugovoru. Ne postoji ex ante i a priori test za utvrdivanje razlike
izmedu relacionih i transakcionih ugovora. Ovaj test nije ni potreban, imajuc¢i u
vidu razloge nastanka teorije relacionih ugovora: radi se o uvodenju relacionog
ugovora kao analiticke kategorije fokusirane na prakti¢an kontekst i upucene
ugovaracima. Legitimizacija ,relacionog moda“ konkretnog ugovora funkcionise
u okviru klasi¢nih ugovornih instrumenata, pri ¢emu su struktura i karakter
ovih ugovornih sredstava upodobljeni prakti¢nim okolnostima relacionog ugo-
vora (in concreto pristup neophodan je s obzirom na to da je idiosinkrati¢nost
jedna od njegovih karakteristika).

Pitanje metodologije sredstava koja stoje na raspolaganju stranama relacionih
ugovora prepoznato je u literaturi (Campbell, 2005: 455). Potrebno je definisati
pravne instrumente koji omogucavaju da ugovorne strane konstruktivno reaguju
u sluc¢aju promene konteksta ugovora, u vreme i u meri u kojoj je to potrebno da
bi se oc¢uvao ugovor kao okvir interesa strana relacionog sporazuma. Metodo-
logija relacionih ugovora trebalo bi da omoguéi da strane definisSu konkretne
relacione aspekte ugovora, te da omoguce da sud ili arbitraza izvrse analizu tako
definisanih aspekata i pitanja koja ih tvore. (Merz, 2000: 914-915).
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Primenjena u funkciji upravljanja relacionim karakterom ugovora o javno-pri-
vatnom partnerstvu, metodologija relacionih ugovora partnerstvu mora da
obezbedi da ,poznate nepoznanice” kao elementi sporazuma o JPP budu tre-
tirane na odgovarajuci nac¢in. Strane ugovora o JPP (kao relacinog ugovora)
ulaze u ugovorni odnos sa sves¢u da ¢e biti neophodno njegovo upodobljavanje
kontekstu ugovora. Opisano upodobljavanje posmatrano u kontekstu ugovora o
JPP i samog javno-privatnog partnerstva kao relacionog odnosa ima dva aspekta.

Prvi aspekt je da potreba upodobljavanja bude parametar u procesu pripreme
ugovora (ex ante metodoloski aspekt). Ovaj parametar, dakle, mora da bude ele-
menat koji se uzima u obzir prilikom pripreme kriterijuma izbora najpovoljnijeg
ponudioca: krajnji cilj primene opisanog parametra u pripremi i sprovodenju
postupka izbora najpovoljnijeg privatnog partnera za realizaciju JPP projekta je
da kriterijumi izbora i u¢inka privatnog partnera budu podobni za verifikaciju
u fazi realizacije JPP projekta.

Drugi aspektjeste da se u samom ugovoru obezbede elementi za fleksibilnost to-
kom njegove realizacije nakon zakljucenja ugovora (ex post metodoloski aspekt).

Oba aspekta predmet su izlaganja koje sledi.

2.1. Ex ante aspekt upravljanja relacionim karakterom
ugovora o javno-privatnom partnerstvu

Sustina metodologije ex ante jeste da u toku same pripreme ugovora javni partner
mora da deluje imajuéi u vidu perspektivu njegove implementacije i uzimajuci
u obzir njegov relacioni karakter.

Metodologija ex ante zahteva da javni partner adekvatno:
e specifikuje predmet prestacije privatnog partnera;

e obezbedi kriterijume i mehanizme za verifikaciju ispunjenja prestacije pri-
vatnog partnera, ukljuc¢ujuciikriterijume za odredivanje dobijene ,vrednosti
za novac";

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

¢ daobezbedi transparentnost;

Sustinski, ex ante metodologija trebalo bi da obezbedi instrumente za verifika-
cijuispunjenja ugovora od strane privatnog partnera. Ukoliko takva verifikacija
nije moguca ili je neracionalna, postoji sumnja da je javno-privatno partner-
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stvo neadekvatan modalitet za projekat zastite javnog interesa, te da bi javni
partner trebalo da u cilju zastite i unapredenja ovog interesa koristi sopstvena
sredstvaili kreditni kapital. Na primer, ukoliko se radi o koncesiji za izgradnju i
eksploataciju postrojenja za preradu otpada, nemoguc¢nost da se utvrdi koli¢ina
otpada koja se moZe potencijalno preraditi u postrojenju za upravljanje otpadom
predstavljarazlog da se preispita odluka o ulasku u projekat. Naime, u odsustvu
jasne verifikabilne informacije javni partner nema parametar za definisanje
drugih elemenata JPP projekta (koncesione nadoknadu; visine nadoknade koju
potencijalni koncesionar naplacuje po toni i slicno). Time je u nemoguénosti da
na odgovarajuci nacin utvrdi kriterijume za ocenjivanje ponude. U krajnjem,
ulazak ujavno-privatno partnerstvo bez opisane informacije bio bi spekulativan
irizican bilo da je procena visa bilo da je niza u odnosu na raspolozivu koli¢inu
otpada (koli¢inu koja nije verifikabilna), imajuéi u vidu sledece:

¢ procena koja bi bila previsoka u odnosu na stvarno raspoloZivu koli¢inu
otpada (koja je u realnosti manja) stvorila bi osnov odgovornosti javnog
partnera zbog Cinjenice da je privatni partner zasnovao svoju ponudu na
podacimajavnog partnera za koje se ispostavilo da su neta¢ni ili nepotpuni;

e procena koliCine otpada koja bi bila niZa u odnosu na stvarno raspolozivu
uslovila bi da postrojenje ne vrsi svoju primarnu funkciju: upravljanje otpa-
dom na odredenoj teritoriji. Naime, privatni partner bi izgradio postrojenje
Ciji kapaciteti ne bi bili dovoljni za stvarno raspoloZzive koli¢ine otpada.

U opisanom primeru moguce reSenje je da se rizik utvrdivanja koli¢ina prebaci
na privatnog partnera. Sa druge strane, takvo alociranje rizika protivreci jed-
nom od principa raspodele rizika u JPP projektima: rizike snosi strana koja je
u poziciji da njima upravlja na najefikasniji nacin (Cvetkovi¢, 2012: 121). Jasno
je da informacije o karakteristikama predmeta JPP spadaju u polje ,znanja“
javnog partnera koji je u skladu sa tim u poziciji da efikasno upravlja rizikom
neadekvatne procene koli¢ine otpada koja bi trebalo da bude predmet prerade.

Uspeh u definisanju parametara verifikacije uslovljen je i strukturom ugovora.
Opisana uslovljenostilustruje se prakti¢nim primerom projekta javno-privatnog
partnerstva za odrzavanje metroa u Londonu. Javno-privatno partnerstvo bilo
je ograniceno na odrzavanje infrastrukture, dok je upravljanje ostalo u polju
odgovornostijavnog partnera. Projektom je predvideno da tri privatna partnera
odrZavaju metro pri ¢emu je svako od njih nadleZan za odredeno podrucje. Od-
vajanje segmenta odrzavanja (u nadleznosti privatnog sektora) i eksploatacije
(faza koja je ostala u nadleznosti javnog sektora) liSilo je javni sektor mogu¢-
nosti da se koriste jednostavni kriterijumi uc¢inka privatnog partnera, poput
tacnostii pouzdanosti usluga prevoza (Sto bi bilo moguce da je privatni partner
dobio moguénostiupravljanjaiodrzavanja). Kako je javni partner odgovoran za

62



P. Cvetkovi¢ | str. 57-70

vrsenje usluge prevoza, bilo je nuzno definisati mere za verifikaciju ispunjenja
obaveze privatnog partnera (obaveza odrzavanja) zasnovane na proceni uticaja
odrZzavanja na efikasnost prevoza metroom (efikasnost same eksploatacije, koju
vrsi javni partner). Opisane mere bile su sloZzene kao koncept i kompleksne za
kalkulaciju (Burnett, 2013: 217). Iz opisanog primera jasno je da bi kriterijumi
verifikacije trebalo da budu vezani za ucinak (rezultat; e. ,output based criteria“),
uz minimalne specifikacije ulaznih vrednosti. Time se, izmedu ostalog, podstice
inovativnost privatnih partnera u postupku izbora najpovoljnijeg ponudioca.

Ugovorne odredbe takode mogu da budu formulisane na nacin koji podstice
realizaciju JPP projekata u pravcu ostvarivanja tacno odredenog cilja. Primer
ovakvih odredaba je definisanje cene (tarife) koju privatni partner naplacuje
od korisnika infrastrukture za pruzene usluge.

Tako, ukoliko je primarni cilj privatnog partnera da obnavlja postoje¢u infra-
strukturu, ugovorom Ce biti predviden metod odredivanja cene na osnovu ga-
rantovane stope povracaja investicije privatnom partneru (eng. rate of return).
Stopa povracaja dobija se na osnovu vrednosti investicije javnog partnera i roka
trajanja projekta JPP. Po utvrdivanju stope povracaja, formiraju se tarife koje
mogu biti fiksirane za odredeni period. Sporazumom o JPP moZe se predvideti
mogucnost tzv. ,regulatornog intervala“, odnosno vremena u kome se tarife
ponovo utvrduju, uzimajuci u obzir okolnosti u kojima funkcioniSe projekat
javno-privatnog partnerstva. Po pravilu je privatni partner taj koji inicira pre-
govore o uskladivanju tarifa.

U slucaju da je za javnog partnera kljucni cilj poveéanje nivoa efikasnosti po-
stojecih infrastrukturnih postrojenja (a ne obnova postojece infrastrukture)
koristic¢e sistem maksimalne cene (e. ,price cap”) zasnovan na najvisem iznosu
tarife koji definiSe javno telo. Visina tarife je zasnovana na ceni isporucene usluge
ili dobra (na primer, kod vodosnabdevanja osnov tarife je cena vode). Prilikom
odredivanja cena javni partner ulazi u slede¢i rizik: ukoliko maksimalno odre-
deni iznos bude previsok, privatni partner ostvaruje profit bez podsticaja da
efikasno realizuje projekat JPP; ukoliko je maksimalno dopustena cena preniska,
ugrozava se finansijska odrZivost projekta JPP, Sto na prvi pogled Steti samo
privatnom partneru, ali se dugorocne i politicke posledice prenose i na javnog
partnera, zbog izostanka odgovarajuéeg kvaliteta i obima vrSenja delatnosti od
javnog interesa. U krajnjem, moguce je da se u postupku izbora najpovoljnijeg
privatnog partnera jave ponudioci ¢ije su ponude agresivne i oportune ponude,
zasnovane na spekulisanju o mogu¢im naknadnim izmenama uslova utvrdenih
u javnom pozivu (koji su osnov buduceg ugovora o realizaciji javno-privatnog
partnerstva) (Ping, 2013: 178, 179).
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Zarazliku od tarife odredene prema garantovanoj stopi povracaja (zasnovanoj
na proceni prethodnih, ,istorijskih“ troSkova investicije), tarifa odredena utvr-
divanjem maksimalno dopustene cene bazirana je na proceni buducih troskova.
Odgovarajuce utvrdena visina maksimalno dopustene tarife podsticaj je privat-
nom partneru da smanji operativne troskove (jer mu tada veéi procenat tarife
ostaje kao prihod). Posle svakog regulatornog intervala usaglasavaju se iznosi
maksimalnih cena. Vazno je da ugovorom javni partner obezbedi pravo da se
cene usaglasavaju na nacin koji Stiti njegove interese. Znacajan deo interesa
javnog partnera obezbeduje se odredivanjem pocCetne tarife za pruzanje usluga
od javnog interesa (tarife koju naplacuje privatni partner): ukoliko je ona na
odgovarajuci nac¢in definisana, raste verovatnoc¢a da ¢e i njena usaglasavanja
tokom kasnijeg perioda biti u skladu sa oCekivanjima javnog partnera.

Posebno vazno je ex ante definisanje podsticaja transparentnosti i saradnje u
razmeni informacija. Princip je slede(i: teret obezbedenja informacije i podsticaj
njenog otkrivanja usmeren je ka akteru (privatnom ili javnom) koji informaciju
poseduje ili je razumno ocekivati da je moZe pribaviti. Primenjen na obavezu
privatnog partnerada ,podeli“ informacije sa javnim partnerom, princip deluje
na sledec¢i nacin: ukoliko se radi o projektu koji je pra¢en dinami¢nim razvojem
tehnologije, privatni partner se ugovorom moze obavezati da svoju tehnologiju
u odredenom roku upodobi tehnoloSkom napretku. Ovom obavezom prevenira
se mogucnost da privatni partner kalkuliSe predlogom za realizaciju projekta
time Sto Ce predloziti koriSc¢enje starijih tehnologija: moguénost manipulacije je
eliminisana time $to bi privatni partner koji, mada svestan postojanja i raspolo-
Zivosti nove tehnologije, predlaze koriSc¢enje zastarele, kasnije bio (u skladu sa
ugovornom obavezom upodobljavanja) izloZzen visokim troskovima implemen-
tacije savremenih tehnologija na JPP projekat u pitanju. Opisani mehanizam
opravdan je iz sledeceg razloga: informaciju o savremenim tehnologijama po
pravilu ima privatni partner kome je posedovanje takvih informacija klju¢no
za uspeh na trziStu. Pribavljanje ove informacije od strane javnog partnera bi
bilo finansijski i logisticki neodrZivo i zahtevalo “projekat o projektu”. Stoga, u
slucaju da pitanje upodobljavanja tehnologije savremenom razvoju ostane ne-
regulisano, izostaje i podsticaj za privatnog partnera da obezbedi informaciju
o nacinu njegovog reSavanja: od izostanka takve informacije privatni partner
ima samo korist (manja cena za zastarelu tehnologiju i visi nivo profita).

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

U ex ante metode upravljanja relacionim karakterom ugovora ubraja se i pret-
hodno definisanje iskustva i finansijske solidnosti ponudioca. Ovi kriterijumi
po pravilu su eliminatorni: ukoliko nisu ispunjeni, ponuda nije predmet daljeg
razmatranja. Podobnost privatnog partnera podrazumeva dokaz o finansij-
skoj solidnosti. Tako podnosilac ponude treba da dokaze da ima pristup ili ima
raspoloziva likvidna sredstva, nepokretnosti bez opterecenja, kreditne linije i
druga sredstva. Navedena sredstva trebalo bi da zadovolje zahteve vezane za
novcane tokove neophodne za realizaciju ugovora u slu¢aju zastoja ili odlaganja
pocetka rada.

VaZan elemenat podobnosti privatnog ponudioca su i ljudski resursi. Potencijalni
ponudilac duzan je da obezbedi opSte informacije o upravljac¢koj strukturi i o
raspolozivosti kvalifikovanog personala za odredene klju¢ne pozicije koje su
navedene u javnom pozivu, za period implementacije ugovora.

Takode, u cilju sticanja opSte slike o trziSnom profilu privatnog partnera, podno-
silac ponude mora da obezbedi podatke o tekué¢im pravnim procesima sporovima
u odnosu na okoncane ili ugovore cije je izvrsSenje u toku, kao i ove podatke za
odredeni period koji prethodi zapocCinjanju postupka dodele javnog ugovora.

Iz gore navedenog ocigledno je da javno-privatno partnerstvo kao koncept uslov-
ljeno prethodnim reSavanjem kompleksnih pitanja: ovo reSavanje pretpostav-
lja postojanje odredenog nivoa ekspertize i znanja na strani javnog partnera.
Ukoliko takve ekspertize nema, ulazak u javno-privatno partnerstvo nosi rizik
prekida kontinuiteta zaStite javnog interesa kao temeljnog elementa u realizaciji
projekata sa privatnim akterima u javnom sektoru.

2.2. Ex post aspekt upravljanja relacionim karakterom ugovora

Dok je klju¢ni cilj ex ante metodologije upravljanja relacionim karakterom ugovo-
ra o javno-privatnom partnerstvu ostvarivanje pouzdanosti verifikacije u¢inka
privatnog partnera, osnovno pitanje metodologije upravljanja realizacijom ugo-
vora (u fazi nakon zakljucenja ugovora) jeste obezbedenje njegove fleksibilnosti.
Ugovori o javno-privatnom partnerstvu kao relacioni ugovori trebalo bi da
obezbede mehanizam upodobljavanja njegove sadrZine izmenama konteksta.
Pri tome, valja naglasiti da izmena ugovora u najvecem broju slucajeva remeti
poziciju javnog partnera: primer ovakve situacije je ogranicenje izbora javnog
partnera (,,hold up“ problem).

Obezbedenje fleksibilnosti pociva i na medusobnom poverenju strana i koope-
raciji. Poverenje i koopracija su elementi koji dolaze do izrazaja u fazi realizacije
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ugovora, s obzirom na to da u fazi pripreme javni partner (jednako kao i privatni)
vode racuna i Stite sopstvene interese.

Kada se radi o fleksibilnosti ugovora, jasno je da pravni sistem ne moZe da odvrati
strane od oportunistickog ponasanja u ugovornim odnosima. Ukoliko obaveza
uzdrzavanja od oportunizma nije predmet ugovorne saglasnosti ugovaraca, treca
strana (sud ili arbitraza) nema mogucénost da je sankcioniSe (Posner, 2000: 749).
U kontekstu JPP, treca strana (sud ili arbitraza) moze imati znanje o postojanju
odredenih politickih ciljeva javnog partnera koji su razlog ulaska u projekt jav-
no-privatnog partnerstva. Ovi su ciljevi razlog za JPP projekat, ali ne moraju biti
izricito ugovorom definisani mimo generalne deskripcije (smanjenje siromastva,
dostupnost infrastrukture, zastita javnog interesa u najsirem smislu). Suprotan
pristup koji bi podrazumevao da sud ili arbitraza tumace meru ostvarivanja op-
Ste navedenih politickih ciljeva sadrzanih u ugovoru (bez jasnih kriterijuma za
utvrdivanje njihove ispunjenosti) znacio bi da sudbina ugovora zavisi od opstih
izjava ugovaraca (sli¢no kao kod preambula medunarodnih sporazuma) ¢ime
se potencijalno narusava integritet ugovornih obaveza. Ipak, na ovom je mestu
vazno naglasiti da sama Cinjenica raspolozivosti pravnih sredstava za resava-
nje sporova ima znacajan indirektan uticaj na kooperativno ponasanje strana
(pri tome je rec¢ o opStoj karakteristici ugovornog prava i ne moze se iskljucivo
vezati za relacioni kontekst; naime, poslovni ljudi nac¢elno izbegavaju sporove).
Raspolozivost pravnog puta za zastitu sopstvenih prava ¢ini ,,senku prava“ u
kojoj strane pregovaraju o postoje¢im ili potencijalnim konfliktima proizislim
iz ugovora u pitanju.

Konacni cilj metodologije relacionog pristupa je da ugovor kao formalna struk-
tura bude prozet principima solidarnosti i kooperacije: primarne obaveze iz
ugovora smatraju se osnovom za dalje upodobljavanje ugovora varijacijama
konteksta koji ga okruzuje. Kooperacija bi trebalo bi da omoguc¢i da lacunae
budu adekvatno ispunjene kroz saradnju ugovaraca. Time se omogucava da
odredeni elementi razmene koji nisu utvrdeni u ugovoru (pa samim tim njihovu
pravnu perfektnost ne moze verifikovati treca strana - sud ili arbitraza) budu
samoizvrsive obaveze. Samoizvrsivost je karakteristika postupanja strana koje
izvrSavaju obaveze ne zbog potencijalne odgovornosti za Stetu, ve¢ zbog me-
duzavisnosti u izvrsenju relacionog ugovora: javni partner pristac¢e na upodo-
bljavanje ugovora o JPP kao forme relacionog ugovora jer trziste ne omogucava
supstituciju postojeceg partnera novim partnerom koji ¢e adekvatno realizovati
projekat (javni partner je u problemu ,ogranicenja izbora“). Privatni partner ¢e
adaptirati ugovor kako bi o¢uvao poslovni ugled i sacuvao reputacionu vrednost
neophodnu za dalje funkcionisanje na trzisStu. Opisani balans ostvaruje se kroz
duznost kooperacije: u pravnom smislu, ova se duznost reflektuje kroz ugovo-
rom predvidenu dinamiku, sadrZinu i institucionalni format pregovora, stalnu
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razmenu informacija, transparentost podataka o efikasnosti funkcionisanja
JPP projekta i sli¢no.

Kooperacija i solidarnost kao noseci elementi metodologije relacionih spora-
zuma nisu opste karakteristike ugovornih instrumenata. Cak i kada je to slu-
Caj, krize u odnosu ugovoraca su pratilac svakog ugovornog odnosa: postojeca
solidarnost i saradnja erodiraju u prisustvu konflikta. U takvim sluc¢ajevima
kooperacija mora biti zasnovana ne na altruizmu, ve¢ na uzajamnoj zavisnosti
ugovaraca. Meduzavisnost ima za rezultat da strana relacionog ugovora koja
nije primila ugovorenu prestaciju ne koristi promptno mehanizam resavanja
sporova: umesto oportunog i netolerantnog ponasanja strana bira kooperaciju.
Valja naglasiti da meduzavisnost nema isti intenzitet tokom trajanja ugovornog
odnosa: meduzavisnost se smanjuje kako odmice realizacija ugovora. U ovom
kontekstu, sa smanjenjem meduzavisnosti, proporcionalno raste moguénost da
strane postupaju oportuno i da napuste relacioni pristup u korist ostvarenja
sopstvenih interesa.
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Managing the Relational Character of Public-private Partnership Contracts

Summary

A public-private partnership contract has the character of a relational contract.
Relational contracts are incomplete agreements governing transactions where
the contracting parties have mutually agreed that it is impossible or economically
inefficient to contractually define ex ante possible difficulties and contingencies in
the contract implementation, nor the difficulties and contingencies underlying the
ex post control of contract performance by a third entity (court or arbitration).
Considering the methodology of managing relational contracts, it is essential that
the theory of relational contracts does not advocate for the establishment of rela-
tional contracts as a separate category of contracts, with specifically designated
contractual instruments. This theory defines the relational contract as a category
which legitimizes “the relational mode” of a particular contract. The methodology
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of relational contracts is important for contracts on public-private partnership
as it ensures that the contractual relationship is aligned with the changes in the
immediate environment where the PPP contract operates. The aforementioned ali-
gnment has two aspects. The first one is the ex ante aspect of the alignment which is
primarily aimed at preventing the detrimental effect of such alignment to the public
partner’s interests. Therefore, the intent to prevent such an effect shall be taken into
account when defining the criteria for the selection of the most favorable private
partner and the best offer. At the same time, it is essential to establish verifiable
standards for measuring the private partner performance in the phase of contract
implementation. For this goal to be achieved, it is crucial to specify the subject
matter of the private partner’s obligations, to establish the priority rank of PPP
project objectives, to elaborate on the specific requirements governing the eligibility
of private partners to participate in the bidding process, to specify the “value for
money” which the public partner will obtain by the implementation of the contract,
and to ensure an adequate structural framework of the PPP contract. The second
one is the ex post aspect of alignment which involves alignment of the contract to
the contextual changes in the contract environment during the contract period.
In this regard, the key principles are the principles of solidarity and cooperation.

Keywords: public-private partnership; relational contracts; opportunism of con-
tracting parties; “hold up” problem; cooperation; solidarity.
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NASLEDE NIRNBERSKOG SUDA™

Apstrakt: Medunarodno krivicho pravo kao sistem pravnih propisa sa-
drZanih u aktima medunarodne zajednice, ali i u nacionalnom (internom)
krivicnom zakonodavstvu pojedinih drZava, predvida krivi¢nu odgovornost
i kaZnjivost za veci broj medunarodnih krivi¢nih dela. To su dela kojima se
krse ratni zakoni i obicaji rata (medunarodno humanitarno pravo) i kojima
se povreduje ili ugroZava mir medu narodima i bezbednost covecanstva. Za
ova krivicna dela su u medunarodnom kriviénom pravu propisane najteze
vrste i mere kazni koje uopste poznaje krivicno zakonodavstvo danas. Za
ucinioce ovih krivicnih dela u odredenim slucajevima je primarna naleZnost
medunarodnih sudskih (nadnacionalnih) organa kao sto je Medunarodni
vojni sud u Nirnbergu. U ovom radu se analizira znacaj Nirnberskog suda
za razvoj medunarodnog krivi¢nog prava: pojam i karakteristike meduna-
rodnih krivicnih dela i principi krivicne odgovornosti.

Kljucne reci: medunarodno krivicno pravo, Medunarodni vojni sud, Nir-
nberska presuda, krivicna dela, principi, odgovornost, kazne.

1. Uvodna razmatranja

Ove godine se navrsava sedam decenija od okonc¢anja najstrasnijeg rata u istoriji
Covecanstva - Drugog svetskog rata. To je i prilika da se osvrnemo na pravne
posledice brojnih medunarodnih krivi¢nih dela (zloc¢ina) koje su nacisticke i
faSisticke zemlje izvrSile na okupiranim teritorijama.

Devetnaesti vek donosi prekretnicu u razvoju medunarodnog ratnog (hu-
manitarnog), odnosno medunarodnog krivi¢nog prava. Za vreme Americkog
gradanskog rata (1861-1865. godine) OpStom naredbom broj 100 americkog

* jovas@prafak.ni.ac.rs

** Ovaj rad je rezultat istrazivanja na projektu: “Zastita ljudskih i manjinskih prava u ev-
ropskom pravnom prostoru®, koji finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog
razvoja Republike Srbije.
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predsednika Abrahama Linkolna od 24. avgusta 1863. godine je proklamovan
»Zakonik Frensisa Libera“! koji je postavio pravila za postupanje vladinih snaga
u ratu. Ovaj zakonik je zabranjivao plja¢kanje, ubistva i porobljavanje civilnog
stanovni$tva, vodenje borbe ,bez prezivelih“, nanosenje nepotrebnih patnji ne-
prijatelju, upotrebu otrova i ubijanje ratnih zarobljenika koji bi pokusali bekstvo
(Petrovi¢, Jovasevi¢, 2010: 51-61).

To je ve¢ vreme kada je sazrela ideja o humanizaciji rata, pa 19. vek u ovom pog-
ledu donosi veliki napredak u daljem razvoju medunarodnog krivi¢nog prava
(Jovasevi¢, 2010: 178-184). Tako je prvo 1856. godine doneta Pariska deklaracija
o pomorskom pravu Kkoja je sadrzala pravila o blokadi i zapleni na moru. Potom
se 1864. godine, posle surovih iskustava Napoleonovih ratova i Krimskog rata
1859. godine, donosi Zenevska konvencija o pobolj$anju sudbine vojnih ranje-
nika u ratu. Petrogradska deklaracija iz 1868. godine zabranjuje upotrebu u
ratu sredstava koja nepotrebno povecavaju patnju ljudi, kao $to su eksplozivna
zrna tezine manje od 400 grama. Nesto kasnije, 1874. godine, doneta je Bri-
selska deklaracija koja reguliSe prava i obicaje rata kojom se pozivaju drzave
potpisnice da se uzdrze od nehumanih postupaka u slucaju vodenja rata, kao
Sto su: upotreba otrova, ubijanje neprijatelja koji se predao, upotreba oruzja
kojim se nepotrebno prouzrokuju patnje ljudi, zloupotreba zastave za primirje
iliamblema Crvenog krsta.

Haske konvencije iz 1899.2 i 1907. godine predstavljaju prvi pokus$aj da se
izvrsi kodifikacija prava i duznosti zaracenih stranai da se preciziraju pravila
o vodenju suvozemnog rata, posebno da se ogranici naoruzanje, zabrani upotreba
odredenih sredstava borbe i osigura mirno reSavanje sporova medu drzavama.
Na Prvoj haskoj konferenciji, odrzanoj 1899. godine, usvojeni su slede¢i medu-
narodni dokumenti: 1) Konvencija o zakonima i obi¢ajima rata na kopnu, 2)
Konvencija o primeni na¢ela Zenevske konvencije od 22. avgusta 1864. godine o
polozaju ranjenika u ratu na ranjenike u pomorskim ratovima i 3) Konvencija o
mirnim nac¢inima reSavanja medunarodnih sporova. Ovom prilikom su donete i
tri deklaracije: 1) Deklaracija o zabrani bacanja projektila i eksploziva iz balona i
slicnih naprava, 2) Deklaracija o zagusljivim gasovima i 3) Deklaracija o zabrani
upotrebe rasprskavaju¢ih (dum-dum) metaka. Nedostatak donetih konvencija
i deklaracija proizilazi iz Cinjenice da se one odnose samo na rat i vodenje rata,
ali ne i na osiguranje mira.

1 Frensis Liber je bio profesor Kolumbija univerziteta. Pre toga je bio vojnik po profesiji
koji se borio u bici kod Vaterloa, a kasnije je ucestvovao i u borbama za oslobodenje Grcke.
2 Ruski car Nikolaj II je 1899. godine sazvao mirovnu konferenciju u Hagu u prisustvu
predstavnika 26 drzava sa sledeéim ciljevima: a) stvaranje medunarodne organizacije, b)
reSavanje problema razoruzanja, v) mirno resavanje medunarodnih sporovaig) kodifikacija
pravila ratnog prava.
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Na Drugoj haskoj konferenciji (Zlatari¢, 1958: 296-301), odrZanoj od 15. juna
do 18. oktobra 1907. godine, u prisustvu predstavnika cetrdeset Cetiri drzave,
doneto je ¢ak trinaest konvencija i jedna deklaracija, medu kojima se po svom
znacaju izdvaja Pravilnik o zakonima i obi¢ajima rata na kopnu (dodatak uz
Cetvrtu konvenciju). Ovaj Pravilnik sadrzi sistem pravila o dopus$tenim i ne-
dopustenim sredstvima za vodenje rata, o zabrani bombardovanja i napada
na nebranjene gradove i sela, kao i o zastiti civilnog stanovniStva. Nazalost, te
zabrane su bile liSene krivi¢ne sankcije kojom bi se obezbedilo njihovo posto-
vanje. Umesto krivi¢ne, predvidena je samo gradanskopravna odgovornost za
drzavu zbog Stete koja bude naneta upotrebom nedozvoljenih sredstava borbe.
Skup haskih konvencija, sporazuma i deklaracija se naziva ,hasko pravo“. U nje-
govoj se osnovi nalazi obicajno pravo - ,zakoni i obi¢aji ratovanja“. Ovo pravo
odreduje skup pravila o pravima i obavezama zaracenih strana u vodenju ratnih
dejstava kako bi se ogranicio izbor nac¢ina i sredstava povredivanja neprijatelja
u medunarodnom oruZanom sukobu.

Period izmedu dva svetska rata je, zapravo, vreme kada se pored ,haskog pra-
va“, sve ¢eSce govori i o postojanju ,Zenevskog“ prava. Njega ¢ini skup medu-
narodnih konvencija donetih u Zenevi (1864. godine i 1919. godine). Ovo pravo
odreduje skup pravila koja Stite Zrtve rata i pokusava da postavi garancije u
korist onesposobljenih pripadnika oruZanih snaga, kao i lica koja ne ucestvuju
u neprijateljstvima. Radi se o sistemu pravnih pravila koja treba da zastite od-
redena lica, objekte ili dobra (Lopici¢, 1998: 579-582).

2. Nastanak Medunarodnog vojnog (Nirnberskog) suda

Zlo¢ini koje su nacisti i faSisti sa svojim saveznicima izvrsili za vreme Drugog
svetskog rata prema ratnim zarobljenicima, ranjenicima i bolesnicima, a posebno
prema civilnom stanovnistvu okupiranih teritorija, prinudili su saveznicke sile
da se dogovore o preduzimanju mera za sudenje i kaZnjavanje izvrsilaca zlo¢ina
protiv mira i svih vrsta ratnih zlo¢ina. Naime, saveznicke sile su jo§ 1942. go-
dine potpisale sporazum u palati Sent DZejms u Londonu, kojim su ustanovile
Komisiju UN za ratne zloCine, sastavljenu od sedamnaest ¢lanova. Ova je Komi-
sija sacinila 8.178 predmeta (dosijea) o licima koja su osumnji¢ena za najteze
medunarodne zloCine izvrSene u ovom ratu, ali i listu od 750 italijanskih ratnih
zlo¢inaca koji su osumnji¢eni za izvrSene zlo¢ine upotrebom zabranjenih gasova,
ubistva civila i zarobljenika u Etiopiji za vreme kratkotrajnog rata 1935. godine.

Potom je doslo do usvajanja, Deklaracije o zverstvima“ na konferenciji u Moskvi
koja je odrzana od 19. do 30. oktobra 1943. godine, u prisustvu predstavnika
vlade SAD, SSSR i Velike Britanije. Tom Deklaracijom je utvrdeno da ¢e se ratnim
zlo¢incima suditi u drZzavama na ¢ijim su teritorijama izvrsili zloCine po zako-
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nima tih drzava, dok ¢e se zloc¢incima ¢iji zlo¢ini nemaju posebnu geografsku
opredeljenost suditi na osnovu posebne odluke saveznickih vlada. U Deklaraciji
je,izmedu ostalog, stajalo: ,Ujedinjeno Kraljevstvo, Sjedinjene Americke Drzave
i Sovjetski Savez primili su iz mnogih izvora dokaze o zverstvima, pokoljima i
hladnokrvnim masovnim pogubljenjima koja se vrse od strane Hitlerovih snaga
iz mnogih zemalja od njih pregaZzenih i iz kojih se oni sada postojano isteruju...”
(Ujedinjene nacije, 1948: 14-18).

Ova Deklaracija je dobila potvrdu na Konferenciji odrzanoj u Jalti 12. februara
1945. godine, kada je istaknuta ,nepokolebljiva namera trojice Sefova SAD, SSSR
i Velike Britanije da se svi ratni zloCinci podvrgnu pravednoj i brzoj kazni“, kao
i kasnije na Potsdamskoj konferenciji, koja je odrzana u Berlinu avgusta 1945.
godine, u prisustvu predstavnika SAD, SSSR, Velike Britanije i Francuske.

Realizacija ovih odluka ostvarena je zaklju¢ivanjem Sporazuma o sudskom go-
njenju i kaznjavanju glavnih ratnih zloc¢inaca evropske osovine, poznatijeg kao
Londonski sporazum, izmedu velikih sila pobednica od 8. avgusta 1945. godine
(Prljeta, 1992: 35-46). Ovim sporazumom je usvojen Statut medunarodnog
vojnog suda i ustanovljen Medunarodni vojni sud za sudenje ratnim zlo¢incima
¢iji zlo¢ini nemaju posebnu geografsku odredenost. U Statutu medunarodnog
vojnog suda u ¢lanu 6. postavljeno je nacelo individualne krivi¢ne odgovornosti
i odredeni zlocCini, tj. medunarodna krivi¢na dela ¢iji se izvrsSioci kaznjavaju od
strane medunarodnog vojnog suda ili sudova nacionalnih drzava na ¢ijim su
teritorijama oni i izvrseni.

Kao medunarodne zloCine Statut je normirao: 1) zlo€in protiv mira, 2) ratne
zloCine i 3) zloCin protiv covecnosti. Pri tome je zauzet stav da zlocCine protiv
medunarodnog prava vrse ljudi, a ne apstraktna bi¢a i da samo kaZnjavanjem
pojedinaca koji vrSe ovakve zlo¢ine mogu da se sprovedu odredbe medunarodnih
zakona (Nirnberska presuda, 1948: 89-96).

Zlo¢in protiv mira i ratni zlo¢ini imaju osnovu u Hagkim (iz 1907. godine) i Ze-
nevskim konvencijama (iz 1919. godine). Zlo¢in protiv ¢ovecnosti predstavlja
novinu u pravnom regulisanju. On je rezultat pojave masovnog ubijanja pojedi-
nih narodairasaza vreme Drugog svetskog rata: Rusa, Poljaka, Jevreja, Roma i
Srba, i predstavlja najteZu vrstu zlo¢ina u medunarodnom krivi¢nom pravu koji
moze biti vr§en u doba rata i u doba mira (Lemkin, 1944: 9)%. Ova re¢ oznacava
uskracivanje prava na opstanak i postojanje pojedinim ljudskim grupama kao
nacionalnim, rasnim, politickim, etni¢kim ili verskim celinama.

3 Rec genocid je prvi upotrebio poljski profesor Rafael Lemkin.
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3. Krivi¢na dela u Statutu Medunarodnog vojnog suda

Statut Medunarodnog vojnog suda (Calvocaressi, 1947: 78-96), usvojen na osno-
vu Londonskog sporazuma saveznickih sila 8. avgusta 1945. godine, u ¢lanu 6.

odreduje medunarodna krivi¢na dela ¢iji ¢e u€inioci kao pojedinci ili kao ¢lanovi
organizacije biti sudeni od strane ovog suda. To su (Jovasevi¢, 2011: 135-139):

1. zlo€ini protiv mira,
2. ratni zlocCini i
3. zlocini protiv ¢ovelnosti.

Pored neposrednih izvrsilaca ovih medunarodnih krivi¢nih dela (zloc¢ina), krivic-
no su odgovornailica koja se javljaju u svojstvu vode, organizatora, podstrekaca
ili drugog saucesnika, a koja su ucestvovala u sastavljanju ili izvrSenju nekog
zajednic¢kog planaili zavere (Merle, 1949: 56-71) radi izvrSenja nekog od napred
navedenih zloc¢ina. Ovde se, zapravo, radi o odgovornosti i kaznjavanju saucesni-
ka za izvrSena dela po principu subjektivne akcesorne krivicne odgovornosti.

3.1. Zlocin protiv mira

Zloc¢in protiv mira (Clan 6. stav 2. tacka a.) predstavlja medunarodno krivi¢no
delo koje se sastoji u planiranju, pripremanju, zapocinjanju ili vodenju agresor-
skog rata ili rata kojim se kr$e medunarodni ugovori, sporazumi ili garancije,
kao i u u€estvovanju u nekom zajedni¢ckom planu ili zaveri za izvrSenje nekog
od ovih dela.

Ovde se radi o krivicnom delu koje je upravljeno protiv medunarodnog mira,
a kojim se izaziva, planira, zapocinje ili vodi napadacki ili agresivni rat, koji je
inace zabranjen odredbama medunarodnog ratnog prava - Brijan-Kelogovim
paktom ili Pariskim paktom iz 1928. godine (Radojkovi¢, 1947: 41-49). Prema
ovoj odredbi samostalno krivi¢no delo predstavljaju i pripremne radnje, kao i
samo zapocinjanje (pokusaj) ovog dela.

3.2. Ratni zlocCini

Ratni zlo¢ini (Vasilijevi¢, 1977: 267-295) se mogu odrediti kao narocito teske
povrede pravila ili obicaja rata koje su kao takvo delo odredene odgovarajué¢im
medunarodnim pravnim aktom. Tako prema Statutu Medunarodnog vojnog suda
(¢lan 6. stav 2. tacka b), a potom i prema shvatanjima sadrzanim u Nirnberskoj
presudi, ratni zloCini predstavljaju povrede ratnih zakona i obicaja rata koje
obuhvataju, ali se i ne ograni¢avaju samo na njih (Jackson, 1946: 18-32):
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1. ubistvo, zlostavljanje ili odvodenje na prinudni rad ili na koji drugi cilj civilnog
stanovniStva okupirane teritorije ili u okupiranu teritoriju,

2. ubistvo ili zlostavljanje ratnih zarobljenika ili lica na moru,
3. ubijanje talaca,
4. pljackanje javne ili privatne imovine i

5.namerno razaranje gradova, varosi ili sela ili pustoSenje neopravdano vojnim
potrebama.

Ovde se radi o delima kojima se krse odredbe Zenevskih i haskih konvencija
(Neave, 1980: 54-69), a koja su upravljena prema civilnom, nebora¢kom stanov-
niStvu okupirane teritorije (ratni zlo¢in protiv civilnog stanovnistva) ili prema
ratnim zarobljenicima (ratni zlo¢in protiv ratnih zarobljenika). Interesantno je
da ovu krivi¢nopravnu zastitu ne uzivaju (izri¢ito navedeni) ranjenici, bolesnici,
sanitetsko ili versko osoblje.

3.3. Zlocin protiv covecnosti

Zlo¢in protiv ¢ovecnosti* (¢lan 6. stav 2. tacka c.) je po prvi put definisan upravo
Statutom Medunarodnog vojnog suda. Tu spadaju slede¢i akti :

1. ubistva,
2.istrebljenje,

3. porobljavanje,

4. deportacija i

5. ostala neCovecna dela.

Za postojanje zloc¢ina protiv Covecnosti bitno je ispunjenje jos dva elementa. To
su:

1. da je radnja izvrsena protiv bilo kog civilnog stanovnistva i

2.da se radnja preduzima u odredeno vreme - pre ili za vreme trajanja rata.

4 Pocetak inkriminacije zlo¢ina protiv ¢ovecnosti datira iz vremena Prvog svetskog rata
kao reakcija saveznickih sila na zlo¢ine koje su izvrsile turske vlasti u toku 1915. godine
nad Jermenima. Velika Britanija i carska Rusija su u zajednickoj noti optuzile Portu za
,zloCine protiv Covecnostii civilizacije“. Na Versajskoj mirovnoj konferenciji je 1919. godine
najavljeno ustanovljenje medunarodnog krivi¢nog suda koji bi, izmedu ostalog, bio nadlezan
i za ,krSenje zakona Covecnosti“. Taj predlog je sprecen od strane SAD sa obrazlozenjem da
jo§ uvek nema utvrdenih i univerzalnih standarda ¢ovec¢nosti.
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Pritome se kao zlocin protiv ovefnosti smatra i svako proganjanje na politickoj,
rasnoj ili verskoj osnovi u izrSenju ili u vezi bilo kojeg zlo¢ina u nadleznosti ovog
suda, bez obzira na to da li se time vrSe ili ne vr$e povrede zakona one zemlje
u kojoj su zlocCini izvrseni.

Ovim se krivicnim delom prakti¢no celim ljudskim grupama (pripadnicima
politicke, rasne ili verske grupe) onemogucava ili otezava Zivljenje, i to kako
za vreme rata, tako i pre rata. Ovo je bilo jedino medunarodno krivi¢no delo
iz nadleznosti Medunarodnog vojnog suda koje se moglo izvrsiti nezavisno od
rata ili oruzanog sukoba.

Ista medunarodna krivi¢na dela poznaje i Zakon broj 10. Kontrolnog saveta
za kaznjavanje lica odgovornih za ratne zlocine, zloCine protiv mira i zlo¢ine
protiv Covecnosti u ¢lanu 2, s tim $to pored navedene tri vrste zloCina poznaje i
posebno delo koje se sastoji u samom clanstvu u zlo¢inackoj grupi ili organizaciji
koje su od strane Medunarodnog vojnog suda proglasene zlo¢inackim (Prljeta,
1992: 47-53).

U stavu 2. ovog ¢lana Zakon je izri¢ito odredio da se za ove zlo¢ine mogu kazniti
sledeca lica:

1. svako lice bez obzira na drzavljanstvo ili svojstvo u kome je delalo ako je bilo
glavni ucinilac ili sauc¢esnik,

2. lice koje je naredilo ili podsticalo ili se saglasilo sa izvrSenjem nekog od ovih
krivi¢nih dela,

3.lice koje je bilo povezano sa planovima ili radnjama koje su dovele do izvrsenja
nekog dela,

4. lice koje je bilo ¢lan organizacije ili grupe za vrsenje ovih krivi¢nih dela,

5. lice koje je imalo visoki politicki, gradanski ili vojni poloZaj u Nemackoj ili u
nekoj zemlji koja je bila njen saveznik ili zajedno sa njom ratovala ili je bila njen
satelit i

6. lice koje je imalo visok poloZaj u finansijskom, industrijskom ili privrednom
zivotu bilo koje od tih zemalja.

4. Nirnberski proces

Saveznicke sile su Londonskim sporazumom o gonjenju i kaZnjavanju glavnih
ratnih zlo¢inaca Evropske osovine od 8. avgusta 1945. godine usvojile Statut Me-
dunarodnog vojnog suda (Degan, Pavisi¢, 2005: 10-11). Ovaj sud su sacinjavale
Cetiri sudije i Cetiri zamenika koje su imenovale vlade: SAD, SSSR, Velike Brita-
nije i Francuske. Predsednik suda je biran naizmeni¢no po drZavama. Presude
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su donoSene vec¢inom glasova, a u sluc¢aju jednakog broja glasova odlucivao je
glas predsednika suda. Svaka od ovih drzava je takode imenovala i po jednog
javnog tuZioca.

Sudski postupak i pravila dokazivanja su bila uredena delom odredbama ovog
Statuta, a delom je sam sud u toku postupka donosio odredena procesna pravila.
Inace, sam se postupak sastojao iz sledeéih faza: 1) prethodna izjava tuzioca, 2)
dokazna sredstva optuzbe i odbrane, 3) saslusanje svedoka, 4) reci odbrane i
optuzbe, 5) izjava optuzenog i 6) presuda (Calvocaressi, 1947: 78-96).

Pred Medunarodni vojni sud (Simovi¢, Blagojevi¢, Simovi¢, 2013: 287-293) koji
je zasedao u Nirnbergu su izvedena 22 optuzena nemacka ratna zloc¢inca®. Vojni
sud® koji je zasedao od 18. oktobra 1945. godine’ doneo je u sastavu: Laurens
DZefrej, kao predsednik sudskog veca i ¢lanovi veca: Francis Bidl, Donedije de
Vabre i I. T. Niki¢enko ,Nirnbersku presudu“ u kojoj su po prvi put u istoriji ¢o-
vecanstva od strane medunarodnog sudskog nadnacionalnog organa izrecene
krivi¢ne sankcije ratnim zlo¢incima, a potom i izvrsene.

Na sudskom procesu® koji je, dakle, trajao duze od devet meseci, 1. oktobra 1946.
godine od 22 optuZena lica presudom je njih dvanaest osudeno na smrt veSanjem,
trilicana dozivotni zatvor, a ¢etiri ratna zlo¢inca su osudena na vremenske kazne
zatvora u trajanju od 10 do 20 godina. Osudeni su kazne zatvora izdrZavali u
zatvoru Spandau nad kojim su zajedni¢ku upravu imale sve &etiri sile pobednice
(Markovi¢, 1973: 173-185). Ovom presudom su izrecene sledece kazne :

1) na kaznu smrti veSanjem osudeno je dvanaest visokih drZavnih i vojnih ru-
kovodilaca Treceg rajha i to: Herman Gering, Joahim von Ribentrop, Vilhelm
Kajtel, Ernest Kaltenbruner, Alfred Rozenberg, Hans Frank, Vilhelm Frik, Julijus
Strajher, Fric Zaukel, Alfred Jodl, Zais Inkvart i Martin Borman (u odsustvu),

5 Interesantno je daiz politickih razloga ve¢ u to vreme nije bilo inicijative pobednickih sila
da na isti nacin sude najodgovornijim licima u fasistickoj Italiji, bilo pred medunarodnim,
bilo pred nacionalnim sudovima i pored istaknutih zahteva Etiopije, Grcke i Jugoslavije.

6 Nirnberskii Tokijski sudovi kao prvi medunarodni krivi¢ni sudovi nisuimali, univerzalni“
karakter buduc¢i da su osnovani odlukama pobednickih sila u Drugom svetskom ratu, te da
su sprovodili ,pravdu pobednica® a nisu bili osnovani od strane medunarodne zajednice
kao takve ili nekog njenog organa.

7 Sudski proces je zapoceo 18. oktobra 1945. godine u Berlinu da bi se ubrzo potom, 20.
novembra 1945. godine, nastavio u Nirnbergu gde je i doneta istorijska Nirnberska presuda
1. oktobra 1946. godine.

8 Sudski proces u Nirnbergu je zapoc€eo 20. novembra 1945. godine i trajao je do 30.
avgusta 1946. godine. Za vreme 218 radnih dana saslusano je oko 360 svedoka i pri tome
je razmotreno vise od 200.000 pisanih svedocenja koja su potvrdena zakletvom odsutnih
svedoka iz raznih drzava.

78



D. Jovasevi¢ | str. 71-88

2) na kaznu dozivotnog zatvora ili zatvora u vremenskom trajanju osudeno je
sedam licai to: Rudolf Hes, Valter Funk, Karl Denic, Erih Reder, Baldur von Sirah,
Albert Sper i Konstantin von Nojrat,

3) dok su trojica optuZenih oslobodena od krivicne odgovornosti i to: Hjalmar
Saht - ministar finansija, Franc von Papen - diplomata i Hans Frice - novinar.’ .

Ovaj sud (Gilbert, 1948: 67-81) je u donetoj presudi osudio ne samo najvise
politicke i vojne rukovodioce Treceg rajha vec je kao zlo¢inacke osudio i sledece
organizacije (pravnalica) i to (Vasilijevi¢,1971: 305-334): a) vodstvo Nacionalso-
cijalisticke partije, b) Gestapo - Tajnu drzavnu policiju, v) SS jedinice - nezavi-
sne jedinice nacisticke partije i g) SD - obavestajnu organizaciju Treceg rajha
(Neave, 1980: 54-67). Prema ¢lanu 10. Statuta Medunarodnoj vojnog suda iz
1945. godine svaki ¢lan grupe ili organizacije koja je proglasena za zloc¢inacku
mogao je biti izveden pred sud zbog samog ¢lanstva u toj organizaciji pri cemu
se zlo¢inacki karakter te organizacije ili grupe smatrao dokazanim i nije mogao
biti osporavan (dakle u ovom slucaju je postojala prezumcija krivice).

lako je bilo upornih zahteva, posebno ruske strane, Nirnberski sud nije proglasio
zlo¢inackim sledeca pravna lica i to: a) SA odrede - udarne odrede nacisticke
partije, b) Vladu Treceg rajha i v) GeneralS$tab i Vrhovnu komandu nemacke
armije (Prljeta, 1992: 14-19).

5. ,Postnirnberski“ procesi

Na osnovu odluka sa Potsdamske konferencije, Vrhovni komandant saveznickih
snaga za Daleki istok, americki general Daglas Makartur je, Deklaracijom (,,Po-
veljom*“) od 19. januara 1946. godine, doneo Statut Medunarodnog vojnog suda
sa sedistem u Tokiju, prema nacrtu Jozefa Kinana. Tom prilikom je imenovao i
sudije Tokijskog suda. U sudskom procesu koji je voden od 28. aprila 1946. godine
do 12. novembra 1948. godine doneta je presuda japanskim ratnim zloc¢incima
kojom prilikom je izreceno sedam smrtnih presuda, dok je Sesnaest lica osudeno
na kaznu dozivotnog zatvora, a dva lica na vremenske kazne zatvora u trajanju
od sedam do 20 godina'® za izvr$§ena medunarodna krivi¢na dela na Dalekom
istoku. Medunarodno krivi¢no pravo se sa ovim realizacijama - sudenja, izricanja
iizvrSenja krivi¢nih sankcija — konac¢no rodilo kao grana prava.

9 (lan sudskog veca iz SSSR Niki¢enko je glasajuéi za Nirnbersku presudu izdvojio svoje
misljenje smatrajuci da se i Rudolf Hes kao i trojica oslobodenih lica imaju oglasiti krivim
za izvrSene zloCine i osuditi na najtezu kaznu.

10 Ovaj je sud vodio postupak protiv japanskih vojnih rukovodilaca, u prvom redu za
izvrSene ratne zloc¢ine protiv ratnih zarobljenika ¢ije su Zrtve bili pripadnici ameri¢kih snaga.
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U cilju ujednacavanja principa za sudenje licima odgovornim za izvrsene ratne
zlo¢ine u Drugom svetskom ratu Kontrolni savet za Nemacku je 24. decembra
1945. godine doneo ,Zakon broj 10“ koji je primenjivao i Medunarodni vojni sud,
ali i drugi sudovi u okupacionim zonama Nemacke.

Na osnovu tog Zakona u Nirnbergu je odrzano viSe sudskih procesa (tzv. naknad-
ni procesi) u periodu od oktobra 1946. godine do aprila 1949. godine, gde je od
optuzenih 185 politickih i vojnih rukovodilaca za ratne zlocine i zlo¢in protiv
Covecnosti, 24 lica osudeno na smrt, a veci broj lica na dugovremene zatvorske
kazne (procesi Listu, Renduli¢u, Spajdelu, Bemeu i dr.). Sli¢ni sudski procesi su
odrZani prvih posleratnih godina i u drugim nemackim okupacionim zonama,
kao i drugim drzavama: Sovjetskom Savezu, Poljskoj, SFR Jugoslaviji, Cehoslo-
vackoj, Francuskoj, Belgiji, Norveskoj, na Dalekom istoku itd.

Posle Drugog svetskog rata na oslobodenim teritorijama je osnovano vise razlici-
tih sudova koji su vodili krivicne postupke i sudili pojedinim ratnim zlo€incima,
uglavnom za izvrSena medunarodna krivi¢na dela na njihovim teritorijama.
Tako su osnovani: 1) saveznicki okupacioni sudovi, 2) nacionalni sudovi save-
znic¢kih drzava (drzava pobednica) i 3) nacionalni sudovi pobedenih drzava.
Ovi sudski organi su sudili u¢iniocima teskih krivi¢nih dela protiv ¢ove¢nosti i
medunarodnog prava Kkoja su izvrSena na odredenim okupiranim teritorijama
(Vajs, 1952 :15-16).

Na osnovu Zakona broj 10. Kontrolnog saveta za Nemacku, odrZano je u Nirnber-
gu jo$ nekoliko sudskih procesa (tzv. naknadni procesi) u vremenu od oktobra
1946. godine do aprila 1949. godine. U ovim procesima je pred sudskim ve¢em u
dvanaest sudskih postupaka od strane tuzioca Tejlora Telforda optuzeno ukupno
185 politickih i vojnih rukovodilaca nemackog Rajha od kojih je 24 lica osudeno
na smrt (to su procesi Listu, Renduli¢u, Bemeu, Spajdelu i dr.).

Iu drugim drzavama (Jugoslaviji, SSSR, Cehoslovackoj, Poljskoj, Belgiji, Francu-
skoj, Norveskoj) je u posleratnom periodu odrzano vise sudskih procesa pred
nacionalnim sudovima u kojima je utvrdivana krivi¢na odgovornost za u¢injene
zloCine u Drugom svetskom ratu.

Dakle, u periodu posle Drugog svetskog rata medunarodno krivi¢no pravo se
realizovalo na nekoliko nivoa i to:

1. najvisi nivo je bio realizovan pred nirnberskim i tokijskim sudovima gde
su postupci vodeni protiv najvisih vojnih i politi¢kih rukovodilaca. Ovi sudski
procesi imaju medunarodni karakter. To je najviSi nivo medunarodnih sudova,

2. sudenje pred vojnim sudovima drZava pobednica, najpre u okupacionim zo-
nama u Nemackoj i pred americkim vojnim sudovima na Dalekom istoku. Ovo
je srednji nivo medunarodnih sudova i
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3.sudenje pred nacionalnim sudovima pojedinih drzava gde su postupci vodeni
protiv svih ucinilaca krivi¢nih dela prema kriterijumu mesta gde je krivi¢no delo
izvrseno. Ovo je najniZi nivo krivi¢nog pravosuda za medunarodna krivi¢na dela.

Dalji razvoj medunarodnog Krivi¢nog prava odvija se u okviru i pod okriljem
Organizacije ujedinjenih nacija (OUN). Prvo je Generalna skupstina OUN na
predlog Kube, Indije i Paname 11. decembra 1946. godine u Rezoluciji broj 96
(1) potvrdila principe Medunarodnog vojnog suda iz Nirnberga (tzv. nirnberske
principe) proglasavajuéi ih kao opstevazeca nacela medunarodnog prava.!

6. Nirnberski principi

Principi predstavljaju osnovna, rukovodna nacela na kojima se bazira celoku-
pno medunarodno kriviéno pravo. Oni proZimaju sadrZinu ove grane pozitiv-
nog prava i daju mu specifi¢ne karakteristike. U pravnoj teoriji se kao principi
medunarodnog krivi¢nog prava narocito isticu sledeé¢i (Tomi¢, 2001: 15-32):
1) princip legitimnosti, 2) princip solidarnosti i saradnje medu drZavama, 3)
princip uzajamnog poverenja medu drzavama, 4) princip eliminacije politicke
obojenosti, 5) princip organizovane borbe protiv kriminaliteta, 6) princip zaStite
osnovnih prava ¢oveka, 7) princip humanosti, 8) princip pravednosti, 9) princip
srazmernosti i 10) princip individualizacije i dr. (Stojanovi¢, 2003: 5-14).

Statutom Medunarodnog vojnog suda koji predstavlja sastavni deo Londonskog
sporazuma zaklju¢enog 8. avgusta 1945. godine izmedu saveznickih sila utvrde-
no je vise principa koji predstavljaju osnovna i rukovodna nacela medunarodnog
krivi¢nog prava, koja su svojstvena samo njemu i po kome se ova grana prava
razlikuje od drugih grana krivi¢nog, ali i medunarodnog javnog prava uopste. Na
ovim principima je potom zasnovana Nirnbers$ka presuda. Oni su kasnije potvr-
deni od Generalne skupstine OUN. U teoriji su poznati kao ,nirnberski principi“
inalaze se u osnovi medunarodnog krivi¢nog prava (Markovi¢, 1973, 173-185):

1. vode, organizatori, podstrekaci ili saucesnici koji su ucestvovali u sastavlja-
nju ili ostvarivanju nekog zajednickog plana ili zavere radi izvrSenja nekog od
navedenih zlo¢ina (medunarodnih krivi¢nih dela) odgovorni su za sva dela koja
su izvrsena u izvodenju plana ma od kog lica,

11 Komisija za medunarodno pravo UN je 1950. godine formulisala sledeée principe
medunarodnog kriviénog prava: 1) princip kriviéne odgovornosti pojedinaca, 2) princip
prvenstva medunarodne inkriminacije u odnosu na onu prema unutra$njem pravu, 3)
princip kojim se otklanja izuzimanje od odgovornosti zasnovane na sluzbenom polozaju
optuZzenog, 4) princip koji se otklanja opravdanje zasnovano na naredenju pretpostavljenog,
5) princip prava na pravi¢no sudenje, 6) princip medunarodne inkriminacije kr$enja zabrane
pribegavanjasili, zakona i obi¢aja ratai elementarnih ljudskih pravai7) princip inkriminacije
saucesnistva u zlo¢inima po medunarodnom pravu.
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2. sluzbeni poloZaj optuzenih bilo kao Sefova drzave ili kao odgovornih sluzbe-
nika u drzavnim nadleStvima ne smatra se razlogom za oslobodenje od odgo-
vornosti ili pak za ublazavanje kazne,

3. ¢injenica da nacionalno zakonodavstvo ne kaZnjava za neki akt koji predstavlja
medunarodno krivi¢no delo ne oslobada od odgovornosti lice koje ga je u€inilo,

4. Cinjenica da je uCinilac radio po naredenju svoje vlade ili pretpostavljenog ne
oslobada ga od odgovornosti, ali je to razlog za ublaZavanje kazne ako sud nade
daje to pravicno,

5. ko god bio optuZen za zlo€in u smislu medunarodnog prava ima pravo na
pravican sudski postupak, kako u pogledu ¢injenica, tako i u pogledu prava,

6. prilikom sudenja bilo kom ¢lanu grupe ili organizacije za vrsenje meduna-
rodnih krivi¢nih dela sud moZe proglasiti da je ta grupa ili organizacija kojoj
on pripada kao ¢lan bila zlo¢inacka organizacija,

7.uslucaju kada je sud neku grupu ili organizaciju proglasio za zlo¢inacku moze
se zahtevati od svake drZave da izvede pred svoj nacionalni sud: gradanski,
vojni ili okupacioni, pojedinca zbog samog ¢lanstva u toj organizaciji. Tada se
zloC¢inacki karakter organizacije smatra dokazanim i ne moZze biti osporavan,
pretpostavka Kkrivice (Trajnin, 1948: 78-103), i

8. sud moze da vodi krivi¢ni postupak za neki od zlo¢ina utvrdenih ovim statu-
tom i prema optuzenom Kkoji je u odsustvu ako je to nuzno i u interesu pravde
(Nirnberska presuda, 1948: 13-19).

Ove principe je potvrdila Generalna skupsStina OUN 11. decembra 1946. godine
kao opstevazece principe medunarodnog krivi¢nog prava, pa je i Komisija za
medunarodno pravo OUN bila u obavezi da ih unese u Nacrt Kodeksa zlo¢ina
protiv mira i bezbednosti covecanstva Sto je ona kasnije i ucinila.

7. Saucesnistvo u Nirnberskoj presudi

U ostvarenju Krivi¢nog dela (u pripremnim radnjama, pokusaju ili izvrsenju
krivi¢nog dela u potpunosti) moZe da uc¢estvuju jedno lice (izvrsilac) ili viSe lica.
U slucaju ucesca vise lica u procesu ostvarenja krivicnog dela, postoji institut
saucesnistva kao oblik kolektivnog izvrsenja krivicnog dela. Svi u€esnici u za-
jednickoj kriminalnoj radnji snose istu krivi¢nu odgovornost ako su ispunjena
dva uslova. To su (JovaSevi¢, 2010: 173-183): 1) da viSe lica uc€estvuje u radnji,
istoj ili razli¢itoj, bez obzira na svoj poloZaj i veli¢inu svog doprinosa ostvarenom
rezultatui2) svalica nameravaju (svesna su i postupaju sa voljom) da ucestvuju
u zajednickoj kriminalnoj radnji (Cassese, 2005: 210-212).

Upravo kada se radi o medunarodnom krivicnom delu u najve¢em broju slucajeva
seiradioucescuvecegbrojalica, ¢itave grupe, organizacije, pa ¢aki celih drzava
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uizvrSenju jednogili ve¢eg broja krivi¢nih dela. To je i logi¢no jer se medunaro-
dna Kkrivic¢na dela vrse kolektivno i sistematski u duzem vremenskom periodu,
od strane viSe lica, naj¢eSc¢e kao rezultat prethodno ili naknadno zajednicki
donete odluke, plana ili cilja.

Prema Statutu Medunarodnog vojnog suda iz 1946. godine (i kasnije donetoj
Nirnberskoj presudi ), u ¢lanu 6. je izricito propisano da ¢e pored neposrednog
izvrsioca za u¢injeno medunarodno krivicno delo odgovarati i sledeéa lica:

1. vode,
2. organizatori,
3. podstrekaci i

4. saucCesnici, koji su u€estvovali u sastavljanju ili izvrSenju nekog zajednickog
plana ili zavere radi izvrSenja bilo koga od sledec¢ih krivi¢nih dela (Petrovi¢,
JovaSevi¢, 2010: 159-161): a) zloc¢ina protiv mira, b) ratnog zloc¢ina i v) zlo¢ina
protiv covecnosti.

To znaci da je preduzimanje saucesnic¢ke radnje u potpunosti izjednaceno sa
radnjom izvrSenja krivicnog dela. Kasnije doneta Konvencija o sprecavanju i
kaznjavanju zlo¢ina genocida iz 1948. godine u ¢lanu 3. takode regulisSe pitanje
kaZnjavanja za neposredno ili javno podsticanje na vrSenje genocida ili sau-
Cesnistvo u genocidu.

[ ¢lan 2. tacka 2. nemackog Zakona broj 10. Kontrolnog saveta za kaznjavanje
lica odgovornih za ratne zlocine, zlo¢ine protiv mira i zlo¢ine protiv cove¢nosti
predvida krivi¢nu odgovornost i kaznjivost za ova krivicna delaiu odnosu nalica
koja su saucesnici (pored glavnog izvrsioca) u izvrsenju svakog takvog zlocCina,
ili koja sunaredilaili podsticalaili se pak saglasila sa ovim delima ili su pak bila
povezana sa planovima ili radnjama koje su dovele do izvrSenja takvog meduna-
rodnog krivi¢nog dela, ili su bila ¢lan neke organizacije povezane sa izvrSenjem
nekog ratnog zloc¢ina. Dakle, i ovom se odredbom medunarodnopravnog karak-
tera odreduje izri¢ito odgovornost saucesnika u vidu podstrekaca, pomagacaili
organizatoraili ¢lana zloCinacke organizacije ako se radi o izvrSenju ili pokusSaju
izvrsenja nekog od medunarodnih krivi¢nih dela iz nadleznosti ovog organa.

8. Krivi¢ne sankcije u Statutu Medunarodnog vojnog suda

Statut Medunarodnog vojnog suda iz 1946. godine u ¢lanu 27. predvida samo
jednu vrstu krivicnih sankcija za u¢inioce medunarodnih krivi¢nih dela. To su
kazne. Ovom odredbom su propisane dve vrste glavnih kazni koje sudski organ
izrice ,kada nade da je pravedno®. To su:
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1. smrtna kazna i

2.drugakazna (kazna zatvora koja moze biti doZivotna, dakle trajna i vremenski
ogranicena).

Nirnberskom i Tokijskom presudom su optuzenima izrecene sve vrste kazni.

U ¢lanu 28. ovog Statuta odredeno je da sudski organ pored glavnih kazni moze
osudenom licu izreéiisporednu kaznu koja se sastoji u oduzimanju svake ukra-
dene imovine. To je konfiskacija krivicnim delom ste¢ene imovine koja se predaje
Kontrolnom savetu Nemacke (Jovasevi¢, 2011: 195-197). U ¢lanu 29. Statuta
je propisano da ¢e izrecena kazna biti u potpunosti izvrSena u saglasnosti sa
naredenjima Kontrolnog saveta za Nemacku. No, ovaj je Savet takode ovlaséen
da u svako doba moZe izrecenu kaznu da smanji ili na drugi nacin izmeni osudu
(to su posebni slucajevi ublazavanja kazne pravosnazno izrecene), ali ne moze
da poostri izrecenu kaznu.

Zakon broj 10. Kontrolnog saveta za kaZnjavanje lica odgovornih za ratne zloc¢i-
ne, zlo¢ine protiv mira i zlo¢ine protiv covecnosti za Nemacku iz 1945. godine
takode poznaje vise vrsta kazni. U ¢lanu 2. stav 3. propisano je da ¢e svako lice
za koje se utvrdi da je krivicno odgovorno za bilo koje medunarodno krivi¢cno
delo presudom biti kaznjeno ,kako to sud smatra pravednim®. Takvom ucini-
ocu se moze izreci jedna ili viSe zakonom odredenih sledeé¢ih kazni (Petrovi¢,
JovaSevi¢, 2010: 188):

1. smrtna kazna,

2. dozivotni zatvor ili zatvor na odredeni broj godina sa prinudnim radom ili
bez njega,

3. nov€ana kazna i zatvor (kumulativno) sa ili bez prinudnog rada u slucaju
neplacanja novcane kazne,

4. konfiskacija imovine,

5. povracaj nepravilno stecene movine i

6. oduzimanje pojedinih ili svih gradanskih prava.

Ovom zakonskom odredbom je predvidena citava lepeza razli¢itih vrsta kazni
koje se mogu izricati samostalno ili kumulativno. Pri tome se imovina koju sud
proglasi nepravi¢no stecenom, pa je oduzme, predaje Kontrolnom savetu koji
odlucuje o njenom daljem raspolaganju. Pri odmeravanju kazne u¢iniocu nekog
od krivi¢nih dela iz nadleZnosti krivicnog suda mora se voditi racuna da zvani¢ni
polozaj ma kog lica bez obzira da li je drzavni poglavar ili odgovorni sluzbenik
u vladinom nadle$tvu moZe biti uzet u obzir kao osnov za ublazavanje kazne,
kao i ¢injenica da je neko lice radilo na osnovu naredenja svoje vlade ili pretpo-
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stavljenog. To su, dakle, okolnosti koje mogu uticati na ublaZavanje kazne, ali
ne i na oslobodenje u¢inioca od odgovornosti za uc¢injeno delo.

9. Zakljucak

Zavrsetak Drugog svetskog rata koji je trajao Sest godina (1939-1945) pred
medunarodnu zajednicu je nametnuo pitanje utvrdivanja krivicne odgovornosti
i kaznjavanja najodgovornijih politickih i vojnih rukovodilaca u agresorskim
nacistickim i fasistickim zemljama za brojne izvrSene zlo¢ine na okupiranim
teritorijima. Sredinom rata, kada je ve¢ postalo izvesno da ¢e se saveznicke sile
odupreti agresivnim teznjama Nemacke, Italije i Japana, stvorene su na medu-
narodnim konferencijama pravne pretpostavke za posleratne sudske procese
u kojima bi se utvrdivala krivicna odgovornost najodgovornijih lica za takve
zloc¢ine. I zaista, donoSenjem Statuta Medunarodnog vojnog suda u okviru Lon-
donskog sporazuma 1945. godine, prvi put u istoriji ljudskog roda su izrecene
i izvrSene kazne uciniocima najtezih medunarodnih krivi¢nih dela od strane
nadnacionalnog sudskog organa.

Na nirnberskom sudskom procesu su osudena fizicka i pravna lica nacisticke
Nemacke za brojne zloCine koji nemaju posebnu geografsku opredeljenost. Tri
su vrste medunarodnih krivi¢nih dela ove vrste: a) zlo¢in protiv mira, b) ratni
zlo¢ini i v) zlo¢in protiv Covecnosti. Nirnberski sud, odnosno tuzilastvo €inili
su predstavnici saveznickih sila: SAD, Velike Britanije, SSSR i Francuske gde je,
i pored izvesnih neslaganja, preovladalo uverenje da se najodgovornija fizicka i
pravna lica Nemacke (SS, Gestapo, Nacional-socijalisticka partija) kazne za izvr-
Sene zloCine Sirom Evrope. Pored Nirnberskog, kao glavnog procesa, iza koga su
ostali principi medunarodnog krivi¢nog prava, sistem medunarodnih krivi¢nih
dela i pravila za utvrdivanje odgovornosti njihovih ucinilaca i saucesnika, na-
knadno je odrzano viSe sudskih procesa, ne samo u Nemackoj (po Zakonu broj
10. Kontrolnog saveta za Nemacku), ve¢ i u drugim okupiranim zemljama gde
su zlo¢ini i izvrseni (Poljskoj, Cehoslovackoj, SSSR, Jugoslaviji), kao i u Japanu,
na osnovu posebne odluke komandanta saveznickih snaga na Dalekom istoku,
gde je u Tokijskoj presudi utvrdena krivi¢na odgovornost i izrecena kazna naj-
odgovornijim vojnim rukovodiocima Japana.
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THE HERITAGE OF THE NUREMBERG TRIBUNAL

Summary

As a system of legal rules contained in the documents of the international commu-
nity and in the national (internal) criminal legislation, the International Criminal
Law envisages the criminal liability and punishment for a vast number of interna-
tional crimes. These criminal acts imply a violation of laws of war and customs of
warfare (the International Humanitarian Law) as well as the acts of disturbing or
endangering peace among nations and the security of mankind. The contemporary
International Criminal Law envisages the most severe forms of punishment and
penal measures for these criminal offences. The perpetrators of these crimes are,
in certain cases, subject to the primary jurisdiction of one of international criminal
court (supranational) authorities, such as the International Military Tribunal at
Nuremberg. In this paper, the author analyzes the importance of the Nuremberg
court for the development of international criminal law, including the notion and
characteristics of international crimes and the principles of criminal liability.
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Abstract: In this paper, the author analyzes the (judicial) mediation in
Italy and Serbia from the legal and economic aspects. Given the fact that
Serbia and Italy belong to the same legal system, that there are many similar
problems in the regulation and implementation of mediation in practice,
but also considering that Italy has gone a step further in the regulation of
this legal institution primarily by introducing mandatory mediation, the
aim of this paper is to provide a comparative analysis of the concepts and
institutional forms of mediation in the two countries and, consequently,
to observe if there are any legal solutions that Serbia could possibly adopt
from the Italian legal system. We assume that the Italian experience in the
regulation and implementation of mediation, and its mandatory form in
particular, could serve as a solid basis for finding certain legal solutions
that could potentially contribute to improving the efficiency of this legal
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Key words: efficiency, (judicial) mediation, Italy, Serbia.

* mojasevic@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.

89



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 69 | GODINA LIV | 2015

1. Introduction

Mediation, as a new legal institution in Serbia, is faced with many difficulties in
its application. Poor regulatory framework, insufficient recognition of the im-
portance of this legal institution by responsible individuals and general public,
prejudices towards the introduction of new institutions (not only mediation)
in the legal system, lack of monitoring the application of mediation in other
countries, especially in those with similar legal system (etc.) are some of the
factors that have contributed to compromising mediation despite its efficiency
in resolving disputes (saving money and time).

On the other hand, Italy is a country that has a bit of a longer tradition in applying
mediation. Besides, Italy adopted a number of legal acts on mediation in vario-
us areas of law. Yet, the application of these legal acts did not lead to a wider
acceptance of mediation in Italian society, nor did it relieve the Italian courts of
redundant civil cases. Reasons for such a state of affairs are quite similar to those
in Serbia. However, Italy has gone a step forward by introducing a significant
legal innovation - mandatory mediation. Considering that mandatory mediation
generates numerous controversies in theory and practice (Quek, 2010), we want
to examine the Italian experience in the application of this ADR method, with
specific reference to mandatory mediation.

Italy has been selected for a comparative analysis of mediation due to the well-
known fact that Italy and Serbia belong to the European-continental legal system,
that there are many similar causes of poor application of voluntary mediation in
these two countries, and that the inefficiency of court proceeding is a common fe-
ature of the two judicial systems (reflected in the substantial number of backlog
cases, huge caseload on the judiciary, lengthy proceedings, etc). In addition,
considering that Italy is a step ahead in the regulation of this legal institution,
primarily by introducing mandatory mediation in civil and commercial disputes,
the goal of this paper is to compare the concepts and institutional forms of media-
tion in Italy and Serbia, to determine similarities and differences and, ultimately,
to observe if there are any legal solutions that Serbia could possibly adopt from
the Italian legal system. We assume that the experience in the regulation and
implementation of mediation in Italy (and particularly its compulsory form)
could serve as a solid basis for improving the efficiency of this legal institution
in Serbia. In that context, the narrower concept of efficiency will be employed
since the focus is on the total number of the mediation proceedings and their po-
ssible impact on the total number of civil proceedings before the national courts.
Finally, the total number of mediation and civil proceedings will be established
on the basis of the available official statistical data for Serbia (e.g., reports of the
Supreme Court) and the available statistical data from the secondary sources for
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Italy. The qualification and evaluation of the institutional forms of mediation in
[taly and Serbia, as well as the determination of the total number of solved and
unsolved civil cases in two countries, will rest on the indicators from the Report
of the European Commission for the Efficiency of Justice (CEPE]), concerning the
judicial systems of European countries (Jean and Jorry, 2013).

2. Mediation in Serbia

2.1. Normative framework of mediation in Serbia

The Mediation Act! has been applied in the Republic of Serbia since 2005 as the
basic legislative act on mediation as a specific ADR method. In addition, the-
re are others relevant legislative documents regulating this matter: the Civil
Contentious Procedure Act (2011),2 the Family Act (2005),® the Act on Peaceful
Resolution of Labor Disputes (2004)* and others. In 2013, the Working group
of the Ministry of Justice prepared the Draft Mediation Act, which was enacted
in 2014 and entered into force at the beginning of 2015.5 Further on, we will
analyze the (former) 2005 Mediation Act, primarily focusing on those provisions
which depict the specific features of mediation as envisaged in Serbian law. The
emphasis is on the application of the 2005 Mediation Act, since we are exploring
the efficiency of mediation. It takes time to give any assessment of the effects
of the new 2014 Mediation Act.

In this Act, mediation is defined as any procedure, notwithstanding its desi-
gnation, in which the parties wish to settle their dispute through one or more
intermediaries (mediators) who help them to reach an agreement.® Yet, the me-
diator has no authority to impose a binding agreement.” Some Serbian authors
(Mihailovi¢, 2009: 224) point out that the legislator has defined mediation as the
procedure rather than as a process, primarily emphasizing the legal (procedural)
aspects of mediation while neglecting other important aspects of mediation
(such as psychological or economic ones).

1 Mediation Act [MA], the Official Gazette of the Republic of Serbia, 18/05

2 Civil Contentious Procedure Act [CCPA], the Official Gazette of the Republic of Serbia,
72/11, 49/13 - the decision of the Constitutional Court and 74/13 - the decision of the
Constitutional Court

3 Family Act, the Official Gazette of the Republic of Serbia, 18/05 and 72/11- other act

4 Acton Peaceful Resolution of Labor Disputes, the Official Gazette of the Republic of Serbia,
125/04 and 104/09

5 Acton Intermediation in Resolving Disputes, the Official Gazette of the Republic of Serbia, 55/14
6 Art. 2, para. 1 of the MA
7 Art. 2, para. 2 of the MA
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The basic principles of the mediation process in Serbian law are based on the
Directive of the European Parliament and of the Council of the EU on certain
aspects of mediation in civil and commercial matters.® These principles are:
voluntary consent, equality of parties, privacy of the proceedings, confidentia-
lity and urgency. When it comes to voluntary consent, it is based on the principle
of disposition, which means that the mediation procedure begins with mutual
consent of the two disputing parties, i.e., formally speaking, by acceptance of the
proposal for mediation.’ If the party who has received the proposal for mediation
fails to respond within 15 days of the receipt of the proposal, or fails to answer
within the period specified in the proposal, the proposal for mediation shall be
considered rejected.!® The principle of disposition is also reflected in the fact
that the parties can agree on the content and course of the mediation procedure
since they can determine the terms and conditions for the implementation of
this procedure.!! Generally, mediation may be initiated by the parties, or the
parties may be referred to mediation by the competent court, if it is deemed
appropriate, but only upon the receipt of a complaint or after the preliminary
hearing.!? The court may refer the parties to mediation even at a later point until
the judgment becomes final.’* Mediation may also be used in the course of the
appeal procedure, which features two distinct characteristics: the consent of
the parties is required and the mediator can only be the judge from the official
courtlist.'* The principle of urgency is reflected in the fact that this process must
be terminated within a period of 30 days; in exceptional cases and for justifia-
ble reasons, the period may be extended at the request of the mediator or the
disputing parties.'® The principle of privacy implies that the parties, their legal
representatives and proxies, as well as third parties given the parties’ permi-
ssion, may participate in the mediation procedure, providing that they agree to
observe this principle.’® The principle of confidentiality is reflected in the pro-
vision that all information, statements and proposals related to the mediation
procedure shall be confidential; exceptions are allowed only with the express
and unambiguous mutual consent of the parties, or in cases where disclosure is
required by the law or in the public interest, or for the purpose of enforcement

8 Directive 2008/52/EC

9 Art. 8, para. 1 of the MA

10 Art. 8, para. 2 of the MA

11 Art. 9, para. 1 of the MA

12 Art. 12, para. 1, 2 of the MA

13 Art. 12, para. 3 of the MA

14 Art. 14 of the MA

15 Art. 13 of the MA. Also, the principle of urgency is prescribed in Art. 329 of the CCPA
16 Art. 5 of the MA
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of a settlement agreement.'” Finally, the Act provided for the equality of parties,
which implies that the parties shall enjoy equal rights and treatment, and that
the mediator must act independently and impartially.'®

In particular, the principle of voluntary consent implies that the mediation
procedure is initiated and implemented upon the explicit consent of the parties,
without any legal obligations. It follows that the concept of voluntary mediation is
the dominant concept of mediation in Serbian law. However, as previously noted,
the judge may also refer the parties to mediation, either upon the proposal of the
parties or if he/she finds that the dispute could be settled successfully through
mediation; in the appeal procedure, the parties may be referred to mediation
only upon obtaining their express consent. Yet, the mediation procedure rules
envisaged in the Mediation Act may also apply to the mediation procedure
which has been initiated without the instruction of the court or other authority,
either before or after the initiation of the judicial proceeding.'® This legal norm
implies that the mediation procedure rules may also apply to private mediation
proceedings.

Finally, the Mediation Act stipulates that the agreement reached in the media-
tion proceeding has the power of an out-of-court settlement, provided that it is
made in writing and that is not contrary to the public policy.?° In order to make
the agreement enforceable, the parties must take some additional legal actions;
specifically, they are required to initiate a special non-contentious proceeding
and submit additional costs (the cost of the proceeding, lawyer fees and the
waste of time from the moment of concluding the agreement until the moment
when it becomes enforceable).

17 Art. 6, para. 1 of the MA
18 Art. 4 of the MA

19 Art. 1, para. 2 of the MA
20 Art. 16, para. 4 of the MA
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2.2. Mediation and Litigation in Serbia: some quantitative macro indicators

Let us examine the data provided in the following graph:*

Mediation in
Serbia 2006-2009

Mediations held Lz zE Valuation Index of success

resolved 41,420,768.36

2,468 2,002 Euros

81%

Graph 1. Data on the total number of mediations in Serbia (2006-2009), http://www.medijacija.
rs/img/rezultati2009.pdf

In the period from 2006 (when the Mediation Act entered into force) to 2009,
Serbia had a total of 2,468 mediations, 2,002 of which were successfully comple-
ted (by signing the agreement). The total value in these mediations amounted
to 41,420,768.36 Euros. The index of success is quite high and amounts to 81%.
Moreover, in the entire period from 2006 until October 2013, there were slightly
more than 3,500 cases settled by means of mediation.*

On the other hand, according to the Report of the Supreme Court of Serbia for the
year 2012,2% the total number of unresolved cases, which are transferred from
previous years to be adjudicated by the courts of general jurisdiction, amounts
to 2,745,569; the total number of new cases amounts to 1,219,490 whereas
the total number of cases resolved by the end of 2012 amounts to 1,343,567.
Atthe end of 2012, there were a total number of 2,621,303 cases pending. [f we
compare the data on the total number of pending cases for the year 2012 with
the same data for the year 2011 (2,742,772),* it is evident that the situation
in terms of the total number of pending cases has not changed substantially as

21 For the purposes of this empirical study (Mojasevi¢, 2014), the data were taken from
the website of the Mediation Center of the Republic of Serbia, based in Belgrade. Meanwhile,
as the work of a new legislative act has been underway, the Centre has stopped working
because the new Mediation Act does not envisage such a center.

22 Information taken from: http://novosti.rs/vesti/naslovna/drustvo/aktuelno.290.
html:460347-Gasi-se-Centar-za-medijaciju, access: 10 September 2014.

23 Report of the Supreme Court of Serbia for year 2012 available at: http://www.vk.sud.
rs/assets/files/o_sudu/izvestaji/statistika_2012.pdf

24 Report of the Supreme Court of Serbia for year 2011 available at: http://www.vk.sud.
rs/assets/files/aktuelno/statistika_o_radu_sudova_za_2011.pdf
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there were more than two and a half million cases pending before Serbian courts of
general jurisdiction in late 2011 and 2012. According to the Report of the Supreme
Court of Serbia in 2010,?® the total number of pending cases before the courts
of general jurisdiction at the end of the reporting period amounted to 979,969.
This data indicates a huge increase in the number of cases pending in the period
from 2010 to 2012. Moreover, from the total number of pending cases in 2011
and 2012, about 97% of them were cases before the primary courts, which clearly
shows that the Serbian primary courts bear the largest caseload.

The Report of the Supreme Court of Serbia for year 2012 also indicates that al-
most every second case brought before the primary courts in 2012 was actually
an overdue (old) case (about 44%) while this percentage was somewhat lower
in 2011 (about 33%).2° It is obvious that the number of backlog cases before the
primary courts increased from 2011 to 2012, and that the backlog of old cases
is quite high (almost every second, or nearly one-third of cases in the observed
year) in relation to the total number of cases before the primary courts. The
largest backlog of cases before the primary courts are those pending for reso-
lution from 5 to 10 years (538,524), followed by cases pending for 3 to 5 years
(469,064), then cases pending for 2 to 3 years (442,672), and case pending for
over 10 years (190,663). In 2011, the situation is identical in terms of the time
limit for resolving old cases before the Serbian first-instance courts. We see
that about 33% of the total backlog of old cases are cases pending for resolution
from 5 to 10 years. If we add to this percentage about 28% of the cases pending
for resolution from 3 to 5 years, it follows that over 50% of cases (every second
case) are pending for resolution from 3 to 10 years before the Serbian primary
courts. An interesting fact is that the cases pending for resolution from one to
two years constitute about 0.5% of the total backlog of old cases. Therefore, the
Serbian primary courts certainly cannot be pleased about the time dimension
for resolving cases.

Another interesting piece of data concerns the average backlog of cases per
judge for the year 2012: 56.62 cases in the Serbian Supreme Court of Cassation;
95.36 cases in Appellate Courts; 69.78 cases in Superior Courts; 1,501.44 cases
in primary courts. On the other hand, the average number of backlog cases per
judge in Serbian primary courts for the year 2011 amounted to 1,348.65. We
see that the load of old cases per judge increased from 2011 to 2012, which is
quite high at least when it comes to primary courts.

25 Report of the Supreme Court of Serbia for year 2010 available at:
http://www.vk.sud.rs/assets/files/o_sudu/izvestaji/godisnji_izvestaj_o_radu_2010.pdf

26 Itisthe old cases by date of the initial act.
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Allin all, the total number of old cases pending for resolution before the Serbian
courts of general jurisdiction increased from 2010 to 2012 year; the percen-
tage of old cases pending before the courts of general jurisdiction (including
primary courts) increased from 2011 to 2012 and, in general, that percentage
is quite high. The load of cases per judge is high, whereby the Serbian primary
courts bear the largest caseload. Moreover, most parties (over half a million)
wait for the resolution of disputes between 5 and 10 years. This last statement
is particularly revealing if it is interpreted in the following way: given the fact
that each procedure involves at least two parties, it follows that about a million
Serbian citizens wait for justice more than five years. In addition, including the
number of those citizens who wait for an end to the dispute between 3 and 5
years (almost half a million), it turns out that over two million people in Serbia
wait for the resolution of dispute for more than three years!

Considering that the mediation departments were mainly founded within the
Serbian primary courts, it was expected that these courts would be relieved of
redundant cases, primarily the backlog from previous years. Thus, other courts
of general jurisdiction would also be relieved of redundant caseload. However,
these expectations have not been met; moreover, they have been fully betrayed!
Comparing the total number of 3,500 cases resolved in mediation (from 2006 to
2013) to a total of 2.5 million cases pending for resolution (in 2011 and 2012)
and nearly 1,700,000 backlog of old cases by date of initial act (in 2012) pending
in the courts of general jurisdiction,?” it is evident that the introduction of media-
tion into the legal system of the Republic of Serbia has not contributed to relieving
the courts of excessive caseload. Moreover, the data on individual workload of
judges and the time required for completion of the judicial procedure lead to
the same conclusion.

2.2.1. Mediation and Litigation in Serbia: micro aspect

The efficiency of mediation and litigation was the subject matter of empirical
research conducted in late 2011 and the beginning of 2012 in the Primary Court
in Nis (Mojasevi¢, 2014). Given the fact that Nis is the third largest city in Serbia,
the cases that were subjected to litigation and mediation at the Primary Court
in NiS served as a solid foundation for testing the effects of application of the
Mediation Act in Serbia, as well as for the purpose of gaining some knowledge
on the efficiency of mediation. The findings of this study indicate that mediati-
on has not lived up to general expectations, i.e. that the efficiency of this legal
institution has not been put to full effect in practice.

27 The backlog of old cases in 2011 amounted to nearly one and half million (1,452,793).
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This empirical research has identified the possible reasons for insufficient use
of mediation in Serbia. These main reasons are: a) inadequate legal solutions,
primarily the current concept of voluntary mediation and court-ordered media-
tion which was rather ineffective, as well as the fact that the agreement reached
in the mediation proceeding has the power of an out-of-court settlement; b)
high costs for initiating a mediation proceeding which discourage the parties
to resort to mediation, particularly in small claims cases; c) lack of relevant
information on the mediation process to parties and other participants in the
mediation procedure; d) insufficient popularization of mediation in Serbia; €)
insufficient educational activities on the benefits of mediation; etc. (Mojasevic,
2014: 236-245).

3. Mediation in Italy

3.1. Mandatory mediation in civil and commercial disputes in Italy

ADR methods, and particularly mediation, have been known in Italy for a long
time but they received closer attention at the end of the 20® century. Concu-
rrently, the legislator intensified the activity in the field of regulating mediation.
But, the most significant change in terms of regulating mediation in Italy took
place in 2009 when the Italian Parliament adopted the Law No. 69/2009. Under
this act, the Government was authorized to regulate mediation in civil and
commercial matters. Thus, the Government passed a special decree (the Legi-
slative Decree 28/2010), which introduced the concept of mandatory mediation
prior to initiating court proceedings in civil and commercial matters. Further on,
we will focus on the concept of mandatory mediation and its implications for
the efficiency of judicial proceedings in Italy.

The Legislative Decree 28/2010% prescribes, in specified disputes,?’ the parties’
obligation to participate in mediation as a condition for initiating a court procee-
ding. This is a mandatory attempt to settle the dispute before the mediator rather
than an obligation to accept any agreement. In the event that the parties fail to
comply with this obligation and directly turn to litigation, the courtis required
to suspend the case and order the parties to participate in mediation. Similarly,
in case of parties’ non-compliance with these obligations in the circumstances

28 The most important provisions of this Decree can be found at:
http://www.adrcenter.com/procedure/international-procedures/mediation-italian-law/
29 Mandatory mediation is envisaged in the following disputes: co-ownership of land,
property rights, division of assets, trusts and estates, family agreements, leasing, loans,
commercial leases, medical malpractice, defamation, car and boat accidents, insurance, and
banking and financial agreements.
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where mediation has been stipulated in the contract (in the form of contractual
clauses) or in relevant internal company acts, the judge (or arbitrator) may issue
an order to initiate mediation within a period of 15 days; concurrently, the judge
(arbitrator) is required to postpone the court proceeding until the termination
of the mediation process. Once the mediation procedure has been initiated, the
Decree prescribes that in case of a party’s default (unjustified failure to appear
and/or participate in the mediation process) the judge may take this fact into
account ata later pointin the civil proceeding, which may have a negative effect
in the process of presenting the evidence.? Specifically, the refusal to participate
in mediation may be regarded as a refusal to file certain documents in court
proceeding. On the one hand, this provision is reinforced by special decree
(D.L. 138/2011), which prescribes payment of a sum of money to the state as a
penalty (fine) for unreasonable failure to participate in the mediation process;
on the other hand, the provision of this special decree is repealed by another
decree - L. 03/24/2012, n. 27 (Colombo, 2012: 77).

There are a lot of important and interesting solutions introduced by this De-
cree. Here, we single out the most representative ones (Gabellini, 2010: 65-66).
First of all, the lawyers are obliged to inform their clients in writing about the
possibility of settling the dispute by means of mediation. Second, the mediation
process may not exceed a period of four months from the date of submitting the
request for mediation to an accredited mediation center. Third, in mediation,
documents or actions are not subject to the payment of any taxes and charges,
and the agreements contracted in cases not exceeding the value of 50,000 Euros
are exempt from registration costs. In case the parties conclude a mediation
agreement, they may receive a tax credit in the amount of 500 Euros, or 250
Euros in case of a negative outcome. Fourth, all mediation centers have to be
accredited by the Ministry of Justice, which keeps a unique Register of mediators,
and mediators must undergo a special training prescribed by the respective
ministry. Fifth, the mediator is empowered to make a proposal to facilitate the
conclusion of agreements; the party who rejects the proposal is required to pay
all the costs of the civil proceeding (even if he/she wins the case) if the court
decision is identical to the proposal. Moreover, if the judgment is not identical
to the mediator’s proposal, the judge may order the party who won the case to
pay its own costs, provided that there are legitimate reasons (for example, gross
negligence by the party in rejecting the mediator’s proposal). This provision is
envisaged as a preventive measure for resolving disputes through mediation.
Yet, the Italian theory (Colombo, 2012: 77) states that this provision is quite
controversial, taking into account the well-known fact that the mediation agree-
ment need not necessarily be based on matters of law; on the other hand, this

30 Art. 8 of the Decree.
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preventive measure (the threat of the allocation of costs) can be effective only
if the proposed agreement is identical to the judgment (which is, by definition,
based on matters of law). Besides, the threat of allocation of costs is aimed
only at the plaintiff. Finally, the mediation agreement becomes enforceable in a
simple procedure, only upon being officially confirmed by the competent court
(Tribunal), where the agreement is subjected to formal control to ensure that it
is consistent with the public policy and the mandatory legislation. In addition,
the Tribunal verifies whether the rules of mediation procedure have been fully
observed.*!

This Decree was applied until the end of 2012, when the judges of the Consti-
tutional Court of Italy made a decision (Award No. 272/2012) that it was not in
accordance with the Constitution of Italy. The objection of the Constitutional
Courtwas focused on the procedural issue concerning the delegation of powers
in the adoption of the act on the implementation of mandatory mediation rather
than on the question of violation of the rights to defense which was allegedly
violated by introducing mandatory mediation (as claimed by the Bar Associa-
tion of Italy).*2 The Constitutional Court did not venture into the assessment of
whether the introduction of mandatory mediation in the national legal system
was in accordance with the Directive 2008/52/EC but only reasoned that there
was a breach of the delegation of powers and that the mandatory mediation must
have its legal grounds in the national legislation. After the Constitutional Court
rendered such a decision, the Decree of 2010 was significantly modified. It was
done by adopting a new decree (Legislative Decree No. 69/2013) on “Urgent
Measures on economy stimulation”. This time, mandatory mediation will be
applied in four (experimental) years, after which the competent ministry will
be obliged to evaluate the results of mediation. The most relevant modificati-
ons are:* a) the number of prescribed disputes in which parties are obliged to
pursue mediation was reduced (for example, the parties are no longer obliged
to pursue mediation in case of damages arising from car and boat accidents); b)
the parties are given the opportunity to opt out of mediation in the initial phase
of the process if they estimate that it will not result in a mediation agreement,
whereby the party who refuses the (non-binding) agreement proposed by the
mediator will be obliged to pay all the costs if the judgment is identical to the
mediator’s proposal;** and c) the Decree prescribes the obligatory participation

31 Art. 12 of the Decree

32 The curiosity is that the Italy’s National Lawyers Union organized a five-day national
strike against the Decree 28/2010.

33 http://kluwermediationblog.com/2013/10/09/mandatory-mediation-in-italy-reloaded/

34 This controversial provision, which was also included in the Decree 0f 2010, has become
the subject matter of a heated debate. Given the fact that mediation is traditionally seen as
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of lawyers in the mediation process, which is evidence that the lawyer’s lobby
has succeeded in protecting their interests.

3.2. Some statistical data on the (mandatory) mediation in Italy

Statistically, Italy cannot be proud of the results of the voluntary mediation in
terms of the number of initiated mediation procedures. The data (Gabellini, 2010:
64) suggests that the first major reform in the area of corporate law (when the
voluntary mediation was introduced) did not give significant results: slightly
more than 150 cases were presented to mediation; if we add the cases outside
the area of corporate law, the outcome is about 3,000 cases; less than 0.1% of
cases pending in court were voluntarily presented to mediation, while the index
of success of those cases which were mediated was high (80%). The following
data also support a small number of mediation in Italy:3* from 1999 to 2005,
The ADR Center in Rome, the largest accredited center for mediation in Italy,
launched 327 mediation proceedings, 277 of which were initiated by one party
to the dispute, 45 proceedings were intended as a contractual obligation, 3
mandatory mediation proceedings pertained to the telecommunications sector
and 2 proceedings were instigated upon the judge’s proposal.

Such statistics have forced the Italian legislator to re-examine the concept of
voluntary mediation. The Italian legislator embarked on two tracks of action
(Gabellini, 2010: 64-65): the first course of action was aimed at introducing the
legislative reform, which resulted in gradual introduction of mandatory media-
tion in certain disputes; the second course of action was aimed at improving the
quality of mediation services, by introducing accreditation for mediators and
special training programs.

According to publicly available data,®® in the period from March 2011 (when
mandatory mediation started being implemented) until October 2012, 215,689
mediation proceedings were initiated, with an average success rate of 12%. The
defendants were not obliged to participate in these proceedings. Therefore,
taking into account the proceedings where the defendants voluntarily agreed
to participate, the success rate is much higher and amounts to around 50%.
Also, in the period from March 2011 to March 2012, less than 3% of mediation
cases were initiated at the suggestion of the judge, which is a slight increase as
compared to the first nine months of this period, when the increase was 2%. De

a facilitative institution, there is a question whether this provision may significantly affect
the traditional concept of mediation, which may thus acquire some feature of evaluative
institution.

35 http://www.europarl.europa.eu/comparl/juri/hearings/20071004/depalo5_en.pdf
36 http://kluwermediationblog.com/2013/10/09/mandatory-mediation-in-italy-reloaded/
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Berti (2012) points out that this slight increase in percentage may reflect the
change in otherwise very reserved attitude of the Italian judges to mediation.
Then, when it comes to the controversial provisions of the Decree on the authori-
zation of the mediator to draft a proposal agreement, the statistics indicate that
mediators took initiative in this direction in only 1% of the initiated mediation
proceedings; on the other hand, the parties requested that the mediator prepare
aproposal agreement in 0.5% of all cases (Colombo, 2012: 79). Finally, the intro-
duction of mandatory mediation resulted in a drastic increase in the number of
centers for providing mediation services and the number of institutions which
provided instruction on mediation. In 2008, there were 37 mediation centers
in Italy but by the end of April 2012 this number increased to 843 (which me-
ans that the number of centers increased 23 times); concurrently, the number of
institutions dealing with education in this area increased from 35 to 309 over
the same time period (De Berti, 2012). In Italian theory (Colombo, 2012: 78), it
gave rise to another question: was this increase in the number of centers and
educational institutions really necessary, and how would it affect the quality of
provided mediation services?

4. An attempt at qualifying the concepts of mediation in Italy and Serbia

Prima facie, we may identify some similarities and differences underlying the
concepts of mediation in Italy and in Serbia. First of all, the dominant concept
in Serbia is the concept of voluntary mediation, which is either initiated by the
parties or upon the referral of a judge. As far as the latter is concerned, in Ser-
bian theory (KneZevi¢ and Pavi¢, 2009: 240) there is the interpretation that
this concept implies a mandatory court mediation because in the first instance
judicial procedure (unlike the procedure on appeal)?” the parties are obliged to
pursue mediation they have been referred to by the trial court judge. However,
the interview with the Coordinator of the Department of the Mediation Centre
in Ni$ showed that the judges generally took into consideration the will of the
parties in the process of referring them to mediation; “a judge refers the parties
to mediation only if the parties agree to mediate” (Mojasevi¢, 2014: 216). There
is an obvious discrepancy between the theoretical interpretation of this impor-
tant provision of the Mediation Act, which reflects the essence of the concept of
mediation, and the judicial interpretation and actual application of this provision
injudicial practice (atleast when it comes to the Primary Courtin Ni$). In Serbia,
mediation proceedings are usually carried out in specific departments which are
organizationally and spatially connected with the first-instance courts; such a

37 Inthe appeal procedure, the consent of parties to go to mediation is required. See: Art.
14 of the MA
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proceeding is designated as court-annexed mediation.?® On the other hand, there
are several types of mediation in Italy: voluntary mediation, mandatory media-
tion and mediation upon the referral of the trial judge. The feature that makes
the Italian and the Serbian legal frameworks significantly different is primarily
embodied in the institution of mandatory mediation in specific types of disputes.

According to the CEPE] Reportissued in 2012 and based on the data from 2010
(CEPE]J, 2012: 132-141), Serbia is one of the 26 European countries which have
a court annexed mediation (mediation instituted upon the referral of the trial
judge); on the other hand, Italy falls into the largest group of European countries
(a total of 31, including Serbia) where private mediation is the most dominant
form of mediation. In terms of civil and commercial disputes, Serbia falls into
the group of 22 European countries predominantly using court-annexed media-
tion, while Italy falls into the group of 26 European countries (including Serbia)
predominantly using private mediation. Both countries fall into the group of 13
countries where the judge may act as a mediator in the case atissue. The situation
is similar in family matters and labor law matters (termination of employment).
The distinctive feature of mediation in Italy is that it is not envisaged for re-
solving administrative disputes, which is the case in Serbia. In Italy, mediation
is generally not applied in criminal matters, except in specific cases (such as,
juvenile delinquency). Generally speaking, in terms of the forms of mediation,
it can be concluded that the only difference between Italy and Serbia is that in
Italy there is no court-annexed mediation® and mediation at the prosecutor’s
proposalin criminal matters. In addition, in Serbia, mediation has a wider scope
of application in terms of different types of legal disputes.

When comparing the mediation in civil and commercial matters in Italy and
Serbia, we may observe one major difference: in Italy, mediation proceedin-
gs are generally conducted before the chambers of commerce, which do not
have such an important role in Serbia. In Serbia, mediation proceedings in civil
and commercial matters are generally carried out under the auspices of the
courts, as the court-annexed mediation. It is worth mentioning that there have
been attempts in Serbia to institutionalize mediation within the chambers of

38 Mediation is possible out of the courts, within special authority or organization. For
example, under the auspices of a special state body the Commissioner for Protection of Equality
mediation is possible in discrimination cases.

39 However, the outset of the legislative reform in Italy was aimed at the institutionalization
of court-annexed mediation (by introducing the special judicial office in 1991) but, later on,
the reform took a different turn and resulted in establishing mediation centers outside the
courts, particularly within the chambers of commerce.
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commerce, for which reason the legislator passed a special legislative act;*
unfortunately, these attempts have not given significant results. According
to the data from 2012 (Ljubovi¢, 2012: 56), only 16 claims were submitted to
the Serbian Chamber of Commerce to initiate proceedings on the consensual
financial restructuring of corporate debts by redefining the debtor-creditor
relationship between the company in financial crisis and its creditors. In most
cases, the claims were submitted by debtors who had been facing substantial
financial hardship.

The following two tables summarize the similarities and differences in the
concepts of mediation as well as in the institutional forms of mediation in Italy
and Serbia:

Concepts of mediation Italy Serbia
Voluntary mediation Yes Yes
Mandatory mediation Yes No
Mediation by Yes Yes

judicial referral

Table 1. Concepts of mediation: comparison

Institutional forms Italy Serbia
rt- .
S e'tm.lexed No Most dominant form
mediation
Private mediation Most dominant form .Secondary
importance

Judge as a mediator Yes Yes

Mediation within At the initial stage

Yes
chambers of commerce of development

Table 2. Institutional forms of mediation

40 Acton Consensual Financial Restructuring of Companies, the Official Gazette of the Republic
of Serbia, 36/11
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5. What can Serbia learn from the Italian experience?

The common feature of the judicial systems in both countries is the inefficiency
of court proceedings, which is reflected in the substantial number of backlog
cases, huge caseload on the judiciary, lengthy proceedings, etc. On the other
hand, the differences between the two countries are reflected in the response
to these pressing problems in the judicature. Despite the imminent risk, Italy
has demonstrated determination to deal with these problems, primarily by in-
troducing the mandatory mediation in specific cases. On the other hand, Serbia
seems to be at the beginning of this process. In fact, after almost ten years of
applying the Mediation Act, Serbia had enough time to clearly examine the causes
of insufficiency of (voluntary) mediation in practice and take relevant measures
toimprove the efficiency of this legal institution. Instead, Serbian legal scholars
and professionals have been unnecessarily involved in extensive and exhausting
(ideological) debates on the concepts of mediation; the ultimate result was the
adoption of the new Draft Mediation Act at the end of 2013, and subsequently
the new 2014 Mediation Act which offers some new solutions*' but, on the whole,
does not appear to be too promising (Mojasevi¢, 2014). The only logical course
of action should have been a more pragmatic approach to these problems. The
experiences of other countries (including Italy) could have served this purpose.
Italy is suitable for a comparative study not only because the Italian mediation
framework inter alia includes similar causes of insufficient use of (voluntary)
mediation but also because it provides different instruments to overcome this
problem, the most significant of which is mandatory mediation. In this regard,
ithas been theoretically confirmed (Quek, 2010) that mandatory mediation may
contribute to raising awareness about the importance of mediation as a legal
institution and its popularization. Although the final conclusions may be too
early to draw, the Italian experience with mandatory mediation bears evidence
of the initial good results in its implementation.

The concept of voluntary mediation is certainly the most adequate form of
mediation; but, what happens in case it does not yield the expected results?
Italy has given some kind of answer but Serbia, unfortunately, has not even
started addressing the problem. When considering the introduction of a new
legal institution, such as mediation, the legislator should take into account the

41 We draw attention to two new solutions which, in our opinion, can contribute to the
efficiency of mediation. First, the mediation agreement may have the power of an enforcement
order if the subject of the agreement is the performance of the obligation, if it includes a
statement by which the debtor accepts the agreement as enforceable, and if the signatures of
the parties and the mediator on the agreement are certified by the court or a notary public.
Second, the parties are exempted from paying court or administrative fees in the event
the agreement is signed after the initiation of judicial or other proceeding but prior to the
termination of the first trial hearing.
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characteristics of the culture of a specific country. Obviously, the Serbian legi-
slator has failed to do so because Serbia has uncritically accepted the concept of
voluntary mediation, having high expectations that this concept will contribute
to improving the efficiency of judicial proceedings. Considering the fact thatit did
not happen (as it could have been assumed)*? and given the precious time which
has been wasted in the past ten years, we should better learn some practical
lessons from the experience. Both the Serbian and the Italian experience speakin
favor of introducing mandatory mediation, as a temporary practicable solution,
which is primarily aimed at reducing the backlog of cases burdening the judicial
system in Serbia and, consequently, increasing the costs of business operations.

To sum up, the specific measures taken in Italy for the purpose of improving the
efficiency of court proceeding may also be introduced in Serbia; they are reflec-
ted in institutionalizing of mandatory mediation in specific disputes, primarily
in disputes on civil and commercial matters. It should contribute to the populari-
zation of this legal institution in Serbia and increase the frequency of mediation
proceedings. The Serbian mediation system may also be improved by introducing
a simple procedure for the enforcement of the mediation agreement, which is
envisaged and implemented in Italian law. Many other solutions envisaged in
the Italian law may contribute to increasing the frequency of mediation, such
as the solution on exempting the parties from paying various taxes. Moreover,
the Italian experience of using mediation within the chambers of commerce
across Italy can certainly help in promoting mediation proceedings within the
Serbian chambers of commerce. To that effect, the chambers of commerce of
the two countries need to establish closer cooperation. From the Italian expe-
rience we may also learn about the unnecessary heterogeneous and complex
legislative process on this matter, which is reflected in the implementation of
a partial legislative reform. Serbia managed to avoid that (to some extent) by
adopting the 2005 Mediation Act as the basic legislative act on this matter and
by institutionalizing the court-annexed mediation for a vast range of legal dis-
putes. However, little has been done in the area of applying the laws, primarily
atthe institutional and organizational level, in the field of promoting mediation
and providing for the education of the disputing parties and other participants
in the mediation proceeding about the importance of this legal institute. This
confirms the thesis that a legislative reform (although necessary) is insufficient
for the recognition and affirmation of any legal institute, including mediation.

42 The concept of voluntary mediation may be more appropriate and successful in countries
where the awareness of the peaceful dispute settlementis high and where dispute resolution
in courts is expensive (like the U.S.). In contrast, in a country such as Serbia, where the
institute of mediation is insufficiently acknowledged and where itis relatively easy to initiate
a court proceeding, it could have been expected that this legal institute would not provide
significant results in terms of improving the efficiency of court proceedings.

* Proofreading: Gordana Ignjatovié¢
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(SUDSKA) MEDIJACIJA U ITALIJI 1 SRBIJI -
KOMPARATIVNA PRAVNO-EKONOMSKA ANALIZA

Rezime

Predmet analize u ovom radu jeste (sudska) medijacija u Italiji i Srbiji, sa pravnog
i ekonomskog aspekta. Polazeci od toga da Italija i Srbija pripadaju istom prav-
nom sistemu, da postoje brojni sli¢ni problemi u regulisanju i primeni medijacije u
praksi, kao i od Cinjenice da je Italija otisla korak napred u regulisanju ove pravne
ustanove, pre svega uvodenjem obavezne medijacije, cilj ovog rada je komparativno
prouciti koncepte i institucionalne forme medijacije u dve zemlje i, konsekventno,
ustanoviti da li postoje odredena pravna resenja koja bi Srbija mogla da usvoji iz
italijanskog pravnog sistema. Polazimo od toga da italijansko iskustvo u regulisanju
i primeni medijacije, posebno njene obavezne forme, predstavlja solidnu osnovu za
pronalaZenje odredenih pravnih resenja koja bi eventualno mogla da doprinesu
poboljsanju efikasnosti ove pravne ustanove u nasoj zemlji. Glavni nalaz jeste da
bi uvodenje obavezne medijacije u odredenim sporovima, pre svega u gradanskim
i trgovinskim sporovima, poboljsalo efikasnost medijacije u Srbiji.

Kljucne reci: efikasnost, (sudska) medijacija, Italija, Srbija.
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JUVENILE PRISON: REMARKS ON THE SPECIFIC
CHARACTERISTICS OF REGULAR SENTENCING™

Abstract: The system of the juvenile criminal law in the Republic of Serbia
includes different mechanisms of social response to juvenile delinquency,
including corrective orders, corrective measures and juvenile prison. This
paper deals with the issue of determining a relevant sentence for juvenile
offenders in trial proceedings. The legislator has provided a number of
guidelines for these proceedings: the specific range of the juvenile prison
sentence, the purpose of punishment, the degree of maturity of a juvenile
offender, the time needed for his/her educational and vocational training,
and all relevant circumstances envisaged in Article 54 of the Criminal Code.
The previous statement reveals the focal points of examination and structu-
ral organization in this article, whose purpose is twofold: first, to explain the
effect of the subject-specific legal provisions (aggravating and mitigating
circumstances) envisaged in the Act on Juvenile Criminal Offenders and
Protection of Juveniles in Criminal Law and, second, to establish how the
general provisions from the Criminal Code are applied in this case, with
special emphasis on their specific manifestations.
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1. Introduction

The formal social response to juvenile delinquency in Serbia has gone through
different stages of development. In the first developmental stage, which covered
a quite long period of time and featured a larger number of diverse sources, a
minor was perceived as “an adult delinquent in a miniature form” (Peri¢, 1979:5);
it implied the same penalties for both adults and minors, including possible
limitations in terms of duration and prohibition of awarding certain penalties
for minors. The second stage was characterised by a significant emphasis on
and acknowledgement of the specific status of juvenile offenders; given their
ongoing psycho-physical development and socialisation processes, the legislator
focused on the corrective measures and envisaged the juvenile prison sentence
as the only criminal sanction (punishment) for minors.! The third stage is based
on the Act on Juvenile Offenders and Protection of Juveniles in Criminal Law
(hereinafter: the Juvenile Criminal Offenders Act (JCOA)2 The most prominent
characteristics of this Act are the selection and codification of the substantive
juvenile criminal law?, as well as the reception of the concept of restorative
justice as a doctrinal basis for upholding the idea on the protection of minors’
rights and acting in their best interest. The aforementioned platform has led to
introducing new mechanisms (such as corrective orders) which allow for the
“diversification”, i.e. diversion of the criminal proceedings. On the other hand,
the system has preserved the traditional mechanisms: corrective measures
and the juvenile prison sentence. There are several idiosyncratic features that
distinguish the juvenile prison sentence from the punishment of imprisonment
awarded to adult criminal offenders; these are: the specific normative fra-
mework; the specific requirements for sentencing and conditional release on
parole; the exclusion of legal consequences of conviction by proscribing certain
rights; restricting the circle of subjects who may be issued the information
about prior convictions; specific statutes of limitations; and specific sentencing
rules, which will be discussed further on in this paper (for more details about
specific characteristics, see in: Jovasevi¢, 2011: 431). The basic sentencing rule
(Article 30, JCOA) indicates an eclectic approach to the subject matter; apart
from the observance of the specific legislative framework, the specific purpose
of punishment, the degree of juveniles’ maturity and the time needed for the

1 Itisvalid from the moment of the entry into force of the Law on Amendments and Additions
to the Criminal Code of FPRY, the Official Gazette of FPRY, No. 30/59.

2 The Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 85/05.

3 Apartfrom being in line with contemporary tendencies in this area, this process may be
justified by the fact that many criminal law principles and institutes are either inapplicable
in the area of juvenile criminal law or insubstantial; therefore, it could also be viewed as a
quasi- or para-criminal law (Stojanovi¢, 2012: 338-339).
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educational and vocational training, this provision obliges the court to evalu-
ate all relevant circumstances envisaged in Article 54 of the Criminal Code.*
This statement reveals the central themes and structural organisation of this
article, whose aim is twofold: first, to explain the effect of specific provisions
from the Juvenile Criminal Offenders Act (JCOA) and, second, to establish how
the general provisions from the Serbian Criminal Code are applied in this case,
with emphasis on their specific manifestations.

2. Remarks on the penal framework and purpose of juvenile prison

The first guiding principle in the process of sentencing is the scope of juvenile
prison sentence, generally ranging from the minimum sentence of six months to
the maximum sentence of five years, except in those cases where a minor stands
trial for a criminal act which is punishable by a 20-year term of imprisonment
or more, or in case of a concurrent commission of at least two criminal acts
which are punishable by a term of imprisonment exceeding 10 years, when the
general maximum is reduced to ten years (Article 29, JCOA). In comparison with
the former legal solution, this legal provision sustained a significant change; it
has been drastically narrowed given that the formerly prescribed minimum
sentence was one year and the maximum sentence was ten years. Thus, the
court’s room for manoeuvre was practically cut down by half. It ultimately yi-
elded negative reactions of some theorists, legal practitioners, prosecutors and
judges specializing in juvenile crime (Ignjatovi¢, 2004: 544), who raised a series
of objections. The first contested issue was the impossibility of adjusting the
punishment to the merits of a specific case, particularly in cases where the court
estimates that a five-year term of imprisonment is not an adequate response
to the commission of a serious juvenile crime which does not meet the criteria
for reducing the penalty to the maximum 10-year term of imprisonment. The
minimum term of imprisonment was also disputed; apart from the common
objections on short-term imprisonment, the opponents particularly focused on
the short period of time for organising and conducting an effective treatment
which would be beneficial for a juvenile offender. Briefly, the new legal provision
was said to be “undermining the logic of a good penal system” (Ignjatovi¢, 2004:
545), which is supposed to be flexible and adaptable to personal characteristics
of different perpetrators and distinct circumstances in different criminal acts.®

4 The Official Gazette of the Republic of Serbia, No. 85/05, 88/05-corr., 107/05-corr., 72/09,
111/09, 121/12, 104/13 and 108/14.

5 This was the reason to embark on preparing a Draft Act to amend and supplement the
Juvenile Criminal Offenders Act, which proposed that the lower general maximum of 5
years’ imprisonment should be increased to 7 years’ imprisonment. As for criminal offences
punishable by a 15-year term of imprisonment (instead of the current twenty) or more,
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There are reasonable grounds to challenge the empirical foundation of the new
framework and examine its justifiability in correlation to the scope, structure
and dynamics of juvenile crime. Does the legal practice reflect any significant
changes in these indicators, which may eventually justify the idea on the need
to institute less repressive measures? The statistical data from 1999 to 2005
indicate some stagnation in the total number of registered, charged and con-
victed minors, which is contrary to (rather frequent) arbitrary estimates on the
permanent rise of this form of social pathology; concurrently, the data include a
remark on the notable increase of the number of juvenile delinquents in the total
population of juveniles, as well as a rise of criminal acts involving elements of
violence (1li¢, 2007: 298). The last two pieces of information are not in the least
encouraging and they should not be overshadowed by the initial observation
on the mild stagnation in juvenile crime. On the other hand, it is worth noting
that the social response in the given period was primarily based on correctional
and educational measures rather than punishment; thus, the ratio between the
imposed correctional measures and juvenile prison was 99.1% to 0.9%; yet, the
scope of corrective measures applied in juvenile prison was still very low (3,7%
) as compared to the total total number of corrective measures (Ili¢, 2007: 300).
All this accounts for the fact that the response was based on awarding minimal
penalties and using non-repressive mechanisms, primarily those of a non-in-
stitutional character.

A critical evaluation of the new framework of the juvenile prison sentence would
be incomplete without an overview of comparative law. In this regard, special
attention is given to the neighbouring countries, primarily the former Yugoslav
republics, not only because of the similar social circumstances but also because
the starting points in the development of their legal systems were similar to
ours. The penal systems of Montenegro,® the Republic of Srpska,” Croatia® and
Slovenia’ include the same minimum and maximum of juvenile prison penalties

there was a proposal for imposing a 10-year term of imprisonment (MiloSevi¢, 2008: 284).
However, these changes have not been adopted to the present day.

6 Article 33, par. 1 of the Act on the Treatment of Juveniles in Criminal Proceedings, the
Official Gazette of Montenegro, No. 64/11. The earlier legal solution prescribed a minimum of
six months’ imprisonment and a maximum of eight to ten years (more in Jovasevi¢, 2010: 148).

7 Article 51, par. 1 of the Act on Protection and Treatment of Children and Juveniles in
Criminal Proceedings, the Official Gazette of the Republic of Srpska, No. 13/10. The tendency
towards a less repressive social response is obvious in the legislation of the Republic of
Srpska, given that the previous legal solution prescribed a range_from one to ten years’
imprisonment (Babi¢, Markovi¢, 2008: 508).

8 Article 25, par. 1 of the Juvenile Courts Act, the Official Gazette of the Republic of Croatia,
No. 84/11, 143/12 and 148/13.

9 Cited according to Selinsek, 2007: 335.
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as ours, whereas the penal system of FYR Macedonia includes the range of one to
ten years’ imprisonment.'® As for other countries, the German legal system (for
example) includes the same penal framework as the one envisaged in Serbia.!

However, if the scope is viewed in relation to other provisions, itis clearly in line
with the general tendency to make the response to juvenile crime less repressi-
ve. This tendency is also present in many other legal provisions, including the
sentencing rule that the imposed sentence shall include only full months and
years,'? the new requirements for the application of parole,'* and others.

Modelled on previous legal solutions, the new legislative act includes the rule
which prescribes that a minor cannot be sentenced to a term of imprisonment
longer than the specifically prescribed punishment for the given crime, but the
courtis not bound to apply the minimum term of imprisonment. This rule does
not actually have any practical significance for all criminal acts whose specific
minimum is the same as the general maximum of the juvenile prison sentence.
However, if the minimum is higher, the court is obliged to step out of the penal
framework which is prescribed for the given crime; it practically implies a mo-
dification of the institute of mitigating the punishment, which can obviously be
applied regardless of the conditions provided in the general criminal law. On the
other hand, the fact that a minimum of less than six months is prescribed for a
specific criminal act is also irrelevant given that the juvenile prison sentence
cannot be awarded for less than six months.

The second guiding principle of regular sentencing is the purpose of juvenile
prison sentence. To a certain extent, it coincides with the purpose of corrective
measures, particularly in the segment referring to the reintegration of juveniles
in the social community (Article 10, par. 1, JCOA). The necessary assumptions
for successful reintegration (as the final outcome) are the development and
strengthening of a minor’s personal responsibility, as well as the correction
and proper development of his/her personality, which are achieved by means
of supervision, assistance and vocational training. Yet, irrespective of these

10 Article 44, par. 2 of the Juvenile Justice Act, the Official Gazette of the FYR of Macedonia,
No. 87/07,103/08, 161/08 and 145/10.

11 Article 18, Jugendgerichtsgesetz. For a detailed review of this decision in comparative
law, see in KneZevi¢, 2010:84 and in Radulovi¢, 2010: 160-162.

12 This rule has replaced the earlier one where the sentence was expressed in full years
and halfayear.

13 There is a partial overlapping in the old and the new requirements. Therefore, a minor
is required to have served one third of the sentence before being releases; the difference
is that, under the former requirements, a minor could not have been released before the
completion of one year; under the new requirements, a minor cannot be releases on parole
before the completion of six months.
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specific features, it is still penalty whose purpose is supplemented with general
prevention elements. Thus, the sentence and the execution of the awarded pe-
nalty should exert an impact on other minors and deter them from committing
criminal acts in the future (general prevention); on the other hand, it should also
exert a stronger impact on a specific juvenile offender and deter him/her from
further commission of crime (specific prevention). To sum up, we may conclude
that juvenile prison sentence, just like other forms of punishment, features cer-
tain retributive elements; however, it should be clearly noted that the purpose
of juvenile prison sentence is primarily of correctional and educational nature.

3. Minors’ level of maturity and time needed
for their educational and vocational training

The minor’s level of maturity is the first specific circumstance which the court
should take into account in the process of sentencing a minor to serve time in
juvenile prison. It is a new term, given that earlier regulations referred to the
level of mental development. In the domestic theory, there is no unique approach
to the interpretation of this term. While some believe that it corresponds to the
concept of sanity in the general criminal law, implying the minor’s ability to
comprehend the significance of his/her acts and to control his/her actions (Peri¢,
2005: 85, Lazarevi¢, Grubac, 2005: 54), others deny it stating that maturity as a
circumstance relevant for sentencing a minor to juvenile prison represents the
so-called general and not specific maturity (sanity) as the basis of culpability (in
particular, Draki¢, 2010: 52, although some authors can be indirectly connected
to this attitude, see Radulovi¢, 2010: 155)."* Qualifiers such as ‘general’ and
‘specific’ unambiguously indicate different scopes of these terms. Hence, general
maturity refers to the personality as a whole, i.e. “to the level of development of
organs and psychological functions of a concrete minor in relation to the social
environment which surrounds him/her” (Draki¢, 2010: 52, previously also Singer,
1992: 205). The second point of view seems to be more acceptable, especially
on the basis of a systematic interpretation. Starting from the assumption of
coherence of the criminal law system, the arising question is why the legislator
would include the notion of sanity into the process of sentencing twice: first,
through a circumstance of maturity and, then, through a circumstance of the
degree of culpability (given that it is already its constituent part). Even assu-
ming that maturity (perceived in the sense of juvenile sanity) is specific and
different from the sanity of adults, there would still be no justification because,
as such, it would surely be included in the notion of culpability, due to the lex

14 Thereisalsoathird group of theorists who only state the relevant circumstances, without
engaging themselves into the problems of interpretation (KneZzevi¢, 2010: 88, Jovasevi¢,
2010: 154, Skuli¢, 2011: 307).
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specialis principle. However, the issue that perhaps confuses legal experts does
not confuse psychiatrists, who are called as experts to state their opinions on
this matter. Therefore, forensic psychiatry particularly emphasizes that, in the
case of older minors, the expert does not only express the opinion on a minor’s
bio-psycho-social maturity but also evaluates the minor’s ability to understand
the significance of his/her act and the ability to control his/her actions (Krsti¢,
1996: 166, Ciri¢, 2013: 297, etc.), which clearly makes a distinction between
(general) maturity and sanity. A direct consequence of the described concept
of general maturity leads to the fact that maturity is not observed in relation to
a given criminal act, nor is it evaluated on the basis of the actual time when the
act was committed, but within the framework of the minor’s general behaviour
and within a wider time interval. On the contrary, all theorists who claim that
maturity and sanity are synonymous terms (which is a generally accepted atti-
tude) insist on the fact that it is evaluated tempore criminis and in relation to the
committed criminal offence (Peri¢, 2005: 85, Lazarevi¢, Grubac, 2005: 54). As it
seems more reasonable to observe the notion of maturity in its wider sense, the
court should be warned about the possible risk of digression and generalisation.
The evaluation of the smallest segments of one’s bio-psycho-social profile is
unnecessary; therefore, all the facts that are unrelated to the evaluation of the
purpose of punishment should not be of interest to the court.

The second specific circumstance is the time needed for the educational and
vocational training. As compared to the earlier formulation of this circumstan-
ce, there is evidence of change, which is reflected in the exclusion of the term
“re-education” (correctional education). Although the lack of linguistic finesse
might lead someone to to believe that these terms as synonymes, this is not the
case. The term “re-education” implies a necessary assumption of a lower or
higher degree of negative, deeply rooted and unacceptable attitudes and habits;
on the other hand, the term “education” is slightly more neutral and places less
emphasis on the aforementioned assumption of stigmatisation. However, with
or without the word “re-education”, this circumstance nevertheless underlines
the specific preventive character of juvenile prison. To a certain extent, insisting
on the duration of penalty only within the time period which is needed for the
educational and vocational training of minors indirectly points to the criteria
for the evaluation of the significance of the circumstances prescribed in Article
54 of the Criminal Code. Therefore, the top of the list includes the circumstances
pertaining to a juvenile offender whose influence should be more dominant than
the other factors.'

15 On the contrary, when it comes to adult perpetrators, the issue of greatest significance
in the process of regular sentencing is the severity of violating or endangering the protected
values (Lazarevi¢, 2011: 258).
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4. Specific features of general mitigating and aggravating
circumstances envisaged in the Criminal Code

The list of mitigating and aggravating circumstances places the degree of cul-
pability at the top. There are no separate, special rules in the Juvenile Criminal
Offenders Act for the notion of culpability; therefore, it is assumed that the
general rules from Article 22 of the Criminal Code are applied here too.!® This
necessarily implies that a minor was sane, that he/she acted with intent or
negligently, and that he/she was aware or that he/she was obliged to be aware
or might have been aware of the illicit nature of the criminal act. Sanity, or ma-
turity in its narrow sense, would imply a minor’s psychological capacity which
enables him/her to grasp the significance of his/her act within a common causal
sense, and to restrain the stimuli driving him/her to commit the criminal act. In
psychological terms, it includes intellectual and emotional maturity and, in the
case of sex crimes, it also includes psycho-sexual maturity (Hrnjica, 2003: 202-
207). Intent and negligence, together with the awareness of the illicit nature of
an act, are also commonsense concepts. However, is it all that simple? Apparently
not, as the legislator has proposed a high degree of culpability as a condition
for imposing a juvenile prison sentence.'” Therefore, any form of psychological
content which is incompatible with the high degree of culpability would never be
included in the process of sentencing because its inclusion would automatically
exclude the option of imposing a juvenile prison sentence. The court would then

16 As aslight digression, we should point out to a tentative, uncertain and insufficiently
profiled attitude of the legislator on the position and role of culpability in juvenile justice. It is
specifically mentioned as a highly qualified condition for imposing the juvenile prison sentence.
This is not the case with correctional measures; thus, culpability is not a precondition either
for imposing these measures or for their duration. This s clearly confirmed by the procedural
rule which states that the decision on imposing a correctional/educational measure shall
not proclaim a minor guilty. Besides, a terminological analysis of basic provisions stating
thatthe Actis applicable to “juvenile perpetrators of criminal offences” (Article 1,]JCOA) ,thus
excluding the application of this Act against “a person under fourteen years of age at the time
of commission of an unlawful act which is prescribed as a criminal offence” (Article 2, JCOA),
clearly confirms that the starting point has been the concept of a criminal offence envisaged
in the Serbian Criminal Code, which includes the notion of culpability as a constituent element
of crime. How can this now be correlated with the rule that culpability does not affect the
imposition of correctional measures? There is simply no way to do that because itis aresult
of the legislator’s inconsistency which calls for future corrections de lege ferenda, either by
envisaging culpability as a condition for imposing corrective measures or by replacing it
with another illicit act which is prescribed as a criminal offence.

17 The prerequisites for imposing ajuvenile prison sentence are as follows: that the criminal
act has been committed by an elder juvenile offender; that the committed criminal act is
punishable by a term of over 5 years’ imprisonment; and that the imposition of a connectional
education measure would not be justified due to a high degree of culpability as well as the
nature and gravity of the committed offence (Article 28, JCOA).
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be forced to choose something else from the available registry of penalties for
minors. In order to impose some boundaries on the court’s potential scope of
influence, itis necessary to start from sanity and the possibility of determining
the degrees of sanity. Complete sanity and a higher degree of culpability go “hand
in hand”, and there is nothing disputable about it, but, what about a lower or
substantially lower degree of sanity? Here too, opinions are divided, starting
from the attitude that even a slightly lower degree of sanity is completely incom-
patible with a high degree of culpability (Peri¢, 2005: 86 and further, Radulovig,
2010: 151) to entirely opposite claims (Draki¢, 2010: 57). Given that a lower
degree of sanity is not a monolithic category and that it can be graded, it may
be concluded that diminished capacity may not always annul a high degree of
culpability, especially in cases involving a slightly lower degree of sanity. On the
other hand, in cases concerning minors, there is a consensus that a high degree
of culpability cannot be grounded on a substantially lower degree of sanity. Once
again, this underscores the specific features of minors as a social category, given
the fact that a substantially lower degree of sanity in adult offenders does not
necessarily exclude intent. In this sense, intent can serve as a compensation for
the low degree of sanity, thus increasing the degree of culpability, providing that
there is awareness about the illicit nature of the act. It should also be noted that
the sanity of adults is presumed (although the presumption may be contested),
whereas the sanity of minors has to be proven. This is simply a consequence of
the minors’ basic features and on-going development rather than a consequence
of an assumption of some form of pathology.

There is no doubt that a high degree of culpability can be proven on the basis of
proven intent. On the contrary, negligent behaviour is usually regarded as its
antipode. Certain authors point out that the aforementioned attitude is denied in
practice because sometimes negligence is a cover for an inconsiderate, arrogant,
completely disinterested and utterly irresponsible behaviour of minors towards
the wellbeing of others (Draki¢, 2010: 57, Knezevi¢, 2010: 84). This means that
in the process of determining the degree of culpability, the court, as arule, deals
with intent and, only in particular cases, with negligence. It should be noted that
a small number of negligence cases is a result of a small number of these acts,
which are associated with juvenile prison sentence and additionally narrowed
by the condition concerning the specifically prescribed penalty (for a criminal
act punishable by a proposed penalty of more than five years). However, some
theorists warn that negligence should not be connected with the possibility of
imposing the juvenile prison sentence as it would be “a detour from the restrictive
approach in the process of punishing minors towards the extensive interpretation,
which is definitely undesirable in this type of sanction” (Radulovi¢, 2010: 151).
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The presence of minors’ awareness about the illicit nature of a criminal act is
grounded on the so-called moral and social maturity. A morally mature indivi-
dual is aware of social demands and expectations, and he/she is capable of com-
plying with them not out of fear of sanctions but because he/she understands the
benefits stemming from the compliance both for himself/herself and for others
(Hrnjica, 2003: 207). Social maturity indicates the minor’s ability to integrate
into the society, i.e. to establish successful relations on the individual/group
level (Hrnjica, 2003: 204). The concept of awareness about the illicit nature of
the act does not have any specific or distinctive meaning and it should be un-
derstood in general commonsense terms, as a lay concept. The specific feature
here is the need for a higher degree of caution in the process of establishing
the presence of such awareness in juveniles, primarily because of their young
age and maturity. After all, they are just minors. In comparison to adults, the
constitution of a minor’s personality may make it more difficult for him/her to
become aware of the illegality of certain behaviour. However, in order to get the
proper picture, the entire process should include the data regarding the most
common misdemeanours (delicts) performed by minors. Statistics show that the
the most common criminal acts committed by minors are offences against pro-
perty, public order and peace, life and limb.'® This common knowledge provides
a high level of certainty for the assumption that a minor is a suitable addressee
of the norm, which could not be claimed with certainty for some other cases of
incrimination, especially those from the secondary legislation.

Sentencing a minor to juvenile prison also includes motives, given that the evalu-
ation of culpability, which is necessary in order to choose the proper measure of
this penalty, would be incomplete without taking them account. We should also
bear in mind that motives contribute to “putting together” of a general ethical
picture about the personality of any individual, including a juvenile perpetra-

18 Toillustrate: the statistical data for the year 2013 (author’s note: at the time of preparing
this paper, the data for 2014 were not processed) show that there was a total number of 1,554
convicted older minors. A total of 903 minors (58.11%) committed a criminal offence against
property, 201 minors (12.93%) committed an offence against public order and peace, and
184 minors (11.84%) committed an offence against life and limb. The list includes offences
against: safety of public traffic (62 minors), marriage and family (17), rights and freedoms
(13), state authorities (9), gender rights (8), environment (7), general public safety (5),
judicial system (5), legal transactions (5), constitutional system and security (3), humanity
and other values protected under international law (3), military (2), intellectual property
(2), economy (2), honour and reputation (1), safety of computer data (1); eight minors were
convicted for acts falling within the scope of secondary criminal legislation but there are
no details about the nature of these acts (source: the Statistical Office of the Republic of
Serbia, 2014: 50-51).
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tor.” The nature of this article calls for the selection of those motives which
are assumed to be more common in minors than in adults. A typical example
are the so-called motives of adventure, which occur due to wrong or negligent
upbringing, which leads a minor to identify him/herself with negative models
of behaviour: “An exaggerated influence of trashy literature and films, whose lead
characters are strong, powerful, great fighters, well-armed, wealthy and extremely
dynamic, leaves a strong impression on young people, whose reality and everyday
life is different, bleak, full of poverty and privation. Dynamics, glitz, wealth, luxury,
cars, and beautiful women fascinate and, in a metaphorical sense, hypnotise both
children from poor workers’ barracks and mouldy rented rooms as well as prodigal
and spoiled children of wealthy parents who have given them everything except love,
working habits and modesty” (Simonovi¢, 1991: 585-586). The motives of adven-
ture can be embodied in different forms of illicit behaviour; since they lead to the
creation of a crude and unrefined hedonistic life orientation, they usually guide
a minor towards criminal acts against property. Besides motives of adventure,
we should also mention the motives of hooliganism, which in a certain number
of cases create a psychological background of violent behaviour, participation
in fights, endangerment of safety, causing severe body injuries, committing ho-
micides and similar criminal acts. In psychology, there is no generally accepted
explanation of the motives of hooliganism; some believe that these motives stem
from the need to release the accumulated negative energy; others think that
this is a complex motive which is produced by combining wickedness, revenge
and jealousy; there are also those who speak about a sadistic desire to prove
oneself to others and to oneself through the manifestation of power over other
people (Simonovi¢, 1991: 534-535). Either way, the occurrence of such motives
proves the existence of a negative and undesirable system of values, which sho-
uld be taken into consideration in the process of sentencing a juvenile to prison
because the time needed for correction depends on how deeply rooted these
values are. Other motives which are characteristic for minors are the motives
of social and psychological compensation where the act is committed with the
aim of compensating real or imaginary failures and imperfections, as well as
the status motive, the motive of entertainment and the motive of vengeance
(Skuli¢, 2011: 61).

The generally accepted understanding that the severity of violation or endan-
germent of the protected value points to the consequence of a criminal act, in

19 Their significance is constantly emphasised within the frameworks of juvenile criminal
law. Hence, motives have to be taken into account in the process of choosing a correctional
measure. Yet, the fact that is confusing here is that culpability is not considered to be the
basis for imposing correctional measures, in which case it seems illogical to insist on the
motives. In our opinion, this is another proof that the legislator has not completely resolved
the issue concerning the position of culpability in the juvenile criminal law system.
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its concrete and committed form, has generated certain dilemmas regarding
the juvenile prison sentence. This conception has not been disputed per se but
it has caused problems in the context of earlier conditions for imposing the
juvenile prison sentence. In that sense, the concept of “severe consequences
of an act” divided theorists and practitioners into those who thought that the
juvenile prison sentence was automatically excluded if the act was qualified as
“an attempt” and those who tried to find some highly disputable arguments
for its application. The majority were prone to accept the interpretation that in
this case the juvenile prison sentence was not an alternative (Peri¢, 1995: 47)
even though they considered that it was not always criminally and politically
justified; accordingly, they advocated the intervention de lege ferenda. In the
Juvenile Criminal Offenders Act, the formulation “severe consequences of the
offence” was replaced with the formulation “nature and gravity of the offence”
(Article 28, JCOA), which has given this condition an entirely new, wider sense.
The old dilemma is no longer valid considering that this provision is interpreted
in such a way that the juvenile prison sentence can be imposed in either case:
when the act was committed and when it was only attempted (Peri¢, 2005: 87).

Considering the circumstances under which an criminal act is committed, there
are two facts which seem significant. First of all, in comparison to a common
adult person, it is much harder for a minor to resist when “the opportunity
calls.” Psychological characteristics of a developing personality make it more
difficult for minors to fight the impulses and to control their behaviour. Secondly,
similar effects can be achieved by the influence of other individuals: parents,
a trustworthy person or a group of peers. Minors are much more susceptible
to influences and less resistant to actions of others, irrespective of how these
actions are manifested: either in the form of pressure or only through the pre-
sentation of possible benefits of committing the act. When it comes to an offence
committed by a group of minors, we should bear in mind that it may sometimes
include a minor who is not actually very “enthusiastic” about committing a crime
but does not want to give up or to refuse to participate since he/she would be
the subject of disrespect, ridicule and rejection; such situations are much more
frustrating for minors, who are still developing their identity and searching for
their place in society, than for adults.

Another important element which should be singled out from the multifaceted
concept of ‘life history’ is the concept of previous convictions or absence of crimi-
nal record. In this context, the inefficiency of a previously imposed correctional
measure is viewed as one of the indicators that it may be necessary to impose a
juvenile prison sentence, whereas the previous convictions to a juvenile prison
sentence are taken as an aggravating circumstance. The process of obtaining
information from the registry of prior convictions to serve a juvenile prison
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sentence is regulated by referral to Article 102, par. 2 of the Criminal Code (Ar-
ticle 34, JCOA). The information about the imposed correctional measures may
be issued only upon the request of the competent court, the public prosecution
office and the social service (guardianship) authority (Article 27, par. 1, JCOA).
But, no information can be provided on the correctional measures imposed for
criminal acts which are punishable by a fine or a term of imprisonment up to
three years, if the person whose information is requested has attained the age
of 21.

The young age and general characteristics of the population of minors also call
for some specification or modelling of personal life circumstances. Thus, the
distinctive circumstances within the minor’s primary family unit are given
priority and regarded as highly relevant in sentencing. In contrast, in an insigni-
ficant number of cases, the process of sentencing may include a minor’s marital
status, parenthood or employment. Yet, a low incidence of these factors in the
population of minors statistically reduces the probability that these factors will
influence the choice of penalty. On the one hand, the specific characteristics of
minors’ age and personality may lead to the marginalisation of certain facts; on
the other hand, they may also contribute to introducing some other facts (such
as the fact that the offender is attending school on a regular basis), which are
hardly ever related to adults.

In the aetiology of juvenile crime, it has been generally recognized that the family
unit, as a micro-social factor, is the most significant of all social factors (Konstan-
tinovi¢ Vili¢, Nikoli¢-Ristanovi¢, Kosti¢, 2009: 229). Therefore, the court should
pay attention to the fact whether perpetrators come from deficient or degraded
families. A deficient and incomplete family, most frequently due to the parents’
divorce, can cause an emotional insecurity and frustrating feelings of alienation
and rejection, which very often produce destructive forms of behaviour. A more
detrimental impact is produced by a degraded family, marked by a negative
atmosphere, disrupted relations between the family members in various combi-
nations, and frequently the presence of some form of social pathology in parents
(alcoholism, substance abuse, prostitution, gambling or engaging in criminal
acts). The constant presence of tension, conflicts, arguments and physical and
psychological violence compromises the process of social adaptation. Parents, as
negative role models, greatly contribute to the creation of negative personality
traits, aspirations and beliefs of minors. A special form of this type of family
is the so-called criminogenic family environment, where the parents actively
encourage their children to be delinquents and raise them in that direction (Kon-
stantinovi¢ Vili¢, Nikoli¢-Ristanovi¢, Kosti¢, 2009: 230). In extreme conditions,
parents use force in order to make their child commit criminal acts; however,
the legal significance of this phenomenon is not reflected through the process
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of sentencing but through some other criminal law institutes. Even though the
asocial behaviour, neglect and inadequate upbringing as consequences of such
family circumstances cannot be attributed to a minor, they directly influence
the time needed for his/her correctional education. Putting the “problematic”
families aside, a mitigating circumstance may be a lack of parental control,
which even does not have to be regular and substantial; it is sufficient that it
has contributed to the minor’s commission of the act.

Apart from the family unit, another significant factor of socialisation is school.
In this sense, the school environment is one of the primary social groups where
the minor’s personality is formed. It is indisputable that that the evidence of a
child’s social adaptation is a demonstrated positive behaviour at school, regular
attendance, no-conflict relations with others, meeting the school requirements
and duties, etc. However, all these elements are seldom taken into consideration
in the course of sentencing juvenile offenders, particularly considering that
some empirical research have shown that minors who are in conflict with the
law are almost as a rule in “conflict with the school” (Konstantinovi¢ Vili¢, Ni-
koli¢-Ristanovi¢, Kosti¢, 2009: 375; Radulovi¢, 2010: 161). The research results
indicate that low academic achievement, grade failure and repetition, truancy,
bad relationships with school peers, non-acceptance and disrespect of teachers’
authority constitute a typical pre-delinquent image of a juvenile offender. Such
attitude towards school and education reflects another aspect of neglect and
abandonment.

Another legal circumstance worth mentioning is detention of a juvenile offen-
der after the commission of the act; however, it does not include any specific
features which could be taken into account in the process of sentencing minors
to juvenile prison. The only notable issue may be the financial status of minors,
who are largely unemployed and without any personal income or property; this
fact may have a significant impact on their financial capacity to compensate the
victim for the incurred damage or harm, even if they may be willing to do so.

Minors’ property status is the only absolutely irrelevant fact provided in the
Criminal Code. As one’s property status is specifically related to monetary pe-
nalty (fine), there is not point to speak about it in the context of juvenile prison
sentence.

Another specific circumstance that may be worth mentioning is the sentence
for hate crimes, which was introduced in the new provisions of the Criminal
Code of 2012%; yet, a relatively short period of its usage does not provide for
a substantial review of its application in our legal practice. The experiences

20 Ifa criminal act has been committed out of hate, due to racial or religious affiliation,
national or ethnical affiliation, gender, sexual orientation or gender identity, this circumstance
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from some other countries point to the assumption that juvenile perpetrators
of hate crimes may relatively often be sentenced in the course of regular court
proceedings. In Germany, for example, it has been determined that almost 30% of
perpetrators of hate crimes were minors aged 16 or 17, at the time of committing
the act, whereas two thirds of the offenders were below the age of 20. These
results were confirmed by the studies conducted in the USA (Pavlovi¢, 2009:
332). Furthermore, some forms of hate crime (such as the so-called ‘crimes for
fun’) are committed by minors, most frequently acting in groups (gangs); they
are commonly aimed against a previously unknown victim and committed for
fun, “to slay boredom” or to deserve respect of other “like-minded” youngsters
(Pavlovi¢, 2009: 327).

5. Concluding remarks

The primary focus of this article has been to elaborate on the interpretation
of specific circumstances and specific features in the general mitigating and
aggravating circumstances envisaged in the Serbian Criminal Code. However,
in order to provide a comprehensive understanding of the process of senten-
cing juvenile offenders, it is necessary to make a short analysis of the policy for
imposing penalties on juvenile offenders. The analysis shows that courts very
rarely choose the option of juvenile prison and that they primarily opt for correc-
tive measures. Thus, the prevalence of juvenile prison sentence in the overall
structure of imposed penalties may be said to be almost irrelevant because it
is around one percent on the average.?! This clearly confirms the opinion that
juvenile prison sentence is “the last resort” which comes into play only if all other
options are exhausted. However, it does not make the problem of sentencing
minors to juvenile prison any less significant, primarily due to the sensitivity
of this issue. Besides, the data from the observed ten-year period indicate that
courts most frequently impose the juvenile prison sentence for a period of over
six months up to two years; it means that they use the lower half of the available
sentencing scale, which is evident in the Table provided below.??

will be taken by the court as an aggravating circumstance, unless it is prescribed as the
essential element of a criminal act (Article 54a, Criminal Code).

21 The exact data for the period from 2004 to 2014 are as follows: 0.77%, 0.48%, 1.58%,
1.37%, 1.71%, 0.52%, 0.99%, 0.15% and 0.51%. The prevalence is calculated on the basis of
data contained in the official publication of the Statistical Office of the Republic of Serbia,
2014: 49.

22 The data are taken from the official publication of the Statistical Office of the Republic
of Serbia, 2014: 49.
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5to 10-years’ | 2to 5 years’ 1 to 2 years’ 6 months to

term of term of term of one-year term
Year | . . o : . . . . Total

juvenile juvenile juvenile of juvenile

imprisonment | imprisonment | imprisonment | imprisonment
2004 4 2 - 4 (40%) 10
2005 2 1 - 4 (57.1%) 7
2006 4 3 - 10 (58.8%) 17
2007 1 4 - 25 (83.3%) 30
2008 1 7 - 9 (52.9%) 17
2009 2 4 - 13 (68.4%) 19
2010 - 1 - 4 (80%) 5
2011 1 5 - 7 (53.8%) 13
2012 - - - 2 (100%) 2
2013 3 2 - 3 (37.5%) 8

Finally, the remaining question is what kind of developments are to be expected
in the future policy for sentencing juvenile offenders, particularly taking into
account that our theory contains many different suggestions not only concerning
the juvenile prison sentence concerning the entire penal system for minors.
Some of these suggestions could have a significant impact on the wider use of
juvenile prison sentence, such as the suggestion to provide such penalty for
younger minors if the committed criminal offence is punishable by a term of 30
to 40 years’ imprisonment (Peri¢, MiloSevi¢, Stevanovi¢, 2008: 160-161); yet,
such proposals are most unlikely to be put into effect. It is much more realistic
to develop the penal system by introducing alternative sanctions, which may
eventually reduce the application of juvenile prison sentence as the “last resort.”
More alternatives would logically imply fewer prison sentences. A possible intro-
duction of monetary penalty (fine), which is already part of the Misdemeanour
Act, is fully recognized in the comparative juvenile criminal law and envisaged in
international documents. The introduction of conditional sentence (see more in
Corovié¢, 2013: 49-62 and Skuli¢, 2011: 166) could contribute to a less repressive
approach to sentencing juvenile offenders, provided that there are no significant
changes in juvenile crime trends.

Translated by Nikola Tatar, Gordana Ignjatovic
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MALOLETNICKI ZATVOR - NAPOMENE O
SPECIFICNOSTIMA REDOVNOG ODMERAVANjA

Rezime

Sistem maloletnickog krivi¢nog prava u Republici Srbiji sadrZi razlicite meha-
nizme reagovanja na maloletnicku delinkvenciju, pocevsi od vaspitnih naloga,
preko vaspitnih mera, do maloletnickog zatvora. Ovaj rad je posvecen problemu
redovnog odmeravanja jedine kazne predvidene za maloletnike. Zakonodavac je za
odvijanje ovog procesa postavio nekoliko smernica: raspon kazne maloletni¢kog
zatvora, svrhu kaznjavanja, stepen zrelosti maloletnika, vreme potrebno za njegovo
vaspitanje i struc¢no osposobljavanje, ali i sve relevantne okolnosti iz ¢l. 54. Krivi¢nog
zakonika. Pomenuta konstatacija otkriva i centralne teme i sistematiku daljeg
izlaganja, pred kojim se nalaze dva zadatka - prvo, da se objasni dejstvo posebnih
okolnosti iz Zakona o maloletnim uciniocima krivi¢nih dela i krivicnopravnoj zastiti
maloletnih lica, i drugo, da se ustanovi kako se opste okolnosti iz Krivicnog zakonika
primenjuju u ovom slucaju, sa posebnim osvrtom na njihove specificne manifestacije.

Kljuc¢ne reci: maloletnicki zatvor, svrha kaznjavanja, olaksavajuce i oteZavajuce
okolnosti.
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1. Uvod

Jednoobrazna definicija sporta ne postoji, jer se prilikom njegovog odredenja
polazilo od razli¢itih kriterijuma. Naime, kao kriterijumi za definisanje spor-
ta navode se: zabava, igra, borba, nagon, strast kao institucionalna sfera koja
je nastala industrijskom revolucijom.! lako postoje razli¢ite polazne osnove
odredenja sporta, jedna od definicija moze glasiti da je sport aktivnost koja
ukljucuje fizicki naporivestinu u kojoj se pojedinacili tim takmice protiv drugog
pojedinca ili tima radi zabave.? Specijalna agencija Ujedinjenih nacija UNESCO
pod sportom oznacava ,sve oblike fizicke aktivnosti, koji, kroz povremeno ili
organizovano ucesce, imaju za cilj izrazavanje ili poboljsanje fizicke kondicije i
mentalno blagostanje, formiranje drustvenih odnosa ili ostvarivanje rezultata
na svim nivoima*“.? Ujedno, UNESCO Koristi jedno drugo odredenje sporta, pod
kojom se podrazumeva fizicka aktivnost koja se preduzima radi poboljsanja
licnih sportskih performansi (Nicholson, Hoye, Houlihan, 2011: 276). U drZavama
u kojima su izrazito razvijene sportske aktivnosti, kao sto je Kanada, prilikom
jednog istrazivanja sporta koristila se definicija sporta kao aktivnosti koja
zahteva odredeni stepen fizickog napora i vestine, u kojoj postoji takmicenje
dve strane, uz postovanje odredenih pravila.

lako sport ima za cilj razvijanje navike za vezbanjem medu omladinom, pri
¢emu se dolazi do stvaranja plemenitih osec¢anja, sport ¢esto moZze da generise
agresivnost, zbog pritiska kojim su izloZeni sportisti, sve sa ciljem ostvarivanja
konac¢ne pobede. Upravo ispoljavanje agresivnosti dovodi do nasilja u sportu.
U kriminologiji, u poslednjim decenijama, razvijen je koncept da sport moze,
pored toga Sto u odredenim slucajevima rezultira nasiljem, da se koristi u pre-
venciji kriminaliteta. Drugim re€ima, iako prevencija kriminaliteta nije primarni
cilj bavljenja sportom, organizovana, ciljna fizicka aktivnost moze dovesti do
sprecavanja devijantnosti kod dece i omladine.

2. Potreba i znacaj prevencije kriminaliteta putem sporta

Generalni stav medu sociolozima je da bavljenje sportom medu omladinom
dovodi do fizi¢kog i psihickog razvitka, Sto u krajnjem slucaju ima pozitivne
efekte na zivot omladinaca. Poslednjih decenija napravljeni su posebni programi
koji treba da rezultiraju prevencijom kriminaliteta i njegovim smanjenjem medu

1 Retrieved 22 December 2013 from http://www.savremenisport.com/Osnove_Sociolosko_
odredjenje_sporta.html

2 Retrieved 22 December 2013 from http://www.oxforddictionaries.com/definition/
english/sport

3 Physical education and sport. Retrieved 02 December 2013 from http://portal.unesco.
org/education/en/ev.phpURL_ID=2221&URL_DO=DO_TOPIC&URL_SECTION=201.html
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osobama koje se bave sportom. Razlog za okretanje kriminologa shvatanju da
se sport iskoristi s ciljem prevencije kriminaliteta medu omladinom nastao je
nakon uvida u podatke daizricanje krivi¢nih sankcija maloletnim delinkventima
ne daje uvek adekvatne rezultate. Dobar primer ovakve tvrdnje moze se uociti u
americkoj saveznoj drzavi Ontario, u kojoj je viSe od decenije bila primenjivana
nulta tolerancija na maloletnicku delinkvenciju. Bez obzira na sav trud policijskih
i pravosudnih organa, u periodu od 1989. do 1993. godine, obim maloletnicke
delinkvencije je utrostrucen. Od ukupnih sredstava namenjenih za borbu protiv
maloletnicke delinkvencije u ovoj saveznoj drzavi, oko 70% biva potroseno na
kaznu maloletni¢kog zatvora (Carmicheal, 2008: 1-2). Situacija je dosta sli¢cna
i u Kanadi. Doslo je do poveéanja obima maloletnicke delinkvencije u periodu
od 1993. do 2008. godine za 30%. Slucajevi nasilja od strane maloletnika pre-
plavili su kanadske gradove. U Vankuveru je, na primer, doslo do razra¢unavanja
izmedu maloletnic¢kih bandi, a u gradu Halifaks do slu¢aja u kojem je starija Zena
pretucCena od strane maloletnika. Ilustrativno je daje u pribliZno istom vremen-
skom periodu (1992-2005. godina) ucesc¢e maloletnika u razli¢itim sportskim
aktivnostima bilo u opadanju. Naime, angazovanost decaka od 11 do 14 godina
u sportskim aktivnostima pala je od 74% na 62%, dok je angazovanost devojcica
istih godina smanjena sa 54% na 48% (Carmicheal, 2008: 4). Ujedno, istraZivanje
o stavu Kanadana o maloletnickoj delinkvenciji pokazalo je da 77% ispitanika
smatra da osudivanje maloletnika ne daje dobre rezultate (Carmicheal, 2008: 1).

Prikazani rezultati ilustruju neefikasnost klasi¢nih mera za borbu protiv
maloletnicke delinkvencije. Stoga su odredeni kriminolozi predlozili promenu
pristupa, koja bi se ogledala u odvra¢anju maloletnika od negativnih drustvenih
aktivnosti, odnosno preddelinkventnog ponasanja, pre nego $to budu uvuceni
u vrSenje Kkrivicnih dela. Promena pristupa reakcije drustva i drzave na
maloletnicku delinkvenciju otelotvoruje se u razvijanju socijalnih programa
razli¢itih sadrZaja, kojima bi se omogucila medusobna interakcija mladih ljudi,
uz obracanje posebne paznje na razvitak vesStina reSavanja problema (Gilliver, 2).

Bavljenje sportom smatra se jednim od najefikasnijih na¢ina prevencije pred-
delinkventnog i delinkventnog ponasanja maloletnika. Naime, istrazivanja su
pokazala postojanje veze izmedu bavljenja sportom i fizickim aktivnostima, sa
jedne strane, i prevencije kriminaliteta, sa druge strane. Naime, kao razlozi za
veCe angazovanje maloletnika u razli¢itim sportskim aktivnostima mogu se
navesti sledece Cinjenice: 1) drzanje maloletnika koji se bave sportom zauze-
tim; 2) bavljenje sportom zadovoljava potrebu maloletnika za uzbudenjima i
izazovima; 3) dovodi do stvaranja osetaja povectanja snage; 4) povecava pove-
zanost sa drugim maloletnicima; 5) razvija vestinu reSavanja problema na brz
nacin, uz donosenje odgovarajucih odluka; 6) timski rad; 7) doprinosi razvoju
fizickih sposobnosti; 8) samopouzdanje se javlja kao posledica bavljenja spor-

131



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 69 | GODINA LIV | 2015

tom; 9) razvija kognitivne sposobnosti; 10) obezbeduje moguénost ugledanja
na sportske uzore; 11) doprinosi tome da se maloletnici ose¢aju posebno, i 12)
u odredenim slucajevima talentovanoj deci bavljenje sportom omogucava zapo-
slenje (Carmicheal, 2008: 3). Slican stav ima i Volfgang BretSnajder (Wolfgang
Brettschnneider), koji istice Cetiri benefita bavljenja sportom: 1) poboljSanje
samopouzdanja; 2) stvaranje osnove za lakse prevazilazenje stresnih situacija;
3) povecanje uspeha u skoli i 4) uspostavljanje boljih odnosa sa ¢lanovima po-
rodice.*

Takode, o znacaju sporta u prevenciji delinkventnog ponasanja najbolje svedoci
stav bivSeg generalnog sekretara Saveta Evrope, Danijela TarSajsa (Daniel
Tarschys), koji je izjavio da se ,skriveno lice sporta ogleda u nekoliko hiljada
entuzijasta koji smatraju fudbal, veslanje, atletiku ili penjanje uz stene mestom
za sastanke, ali pre svega mestom na kojem se razvija drustveni zivot. U tom
mikrokosmosu ljudi nauce da preuzmu odgovornost, da prate pravila, da prihvate
jedni druge, da traze konsenzus, da prihvate demokratiju. Gledano iz ovog ugla,
sport je par excellence idealna $kola za demokratiju.“

3. Dva mehanizma prevencije kriminaliteta putem sporta

Kriminolozi isticu da postoje dva mehanizma prevencije kriminaliteta putem
sporta: prevencija premeStanjem (displacement prevention) i terapeutska
prevencija (therapeutic prevention). SuStina teorije premestanja je da do pre-
vencije kriminaliteta dolazi zbog relokacije kriminaliteta sa odredenog mesta
(geographical displacement), vremena (temporal displacement), mete (target
displacement). Takode, do relokacije kriminaliteta moZe do¢i zamenom jed-
nog nacina njegovog izvrsenja za drugi (tactical displacement), kao i zamenom
jednog krivi¢nog dela za neko drugo krivi¢no delo (crime type displacement).t
Iako prema shvatanju teorije premestanja ne dolazi do sprecavanja i redukcije
broja izvrSenih krivi¢nih dela, ona je bitna, jer se kriminalitet pomera okolo,
zbog promene situacije, ili prilike koja je pogodna za izvrsenje krivicnog dela.’

4 Using sport for drug abuse prevention, United Nations Office for Drug Control and Crime
Prevention, 2002. pp. 8-9. Retrieved 11 January 2014 from http://www.unodc.org/pdf/
youthnet/handbook_sport_english.pdf

5 Best value through sport, The Value of sport. Retrieved 25 December 2013 from http://
www.toolkitsportdevelopment.org/html/resources/CD/CD24320F-E717-4A69-BA37-
0E19E56B659F/best%20value%20through%20sport%20booklet.pdf

6 Crime reduction through situational crime prevention: A study in the United Kingdom.
Retrieved 23 December 2013 from http://www.forensic.to/webhome/drgsbajpai/Report.doc
7 Crime prevention. Retrieved 23 December 2013 from http://www.crimeprevention.nsw.
gov.au/agdbasev7wr/_assets/cpd/m66000112/displacementtheoryfactsheet_nov2011.pdf
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Terapeutska prevencija kriminaliteta ogleda se u shvatanju da ucestvovanje
odredenih osoba u razli¢itim sportskim aktivnostima dovodi do toga da oni
sport posmatraju kao zabavu kojom otklanjaju dosadu u svojim Zivotima. Za-
bavljanje kroz sportske aktivnosti vodi do prevencije kriminaliteta, jer period
dokolice, koji nije ispunjen zabavom ve¢ dosadom, vodi do izvrSenja krivi¢nih
dela. Drugi kriminolozi smatraju da bavljenje sportom dovodi do povecanja
samopostovanja. Na taj nacin dolazi do prevencije kriminaliteta, jer nisko sa-
mopostovanje, kako su pokazala istrazivanja, rezultira vrsenjem krivi¢nih dela
(Johnson, Summers, 2005: 63). Medutim, ovakvom shvatanju kriminolog Krabe
(Crabbe) zamera da je hipoteza o povecanju samopostovanja medu ljudima koji
se bave sportom suvise pojednostavljenja, jer u sportu uvek imamo pobednike
i gubitnike. Drugim re¢ima, postavlja se pitanje da li se samopoStovanje razvija
i kod gubitnicke strane.® Takode, terapeutska prevencije kriminaliteta oslanja
se i na tezu da bavljenje sportom moze dovesti do razvitka tzv. kognitivnih
vestina kod pojedinaca, kao $to su empatija i samodisciplina, Sto za posledicu
ima manju sklonost ka kriminalnom ponasanju. Teorija diferencijalne asocijacije
ima primenu u terapeutskoj prevenciji kriminaliteta. Kako je suStina teorije
diferencijalne asocijacije, koju je stvorio Edvin Saderlend (Edwin Sutherland),
u tome da se ponaSanje uci u interakciji sa drugim osobama, bavljenje sportom
dovodi do usvajanja vrednosti i normi socijalnog okruzenja, pri ¢emu dolazi do
odbacivanja vrednosti delinkventnih grupa. Posredno na taj nacin dolazi do
sprecavanja vrSenja krivi¢nih dela od strane lica koja se bave sportom. Poslednje
shvatanje u okviru terapeutske prevencije kriminaliteta usled bavljenja sportom
odnosi se na interakciju sportiste ne sa svojim saigrac¢ima, ve¢ sa trenerima.

4. Primeri dobre prakse prevencije kriminaliteta
putem sporta i fizicke aktivnosti

Brojna istraZivanja ukazala su na efikasnost angaZovanja maloletnika u sportu
s ciljem prevencije delinkventnog ponasanja. lako su istrazivanja o uspesnosti
bavljenja sportom s ciljem prevencije delinkventnog ponasanja pocela da
se sprovode tek u proslom veku, jos u XIX veku se primenjivalo shvatanje o
uklju¢ivanju muskih Skolaraca u razlicite sportske aktivnosti kako bi bili
spreceni da vrse krade, da se nasilnicki ponasaju, kao i da piju alkohol (John-
son et al.,, 2005: 63).°

8 European crime prevention network. Retrieved 24 December 2013 from http://www.
eucpn.org/reviewdocs/EUCPN%20Thematic%20Paper%20No%201.pdf

9 Canadian Fitness and Lifestyle Research Insitute. Retrieved 28 December 2013 from
http://www.cflri.ca/media/node/784/files/rf9409.pdf
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Moderni sportski programi koji su za cilj imali sprecavanje maloletnika da se
odaju kriminalnom ponasanju razvijani su u zemljama Sirom sveta. Tako je,
na primer, u Kanzas Sitiju (Kansas City), u saveznoj drzavi Misuri (Missouri),
napravljen program igranja kosarke u vecernjim i pono¢nim terminima, $to
je dovelo do smanjenja obima maloletnic¢ke delinkvencije medu pripadnicima
Afroamerikanaca. Postignuti rezultati su bili viSe nego ocekivani. Prema
izvestaju policije Kanzas Sitija doSlo je do smanjenja od jedne do dve trecine u
ukupnom obimu maloletnicke delinkvencije u onim podrucijima gde se sprovodio
ovaj program prevencije delinkvencije maloletnika od deset do dvadeset jedne
godine starosti (Gilliver, 3). U Menhetnu (Manhattan) u Njujorku (New York)
sproveden je slican projekat - pono¢na koSarkaska liga. Kao cilj ovog projekta
postavljeno je smanjene obima kriminaliteta i remecenja javnog reda i mira od
strane mladih ljudi, uz pruzanje pomo¢i i davanje saveta o svim pitanjima sa
kojima se mogu suociti mladu ljudi (Gilliver, 4). U saveznoj drzavi Virdzinija (Vir-
ginia), u gradi¢u Aleksendrija (Alexendria), organizovane su trke za maloletnice
koje su vrsile krivi¢na dela, od strane Road Runners Club of America. Rezultat
je bio smanjenje stope uc¢es¢a maloletnica u delinkvenciji. Tokom 2008. i 2009.
godine pokrenut je pilot-projekat, pod nazivom Sport 4 All Youth, nareci Sl. Law-
rence u Brokvilu (Brockville), u Ontariju (Ontario) u Kanadi. Sustina projekta bila
je omogucavanje delinkventnim mladim ljudima, posebno onima koji poticu iz
porodica sa niZim socioekonomskim statusom, da skijaju na vodi uz pomo¢ Zicare
(wakeboarding). Rezultat je bio smanjenje obima maloletnicke delinkvencije.*

Sli¢ni programi koji su se zasnivali na kori$¢enju sporta u prevenciji maloletnicke
delinkvencije postoje i u drugim drzavama. Tako je, na primer, Australija razvila
rehabilitacioni program u kojem je, kroz sport, doslo do smanjenja delinkventnog
ponasanja mladih iz populacije AboridZina.'* Neke zemlje, poput Australije,
razvile su program pomo¢i mladim beskuénicima u gradu Adelejdu (Adelaide).
Beskuc¢nici, pored toga Sto su Ziveli uloSim uslovima, bez mogucnosti ispunjena
osnovnih elementarnih potreba, bili su ukljuceni kao izvrsioci ili kao zZrtve u krug
vrSenja raznih krivi¢nih dela. Servis za pruzZanje pomo¢i mladim beskuénicima
u Adelejduizradio je jedinstven program podrske beskuénicima putem bavljenja
sportom i fizickim aktivnostima. Igranjem koSarke kod mladih beskuénika
stvoren je osecaj pripadnosti, uz stvaranje stava da kosarkaski teren moze
biti mesto na kojem e generisati svoje potrebe. Osnovna zamerka jednom
ovakvom programu je okolnost da nisu mereni efekti na stopu recidivizma
mladih besku¢nika (Cameron, MacDougall, 2000: 3).

10 Community Services Committe. Retrieved 28 December 2013 from http://www.huntsville.
ca/en/documentuploads/Agendas/doc_634347663696986367.pdf

11 Retrieved 27 December 2013 from. http://www.pdf-repo.com/pdf/dg904em952a879f3.
html
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Kanada je, takode, razvila odgovarajuce programe prevencije maloletnicke
delinkvencije kroz ukljuc¢ivanje mladih u sport. Tokom 1992. godine u
Kanadi je podignuto 57.000 optuznih akata, od ¢ega je 14% podignuto prema
maloletnim delinkventima, pre svega pripadnicima muskog pola. Maloletna lica
u domorodackoj populaciji u Kanadi suimali dva puta vec¢u stopu kriminaliteta u
odnosu na generalnu populaciju. Stoga je u gradu Manibota (Manitoba) razvijen,
od strane Northern Fly-In Sports Camps, poseban sportski program namen-
jen radu na uzrocima maloletnicke delinkvencije, a ne na njenim posledicama.
Programom je pokusSano da se prevazide situacija u kojoj su mladi pripadnici
domoradackog stanovnistva iskazuju ucesée u maloletnic¢koj delinkvenciji,
slaboj drustvenoj kontroli, neadekvatnom provodenju slobodnog vremena, na
taj nacin da su mladi ukljuceni u program ¢iji je cilj pravilan razvitak putem
sporta. Sest maloletnika je bilo uklju¢eno u ovaj program, pri ¢emu dobijeni
razultati opravdaju svrhu postojanja jednog ovakvog kampa. Naime, doslo je
do povecanja osecaja srece, zadovoljstva, opreznosti samih maloletnika, kao
i smanjenja osecaja dosade. Maloletni delinkventi koji su imali viSe izvrSenih
krivi¢nih dela iza sebe ukazali su da su postali viSe drustveni, imali su pozitivniji
odnos prema dokolici. Oni maloletnici koji su izvrsili manji broj krivi¢nih dela,
isticali su da su postali srecniji, da uZivaju viSe u aktivnostima i da se manje
brinu za svoje prijatelje.!?

Pored programa prevencije delinkvencije putem bavljenja sportom, postoje
programi prevencije delinkventnog ponasanja bavljenjem odredenim fizickim
aktivnostima. Za razliku od sporta koji je podvrgnut strogim pravilima, neki
kriminolozi smatrali su da samo bavljenje odredenom fizickom aktivnosc¢u, bez
postojanja strogih pravila, predstavlja njenu komparativnu prednost u prevenciji
delinkvencije (Cameron, MacDougall, 2000: 3). Primer za ovako koncipiran pro-
gram poznat je pod nazivom Outward Bound program, ¢ija sustina nije samo u
bavljenju fizickim aktivnostima, ve¢ i u u€enju osnovnih tehnika preZzivljavanja
u divljini. Ujedno, obukom u okviru Outward Bound programa delinkventi uce
kako da ispunjavaju odredenje zadatke za kratak vremenski period, uz jacanje
poverenja medu njima samima, kao i sa odraslima (The National Society for
the Study of Education Chicago, 1998: 144). Naime, Outward Bound program
koncipiran je u Engleskoj tokom II svetskog rata, s ciljem obuke mornara na
trgovackim brodovima osnovama preZivljavanja. Sezdesetih godina prosloga
veka Outward Bound program doZiveo je svoj puni procvat u Sjedinjenim
Americkim Drzavama. Ovaj program treba da doprinese razvoju samokontrole
i grupne kohezije i solidarnosti kod delinkventske populacije (Walters, 1992:
63). Pozitivni efekti Outward Bound programa mogu se najbolje videti na osnovu

12 Canadian Fitness and Lifestyle Research Insitute Retrieved 28 December 2013 from
http://www.cflri.ca/media/node/784/files/rf9409.pdf
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studije koju su sproveli Keli (Kelly) i Bajer (Baer). Oni su poslali 60 maloletnih
delinkvenata iz MasacCusetsa na dvadesetSestodnevnu obuku u okviru Outward
Bound programa, uporedijuci ih sa kontrolnom grupom od 60 maloletnika koji
su poslati u vaspitno-popravne ustanove. Dobijeni rezultati pokazali su da je
20% maloletnika iz eksperimentalne grupe delinkvenata koji su poslati na pro-
gram obuke izvrsilo novo krivi¢no delo 9 meseci posle zavrsetka obuke, dok se
34% maloletnika iz kontrolne grupe odalo vrs$enju novih krivi¢nih dela posle
istog vremenskog perioda. Dalje pracenje istih grupa delinkvenata ukazuje da
je posle godinu dana obim povrata kod eksperimentalne grupe delinkvenata i
dalje bio 20%, dok je kod kontrolne grupe stopa povrata narasla na 40%. Nakon
pet godina 38% maloletnika iz eksperimentilne grupe je pocinilo novo krivi¢no
delo, dok 58% maloletnika koji pripadaju kontrolnoj grupi nastavilo sa vrSenjem
krivi¢nih dela (Walters, 1992: 63).

5. Potreba prevencije kriminaliteta putem sporta
i fizicke aktivnosti u Republici Srbiji

Da bismo upotrebili sporti fizicku aktivnost kao nacin prevencije kriminaliteta
potrebno je prvo da vidimo da li postoji potreba za tako necim i to ustanovlja-
vanjem obima Kkrivi¢nih dela poc¢injenih od strane maloletnih i punoletnih lica.
Naime, broj krivi¢nih prijava za pocinjena krivi¢na dela od strane maloletnika u
periodu od 2003.do 2012. godine najmanji je bio 2003. godine - 2.415, a najvedi
2011. godine - 4.323, Sto ukazuje indirektno na rast poc¢injenih krivi¢nih dela
od strane maloletnika od preko 70%. lako je broj prijavljenih krivi¢nih dela po-
¢injenih od strane maloletnika tokom 2012. godine spao na 3.913, i dalje postoji
veliki porast broja krivi¢nih dela poc¢injenih od strane maloletnika u odnosu na
pocetnu godinu posmatranog vremenskog perioda (Republicki zavod za statisti-
ku, 2013). Iako je stopa povrata medu maloletnicima drasti¢cno manja u odnosu
na punoletnalica - 17% prema 65%, treba biti narocito oprezan, jer zbog kratkog
trajanja maloletstva, a dugog trajanja krivi¢nih postupaka, stvara se privid da je
stopa povrata kod maloletnika znatno manja, bez obzira na situaciju da primar-
ni maloletni delinkvent ucini krivi¢no delo posle napunjenih 18 godina Zivota.
Drugim recima, takvo lice se ne moZe smatrati maloletnim povratnikom, jer je
naredno Krivi¢no delo izvrsilo po sticanju punoletstva. Ukoliko bi se ova lica ipak
posmatrala kao maloletni povratnici, stopa recidivizma maloletnika bi iznosila
izmedu 80 i 85%.'2 Iz prikazanih rezultata jasno je da klasi¢ne krivicnopravne
mere, poputizricanja krivi¢nih sankcija za suzbijanje maloletnic¢ke delinkvencije
ne daju adekvatne rezultate. Ujedno, pretpostavka je da se postpenalni tretman,
primenjen prema maloletnicima po proteku odgovarajuce krivi¢ne sankcije u

13 Retrieved 13 January 2014 from http://www.b92.net/info/vesti/index.
php?yyyy=2008&mm=11&dd=17&nav_id=329257
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penitencijarnim ustanovama, ne sprovodi na odgovarajuci nacin, ¢im je procen-
jena stopa povrata maloletnika 80-85%.

Sli¢na situacija postoji i kod punoletnih lica u vremenskom periodu od 2004. do
2012. godine. Od 2004. godine, kada je bilo 88.453 prijavljenih punoletnih lica,
zabeleZen je trend povecanja broja punoletnih lica za izvrSena krivi¢na dela,
sve do 2010. godine. Naime, te godine prijavljeno je 74.279 punoletnih lica za
razliCita izvrSena krivi¢na dela, dok je najviSe punoletnih lica bilo prijavljeno
2006. godine - 105.701. Nakon 2010. godine dolazi do ponovnog povecanja broja
prijavljenih punoletnih lica za poCinjena krivicna dela, s tim da je 2011. godine
bilo 88.207 prijavljenih, a 2012. godine 92.879 (Republicki zavod za statistiku
(a), 2013).Iako je tokom odredenih godina doslo do smanjivanja broja prijavljenih
punoletnih lica, treba naglasiti da do toga nije doslo zbog mera prevencije koja je
preduzimala drzava u saradnji sa nevladnim sektorom, vec je to viSe posledica
situacionih okolnosti. Takode, bitno je napomenuti da stopa povrata punoletnih
ucinilaca krivi¢nih dela iznosi 65%.

Potreba reagovanja na maloletni¢ku delinkvenciju i na kriminalitet punoletnih
licaidalje je nuZnost, ali na novi nacin, ¢ija sustina treba da se ogleda, prevashod-
no, u prevenciji. Naime, drzave, koje su najvise odmakle u razvoju razlicitih
mera prevencije, poput Sjedinjenih Americkih Drzava, Australije, Kanade i tako
dalje, treba da predstavljaju uzor, s ciljem izgradnje sopstvenih mera prevencije
delinkvencije maloletnike i kriminaliteta punoletnih lica.

U Srbiji, takode, postoji razvijen sistem prevencije maloletnicke delinkvencije,
ne samo neformalnim organizovanjem, ve¢ i normativnim putem. Medutim, neki
dokumenti, poput Polaznog okvira Nacionalne strategije prevencije kriminala'*
(udaljem tekstu Polazni okvir), koji je donet 2009. godine u saradnji Ministarstva
unutrasnjih poslova, Instituta za kriminoloska i socioloska istrazivanja, Fakulte-
taza specijalnu edukaciju i rehabilitaciju u Beogradu i Centra za prava deteta, ni
ujednoj odredbi se ne spominje moguénost upotrebe sportai fizicke aktivnostiu
prevenciji maloletnicke delinkvencije, iako su i same institucije saglasne u tome
da fokus drzavnih organa samo na otkrivanje izvrSenih krivi¢nih dela i njihovih
ucinilaca ima ogranicCen efekat na smanjenje stope kriminaliteta. Polazni okvir
oslanja se u borbi protiv kriminaliteta i na odredenju zakonsku regulativu.

Strategija razvoja zdravlja mladih ljudi u Republici Srbiji'® (u daljem tekstu
Strategija) predstavlja jedan od dokumenata na kome se bazira Polazni okvir. U

14 Polazni okvir Nacionalne strategije prevencije kriminala, Ministarstvo unutrasnjih
poslova, Beograd, 2009. Retrieved 13 January 2014 from http://www.bezbednost.org/
upload/document/polazni_okvir_nacionalne_strategije.pdf

15 Strategija razvoja zdravlja mladih ljudi u Republici Srbiji, , Sluzbeni glasnik RS”, broj
104/2006-51
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samoj Strategiji moZe se, na jedan indirektan nacin, izvu¢i zakljucak da bavljenje
sportom i fizickim aktivnostima predstavlja jedan od njenih glavnih pravaca.
Naime, kod kreiranja aktivnosti u oblasti promocije zdravlja, posebno onih ciji
sunosioci mladi, i kod unapredenja i podrske individualnim i kolektivnim zdra-
vim stilovima Zivota, kao jednim od pravaca Strategije, moguce je na posredan
nacin uvideti da razli¢ite sportske i fizicke aktivnosti predstavljaju jedan od
nacina ostvarivanja zdravlja mladih ljudi. Vlada Republike Srbije je, kao dono-
silac Strategije, prepoznala fizicku neaktivnost mladih kao jedan od aktuelnih
zdravstvenih problema. Kao razlozi za fizicku neaktivnost, u Strategiji su na-
vedeni nepostojanje adekvatnih terena i igralista, njihova nebezbednost, kao i
nedostatak dovoljnih nov¢anih sredstava za bavljenje odredenim sportom. Stoja
je Vlada Republike Srbije postavila, kao jedan od ciljeva Strategije, promociju
zdravih stilova Zivota, uz postavljanje ishoda da najmanje 50% mladih usvoji
zdrave stilove zZivota. Bitno je napomenuti da zdrav stil Zivota obuhvata vise
komponenti: pravilnu ishranu, kontrolu stresa, opsStu i licnu higijenu, bezbedno
seksualno ponasanje, zastitu od povreda, biti slobodan od PAS (Parental Alie-
nation Syndrome) i fizicku aktivnost.1¢

Na kraju teksta Strategije, nalazi se deo o njenim zadacima i aktivnostima, u
kojem se izri¢ito naglasava da, pored zdravstvenog obrazovanja, fizicko obrazo-
vanje treba ukljuciti u obavezne Skolske programe. [z navednog moze se postaviti
opravdano pitanje da li fizicko obrazovanje postoji u okviru osnovnogisrednjeg
obrazovanja. Kako je odgovor potvrdan, dovodi se u pitanje svrsishodnost ovog
cilja i aktivnosti.

U Strategiji razvoja sporta u Republici Srbiji za period od 2009. do 2013. godine,"”
kojije donela Vlada Republike Srbije, konstatuje se smanjivanje broja realizovanih
Casova fizickog vaspitanja i da je veliki broj ljudi prekinuo praksu vezbanja i bav-
ljenja sportom u slobodno vreme, uz nedovoljan broj fiskulturnih sala. Manja
fizicka angazovanost maloletnika i punoletnih lica dovela je do povecanja broja
obolelih od kardiovaskularnih i respiratornih bolesti, kao i do povec¢anja broja
zavisnika od alkohola i opojnih droga.!® Upravo povecanje broja zavisnika od
alkohola i psihoaktivnih supstanci moze posluziti kao argument povecanja
socipatoloskih pojavaikriminaliteta. Ukoliko analiziramo podatke Republickog
zavoda za statistiku o broju prijavljenih punoletnih lica u periodu od 2004. do

16 Retrieved 16 January 2014 from http://wwwserver.medfak.ni.ac.rs/PREDAVAN]A/4.%20
0SS%20SMST/PROMOCIJA%20ZDRAVL]JA/2.%20preavanje%20Radulovic.pdf

17 Vlada Republike Srbije je najavila donoSenje Strategije razvoja sporta od 2014. do 2018.
godine na svom sajtu 15. oktobra 2013. godine.

18 Strategiju razvoja sporta u Republici Srbiji za period od 2009. do 2013. godine.
Retrieved 19 January 2014 from http://www.srbija.gov.rs/extfile/sr/99206/
strategija_razvoja_sporta0037_cyr.zip
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2008. godine, moZemo uociti da je najmanji broj prijavljenih punoletnih lica za
izvrsena krivicna dela 2004. godine, kada je bilo 88.453 prijavljenih, a najveci
broj tokom 2006. godine - 105.701. Ukupno je tokom 2008. godine bilo 101.723
punoletnih osoba prijavljenih zbog u¢injenog krivicnog dela (Republicki zavod za
statistiku (a), 2013). Ovaj period posmatran je kao namerni uzorak, jer je Vlada
Republike Srbije donela Strategiju 27. novembra 2008. godine.

[strazivanje iz 2008. godine, uradeno za potrebe Strategije razvoja sporta,
pokazalo je da 559 Skola nema veliku salu, Sto predstavlja 36,5%. Blizu 50%
(48,5%), Sto je u brojkama 744 Skola, ima veliku salu povrsine manje od 450
m?, dok 230 tj. 15% Skola ima veliku salu povrsine vece od 450 m?. Ujedno,
istrazivanje je pokazalo da 1.190 skola, odnosno 77,6%, nema malu salu. Malu
salu povrsine ispod 150 m? poseduje 239 tj. 15,6% $kola, dok 104 tj. 6,8% skola
ima malu salu povrsine ve¢e od 150 m2.* Bitno je napomenuti da je istrazivanje
CESID-a i Ministarstva omladine i sporta, koje je sprovedeno tokom 2007. go-
dine, pokazalo da dve tre¢ine gradana Srbije ne upraznjava nikakve sportske
aktivnosti.?® Istrazivanje o fizickoj aktivnosti koje se odnosi na srednjoskolce
sprovedeno je tokom 2007. godine. Po rezultatima istrazivanja, najveci broj
srednjoskolaca, njih 39%, ne bavi se uopste sportom, 37% rekreativno se bavi
nekim sportom, dok njih 24% trenira odredeni sport.?* Rezultati istrazivanja
stranih kriminologa ne razlikuju se od rezultata dobijenih u istraZivanjima
sprovedenim od strane domacih kriminologa. Naime, doktor Pedro Halal (Pe-
dro Hallal), sa drZavnog univerziteta Pelotas iz Brazila, sproveo je, zajedno
sa svojim saradnicima, istrazivanje o fizickoj aktivnosti gradana u razli¢itim
drZzavama sveta. Prema dobijenim rezultatima Republika Srbija je 119. drzava
u svetu po broju gradana koji upraznjavaju razlicite fizicke aktivnosti. Takode,
ovim istrazivanjem potvrden je rezultat ranijih istrazivanja - da je dve tre¢ine
gradana Srbije fizicki neaktivno (68,3%).%

Pored toga Sto Strategija razvoja sporta u Srbiji predstavlja krovni dokument, u
kojem je predstavljen skup principa o upravljanju sportom i njegovom strateskom

19 Ibidem

20 Retrieved 22 January 2014 from http://www.naslovi.net/2009-02-11/danas/fizicki-
neaktivno-dve-trecine-stanovnistva/1034865

21 Strategija razvoja Skolskog sporta u AP Vojvodini 2013-2017. godine, str. 24. Retrieved
22 January 2014 from http://www.senta-zentasport.rs/doku/strategija_razvoja_skolskog_
sporta_apv_2013-2017.pdf

22 Retrieved 22 January 2014 from http://www.novosti.rs/vesti/naslovna/aktuelno.293.
html:393377-Po-fizickoj-aktivnosti-Srbi-pretposlednji-u-Evropi, ViSe o tome videti:
Retrieved 22 January 2014 from http://brage.bibsys.no/nih/bitstream/URN:NBN:no-
bibsys_brage_33622/1/Andersen%20LB%20Lancet%202012%20Global%20physical%20
activity%20levels.pdf
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usmerenju u buduénosti, samo na jednom mestu se spominje znacaj sporta kao
konstruktivnog nacina trosenja slobodnog vremena, Sto posredno upucuje na
prepoznavanje sporta i razli¢itih fizickih aktivnosti kao mere za prevenciju
maloletnicke delinkvencije, jer su brojna istrazivanja pokazala da se najvedéi
broj krivi¢nih dela od strane maloletnika vrs$i u vreme dokolice (Konstantinovi¢
Vili¢, Nikoli¢ Ristanovi¢, Kosti¢, 2009: 380-383).

Jedan od strateskih ciljeva Strategije je razvoj i unapredenje fizickog vezbanja
dece u predskolskim ustanovama, jacanje Skolskog i univerzitetskog sporta
i uspostavljanje funkcionalnog sistema Skolskih i univerzitetskih sportskih
takmicenja. Takode, kao strateski cilj navedeno je i uspostavljanje mehanizama
za povecanje obima bavljenja sportom svih gradana u okviru i van sportskih
organizacija. Pove¢anjem broja gradana uklju¢enih u sportske aktivnosti,
$to maloletnih, Sto punoletnih, do¢i ¢e do smanjenja sociopatoloskih pojava,
smanjenu rizi¢nih ponasanja, Sto na kraju vodi izvrSenju krivi¢nih dela.

Pored Republike Srbije, i Autonomna Pokrajina Vojvodina usvojila je Strategiju
razvoja skolskog sporta u AP Vojvodini 2013-2017. godine, u kojoj je naglaseno
dabavljenje Skolskim sportom moze da redukuje izlaganje mladih okruzenju koje
moze podsticati rizicna ponasanja. U Strategiji je, takode, istaknuto da je joS veci
broj gradana Srbije, u odnosu na ranija istrazivanja, fizicki neaktivno - 74.3%.

[ako je fizicko vaspitanje obavezan predmet tokom osnovnog i srednjeg
obrazovanja, a pritom jedini predmet koji sistematski i stru¢no tretira fizicku
aktivnosti, kako je to konstatovano u Strategiji razvoja skolskog sporta u AP
Vojvodini 2013-2017. godine, nigde se u ovom dokumentu ne spominje moguénost
iskoriS¢avanja sporta i fizicke aktivnosti u svrhu prevencije delinkvencije,
jer su nakon zavrSetka Skolskog Casa fizikog vaspitanja deca i maloletnici
prepusteni ulici i svojim licnim afinitetima i Zelji za bavljenjem sportom i fizickim
aktivnostima. Veci broj ucenika, njih 54%, iz uzorka o istraZivanju na teritoriji
AP Vojvodine smatra da bi $kola mogla da ponudji, radi kreativnog koriS¢enja
slobodnog vremena, dodatne sadrZaje u vidu sportskih aktivnosti. Ujedno, mladi
u Vojvodini u najve¢em procentu zainteresovani su za ukljuc¢ivanje u projekte
u oblasti sporta (52%), Sto treba iskoristiti ako se imaju u vidu podaci dobijeni
na uzorku 1.624 ucenika, uzrasta od 7 do 15 godina, iz Novog Sada, Sombora,
Backe Palanke, Zrenjanina i Sremske Mitrovice, da se kod oba pola moZe uociti
trend opadanja broja uc¢enika koji se svakodnevno bave fizickom aktivnos¢u. Sa
porastom broja godina Zivota deCaka i devoj¢ica smanjuje se procenat bavljenja
sportom i fizickim aktivnostima. Naime, decaci uzrasta 12-13 godina bave se
svakodnevno fizi¢ckim aktivnostima najmanje 30 minuta u 52,7% slucajeva,
dok se u svim ostalim starosnim grupama kreée 36-46%. Procenat bavljenja
sportom i fizickim aktivnostima kod devojcica je znatno manji. Kod devojcica
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starosti 8-9 godina procenat bavljenja sportom je 38%, dok je najmanji procenat
kod nastarije grupe iz uzorka - 13%.%

Znacaj osnovnihisrednjih $kola u organizovanju sportskih aktivnosti van nastave
ogleda su u ¢lanu 143 Zakona o sportu,?* u kojem je propisano da Skolski sport
obuhvata organizovane nastavne i vannastavne sportske aktivnosti u oblasti
Skolskog fizickog vaspitanja, ukljucujuci i Skolska sportska takmicenja koja se
sprovode u okviru $kolskog sistema, u skladu sa nastavnim planom i programom,
utvrdenim u skladu sa Zakonom. Organizovanjem sportskih sekcija od strane
osnovnih i srednjih Skola doslo bi do povecanja broja maloletnika uklju¢enih u
sportske aktivnosti, a samim tim bi doslo, kako smatra Ministarsvo omladine i
sporta, do stvaranja radne navike, vaspitanja i obrazovanja, jaCanja zdravstvenih
kapaciteta dece (ali i odraslih), tolerancije i adaptacije na stres (psiho-fizicki),
timskog rad, posvecenosti, hrabrosti, sportskog duha i socijalizacije.?®

Ministarstvo omladine i sporta, kao nadleZno za primenu Strategije razvoja
sporta u Republici Srbiji, uocilo je znacaj Skolskog i rekreativnog sporta. Partner
Ministarstva za razvoj Skolskog sporta je Savez za Skolski sport Srbije, kojem je,
pocev od 2011. godine, dodeljivana suma od 22 miliona dinara prve godine, dok je
naredne godine suma povec¢ana na 31 milion, a 2013. godine na 40 miliona dinara.
Rekreativni sportrazvijan je od strane organizacija, poput Saveza za rekreativni
sport, Asocijacije sport za sve Srbije i Saveza za rekreaciju i fitnes Srbije. Njima
je Ministarstvo transferisalo sledec¢u sumu novca: Savez za rekreativni sport
- 2010. godine 1 milion dinara, 2011. godine 3 miliona dinara, 2012. godine 3
miliona dinarai 2013. godine 3 miliona dinara; Asocijacija sport za sve Srbije -
2010. godine 2.353.500 dinara, 2011. godine 5.200.000 dinara, 2012. godine 5
miliona dinarai2013. godine 5 miliona dinara; Savez za rekreaciju i fitnes Srbije
- 2011. godine 1 milion dinara, 2012. godine 1 milion dinara i 2013. godine 2
miliona dinara. Pored isticanja ovih podataka, potrebno je istaknuti da budzet
Ministarstva omladine i sportaiznosi 0,34% ukupnog budzeta Republike Srbije.?®
Bez obzira Sto je doslo do povecanja pojedinacne i ukupne sume novca za razvoj
Skolskogirekreativnog sporta, obim prijavljenih punoletnih i maloletnih lica za
izvrSena Kkrivi¢na dela je povecan u periodu od 2010. do 2012. godine. Razlog
tome treba traziti u ¢injenici da je udeo budZeta Ministarstva omladine i sporta
u ukupnom budzetu Republike Srbije mali, pa da je bilo koje povecanje sume
novca za finansiranje skolskog i rekreativnog sporta beznacajno da bi se uradilo

23 Strategija razvoja Skolskog sporta u AP Vojvodini 2013-2017. godine. str. 22-23.
24 Zakon o sportu, «Sl. glasnik RS», br. 24/2011i 99/2011- dr. zakoni

25 Retrieved 22 January 2014 from http://www.mos.gov.rs/upload/Benefiti%20bavljenja%20
sportom.doc

26 Analiza programskog finansiranja nacionalnog sporta u periodu 2010/2013, str. 22. Retrieved
23 January 2014 from http:/www.mos.gov.rs/upload/ANALIZA%202010-2013.doc
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nesto visSe u povecanju broja punoletnih i maloletnih lica ukljuc¢enih u razlicite
sportske i fizicke aktivnosti.

Pored toga Sto postoje odredene strategije, u kojima su njeni donosici na jedan
posredan nacin uocili bavljenje sportom i fizickim aktivnostima, kao jedan od
komponenti zdravog stila Zivota, neophodno je raditi na izgradnji posebnih
programa povecanja fizicke aktivnosti maloletnika i mladih ljudi, kako bi
se, izmedu ostalog, uticalo na smanjenje obima maloletnicke delinkvencije
i kriminaliteta mladih ljudi. Kao primeri za izgradnju posebnih programa
prevencije kriminaliteta putem sporta i fizicke aktivnosti mogu nam posluziti
primeri dobre prakse u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama, Australiji i Engleskoj.
Takode, neophodno je znacajno povecanje sume novca namenjene Skolskom i
rekreativnom sportu, uz postavljenje kao cilja, izmedu ostalih, i smanjenje stope
kriminaliteta.

6. Zakljucak

Savremena kriminolo$ka misao prepoznala je znac¢aj sporta i fizicke aktivnosti
u prevenciji, pre svega, maloletnicke delinkvencije, a samim tim i kriminaliteta
punoletnih lica, jer se od maloletnih delinkvenata naj¢e$¢e regrutuju puno-
letni kriminalci. Stoga su razvijeni posebni sportski programi, ¢iji su ciljevi da,
pored poboljSanja samopouzdanja, povecanja fizicke spremnosti i tolerancije,
socijalizacije, dode da smanjenja delinkventnog ponasanja maloletnika. Dobi-
jeni rezultati pokazuju znatno smanjenje obima delinkventnog ponasanja onih
maloletnika uklju¢enih u posebne sportske programe u odnosu na kontrolnu
grupu maloletnih delinkvenata.

Mogucnosti primene ovih programa su neogranicene. Naime, pored toga $to ih
je moguce primenjivati kod maloletnih i punoletnih lica koja su uslovno osudena,
postoje izgledi da se primenjuju kao poseban program u okviru organizovanja
slobodnog vremena kao oblika tretmana. Takode, primena ovih programa moze
se ogledatiiu okviru postpenalne pomoci. Ilako Republika Srbija u okviru peni-
tencijarnih ustanova primenjuju razlicite sportske aktivnosti, koje su vrlo ¢esto
stihijske, postoji joS dosta prostora za njenu primenu. Neophodno je, stoga,
formirati posebne timove strucnjaka koji ¢e, ogledajuéi se na primere iz drugih
zemalja, razviti posebne programe sportske i fizicke aktivnosti s ciljem preven-
cije kriminaliteta i delinkvencije. Republika Srbija mora da spozna znacaj sporta
i fizicke aktivnosti u prevenciji kriminaliteta i da ih unese u svoje strategije, jer
¢e samo na taj nacin stvoriti normativnu osnovu za razvoj posebnih programa.
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CRIME PREVENTION THROUGH SPORTS AND PHYSICAL ACTIVITY

Summary

Starting from the definition of sport, the author has presented the possibilities its
application in the prevention of crime and delinquency. In that context, the author
analyzes the rate of juvenile delinquency in specific countries, such as Canada,
and underlines the fact that the classical criminal measures do not give adequate
results. The author points out that it is, therefore, necessary to apply some other
preventive measures, which embody the application of sports and physical activity.
The author provides examples of good practice in the states which has achieved the
best results in the development of such programs. Finally, in view of the increasing
number of reported criminal offences committed by both juveniles and adults, the
author highlights the need for developing such programs in the Republic of Serbia.
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MONARHIJA ILI REPUBLIKA

Apstrakt: Ne postoji jedinstveno misljenje o tome koji je oblik vladavine
napredniji, celishodniji i prakticniji, pa je pitanje: republika ili monarhija,
aktuelno jos od antike. Sa druge strane, i monarhija i republika su pretrpele
znacajne izmene kroz istoriju. U svakom slu¢aju, u savremenim monarhi-
jama danas monarh ima samo ceremonijalna ovlaséenja. Pored svih pred-
nosti i nedostataka monarhije i republike, koje se u teoriji navode, smatramo
da razliku izmedu ova dva sistema, u pogledu samog njihovog funkcioni-
sanja, treba traZiti u cCinjenici Sto u monarhiji postoji identitet privatnih
i javnih interesa monarha, kao i u ¢injenici da se Cesto, u sistemima gde
postoji, monarhija ne posmatra samo kao oblik viadavine nego joj se pridaje
i posebno, mitsko obeleZje.

Kljucne reci: Monarhija, republika, oblik vladavine, istorija, promene, ovla-
Séenje, smenljivost, izbornost, javni.

Pitanje izbora oblika vladavine nikada nije bila dilema na koju je bilo jednostavno
dati odgovor. Razli¢iti dogadiji su uticali na pojedine narode, kao i drzave, da se
opredeljuju za odredeni oblik vladavine kao prosperitetniji, napredniji, odnosno
kao oblik vladavine koji omoguc¢ava boljitak nacije, buduéi da su u odredenim
¢injenicama pronadeni razlozi koji odredeni oblik vladavine ¢ine celishodnijim,

.....

Drugi su polazili od kriterijuma da je odredeni oblik vladavine stariji, pa je zbog
toga, kao provereniji, bolji od ovog prvog oblika vladavine. Za razliku od njih, bilo
je i onih koji su u ¢injenici da je odredeni oblik stariji nalazili potvrdu da je kao
takav zastareo i prevaziden, pa ga zbog toga treba zameniti drugim, modernijim!

Ali se uvek, kroz svaku argumentaciju odredenog oblika vladavine, kao dokaz
njegove opravdanosti nastojao izneti i kriterijum demokrati¢nosti jednog ili
drugog, odnosno autokratske forme ispoljavanja jednog ili drugog oblika u

* sava.aksic@gmail.com
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pojedinim fazama postojanja odredenih drzava, koja je dokaz njihove nedemo-
krati¢nosti ili demokrati¢nosti.

Medutim, kako se pitanje oblika vladavine vezuje za razne Cinjenice, i s toga
dosta Siroko postavlja, moguce je da su neke od cinjenica, koje se iznose kao
kriterijum oblika vladavine ili nedovoljno relevantne, ili uzete u razmatranje
bez dovoljno istorijske potpore, ili, na kraju, da su tokom istorije izgubile znacaj
koji su nekada imale. “Najcesce se Cuje misljenje da se razlika sastoji u tome sto
u monarhiji vlada jedna osoba, a u republici vlada viSe njih ili svi” (Bernatzik,
1919: 5, preveo S.A.).

Prvo, Sto se tiCe pitanja koji je oblik vladavine prvi nastao, teSko da se moze
jedan od dva oblika vladavine smatrati starijim u odnosu na drugi.

Politi¢ka teorija starog veka nije razlikovala, kao $to je to slucaj danas, oblike
vladavine: monarhiju i republiku, nego je razlikovala tri oblika drZave: monarhi-
ju, aristokratiju i demokratiju. Ova podela sluzila je kao kriterijum suverenosti.
Kada vlast pripada jednom licu, onda je vlast monarhijska, a ako pripada neko-
licini onda je vlast republikanska. Rapublikanska vlast se deli na aristokratiju
ili demokratiju, zavisno od toga da li vlast pripada manjini ili veéini (Kelzen,
1951: 271).

Na pitanje koji je oblik vladavine stariji: republika ili monarhija, tesko je odgo-
voriti. Izgleda da su podjednako stara oba oblika vladavine, da su se uporedo
pojavila i odrzavala kroz celu istoriju. Razne drzave su u toku istorije menjale
oblik svoje vladavine, mada ima i onih koje su opstale sa oblikom vladavine sa
kojim su i nastale (Jovanovi¢, 1936: 222).

Na osnovu toga zakljucujemo da je netacan svaki sud o naprednijem ili nazad-
nijem obliku vladavine sa aspekta vremena njegovog nastanka, odnosno zbog
toga Sto je jedan moderniji, a drugi stariji, odnosno prevaziden. Ako se ikakva
zakonomernost po pitanju oblika vladavine moZe izvesti, onda bi jedina zakono-
mernost bila da se jedan isti oblik vladavine moZe manifestovati i kao napredniji
i kao nazadniji, odnosno da oba oblika vladavine mogu imati formu, tj. ispoljiti
se, kao napredni ili nazadni po nacionalne interese (upor. Bobio, 1995: 99).

Usled ovoga se desavaju i mogu se desiti promene u pojedinim oblicima vladavi-
ne. Takav je bio slucaj, kada je u XVIII veku apsolutna monarhija, kao prevazidena,
zamenjena ustavnom monarhijom. Ali, takve promene ¢esto su nuzne, i ne mora
daznaci daje usled odredenih promena odnosni oblik vladavine prevaziden, pa
bi ga zbog toga trebalo zameniti drugim. Tako, ni monarhija, zbog toga $to je
izmenjena, nije nestala, niti je prevazidena.

Ova ¢injenica, da apsolutna monarhija nije odgovarala nastaju¢im demokratskim
teZnjama, pa je zbog toga morala biti zamenjena ustavnom monarhijom, zaista
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moZe biti argument u korist republike, Sto je ¢injenica koju pristalice monar-
hizma ne spore, ali i dokaz da je monarhija, ipak opstala ( Jovanovi¢, 1990: 360).

Medutim, ne treba zaboraviti ¢injenicu da nuzne istorijske promene nije pretr-
pela samo monarhija, kako bi se u odredenoj fazi istorije prilagodila aktuelnom
politi¢kom trenutku, nego ni republika nije mogla biti zaobidena u tom smislu.
Tako, republike koje danas postoje, nisu iste po poloZaju i ovla$éenjeima koja
ima njen predsednik, kao one koje su postojale u drzavama kada je ona nastala,
i dugo nakon toga. To znaci da tokom istorijskog razvoja, nije samo monarhija
pretrpela nuzne izmene, odnosno da se nisu samo kod monarhije ispoljile njene
negativne strane, nego da to isto vazi i za republiku.

To ne znaci niSta drugo nego da su oba oblika vladavine tokom istorije pretrpela
nuzne promene.

Takode, veli¢ina drzave i oblik vladavine, s obzirom na to da se i za tu ¢injenicu
vezuje odredeni oblik vladavine, ako nekada i jesu bili u direktnoj vezi u smislu
zakonomernosti da od veli¢ine drZave zavisi oblik vladavine, onda to danas nije
slu¢aj. Naime, nekada su velike drzave bile organizovane kao monarhije, a male
drZave, ili gradovi drzave, kao republike. Budu¢i da vlast predsednika republike
potice od naroda, bilo je tesko izvodljivo u velikoj drzavi organizovati biracko
telo koje bi efikasno moglo da obavlja svoju funkciju u smislu izbora predsednika
republike. Danas je taj problem prevaziden kao posledica pronalazenja sredstava
saobracaja i pravnih izuma, kao $to su savezna drzava i predstavnicki sistem
(Jovanovi¢, 1990: 359).

Moze se primetiti da danas taj kontakt, izmedu Sefa drzave i naroda, viSe nije ni
najmanji problem, pa su i najvece drZave sveta, svaka nalazeci sopstvene razloge
za postojanje Sefa drzave, odnosno za uspostavljanje odredenog oblika vlada-
vine, upravo organizovane republikanski, kao Sto je slucaj sa Rusijom, Kinom,
Indijom, Sjedinjenim Americkim Drzavama, Brazilom itd. Dakle, ono Sto se moze
primetiti je sledece: ako su nekada postojali tehnicki razlozi za organizaciju Sefa
drzave na odredeni nacin, onda danas, na reSenje pitanja oblika vladavine takvi
razlozi definitivno vise ne uticu.

Izmedu ostalih argumenata u prilog monarhiji ili republici, mogu se ¢uti i oni
da je monarhija pogodnija zato jer je u njoj li¢cnost monarha visoko uzdignuta
iznad stranackih, parcijalnih i trenutnih politickih interesa u odnosu na repu-
blikansku vladu koja se oslanja na promenljivo javno mnenje. Istice se da samo
monarh, kao objektivan i neutralan ¢inilac moZe da zastupa opSte drzavne in-
terese, nasuprot republici u kojoj nema autoriteta koji bi obuzdavao stranacku
tiraniju, nego se naprotiv, redovno stavlja u sluzbu najjace stranke. Uostalom,
pristalice monarhijskoga uredenja smatraju da, s obzirom na to da je drzava u
sustini vojna organizacija, ona mora da bude uredena na nacin kako je uredena
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vojska, a to znac¢i na monarhijskim nacelima. U vojsci postoji hijerarhija nasuprot
jednakosti, a hijerarhija je uslov postojanja i funkcionisanja vojske. Ukoliko bi iz
vojske nestala pokornost prema starijima i umesto nje bila uvedena jednakost,
takva vojska bi prestala da postoji. A, sa druge strane, drzava kao takva mora da
odgovara vojsci, da bi uopste i vojska mogla da opstane (Jovanovi¢, 1990: 360).

Nasuprot ovim argumentima, republikanci isticu da je potpuna ravnopravnost
uslov opSte volje, te pitaju po ¢emu je neko pametniji od ostalih da bi imao pre-
imucstvo po rodenju u odnosu na ostale, na nacin da je ustavni ¢inilac, a uz to
jos i pravno neodgovoran (upor. Jering, 1998: 149).

Pored toga, isti navode da pokoravanje volji jednog coveka ponizava ostale
ljude, srozava njihovo samopouzdanje i samopo$tovanje. Sto se ti¢e kompara-
cija sa vojskom, te drzavom kao vojnom ustanovom, republikanci smatraju da
je neprimereno svako uporedivanje jer su okolnosti drugacije od onih kada je
vojskom trebalo osvojiti zemlju, i kada je bio neophodan vladalac kao vojsko-
voda. Danas je glavni cilj drzave blagostanje njenih pripadnika. Uz sve to, istiCe
se da moderna drzava pociva na ideji da ne treba poistovecivati drzavu sa lic-
nostima onih koji obavljaju drzavne poslove, i da stoga sve licnosti, bez obzira
na posao koji u drzavnoj hijerarhiji obavljaju, moraju biti stavljene pod pravni
poredak, odnosno da svi moraju biti odgovorni, bez izuzetaka. U monarhiji,
ovakav princip nije moguce sprovesti zbog monarhove neodgovornosti, pa je
zbog toga odgovornost prebacena na ministra, koji je odgovoran s obzirom na
to da je ovlas¢en. Ministri su, dakle, jedini ovlasceni i odgovorni, pa je njihovo
postojanje zbog toga i realno i nuzno, za razliku od monarha koji su u svemu
ovome, smatraju isti, suvisni i nepotrebni, pa je i monarhija, zbog svega ovoga,
necelishodna. (Jovanovi¢, 1990: 361).

Ako se pokusa da se sa aspekta argumenta oblika politickog rezima, izvede
konacan sud o vezi ovoga sa oblikom vlade, smatramo da se na taj nacin, tako-
de ne mogu izvoditi nikakvi odrzivi zakljuéci. Moguce je da takve teorije samo
naginju jednom ili drugom reSenju, ali su istinski liSene utemeljena u istorijskim
Cinjenicama, jer niti se monarhija moze okarakteristi kao autokratski oblik poli-
tickog rezima, odnosno takav oblik vladavine koji neminovno stvaraili odrZava
atmosferu diktature pojedinca ili uze grupe ljudi, niti se republika moZze smatrati
oblikom vladavine koji bi generisao ili odrZavao stanje u kojem vlada vecina,
bez obzira da li ta ve¢ina vlada posredno ili neposredno (Suboti¢, 1997: 238).

Monarhija koja danas postoji u savremenom svetu, odnosno drzava u kojoj postoji
monarhijski oblik vladavine, s obzirom na to da su oblik vladavine i oblik poli-
tickog rezima dva odsec¢na i odvojena pitanja, moze, ali ne mora, u podjednakoj
merikao i republika, imati mehanizme i poluge vlasti koji su garancija postojanju
i ostvarivanju demokratskih nacela (Suboti¢, 1997: 239).
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Smatramo da bi danas bilo nemoguce voditi raspravu u pravcu suprotstavljanja
monarhove vlasti pravima naroda, kao $to je to bio slucaj u periodu apsolutne
monarhije. Ako postoje pomeranja u tome pravcu u smislu vrste, kao i veli¢ine
prava kojima jedan od ova subjekta raspolaZe, onda je nesporno da se istorija
odvija u pravcu stalnog osipanja ovlaS¢enja monarha (Suboti¢, 1997: 240).

Tako se, kao primer jednog novog tipa monarhije, navodi monarhija koja postoji
u Norveskoj. U tom sistemu monarh, umesto da bude ravnopravan sa parlamen-
tom, on je njemu potcinjen. Monarh tu nema pravo sankcije nego samo pravo
veta, pa, i ako je za savladivanje takvoga veta potrebno viSe vremena nego za
savladivanje veta predsednika republike, ipak je mogucée da parlament odluci i
mimo volje monarha. Takode se u ovome sistemu parlament okuplja i raspusta
bez odluke monarha, zbog Cega je poloZaj ovakvoga monarha slican poloZaju
naslednog predsednika republike. PoloZaj ovakvoga monarha se razlikuje u
odnosu na polozaj monarha u Engleskoj po tome $to u Engleskoj vlast monarha
nije umanjena nego je presla na ministre, dok je u Norveskoj ona umanjena
(Jovanovi¢, 1990: 256).

Tako se pokusaji odredivanja jednog oblika vladavine kao savrSenijeg u odnosu
na drugi teSko mogu potpuno i neosporno izvesti. Stav po kojem bi se jedan oblik
vladavine smatrao potpuno i nesporno boljim u odnosu na drugi, smatramo
tesko odrzivim, jer prednosti koje jedan oblik vladavine sobom nosi, mogu biti
prednosti u jednoj drzavi, ali ne i u drugoj. U drugoj drzavi je moguce da upravo
takve karakteristike, koje bi u nekoj drugoj bile prednost, budu u stvari smetnja
drzavnom jedinstvu i ose¢aju pripadnosti jednoj drzavi. Na primer, u viSena-
cionalnoj drzavi tesko da monarhija moze biti najpogodniji na¢in vladavine, s
obzirom na to da bi se nacija kojoj monarh ne pripada osecala zapostavljenom,
i pitanje je koliko bi pripadnici nacije kojoj monarh ne pripada, zaista mogle da
takvu drzavu smatraju svojom, ili onoliko svojom kao kada bi monarh bio iste
nacionalnosti kao i oni; mada ima i primera da su i neke od takvih drzava duze
trajale, kao Sto je slucaj sa Austro-Ugarskom monarhijom. U svakom slucaju,
oblik vladavine ¢e zavisiti od nacionalnog sastava stanovnistva, kulturnog nivoa
njenih gradana, privrednog razvoja, geografskog polozaja i svega ostalog, ali se
opet nikako ne bi mogla izvesti nekakva trajna definicija po kojoj bi drzavama, sa
izvesnim egzaktno odredenim parametrima privrednog, drustvenog, kulturnog
i svakog drugog razvoja, viSe odgovarao jedan, umesto drugog oblika vladavine
(Suboti¢, 1997: 237).

Opsta karakteristika ideje monarhije bi bila u tome Sto preko pojedinca koji je
navlasti, ideja monarhije olicava jedinstvo nacije, sa njom i drzave, a ¢injenicom
daje monarh dozivotno na mestu Sefa drzave, ideja monarhije olicava kontinu-
itet drzave i njeno trajanje (Suboti¢, 1997: 235). Jedinstvo drZave je u monarhiji
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oliceno kroz jedinstvo subjekta Sefa drZave u monarhiji (Jovanovi¢, 1922: 376).
Stalnost monarhove vlasti olicava stabilnost drzave, koja treba da bude brana
svim brzim i nezrelim politickim i druStvenim promenama, odnosno socijalnim
kretanjima takve vrste od kojih drustvo i drzava mogu imati viSe Stete nego
koristi. Monarhija ima zadatak da svojom tradicijom i trajanjem obuzda kraj-
nosti, ma koje vrste, politicke posebno, ekstremne aspiracije i stranacke strasti.
U stanju politickih sukoba i borbi, kojima moZe svako drustvo biti bremenito u
pojedinim fazama postojanja, samo autoritet koji je iznad sukobljenih strana,
moZe dovesti do odrzivog kompromisa (Suboti¢, 1997: 236).

Medutim, moguce je govoriti i o nekim slabostima, odnosno nedostacima mo-
narhije, a od najznacajnijih koje se obi¢no navode jesu da se monarh posmatra
kao protivteZa narodu, jer je izvorno subjekat iste politicke snage kao i narod.
Zatim, i ¢injenica, da monarh dolazi na presto nasledem, bez obzira na njegove
licne sposobnosti, koje nekada moZzda i ne mogu biti takve da ¢e on biti u stanju
da na najbolji na¢in obavlja funkciju Sefa drzave, a s obzirom na to da ne postoje
legalne mogucénosti za njegovu smenu, on ¢e kao takav doZivotno ostati na mestu
Sefa drzave. Isto tako, monarhija se nekada moze pojaviti i kao brana naprednim
procesima, a u situaciji kada nedostaju legalne mogu¢nosti da bi se savladale
brane koje takvim procesima postavlja monarhija, ona ¢e se tada nesporno po-
javiti kao snaga koja stoji na putu razvoja drustva (Suboti¢, 1997: 236).

S druge strane, kada se radi o republici, ono $to su slabosti monarhije, istovre-
meno mogu biti prednosti republike, ali sve to opet sa zadrSkom. Naime, kao
prednost republike se istice demokrati¢nost takvoga oblika vladavine, koja se
ogleda u Cinjenici da licnost predsednika republike nije odredena ustavom, tj.
da se svako lice pod odredenim uslovima moze kandidovati za Sefa drzave, a od
narodne volje zavisi ko ¢e biti izabran. Tako da postoji moguénost da neko zbog
svojih izuzetnih sposobnosti bude izabran na mesto predsednika republike, od
Cega bi i drustvo kao celina onda imalo koristi. Ideja republike koja se ogleda u
izbornosti, smenjivosti i nestalnosti licnosti na mestu predsednika republike,
omogucava stvaranje atmosfere u kojoj je drustvo otvorenije za moderne i na-
prednije tokove, za promene koje su revolucionarnije i celishodnije za drzavu i
drustvo u celini (Suboti¢, 1997: 237).

Medutim, ¢injenice nestalnosti, smenljivosti i promene, koja karakterisu repu-
bliku, a usled kojih se kao neminovna posledica pojavljuje otvorenost za nove
ideje, moZe se pretvoriti u svoju suprotnost, tako da u takvoj drzavi mogu da
nastupe promene koje su Stetne — promene usled kojih ¢e drustvo kao celina
biti zaustavljeno u svom razvoju ili usmereno u pravcu koji ne vodi napretku,
nego nazadovanju drustva. Sve je to moguce s obzirom na to da u republici ne
postoji institucija koja simbolizuje stalnost, konzervativizam i tradiciju i koja
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bi zbog tih svojstava, sve promena usvajala polako i na duzi vremenski period.
Uz sve to, Cinilac koji se, u smislu autoriteta u slucaju politickih sukoba moze
uzdignuti iznad sukobljenih strana radi pronalaZenja razumnog kompromisa,
u republici ne postoji (Suboti¢, 1997: 237).

Tako da, imajuc¢i u vidu dozivotnost monarhove vlasti, koja nesporno simbolizuje
trajanje drzave i nacije u odnosu na efemernost politickih sukoba i drustvenih
kriza, koje se u odredenim fazama zivota drzave kroz odredene forme uvek i
svugde pojavljuju, moguce je da je monarhija, sa pozicije ovih argumenata, u sta-
nju da te sukobe lakse prebrodi. Ali, naravno, ova ¢injenica ne mora biti klju¢ni
razlog zahvaljuju¢i kome ¢e monarhija preziveti pre republike.

Nakon svih ovih argumenata, kao i relativnosti vrednosnih sudova o ovima,
postavlja se pitanje, u cemu je zaista sustinska razlika u odnosima izmedu mo-
narhije i republike, i u ¢emu se mogu traziti prednosti, odnosno nedostacijednog
ili drugog oblika vladavine?

Celokupna istorija drZava ukazuje da ne postoji idealan oblik vladavine, kao i
da dobre ili loSe osobine postoje u svakom obliku vladavine (Mihajlovi¢, 1996:
217). Zato je pitanje monarhije ili republike jo$ od antike aktuelno ( Strohm,
1922: 1, preveo S.A.).

Ali, ako se ipak traze razlozi za ili protiv, onda, iz svega navedenog proizilazi da
se svi razlozi u korist republike ili monarhije mogu podeliti u nekoliko grupa.

Prvu grupu Cine oni argumenti koji se zasnivaju na ¢injenici trajanja jednog ili
drugog oblika vladavine, pa se na osnovu toga izvodi zaklju¢ak o konzervativ-
nijem ili naprednijem obliku vladavine. Medutim, oba oblika vladavine postoje
dosta dugo, pitanje je koji je oblik pre nastao, te smatramo da bi bilo prilicno
povrsno odredivanje prihvatljivijeg oblika vladavine po osnovu ovog kriterijuma.

Takode, argumente protiv monarhije koji se svode na ¢injenicu da monarh
ima veca ovlasc¢enja od ostalih, a da ta ovlasc¢enja dobija po rodenju, takode
ne mozemo smatrati nedostatkom ili slabosc¢u ideje monarhije u odnosu na
ideju republike, jer u savremenim drzavama monarh ni formalno, ni fakticki
nema veliku vlast (vid. Luki¢, 1995: 313). Kada se piSe o pravima koja britanski
suveren ima, navodi se da su to prava da bude konsultovan, pravo da hrabri i
pravo da opominje, odnosno analizirajuci prava koja britanska kruna ima po
ustavu, u teoriji se navodi da britanska kruna i u stvarnosti i ne ¢ini nista vise
od toga. Zbog svega ovoga se istiCe da je Britanija ve¢ republika (Martin, 1937:
46 - preveo S.A)).

Dakle, vlast koju monarh danas ima je takva da se ni u kom slucaju ne radi o vlasti
koja bi, kao nekada, bila protivteza narodu, nego se radi o vlasti sa odredenim
ingerencijama uglavnom formalne prirode, koje kruni omogucavaju obavljanje
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funkcije u najnuZnijem obimu. Taj bi se prigovor mogao izneti za vreme apso-
lutne monarhije, ali od kada u savremenim drzavama takva forma monarhije
vie ne postoji, onda ni takav argumenat vise ne stoji. Sta vise, u savremenim
drzavama predsednickog sistema, predsednik republike ima mnogo vecu vlast
nego monarh. Ako se uporedi vlast predsednika republike u predsedni¢kim dr-
Zavama i vlast monarha u skandinavskim kraljevinama, paisa vlas¢u monarha
u Velikoj Britaniji, videce se da je predsednik republike mnogo vise ukljucen
u stvarno funkcionisanje politickog Zivota drzave, da mu je negde prepusteno
pravo upravljanja snaznim polugama vlasti, kao i da u nekim sistemima ima
prili¢no jak polozaj u odnosu na ostale dve vlasti. Tako da se ni ¢injenica velikih
ingerencija krune ne moze viSe smatrati argumentom na osnovu kojeg bi se
izvodili sudovi o prednosti jednog ili drugog oblika vladavine.

[ nakraju, postoji tre¢a grupa razloga, kod kojih se donekle i jedino moZe pronaci
stvarna razlika izmedu monarhije i republike. Jedna razlika se tic¢e sustine, dok
se druga tice forme.

Sustinska razlika je u tome $to u monarhiji postoji prilican identitet javnih i
privatnih interesa monarha. Dakle, javna vlast se nasleduje, odnosno nasleduje
se poloZaj monarha sa svim privilegijama. DoduSe, ovo nasledivanje se ne moze
vrsiti pojedinacnim aktima privatnopravnog raspolaganja nego je ono predvi-
deno samo ustavom i zakonom (Jovanovi¢, 1936: 207).

Medutim, ono Sto treba u vezi sa ovim pomenuti je da taj identitet interesa ne
znaci apsolutnu slobodu, ni u nacinu sticanja vlasti, ni u na¢inu odnosa prema
toj vlasti, jer je na¢in na koji se ta vlast sti¢e u potpunosti regulisan ustavom, a
nacin njenog vrsenja, kao i uopste, polozaj monarha koji proistice iz uloge nosioca
vlasti, uopSte ne znaci da on nije u obavezi da poStuje ustav i zakone, posto se
prilikom stupanja na presto i formalno obavezuje na postovanje ustava i zakona.
Sloboda koju monarh ima, znac¢i samo da je on neodgovoran u krivi¢no-pravnom
i politickom smislu (Jovanovi¢, 1936: 208 - 209).

Ova neodgovornost proizilazi iz ¢injenice da je monarh, pored naroda, jedini
ustavni ¢inilac, odnosno subjekat vrsenja vlasti. Tako da bez obzira na razloge
ove neodgovornosti, koja je u odredenoj meri posledica nuznosti uslova vrsenja
vlasti monarha, a koja je uz sve to kroz istoriju bila mnogo veca (jer je nekada
ukljucivala i neodgovornost u moralnom smislu), kada se radi o samom funkci-
onisanju oba oblika vladavine, identitet javnih i privatnih interesa, i formalno
u monarhiji, u odredenoj meri postoji, za razliku od republike, pa je pitanje da
li je ovo Stetno za drZavu, ili je ¢ak iz odredenih razloga dobro da u odredenoj
meri u licnosti Sefa drzave postoji ovakvo jedinstvo privatnih i javnih interesa
(Jovanovic¢, 1936: 207-209)?
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Kakav ¢e biti odnos Sefa drZzave prema drZavi i javnim interesima, i koliko ¢e
on stvarno biti u stanju i hteti da ucini nesto korisno u tom smislu, u praksi je
pitanje? U istoriji je bilo raznih slucajeva. Tako u odredenim drZavama, nije
pravljen bas najbolji izbor, u smislu da narod smatra da je jedna licnost pogodna
za tu funkciju, a da se nakon toga pokaze da ta li¢nosti ili nema sposobnosti, ili
nije motivisana da za javni interes ucini sve najbolje. Sa ovim otpada i prigovor
da monarhija nije dobar oblik vladavine zato $to se narod u njoj ne pita kakva
je licnost monarh, i zbog toga na presto moze stupiti i neko ko nema kvalitete
za obavljanje te funkcije, jer je bilo sluc¢ajeva da i u republikama svi predsednici
nisu podjednako uspesno obavljali tu funkciju, iako su birani od naroda, i nisu
dosli na vlast po osnovu Cinjenice rodenja! Sa druge strane, u monarhijama je
nekada taj identitet javnih i privatnih interesa motivisao monarha da za drzavu
uradi najbolje moguce, ali nekada to i nije bio slucaj. Tako da, izgleda, ono $to je
najbitnije, to nije sama Cinjenica sticaja javnog i privatnog interesa, nego upravo
pitanje u kakvoj ¢e se licnosti monarha steci privatni i javni interes. Kao $to ni
republika, odnosno sama €injenica volje naroda, ne garantuje izbor najpogodnije
li¢nosti. Upravo najrazlicitiji primeri kroz istoriju predstavljaju dokaz ¢injenice
da sam politicki polozaj i formalno-pravne ingerencije nisu dovoljna garancija
uspesSnosti vodenja drZave od strane Sefa drzave. Smatramo da ni ova sustinska
razlika ne nudi odgovor na pitanje o prednostima jednog od ova dva oblika vla-
davine, nego ostaje, da mozda ipak najviSe zavisi od same li¢nosti Sefa drzave,
bez obzira na oblik vladavine kojim je drzava organizovana.

Formalna razlika izmedu ideje republike i monarhije bi bila u tome $to se Cesto
instituciji monarhije pridaje mitsko, ili ¢ak i versko obeleZje. Ovo obeleZje je u
vezi sa ¢injenicom stalnostii dozivotnosti monarha, $to se poistovecuje sa ne¢im
veCnim i neprolaznim. Uz to, u razliCitim fazama istorije, krunisanje monarha
je Cesto bio, a i danas negde jeste, verski obred koji se obavlja uz blagoslov ver-
skih velikodostojnika, ili je vrlo ¢esto u nekim drzavama funkcija bogosluzenja
u najtesnjoj vezi sa polozajem monarha. Svest o monarhiji kao ideji, posebno
ako ona postoji, ili je postojala duZe vreme u odredenoj drzavi, moZe biti dosta
snazna, prvenstveno u smislu njenog znacaja, porekla, vezanosti za tradiciju,
utemeljenja u veri (upor. Jovanovi¢, 1936: 223).
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MONARCHY OR REPUBLIC

Summary

There is no unanimity or common opinion on the issue which form of government
is more progressive, advanced and beneficial for the society: monarchy or republic.
It is beyond dispute which of the two forms of government was created first; yet,
both forms of government have indisputably sustained significant changes in the
course of their historical development. Anyway, in contemporary monarchies, the
role of the Monarch is largely ceremonious. Notwithstanding all the advantages
and disadvantages of these two forms of government, the author is of the opinion
that the most prominent difference in the operation of the monarchy and the repu-
blic lies in the fact that the private and the public interests of the monarch largely
coincide, which may not be the case in the republican form of government. Besides,
citizens frequently associate the concept of monarchy with some unrealistic (almost
mythical) features and imagery.

Key words: monarchy, republic, form of government, historical changes, public
authorities, removability and electivity.
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KRIZA FUNKCIJA POLITICKIH PARTIJA*

Apstrakt: Disfunkcionalno partijsko delovanje znacajno utice na sporost
demokratske konsolidacije drustva i ukupno usporavanje drustveno-poli-
tickog razvoja. Autor polazi od smanjenog reprezentativno-upravljackog
kapaciteta politickih partija u tranzicionoj Srbiji i razmatra ga pomocéu
klasi¢nih, operativnih funkcija politickih partija. Kriza klasicnih funkcija
politickih partija u Srbiji deli istu takvu sudbinu u savremenim visSepartij-
skim politickim sistemima, ali partijska kriza kod nas je daleko izoStrenija
i odredena protivrecnim izazovima tranzicionog perioda. Delovanje po-
litickih partija u Srbiji daleko je od ocekivanih objektivnih standarda, a
bez efektivnih postignuca u reprezentaciji interesa drustva i ostvarivanju
Jjavnih politika.

Kljuéne reci: funkcije partija, reprezentacija, kriza funkcija.

1. Uvod

Politicke partije su osnovni, opsti, univerzalni, trajni i karakteristican oblik
politickog organizovanja drustva pomocu kojih se ostvaruje reprezentacija
drustvenih interesaipotrebai, na osnovu toga, formulacija i sprovodenje javnih
politika. One su za sada osnovni i najvazniji politicki subjekt pa se, stoga, bez njih
ne moZze ni zamisliti pluralisticka struktura drustva niti kompetetivni karakter
politickog i izbornog sistema. Aksioloski polarizovana razmatranja, bilo da su
apriorno ili objektivno zasnovana, prenaglasavaju pozitivne, odnosno negativne
doprinose politickih partija. Apriori negativan odnos prema politickim partijama
apsolutizuje samo losa iskustva i regresivne funkcije politickih partija i na taj
nacin izvodi pesimisticki aksioloski zaklju¢ak. I pozitivne i negativne percepcije
politickih partija su iskljucive jer ne sagledavaju objektivno drustvenu i politicku
stvarnost u odnosu na uzor-model ili pretpostavljenu sliku demokratije. Kao
Sto savaka pojava ima svoje dobre i loSe strane ispoljavanja, tako se i politicke
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partije, kao i politika uopste, patologizuju. Kao $to se i politicke institucije kvare i
izopacuju u odnosu na svoj normativno-doktrinarni ideal, tako i politicke partije
imaju svoje sistemske, ideoloSke aberacije. ViSepartijski demokratski sistem je
samo jedna od operativnih moguénosti demokratskog uredenja, mogu¢nost koja
je do sada pokazala vec¢u legitimnost od ostalih modela i varijanti demokratije.
Mojsije Ostrogorski je imao viSe apriorno negativni odnos prema politickim
strankama jer je apsolutizovao samo loSe empirijske nalaze i uopstio ih do
apstraktne generalizacije (Ostrogorski, 1921: 36-38). Robert Mihels je nasao
viSe negativnih nego pozitivnih strana politickih partija, ukazujuci na tendenciju
oligarhizacije i liderske personalizacije koja ne doprinosi demokratiji (Michels,
1990: 317-323).

U literaturi postoji veliki popis klasi¢nih funkcija politickih partija (Goati, 2007:
57-64) a osnov klasifikovanja funkcija je razlicit. Klasi¢ne funkcije u ovom radu
su prilicno znacenjski redefinisane i pojedina¢no analizirane mada ostaju u ve¢
postojecoj orbiti klasifikacija.

Klasi¢ne funkcije nastale su saobrazno prirodi i karakteru druStva u kome su
partije nastajale, ali savremene drustvene promene pretpostavljaju redefiniciju
njene uloge. Kriza politickih partija proizilazi ih dubljih promena koje su svojstve-
ne drustvenom i politickom Zivotu. Promenio se lik drustva i politike u odnosu
na vreme njihovog nastajanja, dogodile su se drustveno-strukturne promene i
promene interesno-vrednosnih preferencija drustvenih aktera. Nisu bez znacaja
ni promenljive okolnosti kako na unutrasnjem tako i na medunarodnom planu.

Funkcija politi¢kih partija podrazumeva korisnu, uspes$nu, potrebnu, interesnu
delatnost koja sluzi nekom cilju koji ide ka demokratskoj responzivnosti politic-
kog poretka drustva. Ako se imaju u vidu efekti ili posledice delovanja politi¢kih
partija, onda treba imati u vidu rezultate, odnosno postignuca politickih partija
u politickom Zivotu drZave, koji mogu biti pozitivni ili negativni, koji su blizu
ili daleko od postavljenih ciljeva politicke zajednice, rezultati koji moraju biti
merljiviividljivi. Osnovna uloga politickih partija sa stanovista sistemske teorije
politike jeste manje-viSe uspesna transformacija drustvenog interesa u drzav-
ne javne politike. Sa stanovista politickog inputa, politicke partije artikuliSu i
reprezentuju zahteve koji dolaze iz formacije gradanskog, politickog drustva, a
sa stanoviSta politickog autputa, politicke stranke treba da obezbede podrsku
realizaciji donetih politickih i drzavnih odluka.

2. Preispitivanje funkcija politi¢kih partija

Ovde problematizujemo nekoliko posebnih funkcija koje proizilaze iz opSpte
reprezentativne funkcije u demokratskom politicCkom sistemu. Posebno ¢emo
utvrditi disfunkcionalnost funkcija socijalizacije, artikulacije i agregacije, ka-
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drovske selekcije, kao i ideoloske, organizacione, parlamentarne i pravnoregu-
lativne funkcije.

Funkcija politi¢ke socijalizacije, odnosno funkcija politickog opismenjavanja i
oblikovanja racionalnog i odgovornog gradanstva, kao osnovna i protpostav-
ljena funkcija, posebno nije ni blizu ostvarenja svoje uloge ne samo u postko-
munistickoj Srbiji. Ova funkcija se moZe smestiti u Siru funkciju demokratske
politizacije drustva.

Partijski sistem i medupartijska kompeticija u Srbiji, u dosadasnjem pokusaju
demokratske konsolidacije, nisu obezbedili forum demokratskog politickog
suocavanja i promociju racionalnog, odgovornog, demokratskog, deliberativnog
modela politickog miSljenja, verovanja i ponasanja, a time i odredenog modela
politickog zivota. Latentno socijalizacijsko dejstvo autoriteta partijskog vodstva
viSe se izrazava u iracionalnom obliku kao autoritarna primarna politicka iden-
tifikacija.

Manipulativno oblikovanje miSljenja i stavova o najznacajnijim pitanjima po-
liticke zajednice stvorilo je simplifikovane poglede na stvarnost. SloZeni svet
politike i teSkoce politickog upravljanja zahtevaju gotove odgovore na jednako
sloZena vitalna pitanja. Zato su politicke partije znacajni posrednici za stvaranje
i menjanje politickih stavova, na taj nacin pribavljajuci, odnosno mobiliSuci sebi
glasove bez stvarno delotvornih javnih politika. Ubedivanje i politicka propa-
ganda su osnovni nac¢ini oblikovanja politickih stavova.

Socijalizacijska i obrazovna funkcija politickih partija nije napravila znacajan
iskorak u odnosu na ranija, nasledena politicka iskustva. SteCeni obrazac mi-
Sljenja, verovanja, znanja i ponasanja nije adekvatan i kompatibilan sa potre-
bom izgradnje novog politickog znanja i oblikovanja demokratskog politickog
identiteta gradana.

Politicke partije su mobiliSuéi faktori politicCkog ponasanja odnosno politicke
participacije. U¢es¢e ljudi u politickom Zivotu, posebno na izborima, zavisi ne
samo od percipiranog programa politickih partija, ve¢ od vestine partijskog
marketinga o potrebi Sto Sireg ucesca ljudi u politici. [zborna i postizborna poli-
tizacija politickog polja ima za cilj pozitivno modeliranje gradanskih percepcija
prema javnim politikama. Osnovne tehnike politizacije imaju za cilj autolegiti-
maciju, odnosno kvazilegitimaciju partijskih javnih politika.

Socijalizacijska funkcija politickog u€enja preobrazila se u manipulativnu funkci-
ju obezbedenja politicke podrske. Gradani svoje stavove viSe formiraju na osnovu
ocekivanja i obecanja politickih partija, a manje na osnovu objektivnog iskustva
ili ideolosko-programskih refleksija. Funkcija socijalizacije i politickog opisme-
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njavanja preobrazila se u funkciju manipulacije i izborne moblizacije, u kojoj je
bitniji «glas» nego stepen politicke pismenosti i racionalnog politickog izbora.

Partijska identifikacija je rezultat socijalizacijske funkcije i podrazumeva
osecanje pripadnosti odredenoj politickoj partiji, prihvatanje njenih stavova,
oblika politickog delovanja, ukljucivanje u njene aktivnosti, glasanje za njene
kandidate i uspostavljanje jasne distance prema drugim politickim partijama.
Partijska identifikacija podrazumeva politicku naklonost glasaca koji sebe du-
goroc¢nije vidi kao podrzavaoca odredane partije, a koja se zasniva na kumu-
lativnim efektima socijaliziraju¢ih uticaja. Medutim, partijska identifikacija u
postsocijalistickim tranzicionim drustvima, a posebno u Srbiji, po prirodi je
emocionalno-iracionalne ili, usko percipirano, interesne prirode. S obzirom na
liderski karakter partija, partijska identifikacija se supstituiSe kao partijsko
liderska identifikacija, odnosno identifikacija sa vodom odnosno personalnim
vrhom politicke partije. Ova vrsta identifikacije ustanovljena je kao emocional-
no-iraconalna privrzenostidifuzna lojalnost prema nadiskustvenom autoritetu
partijskog vode. Sa druge strane, perceptivno interesna identifikacija ogleda se
kao ocekivana materijalna korist, odnosno materijalno postignuce.

Artikulacija i agregacija drustvenih interesa, potreba, stavova i o¢ekivanja je
uslovljena stepenom polarizacije, odnosno diferencijacije ili integracije drustva,
prirodom i dubinom problema drustva, nasledem, medunarodnim i geostra-
teskim polozajem drzave, ekonomskom strukturom drustva, mentalitetom i
politickom kulturom drustva. Artikulacija i agregacija interesa u tranzicionim
drustvima predstavlja poseban izazov imajuci u vidu da se radi o prelaznim
drustvima u kojima jo$ uvek opstaje raniji nac¢in misljenja i naviknutog ponasanja
i predstavlja otpor opredeljenim a neophodnim promenama. Politicko drustvo u
postkomunisti¢kim drzavama jos uvek nije sposobno da izrazi i uoblici politicke
zahteve prema institucijama odlucivanja, niti poseduje racionalne kriterijume
za ocenu legitimnosti takvih institucija. Ova drustva jos uvek se nalaze u okvi-
rima predpolitickih identifikacija tradicionalnog nasleda daleko od modernog,
racionalnog oblikovanja sopstvenog gradanskog i interesnog identiteta. Osnovna
protivrecnost i napetost unutar formacije gradanskog drustva koja koci jasne
interesne agregacije i politicke alternative izraZava se kao ideoloska polariza-
cija izmedu nasledene egalitarno-socijalne ideologije obezbedenja beneficija i
liberalno-kapitalisti¢ke orijentacije racionalne organizacije i trzisnih impera-
tiva, izmedu nacionalnog i gradanskog, konfesionalnog i sekularnog. Zbog toga,
mnoga postsocijalisticka drustva nisu ostvarila neophodne radikalne rezove u
odnosu na raniji politicki sistem i socijalisticku ideologiju.

Drustvo moralnogivrednosnog relativizma, nerazvijeno i siromasno, interesno
nediferencirano, ideoloski difuzno i neprofilisano, druStvo «infantilnog komodi-
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teta» i poviSenog indeksa nerealnih oc¢ekivanja - drustvo je koje nije refleksivno i
sposobno da izrazi ili usvoji dominantan individualni, grupnii kolektivni interes.
Tako difuzno nerefleksivno drustvo je neupravljivo drustvo.

Ostvarivanje funkcije organizacije vlasti je logi¢na funkcija politickih partija
jer je njihov cilj osvajanje drzavne vlasti, odnosno deljenje vlasti u koalicionim
vladama. Ova funkcija proizilazi iz ideologije i programa politickih stranaka.
Svaka politicka partija treba da organizuje drzavnu vlast u skladu sa principima
vladavine pravaipravne drZave, principima racionalne i profesionalne drzavne
uprave. Sto se ti¢e opozicionih partija, one u okviru svoje programske orijentacije
i strategije opozicionog delovanja formiraju ,vladu u senci®, Sto predstavlja sa-
stavni deo njihove spremnosti da u svakom trenutku prezume vladajuci polozaj.
Politicke partije Srbije nemaju za cilj upotrebu poluga vlasti radi ostvarivanja
partijskog programa, ve¢ Zele vlast po sebi u ¢emu se izrazava njihova etatofilija,
odnosno kratofilija. Partije nisu u funkciji drzavne racionalnosti, odnosno opste
umnosti nego se drzava parcijalno ili posesivno interesno instrumentalizuje. Na
taj nacin se vrsi stanovita inverzija partije i drZzave koja se uklapa u fenomen
tzv. partijske, personalizovane a ¢esto i privatizovane drzave.

Naslede jednopartijske drZave ima svoje protezanje i danas u liku partijske
drzave odnosno identifikacije partije i drzave. Ova simbioza se izrazava kao
prevalencija partijskog, dakle partikularnog kriterijuma na ustrb drzavnog i
opsStedrustvenog interesa. Metafori¢no, moZe se reci - drzava to je vladajuca
partija. Partijsko apsolutizovanje drzavnog razloga cesto se izrazava kao mani-
pulacija drzavnim i nacionalnim interesima, partijska (zlo)upotreba drzavnih,
posebno pravosudnih funkcija. Partijska anestezija prava narocito se izrazava
kao autoritarna partijska kontrola nad radom pravosudnih institucija a «borba
protiv organizovanog kriminala i korupcije» zadobija oblik partijskog pravnog
populizma i spektakularne ekranizacije istraznih krivicnih postupaka cesto
bez pravosnaznog sudskog epiloga.

Parlamentarna funkcija politickih partija moZe se proucavati, odnosno po-
smatrati u dva znacenja. Prvo znacenje se odnosi na nedostatak parlamentarne
politicke kulture kao oblika i nacina politicke komunikacije i argumentovanog
dijaloga u areni politicke javnosti koja doprinosi deliberativnoj prirodi politic-
kih odluka. Parlamentarizam u ovom smislu pretpostavlja parlamentarni duh
institucija, a posebno nacin i proces parlamentarnog dijaloga, raspravljanja,
odlucivanja, posebno partnerski odnos izmedu referenata i oponenata odredene
politike. Parlamentarizam u ovom smislu izraZen je kao monokratsko odluci-
vanje, demagogija, populisticko diskvalifikovanje stavova politickih protivnika,
bez medusobnog poverenja vladajuce i opozicione partije.
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U drugom smislu, parlamentarna funkcija politickih partija izrazava se u per-
cepciji pozicioniranja zakonodavne i kontrolne uloge u podeljenoj i balansiranoj
horizontalnoj podeli vlasti. Umesto toga, politicke stranke u parlamentu favo-
rizuju ili toleri$u institucionalnu inverziju na taj nacin $to izvr$na vlsat postaje
dominantna u odnosu na druge grane vlasti umesto obrnuto.

Imajuci u vidu parlamentarnu ulogu politicke stranke, evidentno je da stranke
u formi poslanickih klubova i parlamentarnih odbora vise zastupaju uze par-
tijske interese stabilnosti vlasti ili interese pojedinih interesnih koterija nego
opsti drustveni i drzavni, odnosno nacionalni interes. Parlamentarna retorika
preobrazila se u demagogiju i populizam.

Funkcija izbora i selekcije kadrova u partiji i drzavi predstavlja jednu od naj-
vaznijih funkcija politickih partija. Ona proizilazi iz uloge politickih aktera i
subjekata u politickom sistemu. A kao najvazniji aspekt ove funkcije treba istaci
kriterijume i merila na osnovu kojih se vrsi selekcija partijskih kadrova i evalu-
acija njihovih postignuca u partijskom i politickom Zivotu drzave.

Kada su u pitanju tranzicione zemlje, a posebno Srbija, treba ukazati na nekoliko
karakteristi¢nih, uc¢estalih i istrajnih procesa. Naime, kriterijumi izbora i selek-
cije partijskog kadra viSe su vezani za lojalnost, odnosno pokornost autoritetu
partijskog vode nego za sposobnost obavljanja funkcije. Sankcionisanje kadrov-
ske odgovornosti nije odredeno vidljivim i merljivim rezultatima u obavljanju
funkcije, ve¢ viSe skrivenim razlozima unutarpartijske kvazilogike politickog
delovanja. Tako, smenljivost politickih kadrova, partijskih i politickih elita nije
uslovljenja postignu¢ima u odnosu na izborni program i izborna obeéanja. Ako
bi trebalo evaluirati sve postojece funkcije politickih partija u tranzicionom pe-
riodu, onda trebareéi daje funkcija izbora i selekcije partijskih kadrova najloSije
ostvarena funkcija politickih partija. Ova ¢injenica opet dovodi do nesagledivih
posledica. Nekompetentni i nedostojni nosioci partijskih i drZzavnih funkcija,
kako u profesionalnom tako i u moralnom smislu, nisu ni kadri da ostvare dru-
ge politicke, odnosno partijske funkcije u politicCkom sistemu, a posebno opStu
reprezentativnu, odnosno upravljacku funkciju.

Svaka politicka partija se zasniva na odredenoj ideologiji ili ideoloskoj kompi-
laciji na osnovu koje izvire njen politicki identitet. Bez obzira $to danas nema
Cistih ideoloskih programa i $to je ideoloski kriterijum postao rastegljiv i neo-
dreden, ipak politicke partije nemaju iole konzistentnu ideolosku doslednost,
Cesto pribegavajuci tehnikama socijalnog populizma.

Ne samo da je prosla era klasi¢nih totalitarnih partija, ve¢ je proslai era klasi¢ne
monoideoloske funkcije partija bez obzira da li se radi o partijama liberalne ili
socijaldemokratske orijentacije. Kako je i ideologija u savremenom svetu pro-
menila lik, tako se i ideologija partije menjala. Sve vise je na delu kompilacija
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dominantnih ideologija koje postaju sastavni deo partijskog programaidrzavne
politike. U postkomunisti¢kim drustvima ideoloska funkcija politickih stranaka
znacila je promenu partijske ideologije, dakle napusStanje marksisticko-komu-
nisticke ideologije i njenog monopola i institucionalno ustrojstvo i usvajanje
pluralizma ideologija i stupanje na scenu danas u svetu dominantne ideologije
liberalizma. Danas je u delovanju politickih partija viSe dominantna neoliberalna
ideologija nego u izbornim programima. Neoliberalni model politickih partija
viSe je vidljiv kroz javne politike nego Sto je izrazen u izbornim kampanjama.

[z ove ideoloske pozicije proizilazi i programski karakter politickih partija.
Politicki programi partija kod nas su suviSe deklarativno-normativisticke, ap-
straktne, nacelne prirode. U dosadasnjem tranziconom iskustvu takvi programi
su i bili malo ostvarivi, odnosno ostvareni. Jo$ jedna izrazita karakteristika -
stanovita tipizacija, odnosno sli¢nost partijskih programa, a eventualne razlike
nisu sustinske prirode.

3. Pravno-regulativna nefunkcionalnost

Danas se gotovo i ne identifikuje pravna funkcija politickih partija u pravnom
sistemu opSteg pravno normativnog regulisanja druStvenih odnosa. Ako su
politicke partije osnovni politicki subjekt vlasti, onda je neophodno istraziti kako
¢e politicka partija u okviru svog izbornog i partijskog programa formulisati
pravne politike, posebno ako se ima u vidu nameravana promena koju treba
uciniti sa pozicija vladajuceg poloZaja.

Pravna funkcija u Sirem smislu obuhvata cetiri funkcionalna, sadrzinski
povezana nivoa, u okviru kojih se ostvaruje ukupan normativni proces drzavne
vlasti. Prvinivo je prednormativan (materijalni izvor pravnog sistema) i podra-
zumeva proces percepcije predmeta normiranja, odnosno utvrdivanje potrebe
za pravnom regulacijom. Prednormativni proces je znacajan koliko i naredni
nivoi, jer poznavanje predmeta normiranja je jednako relevantno za ostvarivost
ukupne normativne funkcije drzave. Ovu fazu, ne samo kod nas, karakterise
selektivni neoliberalni konstruktivizam koji previda nasledene karakteristike
drustva. Drugo obeleZje ove faze je nedovoljno uvazavanje istrajnosti egalitarnog
nasleda socijalizma, Sto znaci nepoznavanje stvarnosti koja se normira.

Drugi nivo normativnog procesa je konverzija interesne i vrednosne strukture
drustva u pravnu normu u okviru propisanog parlamentarnog procesa
odlucivanja. Ova faza normativne delatnosti karakteristi¢na je po odsustvu
argumentovane deliberacije sa izrazitim autokratskim i autoritarnim
motivacijama vladajuce partije/koalicije. Tre¢i aspekt se izrazava u obezbedenju
spoljasnjih uslovaiokolnostizanesmetano samostalno i nezavisno funkcionisanje
pravosudnog sistema. Politicka (partijska) kontrola pravosudnog sistema ima
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negativne implikacije na logiku funkcionisanja pravosudnog sistema. Cetvrti
nivo konsekventno podrazumeva evaluaciju regulativne funkcije prava i po-
Cetak ponovnog procesa normiranja, odnosno renormiranje. Ova faza pokazuje
dve negativne karakteristike: prva je veoma cesto i brzo menjanje zakona a
druga je pravna nesigurnostinepredvidivost u ostvarivanju prava pojedinaca i
grupa. Dve negativne implikacije normativne funkcije su: nepoznavanje prirode
realnosti koja se normira, s jedne strane, i kalkulatorske taktike normiranja, s
druge strane.

U ovom kontekstu treba razlikovati parlamentarnu pravnu funkciju politickih
partija u odnosu na funkcionisanje pravnog sistema, posebno tumacenje i
primenu prava. To je posebno znacajno u uslovima dominacije izvrsne vlasti u
odnosu druge dve grane vlasti i tendencije partijske politizacije pravosudnog
sistema. Diferenciranje pravnog sistema u uzem smislu, posebno pravosudnog
sistema, neophodno je zbog granicailimita nedopustive uloge politi¢kih partija
u tumacenju i primeni prava. Bez ove diferencijacije i bez postojanja nezavisnog
i samostalnog pravosudnog sistemu ova funkcija politickih partija svodi se na
autoritarni pravni populizam. Naslede autoritarnog prava i pravni diskontinuitet
predstavljaju prepreku za konstitucionalizaciju partijske politike.

4. Funkcija demokratizacije politickog drustva

Kada je u pitanju uticaj unutarpartijskih odnosa na demokrati¢nost politickog
sistema treba navesti dva suprotna stanovista. Jedno je Sartorijevo glediste koje
poricCe znacaj unutarpartijske demokrati¢nosti za spoljaSnju demokrati¢nost
politickog sistema (Sartori, 2001: 155-156). Ovoj tezi se suprostavlja stanoviste
o direktnoj odredenosti unutarpartijske demokratije na demokrati¢nost drustva
i politickog sistema jer je teSko pretpostaviti da nedemokrati¢nost unutar partije
moze ishodovati Siroj demokrati¢nosti (Kasapovi¢, 1996: 122). Polazeéi od ovog
stanoviSta moguce je ustanoviti funkciju unutar partijske demokrati¢nosti i
Sire eksterne demokratske funkcije politickih partija (Pavlovi¢, 2006, 33-40).

0Odnos demokratije i politickih stranaka ne moze se apriori posmatrati kao pozi-
tivan ili negativan, ve¢ funkciju politickih partija u demokratiji treba posmatrati
s obzirom na to koliko one uzorno, odnosno egzemplarno doprinose razvoju
demokratije druStva i drZave. Njena delotvornost u demokratskom politickom
procesu meri se pre svega po tome koliko su one same demokratske po prirodi
i da li njihov u¢inak na vlasti odgovara preferencijama i o¢ekivanjima biraca i
razvoju drustva.l

1 Posebne unutardemokratske aspekte politickih partija ve¢ surazmatrane u nasoj literaturi.
Posebno preporucujem: Pesi¢, V. (De)blokiranje tranzicije i unutarstranacka demokratija i
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Unutarpartijsko uredenje s jedne strane, i politicko uredenje drZzave i drustva,
s druge strane, nagovesStavaju jasne korelacije jer je doista teSko pretpostavi-
ti da ¢e nedemokrati¢ni odnosi unutar partije imati pozitivne implikacije na
eksternu demokrati¢nost politickog drustva, kao Sto nije moguce govoriti o
demokratskom drustvu bez demokratske kulture pojedinaca, gradanina koji
¢ine to drustvo. Unutarpartijska demokratija je pretpostavka i preduslov za
demokratsko drustvo iz nekoliko relevantnih razloga: prvo, partije su nosioci
i osnovni subjekti politickog procesa donosenja politickih odluka, te se stoga
unutarpartijska priroda odnosa proteZe i na Siri politicki i druStveni plan; drugo,
politicke partije treba da budu politicki sistem u malom sa demokratskim atri-
bucijama, jer se svi bitni odnosi koji postoje unutar politickih partija dogadaju i
nanivou opsStosti drustvenog i politickog sistema; trece, uocljiva je jasna analo-
gijaizmedu unutarpartijske politicke dinamike i Sirih relacija drustvaidrzave;
Cetvrto, unutarpartijska organizacija i partijsko ponasanje predstavlja uzor za
Siri obrazac politickog delovanja najrazliCitijih aktera drustvenog Zivota. Postoji
jos jedna, jednako ako ne i viSe bitna determinanta ili odrednica koja govori
u prilog potrebi unutarpartijske demokratije i odgovornosti. Unutarpartijska
politicka organizacija pretpostavlja daleko vecu politicku svest i politicko znanje,
veli stepen racionalnostii politicke odgovornosti u odnosu na celinu politickog
sistema. Politicke partije su daleko koherentnije, organizovanije, ekspresivnije,
ideoloski doslednije u odnosu na politicki nestrukturirane oblike drustvenosti.
Politicko liderstvo stranke, aktivisti i clanostvo su visSe politizovaniji ¢lanovi
drustva, motivisaniji za politicko delovanje.

Kao posebne indikacije nepostojanja unutarpartijske demokratije treba nave-
sti: degeneracija oponentne i kriticke komponente koja je vidljiva i u Sirokom
javnom politickom polju; nejednake moguénosti za partijsko pozicioniranje;
neformalno jaka liderska pozicija; nepostojanje unutarpartijske odgovornosti i
kriterijuma smenljivosti; unutarpartijski centrizam u odlucivanju. Stoga je neop-
hodna temeljna izmena unutarpartijskih odnosa i dostizanje makar minimalnih
demokratskih standarda u funkcionisanju unutrasnjih partijskih struktura, jer
,kao $to ima neceg sustinski problemati¢nog u nedemokratskom nametanju
demokratije, tako ostaje bazi¢no nepoverenje prema partijama koje se zalazu za
demokratiju u drustvu, a da same nisu demokrati¢ne” (Kasapovi¢, 1996: 124).

5. Odrednice krize funkcija stranaka

Kriza funkcija politi¢kih partija proizilazi iz same krize politi¢kih partija kao
institucija politickog Zivota i sve ve¢e nemo¢i politickih partija u procesu re-

Orlovi¢, S. Nedemokrati¢nost partija i demokratizacija druStva. U: Demokratija u politi¢ckim
strankama Srbije, Lutovac, Z. (Ur). Beograd, 2006.
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gulacije drustvenog Zivota i razvoja. Kriza partijske politike proizilazi iz krize
moderne politike. Klasi¢ne modele politickih partija, pa prema tome i klasi¢ne
funkcije politickih partija, evidentno je pregazilo vreme i nove zakonomernosti
drustvenog zivota kako na unutrasnjem tako i na spoljnom planu. Postmoderna
drustva zahtevaju drugacije politicke partije koje ¢e odgovoriti izazovima novog
vremena. Drugacija interesna, slojna, kulturna i ekonomska osnova drustva zah-
tevajuipromovisanje novog tipa politicke partije koji bi odgovorio na ocekivanja
kompleksnog drustva. Kriza funkcija politickih stranaka odnosi se na krizu
reprezentativne funkcije politickih stranaka u najopstijem smislu, a posebno
kriza njenih operativnih funkcija koje su ovde posebno istrazivane. Osnovna
pitanja koja se u ovom smislu postavljaju nisu samo retoricke prirode - da li
partije reprezentuju interese drzave i biraca, da li promovisu demokratiju, da
li su u upotrebi pravi kriterijumi selekcije i izbora partijskog kadra, koji su ra-
zlozi, odnosno uzroci krize reprezentativne funkcije politickih partija. Stoga je
neophodno ustanoviti odrednice ili mesta koja generisu krizu klasi¢nih funkcija.

Uzrocne odrednice krize politickih partija mogu se primeniti i na Srbiju i svrstati
u dve grupe.? Prvu grupu odreduje organizaciono ustrojstvo politickih partija
koje se najrecitije izrazava u oligarhijskom sindromu, korupciji i klijentelizmu.
Ovo su koliko stari toliko i novi uzroci koji se mogu odrediti kao politi¢ko-or-
ganizacioni i kao eti¢ki (Milardovi¢, 2007: 9-20). Oligarhizacija, privatizacija
i personalizacija partijske organizacije slabi reprezentativnu funkciju jer su
opstavolja, opsti interes podredeni pojedina¢nim i grupnim interesima mo¢nih
interesnih drustvenih grupa.

Eticki, odnosno moralni razlozi proizilaze iz epohalne razdvojenosti morala i
politike, odnosno u nemoralnosti politike kao oznake njenog karaktera. Korup-
cionaske afere, skandali, klijentelizam i nepotizam su izrazi moralne patologije
politike koju gradani i biraci prepoznaju a koja se moze oznaciti kao aberacija
i ambivalencija partijskih elita. Nepoverenje u partije i politicke elite proizilazi
iz naruSavanja bazi¢ne moralne obligacije o znacCaju izgovorene reci i obecanja.

Grupi novih odrednica krize politickih stranaka treba dodati i oslabljen kapaci-
tet upravljanja i nemoguénosti vladanja komplesnim izazovima moderanizacije
i globalizacije. Stranacki programi postaju apstraktni, neostvarivi, a rezultati
partijske politike postaju predmet manipulacije. Fenomen neupravljivosti je
karakteristican i verifikovan problem savremenih politickih poredaka koja se
brZe menjaju od samih pojedinaca i grupa.

2 Identifikovanje opStih mesta, odnosno odrednica (determinanti) krize koje ovde
primenjujem, preuzeta je, ali kontekstualno nadogradena, dopunjena i proSirena u odnosu
na verziju koju nudi Milardovi¢, A. (2007). Kriza i transformacija politi¢kih stranaka,
Zagreb, 8-22.
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Osnovne posledice krize funkcija stranaka (smanjen reprezentativno-upravni
kapacitet, neispunjavanje izbornih obecanja) izrazavaju se kao negativna per-
cepcija gradana i otudenost koji za posledicu ima gubitak poverenja u politicke
stranke kao aktere i institucije. Otudenje partija u odnosu na gradane i neis-
punjavanje demokratske funkcije, zastupanje uskih interesa mo¢nih grupa i
kapitala smanjuje supstancijalni legitimitet politickih stranaka. Sve to ima Siru
posledicu odustajanja od izbornog procesa ili desoluciju demokratije.

Partije ne mogu vise po starom, a posto joS uvek nemaju alternativu one se
nuzno moraju transformisati. Klaus von Bojme je pokusao da u novim drustve-
nim pokretima nade alternativu partijama ali bez uspeha (Bojme, 2002). Kako
se transformiSe drustvo, tako i partije moraju pro¢i kroz promenu. Stranke
su prosle kroz nekoliko faza pod uticajem odrednica drustva i pod uticajem
promena u drustvu. Cetvrta faza transformacije stranaka je era profesiona-
lizovanih birackih stranaka. To je ona faza transformacije stranaka u smislu
promena cilja stranaka i u smislu policy orjentisanih stranaka. Bit transformacije
stranaka je u konstrukciji snazno kapacitiranog aktera u globalizovanoj areni.
Transformacija mora biti utemeljena na spoznaji novih premisa politike, odno-
sno na tranziciji nacionalno drzavno demokratskih u transnacionalno drzavno
demokratske premise. Nova konfiguracija politike podstaknuta globalizacijom
i globalizmom menja i okvir delovanja. Stoga, transformacija stranaka mora i¢i
u pravcu poboljSanja organizacionog i programskog kapaciteta u bitno novim,
promenjenim polititickim uslovima i drugacije konfiguracije interesa i aktera.

6. Politicka karakterologija partija

Nastanak, diskontinuitet, istorijske okolnosti, obnova i karakter politickih par-
tija u Srbiji odreduje i delotvornost funkcija u tranzicionom periodu, odnosno
njihovu izrazitu disfunkcionalnost. Bitna i izrazito karakteristi¢na obelezja
politickih partija u Srbiji u procesu tranzicije su: privatizovanii personalizovani
karakter, klijentelisticko-patronski model odnosa, autoritarno-liderska priroda
partija i smanjeni funkcionalni kapacitet. Pored kadrovskog deficita, sve ove
karakteristike uti¢u na to da srpske politicke partije imaju izrazito smanjen
reprezentativni i upravljacki kapacitet. Danas su partije viSe personalizovane
a manje institucionalno strukturirane koje nepostuju demokratske norme i ne
afirmiSu demokratske vrednosti. Partije se u Srbiji pretvaraju u organizacije za
upotrebu vlasti, duboko ambivalentne i korumpirane.

Autoritarni sindrom u srpskim partijama reflektuje se kroz nedodirljivost po-
zicije partijskog Sefa, ograni¢avanje slobode izrazavanja i negativnu selekciju
funkcionera, kojom se nagraduje oportunizam, konformizam i bespogovorna
poslusnost, a zanemaruje kreativnost, sposobnost i kriticko misljenje.
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Partokratska drZava sputava demokratski razvoj i obesmisljava proces konso-
lidacije demokratskih ustanova i institucija. Naime, ,(p)artokratija se u Srbiji
moZe pratiti u institucionalnoj ravni (Ustav, zakon, izborni sistem), u politickoj
kulturi i tradiciji, ali i u razumevanju politike viSe kao zadovoljavanja parcijal-
nihili¢nih interesa, a manje kao oblikovanja javnog dobra“ (Orlovi¢, 2002: 63).
Izrazito kratoloske motivacije partija dovode do stvaranja difuznih, heterogenih,
personalizovanih koalicija ¢iji su programi divergentni a interesne aspiracije
razlic¢ite. Cilj nije opSte dobro ostvarivanjem partijskog programa, ve¢ pose-
sivno interesna kalkulacija kao podmirivanje partijskog kadra distribucijom
»partijskog plenax.

Patronsko-klijentelisticki karakter politickih partija u Srbiji je izrazit. Dva pa-
ralelna procesa se odvijaju izmedu partijskog (drzavnog) vrha i partijskih ak-
tivista: jedan je redovan, institucionalni, a drugi je personalno-privatizovan,
latentan. Ovaj drugi proces ililinija interesne sprege ima dva dru$tvena uporista:
jedan je finansijsko-oligarhijski izmedu partijskog vrha i ekonomsko-finansij-
skog lobija, a drugi je na liniji partijski vrh-aktivno partijsko ¢lanstvo u kome
se potencijalnim bira¢ima posebno aktivistima obecavaju razlicite beneficije
i povlastice (najceS¢e u nasim uslovima zaposljavanje) u zamenu za politicku
podrsku i partijski aktivizam. To je klasican odnos patron-klijent u kome se
ustanovljava posebna vrsta kvaziobligacione razmene: za nekriticku podrsku
partijskom vrhu dobija se odredena interesna, odnosno statusna privilegija.

Politicke partije u Srbiji su razapete izmedu dva protivrec¢na legitimacijska
izazova: birackog tela s jedne strane, i velikih globalnih politickih aktera, sa
druge strane. Izazovi koji su razli¢iti, kontradiktorni i medusobno iskljucivi a
istovremeno imperativni. Ekonomske javne politike i finansijske javne politike
se izuzimaju iz procesa odlucivanja - to je «tabu tema» za gradane nacionalne
drzave. Time je i funkcija politickih partija omedena uticajem medunarodno
politickih i ekonomskih faktora od ¢ije podrske zavisi unutrasnja stabilnost
vlasti nacionalne drzave.

Teza o Kkrizi politickih stranaka prevazilazi se tezom o potrebi njene transfor-
macije. Transformacija funkcija politickih stranaka proizilazi iz globalnih drus-
tvenih promena koje nalazi i promenu njihove ssnovne reprezentativne funk-
cije. Stoga je potrebno govoriti i o drugacijem shvatanju i poimanju njegovih
operativnih funkcija a s obzirom na bazi¢ne promene u strukturama drustva
i izazove medunarodnih okolnosti. Stoga, politicke partije u svom efikasnom i
delotvornom funkcionisanju moraju pratiti vreme i okolnosti koje se menjaju.

U analizi krize funkcija politickih partija posebna istrazivacka paznja treba da
bude posvecena, s jedne strane, krizi unutarstranacke organizacije, a sa druge
strane, moralno-profesionalnoj krizi politickog delovanja. Unutarstranacki as-
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pektkrize ogleda se na jo$ jedan nacin, naime kao postojanje disfunkcionalnih,
destruktivnih unutarstranackih rivalstava oko sticanja pozicija i uticaja, Sto
Cesto ishoduje grupnim separacijama. Moralna kriza politickih partija izrazava
se kao korupcija, nepotizam, afere i sve ve¢a kriminalizacija, dok se profesional-
na kriza posebno izrazava kao kriza upravljacke kompetencije i nemogu¢nosti
efektivnog delovanja.

Proces partijske kartelizacije politicke scene posebno se ogleda u ,podrzavljenju
partija“i,partifikaciji drzave“, sraslosti partije i drzave u liku partijske drzave,
inverzije partijskih i drzavnih funkcija i poloZaja, i partijskoj kolonizaciji drzav-
nog aparata i koris¢enju budzetskih beneficija Ravli¢, 2007).

Kao poseban aspekt krize politickih partija treba naglasiti eroziju reprezenta-
tivne, odnosno upravljacke funkcije politickih partija. Ona proizilazi iz slozene
pluralisticke strukture drustva, interesne polarizacije i vrednosno-moralnog
relativizma drustva. U svojoj sloZenosti i kompleksnosti, drustvo postaje neu-
pravljivo ili sve teze upravljivo, jer se sistem ocekivanja gradana od drzavnih in-
stitucija povecava a institucije nisu u moguc¢nosti da u kratkom periodu odgovore
na sve zahteve drusStva. Ovome treba dodati i fenomen tzv. ,krnjeg suvereniteta“
klasi¢ne nacionalne drzave i sve ve¢u zavisnost od medunarodnih ekonomskih i
politickih ¢inilaca. Ekonomska, a posebno finansijska zavisnost drzava u odnosu
na odredujuce faktore medunarodnih odnosa slabi inace oslabljen kapacitet
upravljanja drustvenim i druzavnim poslovima.

7. Zakljucak

0d trenutka obnavljanja delovanja, politicke partije u Srbiji nalaze se u stanovitoj
krizi reprezentacije. Pored gore navedenih odrednica uzroka, dodatne uzroke
i faktore krize treba traziti kako u socijalistickom i autoritarnom politickom
nasledu, tako i u njihovoj strukturnoj i legitimacijskoj utemeljenosti u drustvu.
Sa druge strane, sve navedene i razmatrane operativne funkcije politickih par-
tija suizrazito karakteristi¢ne za naSe politicke partije. Posebno treba naglasiti
nedostojnost i nekompetentnost aktera partijskog delovanja da se suoce sa
tranzicionim izazovima i potrebom stabilizacije i razvoja drustva. Kao ,deca
komunizma®“, nosioci partijskih aktivnosti, posebno vrhovi politickih partija,
svoj primarni politi¢ki identitet stekli su u vreme ranijeg i drugacijeg politic-
kog rezima. Politicka znanja i iskustva stecena u socijalistickom drustvu nisu
primenljiva u novim okolnostima, a psihologija njihovog politickog delovanja
nije dovela do unutarpersonalne politicke transformacije koja ¢e obezbediti
adaptivni potencijal delovanja.

Obnova i uvodenje visepartijskog sistema u Srbiji dolazi u najnepovoljnijem
trenutku raspada drzave i vladajuce ideologije politickog sistema, a Sire i u
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kontekstu promene interesne i ideoloSke konstelacije medunarodnih globalnih
odnosa, u trenutku kad je najpotrebnije politicko znanje i razborito delovanje.
U takvim okolnostima, politicke partije u Srbiji od obnavljanja do danas, ostale
su duboko oligarhijske partije vode, korumpirane, sa niskim profesionalnim i
upravljackim kapacitetom, disfunkcionalne u procesu stabilizacije demokratije
i politicke odgovornosti.

Jacanje funkcionalnog kapaciteta politickih partija pretpostavlja: oblikovanje i
stabilizaciju indeksa realnih ocekivanja birackog tela; formiranje i stabilizaciju
racionalnih demokratskih kriterijuma odgovornosti prilikom izbora, selekci-
je i promocije partijskih delatnika; jacanje kontrolnih mehanizama moralne
i profesionalne odgovornosti kao podizanje moralne i stru¢ne kompetencije;
jacanje upravljacke kompetencije i senzibilizacije za interese i potrebe drustva;
ucvrséivanje unutarpartijskog demokrtskog identiteta i profilisanje ideolosko-
programskog identiteta; neophodna postignuca na planu perceptivno-kognitiv-
nog kapaciteta u shvatanju savremenih izazova i stalno ucenje profesionalnih
politickih uloga.
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THE CRISIS OF THE POLITICAL PARTIES FUNCTIONS

Summary

The dysfunctional operation of political parties in Serbia has a substantial impact
on the slow-moving process of democratic consolidation of the Serbian society,
ultimately slowing down the overall socio-political development. In view of the
significantly reduced representative and decision-making capacity of Serbian po-
litical parties in transition circumstances, the author examines this issue in light
of traditional activities and operative functions of political parties. The crisis in
the traditional operation of political parties is quite common in the modern multi-
party political systems but the current crisis in the operation of Serbian political
parties is far more prominent and sharply demarcated by numerous contradictory
challenges in the transition process. The operation of the political parties in Serbia
is far from the objective standards they are expected to comply with. Consequently,
there are no effective results in the representation of citizens’ social interests and
the implementation of public policies.

Key words: political parties, operative functions, representation, operative crisis.
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Apstrakt: Kas$njenje u ispunjivanju novéanih obaveza u poslovnim tran-
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rokove izmirenja nov¢éanih obaveza posebnom Direktivom iz 2011. godine,
koju su drZave clanice EU implementirale u svojim nacionalnim zakonodav-
stvima. Republika Makedonija, iako nije ¢lanica Evropske unije, odlucila
je implementirati Direktivu o suzbijanju zakasnelih isplata Zakonom o
finansijskoj disciplini. Ovaj rad sistematski prikazuje razlike u reZzimima
Direktive i Zakona o finansijskoj disciplini i daje nekoliko predloga o izme-
nama odredenih odredaba radi poboljsanja poloZaja ekonomskih operatera.
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1. Uvod

Nakon globalne ekonomske i finansijske krize sve vec¢i broj ekonomista i pravnika
zastupa stav da trziSte ne moze funkcionisati optimalno u uslovima znacajne
samoregulacije, ve¢ je potrebna drzavna intervencija radi odrzavanja mini-
malnih standarda i postavljanja osnovnih okvira poslovanja. U slucajevima
kada podbacuje nevidljiva ruka trzista, ugovorne strane u svojim transakcijama
imaju povecan motiv da se ponasSaju nekooperativno i, pritom, ne ispunjavaju
ugovorne obaveze. ,Takav problem za strane u transakcijama javlja se zato Sto
oni nisu sigurni da bi se druga strana tokom transakcije ponasala u skladu sa
obavezama koje su deo ugovora“ (Sterjov, 2013: 30).

Drzava donosi propise da bi ogranicila moguénosti neispunjenja ugovornih
obaveza, i da zastiti ekonomske operatere od Stete zbog neispunjenja transak-
cija sa njihovim poslovnim partnerima, ali i da se ne bi uvecali troSkovi samih
ugovornih strana. Pre oktobra 2013. godine, Vlada Republike Makedonija (dalje
RM) objavila je da ¢e nakon Zakona o zaduznici biti donesen i Zakon o finan-
sijskoj disciplini. Zakon o finansijskoj disciplini je podnet Sobranju (SkupStini)
RM nakon utvrdivanja od strane Vlade na sednici odrzanoj 12. 11. 2013. godine,
i bio je usvojen na sednici SkupStine odrZanoj 27. 12. 2013. godine. Zakon je u
vecem delu u skladu sa evropskom direktivom, sa svrhom poboljSanja likvid-
nosti ekonomskih operatera i blagovremenim ispunjavanjem novc¢anih obaveza
u njihovim medusobnim transakcijama i transakcijama izmedu ekonomskih
operatera i subjekata iz javnog sektora (kada je subjekt javnog sektora duZnik
novcane obaveze). U transakcijama izmedu ekonomskih operatera ili izmedu
ekonomskih operatera i subjekata javnog sektora Cesto se deSava kasnjenje sa
isplatom novcanih sredstava bez obzira na to Sto je druga ugovorna strana veé
izvrsila svoju obavezu.

Postoji viSe razloga za kaSnjenje pri isplati nov¢anih obaveza. Ponekad trZiSna
moc¢ koju poseduje neki od ekonomskih operatera i strah da se ne naruse po-
slovni odnosi odreduju dali poverilac nov¢anih obaveza prihvataili ne prihvata
odlaganje roka pla¢anja. Ovakva zasnovanost dozvoljava velikim ekonomskim
operaterima bolje uslove pri podmirivanju njihovih nov¢anih obaveza u poslov-
nim transakcijama.

Recesija doprinosi smanjenom profitu ekonomskih operatera i smanjenju raspo-
loZivih nov¢anih sredstava. Zbog toga ekonomski operateri sve ¢eS¢e ne izmiruju
svoje novCane obaveze pravovremeno u periodu recesije. Nekada i poboljsanje
ekonomskog stanja izaziva kasno izmirenje nov€anih obaveza u poslovnim
transakcijama zbog uveéane moguc¢nosti investiranja ekonomskih operatera i
vece potrebe za finansijskim sredstvima. DuZnici nov¢anih obaveza ¢esto koriste
neplacanje novcanih obaveza kao jeftin nacin finansiranja njihovih aktivnosti i
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zamena za bankarske kredite. Subjekti javnog sektora preko kasnjenja isplate
novcanih obaveza prekoracuju budzetska ogranic¢enja odlaganjem odredenih
pla¢anja za neki bududéi period.

Kasno izmirenje nov¢anih obaveza izaziva: znacajne dodatne troSkove pove-
riocima (poremecaj gotovinskih tokova, dodatne troSkove za uzete kredite,
ogranicene mogucnosti investiranja i uti¢e na njihovu konkurentnost i profita-
bilnost); kasnjenje isplate poverioca prema njihovim dobavlja¢ima, radnicima,
kao i kasnjenje prilikom pla¢anja javnih dazbina; bankrot stabilnih ekonomskih
operatera - sto kasnije dovodi do cele serije bankrotaili nelikvidnosti poverioca
bankrotiranog ekonomskog operatera; suzdrzavanje ekonomskih operatera da
ucestvuju u javnim nabavkama zbog ¢ega je ogranicena efikasnost u koris¢enju
drZavnog novca i maksimizaciji korisnosti novca poreskih obveznika (European
Economic and Social Committee, 2010: 44).

U RM opsta likvidnost u privrednom sektoru je na nezadovoljavaju¢em nivou. U
toku 2013. godine privredni nefinansijski sektor ispunjavao je obaveze prema
dobavljac¢ima za 174 dana, a naplacivao je potrazivanja za 125 dana (Narodna
banka Republike Makedonije, 2014: 32). Zbog toga Sto je rok ispunjenja obaveza
prema dobavljac¢ima duzi nego rok za naplatu potrazivanja, mozemo zakljuciti
daje privredni sektor kreditiran od njegovih poverilaca (Arsov, 2008: 58).

U Evropskoj uniji (dalje EU) problem sa kasnjenjem pri izmirenju nov¢anih
obaveza davno je predmet regulisanja. EU je utvrdila da prose¢no kaSnjenje
pri isplati novcanih obaveza 2009. godine u ugovorima o javnim nabavkama je
67 dana, a u ugovorima izmedu ekonomskih operatera 57 dana sa varijacijom
u pojedinim drzavama ¢lanicama. Na nivou EU, nepla¢anja novcanih obaveza u
roku izazivaju jedan od Cetiri bankrota i gubitak od oko 450 hiljada radnih mesta
svake godine. Rezultat kaSnjenja pri izmirenju nov¢anih obaveza je gubitak od
skoro 290 milijardi evra 2009. godine ili 2,4% od BDP EU biznis zajednice EU
(European Economic and Social Committee, 2010: 43).

Jo$ 1995. godine Komisija je usvojila Preporuku o rokovima pla¢anja u poslovnim
transakcijama.! Kada se uocilo da Preporuka koja je neobavezujuci akt ne izaziva
ocekivani efekat, Savet ministara i Evropski parlament 2000. godine je doneo
prvu Direktivu o suzbijanju kasnjenja pla¢anja u poslovnim transakcijama.? Na-
kon visSe od jedne decenije primene i izostanka oc¢ekivanog rezultata, institucije

1 Commission, Commissions Recommendation of 12 May 1995 on payment periods in
commercial transactions, Official Journal of the European Union L 127, 19-22. Preuzeto
12.08.2014. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:31995H01
98&qid=1417613790224&from=EN

2 Directive 2000/35/EC of the European Parliament and of the Council of 29 June 2000 on
combating late payment in commercial transactions, Official Journal of the European Union
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EU, da bi resile problem sa kasnjenjem izmirivanja novcanih obaveza, donose
novu Direktivu o suzbijanju kasnjenja pla¢anja u poslovnim transakcijama3®2011.
godine koja ukida Direktivu sa identi¢nim nazivom iz 2000. godine, i uspostavlja
tekuci rezim za ovu materiju u pravu EU.

2. Implementacija Direktive u pravu RM i analiza
odredbe Zakona o finansijskoj disciplini

U slede¢em delu rada detaljno predstavljamo reSenja propisana Zakonom o
finansijskoj disciplini i njihovu postavljenost u odnosu na odgovarajuéa pravila
propisana Direktivom EU koja reguliSe identi¢nu materiju.

Predmet regulacije ovog zakona je pravovremeno izmirenje nov¢anih obaveza
koje proizilaze iz realizacije poslovnih transakcija — ugovora (zabeleska autora),
izmedu ekonomskih operatera ili izmedu subjekata iz javnog sektora i ekonom-
skih operatera. Ovaj zakon se primenjuje na sve ugovore u kojima se jedna strana
obavezuje da isporucirobu, usluge ili obavi poslove, a druga strana se obavezuje
da za to izmiri nov¢ane obaveze koje proizilaze iz ugovora.

Efekat norma koje se odnose na rokove izmirenja nov¢anih obaveza bice lex
generalis. Zakon daje mogu¢nost da se drugim zakonom utvrde razliciti rokovi
za izmirenje novcanih obaveza. Takode, odredbe ovog zakona ne primenjuju se
na ekonomske operatere iz privatnog sektora nad kojima je otvoren stecajni
postupak.*

Za jasnije tumacenje Zakona o finansijskoj disciplini, ¢lan 4 sadrzi definicije
termina koji se koriste u zakonskim odredbama. Precizno postavljanje termina
“poslovna transakcija”, “subjekat iz javnog sektora”, “ekonomski operateri pri-
vatnog sektora” i mnogih drugih termina koji se koriste u zakonskom tekstu,

pojasnjava obuhvat ovog zakona.

Pod poslovnom transakcijom smatra se svaka transakcija izmedu ekonomskih
operatera privatnog sektora, odnosno izmedu subjekata iz javnog sektora i eko-
nomskih operatera, koja se odnosi na isporuku robe, pruzanje usluga i obavljanje
poslova za odredenu nov¢anu naknadu.®

L 200, 35-38. Preuzeto 12.08.2014. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?
uri=CELEX:32000L0035&rid=1

3 Directive 2011/7/EU of the European Parliament and of the Council on combating late
payment in commercial transactions, Official Journal of the European Union L 148, 1-10.
Preuzeto 20.11.2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:3
2011L0007&rid=1

4 (1.3. Zakon o finansijskoj disciplini, SluZbeni vesnik RM, br. 187/13.
5 Cl4st.1.1bid.
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Da bi se primenio ovaj zakon, oba subjekta, ili bar jedan subjekt u transakciji,
mora biti ekonomski operater iz privatnog sektora. Ekonomski operateri pri-
vatnog sektora su: trgovacka drustvai pojedinacne trgovacke radnje, osnovani
u skladu sa Zakonom o trgovackim drustvima i fizickim i pravnim licima koja
obavljaju neku profitabilnu delatnost.®

Kao subjekte javnog sektora zakon odreduje: organe drzavne uprave i jedinice
lokalne samouprave, fondove, agencije, direkcije, zavode i javne ustanove ciji je
osnivac Republika Makedonija; javna preduzeca, trgovacka drustva i ustanove
Ciji je osniva¢ Republika Makedonija, opStine, Grad Skoplje, drustva u kojima
prethodno navedeni subjekti imaju vec¢insko vlasnistvo i direktni ili indirektni
uticaj, javne ustanove koje su osnovale opsStine i ostale institucije osnovane
zakonom.”

Primetili smo da, isto kao i Direktiva, i Zakon o finansijskoj disciplini ne regulise
poslovne transakcije izmedu ekonomskih operatera i subjekata iz javnog sektora
kada je ekonomski operater duznik novcane obaveze. Razlog za takvo resenje
vidimo u Cinjenici da drzava raspolaze prinudnim pravnim mehanizmima da
naplati svoja potrazivanja i da zastiti svoje finansijske interese. Ipak, u Republici
Srbiji u Zakonu o rokovima izmirenja novcanih obaveza je predvideno da se za
poslovne transakcije izmedu ekonomskih operatera i subjekta javnog sektora,
kada je ekonomski operater duznik, primenjuju pravila ovog zakona koja vaze
za transakcije izmedu ekonomskih operatera.®

2.1. Rokovi o izmirenju novéanih obaveza izmedu
ekonomskih operatera iz privatnog sektora

Zakon propisuje da se izmedu ekonomskih operatera u privatnom sektoru ne
moZe ugovoriti rok za izmirenje novcanih obaveza duZzi od 60 dana.’ Rok za
izmirenje pocinje da teCe prvog narednog dana od: dana kada je duznik primio
fakturu ili drugi zahtev za placanje od strane poverioca; dana kada je poverilac
ispunio svoju obavezu (isporucio ugovorenu robu, uslugu ili posao), a ne postoji
mogucnost da se utvrdi dan prijema fakture; dana kada je poverilac ispunio
svoju obavezu, a duznik je primio fakturu pre nego sto je poverilac ispunio svoju
obavezu; ili dana isteka roka za pregled i potvrdivanje robe, usluga ili obavljenog
posla ukoliko je zakonom ili ugovorom predviden takav postupak, a duznik je
primio fakturu pre ili na dan potvrdivanja.

6 Cl.4 st.3.Ibid.
7 &4, st.2.1bid.

8 Cl 4, st.3 i 4. Zakon o rokovima izmirenja novcanih obaveza, Sluzbeni glasnik RS, br.
119/2012.

9 (.5 st.1. Zakon o finansijskoj disciplini, Sluzben vesnik RM, br. 187/13.
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Ukoliko ekonomski operateri iz privatnog sektora ne utvrde rok za placanje
novcanih obaveza ili ugovor sadrzi niStavnu odredbu o roku pla¢anja, duznik
treba da ispuni svoju novcanu obavezu u roku od 30 dana od: prijema fakture;
ispunjenja obaveze od strane poverioca kada ne moze da se utvrdi dan prijema
fakture ili kada je poverilac predao fakturu duzniku pre nego $to ispuni svoju
obavezu; ili dana kada isti¢e rok za pregled i potvrdivanje robe, uslugaili obavlje-
nog posla ukoliko je zakonom ili ugovorom predviden takav postupak, a duznik
je primio fakturu pre ili na dan potvrdivanja.l

Prethodno navedena resenja o izmirenju nov¢anih obaveza izmedu ekonomskih
operatera identi¢na su resenjima koja su propisana Direktivom EU. Razlika
se primecuje u slucajevima kada strane ugovaraju duze rokove za ispunjenje
novcanih obaveza.

Ukoliko postoji izriCita pismena saglasnost obe strane, ekonomski operateri
mogu da ugovore rok duzi od 60 dana, ali ne duzi od 120 dana za izmirenje
novcanih obaveza.!! Ovakvo uredenje rokova za izmirenje novcanih obaveza
iz transakcija izmedu poslovnih subjekata izaziva nedoslednost u odnosu Di-
rektive EU.

Mada Direktiva sadrzi odredbu kojom se postuje sloboda utvrdivanja ugovornih
obaveza, ona ipak ogranic¢ava tu slobodu. ProduZetak roka za izmirenje nov¢ane
obaveze je dozvoljen ako je to izri¢ito uredeno ugovorom izmedu ekonomskih
operatera, i ukoliko odredba koja ureduje rok za izmirenje nov¢ane obaveze nije
,Znacajno nepravic¢na“ za poverioca.'? To znaci da zbog specifi¢nih okolnosti ili
delatnosti ekonomskih operatera u nekim slucajevima moZe se dopustiti da se
propisu duzi rokovi za izmirenje novcanih obaveza. Prethodno misljenje autora
potvrdeno je odredbama propisanim u odgovaraju¢im zakonima koji su doneti
u Srbiji i Hrvatskoj.'?

Postojanje moguc¢nosti dogovora na duzi rok radi izmirenja novcanih obaveza,
moze posluZziti kao dobrovoljno kreditiranje duznika od strane poverioca, ali isto
tako i kao mehanizam prinude, posebno za male i srednje ekonomske operatere

10 Detaljnije Cl. 7. Ibid.

11 CL5 st.3. Ibid.

12 Ar. 3, par.5. Directive 2011/7/EU of the European Parliament and of the Council on
combating late payment in commercial transactions, Official Journal of the European Union
L 148. Preuzeto 20.11.2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CE
LEX:32011L0007&rid=1

13 Videti¢l.3, st.4,5,617.Zakon o rokovima izmirenja nov¢anih obaveza, Sluzbeni glasnik RS
br.119/2012,1¢l.11, st. 2. Zakon o finansijskom poslovanju i predstecajnoj nagodbi, Narodne
novine, br. 108/12, 144/12,81/131112/13.
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da bi prihvatili ugovorne uslove koji odstupaju od principa savesnostii poStenja
ili od prirode samog ugovora.

Mali i srednji operateri su ranljivi prilikom dogovaranja zbog: njihovog nivoa
konkurentnosti na odredenom trzistu, straha da ne naruse odnose sa klijetima,
ograni¢ene moguénosti da budu konkurentni ponudama na duzi rok otplate
svojim klijentima i nedovoljnog iskustva i ogranicenih resursa u postupcima
naplate novcanih obaveza (European Economic and Social Committee, 2010:
43). Potrebne su dopune Zakona o finansijskoj disciplini u ovom delu.

Direktiva EU dopusta i pla¢anje nov¢anih obaveza iz poslovnih transakcija na
rate, pri Cemu se svaka rata tretira kao posebna novcana obaveza.'* U Hrvatskoj
je takode propisano da, ukoliko je tako ugovoreno, u poslovnim transakcija-
ma izmedu ekonomskih operatera, ili ekonomskog operatera i subjekta javnog
sektora, duznik moze placati nov¢ane obaveze na rate.’> Dodatno, ako subjekti
zZele ugovoriti duzi rok izmirenja novcane obaveze od rokova koji su propisani
zakonom mogu ugovoriti rok do 360 dana.®

U Srbiji je takode predvideno nekoliko povlastica za ekonomske operatere pri-
likom izmirenja nov¢anih obaveza.'”

Zakonom o finansijskoj disciplini nisu obezbedene dodatne moguénosti ekonom-
skim operaterima kako bi uredili izmirenje novcanih obaveza, i nije predvideno
pla¢anje u ratama.

Smatramo da moguénost ugovaranja pla¢anja na rate nije identi¢na sa moguéno-
$¢u dase ,svaka pojedina poslovna transakcija, koja kao predmet ima isporuku
roba, pruzanje usluga ili obavljanje poslova, tretira kao samostalna transakcija
prilikom utvrdivanja rokova za izmirenje nov¢anih obaveza“ (Pordioski, 2014:
4).

Moguénost da svaka posebna poslovna transakcija bude osnova za utvrdivanje
rokova za izmirenje novcanih obaveza, poboljSava stanje kada su ekonomski
operateri svoje odnose uredili okvirnim ugovorima ili kada je predmet ugovora
sloZen - sastavljen od razlic¢ite i deljive transakcije za razliCite robe i usluge. Sa
druge strane, ovakvo stanje izaziva vece poslovne troskove, posto stimulise

14 Ar.5.Directive 2011/7/EU of the European Parliament and of the Council on combating
late payment in commercial transactions, Official Journal of the European Union L 148.
Preuzeto 20.11.2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:3
2011L0007&rid=1

15 (l.14a. Zakon o finansijskom poslovanju i predste¢ajnoj nagodbi, Narodne novine, br.
108/12,144/12,81/131112/13.

16 Cl.11, st. 2. Ibid.
17 Videti ¢l. 3. Zakon o rokovima izmirenja novéanih obaveza, Sluzbeni glasnik RS, br.119/2012
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subjekte da posebno odreduju vrednosti pojedinih roba i usluga, koji su pre
donosenja Zakona o finansijskoj disciplini bili integrisani u jedinstvenom pred-
metu ugovora. Postoji moguc¢nost da ovo stanje poveca troskove ugovaranja
ekonomskih partnera, jer svaka pojedinacna transakcija mora imati posebnu
ugovornu cenu.

Da bi se ogranicile moguénosti izigravanja Zakona o finansijskoj disciplini,
predvidena je niStavnost ugovornih odredaba koje su znacajno nepravedne i
koje na nepravedan nacin odreduju datum ili period pla¢anja, kaznenu kamatu
ili nadoknadu troskova za kasno pla¢anje.’® Kao nepravedne i nefer ugovorne
odredbe podrazumevaju se odredbe za utvrdivanje rokova duZzih od zakonskih
za plac¢anje novCane obaveze od strane duznika, odredivanje datuma prijema
fakture ili ogranicenje i iskljucenje prava na kaznenu kamatu i nadoknadu za
kasnjenje prilikom izmirenja nov¢ane obaveze.'

Ekonomski operateri nekada nemaju dovoljno resursa da sami zatraZe pravnu
zastitu zbog znacajno nepravednih ugovornih uslova ili strahuju od narusava-
nja poslovnih odnosa sa drugom ugovornom stranom i ne podnose tuzbu za
utvrdivanje niStavnosti ugovornih odredbi. Zato, pravo na pokretanje tuzbe za
primenu ugovora izmedu ekonomskih operatera koji je znac¢ajno nepravedan u
odnosu na poverioca, imaju profesionalne komore, udruzenja, klasteri i ostale
nezavisne organizacije osnovane prema zakonu koje zastupaju interese ekonom-
skih operatera iz privatnog sektora.?° Propisano resenje ovlas¢uje prethodno
navedene subjekte da podnesu tuzbu radi utvrdivanja niStavnosti ugovora kojim
su ugroZzeni interesi ekonomskih operatera Cije interese zastupaju.

Ovlaséenje za profesionalne komore, udruzenja, klastere i ostale nezavisne orga-
nizacije osnovane prema zakonu koje zastupaju interese ekonomskih operatera
iz privatnog sektora, u Zakonu o finansijskoj disciplini odstupa od propisanog
resSenja u Direktivi.

U Direktivi, iako je definisanje znacajno nepravednih odredbi skoro identi¢no,
navedeno je da ,organizacije koje zastupaju interese ekonomskih operatera mogu
da preduzmu radnje prema nacionalnom pravu ispred sudova ili nadleZnih admi-
nistrativnih organa radi ugovornih odredbi koje su znac¢ajno nepravedne, u svrhu
primene odgovarajuc¢ih mera za sprecavanje njihovog daljeg ugovaranja.“*! Prili-

18 Detaljnije ¢l. 3. Zakon o finansijskoj disciplini, Sluzben vesnik RM, br. 187/13.
19 C1.10,st. 11 2. Ibid.
20 ¢l.10 st.3. Ibid.

21 Ar.7, par. 5. Directive 2011/7/EU of the European Parliament and of the Council on
combating late payment in commercial transactions, Official Journal of the European Union
L 148. Preuzeto 20. 11. 2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=C
ELEX:32011L0007&rid=1
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kom analize prethodno navedenog stava Direktive primecuje se da je propisana
tuzba za zastitu kolektivnih prava i interesi - action popularis (Safranko, 2012:
1242). Ovom vrstom tuZzbe Stite se ekonomski operateri od daljeg ugovaranja
nepravednih odredbi od strane fizi¢kih i pravnih lica, a takva tuzba predstavlja i
osnovu za traZenje nadoknade Stete od subjekta koji je odgovoran za nepravedne
odredbe u ugovorima sa drugim ekonomskim operaterima.

RM dosad nije uredila instituciju ,tuzbe za zastitu kolektivnih prava i intere-
sa“ ali ova institucija postoji u evropsko-kontinentalnom pravu. Zato je, radi
kompletne primene Direktive, potrebno regulisanje ove tuzbe u makedonskom
pozitivnom pravu.

Sa druge strane, Komisija EU smatra da postoje nedostaci prilikom definisanja
ove institucije i potencira mogucu neefikasnost zbog nedostatka sredstava ko-
jim raspolazu ove organizacije za administrativne troskove i u¢esée u sudskim
postupcima i sukobu interesa u slucajevima kada su i poverilaci duznik ¢lanovi
iste komore, udruzenja ili klastera (Commission of the European Communities,
2009a: 8).

2.2. Rokovi o izmirenju novéanih obaveza izmedu
ekonomskih operatera i subjekata iz javnog sektora

Zakon o finansijskoj disciplini ureduje i rokove o izmirenju nov¢anih obaveza
izmedu ekonomskih operatera i subjekata iz javnog sektora kada subjekti iz jav-
nog sektora su duznici novcanih obaveza. U Zakonu je propisano da se ne moze
predvideti rok duZi od 60 dana da bi se izmirile nov¢ane obaveze iz ugovora
izmedu subjekata iz javnog sektora i ekonomskih operatera. Rok pocinje da se
racuna prema istim pravilima koja vaZe za ugovor izmedu ekonomskih operatera.
Propisana je obaveza da subjekti iz javnog sektora ¢iji su racuni deo trezorskog
raCuna Ministarstva finansija RM, zahtev za pla¢anje dospelih faktura dostave
trezoru zaklju¢no sa tridesetim danom od dana kada pocinje rok, a Ministarstvo
finansija je duzno da isplati sredstva u roku od 30 dana.?

Ako ekonomski operateri i subjekti iz javnog sektora nisu ugovorili rok za izmi-
renje novcane obaveze, primenjuju se ista pravila kao za ugovor izmedu eko-
nomskih operatera iz privatnog sektora, i duznik treba da ispuni svoju nov¢anu
obavezu u roku od 30 dana od: prijema fakture; ispunjenja obaveze od strane
poverioca kada ne moZe da se utvrdi dan prijema fakture ili kada je poverilac
predao fakturu duzniku pre nego $to ispuni svoju obavezu; dana kada istice rok
za pregled i potvrdivanje robe, usluga ili obavljenog posla ukoliko je zakonom ili
ugovorom predviden takav postupak, a duznik je primio fakturu pre ili na dan

22 Cl. 6, st. 51 6.Zakon o finansijskoj disciplini, Sluzben vesnik RM, br. 187/13.
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potvrdivanja (procedura za pregled i potvrdu i prema Direktivii prema Zakonu
o finansijskoj disciplini ne sme biti duza od 30 dana).?

Zakonom o finansijskoj disciplini predvideno je nekoliko izuzetaka koji stavljaju
subjekte javnog sektora u privilegovan poloZaj.

Rok za izmirenje nov¢ane obaveze subjekata iz javnog sektora predviden ugovo-
rom izmedu ekonomskih operatera i subjekata javnog sektora moze biti duzi od
60 dana ukoliko je re¢ o viSegodi$njoj javnoj nabavci.?* Zakonom o finansijskoj
disciplini nije ogranicen maksimalni period za izmirenje novc¢ane obaveze. Mada
je sama realizacija viSegodisnjih ugovora o javnim nabavkama kompleksna,
smatramo da se u ovom slucaju moze poboljsati pozicija poverioca ukoliko se
predvidi placanje nov€anih obaveza na rate za vec¢ isporucenu robu, usluge ili
obavljeni posao iz visegodiSnjeg ugovora, gde se svaka rata tretira kao posebna
novcana obaveza na kojoj se primenjuju ops$ta pravila o rokovima za izmirenje
novcanih obaveza.

Jo$ jedna povlastica je napravljena u pogledu subjekata javnog sektora. Za Fond
zdravstvenog osiguranja Makedonije, korisnike sredstava Fonda, javne zdrav-
stvene ustanove i ostale javne ustanove iz oblasti zdravstva (klinike, zavodi,
centri), javna preduzeéa i trgovacka drustva koje osniva Republika Makedo-
nija, opStina i grad Skoplje i ostala lica sa javnim ovla$éenjima, opsSta pravila
o rokovima koji su utvrdeni za izmirenje nov¢anih obaveza subjekata javnog
sektora iz ovog zakona, primenjuju se od 1. 1. 2016. godine. Predvideno je da ¢e
pokretanjem primene Zakona o finansijskoj disciplini, do 31. 12. 2014. godine,
taksativno navedeni subjekti javnog sektora morati da izmire svoje nov¢ane
obaveze urokune duzem od 120 dana, au perioduod 1. 1. 2015.do 31. 12. 2015.
godine morati da izmire nov¢ane obaveze u roku ne duzem od 90 dana.?®

Ova odredba dovesce do teSkoc¢a u poslovanju ekonomskih operatera koji saradu-
ju sa subjektima javnog sektora za koje se primenjuje povlas¢en rezim. Primera
radi, ekonomski operater ¢e morati nov€ane obaveze prema svojim dobavljacima
daispuniurokuod 301ili 60 dana, dok njegovi duznici - subjekti javnog sektora,
mogu novcana potraZzivanja da isplacuju u duZim rokovima (120 dana odnosno
90 dana), Sto doprinosi smanjenju likvidnost i povecanju troskova u poslovanju
ekonomskih operatera.

Razumljiva je potreba da se obezbede duZi rokovi za izvrSenje obaveza Fonda
zdravstvenog osiguranja Makedonije i subjekata koje on finansira, posebno u
vremenu Kkrize, opSteg starenja populacije i poveéanja troSkova zdravstvene

23 (L 7. Ibid.
24 (l.6st. 2. Ibid.
25 Ibid, ¢l. 18.

182



A.Josimovski, V. Pendevska | str. 173-190

zastite stanovnistva. S druge strane, javna preduzeca i trgovacka drustva koja
su osnovana od strane drzave ili koja su u njenom dominantnom vlasnistvu
direktno obezbeduju robu ili pruZaju usluge gradanima, i stoga su vise izloZeni
riziku u poslovanju u odnosu na subjekte u javnom sektoru koji obavljaju samo
administrativne funkcije.

Direktiva EU dopusta da drZave Clanice za zdravstvene institucije, javna predu-
zecaitrgovacka drustva koja su potpuno ili delimi¢no u drzavnom vlasnistvu
i obavljaju ekonomsku delatnost industrijske ili komercijalne prirode, propisu
rok za izmirivanje nov¢anih obaveza ovih subjekata duzi nego za ostale drzavne
organe, ali najvise 60 dana.?¢

Opsti rok za izmirenje novcanih obaveza subjekata u javnom sektoru prema
Direktivi ne sme da bude duZi od 30 dana od dana: prijema fakture; prijema robe
ili usluge (kada ne moze da se utvrdi dan prijema fakture od strane duznika ili
kada je faktura primljena pre nego $to je roba dostavljena, usluge pruzene ili
obavljeni ugovoreni poslovi); ili od dana kada istice rok za pregled i potvrdivanje
robe, usluga ili obavljenog posla.?’

Evropski ekonomsko-socijalni komitet smatra da je mogu¢nost za ugovaranje
duzih rokova za ispunjenje nov¢anih obaveza u nekim slucajevima za subjekte
u javnom sektoru opravdano, ali da subjekti javnog sektora ni u jednom slucaju
nisu u tezoj situaciji od malih i srednjih ekonomskih operatora i zbog toga treba
da izmire svoje novCane obaveze u roku koji nije duZi od 60 dana (European
Economic and Social Committee, 2010: 45).

Subjekti u javnom sektoru imaju stalne, predvidljive i sigurnije izvore sredstava
nego ekonomski operaterii mogu dobiti finansijska sredstva po boljim uslovima
nego subjekti u privatnom sektoru. Subjekti u javnom sektoru manje zavise od
poslovne reputacije u odnosima sa njihovim poslovnim partnerima. Zbog nave-
denih karakteristika, subjektima u javnom sektoru ne treba omoguciti posebna
olakSanja prilikom izmirivanja nov€anih obaveza u poslovnim transakcijama.

3. Mere o obezbedivanju ispunjenja novéanih
obaveza u predvidenom roku

Ako ekonomski operateri ili subjekti iz javnog sektora ne izmire nov¢ane oba-
veze U propisanim rokovima, duzni su platiti i kaznenu kamatu uz glavni dug

26 Ar. 4, par. 4. Directive 2011/7/EU of the European Parliament and of the Council on
combating late payment in commercial transactions, Official Journal of the European Union
L 148. Preuzeto 20. 11. 2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=C
ELEX:32011L0007&rid=1

27 Ar. 4, par. 3. Ibid.
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(nov¢anu obavezu). Kaznena kamata se odreduje prema Zakonu o obligacionim
odnosima.?® Visina kaznene kamate odreduje se svakog polugoda po kamatnoj
stopi osnovnog instrumenta operacija otvorenog trzista Narodne banke RM (ova
referentna stopa od 1. jula 2014. godine je 3,25%)? uvecana za 10 procenata
za novtane obaveze obracunate u denarima izmedu ekonomskih operatera i
ekonomskih operatera i subjekata iz javnog sektora.3°

Kada duznik zakasni sa izmirenjem novcane obaveze, poverilac ima pravo na
nadoknadu za kasnjenje prilikom izmirenja od strane duznika uiznosuod 3.000
denara bez prethodne opomene i upozorenja duznika.?! Pravo na nadoknadu
zbog kasSnjenja ne iskljuCuje pravo na nadoknadu: troskova poverioca na osnovu
ugovora ili zakona, zakonske kaznene kamate i troskova za izvrsenje. Naknada
za kaSnjenje prilikom izmirenja nov€ane obaveze sluzi kao kompenzacija po-
veriocima za troskove koji nastaju zbog naplate zakasnelog potrazivanja. Ova
nadoknada je predvidena kao fiksni iznos koji treba da ogranici administrativne
troskove i licne troskove poverioca povezane naplatom.* Za neke poverioce,
posebno male i srednje ekonomske operatere, troskovi za pokretanje postup-
ka protiv duznika novc¢ane obaveze su nesrazmerno opterecenje u odnosu na
ocCekivani finansijski dobitak. Zbog toga poverioci, kako bi izbegli ove troskove,
nekad uopste ne pokrec¢u postupke protiv duznika novéanih obaveza ili za na-
platu kaznene kamate. Naknada za kaSnjenje izmirenja novc¢anih obaveza ¢e
doprineti povecanju broja procesuiranih novcanih potrazivanja poverioca, s
obzirom na to da direktno smanjuje njihove troskove naplate.

Da bi se unapredila pravovremena naplata novcanih obaveza i likvidnost pri-
vrede, Zakonom o finansijskoj disciplini predvidene su i prekrsajne odredbe. Svi
ekonomski operateri i subjekti u javnom sektoru ¢e platiti globu ukoliko kasne
prilikom izmirenja novcanih obaveza u poslovnim transakcijama.

Globa u visini od 5.000 do 10.000 evra bice izrecena ekonomskom operateru i
subjektu javnog sektora koji nece platiti novéanu obavezu u rokovima koji su
propisani ovim zakonom ili koristiti obligacione odnose na nacin koji izaziva
odlaganje izmirenja nov¢anih obaveza u rokovima koji su odredeni odredbama
28 Sluzben vesnik RM, br. 18/01, 4/02,5/03,84/08,81/091161/09 i Odluke Ustavnog suda
RM objavljene u ,Sluzben vesnik RM“ br. 78/01, 59/02.

29 Objava Narodne banke RM, 31.12. 2013. godine.

30 Cl.266a. Zakon o obligacionim odnosima, SluZben vesnik RM, br. 18/01,4/02,5/03, 84/08,
81/09i161/0910dluke Ustavnog suda RM objavnjene u,Sluzben vesnik RM*“br. 78/01, 59/02.

31 (1.8. Zakon o finansijskoj disciplini, Sluzben vesnik RM, br. 187/13.

32 Uvodnirecital br. 19. Directive 2011/7/EU of the European Parliament and of the Council
on combating late payment in commercial transactions, Official Journal of the European
Union L 148. Preuzeto 20. 11. 2013. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?
uri=CELEX:32011L0007&rid=1
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ovog zakona.** Ova odredba je u koliziji sa Zakonom o prekrsajima koji propisuje
da Republika Makedonija, drzavni organi i organi lokalne samouprave nisu od-
govorni za prekrsaj.?* Smatramo da primenom pozitivnog prava prekrsajni sud
nece izricati prekrsajne sankcije subjektima iz javnog sektora.®

Trgovcu pojedincu koji prekrsi odredbe ovog zakona u pogledu rokova za izmi-
renje novcanih obaveza bi¢e izrecena globa u visini od 1.500 do 3.000 evra u de-
narskoj protivvrednosti.?® 0dgovornoj osobi ekonomskih operatera i subjektima
javnog sektora Ce biti izrecena globa u iznosu od 750 do 1.500 evra ukoliko ne
izmiri nov€ane obaveze u rokovima koji su predvideni ovim zakonom ili koristi
obligacione odnose na nacin koji izaziva odlaganje izmirenja nov¢anih obaveza
prema utvrdenim rokovima.?’

Takve prekrsajne sankcije svakako doprinose efikasnijoj naplati nov¢anih oba-
veza, ali imajuéi u vidu da je rec o ugovornim odnosima, smatramo da se globe
ne koriste za naknadu Stete ili poboljsanje likvidnosti poslovnog sektora. Naime,
moguce je da za neisplac¢enu fakturu od 15.000 denara, ekonomski operater
mora da plati kaznu od najmanje 5.000 evra (306.500 denara), $to na neki nacin
predstavlja preveliku sankciju u ovim privatno-pravnim odnosima. Visoke globe
¢e doprineti da ekonomski operateri drze viSe gotovine na njihovim racunima
kako bi blagovremeno izmirili svoje nov¢ane obaveze i time ¢e njihov kapacitet
za obavljanje delatnosti biti smanjen ili ¢e nastojati da ugovore maksimalne
rokove za izmirivanje novc¢anih obaveza.

Nadgledanje sprovodenja odredbi ovog zakona kada se subjekat iz javnog sektora
javlja kao duZnik obavlja¢e Ministarstvo finansija, preko Finansijske inspekcije
u javnom sektoru. Uprava javnih prihoda nadgledace transakcije izmedu eko-
nomskih operatera u svrhu utvrdivanja dali su prekrSene odredbe ovog zakona
od strane ekonomskog operatera.>®

Ako ekonomski operater podnese tuzbu nadleznom sudu, predlog za izvrSenje
izvrsitelju ili predlog o placenom nalogu notaru, sud, izvrsSitelj i notar su oba-
vezani da obaveste Finansijsku inspekciju u javnom sektoru - ukoliko je duznik

33 (117, st. 1i 6.Zakon o finansijskoj disciplini, SluZben vesnik RM, br. 187/13.

34 C(l.7 st.4. Zakon o prekr$ajima, Sluzben vesnik RM, br. 62/06, 69/06, 51/11 i Odluka
Ustavnog suda objavljena u Sluzben vesnik RM br. 157/09.

35 Isti fenomen postoji i u pravu Republike Hrvatske. Videti Safranko, Kriti¢ki osvrt na
provedbu Direktive 2011/7/EU u hrvatsko pravo, Pravo u gospodarstvu, br.5/2012, Hrvatski
savez udruga pravnika u gospodarstvu, Zagreb, 2012, 1247.

36 Cl.17,st. 2. Zakon o finansijskoj disciplini, Sluzben vesnik RM, br. 187/13.
37 Videticl. 17, st. 3,4, 51 7. Ibid.
38 Cl.12. Ibid.
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novcane obaveze subjekat iz javnog sektora, ili Upravu javnih prihoda - ukoliko
je duznik ekonomski operater.

Ukoliko dode do bukvalne primene ove norme, postoji potencijalna moguénost
viSestruke dostave informacija o identi¢noj transakciji izmedu istih strana, a to
¢e izazvati velike troskove subjekata sa zakonskom obavezom za obaveStavanje.

Potrebno je utvrditi koji subjekat moZe uz najmanji trosak i najsvrsishodnije da
sprovede prenos informacija Upravi javnih prihoda i Finansijskoj inspekciji u
javnom sektoru bez uzrokovanja prekomernog opterecenja.

Finansijska inspekcija u javnom sektoru i Uprava javnih prihoda su duzni da
utvrde dali su prekrsene odredbe ovog zakona. Ova dva organa Ministarstva fi-
nansija duzni suuroku od 15 dana nakon prijema obaveStenja da izvrse kontrolu
poslovne transakcije i da odluce dali ¢e podneti prekrsajnu prijavu nadleznom
sudu ili utvrde da nema povreda zakona u roku od 15 dana od dana obavljenog
nadzora.*

Nesumnjivo je da ovo resenje daje rezultate. Medutim, povecace se administra-
tivni troSkovi Finansijske inspekcije i Uprave javnih prihoda zbog prosirenja
njihovih nadleznosti, a moguce je da se produzi i vreme za naplatu nespor-
nih novcéanih obaveza iz ugovorenog odnosa. Finansijska inspekcija i Uprava
javnih prihoda imaju duznost da ispitaju sustinu gradansko-pravnih odnosa
koji odstupaju od funkcije koje imaju kao drzavni organi. Efikasnije resenje
predvideno je zakonima Republike Srbije. Sud koji donese reSenje o izmirenju
novcanog potrazivanja iz poslovnih transakcija izmedu privrednih subjekata,
ima obavezu da dostavi reSenje organu koji nadgleda primenu Zakona o rokovi-
ma za izmirenje nov¢anih obaveza u poslovnim transakcijama radi pokretanja
prekrsajnog postupka.*

Organ koji obavlja nadzor samo pokrece prekrsajni postupak, ali ne utvrduje
¢injenicno stanje.

Autori u faziizrade ovog rada primetili su alternativno reSenje za sankcionisanje
subjekata koji kasne u izmirenju novc¢anih obaveza, koje je svojevremeno bilo
previse futuristicko za institucije EU. Komisija je u predlogu, odnosno Direktivi
o sprecavanju kasnjenja isplata u poslovnim transakcijama, predlozila placa-
nje kompenzacije u visini od 5% od strane subjekata iz javnog sektora koji ne
izmiruju blagovremeno svoje nov¢ane obaveze (Commission of the European
Communities, 2009b: 23). Ova kompenzacija ne ogranic¢ava pravo na zakonsku
kaznenu kamatu za kasnjenje prilikom izmirivanja novc¢anih obaveza.

39 Cl.13.1bid.
40 CL.10 st.4.Zakon o rokovima izmirenja novéanih obaveza, SluZbeni glasnik RS, br. 119/2012.
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Ovo resenje moglo bi se primeniti i u Zakonu o finansijskoj disciplini kao kom-
penzacijska taksa u odnosu na ekonomske operatere i subjekte iz javnog sektora
koji kasne prilikom izmirivanja nov¢anih obaveza iz nekoliko razloga.

Prvo, postoji korelacija izmeéu nov¢ane obaveze i same kompenzacijske takse.
Zbog toga nece doci do preteranog opterecenja duznika. Kako bi zakonodavac
zastitio poslovni sektor, kompenzaciju moze ograniciti na maksimalniiznos od
5.000ili 10.000 evra ukoliko 5% novcane obaveze nadmasi ovaj iznos.

Drugo, nema potrebe za dodatnim angaZovanjem drzavnih organa za nadzor
sprovodenja zakona. Kada poverilac podnese tuzbu nadleZznom sudu, odnosno
predlog za platni nalog notaru, sud ili notar ¢e utvrditi da li duznik duguje
kompenzacijsku taksu, kao Sto je definisano, i da li duguje zakonsku kaznenu
kamatu (duznik kasni sa izmirenjem novcane obaveze). Ove institucije utvrduju
dalije poverilac ispunio svoju obavezuidalije duznik zakasnio sa izmirivanjem
novc¢ane obaveze u ugovorenom roku ili u roku propisanom zakonom (osim ako
strane nisu utvrdile rok za ispunjenje novcanih obaveza). Razlika je u tome Sto
poverilac moze da se odrekne prava na zateznu kamatu, ali kompenzacijska
taksa od 5% svakako ¢e biti napla¢ena od duznika. Sredstva prikupljena kom-
penzacijom ce biti prihod budzeta RM.

Ova mera nije bila prihva¢ena od strane Saveta ministara i Evropskog parlamen-
ta, ali teoretski mogla bi biti dobra osnova za poboljSanje discipline prilikom
izvrSavanja novcanih obaveza.

Zakon o finansijskoj disciplini poceo je da se primenjuje od 1. maja 2014. godine.
Objekat primene zakona bice poslovne transakcije izmedu ekonomskih operate-
ra i subjekata u javnom sektoru koje su nastale po danu pocetka primene ovog
zakona. Pravni osnov za poslovne transakcije moze postojatiipre 1. maja 2014.
godine, ali ako se transakcija realizuje posle ovog datuma, Zakon ¢e se primeniti
na tu transakciju.

4. Zakljucak

Notorna je Cinjenica da je likvidnost privrednog sektora u RM niska, i razumljiv
je stav zakonodavca za donoSenje resenja koja ¢e disciplinovati privredne su-
bjekte — duznike nov¢anih obaveza.

Zakon o finansijskoj disciplini je znac¢ajan pocetni korak ka poboljSanju ukupne
likvidnosti nacionalne ekonomije i unapredenje pravnog okvira za ispunjenje
novcéanih obaveza, i opravdano se ocekuju pozitivni efekti od njegove primene. Sa
druge strane, sa ovim zakonom smanjuju se moguénosti samostalnog donosenja
odluka ekonomskih operatora i to ¢e smanjiti njihove efikasnosti i profitabilno-
sti, i posredno ¢e uticati njihove likvidnosti. Ve¢ina ¢lanova zakona su u skladu
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sa Direktivom EU koja regulise ista pitanja. Medutim, odredbe o rokovima za
ispunjavanje novcanih obaveza, tuzba koju mogu podneti organizacije koje Stite
interese ekonomskih operatera, i izostanak prekrsajnih sankcija u Direktivi -
povoljnije su za ekonomske operatere i postavljaju ih u bolji polozaj nego Zakon
o finansijskoj disciplini. Sa druge strane, drzava ovim zakonom dobija povlastice
koji nisu propisane Direktivom EU.

Smatramo da je pravovremena naplata nov¢anih obaveza u poslovnim transak-
cijama predmet interesa za sve subjekte koji rade u RM i da je neophodno da
Skupstina prilagodi Zakon o finansijskoj disciplini kako bi doprineo poboljsanju
opSteg stanjailikvidnosti u privredi, a da ipak ne ugrozi poslovanje ekonomskih
operatera.
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IMPLEMENTATION OF DIRECTIVE 2011/7/EU ON COMBATING
LATE PAYMENT IN COMMERCIAL TRANSACTIONS IN THE
REPUBLIC OF MACEDONIA: THE FINANCIAL DISCIPLINE ACT

Summary

In the Republic of Macedonia, the legislator has tried to solve the problem of late
payment in commercial transactions by enacting the Financial Discipline Act. The
Jjustifications for enacting this Act were the illiquidity of the business sector and
the implementation of the EU Directive on combating late payment in commercial
transactions. Yet, the Act includes several differences in comparison to the regime
envisaged in the Directive. The time limits governing the performance of monetary
liabilities in transactions between economic operators (undertakings) are identi-
cal with those in the EU Directive; however, the Act does not regulate payment in
installment and does not provide for an extension of time limits unless expressly
agreed. On the other hand, public authorities have a few privileges: time limits for
commercial transactions between public authorities and economic operators are
identical with the time limits for transactions between economic operators (Whereas
in the Directive time limits for public authorities are shorter); contracts on perennial
procurement are exempt from compliance with this Act; and particular categories
of public authorities should comply with the general time limits for commercial
transactions as of 1 January 2016. Additionally, considering the prescribed misde-
meanor sanctions applicable in cases where the debtor has failed to pay within the
prescribed time limits, the purpose of the Financial Discipline Act remains unclear.
Has it been enacted to increase or to reduce the liquidity in the national economy?

Key words: commercial transactions, time limits on payments, Republic of Mace-
donia, combating illiquidity.
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DOKAZIVANJE DIGITALNIH POVREDA PRAVA INTELEKTUALNE
SVOJINE - OSVRT NA ANGLOSAKSONSKI PRAVNI SISTEM™

Apstrakt: Razvoj digitalne tehnologije doveo je do dramaticnog porasta
sajber kriminala u raznim oblastima, a narocito na polju intelektualne
svojine. Korisnici sve viSe koriste racunare i druge elektronske uredaje za
vrsenje povreda intelektualne svojine. Pritom, mnogi pocinioci ovakvih
dela veruju da se mogu izgubiti u moru licnih i mreZnih racunara i da mogu
izbeci odgovornost za ucinjene radnje. Ipak, stvari ne stoje tako. Ukoliko
je izvrsena zloupotreba racunara, on se moZe pretraZiti i analizirati, pa je
tako moguce utvrditi odgovornost pocinioca dela. Ovo se vrsi utvrdivanjem
digitalnih dokaza, koji se od ostalih materijalnih dokaza razlikuju po formi
u kojoj su inkorporisane informacije, a to je digitalna forma koja podrazu-
meva neki elektronski ili magnetni uredaj.

Postupak utvrdivanja digitalnih dokaza sprovode sertifikovani racunarski
forenzicari, upotrebom razlicitih tehnika i alata, postujuéi odgovarajuce
procedure, jer se podaci tokom prikupljanja mogu izgubiti ili ostetiti.

U radu su obradeni najvazniji aspekti dokazivanja digitalnih povreda inte-
lektualne svojine, kao i problemi koji se pojavljuju u vezi sa tim, sa posebnim
osvrtom na anglosaksonsko pravo.

Kljucne reci: digitalni dokaz, kompjuterska forenzika, digitalna tehnolo-
gija, intelektualna svojina.
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1. Uvod

U danasnje vreme ¢ak 90% svih postojecih informacija nalazi se u digitalnom
formatu.! Razvoj digitalne tehnologije, pored mnogih pogodnosti, doneo je i
odredene neZeljene, paiStetne posledice. Pre svega, nastao je novi oblik krimi-
nala - tzv. sajber kriminal u razli¢itim sferama. Pored toga, privatnost pojedinca
ozbiljno je dovedena u pitanje. Najzad, informaticka tehnologija stavila je prava
intelektualne svojine pred velike izazove i iskuSenja, time $to je znatno olak-
Sala njihovo krsenje. Pri svemu tome, nova tehnologija je otezZala dokazivanje
digitalnih povreda, ¢cime je, na neki nacin, stavila pocinioce povreda u relativno
komforniji i zasti¢eniji poloZaj u odnosu na legalne nosioce prava.

Pocinoci digitalnih povreda prava intelektualne svojine obi¢no misle da nece biti
otkriveni i da se lako mogu izgubiti i sakriti u moru licnih i mreznih racunara.
Medutim, stvari ne stoje bas tako. Tehnicki, postoji samo par metoda za brisa-
nje, a mnogo nacina za skrivanje podataka. Zahvaljuju¢i digitalnoj ili mreznoj
forenzici moguce je otkrivanje i prezentovanja verodostojnih dokaza o digitalnim
povredama intelektualne svojine. Ovakve dokaze moguce je otkriti ¢akikada je
pocinilac obrisao podatke s racunara. To ¢ine rac¢unarski forenzicari razli¢itim
alatima za obnovu podataka, uz postovanje stroge procedure kako bi dokazi
bili verodostojni.

Kompjuterska (racunarska) forenzika predstavlja primenu kompjuterske istrage
i tehnika analize u cilju utvrdivanja relevantnih digitalnih dokaza. Osnovni cilj
raCunarske forenzike je objasniti trenutno stanje digitalnog artefakta. Pojam
digitalni artefakt ukljucuje racunarski sistem, medijum za smestaj podataka, kao
Sto su ¢vrsti disk ili DVD medijum, elektronski dokument (poruka elektronske
poste, digitalna fotografija) ili niz mreznih paketa. Pri sprovodenju forenzicke
istrage neophodno je preduzeti posebne mere da bi dokazi bili validni i prihvat-
ljivi na sudu. Jedna od najvaznijih mera je osiguravanje da je dokaz prikupljen
na ispravan nacin i da se postuje lanac poseda dokaza od mesta povrede do
laboratorija i, kona¢no, do suda.

2. Internet piraterija

Pod digitalnom piraterijom, u najSirem smislu, podrazumeva se izrada nelegalnih
kopija digitalnih proizvoda i informacija zasti¢enih pravom intelektualne svo-
jine. Preciznije, pod piraterijom digitalnog sadrzaja na Internetu podrazumeva
se nezakonito koriS¢enje ili distribucija autorizovanog digitalnog sadrzaja koji
se distribuira preko Interneta.

1 TVKkojinas Spijunira, smart aparati za domacinstvo koji se aktivaraju putem SMS poruka,
3D Stampaci ljudskih organa, kozmetickih proizvoda, automobilskih delova i gradevinskih
elemenata - samo su neki od proizvoda nove tehnologije.
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Internet piraterija predstavlja nezakonitu reprodukciju i/ili distribuciju za-
Sticenog digitalnog materijala putem ra¢unarske mreze. Generalno, u oblasti
informaciono-komunikacionih tehnologija dva najznacajnija oblika i predmeta
potencijalnih povreda intelektualne svojine su softver i multimedijalni sadrzaji
u digitalnom obliku.

Pod digitalnim sadrzajem najc¢eSce se podrazumevaju: audio sadrzaji (kompakt
diskovi muzi¢kih kuca), televizijske serije, igrani i dokumentarni filmovi, komer-
cijalni softver, elektronske i audio knjige, komercijalni multimedijalni tutorijali
i drugi sadrzaji koji se masovno distribuiraju preko Interneta, a zasti¢eni su
autorskim pravima.

Elektronski sadrzaji razlicite vrste i prirode mogu se prenositi putem mreza za
razmenu fajlova, piratskih servera, veb-sajtova ili hakovanih racunara.

Deljenje datoteka (engl. file sharing) se definiSe kao proces slanja datoteka na
Internet tako da se one kasnije mogu preuzeti i reprodukovati. Softveri koji
se za to koriste nisu nelegalni per se, ali je njihova upotreba za pribavljanje
datoteka zasti¢enih autorskim pravima protivzakonita. Posebni distribucioni
kanali za deljenje datoteka su P2P (engl. peer-to-peer) servisi koji omogucavaju
racunarima direktno povezivanje sa drugima u cilju razmene i kopiranja datote-
ka putem decentralizovanih mreza. U ovim mreZama racunari su medusobno
direktno povezani bez posredovanja centralnog servera.

Prvi popularni servis za distribuciju muzike koji je korisnicima omogucio pristup
velikoj mrezi muzickih datoteka bio je Napster, koji se pojavio krajem 20. veka.?
Nakon Napster-a, pojavili su se novi programi koji su po funkciji bili sli¢ni njemu,
kao npr. Kazaa, Grokster, Morpheus, eDonkey i sl., koji su razvili modifikovane
servise koji nisu mogli biti direktno odgovorni za distribuciju piratskog sadrzaja,
vec su tu odgovornost prebacivali na pojedince, tj. korisnike. I ovi servisi su
doziveli istu sudbinu, pa su neki ubrzo bili ugaseni, dok su drugi nastavili da
funkcionisu po legalnim principima.?

Softverska piraterija odnosi se na izradu i upotrebu nelegalnih kopija racunar-
skog programa. Korisnik kupovinom softvera kupuje samo licencu, odnosno

2 Softver je omogucavao korisnicima da pretrazuju muzicke datoteke na ¢vrstim
diskovima drugih korisnika i preuzmu ih besplatno. lako Napster nije cuvao piratske sadrzaje
na sopstvenim serverima, ubrzo je naiSao na optuzbe da deljenje fajlova izmedu korisnika pre
dstavlja pirateriju. Organizacija za zastitu prava muzickih izdavaca u Sjedinjenim Americkim
Drzavama - RIAA tuzila je Napster zbog povrede autorskih prava. Sudskom odlukom iz 2002.
godine naloZeno je gaSenje servisaiispla¢ivanje milionskih odSteta muzi¢kim stvaraocima
i vlasnicima autorskih i srodnih prava.

3 Zbogsvegaiznetog, pirati su kreirali novi protokol koji ¢e onemoguciti krivi¢no gonjenje
lica koje ucestvuje u razmeni datoteka - BitTorrent.
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pravo koriS¢enja softvera, ali ne i pravo njegove dalje distribucije.* Prilikom
kupovine i instalacije softvera, korisnik ,potpisuje ugovor” sa proizvodacem,
kojim se obavezuje na postovanje svih obaveza u vezi sa upotrebom softvera.
Ovaj ugovor poznat je pod nazivom ugovor krajnjeg korisnika o koris¢enju licence
(EULA - End User Licence Agreement).

Iako nijedan od postoje¢ih metoda ne garantuje potpunu zastitu, danas se u svetu
najcesce primenjuju sledece metode borbe protiv softverske piraterije: zastita
po osnovu autorskih prava, zastita od kopiranjailicenciranje po mestu upotrebe.

Tehnike zastite od kopiranja sastoje se u primeni hardverskih i softverskih
karakteristika koje sprecavaju pokusaje kopiranja ili kopirani softver Cine ne-
pouzdanim. lako su do sada koris¢ene mnoge tehnike zastite (npr. DVD diskovi
se zasticuju digitalnim ,omotacima“ — wrappers), pokazalo se da nijedna od
njih ne daje potpunu sigurnost. Zbog toga vecina proizvodaca odustaje od ove
metode i viSe se oslanja na preostale dve.

Zapotrebe kompanija i institucija sa velikim brojem korisnika, a u cilju suzbijanja
piraterije, neki proizvodaci softvera nude moguénost mreznog licenciranja (site
licencing).” Osim toga, neke softverske kompanije, u cilju svog propagiranja,
Cesto svoje proizvode ustupaju potpuno besplatno za nekomercijalne svrhe
(npr. univerzitetima ili fakultetima). U tom smislu, poslednjih godina u usponu
je i tzv. koncept otvorenog koda (Open Source), po kome proizvodaci softvera
ustupaju besplatno na koriséenje svoje proizvode.6 Problem piraterije se povecao
sarazvojem novih tehnologija koje omogucavaju lakse i efikasnije neovlas¢eno
kopiranje muzike (i drugih sadrzaja) i njene distribucije.’

Generalno, postoje Cetiri dominantna vida piratizacije digitalnih proizvoda, $to
se moze ostvariti:

¢ kupovinom legalne kopije filma, muzike, video-igrice, knjige ili softvera
nakon cCega sledi kreiranje ilegalnih kopija;

4 Prema nekim procenama, danas oko 40% svih personalnih racunara u svetu radi pomoc¢u
ilegalnog softvera (u SAD oko 25%, u Evropi oko 35%). Kao zemlje sa najve¢im procentom
ilegalnog softvera isticu se Vijetnam, Kina, Indonezija, Ukrajina i Rusija, u kojima vise od
85% softvera predstavljaju nelegalne kopije.

5 U ovom slucaju, korisnik na osnovu ugovora sa proizvodacem, dobija jedan primerak
instalacionog diska i prate¢e dokumentacije, a dobija dozvolu za instalaciju softvera na
onoliko rac¢unara za koliko je licenca placena.

6 Primerizaovaj konceptsu operativni sistem Linux, softverski paket OpenOffice.org, veb
server Apache, itd.

7 Premajednomistrazivanju, godi$njaStetauSjedinjenim Americkim Drzavama prouzrokovana
muzi¢kom piraterijom procenjuje se na blizu 15 milijardi dolara, viSe od 70.000 izgubljenih
radnih mesta i ukupnim gubitkom plata od 2 milijarde dolara.
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e direktno odizvora, od strane insajdera, iz sfere filmske i muzicke industrije
koje najnovija ostvarenja redovno dele sa svetom putem torenata;

e snimanjem sadrzaja koji se emituje na televiziji na svojim raCunarima;

¢ neke vrste TV emisija, kao Sto su prenosi sportskih utakmica zahtevaju
trenutnu dostupnost sadrzaja, pa nema govora o snimanju i naknadnom
aploudovanju. Umesto toga, korisnici koji imaju pla¢ene kanale na kojima se
pomenuti sadrzaj emituje pomocu brze mreze uspostavljaju kanal za strim
i World Series - koji inace mozda ne bi mogli da gledaju.

Drugi znacajan segment u procesu piraterije predstavlja distribucija kreiranog
digitalnog sadrzaja. Tehnicki, ona se mozZe realizovati na vise nacina.

2.1. BitTorent

Korisnik koji je sa¢inio nelegalnu kopiju sadrzaja zasti¢enog autorskim pravom,
pomocu svima dostupnog softvera kreira torrent fajl koji zatim aplouduje na
jedan (ili na sve) od veb-sajtova (PirateBay, Kickass.to, nekada Demonoid, Mini-
Nova...), koji sluZe kao baze za njihovo skladisStenje. Pirat je obi¢no registrovan
pod prepoznatljivim nadimkom, pa oni koji od njega “skidaju” mogu da budu
uvereni u kvalitet njegovog ripa.

Zarazliku od prethodnih varijanti P2P tehnologije, torent sam po sebi nije ne-
legalan sadrzaj ve¢ obican fajl koji sadrZi izvesnu grupu informacija o vecem
fajlu, koji ne mora sam po sebi da bude zasti¢en autorskim pravom.8 Zaintere-
sovani korisnik sa bilo kog mesta u svetu sa sajta “skida” torent fajl, pokrece ga
putem jednog od brojnih BitTorent programa i preuzima film koji se nalazi na
piratovom racunaru. Ve¢ tokom “skidanja” filma, korisnik postaje i sam pirat
posto do tog trenutka preuzete informacije ve¢ deli sa tre¢om, cetvrtom, n-tom
osobom. Na kraju, film je preuzeo toliki broj ljudi da pirat od koga je sve pocelo
moze bez problema da prestane sa deljenjem: film je u sustini svuda i nigde (u
virtuelnom prostoru) i njegova distribucija viSe ne moZe biti zaustavljena. Mre-
Za bazirana na ovom protokolu je decentralizovana, a pretraga za datotekama
se svodi na pretragu .torrent datoteka u kojima se nalazi spisak ra¢unara sa
Zeljenim datotekama.

2.2. Direktno preuzimanje sa servera

Relativna sporost “skidanja” putem torenata, uzrokovanaizavisno$¢u od drugih
korisnika, dovela je do direktnog preuzimanja sa sajtova koji sluZe za skladistenje

8 Sud americke drzave Ajova odbio je 2014. godine masovnu tuzbu protiv korisnika
BitTorrent programa kao neosnovanu, jer ne dokazuje saradnju izmedu internet pirata.
http://torrentfreak.com/judge-understands-bittorrent-kills-mass-piracy-lawsuits-140130/
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podataka.’ Sistem funkcioniSe tako $to se piratizovani film “pakuje” obi¢no u
.rar format, a potom deli na viSe jednakih delova i podiZe na servere tih sajtova.
Pirati to obi¢no rade sakrivajuéi svoje IP adrese koriS¢enjem proksi servera,
nakon ¢ega dobijene linkove ostavljaju na specijalizovanim forumima, kako bi
svako zainteresovano lice moglo da dode do piratizovanog sadrzaja.'

2.3. Onlajn gledanje ili slusanje sadrzaja

Za korisnike koji ne Zele da cekaju “skidanje” sadrzaja, a imaju dovoljno brze
internet konekcije, najbolje resenje jeste onlajn pristup sadrZaju. Na Internetu
postoje brojni sajtovi na kojima se filmovi, serije i druge emisije mogu gledati
bez prethodnog daunlouda. Kod nas je ovaj na¢in manje popularan, jer ve¢ina
ovakvih sajtova ne omogucava ucitavanje titlova, dok je u svetu ravnopravni
kanal sa ostalima. U pitanju su sajtovi koji su obi¢no registrovani u drzavama
u kojima borba protiv piraterije nije uzela maha, pa se krsenje intelektualne
svojine tolerise.!

2.4. “Skidanje” u klaudu

Poslednji i najnoviji trend u distribuciji piratizovanog sadrzaja do krajnjih ko-
risnika predstavljaju tzv. klaud servisi. Servisi kao §to su Wuala, uTorrent i
Tribler omogucavaju “skidanje” sadrzaja i drZanje u klaudu, i da se njemu moze
pristupiti na Zeljenom mestu, npr. putem telefona tokom voZznje ili na bilo kom
drugom mestu. Ova tehnologija se popularno naziva “racunarstvo u oblaku”
(engl. “Cloud computing”), a obezbeduje fleksibilan, od lokacije nezavisan pristup
raCunarskim resursima koji se brzo i neprimetno alociraju i dealociraju prema
potraznji.

Vazno je istaci da sajtovi na kojima se mogu “skidati” torenti nemaju na svojim
serverima filmove ili muziku: takvi sadrzaji “skidaju” se od drugih korisnika sa
njihovih racunara, a torent samo sluzi za povezivanje sa njima. Teoretski, torent
u imenu moze da tvrdi da sadrZi film, a da sadrzi neSto potpuno drugo. Zbog
toga je bilo jako teSko sudski dokazati da se putem ovih sajtova krse zakoni,
mada presude u tom smislu ipak postoje.

9 Najpopularniji je bio MegaUpload.com (sada na adresi Mega.co.nz).

10 Preuzimanje fajlova od strane krajnjeg korisnika moze biti jednostavno obavljeno putem
browser-a (svaki fajl skida se posebno, za svaki se mora ukucati kod, na svaki mora da se
¢eka odbrojavanje), ali postoji i mnogo programa koji sve to rade automatski.

11 Jedan on trenutno najpoznatijih je meksicki sportski sajt: www.rojadirecta.me
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3. Digitalna (racunarska) forenzika

Termin kompjuterska ili digitalna forenzika oznacava primenu nau¢nih metoda
u cilju identifikacije, prikupljanja i analiziranja podataka uz o¢uvanje integriteta
originalnog dokaza, kao i lanca nadleZnosti. Drugim re¢ima, kompjuterska fo-
renzika se bavi prikupljanjem, oporavkom obrisanih, kriptovanih ili oSte¢enih
podataka i njihovim prezentovanjem pred nadleznim drZavnim organima. Svi
digitalni uredaji ostavljaju deli¢e informacija. Ovi deli¢i predstavljaju veoma
znacajan dokaz u razli¢itim vrstama istraga. Pritom, alati i tehnike koje ova
disciplina zahteva su relativno lako dostupni svakome ko Zeli da sprovede fo-
renzicku analizu.

Cilj metodologije i tehnologije racunarske forenzicke analize jeste obezbediti
pouzdano ¢uvanje digitalnih podataka, oporavak izbrisanih podataka, rekon-
strukciju racunarskih dogadaja, odvracanje napadaca, generisanje dobrih fo-
renzickih alata i procedura (Trivi¢, 2011: 300-311).

Digitalnim dokazima se bavi kompjuterska forenzika. Ona se bazira na slede¢im
principima: zakonitosti; lanca istrage; ocuvanja digitalnog dokaza; identifikacije
potencijalnog dokaznog materijala i integriteta dokaznog materijala.

U Krivicnom pravu postoji tzv. Lokarov ,princip razmene®, koji je zasnovan na
postulatu da pri svakom kontaktu dve stvari dolazi do razmene.'> Takva je
situacija i prilikom kontakta dva elektronska uredaja.

Racunarska forenzika deli se na cetiri osnovne grane:

o forenzika zasStitnog zida (eng. firewall forensics);

e mrezna forenzika (eng. network forensics);

o forenzika baza podataka (eng. database forensics) i

e forenzika mobilnih uredaja (eng. mobile device forensics).

Forenzika zasStitnog zida se bavi mehanizmima zastite od neovlaséenog pris-
tupa blokiranjem pristupa potencijalno Stetnim programima ili informacijama
(Spasi¢, 2010: 91).

Mrezna forenzika se bavi upotrebom nauc¢no dokazanih tehnika za prikupljanje
digitalnih dokaza i postupanje sa njima, a sve u cilju otkrivanja ¢injenica vezanih
za inkriminisane ranje. Bazira se na praenju mreZnog prometa i otkrivan-
ju anomalija, odnosno incidenata na njemu. Racunarski sigurnosni incident

12 Edmond Lokart (1877-1966) bio je prvi direktor Kriminalisticke laboratorije u Lionu
(Francuska) - Lokarova terorija ili Lokarov zakon - vise videti: Chisum, W.]., & Turvey,
B. ,Evidence Dynamics: Locard‘s Exchange Principle & Crime Reconstruction, Journal of
Behavioral Profiling, January, 2000, Vol. 1, No. 1.
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predstavlja svaki dogadaj koji ugrozava bilo koji aspekt racunarske sigurnosti,
odnosno koji za posledicu ima gubitak poverljivosti, integriteta i raspolozivosti
podataka, zloupotrebu ili oStec¢enje informacija ili informacijskog sistema, kao
i svaku nezakonitu radnju ¢iji se dokazi mogu smestiti na racunarski medijum.
Forenzicki specijalisti uvidom u prikupljene dokaze mogu odgovoriti na sigurn-
osni incident. Sistemi mreZne forenzike mogu biti razliciti."®

Forenzika baza podataka se bavi pretragom i analizom baza podataka ili
posebnih transakcijairelacija (eng. Tables transactions end relations) izvucenih
iz baze, ne dirajuci u integritet podataka u cilju rekonstrukcije podataka ili
Cinjenica koji su se dogodili u sistemu.

Forenzika mobilnih uredaja ukljucuje skup metoda pretrazivanja dokaza s
mobilnih uredaja. Ovi multifunkcionalni uredaji koriste drugacije tipove me-
morije i interfejsa od licnih racunara, pa su i tehnike stvaranja forenzicke slike
medija drugacije. Na ovim aparatima se nalaze brojni podaci kao $to su kontakti
(brojevi telefona, adrese), fotografije, kalendari, beleske i sl., pa oni imaju sve
vecu ulogu u istraznom procesu. Najnovije generacije mobilnih uredaja imaju
fantasti¢ne performanse, pa stoga oni mogu posluziti kao dragoceno sredstvo
za utvrdivanje dokaza i pocinilaca razli¢itih nezakonitosti, pa tako i povreda
prava intelektualne svojine.

4. Digitalni dokazi

4.1. Pojam

Digitalni dokaz je vrsta dokaza koji se od ostalih materijalnih dokaza razlikuje
po formi u kojoj su inkorporisane informacije, a to je digitalna forma koja podra-
zumeva neki elektronski ili magnetni uredaj (podaci u operativnoj memoriji, na
hard disku, fles karticama, ali i podaci koji se nalaze u transmisiji) (Luki¢, 2012:
182). Dokazi digitalnih povreda intelektualne svojine dele se na licne i materi-
jalne, a kriterijum za podelu je sama njihova priroda. Li¢ni dokazi predstavljaju
¢ulnim opazZanjem saznate Cinjenice koje pruzaju odredeni zapis o dogadaju, a
materijalni dokazi su fizi¢ki dokazi i tragovi. U kriviécnom postupku se odluke
u najveéem delu oslanjaju na licne dokaze, a materijalnim dokazima se najcesce
samo potkrepljuju licni dokazi, i otklanja ili potvrduje sumnja da je odredeno
lice izvrSilo odrdeno delo. (Luki¢, 2012: 179).

13 Sistemi mrezne forenzike mogu biti tzv.: ,ulovi-to-na-bilo koji-nac¢in“ sistemi (eng. ,Catch-
it-as-you-can” systems) - svi paketi informacija koji prolaze kroz odredenu prometnu ta¢ku
se presrecu i spremaju za daljnju analizu; ,stani, pogledaj i poslusaj“ sistemi (eng. , Stop, look
and listen” systems) - svaki paket se analizira na rudimentaran na¢in u memoriji i samo se
odredeni podaci ¢uvaju za buduéu analizu.
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Digitalni dokazi mogu biti trojaki. Originalni digitalni dokaz (eng. evidence
media) Cine fizicki predmeti/ili podaci sadrzani u tom predmetu u vreme akvi-
zicije (otkrivanja, prepoznavanja, izvlacenja) ili zaplene predmeta koje treba
istraziti. To mogu biti podaci snimljeni na racunaru koji je fizicki privremeno
oduzet dok istraga traje sa ciljem dostavljanja tog dokaza sudu, po iniciranju
sudskog postupka.

Duplikat digitalnog dokaza (eng. target media) je precizna digitalna reproduk-
cija svih objekata podataka sadrzanih u originalnom fizickom predmetu (HD,
CD ROM, FD, itd.).

Kopija digitalnog dokaza je precizna reprodukcija informacija koje su sadrZane
na originalnom fizickom predmetu, nezavisno od originalnog fizickog predmeta.

Veoma znacajan datum za digitalnu forenziku kao mladu nau¢nu disciplinu pred-
stavlja 1991. godina. Naime, te godine je u Portlandu (drZava Oregon) odrZano
zasedanje Medunarodne asocijacije rac¢unarskih nauc¢nika IACIS (International
Association of Computer Specialist), kojom priliko je konstatovano i odluc¢eno
dasu,digitalni dokazi“ ravnopravni sa dokazima prikupljenim na tradicionalan
nacin, odnosno fizickim predmetima.

Americko udruZenje direktora laboratorije za zlo¢ine (American Society of Crime
Laboratory Directors / Laboratory Accreditation Board (ASCLD/LAB) je 2003.
godine, potvrdilo je gore izneti stav. Uporedo sa prihvatanjem kompjuterske
forenzike kao legitimnog postupka analize dokaza dolazi i do povecanog inte-
resovanja za obucavanje i edukaciju na ovom polju.

Prema National Institue of Justice SAD od 2008. godine, digitalni dokaz je defini-
san kao informacija ili podatak od znacaja za istragu koji je uskladisten, primljen
ili poslat preko elektronskog uredaja. Prema drugoj definiciji predloZenoj od
strane Scientific Working Group on Digital Evidence od 2009. godine, digitalni
dokaz je svaka informacija koja ima dokazujuc¢u vrednost, a koja je uskladiStena
ili se prenosi u digitalnom obliku. Digitalni dokaz je bilo koja informacija ge-
nerisana, obradena, uskladistena, ili prenesena u digitalnom obliku na koju se
sud moze osloniti kao validnu.'® To je svaka binarna informacija uskladistena ili
prenesena u digitalnoj formi koja ima dokazuju¢u vrednost i na koju se sud moze
osloniti, u kontekstu forenzicke akvizicije, analize i prezentacije (Petrovi¢, 2004).

14 Visevideti: The American Society of Crime Laboratory Directors/Laboratory Accreditation
Board http://www.ascld-lab.org/. Trenutno postoji vise od trideset koledza i univerziteta
samo u Americi koji obavljaju edukaciju na ovom polju.

15 Toje svakabinarnainformacija, sastavljena od digitalnih 110, uskladistenaili prenesenau
digitalnom formatu. Obuhvata kompjuterski uskladiStene i generisana dokaze, digitalni audio
i video signak, zapis sa mobilnog telefona, zapis sa digitalne faks masine ili drugih uredaja.
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Digitalni dokazi moraju biti ¢vrsti i koherentni i ne smeju imati takozvane pu-
kotine za donoSenje nespornih zaklju¢aka. Za razliku od fizickih dokaza koji
su robustni, digitalni dokazi su krhke prirode i lako mogu biti modifikovani,
unisteni ili izgubljeni.

Validni digitalni dokaz treba da potkrepi Cinjenice iznete na sudu. On mora
biti pouzdan i doprinositi istrazi. Da bi se neki forenzicki alat koristio u istrazi,
potrebno je da bude sertifikovan i priznat od drzavnih organa, kako bi digital-
ni dokazi bili validni u odredenom postupku. Ovo utoliko pre jer se integritet
i egzaktnost digitalnih dokaza lako mogu kompromitovati i njihova validnost
dovesti u pitanje.

U kompjuterskom incidentu postoje tri osnovne kategorije digitalnih podataka
koji mogu Ciniti digitalni dokaz:

¢ promenljivi podaci ili informacije koje se gube nakon isklju¢ivanja racunara,
kao npr. podaci o radnoj memoriji (RAM), rezidentni memorijski programi
isl;

¢ osetljivi podaci ili podaci uskladiSteni na ¢vrstom disku (HD), koji se lako
mogu izmeniti, kao $to je npr. poslednje vreme pristupa log datoteci itd.;

e privremeno dostupni podaci ili podaci uskladiSteni na HD kojima se moze
pristupiti samo u odredeno vreme (npr. Sifrovani podaci).

Kompromitovani racunar podrazumeva napadnuti racunar (zrtvu), ali za po-
trebe racunarsko forenzicke analize (RFA), zavisno od konkretnog konteksta,
moZe obuhvatiti i osumnjiceniizvorni ili posredni racunar (npr. onaj preko cijeg
naloga je napadac uSao u sistem). Pojavom smart mobilnih telefona i uredaja
sa operativnim sistemima Android i Apple i0s, sve vise se pojavljuje kao kom-
promitovani racunar i ovakva vrsta uredaja pa Ce se, sledstveno tome, ovakvi
uredaji sve viSe biti predmet RFA.

4.2. Karakteristike digitalnog dokaza

Utvrdivanje digitalnih dokaza karakteriSe, pre svega, veliki broj osumnji¢enih
lica, jer su korisnici Interneta najceS¢e anonimni, pa je krug potencijalnh poci-
nilaca veliki. Identifikacija prestupa se kod digitalnih povreda intelektualne
svojine Cesto vrsi vremenski mnogo kasnije u odnosu na izvrseno delo. Veliki
broj potencijalnih dokaza se na samom pocetku istrage eliminiSe da bi se mogla
postaviti pocetna hipoteza istrazitelja, Sto se vrsi u zavisnosti od same prirode
prestupa. PodloZnost kontaminaciji podrazumeva njihovu veliku osetljivost na
promenu stanja, pa se moraju preduzeti sve mere za ocuvanje zatecenog stanja
i to strogom procedurom aktivnosti. Lako¢a gubitka dokaza je prisutna onda
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kada je Covek sam faktor toga, u smislu da je lice koje postupa nestrucno, ali i
onda kada nije znalo da je dokaz prisutan (Luki¢, 2012: 184).

Pored navedenog, digitalni dokaz karakterisu i: tehnoloska naprednost; fleksi-
bilnost; moguénost umnozavanja i modifikovanja; nevidljivost; transnacionalni
karakter.

Posto kompjuterski kriminalitet tangira zemlje sa razli¢itim suverenitetom,
Medunarodna organizacija za kompjuterske dokaze (International Organization
of Computer Evidence — I0CE) je, marta 1998. godine, formulisala medunarodne
principe za postupke kojima bi se garantovalo koris¢enje digitalnih dokaza pri-
kupljenih od strane jedne drzave u sudu druge drzave (Vukoman, 2010). Da bi
se digitalni dokazi Sto efikasnije razmenjivali, moraju biti zadovoljeni osnovni
principi (Grubor, 2004):

¢ konzistentnost sa pravosudnim sistemima u svakoj drzavi;

e upotreba uobicajenog i razumljivog jezika;

e posedovanje trajne vrednosti;

¢ medunarodna prihvatljivost i priznavanje;

e ulivanje poverenja i zaStita integriteta digitalnih dokaza;

e primenljivost na sve digitalne dokaze;

e primenljivost na pojedinca, zvani¢ne agencije i najvisi nacionalni nivo.

Henry Lee, profesor Forenzicke nauke na univerzitetu New Have i direktor “Fo-
rensic Research and Training Center” isti¢e da paralelno sa istraznim fazama,
digitalni dokazi prolaze kroz svoje faze (Lee’s, 2001: 272-276).

Prva faza je faza prepoznavanja (eng. recognition) odnosno izjednac¢avanje me-
sta pronalaZenja dokaza sa mestom izvrSenja radnje. Navedeno prepoznavanje
vrsi se tokom izvodenja istraznih radnji prikupljanja dokaza (faza istrazivanja
i pretraZivanja).

Druga faza je identifikacija (eng. identification) u kojoj se pregledaju i uporedu-
ju klasne karakteristike dokaza sa poznatim uzorcima da bi se utvrdila klasa
konkretnog dokaza.

Sledeca faza je individualizacija (eng. individualization), u kojoj se pregledaju
individualne karakteristike predmetnog dokaza da bi se odredilo dali je pred-
metni dokaz jedinstven u odnosu na druge dokaze u okviru klase ili da utvrdi
da li predmetni dokaz potice iz predmetnog izvora izvrsSenja dela kao i ostali
dokazi. Kada su ra¢unari u pitanju, tesko je izvrsiti individualizaciju digitalnog
dokaza u istoj meri kao Sto se to moZe uraditi sa fizickim dokazom, zato Sto su
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digitalni objekti generisani instrukcijama kod kojih se moZe javiti i element
slu¢ajnosti. Najzad, poslednja faza je rekonstrukcija (eng. reconstruction), koja
predstavlja krunu svih prethodnih faza.

Iako je IOCE propisala opste principe i procedure u vezi digitalnih dokaza,
jos uvek nigde u svetu ne postoji verifikacija zvani¢nih istraznih organa,
forenzickih analiticara i pravosudnih organa, podjednako kvalifikovanih
u svojim oblastima, da objektivno i ta¢no vode istragu, forenzi¢ku akviziciju,
analizu, dokazni postupak i prezentaciju digitalnih dokaza na sudu.'®

4.3. Prihvatanje dokaza

Odredeni dokazi, kao $to su DNK analiza ili otisci prstiju, opSteprihvaceni su u
svetu. Za neke druge dokaze nije tako. U dugom periodu prihvatanja i ospora-
vanja odredenih metoda kao sudskih dokaza izdvaja se tzv. Daubertovo pravilo
(Daubert rule or rule 702), koje je sud u Daubertu predloZio 1973. godine. Po
ovom pravilu da bi metod prikupljanja dokaza bio validan potrebno je sledece:

a. da je metod koji su naucnici (forenzicari) koristili testiran u teorijskom i
tehni¢kom smislu;

b. da je teorija koja stoji iza metoda bila prezentovana nauc¢noj javnosti na pre-
ispitivanje;

v. da je teorija i tehnika prihvac¢ena u nau¢noj javnosti;

g. da su poznata statisticka odstupanja pri primeni ove metode, i

d. da su prilikom izvodenja dokaza primenjeni standardi koje metoda nalaZe.

Prilikom prikupljanja digitalnih dokaza nastao je veliki problem u primeni ovog
pravila. Pre svega, teskoce se ogledaju u tome Sto ne postoje opSteprihvacene
naucne teorije za odredene pojave u digitalnom svetu. Ovo zbog same prirode
digitalnih informacija. U zavisnosti od nac¢ina na koji su binarne cifre raspo-
redene u fajlu, racunarski programi interpretiraju fajl kao tekst, sliku, audio,
ili video snimak, program ili slicno. Postoji ogroman broj vrsta fajlova, od ko-
jih su neki formati fajlova poznati samo proizvodacima softvera za te fajlove,
neki su opsStepoznati, neki podlozni konstantnoj promeni, a neki, iako formalno
standardizovani, zbog nedovoljno ¢vrstih standarda razliito interpretirani od
razli¢itih programa.!” Pored toga, i kod poznatih vrsta fajlova postoje tzv. rezer-

16 Seminar “Specificnostivestacenja u oblastizloupotrebe IT“ Udruzenje IT vestak, 15.11.2011.
Preuzeto 20. 01. 2015. http://www.itvestak.org.rs/ skupovi/Seminar_saopstenje.htm

17 Tipi¢an primer za to je html fajl format, tako da isti fajl moZe da bude razlic¢ito prikazan
u zavisnosti koji pretrazivac se koristi (internet explorer, google chrome, mozila firefox ili
neki drugi).
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visani bajtovi koji su ostavljeni za dalju nadgradnju formata fajla, koji su razne
programerske kuce koristile svaka na svoj nac¢in. Pritom, i u istoj programerskoj
ku¢i postoje odredeni problemi.’® U takvom haosu nije moguce govoriti o opste
prihvacenoj teoriji ili standardu.

Da bi se digitalni dokazi kako-tako prihvatili, doslo je do prosirenja Dauberto-
vog pravila povodom jednog sudskog spora.’® Vrhovni sud SAD (United States
Supreme Court) je u tom sluc¢aju uspostavio princip da se dokazi mogu prihvatiti
ako su deo svedocenja eksperata bez obzira da li su zasnovani na nau¢nom, in-
zenjerskom ili drugom specijalizovanom znanju. lako je ovaj princip dao resenje
za konkretan slucaj, on je, s druge strane, otvorio mnoga druga pitanja.

Jos jedan problem koji se javlja u priznavanju dokaza ogleda se u tome Sto je ve-
¢ina digitalnih informacija u sustini podlozna promenama. Digitalne informacije
se moraju u postupku pribavljanja dokaza ocitati preko odredenih uredaja koji
mogu izmeniti te informacije.?° Da bi se izbegli ovi i sli¢ni problemi na Meduna-
rodnoj konferenciji o visokotehnoloskom kriminalu (International HighTech
Crime Conference) 1999. godine, usvojeni su sledeci principi:

e aktivnosti u prikupljanju digitalnih dokaza ne smeju menjati te dokaze;

¢ svaka osoba koja pristupa digitalnim dokazima mora biti forenzicki kom-
petentna;

e svako prikupljane, pristup, cuvanje ili transfer digitalnih dokaza mora biti
dokumentovano, objasnjeno i podloZno proveri;

¢ pojedinacu ¢ijem su posedu digitalni dokazi odgovoran je za njihovo cuvanje
sve vreme posedovanja;

¢ svakaagencijaili pojedinac koji se bavi pribavljanjem, pristupom, ¢uvanjem
ili transferom digitalnih dokaza mora se ponasati u skladu sa ovim pravilima.

18 Poznato je priznanje programera zaposlenih u Microsoft-u koji su nasledili posao od
ranije zaposlenih programera da za odredene delove programa uopste nisu znali ¢emu sluZze,
ali su ih ostavili u finalnom proizvodu iz straha da nesto ne poremete.

19 KUMHO TIRE CO. V. CARMICHAEL (97-1709) 526 U.S. 137 (1999)

20 Tako, na primer, ako istraZzitelj prikljuc¢i zaplenjeni hard disk za koji se sumnja da sadrzi
odredene dokaze naracunar na kome je instaliran Windows operativni sistem i zatim ukljuci
rac¢unar, sadrzaj hard diska ¢e biti promenjen - nece biti u potpunosti identi¢an originalu koji
je zaplenjen. Samim tim se i validnost tako izvedenih dokaza dovodi u pitanje iako obi¢no te
promene nisu bitne i ne uti¢u na dokaze.
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5. Proces racunarske forenzike

Proces racunarske forenzike sprovodi se u vise faza. Saglasno tome, postoje
Cetiri osnovna koraka na podrucju racunarske forenzike:
a) prikupljanje; b) pretrazivanje; v) analiza i g) prezentacija.

5.1. Prikupljanje

Prikupljanje (dokumentovanje) ¢injenica (podataka) predstavlja pocetnu fazu
RFA. Ona pocinje kada se informacija i/ili fizicki objekt prikupe ili uskladiSte u
ocekivanju ispitivanja. Ova faza treba da zapocne $to pre po izvrSenju inkrimi-
nisane radnje. Cim forenzi¢ki stru¢njak dode na mesto izvr$enja, mora odmah
zapoceti s dokumentovanjem, tj. fotografisanjem zatecenog stanja, snimanjem,
zapisivanjem relevantnih odrednica i sl. Bitno je konstatovati da li je sredstvo
izvrSenja (racunar) ukljucen i, ukoliko jeste, obavezno ga treba ostaviti u tom
stanju. Isklju¢ivanje bi za posledicu imalo izmenu viSe stotina datoteka na koje
deluje operativni sistem pri gaSenju. Vazno je uociti i pod kojim operativnim
sistemom racunar radi i kojim hard diskom je opremljen.

Najces¢i izvori prikupljanja digitalnih dokaza su: a) li¢ni racunari; b) mobilni
telefoni; v) digitalne kamere; g) hard diskovi; d) opti¢ki mediji; d) USB memo-
rijski uredaji i drugo.

Pored navedenog, dokazi se mogu prikupiti i iz postavki digitalnih termometara,
crnih kutija automobila (ako ih ima), veb-stranica i sli¢cno. Tehnologija RFID
(skracenica od radio-frequency identification) predstavlja prenos podataka
putem radio talasa sa elektronske oznake preko RFID ¢itaca do rac¢unara ili
drugog uredaja koji je u stanju da primi i obradi te podatke.

U prikupljanju digitalnih dokaza pored nacela hitnosti vazno je primenjivati i
nacelo povecane paznje, poSto je vecina digitalnih podataka veoma podloZna
izmenama. Jednom promenjeni, oni teSko da mogu biti vraé¢eni u izvorno stanje.
Zbog toga se kreira forenzicka kopija diska (eng. bit-stream image, forensic image).
Ona nije obi¢na logicka kopija zato $to ne sadrzi samo podatke vidljive korisniku
i koji se trenutno nalaze na disku, nego i podatke koji su bili izbrisani. Nakon
stvaranja forenzicke Kopije diska, proverava se autenti¢nost kopije uz pomo¢
kriptografskog saZetka, u cilju potvrde ispravnosti kopije, kao i integriteta
podataka, odnosno dokaznog materijala.

Osim navedenog, u prikupljanju podataka primenjuju se metode rukovanja
digitalnim dokazima koje ukljucuju:
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e stvaranje slika (eng. image) racunarskog medija upotrebom alata koji
sprecava izmenu ili brisanje sa uredaja podataka koji su prikupljeni kao
dokazni materijal;

e uspostavljanje i odrzavanje lanca poseda dokaza;
¢ dokumentovanje postupanja sa dokaznim materijalom i

e upotrebu alata i metoda koje su proverene i ¢iju je ta¢nost moguce izraziti
u procentima.

U ovoj fazi neke od najdragocenijih podataka moguce je dobiti od korisnika racu-
nara. U razgovoru s njim mogu se saznati vredni podaci o postavkama sistema,
programskim paketima, koriS¢enoj enkripciji i slicno. U istrazi u kojoj vlasnik
digitalnog uredaja, koji je uveden kao dokazni materijal, nije pristao na saradnju
forenzicki istraZitelj mora imati nalog za kopiranje i pretrazivanje podataka.

5.2. Pretrazivanje

Pretrazivanje digitalnih zapisa predstavlja drugu fazu RFA, koja sledi nakon
prikupljanja dokaza. Ova faza mora se sprovoditi efikasno i celishodno. Pocetna
radnja je izdvajanje relevantnih podataka i eliminisanje nebitnih. Izdvajanje
podataka moZe zapoceti analizom kriptografskog sazetka.?!

Sleded¢i korak ukljucuje proveru zaglavlja datoteke (eng. file signature). Potpis
datoteke se koristi za identifikaciju formata ili proveru sadrzaja datoteke.?? Ovaj
metod je vrlo koristan kada se proverava dali je korisnik ra¢unara promenio ime
ili ekstenziju datoteke kako bi prikrio njen pravi sadrzaj. Forenzicki strucnjak ce
datoteku provesti kroz poseban alat, i, ukoliko se pokaZe da trenutna ekstenzija
ne odgovara njenom stvarnom formatu, preci ¢e se na detaljniju analizu datoteke.

Nadalje, pretraga se moze nastaviti prema kljucnoj reci (eng. keyword analysis).?®
Datoteka se moZe izdvojiti i po: tipu, veli¢ini i datumu nastanka.

21 Primera radi, neka je disk koji se pregledava jedan od diskova iz velike kompanije u
kojoj se dogodilo curenje podataka. Vlasnici sumnjaju da je zaposlenik odao neke vazne
informacije konkurentskoj firmi. Ona forenzickom timu daje sve kriticne podatke za koje
se sumnja da su mogli biti prosledeni pa ih oni pomoc¢u algoritma kriptografskih sazetaka
uporeduju s podacima na disku. Ukoliko algoritam pronade podudarne datoteke, ispisace
ih na ekranu racunara.

22 Svaka datoteka ima svoj potpis koji se sastoji od magi¢nog broja (kratkog niza bajtova,
obic¢no 2-4 smeStenih na pocetak datoteke) i on govori u kojem je programskom alatu nastala.
23 Stvara se tekstualna datoteka u koju se upisuju klju¢ne rec¢i. Pomoc¢u posebnih alata
mogu se pronaci sva pojavljivanja reci iz tekstualne datoteke i na taj nacin izdvojiti datoteke
prema sadrzaju.
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Nakon izdvajanja, odnosno selekcije svih dostupnih datoteka prelazi se na pre-
gledavanje obrisanih podataka, datoteke za razmenu (eng. swap file) i neiskori-
S¢enih sektora na disku.

Sledeée mesto koje je potrebno pregledati je recycle bin (prostor na disku, po-
sebna datoteka, u koju se spremaju datoteke pre kona¢nog brisanja s diska).?*

Relevantni dokazi se mogu otkriti i u privremenim datotekama (eng. temporary
Internet files). Razlicite aplikacije ih stvaraju tokom svoga rada i po zavrsetku
ih bri$u.? To znaci da ¢e forenzicki stru¢njak videti kada i kako se menjao do-
kument i saznati kako je nastala odredena datoteka.

Sledediizvor podataka moze predstavljati in-box. Pregledom njegovog sadrzaja,
moZe se saznati s kime je i kada osoba komunicirala i kakve su podatke razme-
njivali. Takode, tu je moguce pronaci i brojne podatke o svim aktivnostima na
Internetu.?®

Podaci vezani za aktivnosti na Internetu nalaze se i u cookies (tzv. “kolaci¢i”)
datotekama. Pomocu njih moguce je pratiti koje stranice korisnik posecuje.
Izuzetno vaZzne su i dnevnicke datoteke koje se nalaze na serveru. One mogu
sadrzavati informacije o sistemskim sredstvima, procesima i aktivnostima kori-
snika. Sve opisane metode odnose se na pretraZzivanje diska kojeg je bilo moguce
iskljuciti s mreze, poneti u laboratoriju i tamo sprovesti dalje korake istrage.

5.3. Analiza

Analiza predstavlja proces tumacenja dokaza prikupljenih pretraZivanjem. Pu-
tem analize istrazitelj supsumira sve raspolozive Cinjenice i dolazi do krajnjih
rezultata istrage. Postoji nekoliko vrsta analiza:

-vremenska analiza - stvaranje slike o hronoloSkom nastajanju podataka, od-
nosno razvoju inkriminisanih radnji korak po korak (step by step). Ova analiza
se sprovodi pregledom vremenskih metapodataka (vreme nastanka, poslednja

24 Pocinilacje mozda u strahu pokusao brzo prikriti dokaze i odlucio ih izbrisati. Medutim,
obrisani podaci nisu u potpunosti uklonjeniiz sistema, ¢akikada su izbrisani iz recycle bin-a.
Ako korisnik nije izbrisao datoteke iz recycle bin-a te je datoteke vrlo lako vratiti, jer ¢e one
jos neko vreme biti na disku. Uz to, moguce je procitati i njihove metapodatke (podatke o
podacima) koji sadrze ime, vreme nastajanja, vreme izmene, ime autora i sli¢no.

25 Microsoft Word, na primer, stvara privremenu datoteku svaki put kada se snimaju izmene
na dokumentu s kojim korisnik radi.

26 Ponekad se korisnici sluze webmail uslugom, pa se prilikom preuzimanja poruka
elektronske poste s interneta one spremaju u privremene datoteke (eng. Temporary Internet

files).
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izmena, poslednji pristup i sl.) ili dnevnicke datoteke (kada se korisnik prijavio
na sistem ili odjavio sa njega);

e analiza skrivenih podataka - znacajna je u rekonstrukciji skrivenih po-
dataka i moZe ukazivati na vlasnistvo, vestinu ili nameru. Dohvat kripto-
vanih, komprimiranih podataka i podataka zasti¢enih lozinkama upucuje
na skrivanje podataka od strane zlonamernih korisnika. Takode, nailaZenje
na podatke ili fajlove koji imaju izmenjenu ekstenziju indicira na namerno
skrivanje ili preinacenje podataka;

¢ analiza datoteka i aplikacija - izvodenje zakljucaka o sistemu i vestini
korisnika. Postignuti rezultati ukazuju na nuznost preduzimanja slede¢ih
mera u cilju uspeSnog okoncanja ove faze. To mogu biti: pregledavanje sadr-
Zaja datoteka; identifikovanje brojai vrsta operativnih sistema; utvrdivanje
povezanosti datoteka i pregledavanje korisnickih postavki.

Krajnji korak analize je njen zakljuc¢ak. U njemu se svi do tada prikupljeni i ana-
lizirani podaci povezuju u jednu logicku i koherentnu celinu, materijalizovani
u formi izvestaja.

5.4. Prezentacija rezultata istrage

Stvaranje izveStaja je najvaznija faza racunarske forenzike. Izvestaj predstavlja
krunu celokupnog istraznog postupka. On povezuje zakljucke analize, detaljan
opis rezultata, sve relevantne dokaze i dokumentaciju koja sve to potkrepljuje.
Izvestaj treba da sadrzi detaljnu dokumentaciju alata, procesa i metodologije.
SloZenost izvesStaja, njegov konkretan oblik i sadrzaj zavise od njegove namene.
Kadaje istraga zakljuCena, rezultati istrage se prezentiraju pravosudnim organi-
ma. Forenzicki stru¢njak mora biti u stanju na jednostavan i argumentovan nacin
obrazloziti rezultate racunarsko forenzicke analize kako bi isti bili verodostojni
i kao takvi prihvaceni u sudskom procesu.

6. Forenzicki alati

Uspesno sprovodenje RFA nezamislivo je bez upotrebe forenzickih alata. Izbor
adekvatnog alata koji Ce biti koriS¢en za digitalnu forenzic¢ku istragu u velikoj
meri utiCe na ishod sudskog postupka. Iako je cilj jasan - dobijanje validnih digi-
talnih dokaza prihvatljivih na sudu, u praksi se pokazuje da do toga nije nimalo
lako do¢i. Postoji viSe vrsta forenzickih alata i oni se generalno dele na alate za
analizu programa, odnosno programskih komponenti i alate za analizu fizickih
komponenti. Pritom, neki od njih su besplatni dok su drugi komercijalne prirode.
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6.1. Alati za analizu programa

Postoje brojni tehnicki alati koji stru¢njacima pomazu u pregledavanju, pretra-
zivanju i analizi dokaza. Najpoznatiji i najprimenjivaniji su sledeéi programski
alati za upravljanje podacima na ¢vrstom disku:

e DriveSpy - alat baziran na operativnom sistemu DOS sa interfejsom slic-
nim istom, koji omogucuje stvaranje forenzicke kopije diska, obnavljanje
obrisanih podataka i neiskorisé¢enih delova sektora i analizu upotrebom
kriptografskog sazetka;

e SnapBack Exact - alat firme SnapBack koji sluZi za forenzicko kopiranje dis-
ka; -MediaMerge - alat firme Computer Conversions namenjen obnavljanju
podataka s optickih medija i tvrdih diskova.?’

Pored navedenog, postoji i nekoliko preglednika binarnih datoteka, kao i vise-
namenskih programskih paketa.?

6.2. Alati za analizu diska

Na hard disku se obi¢no nalazi operativni sistem koji sadrZi razli¢ite programske
pakete. Vecina forenzickih alata moZe se pokrenuti s jednog takvog sistema.
Medutim, ako je potrebno zasebno analizirati delove racunara, kao Sto su hard
diskovi, opticki mediji, USB memorijske kartice, mobilni uredajiisli¢cno, potrebna
je posebna oprema.?® Dokazi prikupljeni forenzi¢ckim metodama mogu se Koristiti
uraznim vrstama istraga i u razlicite svrhe.

7. Zaklju¢ni osvrt na probleme u dokazivanju
digitalnih povreda intelektualne svojine

Intelektualna svojina je i u tzv. analognom okruZzenju izloZena ozbiljnim nasr-
tajima i iskuSenjima. Sa tog razloga, pitanje njene zastite oduvek je bilo aktu-
elno i sustinsko. Sto bi rekao DZek Valenti “Ako ne moZete da zastitite ono $to
posedujete, onda niSta ne posedujete.” (Ganc, DZ. Rocester, B. DZ, 2007: 13). Dakle,
intelektualna svojina je predmet razli¢itih povreda i u analognom okruzenju i
teSko ju je zastititi.

27 Postojeimnogidrugialati: Forensic Replicator, PDBlock, FTK Imager, GetFree, Ontrack,
AcoDisk, DiskSigi dr.

28 Preglednici binarnih datoteka: 010 Hex editor, Hex Workshop. Takode i viSenamenski
programski paketi: EnCase, Maresware, Access Data.

29 Postojinekoliko proizvodaca takvih forenzic¢kih uredaja za analizu dokaznog materijala
(delova raCunara za smestaj podataka) i najvazniji medu njima su Digital Intelligence i
Vogon International.
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U informatickom drustvu, odnosno u digitalnom okruZenju problemi u vezi sa
intelektualnom svojinom su jos izrazeniji i daleko ozbiljniji. Nove tehnologije, s
jedne strane, omogucavaju mnogo lakse, brze i jeftinije iskoriS¢avanje, a time i
povredivanje intelektualne svojine, a sa druge strane, otezavaju utvrdivanje i
dokazivanje takvih povreda. Iz iznetih razloga, pitanje dokazivanja digitalnih
povreda postaje sve aktuelnije i pojavljuje se kao ozbiljan problem koji treba u
Sto vecoj meri resiti.

Fantastican i permanentan razvitak nauke i tehnike izvrsio je znacajan uticajina
oblike i metode suzbijanja kriminaliteta, dok je ekspanzija razvoja informacionih
tehnologija i telekomunikacija omogucila koriS¢enje dokaza u elektronskoj formi.

U sagledavanju i reSavanju navedenog problema najdalje se otiSlo u anglosakson-
skom pravnom sistemu, posebno u SAD-u. Tamo je dosta u¢injeno na donoSenju
brojnih pravnih pravila i ustanovljavanju brojnih tehnickih standarda u pribav-
ljanju, ¢uvanju i primeni digatalnih dokaza.

Ipak, uprkos svim naporima i nastojanjima, problem dokazivanja digitalnih
povreda jos uvek nije adekvatno i sveobuhvatno resen. Na putu ka reSenju nave-
denog problema pojavljuju se mnoge prepreke. Sve se one, generalno, mogu svesti
na dve najvaznije kategorije: pravne i tehnic¢ke. Pre svega, legislativa (naciona-
Ina i medunarodna) u ovoj oblasti nije zadovoljavaju¢a, odnosno permanentno
zaostaje za razvojem informaticke tehnologije. Takode, postoje i razlike u zako-
nodavstvima, ¢ak i u pojedinim drzavama SAD. Kad se tome doda ¢injenica da
povrede intelektualne svojine skoro uvek sadrze element inostranosti, odnosno
tangiraju razliCite suverenitete, onda problem postaje jos sloZeniji.

[ako je Medunarodna organizacija za kompjuterske dokaze (IOCE) propisa-
la opSte principe i procedure za usaglasavanje metoda i prakti¢nih resenja u
vezi digitalnih dokaza, joS uvek nigde u svetu ne postoji verifikacija zvani¢nih
istraznih organa, forenzickih analiti¢ara i pravosudnih organa, podjednako
kvalifikovanih u svojim oblastima da objektivno i ta¢no vode istragu, forenzic-
ku akviziciju, analizu, dokazni postupak i prezentaciju digitalnih dokaza pred
nadleZnim organom.

Osim pravnih prisutni su i tehnicki problemi. Uprkos postojanju razli¢itih foren-
zickih metodai tehnickih alata, nekada je veoma tesko do¢i do digitalnih dokaza
o povredi prava intelektualne svojine, zbog same prirode mreznog okruZenja.
Najzad, ne postoji standardizovana i unifikovana tehnologija u ovoj oblasti koja
bi omogucavala jedinstveno postupanje i kvalifikovanje digitalnih povreda
intelektualne svojine.

Na osnovu svega recenog, mozemo izneti zakljucak da intelektualni stvaraoci
imaju razloga da budu zabrinuti za budu¢nost svojih prava, ali i realnu nadu
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da ¢e drustvo naci nacine i mehanizme da iz ove situacije iza¢e kao pobednik
i povrede prava intelektualne svojine svede na razumnu i prihvatljivu meru.
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PROVING THE INFRINGEMENT OF DIGITAL INTELLECTUAL PROPERTY
RIGHTS: OVERVIEW OF THE ANGLO-SAXON LEGAL SYSTEM

Summary

The multifaceted process of identifying and proving the infringement of intellectual
property rights is further complicated and aggravated in the so-called analogue
environment. The development of Information Technologies has given rise to a
new set of problems. The digital technology has facilitated the infringement of in-
tellectual property rights and additionally aggravated the process of proving these
infringements. Hence, it is the duty of digital forensics to identify relevant (valid)
evidence and present it in the court of law, which is not an easy task. In that course,
the problems are twofold: legal and technical. First of all, the legislation in many
countries is not adjusted to resolving the issues constantly emerging in the digital
environment and there are apparent differences in the manner of regulating these
issues. On the other hand, there is no standardized and unified technology which
would provide for a uniform qualification and comprehensive treatment of these
issues. Moreover, the place of commission of these criminal offences as a rule does
not coincide with the place of occurring legal consequences. Yet, in spite of all these
difficulties, there are technological methods and tools which facilitate the detection
of cybercrime and provide evidence for securing relevant punishment. In the time
to come, the developments in this area are expected to be aimed at strengthening
the protection of legitimate interests of holders of intellectual property rights.

Key words: digital evidence, digital forensics, digital technology, intellectual pro-
perty.
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ZAKLJUCAK USTAVNOG SUDA O ODBACIVAN]JU PREDLOGA

ZA OCENU USTAVNOSTI I ZAKONITOSTI PARAFIRANOG
,PRVOG SPORAZUMA O PRINCIPIMA KOJI REGULISU
NORMALIZACIJU ODNOSA“ IZMEDU VLADE REPUBLIKE SRBIJE
I PRIVREMENIH INSTITUCIJA SAMOUPRAVE U PRISTINI

,Ustav je ono sto je postojano u reci ono-

ga Sto je istorijski promenljivo,

c¢vrsto korito koje reci nacionalne istorije pro-
pisuje njen put — a koje istorija,

opet polako produbljuje, proSiruje i me-

nja, kao $to ga je negda iskopala.”

Gustav Radbruh

Ovaj tekst predstavlja prikaz i komentar Zakljucka (u daljem tekstu: Odluke)
Ustavnog suda Republike Srbije (nadalje: Ustavnog suda) o odbacivanju predloga
za ocenu ustavnosti i zakonitosti parafiranog ,Prvog sporazuma o principima
koji reguliSu normalizaciju odnosa“ izmedu Vlade Republike Srbije i Privre-
menih institucija samouprave u Pristini, od 19. aprila 2013. godine (u nastavku:
,Briselskog sporazuma“).

Nekoliko je razloga da se pristupi proucavanju ovog ustavnosudskog predmeta,
a svi ti razlozi zajedno daju za pravo da se ustavni spor o kojem ovde govorimo
odredi kao jedan od najvaZznijih u povesti Ustavnog suda.

Znacaj ovog predmeta naoko se vidi kao refleksija politickog i drzavotvornog
znacaja, Briselskog sporazuma“, o cemu je ipak bilo razloga viSe govoriti pre nego
$to je Odluka Ustavnog suda donesena, imajuci u vidu da ,samoogranicavanje
nadleZnosti“, kojem je Ustavni sud pribegao u ovom slucaju, ne zaustavlja politicki
vodotok proistekao iz ,Briselskog sporazuma®, do ¢ega bi svakako doslo da je
Ustavni sud zaustavio talas (ne)prava koji je ,Briselski sporazum“ podigao.
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Znacaj spora o ustavnosti,Briselskog sporazuma“ mogao bi se staviti i u kontekst
gore navedene Radbruhove misli, da bi se videlo u kojoj meri postojeé¢i Ustav
Republike Srbije doista jeste ,cvrsto korito“ koje propisuje put srpske nacionalne
istorije na pocetku 21. veka. No i o tome bi se moglo govoriti viSe da je Ustavni
sud meritorno reSavao, pa bi i drugacija odluka Ustavnog suda u izvesnoj meri
predstavljala putokaz na putu eventualnih buduéih ustavnih promena. Bili toga
svesni ili ne, pravni znacaj ovoga spora Sto je u stvari znacaj koji Ustav po sebi
ima za vladavinu prava i parlamentarnu demokratiju, i te kako premasa okvir
»Briselskog sporazuma“ kao predmeta ustavnog spora. Jer, pravna pitanja koja
su razmatrana u ovom predmetu i stanoviste koje naspram tih pitanja Ustavni
sud zauzeo, stavljaju u izgled moguénost da Odluka Ustavnog suda nadalje bude
osnov (u Sirem smislu) za pravno nedopustenu samovolju najvisih drzavnih
organa, a ta samovolja jeste ,smrtna bolest” pravne drZzave. Imajudi to u vidu,
krajnji ishod ovoga spora povod je da se postavi pitanje legitimiteta pravne
drZave i uloge ustavnoga pravosuda u odnosu na granicu koja u pravnoj drzavi
deli visokopoliticku ocenu celishodnosti najviSih drzavnih organa od fakticke
samovolje tih istih organa, o ¢emu ¢emo nesto vise rec¢i u zavrSnom delu ove
rasprave.

Osnovna pobuda za nastanak ove rasprave jesu izdvojena misljenja cetvoro
sudija Ustavnog suda: prof. dr Olivere Vuci¢, prof. dr Dragana Stojanovica, prof.
dr Bose Nenadi¢ i Katarine Manojlovi¢-Andri¢, i ta misljenja jesu klju¢na za
tok naSeg izlaganja. Premda se u pravnoj knjiZevnosti uobicajilo da izdvojena
misljenja - osobito u sudskim predmetima ovakvog formata - bacaju jako svetlo
na tokove misli poslenika pravne nauke, u ovom slu¢aju narocitu tezinu izdvo-
jenim misljenjima daje ¢injenica da su potpisnici tih misljenja glasoviti pred-
stavnici pravne nauke.

U jednoj kratkoj raspravi, kao Sto je ova, ne moZemo pretendovati na iscrpnost
izlaganja o svim pitanjima koja se pojavljuju u ovom ustavnosudskom predmetu.
Na nama je, prevashodno, da sazeto prikazemo vidove pravnog razumevanja
spora o ustavnosti ,Briselskog sporazuma®, u sledstvu kojih bismo nau¢noj
javnosti predstavili znakovita mesta u shvatanjima iznesenim u obrazloZenju
Odluke Ustavnog suda i u izdvojenim misljenjima imenovanih sudija Ustavnog
suda.

»Briselski sporazum“ - predmet ocene ustavnosti u ovom predmetu, zakljuc¢en
je 19. aprila 2013. godine kao rezultat desete runde pregovora izmedu Ivice
Daci¢a - predsednika Vlade Republike Srbije, Hasima Tacija — predsednika Vlade
tzv. drZave Kosovo, uz posredovanje Ketrin ESton — visoke predstavnice Evrop-
ske unije za spoljnu politiku i bezbednost. Posle tri dana od zakljucenja , Brisel-
skog sporazuma®“, Vlada Republike Srbije je (22. aprila 2013) donela Zakljuc¢ak
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o prihvatanju ,Briselskog sporazuma“ (nadalje: Zaklju¢ak Vlade) na nacin da je
,Briselski sporazum* postao sastavni deo tog zakljucka, s tim da Zaklju¢ak Vlade
nije objavljen u ,Sluzbenom glasniku Republike Srbije“. Nedugo zatim, Narodna
skupstina Republike Srbije je (26. aprila 2013) po hitnom postupku donela
Odluku o prihvatanju IzveStaja o dosadasnjem procesu politickog i tehnickog
dijaloga sa Privremenim institucijama samouprave u Pristini uz posredovanje
Evropske unije, ukljuc¢ujuéi proces implementacije postignutih dogovora, koja
je objavljena u ,Sluzbenom glasniku RS“ (br. 38/13), ali bez teksta Izvestaja sa
,Briselskim sporazumom® kao svojim sastavnim delom.

»Briselski sporazum"” zakljucen je u jednoj neuobicajenoj formi, parafiranjem
dva istovetna primerka teksta na engleskom jeziku, tako $to su jedan prim-
erak parafirali Ivica Daci¢, predsednik Vlade Republike Srbije i Ketrin ESton,
visoka predstavnica Evropske unije za spoljnu politiku i bezbednost, a drugu
kopiju — Hasim Taci, predsednik Vlade tzv. drzave Kosovo i Ketrin ESton. Uz to,
kao sto se ve¢ naoko da zakljuciti, krajnje je netipi¢an i nac¢in uvodenja ,Brisel-
skog sporazuma“ u pravni poredak Republike Srbije, imajuci u vidu izostajanje
ratifikacije kao obaveznog pravnog puta za osnazenje medunarodnog ugovora,
sledstveno cemu se u srediStu paZznje naslo pitanje pravne kvalifikacije , Brisel-
skog sporazuma“. U kojoj je meri osoben slu¢aj o kojem ovde govorimo, belodano
ukazuje Cinjenica posve razlic¢itog zvani¢nog oznacavanja subjekata ,Briselskog
sporazuma“ od strane samih ucesnika u pregovorima, s napomenom da je u
samom tekstu , Briselskog sporazuma*“ izostalo navodenje strana izmedu kojih
je sporazum zaklju¢en. Prema stanovistu Evropske unije, , Briselski sporazum®
je zaklju¢en izmedu ,Beogradai PriStine, za drZzavne organe Republike Srbije u
pitanju je sporazum izmedu Vlade Republike Srbije i Privremenih institucija u
Pristini, dok organi tzv. drZzave Kosovo drZe da je re¢ o medudrzavnom spora-
zumu koji su zakljucile Vlada Republike Srbije i Vlada Kosova!

Podnosilac predloga za ocenu ustavnosti ,Briselskog sporazuma“ smatrao je
da osporeni akt ima karakter simulovanog medunarodnog ugovora odn. da je
osporeni akt — ¢ak i da se zanemari poimanje o medunarodnom ugovoru - u
pravni poredak Republike Srbije uveden kao opsti pravni akt, pa seiu prvom i
u drugom slucaju otvara pravni put za ocenu materijalne ustavnosti,Briselskog
sporazuma®, a ta ocena, prema stanovistu predlagaca, utvrdila bi da je ,Briselski
sporazum” ocevidno i grubo nesaglasan Preambuli Ustava Republike Srbije (u
daljem tekstu: Ustava) i ne malom broju odredaba iz normativnog dela Ustava.

[ako je u toku postupka pred Ustavnim sudom izneseno nekoliko gledista o
»Briselskom sporazumu” kao pravnom aktu koji podleZe ustavnosudskoj kon-
troli, Ustavni sud je uprkos tome stao na stanoviste da je ,Briselski sporazum*“
politicki (pravno neobavezujuéi) akt, odricuc¢i time postojanje osnova za us-
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postavljanje ustavnosudske nadleZnosti. Imajuci to u vidu, najopstije i najte-
meljnije pitanje koje bi se naspram pravne i ¢injeni¢ne grade ovog ustavnosud-
skog predmeta moglo postaviti, glasilo bi: da li je ,Briselski sporazum® pravni
ili politicki akt?

Na pitanje dalije,Briselski sporazum” medunarodni ugovor, Ustavni sud odgo-
vara odrecno, tvrdeci da Kosovo nije suverena drzava u odnosu na Republiku
Srbiju, te da se, saglasno medunarodnom i unutardrzavnom pravu, ugovorni
odnos ne moZe uspostaviti izmedu drzave i nepriznatog entiteta, sledstveno
¢emu iSc¢ezava potreba za sagledavanjem ustavnosti samog nac¢ina zaklju¢ivanja i
ratifikacije ,Briselskog sporazuma®“. Dodajmo da navedenoj oceni Ustavnog suda
prethodi obrazlozenje Odluke u kojem su sadrzana detaljna izlaganja o pojmu
medunarodnog ugovora, pravnom poloZaju Kosova u medunarodnom pravu, te
o tome da Republika Srbija nije ni eksplicitno ni implicitno priznala Kosovo kao
suverenu drzavu, a time ni njegovu ugovornu sposobnost.”

Izneto rasudivanje Ustavnog suda ocenjeno je u izdvojenim misljenjima kao
nepotpuno, sa obrazloZenjem da Ustavni sud nije uzeo u razmatranje sva moguca
razumevanja ,Briselskog sporazuma“ kao medunarodnog ugovora, posebno u
odnosu na shvatanja koja su iznesena u toku javne rasprave. S tim u vezi, sudija
Katarina Manojlovi¢ Andri¢ veli: , Pri tome, nije ni pomenuto, a kamoli razmotre-
no stanoviste dr Vladimira Puri¢a da se Evropska unija moze smatrati jednom
od strana sporazuma. Ovo se stanovisSte obrazlaZze time da ,ve¢ina odredbi
sporazuma predstavlja paralelno, na prvi pogled unilateralno, ali nacelno is-
tovetna obavezivanja dve strane prema Evropskoj uniji koja se, u tom smislu,
pojavljuje u ulozi nosioca prava prema stranama u sporazumu, da prema tacki
15. Sporazuma ima jednu obavezu — da pomogne stranama u sporu u osnivanju
Odbora za implementaciju, te da je Sporazum parafirao i predstavnik Evropske
unije, koja ima aktivnu ulogu u procesu sprovodenja Sporazuma. Isto tako, pre
konacne ustavnopravne ocene da, Briselski sporazum" nije medunarodni ugovor,
valjalo je razmotriti i stanoviSte dr Vladimira Puri¢a u kome se istice da ovaj
sporazum ima mnogo elemenata medunarodnog ugovora, da ¢ak i ako ne znaci
eksplicitno priznavanje nezavisnosti,Kosova“, , Briselski sporazum® se, posred-
stvom priznavanja ugovornog kapaciteta ,Kosova“ i prepustanja tom entitetu
vrSenja drzavnih (zakonodavne i sudske) funkcija i nadleznosti uredivanja po-
jedinih oblasti drustvenog Zivota koje su prema Ustavu u iskljuc¢ivoj nadleznosti
Republike, moZe smatrati aktom kojim se, uz posredovanje EU i pod njenim pa-
tronatom, menja drZavno uredenje Republike Srbije i drZava iz unitarne pretvara
u federalno uredenu zemlju.“ Ustavnosudski smisao predocenih shvatanja dr
Vladimira Purica ocituje se u slede¢em: , Ako bi se, medutim, prihvatila tvrdnja
Vladimira Duric¢a da je Evropska unija,pozajmila“ Kosovu ugovornu sposobnost,
onda bi se formalna neustavnost zaustavila na postupku potvrdivanja Briselskog
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sporazuma, koji, imajuci u vidu njegovu sadrzinu, moZe biti ratifikovan jedino
zakonom, i to zakonom donetim po postupku promene Ustava.”

Drugo pitanje koje je Ustavni sud bio duzan da razmotri ticalo se Zakljuc¢ka Vlade
i Odluke Narodne skupstine, a naime dali je pomenutim aktima ,Briselski spora-
zum" ,uveden” u pravni poredak Republike Srbije kao opsti akt. Ustavni sud na
postavljeno pitanje odgovara takode odrecno, samo bez dubljeg obrazloZenja i
saveoma nejasnom argumentacijom: ... sam po sebi osporeni akt ne predstavlja
opsti pravni akt unutrasSnjeg prava, ve¢ samo politicku ,podlogu” za donosenje
odgovarajucih opstih pravnih akata od strane nadleznih organa i u propisanoj
proceduri, kao i da akti Vlade - Zakljuc¢ak o prihvatanju ,Prvog sporazuma“ i
[zvestaj Narodnoj skupstini i Odluka Narodne skupstine o prihvatanju [zvestaja
po svojoj prirodi nisu opsti pravni akti, te zato nisu ni mogli biti osnov da se
osporeni, Prvi sporazum* njihovim donoSenjem ,uvede“ u pravni poredak kao
opsti pravni akt. Sve u svemu, zaklju¢ivanje Ustavnog suda svodi se na to da
politicki dokument ne moze da bude predmet ocene ustavnosti, da je ,Briselski
sporazum” u stvari politicka pogodba koja predstavlja jednu fazu u politickom
procesu koja ¢e se dalje razradivati kroz politicke pregovore i koja ¢e na kraju
celokupnog tog procesa rezultirati donosenjem opsSteg akta u pravom smislu
reci, a to je ustavni zakon o sustinskoj autonomiji Kosova i Metohije".

Pre nego Sto predoCimo argumentaciju sadrzanu u izdvojenim misljenjima o
»Briselskom sporazumu” kao opStem pravnom aktu, osobito je vazno skre-
nuti paznju na ¢injenicu da se u izdvojenim misljenjima ostro kritikuje postu-
panje i ustavnopravno rasudivanje Ustavnog suda u ovom predmetu, kako u
odnosu na prikupljanje ¢injenicne i pravne grade tako i u pogledu strukture i
sadrzine obrazlozZenja Odluke, a jezgro te kritike sadrzano je u kazivanju sudije
Stojanovi¢a: ,Po mom sudu odluka se moZe pobijati iz najmanje tri nacelna
razloga. Prvo, moZe se prigovoriti da je jednostrano prikupljena i tendeciozno
izloZena ¢injeni¢na i pravna grada koja je posluzila kao podloga usvojene odluke.
Drugo, posmatrano sa stanovista primenjene interpretacione tehnike, ne moze
se izbe¢i zakljuc¢ak da je najve¢im delom obrazlozZenje odluke takvo da se ne
moZe smatrati samostalnom ustavnopravnom interpretacijom Ustavnog suda,
jer se u njemu doslovno preuzimaju kako sav Cinjeni¢ni i pravni materijal tako
i ustavnopravno misljenje jednog od eksperata pozvanih na javnu raspravu.
Trece, po mom sudu, potpuno je neodrziv klju¢ni stav iz odluke, a time i sva
pravna argumentacija iz centralnog dela njenog obrazlozZenja koja ga prati, naime,
tvrdnja da je Briselski sporazum navodno politicki, a ne pravni akt.”

NasSa vezanost obimom teksta ne dopusSta nam da predstavimo sve primedbe
koje smo uocili uizdvojenim misljenjima, ali uprkos tome ipak moramo izdvojiti
dva znakovita zapaZanja o postupanju Ustavnog suda u ovom predmetu jer
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ta zapaZanja predstavljaju priziv logike na ustavnosudsko rasudivanje koji je
Ustavni sud sledio. Prvo, pada u o¢i podatak da je Vlada Republike Srbije u ovom
predmetu zauzela dva dijametralno razlicita stanovista. U odgovoru na predlog
ovlaséenog predlagaca, Vlada Republike Srbije je isprva (dopisom 05 broj 010-
10232/2013 od 18. decembra 2013.) uputila predlog da Ustavni sud zastane sa
postupkom razmatranja podnetog predloga za ocenu ustavnosti ,Briselskog
sporazuma“ do donoSenja posebnog zakona kojim ¢e se urediti susStinska
autonomija autonomne pokrajine Kosovo i Metohija — Sto je Ustavni sud odbio,
da bi naposletku predstavnik Vlade Republike Srbije u javnoj raspraviizasao sa
tvrdnjom da je ,Briselski sporazum" politicki akt koji ne podleZe ustavnosudskoj
kontroli. S tim u vezi bilo bi vaZno paZzljivo procitati jedno inteligentno zapaZanje
sudije Vuci¢, koje glasi: ,Moze se razumeti da je upuéivanjem ovog predloga
Vlada pokazala da prihvata ustavnosudsku nadleZnost za reSavanje pravne
uskladenosti akata koje je donela u odnosu na vazeci Ustav, te se isti postupak
moZe smatrati i argumentom u prilog teze suprotne onoj za koju se opredelio
Ustavni sud. Medutim, znacajnije od uzimanja predloga o zastoju kao argumenta
u prilog teze suprotne onoj koja je pobedila, jeste navod Ustavnog suda koji
prati ovaj podatak. Ustavni sud saopStava da ,nije prihvatio da se u ovoj fazi
postupkaizjasnjava o predloZenom zastoju, imajuc¢i u vidu da je smisao odredbe
Zakona o Ustavnom sudu o zastoju postupka da pruzi mogucénost donosiocu
akta da otkloni neustavnostinezakonitost akta, a Sto ima smisla samo u slucaju
da ocena Ustavnog suda u pogledu pravne prirode akta vodi ka meritornom
odlucivanju.” Dakle, pisac predloga zakljucka - ove procesne odluke, je veé
decembra 2013. godine znao da ocena Ustavnog suda u pogledu pravne prirode
osporenog akta ne vodi ka meritornom odlucivanju, odnosno, ve¢ tada, decembra
2013. je odlucio, ili znao da ¢e na kraju odluciti, da meritornog odluc¢ivanja
nece biti, da meritorne odluke nece biti, jer je iz tog razloga, po sopstvenoj
izjavi, odbio da prihvati predlog Vlade da Sud zastane sa postupkom. Da li je
puka nesmotrenost u pisanju ovog obrazloZenja moguce opravdanje Sto se u
njemu nasao ovakav iskaz Ustavnog suda iz koga neupitno sledi zakljucak da
su i potonja, druga pripremna sednica i javna rasprava i slede¢e sednice Suda
bile samo isprazna upinjanja oponenata ovoga stava, jer je on bio ,donet”“ mnogo
ranije, joS decembra 2013. godine?

U vezi sa kritikovanim rezonovanjem Ustavnog suda stoji i ¢injenica da je
»presudenje” spora o ustavnosti ,Briselskog sporazuma*“ preslo put od Malog
veca, preko Velikog veca, do sednice Ustavnog suda, a buduéi da je u ovom
postupku odrzana javna rasprava, sudija Vuci¢ izrecno navodi da saglasno
Zakonu o ustavnom sudu ne postoji druga mogucénost doli da odluku donese
svih 15 sudija Ustavnog suda: ,Ozbiljnost spornog pitanja, njegov znacaj u smislu
poremecaja sapravnosti koji izaziva, tezina teorijskih razilaZenja, nepostojeca
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ili neujednacena praksa, teZina posledica koje mogu nastupiti zavisno od ishoda
ustavnosudskog postupanja, kona¢nost tih posledica i njihovo dejstvo na veliki
broj gradana, na samu drzavu, njen integritet i njenu budu¢nost, bili su razlog Sto
je predmet zavredeo organizovanje javne rasprave, a samim tim, i ,presudenje”
uceS¢em i glasom svih sudija Ustavnog suda.”

Da sada vidimo na kojim cinjenicama se zasniva stav, koji je oCitovan u svim
izdvojenim misljenjima, da , Briselski sporazum" predstavlja opsti pravni akt
koji podleZe kontroli ustavnosti i zakonitosti.

Prvo, Vlada je donosenjem Zakljucka (05 broj 02-3570/2013 od 22. aprila 2013)
izricito prihvatila , Briselski sporazum" kao sastavni deo ovog Zakljucka, ¢ime
je ,Briselski sporazum® uveden u pravni poredak Republike Srbije.

Drugo, Vlada je istim Zaklju¢kom nalozila svim ministarstvima, posebnim
organizacijama i drugim sluZzbama Vlade da preduzmu potrebne mere i aktiv-
nosti radi primene , Briselskog sporazuma®“, kao i da nastave sa primenom ve¢
postignutih dogovora i sporazuma sa predstavnicima privremenih institucija
na Kosovu i Metohiji.

Trece, Vlada je odmah po donoSenju Zakljuc¢ka diplomatskim putem obavestila
Evropsku uniju o prihvatanju ,Briselskog sporazuma“, ¢ime je izvrSena obaveza
preuzeta prilikom parafiranja ,Briselskog sporazuma®“, a naime da ¢e Vlada Repu-
blike Srbije dostaviti odluku o prihvatanju ili odbijanju,Briselskog sporazuma®“.

Cetvrto, ,Briselski sporazum* je nedugo nakon prihvatanja od strane Vlade
postao i sastavni deo Odluke Narodne skupstine Republike Srbije (objavljena u
»Sluzbenom glasniku RS br. 38/13), a kojom je prihvacen IzveStaj o dosadasnjem
procesu politickog i tehnickog dijaloga sa Privremenim institucijama samoupra-
ve u Pristini uz posredovanje Evropske unije, ukljucujuc¢i proces implementa-
cije postignutih dogovora, koji je sadrzavao i tekst , Briselskog sporazuma“ (na
srpskom i engleskom jeziku).

Peto, Vlada Republike Srbije je 26. maja 2013. godine prihvatila Plan primene
,Briselskog sporazuma®, ¢iji su tekst prethodno parafirali Ivica Daci¢, Hasim Taci
i Ketrin ESton, a obrazovan je i Odbor za implementaciju ,Briselskog sporazuma“.

Sesto, ,Briselski sporazum* je u najveéem delu stipulisan kao akt sa normativ-
nom pravno-obavezuju¢om sadrzinom, iz ¢ega proishodi da su u ,Briselskom
sporazumu” sadrZane opSte pravne norme sa dejstvom erga omnes, kojima
su, pored ostalog, uredena pitanja: postojanja i pravnog ustrojstva zajednice
opStina sa vecinskim srpskim stanovniStvom, funkcionisanja policijskih snaga
na severu Kosova i Metohije, delovanja sudske vlasti, organizacije i sprovodenja
lokalnih izbora i dr.

221



ZBORNIK RADOVA PRAVNOG FAKULTETA U NISU | BROJ 69 | GODINA LIV | 2015

Sedmo, ,Briselski sporazum" je neposredno primenjen, tako Sto su raspustene
skupstine opsStina u severnom delu Kosova i Metohije, sprovedeni lokalni izbori,
a predstavnicka tela u tim opsStinama konstituisana su saglasno ,Briselskom
sporazumu®, odnosno kosovskom zakonu, na ¢iju primenu Sporazum upucuje,
doneti su uve¢em broju slu¢ajeva pojedinacni akti za pripadnike policije i pravo-
suda.,Ovi primeri su viSe nego dovoljni za konstataciju da je Briselski sporazum
neposredno primenjen, i da su njegovom primenom ve¢ nastupile dalekosezne
pravne posledice. Ne samo politicko, nego i pravno stanje na Severu Kosova,
odnosno u svim onim opStinama gde su Srbi u vecini, vise nije isto. Kako su ove
promene, koje u sustini znace ukidanje preostalih institucija drzave Srbije na
Kosovu i Metohiji, izvrSene suprotno Ustavu Republike Srbije, jedini nacin da se
uspostavi stanje saglasno Ustavu jeste kasacija Briselskog sporazuma.”

Osmo, Odluka u ovom slu¢aju odstupa u odnosu na dosadasnju judikaturu Ustav-
nog suda u odlukama u kojima su predmet ocene ustavnosti bili zakljucci Vlade.
S tim u vezi, sudija Nenadic¢ kaze: , 0 tome kako opredeliti pravnu prirodu jednog
akta, Ustavni sud po tom pitanju ima dobru i konzistentnu praksu. Naime, u
viSe svojih odluka Ustavni sud se rukovodio stavom da ne treba samo polaziti
od naziva, odnosno forme osporenog akta, ve¢ da treba uéi i u analizu njegove
sadrzine, te je na osnovu te analize Ustavni sud zakljuc¢ivao dali se radi o opStem
pravnom aktu ili ne. Ustavni sud je to ¢inio i u sluc¢aju akata koji su nosili naziv
karakteristi¢an i za pojedine pravne akte, ili koji nisu imali uobi¢ajenu formu
opstih akata (i koji takode nisu bili objavljeni). Ukoliko je Ustavni sud smatrao
da su njihove odredbe (sve ili samo pojedine), po svojoj prirodi opSte pravne
norme, ti akti podlegali su ustavnosudskoj kontroli.“

Imajuci sve ovo u vidu, na$ znameniti konstitucionalista i egzegeta, prof. dr Ratko
Markovi¢, o pravnom karakteru , Briselskog sporazuma“ pravoslovi ubedljivo i
jasno: ,Sporazum nije politicki akt, iako mu je sadrzina ¢isto politicka, jer on nije
pojedinacan akt”. Sporazum je nastao kao neformalni pisani politicki dogovor
ucesnika dijaloga u Briselu Daci¢, ESton, Taci, a onda je njegova sadrzina dobila
spoljasnju formu opsSteg akta Vlade, pod imenom ,zakljucak” i opsteg akta Na-
rodne skupstine, pod imenom ,,odluka“. Tako je sporazum postao sastavni deo
ova dva opsta akta iz nomenklature opstih akata pozitivnog prava, a to znaci da
je Sporazum postao opsti akt pozitivnog prava Republike Srbije, koji ima opSte
dejstvo. Jer, da nema opSte dejstvo, po njemu ne bi trebalo ni postupiti, tj. ne bi
ga uopsSte trebalo primenjivati u neodredenom broju sluc¢ajeva. Jednokratnom
primenom preostalo bi njegovo vaZenje. Cim se primenjuje u mnozZini slu¢ajeva,
a primenjivao se, Sporazum samim tim ima opsSte dejstvo. Iz njega izvire pravo,
tacnije nepravo. Sporazum je opsti akt Vlade (zakljuc¢ak), koji je svojim opStim
aktom potvrdila i prihvatila Narodna skupstina (odluka).
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Uzimajuéi u obzir celinu prethodnih izlaganja, veliki nedostatak obrazloZenja
Odluke u ovom predmetu jeste izostanak gledista Ustavnog suda o pojmu po-
litickog akta, a Ustavni sud je, po nasem misljenju, bio duZan da povuce liniju
razdvajanja izmedu pravnih i politickih akata, odn. da ukaze gde je granica koja
deli pravnu vezanost, politicku ocenu celishodnosti i fakticku samovolju najvisih
drzavnih organa. Mi bismo, s tim u vezi, u najkrace izdvojili nekoliko situacija.

Prva situacija, posve nesporna, tice se akata koje u sledstvu vodenja politike
donose parlament ili vlada, utvrdujuci politicka nacela, politicke stavove i mislje-
nja, sledstveno ¢emu doti¢ni (politicki) akti (deklaracije, rezolucije, preporuke,
strategije i dr.) nemaju normativnu sadrzinu i ne proizvode obavezujuée pravno
dejstvo u pravnom poretku.

Drugo, u pravnoj knjizevnosti Siroku poznatost stekla su tzv. politicka pitanja
koja ne podlezu oceni ustavnosti, Sto je u stvari karakteristika sistema decentra-
lizovane kontrole ustavnosti. Re¢ je o tome da Vrhovni sud Sjedinjenih Americkih
Drzava u pojedinim slu¢ajevima odbija da uspostavi ustavnosudsku nadleznost,
ne negirajuci pritom osporavanom aktu svojstvo opSteg pravnog akta, iz ¢ega
proishodi zaklju¢ak da pojedini opsti pravni akti mogu biti odlu¢eni izdomasaja
ustavnosudske kontrole. Tesko je u jednoj misli dati objasnjenje tog odlucenja, ali
se Cini darazlogipaklezi duboko u podeli vlasti izmedu ,jednakih grana vlasti“
pa bi zadiranje Vrhovnog suda moglo da izazove pomeranje tasa politicke moci
samo na jednu stranu (Puri¢, 2006: 1185-1191).

Nasuprot navedenom glediStu, sistem centralizovane kontrole ustavnosti odri-
¢e mogucénost da opSti pravni akt bude stavljen van ustavnosudske kontrole
vlastite ustavnosti i zakonitosti jer bi se u protivnom obesmislio razlog posto-
janja ustavnog suda: da bude ,Cuvar ustava“. Paipakiu poretku pravne drzave
postoje akti najvisih drzavnih organa koji ne podlezu sudskoj kontroli ili je
sudska kontrola u pogledu tih akata jako ogranicena. No za razliku od tzv. po-
litickih pitanja iz prakse Vrhovnog suda Sjedinjenih Americkih Drzava, ovde su
u pitanju pojedinacni akti (tzv. ,akti vlade) koje najvisi drzavni organi izdaju
u vrsenju ,visokopoliticke ocene celishodnosti“, kao ,neminovnost delovanja i
reagovanja na novo, nepredvideno i nepredvidljivo“ u institucionalnom poretku
drzave (Petrovi¢, 1981: 49-99). Odavde proizlazi da se ,,akti vlade” u pravnom
poretku pojavljuju kao pojedinacni akti najviSih drZavnih organa, a sadrZinu
tih akata oblikuje ocena (celishodnosti) tih organa o ciljevima koje treba ostva-
riti u jednoj konkretnoj i neprenosivoj situaciji. Sledstveno tome, ,akti vlade”
predstavljaju izraz pravne slobode koja pripada najviSim drzavnim organima da
po svojoj oceni urede odredene individualne situacije, sledstveno ¢emu razlog
za iskljucenje ili jako ogranicenje sudske kontrole materijalne pravovaljanosti
»akata vlade", po prirodi stvari, dolazi u sledstvu Cinjenice da sadrzina tih akata
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nije pravom odredena, odn. da je sadrzina tih akata politicka pa ih je utoliko
primereno nazvati politickim aktima, kao $to ih je zbog pravnog dejstva oprav-
dano smatrati pravnim aktima. Ovde se uocava okolnost od klju¢nog znacaja
za ustavnosudsku ocenu ustavnosti, a naime da ,akt vlade“ ni u kom slucaju ne
moZe zadobiti svojstvo izvora prava (pravnog vrela): da ,akt vlade“ nije opsti
pravni akt. Sustina je upravo u tome da politicka ocena celishodnosti najvisih
drZavnih organa ne moZze sama da oblikuje sadrZinu opsSteg pravnog akta, pri
Cemu je politicka ocena celishodnosti, viSe ili manje, ukorenjena u normativnoj
delatnosti najvisih drZzavnih organa, u granicama koje postavlja ustavidrugiu
datom slucaju opsti pravni akti jace pravne snage. Drugacije kazano, normativ-
na delatnost drZzavnih organa ¢edo je i pravne slobode i pravne vezanosti, a na
Ustavnom sudu je da pravnu vezanost sacuva od nedopustenih zahvata pravne
slobode najvisih drzavnih organa. Tako gledano, zaklju¢ivanje medunarodnog
ugovora i te kako je postignuce pravne slobode sa kojom istupa nadlezni drzavni
organ, ali ta sloboda (,,ustavnopoliticka ocena celishodnosti“) se u formalnom i
materijalnom smislu u svemu ostvaruje saobrazno slovu i duhu ustava, naposlet-
ku i kada je re¢ o pravnom osnazenju medunarodnog ugovora u postupku tzv.
prethodne ustavne revizije — u pravima koja takvu mogucnost dopustaju (vidi
o tome: Peji¢, 2010: 27-43). Sve u svemu, ustavnosudsko rasudivanje o pravnoj
prirodi jednog opSteg akta ne rukovodi se poglavito formom i procedurom, ne
vodi se, dakle, samo jezickim tumacenjem, ve¢ pre svega pociva na objektivno-
teleloskoj interpretaciji sadrzine i dejstva osporenog akta. U protivnom, ako bi
se pitanjima pristupalo samo u okvirima ¢isto jezickog tumacenja, ustav se ne bi
mogao sacuvati od ,izigravanja prava“ od strane najvisih drzavnih organajer to
sizigravanje“bira sporedne puteve i uvijenu formu. Imajuéi to u vidu, legitimitet
pravne drzave meri se u odnosu na stepen zbiljski moguceg ,izigravanja prava“
od strane najvisSih drZzavnih organa, a na ustavnom sudu je da svojom postojanom
i u pogledu pravnih shvatanja ,zrace¢om” judikaturom razvija pravnu svest i
principe vezanosti drZavne vlasti ustavom. To dalje znaci da je ocena o ulozi
ustavnog suda kao ,¢uvara ustava“ gradirana u zavisnosti od nivoa izgrade-
nosti zbiljskog autoriteta ustavnog suda u pravnom poretku, do¢im se ocena o
legitimitetu vladavine prava daje u odnosu na to $ta je u razmatranom pravnom
poretku preteZnije: autoritet ustavnog suda kao ,,¢uvara ustava“ ili moguénost
najvisih drzavnih organa da vlastitu samovolju stave iznad ustava!

[z svih gornjih razmatranja moze se zakljuciti da ,Briselski sporazum® nije po-
liticki akt, iz dva razloga: 1) ,Briselski sporazum” nije politicki akt jer je opsti
akt sa normativnom sadrzinom koji proizvodi obavezujuée pravno dejstvo i 2)
buduci da je opsti akt, na ,Briselski sporazum“ se ne moZe primeniti doktrina
o ,aktu vlade” - pojedinacnom aktu najvisih drzavnih organa koji usled politic-
ke sadrzine izmice sudskoj kontroli. Moglo bi se zato na kraju zakljuciti da se

224



M. Prica | str. 215-226

Ustavni sud, neuspostavljanjem ustavnosudske nadleZnosti u ovom sluc¢aju, u
stvari povukao pred faktickom samovoljom najvisih drzavnih organa.

Tesko je reci koliko ¢e ovaj slucaj nadahnuti poslenike pravne nauke na razmi-
Sljanje o potrebi eventualnog menjanja institucionalnog ustrojstva ustavnog pra-
vosuda i parlamentarne predstavnicke demokratije, kao i njihovog medusobnog
odnosa, Sto je pitanje koje je ipak po svojoj prirodi determinisano shvatanjem
o materijalnim izvorima prava. Jer, pravno regulisanje odnosa prava i politike,
odn. izmedu pravne vezanosti i politicke ocene celishodnosti — narocito ako se
imau vidu istorijsko-politicka situacija savremene pravne drzave - opredeljeno
je materijalnim izvorima prava. Saobrazno tome, bilo bi veoma vazno ukoliko bi
se tok pravnicke misli usmerio u pravcu definisanja jednog pravnog poimanja o
materijalnim izvorima prava, u pogledu kojih pravna nauka nije odmakla dalje
od najopstijih razmatranja. Nase shvatanje o tom pitanju seze u dubinu kruzno
zamiSljenog pravnog poretka, a materijalni izvor prava vidimo kao trojstvo
pravnih tipova, pravnih nacela i pravne svesti, $to je neophodan uslov za potpuno
ostvarivanje svih ideala vladavine prava.
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