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RADOVI ZA NAGRADU
“PROFESOR SLOBODAN PEROVIC”

U cast svog Osnivaca, akademika prof. dr Slobodana Perovi¢a, Kopaonic-
ka $kola je 2019. godine ustanovila Nagradu “Profesor Slobodan Perovi¢” za tri
najbolja rada mladih ucesnika Skole. Nagrade za najbolje proslogodisnje radove
urucene su dobitnicima na svecanom otvaranju 32. Susreta Kopaonicke skole, 13.
decembra 2019. godine.

Ove godine, Kopaonicka $kola je po drugi put raspisala konkurs za Nagradu
“Profesor Slobodan Perovi¢” na temu “UNIFIKACIJA PRAVA I PRAVNA SIGUR-
NOST”.

Strucni ziri za ocenu radova ¢inili su: predsednik: Prof. dr Jelena S. Perovi¢
Vujaci¢, Predsednik Kopaonicke skole prirodnog prava — Slobodan Perovi¢ i ¢la-
novi: Akademik prof. dr Rajko Kuzmanovi¢, predsednik Akademije nauka i um-
jetnosti Republike Srpske, Akademik prof. dr Vlado Kambovski, Makedonska
Akademija nauka i umetnosti, Akademik prof. dr Zoran Rasovi¢, Crnogorska aka-
demija nauka i umjetnosti, Prof. dr Gordana Vukadinovi¢, Univerzitet u Novom
Sadu, Prof. dr Nikola Mojovi¢, Pravni fakultet Univerziteta u Banjoj Luci, Prof. dr
Natasa Deli¢, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Gda Ljubica Tomi¢, advokat
iz Beograda, Dr Thomas Meyer, rukovodilac programa GIZ, Nemacka.

Na konkurs se javilo jedanaest autora iz Srbije i inostranstva — mladih prav-
nika, studenata master i doktorskih studija pravnih fakulteta, koji su, u okviru
opste teme predvidene konkursom, svoje radove posvetili pitanjima iz razlic¢itih
oblasti prava. Sa stanovista Heksagona Kopaonicke $kole prirodnog prava, oni se
mogu rasporediti u pravne discipline okupljene oko $est stubova opste civilizacije
- Zivot, Sloboda, Imovina, Intelektualna tvorevina, Pravda i Pravna drZzava.

Nakon ocene svih dostavljenih radova, stru¢ni ziri izdvojio je tri rada kao
najbolja u okviru opste teme i uslova predvidenih konkursom. Autori ovih radova
dobitnici su ovogodisnje Nagrade “Profesor Slobodan Perovi¢”.

Ovo izdanje Zbornika “Unifikacija prava i pravna sigurnost” Kopaonicke
skole prirodnog prava posveceno je radovima za ovogodisnju Nagradu “Profesor
Slobodan Perovi¢”. U njemu publikujemo radove dostavljene na osnovu konkursa
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za Nagradu. Na prvom mestu objavljeni su radovi autora dobitnika prve, druge i
tre¢e Nagrade, nakon cega slede ostali radovi rasporedeni prema katedrama Kopa-
onicke $kole prirodnog prava.

Ovo specijalno i po svemu posebno izdanje, uru¢ujemo u¢esnicima Kopaonicke
$kole prirodnog prava — Slobodan Perovic¢ i §iroj pravnickoj javnosti u ¢ast Osnivaca
Kopaonicke skole prirodnog prava, akademika Profesora Slobodana Perovica.

Prof. dr Jelena S. Perovi¢ Vujaci¢

Predsednik Kopaonicke $kole
prirodnog prava — Slobodan Perovi¢
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ANDREJA MIHAILOVIC

EVOLUCIJA PRAVA NA MOREUZU IZMEDU SCILE
PROVINCIJALIZMA I HARIBDE PRAVNE NESIGURNOSTI

Polazeci od prostorne i vremenske limitiranosti pozitivnog prava, dolazi do izrazaja
sva njegova nesavrsenost, varijabilnost i nedovrSenost. Narocito minuli XX vijek je u posled-
njim decenijama svog isCezavanja, Zivio u nepodnosljivoj klimi ignorisanja viadavine prava
i jos nepodnosljivijoj plimi pravne nesigurnosti. Na tom meduprostoru nasilja i saglasja, us-
pona i zatisja kosmopolitskih tendencija, pozitivno pravo Cesto je pokazivalo nedostatak etic-
kih kapaciteta koji mogu da inspirisu snazne evolutivne procese. Tako je prirodno pravo ne-
brojeno puta, poput mesije, pruzalo izlaz iz lavirinta hladne aritmetike pozitivnog prava,
dokazavsi da nije pospana vizija, vec trajna mjera svjetskog poretka. Kako to slikovito opi-
suje lord Brjus ‘ono sto je gotovo dvije hiljade godina bilo bezopasna maksima i gotovo opste
mjesto morala, u jednom trenutku pretvorilo se u dinamit koji je skrhao jednu staru monar-
hiju i uzdrmao evropski kontinet”. Racionalno prirodno pravo kao kohezioni faktor miro-
ljubivih integracija pretoenih u manifeste ljudskih prava, jos jednom je skinulo prasinu sa
spomenika starog vijeka i udahnulo svjezinu antickim vrijednostima, poslavsi covjecanstvu
moénu poruku - da se nijedna revolucija ne moze dogoditi bez prethodne evolucije.

Klju¢ne reci: prirodno pravo, evolucija, pozitivno pravo, ljudska prava, miroljubive
integracije

Dr Andreja Mihailovi¢, saradnik u nastavi na Pravnom fakultetu Univerziteta Crne Gore,
e-mail: deamihailovic@gmail.com.
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“Kada umni deo covelanstva savlada pakao razdora i nesloge
i kada nas oslobodi svih agresija na nase prirodno pravo na Zivot
i slobodu, jutro novog dana donece nam pravedniji univerzum
prava.

A dotle, do tog jutra, do tog kulturnog Cina, neka jacaju sve
medunarodne integracije koje nose epitet miroljubivih integracija,
neka jaca nasa matica savesti, kultura razuma i vrlina pravde,
svuda i na svakom mestu.”

Prof. dr Slobodan Perovié

UvoD

Ne moze biti plod slu¢ajnosti $to je neponovljivi korifej pravnicke misli i
tvorac Partenona prirodnog prava ba$ ovim rije¢ima zakljucio jednu od svojih
maestralnih besjeda posve¢enu odnosu prirodnog prava i miroljubivih integraci-
ja. Jo§ manje moze biti slucajan, kao $to u djelima onih koji su stvoreni da vje¢no
zive nista nije slucajno, izbor epiteta “miroljubiv” jer su upravo mir i ljubav sto-
zerne tacke ¢iji koneksitet produkuje takvu gravitacionu snagu koja sve razlicito-
sti svodi na zajednicki imenitelj. A taj zajednicki imenitelj ¢e se upravo kao ona
kaplja pravde sa Kopaonickog vrha kojoj profesor Perovi¢ virtuozno zapovijeda
“uliti u rijeku dostojanstvenog Zivota koji ¢ini deo sveukupnosti prirodne i soci-
jalne pravde”?

Iz tog razloga samo miroljubive integracije se mogu smatrati evolutivnim
procesom zasticenim od svake prolaznosti, poput svog najdoslednijeg zagovorni-
ka koji nije samo analizirao, ve¢ stvarao vrijednosti pravednog prava. Zato profe-
soru Perovicu, sa pravom treba dodijeliti titulu svestenika pravde, poput one koju
je Ulpijan dodijeljivao rimskim pravnicima klasi¢nog doba jer je “propovijedaju-
¢i upoznavanje dobrog i pravi¢ne srazmjere kojom se pravedno odvaja od nepra-
vednog... njegovao istinsku pravdu, a ne njen verbalni privid”?

UNIVERZALIZAM PRIRODNOG PRAVA
- RENESANSA UMNOSTI

Drustvena zajednica i njene ustanove u odredenom trenutku su zbir otisa-
ka minulih iskustava, dodira sadasnjih vrijednovanja i nadrazaja buducih pred-

1 Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i miroljubive integracije”, Pravni Zivot, br. 1-2, Beo-
grad, 2009, navedeno prema: Slobodan Perovi¢, Besede sa Kopaonika, Beograd, 2018, 729.

2 Ibidem.
3 Ulpianus, Digeste, De justitia et jure, 1.1.1.
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stava. Vremenska slojevitost predocava da je svako, pa i nase, drustvo potpolje-
no u razlicite dubine, od kojih svaka ima svoju strukturu, zakonitosti i unutrasnju
“logiku” S tim u vezi, George Santayana opominje da je “drustvo koje ignorise
svoju proslost, osudeno da je ponovo prozivi’* Stoga, svaki pokusaj odgonetanja
uzroka radanja nekog drustvenog koncepta iziskuje zaron u proslost i zahvat du-
blji od pojavnog i $iri od dogadajnog. To je onaj pristup koji nastoji da otkrije du-
blji ritam stvarnosti i sazna pojave kroz postupna uobli¢avanja socijalnih struja,
¢iji su rokovi znatno duzi, a promjene mnogo sporije.” Na tom tragu se uoblica-
vao i jusnaturalizam, kao najstarija filozofska tradicija, sa svojom dvomilenijum-
skom postojano$cu. Zacet u antici, sa visina na kojim stoluje u filozofskoj, politic-
koj i pravnoj misli, pronosi ideju harmonije kao racionalnog poretka i opominje
na nuznost pravednog prava sve do dana$njih dana.®

Imajudi ovo u vidu, zaroni¢emo u V vijek p.n.e, kada u drustvenoj klimi vo-
denoj vjetrovima sofista, demokratija dozivljava svoj procvat, a prirodnopravna
teorija svoj osvit. Naime, sustina kulturnog ambijenta, pod ¢ijim su se okriljem
rodile u Atini, kako demokratske ideje sa odgovarajuc¢im politickim institucijama,
tako i filozofska misao sofista, jeste neograni¢eno povjerenje u razum. Tom za-
htjevu sofisti zrtvuju svoju apsolutnost i univerzalnost, zauzimajuci relativisticki
stav sa osjetno utilitaristickim prizvukom, kako na planu saznanja, tako i na mo-
ralnom planu: istina i dobro su takvi u mjeri u kojoj su to za ¢ovjeka kao jedinku,
prema ¢uvenoj izreci Protagore, jednog od najvecih sofista: “Covjek je mjera svih
stvari”’

Ve¢ ovdje se uocavaju tri velika meandra koji razdvajaju ono $to prirodno-
pravna doktrina spaja i na kojima ce se svoditi sve njene teorije u vjekovima koji
slijede: voluntaristiticki jusnaturalizam - koji tvrdi da je pravedan zakon, apso-
lutno valjan i iznad pozitivnih ljudskih zakona, jer ga namece volja koja je iznad
ljudske volje; naturalisticki jusnaturalizam — po kojem je zakon prirode nagon za-
jednicki svim Zivotinjana (time i ¢ovjeku) i racionalisticki jusnaturalizam, svoj-
stven humanistickim orjentacijama, koji zauzimaju stanoviste da je zakon priro-
dan jer ga je donio razum, a upravo on predstavlja sustinu ljudske prirode.

U Platonovom dijalogu “Gorgija’, sofista Kalikle tvrdi da su pozitivni zako-
ni djelo slabih koji su se ujedinili. Kalikle Zali zbog te ¢injenice, jer se ona protivi

4 George Santayana, Reason in Common Sense: The Life of Reason, New York, 1981, 38.

5> Dragan Vukcevié, “Razmeda svjetova: Prilog istoriji naSeg mentaliteta’, Republika, br. 173,
1998.

¢ Andreja Mihailovi¢, “Jusnaturalizam vs. Juspozitivizam’, Pravni zbornik - casopis za
pravnu teoriju i praksu, br. 1, 2016, 178.

7 Hermann Alexander Diels, Die Fragmente der Vorsokratiker, Berlin, 1956, 80.
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pravu prirode: “priroda otkriva’, kaze, “da je pravedno da bolji ima vise od goreg,
a sposobniji od manje sposobnog”. Tako je i medu zivotinjama i medu drzavama:
“da vazi princip da je pravedno da jaci vlada nad slabim i ako ih ima vi§e”8 Zato
pozitivni zakoni jesu, kao $to je i receno, posto su djelo slabih da bi se ponistila
prirodna superiornost ja¢ih, suprotni prirodi i nepravedni.’ Sa ovim se slaze i He-
raklit kada kaze: “da ne postoji nepravda, ne bi znali ni za ime pravde”

U tom pogledu, pozitivni zakoni su bili na meti kritika sofista, bas zbog nji-
hove nesaglasnosti sa “pravednim po prirodi”. Ako podemo od stava da su zakon-
ske norme posljedica slucaja, a prirodne nuznost, treba postaviti pitanje koja je to
podnosljiva mjera pravde, odnosno nepravde, koju moze sadrzavati i ispoljavati
konkretno pozitivno pravo. Jos konkretnije — pokornost nepravednom zakonu ili
odziv pravdi i savjesti?!?

Dilema je stara, ali uvijek Ziva. To je bilo Sokratovo pitanje koji je bolje pro-
$ao pred sudom istorije nego pred sudom atinske demokratije. U sustini, to je pi-
tanje gradanske neposlusnosti protiv nepravednih zakona.!! To pitanje obuzelo
je 1 njegovog ucenika - Platona, koji je u¢inio nekoliko pokusaja odgonetanja”!?
Najmarkantniji od njih ogledao se u njegovoj kreaciji idealne drzave, kao instru-
menta za proucavanje pravde podesnijeg od pojedinca, budu¢i da su u drzavi “ri-
je¢i pisane krupnijim slovima i na ve¢em prostoru”!® Tako se kod Platona pro-
blem pravde stapa sa politickim problemom u mjeri u kojoj je politika eticko
pitanje. U sustini Platon, iako aristokrata i pun divljenja za Spartu, zgaden atin-
skom demokratijom koja je bila u stanju da osudi jednog Sokrata, ne trazi uzor za
svoju drzavu u oblicima koje je dala istorija.'* Njegova savr$ena drzava u “Drzavi”
poznaje samo dobro i ostvaruje vrlinu - pravdu i kao takva, u svom skladu per-
fektne forme, nema potrebu za prinudom i formalnom strogo$¢u pravnih normi.

8 Moguce da je Kalikle izmisljena li¢nost ili pseudonim, ali u svakom slu¢aju on iznosi
stavove sofistike. Platon, Gorgija, Beograd, 1968, 38-39.

9 Guido Fasso, Storia della filosofia del diritto, Podgorica, 2007, 27-30.

10 Slobodan Perovi¢, “Kultura zakonitosti i prirodno pravo’, Pravni Zivot, br. 1-2, Beograd,
1998, navedeno prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 178.

1 Slobodan Perovi¢, “Mo¢ prirodnog prava’, Pravni Zivot, br. 1-2, Beograd, 2000, navedeno
prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 240.

12 “U njemu se vidi ¢ovjek koji je svoja moralna uvjerenja stavljao ispred svega drugog, pa i
iznad naredbi drzavne vlasti i koji je viSe volio biti osuden na smrt nego li se ogrijesiti o sopstvenu
savjest. Ustajuci protiv drzavne svemoci u ime moralne autonomije pojedinca, on je postavio pitanje
o odnosu izmedu politike i morala i od kako ga je postavio, ono jo$ uvijek stoji otvoreno.” Slobodan
Jovanovi¢, Iz istorije politickih doktrina, Beograd, 1990, 15-17.

13 Platon, DrZava, 1, Beograd, 2013, 331 e-336 a.

4 G. Fasso, op. cit., 48.
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Medutim, Platonov brod iluzija razbio se o oporu realnost i naknadno ste-
¢eno iskustvo, §to ga je navelo da u svojim kasnijim djelima napusti najutopistic-
kije ideje iznijete u “Drzavi’!® kroz uvid da je njegov ideal - savrSena forma ne-
dokuciva ovom svijetu. Kako on kaze: nju bi mogao da dosegne samo neko ko je
“umjetnik vladanja’, a posto se savrSeni vladar ne rada u ljudskom drustvu “kao
$to se medu pcelama rada matica’, treba se zadovoljiti “nalazenjem tragova” ideal-
ne drzave, pisuci zakone kojih vladari moraju da se pridrzavaju. Sljedstveno tome,
Platon kao klju¢ni kriterijum razlikovanja dobrih od losih vladavina, odreduje su-
verenost zakona nasuprot suverenosti vlasti.'6

Tako jedan od najvecih mislilaca renesanse, Dordano Bruno, precizno po-
stavlja zakon kao instrument harmonije zajednickog Zivota koji prinudom ostva-
ruje moralnost medu onima koji to ne ¢ine spontano!’, a do sli¢nog rezultata,
iako sa druge polazne osnove, dolazi i Nikolo Makijaveli, po mnogima najveci
politi¢ki genije i “Galilej Renesanse”!® Prozet antroloposkim pesimizmom, u pro-
blemima vidi cijenu progresa i upravo disharmoniju smatra ishodistem dobrih
zakona.

Po njemu, dobri zakoni su posljedica “nereda koje mnogi nesmotreno osu-
duju”; klasna disharmonija ne dovodi do nasilja, ve¢ do pozitivnih zakona i ured-
bi za “dobrobit javne slobode” U istom tonu, politicke preporuke koje daje budu-
¢em vladaocu, izrazene su hipotetickim imperativima, koji ne definisu ciljeve, ve¢
samo odreduju sredstva pogodna za njihovo ostvarenje: “Ako stvari postavimo ¢i-
sto formalno, onda su u politici sva efikasna sredstva dozvoljena ma koliko bila
represivna, nasilna, bizarna ili moralno odbojna. Sve sto ide u prilog uvecanju
modi i uspjes$noj vladavini istovremeno je moralno pozeljno ili bar dopustivo”.!
U tom kontekstu, Makijaveli pravo svodi na (jedan od mnogih i to najmanje dje-
lotvornih) piona u igri mo¢i i sebi¢nih interesa za postizanje vladaocevih ciljeva:
“postoje dva nacina borbe - jedan zakonom, a drugi silom. Prvi je svojstven ¢o-
vjeku, a drugi Zivotinjama, ali kako cesto prvi nije dovoljan, treba pribjeci i onom

>

drugom”?® Samim tim, po Makijaveliju, ne postoji prirodna osnova pravednosti

15 Jedna od tih ideja bila je isklju¢ivo obrazovanje intelektualne i moralne elite, buduci da ée
njima pripasti apsolutna vlast. Platon, naknadno uvida da je za realizaciju dobre drzave neophodno
obrazovanje cjelokupnog stanovnistva i taj zadatak prepusta zakonima.

16 Platon, DrZavnik, Beograd, 2008, 39-41.
17" Giordano Bruno, Spaccio de la bestia trionfante, I, Bari, 1908, 58-81.
18 Ernst Kasirer, Mit o drzavi, Beograd, 1972, 140.

19 Igor Zivanovié, “Platon, Makijaveli i makijavelizam”, Filozofija i drustvo, br. 3, Beograd,
2011, 48-58.

20 Niccolo Machiavelli, Izabrano djelo, Zagreb, 1985, 77.
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jer ono $to odreduje ispravni pravac djelatnosti je nuzda, a ne moralni princip:
“Ljudi ¢ine dobra djela iz nuzde, ali ¢im im se pruzi sloboda odlucivanja te se uz-
mognu raspojasati, odmah posvuda nastanu neredi i poremecaji’?! Iz tog razlo-
ga, gradansko drustvo ne samo da ne moze biti pravedno, nego ne moze ¢ak ni da
pretenduje na to. Zakonitost se temelji na nezakonitosti, a svaki drustveni ili mo-
ralni poredak uspostavljen je pomo¢u moralno sumnjivih metoda.??

PROVINCIJALIZAM POZITIVNOG PRAVA

Posmatrano kroz kaleidoskop vremena evidentna je nerezistentnost pozi-
tivnog prava, kao vjerne refleksije drustvene stvarnosti, na kulturnu evoluciju,
ambijentalne karakteristike, istorijske uslove i kontekstualne razlicitosti.

Duboko utopljeno u zivot, pozitivno pravo je vezano, ne samo za relativ-
nost prostora, ve¢ prije svega, za relativnost vremena. Ono je iskovano ljudskim
konvencijama (ugovorima, zakonima, ustavima, uredbama, rezlucijama, deklara-
cijama) pa su tako regule pozitivnog prava prostorno i vremenski relativne, a di-
namikom apsolutne. One traju onoliko koliko traje organizovana volja koja ih je
donijela, te je zato pozitivno pravo ne samo nesavrseno, nego uvijek i nezavrseno,
$to za sobom povlaci stalnu potrebu njegovog prilagodavanja zahtjevima drustve-
nog fakta u vidu nepreglednih izmjena i dopuna, bilo da je rije¢ o evolutivnom
ili revolucionarnom preobrazaju pravnog sistema.?3 Zato u svom zadatku pratio-
ca drustvenog Zivota, pozitivno pravo nikada nije i ne moze biti stanje aritmeticki
rasporedenih statickih pravila, ve¢ proces ¢ija je arhitektura u permanentom ra-
zvoju, a stalne modifikacije i reforme pozitivnog prava imanentan atribut.

Teritorijalne i temporalne koordinate uslovile su da se okean pozitivnog
prava viSevjekovno razliva u pet velikih i ponekad nepomirljivo suprostavlje-
nih pravnih sistema ili porodica prava. Pravna komparativistika je iznjedrila vise
razlicitih tipologija tzv. velikih pravnih sistema, od kojih najsiru primjenu uzi-
va klasifikacija na: evropsko-kontinentalni pravni sistem, anglosaksonski (anglo-
americ¢ki) sistem prava,?* $erijatsko pravo (islamska religija), kao i pravne sisteme
dalekog istoka — indijsko i kinesko pravo.

2L Ibidem, 202.
22 Leo Strauss, Prirodno pravo i istorija, Beograd, 1998, 135.

23 Slobodan Perovi¢, “Vremenske dimenzije pozitivnog i prirodnog prava’, Pravni Zivot, br.
1-2, Beograd, 2010, navedeno prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 738.

24 Sezdeset odsto svjetske populacije zivi u kontinentalnom pravnom sistemu i on se tradi-
cionalno primjenjuje na velikoj teritoriji van Evrope: u ve¢em dijelu Azije (Kina, Japan, Juzna Ko-
reja, Filipini, Indonezija, Tajvan), kao i u najveéem dijelu Afrike i Bliskog istoka. Anglosaksonsko
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Svodni imenitelj svih tih klasifikacija je lokalizam pozitivnog prava, ali i nje-
govo svojstvo prostiranja na $ire geografske prostore. Od istorije i praistorije pra-
vo ima neodoljivu potrebu da se §iri, da umnozava svoje kapilare, da osvaja neku
prostorno vremensku dimenziju, da “zaviri” preko neke rijeke ili planine, iza neke
prirodne ili drzavne granice. I tako sve do nekog univerzuma, do nekog pravnic-
kog neba koje nas pokriva zajednickim razlikama koje u sintezi dovode do onih
pravnickih svodova koje nazivamo konvencijama, deklaracijama ili unifikacijama,
ta¢nije, do mostova koji spajaju razdvojene narode pa i ¢itave civilizacije.?

Kada je re¢ o skali razdvajanja razlic¢itih familija prava, ali i tackama vezi-
vanja, posebno sa stanovista geografsko prostornog vazenja, nastaje sustinsko pi-
tanje: kult provincijalizma prava ili kultura univerzuma prava.?® Polaze¢i od ak-
sioma da su geografske i istorijske determinante provincijalizma - varijabilna
slucajnost, dok je prirodni zakon univerzuma - neumoljiva nuznost, tada odgo-
vor na postavljeno pitanje postaje nedvosmislen jer partikularizam uvijek gubi rat
od strane univerzalnih vrijednosti.

UNIFIKACIJA - HARMONIJA RAZLICITOSTI

Kao $to je boginja sklada Harmonija rodena iz kontrasta boga rata Aresa
i boginje ljubavi Afrodite, tako je iz nje rodena tolerancija, kao potvrda plodno-
sti kontrasta razlicitosti. Kao sposobnost duhovnog punoljetstva i ustanova de-
mokratske kulture jasno potvrduje imperativ razuma da niko nema pravo da sebe
stavlja iznad drugog i da prigrabljenom silom, pluralizam Zivota pretvara u mo-
nizam svoje vlasti i uprave.?” Jer evolucija drustva je jedino i moguca u harmoniji
pluralizma, a nikako u dogmatskoj netoleranciji jednoumlja.

Zato, ako se ukine razlika izmedu misljenja koja su istinita samo za neku
posebnu zajednicu i misljenja koja su istinita za univerzalnu (pretpostavljenu,
idealnu) zajednicu, onda se ne moze objasniti napredak u postizanju racionalno-
sti i humanosti ¢ovjecanstva. Nestanku nade zapadnog ¢ovjeka svakako je dopri-
nio i tzv. naucni pogled na svijet koji govori o tome kakav svijet jeste i ¢uti o tome

pravo primjenjuje se u SAD (sa izuzetkom Luizijane), Kanadi (sa izuzetkom Kvebeka), Australiji,
nekim africkim zemljama, Indiji i dijelu Bliskog istoka, a u Evropi samo u Velikoj Britaniji i Irskoj.

25 Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i miroljubive integracije”, Pravni Zivot, br. 1-2, Beo-
grad, 2009, navedeno prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 693.

26 Tbidem.

27 Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i stvarnost’, Pravni Zivot, br. 1-2, Beograd, 2018, nave-
deno prema: S. Perovié, Besede sa Kopaonika, op. cit., 1067.
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kakav bi trebalo da bude.?® Zato svaki razli¢it stav, treba dozivjeti kao priliku i po-
ziv na razvoj naprednijeg pogleda na svijet, a ne samo kao opomenu da su na po-
molu novi drusteni sukobi. Takav razvoj i $irenje spoznajnog horizonta mora, po
logici stvari, teziti ka sveop$tem razumijevanju zasnovanom na sveopstim vrijed-
nostima. Dvije suprostavljene grupe moguce je izmiriti i privoljeti na saradnju
samo ako obje uvide jedan visi i zajednicki cilj koji je ostvariv samo ako udruze
snage, to jeste do koga nijedna grupa ne moze sti¢i vlastitim snagama. Taj cilj svo-
jom vrijednosnom strukturom nadilazi uske grupne interese, sacuvavsi ih u sebi,
prevladane i savladane, to jeste podobne za dalji razvoj.?® A ta vrijednosna struk-
tura je upravo olicena u Heksagonu prirodnog prava, danas poznatog na $irim
meridijanima pravnickog svijeta, kao: pravo na Zivot, slobodu, svojinu, intelektu-
alnu kulturu, pravdu i pravnu drzavu.

Trajnost i univerzalnost tih vrijednosti ¢ini da se one nikada ne umanjuju
kada se dijele, ve¢ se upravo putem razmjene umnozavaju i stasavaju. U plodnoj
duhovnoj igri ne vaze ekonomska nacela raspodjele dobara zato $to duh ima svoja
vlastita mjerila raspodjele vrijednosti.

Nijedna drustvena grupa, bas zato $to je grupa, ne moze racunati sa cjelo-
vitim pogledom na svijet, iz ¢ega slijedi da je primorana da svoj pogled na svijet
obogacuje iskustvima drugih. Svaki zatvoren sistem (li¢nost, kultura, drustvo) po
inerciji tezi raspadanju. To su sistemi bez buducnosti, jer u sebi ne podnose nista
drugacije, novo ili moguce - nemaju ugraden mehanizam razvoja na osnovu bo-
gatih protivrjecja. Svaki sistem ideja i vjerovanja tezi da preoblikuje duh ¢ovjeka
prema sistemima vrijednostima koja u njemu vaze. I posto to trajno ne uspijeva
nijednom sistemu ba$ zato Sto ih ima viSe, ljudska zajednica mora uvijek osta-
ti otvorena jer ne moze postojati jednostrana dogma koja moze da pokrije svu
mnogostranost iskustva svijeta.

Jer ako svako ljudsko bi¢e ima prirodno pravo na Zivot, onda je tolerancija
od strane drugog logic¢na posljedica tog prirodnog prava. Na isti nacin, ako svako
ljudsko bi¢e ne moze da zivi bez drugih ljudskih bi¢a, onda je logi¢no da je tole-
rancija posljedica drustvenog suzivota i njegov uslov.?! Taj logicki silogizam uocio
je jos i Epikur isticu¢i da “pravda ne postoji sama po sebi, ve¢ figurira iskljucivo
u medusobnom ljudskom saobracaju, poput nekog dogovora da se $teta ne nano-
si i ne trpi”. Zato je savrSenost prirodnog prava moc¢na brana svakoj dogmatskoj

28 Puro Susnji¢, Dijalog i tolerancija, Beograd, 2007, 90.
2 Ibidem, 88.

30 Slobodan Perovi¢, “Mo¢ prirodnog prava’, Pravni Zivot, br. 1-2, Beograd, 2000, navedeno
prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 231.

31 P. Sugnji¢, op. cit., 205.
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jednostranosti jer cjelina prirodnog prava na svom horizontu ne poznaje nikakve
podjele, ve¢ utvrduje sva prirodna prava ¢oveka kao univerzalna, nesamovoljna,
stalna i apriorno umna i pravedna.3? Upravo zato je i tolerancija conditio sine qua
non napretka kroz odbacivanje iluzije samodovoljnosti i potvrdu neprolazne isti-
ne — potrebni su nam drugi da bi razvijali sebe.

KANTOVA IDEJA KOSMOPOLITSKOG PRAVA

Globalizacija, kao nedvosmisleni zahtjev danasnjeg legislativnog trenutka
uzrokovala je da se pravni sistemi vise ne poklapaju sa geografskim granicama,
¢ime je savremeni univerzum prava u mnogim oblastima izloZzen manjem stepe-
nu diverziteta u odnosu na protekle vjekove. U duhu tolerancije i inteziviranja ra-
zvoja, putevima unifikacije i harmonizacije, pravni sistemi se sve ¢es¢e prepli¢u u
razmjeni prednosti i odbacivanju nedostataka. Razlog tome lezi u ¢injenici da je
globalizacija danasnjice i pravu nametnula pretenziju ka univerzalnos¢u. U tom
pogledu, mozemo govoriti o pravnoj evoluciji slicno Darvinovoj teoriji prirodne
selekcije. Prema ovoj teoriji samo najsposobnija jedinka ima kapacitet da opsta-
ne, dok ¢e one manje sposobne biti eliminisane prirodnom selekcijom. Ista logika
se moze prenijeti na pravne institute, buduci da pravni sistemi vec¢ine drzava na-
stoje da usvoje i zadrze samo najkvalitetnija legislativna rjeSenja, $to dalje ima za
posljedicu njihova sve ¢e$¢a preuzimanja u druge sisteme, da bi na kraju dobila i
univerzalni karakter.3* Toj pravnoj evoluciji brojne medunarodne konvencije za-
odjenula su normativno ruho, $to je narocito ilustrovano na evropskom tlu. Kako
to znalacki konstatuje profesor Perovi¢: “jer na evropskom kontinentu ljubav ka
znanju nije se nikada zaustavljala na kazuistici i prostoj empiriji, ve¢ na uopstava-
nju sile zZivota i njegove svekolike razli¢itosti, a to je, bez sumnje, vii stepen inte-
lektualne kulture. Zato, filozofskoj Evropi nije danas potreban nikakav ucitelj jer
ga je ona imala jo$ u Anti¢koj osnovnoj $koli”3*

Iz tog razloga je Evropa tako revnosno ne samo prihvatila, ve¢ i inicira-
la mnoge zahtjeve globalizacije, uvidajuci potrebe nacionalnih zajednica da svoj
izvorni provincijalizam prevazidu idejom harmonizacije i unifikacije prava sa
utemeljenjem u umnosti prava i apriornoj prirodi pravne nauke. Na tim teme-

32 Slobodan Perovi¢, “Budu¢nost prirodnog prava’, Pravni Zivot, br. 1-2, Beograd, 2007, na-
vedeno prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 583.

33 Andreja Mihailovi¢, “Trijumfalni mar§ pravne transplantacije na polju kompanijskog pra-
va’, Pravni zbornik - ¢asopis za pravnu teoriju i praksu, br. 1, 2020, 327.

34 S. Perovi¢, “Buduénost prirodnog prava’, op. cit., 599.
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ljima je i veliki njemacki filozof Imanuel Kant, kojem pripada istorijska zasluga
za modernu ideju kosmopolitskog prava, konstituisao svoju viziju “vje¢nog mira”

Po Kantu, za postizanje te vizije neophodno je “eticko sazrijevanje ljudskog
roda”. Jer “ista ona nedrustvenost ljudi koja ih je prisilila da se ujedine u zakonit
gradanski poredak i da u njemu razvijaju svoje prirodne obdarenosti, djeluje i iz-
medu drzava, primoravaju¢i ih da izadu iz nespasonosnog stanja medusobne rat-
ne ugrozenosti i nesigurnosti, te da na principima federalizma, organizuju svjet-
ski gradanski poredak kao kosmopolitsku zajednicu ¢ovjecanstva’®> Zakljucak se
sam namece — “ako su drzavno i medunarodno pravo osnova javnog prava, ko-
smopolitsko pravo je, zaokrugljujuéi ga, njegova kruna’3¢ Zato Kant kosmopolit-
sko pravo opisuje rije¢ima: “Ta umna ideja jedne mirne, mada jos ne prijateljske
opste zajednice svih naroda na svijetu koji medusobno mogu do¢i u djelatne od-
nose, nije recimo filantropska (eticka), nego je pravni princip. Priroda ih je sve za-
jedno (pomocu oblika kugle njihovog boravista, kao globus terraques) zatvorila u
odredene granice, a posto se posjed tla na kojem moze da zivi stanovnik Zemlje
moze uvek zamisliti kao posjed jednog dijela neke odredene cjeline, to svi narodi
imaju pravo da se u opstem odnosu jednoga prema svima drugima nude za me-
dusobni saobracaj. To pravo, ukoliko se odnosi na moguce ujedinjenje svih naro-
da u svrhu izvjesnih opstih zakona njihovog moguceg saobracaja, moze se nazvati
kosmopolitskim (ius cosmopoliticum)”>’

Ipak, kao $to mnoge kvalitetne ideje dolaze u blizinu svog cilja iskrivlje-
ne, tako je i sa idejom kosmpolitskog prava, zbog cega je stekla brojne oponen-
te. U tom pogledu, za kosmopolitizam je upravo znacajan Rim, za kojeg se neri-
jetko isti¢e da je upravo “preko svog prava osvojio one provincije koje je izgubio
na bojnom polju”3® Kao poredak graden je na temelju prihvatanja raznolikosti,
§to je bila neminovnost imperijalistickih teznji, Rimsko carstvo je vrlo ilustrati-
van primjer kako jedna ista ideja moze biti upotrijebljena u razli¢ite svrhe i umje-
sto uzviSenog ideala postati instrument legitimacije poretka. Posmatrano kroz tu
vizuru, kosmopolitizam i nije ideal, ve¢ ideologija osvajanja, te zato mnogi teore-

% Immanuel Kant, Um i sloboda: Ideja opste istorije usmjerene ka stvaranju svjetskog
gradanskog poretka, Beograd, 1974, 65.

36 Danilo Basta, Vjecni mir i carstvo slobode: Svjetlost i senke Kantove metafizike prava, Beo-
grad, 2001, 95.

37 1. Kant, op. cit., 153; Snezana Miladinovi¢, “Procesi harmonizacije i unifikacije prava kao
etape na putu ostvarenja Kantove ideje kosmopolitskog prava’, Glasnik prava Pravnog fakulteta Uni-
verziteta u Kragujevcu, br. 1, 2012, http://www.jura.kg.ac.rs/index.php/sr/711.htm (datum pris-
tupanja: 28.08.2020).

38 Alessandro Passerin d’Entreves, Natural law: An Introduction to Legal Philosophy, Pod-
gorica, 2001, 24.
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ticari danasnjice Rimsko carstvo vide kao najocitiji primer degeneracije kosmo-
politskih ideala i njihovu instrumentalizaciju za nametanje sopstvenih interesa.
Teoreti¢ar Kostas Duzinas na tom tragu primecuje da “kosmopolitizam pocinje
kao moralni univerzalizam, ali se Cesto degeneri$e u imperijalni globalizam”*
Istu kritiku kosmopolitizma nalazimo i kod Marksa, po kome je kosmopolitizam
ideoloska refleksija kapitalisticke klase da svoju mo¢ prosiri na svjetski nivo. Na
ovim osnovama uglavnom pocivaju sva savremena kriticka shvatanja kosmopolit-
skih ideja, koja ih tretiraju kao ideologiju zapadnih sila ili vladajuce neoliberalne
elite. Ipak, najostrija kritika kosmopolitizma dolazi iz redova onih koji ga etiketi-
raju nedostiznom utopijom iz razloga $to plemeniti pokusaji dosezanja $ireg mo-
ralnog konsenzusa u praksi cesto ishoduje u atak jednostranog nametanja sistema
vrijednosti jedne drustvene grupe drugoj. Ipak, bez obzira na utopijski prizvuk i
brojne prakti¢ne teskoce pri realizaciji ideje kosmopolitskog prava, izvjesno je da
vi$e nije mogu¢ povratak u vrijeme utvrdenih gradova i omedenih svjetova. Jer,
kao $to je Held istakao “ni u vreme procvata nacionalnih drzava, one nisu “Zivje-
le” potpuno izolovano u svojim svjetovima, a danas to postaje sve manje moguce.
One se na mnogo nivoa prepli¢u sa drugim nacionalnim drzavama i od njih zavi-
se. Izvjesno je da ta meduzavisnost vremenom raste, pa se u najmanju ruku moze
predvidjeti da ¢e razne vrste nadnacionalnih asocijacija kreirati budu¢nost glo-
balnog drustva’#? Zato je miroljubivost tih asocijacija imperativ koji zahtijeva de-
stilaciju svakog vida egocentri¢nosti. Jer “tek kada se sebi¢nost raspukne na ploci
zivota shvatimo da se od tudih o¢iju mogu napraviti sopstveni prozori’4!

DAMOKLOV MAC PRAVNE NESIGURNOSTI

Prema teoriji pravne evolucije zasnovane na ideji prof. Alana Vatsona, tran-
snacionalni uticaji su izvor za najveca globalna pravna desavanja iz razloga sto je
vecina promjena u pravnim sistemima posljedica pozajmljivanja. U istom duhu
italijanski profesor Rodolfo Sacco istice da postoje samo dvije vrste normativnih
izmjena - izvorna inovacija i imitacija, pri ¢emu se “izvorna inovacija pojavljuje
jednom od ukupno hiljadu zakonskih promjena”4?

Takvi transnacionalni uticaji se ponekad mogu svesti na cisto jednosmjeran
proces $to izaziva ozbiljne kritike. Tako mnogi autori iznose optuzbe na rac¢un an-

3 Kostas Duzinas, Ljudska prava i imperija, Beograd, 2009, 208.

40 Jelena Bozilovi¢, “Historijski razvoj ideja o kosmopolitskom drustvu”, Godisnjak za socio-
logiju, br. 9, 2012, 99-100.

41 Dragan Vukceevié, Iza normi, Podgorica, 2003, 157.

42 Skandinavski institut “ombudsmana” je jedan od primjera izvornih pravnih inovacija.
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glosaksonskog prava koje se, iako prisutno u manjem dijelu svijeta, prilicno agre-
sivno implementira u kontinentalne pravne sisteme. U tom pogledu najveca opa-
snost se ogleda u mogu¢nosti da strani elementi mogu lako poremetiti stabilnost
nacionalnog pravnog sistema i time dovesti do pravne nesigurnosti. Isticuci oci-
gledne razlike izmedu kontinentalnog i anglosaksonskog pravnog sistema, ti au-
tori smatraju da procesi konvergencije razli¢itih pravnih sistema lice na “uzga-
janje pomorandze u Sibiru”** Time se pravo, kao jedan operativni sistem izlaze
beskrajnim eksperimentima, pri ¢emu se moze lako urusiti ukoliko mu se na-
mecu protivrje¢na pravila.** Neki idu korak dalje navodeci da pravni transplan-
ti uvezeni iz drugih pravnih sistema predstavljaju trojanskog konja za nacionalno
zakonodavstvo.®

Ovi stavovi nisu bez osnova i ne moze se osporiti ¢injenica da svaki proces
prihvatanja novih rjesenja za sobom povlaci velike teskoce. Medu njima bi naro-
¢ito mogli da istaknemo (ne)kompatibilnost novih procesnih pravila sa doma¢om
procesnom kulturom, $to iziskuje veliku opreznost, kako ne bi prerasla u otvore-
nu prijetnju pravnoj sigurnosti. Proces evolutivnog razvoja jednog pravnog siste-
ma se ne smije svesti na nevjesto kalemljenje dominantnih elementa drugog prav-
nog sistema. Takvo postupanje bi neminovno dovelo do nemogu¢nosti snalazenja
subjekata u novom pravnom ambijentu, a time i do neefikasnih i neprimjenjivih
rjeSenja.*® Iz tog razloga, evolucija jednog pravnog sistema zahtijeva uspostavlja-
nje adekvatne ravnoteze izmedu zahtjeva za reformom i potrebe za o¢uvanjem
pravne sigurnosti.

Horizont pravne sigurnosti ne smije biti zamagljen protivrje¢nostima koje
bi mogle dovesti do sveopste rastimovanosti pravnog sistema. Naime, pravna si-
gurnost ne smije biti uzurpirana stalnim izmjenama i dopunama, $to pravni po-
redak ne ¢ini imunim od te pojave. Priklonik ili poklonik pravne sigurnosti zna
da ona zahtijeva pozitivnost, pri ¢emu ta pozitivnost treba biti podjednako data
i odredena prema svima, kako u smislu pravednosti, tako i u smislu svrsishod-
nosti.*’

43 Milan Skuli¢, Evropa ne prihvata amerikanizaciju pravosuda, Politika, 2017, http.//www.
politika.rs/sr/clanak/386334/Drustvo/Evropa-ne-prihvata-amerikanizaciju-pravosuda,
(datum pristupanja: 28.08.2020).

4 Tbidem.

4 Riccardo Montana, “Adversarialism in Italy: Using the Concept of Legal Culture to Un-
derstand Resistance to Legal Modifications and its Consequences’, European Journal of Crime,
Criminal Law and Criminal Justice, Tom 20, br. 1, 2012, 101.

46 A. Mihailovi¢, op. cit., 331.

47 Krsto Pejovi¢, Pravna (ne)sigurnost, https://www.dan.co.me/?nivo=3&rubrika=Stav&clan
ak=553276&datum=2016-06-29 (datum pristupanja: 01.09.2020).

18



A. Mihailovié: Evolucija prava na moreuzu izmedu Scile provincijalizma i Haridbe ...

Tako Radbruhov “Cetvrti minut” u dopuni sa Zakonskim nepravom i nad-
zakonskim pravom?® stepenuje pravne vrijednosti kroz povezanost legislativne i
protestantske opcije pravednosti. U toj hijerarhiji najdragocjenija pravna vrijed-
nost je pravda. Nakon pravde, slijedi pravna sigurnost koja “zauzima neko ¢ud-
no mesto izmedu svrsishodnosti i pravde”. Tamo gde nastaje sukob izmedu izme-
du pravne sigurnosti i pravde, izmedu pozitivnog zakona koji se sadrzinski moze
pobijati i izmedu pravednog prava koje nije dobilo ni pravnu formu, postoji “su-
kob izmedu prividne i stvarne pravde” Po Radbruhu, taj sukob izmedu pravde
i pravne sigurnosti mogao bi se rijesiti tako da pozitivno pravo ima prednost i
kad je sadrzinski nepravedno i nesvrsishodno, osim u slu¢aju kad pozitivni zakon
u toliko nepodnogdljivoj meri protivurje¢i pravdi, da zakon kao “neispravno pra-
vo” mora odstupiti pred pravdom. Veoma je tesko “nacelno” povuci ostru grani-
cu izmedu izmedu slucajeva “zakonskog neprava” i “zakona koji vaze uprkos ne-
ispravnoj sadrzini”. Ali sasvim “konkretno” ta granica se moze odrediti “kad se
jednakost, koja ¢ini jezgro pravde, prilikom donosenja propisa pozitivhog prava
svjesno osporava. U tom konkretnom slu¢aju “zakon nije samo neispravno pravo
ve¢ on uopste nema pravnu prirodu”*

ZAKLJUCAK

Zahtjev svakog pravnog poretka je izvjesna sigurnost pravnih institucija, si-
gurnost koja sama sebi nije cilj, ve¢ koja sluzi ostvarenju cilja prava. Prema tome,
evolucije i promjene pravnih institucija su, s jedne strane, nuzne jer one treba da
prate drustvene odnose u “svijetlu zivota”. Ali, s druge strane, kumulacija pravnih
ustanova mora biti prozeta nacelom pravne sigurnosti koja ¢e stalno pratiti pra-
vo u pokretu. Ako je jedno pravo ¢as pravo, a ¢as nepravo, onda takvo “pravo” ne
moze biti element vladavine prava, ve¢ viSe znak vladavine zakonskog neprava.>
U tom slucaju, pravo prestaje biti vjerodostojna refleksija drustvene stvarnosti i
postaje njena iskrivljeno simetri¢na karikatura. A ima li ikakvog smisla da brine-
mo o kapilarima, kada nam je krvotok ugrozen?>!

48 Gustav Radbruh, Filozofija prava, Beograd, 1980, 266-289.

49 Radivoj Stepanov, “Radbruhovo jusnaturalisticko prevladavanje pravnog pozitivizma’,
Godisnjak Filozofskog fakulteta u Novom Sadu, Knjiga XXXVII, 2012, 98.

50 Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i drustveni imperativi’, Pravni Zivot, br. 1-2, Beograd, 2017,
navedeno prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 1058.

51 Slobodan Perovi¢, “Vratimo se $koli prirodnog prava’, Pravni Zivot, br. 11-12, Beograd,
1993, navedeno prema: S. Perovi¢, Besede sa Kopaonika, op. cit., 72.

19



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

Covjecanstvo je nebrojeno puta dolazilo do te prelomne tacke u kojoj se od-
lucuje o zivotu ili kraju. Iz te tacke bilo je izlaza u pravcu renesanse prava, ali na
tom raskr$¢u bio je i drugi pravac koji je vodio u agoniju prava.>? Zato evoluci-
ja, kao egzistencijalna neminovnost i civilizacijska duznost ne smije odvesti u de-
kompoziciju prava. Evolutivni tokovi nikada nisu dovoljno linearni u mjeri pred-
vidljivosti svojih amplituda, ali nikada ni toliko turbulentni da se vrijednostima
prirodnog prava ne bi mogli vratiti u ravnotezu. Kako kaze Blez Paskal: “Cudno-
vato je da na svijetu postoje bic¢a koja su, odrekavsi se svih bozjih i prirodnih za-
kona, sama stvorila zakone kojih se strogo pridrzavaju”. To je i razlog zbog kojeg
je pravna sigurnost, kao kategoricki imperativ i neprikosnovena vrijednost pri-
rodnog prava, nadzivjela nebrojene smjene juristickih ukusa i sa neprolaznom
snagom ostala trajan ideal svakog pravnog poretka.

Dr. ANDREJA MIHAILOVIC
Teaching associate, Faculty of Law
University of Montenegro, Podgorica

THE EVOLUTION OF LAW IN THE STRAIT BETWEEN THE SCYLLA
OF PROVINCIALISM AND THE CHARYBDIS OF LEGAL SECURITY

Summary

Starting from spatial and temporal limitation of the positive law, all its imperfection, vari-
ability and incompleteness come to the fore. Especially the 20th century, in its last decades was
marked by an unendurable climate of disregarding the rule of law and an even more unendurable
tide of legal uncertainty. In this interspace of violence and consent, the rise and fall of cosmopoli-
tan tendencies, positive law has often shown a lack of ethical capacities that can inspire strong evo-
lutionary processes. Thus, natural law has, countless times, like the messiah, provided a way out of
the labyrinth of cold arithmetic of positive law, proving that it is not a sleepy vision, but a perma-
nent measure of the world order. As Lord Bruce vividly describes it “what for almost two thousand
years was a harmless maxim and almost a general place of morality at one point turned into dyna-
mite that shattered an old monarchy and shook the European continent” Rational natural law as a
cohesive factor in the manifestos of human rights, once again dusted the monuments of antiquity
and breathed freshness into ancient values, sending a powerful message to humanity - that no revo-
lution can happen without previous evolution.

Key words: natural law, evolution, positive law, human rights, peaceful integrations
52 Ibidem, 73.
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THE EU CREDIT REPORTING INDUSTRY:
THE NEED FOR A UNIFORM REGULATORY APPROACH

Under the traditional and well-established conception, credit bureaus are understo-
od as being little more than vessels storing customer data that has been furnished by speci-
fic suppliers, such as banks, intermediaries and, more generally, lenders. Accordingly, credit
bureaus are deemed to play a “neutral” role in the credit market. Hence, in Europe and the
US, they are generally not responsible for any inaccuracies in the information they put into
circulation, despite data quality being crucial for the proper functioning of the market and
for a fair allocation of resources. This circumstance engenders, however, a conflict betwe-
en the market interest in accurate data and the ‘endogenous” for-profit interest of credit bu-
reaus. More specifically, despite their performing an important activity in an oligopolistic
environment, credit bureaus are presently allowed to pursue their for-profit interest without
any substantial accountability as regards their “exogenous” function of transmitting accurate
data. This disequilibrium results in under-performance and a low level of data quality. The
inquiry follows a deductive method, taking as its starting point the EU regulatory backdrop
that is molded on a principle-based approach and that does not encompass uniform legislati-
on concerning credit reporting agencies. The analysis points out, also through a comparative
analysis with the rules governing the US credit report system, how these circumstances in the
credit market sector can imperil some pivotal objectives of the EU legal policy, which aims at
ensuring equal levels of protection among citizens of Member States within a unique envi-
ronment dependent on the cross-border exchange of information.

Key words: credit data, data inaccuracy, over-indebtedness, uniform regulation, soli-
dary obligations
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INTRODUCTION: EU CREDIT REPORTING MARKET AND
THE DOUBTFUL ADEQUACY OF THE EXISTING LEGAL FRAMEWORK

The current EU credit market is increasingly challenged by the needs po-
sed by big data, a topic which is inevitably intertwined with the wider issue of pri-
vacy.! The personal data of borrowers is collected and managed in each Member
State by relevant national central credit registers (CCRs) or private credit burea-
us (CRAs).2

The EU regulatory framework provided for by the Mortgage Credit Directi-
ve 2014/17/EU (hereinafter MCD),? as duly implemented by Member States, has
created a new regime intended, on one hand, to forge more responsible markets
and, on the other, to protect European consumers from endemic risks of over-
indebtedness.* Even though the demand for a maximum level of harmonization

1 Path-breaking in this regard Samuel D. Warren & Louis D. Brandeis, “The Right to Pri-
vacy’, Harvard Law Review, Vol. 4, No. 5, 1890, 193-220. E.g., in the later legal literature, Frederick
Davis, “What Do We Mean by “Right to Privacy”?”, South Dakota Law Review, Vol. 4, 1959, 6-7, 18-
24; William L. Prosser, “Privacy”, California Law Review, Vol. 48, No. 3, 1960, 383, 407-415; Milton
R. Konvitz, “Privacy and the Law: A Philosophical Prelude”, Law and Contemporary Problems, Vol.
31, 1966, 272, 272-80; Charles Friedt, “Privacy”, Yale Law Journal, Vol. 77, 1968, 478-480, 482-86;
Stefano Rodota, “La Privacy tra individuo e collettivita’, Politica del diritto, 1974, 545, 551; Ruth E.
Gavison, “Privacy and the Limits of Law”, Yale Law Journal, Vol. 89, 1980, 424-25, 425-440, (1980);
Colin J. Bennett, Regulating Privacy: Data Protection and Public Policy in Europe and the United
States, Cornell University Press, Ithaca, 1992, 12-44; Annabelle Lever, On Privacy, Routledge, New
York, 2012, 3-16, 64-66; Julie E. Cohen, “What Privacy is For”, Harvard Law Review, Vol. 126, 2013,
1906-1912. Recently, with regard to the (real) role played by big data, see Giuseppe Colangelo, Mar-
iateresa Maggiolino, “Big Data as a Misleading Facility”, European Competition Journal (forthcom-
ing), available at: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2978465.

2 Particularly against the US backdrop, credit bureaus are deemed to be included in the
broader category of “consumer reporting agencies” (CRAs), which also encompass employment
background screening companies as well as those offering specific services for making consumer el-
igibility decisions (such as check authorizations or tenant screenings). However, the CRA category
is appraised as being open, thus not allowing for an exhaustive list. For instance, data brokers that
collect non-traditional information can be considered CRA-obliged to uphold the Fair Credit Re-
porting Act (hereinafter “FCRA”). See on this point, Fed. Trade Comm’n Report, Big Data. A Tool
for Inclusion or Exclusion? 13 (2016), https://www.fic.gov/system/files/documents/reports/big-data-
tool-inclusion-or-exclusion-understanding-issues/160106big-data-rpt.pdf.

3 Directive 2014/17/EU of the European Parliament and of the Council of 4 February 2014
on Credit Agreements for Consumers Relating to Residential Immovable Property and Amending
Directives 2008/48/EC and 2013/36/EU and Regulation (EU) 1093/2010, 2014 O.]. (L 60) 34.

4 Furthermore, the twofold protective nature that underpins MCD appears to be in line
with the rationale underlying the rules established in the United States by means of the Dodd-Frank
Wall Street Reform and Consumer Protection Act, 12 U.S.C. § 5301, §§ 5481-5603, and in laws
amended at Title X (hereinafter Dodd-Frank Act). An analysis of the American regulatory provi-
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of the provisions enshrined in the MCD is still contended, the relevant imple-
mentation by the Member States appears consistent with the twofold aim pursued
by the European legislature. Particularly, financial intermediaries, banks and, in
a broader sense, creditors have been called on to steadily carry out a creditwort-
hiness assessment® of any potential borrower, thus being responsible for consu-
mer lending as well.®

Against such a legal backdrop, the enactment of Regulation (EU) 679/2016
(GDPR) is a testament to the legislative will to make uniform?® the privacy regi-
me within Europe.” The prominence of this act demands an investigation of (i)
the relevant effects in the credit market, which for its part appears affected by the
economic impact caused by the global COVID-19 crisis,!? and (ii) with regard to
the issue of this study, the peculiar role played by credit bureaus within their spe-
cific market segment. The intervention of the EU legislature is characterized by
legal provisions that, far from being prescriptive, seem endowed with a purpo-

sions is provided by Howell E. Jackson, “Loan-Level Disclosure in Securitization Transactions: A
Problem with Three Dimensions”, Moving Forward. The Future of Consumer Credit and Mortgage
Finance, (Eds. Nicolas P. Retsinas, Eric S. Belsky), Brookings Institution Press, Washington D.C.,
2011, 189-205.

> See notably Irina Domurath, “A map of responsible lending and responsible borrowing
in the EU and suggestions for a stronger legal framework to prevent over-indebtedness of European
consumers’, in Consumer Debt and Social Inclusion in Europe, (Eds. Hans-W. Micklitz, Irina Domu-
rath), Routledge, New York, 2015, 155-175.

6 See Art. 21 of Directive 2014/17, cit.

7 Regulation (EU) 679/2016 of the European Parliament and of the Council of 27 April
2016 on the protection of natural persons with regard to the processing of personal data and on the
free movement of such data, and repealing Directive 95/46/EC, 2016 O.]. (L 119) 1. For an analysis
of the Regulation 679/2016, see Paul Voigt and Axel von dem Bussche, The EU General Data Pro-
tection Regulation (Gdpr), Springer, Berlin-Hamburg, 2017; Emanuele Lucchini Guastalla, “Il nuo-
vo regolamento europeo sul trattamento dei dati personali: i principi ispiratori’, Contratto e impresa,
2018, 106.

8  Antonello Iuliani, “Note minime in tema di trattamento dei dati personali”, Europa e
diritto privato, 2018, 293, claims that through Reg. 679/2016, the primary objective of the EU legis-
lature was to unify (and not harmonize) the whole regime on privacy.

 Itis, however, intended to produce some effects outside the European Union as well. See
Sherry J. Deckelboim, “Consumer Privacy on an International Scale: Conflicting Viewpoints Un-
derlying the EU-U.S. Privacy Shield Framework and How the Framework Will Impact Privacy Ad-
vocates, National Security, and Business’, Georgetown Journal of International Law, Vol. 48, 2016,
263, 270.

10 See European Law Institute, Eli Principles for Covid-19 Crisis, https://www.europeanlawin-
stitute.eu/fileadmin/user_upload/p_eli/Publications/ELI_Principles_for_the_COVID-19_Crisis.pdyf.
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sefully general content,!! one capable of serving as directly binding guidance for
each Member State.

Primarily, this study will attempt to put forward lines of thinking useful
in assessing whether the above-mentioned objective of legal uniformity can be
achieved in the credit bureau sector by means of the existing legal framework.
The development of this analysis depends on an assessment regarding the absence
of an adequate EU legal backdrop for the regulation of credit bureau activity, with
particular emphasis on the potential liability of credit bureaus; consequently, the
study endeavours to demonstrate, also through a comparative analysis of the Uni-
ted States model, the benefits stemming from a holistic and uniform!? regulatory
approach to the topic of credit-reporting.

THE GROUNDLESSNESS OF THE TRADITIONAL CONCEPTION
OF CREDIT BUREAUS AND THE FRAGMENTATION OF THEIR REGULATION

The entire EU discipline, as mentioned above, is currently void of an exhau-
stive regulation regarding the activities performed by private credit bureaus and,
specifically, of the activities of those who manage them.

Such an absence of supranational legislation — which would allow a thor-
ough comprehension of the collection and management arrangements concer-
ning the information®? of individuals and businesses, which is then intended to

11 Chris J. Hoofnagle, Bart van der Sloot & Frederik Zuiderveen Borgesius, “The Europe-
an Union General Data Protection Regulation: What It Is and What It Means, Information & Com-
munications Technology Law, Vol. 28, 2019, 65, 67, who claim that “the GDPR’s text is vague in some
places and speaks at the level of aspirational principle”

12 Recently, see on this specific point, L. DiMatteo, “The Quest for Uniform Laws”, Research
in European Private Law and Beyond. Contributions in Honour of Reiner Schulze’s Seventieth Birth-
day (Eds. A. Janssen, H. Schulte-Noélke), Nomos, Baden-Baden, 2020, 221 ff. See, with regard to the
field of contract, I. Schwenzer, “Global unification of contract law”, Uniform Law Review, Vol. 21,
2016, 60 ff.

13 In this article, the terms “data” and “information” are used synonymously, although se-
mantically they have different meanings. In any case, with regard to the aforementioned distinction,
we presently adhere to the approach endorsed by the Feasibility Study ALI-ELI Principles for a Data
Economy, https://www.europeanlawinstitute.eu/projects-publications/current-projects-feasibility-stud-
ies-and-other-activities/current-projects/data-economy/: “information is something you can know,
and or draw a conclusion from, and once it is put into code in a way suitable for storage or for trans-
mission it becomes data”. For a different approach, see Raymond Wacks, Personal Information: Pri-
vacy and the Law, Clarendon Press, Oxford, 1989, para 1.4, according to whom a piece of data is a
sign or action requiring interpretation before it may acquire a particular meaning, while informa-
tion is data that is communicated, received and understood.
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be put into circulation by credit bureaus — would theoretically be filled and satis-
fied by acts of legislation adopted by Member States in their national dimensions.
In many of these jurisdictions, there indeed exist regimes governing the public
credit registries, operated by the relevant central banks or supervisory authori-
ties.!4 However, the legitimation of the activity of private credit bureaus is only
indirectly covered in personal data protection acts, national codes of conduct or
legislation on the banking sector.

The EU legislature, historically, has not lacked interest in this issue. Its con-
cern for credit bureau activities has, however, almost always been translated into
regulatory interventions that have only lightly touched on the core of their acti-
vity, without ever providing a thorough or satisfactory regime.

Paradigmatically, Member State provisions, often included in national codes
of conduct or similar acts, have commonly established particularized retention
periods for the deletion of credit data from reporting agencies” databases. Conse-
quently, these periods, referring to “white” or “black” customer information, are
not uniform in Europe and are in fact highly divergent among Member States.
The retention periods of credit information fulfill a decisive task in, for instan-
ce, the granting (or declining) of consumer or business loans. From this point of
view, it can be queried whether secondary regulations or soft-law instruments!>
are appropriate means for setting the retention periods for data possessed by the
credit bureaus or state reporting agencies of each EU Member State, or whether
this approach may potentially prove a huge bottleneck stifling the relevant market
segment. The diverging retention periods endanger equal treatment among Mem-
ber States’ consumers, inasmuch as they create an easier or more complicated ac-
cess to credit depending on the relevant national provisions of each EU country.!¢
In fact, when the period for the erasure of “black” credit data stored in a report-
ing agency’s database operating within a given EU country is shorter than that
provided for by another Member State, the consumer of the former country will

14 See for references San José Riestra, “Credit Bureaus in Today’s Credit Markets”, European
Credit Research Institute Research Report, No. 4, 2002, 4-5.

15 Within the Italian legal framework, see Garante per la protezione dei dati personali, Codice
di condotta per i sistemi informativi gestiti da soggetti privati in tema di crediti al consumo, affidabilita e
puntualita nei pagamenti, (hereinafter “Codice di condotta per i sistemi informativi 2019”).

16 See Case C-524/06, Heinz Huber v. Bundesrepublik Deutschland, 2008 E.C.R. I-9705, ac-
cording to which “Directive 95/46 is intended to ensure that the level of protection of the rights and
freedoms of individuals with regard to the processing of personal data is equivalent in all Member
States”.
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presumably benefit from the chance to obtain financing in a shorter time frame
than the European consumer of the latter country where the same credit data is
kept for longer. Similarly and inverse reasoning applies where the consumer cre-
dit data is “white”. The access to financing essentially becomes simpler in those
Member States having retention periods that are comparatively shorter than those
of other countries. Such a problem became increasingly crucial as a result of the
COVID-19 crisis, which significantly impacted the economic activity performed
by several businesses. In spite of this global pandemic, the relevant credit data are
continuously stored, thereby emphasizing the question about both the lawfulness
of the divergent retention periods in the Euro area as well as the potential effect of
extraordinary circumstances on the storing of black information.

Interestingly, several EU countries!” have signed a “Memorandum of Un-
derstanding on the Exchange of Information among National Credit Registers
for the Purpose of Passing it on to Reporting Institutions”!8 precisely in order to
allow the cross-border exchange of credit information!® among national central
credit registers.?’ Also in light of this event, the unreasonableness underlying the
Member States’ various and, more importantly, divergent provisions about the re-
tention periods for both white and black credit data clearly emerges.

One might also wonder whether the expression “non-discriminatory acce-
ss” as contained in the text of Directive 2008/48/EC should be interpreted as en-
compassing the right of “foreign lenders to be able to access domestic credit da-
tabases on the same terms as domestic lenders” and, additionally, whether this

17" Austria, Belgium, Bulgaria, Czech Republic, France, Germany, Italy, Latvia, Lithuania,
Portugal, Romania, Slovenia, Slovakia and Spain.

18 European Central Bank, Memorandum of Understanding on the Exchange of Information
among National Credit Registers for the Purpose of Passing it on to Reporting Institutions, 2, 2-18
(April 2010) https://www.ecb.europa.eu/pub/pdf/other/memoxinccreditregisters201004en.pdf.

19 The Memorandum has been followed by the enactment of Regulation 2016/867 of the
European Central Bank of 18 May 2016 on the collection of granular credit and credit risk data,
2016 O.J. (L 144) 44, 44-98 (hereinafter Anacredit Regulation), which, however, excludes natural
persons from the scope of the regulated agent(s) at least for the time being. For an analysis of An-
acredit (which stands for “analytical credit datasets”, providing particularized information on in-
dividual bank loans in the Euro area) Regulation, see Federico Ferretti, “Prudential Supervision
and the European Central Bank Credit Data Registry (AnaCredit). Legal Basis and Democratic Ac-
countability”, The European Banking Union and Constitution. Beacon for Advanced Integration or
Death-Knell for Democracy?, (Eds. Stefan Grundmann and Hans-W Micklitz), Hart Publishing, Ox-
ford, 2019, 240-244, 261-265.

20 National credit registers are operated by the respective central banks.
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interpretation covers the right of European lenders to deal with information han-
dled uniformly throughout the European area.

The surfacing of systemic inconsistency becomes increasingly problem-
atic. The dynamic resulting from the depicted distortion, determined by the va-
rious provisions on the retention periods for credit data, theoretically implies a
beneficial flow of credit information related to consumers, but it simultaneously
heightens the divergent treatment of this information within EU arena.

THE (REAL) SOFT-REGULATORY ROLE OF CREDIT BUREAUS:
THE NEED FOR A UNIFORM LEGISLATION OF THE RELEVANT ACTIVITY

As noted above, practice shows that the activity of credit bureaus is often
laid out in contractual models drafted by legal professionals, who tend to cre-
ate clauses on disclosure and (requests for) consent to the processing of person-
al data. Where a specific regulation is lacking, this trend would be justified by the
need to identify a ground for the lawfulness of both (i) the credit data transmis-
sion made to credit bureaus by the data supplier?! and (ii) the subsequent data
processing undertaken by the former, which also includes the data being put into
circulation.

Usually, (potential) creditors, lenders or financial intermediaries stipula-
te consortium or membership agreements, with which they acquire the status of
“participants” in the information system made available by credit bureaus databa-
ses, thereby becoming, on one side, entitled to obtain information gathered insi-
de them and, on the other, obliged to furnish data they possess to the same repor-
ting agencies. In addition, the periodicity of supply of data is established by the
above-mentioned agreements. The data structure which has just been depicted
is commonly based upon national codes of conduct or personal data acts, laying
down the rules that should be complied with by professionals in order to avoid
sanctions.??

21 Credit bureaus should be considered as third parties with respect to the contractual rela-
tionship between data furnishers (i.e., financial intermediaries, banks) and consumers.

22 Cf,, for instance, art. 5 of Codice di condotta per i sistemi informativi 2019. See also, in
the German legal framework, “Landesbeauftragte fiir Datenschutz und Informationsfreiheit Nordr-
hein’, Verhaltensregeln fiir die Priif- und Loschfristen von personenbezogenen Daten durch die deut-
schen Wirtschaftsauskunfteien vom 25.05.2018 [Code of conduct], May 25, 2018, I, II, IIL, IV: http://
www.handelsauskunfteien.de/fileadmin/user_upload/handelsauskunfteien/doc/DW_CoC_Loesch-
fristen_180418_final_Logo.pdf.
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However, such acts or soft law tools oftentimes appear obscure and, to some
extent, lacking a more comprehensive conceptualization of the role played by re-
porting agencies in the credit market. In fact, as a matter of principle, credit bu-
reau managers are called upon to verify the consistency of information through
a supervision characterized by a formal and logical nature; only after having exe-
cuted this supervision can they convey the credit customer information to the da-
tabase of a given credit bureau, thus enabling all the participants to benefit from
the new data inserted in the system.?* The regulatory problem surrounding the
above-mentioned national acts lies in the widespread normative choices that re-
sult in the underestimation of the liability of credit bureaus for the activity they
ordinarily perform. The circumstance that suppliers of data?* are commonly dee-
med the party responsible for information accuracy has led to a factual and syste-
matic exemption from liability for credit bureaus.?> Significantly, the judicial ca-
ses in which they are involved prove wholly exceptional.?® Such a trend seems to
symbolize the symptomatic outcome of a cultural approach envisaging the cre-
dit bureaus as mere sterile vessels of data, whose accuracy should instead always
be attributed to the conveying entity. Contrariwise, the entire procedure of ma-
naging and processing credit data implies a direct and influential involvement of
credit bureaus, which cannot be reduced and downgraded to simple and formal
monitoring as provided by some national legal provisions.

23 See art. 5 of Codice di condotta per i sistemi informativi 2019.
24 These are the entities who transmit the information to the credit bureau.

25 See Charles M. Ullman, “Liability of Credit Bureaus after Fair Credit Reporting Act: the
Need for Further Reform”, Villanova Law Review, Vol. 17, 1971, 44, 51, 54, 58. For a more recent
overview, see Meredith Schramm-Strosser, “The “Not So” Fair Credit Reporting Act: Federal Pre-
emption, Injunctive Relief, and the Need to Return Remedies for Common Law Defamation to the
States”, Duquesne Business Law Journal, Vol. 14, 2012, 165, 172, 176. From a wider perspective, fo-
cused on the liability issues engendered by big data, see Maria Lilla Montagnani, Mirta Antonel-
lo Cavallo, “Cybersecurity and Liability in a Big Data World”, Market and Competition Law Review,
Vol 11, No. 2, 2018, 71-98, 89.

26 Although quite rare, most well-known cases come from English and US jurisprudence.
Prior to the enactment of the FCRA, most US jurisprudence attributed a qualified privilege -
grounded in the English theory of “common interest” - to consumer reporting agencies. Cf. Altoona
Clay Products, Inc. v. Dun & Bradstreet, Inc., 367 F.2d 625 (3rd Cir. 1966). The entry into force of the
FCRA decisively relaxed a judicial revirement that had attenuated the protection traditionally grant-
ed to credit bureaus. One of the prominent leading cases is Hood v. Dun & Bradstreet, Inc., 486 E2d
25 (5th Cir. 1973). It should be noted that many years earlier — and in an approach diverging from
the common law jurisprudence of the time - Jeremiah Smith, “Conditional Privilege for Mercan-
tile Agencies — MacIntosh v. Dun’, Columbia Law Journal, Vol. 14, No. 3, 1914, 296, had argued that
credit bureaus should not be required to demonstrate a duty or interest to invoke the conditional
privilege.
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This represents a conception incompatible with the actual market role be-
ing played by credit reporting agencies, which, as will be discussed, conceals a
soft regulatory nature. It is, however, possible to reveal in advance that empiri-
cal studies have shown how their activity is fundamental in overseeing the per ca-
pita indebtedness levels of the population, these levels being functionally entwi-
ned with the same credit-bureau features.?” Accordingly, the managers of these
agencies cannot be steadily exempted from liability when macroscopic data mi-
stakes occur or obvious inconsistencies ensue in the relevant database, particu-
larly if correlated, by way of example, to previous “black” or “white” information
about the same data subject.

The depicted function of credit bureaus should even cause one to consider
the appropriateness of a banking supervision over their activity, which - as with
the activities of other credit market players — contributes to shape the information
framework useful for national central banks and for financial intermediaries with
a view to the market’s functioning.

THE FOR-PROFIT INTEREST OF CREDIT BUREAUS VS. THE
ACCURACY INTEREST OF CONSUMERS AND THE CREDIT MARKET

The absence of any European regulation and the miscellaneous references
provided for by some national acts imposing only pro forma data control require-
ments on credit reporting agencies leads to the agencies’ physiological indifferen-
ce to the substantive accuracy of the information they receive and, subsequently,
put into circulation.?® It is no coincidence that they operate with a for-profit pur-
pose.??

27 Vladimir Simovi¢, Vojkan Vaskovi¢, Marko Rankovi¢, Slobodan Malinié, “The impact
of the functional characteristics of a credit bureau on the level of indebtedness per capita: Evidence
from East European countries’, Baltic Journal of Economics, Vol. 11, No. 2, 2011, 101. The authors
argue that “the credit bureau is one of the instruments which can limit over-indebtedness” and
“together with central bank measures relating to credit policy, the characteristics of credit bureau
should direct and control levels of debt”

28 Cf. “40 Million Mistakes: Is Your Credit Report Accurate?, CBS NEWS” (Feb. 10, 2013):
https://www.cbsnews.com/news/40-million-mistakes-is-your-credit-report-accurate-10-02-2013/; Mi-
chelle Black, Millions of Americans have errors on their credit reports — do you? (May 13, 2019):
https://www.bankrate.com/credit-cards/credit-report-mistakes-errors/.

2 See the graph of Association of Consumer Credit Information Suppliers (ACCIS survey
2010), according to which only 19% of the EU-surveyed credit bureaus perform their activity with
non-profit aim (those offering their services in Belgium, Italy, the Netherlands, Serbia and Slove-
nia): https://accis.eu/facts-and-figures/.
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Their for-profit purpose conflicts with the consumers’ interests and, gene-
rally, the credit market interest in data accuracy. Although the financial interme-
diaries or banks can be considered as parties highly interested in the accuracy of
the data, owing to which they are able to make correct credit-based decisions, it
is quite evident that the main beneficiaries of accuracy are consumers and bu-
sinesses (whose credit data are processed), inasmuch as the cost savings resul-
ting from an efficient evaluation of creditworthiness is essentially passed on to the
latter by lenders.3 For to this reason as well, it seems undeniable that consumers
and businesses have an interest opposite to that of the credit bureau industry.

The “endogenous” objective of credit bureaus, therefore, is not the circula-
tion of exact and correct information: accuracy is, in fact, extremely expensive. A
large component of the Member States’ legal regimes even facilitates and encou-
rages this objectionable mechanism premised solely on a profit-aim that is not co-
unter-balanced with a social function. It ends up assigning to the credit bureaus
the role of mere sterile vessels of information, whose exogenous purpose is often-
times associated with a mere compliance with formalities®! — with the consequ-
ence that they can hardly be appraised as liable for the inaccuracy of credit re-
ports.3? Yet precisely such inaccuracy is highly influential since it decreases the
likelihood that resources circulate at efficient market prices and that they are pro-
perly allocated. Transaction costs can be significantly reduced by the immediate
availability of accurate credit information. However, the existence of asymmetric
information®? “between borrowers and lenders can prevent the efficient allocation

30" The concept is emphasized by Austin H. Krist, “Large-Scale Enforcement of Fair Credit
Reporting Act and the Role of State Attorneys General”, Columbia Law Review, Vol. 115, 2015, 2311,
2314.

31 See notably Leon Green, “The Duty to Give Accurate Information”, UCLA Law Review,
Vol. 12, 1965, 464.

32 Cases based on considering credit bureau liability are extremely rare in the US. See supra
note 26. On this point, see for the US backdrop, G. Allan Van Fleet, “Judicial Construction of the
Fair Credit Reporting Act: Scope and Civil Liability”, Columbia Law Review, Vol. 76, 1976, 458, 461,
462. See also Virginia G. Maurer, “Common Law Defamation and the Fair Credit Reporting Act’,
Georgetown Law Journal, Vol. 72, 1983, 95.

3 Vladimir Simovi¢, “The Accuracy of the Information Presented in Credit Bureau Re-
ports: Research and Comparative Analysis’, Economic Analysis, Vol. 48, No. 3-4, 2015, 29, 31, 36,
points out that the information asymmetry stands in contrast with the exchange of information,
which is the main task of a credit bureau.
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of credit in a market”* - paradoxically, this kind of asymmetry should in fact be
countered by credit bureau activity.

Obviously, reaching total and perfect data accuracy would imply a massive
expenditure of economic resources. Yet while the quantity of credit data in circu-
lation is extremely large, the system cannot allot the responsibility for its accuracy
exclusively to the data furnishers. Their responsibility should certainly be invoked
for data conveyance, but all the phases of data processing - including the relevant
act of putting data into circulation - are fully carried out by credit bureaus.

Although the activities performed, respectively, by the latter and by data
suppliers remain distinct, it is far from easy - as already mentioned above - for a
third party to identify the moment in which the information error occurred and,
consequently, who must be held responsible for that event. Here, one can reflect
on the positive aspects of a regime prioritizing protection of weaker parties (i.e.,
consumers), an approach whose aim is perhaps attainable through normative so-
lution of imposing solidary liability on the presumptively injurious parties (credit
bureaus and suppliers of data).

A further argument boosting this perspective is manifested by a feature
characterizing the for-profit activity of the agency: the substantial absence of risk.
This particular item will be examined at a later point, but it is worth noting how
the modest competition among credit reporting agencies (due to the scarce num-
ber of them operating in each Member State) results in little attention being paid
to data accuracy. Interestingly, the relevant segment of the credit reporting mar-
ket constitutes an oligopolistic environment. This circumstance should induce the
EU legislature to earnestly reflect upon the need to balance the for-profit purpo-
se of this oligopolistic activity with the accountability - which perhaps needs to
be increased — of such agencies given that they play a quasi-regulatory role in the
credit market.

A COMPARATIVE OVERVIEW: THE US MODEL OF A CREDIT
REPORTING REGULATION

In the US, consumer law falls under federal jurisdiction. The main source
for the regulation of credit reporting agencies’ activity is the Fair Credit Repor-

3 Amparo San José Riestra, op. cit., 18. See also in economic literature, Joseph E. Stiglitz
and Andrew Weiss, “Credit Rationing in Markets with Imperfect Information’, American Econom-
ic Review, Vol. 71, 1981, 393, 393-394; Anat R. Admati & Paul Pfleiderer, “Forcing Firms To Talk:
Financial Disclosure Regulation and Externalities”, Review of Financial Studies, Vol. 13, 2000, 479,
479-83.
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ting Act (hereinafter FCRA),?® enacted on 26 October 1970%¢ and effective from
25 April 1971. It is a prominent act of remedial legislation, having its historical ju-
stification in the more than fifty years that US common law had failed to provide
adequate protection against consumer credit abuses.?’

The serious deficiencies in consumer protection that occurred in the peri-
od prior to the enactment of the FCRA3® led the US Senate to adopt federal legi-
slation regulating both general and detailed aspects surrounding credit reporting.
Unsurprisingly, the credit bureau industry had been vehemently against such a
solution. During the sensitive discussions prior to the enactment of the FCRA,
the Associated Credit Bureaus of America (hereinafter ACB), which had called
for a system mainly based on soft-law and self-regulation tools, reacted by elabo-
rating a set of guidelines to discipline the activities of member bureaus. It is rea-
dily apparent how the drafting of these guidelines represented a political strategy
to hamper legislation, without any real ethical concern for the content of that act.
In fact, although these guidelines allowed consumers to access their information,
the soft law tool prevented any legal action against credit bureaus. Ultimately, the
ACB was compelled to accept a federal law which, in spite of being a compromi-
se solution indeed influenced by the pressure exerted by credit bureaus,* pursued

3 Fair Credit Reporting Act, Pub. L. 90-321, 91-508, 84 Stat. 1129 (1970) [codified as
amended 15 U.S.C §§ 1681, 1681a-1681x (2009)], https://www.govinfo.gov/content/pkg/USCODE-
2017-title15/pdf/ USCODE-2017-title15.pdf. For an in-depth analysis of this law at the moment of
its enactment, see Richard M. Koon, “Translating the Fair Credit Reporting Act”, Denver Law Jour-
nal, Vol. 48, 1971, 51; Comment, “Protecting Consumers from Arbitrary, Erroneous, and Malicious
Credit Information”, U.C. Davis Law Review, Vol. 4, 1971, 403. For a study concerning the impact
of FCRA’ provisions on American consumers, see Sheldon Feldman, “The Fair Credit Reporting
Act - From the Regulators Vantage Point”, Santa Clara Law Review, Vol. 14, 1974, 459. More recent-
ly, see the Fed. Trade Commission Report, 40 Years of Experience with the Fair Credit Reporting Act.
An FTC Staff Report with summary of interpretation, at 1 (July 2011): https://www.ftc.gov/sites/de-
fault/files/documents/reports/40-years-experience-fair-credit-reporting-act-ftc-staff-report-summary-
interpretations/110720fcrareport.pdf.

36 Act of October 26, 1970, § 602, 84 Stat. 1136.
37 At the state level, only Oklahoma had opted for a solution based on statutory controls

over credit reporting; the act it passed in 1916 remained without equal in the US until 1969. See 24
OKla. Stat. Ann., § 24(81) (1955). See S. Rep. No. 517, 91st Cong., 1st Sess. 3 (1969).

38 Robert M. McNamara Jr., “The Fair Credit Reporting Act: A Legislative Overview”, Jour-
nal of Public Law, Vol. 22, 1973, 67, 71, who notes that “during the period of their phenomenal
growth, credit bureaus have somehow escaped the focus of both state and federal inquiry and regu-
lation in spite of the existence of serious abuses”.

3 For a depiction of the previous political discussions that preceded the enactment of FCRA,
see Max A. Denny, “Federal Fair Credit Reporting Act’, Banking Law Journal, Vol. 88, 1971, 579.
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the overarching goal of establishing a functional balance in these bureaus’ relati-
ons with consumers.

Nowadays, such federal legislation, precisely because of its all-encompa-
ssing nature, fulfils the valuable task of providing for a comprehensive and homo-
geneous regulation of the activity of credit bureaus, the management of consumer
credit data and the civil liability of violators of the encompassed rules.

In order to strengthen consumer privacy and protection, the FCRA was su-
bsequently amended by the Consumer Credit Reporting Reform Act of 1996,4
which introduced significant procedural restrictions on the access to and use of
consumer reports by employers, as well as imposing important obligations on
data furnishers. Nearly two decades later, FCRA was again amended by the Fair
and Accurate Credit Transactions Act*! - approved by Congress in 2003 - due to
further consumer protection demands.*?> The body that has been delegated to en-
sure “the implementation, oversight enforcement, and the interpretation of the
FCRA”# is the Federal Trade Commission (FTC), which, following the enaction
of Consumer Financial Protection Act of 2010,* shares these tasks, in many res-
pects, with the Consumer Financial Protection Bureau (CFPB).%

The US federal legislature appears to have conceived the FCRA as a holi-
stic and uniform act of legislation, its being characterized by a detailed and com-
plete regime concerning the activity of “consumer reporting agencies”® This cho-

40 Consumer Credit Reporting Reform Act 1996, Pub. L. 104-208, 110 Stat. 3009 (1996)
(codified in scattered sections of 15 U.S.C. § 1681a-1681x).

41 Fair and Accurate Credit Transactions Act 2003, Pub. L. 198-159, 117 Stat. 1952 (2003)
(codified in scattered sections of 15 U.S.C. § 1681a-1681x). Subsequent to this amendment, for
instance, the FCRA exempts most investigations conducted by outside third parties regarding
employee misconduct from the notice, consent and disclosure requirements if specific conditi-
ons are met. On the reform and the contents of its amendments, see Michael F. McEneney & Karl
FE. Kaufmann, “Fair Credit Reporting Acts Developments”, Business Lawyer, Vol. 59, 2004, 1215,
1215-1222.

42 More recently, consumer protection and financial system was markedly enhanced by the
entry into force of the Dodd-Frank Act, cit., supra note 4. An analysis of the American regulatory
provisions is offered by Howell E. Jackson, “Loan-Level Disclosure in Securitization Transactions: A
Problem with Three Dimensions”, in Moving Forward. The Future of Consumer Credit and Mortgage
Finance (Eds. Nicolas P. Retsinas and Eric S. Belsky), Brookings Institution Press, Washington D.C.,
2011, 189.

43 Pederal Trade Commission Report, cit., at 1.
44 See Dodd-Frank Act, cit., supra note 4.

45 See Recent Legislation, “Dodd-Frank Act Creates the Consumer Financial Protection Bu-
reau”, Harvard Law Review, Vol. 124, 2011, 2123, 2123-2130.

46 These agencies follow and serve heterogeneous segments of the market, including

commercial reporting, consumer reporting and credit scoring services, and marketing commi-
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ice fulfills the need to establish concise duties to be observed by credit bureaus in
performing their activities, with a final view to incisively protecting both custo-
mers and the credit market. The all-embracing solution acquires a greater rich-
ness of meaning when one considers that the US legal system often tends to re-
sort to soft-law solutions — best-practices or guidelines — when regulating subjects
and issues of particular detail. In this case however, despite being vigorously sou-
ght by ACB, soft-law rules have not been deemed the most adequate tool for pro-
tecting individuals and, simultaneously, ensuring market competitiveness. The fe-
deral law has thus avoided the perils associated with a fragmentation of regimes
among US states. By contrast, due to the absence of relevant European legislation,
the supranational legal backdrop on the European continent is scattered accor-
ding to the divergent statutory acts of Member States,*’” thus unfolding negative
effects on the functioning of the credit market and creating different levels of pro-
tection for EU citizens.

One can readily comprehend the great significance attributed by US lawma-
kers to consumer law (which significantly falls under federal competence) and, as
far as the issue of this study is concerned, to the activity of credit bureaus. For in-
stance, CRAs, pursuant to sections 605A*% and 607(a),* are not entitled to put
into circulation obsolete adverse information in particularized consumer reports;
and under sections 604,°° 607(a)*! and 607(b),>? they must adopt reasonable pro-
cedures to ensure the privacy and accuracy of consumer reports.”® Thus, if a con-
sumer disputes the accuracy of any items of information contained in her/his
file, the CRAs are obliged to follow specific procedures aimed at ascertaining the
correctness of the item(s) in question. Particularly, the accepted scholarly inter-

tments. See for more references Nicola Jentzsch, Financial Privacy: An International Comparison of
Credit Reporting Systems, 2" ed., Springer, Berlin-Hamburg, 2007, 69.

47 See para. II.C.

48 15US.C. § 1681c-1.
49 15US.C. § 1681e.
50 15US.C. § 1681e.
51 See supra note 49.
52 Ibidem.

33 See McEneney & Kaufmann, op. cit., 1215, 1220-1223. In addition to these elements, the
authors claim that the Fair Credit Reporting Act, providing the duty of a data furnisher to not trans-
mit information to a consumer reporting agency that it “knows or has reasonable cause to believe
is inaccurate”, changed the prior standard. In fact, 15 US.C. § 1681s-2(a)1(A) of the version prior
to the amendment Act of 2003 established that a data furnisher could not transmit information it
“knows or consciously avoids knowing” is inaccurate.
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pretation of text of § 607(b)>* finds it to be “certain that a reporting agency wo-
uld be guilty of willful non-compliance with [this] section (...) and, hence, ci-
villy liable, if it maintained no procedures whatsoever to assure the accuracy of
its reports”>> The fact that CRAs can be found liable surfaces plainly from the
text of section 610(e)>® as well. A particular obligation to follow specific proce-
dures is posed by sections 611,°7 613°8 and 614°° in terms of reporting public re-
cord information for employment purposes or reporting adverse information
other than public record information in investigative consumer reports. Moreo-
ver, sections 609,%° 6126 and the above-mentioned 610°? impose duties, to be ob-
served by CRAs, of providing certain disclosures upon request without costs or
for a reasonable charge.%> CRAs are also obliged to grant only limited disclosure
to governmental agencies except in cases involving counterintelligence or coun-
terterrorism. Interestingly, the FCRA entitles consumers to sue CRA’ or data fur-
nishers for damages when they violate the Act’s provisions,%* meaning that the US
federal legislature has expressly granted consumers a very important civil remedy.

THE US-EU PARALLELS BETWEEN THE CREDIT REPORTING INDUSTRY
AND THE CREDIT RATING INDUSTRY: OLIGOPOLY AND
NON-COMPETITIVE MARKETS SERVING A REGULATORY PURPOSE

The significant feature uniting the US and EU credit markets is the highly
oligopolistic nature of credit reporting agencies, with a small number of actors
normally controlling most of the shares and space of the relevant credit envi-

5 15 US.C. § 1681e(b) reads as follows: “Whenever a consumer reporting agency prepares
a consumer report it shall follow reasonable procedures to assure maximum possible accuracy of
the information concerning the individual about whom the report relates”

55 Van Fleet, op. cit., 491-492. For an analysis of the conceptual overhaul of the legislation
in relation to common law libel actions, see Augusta E. Wilson, “The Future of Common-Law Libel
Actions under the Fair Credit Reporting Act”, Catholic University Law Review, Vol. 21, 1971, 201.

5 15U.S.C. § 1681h.
57 15 US.C. § 1681i.
58 15US.C. § 1681k.
59 15 US.C. § 16811
6 15US.C.§ 1681g.
61 15 US.C. § 1681j.
62 15US.C. § 1681h.

63 Federal Trade Commission Report, supra note 35.

64 U.S. National Consumer Law Center Report, Big Data. A Big Disappointment for Scoring

Consumer Credit Risk 1,21 (March 2014).
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ronment.%® In fact, in the US there are three major credit bureaus agencies® lea-
ding the sector; to these we can add some specialized smaller agencies, but their
narrow purposes and limited recipients do not create dynamic competition. Simi-
larly, in almost all EU Member States it is the case that very few private credit bu-
reaus are empowered to conduct their data service in the national space, and the-
se often coexist with the public agency.” And in some Member States there are in
fact only state reporting agencies that operate in the national market.®® Given that
the for-profit interest of CRAs is not counter-balanced with the activity risks they
should reasonably bear, as discussed above, such a wholly uncompetitive repor-
ting market should engender serious concerns regarding the quality of the infor-
mation jointly managed by data suppliers and credit bureaus.

The scarce number of credit reporting actors in the economic markets of
the US and EU Member States does not create healthy competition among them,
which would be required to improve the quality of data and reduce the relevant
rate of errors. Considering that credit bureaus are presumably able to earn stea-
dily higher income from the growing market demand for credit information and
that they, simultaneously, benefit from the substantial absence of credit repor-
ting competitors, they are tacitly allowed to single-mindedly satisty their for-pro-
fit aim without regard for the equally important and more general social objective
of data accuracy.®® Accordingly, a regulatory counter-balance for this distortion is
currently lacking.

% However, Larry Downes, “The Business Implications of the EU-U.S. ‘Privacy Shield”,
Harvard Business Review, (Feb. 10, 2016): https://hbr.org/2016/02/the-business-implications-of-the-
eu-u-s-privacy-shield, depicts a significant difference between the EU and US approaches: “in Eu-
rope, the government is seen as the principal protector of personal information from abuse by non-
governmental institutions — the opposite of the U.S. model”.

%  Equifax, Experian and Transunion.

7 In Germany, Schufa Holding Ag, owned by private banks and retailers, was created in
1927. It coexists with the first public register in Europe, established 1934, which is owned and op-
erated by the Bundesbank. Both registries collect positive and negative information. In Italy, Portu-
gal, Romania and Czech Republic, the structure of the credit reporting industry is very similar to
the German one, inasmuch as it is based on private and public reporting agencies gathering both
positive and negative information. Spain and Lithuania follow the skeleton of the above-mentioned
countries” industries, with the only difference being that private credit bureaus do not collect and
manage positive information. Conversely, in Austria and Bulgaria, in which private and public cred-
it agencies both perform these activities, the latter do not gather negative information.

6 France is an EU country where, in respect of negative credit information, only a public
registry conducts reporting activity at the national level. Similarly, in Slovenia there is one public
registry as well, but it gathers positive and negative credit information.

% CNBC, “The real problem with credit reports is the astounding number of errors” (Sep.
27, 2017): https://www.cnbc.com/2017/09/27/the-real-problem-with-credit-reports-is-the-astound-
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Paradigmatically, the mechanisms underlying the fairly unique role played
by credit rating agencies is of interest given that they have historically’® operated
in an even more pronounced oligopolistic market’! controlled by them.”? Even
though the concrete regulatory functioning of rating agencies diverges from that
of reporting ones,” inasmuch as the former seem to play a more active role than
the latter — their performing an activity demanding a high degree of information
processing and not only the fair and accurate collection and subsequent circula-
tion of information — such comparison is useful. Specifically, it allows us to make
certain observations based on the analogies existing in terms of the oligopolistic
environments in which these two kinds of entities operate, bearing in mind that
they share a common purpose (namely, the assessment of specific data subjects’
creditworthiness).

It is commonly accepted that by furnishing a detailed analysis of the risks
correlated with debt securities, rating agencies serve to make investors availa-
ble. Theoretically, such securities’* are strictly and rigorously evaluated by credit
rating agencies, which are then entitled and called on to set the investment risk
associated with these tools. In order to provide the mentioned information, they

ing-number-of-errors-equifax-commentary.html. Cf. also CBS, “40 Million Mistakes: Is Your Cred-
it Report Accurate?’, cit., at note 27. Somewhat more optimistically, the Federal Trade Commission,
“Report to Congress Under Section 319 of the Fair and Accurate Credit Transactions Act of 2003”
(December 2012): https://www.ftc.gov/sites/default/files/documents/reports/section-319-fair-and-ac-
curate-credit-transactions-act-2003-fifth-interim-federal-trade-commission/130211factareport.pdf.

70" For a historical overview of rating agencies, cf. Richard Sylla, “An Historical Primer on
the Business of Credit Ratings”, in Ratings, Rating Agencies and the Global Financial System, (Eds.
Richard M. Levich et al.), Springer US, New York, 2002, 19.

71 See notably Robert J. Rhee, “On Duopoly and Compensation Games in The Credit Rating
Industry”, Northwestern University Law Review, Vol. 108, 2013, 113-126.

72 Asaf Eckstein, “Skin in the Game for Credit Rating Agencies and Proxy Advisors: Reali-
ty Meets Theory”, Harvard Business Law Review, Vol. 7, 2017, 221, 228, who, analyzing the US back-
drop, stresses the known crucial circumstance that “three firms currently dominate the rating in-
dustry: Moody’s, Standard & Poor’s, and Fitch”

73 However, it is worth noting that the original role of credit rating agencies when they
started to operate in 1860 could be compared to that played today by public financial reporting, as
pointed out by Joshua Getzler and Alexandra Whelan, “Common Law and the Constraint of Finan-
cial Markets: Credit Rating Agencies as a Test Case’, in Private Law in 21st Century (Eds. Kit Barker,
Karen Fairweather and Ross Grantham), Hart Publishing, Oxford, 2017, 257.

74 This category embraces many tools, such as government bonds, corporate bonds, cer-
tificates of deposit, municipal bonds, preferred stock, collateralized debt obligations (CDOs) and
mortgage-backed securities.
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must conduct an assessment concerning the likelihood of the debt issuer’” failing
to repay the due credit in a timely manner. The measurement results on riskiness
are captured in ratings of creditworthiness, which are usually subject to publicati-
on upon request of the issuer and for a specific fee (“issuer-pays model”).”¢ In the
US, the rating agencies have been designated by the Security and Exchange Com-
mission as Nationally Recognized Statistical Rating Organizations (NRSRO),””
thus licensing their full dominance in this arena.”® More broadly, the circumstan-
ce that a small circle of agencies dominates the global market environment with a
collective share of about 97%”° engenders a striking void of competitiveness, the-
reby lowering the quality of their performance.®? Significantly, it has been argued
that such oligopoly represents one of the main elements associated with crises in
the rating industry.®! The oligopoly has established a “guaranteed market’,3? with
few incentives ensuring quality in the rating process.33

From a European perspective, the sovereign debt crisis and the broader fi-
nancial crisis, combined with conflicts of interests concerning rating agencies as

75 For instance, it can be a sovereign nation, local government, non-profit organization,
corporation or bank.

76 John Patrick Hunt, “Credit Rating Agencies and the “Worldwide Credit Crisis”: The Lim-
its of Reputation, The Insufficiency of Reform, and a Proposal for Improvement”, Columbia Business
Law Review, Vol. 2009, No. 1, 2009, 109, 152.

77" For a detailed explanation of the process that led the Security and Exchange Commission
to adopt such a decision, see Lawrence J. White, “Markets: The Credit Rating Agencies’, Journal of
Economic Perspectives, Vol. 24,2010, 211, 213-214.

78 Timothy J. Sinclair, “Credit Rating Agencies’, in The Oxford Handbook of Business and
Government (Eds. David Coen, Wyn Grant and Graham Wilson), Oxford University Press, Oxford,
2010, 422, 432-433.

79 Stefanie Hif$ and Sebastian Nagel, “Ratingagenturen. Risikoprognostiker mit regulie-

rungsresistentem Risikopotenzial’, in Finanzmarktsoziologie. Entscheidungen, Ungewissheit und
Geldordnung, (Eds. Jiirgen Beyer and Konstanze Senge), Springer, Berlin-Hamburg, 2018, 165:
“Potenzielle Investoren werden von drei, den Markt mit 97 Prozent Marktanteil dominierenden Ra-
tingagenturen iiber die relative Kreditausfallwahrscheinlichkeit potenzieller Schuldner informiert:
Standard & Poors, Moodys und Fitch”. Such information is also contained in Id., “Credit Rating
Agencies”, in Europe and the Governance of Global Finance 127 (Daniel Miigge ed., 2014).

80" Rhee, op. cit., 95, who points out that “in a competitive market, reputation capital may
ensure a certain level of quality and incentive, but it does not incentivize performance well when
two firms have cornered the market for a necessary service”

81 Hif3 and Nagel, op. cit., 128.

82 The Economist, Making Financial Markets Less Reliant on Ratings will not be Straightfor-
ward (13 August 2011).

83 Getzler and Whelan, op. cit., 260: “the unchallenged monopoly power of the Big Three
led to the sloppy work”.
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resulting from the issuer-pays model,* induced lawmakers to enact Regulation
1060/2009% on credit rating agencies, amended in 2013 as a result of the sud-
den downgrading of Greece’s debt to junk status and also to ameliorate the un-
solved issue of the rating agencies’ conflicts of interests.8 Recital 10 of Regulati-
on (EU) 462/2013,%” unchanged from the previous version of 2009, clarifies the
reasons that led to the choice of a supranational legislative intervention, asserting
that “credit rating agencies are considered to have failed, first, to reflect early eno-
ugh in their credit ratings the worsening market conditions, and second, to timely
adjust their credit ratings following the deepening market crisis”. Therefore, “the
most appropriate manner in which to correct those failures is by measures rela-
ting to conflicts of interest, the quality of the credit ratings, the transparency and
internal governance of the credit rating agencies, and the surveillance of the acti-
vities of the credit rating agencies”.

Overall, what emerges from this portrayal of credit bureaus’ commitment
to data accuracy and the spotlighted necessity of an in-depth risk analysis by ra-
ting agencies is that the main legal policy concern always relates to the quality of
the information and the evaluations made available for the credit market. Altho-
ugh the roles of reporting and rating agencies differ to some extent, the final and
shared exogenous purpose is facilitating a creditworthiness assessment and, from
their point of view, this coexists harmoniously with their endogenous aim of for-
profit interest, which has never been substantially affected thanks to their oligo-

84 Particularly, Recital 10 of Regulation (EU) 462/2013 of the European Parliament and of
the Council of 21 May 2013 amending Regulation (EC) 1060/2009 on credit rating agencies O.]. (L
146) 3 (hereinafter Regulation 462/2013), makes explicit some of the reasons for the EU legislative
intervention: “relationships between the shareholders of credit rating agencies and the rated enti-
ties may cause conflicts of interest, which are not sufficiently dealt with by the existing rules” Con-
sequently, “credit ratings issued under the issuer-pays model may be perceived as the credit ratings
that suit the issuer rather than the credit ratings needed by the investor”; therefore, “it is essential to
reinforce the conditions of independence applying to credit rating agencies in order to increase the
level of credibility of credit ratings issued under the issuer-pays model”.

85 Regulation (EC) 1060/2009 of the European Parliament and of the Council of 16
September 2009 on credit rating agencies, 2009 O.]J. (L 302) 1, 3 (hereinafter Regulation 1060/2009).

86 An in-depth analysis of the role of credit rating agencies (also with regard to the global fi-
nancial crisis) subsequent to the entry into force of Regulation 1060/2009 is offered by Daniel Zim-
mer, “Rating-Agenturen: Reformbedarf nach der Reform’, in Festschfrift fiir Klaus J. Hopt zum 70.
Geburtstag am 24. August 2010. Unternehmen, Markt und Verantwortung, 11, (Eds. Stefan Grund-
mann et al.), De Gruyter, Berlin, 2010, 2689, 2710, who points out that “das grundlegende Problem,
dass Rating-Agenturen im praktischen Regelfall von denjenigen ausgesucht und bezahlt werden, deren
Bonitiit sie beurteilen sollen, wird aber in der Verordnung nicht adressiert”.

87 Regulation 462/2013, supra note 84, at 3.
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polistic status and the concomitant — and constantly increasing — market demand
for credit information.

In the case of rating agencies, the EU felt the necessity to directly interve-
ne with a comprehensive regulation designed to unify the regime and gain better
control over the regulatory function of such entities. It is noteworthy that many
alternative remedial tools have been suggested over time to protect the global
market from low-quality ratings, inducing such agencies to avoid an underperfor-
mance of their tasks.®

The interesting perspectives offered by some academic proposals — which
envision implanting tailored, function-maximizing mechanisms in credit rating
agencies — should be carefully taken into account also with a view to ascertaining
if they could somehow be applied to credit bureaus. Nonetheless, the EU legisla-
tive choice welcomed and advanced a different approach. It endorsed a uniform
body of regulations for credit rating agencies, regulations which, thus far, have
not embraced any of the above-mentioned academic theories.

Whether this should be the way forward for credit bureaus - still largely
conceived as sterile data vessels - is certainly debatable and controversial. Yet
while they admittedly play a soft regulatory role in comparison with the rating
industry, they nevertheless perform an activity which will prove to be increasin-
gly relevant for the correct functioning of the credit market, as shown above. Li-
kewise, with the recent augmentation of rating agency accountability as achieved
by European intervention, aiming for a better evaluation of creditworthiness and
an avoidance of conflicts of interest, the reporting industry perhaps needs to be
conceptually redesigned, with greater responsibility linked to bureaus’ activities.
This could serve to counter-balance their legitimate for-profit endogenous pur-
pose and sharpen the quasi-regulatory activity they perform, discouraging such
agencies from disregarding the accuracy of customer information thus indirectly
unfolding positive effects for the entire market.

8 For instance, agencies could be required to disgorge profits stemming from ratings issued
on specific types of new products when the rating proves to be of poor quality, unless they disclose
in advance the poorly (under-)performed activity. For an in-depth analysis of “disgorgement of pro-
fits” from an EU private law perspective, see Pietro Sirena, “Towards a European Law of Unjustifi-
ed Enrichment?”, Osservatorio del Diritto Civile e Commerciale, 2012, 113, 128-133. For a study on
the global dimension of the issue, cf. Ewoud Hondius and André Janssen, “Disgorgement of Profits:
Gain-Based Remedies Throughout the World”, Disgorgement of Profits. Gain-Based Remedies thro-
ughout the World, (Eds. Ewoud Hondius and André Janssen), Springer, Berlin, 2015, 471, 471-507.
See also (Eds.) Simone Degeling and Jason Ne Varuhas, Equitable Compensation and Disgorgement
of Profits, Hart Publishing, Oxford, 2017.
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A PROPOSAL FOR A UNIFORM EUROPEAN REGULATION:
TOWARDS A SOLIDARY LIABILITY OF CREDIT BUREAUS AND DATA
FURNISHERS

The introduction of a uniform European law governing the activity of credit
bureaus, one also identifying their potential liability,3° would have a more empha-
tic and deterrent effect than that generated so far by the multiple regimes of na-
tional soft-law tools. The input provided by a holistic regulation of credit bureau
activity would through its uniformity produce greater market competitiveness so
as to reduce errors® in customers’ credit data. A greater accountability of credit
bureaus, whose supervision of (and responsibility for) information accuracy wo-
uld be added to that already carried out by the data furnishers, would increase the
likelihood of reduced errors, thereby yielding consequent collective benefits.

In any case, what seems evident is that a supervision activity jointly con-
ducted by suppliers of data and credit bureaus would be a step toward achieving
a greater accuracy in customer data. The default rule should be that of a solidary
obligation,’! binding both the above-mentioned subjects, who should jointly
exercise efforts to control and assess the exactitude of credit information.

Furthermore, this solution could be technically suitable, insofar as it is often
not easy to detect the party in fact liable for the inaccuracy nor, more specifically,
the precise moment at which it occurred (e.g. at the moment of information con-
veyance or, alternatively, upon its being put into circulation). The solidary natu-
re of the monitoring obligation would primarily enhance the protection of weaker
parties (namely consumers), who would be entitled to claim compensation of da-

89 David D. Schein and James D. Phillips, “Holding Credit Reporting Agencies Account-
able: How the Financial Crisis May Be Contributing to Improving Accuracy in Credit Reporting”,
Loyola Consumer Law Review, Vol. 24, 2012, 329, are of the view that the litigation in which such
agencies are involved is destined to significantly increase in the future because of the “continued
troubled economic climate and the shifting view of liability by the courts”; they reach this conclu-
sion based on an analysis of the US statutory framework for legal liability of CRAs in connection
with a survey of pertinent federal court jurisprudence.

%0 The relevance of errors concerning credit data is emphasized by Virginia Maurer and
Robert Thomas, “Getting Credit Where Credit is Due: Proposed Changes in the Fair Credit Report-
ing Act’, American Business Law Journal, Vol. 34, 1997, 607. See Jan Lewis, Credit Reporting: Paying
for Others’ Mistakes, Trial 90 (Jan. 1992).

1 For an in-depth analysis of the topic, see notably Sonja Meier, “Plurality of Parties’, in
Commentaries on European Contract Laws (Eds. N. Jansen and R. Zimmermann), Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 2018, 1557, 1558, 1561, and, particularly, Section 1 dedicated to “Plurality of
debtors”; Id., Gesamtschulden. Entstehung und Regress in historischer und vergleichender Perspektive,
Mohr Siebeck, Tiibingen, 2010).
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mage both from data furnishers and credit bureaus.”?> Eventually, these latter par-
ties could then determine the actual distribution of relevant liability within their
internal relations and this would affect the amount of damage they are required to
compensate. Therefore, it seems appropriate that the default rule just depicted be
grounded on a pure solidary obligation. Particularly as regards the internal relati-
ons between co-obligors, it implies a presumption that the amount of the damage
is to be divided equally, except where it is ascertained that there was an unequal
degree of misconduct in relation to the inaccuracy, its having been caused - en-
tirely or partially — by one of them. This would empower the specific co-obligor
who paid out the entire compensation claim of a consumer, but whose conduct
did not cause all the damages incurred, to have recourse against the other co-obli-
gor whose activity led to all or part of the damage.

CONCLUSION

The research has followed a deductive method, with a narrative taking as its
starting point the EU regulatory backdrop, one lacking uniform legislation con-
cerning credit reporting agencies. It has been pointed out how this circumstance,
in the credit market sector, can imperil the general objectives of EU legal policy,
which are aimed at ensuring equal levels of protection among citizens of Member
States within a unique environment underpinned by the cross-border exchange of
information.

The general leaning of EU regulators towards principles-based legislati-
on”? is certainly meritorious, but one should duly recognize the unlikelihood that
the intended supranational purposes can be fully achieved when the interventi-

92 See notably Robert Joseph Pothier, A Treatise on the Law of Obligations, or Contracts, vol.
1, paras 261-262, William D. Evans trans., Strahan, Butterworth & Cooke, Dublin, 1806: “[Solidar-
ity] on the part of the debtors (...) consists in the obligation of the same thing being contracted by
each for the whole, as completely as if each was the single debtor” and “each should be as completely
bound for the performance of the whole, as if he alone had contracted the obligation”.

9 Yehuda Adar and Pietro Sirena, “Principles versus Rules in the Emerging European Con-
tract Law”, Rules and Principles in European Contract Law (Eds. Jacobien Rutgers and Pietro Sirena),
Intersentia, Cambridge- Antwerp-Portland, 2015, 7, 24, who argue that “principles are the norms of
the Union’s law which encapsulate the common core of the laws of the Member States and (with par-
ticular regard to subsidiarity and proportionality) create the conditions for it to be applied at the Eu-
ropean level, especially by the Court of Justice”. Furthermore, the authors point out how “principles
promote the goal of European legal unity by reinforcing what national laws already share in com-
mon”. See on this point Bénédicte Fauvarque-Cosson and Denis Mazeaud (Eds.), European contract
law — Materials for a common frame of reference: Terminology, Guiding Principles, Model Rules, De
Gruyter, Berlin, 2008, p. XXXI. Cf. also Arthur S. Hartkamp, “The General Principles of EU Law and
Private Law”, Rabels Zeitschrift fiir auslindisches und internationales Privatrecht, Vol. 75, 2011, 255.

46



L. Buonanno: The EU credit reporting industry: the need for a uniform regulatory approach

ons that are made often end up contributing to a sharpening of the fragmentation
between Member State regimes. In most cases, their legislatures are free to adopt
diverging implementation mechanisms, which, on a micro level, are theoretically
positive since, through such an approach, EU countries can carefully attune the-
ir individual regimes so as to interact optimally with those jurisdictions in which
they are typically engaged, thus establishing reciprocal fair competition.** Yet in
the meantime, the absence of uniform effects — which stems paradoxically from
a single European act of legislation inasmuch as the Member States are singularly
empowered to determine those effects — generates a glaring incongruity: essen-
tial policy objectives are fixed at EU level, but they manifest asymmetrical and
multifarious socio-economic results in their national dimensions. This argument,
emphasizing the negative aspects resulting from the current lack of any ad hoc re-
gulation of the credit reporting sector, has thus allowed us to answer the first of
the three descriptive questions originally posed in the introduction of the article.®

The entirety of this work has been structured and conceived to demonstra-
te the need for a uniform legislative approach to the topic of the credit reporting
industry. The first part is underpinned by an analysis of the quasi-regulatory role
of credit bureaus, which very often operate in an oligopolistic environment faci-
litating their endogenous for-profit aim, without regard for the social exogenous
demand for accurate data. From this perspective, the paper has stressed the de-
sirability of a regulation aimed at rendering credit bureaus more accountable for
information exactitude by holding them, as a deterrence-minded counter-mea-
sure and where specific conditions are fulfilled, jointly and severally liable along
with the supplier of data for damage suffered by customers as a result of inaccura-
cies. The comparative perspective analyzing the US credit reporting industry has
been particularly significative for two main reasons. Above all, the present resear-
ch entails evaluating the practicality of a uniform EU legislative solution, and an
examination of the US model suggests that one can craft a solution incorporating
both principles and a detailed normative regime. Secondly, the specific approach
enshrined in US federal legislation, which appears to be all-encompassing, takes
on special meaning since US regulators normally tend to avoid such an attitude,
generally preferring to resort to specialized soft-law tools.

The urgency of a uniform regulation has been confirmed by that part of
the study which attempts to show how the heterogeneous national regimes can
concretely imperil the EU objective of an effective and reciprocal exchange of
data, also in light of the recent Regulation 679/2016. The discrepancies descri-

94 See notably Pietro Sirena, “Il discorso di Portalis e il futuro del diritto privato europeo”,
Rivista di diritto civile, 2016, 653, 662-664.

% See supra para. 1.
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bed above - relating, for instance, to the divergent retention periods for informa-
tion stored on the credit agency databases operating in each EU country - pave
the way for the creation of national barriers impeding the fulfillment of a Europe-
an Single Market. In fact, in this specific segment of the credit market, the EU le-
gislative intention is to forge a credit-reporting industry increasingly based on a
mutual exchange of data among various Member State credit bureaus.’® The futu-
re way forward for the credit-reporting sector can perhaps best be found in a re-
versal of the EU’s traditional legislative paradigm, shifting namely from a prin-
ciple-based approach to a holistic and uniform approach that embraces both
principles as well as detailed regulation.

Summary

The present article advances a new conceptualization of credit bureaus. Va-
luing the soft-regulatory role that credit bureaus play in the credit market and
acknowledging the prominence of their activity in overseeing the per capita in-
debtedness of the population, the paper stresses the need for a holistic and uni-
form regulatory approach. This new regulatory technique should be designed to
make credit bureaus more accountable for information exactitude, holding them
subject to solidary liability along with the supplier of data for any damage sufte-
red by customers as a result of inaccuracies. The complementary examination of
the US model for credit reporting is essential for the development of the analysis.
Interestingly, the relevant US legislation appears to be all-encompassing, thereby
taking on special meaning since US regulators normally tend to avoid such an
approach, generally preferring to resort to specialized soft-law tools. In light of
this argument as well, the future way forward for the credit-reporting sector con-
sists of a reversal of the EU’s traditional legislative approach.

LUIGI BUONANNO
Doktorand Pravnog fakulteta
Univerziteta Bocconi, Milano, Italija

KREDITNI IZVESTAJI EU: POTREBA ZA UNIFORMNIM
REGULATORNIM PRISTUPOM

Rezime

Prema tradicionalnoj i ¢vrsto utemeljenoj koncepciji, kreditni biroi se shvataju kao brodovi
koji ¢uvaju podatke o klijentima kojima raspolazu banke, posrednici i uopste, zajmodavci. Shodno

9%  Directive 2008/48, cit.; Commission Decision 2008/542, cit.
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tome, smatra se da kreditni biroi imaju “neutralnu” ulogu na kreditnom trzistu. Zbog toga u Evropi
i SAD, oni uglavnom nisu odgovorni za pogresne informacije koje pustaju u promet, uprkos tome
§to je kvalitet podataka presudan za pravilno funkcionisanje trzista i za pravi¢nu alokaciju resursa.
Ova okolnost dovodi do sukoba izmedu trzi$nog interesa za ta¢nim podacima i “endogenog” pro-
fitnog interesa kreditnih biroa. Konkretno, uprkos tome $to obavljaju vaznu aktivnost u oligopoli-
stickom okruzenju, kreditnim biroima je trenutno dozvoljeno da ostvaruju svoj profitni interes bez
sustinske odgovornosti u pogledu njihove “egzogene” funkcije prenosenja ta¢nih podataka. Ova ne-
ravnoteza rezultira lo$im rezultatima i niskim nivoom kvaliteta podataka. U radu se primenjuje de-
duktivni metod koji polazi od regulative EU zasnovane na postavljenim principima, koja ne po-
drazumeva jedinstveno zakonodavstvo relevantno za agencije za kreditno izvestavanje. Uporedujuci
pravila koja poznaje americki sistem kreditnog izvestavanja, rad ukazuje kako ove okolnosti u sek-
toru kreditnog trzista mogu ugroziti neke klju¢ne ciljeve pravne politike EU ¢ije se osnovno nasto-
janje ogleda u obezbedenju jednakog nivoa zastite gradana Drzave ¢lanice u jedinstvenom okruze-
nju, zavisnom od prekograni¢ne razmene informacija.

Kljucne reci: kreditni podaci, neta¢nost podataka, prezaduzenost, uniformna regulativa, so-
lidarne obaveze
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Sumnja u nedostatke robe tema je sa kojom se teorija i praksa sve cesée susrecu u kon-
tekstu pitanja nesaobraznosti robe. Pod okriljem pravila Becke konvencije, pojedini sudovi
su prepoznali koncept potencijalnog nedostatka baziranog na sumnji i na taj nacin utvrdi-
li nesaobraznost robe i odgovornost prodavca za takvu nesaobraznost. S druge strane, pred
Evropskim sudom pravde postavilo se pitanje da li je proizvodac odgovoran za potencijal-
ni nedostatak kod ugradnih medicinskih uredaja poput pejsmejkera i kardioverter defibri-
latora. U ovom radu, autor analizira razlicite stavove u literaturi povodom ovog pitanja, ali
i domasaje presuda koje su ovo pitanje prepoznale kao relevantno, kroz kontekst unifikacije
prava na globalnom i regionalnom nivou.

Kljucne reci: nesaobraznost robe, sumnja u nedostatak robe, odgovornost prodavca,
Becka konvencija, Evropski sud pravde

ZNACAJ UNIFIKACIJE PRAVA U DOMENU
MEDUNARODNE PRODAJE ROBE

Unifikacija prava predstavlja proces izjednacavanja pravnih normi razli¢itih
pravnih podrucja. Moze se razloziti na unutrasnju unifikaciju, koja tezi ujednaca-
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vanju pravnih normi na razli¢itim podrucjima unutar jedne iste zemlje; i na me-
dunarodnu, koja se odnosi na pravne norme razli¢itih zemalja.! Sledstveno, uni-
fikacija prava jeste svojevrstan proces koji stoji nasuprot pravnom partikularizmu
i kojim se olaksava funkcionisanje prava i podize nivo njegove efikasnosti, onda
kada uslovi to dozvoljavaju.?

Veliki su napori na medunarodnom planu da se unifikacija ostvari u gradan-
skom i privrednom pravu.? Ugovori zakljuceni u razli¢itim pravnim, ekonomskim
i socijalnim sistemima nailaze na razli¢ite prepreke koje otezavaju medunarodne
poslovne transakcije. U tom smislu, nacionalne granice, koje sa sobom neminovno
nose i primenu razlic¢itog nacionalnog prava na svakog od ucesnika u medunarod-
nom poslovnom prometu, predstavljaju jednu od znacajnijih smetnji.

U danasnje vreme, medunarodna trgovina je narocito intenzivirana, pod-
staknuta trendovima globalizacije, koji nastoje da uspostave jedinstveno trziste na
kojem ¢e roba, usluge i faktori proizvodnje biti dostupni svima, na svakom me-
stu, u svakom trenutku i pod istim uslovima.’ S tim u vezi, dono$enje uniformnih
supstancijalnih pravila, barem nacelno predupreduje sukob zakona i eliminise
potrebu za kori$¢enjem kolizione tehnike upuéivanja na merodavno pravo.® Ko-
lizione norme, osim §to ¢esto nisu dovoljno razumljive i pristupacne za poslovni
svet, takode poticu iz nacionalnih propisa, ¢cime se opseg nejednakog regulisanja,
a time i pravne nesigurnosti, povecava.”

Pravna sigurnost, odnosno pruzanje garancije pravne sigurnosti svim uce-
snicima u medunarodnoj trgovini, upravo su glavni cilj ujednacavanja prava ko-
jima se drzave vode, kako na regionalnom medunarodnom planu, pod okriljem
razli¢itih medunarodnih organizacija poput Evropske unije, tako i na globalnom
planu. Posebna paznja posvecena je ugovoru o prodaji, kao naj¢es¢em i najvazni-

! Maja Stanivukovié, “Instrumenti unifikacije i harmonizacije prava i njihov odnos prema
kolizionim normama, s posebnim osvrtom na nacela evropskog ugovornog prava’, Nacela Evrops-
kog ugovornog prava i jugoslovensko pravo — prilog harmonizaciji jugoslovenskog prava (ur. Radovan
Vukadinovi¢), Kragujevac, 2001, 59.

2 Sava Aksi¢, “Znacenje pojmova unifikacije, kodifikacije i harmonizacije pravnih propisa’,
Harmonizacija gradanskog prava u regionu (ur. Milan Tomi¢), Isto¢no Sarajevo, 2013, 207.
3 M. Stanivukovié, op. cit., 59.

4 Jelena Perovi¢, “Potreba unifikacije i harmonizacije ugovornog prava’, http://bs.scribd.
com/doc/94899654/Jelena-Perovic-Unfikacija-Ugovornog-Prava-2011, 25.09.2020, 1.

5> Zlatija Jelenkovi¢, “Medunarodna trgovina i proizvodi za finansiranje trgovine: Izazovi u
uslovima globalizacije i finansijske krize, Univerzitet Singidunum, Departman za postdiplomske stu-
dije, Beograd, 2016, 20.

6 M. Stanivukovié, op. cit., 59.

7 J. Perovi¢, op. cit., 2.
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jem obliku medunarodne trgovinske razmene, a od re$enja na planu unifikacije u
ovoj oblasti, umnogome zavisi nesmetano odvijanje trgovine, kao i transakcioni
troskovi kojima su ucesnici trgovinske razmene izlozeni.®

Dok se na tlu Evropske unije uniformna resenja u pogledu ugovornog prava
jos uvek traze, na globalnom nivou je reSenje ponudeno jo$ 1980. godine, donose-
njem Konvencije Ujedinjenih nacija o ugovorima o medunarodnoj prodaji robe’
(u daljem tekstu Becka konvencija, Konvencija). Imajuci u vidu broj drzava koji
je ratifikovao Becku konvenciju, ali i obim poslova medunarodne trgovine koji se
zaklju¢uju i obavljaju u sistemu ove konvencije,!? sa razlogom se moze tvrditi da
je ona najuspes$niji instrument unifikacije privatnog prava.!!

S obzirom na dinamiku odnosa koja je karakteristi¢cna za medunarodnu
prodaju robe, vremenom se otvaraju nova pitanja i dileme koje postavljaju dodat-
ni izazov pred inac¢e kompleksan proces unifikacije prava. Jedno od takvih pitanja
jeste odgovornost prodavca za potencijalni nedostatak stvari, odnosno za onaj ne-
dostatak za koji se opravdano sumnja da postoji. U daljem tekstu ovog rada bice
vide reci o tome kakav je odgovor na ovo pitanje dat na globalnom nivou, u smislu
Becke konvencije, ali i na regionalnom nivou, u okviru Evropske unije.

ODGOVORNOST PRODAVCA ZA POTENCIJALNE NEDOSTATKE STVARI
PREMA BECKOJ] KONVENCIJI

Koncept nesaobraznosti robe prema clanu 35. Becke konvencije

Clan 35. Becke konvencije odreduje pojam saobraznosti robe. Sam ¢lan 35
razloZen je na dva dela - ¢lan 35(1) i predstavlja ugovorni standard saobraznosti
robe i njemu je poklonjena jasna hijerarhijska prevlast nad ¢lanom 35(2), koji po-
stavlja dopunske pravne standarde prema kojima se ceni da li je roba saobrazna
ugovoru.!2

Osnovna obaveza prodavca po ¢lanu 35(1) Becke konvencije je da isporuci
dobra koja su u skladu sa ugovorom u smislu kvaliteta, kvantiteta, opisa i pakova-

8 Milena Pordevi¢, “Konvencija UN o ugovorima o medunarodnoj prodaji robe u srpskom
pravu i praksi — iskustva i perspektive’, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, Tom 60, br. 2, Beograd,
2012, 257.

9 United Nations Convention on Contracts for the International Sale of Goods, Vienna, 1980.
10V, M. Bordevig, op. cit., 260 i dalje.
' Ibidem, 260-261.

12 Stefan Kroll, “Article 35”, UN Convention on Contracts for the International Sale of Goods
(CISG) - Commentary (ur. Stefan Kroll, Loukas Mistelis, Pilar Perales Viscasillas), Second edition,
Beck/Hart/Nomos, Munich, 2018, 496.

57



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

nja.!’ Karakteristike dobra mogu biti ugovorene eksplicitno ili implicitno, a prili-
kom utvrdivanja namere stranaka, u skladu sa ¢lanom 8(3) Konvencije, vodice se
rac¢una o svim relevantnim okolnostima, uklju¢ujuci pregovore stranaka, njihovu
medusobnu poslovnu praksu, obicaje, kao i njihovo naknadno ponasanje.'4

S druge strane, ¢lan 35(2) Konvencije, uspostavlja objektivne i dodatne
standarde saobraznosti robe, koji postaju relevantni ako se ugovorne strane nisu
drukéije sporazumele.’> Drugim re¢ima, ukoliko ugovorne strane ne iskljuce
ugovorom, bilo eksplicitno ili implicitno, primenu ovog ¢lana, odredene karak-
teristike robe se unapred pretpostavljaju.'® Ovaj ¢lan sluzi kao svojevrstan korek-
tiv ¢lana 35(1), imajudi u vidu da strane koje stupaju u ugovor, vrlo ¢esto ne iska-
zu jasno svoja ocekivanja u vezi sa kvalitetom dobra, iz razlic¢itih razloga. Zato,
¢lan 35(2) uzima u obzir “ono $to bi razumne strane ugovorile, da su o tome
razmisljale”1”

Ukratko, ¢lan 35(2) Konvencije stavlja poseban naglasak na svrhu zbog koje
je kupac stupio u ugovor sa prodavcem,!® te roba koja se isporucuje mora da ispu-
ni odredene uslove ili se nece smatrati da je saobrazna ugovoru. Konkretno, roba
nije saobrazna ugovoru ukoliko: 35(2)(a) nije podobna za svrhe za koje se roba
iste vrste uobicajeno koristi; 35(2)(b) nije podobna za narocitu svrhu koja je pro-
davcu izricito ili pre¢utno stavljena do znanja u vreme zakljuc¢enja ugovora, izu-
zev kad okolnosti ukazuju da se kupac nije oslonio, niti je bilo razumno da se
osloni na stru¢nost i prosudivanje prodavca; 35(2)(c) ne poseduje kvalitete robe
koje je prodavac kupcu predlozio u vidu uzorka ili modela; 35(2)(d) nije pakova-
na ili zasticena na nacin uobicajen za takvu robu ili, ako takav na¢in ne postoji, na
nacin koji je odgovaraju¢i da sacuva i zastiti robu.!?

Ne ulaze¢i detaljnije u svaki od navedenih uslova, moze se zakljuciti da ce
prodavac, ukoliko primenimo restriktivno tumacenje ¢lana 35, odgovarati za po-
tencijalne nedostatke robe, samo ukoliko je to ugovorom eksplicitno odredeno, ili

13 Alastair Mullis, “Part 4: Obligations of the seller”, The CISG: A New Textbook for Students
and Practitioners (ur. Peter Huber, Alastair Mullis), Sellier, European Law Publishers, Munich, 2007,
130-131.

14 Ibidem.
15§, Krdll, op. cit., 502.
16 A. Mullis, op. cit., 134.

17 Peter Schlechtriem, Petra Butler, UN Law on International Sales: The UN Convention on
the International Sale of Goods, Springer, Berlin, 2009; S. Krdll, op. cit., 503.

18 S, Kroll, op. cit., 502.

19 Clan 35. Becke konvencije.
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se iz sadrzine ugovora takva odgovornost prodavca moze pretpostaviti. Ipak, u li-
teraturi se sugeri$e da ovaj ¢lan treba tumaciti ekstenzivno i nezavisno od upo-
rednopravnih zakonodavnih resenja?, te da, u odredenim okolnostima, i sama
sumnja da nedostatak robe postoji, ¢ini istu nesaobraznom ugovoru.?!

Sumnja u nedostatke robe i njena uobicajena (redovna) namena

Dilema oko toga da li sumnja u nedostatke robe moze dovesti do toga da se
takva roba smatra nesaobraznom, datira jo§ od Sezdesetih godina proslog veka,
kada se pred vrhovnim sudom Nemacke postavilo pitanje da li je obi¢na sumnja
da je Argentinska zecetina zarazena salmonelom, dovoljna da se ustanovi odgo-
vornost prodavca.?? Gotovo dve decenije kasnije, ovo pitanje je ponovljeno u slu-
¢aju u kojem su austrijski vinari dodali glikol u svoja vina, ne bi li ona dostigla
potrebni prag da budu odlikovana kao “kvalitetna vina”2?

Nacelno, obi¢na sumnja u nedostatak robe, ne ¢ini robu nesaobraznom
ugovoru. Da bi se moglo govoriti o nesaobraznosti, roba, u najmanju ruku, mora
da bude takva da ne odgovara uobicajenoj svrsi kojoj odgovaraju dobra iste vr-
ste.* Medutim, u pojedinim sluc¢ajevima, razumna sumnja da roba nije u skladu
sa ugovorom, koja se bazira na prethodnim dogadajima i iskustvima, moze pred-
stavljati osnov za nesaobraznost robe. Primeri takve razumne sumnje uglavnom
se odnose na potencijalno opasna dobra ili dobra namenjena za ljudsku konzu-
maciju, koja mogu biti Stetna po zdravlje ljudi. Iz tih razloga, lokalne vlasti neret-
ko reaguju na osnovu ciste sumnje da dobra mogu dovesti do odredenih posle-
dica i zabranjuju njihovu dalju prodaju.?> Medutim, nekad i bez takvih delovanja
vlasti, sumnja u Stetnost dobra moze dovesti do toga da se roba smatra nesaobra-
znom ugovoru. Takav je slucaj kada prodavac nema dovoljno vremena da odagna
sumnju pre nego $to dobra propadnu, usled svojih prirodnih karakteristika.?

Polaze¢i od navedenog teorijskog koncepta, da bi se pravilno odgovorilo na
pitanje u kojim slu¢ajevima potencijalni nedostatak robe moze ujedno predstav-

20 Ibidem, 489.
21 Ibidem, 513.

22 Ingeborg Schwenzer, David Tebel, “Suspicions, Mere Suspicions: Non-conformity of the
Goods?”, Uniform Law Review, Tom 19, br. 1, Oxford University Press, New York, 2014, 152.

2 Ibidem.
24 S, Kréll, op. cit., 513
25 Ibidem.
26 Ibidem.
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ljati i njenu nesaobraznost ugovoru, jasno je da se najpre mora utvrditi $ta tac-
no predstavlja uobicajenu svrhu kojoj dobra iste vrste treba da sluze. U literaturi
postoje razli¢ita misljenja o tome $ta se smatra redovnom svrhom. Nacelno, do-
bra koja odgovaraju redovnoj nameni jesu ona koja su standardnih karakteristika,
odnosno, koja poseduju onakva svojstva koja se u prometu redovno ocekuju od
robe iste vrste. To dalje implicira i to da takva roba treba da bude oslobodena svih
nedostataka koji bi osujetili redovna ocekivanja, koja dobra takve iste vrste treba
da zadovolje.?”

U literaturi postoje neslaganja u pogledu toga koji standard kvaliteta roba
podobna za redovnu namenu treba da ostvari.?® Opseg ponudenih standarda pro-
teze se od prosecnog kvaliteta, preko kvaliteta koji se razumno ocekuje,?® pa do kva-
liteta robe podesnog za trgovinsku razmenu.>® Misljenje koje preteze ide u pravcu
toga da dobra ne moraju da budu prose¢nog kvaliteta da bi ispunjavala svoju re-
dovnu namenu. U praksi se neretko desava da su ona ispod nivoa prose¢nog kva-
liteta, ali i dalje podobna za trgovinsku razmenu, ¢ime zadovoljavaju uobicajenu
svrhu u trgovinskom prometu.®! Uzimajuéi u obzir navedeno, jasno je da se stan-
dard kvaliteta za uobi¢ajenu svrhu koju roba treba da ispuni, vrlo ¢esto ne moze
dati unapred. Standard razumnog ocekivanja deluje kao potencijalno dobro re-
$enje jer polazi od konkretnog slucaja i komercijalne ocene toga kakav bi kvalitet
robe olekivala razumna osoba, kada bi se nalazila u poziciji kupca.??

Iz prilozenog proizlazi da se odgovornost prodavca za potencijalne nedo-
statke stvari, na koje se u datom trenutku samo sumnja, moze ustanoviti jedino
ukoliko kupac dokaze da isporucena roba ne odgovara uobicajenoj nameni, koja
se od robe takve vrste redovno ocekuje u trgovinskom prometu. Odredeni autori,
medutim, ovom pitanju pristupaju na drugaciji nacin, te Sire postavljaju odgovor-
nost prodavca u slu¢aju sumnje u nedostatak robe. Centralno polaziste ovih auto-
ra jeste pitanje kako potencijalni nedostatak uti¢e na upotrebljivost robe i njenu
trzi$nu vrednost.

27 Ibidem, 504.

28 A. Mullis, op. cit., 135.
2 Ibidem.

30 S, Kréll, op. cit., 506.

31V S. Krdll, op. cit., 506: Skoljke, na primer, imaju prose¢nu vrednost kadmijuma 0.5 mg,
ali je njihova prodaja i potro$nja zabranjena tek ukoliko nivo kadmijuma dostigne 1.5 mg ili preko
te vrednosti. Posledi¢no, ukoliko se prodaje paket $koljki ¢ija vrednost kadmijuma dostize 1 mg, nji-
hov kvalitet jeste ispod proseka, medutim, one su i dalje podobne za kori$¢enje i preprodaju, te is-
punjavaju svoju redovnu namenu.

32° A. Mullis, op. cit., 135.
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Sumnja u nedostatke robe i njena upotrebna i trzisna vrednost

Danas se kvalitet robe, u kontekstu njene saobraznosti ugovoru, mora ceni-
ti ne samo prema njenom fizickom stanju, ve¢ se u obzir moraju uzeti i sve faktic¢-
ke i pravne okolnosti koje uti¢u na odnos robe sa njenim okruzenjem.?* U nekim
sluc¢ajevima, karakteristike dobra koje nisu fizicke, pretezu nad onim fizickim, ili
su barem podjednako bitne. Tako, ukoliko postoje smernice dobre proizvodac-
ke prakse, a prodavac ne poseduje dokumentaciju kojom bi dokazao da se ovih
smernica pridrzavao, roba ¢e se smatrati nesaobraznom, iako nema materijalnih
nedostataka.>* Bilo da se radi o fizickom ili nefizickom nedostatku, ukoliko taj ne-
dostatak onemogucava da se roba koristi za svoju uobicajenu ili posebnu name-
nu, koja je prodavcu bila poznata u trenutku zakljucenja ugovora, smatrace se da
nesaobraznost robe postoji.>

Dve grupe slucajeva

Postavljajuci trziSnu vrednost kao polaznu tacku za procenjivanje saobra-
znosti robe, mozemo izdvojiti dve grupe sluc¢ajeva u kojoj sumnja u nedostatak
robe ima uticaja. Prvu grupu slucajeva odlikuje to da se, usled specifi¢nih okol-
nosti, kao $to je to, na primer, poreklo robe, javlja sumnja da roba poseduje neku
negativnu karakteristiku. Tako, ukoliko meso namenjeno za prodaju potice iz ge-
ografske oblasti gde se pojavilo pojacan broj ljudi zarezenih salmnonelom, kupci
reaguju na taj nacin da prestaju da kupuju meso takvog porekla, iako pojedinac-
na isporuka moze biti besprekornog kvaliteta. Dakle, sumnja se javlja pod utica-
jem odredene spoljasnje okolnosti i menja trzi$nu procenu pojedinog dobra i nje-
govih poznatih karakteristika.3¢

U drugu grupu potpadaju slucajevi gde ucesnici u trgovini reaguju na svoj-
stva robe koja postoje zbog odredenog dogadaja u proslosti. To, primera radi,
moze biti polovan automobil koji je ve¢ bio koris¢en na odredeni nacin, ili je oste-
¢en u saobracajnoj nezgodi, ili se radi o zemljistu koje je bilo izlozeno zagadenju.
U ovim slucajevima, medutim, sumnja u nedostatak robe ne proizlazi iz bilo koje
spoljasnje okolnosti. Naprotiv, ona potice iz same negativne karakteristike robe,

33 Ingeborg Schwenzer, “Article 35", Commentary on the UN Convention on the International
Sale of Goods (CISG) (ur. Ingeborg Schwenzer), Fourth Edition, Oxford University Press, New York
2016, 596; S. Kroll, op. cit., 493.

34 1. Schwenzer, D. Tebel, op. cit., 155.
3 Ibidem; S. Kréll, op. cit., 493.
36 1. Schwenzer, D. Tebel , op. cit., 154.
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koja je unapred poznata, te jedina sumnja koja postoji u ovom slucaju, jeste ona
vezana za potencijalne posledice koje mogu nastati usled koris¢enja ovakvih do-
bara. Zbog toga, kako trzi$na vrednost dobara nije narusena zbog sumnje, ve¢
zbog negativnih karakteristika same stvari, u kontekstu potencijalnih nedostataka
zasnovanih na sumnji, samo je prva grupa slucajeva relevantna.’”

Sumnja u nedostatke robe kao smetnja njenoj upotrebljivosti

Sumnja u nedostatke robe koja dovede do promene njene trzi$ne vrednosti,
najcesce utice i na njenu upotrebljivost. U medunarodnoj prodaji robe, najvazniji
oblik upotrebljivosti robe jeste mogucnost njene dalje preprodaje, te se i sama ne-
saobraznost ima ceniti prema ograni¢enju njene upotrebne vrednosti.

Kao sto je ve¢ izneto, u nemackoj literaturi i sudskoj praksi, smatra se da
nije svaka sumnja dovoljna da se ustanovi nesaobraznost robe. Naprotiv, to moze
biti samo ona sumnja koja je bazirana na konkretnim dogadajima, koja je oci-
gledna ili koja moze da proizvede $tetne posledice po zdravlje ljudi.*®* Suprotno
tome, autori koji ekstenzivnije tumace pojam sumnje u nedostatak robe, tvrde
da je svaka sumnja koja utice na njenu trzisnu vrednost, ¢ime joj se ogranicava i
upotrebljivost, odnosno namena koju je kupac imao u vidu prilikom zakljucenja
ugovora, dovoljna da ustanovi nesaobraznost robe. S tim u vezi, ni reakcija trzi-
$ta ne mora biti zasnovana na validnim i racionalnim razlozima. Prodavac snosi
odgovornost da je roba koju prodaje oslobodena svih ograni¢enja u smislu njene
upotrebne vrednosti, a pogotovo mogucnosti njene preprodaje.*’ Zbog toga, ne-
saobraznost postoji ve¢ onda kada je sumnja izazvala takvu promenu na trzistu,
da kupac svoje dobro ne moze da koristi onako kako je prvobitno imao nameru.

U istom ovom kontekstu, nije vazno ni da li sumnja moze dovesti do bitne
povrede ugovora ili ne. Bitna povreda ugovora znacajna je na planu izbora sred-
stava kojim se otklanja konkretni nedostatak, te tako, ukoliko sumnja u materijal-
ni nedostatak robe ne ustanovljava bitnu povredu ugovora, kupac nece mo¢i da
trazi raskid ugovora, ali ¢e u svakom sluc¢aju mod¢i da trazi naknadu $tete koju je
morao da trpi.!

37 Ibidem, 154.

38 Ibidem, 156.

3 S. Kréll, op. cit., 513.

40 1. Schwenzer, D. Tebel , op. cit., 157.
41 Tbidem, 157.
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S druge strane, relevantno je pitanje $ta se deSava u slucaju kada su se kupac
i prodavac sporazumeli o isporuci robe sa tatno odredenim karakteristikama, a
upravo je sumnja u takve karakteristike osnov za zaklju¢ivanje da je roba nesao-
brazna ugovoru. Vracajuci se na primer argentinske zecetine — ukoliko se pojavila
sumnja da je meso zarazeno salmonelom, a kupac je eksplicitno zahtevao da ono
bude argentinskog porekla, da li se prodavac moze osloboditi odgovornosti? Od-
govor zavisi od trenutka u kome je ugovor zakljuc¢en. Tako, ukoliko je u momentu
zakljucenja ugovora vec postojala bojazan da argentinska zecetina nece biti po-
dobna za svoju redovnu upotrebu usled spoljasnjeg faktora kao sto je salmonela,
a kupac insistira na odredenoj karakteristici robe poput njenog porekla, upravo
je kupac taj koji preuzima rizik nesaobraznosti robe. Medutim, ukoliko je sumnja
nastala u periodu nakon zakljuc¢enja ugovora, a pre same isporuke, upotreblji-
vost robe, izuzetno, preteze nad dogovorenim karakteristikama, te kupac u tom
slu¢aju ne moze snositi rizik. Da bi rizik potencijalne nesaobraznosti presao u
sferu kupca, potrebno je da on ostane pri onom svojstvu robe zbog kojeg sumnja
postoji.*?

Teret dokazivanja

Ni pitanje tereta dokazivanja prema pravilima Becke konvencije nije pros-
lo bez dileme u literaturi. Sukob misljenja autora postoji ve¢ kod pitanja — da li
Konvencija uopste ureduje problem tereta dokazivanja? Misljenje koje preovladu-
je ide u pravcu toga da Konvencija ovo pitanje ureduje barem implicitno.** Stoga,
osnovno pravilo vezano za teret dokazivanja jeste da strana ugovornica koja nesto
tvrdi, odnosno koja Zeli da se okoristi odredenim ¢lanom Konvencije, mora svoju
tvrdnju i da dokaze.** Dakle, kada kupac fizicki preuzme robu, dalje je na njemu
da, po pravilima c¢lana 35. Becke konvencije, dokaze da roba nije saobrazna ugo-
voru.®

Kada je u pitanju samo potencijalni nedostatak na koji se sumnja, jedino $to
kupac treba da dokaze jeste da je upotrebljivost robe ogranicena, usled sumnje
na negativna svojstva robe. Nekad je to veoma lako posti¢i — ukoliko su donete
mere javne vlasti kojima se zabranjuje promet odredenom robom, ukoliko posto-

42 Ibidem, 158.

43 Burden of proof under article 35 CISG, https://www.cisg.law.pace.edu/cisg/biblio/linne.
html, 23.09.2020.

4 Tbidem. Peter Huber, “Part I: Introduction and general issues”, The CISG: A New Textbook
for Students and Practitioners (ur. Peter Huber, Alastair Mullis), Sellier, European Law Publishers,
Munich, 2007, 37.

4 1. Schwenzer, op. cit., 495.
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je zvani¢na upozorenja vlasti da promet takvom robom nije dozvoljen, ali i ukoli-
ko medijski izvestaji ukazuju na potencijalni nedostatak, Sto izaziva negativnu re-
akciju ucesnika u prometu.®

Nemacki sudovi Cesto ovu situaciju posmatraju na taj nacin da se teret do-
kazivanja vraca sa kupca na prodavca, te prodavac sada ima obavezu da odagna
sumnju koja je nastala. Medutim, pojedini autori*’ isticu da se na pitanje tere-
ta dokazivanja kod sumnje u nedostatak robe, moze jedino odgovoriti ako se na
pravilan nacin posmatra $ta zapravo predstavlja nedostatak. Kao $to je to napred
navedeno, nedostatak nije odredeno negativno svojstvo robe na koje se sumnja.
Naprotiv, to je ograni¢ena upotrebljivost robe, ili nemoguénost njene upotreblji-
vosti na planirani nacin usled sumnje u nedostatak. Zbog toga, teret dokazivanja
ostaje na kupcu nakon $to preuzme robu bez ikakvih primedbi, te ne postoji razli-
ka izmedu alokacije tereta dokazivanja u slu¢aju sumnje u nedostatke robe i svih
drugih slucejeva kada kupac dokazuje da roba nije saobrazna ugovoru. Jedina ra-
zlika postoji na planu toga $ta se dokazuje, a to je u ovom sluc¢aju ogranic¢ena upo-
trebna vrednost.*

Ogranicenje odgovornosti prodavca

Konac¢no, iako upotrebljivost dobra usled sumnje u potencijalni nedostatak
moze biti smanjena, odgovornost prodavca je ogranicena i to dvostruko - terito-
rijalno i vremenski.*

Nacelno, usled sumnje, upotreba odredenog proizvoda moze biti ograni-
¢ena na globalnom nivou, ili u najmanju ruku - na regionalnom nivou, tj. u dr-
zavi prodavca i kupca. U danasnjoj eri globalizacije i interneta, koja podrazume-
va brz protok informacija, teritorijalni domasaj potencijalnog nedostatka robe je
sve veci.>?

To, medutim, ne znaci da ¢e prodavac biti odgovoran u svakom delu sve-
ta za svaku sumnju koja postoji u vezi sa konkretnom robom. Na primer, u proi-
zvodnji odece, sumnja da je ona izradena uz koriS¢enje decje radne snage, moze
izazvati burne reakcije u zemljama “zapadnog” sveta, dok ce takva reakcija izo-

46 1. Schwenzer, D. Tebel , op. cit., 162.

47 Na primer, Ingeborg Schwenzer, profesor privatnog prava na Univerzitetu u Bazelu, bivsa
predsednica Savetodavnog veca za primenu Becke konvencije i jedan od glavnih autora vodeceg ko-
mentara Konvencije, a takode i Florian Faust, profesor na Pravnom fakultetu Bucerijus, Hamburg.

48 Ibidem, 162.
9 Ibidem, 159.
50 Tbidem.
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stati u nekim drzavama u Aziji, Africi ili Juznoj Americi.>! Takode se smatra da
prodavac nece snositi odgovornost za nesaobraznost robe, u slucaju da ona ne is-
punjava zahteve postavljene javnopravnim odredbama kupceve drzave.>? Ovakvu
je odluku doneo Savezni vrhovni sud Nemacke, u sluc¢aju u kojem je $vajcarski
prodavac isporucio kupcu u Nemackoj novozelandske skoljke, koje su sadrzavale
koncentraciju kadijuma iznad granice preporucene od strane nemacke zdravstve-
ne organizacije.>® Sud je smatrao da poviSena koncentracija kadijuma ne pred-
stavlja krenje ugovora, s obzirom na to da su skoljke i dalje bile jestive.>* Sud je
stoga zakljucio da prodavac u ovakvom slucaju nece snositi odgovornost, osim
ukoliko postoji istovetnost javnopravnih propisa u drzavi prodavca i drzavi kup-
ca, ukoliko je kupac eksplicitno obavestio prodavca o takvim propisima, ili je pro-
davac posedovao takvo znanje usled drugih okolnosti.>> Imaju¢i u vidu to da je u
predmetnom slucaju dokazano da roba nije u skladu sa javhompravnim propisi-
ma drzave kupca, a sud je rezonovao na prethodno iznet nadin, sledstveno proi-
zlazi i to da ¢e prodavac biti izuzet od odgovornosti i u slucaju kada postoji samo
sumnja u neusagladenost robe sa takvim propisima.

Vremensko ogranicenje odgovornosti prodavca regulisano je ¢alnom 36.
Becke konvencije, koji odreduje da ¢e ovaj biti odgovaran “za svaki nedostatak
saobraznosti koji je postojao u trenutku prelaska rizika na kupca”. Sam trenutak
prelaska rizika zavisi od konkretnog slucaja, ali ¢lan 69. Konvencije nacelno odre-
duje da rizik prelazi na kupca od ¢asa kada on preuzme robu ili, ako to ne ucini
blagovremeno, u ¢asu kad mu je roba stavljena na raspolaganje.®® Oslanjajuéi se
na ¢lan 35(2), odnosno na saobraznost robe u skladu sa njenom redovnom name-
nom (posebno u smislu njene trajnosti i izdrzljivosti u poredenju sa robom iste
vrste), ¢lan 36(1) jos utvrduje i da ¢e prodavéeva odgovornost postojati “cak i ako
je nedostatak saobraznosti postao ocit kasnije”>” Prema tome, sumnja u nedosta-

51 Tbidem.

52 Article 35 Conformity of the Goods, http://cisgw3.law.pace.edu/cisg/biblio/loo35.html,
25.09.2020.

53 BGH, 8 March 1995, http://cisgw3.law.pace.edu/cases/950308¢3.html, 25.09.2020.
4 Ibidem.
55 Ibidem.

% Clan 69 Konvencije se primenjuje onda kada prethodna dva ¢lana nisu primenljiva, .
kada prema ugovoru nije potrebno izvrsiti prevoz robe, odnosno kada se ne radi o robi koja je pro-
data u toku prevoza, The UNCITRAL Digest of case law on the United Nations Convention on
the International Sale of Goods, https://www.cisg.law.pace.edu/cisg/text/anno-art-69.html#ud*,
25.09.2020.

57 Article 36 Damage to Goods: Effect on Conformity, https://cisgw3.law.pace.edu/cisg/bib-
lio/ho36.html, 25.09.2020.
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tak robe koja nastane pre trenutka prelaska rizika i time umanji njenu upotrebnu
vrednost (na primer, mogucnost dalje preprodaje) stvara nesaobraznost za koju je
odgovoran prodavac, osim u onim sluc¢ajevima ve¢ pomenutim, gde kupac insisti-
ra na odredenim svojstvima robe.>

Problematic¢niji je onaj slucaj u kojem sumnja nastaje tek nakon §to je rizik
presao na kupca. Prema jezickom tumacenju ¢lana 36(1) Konvencije, prodavac bi
bio odgovoran i za ovaj vid nesaobraznosti, imajuci u vidu da je negativna karak-
teristika robe postojala ve¢ u samom trenutku prelaska rizika.>

Ovaj stav je potvrden presudom Saveznog vrhovnog suda Nemacke u slu-
¢aju belgijskog smrznutog svinjskog mesa. Belgijski prodavac je zakljuc¢io ugovor
o prodaji svinjskog mesa sa nemackim kupcem. Dogovoreno je da meso direktno
bude isporuceno kupcevom Kklijentu, koji ¢e isto proslediti do krajnjeg kupca u
Bosni i Hercegovini. Roba je isporucena u tri dela, a poslednja isporuka je stigla u
Bosnu i Hercegovinu 4. juna 1999. U istom mesecu te godine, u Nemackoj i Bel-
giji se pojavila sumnja da je belgijska svinjetina kontaminirana dioksinom. Dana
11. juna, u Nemackoj je donesena uredba kojom je belgijska svinjetina proglase-
na nepodesnom za stavljanje u promet, osim ukoliko nije proprac¢ena potvrdom o
zdravstvenoj ispravnosti, koje bi dokazalo da je meso bez dioksina. Sli¢na uredba
je donesena i u Belgiji u julu iste godine, a odnosila se i na ono meso koje je ve¢
bilo izvezeno u inostranstvo.®

Sud je pronasao da je sumnja u ovom slucaju dovoljna da se ustanovi nesao-
braznost robe i doneo nekoliko zaklju¢aka vaznih za ovu problematiku:

1) U medunarodnoj veleprodaji i posrednickoj trgovini, moguénost prepro-
daje robe jedan je od najvaznijih aspekata kod odmeravanja toga da li je roba po-
dobna za svoju redovnu namenu, u smislu ¢lana 35(2)(a) Becke konvencije. Kada
je u pitanju hrana namenjena za ljudsku upotrebu, moguénost preprodaje podra-
zumeva to da roba, u najmanju ruku, nije $tetna po zdravlje.

2) U medunarodnoj veleprodaji i posrednickoj trgovini, sama sumnja da
dobra mogu biti Stetna po zdravlje predstavlja nesaobraznost robe i krsenje ugo-
vora, ukoliko je sumnja rezultovala merama javnopravne prirode koji zabranjuju
trgovinu takvim dobrom.

3) U skladu sa ¢lanom 36(1), sud je nasao da je nesaobraznost robe ve¢ po-
stojala u trenutku kada je rizik presao na kupca, iako je to postalo ocigledno tek
nakon prelaska rizika. Naime, svojstva svinjskog mesa koja su uticala na to da

58 Pod uslovom da upravo ta svojstva predstavljaju uzrok nesaobraznosti, V. I. Schwenzer, D.
Tebel, op. cit., 160.

%9 BGH, 2 March 2005, http://cisgw3.law.pace.edu/cases/050302g¢1.html, 25.09.2020.
0 Tbidem.
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ono vise nije podobno za preprodaju, inherentna su bila samom dobru u trenut-
ku prelaska rizika, s obzirom na to da je poznata bila ¢injenica da svinjetina poti-
¢e od Zivotinja za koje je postojala sumnja da su zarazene dioksinom.®!

Medutim, i sami pobornici $irokog tumacenja sumnje u nedostatak robe,
isti¢cu da bi, u slu¢ajevima kada sumnja nastane nakon prelaska rizika, kupac tre-
balo da bude taj koji snosi rizik za sve promene u trzi$noj i upotrebnoj vrednosti
koje dobro pretrpi usled sumnje. Razlog tome je sto je u trenutku prelaska rizika
roba bila bez nedostataka, te nije bilo nikakvog ogranicenja njene upotrebljivosti.
U suprotnom, prodavac bi bio neograni¢eno odgovoran za sve potencijalne ne-
dostatke koji mogu nastati u buduénosti, $to je neprihvatljivo.®> Ono $to odlikuje
gore navedeni slucaj sa belgijskom svinjetinom i $to objasnjava konkretnu odlu-
ku suda, jeste postojanje javnopravnih propisa, odnosno uredbi, koje su sumnju u
nedostatak robe podigle na visi nivo. Sud je time ograni¢io domet ove odluke, te
ostaje nejasno da li sumnja koja nije propracena ovakvim propisima takode moze
predstavljati osnov za nesaobraznost.

ODGOVORNOST PROIZVODACA ZA POTENCIJALNI NEDOSTATAK
U PRAVU EVROPSKE UNIJE

Sli¢no pitanje postavilo se i pred Evropskim sudom pravde 2015. godine
u slucaju Boston Scientific Medizintechnik, ovoga puta u kontekstu odgovornosti
proizvodaca za potencijalni nedostatak. Presuda donesena u ovom slucaju vazna
je zbog toga $to prosiruje primenu Direktive o odgovornosti za proizvod sa ne-
dostatkom i uspostavlja koncept objektivne odgovornosti proizvodaca u vezi sa
ugradnim medicinskim uredajima poput pejsmejkera i kardioverter defibrilato-
ra. Ova presuda je od uticaja i na srpsko pravo, s obzirom na to da postoji ustav-
na obaveza Republike Srbije da zastiti potrosace, kao i zakonska obaveza da unu-
tra$nje standarde vezane za zatitu potrosaca usaglasi sa standardina Evropske
unije.®

Cinjeni¢no stanje je vezano za dva predmeta koja su pred Evropskim su-
dom spojena. Proizvodac sréanih elektrostimulatora i ugradnih kardioverter defi-
brilatora, plasirao je svoje proizvode na nemacko trziste. Oba uredaja se ugradu-

61 Jbidem; Compliance with local law; seller’s obligations and liability, https://cisgw3.law.
pace.edu/cisg/biblio/schlechtriem?7.html, 25.09.2020.

62 1. Schwenzer, D. Tebel , op. cit., 161.

63 Marija Karaniki¢ Miri¢, “Odgovornost proizvodaca za potencijalni defekt’, Kaznena re-
akcija u Srbiji (ur. Dorde Ignjatovi¢), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, VIII deo, Beograd,
2018, 194.
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ju u telo pacijenta hirur§kom intervencijom i sluze da reguli$u ubrzani, odnosno
usporeni rad sréanog misica, radi odrZavanja normalnog sréanog ritma.® U junu
2005. godine, proizvodac je obavestio lekare da je, nakon sprovedene unutrasnje
kontrole kvaliteta, utvrdeno da na defibrilatore moze $tetno uticati neispravnost
jednog njegovog dela. Preciznije, tehnicka analiza je pokazala da magnetni preki-
da¢ ugradnih defibrilatora moze ostati zaglavljen u zatvorenom polozaju, $to da-
lje znaci da defibrilator ne moze da registruje poremecaje sr¢anog ritma, a samim
tim ni da emituje elektri¢ne impulse koji sluze uspostavljanju normalnog sr¢anog
ritma.®® U julu iste godine, proizvodac je obavestio lekare da deo uredaja, koji se
koristi za hermeticko zatvaranje sr¢anih elektrostimulatora, odnosno pejsmejke-
ra, moze ubrzano poceti da propada, $to za posledicu ima preuranjenu ispraznje-
nost baterije, a $to dalje izaziva prestanak telemetrije i/ili sr¢ane stimulacije, bez
prethodnog upozorenja.

Uredaji su zamenjeni kod pojedinih pacijenata, a troskove je u svim slucaje-
vima snosila organizacija za obavezno zdravstveno osiguranje, koja je naknadno
pokrenula regresnu parnicu protiv proizvodaca pred nemackim sudom. Tuzbe-
ni zahtev je usvojen, zalba proizvodaca odbijena, a u postupku po reviziji, Save-
zni vrhovni sud Nemacke zastao je sa postupkom i uputio Evropskom sudu prav-
de zahtev za odlucivanje o prethodnom pravnom pitanju.®’

U kontekstu potencijalnog nedostatka, Evropski sud je nasao da, kada se
utvrdi da u jednoj grupi ili proizvodnoj seriji proizvoda kao $to su pejsmejkeri
ili ugradni defibrilatori postoji potencijalni nedostatak, samim tim §to pojedinac-
ni proizvod potpada pod takvu grupu ili proizvodnu seriju, on se moze smatra-
ti proizvodom sa nedostatkom, bez potrebe da se utvrdi da li nedostatak postoji
u konkretnom slu¢aju.® Stavise, u predmetu Boston Scientific, ugradni medicin-
ski uredaji su baceni nakon $to su izvadeni iz tela pacijenta, bez provere, ili barem
bez dokumentovane provere da li je nedostatak zaista postojao. Na taj nacin, ne-
dostatak je zauvek ostao samo potencijalan.®

Medutim, kao i kod analiziranih slucajeva gde je Becka konvencija pred-
stavljala pravni okvir i ovde mozemo postaviti pitanje domasaja ove presude.

o4 Tbidem.

5 CJEU, Boston Scientific Medizintechnik GmbH, C-504/13, http://curia.europa.eu/juris/liste.
jsf?num=C-503/13, 25.09.2020.

% CJEU, Boston Scientific Medizintechnik GmbH, C-503/13, http://curia.europa.eu/juris/liste.
jsfenum=C-503/13, 25.09.2020.

67 M. Karaniki¢ Miri¢, op. cit., 199.
68 Ibidem, 202.
89 Ibidem, 205.
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Da li se ona moze primeniti na svaki proizvod sa potencijalnim nedostatkom, ili
samo na ugradne medicinske uredaje, ili samo na uredaje kao $to su pejsmejker i
ugradni defibrilator.”

Jedno od tumacenja ove presude, dovodi nas do sledecih zaklju¢aka. Da bi
se jedan proizvod smatrao kao proizvod sa nedostatkom, potrebno je da kumu-
lativno budu ispunjeni slede¢i uslovi: 1) proizvod mora poticati iz abnormalno
rizi¢ne serije.”! Ovo implicira to da je u konkretnoj proizvodnoj seriji ve¢ otkri-
ven neuobicajeno veliki broj neispravnih jedinica, ili je to utvrdeno na neki dru-
gi nacin; 2) da nije utvrdeno da proizvod koji poti¢e od abnormalno rizi¢ne se-
rije zaista i poseduje predmetni nedostatak; 3) da utvrdivanje da li predmetni
nedostatak postoji, zahteva hirur$ko odstranjivanje ugradnog uredaja iz ljudskog
tela, ili na drugi nacin dovodi do povrede telesnog integriteta ostecenika, na koji
on nije duzan da pristane; 4) da bi materijalizacija rizika ozbiljno ugrozila zivot,
telo ili zdravlje pacijenta koji poseduje ugradni uredaj. Kada su ovi uslovi ispu-
njeni, sud bi morao da nade da se radi o proizvodu sa nedostatkom i da prime-
ni nacionalna pravila kojima su norme iz Direktive transponovane u unutrasnji
pravni poredak.”?

ZAKLJUCAK

Jasno je da ni Becka konvencija ni pravo Evropske unije, ne pruzaju jasne
odgovore na pitanje u kojim ¢e sve slu¢ajevima prodavac biti odgovoran za po-
tencijalne nedostatke robe. Sudska praksa je do sada pokazala da se ovakva od-
govornost moze utvrditi u pojedina¢nim sluc¢ajevima, onda kada ¢injenic¢no sta-
nje opravdava takvu odluku. Iako pojedini autori smatraju da nije samo sumnja
koja dovodi do stetnih posledica po zdravlje ljudi ona koja ¢ini robu nesaobra-
znom, ve¢ suprotno, da to treba da bude svaka sumnja koja utice na trzi$nu vred-
nost dobra,”? i dalje stoji ¢injenica da je u svakom konkretnom slu¢aju u kojem je
sumnja bila relevantna za ustanovljavanje nesaobraznosti, ona bila usko povezana
sa zdravljem i Zivotom ljudi.

70 Dok nemacki sud koristi izraz “ugradni medicinski uredaji’, Evropski sud pravde govo-
ri o “proizvodima kao $to su pejsmejker ili ugradni defibrilator”. Medutim, ostaje nejasno koje je
zajednicko svojstvo svih uredaja na koje se ovo pravilo odnosi. Ibidem, 206.

71U konkretnom sluaju, radilo se o pejsmejkerima iz proizvodne serije u kojoj je rizik neis-
pravnosti uredaja od 17 do 20 puta veéi nego u normalnim serijama. Sto se ti¢e kardioverter defi-
brilatora, oni su poticali iz serije u kojoj je ve¢ bio ustanovljen veliki broj neispravnih jedinica. Ibi-
dem, 206.

72 Ibidem, 206.

73 1. Schwenzer, D. Tebel, op. cit., 43.
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Presuda Boston Scientific, iako je van konteksta Becke konvencije i bavi se
odgovornos¢u proizvodaca, takode prati logiku presuda koje su donete u okvi-
ru pravila Konvencije, te i pojedini autori, komentarisuci ¢lanove Konvencije, isti-
¢u da ona moze izvrsiti svojevrstan uticaj na budu¢u primenu Konvencije.” Sto-
ga se moze zakljuciti da u ovoj temi, iako postoji dosta dilema koje mogu dovesti
do razlicitih pravnih reSenja i shvatanja, za sada, barem nacelno ne postoji kolizi-
ja regionalnih napora na planu unifikacije prava prodaje robe sa onima na global-
nom nivou, pod okriljem Konvencije. Ovakvo stanje stvari ohrabruje, budu¢i da
bi, u suprotnom, bila ugrozena dalja unifikacija ugovornog prava na medunarod-
nom nivou.”

Kao zadatak za buducdi period ostaje da se preciziraju uslovi pod kojima
¢e prodavac biti odgovoran za potencijalne nedostatke stvari, kako bi se dosti-
gla pravna sigurnost u ovoj oblasti. Pravne regulative i njihovo tumacenje se mo-
raju menjati u skladu sa dinamikom drustvenih odnosa koje regulidu. Ukoliko bi
se pravni instituti “okamenili u vecnosti”, “pravo bi izdalo sebe i svoju vokaciju
koju ima u drustvu”.’® Stoga je vazno stremiti uniformnom resenju ovog pitanja u
praksi, kako bi u¢esnici u medunarodnoj trgovini znali §ta mogu da ocekuju uko-
liko se nadu pred problemom potencijalnog nedostatka robe.

PAVLE NOVEVSKI
LL.M. candidate, master in European integration
Faculty of Law, University of Belgrade

UNIFICATION OF LAW: THE SELLER’S LIABILITY IN CASE OF SUSPICION
OF A DEFECT UNDER THE RULES OF THE VIENNA CONVENTION
AND EU LAW

Summary

Suspicion of a defect as a basis of non-conformity is becoming a relevant topic in legal theo-
ry and practice. Under the rules of Vienna convention, certain courts have recognized the concept
of a potential defect based on suspicion and thus determined the existence of non-conformity and
established the liability of the seller. On the other hand, there was a question posed before the Euro-
pean Court of Justice whether the manufacturer is responsible for a potential defect in case of pace-
makers and implantable cardiac defibrillators. In this paper, the author analyses different views in

74 S. Kroll, op. cit., 513.
75 M. Pordevig, op. cit., 23.

76 Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i nacelo savesnosti i postenja’, Pravni Zivot , Tom 1, br.
9, Beograd, 2014, 125.
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the literature on this issue, with special emphasis on the judgments that have recognized this issue
as relevant and in the context of unification of law both at the global and regional level.

Key words: non-conformity, suspicion of a defect, the seller’s liability, Vienna Convention,
European Court of Justice
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IVANA RADISAVLJEVIC

KRIVICNO DELO ZLOUPOTREBA
U VEZI SA JAVNOM NABAVKOM

Javna nabavka je postupak u kojem drZava, njeni organi ili drugi subjekti koje drza-
va finansira nabavljaju dobra, usluge ili radove radi zadovoljenja javnih potreba. Kako se
za potrebe javnih nabavki izdvajaju znacajna sredstva u budZetu svake drZave, ne iznena-
duje podatak da se radi o jednoj od oblasti koja je najpodloznija korupciji. Jedan od nacina
oc¢uvanja zakonitosti i pravilnosti postupka javne nabavke, pa time i sprecavanja neracio-
nalnog trosenja javnih sredstava, svakako jesu i mehanizmi krivi¢nog prava, odnosno propi-
sivanje krivicnih dela i kaznjavanje njihovih ucinilaca. Autorka se u radu bavi upravo ana-
lizom krivicnog dela zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom koje je propisano odredbom
clana 228 Krivicnog zakonika. Daje detaljan prikaz zakonskog opisa svih oblika ovog krivic-
nog dela, koji dopunjuje razmatranjima odredenih spornih pitanja koja se javljaju prilikom
njihovih tumacenja. Autorka razmatra i pitanje opravdanosti propisivanja drugog osnovnog
oblika krivicnog dela predvidenog u stavu 2 clana 228 Krivicnog zakonika. Na kraju ukazu-
je na problem odnosa prekrsaja iz Zakona o javnim nabavkama i kriviénog dela ¢iju analizu
vr$i, otvarajuci daleko sloZeniju problematiku odnosa krivicnog dela i prekrsaja kao dve for-
me delikata kaznenog prava.

Klju¢ne reci: javne nabavke, krivicno delo zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom,
Zakon o javnim nabavkama, korupcija, odnos kriviénog dela i prekrsaja

UuvoD

Regulativa u oblasti javnih nabavki predstavlja set pravila kojima se ureduje
nabavljanje robe, usluga ili radova od strane drzave i njenih organa, odnosno od

Ivana Radisavljevi¢, saradnik u nastavi i doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogra-
du, e-mail: ivana.radisavljevic@ius.bg.ac.rs.
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strane drugih subjekata koje finansira drzava. Budu¢i da se radi o oblasti u kojoj
se deSava mozda i najveca interakcija privatnog i javnog sektora, razumljivo je na-
stojanje drzave da adekvatnom regulativom obezbedi racionalno trosenje javnih
sredstava, promovise konkurenciju i onemogudi, ili barem svede na minimum sve
vrste zloupotreba, a narocito korupciju.

S druge strane, ne iznenaduje podatak da upravo javne nabavke predstavlja-
ju deo javnog sektora koji je najpodlozniji korupciji, pre svega zbog broja i uce-
stalosti transakcija, razlicitih interesa ucesnika u postupku javnih nabavki, sloze-
nosti samog procesa, ali i pomenute bliske interakcije privatnog i javnog sektora.
U literaturi se kao faktor koji najvise doprinosi postojanju korupcije cesto ozna-
¢ava privatni interes. Lica koja su u naruciocu angazovana na poslovima javnih
nabavki raspolazu sredstvima koja se ne nalaze u njihovom vlasnistvu - javnim
sredstvima, te ne mogu trpeti Stetne posledice njihovog neracionalnog troge-
nja. Samim tim, podloZniji su da ovlas¢enja kojima raspolazu zloupotrebe zarad
ostvarenja vlastitih interesa.!

Osnovni zakon kojim se ureduje postupak javnih nabavki jeste Zakon o jav-
nim nabavkama? (u daljem tekstu: Z]N), ¢ija je primena otpocela 01. jula 2020.
godine. Njime se ureduju pravila postupaka javnih nabavki koje sprovode naru-
¢ioci ili drugi subjekti, radi zakljucenja ugovora o javnoj nabavci dobara, uslu-
ga ili radova, okvirnog sporazuma, kao i sprovodenja konkursa za dizajn (¢l. 1, st.
1 ZJN). Jedan od razloga za donosenje novog zakona bila je potreba da se zako-
nodavstvo Republike Srbije usaglasi sa relevantnim aktima Evropske unije u ovoj
oblasti, i to sa Direktivom 2014/24/EU od 26. februara 2014. godine o javnim na-
bavkama i Direktivom 2014/25/EU od 26. februara 2014. godine o nabavkama
narucilaca koji obavljaju delatnosti u oblasti vodoprivrede, energetike, saobracaja
i postanskih usluga. Takode, novi zakon trebalo bi da doprinese efikasnosti i tran-
sparentnosti javnih nabavki i ostvarivanju bolje interakcije drzave i privrednih su-
bjekata.?

Krivi¢nopravna zastita u oblasti javnih nabavki postize se propisivanjem re-
levantnih krivi¢nih dela u ovoj oblasti, kao i gonjenjem njihovih u¢inilaca i izri-
canjem propisanih sankcija. Osnovno krivi¢no delo kojim se sankcionisu nedo-
zvoljena ponasanja u ovoj oblasti jeste Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom,

1 Jelena Budak, “Korupcija u javnoj nabavi: trebamo li novi model istrazivanja za Hrvat-
sku?”, Ekonomski pregled, Tom 67, br. 4, 2016, 310.

2 Sluzbeni glasnik RS, br. 91/2019.

3 Predlog Zakona o javnim nabavkama, 163.
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propisano ¢l. 228 Krivi¢nog zakonika* (u daljem tekstu: KZ). Takode, Zakon o
javnim nabavkama predvida brojne prekrsaje kojima se sankcioniSe nepostupanje
ucesnika u postupku javne nabavke prema imperativnim odredbama tog zakona.

ZAKONSKI OPIS KRIVICNOG DELA

Ovo krivi¢no delo propisano je u ¢l. 228 KZ, u grupi krivi¢nih dela pro-
tiv privrede. Grupni zastitni objekt ove grupe krivi¢nih dela je trzi$na privreda,
odnosno obezbedenje slobode privredivanja i ravnopravnosti trzisnih subjekata.®
Krivi¢no delo ima dva osnovna oblika i jedan tezi oblik, dok je u st. 4, ¢l. 228 pro-
pisan poseban osnov za oslobodenje od kazne.

Prvi osnovni oblik krivicnog dela

Prvi osnovni oblik krivicnog dela vrsi onaj ko u vezi sa javnom nabavkom
podnese ponudu zasnovanu na laznim podacima, ili se protivno zakonu dogovara
sa ostalim ponudacima, ili preduzme druge protivpravne radnje u nameri da time
uti¢e na donosenje odluka narucioca javne nabavke.

Krivi¢no delo moze se ostvariti na tri nacina: podnosenjem ponude koja se
zasniva na laznim podacima, dogovaranjem sa ostalim ucesnicima protivno za-
konu ili preduzimanjem drugih protivpravnih radnji u nameri da se time utic¢e na
donosenje odluke narucioca.

Najpre, krivi¢no delo moze se izvrsiti podnosenjem ponude zasnovane na
laznim podacima.” Zakon o javnim nabavkama poznaje sedam razli¢itih postupa-

4 Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009, 111/2009,
121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016 i 35/2019.

5> Sve do izmena Zakona o prekr$ajima iz 2019. godine, prvostepeni prekr$ajni postupak vo-
dila je Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki. Medutim, nijedan prekrsaj-
ni postupak koji je Republicka komisija pokrenula nije pravnosnazno okoncan (o tome detaljnije v.
Branimir Blagojevi¢ i dr., Komentar Zakona o javnim nabavkama, Beograd, 2020, 371), $to je i bio je-
dan od razloga da se nadleznost za vodenje prekr$ajnog postupka prepusti iskljucivo sudovima.

6 Zoran Stojanovi¢, Komentar Krivicnog zakonika, Beograd, 2018, 727.

7 Ova radnja izvrSenja predstavlja u izvesnom smislu posebni oblik prevare, buduci da lice
koje podnosi ponudu zasnovanu na laznim podacima dovodi u zabludu narucioca javne nabavke. U
teoriji se zato isti¢e da bi primerenije bilo da ovaj oblik krivi¢nog delo nosi naziv Prevara u postup-
ku javne nabavke, bududi da pojam zloupotreba koji je deo naziva krivi¢nog dela vise odgovara de-
lima koja se manifestuju u nezakonitom kori$¢enju ovlaséenja, $to kod prvog oblika krivi¢nog dela
nije slucaj, Sime Pavlovi¢, “Kriminoloski pregled i kaznenopravna zastita postupaka javne nabave”,
Hrvatski ljetopis za kazneno pravo i praksu, Tom 21, br. 2, 2014, 558, 559.
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ka javne nabavke: otvoreni postupak, restriktivni postupak, konkurenti postupak
sa pregovaranjem, konkurentni dijalog, pregovaracki postupak sa objavljivanjem
javnog poziva, partnerstvo za inovacije i pregovaracki postupak bez objavljivanja
javnog poziva. U gotovo svim postupcima (izuzev u slu¢aju otvorenog postupka i
pregovarackog postupka bez objavljivanja javnog poziva), privredni subjekti koji
su zainteresovani za ucesce u postupku javnih nabavki duzni su da najpre podne-
su prijavu za ucesce. Blagovremeno podnete prijave za uces¢e narucilac ocenju-
je na osnovu kriterijuma za kvalitativni izbor privrednih subjekata, koji se mogu
odnositi na ispunjenost uslova za obavljanje profesionalne delatnosti, finansijski
i ekonomski kapacitet ili na tehnicki i stru¢ni kapacitet. Samo privredni subjek-
ti koji ispunjavaju pozivom odredene uslove ($to se ceni na osnovu podataka do-
stavljenih u prijavi) bi¢e pozvani da podnesu ponudu. Prostim jezickim tumace-
njem zakljucuje se da inkriminacijom nije obuhvaceno podnosenje prijava koje
sadrze neistinite podatke, za $ta, ¢ini nam se, nema opravdanja, bududi da su i
podaci koji se navode u prijavi (ne samo u ponudi) relevantni za konacan izbor
ponudaca.

Lazni podaci mogu se odnositi na bilo koji aspekt same ponude, ali je bit-
no da oni budu relevantni, odnosno, da mogu biti odlucujuci prilikom izbora po-
nude za zakljucenje ugovora o javnoj nabavci. Tako, moguce je da se ti podaci od-
nose na cenu dobara, usluga ili radova koji se nude, na fingiranje (ne)postojanja
uslova koje propisuje zakon (npr. da lice nije osudivano?®) ili na posebne uslove
koje je zahtevao narucilac javne nabavke (npr. u pogledu kadrovske politike pri-
vrednog subjekta) i slicno.

Drugi oblik radnje izvrSenja ostvaruje se dogovaranjem sa drugim ucesni-
cima’, protivno zakonu. Dogovaranje sa ostalim ponudacima (collusive bidding)
podrazumeva da se ponudaci izmedu sebe unapred dogovaraju u pogledu toga
ko ¢e podneti prijavu, ko ¢e podneti najpovoljniju ponudu i sli¢no. Najcesce, oni
koji odustanu od podnosenja ponude ili tendenciozno podnesu nepovoljniju po-
nudu bivaju kompenzovani na odredeni nacin, npr. davanjem naknade (koja se
moze dobiti i od previsokih cena koje dobije pobednicki ponudac), dodelom pod-

8 Ovo moze biti problemati¢no u situacijama kada se kao ponuda¢ pojavljuje strano fizi¢-
ko ili pravno lice, budu¢i da je, po pravilu, tesko proveriti autenti¢nost inostranog izvoda iz kaznene
evidencije, odnosno, isti pribaviti radi provere, (OECD, Bribery in public procurement, Methods, Ac-
tors and Counter-Measures, France, 2007, 68).

® Po pravilu Ce se raditi o tzv. horizontalnim sporazumima sa drugim ucesnicima postupka,
bududi da se radi o ponudacdima koji obavljaju delatnost na istom trzistu (Adriana Almasan, “Anti-
competitive Agreements in Public Procurement Procedures: Does Criminal Law Prevail over the Ad-
ministrative Law or Vice Versa’, Romanian Public-Private Partnership Law Review, Tom 13,2015, 19).
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izvodackih ugovoral?, ili se pak ustanovljava rotirajuéi sistem javljanja na tendere
(bid rotation).'! Postoje brojni oblici dogovaranja,!? ali je svima zajednicko to da
onemogucavaju ostvarenje osnovnog nacela javnih nabavki — dobijanje najpovolj-
nije ponude za najmanje novca. Na ovaj nacin se konkurencija umanjuje ili pak
potpuno eliminise,!? $to ¢esto omogucava pobedni¢kom ponudac¢u da nametne
neopravdano visoke cene.!

Da bi ovaj oblik radnje izvr§enja mogao postojati, neophodno je da se do-
govaranje vrsi protivho zakonu, odnosno protivno pravilima trzisne utakmi-
ce.!> Privredni subjekti se, nacelno govoreci, mogu povezivati u odredeni pravni
oblik kako bi podneli zajednicku ponudu (¢l. 135, st. 4 Z]JN). U odredenim situa-
cijama, pogotovo kada je predmet javne nabavke slozen, ponudaci na ovaj nacin
mogu da, smanjujuci troskove, predloze bolje uslove ili nizu cenu, $to istovreme-
no moze biti od koristi i sasmom naruc¢iocu. Nedozvoljeni oblici dogovaranja pri-
vrednih subjekata detaljnije su regulisani Zakonom o zastiti konkurencije!® (u da-
ljem tekstu: ZZK), koji povredu konkurencije definise kao akte ili radnje u¢esnika
na trzistu koje za cilj ili posledicu imaju, ili mogu da imaju, znacajno ogranicava-
nje, narusavanje ili sprecavanje konkurencije (¢l. 9 ZZK). Dogovaranje privrednih
subjekata koje ima za cilj manipulaciju ponudama smatra se restriktivnim spo-
razumom u smislu ¢l. 10, st. 11 st. 2, ta¢. 1 i 5 ZZK.!7 Restriktivni sporazum je

10 OECD, Guidelines for Fighting Bid Rigging in Public Procurement, Helping govern-
ments to obtain best value for money, 1, https://www.oecd.org/daf/competition/cartels/42851044.pdf,
20.09.2020.

11 Evangelos Mantzaris, “Public procurement, tendering and corruption: Realities, challeng-
es and tangible solutions”, African Journal of Public Affairs, Tom 7, br. 2, 2014, 71.

12 Gian Luigi Albano, Paolo Buccirossi, Giancarlo Spagnolo, Matteo Zanza, “Preventing col-
lusion in procurement’, Handbook of Procurement (eds. Nicola Dimitri, Gustavo Piga, Giancarlo Sp-
agnolo), United States of America, 2006, 348-349.

13 Prema izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije, prose¢an broj ponuda po tenderu u
2018. godini iznosio je 2,5 (u 2017. godini taj broj bio je tri ), $to je najnize u poslednjih pet godi-
na (Izvestaj Evropske komisije o Republici Srbiji za 2019. godinu, 66, https://www.mei.gov.rs/upload/
documents/eu_dokumenta/godisnji_izvestaji_ek_o_napretku/20190529-serbia-report_SR_-_REVIDI-
RANO.pdf, 20.09.2020.).

4 Li Huang Joyce Tan, An analysis of internal controls and procurement fraud deterrence, 34, https://
calhoun.nps.edu/bitstream/handle/10945/39022/13Dec_Tan_Li_Huang Joyce.pdf?sequence=1&isAllowed=y,
20.09.2020.

15§, Pavlovié, op. cit., 558.
16 Sluzbeni glasnik RS, br. 51, 2009 1 95, 2013.

17 Komisija za zastitu konkurencije, Uputstvo za otkrivanje namestenih ponuda u postupku
javne nabavke, 3, http://www.kzk.gov.rs/kzk/wp-content/uploads/2011/08/ Uputstvo-za-otkrivanje-na-
mestenih-ponuda-u-postupku-javnih-nabavki.pdf, 20.09.2020.
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sporazum izmedu ucesnika na trzistu koji imaj za cilj ili posledicu znacajno ogra-
nic¢avanje, narusavanje ili sprecavanje konkurencije na teritoriji Republike Srbi-
je (¢l. 10, st. 1 ZZK). Njime se, posredno ili neposredno, utvrduju kupovne ili pro-
dajne cene ili drugi uslovi trgovine (¢l. 10, st. 2, tac. 1 ZZK), odnosno, dele trzista
ili izvori nabavki (¢l. 10, st. 2, tac. 5 ZZK). U tom smislu, za pravilno tumacenje
ovog oblika radnje izvr$enja neophodno je utvrditi da li se radi nezakonitom do-
govaranju, odnosno o zabranjenom sporazumu u kontekstu prethodno navede-
nih odredaba.

Na kraju, krivi¢no delo je moguce izvrsiti i preduzimanjem drugih protiv-
pravnih radnji. Re¢ je o generalnoj klauzuli koja upucuje da su prve dve radnje iz-
vréenja navedene samo exempli causa, kao tipicne ili u praksi najcesce radnje ko-
jima se krivi¢no delo moze izvrsiti, bez namere da se krivicno delo samo na njih
ograni¢i. S druge strane, dve prethodno navedene radnje treba da, u izvesnom
smislu, sluze kao putokaz, tako $to te druge radnje njima moraju biti sli¢ne i jed-
nako ozbiljne. Zakonodavac naglasava da one moraju biti protivpravne, ¢ime je
protivpravnost postala element bi¢a krivi¢nog dela.'® Tako e u praksi protivprav-
nost podrazumevati upravo krsenje propisa koji se odnose na javne nabavke (ZJN
ali i drugih zakona i podzakonskih akata), ona nije samo na tu vrstu propisa ogra-
nicena (za razliku od drugog osnovnog oblika krivicnog dela gde se zahteva upra-
vo kr$enje propisa o javnim nabavkama).

Subjektivno obelezje bica ¢ine direktni umisljaj i namera da se preduzima-
njem radnje izvrsenja utice na donosenje odluke narucioca javne nabavke. Iako je
odredba krivicnog dela formulisana tako da je namera eksplicitno vezana samo za
poslednji oblik radnje izvrSenja,! u teoriji se smatra da je ona neophodna za po-
stojanje sva tri oblika radnje izvr$enja.?’ Prema ops$tem pravilu, namera ne mora
biti ostvarena, ali je za postojanje krivi¢cnog dela nuzno da njeno postojanje bude
nesumnjivo utvrdeno u svakom konkretnom sluc¢aju. Namera moze biti od po-
sebnog znacaja za tumacenje poslednjeg oblika radnje izvrSenja, bududi da je ista

18 To, izmedu ostalog, znadi da protivpravnost mora biti obuhvacena umisljajem ucinioca
(Natasa Deli¢, “Zloupotreba polozaja odgovornog lica — sudska praksa i doktrinarni stavovi’, Pri-
vredna kriviéna dela (ur. Ivana Stevanovié, Vladimir Colovi¢), Beograd, 2017, 58).

19 Kada kod odredenih krivi¢nih dela propisuje veci broj alternativno postavljenih radnji iz-
vrienja, zakonodavac naj¢esc¢e eksplicitno previda da se za postojanje svakog od tih oblika zahteva
postojanje namere (v. na primer, krivi¢no delo Poreska utaja iz ¢l. 225 KZ, krivi¢no delo Falsifikova-
nje znakova, odnosno drzavnih Zigova za obelezavanje robe, merila i predmeta od dragocenih me-
tala iz ¢l. 244a KZ).

20 Z. Stojanovi¢, op. cit., 2018, 762.
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veoma neodredena, te bi postojanje namere trebalo da suzi Siroko postavljenu
zonu kaznjivosti.

Izvrsilac ovog oblika moze biti svako lice koje, u skladu sa ZJN, moze uce-
stvovati u postupku javne nabavke. Za ucesnike u postupku ZJN koristi termin
privredni subjekti, pod kojim se podrazumevaju sva lica ili grupe lica koja na trzi-
$tu nude dobra usluge ili radove (¢l. 2, tac. 7 Z]N).

Drugi osnovni oblik krivicnog dela

Drugi oblik krivi¢cnog dela moze izvrsiti lice koje u naruciocu javne nabav-
ke iskori§¢avanjem svog polozaja ili ovlas¢enja, prekoracenjem granice svog ovla-
$¢enja, ili nevrsenjem svoje duznosti krsi zakon ili druge propise o javnim nabav-
kama i time prouzrokuje $tetu javnim sredstvima.

Radnja izvr$enja propisana je na slican nacin kao kod nekih drugih krivi¢-
nih dela (npr. Zloupotreba polozaja odgovornog lica iz ¢l. 227 KZ, Zloupotreba
sluzbenog polozaja iz ¢l. 359 KZ), zbog ¢ega nam upravo odredbe tih dela i nac¢in
na koji se one u doktrini i praksi tumace mogu biti znacajne za razumevanje kri-
vi¢nog dela koje je predmet naSe analize.

IskoriS¢avanje polozaja ili ovlas¢enja se najces¢e oznacava zloupotrebom
u subjektivnom smislu, budu¢i da radnje koje izvrsilac preduzima same po sebi
nisu nedozvoljene, odnosno spadaju u delokrug njegovih ovlas¢enja, ali ih karak-
teriSe nedozvoljeni motiv preduzimanja.?! Za ovaj oblik karakteristi¢no je da izvr-
$ilac ostaje u granicama svog ovlascenja, ali svoj polozaj ne koristi, odnosno ovla-
$¢enja ne vrsi u interesu sluzbe, ve¢ zarad ostvarenja vlastitog interesa, ili interesa
nekog treceg lica, odnosno u cilju pri¢injavanja $tete drugome.?? U konkretnom
slucaju, lice u naruciocu javne nabavke mora postupati u skladu sa nac¢elom eko-
nomicnosti i efikasnosti (¢l. 6, st. 1 ZJN), koje ga obavezuje da nabavlja dobra,
usluge ili radove odgovarajuceg kvaliteta imajuci u vidu svrhu, namenu i vred-
nost javne nabavke, odnosno ekonomicno trosenje javnih sredstava. U tom smi-

21 Upravo se situacije kada postoji moguénost diskrecionog odlucivanja prepoznaju kao
plodno tle za razvoj korupcije u javnim nabavkama (Marija Koshevasliska, “Corruption in Public
Procurement’, Iustinianus Primus Law Review, Tom 8, br. 1, 2017, 13). Posmatrajuci celokupan pro-
ces javne nabavke, diskreciona mo¢ odlucivanja najvise je prisutna u fazi izbora ponudaca (Vinicio
Brigante, “Law Enforcement Against Corruption in Italian Public Procurement, Between Hetero-Im-
posed Measures and Procedural Solutions”, Italian Journal of Public Law, Tom 11, br. 1, 2019, 348.

22 N. Deli¢, op. cit., 2017, 51; Milan Skulié, “Zloupotreba polozaja odgovornog lica, ratio le-
gis i neki nedostaci postojece inkriminacije”, Privredna krivicna dela (ur. Ivana Stevanovi¢, Vladimir
Colovi¢), Beograd, 2017, 77.
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slu, ovaj oblik radnje izvrsenja ce postojati kada izvrsilac ne $titi interese naruci-
oca javne nabavke, ve¢ odluke donosi voden koristoljubivim motivima. Iako nije
privredni subjekt stricto sensu, odgovorno lice u naruc¢iocu mora se voditi naceli-
ma privrednog poslovanja (pre svega, dobijanja najvise vrednosti za novac) prili-
kom zakljucenja ugovora o javnoj nabavci.?3

Prekoracenje granica ovlas¢enja podrazumeva da izvrsilac preduzima radnje
za koje nije nadlezan, odnosno ovlascen, ¢ime izlazi iz delokruga svojih ingeren-
cija. Za razliku od prethodnog oblika, ovde izvrsilac objektivno preduzima radnje
koje spadaju u nadleznost drugih lica ili organa, koji su vise ili nize instance.?*

Nevrsenje duznosti je po svojoj prirodi radnja necinjenja, §to znaci da izvr-
$ilac ne preduzima radnje koje je bio duzan da preduzme. Radi se o tzv. pravom
krivicnom delu necinjenja, budu¢i da zakonodavac propustanje da se preduzme
odredeno c¢injenje predvida kao krivicno delo (¢l. 15, st. 1 KZ), $to znaci da je ne-
ophodno u svakom konkretnom slu¢aju utvrditi sadrzinu radnje koju je ucinilac
bio duzan da preduzme.

Da bi krivi¢no delo postojalo, neophodno je da se preduzetim radnjama
krse propisi iz oblasti javnih nabavki. Zakonodavac upucuje da to mogu biti za-
konski ili drugi propisi, ali je, za razliku od prvog oblika krivicnog dela, naglase-
no da to moraju biti propisi kojima se reguli$u javne nabavke. To moze biti Zakon
o javnim nabavkama, ali i podzakonski akti koji su doneti u skladu sa zakonom.?>

Ovaj oblik krivicnog dela u svom zakonskom opisu sadrzi posledicu - da
bi krivi¢no delo postojalo, neophodno je da je usled preduzimanja neke od opi-
sanih radnji prouzrokovana $teta javnim sredstvima. Postojanje Stete kao i njen
iznos moraju biti utvrdeni u svakom konkretnom slu¢aju, $to je nesporno. Steta
bi, tako, mogla postojati u slucaju da je sprovedena tzv. nepotrebna javna nabav-
ka.26 Treba, medutim, imati u vidu da je kriterijum za odabir ponudaca po Z]N
definisan kao ekonomski najpovoljnija ponuda, odnosno: “ugovor se dodeljuje

23 1. Budak, op. cit., 309-310.

24 Natasa Deli¢, “Krivi¢nopravni aspekt borbe protiv korupcije’, Finansijski kriminalitet i ko-
rupcija, Beograd, 2019, 12. Nailazimo na shvatanje da ovaj oblik radnje izvrSenja moze postojati
samo ukoliko ucinilac preduzima radnju koja je u nadleznosti viseg, odnosno pretpostavljenog or-
gana, ili pak donese akt koji bi mogao doneti samo nadredeni; Zoran Perovi¢, “Zloupotreba sluzbe-
nog polozaja’, Privredni kriminal i korupcija (ur. Dobrivoje Radovanovi¢, Porde Mihaljevi¢), Beo-
grad, 2001, 212.

25 Detaljan pregled podzakonskih akata dostupan je na portalu Kancelarije za javne nabav-
ke, http://www.ujn.gov.rs/propisi/podzakonski-akti/, 20.09.2020.

26 Re¢ je 0 nabavkama koje ne sluze namirenju potreba narucioca, ili pak o nabavkama koje
“po obimu i tehni¢kim karakteristikama prevazilaze realne potrebe narucioca” (Sasa Varinac, “Ulo-
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ekonomski najpovoljnijoj ponudi na osnovu cene ili troskova primenom pristu-
pa troskovne efikasnosti ili odnosa cene i kvaliteta”” Kriterijum za izbor ponuda-
¢a nije vie (samo) najniza ponudena cena. U tom smislu, ukoliko je odredeni po-
nudac izabran uzimajudi u obzir i neke druge kriterijume (npr. brzina izvodenja
radova, kvalitet proizvoda i sli¢no?®) postojanje $tete po javne resurse bice goto-
vo nemoguce dokazati, odnosno precizno utvrditi tacan ili barem priblizan iznos
Stete.?”

Iako zakonodavac prilikom odredivanja ucinioca krivi¢nog dela koristi for-
mulaciju “ko”, koja upucuje da izvr$ilac moze biti svako lice, sistematskim tuma-
¢enjem dolazi se do zakljucka da izvr$ilac moze biti samo sluzbeno ili odgovorno
lice u naruciocu javne nabavke.3® Postupak javne nabavke sprovodi posebna ko-
misija za javnu nabavku koju imenuje narucilac (¢l. 92, st. 1 ZJN), osim ukoliko
procenjena vrednost javne nabavke ne prelazi iznos od 3.000.000 dinara, u kom
slucaju postupak sprovodi lice koje narucilac imenuje (¢l. 92, st.2 Z]N).

Odnos sa drugim krivicnim delima. - Zakonski opis navedenog krivicnog
dela gotovo se u potpunosti poklapa sa krivicnim delom Zloupotreba polozaja
odgovornog lica iz ¢l. 227 KZ, kao i sa opisom krivi¢nog dela Zloupotreba sluzbe-
nog polozaja iz ¢l. 359 KZ, te se moze postaviti pitanje da li je uopste bilo neop-
hodno posebno ga propisivati, ili je bilo dovoljno slucajeve koji se odnose na zlo-
upotrebu u postupku javnih nabavki podvoditi pod ve¢ postojece inkriminacije.
Zakonski opisi ovih krivi¢nih dela razlikuju se u pogledu nekoliko obelezja. Naj-
pre, zloupotrebu u vezi sa javnom nabavkom prema zakonskom tekstu moze izvr-
$iti svako lice, dok izvrsilac krivicnog dela zloupotreba sluzbenog polozaja moze
biti samo sluzbeno lice, odnosno, odgovorno lice u slucaju zloupotrebe polozaja
odgovornog lica.

Medutim, kako je to ve¢ objasnjeno, bez obzira na ¢injenicu da kod krivi¢-
nog dela iz ¢l. 228 zakonodavac koristi formulaciju
dolazi se do zakljucka da to ipak, u krajnjoj liniji mogu biti samo sluzbena ili od-

<«

0, sistematskim tumacenjem

ga nadleznih organa u borbi protiv korupcije i sankcionisanju nepravilnosti u javnim nabavkama’,
Uredene javne nabavke za manje korupcije u Srbiji (ur. Milan Aksentijevi¢), Prokuplje, 2013, 19).

27 Predlog Zakona o javnim nabavkama, 164.

28 Poseban problem mogu predstavljati tzv. “nemerljivi aspekti” koje narucioci uzimaju u
obzir prilikom izbora ponudaca, kao $to su “skladni odnosi” sa privrednim subjektom, J. Budak, op.
cit., 313.

29 Zato su neka zakonodavstva ovaj uslov izbrisala iz obeleZja bi¢a krivi¢nog dela, Bijan
Nowrousian, “Combating public procurement criminality or simple rules for complex cases”, Jour-
nal of Financial Crime, Tom 26, br. 1, 2019, 206.

30 Tako i Z. Stojanovié, op. cit., 2018, 762.
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govorna lica. Dalje, zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom podrazumeva da se
radnjom izvr$enja krse propisi iz oblasti javnih nabavki, dok zakonski opisi zlou-
potrebe polozaja odgovornog lica odnosno zloupotrebe sluzbenog polozaja ne sa-
drze takav opis. Stavise, u teoriji je sporno da li potonja krivi¢na dela treba smatra-
ti delima sa blanketnom dispozicijom.?! Na kraju, bi¢a krivi¢nih dela razlikuju se
prema vrsti posledice — posledica krivi¢nog dela zloupotreba u vezi sa javnom na-
bavkom je $teta po javna sredstva, dok je kod krivi¢nog dela zloupotreba poloza-
ja odgovornog lica i zloupotreba sluzbenog polozaja posledica Sire postavljena i
moze se sastojati u pribavljanju sebi ili drugom fizickom ili pravnom licu protiv-
pravne imovinske koristi ili nanosenjem imovinske $tete drugome, odnosno u pri-
bavljanju kakve koristi, pri¢injavanju $tete ili tezoj povredi prava drugoga.*?

Prema nadem misljenju, razlike koje postoje u zakonskom opisu ovih krivi¢-
nih dela nisu u dovoljnoj meri znacajne da opravdaju propisivanje posebnog kri-
vi¢nog dela (u ovom slucaju posebnog oblika krivicnog dela) samo zbog ¢injenice
da se zloupotreba desava u postupku javne nabavke. Jedina razlika koja u opisima
ovih dela postoji, a koja se tice vrste posledice, pre bi se mogla okarakterisati kao
pitanje forme nego sustine. Steta koja se nanosi javnim sredstvima u krajnjoj liniji
jeste Steta koju trpi narucilac javne nabavke, odnosno predstavlja “nanosenje Ste-
te drugome” u smislu posledice krivicnog dela zloupotreba polozaja odgovornog
lica, odnosno “pric¢injavanje Stete drugome” u smislu posledice krivi¢nog dela zlo-
upotreba sluzbenog polozaja. Poseban oblik krivicnog dela bilo bi smislenije pro-
pisati ukoliko se za njegovo postojanje ne bi trazilo nastupanje posledice, za $ta,
takode, ima opravdanja.

Tezi oblik krivicnog dela

U stavu 3 ¢l. 228 propisan je tezi oblik koji postoji ukoliko je delo iz st. 1 i
2 ucinjeno u vezi sa javnom nabavkom c¢ija vrednost prelazi iznos od sto pedeset
miliona dinara. Okolnost koja delu daje karakter tezeg, odnosi se na procenjenu
vrednost javne nabavke. Odredbama ¢l. 29-35 ZJN detaljno je ureden nacin na
koji se odreduje vrednost javne nabavke. U svakom slucaju, za potrebe utvrdiva-
nja postojanja krivicnog dela merodavna je stvarna vrednost javne nabavke, koja
se ne mora poklapati sa vredno$c¢u koju je narucilac iskazao. Imajuci u vidu da se

31 O tome v. N. Deli¢, op. cit., 2017, 64-65.

32 VKS u odluci KZZ 73/2019 od 13. marta 2019. godine i KZZ 704/2019 od 11. jula 2019.
godine zakljucuje da Ce se, ukoliko je okrivljeni drugome pribavio korist, raditi o krivicnom delu
Zloupotreba sluzbenog polozaja, a ne o krivi¢cnom delu Zloupotreba u vezi sa javnom nabavkom.
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radi o okolnosti koja delu daje karakter tezeg, trebalo bi smatrati da ona mora biti
obuhvacena krivicom ucinioca.

Poseban osnov za oslobodenje od kazne

Na kraju, stavom 4 ¢l. 228 propisan je poseban osnov oslobodenja od ka-
zne koji se odnosi na oblik krivi¢nog dela predviden u st. 1. Naime, ucinilac dela
iz st. 1 koji dobrovoljno otkrije da se ponuda zasniva na laznim podacima ili na
nedozvoljenom dogovoru sa ostalim ponudacima, ili da je preduzeo druge pro-
tivpravne radnje u nameri da utice na donos$enje odluka narucioca pre nego $to
on donese odluku o dodeli ugovora, moze se osloboditi od kazne. Ova odredba
predstavlja oblik stvarnog kajanja.

Prema ops$tem pravilu, sud moze osloboditi od kazne ucinioca krivi¢nog
dela za koje je propisana kazna zatvora do pet godina, ako posle izvrsenog krivi¢-
nog dela, a pre nego §to je saznao da je otkriven, otkloni posledice dela ili nado-
knadi $tetu prouzrokovanu krivicnim delom (¢l. 58, st. 3 KZ). Shodno navedenim
odredbama, da bi se uc¢inilac mogao osloboditi od kazne, neophodno je da se is-
pune slede¢i uslovi: 1) stvarno kajanje moze se primeniti posle izvr§enog krivi¢-
nog dela - radi se o delu iz st. 1 koje je u potpunosti dovrseno; 2) ucinilac otkla-
nja posledicu dela ili nadoknaduje $tetu - ucinilac je shodno navedenoj odredbi
duzan da delo prijavi, §to se moze smatrati otklanjanjem $tetnih posledica, u smi-
slu “otklanjanju nastale opasnosti, ili u stvaranju uslova i omogucavanju drugima
da to u¢ine”33; 3) to ¢ini pre nego §to je saznao da je otkriven, i 4) dato postupanje
mora biti dobrovoljno. Ukoliko su ispunjeni svi navedeni uslovi, u¢inilac se moze
osloboditi od kazne. To znaci da krivi¢no delo postoji i da se donosi osudujuca
presuda, ali da kaznjavanje ucinioca izostaje. Pored toga $to uc¢inioca moze oslo-
boditi od kazne (u pitanju je mogucnost, ne i obaveza), sud u¢iniocu kaznu moze
i neograniceno ublaziti (¢l. 57, st. 4 KZ).

ODNOS KRIVICNOG DELA I PREKRSAJA 1Z
ZAKONA O JAVNIM NABAVKAMA

Zakon o javnim nabavkama u odredbama ¢l. 236 i 237 propisuje prekrsa-
je kojima se sankcioni$u ucesnici postupka javne nabavke koji postupaju protivno
imperativnim odredbama ZJN. Analizirajuéi obelezja bi¢a pomenutih prekrsaja,

3 N. Deli¢, “Delo malog znacaja i stvarno kajanje u Krivi¢cnom zakoniku’, Anali Pravnog fa-
kulteta u Beogradu, Tom 62, br. 1, 2014, 31.
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da se zakljuciti da je moguce da ucinilac, preduzimajuci radnju izvrsenja krivic-
nog dela, istovremeno ostvari i obelezja ove vrste delikata.

Preklapanje zakonskih opisa kaznenih delikata deo je daleko slozenije pro-
blematike razlikovanja krivi¢nih dela i prekrsaja. Iako se o ovom pitanju moze
promiéljati na vie nivoa®*, za potrebe nase analize prevashodno je znacajno ra-
zlikovanje koje proizlazi iz sustine ove dve forme ponasanja, a koje bismo mogli
oznaciti pravno-dogmatskim.

Pravno-dogmatsko razlikovanje pociva na pretpostavci da postoji takav kri-
terijum koji bi omogucio distinkciju izmedu ove dve forme ponasanja na sustin-
skom nivou, koja bi prethodila kategorizaciji ponasanja kao krivi¢nog dela ili pre-
kr$aja od strane zakonodavca. Pitanje je, dakle, postoje li takve osobine zivotnih
dogadaja koje nam nesumnjivo ukazuju da se radi o jednoj ili drugoj formi ka-
znjivog ponasanja. U literaturi su ucinjeni brojni pokusaji da se jedan takav kri-
terijum razlikovanja uspostavi,® ali se ¢ini da uloZeni napori nisu srazmerni po-
stignutim rezultatima. Razlog lezi u ¢injenici da pitanje koja ¢e ponasanja neko
drustvo smatrati $tetnim i nepozeljnim, te ih proglasiti zabranjenima, zavisi, po-
red ostalog, i od kulturno-istorijskih i nekih drugih vanpravnih ¢inilaca. Samim
time su i granice izmedu raznih formi zabranjenih ponasanja “istorijski (...) veo-
ma pokretne i uslovne”3°

Nezavisno od toga postoji li u biti kaznenih delikata osobina koja bi ih svr-
stala u prekrsaje ili krivi¢na dela, savremeno kazneno pravo prepoznalo je potre-
bu da se ipak takvo razlikovanje uspostavi, i to prevashodno na proceduralnom
planu.”

34 Daleko veéu paznju nau¢ne misli proteklih nekoliko godina probudilo je pitanje prakti¢-
nog aspekta problematike razgranicenja dve forme delikata, koje se manifestuje u (ne)moguénosti
paralelnog ili sukcesivnog vodenja prekrsajnog i krivicnog postupka povodom istog zivotnog doga-
daja iz kojeg proizlaze obelezja bica i prekrsaja i krivicnog dela. Povod za to bila je presuda Evrop-
skog suda za ljudska prava Milenkovic protiv Srbije u kojoj je Srbija oglasena odgovornom za po-
vredu pravila zabrane dvostrukog sudenja (ne bis in idem) zbog sudenja uciniocu za isto delo u
prekr$ajnom i krivicnom postupku.

3 Za pregled tih u¢enja v. Miroslav Dordevi¢, Aleksandar Mihajlovski, Delikti kaznenog pra-
va, Beograd, 1978, 195-219. Od novijih shvatanja pomenuc¢emo ono koje zastupa Stojanovi¢, prema
kojem, prekrsajima za razliku od krivi¢nih dela, nedostaje eticka zasnovanost prekora (Zoran Stoja-
novi¢, “Znacaj pojma prekrsajne odgovornosti za prekrsajno pravo’, Revija za kriminologiju i krivic-
no pravo, br. 1-2, Beograd, 2012, 27.

36 M. Dordevi¢, A. Mihajlovski, op. cit., 194.

37 Na materijalnom planu primetno je svojevrsno uskladivanje instituta prekrsajnog prava
sa institutima krivi¢nog prava. O tome detaljnije v. Dorde Pordevi¢, “Problem medusobnog usa-
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Prekrsajni postupak karakteriSe nacelo ekonomicnosti i efikasnosti,*® pa je
tako moguce odluku doneti i bez saslusanja okrivljenog, nema obaveze odrzava-
nja pretresa, vecina rokova je odredena u kra¢em trajanju nego sto je to slucaj u
kriviécnom postupku, postoji moguénost da novéanu kaznu izrekne organ uprave
(putem izdavanja prekrsajnog naloga) i sli¢cno. Odustajanje od procesnih garanti-
ja svojstvenih kaznenim postupcima opravdava se manje ozbiljnim posledicama
koje po okrivljenog mogu nastupiti osudom u prekr$ajnom postupku, nego $to je
to slucaj sa osudom za krivi¢na dela.?® Ozbiljnost posledica osude trebalo bi, ba-
rem nacelno, da ide u korak sa ozbiljno$¢u samog ponasanja koje je bilo povod za
osudu.

Drugim re¢ima, moglo bi se re¢i da uprosé¢ena procedura implicira i manju
opasnost delikta o ¢ijem se postojanju u takvoj proceduri raspravlja. Time bismo,
u krajnjoj liniji, dosli do zaklju¢ka da ipak na supstancijalnom planu postoji ka-
kva razlika izmedu prekrsaja i krivi¢nog dela koja bi se ogledala u stepenu njihove
$tetnosti, ili drugim rec¢ima, u kvantumu njihove drustvene opasnosti. Medutim,
samo isticanje ovakve razlike ne znaci automatski da nam ona uistinu moze kori-
stiti prilikom prethodne kategorizacije delikata u jednu od dve pomenute grupe.
Drustvena opasnost je vrednosna kategorija, $to znaci da njena sadrzina umnogo-
me zavisi od subjekta koji vrednovanje vrsi, ali i od istorijskog, kulturnog, politic¢-
nog, socioloskog momenta u koje se nesto vrednuje. Ponasanje koje se danas ne
smara u dovoljnoj meri drustveno Stetnim moze to postati zbog povecane ucesta-
losti njegovog vr$enja, drugacijih socio-ekonomskih ili zivotnih uslova, promene
politickog uredenja i sli¢no.

Cak i ako bismo drustvenu §tetnost ponasanja formalno oznacili demar-
kacionom linijom, sustinski ne bismo dobili upotrebljivi kriterijum razlikovanja.
Pored nacelnog problema utvrdivanja njene sadrzine, bilo bi potrebno precizno
utvrditi koji je to kvantum opasnosti ponasanja koji ga podize na rang krivi¢nog
dela, $to je gotovo nemoguce, pogotovo za forme ponasanja koje se inace smatra-

glagavanja odredaba prekrsajnog i krivicnog prava’, Kaznena reakcija u Srbiji (ur. Dorde Ignjatovic),
Beograd, 2015, 14-152.

38 U teoriji se isti¢e da je, u odnosu na Cetrnaest nacela postupka koje zakon poznaje, nacelo
efikasnosti ipak najzastupljenije, Dragisa Draki¢, Ivan Mili¢, “Utvrdivanje istine u prekrsajnom po-
stupku - utvrdivanje prekr$ajne odgovornosti”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br.
1, Novi Sad, 2018, 124.

% Ima i mi$ljenja da je neosnovano prekr$aje oznacavati bagatelnim delima, upravo zbog po-
sledica koje trpi ucinilac prekr$aja. O tome detaljno, v. Ivan D. Mili¢, “Da li je krivi¢no delo uvek naj-
teze kazneno delo? (I deo)”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 3, Novi Sad, 2016,
937-955.
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ju grani¢nima i za koje nema konsenzusa u pogledu toga u koju bi ih kategoriju
delikata trebalo svrstali.

S druge strane, ne mozemo negirati da zakonopisci ipak moraju po¢i od ko-
liko-toliko odredivog kriterijuma prilikom tvorenja zakonskih propisa, te vero-
vatno i sami polaze od $tetnosti odredenog ponasanja, ili bolje receno, od vlasti-
tog poimanja te Stetnosti. Sud o tome da li se njihova ocena poklapa sa ve¢inskim
shvatanjima drustva, moguce je dati nakon usvajanja zakona, po pravilu u formi
kritike nau¢ne i stru¢ne javnosti.*®

ZAKLJUCAK

Jedan od razloga koji oblast javnih nabavki ¢ini primamljivim tlom za zlou-
potrebe ¢isto je ekonomske prirode.#! Javne nabavke su znacajan ¢inilac u budze-
tu svake drzave — prema nekim procenama ¢ak 30 procenata godi$njeg drzavnog
budzeta bude opredeljeno i utro$eno za potrebe javnih nabavki*?. U zemljama
¢lanicama Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) javne nabavke
¢ine 12 procenata bruto domaceg proizvoda i 29 procenata javnih troskova.*3 Po-
red toga $to doprinosi neracionalnom tro$enju budzetskih sredstava, korupcija u
oblasti javnih nabavki utice i na poverenje gradana u javne sluzbe, ugrozava vla-
davinu prava i urusava ekonomski sistem drzave.**

Problem korupcije u javnim nabavkama identifikovan je i na nivou Evrop-
ske unije. Prema izvestaju Evropske kancelarije za borbu protiv prevara (OLAF)
u 2010. godini u samo 8 drzava ¢lanica Evropske unije gubici nastali kao posledi-
ca korupcije u ovoj oblasti iznosili su izmedu 1,4 i 2,2 milijarde evra.*> Evropska

40 Ne odri¢uéi znadaj javne rasprave, kao i rasprave koja se u Narodnoj skupstini tim po-
vodom moze povesti, moramo konstatovati da prilikom skorijih izmena propisa iz oblasti kazne-
nog prava pisci zakona nisu bili posebno naklonjeni kritikama koje su se pre usvajanja zakona mo-
gle ¢uti na ra¢un novih reSenja. Eklatantni primer svakako predstavljaju izmene Krivi¢nog zakonika
s kraja 2019. godine.

41 Caterina Mazza, “How criminals infiltrate public procurement: Organised Crime and
Corruption in Legal Markets and Public Sectors”, Central European Journal of International and Se-
curity Studies, Tom 10, br. 1, 2016, 19.

42 OECD, Preventing corruption in public procurement, 2016, 6, http://www.oecd.org/gov/
ethics/Corruption-Public-Procurement-Brochure.pdf, 20.09.2020.

43 Ibidem, 5.

44 Ada-Iuliana Popescu, “Public Procurement Corruption In The European Union’, Journal
of Public Administration, Finance and Law, Special Issue 1, 2014, 8.

4 Public Procurement: costs we pay for corruption, Identifying and Reducing Corruption
in Public Procurement in the EU, https://ec.europa.eu/anti-fraud/sites/antifraud/files/docs/body/
pwe_olaf_study_en.pdf, 20.09.2020.
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komisija, koja je zaduzena za nadzor nad implementacijom propisa kojima se re-
guliu javne nabavke, najvise nepravilnosti zabelezila je u oblastima koje se odno-
se na izgradnju putne infrastrukture, zdravstva, energetike, kao i u IT sektoru.

Sve prethodno navedeno ukazuje na potrebu da se reavanju ovog komplek-
snog problema pristupi kori$¢enjem vise metoda, a medu njima svakako treba
svrstati i pojac¢anu aktivnost nadleznih organa krivi¢nog i prekrsajnog postupka.
Uvazavajuci ¢injenicu da puka represija i kaznjavanje ucinilaca krivi¢nih dela ne
mogu biti osnovni mehanizmi na kojima bi se borba protiv nepozeljnih drustve-
nih pojava, uklju¢ujudi i korupciju, zasnivala, rezultati rada u ovom segmentu su
ispod ocekivanja. U izvestaju Evropske komisije o napretku Srbije za 2019. godinu
ocenjeno je da: “Srbija hitno treba da poboljsa svoje rezultate u otkrivanju i kri-
vi¢nom gonjenju krivi¢nih dela korupcije, na osnovu povecane tehnicke stru¢no-
sti i bolje koordinacije i razmene podataka izmedu svih ukljucenih institucija’4’
Podaci Republickog zavoda za statistiku pokazuju da je u 2019. godini svega pet
ucinilaca osudeno za krivi¢no delo Zloupotreba u vezi sa javom nabavkom, a osu-
denima su izrecene tri uslovne osude i dve kazna zatvora, pri ¢emu je odredeno
da se jedna izvr$ava u prostorijama u kojima okrivljeni stanuje.*®

Pored rigorozne primene kaznenih zakona, u literaturi se, kao mera koja
moze da doprinese suzbijanju koruptivnih radnji u javnim nabavkama navodi ja-
anje sistema unutra$njih uzbunjivaca.*® Takode, buduéi da nezakonite aktivno-
sti izvr$ioci ¢esto preduzimaju za racun poslodavca, korporacija ili drugih orga-
nizacija, predlaze se da se krivicnopravna reakcija usmeri prevashodno na pravna
umesto na fizicka lica.>

Imajuci u vidu prethodno receno, ostaje da se vidi da li ¢e eventualno dono-
$enje novog Zakona o javnim nabavkama i predvidanje ¢ak dvadeset tri prekrsa-
ja u ovoj oblasti, kao i ¢injenica da je prekrsajni postupak sada poveren sudovima,
a ne Republickoj komisiji za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, doprineti
makar i umerenom napretku u ovoj oblasti.

46 A. Popescu, op. cit., 12.
47 Izvestaj Evropske komisije o Republici Srbiji za 2019. godinu, op. cit., 21-22.

48 Punoletni u¢inioci krivi¢nih dela u Republici Srbiji, 2019, https://publikacije.stat.gov.rs/
G2020/Pdf/G20201202.pdf, 20.09.2020.

4 A. Popescu, op. cit., 10.

50" Susan Rose-Ackerman, “Corruption and the Criminal law”, Forum on Crime and Society,
Tom 2, br. 1, 2002, 4.
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CRIMINAL ACT OF ABUSE IN THE PROCESS OF PUBLIC PROCUREMENT

Summary

Public procurement is a procedure in which the state, its bodies or other entities procure
goods, services or works to meet the public needs. One of the ways to preserve the legality and regu-
larity of the public procurement procedure, and thus prevent the irrational spending of public funds
are certainly the mechanisms of criminal law: prescribing criminal acts and punishing their perpe-
trators. In this paper, author analyzes the criminal act of Abuse in the process of public procure-
ment, described in the article 228 of the Criminal Code. Author gives a detailed presentation of le-
gal description of this criminal offence, but also considers certain problems that arise during its
interpretation. Presented conclusion that the form prescribed in article 228, section 2 could have
easily been omitted comes from the fact that its legal description is almost identical to the legal de-
scription of criminal acts regulated in the article 227 and 359 of the Criminal Code. In the end, by
comparing legal definition of this criminal act with misdemeanors prescribed in the Law on pub-
lic procurement, author tackles much serious problem of relation between criminal acts and misde-
meanors as the two forms of punishable behavior.—

Key words: public procurement, abuse in the process of public procurement, Law on public
procurement, corruption, misdemeanor
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GORDANA KRSTIC

DOPRINOS JAVNOG TUZILAST VA UNIFIKACIJI PRAVA

U vrsenju funkcije javni tuZilac neposredno primenjuje prvenstveno zakonske, ali i
ustavne odredbe i susrece se sa razli¢itim krivicnopravnim dogadajima, koje treba pravno
da kvalifikuje i filtrira Sta jeste, a Sta nije krivicno, ili drugo kaznjivo delo. To je pocetna faza
prilikom preuzimanja krivicnog gonjenja, nakon Cega slede predistrazni i istrazni postupak,
kojima rukovodi javni tuZilac. Potom se iz organa krivicnog postupka javni tuZilac preobra-
Zava u stranku, koja zastupa optuzni akt pred sudom i izjavljuje redovne i vanredne pravne
lekove. Kako je re¢ o odgovornom i dinami¢nom poslu, koji zahteva efikasno i aktivno delo-
vanje i interakciju sa drugim drZavnim organima, javni tuZilac se Cesto susreée sa izazovima
u vidu tumacenja pravnih pitanja, radi njihove pravilne primene i zastite prava drugih uce-
snika u krivicnom postupku. U radu su analizirani razliciti segmenti nadleZnosti javnog tu-
Zilastva, koji otvaraju dileme i zahtevaju interpretaciju pravnih instituta i termina na slican
ili isti nacin i postepeno napustanje ustaljenog i konformistickog funkcionisanja javnog tu-
Zilastva.

Klju¢ne reci: javno tuzilastvo, unifikacija, samostalnost, hijerarhija, istraga

UvoD

U skladu sa Ustavom javno tuzilastvo je samostalan drzavni organ, koji goni
ucinioce krivi¢nih i drugih kaznjivih dela i preduzima mere za zastitu ustavnosti i
zakonitosti.! U vréenju ovih funkcija pretezne aktivnosti javnog tuzilastva usme-
rene su na preduzimanje krivicnog gonjenja u javnom interesu, odnosno na ot-

Gordana Krsti¢, doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, e-mail: grkrstic@gmail.com.
1 CL. 156 Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 98, 2006.
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krivanje krivi¢nih dela i prikupljanje dokaza, sprovodenje istrage i zastupanje op-
tuznog akta pred sudom. Re¢ je o izvornim kompetencijama javnog tuzilastva,
koje su izraz nacela oficijelnosti krivi¢cnog gonjenja.

Pored toga, javno tuzilastvo je cuvar ustavnosti i zakonitosti jer je ovlasce-
no da podnosi vanredne pravne lekove u kriviécnom, upravnom i gradanskom
postupku, odnosno pravna sredstva u postupku pred Ustavnim sudom. Za ovu
drugu vrstu ovlascenja se moze reci da sustinski deriviraju iz funkcije krivi¢nog
gonjenja, jer se prilikom aktivnog angazmana javnog tuzioca na procesuiranju
ucinilaca krivi¢nih dela mogu pojaviti sporna normativna pitanja, ili pravne praz-
nine, ili pak povrede zakona, koje dovode do potrebe za tumacenjem, radi pravil-
ne primene odredaba, odnosno do pokretanja sudskog postupka s ciljem razrese-
nja relevantnog pravnog pitanja.

Centralna tema rada bice usmerena na razmatranje postupanja javnog tu-
zilastva u slucajevima kada postoji odstupanje od nacela zakonitosti u kriviécnom
pravu, odnosno od segmenta lex certa,> kada je nakon izmena Zakonika o kri-
vi¢nom postupku javni tuzilac morao da primenjuje nove zakonske odredbe, da
ustanovljava smernice za determinisanje krivicnih sankcija prilikom zakljucenja
sporazuma o priznanju krivicnog dela itd. Na ovom putu javno tuzilastvo obave-
zuje vladavina prava, koja uziva epitet univerzalne vrednosti i zapovest katego-
ri¢kog imperativa.? Kao fundamentalno nacelo domaceg pravnog sistema pretpo-
stavlja postojanje pravne sigurnosti, princip legaliteta, ¢ija sustina lezi u vladavini
objektivne volje, izrazene u Ustavu i zakonima, koji unapred propisujuci pravi-
la ponasanja nosilaca vlasti isklju¢uju samovolju pojedinca i voluntarizam,* kao i
ustavna jemstva ljudskih i gradanskih prava. Kroz samostalan prakti¢ni rad javno
tuzilastvo, s jedne strane, osnazuje sopstveno funkcionisanje u pravnom poretku,
a s druge strane, doprinosi unifikaciji kriviénog materijalnog i procesnog prava.

I1ZAZOVI U POSTUPANJU JAVNOG TUZILASTVA

Kada vrsi ustavna ovlascenja, javno tuzilastvo je duzno da obavi detalj-
ne provere, razmotri i analizira konkretno ¢injeni¢no stanje i postupke ucesni-
ka i donese meritornu odluku. Dogadaji su Cesto slozeni i zahtevaju obazrivost i
profesionalnu posvecenost u postupanju, kao i efikasno i azurno delovanje i sme-
lost za primenu cesto novih zakonskih odredaba, a neretko i nejasnih, koje pru-
zaju prostor za razli¢ita tumacenja. Krivi¢ni progon osumnjicenih ne vrsi se po

2 Zoran Stojanovi¢, Krivicno pravo: opsti deo, Pravna knjiga, Beograd, 2005, 40.
3 Slobodan Perovi¢, Besede sa Kopaonika, Kopaonicka $kola prirodnog prava, Beorad, 2017, 1057.
4 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2014, 510.
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automatizmu, ve¢ se javni tuzioci prve instance suocavaju sa razli¢itim izazovi-
ma, normativne ili prakti¢ne prirode, koje cesto zbog prirode posla moraju hitno
i promtno da resavaju. U nastavku su analizirani pojedini aspekti rada javnog tu-
zioca, u kojima dominiraju materijalni i procesni izazovi, koji treba da se rasprave
tako da garantuju primenu uniformnih pravila.

Materijalni izazovi

Kriviéni zakonik. — Od donoSenja Krivi¢ni zakonik® (u daljem tekstu: KZ) je
izmenjen deset puta i izmene su u vecini slucajeva bile znacajne i ozbiljne. Exem-
pli causa, u novembru 2016. godine uveden je veci broj novih krivi¢nih dela, dok
su neka dekriminalizovana, a data je nova sistematika krivi¢nih dela protiv pri-
vrede i njihov zakonski opis je znac¢ajno promenjen.® U maju 2019. godine zako-
nodavac je ponovo intervenisao u zakonski tekst uvodeci dozivotni zatvor, stroze
uslove za izricanje uslovne osude itd. Medu tim izmenama nalazi se i jedna izu-
zetno vazna, koja se tice ¢l. 246a st. 2 KZ, gde je prvi put inkriminisano neovlas-
¢eno drzanje supstanci ili preparata koji su proglaeni za opojne droge u velikoj
koli¢ini, ali nije striktno definisano Sta se podrazumeva pod velikom koli¢inom.
Time se javni tuzilac prve instance dovodi u nezavidan polozaj, jer po pronala-
sku opojne droge kod osumnjic¢enog treba da preduzme krivicno gonjenje za kri-
vi¢no delo koje je po zaprecenoj kazni teze i viSestruko nepovoljnije za okrivlje-
nog u odnosu na neovlagé¢eno drzanje opojnih droga iz ¢l. 246a st. 1 KZ, kod kog
se radnja izvr$enja sastoji u drzanju nedozvoljenih supstanci u manjoj koli¢ini za
sopstvenu upotrebu uz zapre¢enu kaznu zatvora do tri godine. Procesne posledice
ovakve neodredene norme su razlicite, jer se za osnovni oblik krivi¢nog dela vodi
skraceni postupak, a za kvalifikovani oblik redovni postupak, posto je propisana
kazna zatvora od tri do deset godina. S obzirom na znacaj zasti¢enog dobra, a to
je zdravlje ljudi, sa posledicama dela koje se odnose na ugrozavanje zdravlja, kao i
¢injenice da je osim posebnog zastitnog objekta povreden i opsti zastitni objekat,
koji obuhvata drustvene odnose i drustvene vrednosti,” prilikom davanja ocene
da li je u pitanju manja ili velika koli¢ina opojne droge, treba biti narocito oba-

5> Krivi¢ni zakonik, Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009, 111/2009,
121/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016, 35/2019.

¢ Zoran Stojanovi¢, Olgica Miloradovi¢, Miljko Radisavljevi¢, Aleksandar Tre$njev,
Prirucnik za suzbijanje privrednog kriminala i korupcije, Ministarstvo pravde SAD, Kancelarija za
medunarodnu pomo¢, usavr$avanje i profesionalnu obuku u pravosudu, Misija OEBS u Srbiji, Beo-
grad, 2017, 25.

7 Vanja Bajovi¢, “Zloupotreba opojnih droga i legitimnost krivi¢nopravne zastite”, Crimen,
br. 3, Beograd, 2017, 533.
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zriv i iskljuciti svaki oblik pausalnog i arbitrarnog zaklju¢ivanja.® Teret dokaziva-
nja da je u pitanju velika koli¢ina opojne droge je na javnom tuziocu koji mora da
zauzme jasan stav, baziran na objektivnim i uporedivim kriterijumima, i da osta-
ne konzistentan tokom celog postupka. Sud, kao ni javni tuzilac, nema ¢vrst pa-
rametar kojim bi se vodio prilikom donosenja presude, $to pogada pravnu sigur-
nost, jer koliko o toj okolnosti mora da vodi javni tuzilac prilikom preduzimanja
krivi¢nog gonjenja, toliko o njoj mora da vodi i sud kod meritornog odluciva-
nja. Ekstenzivno tumacenje velike koli¢ine opojne droge moze negativno utica-
ti na polozaj i prava okrivljenog u krivicnom postupku, a restriktivan stav je la-
tentna opasnost za pravni sistem, generalnu i specijalnu prevenciju i valjan nacin
suzbijanja kriminaliteta.

U SR Nemackoj posebna naucna sluzba u okviru Bundestaga, odnosno do-
njeg doma nemackog parlamenta, izdala je tumacenje o koli¢inskim izrazima ko-
riS¢enim za opojne droge u Zakonu o opojnim drogama, u kom su date precizne
kvantitativne vrednosti u zavisnosti od vrste opojne droge o tome $ta se smatra
malom koli¢inom, ¢ije drzanje je dozvoljeno, i $ta se smatra nemalom koli¢inom
opojne droge, ¢ije drzanje je uvek kaznjivo,® koje je obavezujuce i za javno tuzilas-
tvo i za sud. U domacem sistemu bi trebalo da autenti¢no misljenje o manjoj i ve-
likoj koli¢ini opojne droge zauzmu istaknuti stru¢njaci i da formiraju model, koji
bi ustanovio jedinstvena pravila za sva javna tuzilastva i sudove i otklonio svaku
vrstu nedoumice.

Oduzimanje imovine proistekle iz krivicnog dela. - Javni tuzilac je rukovo-
dilac finansijske istrage i u primeni Zakona o oduzimanju imovine proistekle iz
krivicnog dela postoji niz nedoslednosti, koje dolaze do izrazaja u praksi javnog
tuzioca. Tu spada npr., materijalni uslov za aktiviranje instituta oduzimanja imo-
vine proistekle iz krivi¢nog dela, koji se ogleda u tome da mora biti pokrenut kri-
vi¢ni postupak za kriviéno delo koje je taksativno predvideno zakonom.!? U ka-
talogu krivi¢nih dela ne nalazi se npr. neosnovano iskazivanje iznosa za povracaj

8 Zakljucak o tome da je u konkretnom slu¢aju u pitanju manja koli¢ina opojne droge za
sopstvenu upotrebu trebalo bi donositi na osnovu ocene okolnosti datog slucaja, a pre svega uzevsi
u obzir vrstu opojne droge, zatim, da li je re¢ o zavisniku od opojne droge, kao i s obzirom na nacin
i mesto na kome se opojna droga drzi. V. Natasa Deli¢, “Krivi¢nopravni aspekt zloupotrebe opojnih
droga - zakonodavstvo, teorijski stavovi, sudska praksa’, Kaznena reakcija u Srbiji (ur. Porde Ignja-
tovi¢), edicija Crimen, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2011, 186.

 Mengenbegriffe fiir Betaubungsmittel im Betiaubungsmittelstrafrecht, https://www.bund-
estag.de/resource/blob/651086/7eeb6d484facOec36ee5cb467cfd4240/WD-7-084-19-pdf-data.pdf,
25.08.2020.

10 Cl. 2 Zakon o oduzimanju imovine proistekle iz kriviénog dela, Sluzbeni glasnik RS, br.
32/2013, 94/2016, 35/2019.
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poreza i poreski kredit iz ¢lana 173a st. 3 Zakona o poreskom postupku i poreskoj
administraciji,!! kod kog iznos protivpravne imovinske koristi prelazi 10.000.000
dinara, $to je ogroman iznos i $tete za budzet Republike. Izostavljanjem mogu¢-
nosti pokretanja finansijske istrage protiv vlasnika kada postoje osnovi sumnje
da poseduje znatnu imovinu proisteklu iz ovog krivi¢nog dela onemoguceno je
javnom tuziocu da prati sumnjive ili fiktivne transankcije i tokove novca, ali i da
podnese zahtev za privremeno oduzimanje imovine proistekle iz krivicnog dela.
Time se osumnji¢eni dovodi u lagodan polozaj i on, i pored pokretanja krivic-
nog postupka, sporna novcana sredstva moze dalje da reinvestira u legalne toko-
ve. Nakon $to ustanovi ovakve zakonske nedoslednosti, javni tuzilac bi trebalo na
to da ukaze nadredenima kako bi inicirali postupak za njihovo otklanjanje i de
lege ferenda prosirenje kataloga krivi¢nih dela.

Vanredno stanje. — U vanrednom stanju ovlasc¢enja krivicnog progona jav-
nog tuzioca zahtevala su pojac¢anu paznju i fleksibilnost zbog novih i cestih iz-
mena propisa i mera, koje je donosila izvr§na vlast i primarnu kontrolu eksplozi-
je odredaba, kojima se odstupalo od ljudskih i manjinskih prava i sloboda s ciljem
savladavanja kriznog stanja. Dakle, javno tuzilastvo je bilo pozvano da primarno
uspostavi protivtezu izmedu krivi¢nog progona i zastite pravnog poretka.

Nakon ukidanja vanrednog stanja postavilo se i pitanje kako resavati kri-
vi¢ne prijave koje su podnete protiv osumnjic¢enih za krivicno delo nepostupa-
nje po zdravstvenim propisima za vreme epidemije iz ¢l. 248 st. 1 KZ, ucinjeno
krienjem policijskog ¢asa. Cl. 2 st. 2 Zakona o vaZenju uredaba koje je Vlada uz
supotpis predsednika Republike donela za vreme vanrednog stanja i koje je Na-
rodna skupstina potvrdila,'? bilo je predvideno da se na u¢inioce prekrsaja propi-
sanih uredbama, koje su prestale da vaze danom ukidanja vanrednog stanja, od-
nosno od dana 06.05.2020. godine, i nakon ukidanja vanrednog stanja primenjuju
odredbe tih uredaba, §to podrazumeva i iniciranje prekrsajnih postupaka od stra-
ne javnog tuzioca nakon odbacivanja krivi¢ne prijave. Medutim, kako je presta-
la da vazi Uredba o merama za vreme vanrednog stanja,'* koja je regulisala uslo-
ve za ogranicenje slobode kretanja tokom vanrednog stanja i ukinuto je vanredno

11" Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, Sluzbeni glasnik RS, br. 80/2002,
84/2002, 23/2003, 70/2003, 55/2004, 61/2005, 85/2005, 62/2006, 61/2007, 20/2009, 72/2009,
53/2010, 101/2011, 2/2012, 93/2012, 47/2013, 108/2013, 68/2014, 105/2014, 91/2015, 112/2015,
15/2016, 108/2016, 30/2018, 95/2018, 86/2019.

12 Zakon o vazenju uredaba koje je Vlada uz supotpis predsednika Republike donela za
vreme vanrednog stanja i koje je Narodna skupstina potvrdila, Sluzbeni glasnik RS, br. 65, 2020.

13 Uredba o merama za vreme vanrednog stanja, Sluzbeni glasnik RS, br. 31/2020, 36/2020,
38/2020, 39/2020, 43/2020, 47/2020, 49/2020, 53/2020, 56/2020, 57/2020, 58/2020 i 60/2020.
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stanje, ne bi bilo zakonito goniti u¢inioce za prekrsaje, koji nisu deo pravnog si-
stema na osnovu jedne odredbe iz podzakonskog akta. Javni tuzioci su sve rele-
vantne propise morali da cene i nakon toga da donesu resenje o odbacivanju kri-
vi¢ne prijave bez podnosenja zahteva za pokretanje prekr$ajnog postupka, ¢ime
$tite zakonitost, kao i prava osumnjicenih.

Procesni izazovi

Javni tuzilac kao organ predistraznog i istraznog postupka. — Izmene Zako-
nika o krivi¢cnom postupku!* (u daljem tekstu: ZKP) modifikovale su procesnu
ulogu javnog tuzioca, koji je iz pasivnog organa sa pretezno kancelarijskim tipom
posla postao rukovodilac predistraznog postupka, kontrolor preduzimanja rad-
nji i mera od strane policije i organ istrage. Javni tuzilac ima i pravo imperativnog
usmeravanja drugih drzavnih organa, prvenstveno policije, koji su duzni da po-
stupaju po njegovom zahtevu.!> Veca ovlascenja javnog tuzioca u predistraznom
postupku nisu znacila pasivizaciju policije, ve¢ stavljanje pod monitoring i uspo-
stavljanje funkcionalne povezanosti'® i koordinacije u radu, uz subordiniranost
policije javnom tuziocu, radi prikupljanja jake dokazne grade. Komplementarno
tome, policija operativnim radom prikuplja podatke, u konsultaciji sa javnim tu-
ziocem otkriva i obezbeduje tragove krivi¢nog dela i predmete koji mogu biti ko-
ris¢eni kao dokaz!” i duzna je da ga redovno izvestava o rezultatima, radi staranja
o zakonitom prikupljanju dokaza. To za posledicu ima i podnosenje obrazlozenih
i utemeljenih krivi¢nih prijava od strane policije, kao i pruzanje zastite osumnji-
¢enima od policijske torture.

U isklju¢ivu nadleznost javnog tuzioca preslo je odredivanje zadrZavanja
osumnji¢enom, kao oblika liSenja slobode. Na nivou javnog tuzilastva date su
preporuke za postupanje u kontekstu da bi trebalo zadrzavati u¢inioce teskih kri-
vi¢nih dela, povratnike, one koji su prilikom izvrienja krivi¢nog dela ispoljili na-
rocitu drskost ili su opasni po zrtvu i sl., $to nedvosmisleno ukazuje da je javni tu-
zilac pozvan da napravi prakti¢ni okvir za standardizovano postupanje. Imajuci u
vidu pravne posledice neosnovanog lisenja slobode i osude, javni tuzilac nije du-

14 Zakonik o krivicnom postupku, Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2011, 101/2011, 121/2012,
32/2013, 45/2013, 55/2014, 35/2019.

15 Milan Skuli¢, Kriviéno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd,
2009, 104.

16 Borba protiv organizovanog kriminala u Republici Srbiji - Od postojeéeg zakonodavstva
do sveobuhvatnog predloga reforme, UNICRI, Beograd, 2008, 187.

17 Cl. 286 ZKP.
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zan da zbog pukog javnog interesa zadrzava i goni svako sumnjivo lice, ve¢ samo
ono za koje pronade i otkrije dokaze koji ga kompromituju.

Za razliku od predistraznog postupka, sprovodenje istrage je nova ingeren-
cija javnog tuzioca kao organa krivi¢nog postupka. Tokom sprovodenja istrage ja-
vilo se niz spornih procesnih pitanja. Prvo, istraga se pokre¢e naredbom javnog
tuZioca protiv koje zalba nije dozvoljena.'® Drugo, rok i trenutak ra¢unanja roka
za donoSenje naredbe o sprovodenju istrage nisu egzaktni, jer se vezuju za oba-
vestenje javnog tuzioca o prvoj dokaznoj radnji koju je preduzela policija u pre-
distraznom postupku. Fakticki, ra¢unanje roka je skopcano sa ovlas¢enjima poli-
cije, koja npr., moze da preduzme radnju pretresanja stana i drugih prostorija i na
taj nacin “prisili” javnog tuzioca da otvori istragu bez obzira na njegov stav.!® Tre-
Ce, pokretanje istrage protiv nepoznatog ucinioca kada postoje osnovi sumnje da
je ucinjeno krivi¢no delo? je u protivre¢nosti sa rukovode¢om ulogom javnog tu-
zioca u predistraznom postupku, kada prikuplja dokaze i nastoji da u saradnji sa
policijom otkrije identitet uc¢inioca krivi¢cnog dela. U praksi javni tuzioci dono-
se naredbe o sprovodenju istrage samo protiv poznatih ucinilaca, te u predmeti-
ma u kojima je poznat identitet jednog saokrivljenog, protiv njega sprovode istra-
gu, a protiv drugog eventualno mogu doneti naredbu o prosirenju istrage ako u
meduvremenu bude otkriven. Cetvrto, stepen sumnje koji se trazi za pokretanje
istrage svodi se na osnove sumnje da je osumnji¢eni ucinio krivi¢no delo koje mu
se stavlja na teret, odnosno na postojanje posrednih dokaza. Nelogic¢no je da se
isti stepen sumnje trazi i za vodenje predistraznog postupka, te se ne vidi prak-
ti¢na potreba za razdvojenoscu od istrage pogotovo ako se uzme u obzir da sko-
ro sve radnje koje se preduzimaju u istrazi, mogu se preduzeti i u predistraznom
postupku.?! Osim toga, istraga se pokrece za teza krivi¢na dela i Cesto se predla-
ze sudiji za prethodni postupak odredivanje pritvora osumnjicenom, za $ta se tra-
Zi osnovana sumnja da je osumnjiceni ucinio krivi¢no delo. Peto, javni tuzilac je
organ istraznog postupka, ali ne moze novc¢ano da kazni svedoke koji ne pristu-
pe na ispitivanje, a uredno su pozvani i svoj izostanak nisu opravdali, ve¢ to mora

18 Milan Skuli¢, “Novi srpski Zakonik o kriviénom postupku kao primer $tetnog raskida sa
osnovnim principima kontinentalno-evropskog krivi¢noprocesnog modela”, Kopra, br. 1, Beograd,
2017, 54.

19 Goran Ili¢, “Polozaj javnog tuzioca prema novom ZKP Srbije”, Savremene tendencije kri-
vicnoprocesnog prava u Srbiji i regionalna krivicnoprocesna zakodavstva (normativni i prakticni as-
pekti) (ur. Ana Petrovi¢ i Ivan Jovanovi¢), Beograd, 2012, 67.

20 Cl. 295, st. 1, tac. 2 ZKP.

21 Vojislav Durdi¢, “Uredenje prethodnog krivi¢nog postupka Srbije - de lege lata, de lege fe-
renda”, Krivicno zakonodavstvo — de lege lata et de lege ferenda (ur. Marko Pavi¢), Prijedor, 2015, 79.
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da to trazi od sudije za prethodni postupak.?? Nije sporno da sudija za prethodni
postupak treba da odlucuje o tezim merama za obezbedenje prisustva okrivljenog
i nesmetano vodenje krivicnog postupka, ali nov¢ano kaznjavanje svedoka, kao i
davanje saglasnosti za ispitivanje svedoka u slucajevima kada je okrivljeni nedo-
stupan organima gonjenje, destabili$u ulogu javnog tuzioca i vode odugovlacenju
istrage. Sesto, medu osnovima za prekid istrage postoji jedna kontradiktornost,
koja se ogleda u propisivanju da javni tuzilac moze naredbom da prekine istra-
gu kada je osumnjiceni u bekstvu ili inace nije dostizan drzavnim organima, a po-
tom da predloZi da se prema osumnjicenom odredi pritvor.?3

Sustina prekida istrage jeste da su prethodno preduzete sve procesne rad-
nje, a suprotno postupanje moglo bi dovesti do gubitka odredenih dokaza koji
nakon nastavka istrage vi$e ne bi bilo moguce prikupiti.?* Javni tuzilac zaustav-
lja svaki dalji rad na predmetu do prestanka smetnji koje su prouzrokovale pre-
kid, te bi bilo logi¢no prvo predloziti odredivanje pritvora osumnicenom, saceka-
ti da sudija za prethodni postupak o tome odluci, a zatim prekinuti istragu, zbog
¢ega je zakonska postavka netacna i neprecizna. Sedmo, osumnjiceni i njegov bra-
nilac mogu samostalno prikupljati dokaze, ¢ime se uvode elementi tzv. paralelne
istrage, ali to nema ve¢i prakti¢ni znacaj, jer oni imaju pravo da predlazu doka-
ze, kao i da dostavljaju dokumentaciju u prilog odbrani, a i javni tuzilac to od njih
moze da trazi®> kako bi odredio plan izvodenja dokaznih radnji. Osim toga, jav-
ni tuzilac je duzan da pozove okrivljenog i njegovog branioca da prisustvuju sva-
koj dokaznoj radnji, koju u istrazi preduzima, i da obavesti o tome punomoc¢nika
oStecenog.

Cini se da je i sam zakonodavac bio nepoverljiv prema resenju da javni tu-
zilac sprovodi istragu, te ga je opteretio razli¢itim procesnim obavezama, medu
kojima je i postavljanje branioca za krivi¢na dela za koja je zaprecena kazna za-
tvora od 8 godina, a koje sustinski samo prolongiraju istragu i umesto efektivne
zastite prava okrivljenog na odbranu, otezava se ostvarivanje principa efikasnosti
i procesne ekonomije, posebno kad se ima u vidu i konstantno poostravanje za-
precenih kazni i izmene materijalnog krivicnog zakonodavstva. U literaturi po-
stoje stavovi da je javnom tuziocu nemoguce da zadrzi nepristrasnost u postupku
koji je stranacki koncipiran sa obrazlozenjem da su funkcije optuzbe i nepristra-

22 CL. 101, st. 1 ZKP.
23 Cl. 307, st. 3 ZKP.

24 Goran P. Ili¢, Miodrag Maji¢é, Slobodan Beljanski, Aleksandar Tre$njev, Komentar Zakoni-
ka o krivicnom postupku, JP Sluzbeni glasnik, Beograd, 2012, 659.

25 CL 303, st. 2 ZKP.
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snog utvrdivanja ¢injeni¢nog stanja psiholoski nespojive.?® Ipak, kao organ po-
stupka javni tuzilac treba da bude objektivni istrazitelj, koji je duzan da nepri-
strasno i nezavisno sprovodi dokazne radnje u korist i na Stetu osumnjicenog,?”
da prikupi vise razli¢itih dokaza hitno i bez odugovlacenja. Cilj istrage mora se
sastojati u kredibilnoj dokaznoj gradi, iz koje se potpuno i argumentovano moze
utvrditi tacan sled dogadaja koji su prethodili spornom krivi¢nopravnom doga-
daju, kao i postupci u¢inioca. Ona mora biti podobna da se na njoj zasnuje meri-
torna javnotuzilacka odluka, bilo da je rec¢ o redenju o odbacivanju krivi¢ne pri-
jave, naredbi o obustavi istrage ili pak optuznom aktu. Iskljucivo kroz objektivno
i delotvorno postupanje i utvrdivanje merodavnog smisla zakona javni tuzilac
moze dati doprinos progresivhom razvitku krivi¢nog procesnog prava i jacanju
svog polozaja.

Oportunitet. — Oportunitet, kao sumarna forma za re$avanje krivi¢nog po-
stupka, podrazumeva ocenu celishodnosti krivicnog gonjenja kod laksih krivi¢-
nih dela.?® Javni tuzilac je snabdeven diskrecionim ovlas¢enjem da odluci da li ¢e
protiv konkretnog osumnji¢enog preduzeti krivicno gonjenje ili ¢e mu pak dati
priliku da se na alternativni nacin iskupi za protivpravno postupanje. Odlaganje
krivicnog gonjenja jeste svrsishodno kod situacionih krivi¢nih dela, ili kod onih
gde je stepen krivice uc¢inioca nizak, ali kod umisljajnih krivi¢nih dela ili za po-
vratnike nije. Stricto sensu, nije dozvoljen ni kod krivi¢nih dela kod kojih je pred-
videna kumulativno nov¢ana kazna i kazna zatvora ili druga krivi¢na sankcija.
Dodatna procesna, ali i fakticka vlast javnog tuzioca predstavlja okosnicu nace-
la oportuniteta, materijalizovanja tendencije snazenja ideja resocijalizacije i diver-
zionog reagovanja na kriminalitet?® i u javnotuzilac¢koj praksi se moraju postaviti
instrumenti pravne harmonizacije i standardizacije u primeni uslovnog odlaganja
krivi¢nog gonjenja, $to je odgovoran i slojevit zadatak.

Sporazum o priznanju krivicnog dela. — Sporazum o priznanju krivi¢nog
dela je bitan procesni institut, kojim je omoguceno pregovaranje i usaglasavanje
volje javnog tuzioca i okrivljenog u pogledu krivi¢ne sankcije i krivi¢nih dela za
koja ¢e okrivljeni biti osuden.?® Premda se prigovara ovom institutu angloameri¢-

26 TJeffrey D. Jackson, “Two Methods of Proof in Criminal Procedure’, The Modern Law Re-
view, Tom 51, br. 5, London, 1988, 559.

27 Venice Commission, Compilation of Venice Commission opinions and reports concerning
prosecutors, CDL-PI (2018)001, 8.

28 (1. 283 ZKP.

29 Sasa Knezevi¢, Osnovna nacela kriviénog procesnog prava, Studentski kulturni centar, Nis,
2012, 56-58.

30 Cl. 314 ZKP.
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kog prava da ima za posledicu da javni tuzilac postaje i glavni “presuditelj” i stvar-
ni nosilac vlasti kaznjavanja,3! njegova sustina je, s jedne strane, brze okoncanje
postupka, a s druge strane, davanje ustupaka okrivljenom u vidu blaze sankcije,
kako bi se stimulisao da prihvati saradnju sa javnim tuzilastvom.*? Pregovarac-
ku ulogu ima i okrivljeni, koga obavezno zastupa branilac, koji ulaze u pregovo-
re sa javnim tuziocem oko krivi¢nih dela i vrste krivicne sankcije zbog postojanja
dokaza da je okrivljeni ucinio krivicna dela za koje se tereti, s ciljem da izbegne
iscprno sudenje. Sud raspolaze prerogativama da proveri i oceni da li je prizna-
nje okrivljenog potkrepljeno i drugim dokazima pre nego $to donese presudu ko-
jom prihvata sporazum, uz mogu¢nost da odbaci sporazum ako javni tuzilac ili
okrivljeni ne pristupe na rociste za odlu¢ivanje.?* Cesto predlog krivi¢ne sankci-
je stavlja javni tuzilac, koji mora da postuje zakonska ogranicenja prilikom spo-
razumevanja sa okrivljenim oko krivi¢ne sankcije, kako bi bila zakonita i pravic-
na, srazmerna okolnostima konkretnog slucaja. Kada je u pitanju mera kazne,
primarno je moguca ona mera koja je u okviru konkretnog zakonskog raspona
kaznjavanja, tj. posebnog zakonskog minimuma i maksimuma, a supsidijarno
izuzetno, dolazi u obzir i mera kazne koja je ispod posebnog zakonskog minimu-
ma.?* Od velike vaznosti je usaglasiti tuZilacku praksu u ovom domenu, radi izbe-
gavanja da pojedina javna tuzilastva utvrduju preblagu, a pojedina strozu kaznu,
ili pak da podlezu kaznenom populizmu, koji izlazi u susret represivnim teznja-
ma javnosti.%

HIJERARHIJSKI OBLICI ZA POSTIZANJE JEDNOOBRAZNOSTI
U POSTUPANJU JAVNOG TUZILASTVA

S obzirom na to da organizaciju javnog tuzilastva karakterise nacelo orga-
nizacionog jedinstva i vertikalne povezanosti tzv. hijerarhijsko nacelo svih or-
ganizacionih nivoa javnog tuziladtva kao jedinstvenog organa za obezbedenje
zakonitosti,*® nizi javni tuZilac je subordiniran neposredno vi§em, a nize javno

31 Vanja Bajovi¢, “PoloZaj i odgovornost javnog tuzioca u raspravnom procesnom modelu’,
Pravni Zivot, Tom 1, br. 9, Beograd, 2019, 550.

32 Ivan Duzlevski, Nikola Panteli¢, Prirucnik za krivicni postupak, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2020, 250.

33 Cl. 316, st. 1, ta&. 2 ZKP.

3¢ Milan Skuli¢, “Sporazum o priznanju krivice”, Pravni Zivot, Tom II, br. 10, Beograd, 2009,
293-294.

35 Zoran Stojanovi¢, “Kazneni rasponi i represivnost krivi¢nog zakonodavstva — uporedno-
pravna analiza’, Crimen, br. 1, Beograd, 2020, 9.

36 R. Markovi¢, op. cit., 529-530.
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tuzilastvo neposredno visem. Republicki javni tuzilac (u daljem tekstu: RJT) se
nalazi na vrhu piramidalne strukture javnog tuzilastva i vrsi hijerarhijski inter-
vencije nad radom svakog javnog tuzioca, kao $to neposredno visi javni tuzilac
takve radnje moze preduzeti u odnosu na nizeg javnog tuzioca. Postoje dve vrste
hijerarhijskih intervencija, a to su: obavezno uputstvo i opste obavezno uputstvo.

Obavezno uputstvo se izdaje u pismenoj formi i za predmet ima nalog za rad
i postupanje’” u pojedina¢nom predmetu ili pak u sli¢nim predmetima. Dok oba-
vezna uputstva u pojedina¢nim predmetima predstavljaju potencijalnu opasnost
za prodor nezakonitih i neosnovanih pritisaka unutar javnotuzilacke organizacije
ili prikrivenih uticaja na rad zamenika javnog tuzioca, ona koja se odnose na po-
stupanje u sli¢cnim predmetima imaju instruktivni karakter i korisna su nizim jav-
nim tuziocima u radu. RJT je izdao svim okruznim javnim tuzilastvima obavezno
uputstvo,3® koje je sadrzalo duznost izjavljivanja zalbe na osudujucu presudu, ko-
jom je izrecena krivi¢na sankcija ispod ili blizu zakonskog minimuma, iz razloga
$to je zalba javnog tuzioca zakonom predvideni korektiv kaznene politike kojom
se trazi preispitivanje odluke prvostepenog suda o krivi¢noj sankciji i javna tuzi-
lastva treba da doprinesu poostravanju kaznene politike sudova u predmetima za
krivi¢na dela sa pove¢anom drustvenom opasnoscu.

Opste obavezno uputstvo se izdaje u pismenoj formi, ali iskljucivo od stra-
ne RJT-a, radi postizanja zakonitosti, delotvornosti i jednoobraznosti u postupa-
nju.>® Sadrzi smernice javnim tuzila§tvima za obradivanje predmeta i ima pozi-
tivan efekat. Donosi se radi brzeg i efikasnijeg implementiranja odredaba novih
zakona, operacionalizovanja saradnje sa drugim drzavnim organima, ispunjenja
obaveza na medunarodnom planu i sl. RJT je doneo npr. opste obavezno uputstvo
o koriS¢enju podataka za pokretanje postupaka zbog krivicnog dela pranje novca,
sa predlogom da nadlezna javna tuzilastva proaktivno postupaju i sistematicno
prikupljaju podatke o sumnjivim transakcijama,’ op$te obavezno uputstvo o na-
¢inu postupanja Sluzbe za informisanje i podrsku ostecenima i svedocima u jav-
nim tuzilagtvima,*! koje detaljno ureduje nadin postupanja navedene Sluzbe, ra-
zraduje nacela rada, sistem rada i opis poslova, saradnju sa drugim institucijama
i vodenje evidencije itd. Od velike vaznosti je i opste obavezno uputstvo o prime-

37 Cl. 24, st. 1 Zakona o javnom tuzilastvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009,
101/2010, 78/2011, 101/2011, 38/2012,121/2012,101/2013, 111/2014, 117/2014, 106/2015, 63/2016.

38 A.br. 147/09 od 22.05.2009. godine.

39 Cl. 25, st. 1 Zakona o javnom tuzilastvu.
40 A.br. 668/17 od 20.09.2017. godine.

41 0. br. 2/16 0d 05.12.2016. godine.

105



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

ni metodologije za istragu u slu¢ajevima zlostavljanja,*? gde je RJ'T imao intenciju
sprovodenja delotvorne istrage u slu¢ajevima navodnog mucenja i surovog, neco-
vecnog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja od strane policije.

Manifestacioni izraz staranja o zakonitosti u domac¢em pravnom poretku je-
ste ovlas¢enje RJT da ulozi zahtev za zastitu zakonitosti.*> Re¢ je o vanrednom
pravnom leku, kod kog su osnovi pobijanja sudske odluke $iri od zalbenih osno-
va.* Pravilo je da niZa javna tuzilastva dostave inicijativu za podno$enje zahte-
va za zastitu zakonitosti neposredno visem javnom tuzilastvu, koje daje misljenje
o osnovanosti inicijative i spise prosleduje RJT-u na razmatranje i dalje postupa-
nje, ali to moze da ucini i drugo zainteresovano lice.*> Uprkos dominantnoj ulo-
zi RJT-a prilikom podnosenja zahteva za zastitu zakonitosti, okrivljeni raspolaze
preferencijalnim tretmanom, iz razloga $to se postupak po ovom pravnom leku,
kada je pokrenut na $tetu okrivljenog, moze okoncati samo deklarativnom presu-
dom?® zbog dejstva zabrane reformatio in peius. Medutim, utvrdena povreda za-
kona u konkretnom slucaju trebalo bi da bude iskljucena u svim drugim predme-
tima, te i ovaj vanredni pravni lek ima preimudstvo da spreci iste vrste povreda u
buduc¢im odlukama.

ODNOS IZMEDU JAVNOG TUZILASTVA I SUDA
I GARANCIJE PRAVNE SIGURNOSTI

Javno tuzilastvo je u organizacionom smislu samostalni drzavni organ, dok
je u funkcionalnom smislu ono nosilac posebnih ovlas¢enja u obavljanju sudske
vlasti.#” Samostalnost javnog tuzilastva je svojstvo uze od nezavisnosti sudova i
obuhvata zasebnu organizacionu strukturu, odvojenu od drugih drzavnih orga-
na, koja ima svoje utemeljenje u ustavnim i zakonskim normama, ekskluzivnu
nadleznost u vidu krivi¢nog gonjenja ucinilaca krivi¢nih i drugih kaznjivih dela i
odsustvo spoljnih uticaja na rad u pojedina¢nim predmetima. Javno tuzilastvo je

42 0.br. 3/17 0d 26.09.2017. godine
43 Cl. 483 ZKP.
44 (. 485 st. 1 ZKP.

4 Prema podacima iz godi$njeg izvestaja o radu Republickog javnog tuzilastva za 2017. go-
dinu, to tuzilastvo je u krivi¢noj materiji primilo 1489 inicijativa za podnosenje zahteva za zastitu
zakonitosti, od ¢ega je 364 inicijativa odbijeno, a 59 je podneto, i od toga je od strane suda usvojeno
40, http://www.rjt.gov.rs/docs/SKMBT_C65218033011140_2.pdf, 17.07.2020.

46 SaSa Knezevi¢, “Preimuéstva odbrane” u postupcima preistitivanja pravnosnazne pre-
sude’, Pravni Zivot, Tom 1II, br. 10, Beograd, 2009, 655.

47 Ratko Markovi¢, Ustavno pravo i politicke institucije, IPD Justinijan, Beograd, 2005, 657.
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deo pravosudnog sistema, dominus littis predistraznog i istraznog postupka® i in-
stitucionalni ¢inilac za ostvarivanje krivi¢cnopravne zastite drustva i za suzbijanje
kriminaliteta.

Prilikom vr$enja svojih kompetencija ono nije izolovano iz pravnog siste-
ma, ve¢ funkcionise u interaciji sa drugim drzavnim organima, a medu njima vi-
talnu ulogu ima sud. Krajnju potvrdu adekvatne kvalifikacije krivi¢nog dela i za-
konitosti izvedenih dokaza u istrazi javni tuzilac dobija adjudikacijom, odnosno
nakon presudenja od strane suda. Analogno tome, javnotuzilacka praksa je u kau-
zalnoj vezi sa sudskom praksom, jer stavovi o postupanju zauzeti od strane javnog
tuzilastva, bez obzira na instancu, nece imati prakti¢ni efekat ako ne budu verifi-
kovani i prihvaceni u sudskim odlukama, bilo u odlukama prvostepenog, drugo-
stepenog suda ili Vrhovnog kasacionog suda po zahtevu za zastitu zakonitosti.

Cesto se desava da sudije i javni tuzioci nemaju jedinstveno glediste o odre-
denom pravnom pitanju. Ipak, ovi nosioci javnih funkcija imaju obavezu da svo-
ju funkciju vrse na osnovu Ustava, zakona, potvrdenog medunarodnog ugovora i
propisa donetog na osnovu zakona. Kada su zakonske odredbe sporne, suprema-
tija Ustava treba da preovlada i javno tuzilastvo, kao i sud ovlasceni su da vrse po-
slove iz svoje nadleznosti i neposredno primenjujuci ustavne odredbe, sto ¢e do-
prineti i $iroj autonomiji ovih pravosudnih organa. To je sustinski retko u praksi
i sudova i javnih tuzilastava, jer naj¢es¢e zauzimaju konformisticki stav, prilago-
davaju se okolnostima bez ispoljavanja interpretativne inicijative. Upravo odluke
koje su pojedine sudije redovnih sudova oblikovale tumacenjem zakona polaze-
¢i od ustavnih odredaba o ljudskim pravima, ili pak od ustavnih principa i nacela
jo$ uvek su sporadi¢ne, mada bi njihovo ¢e$¢e donosenje istovremeno vodilo br-
zoj konstitucionalizaciji ukupnog pravnog sistema zemlje, s jedne strane, a s dru-
ge strane, radikalno bi promenile ulogu i odgovornost sudova, jer svaki sudija pre
donosenja odluke mora utvrditi sadrzaj relevatnih izvora prava, §to trazi simulta-
nu primenu ne samo zakonskih, ve¢ i ustavnih, pa i supranacionalnih odredaba.*

Jasno je da javni tuzilac ima obavezu krivicnog progona ucinilaca krivi¢nih
dela i da ponekad usled intenzivne legislativne aktivnosti i reforme krivi¢nog za-
konodavstva eksperimentalno postupa u primeni novih instituta prebacujuci te-
ret njihovog reSavanja na sud. To ne implicira da je sud u obavezi da meritorno
odluci onako kako je javni tuzilac ¢injeni¢no i pravno opisao krivi¢no delo u op-
tuznici, ve¢ da je duzan da ceni sve relevatne okolnosti i odmeri pravi¢nu kaznu.

48 Cl. 608 ZKP.

4 Bosa M. Nenadi¢, “O nekim aspektima odnosa ustavnih i redovnih sudova’, Uloga i
znacaj Ustavnog suda u oéuvanju viadavine prava 1963-2013. (ur. Bosa M. Nenadi¢), Ustavni sud,
Beograd, 2013, 90-91.
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Sudije svojom stru¢noscu i save$¢u nose i donose glas zakona, ali ne po nacinu
pozitivistickog mehanizma i automatizma, ve¢ po neophodnosti primene i inter-
pretacije zakona u smislu legitimne pravde i tako postaju akteri dosudene pra-
vi¢nosti kao univerzalne pravde i stozerne vrline ¢oveka i svih njegovih asocija-
cija. Njihove odluke moraju da prezive vreme, ne samo ono u kome su donete,
veci svako drugo vreme, jer je to slika (mozda i spomenik pravde) spornog odno-
sa koji je resen.>”

Ipak, dijamentralno suprotstavljeni stavovi suda i javnog tuzilastva narusa-
vaju integritet pravosudnog sistema. Nije moguce formirati jedan apsolutno uni-
forman nacin postupanja, niti je to cilj, ali je nuzno afirmisati pravnu sigurnost.
Odnos javnog tuzilastva i suda treba da karakteri$u jednakost, uzajamno posto-
vanje i poverenje. Oba drzavna organa uvek moraju biti sigurni da ih drugi nece
zlostavljati, obmanjivati ili ¢ak prevariti. Takav odnos se najbolje razvija na osno-
vu preciznog, pazljivog i odgovarajuceg rada na slucaju.!

U tom kontekstu, bitno je usaglasati javnotuzilacku i sudsku praksu i po-
sti¢i primereni stepen izvesnosti prilikom odlucivanja. Kada se pokrene krivic-
ni postupak, okrivljenom mora biti stavljeno u izgled da postoje realne prilike i
da bude osuden imaju¢i u vidu prikupljene dokaze, a sud ne sme proizvoljno tu-
maciti pojedine odredbe i pausalno odlucivati. Ukoliko javni tuzilac prikupi jaku
dokaznu gradu i ospori pretpostavku nevinosti okrivljenog, a sud to ne prepozna
ili ne prihvati, izostace zastita Zrtve, ali i reakcija drzave na kriminalitet, §to vodi
urus$avanju vladavine prava i javnog poretka.

ZAKLJUCAK

Dok su se godinama razni imanentni stru¢njaci bavili pitanjima ima li jav-
no tuzilastvo kapacitet da bude i organ gonjenja i organ istrage, ono je moralo
da se nosi sa ozbiljnim i odgovornim izazovima, kako materijalnim, tako i pro-
cesnim. I jedni i drugi, nezavisno od vrste, izvrsili su snazni efekat i doveli su do
transformacije javnotuzilacke funkcije i postepenog razvitka samostalnosti njenih
nosilaca.

Materijalni izazovi svoj koren imaju u ¢estim legislativnim izmenama, pre
svega KZ-a, ali i sporednog zakonodavstva, koja namec¢u obavezu javnom tuziocu
da interpretira zakonski tekst, da primenjuje neodredene norme, ¢injeni¢no sta-
nje podvodi pod nova krivi¢na dela ili da ga upodobi izmenama. Procesni izazovi

50°S. Perovié, op. cit., 195-196.

Sl Gerhard Zuberbier, Einfiihrung in die staatsanwaltliche Praxis, Richard Boorberg Verlag,
Boorberg, 1991, 28.
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postavili su pred javnog tuzioca osim uloge rukovodioca predistraznog postupka,
kada mora da prati dinamiku kriminaliteta i nastoji da deluje i ispred kriminalnih
struktura i zadatak da bude organ istrage, efikasno sprovodi dokazne radnje, da
odlucuje o celishodnosti krivicnog gonjenja ili sa okrivljenim zaklju¢i sporazum
o priznanju krivi¢nog gonjenja.

Konstruktivnu ulogu u pravcu reSavanja pravnih nedoumica imaju nadre-
dena javna tuzilastva i RJT saglasno hijerarhijskom ustrojstvu i principu mo-
nokratskog uredenja. S tim u vezi, putem obaveznih uputstva i opste obaveznih
uputstva uti¢e se na oblikovanje javnotuzilacke prakse i formiranje jednoobra-
znosti u postupanju. Kada javna tuzilastva osnovne instance kroz redovne prav-
ne lekove ne uspeju da odbrane svoj pravni stav pred sudom, RJT je ovlas¢en da
podnese zahtev za zastitu zakonitosti i predupredi buduce povrede zakona.

Nakon analize svih pravaca postupanja javnog tuzioca, moze se ista¢i da
zbog njegove primarne uloge u pocetnoj fazi krivi¢cnog postupka i ustavne funk-
cije zastite ustavnosti i zakonitosti, ostvaruje znacajan doprinos na izgradnji i una-
predenju normi krivi¢cnog materijalnog i procesnog prava i samim tim unifikaciji
prava, koja je od izuzetne vaznosti u kontekstu gradenja jakog i stabilnog pravo-
sudnog sistema. Pretpostavlja ujednacenu javnotuzilacku i sudsku praksu, radi
obezbedivanja doslednosti u tumacenju zakonskih odredaba, koja se odrazava i
na predvidljivost u pogledu krivicnog gonjenja i kaznjavanja okrivljenih. Analo-
gno tome, kvalitetno zakonodavstvo i usaglasena praksa javnog tuzilastva i suda su
ujedno glavni elementi pravne sigurnosti, koja mora biti zajednicki poduhvat dr-
zavnih organa i multidisciplinarni pristup je od velike vaznosti za identifikovanje
zajednickog jezgra spornih pravnih pravila, iznalazenje adekvatnih resenja i har-
monizaciju prakse i jedini odgovor drzave protiv savremenih oblika kriminala.

GORDANA KRSTIC
Ph.D. candidate, Faculty of Law
University of Belgrade

CONTRIBUTION OF THE PUBLIC PROSECUTOR’S OFFICE
TO THE UNIFICATION OF LAW

Summary

The object of analysis is related to the role of the public prosecutor in criminal proceedings
with special impact of his duty to apply primarily legal, but also constitutional provisions in con-
crete cases. During his work the public prosecutor faces material and procedural challenges, which
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have important influence on pre-investigation and investigation procedure, which is conducted by
the public prosecutor. Also, he is allowed to represent the indictment before the court and submit
ordinary and extraordinary legal remedies. The author also puts focus of discussion on the relation-
ship between public prosecutor’s office and court, because the final confirmation of the adequate
qualification of the criminal offense and the legality of the evidence presented in the investigation,
gives court by adjudication. The public prosecutor makes a significant contribution to the construc-
tion and improvement of the norms of criminal substantive and procedural law and thus the uni-
fication of law. That is extremely important in the context of building a strong and stable judicial
system, because it presupposes uniform public prosecutorial and court practice in order to ensure
consistency in the interpretation of legal provisions and predictability in terms of criminal prosecu-
tion and punishment of defendants.

Key words: public prosecutor’s office, unification, independence, hierarchy, investigation
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ALEKSA SKUNDRIC

GRADANSKOPRAVNI POJAM IMOVINE

U radu je ucinjen jos jedan pokusaj da se odredi pojam imovine u nauci gradanskog
prava. Najpre se izlazu dve osnovne teorijske koncepcije imovine, a zatim i autorova gledista
oko funkcija i karakteristika imovine. Tako, autor je misljenja da je osnovna funkcija imo-
vine njena tzv. garantna funkcija odnosno da je glavni cilj imovine kao takve, konstituisanje
opste zaloge za naplatu hirografernih poverilaca pravnog subjekta o Cijoj se imovini radi. Iz
toga proizlazi da imovinu cine samo subjektivna gradanska prava, a nikako i obaveze. Da-
lje, prema stavu autora u imovinu pravnog subjekta ne ulaze ni sva subjektivna gradanska
prava, ve¢ samo neka od njih. U nju najpre ne ulaze neimovinska (licna) prava, ali ni ne-
prenosiva imovinska prava, buduci da su i ona nepodobna za namirenje poverilaca. Na kra-
ju, razmatraju se i teorijske koncepcije tzv. imovinskih fondova. Koncept imovinskih fondova
prihvatljiv je jedino ukoliko pod njima podrazumevamo celine unutar jedinstvene imovine,
koje potpadaju pod razli¢ite pravne reZime.

Klju¢ne reci: imovina, subjektivna gradanska prava, obaveze, gradanskopravna od-
govornost

UvoD

Pravni pojam imovine jeste jedan od najkontroverznijih pojmova nauke
gradanskog prava. To je zapravo konstatacija oko koje se slaze ve¢ina pravnih pi-
saca, bez obzira na to kojoj se teorijskoj koncepciji imovine priklanjaju.! Naime,

Aleksa Skundri¢, student master akademskih studija Pravnog fakulteta Univerziteta u Be-

ogradu, e-mail: skundricaleksa5@gmail.com.
1 Tako, Obren Stankovi¢, Vladimir Vodineli¢, Uvod u gradansko pravo, Nomos, Beograd,
2007, 141; Dragoljub Stojanovi¢, Oliver Anti¢, Uvod u gradansko pravo, Pravni fakultet Univerzite-
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dok u svakodnevnom zivotu i laickom govoru imovina oznacava ekonomsko bo-
gatstvo pojedinca (i takvo njeno znacenje je opsteprihvaceno), u gradanskoprav-
noj teoriji postoji konkurencija shvatanja o imovini. Pri tom, prihvatanje bilo ko-
jeg od njih povlaci za sobom drugacije pravne posledice. Istovremeno, vazno je
teorijski shvatiti i izloziti imovinu, buduci da pozitivnopravni propisi ni Republi-
ke Srbije, ni uporednopravno ne sadrze definiciju tog pojma.>

Postojanje imovine kao pravnog instituta opravdano je jedino ukoliko taj
pojam u pravu ima nekakvu funkciju. Sledstveno tome, jedino je opravdano shva-
tanje imovine kao skupa imovinskih prenosivih subjektivnih gradanskih pra-
va. Bilo koje drugo shvatanje imovine bilo bi nepotrebno, jer bi ono ili dovelo do
konfuzije instituta imovine sa nekim drugim institutima (pre svega sa institutom
pravne sposobnosti) ili bi bilo nedosledno, s obzirom na garantnu funkciju imo-
vine kao njenu glavnu funkciju (ako bismo u imovinu ubrajali, npr., i neprenosiva
imovinska prava). U radu, dakle, polazimo od pretpostavke da je garantna funk-
cija imovine zapravo i jedina njena sui generis funkcija, dok su sve ostale funkci-
je imovine izvedene i da bi one postojale u pogledu gradanskopravnog polozaja
pravnog subjekta nije neophodno konstruisati pojam imovine, ve¢ je za to dovo-
ljan pojam subjektivnih gradanskih prava.

NAJVAZNIJE TEORIJE O IMOVINI

Pre nego $to predjemo na teorijsko analiziranje pojma imovine, ukrat-
ko ¢emo izneti dve glavne teorijske koncepcije o imovini, klasi¢nu i modernu.
Pri tom, valja napomenuti da obe koncepcije, nezavisno od toga da li u imovinu
ukljucuju i obaveze pravnog subjekta, u imovinu svrstavaju iskljucivo subjektivna
gradanska prava (npr. pravo svojine), a ne njihove objekte (npr. kuca). Ovo je po-
sledica shvatanja imovine kao pravne, a ne ekonomske kategorije kada se o njoj
raspravlja u okviru pravne nauke.?

ta u Beogradu, Beograd, 2004, 401; Martin Vedris, Petar Klari¢, Osnove imovinskog prava, Pravni
fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1983, 79; Radmila Kovacevi¢ Kustrimovi¢, “Podela subjektivnih prava i
njen znacaj’, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 23, Ni§, 1983, 185.

2 Sas$a Niksi¢, “Imovina u gradanskom pravu’, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, Tom
62, br. 5-6, Zagreb, 2012, 1600.

3 Prof. Gams tako jasno povladi razliku izmedu imovine (koju, u zavisnosti od faze nje-
govog rada, ¢ine i prava i obaveze ili samo prava) i imovinske mase, koju sa¢injavaju stvari koje su
predmet imovine odnosno prava koja u nju spadaju. Po njemu, imovinska masa je zapravo pravno-
tehnic¢ki termin za ekonomska dobra koja pripadaju jednom licu. Drugim re¢ima, imovina je prav-
na, a imovinska masa ekonomska kategorija, Andrija Gams, Ljiljana Duri¢, Uvod u gradansko pravo,
Opsti deo, Naucna knjiga, Beograd, 1982, 173-174. Vedris i Klari¢ razlikuju pak tri razli¢ite defini-
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Klasicna (subjektivna) teorija

Tvorci klasi¢nog, starijeg shvatanja o imovini, su francuski pravni pisci,
Obri i Ro (Aubry et Rau), koji su ga prvi put uoblicili u svom delu Cours de dro-
it civil francais, u prvoj polovini XIX veka.? Prema ovoj teoriji, imovina jeste skup
prava i obaveza odredenog lica (fizickog ili pravnog).” Dakle, imovina se sasto-
jiiz aktive (prava koja pripadaju licu) i pasive (obaveze tog lica), pri ¢emu i u slu-
¢aju da je pasiva veca od aktive, imovina postoji. Takode, lice ima imovinu i kada
nema niti jedno subjektivno gradansko pravo niti obavezu, $to je posledica ideje
da su prava i obaveze koje ulaze u imovinu prenosivi, dok imovina sama po sebi
nije prenosiva, budu¢i da pravo na imovinu sustinski nije imovinsko, ve¢ licno
pravo.® Zapravo, imovina je slikovito zamisljena kao “jedna prazna posuda, koja
moze biti puna novca, prazna ili sadrzavati samo priznanice na dugovane sume”’

Ova teorija pociva na pretpostavci da imovina proizlazi iz pravnog subjek-
tiviteta, buduci da su objekti koji ¢ine imovinu pravnog subjekta podvrgnuti vo-
lji tj. vlasti subjekta kome ta volja pripada (iz ovog razloga se ova teorija naziva
jo$ i subjektivnom teorijom).® Imovina je shvacena kao emanacija (pravne) li¢-
nosti, a posto je (pravna) licnost jedinstvena i nedeljiva, i sama imovina je jedin-
stvena (svako lice ima samo jednu imovinu) i nedeljiva (imovina jednog lica se ne
moze izdeliti na vise razli¢itih imovina). Ipak, ovako shvaéena imovina se praktic-
no poistovecuje sa pravnom sposobnoscu i tako postaje suvisan pojam.? Jer, ako
prihvatimo koncept da imovina postoji bez obzira na njen sadrzaj, sve dok posto-
ji pravni subjekt kojem ona pripada kao pravo li¢nosti, onda dolazi do konfuzi-

cije imovine: u pravnom, ekonomskom i knjigovodstvenom smislu. Po njima, u pravnom smislu
imovina jeste skup subjektivnih imovinskih prava koja pripadaju jednom subjektu; u ekonomskom
smislu ona je skup svih ekonomskih dobara (stvari) koja pripadaju odredenom (ekonomskom) su-
bjektu; u knjigovodstvenom smislu imovina predstavlja srazmeru (odnos) izmedu aktive (prava) i
pasive (obaveza) jednog subjekta, M. Vedris, P. Klari¢, op. cit., 79-82.

4 Iscrpno o klasi¢noj teoriji, kao i o njenim kritikama, O. Stankovi¢, V. Vodineli¢, op. cit.,
142-158.

> Henri Capitant, Introduction a letude du droit civil, A. Pedone, Paris, 1927, 19; Tako i
Dburdevi¢, kada izjednacava zaostavstinu sa imovinom fizickog lica koja u momentu smrti ostavi-
oca prelazi na njegove naslednike i koju ¢ine sva ostavioceva nasledivanju podobna prava (aktiva) i
obaveze (pasiva) koja su mu pripadala u momentu smrti, Dejan Purdevi¢, Institucije naslednog pra-
va, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2017, 49.

6 S. Niksi¢, op. cit., 1610.

7 0. Stankovi¢, V. Vodineli¢, op. cit., 153.
8 Ibidem.

9 S. Niksi¢, op. cit., 1609.
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je pojmova imovine i pravne sposobnosti!?, te imovina ne bi vi§e imala razloga da
postoji kao poseban pravni pojam.

Moderna teorija

Sustina moderne teorije jeste da se imovina sastoji iskljucivo iz subjektiv-
nih gradanskih prava, dok su obaveze samo tereti imovine.!! Pri tom, pravni pisci
se razlikuju u pogledu toga koja subjektivna gradanska prava ulaze u sastav imo-
vine.!? Ova teorija je nastala na temelju kritike klasi¢ne teorije! i na prihvatanju
garantne funkcije imovine kao njene klju¢ne funkcije. Imovina se zapravo izjed-
nacava sa op$tom zalogom hirografernih (“obi¢nih”) poverilaca,'* tj. sluzi kao ga-
rant ispunjenja obaveza duznika, budu¢i da on za njihovo ispunjenje odgovara ce-
lokupnom svojom imovinom. Tada bi bilo besmisleno smatrati i obaveze delom
imovine, buduci da se (svojim) obavezama ne moze odgovarati za (svoje) druge
obaveze.

Moderna teorija omogucava jasno razdvajanje pravne sposobnosti i imovi-
ne. Ovo zbog toga $to se pravna sposobnost oznacava kao kvalitet (danas vec sva-

10 Jer i pravna sposobnost zna¢i moguénost da se bude imalac subjektivnih gradanskih pra-
va i obaveza, O. Stankovié, V. Vodineli¢, op. cit., 51; D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 133. Pravna
sposobnost ne znaci i duznost da se prava i obaveze doista i imaju, pa sledi da su pojmovi pravne
sposobnosti i imovine, shvacene kroz klasi¢nu teoriju istovetni.

11 D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 402; Vojislav Spai¢, Osnovi gradanskog prava, Opsti deo,
Veselin Maslesa, Tom 1, Sarajevo, 1957; Mirko Vasiljevi¢, Kompanijsko pravo, Pravni fakultet Uni-
verziteta u Beogradu, Beograd, 2019; Radmila Kovacevi¢ Kustrimovi¢, Imovina u gradanskom pravu
i u sistemu drustvene svojine, Narodne novine, Ni§, 1986.

12 Tako, prema nekima u sastav imovine ulaze sva imovinska prava, i prenosiva i neprenosi-
va, H. Capitant, op. cit., 92; V. Spai¢, op. cit.; 233. Drugi pak, ovde postavljaju ogranicenja, npr. imo-
vinu ¢ine samo stvarna i autorska imovinska prava, a od obligacionih samo pravo na nov¢anu na-
knadu koja se dosuduje za povrede li¢nih prava, Radmila Kovacevi¢ Kustrimovi¢, Gradansko pravo:
Opsti deo, Narodne novine, Ni§, 1991, 105. Drugacije, neki u sastav imovine ubrajaju samo relativna
prava (ali ovde i obaveze), Andrija Gams, “Svojina i imovina’, Anali Pravnog fakulteta u Beogradu,
br. 1, 1953, Beograd, 1953, 17. i 25. Inace, profesor Gams je najpre prihvatao klasi¢nu (subjektivnu)
teoriju (tako u: Andrija Gams, “O pojmu imovine u privatnom pravu’, Pravna misao, br. 9-10, Beo-
grad, 1938, 384), da bi se kasnije nacelno priklonio modernoj koncepciji imovine, A. Gams, Ljiljana
Duri¢, op. cit., 173. Medutim, u istom delu prof. Gams, samo dve stranice kasnije, kaze kako “u stva-
ri aktiva i pasiva ne postoje u imovini nego u imovinskoj masi. U imovini postoje samo prava i oba-
veze”. Ibidem, 175, §to je sa stanovista doslednosti bilo i kritikovano u novijoj literaturi, D. Stojano-
vi¢, O. Anti¢, op. cit., 403, fn. 560.

13§, Niksi¢, op. cit., 1600.
4 V. Spai¢, op. cit., 233.
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kog) pravnog subjekta da bude imalac prava i obaveza!®, dok je imovina shvacena
samo kao totalitet prava koje taj pravni subjekt ima. Dakle, pravna sposobnost je
uslov postojanja imovine, ona je $iri pojam od pojma imovine.!®

FUNKCIJE IMOVINE

Imovina mora imati neku funkciju ukoliko Zzeli opstati kao pravna katego-
rija. Upravo kroz odredivanje njene funkcije, dolazi se, posrednim putem, i do
njene istinske pravne prirode i sadrzine. Glavna funkcija imovine u savremenim
pravnim porecima jeste njena garantna funkcija.!” Naime, imovina svoju prime-
nu nalazi usled ¢injenice da duznik celokupnom svojom imovinom odgovara za
svoje obaveze, bilo da je re¢ o fizickom, bilo da je re¢ o pravnom licu. Duznik ne
moze da konstrui$e u okviru svoje imovine posebne imovine kojima bi izbegao
zahtev za namirenje potrazivanja od strane svojih poverilaca. Neki autori'® ovoj
funkciji dodaju i tzv. prometnu funkciju imovine, koja se sastoji u moguénosti da
odredena prava stalno ulaze i izlaze iz imovine. Medutim, principijelno je i pro-
metna funkcija “u funkciji” garantne, jer ne bi bilo ni prometa bez garantne funk-
cije imovine.

Prema tome, garantna funkcija imovine je neophodnost pravnog prome-
ta, pa bi, ukoliko nje ne bi bilo, preduzimanje svih teretnih pravnih poslova bilo
znatno otezano, gotovo i nemoguce. U takvom, hipotetickom slucaju, prilikom
zakljucivanja svakog (teretnog) ugovora, ugovorne strane bi morale da preciziraju
¢ime koja od njih odgovara za neispunjenje svoje obaveze, sto bi bilo skopc¢ano sa
nesagledivim rizicima i teSko¢ama.

PRAVNE OSOBINE IMOVINE

Osnovne karakteristike imovine kao takve jesu njena jedinstvenost i nede-
ljivost. Ove karakteristike vaze kako u slucaju prihvatanja klasi¢ne, tako i u slu-
¢aju prihvatanja moderne koncepcije imovine. Njihova sustina ogleda se u tome
da svaki subjekt prava moze imati samo jednu imovinu kojom (u celini) odgova-
ra u pravnom prometu za svoje obaveze. Ovo vazi kako za fizicka, tako i za pravna

15 D. Stojanovi¢é, O. Anti¢, op. cit., 133; O. Stankovi¢, V. Vodineli¢, op. cit., 51.
16 D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 404.

17" Pravnoistorijski, sam pojam imovine u smislu dobara koja pripadaju nekoj osobi, javlja se
u vezi sa odgovorno$¢u duznika poveriocu za dugove, Dragomir Stojcevié, Rimsko privatno pravo,
Nau¢na knjiga, Beograd, 1966, 105.

18 D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 407.
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lica, ¢ija je imovina u potpunosti nezavisna od imovine njihovih osnivaca, odno-
sno vlasnika udela ili akcija.!® Nedeljivost je samo druga strana nacela njene je-
dinstvenosti i oznacava nemogucnost da lice od svoje imovine nacini vise imovi-
na kako bi eventualno izbeglo ispunjenje neke svoje obaveze.

U skladu sa klasi¢cnom teorijom o imovini, vazilo je i nacelo njene nepre-
nosivosti.?? Naime, budu¢i da je smatrano da je imovina neraskidivo povezana sa
licno$¢u pravnog subjekta, ona se nije mogla otudivati pravnim poslom inter vi-
vos, vec su se samo mogla otudivati pojedina prava iz te imovine uz primenu pra-
vila o realnoj subrogaciji. Medutim, u slucaju doslednog sprovodenja moderne te-
orije o imovini, kao i u slu¢aju prihvatanja teorijske koncepcije imovine izlozene
u ovom radu, trebalo bi smatrati da je i imovina kao celina prenosiva. Jer, imovina
nije nista drugo do prosti skup svih subjektivnih imovinskih prenosivih gradan-
skih prava koja u odredenom momentu pripadaju odredenom pravnom subjektu.
Kako su ta prava prenosiva, sasvim je zamislivo i da se pravnim poslom inter vi-
vos izvr$i otudenje Citave imovine, tj. da se otude sva prava koja pripadaju odre-
denom licu, pa ¢ak i bez naknade (poklon). U tom slucaju, takvo lice viSe nece
imati imovinu. Uz ovakav, donekle posredan nacin raspolaganja imovinom izme-
du zivih, moguce je naravno raspolaganje ¢itavom imovinom i generalnim prav-
nim poslom inter vivos (ugovor o ustupanju i raspodeli imovine za zivota?!), kao
i pravnim poslom mortis causa (testament). Na kraju, moguce je raspolaganje ce-
lokupnom imovinom i pravnim poslom inter vivos sa pravnim dejstvima mortis
causae (ugovor o dozivotnom izdrzavanju).

Na kraju, u literaturi se kao karakteristika imovine navodi i istovetnost
(identitet) imovine.??> Ako zanemarimo istovetnost imovine shva¢ene prema kla-
si¢noj teoriji o imovini (koja postoji po prirodi stvari, jer imovina u apstraktnom
smislu svakako postoji, bez obzira na to $ta je sacinjava), ovakvo shvatanje u okvi-

19 U slucaju osnivanja privrednog drustva, kao novog i posebnog subjekta prava u odnosu
na svoje osnivace, u imovinu tog privrednog drustva ulaze osnivacki ulozi svakog od osnivaca, dok
zauzvrat u imovinu osnivaca ulaze odgovarajuci udeli tj. akcije privrednog drustva. V. M. Vasiljevi¢,
op. cit., 91-93.

20 D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 409.

21 Ovim ugovorom se ustupilac imovine obavezuje da svojim potomcima besplatno ustupi
svoju imovinu koju poseduje u momentu zakljuc¢enja ugovora (¢l. 182 Zakona o nasledivanju). Ovu
odredbu treba razumeti tako da ustupilac moze na svoje potomke preneti imovinska prava koja po-
seduje (tako, D. Purdevi¢, op. cit., 243). Zato bi, ¢isto radi terminoloskog razjasnjenja, de lege feren-
da, ovaj ugovor trebalo preimenovati u “ugovor o ustupanju i raspolaganju pravima za Zivota’, jer je
izuzetak, a ne pravilo, da predmet ovog ugovora bude cela imovina. Cesée su to samo neka imovins-
ka prava.

22 D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 409.
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rima moderne teorije usko je povezano sa ucenjem o realnoj subrogaciji u okvi-
ru imovine i njegova poenta je u tome da se u imovini stalno desava jedan dvo-
smeran proces — neka prava iz nje izlaze, ali na njihovo mesto u imovini - ulaze
druga, pri ¢emu se imovina ne menja. Ona ostaje ista, jedna i jedinstvena. Medu-
tim, ovo je ta¢no samo u slucaju teretnih pravnih poslova (primera radi, prilikom
izvrSenja ugovora o prodaji iz imovine prodavca izlazi pravo svojine na prodatoj
stvari, ali istovremeno ulazi pravo svojine na nov¢anom ekvivalentu te stvari koji
predstavlja prodajnu cenu). U svim slucajevima besteretnog sticanja ili besteret-
nog otudenja, imovina vi$e nije istovetna kao pre takvog sticanja tj. otudenja. Ona
se ili uvecala ili umanjila i kao takva ili je pojacala svoju garantnu funkciju ili ju je
smanjila (u ekstremnom slucaju mozda se ¢ak i potpuno ugasila — poklon celoku-
pne imovine primera radi).

STA JE ZAPRAVO IMOVINA

Kao $to je vec¢ re¢eno u Uvodu ovog rada, jedini nacin da pojam imovine
“prezivi” u nauci i sistemu gradanskog prava jeste ako ga shvatimo kao skup pre-
nosivih imovinskih subjektivnih gradanskih prava koja pripadaju jednom prav-
nom subjektu i kojim on u celini odgovara za svoje obaveze u pravnom prometu.

Najpre, u imovinu ne spadaju obaveze i to iz ve¢ navedenog razloga (nije
moguce njima odgovarati za svoje obaveze). Obaveze predstavljaju samo terete
imovine. Ovde se nailazi na problem zaostavstine. Naime, u teoriji postoji raspro-
stranjeno shvatanje da je zaostavstina samo drugi naziv za imovinu ostavioca koja
nakon njegove smrti prelazi na njegove naslednike.?? Ovo je ta¢no jedino ukoli-
ko prihvatimo klasi¢nu teorijsku koncepciju, prema kojoj imovinu (zaostavstinu)
¢ine i prava i obaveze. Medutim, ukoliko prihvatimo modernu koncepciju po ko-
joj u imovinu (zaostavstinu) ulaze samo prava, a ne i obaveze, onda se mora reci
da u momentu smrti ostavioca na naslednike prelazi njegova zaostavstina u smi-
slu prava koja su mu pripadala u momentu njegove smrti, ali i obaveze koje je on
u tom trenutku imao. Srpski zakonodavac sustinski je prihvatio drugu, modernu
koncepciju imovine, budud¢i da u ¢l. 1 Zakona o nasledivanju?* (u daljem tekstu:
ZON) kaze da “zaostavstinu ¢ine sva nasledivanju podobna prava koja su ostavi-
ocu pripadala u trenutku smrti’, te time eksplicitno u zaostavstinu (a samim tim
ni u imovinu) ne ubraja i obaveze ostavioca. Naravno, naslednici odgovaraju i za
ostavioceve dugove (obaveze), ali samo do visine vrednosti nasledene imovine (¢l.

23 Tako, H. Capitant, op. cit., 92-93; V. Spai¢, op. cit., 233; M. Vedris, P. Klari¢, op. cit., 84; D.
Durdevi¢, op. cit., 49.

24 Sluzbeni glasnik RS, br. 46/95, 101/2003 - odluka USRS i 6/2015.
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222 ZON-a). I pored konstatacija u literaturi da rasprava — ulaze li obaveze u sa-
stav zaostav$tine pa samim tim i imovine, nema prakti¢an znacaj?, iz ovakvog
re$enja ZON-a zapravo vidimo jednu od sustinskih pravnih posledica shvatanja
imovine isklju¢ivo kao skupa prava.

Naime, kada bi u imovinu ulazile i obaveze, tada bi naslednik za ostavioce-
ve dugove odgovorao neograniceno, pa i kada bi pasiva tako shvac¢ene imovine
premasivala aktivu?®, jer zaostavstina (imovina) u celini (a tada bi ta celina obu-
hvatala i obaveze) prelazi na naslednike. Prakti¢no, naslednik bi tada morao da
“pokrije” deo ostaviocevih dugova i iz svoje imovine koju je imao do momen-
ta naslednopravne sukcesije. Takav sistem odgovornosti naslednika za ostavioce-
ve dugove naziva se u pravnoj knjizevnosti sistem ultra vires hereditatis. Suprot-
no, u srpskom pozitivnom pravu prihvaceno je resenje propisano ¢l. 222 ZON-a,
koje je poznato pod nazivom pro viribus hereditatis.*” Odgovornost naslednika za
obaveze ostavioca propisana je zakonskom odredbom koja je zapravo posebna u
odnosu na ¢l. 1 ZON-a (na naslednika prelazi zaostavstina (prava), a obaveze u
ograni¢enom obimu). Prema tome, teorijskopravno bi bilo valjano re¢i da u mo-
mentu delacije sa ostavioca na naslednike, prelazi njegova zaostavstina (shvac¢ena
kao skup prava), kao i njegove obaveze, u skladu sa zakonom.

U osnovi je ista situacija i sa statusnim promenama pravnog lica (spajanje,
pripajanje, podela, izdvajanje). Naime, statusnom promenom imovina i sve oba-
veze drustva prenosioca koje prestaje da postoji prelaze na drustvo sticaoca. Da-
kle, dolazi do univerzalne sukcesije izmedu drustva prenosioca i drustva sticaoca,
i to u slucaju spajanja i pripajanja. Pak, u slu¢aju podele i izdvajanja dolazi do tzv.
delimi¢ne univerzalne sukcesije, buduci da se vrsi selekcija dela imovine i obave-
za koje prelaze i da drustvo sticalac odgovara i za obaveze drustva prenosioca koje
mu nisu prenete, ali vrednosno ogranic¢eno - samo do iznosa razlike izmedu imo-
vine drustva prenosioca koja mu je preneta i obaveza drustva prenosioca koje je
preuzelo.?® Znadi, u slu¢aju dve statusne promene (podela i izdvajanje; kod ove
druge drustvo prenosilac ¢ak ni ne prestaje da postoji) javlja se odgovornost i za

%5 D. Durdevié¢, op. cit., 49.
26 D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 402.
27 D. Purdevié, op. cit., 330.

28 Tako, M. Vasiljevi¢, op. cit., 640-641. Takode, iz ¢l. 483, st. 1 Zakona o privrednim drus-
tvima, u daljem tekstu: ZOPD (Sluzbeni glasnik RS, br. 36, 2011, 99, 2011, 83, 2014 - dr. zakon, 5,
2015, 44, 2018, 95, 20181 91, 2019), ponovo proizlazi da je srpski zakonodavac prihvatio koncepciju
prema kojoj u imovinu ne spadaju i obaveze pravnog subjekta “statusnom promenom se drustvo...
reorganizuje tako §to na drugo drustvo... prenosi imovinu i obaveze...’.
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obaveze koje pripadaju drugom licu. Na sli¢an nacin reseno je i pitanje tzv. neras-
poredene imovine (“zaboravljene”) i nerasporedenih obaveza (“zaboravljenih”).?

Dakle, videli smo da obaveze ne mogu biti smatrane delom imovine ¢ak ni
u naslednopravnom smislu. Medutim, sada se vracamo na pitanje koje je rani-
je bilo dotaknuto, a to je pitanje koja subjektivna gradanska prava ulaze u sastav
imovine? Pri tom, rukovodimo se uobi¢ajenom podelom subjektivnih gradanskih
prava na imovinska i neimovinska prava.’® Imovinska prava su ona koja ili ne-
posredno glase na izvesnu sumu novca (npr. novéano potrazivanje) ili za obje-
kat imaju neku nenovcanu stvar, ali koja se moze izraziti u novcu (npr. nenovéano
potrazivanje ili pravo svojine na stvari koja nije novac), dok neimovniska prava za
svoje objekte imaju dobra koja se ne mogu novcano izraziti (npr. prava li¢nosti,
licna porodi¢na prava, li¢na autorska i srodna prava itd.). Uz ovu podelu, od ve-
likog znacaja za definisanje imovine jeste i podela subjektivnih gradanskih prava
na prenosiva (ona koja su podobna da se odvoje od svog imaoca i predu na dru-
gog subjekta prava, npr. pravo svojine) i neprenosiva (ona koja za to nisu podob-
na i neraskidivo su vezana za licnost njihovog imaoca).’! Neprenosiva prava se jos
nazivaju i li¢cnim pravima. Sva neimovinska prava su neprenosiva (licna), dok je
velika ve¢ina imovinskih prava prenosiva. Ipak, postoji i manji broj imovinskih
prava koja su neprenosiva (li¢na, intuitu personae), kao $to je, na primer, slucaj sa
li¢nim sluzbenostima (npr. plodouzivanje) ili pravom na zakonsko izdrzavanje.>?

2 Ibidem, 643-644.; ¢l. 506 ZOPD.

30 V. O. Stankovi¢, V. Vodineli¢, op. cit., 101-102; R. Kovacevi¢ Kustrimovi¢, “Podela subjek-
tivnih prava i njen znacaj’, op. cit., 184.

31 V. O. Stankovi¢, V. Vodineli¢, op. cit., 102; D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 223.

32 Pri tom, valja napraviti i jednu napomenu. Naime, samo pravo na zakonsko izdrzavanje je
neprenosivo, imovinsko i relativno (obligaciono, i to zakonsko) i kao takvo ono je neraskidivo ve-
zano za li¢nost svog imaoca. Medutim, usled realizacije tog prava, poverilac izdrzavanja sti¢e pravo
svojine na novcu koji je predmet obaveze duznika izdrzavanja. Takvo pravo svojine na novcu jeste
klasi¢no imovinsko i prenosivo pravo, jer je njegov sopstvenik nacelno slobodan da njime raspolaze.
Isto je i sa plodouzivanjem, koje je samo po sebi neprenosivo, imovinsko i apsolutno (stvarno) pra-
vo i kao takvo, takode, neraskidivo vezano za licnost svog imaoca. Ali, primera radi, na plodovima
njive koja je predmet plodouzivanja, plodouzivalac sti¢e pravo svojine kao par excellance prenosi-
vo imovinsko pravo. Na kraju, i u slu¢aju povrede i neimovinskih prava moguce je zahtevati nakna-
du neimovinske $tete, koje je po svojoj prirodi imovinsko pravo i to do momenta njegovog prizna-
nja pravnosnaznom odlukom ili pismenim sporazumom neprenosivo i nenasledivo (i kao takvo ne
spada u imovinu), a od tog momenta prenosivo i nasledivo (i kao takvo spada u imovinu), ¢l. 204.
Zakona o obligacionim odnosima, Sluzbeni list SFR], br. 29/78, 39/85, 45/89 - odluka USJ i 57/89,
Sluzbeni list SR], br. 31/93, Sluzbeni list SCG, br. 1/2003 - Ustavna povelja i Sluzbeni glasnik RS, br.
18, 2020.
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Podela subjektivnih gradanskih prava na prenosiva i neprenosiva se sustinski po-
klapa sa njihovom podelom na naslediva i nenaslediva, uz retke izuzetke.??

I prilikom trazenja odgovora na ovo pitanje, valja po¢i od garantne funkci-
je imovine. Dakle, u sastav imovine ulaze jedino ona subjektivna gradanska prava
koja su podobna za namirenje hirografernih poverilaca duznika o ¢ijoj je imovini
reC. Ve je na prvi pogled jasno da, shodno re¢enom, u imovini nema mesta nei-
movinskim (licnim) subjektivnim gradanskim pravima.** Ipak, kad je re¢ o imo-
vinskim subjektivnim gradanskim pravima, u literaturi postoje sporovi.>> Mislje-
nja smo da u sastav imovine jedino mogu u¢i prenosiva imovinska subjektivna
gradanska prava, a ne i neprenosiva. Ovo iz razloga $to poverilac ne moze zahte-
vati namirenje, pa ni prinudno, po pravilima izvr§nog postupka, iz neprenosivih
imovinskih prava. Primera radi, on ne moze zahtevati prinudno izvr$enje na pra-
vu na zakonsko izdrzavanje, na pravu plodouzivanja i tako dalje. Duznik odgova-
ra za svoje obaveze u pravnom prometu jedino skupom svojih prenosivih imovin-
skih prava, a taj skup nazivamo imovinom. Ostala subjektivna gradanska prava,
pa makar bila i imovinskog karaktera, ne ulaze u sastav imovine jednog lica bu-
du¢i da ono njima ne odgovara za svoje obaveze.

SHVATANJA O TZV. FONDOVIMA IMOVINE

Nakon $to smo imovinu odredili kao skup imovinskih prenosivih subjek-
tivnih gradanskih prava jednog lica, na kraju ¢emo se dotaci jos jednog interesan-
tnog teorijskopravnog pitanja u vezi sa njom. Cesto, a pogotovo u starijoj literatu-
ri (§to je mozda cak i paradoksalno, imajuci u vidu osnovni postulat subjektivne
teorije o imovini — vezanosti imovine kao takve za licnost pravnog subjekta) koja
se oslanjala na klasi¢no shvatanje imovine Obrija i Roa, nailazi se na misljenje da
pored tzv. opste imovine (koja je u opStem imovinskopravnom rezimu i kojom
pravni subjekt odgovara za svoje obaveze u pravnom prometu) postoje i tzv. male
imovine, odnosno imovinski fondovi, za koje, iako pripadaju istom pravnom su-
bjektu, vazi poseban imovinskopravni rezim.*® Kao primeri takvih imovinskih
fondova najcesce se navode zarada koju je maloletnik ostvario svojim radom i za-

3 D. Durdevié¢, op. cit., 50.

3 Medutim, u literaturi postoje i izuzeci koji u sastav imovine ubrajaju i licna subjektivna
gradanska prava, Henri et Léon Mazeaud - Jean Mazeaud, Lecons de droit civil, tome premier par
Michel de Juglart, Introduction a I’ étude du droit, Montchrestien, Paris, 1967, 292.

35 V. fusnotu 10.
36 Q. Stankovi¢, V. Vodineli¢, op. cit., 154-155.
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konski bra¢noimovinski rezim podele imovine svakog supruznika na zajednicku i
posebnu imovinu.3”

Tacno je da su odredena prava u ovakvim slucajevima pod drugacijim prav-
nim rezimom u odnosu na ostala koja pripadaju istom imaocu - maloletnik svo-
jom zaradom moze slobodno raspolagati, dok svojim ostalim pravima (osim u
slucaju zakonskih izuzetaka) ne moze slobodno raspolagati do punoletstva; udeo
svakog supruznika u njihovoj zajednickoj imovini nije poznat sve do eventual-
ne deobe zajednicke imovine i tako dalje. Ali, ovi argumenti su irelevantni ukoli-
ko i na ovakve situacije primenimo koncepciju imovine koju smo izneli u ovom
radu, a ¢ija je sustina gradanskopravna odgovornost. Tada, ¢ak ni ¢injenica da po-
stoji npr. zajednicka imovina supruznika, kojom oni upravljaju zajedno i kojom
raspolazu zajedno (na zakonom propisani nacin), ne derogira drugu ¢injenicu, a
koja je po nasem misljenju kljucna, a to je da ipak svaki supruznik za svoje oba-
veze odgovara kako svojom posebnom imovinom, tako i svojim udelom u zajed-
ni¢koj imovini.3® Dakle, i ovde je imovina pravnog subjekta opsta i sluzi kao opsta
zaloga njegovih hirografernih poverilaca. Nacin upravljanja i raspolaganja delom
imovine, tj. odredenih subjektivnih gradanskih prava koja u nju spadaju koji je
drugaciji u odnosu na ostatak imovine istog pravnog subjekta, ne odvaja taj deo
imovine u odnosu na ostatak imovine. Imovina ostaje kao celina, jer se i dalje iz
nje kao celine mogu namiriti svi poverioci pravnog subjekta. S tog jedinog oprav-
danja, moze imati shvatanje tzv. imovinskih fondova unutar, a ne uz ops$tu imovi-
nu. Isti je slucaj i sa pravom svojine koje maloletnik ima na svojoj zaradi (iako on
potpuno slobodno moze raspolagati samo svojom zaradom, a ne i ostalom imovi-
nom, on i dalje odgovara za sve svoje obaveze kao pravnog subjekta celom svojom
imovinom, a ne samo delom imovine koju je stekao na osnovu rada).*®

37 Tako, Nenad Tesi¢, “O zajedni¢koj imovini supruznika’, Pravni Zivot, br. 10, Beograd,
2006, 260. i 263; D. Stojanovi¢, O. Anti¢, op. cit., 403. (autori, pak, ne govore o fondovima imovine
ve¢ o imovinskim fondovima u okviru “imovinske mase”, u skladu sa u¢enjem prof. Gamsa o razli-
kovanju imovine i imovinske mase).

38 Sto je ¢ak i izricito propisano u srpskom pravu: ¢lan 186 Porodi¢nog zakona (u daljem
tekstu: PZ), Sluzbeni glasnik RS, br. 18, 2005, 72/2011 - dr. zakon i br. 6, 2015. Istim propisom
odredeno je i da, izmedu ostalog, pravo da zahtevaju deobu zajednic¢ke imovine supruznika ima-
ju i “poverioci onog supruznika iz ¢ije se posebne imovine nisu mogla namiriti njihova potraziva-
nja” (¢lan 181 PZ).

3 Interesantno shvatanje izlozio je prof. Gams. On, naime, tvrdi da je “imovina jedinstven
pojam, svaki pravni subjekt moze imati samo jednu imovinu. Ipak, u imovinskoj masi koja sluzi kao
materijalna podloga imovine, mozemo razlikovati razne fondove koji sluze specijalnoj pravnoj na-
meni, za koje vazi specijalan pravni rezim”, A. Gams, Lj. Puri¢, op. cit., 177. Medutim, ovakvo shva-
tanje je fundamentalno suprotno opstem shvatanju da u imovinu ulaze samo prava, a ne i njiho-
vi objekti (imovinska masa), koje je zastupao i sam profesor Gams (Ibidem, 173-174). Jer ne mogu
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Ipak, moguci su (retki) izuzeci od ovog pravila jedinstvenosti i nedeljivo-
sti imovine i sledstveno tome od nemogucnosti postojanja imovinskih fondova
uz op$tu imovinu. Takav je slucaj sa institutom odvajanja zaostavstine od imovine
naslednika (separatio bonorum).*° Tada se zaista konstitui$u (doduse privremeno)
dve pravne celine u okviru imovine naslednika,*' jedna (zaostavstina) iz koje se
jedino mogu namiriti poverioci ostavioca i druga, “posebna” imovina naslednika
(koju je ovaj ve¢ imao u momentu ostavio¢eve smrti) iz koje se jedino mogu na-
miriti naslednikovi poverioci. Nakon §to se svi ostaviocevi poverioci namire, do-
lazi do konfuzije ove dve celine. Ovo prakti¢no jeste jedan od izuzetaka od opsto-
sti 1 jedinstvenosti imovine, ali je on zaista samo privremen i postoji radi potrebe
racionalizacije pravnog prometa i o¢uvanja pravne sigurnosti.

ZAKLJUCAK

Imovina, kao pojam, ocigledno je veoma bliska onim pojmovima, kao §to
su zZivot, sreca, smrt i tako dalje, za koje a priori mislimo da znamo $ta znace, da
znamo njihovu sadrzinu i sustinu, ali, zapravo, kada pokusamo da ih definiSemo,
nailazimo na veoma velike, a ponekad i nepremostive teskoce. Tada se, pokusa-
vajuci da damo $to tac¢niju i jasniju definiciju, sve dublje uvla¢imo u lavirint dru-
gih pojmova, zakljucaka i apstrakcija. Svesni ovog pocetnog hendikepa, ipak smo
se usudili da bar pokusamo dati jednu konsekventnu definiciju imovine (shvace-
ne sa gledista gradanskopravne nauke), a koju smo vise puta pomenuli u ovom
radu: imovinu jednog pravnog subjekta ¢ine sva njegova imovinska prenosiva su-
bjektivna gradanska prava. Imovina, iako ne moze postojati bez pravnog subjekta
(ona pretpostavlja pravnu sposobnost), ipak nije neraskidivo vezana za pravnog
subjekta, kao $to za njega nisu neraskidivo vezana ni prava koja je sacinjavaju.
Dalje, u imovinu ne spadaju obaveze koje ima pravni subjekt, ve¢ su one tere-
ti imovine. I na kraju, u imovinu ne spadaju ni sva subjektivna gradanska prava,
ve¢ samo ona koja su imovinska i ona koja su prenosiva. Ovakva definicija proi-
zlazi iz, po naSem misljenju, sustinske funkcije imovine to jest iz njenog cilja, a to
je njena garantna funkcija. Imovina, prema tome, omogucava postojanje gradan-
skopravne odgovornosti. Njome subjekt prava u celini odgovara za svoje obaveze

objekti prava sluziti bilo kakvoj pravnoj nameni, ve¢ jedino sama prava. Objekti prava mogu imati
samo ekonomsku namenu.

40 Od ¢lana 225, zaklju¢no sa ¢l. 227 ZON-a.
41 D. Durdevi¢, op. cit., 334.

126



A. Skundri¢: Gradanskopravni pojam imovine

u pravnom prometu. Zato se s pravom kaze da je “imovina jedan od temelja prav-
ne sigurnosti, ona je u izvesnom smislu i temelj na kome pociva pravni promet”.#2

ALEKSA SKUNDRIC
Bachelor of Laws, Faculty of Law
University of Belgrade

PATRIMONY IN CIVIL LAW

Summary

In this paper, there has been made another attempt to define the concept of patrimony in le-
gal theory. Its first part contains short explanations of two main theories regarding this problem
(classic and modern theory), as well as author’s opinion about the functions and characteristics of
patrimony. Author supports the view that the main function of patrimony is to guarantee the pay-
ment of ones debts. Therefore, patrimony consists only of transferrable patrimonial civil-law rights
which belong to a legal person and it does not include those patrimonial civil-law rights which are
not transferrable, as well as ones legal debts (obligations). Finally, the author states that the concept
of patrimonial funds is acceptable only if we consider them as legal totalities that are under different
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JOVANA DORDEVIC

PITANJE PUNOVAZNOSTI JEDNOSTRANIH ARBITRAZNIH
KLAUZULA I NJIHOV PRAVNI TRETMAN U PRAKSI

U poslednje vreme, veoma aktuelno pitanje u arbitraznoj praksi Sirom sveta jeste pu-
novaznost jednostranih arbitraznih klauzula. Njihova specificnost lezi u Cinjenici da samo
jedna strana ima pravo izbora mehanizma kojim se resava spor, dok je druga strana takvog
prava lisena. U ovom radu autor analizira pojam jednostranih klauzula i uslove koji moraju
biti ispunjeni da bi se one smatrale punovaznim. Isto tako, navode se i objasnjavaju razlozi
zbog kojih bi se jednostrane klauzule mogle ponistiti. Autor se narocito osvrce na pitanje jed-
nostranih klauzula u razli¢itim pravnim sistemima i navodi primere iz prakse koji su dopri-
neli boljem tumacenju i razumevanju ovih klauzula.

Klju¢ne reci: jednostrane arbitrazne klauzule, jednakost stranaka, autonomija volje,
priznanje i izvrSenje arbitraznih odluka

UvoD

Arbitrazni sporazum se smatra “kamenom temeljcem” arbitraze! i predstav-
lja ugovor izmedu stranaka kojim se derogira sudska nadleznost i ugovara arbi-
trazno re$avanje spora. Bez valjanog arbitraznog sporazuma, nema ni arbitraze.?

Jovana Dordevié, student master studija Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu,
e-mail: jovana.djordjevic996@gmail.com.
I Nigel Blackaby, Constantine Partasides, Alan Redfern, Martin Hunter, Redfern and
Hunter on International Arbitration, New York, 2015, 71.

2 Jelena Perovi¢ Vujaci¢, “Nistavost ugovora o arbitrazi’, Pravo i privreda, br. 4-6, 2019,
555-556; Aleksandar Ciri¢, “ReSavanje sporova u nacionalnom i medunarodnom privrednom
prometu — ne propustite pravo na arbitrazu’, Pravo i privreda, br. 4-6, tom 56, Beograd, 2018, 76.
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Prilikom procenjivanja punovaznosti arbitraznog sporazuma, osnovni je uslov da
su stranke izrazile svoju saglasnost za zakljucenje arbitraznog sporazuma, $to se
posmatra odvojeno u odnosu na saglasnost stranaka u pogledu samog ugovora.3
U tom kontekstu, u praksi se postavilo pitanje treba li priznati punovaznost jed-
nostranim arbitraznim klauzulama, na koje stranke jesu pristale, ali koje ih stav-
ljaju u neravnopravan polozaj kad je u pitanju nacin resavanja sporova koji na-
stanu izmedu njih. Ove klauzule, koje se u literaturi nazivaju i “asimetri¢nim” i
“hibridnim™ su se tako nasle u prostoru sukoba principa autonomije volje i jed-
nakosti stranaka. Strane ne moraju odmah prilikom zakljuc¢enja ugovora odluciti
o nacinu na koji ¢e reSavati spor, nego to mogu ostaviti za momenat kada do spo-
ra dode. Tada mogu zajedno odluciti, ili se pak, takva mogué¢nost moze dati samo
jednoj od strana.” Nejednak polozaj moze dovesti do toga da strana koja nema
pravo izbora, ospori punovaznost arbitraznog sporazuma pred arbitraznim tri-
bunalom ili sudom. Upravo taj nejednak polozaj koje izazivaju ove klauzule je bio
razlog zasto nisu bile prihvacene u vreme svog nastanka, ali s obzirom da su se
pokazale pogodnim u praksi, danas ih sve vise zemalja smatra punovaznim. Ipak,
takvo misljenje nije opste prihvaceno, i jo$ uvek se mogu naci sistemi koji ne pri-
znaju njihovu punovaznost. Imajudi u vidu da je ovo pitanje veoma aktuelno, po-
zeljno je ostvariti uniformni pristup u tom pogledu. Usvajanjem uniformnih pra-
vila otklanjanju se prepreke u odvijanju medunarodnih poslovnih transakcija,
¢ime se doprinosi razvoju medunarodnog prometa i ostvarenju pravne sigurno-
sti uopste.°

POJAM JEDNOSTRANIH ARBITRAZNIH KLAUZULA

Jednostrane arbitrazne klauzule su klauzule koje daju pravo jednoj strani da
odlu¢i na koji nacin ce rediti spor koji nastane, dok drugu stranu u tome ograni-
¢ava. Izbor jedne strane ogleda se u slede¢im moguc¢nostima:

3 Gary Born, International Commercial Arbitration, Hague, 2014, 793.

4 Deyan Draguev, “Unilateral Jurisdiction Clauses: The Case for Invalidity, Severabili-
ty or Enforceability”, Journal of International Arbitration, Kluwer Law International, br. 1, Tom 31,
2014, 19; The Troubled Waters of Asymmetric Arbitration Clauses, https://lawgazette.com.sg/fea-
ture/asymmetric-arbitration-clauses/#:~:text=An%20%E2%80%9Casymmetric%20arbitration%20
clause%E2%80%9D %200t refer %20a%20dispute%20to%20arbitration, 20.06.2020.

5 Jane Willems, “Chapter 38: The Arbitrator’s Jurisdiction at Risk: The Case of Hybrid and
Asymmetrical Arbitration Agreements”, The Powers and Duties of an Arbitrator: Liber Amicorum
Pierre A. Karrer, (ur. Patricia Shaughnessy, Sherlin Tung), 2017, 410.

6 Jelena Perovi¢, Potreba unifikacije i harmonizacije ugovornog prava, https://www.scribd.
com/doc/ 94899654/ Jelena-Perovic-Unfikacija-Ugovornog-Prava-2011, 20.06.2020.
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a) Jedna od strana ima pravo izbora izmedu iniciranja arbitraznog ili sud-
skog postupka ili

b) Jedna od strana ima pravo izbora izmedu razli¢itih arbitraznih institucija
kojima ¢e poveriti resavanje spora.

Najcesce se javlja opcija gde jedna strana ima pravo izbora izmedu sud-
skog i arbitraznog mehanizma, dok druga strana nema tu mogu¢nost.” Klauzu-
le u ugovorima koje se odnose na nacin reSavanja spora (forum selection clauses),
mogu obuhvatati kako prorogacionu, tako i arbitraznu klauzulu.® Medutim, mo-
guce je da klauzula o izboru foruma bude takva da daje pravo samo jednoj strani
da tuzi pred bilo kojim nadleznim sudom ili sudom u vise razlic¢itih zemalja, dok
druga strana mora re$avati spor pred ta¢no odredenim sudom.” U svakom sluca-
ju, pravo izbora postoji na jednoj strani.!® Ovakav nadin ugovaranja predstavlja
odstupanje od klasi¢nih arbitraznih sporazuma ¢iji se modeli po pravilu predlazu
pravilnicima medunarodnih institucionalnih arbitraza,!! gde obe stranke imaju
pravo da pokrenu arbitrazni postupak ukoliko smatraju da im je pravo iz ugovora
povredeno. U slucaju valjanog arbitraznog sporazuma i prigovora nenadleznosti
druge strane, sud ne bi smeo da odlucuje ve¢ bi morao stranke da uputi na arbi-
trazu ukoliko bi se neka od njih najpre obratila sudu.'? U takvom redovnom toku
stvari, obe strane bi imale pristup arbitrazi i potpuno ravnopravan polozaj.

7 G. Born, op. cit., 866.

8  Maja Stanivukovi¢, Medunarodna arbitraza, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2013, 76.

® Ali najcesce se govori o kombinaciji arbitraze i sudskog nacina re$avanja spora, zato se u

literaturi ovakve klauzule najcesce nazivaju jednostrane arbitrazne klauzule.

10 T u investicionoj arbitraZi se javljaju jednostrane klauzule, u kojima se investitoru omogu-
¢ava da izabere forum pred kojim ée tuziti drzavu. To mozZe biti sud drzave prijemnice ulaganja, ali
isto tako i arbitraza za koju su optirali u ugovoru. U praksi ne postoji dilema da li su ovakve klauzu-
le punovazne. V. J. Willems, op. cit., 411.

1 V. IBA Guidelines for Drafting International Arbitration Clauses, donet 2010. godine. Ta¢-
ka 10 preporucuje da stranke implementiraju u ugovor model klauzulu koju preporucuje arbitrazna
institucija kojoj su stranke poverile re$avanje spora. Stranke mogu modifikovati klauzulu, ali ne bi
trebalo odstupiti od nje, jer ¢e samo na taj nacin osigurati da klauzula bude punovazna i da moze da
se izvrsi.

12 Arbitraznim tribunalima je inherentno pravo da odlu¢uju o sopstvenoj nadleznosti. To
pravo je opste prihvaceno u gotovo svim pravilnicima medunarodne institucionalne arbitraze i na-
cionalnim zakonima, v. UNCITRAL Model Law on International Commercial Arbitration, United
Nations Commission on International Trade Law, 2006, ¢lan 16, stav 1; Zakon o arbitrazi, Sluzbeni
glasnik RS, br. 46/2006, ¢lan 8, stav 1; Jelena Perovié, “Obaveze arbitara u medunarodnoj trgovinskoj
arbitrazi’, Revija Kopaonicke Skole prirodnog prava, Tom 1, br. 1, Beograd, 2019, 144; M. Stanivuko-
vi¢, op. cit., 153. Podeljena su misljenja u zakonodavstvima do koje mere sud moze da ispituje svoju
nadleznost. U nekim zemljama se dopusta sudu da potpuno ude u odlué¢ivanje da li ima nadleznost,

133



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

Medutim, efekat koji se jednostranim klauzulama postize je upravo supro-
tan, zato $to se njima narusava balans izmedu stranaka. Zato se i vodi polemika u
pravcu toga da li treba kao primarno uzeti ¢injenicu da su se stranke saglasile sa
jednostranom arbitraznom klauzulom, ili ipak treba imati u vidu njenu posledi-
cu, odnosno indirektno zastititi strane od ovakve prakse kojom mogu da uti¢u na
odnos snaga ako, odnosno kada do spora dode.

PUNOVAZNOST JEDNOSTRANIH ARBITRAZNIH KLAUZULA

Opéte je prihvaceno da arbitraza pociva na autonomiji volje stranaka.!’
Upravo zato, stranke imaju moguc¢nost da dizajniraju arbitraznu klauzulu u skla-
du sa svojim Zeljama i potrebama. Naravno, to moraju uciniti u okviru prava
koje je merodavno za arbitrazni sporazum. Retke su situacije kada stranke iza-
beru pravo merodavno za arbitrazni sporazum, pa se u nedostatku izbora, puno-
vaznost ceni prema pravu mesta sedi$ta arbitraze.!* Ali, van principa meduna-
rodnog prava i uslova propisanih merodavnim pravom, nista ih ne sprecava da
arbitraznu klauzulu prilagode svojim potrebama. Medutim, time se otvara mo-
guc¢nost da jedno od najvaznijih nacela medunarodne arbitraze - jednakost stra-
naka u postupku, bude derogirano, $to je protivargument za njihovo priznavanje.
One se osporavaju na temelju povrede nacela uzajamnosti stranaka (eng. mutua-
lity doctrine) kao i povrede principa savesnosti (eng. unconscionability doctrine).

Osporavanje punovaznosti zbog nedostatka uzajamnosti
izmedu stranaka

Doktrina o uzajamnosti izmedu stranaka podrazumeva da su stranke izra-
zile saglasnost u pogledu klauzule, kao i da su izjednacene u pravima i obaveza-
ma. Ova doktrina je vezana za anglosaksonske sisteme, dok se u zemljama konti-

dok se u nekim ogranic¢ava samo na sumarno ispitivanje arbitraznog sporazuma. V. ¢l. 1032(2) Ne-
mackog ZPO, ¢l. 14 Zakona o arbitrazi, Sluzbeni glasnik RS, br. 46/2006.

13 N. Blackaby, C. Partasides, A. Redfern, op. cit., 355; G. Born, op. cit., 2130; Julian D. M.
Lew, Loukas Mistelis, Stefan Kroll, Comparative International Commercial Arbitration, Kluwer Law
International, 2003, 523.

4 Postoji i miSljenje da, u slucaju da stranke ne izaberu merodavno pravo za arbitrazni
sporazum, da Ce se uzeti pravo koje je merodavno za ocenu punovaznosti ugovora i po njemu
ceniti punovaznost sporazuma. V. Nadja Erk-Kubat, “Chapter 3: Jurisdictional Pleas and Actions
with Parallel Proceedings before an Arbitral Tribunal and a National Court”, Parallel Proceedings
in International Arbitration: A Comparative European Perspective, International Arbitration Law
Library, Kluwer Law International, Tom 30, 2014, 85.
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nentalnog prava ne zahteva ovaj uslov. Cesto se navodi da strane “ili obe moraju
da budu obavezane, ili nije nijedna”!> Prve odluke o jednostranim klauzulama u
zemljama anglosanksonskog sistema su bile ponistene upravo zbog ovog razlo-
ga. Ipak, iako se simetrija u ugovorima svakako trazi, apsolutna simetrija bi pred-
stavljala nelogi¢an zahtev.!¢ Pitanje je koliko bi se ugovora zakljucivalo ukoliko bi
pred stranke bio postavljen zahtev za potpuno izjednac¢enim uslovima ugovora na
obe strane.

Stranke svojom autonomijom volje konstituiSu prava i obaveze na nac¢in na
koji smatraju da najviSe odgovara njihovim potrebama, a pravo treba da reaguje
samo u situacijama preterane asimetrije. Zato smo misljenja da ne bi trebalo izri-
cati nepunovaznost arbitrazne klauzule zato $to strane nisu u potpunosti jednake
u pravima i obavezama iz ugovora, ve¢ jedino u situaciji kada je ta nesrazmerna
ocigledno na $tetu jedne od strana.

Dodatno, problem sa ovim uslovom je i to §to se arbitrazna klauzula tre-
tira odvojeno od samog ugovora u kome se nalazi, zbog nacela autonomije ar-
bitraznog sporazuma koje je prihvaceno u arbitrazi (eng. separability doctrine).'”
Ova doktrina nalaze da se glavni ugovor i arbitrazna klauzula ocenjuju nezavisno
jedno od drugog, kao dva odvojena sporazuma i da njihova pravna sudbina nije
nuzno ista.!8 Samostalno posmatrana, jednostrana klauzula zaista dovodi u pita-
nje balans izmedu strana. Medutim, pravilo o samostalnosti sporazuma je nasta-
lo kako bi “spasilo” arbitrazni sporazum, a ne da bi ga u¢inilo nistavim.!® Takode,
arbitrazna klauzula ipak predstavlja deo ugovora, odredbu o kojoj su se stranke
dogovarale u momentu kad su ugovarale prava i obaveze. Moguce je da je jed-
na strana prihvatila ovakvu klauzulu, ali je zauzvrat dobila nesto drugo. To je cest
slucaj prilikom pregovaranja. Zbog svega navedenog, prilikom procenjivanja pu-
novaznosti jednostranih arbitraznih klauzula, smatramo da ne bi trebalo, samo
zbog toga $to ne postoji potpuna simetrija u ovom pogledu, a priori zauzeti stav o
njenoj nepunovaznosti.

15> Nonmutual Agreements to arbitrate, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_
id=380040, 26.05.2020. 537.

16 D. Draguev, op.cit., 41.

17 Drugi aspekt ovog naclela propisuje da se punovaznost arbitraznog sporazuma moze
ceniti prema drugacijem pravu u odnosu na pravo koje je merodavno pri oceni punovaznosti
ugovora.Vi$e o ovom nacelu v. G. Born, op. cit., 350 i dalje.

18 Gaso Knezevi¢, Vladimir Pavic, Arbitraza i ADR, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Beograd, 2013, 53.J. Perovi¢ Vujacic, op.cit., 558.

19 Hans Smit, “The Unilateral Arbitration Clause: A Comparative Analysis”, American
Review of International Arbitration, br. 3, Tom 20, United States, 2009, 391, 401.
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Osporavanje punovaznosti zbog povrede principa savesnosti

Doktrina unconscionability?® takode poti¢e iz anglosaksonskog prava, i
predstavlja institut kojim se obuhvataju najraznovrsniji slucajevi preterane zlou-
potrebe ugovornih ovlas¢enja.?! U kontekstu jednostranih arbitraznh klauzula,
kao razlog osporavanja na ovom osnovu navodi se to da stranke nisu imale jed-
nake pozicije, uz to da je jedna strana iskoristila svoju “ja¢u” poziciju prilikom
pregovaranja uslova ugovora. I zaista, jednostrane arbitrazne klauzule su najcesce
proizvod nejednakih pregovarackih pozicija. Socio-ekonomske promene poveca-
le su konkurenciju i omogucile “gigantima” da diktiraju uslove prilikom zakljuce-
nja ugovora,?? dok slabijoj strani ne preostaje nista drugo nego da prihvati takve
uslove, ili da odustane od zaklju¢enja ugovora.?

Pravo “jace” strane da izabere nacin na koji ¢e se spor rediti predstavlja veli-
ku prednost u postupku, koji za drugu stranu znaci povinovanje mehanizmu re-
$avanja spora koji joj, potencijalno, uopste ne odgovara. Ovakve klauzule posto-
je da bi stavile ekonomski jacu stranu u povoljniji polozaj kada do spora dode.?*
Izborom jednog od mehanizama, jaca stranka ogranicava slabiju jer druga stra-
na nema mogucnost iniciranja arbitraze posto sporazumom nije obuhvacena, dok
ukoliko pokrene postupak pred sudom, uvek moze biti vracena pred arbitrazu
usled postojanja punovaznog arbitraznog sporazuma. U tome se ogleda neravno-
pravan polozaj stranaka.

Ove klauzule su se narocito pokazale pogodnim u sporovima gde se kao
jaca strana javlja banka ili neka veca kompanija, zato $to se njima postiZe veca si-
gurnost u namirenju pogotovo u situaciji gde se imovina duznika nalazi u ve¢em
broju drzava.?> Takvi ugovori su po pravilu adhezioni, gde se arbitrazna klauzu-
la ispoljava kao “uzmi-ili-ostavi” klauzula, o kojoj stranke nisu pregovarale, odno-
sno druga ugovorna strana nije imala mogucnost da uti¢e na njenu sadrzinu.

20 U na$em pravu ne postoji adekvatan prevod ovog termina. Za potrebe ovog rada, autor
koristi termin povreda principa savesnosti, i navodi da taj termini ima znacenje koje mu je u tek-
stu dato, a ne u skladu sa znac¢enjem koje ima u srpskom pravu. Za vi$e o samom terminu unconsi-
onability v. Alan Scott Rau, “Chapter 2: Asymmetrical Arbitration Clauses — The United States”, Ju-
risdictional Choices in Times of Trouble, (ur. Bachir Georges Affaki, Horacio Alberto Grigera Nadn),
Tom 12, 2015, 26.

21 Tbidem.

22 Daniel Barnhizer, “Inequality of Bargaining Power”, University of Colorado Law Review,
br. 1, Tom 76, 2005, 91.

23 Vise o adhezionim ugovorima: Adhesion Contracts Beware Of The Take It Or Leave It,
https://www.premierlegal.org/adhesion-contracts-beware-of-the-take-it-or-leave-it/, 27.05.2020.

24 D. Draguev, op. cit. 21.
25 Ibidem, 19.
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RAZLOZI ZA UGOVARANJE JEDNOSTRANIH
ARBITRAZNIH KLAUZULA

Pre svega, nemoguce bi bilo izbe¢i zaklju¢ivanje ugovora izmedu stranaka
koje su nejednake ekonomske snage. Ukoliko, kada dode do spora, nijedna od
strana ne istakne prigovor nenadleznosti i ne ospori klauzulu, problema nece biti.
Medutim, prilikom zaklju¢ivanja ugovora, “slabija” strana, zadovoljna ustupcima
koje je dobila u ugovoru, moze pristati na ovakvu klauzulu. A posto se o arbi-
traznoj klauzuli Cesto raspravlja na kraju pregovora,?® velike su $anse da kada do
spora dode, strana koja je liSena prava da inicira arbitrazu, ospori punovaznost
ovakvog arbitraznog sporazuma. Dalja sudbina zavisi od stava arbitara, odnosno
suda pred kojim se osporava punovaznost klauzule.

Takode, svaki od mehanizama za re$avanje spora moze imati prednost u
konkretnom sluc¢aju, a strana koja ima pravo izbora moze odluciti sta joj najvise
odgovara. Prednost arbitraze je svakako postupak koji je poverljiv, efikasniji i flek-
sibilniji od postupka pred sudom, a kao najveca prednost istice se olakSani postu-
pak priznanja i izvr$enja arbitraznih odluka. Arbitrazne odluke stranke uglavnom
izvrsavaju dobrovoljno, dok ¢e se u suprotnom primeniti norme Njujorske kon-
vencije koju je ratifikovala ve¢ina zemalja sveta.?” Ipak, sud moze biti znatno na-
klonjeniji prema stranci koja dolazi iz iste zemlje, kao i jeftiniji, ali i pruziti proce-
sne mehanizme koji nisu uvek dostupni u arbitrazi.?® Iz svega navedenog sledi da
strana kojoj je arbitraznim sporazumom omoguceno da bira, ima znacajnu pred-
nost kada dode do spora, §to druga, “slabija” strana moze osporiti kada spor zaista
i nastane, iako je prethodno dala saglasnost na bas takvu klauzulu.

RAZLOZI ZA OSPORAVANJE PUNOVAZNOSTI JEDNOSTRANIH
ARBITRAZNIH KLAUZULA

Osnovni razlog za osporavanje punovaznosti jednostrane arbitrazne klau-
zule bio bi povreda nacela jednakosti stranaka, koje se smatra jednim od vrhov-
nih nacela arbitraze. To potvrduje UNCITRAL Model zakon na kome je zasno-
vana velika veéina nacionalnih zakonodavstava (izmedu ostalih i na§ Zakon o

26 Cesto se zbog toga arbitrazne klauzule nazivaju i “pono¢nim” jer se o njima raspravlja
poslednje u toku pregovora, najéesée jako kasno uvede; v. N. Blackaby, C. Partasides, A. Redfern, op.
cit. 72.

27 Zaklju¢no sa 08.09.2020. godine, Njujorsku konvenciju je prihvatilo 165 zemalja; dostu-
pno na http://www.newyorkconvention.org/countries.

28 Bas van Zelst, “Unilateral Option Arbitration Clauses in the EU: A Comparative Asse-
ssment of the Operation of Unilateral Option Arbitration Clauses in the European Context’, Journal
of International Arbitration, Kluwer Law International, br. 4, Tom 33, 2016, 368.
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arbitrazi),? koji u ¢lanu 18 izri¢ito navodi da Ce se “strane tretirati jednako i da
¢e svakoj strani biti omoguceno da potpuno predstavi sluc¢aj”>* Ovaj ¢lan se u lite-
raturi smatra najvaznijom imperativnom normom UNCITRAL Model zakona,*!
i kao imperativna ne moze biti modifikovana ili isklju¢ena od strane stranaka.>?
Imajudi u vidu da je jednostranom arbitraznom klauzulom balans izmedu strana-
ka narusen, moze se sa pravom reci da stranke nisu tretirane jednako. Pravilo da
stranke treba da budu tretirane jednako prihvaceno je $iroko u teoriji i praksi.*?
Dalje, posto jedna od strana moze inicirati samo sudski postupak, i ako to i
ucini, a druga strana pokrene arbitrazni postupak, moze se desiti da se vode dva
paralelna postupka o istoj stvari. Posledica toga mogu biti dve suprotne odluke o
istoj stvari, kao i problem sa izvrSenjem tih odluka.’* U tom slu¢aju moze uticati
na priznanje i izvr§enje stav drzave po pitanju jednostranih arbitraznih klauzula.
Jednostrane arbitrazne klauzule se ¢esto osporavaju na temelju povrede jav-
nog poretka, ili zemlje mesta sedista arbitraze (u postupku za ponistaj), ili zemlje
u kojoj se trazi priznanje i izvrSenje strane arbitrazne odluke. Pa tako, Njujorska
konvencija u ¢lanu V(2)(b) navodi da je jedan od razloga za odbijanje priznanja i
izvrdenja, to da je ona protivna javnom poretku zemlje gde se priznanje i izvrsenje
trazi. Po$to ga Njujorska konvencija ne definise, ostaje da svaka zemlja pruzi svo-
ju definiciju javnog poretka, a ako to ne ucini, sud ¢e dati svoje tumacenje u po-
stupku odluéivanja.>> Po pravilu, javni poredak je $irok pojam koji moze obuhva-

29 Pored Srbije, jo$ 82 drzave su svoje arbitrazne zakone zasnovale na UNCITRAL model
zakonu, dostupno na https://uncitral.un.org/en/texts/arbitration/modellaw/commercial_arbitration/
status, 08.09.2020.

30 U komentaru prvobitnog UNCITRAL Model zakona iz 1985, ¢lan 18 Model zakona
(koji je tada bio ¢lan 19), bio je oznacen kao “magna carta” arbitraznog postupka. Vise o ¢lanu 18
UNICTRAL model zakona, Peter Binder, “Article 18: Equal Treatment of the Parties”, International
Commercial Arbitration and Mediation in UNCITRAL Model Law Jurisdictions, 4th edition, Kluwer
Law International, 2019, 330.

31 Internationl Arbitration Law: Progress Towards Harmonisation, https://law.unimelb.edu.
au/__data/assets/pdf_file/0003/1680258/Garnett.pdf , 400, 29.05.2020.

32 Emmanuel Gaillard, John Savage, Fouchard Gaillard Goldman on International
Commercial Arbitration, Kluwer Law International, 1999, 635.

3 Vidi G. Born, op.cit., 2173-2174; Maxi Scherer, Dharshini Prasad, Dina Prokic, “The Prin-
ciple of Equal Treatment in International Arbitration’, Cambridge Compendium of International Com-
mercial and Investment Arbitration, (ur. Andrea Bjorklund, Franco Ferrari, Stefan Kréll), 2018, 22.

3 D. Draguev, op. cit., 41.

35 Report on the Public Policy Exception in the New York Convention, IBA Subcommit-
tee on Recognition and Enforcement of Arbitral Awards, http://www.newyorkconvention.org/news/
report+on-+the+public+policy+exception+in+the+new+york+convention++a+report+by+the+iba+su
bcommittee+on-+recognition+and+enforcement+of+foreign+arbitral+awards+dated+october+2015#:
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titi najrazlicitije slucajeve.>® Ako se jasno navodi da je princip jednakosti stranaka
deo javnog poretka zemlje gde se trazi izvr$enje odluke, moze se ocekivati da ove
klauzule budu sagledane kroz prizmu povrede javnog poretka.

STAVOVI SUDSKE PRAKSE

Danas su ove klauzule sve ce$ce u trgovinskim odnosima, dok su na njima
ranije uglavnom insistirale banke, mada su se one neretko ugovorale i u ostalim
ugovorima. Ipak, prevagu je odnela sve veca potreba za §to efikasnijim mehaniz-
mom koji ¢e obezbediti izvr$enje na duznikovoj imovini koja moze biti locirana u
razli¢itim zemljama.?” Na pocetku, stav sudova je bio poprili¢no uniforman - ove
klauzule nisu bile prihvacene zato $to se njima narusavalo nacelo jednakosti stra-
naka. Medu prvim slucajevima koji se bavio jednostranim klauzulama je slucaj iz
engleske prakse Baron v. Sunderland Corp., koji datira jos iz 1966, u kome je Ape-
lacioni sud prepoznao da je narusena uzajamnost izmedu strana ¢injenicom da je
samo jednoj bilo omoguceno iniciranje arbitraze, i takvu klauzulu ponistio. Ka-
snije se praksa ipak menjala.

DrZave koje priznaju punovaznost
jednostranih arbitraznih klauzula

Prekretnicom u engleskoj praksi smatra se slucaj Pittalis v. Sherefettin,3® gde
je engleski Apelacioni sud zauzeo stav da klauzula koja daje pravo samo zakup-
cu da spor dovede pred arbitrazu ne vreda nacelo jednakosti stranaka (odnosno
uslov uzajamnosti) i prednost je dao ¢injenici da su stranke ugovorile ovakvu kla-
uzulu. To §to je njihova volja takva da samo jedna strana ima pravo iniciranja ar-
bitraze, ne znaci da strane nisu zasticene. Na ovaj rezon su se kasnije mnoge dru-

~:text=Accordingly%2C%20with%20this%20Report%2C%20the,enforcement %20for %20violation %20
0f%20public, 20.06.2020.

36 V. G. Born, op. cit., 962; J. Lew, L. Mistelis, St. Kréll, op. cit., 723. Opéte je prihvaéeno da
se njime $tite osnovni principi morala i pravde zemlje pred kojom se vodi postupak. V. Christoph
Liebscher, The Healthy Award: Challenge in International Commercial Arbitration, Kluwer Law In-
ternational, The Hague, 2003, 26; Issues relating to Challenging and Enforcing Arbitration Awards:
Grounds to refuse enforcement, https://www.nortonrosefulbright.com/en/knowledge/publications/
ee45f3c2/issues-relating-to-challenging-and-enforcing-arbitration-awards-grounds-to-refuse-enforce-
ment, 17.06.2020.

37 D. Draguev, op. cit., 19.

38 Pittalis v Sherefettin, 1986, misljenje sudije Fox L], https://swarb.co.uk/pittalis-v-sherefettin-
ca-1986/, 15.06.2020.
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ge sudije oslanjale,® izmedu ostalog, i u poznatom slu¢aju NB Three Shipping,*°
gde je jednostrana klauzula takode prihvacena i gde je potvrdeno da je uslov uza-
jamnosti odbacen. Iako su zakupci podneli tuzbu pred engleskim sudom, $to su
jedino i mogli, vlasnik, koji je imao pravo izbora, je istakao postojanje arbitrazne
klauzule. Sud je doneo odluku da je arbitrazna klauzula punovazna i da postupak
treba da se vodi pred arbitrazom koriste¢i stanoviste da su stranke uzele u razma-
tranje pitanje pokretanja arbitraznog postupka, pa i u situaciji kada bi se zakupci
broda, koji nisu imali pravo izbora, prvi obratili sudu. Iako je prihvatio da je kla-
uzula takva da pogoduje vlasniku, uzeo je u obzir sam komercijalni smisao tran-
sakcije i ugovora kao celine.*! Takode, jasno je stavio do znanja da jednostrana ar-
bitrazna klauzula ispunjava uslove za punovaznost, i da to $to je jednostrana, ne
utice.*?

Isti stav imaju i druge zemlje anglosaksonskog sistema — Amerika i Austra-
lija.** U jednom slu¢aju u Australiji, Visi sud je prihvatio jednostranu arbitraz-
nu klauzulu i obrazlozio da ne postoji do tada nijedna pravnosnazna odluka koja
uslovljava punovaznost arbitrazne klauzule time da ona bude bilateralna, odno-
sno da obe strane mogu imati podjednaka prava kada je re¢ o nacinu resavanju
spora. Cak i da postoji takva odluka, sporno je da li je takav uslov u skladu sa
samim pojmom arbitrazne klauzule.** Arbitrazna klauzula u svom svakodnev-
nom znacenju je dovoljno $iroko postavljena da obuhvati sve nacine na koje su se
stranke dogovorile da spor rese pred arbitrazom.*

Sto se tice zemalja kontinentalnog sistema, Italija je primer zemlje gde se
jednostrane klauzule takode smatraju punovaznim. Najpoznatiji slucaj iz italijan-

3 Cak i od sudije koji ne poti¢u iz Engleske, npr. Australijski slu¢aj PMT Partners Pty Ltd
(in liq) v Australian National Parks and Wildlife Service, u nedostatku pravila i stava australijske sud-
ske prakse; Hong Kong u slu¢aju China Merchant Heavy Industry Co. Ltd. v. JGC Corp.

40" NB Three Shipping Itd. v Harebell Shipping ltd., England and Wales High Court (Commer-
cial Court), 2004. Klauzula je bila takva da je vlasnik broda imao pravo izbora izmedu engleskih
sudova ili arbitraze u Londonu, dok je zakupac mogao samo da pokrene sudski postupak, https://
www.casemine.com/judgement/uk/5a8{f70e60d03e7f57ea6da0, 15.06.2020.

41 Ibidem, 11. 1 u presudi novijeg datuma Mauritius Commercial Bank Ltd v Hestia Holdings
Ltd & Anor je naglaseno da su jednostrane klauzule punovazne i da sluze interesima celokupne
trgovine i biznisa.

42 Ibidem, 12.
43 Ibidem.

44 PMT Partners Pty Ltd (In Liq) v Australian National Parks ¢ Wildlife Service, 17, http://
wwwé.austlii.edu.au/cgi-bin/viewdoc/au/cases/cth/HCA/1995/36.html, 20.06.2020.

45 Tbidem, 7.
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ske arbitrazne prakse o ovoj temi je Grinka slucaj,*® u kome je Vrhovni sud Italije
smatrao da je punovazna klauzula koja je davala pravo jednoj strani da spor resi
pred Engleskim sudom, dok je druga strana imala slobodu izbora izmedu “itali-
janskih sudova i drugih sudova koji mogu biti nadlezni po pravilima medunarod-
nih konvencija”.

Iz svega navedenog, jasno proizlazi stav da zemlje prihvataju Cinjenicu da
jednostrane klauzule omogucavaju jedan fleksibilan nacin ugovaranja kako ce se
spor koji nastane u budu¢nosti resiti, uzimajuci u obzir da su se stranke saglasile
sa njom prilikom sacinjavanja ugovora. Posto odgovaraju potrebama trgovine, u
gore navedenim slucajevima prepoznate su kao dobrodosle u praksi.

Drzave u kojima je osporena punovaznost
jednostranih arbitraznih klauzula

Ipak, Amerika poznaje slucajeve koji vode i drugacijem zaklju¢ku. U pozna-
tom slu¢aju Armendariz*’ iz americke prakse, poslodavac je imao mogucnost po-
kretanja i arbitraze i sudskog postupka, dok je zaposleni mogao da pokrene samo
arbitrazni postupak. Zaposleni je osporio punovaznost ovakve klauzule, zato $to
se ona nalazila u ugovoru o radu, koji je po svojoj prirodi adhezioni, i o njoj za-
posleni nije mogao da pregovara sa poslodavcem. Takode, zaposleni je naveo da
je ovakva klauzula protivna javnom poretku posto je jednostrana. Vrhovni sud
Kalifornije je ponistio klauzulu zasnivaju¢i svoju odluku na tome da je ugovor o
radu adhezioni ugovor, i da je povredeno nacelo savesnosti.*® Sudija je naveo da
ne postoji opravdanje za ovakvu klauzulu, a bez opravdanja, “arbitraza se pojav-
ljuje manje kao neutralan forum za reSavanje sporova, a vise kao nac¢in maksimi-
zacije koristi poslodavca’ 4’

Slucaj koji je uzdrmao arbitraznu praksu je francuski slucaj iz 2012. godine,
pod nazivom Rotschild.>® U ugovoru o zajmu koji je zaklju¢en izmedu stranaka,
zajmoprimac je imao pravo da pokrene postupak pred sudom u Luksemburgu,
dok je banka mogla da pokrene sudski postupak pred sudom mesno nadleznim

46 Grinka in liquidazione v Intesa San Paolo, Simest, HSBC, Case 5705, 2012.

47 Armendariz v. Foundation Health Psychcare Services, Inc, Supreme Court of California,
2000, https://law.justia.com/cases/california/supreme-court/4th/24/83.html, 21.06.2020.

48 Odnosno unconscionability doktrina.
4 Ibidem.

50 Mme X v Societe Banque Prive Edmond de Rothschild, First Civil Chamber, 2012,
Case no 11-26022, https://www.courdecassation.fr/jurisprudence_2/premiere_chambre_civile_
568/983_26_24187.html, 15.06.2020.
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prema prebivalistu klijenta kao i pred bilo kojim nadleznim sudom. Vrhovni sud
u Francuskoj se slozio sa Apelacionim sudom koji je smatrao da jedna strana ne
moze da ima “diskreciju da izabere bilo koji sud”. Vrhovni sud je kao najveci pro-
blem istakao to $to je klauzula po prirodi “potestativna” ,>! i ide u korist banke
¢ime se narusava uzajamnost izmedu stranaka. Suprotno evoluciji koja se prime-
¢uje u anglosaksonskim zemljama, Francuska je ovakvu praksu okarakterisala
kao’grabljenje mo¢i’;>? i u krajnjem ishodu, u potpunosti ponistila ovu klauzulu.
NajviSe paznje ipak je izazvao slucaj Sony Ericsson.>® Spor je nastao izmedu
Ruske telefonske kompanije i filijale Sony Ericsson-a u Rusiji oko kvaliteta telefo-
na koji su isporuceni Ruskoj telefonskoj kompaniji. Klauzula je bila takva da je za
sve sporove koji nastanu iz ovog odnosa bila ugovorena ICC arbitraza, sa pravom
Sony Ericsson-a da se obrati bilo kom nadleznom sudu. Kada je do spora doslo,
Ruska telefonska kompanija se, bez obzira na klauzulu, obratila Privrednom sudu
i trazila da se takva klauzula ponisti. Sud je smatrao da autonomija volje stranaka
preovladuje, i da je klauzula validna. Slucaj je iSao sve do Vrhovnog suda, koji je u
krajnjem ishodu, smatrao da je povredeno nacelo jednakosti stranaka i da klauzu-
la koja daje pravo jednoj strani da se obrati sudu, a drugu ogranicava, ne moze da
bude punovazna. Dodatno, ruski sud je naglasio da se ovakvom klauzulom naru-
$ava ¢lan 6 Evropske konvencije o ljudskim pravima,>* u kontekstu povrede prava
na fer sudenje koje je naruseno ovom klauzulom zato $to stranke nisu imale jed-
naku mogu¢nost da predstave slu¢aj.>> Ono §to je zanimljivo u ovom slucaju je to

51 Prema ¢lanu 1170 prethodnog Francuskog gradanskog zakonika, potestativna je situacija
gde se izvr$enje ugovora uslovljava ispunjenjem uslova koji je potpuno u rukama jedne strane koja
moze da dovede do ostvarenja ili da ga onemoguci.

52 The French Rothschild Case: A Threat for Unilateral Dispute Resolution Clauses?, http://
arbitrationblog. kluwerarbitration.com/2013/07/18/the-french-rothschild-case-a-threat-for-unilateral-
dispute-resolution-clauses/?doing_wp_cron=1595972600.9533090591430664062500, 01.06.2020.

53 Russian Telephone Company CJSC v Sony-Ericsson Mobile Communications Rus LLC
Case, Supreme Arbitrazh Court of the Russian Federation, 118/12, 2012, http://www.arbitrations.
ru/userfiles/file/Case%20Law/Enforcement/Sony_Ericsson_Russian_Telephone_Company_Supreme_
Court%20eng.pdf, 15.06.2020.

5% European Convention on Human Rights, European Court of Human Rights, Council of
Europe.

55 QOvakav rezon je kritikovan od strane autora zato $to se ¢lan 6 odnosi na prava kad postu-
pak po¢ne pred odredenim forumom, a ne odnosi se na nejednakost stranaka u mogu¢nosti izbo-
ra foruma. V. Anton Asoskov, “Chapter 3: Unilateral Optional Dispute Resolution Clauses — From
Russia with Prejudice’, Jurisdictional Choices in Times of Trouble, (ur. Bachir Georges Affaki, Ho-
racio Grigera Nao6n), Tom 12, 2015, 59; D. Draguiev, op. cit., 34-35; Are Unilateral Option Clauses
Valid?, http://arbitrationblog. kluwerarbitration.com/2018/10/13/are-unilateral-option-clauses-valid/,
20.06.2020.
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da je sud u svojoj odluci takvu klauzulu pretvorio u bilateralnu, odnosno i drugoj
strani dao pravo da se obrati sudu, i na taj nacin izjednacio strane.

U sustini svih ovih slu¢ajeva, sud je rezonovao da je jednostranom klauzu-
lom povredeno neko fundamentalno pravo i zbog toga ih ponistio. Zanimljivo
je §to je sud u Rusiji, uprkos autonomiji volje stranaka koja vazi prilikom ugova-
ranja klauzule, samostalno takvu klauzulu pretvorio u dvostranu, $to ne bi tre-
balo da predstavlja praksu. Ukoliko sud smatra da klauzula nije punovazna, tre-
balo bi da je samo ponisti, i samim tim, na osnovu nje stranke ne mogu da vode
postupak, ve¢ bi morale da ugovore novu. Pa ipak, ¢ak i zemlje koje su bili ostri
protivnici jednostranih klauzula, sve vise dozvoljavaju ovakvu praksu. Na primer,
Francuska je 2016. godine promenila svoj zakon, i izbacila uslov “potestativno-
sti”, a navela eksplicitno garanciju slobode ugovaranja izmedu stranaka. Drzave se
sve vi$e priblizavaju prihvatanju ovih klauzula, tako da se moze ocekivati da one
budu i eksplicitno dopustene u zakonodavstvima.

JEDNOSTRANE ARBITRAZNE KLAUZULE U SRBIJI

U Srbiji, do sada, nemamo nijednu dostupnu odluku bilo arbitraze sa sedi-
$tem u nasoj zemlji, bilo suda koji je odlucivao na ovu temu. Treba imati na umu
da je domaci Zakon o arbitrazi raden po ugledu na UNCITRAL Model zakon, i
da je Republika Srbija ¢lanica Njujorske konvencije o priznanju i izvr$enju arbi-
traznih odluka. Uslovi iz ovih dokumenata se prema vecini autora tumace tako
da ne postoje prepreke za njihovo priznanje iako su jednostrane.>® Pored toga,
Clifford Chance> je sproveo anketu koja je obuhvatala 60 zemalja, o njihovom sta-
vu prema jednostranim klauzulama. Rezultati iz ove ankete jasno govore u prilog
tome da vazi trend prihvatanja jednostranih klauzula, sto jasno pokazuju broj-
ke da od 60 ispitanih drzava, u samo 16 postoji potencijalni problem sa priznava-
njem ovakvih klauzula.>® Ostale zemlje ih prihvataju, ili su u njima male $anse da
do problema u primeni dode. Dodatno, vec¢ina zemalja koje prihvata punovaznost
klauzula jesu zemlje koje svoje arbitrazne zakone baziraju na UNCITRAL Model

% Vodi¢ medunarodnog saveta za trgovinsku arbitrazu (ICCA) za tumacenje Njujorske kon-
vencije iz 1958. godine, https://www.arbitration-icca.org/media/6/38897457492242/judges_guide_
serbian_final_online-cover.pdf, 02.07.2020.

57 Clifford Chance je jedna od najpoznatijih advokatskih kancelarija u svetu, sa sedistem u
Londonu. Anketa je sprovedena 2017. godine.

58 Unilateral Option Clauses — 2017 Survey, https://www.cliffordchance.com/content/dam/
cliffordchance/briefings/2017/01/unilateral-option-clauses-2017-survey.pdf, 21.06.2020.

143



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

zakonu. S obzirom da je i nasa zemlja usvojila isti model, verovatno je da se ne bi
pojavio problem u prihvatanju ovakvih klauzula.

Na$ Zakon o arbitrazi ne reguliSe eksplicitno jednostrane klauzule. Njihova
punovaznost u nasem sistemu bi se najverovatnije ispitivala na temelju povrede
javnog poretka. Nas$ sistem pripada kontinentalnom sistemu koji ne poznaje dok-
trine o uzajamnim obavezama izmedu strana kao i doktrinu o nesavesnosti stra-
na koje poticu iz anglosaksonskih sistema, tako da to ne bi bio razlog za njihovo
ponistavanje. Takode, ako bi se pitanje jednakosti stranaka postavilo kod nas, u u
¢lanu 33 Zakona o arbitrazi navodi se da su “u postupku pred arbitraznim sudom
stranke ravnopravne”> Naglasava se da strane treba da budu ravnopravne u toku
postupka, pred jednim forumom, $to jezickim tumacenjem dovodi do zakljucka
da se ova odredba ne odnosi na to da li stranke imaju iste mogucnosti kad je za-
pocinjanje postupka u pitanju.

ZAKLJUCAK

Prilikom sastavljanja ugovora, stranke ne treba da zanemare klauzulu o re-
$avanju sporova, ve¢ da se posvete njenom pregovaranju i kreiraju je onako kako
najvide odgovara njihovim potrebama. Sve ve¢i broj zemalja prihvata ovakvu kla-
uzulu, koja je nastala tako $to se ugovaranje klauzule prilagodilo potrebama iz
prakse, doduse, kao sto su i slucajevi pokazali, uglavhom potrebama banaka od-
nosno ekonomski jacih subjekata. Ali, ni organ koji odlucuje o ovim klauzulama
ne sme da zanemari da su one proizvod stranacke autonomije volje, a niposto ne
treba da ih pretvara u bilateralne.

Jednostrana arbitrazna klauzula zaista pruza najbolje od obe opcije. Stran-
ka koja ima tu moguc¢nost moze u skladu sa onim $to joj u konkretnom slucaju
odgovara, da optira za jednu od dve moguc¢nosti i time izdejstvuje najbolje rese-
nje za sebe. Naravno, prilikom sastavljanja klauzule, neophodno je biti na opre-
zu. Neophodno je precizirati kada je moguce da stranka vrsi to svoje pravo, i pod
kojim uslovima. Pozeljno je i da se stranke dogovore na koji nacin ¢e biti raspo-
deljeni troskovi koji se jave u slucaju problema koji nastanu iz ovakve klauzule.
Narocito je bitno posmatrati zemlje u kojima ce se traziti priznanje i izvrsenje ar-
bitrazne odluke zasnovane na jednostranoj arbitraznoj klauzuli. Veliki problem
moze nastati ukoliko klauzula bude uspesno osporena u postupku priznanja i iz-

59 Zakon o arbitrazi, Sluzbeni glasnik RS, br. 46/2006, ¢lan 33.
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vr$enja, onda je ceo arbitrazni postupak bio gubljenje vremena i novca.®® U dva
najpoznatija kritikovana slucaja (Rotschild, Sony Ericsson), imamo to da je stran-
ka imala pravo da izabere bilo koji sud, $to je neprecizno i nedopustivo sa aspekta
pravne sigurnosti. Takode, osporavanje ovakve klauzule moglo bi da se svede i na
dilatornu taktiku strane koja nema pravo izbora, ukoliko zeli da odugovlaci po-
stupak, i to joj ne bi trebalo dozvoliti jer je upravo ona pristala na takvu klauzulu.

Pravo izbora nacina na koji ¢e se spor rediti je bitna proceduralna prednost,
ali ako oba mehanizma pruzaju neutralan forum za re$avanje spora,®! onda to ne
treba da dovede do nistavosti klauzule, ve¢ treba uvaziti autonomiju volje koju su
stranke ispoljile prilikom ugovaranje klauzule o izboru foruma. Ipak, da bi se ot-
klonile nedoumice, bilo bi pozeljno u zakonodavstva uneti eksplicitnu odredbu
kojom se predvida njihova punovaznost, zato §to je broj ovih klauzula u porastu,
i one odgovaraju potrebama medunarodne trgovine. Na taj nacin bi se obezbedi-
la pravna sigurnost, a ako uzmemo u obzir da su sporovi koji se javljaju pred ar-
bitrazom vrlo ¢esto viSemilionski, neophodno je ovo pitanje na jedan, uniforman
nacin resiti.

JOVANA DORDEVIC
LL.M. candidate, Faculty of Law
University of Belgrade

THE ISSUE OF THE VALIDITY OF THE UNILATERAL ARBITRATION CLAUSES
AND THEIR LEGAL TREATMENT IN PRACTICE

Summary

Recently, a relevant issue in arbitration practice around the world is the validity of unilater-
al arbitration clauses. Their specificity lies in the fact that only one party has the right to choose the
mechanism by which the dispute is resolved, while the other party is deprived of such right. In this
paper, the author analyzes the notion of unilateral clauses, and the conditions that must be met in
order for them to be considered valid. It also states and explains the reasons why unilateral clauses
could be revoked. The author pays special attention to the position of unilateral clauses in different
systems, and cites examples that have appeared in practice and contributed to a better interpretation
and understanding of these clauses.

Key words: unilateral arbitration clause, equality of the parties, party autonomy, recognition
and enforcement of arbitral awards.

0 Finance agreements: A practical approach to options to arbitrate, https://www.lw.com/
upload/pubContent/_pdf/publ762_1.pdf, 25.06.2020.

1 G. Born, op. cit., 867.
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INFORMISAN]JE I KONSULTOVANJE ZAPOSLENIH
- PRAVO ZAPOSLENIH ILI DUZNOST POSLODAVCA

Radnicka participacija poslednjih godina zaokuplja sve vecu paznju pravne teorije, ali
i zakonodavne i sudske prakse. Najveci pomaci u regulisanju radnickog uceséa u kompani-
jama ucinjeni su na nivou Evropske unije koja je bez svake sumnje najvise doprinela razvo-
ju ove ustanove. Uocavajuci vezu izmedu demokratije na radu i produktivnosti, nadlezna
tela Evropske unije donose niz akata u ovoj oblasti. Iako nacelno dobro osmisljene, odredbe
Direktive o informisanju i konsultovanju zaposlenih u preduzecima koja posluju na nacio-
nalnom nivou (Direktiva 2002/14EZ) i one koje posluju na transnacionalnom nivou (direk-
tive o evropskim radnim savetima 94/45EZ i 2009/38EZ) nisu dostigle svoj puni potencijal
koji se, izmedu ostalog, moze prepisati izostanku korelativnog odnosa izmedu prava zapo-
slenih na informisanje i konsultovanje i duznosti poslodavaca da obezbede realizaciju tih
prava. Ako se tome doda jasna poslodavieva obaveza da omoguci delotvorno ostvarivanje
istoimenih prava zaposlenih u slucaju reorganizacije poslodavca izvodi se zaklju¢ak o nedo-
voljnoj uskladenosti pravnih propisa na nivou Evropske unije, ime se ugroZava pravna si-
gurnost, ali i Zelja evropskih drzava za izgradnjom jedinstvenog sistema koji ce ujediniti nji-
hove razlicitosti.

Klju¢ne reci: radnicka participacija, evropski radni savet, pravo na informisanje i
konsultovanje zaposlenih, ucesée zaposlenih u odlucivanju

Tijana Kovacevi¢, master-pravnik, doktorand Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu,
e-mail: tijanarkovacevic@gmail.com.
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UuvoD

Radnic¢ka participacija! kao institut ima dugu tradiciju postojanja u goto-
vo svim drzavama sveta.? Uprkos toj ¢injenici, grani¢ne linije tog pojma nisu jo$
uvek jasno postavljene. Tako, brojni autori koriste razlicite definicije prilikom
odredivanja radnicke participacije. Postoje shvatanja da se participacija radni-
ka ostvaruje uvek kada radnici pokazu izvestan stepen stvarnog uticaja na uslo-
ve rada i radnu sredinu.’ S tim u vezi se naglagava da uticaj mora biti stvaran, a ne
vestacki stvoren i imaginaran. Dakle, ukazuje se na razliku izmedu stvarnog uti-
caja 1 stvorenog osecaja da uticaj postoji, iako je on samo fiktivan odnosno fak-
ticki nepostojeci. U tom slucaju nema sustinskih obelezja participacije, zbog cega
se ta pojava Cesto oznacava terminom “pseudoparticipacija’* S druge strane, mo-
guce je participaciju posmatrati i kao svaki oblik uces¢a zaposlenih i/ili njihovih
predstavnika u procesu odlucivanja o osnovnim pitanjima iz oblasti rada, bez ob-
zira na organizacioni nivo preduzeéa.> Ova definicija je prevazidena i samim tim
neprecizna imajuci u vidu da se participacija prostorno i sadrzinski $irila, tako da
danas prevazilazi okvire preduzeca i opse uslove rada.®

Razlike u definisanju radnicke participacije postoje ne samo u pravnoj dok-
trini, nego i u heteronomnim i autonomnim izvorima prava, kao posledica raz-

1 Pojam participacije vodi poreklo od latinske re¢i participare koja se prevodi kao ucesce ili
udeo. Odatle se izvodi da participacija ozna¢ava uzimanje u¢esca ili udela u nekoj aktivnosti ili de-
latnosti. Kada se terminu participacija doda epitet radnicka, ona postaje posebno pravo koja se daje
zainteresovanim stranama (radnicima) da uéestvuju u resursima i aktivnostima preduzeca.

2 Radnicka participacija kao institut nastaje u periodu posle Prvog svetskog rata, prven-

stveno u Nemackoj i Austriji, da bi tek nakon Drugog svetskog rada dozivela svoj vrhunac i §iru pri-
menu. Mitbestimmung in Zeiten der Globalisierung — Bremsklotz oder Gestaltungskraft? https://li-
brary.fes.de/pdf-files/fo-wirtschaft/03015.pdf, 25.7.2020.

3 Worker Participation-Some Under-Considered Issue, https://onlinelibrary.wiley.com/doi/
abs/10.1111/j.1468-232X.2006.00451.x, 25.7.2020.

4 Branko A. Lubarda, Radno pravo - rasprava o dostojanstvu na radu i socijalnom dijalogu,
Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2012, 1066. Neki autori je opisno nazivaju mani-
pulativnom participacijom. V. Senad Ja$arevi¢, “Participacija zaposlenih, stanje i perspektive u Srbi-
ji", Aktuelnosti gradanskog i trgovackog zakonodavstva i pravne prakse, Mostar, 2013, 210. S obzirom
na njen obmanjujuci karakter ona ne doprinosi dugoro¢nom razvoju, zbog ¢ega se moze smatrati
$tetnom drustvenom pojavom.

5> Branko Lubarda, “Participacija radnika u upravljanju preduzeéem u uporednom pravu’,
Anali Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 5, Beograd, 1994, 519-520.

6 O participaciji na nivou grane ili ¢itave ekonomije, v. B. Lubarda, Radno pravo - rasprava
o dostojanstvu na radu i socijalnom dijalogu, op. cit., 1066. Zato se umesto industrijske demokratije
sve viSe govori o ekonomskoj demokratiji. Senad Jasarevi¢, “Participacija prema pravnim standardi-
ma MOR, EU i Srbije”, Radno i socijalno pravo, br. 1, Beograd, 2019, 66.
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mimoilazenja drzava u pogledu konkretnih formi ispoljavanja radnickog uce-
$¢a. Nedostatak opsteprihvacene definicije opravdan je time $to su upravo pojavni
oblici radnicke participacije polazna osnova za njeno odredenje. Ipak, nacelna sa-
glasnost postoji u pogledu tri osnovna znacenja koja se pridaju radnickoj parti-
cipaciji, a koji se svode na: a) ucesce zaposlenih u svojini, b) ucesce zaposlenih u
ostvarenoj dobiti i ¢) uce$ée zaposlenih u upravljanju i odlu¢ivanju.” Iz ove pode-
le se jasno vidi da odlucivanje i upravljanje nisu istovetni pojmovi, iako po priro-
di stvari upravljanje podrazumeva donosenje poslovnih odluka. Otuda nije re¢ o
kori$¢enju drugacije terminologije za oznacavanje iste stvari, ve¢ o sustinskom ra-
zlikovanju dva potpuno razli¢ita oblika ucesc¢a zaposlenih.

POGRESNO TEORIJSKO SHVATANJE RADNICKE PARTICIPACIJE

Kompleksnost radnicke participacije kao ustanove je umogome uticala na
njeno nedovoljno razumevanje, $to je dovelo do toga da se odlucivanje podvo-
di pod upravljanje, kao $iri pojam. Sve to je imalo za rezultat izvodenje pogres-
nog zakljucka da se participacija zaposlenih u odluc¢ivanju ostvaruje: 1) informi-
sanjem, 2) konsultovanjem i 3) saodluc¢ivanjem.® Cini se da je odsustvo distinkcije
posledica prevodenja nemackog modela radnicke participacije kao “kodetermi-
nacije” odnosno saodlucivanja, iako je zapravo re¢ o zajednickom upravljanju i
odlu¢ivanju.® Nemacki zakonodavac ukljucuje zaposlene u upravljanje preduzedi-

7 Radnicko akcionarstvo je osobeno u poredenju sa drugim modalitetima radni¢kog uéeséa
zbog toga $to radnici svoje pravo na upravljanje privrednim drustvom ostvaruju kao vlasnici (ak-
cionari), a ne kao zaposleni u drustvu. S druge strane, institucionalni sukob interesa postoji uvek
kada zaposleni imaju moguc¢nost da utici na poslovanje drustva, bez obzira u kom svojstvu istupaju
kada vrSe svoja upravljacka ovlas¢enja. Mirko Vasiljevi¢, Korporativno upravljanje - izabrane teme,
Udruzenje pravnika u privredi Srbije, Beograd, 2013, 112; Vuk Radovi¢, “Participacija zaposlenih
u upravljanju privrednim drustvom - aspekti korporativnog upravljanja’, Pravo i privreda, br. 4-6,
Beograd, 2016, 113.

8 Ova podela postoji u gotovo svim domacim radovima posvecenim radnickoj participaci-
ji. Kao primer v.: Zeljko Mirjani¢, “Savjet radnika kao predmet zakonskog uredivanja’, Radno i soci-
jalno pravo, br. 2, Beograd, 2015, 24; S. Jasarevi¢, “Participacija zaposlenih, stanje i perspektive u Sr-
biji’, op. cit, 66; B. Lubarda, Radno pravo - rasprava o dostojanstvu na radu i socijalnom dijalogu, op.
cit, 520; Ljubinka Kovacevi¢, “Participacija zaposlenih o odlu¢ivanju o restrukturiranju kompanija,
Pravo i privreda, br. 4-6, Beograd, 2016, 653; Sanja Stojanovi¢ Zlatanovi¢, “Pravo zaposlenih na par-
ticipaciju u (radnim) kooperativama - primer Evropskog zadruznog drudtva’, Pravo i privreda, br. 2,
Beograd, 2020, 158.

9 “Saodlu¢ivanje u Nemackoj je kontrovezno pitanje koje se moze podeliti u dva segmen-
ta: radnicka participacija u nadzornom odboru i radni¢ko saoodlucivanje posredstvom saveta zapo-
slenih”. Rainer Kulms, “Employee Representation on Supervisory Boards - A German Perspective’,
Pravo i privreda, br. 9-12, Beograd, 2007, 4. Savet zaposlenih se ne uspostavljaju po sili zakona, ve¢
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ma tako §to predvida jednak broj radnickih i akcionarskih predstavnika u uprav-
ljackim, ali ne i u izvrsilackim telima kao organizaciono i funkcionalno samostal-
nim.!% U ostalim zemljama posmatrano numericki i nezavisno od prihva¢enog
sistema uprave, broj predstavnika akcionara ve¢i je od broja radnickih predstav-
nika, zbog ¢ega i nema saodlucivanja u pravom smislu te re¢i. Ovome treba do-
dati da saodlucivanje ne znaci istovremeno postizanje sporazuma, te unifor-
mno glasanje na sednicima odbora. Tesko da ¢e se predstavnici akcionara sloziti
sa predlozima lica koja predstavljaju radnicke interese, kada ne mogu ni izmedu
sebe da postignu kompromis.!! Da je tako, potvrduju i izmene nemackog Kodek-
sa korporativnog upravljanja koje se odnose na fakultativhe odvojene sastanke
predstavnika akcionara i zaposlenih pre sednica nadzornog odbora.'? Ove pro-
mene su ucinjene zbog toga $to su od ranije obaveze odrzavanja odvojenih sasta-
naka korist imali jedino zaposleni tako $to su sastanke koristili za postizanje gla-
sacke uniformnosti.!?

Tako postavljena, participacija zaposlenih menja odnos u kojem jedni (za-
posleni) bespogovorno postupaju po nalozima i uputstvima drugih (srednjeg i vi-
sokog menadZmenta).!* Stavise, ucesce zaposlenih shvaceno na taj na¢in podriva
konstataciju da “participacija u svakom obliku podrazumeva odnos nejednakosti,
gde jedni upravljaju, a drugi ucestvuju u upravljanju”!> Osim zajedni¢kog uprav-

na inicijativu sindikata ili ve¢ine radnika, s tim da poslodavac nema pravo da onemoguc¢i njihovo
formiranje. Horst-Udo Niedenhoft, “Mitbestimmung im europdischen Vergleich’, IW-Trends- Vier-
teljahresschrift zur empirischen Wirtschaftsforschung, Tom 32, Kéln, 2005, 2.

10 Volker Rieble, “Vereinbarte Mitbestimmung in der Europaischen AG - from status to
contract”, Ritsumeikan Law Review, br. 26, 2009, 212. Tako se moZze re¢i da se saodlucivanje obrusa-
va, jer se broj predstavnika zaposlenih u nadzornim odborima smanjuje, ovaj sistem se i dalje uva-
zava u Nemackoj o ¢emu svedodi i zakon kojim se ureduju akcionarska drustva. V. nemacki Aktien-
gesetz iz 1965. godine, § 95.

11 Suprotno, jedinistveno delovanje predstavnika zaposlenih preslikava se i na njihovu jed-
noglasnost pri odlu¢ivanju. To moze dovesti do polarizacije ¢lanova odbora i njihovih glasova zbog
¢ega nemacko pravo predvida da ¢e u tom slucaju odlucujudi glas imati predsedavajuéi. Svojstvo
predsedavajuceg daje se licu izabranom od strane akcionara, §to ukazuje da se interesi radnika i po-
slodavaca podjednako uvazavaju, ali da se isto tako vodi ra¢una i da njihove prirodne uloge u pro-
cesu rada ne budu narusene. V. Henry Hansmann, “Worker Participation and Corporate Governan-
ce’, University of Tornoto Law Journal, Tom 43, 1993, 602.

12 V. nemacki Kodeks korporativnog upravljanja, http://www.ecgi.org/codes/all_codes.php,
28.7.2020.

13 V. Radovi¢, op. cit., 101.

14 Snezana Lakic¢evi¢, “Radnicko akcionarstvo i participacija’, Pravni zapis, br. 2, Beograd,
2016, 371.

15 Ibidem.
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ljanja, nemacko pravo preko saveta zaposlenih ukljucuje zaposlene u odlucivanje
o pitanjima koja se ticu poslovanja preduzeca, a koja posredno uticu na njihov
polozaj i uslove rada.'® Medutim, nadleznosti saveta zaposlenih u obezbedenju
zadtite individualnih i kolektivnih prava zaposlenih nisu jedinstvene, nego zavise
od prirode pitanja koje je predmet rasprave.!”

Informisanje praceno otvorenom diskusijom primenjuje se kada se odlu-
¢uje o ekonomskim i kadrovskim pitanjima, dok se u pogledu socijalnih pitanja
savetu zaposlenih daju veca ovlascenja.!® Problem ove podele nadleznosti je ne-
mogucnost da se uvek jasno i nedvosmisleno povuce demarkaciona linija izmedu
ekonomske i kadrovske politike preduzeca, narocito u situaciji kada posledice tih
politika zadiru u utvrdene normative i standarde rada.'® Iz tog razloga se navo-
de neki od najznacajnijih primera socijanih odluka, kako bi se eventualne nedo-
umice o karakteru i prirodi predmeta odlucivanja otklonile. Re¢ je o promenama
u organizaciji radnog vremena, rasporeda godi$njeg odmora, kriterijuma za utvr-
divanje visine zarade i svake promene u njenoj strukturi, ali i pitanja bezbedno-
sti i zastite na radu, kao tesno povezanim sa uslovima zivota i rada zaposlenih.?
Znacaj tih pitanja pojacava ulogu saveta zaposlenih koji tada daje misljenja koja
su po svojoj prirodi obavezujuceg, a ne savetodavnog karaktera kao $to je to, pri-
mera radi, slucaj sa ¢isto ekonomskim odlukama. Iz reCenog se jasno vidi da se na
odluke koje povlace socijalnopravne posledice zaposlenima daju prava koja de-
lom zadiru u poslodavceva ovlaséenja izbora i kontrole radnih procesa i svih dru-
gih aktivnosti unutar preduzeca.

Izostankom saglasnosti zaposlenih sa predlogom odluka menadzmenta
sprecava se njihovo donosenje. Osim prava na uskracivanje odobrenja, savetu za-
poslenih se daje pravo i na ulaganja veta na pojedine odluke u sferi individualnih
radnih odnosa.?! Pri tom, treba imati u vidu da se izri¢ita saglasnost zahteva za
punovaznost odluka, dok se stavljanjem veta na ve¢ donete odluke anuliraju nji-

16 Basiswissen Mitbestimmung, https://www.boeckler.de/pdf/rs_01_2020_Basiswissen%20Mitbe-
stimmung.pdf, 10.8.2020.

17 Walther Miiller-Jentsch, “Germany: From Collective Voice to Co-managment’, Wor-
ks Councils: Consultation, Representation and Cooperation in Industrial Relations (ur. Joel Rogers,
Wolfgang Streeck), University of Chicago Press, 1995, 58.

18 Branko Lubarda, Revidirana evropska socijalna povelja - Obaveze drzave i uloga socijalnih
partnera posle ratifikacije, Socijalno-ekonomski savet Republike Srbije, Beograd, 2009, 38.

19 Ibidem.
20 Tbidem.

21 Uglavnom su to odluke koje menjaju stautus odredenog lica u smislu zasnivanja ili pre-
stanka radnog odnosa. Nije iskljuena ni mogu¢nost stavljanja veta na izmene bitnih elemenata
ugovora o radu, poput premestaja zaposlenog na drugo mesto rada ili kod drugog poslodavca koji
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hova pravna dejstva. Dakle, u prvom slucaju se pristanak daje izricito i po pravilu
pre donosenja konkretne odluke, dok se u drugom slucaju saglasnost daje ex post
i precutno.

U svetlu gore navedenog izvodi se zakljucak da su zaposleni ukljuceni u
proces odlucivanja jedino putem informisanja i konsultovanja, bez obzira na jaci-
nu njihovog uticaja na proceduru odlucivanja, a da se uces¢e u upravljanju ostva-
ruje samo onda kada oni imaju svoje predstavnike u odboru direktora odnosno
nadzornom odboru. Takode se primecuje da je participacija u odlu¢ivanju u po-
jedinim oblicima, blaza forma participacije od upravljacke, zbog cega je i daleko
$ire prihvacenija. Bez obzira na receno, primetno je zalaganje u stranoj nau¢noj i
stru¢noj javnosti za vece uklju¢ivanje radnika u upravljanje preduzeéima, ¢ime se
ukazuje na potrebu razvoja koncepcije “participativne demokratije”. Kod nas se
na participaciju u upravljanju gleda kao na lo$u proslost, kojoj se ne treba vracati,
iako su ostaci te proslosti i dalje vidljivi u javnom sektoru.?? Razli¢ita i uglavnom
negativna gledanja na participaciju zaposlenih u upravljanju privrednim drustvi-
ma nisu, ipak, uticala na njeno odvajanje od participacije koja se ostvaruje po-
sredstvom informisanja i konsultovanja zaposlenih.?® Informisanje i konsultova-

primenjuje odredbe ranije potpisanog ugovora. Catherine Barnard, EU Employment Law, Fourth
Edition, Oxford University Press, United Kingdom, 2012, 686.

22 Senad Jasarevi¢, “Stanje i perspektive radnicke participacije u evropskoj praksi i Srbiji’,
Harmonizacija srpskog i madarskog prava sa pravom Evropske unije, Knjiga II, Novi Sad, 2014, 307;
Zaposleni ¢e imati jednog svog predstavnika u nadzornom odboru javnog preduzeéa bez obzira na
to koliko ukupno ¢lanova broji taj organ, tri ili pet. Zakon o javnim preduzecima, Sluzbeni glasnik
RS, br. 15/2016 1 88/2019, ¢l. 17.

23 Tako prof. Radovi¢ u svom radu sve oblike (ne)formalne participacije poima kao ucesce
zaposlenih u upravljanju preduzeéem, ¢ini se opravdanijim terminoloski razdvojiti upravljanje od
odludivanja i time iznivelisati razlike u poimanju radnicke participacije u kompanijskom i radnom
pravu. Tako bi se napravilo razgranic¢enje izmedu uce$¢a zaposlenih u upravljanju preduzeéem kroz
imenovanje ¢lanova nadzornog odbora odnosno odbora direktora, od uce$éa zaposlenih u odluci-
vanju koje legitimnost poslodavéevih odluka vezuje za pribavljeno misljenje zaposlenih. U prvoj si-
tuaciji zaposleni putem svojih predstavnika glasaju o iznetom predlogu zajedno sa ostalim ¢lano-
vima odbora, te samim tim uzimaju uce$ée u upravljanju drustvom. S druge strane, pribavljanje
misljenja zaposlenih ne obavezuje poslodavca da po njemu postupa, nego da ga uvazi i razmotri.
S toga je u tom slucaju ispravnije govoriti o uc¢e¢u zaposlenih u odlucivanju, jer se otvara moguc-
nost da se u odredenim situacijama punovaznost poslodav¢evih odluka uslovi pribavljenim mislje-
njem zaposlenih, dok se upravljanje drustvom i dalje prepusta direktorima izabranim od strane vla-
snika. V. Radovi¢, op. cit., 99. U svetlu gore iznetih argumenata prof. Lubarda govori o “delimi¢noj”
i “punoj” participaciji. V. B. Lubarda, Radno pravo - rasprava o dostojanstvu na radu i socijalnom di-
jalogu, op. cit, 1066. Potvrda se nalazi i u zakonskoj formulaciji koja savetu zaposlenih daje pravo
“da daje misljenja i uCestvuje u odludivanju o ekonomskim i socijalnim pravima zaposlenih”. Zakon
o radu, Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 13/2017, 113-2017 i
95/2018, ¢l. 205, st. 2.
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nje zaposlenih tradicionalno se ureduje radnopravnim propisima, dok je, s druge
strane, participacija zaposlenih u upravljanju predmet regulative prava privrednih
subjekata.?*

RATIO LEGIS RADNICKE PARTICIPACIJE

Uvodenje radnicke participacije u brojne izvore prava, a kasnije i njeno sa-
drzinsko Sirenje opravdava se brojnim razlozima. Prvi i osnovni je svakako ra-
zvoj kolektivnih prava radnika i s tim u vezi jacanje socijalnog dijaloga. Od toga
kako je pravo na sindikalno organizovanje i delovanje proklamovano i ostvareno
u praksi, zavisi i ostvarivanje drugih kolektivnih prava. Pored toga, od zajamcene
slobode i prava gradanina i radnika zavisi i ukupnost sistema industrijskih odno-
sa, a narocito reSavanje sukoba i postizanje dijaloga. Socijalni dijalog prema Me-
dunarodnoj organizaciji rada obuhvata “sve vrste pregovora, konsultacija i raz-
mena informacija medu predstavnicima vlade, poslodavaca i radnika o pitanjima
od zajednickog interesa’?° Jednostavnije re¢eno, socijalni dijalog je proces u ko-
jem ucesnici pokusavaju da otklone nesuglasice putem razmene sugestija i pred-
loga. Isto tako se moze reci da je socijalni dijalog mesto susreta i mirenja interesa
socijalnih partnera. On postiZe usaglasavanje protivre¢nih zahteva za fleksibilno-
$¢u rada i zaposlenja, s jedne strane, i sigurnosti prihoda i o¢uvanja radnih mesta,
s druge strane.26

Ipak, treba naglasiti da kolektivno pregovaranje i radnicka participacija nisu
istovetni pojmovi, iako se u odredenom delu preklapaju. Preklapanje se svodi na
postojanje slobode sindikalnog udruzivanja i delovanje kao nuzne pretpostavke
za uspes$no vrsenje prava na uces$ce u odlucivanju i upravljanju. Ne treba zabora-
viti ni povratni efekata radnicke participacije na oc¢uvanje i jacanje sindikalnog
pokreta.?” Stavise, veza postoji i kod nacina regulisanja participacije zaposlenih
autonomnim izvorima prava, poput kolektivnog ugovora ili posebnog programa
kod poslodavca. U takvom rezimu radnickog ucesca, kolektivno pregovaranje po-

24 Da je re¢ o istom pojmu, zakonodavci ih ne bi uredivali u dva razli¢ita zakona, nego bi to
ucinili sistemati¢no i na jednom mestu. Ima i pristalica jasnog odvajanja domena odredenih grana
prava gde se prednost daje Zakonu o radu kao jedinom “nadleznom” da reSava pitanja u sferi rada,
pri tom ne zalaze¢i u detalje predmetne materije. Predrag Jovanovi¢, “Radnopravni okvir industrij-
ske demokratije u Srbiji”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 1-2, Novi Sad, 2007,
105. Vise o ovom pitanju v. Citizenship Under Regime Competition: The Case of the “European
Works Councils”, http://eiop.or.at/eiop/pdf/1997-005.pdf, 2.8.2020.

25 V. sajt MOR: https://www.ilo.org/global/lang--en/index.htm, 28.7.2020.
26 C. Barnard, op. cit., 658.

27 P. Jovanovic, op. cit., 93 i dalje.
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staje metod, a participacija Zeljeni cilj. Medutim, komplementaran odnos izme-
du participacije i kolektivhog pregovaranja, ne dovodi u pitanje sam proces ko-
lektivnog pregovaranja u kom jedna strana (sindikat) tezi da $to je vie moguce
“zahvati” od druge strane (poslodavca). Za razliku od toga, radnicku participaciju
karakteri$u zajednicki interesi svih ucestvujucih strana. Neslaganje moze da po-
stoji jedino u pogledu nacina ostvarivanja cilja koji se ogleda u dobrom funkcio-
nisanju preduzeéa.?® Zbog toga se isti¢e da je osnovno opravdanje radnicke parti-
cipacije ekonomske prirode, imajuci u vidu direktnu vezu izmedu participacije i
postignutih rezultata rada.?® Sa razlogom se primecuje da je intenzivan dijalog za-
interesovanih aktera obojen zvukom medusobne koordinacije i saradnje klju¢an
faktor uspes$nosti drustva.’® Potvrda se nalazi i u tome da se nakon visegodi$njeg
perioda stagnacije, radnicka participacija ponovno vraca na velika vrata sa izuzet-
kom drzava sa ve¢ izgradenim sistemom ukljucivanja zaposlenih u sva ona pita-
nja koja se ti¢u poslovanja privrednog drustva.

Osim $to vodi vecoj produktivnosti, radnicka participacija doprinosi ubla-
zavanju pravne i ekonomske nejednakosti subjekata radnog odnosa. Zaposlenima
se kroz davanje ovlas¢enja da ucestvuju u odlucivanju i upravljanju kompanijama,
nadoknaduju odricanja od dela autonomije na radu.3! Na taj nadin se principu
subordinacije kao inherentnom obelezju radnopravnog odnosa, dodaju principi
integracije, koordinacije i saradnje, dok odlucivanje postaje sastavni deo procesa
rada. Prava na rukovodenje uslovima rada i nadziranje rezultata i ponasanja za-
poslenih, nisu prava izricito priznata poslodavcu, ali ona de facto proizlaze iz nje-
govog vlasnistva nad sredstvima proizvodnje. Postizanje uspesne saradnje iziskuje
da nejednakosti koje postoje budu ublazene, tim pre §to je radno pravo usmereno
ka slabijoj strani i njenoj zastiti, a §to se upravo moze postic¢i kroz direktno ili in-
direktno uklju¢ivanje zaposlenih u proces odlu¢ivanja.>?

28 Worker Participation: A Critical Review, https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/
j.1468-232X.1970.tb00506.x, 1.8.2020.

29 Juliette Summers, Jeff Hyman, Employee participation and company performance, Joseph
Rowntree Foundation, 2005, 8.

30 Na to ukazuju i rezultati empirijskih istrazivanja Univerziteta Lajbnic u Hanoveru kojima
je obuhvaceno oko 1.000 preradivackih preduzeca sa najmanje pet zaposlenih. Studija je pokazala
da se preduzeca u kojima postoji savet zaposlenih ili neki drugi oblik institucionalne radnicke parti-
cipacije rede zatvaraju. Goran Obradovi¢, Milan Jevti¢, Znacajni aspekti radnog prava Evropske uni-
je, Beograd, 2008, 57.

31 Ljubinka Kovacevi¢, “Evropski radnopravni standardi o obave$tavanju i konsultovanju za-
poslenih u privrednim dru$tvima’, Pravo i privreda, br. 7-9, Beograd, 2019, 649.

32 Direktna participacija u pogledu informisanja i konsultovanja zaposlenih je moguca i je-
dino izvodljiva kod poslodavaca koji zaposljavaju mali broj radnika.
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EVROPSKI PRAVNI OKVIR INFORMISANJA
I KONSULTOVANJA ZAPOSLENIH

Pojam informisanja i konsultovanja zaposlenih

Radnicka participacija u preduzecu moze se ostvarivati na vie nacina. Prvi
i istovremeno najslabiji vid participacije ostvaruje se kroz pravo zaposlenih na in-
formisanje o pitanjima znacajnim za njihov polozaj. Kad je re¢ o pravu zaposlenih
na pristup odredenim informacijama vazno je naglasiti da je priroda tog prava
drugacija u poredenju sa istoimenim pravom koje imaju akcionari u drustvu. Ovo
iz razloga $to je pravo akcionara na informisanje dvodelno, te obuhvata kako pra-
vo na postavljanje pitanja i dobijanje odgovora o predmetu skupstinske rasprave,
tako i pravo na informisanje preko javnog objavljivanja raznovrsnih podataka.®
Osobenost prava na informisanje u kontekstu radnicke participacije lezi u duzno-
sti poslodavca da pored informacija koje ¢ini dostupnim svima, pojedine infor-
macije o promenama u organizaciji i uslovima rada usmeri samo ka onima koji
su direktno pogodeni tim promenama. Pravljenje razlika u sadrzini i vr$enju ovog
prava u privrednom drustvu (poslodavcu) uslovljena je razlikama u polozaju ra-
zli¢itih nosilaca rizika poslovanja.

Pravo na informisanje i konsultovanje nije individualno pravo koje se pruza
svakom zaposlenom. Razlog za to lezi u objektivnoj nemogucnosti da se pojedi-
nac¢no informisanje zaposlenih ostvari u praksi, narocito u velikim preduze¢ima
koja broje stotine, pa i hiljade zaposlenih. Stoga se zaposleni o pitanjima znacaj-
nim za njihov polozaj informi$u posredstvom njihovih predstavnika u razli¢itim
telima osnovanim kod poslodavca. Prema tome, pravo na informisanje zaposle-
nih spada u grupu kolektivnih prava uzimajuci u obzir njenog titulara odnosno
nacin vrienja.>

Da bi se pravo na informisanje i konsultovanje delotvorno ostvarilo u prak-
si, potrebno je pored aktivnosti sindikata, uspostaviti posebno savetodavno telo
koje ¢e vrsiti funkciju informacionog posrednika. Ako ni to nije primenjivo i mo-
guce u zavisnosti od nacionalnog resenja i prakse, informisanje i konsultovanje
bice ostvareno posredstvom izabranog predstavnika zaposlenih.>* To ne menja ¢i-

33 Zoran Arsi¢, “Pravo akcionara na postavljanje pitanja u pravu Republike Srbije”, Harmo-
nizacija srpskog i madarskog prava sa pravom Evropske unije, Knjiga II, Novi Sad, 2014, 67-68.

3 1j. Kovacevi¢, “Evropski radnopravni standardi o obavestavanju i konsultovanju zaposle-
nih u privrednim dru$tvima’, op. cit., 652.

35 Edoardo Ales, “Article 27 CFREU”, International and European labour law — A Commen-
tary (ur. Edoardo Ales, Matk Bell, Olaf Deinert, Sophie Robin-Olivier), Baden-Baden-Miinchen-

Y p

Oxford, Portland, 2018, 220.
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njenicu da je u pitanju pravo koje ne zahteva aktivnost zaposlenih u smislu po-
stavljanja pitanja o nameravanim merama odnosno drugim aktivnostima poslo-
davca. Stoga se teziste prebacuje na korelativhu duznost poslodavca da informise
zaposlene preko njihovih predstavnika o radnjama koje se planiraju, preduzeti
i da sa tim u vezi pribavi njihovo misljenje. Nedovoljna informisanost zaposle-
nih znaci odsustvo saznanja da se nameravaju doneti odluke koje mogu uticati
na organizaciju rada ili ugovorene uslove $to opravdava a priori informisanje lie-
no bilo kakvih zahteva. U tom pogledu, vazno je istaci da se informacije moraju
obezbediti pre formalnog donosenja konacne odluke, a ako se to ne ucini potreb-
no je obrazloziti razloge takvog postupanja.

Nasuprot tome, Direktiva Saveta 2002/14/EZ isklju¢uje obavezu konsulto-
vanja zaposlenih ako prethodno nije upucen zahtev za dobijanje odredenih po-
dataka.’® Daleko ispravnije je informisanje tumaciti kao odsustvo pasivnosti u
smislu ve¢ dobijenih obavestenja, te s tim u vezi, dopustiti mogucnost trazenja
dodatnih pojasnjenja radi pravilnog i potpunog razumevanja. Ovo posebno, ako
dobijene informacije nisu dovoljno razumljive. Po logici stvari ispravne odluke
mogu biti donete tek nakon dobijanja svih ili ve¢eg dela relevatnih informacija i
njihovog studioznog preispitivanja. Stoga se naglasak stavlja ne samo na vreme u
kojem obavestenja moraju pristi¢i adresatima i sadrzini tih obavestenja, nego i na
duznosti koje prate ¢itav postupak. U tom smislu i Povelja o osnovnim pravima
u Evropskoj uniji garantuje radnicima i njihovim predstavnicima blagovremena i
jasna obavestenja neophodna za uspe$no pregovaranje.’

Obaveza informisanja je jednosmerna i u nekim sluc¢ajevima potpuno od-
vojena od procedure odlucivanja. Tako zaposleni mogu biti informisani o struk-
turi i finansijskim sredstvima preduzeca koji nisu predmet posebne rasprave, ve¢
predstavljaju opste informacije o ekonomskom stanju poslodavca. Naravno, moze
biti reci i o informacijama drugacijeg tipa koje se ticu odluka koje su ve¢ donela
odgovarajuca upravna tela preduzeca, a koje zaposleni sprovode. Zbog nedostatka
aktivnosti zaposlenih u postupku koji prethodi izvrsenju odluka, ali i iz $iroko ra-
$irene prakse poslodavaca da zaposlenima uskracuju neophodne informacije, na-
¢elna duznost, odnosno pravo na pristup informacijima, nije dovoljno efikasno
sredstvo za ogranic¢avanje poslodavéevih upravljackih ovlas¢enja.®® Tim pre, §to

36 Directive 2002/14EC of the European Parliament and of the Council of 11 March 2002
establishing a general framework for informing and consulting employees in the European Commu-
nity, OJ L 80 od 23.3.2002.

37 Charter of Fundamental Rights of the European Union, O] C 326 od 26.10.2012.

38 Pojedini autori u informisanju vide mnogo ve¢i potencijal, iako ne negiraju njen ograni-
¢en domasaj. V. Lj. Kovacevi¢, “Evropski radnopravni standardi o obavestavanju i konsultovanju za-
poslenih u privrednim drustvima’, op. cit., 650.
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se u nedostatku preciznije regulative, poslodavac moze koristiti izgovorom da su
predmetne informacije povlascene, te da ih zbog toga ne moze objaviti.

Informisanje ostvaruje svoj puni efekat tek kada se preduzimaju konkretne
mere kod poslodavca koje se ti¢u njegovih zaposlenih, ¢ime ono postaje sastavni
deo procedure odlucivanja. Tako se i u uporednoj literaturi konsultovanje shvata
kao nuzni nastavak procedure informisanja, sa kojim ¢ini neraskidivu celinu koja
se jedino moze nazvati ukljucivanjem ili uzimanjem uce$ca zaposlenih u odluke
koje donosi poslodavac (employees’ involvement in employers’ decision).>

Nacini ostvarivanja prava na informisanje i konsultovanje

U zavisnosti od toga ko $titi prava zaposlenih odnosno na koji nacin se
obezbeduje vr$enje pomenutih prava, moze se govoriti o monistickom, dualstic-
kom i me$ovitom modelu.*® Monisti¢ki model pretpostavlja postojanje jednog
tela kod poslodavca koji preduzima akcije za delotvorno vrSenje radnickih pra-
va. U najvecem broju slucajeva re¢ je o posebnim radnickim komitetima odnosno
savetima, dok se u manjem broju drzava uloga radnickih predstavnika isklju¢ivo
daje sindikatima.*! Ovo, pre svega, kao posledica prelaska vecine drzava sa moni-
stickog na dualisticki sistem koji ukljucuje istovremeno egzistiranje dva tela koja
sluze istom cilju, bez obzira na razlike u njihovom sastavu i nadleznosti. Osim
toga, postojanje tela razli¢itog od sindikata ostavlja mogucnost za podjednaku za-
§titu interesa zaposlenih koji nisu sindikalno organizovani ili je uticaj sindikata
slab, zbog cega se on zamenjuje ili dopunjuje drugim predstavnickim telom. Za
razliku od monistickog, model “dvostrukog koloseka” karakterise paralelno po-
stojanje dva tela koja se istovremeno staraju da se prava radnika delotvorno vr-
$e.42 Treéi model se moZe smatrati hibridnim, jer u sebi integriSe moguénost da
se paralelno sa savetom zaposlenih i/ili sindikatom, interesi radnika §tite i putem
njihovih slobodno izabranih predstavnika.*3

39 Edoardo Ales, “2002/14EC: Framework information and conultation”, EU labour law - A
commentary (ur. Monika Schalcher), Alphen and den Rijn, 2015, 529.

40 B. Lubarda, Radno pravo - rasprava o dostojanstvu na radu i socijalnom dijalogu, op. cit.,
1070-1072.

41 Savet zaposlenih kao jedino telo kod poslodavca poznaje pravo Luksemburga i Holandi-
je. Zbog odsustva sindikalne organizovanosti u tim drzavama, osnivanje saveta zaposlenih je man-
datornog karaktera. Ovde se ¢ini uputnim napomenuti da se u literaturi monisticki model vezu-
je samo za postojanje sinidikata kao jedinog tela kod poslodavca, a ne i saveta zaposlenih. Ibidem,
1070.

42 Tbidem, 1071.
3 Ibidem.
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Uvazavajuci razlike medu drzavama i zastupljene modele, evropski zakono-
davac nalaze da se participacija u odluc¢ivanju u preduze¢ima nacionalnog opse-
ga ostvari na nacin koji odgovara praksi drzava sedista poslovanja. Shodno tome,
pravo na uspostavljanje dijaloga i isticanje konstruktivnih predloga mora biti
omoguceno i u onim sredinama koje nemaju zaposlene organizovane u sindikat,
ili ne u dovoljnom broju. Isto vazi i za savetodavna tela i posebne komitete u pre-
duze¢ima. U tim situacijama pravo na informisanje zaposlenih odvija se preko
predstavnika kog oni izaberu na osnovu profesionalnih i drugih kvaliteta. Bez te
mogucnosti gore navedeno pravo bi ostalo mrtvo slovo na papiru, budu¢i da za-
posleni kao pojedinci ili grupa, ne mogu biti delotvorno konsultovani o odluka-
ma poslodavca ukoliko nemaju predstavnika koji ¢e se kompetentno i istrajno po-
svetiti tom zadatku.** Ovakvim pristupom se uvazavaju kulturoloske, socioloske i
istorijske razlike medu drzavama i paralelno sa tim oslobadaju poslodavci dodat-
nih (prekomernih odnosno suvise opterecujucih) zahteva. U skladu sa prethodno
navedenim a zbog prisutnosti problema nelojalne konkurencije i socijalnog dam-
pinga, bilo je nuzno da se u opredeljenom podrucju postigne harmonizacija pra-
vila, makar i minimalna.*®

Pomenute specifi¢nosti u razvoju drzava svakako da opravdavaju postojanje
pravnog partikularizma u ovoj materiji. O stvaranju savrienijeg nacina funkcioni-
sanja prava kao celine moze biti reci tek kada se stvore uslove da se osim formal-
nog izvréi i sustinsko ujednacavanje. Tek tada moze biti re¢ o izgradnji jedinstve-
nog (unifikovanog) prava.® Prihvatanjem istih vrednosnih sudova u drZavama
¢iji se sistemi harmonizuju ne znaci istovremno brisanje njihovih razlika, jer po-
stoji istovetno, ali ne i jedinstveno resenje primenljivo na sve.’

Osnovno obelezje opstih pravila o postupku razmene informacija i iznose-
nje misljenja je Siroka autonomija koja je data drzavama ¢lanicama u pogledu iz-
bora najprikladnijeg foruma za diskusiju. Iz toga sledi da je od odlucujuceg zna-

44 1. Kovacevi¢, “Evropski radnopravni standardi o obavestavanju i konsultovanju zaposle-
nih u privrednim drustvima’, op. cit., 654.

4 C. Barnard, op. cit., 671.

46O parcijalnoj ili regionalnoj unifikaciji govorio je prof. Slobodan Perovi¢ u svojim obra-
¢anjima ucdesnicima Kopaonicke $kole prirodnog prava. Profesor je viSe puta isticao da je pribliza-
vanje evropskih drzava sa ciljem njihovog “ujedinjenja u razli¢itosti” otezano upravo zbog prisustva
multilateralnog faktora koji se ne manifestuje jedino kroz drugacije ekonomske resurse, ve¢ i kroz
mnostvo drugih ¢inilaca koji nisu ekonomske prirode. Slobodan Perovi¢, “Prostorne dimenzije po-
zitivnog i prirodnog prava’, Besede sa Kopanika, Beograd, 2010, 845.

47 Sava Aksi¢, “Znalenje pojmova unifikacije, kodifikacije i harmonizacije pravnih propi-
sa’, Harmonizacija gradanskog prava u regionu, Pravni fakultet Univerziteta Isto¢no Sarajevo, Pale,
2013, 206-207.
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¢aja stvaranje mehanizma putem kojeg zaposleni mogu da uti¢u na odlucivanje,
dok su pojavni oblici tog ucesca tek na drugom mestu. Kada je re¢ o kompani-
jama cije se sediSte osnivanja ili upravljanja razlikuje od sedista obavljanja delat-
nosti, navedena pravila nisu primenljiva, zbog ¢ega su na nivou Evropske unije
doneta posebna pravila o tome. Uprkos izgradnji jedinstvenog transnacionalnog
institucionalnog oblika saradnje, nije se mnogo postiglo na terenu njegove pri-
menljivosti. Razlog je, ¢ini se, isti a tice se nepostojanja jasne poslodavceve oba-
veze pruzanja informacija zaposlenima i u vezi sa tim stvaranje prostora za kon-
struktivan dijalog. Pre nego $to se osvrnemo na Direktivu o evropskom radnom
savetu, uputno je prvo se pozabaviti pravilima Direktive koja pruza generalni
okvir informisanja i konsultovanja zaposlenih.

Direktiva Saveta 2002/14 EZ sadrzi opsti zahtev da drzave ¢lanice obezbe-
de odgovarajuce mere u slucaju nepostovanja njenih odredaba, te da se sudskim
ili administrativnim putem obezbedi njena efikasna primena.*® Odredba ne us-
postavlja jednoobrazni postupak niti sadrzi kriterijume u vezi sa postupcima iz-
vrienja koje treba usvojiti. Dakle, izostala je svaka dalja razrada ovog nacelnog
pravila $to je otvorilo prostor za brojne sporove u vezi sa njenom primenom.*
Odsustvo precizno odredene sankcije za povredu obaveze informisanja i konsul-
tovanja zaposlenih, dovodi u pitanje postojanje duznosti poslodavca da obezbe-
di delotvorno vrsenje ovih prava imajudi u vidu da jedino povreda duznosti moze
povudi izricanje pravne sankcije, a ne nevrienje priznatog prava. Cinjenica da se
sankcionisanje pominje na nacin kojim se ostavlja sloboda drzavama c¢lanicama
u izboru vrste sankcije koja treba da bude delotvorna, srazmerna i odvracujuca,
ne menja mnogo stvari, §to i sud pravde Evropske unije delom potvrduje u svom
izjasnjenju da odredbe o izvr$enju nisu puke formalnosti ili ¢iste tehnikalije, ve¢
sustinska stvar koja osigurava efikasnost Direktive.>® Da je tako, potvrduju razli-
¢ita pravila medu drzavama c¢lanicama koja se odnose na posledice povrede pra-
va zaposlenih da budu ukljudeni u proces odlucivanja.”! Velika sloboda koja je
data drzavama u tom pogledu dovela je do neprihvatljivih razlika u pogledu vrsta
sankcija koje se primenjuju, a koje se kre¢u od nistavosti predmetne odluke i po-

48 Directive 2002/14EC of the European Parliament and of the Council of 11 March 2002
establishing a general framework for informing and consulting employees in the European Commu-
nity OJ L 80 od 23.3.2002, ¢l. 8, st. 1.

4 Romuald Jagodzinski, Pascale Lorbel, Jan Cremers, Sylvaine Laulom, Variations on a theme?
The implementation of the European Works Councils Recast Directive, ET'UI aisbl, Brussels, 2015, 23.

50 R. Jagodizinsi, op. cit., 10.

Sl Pascale Lorber, “Directive 2002/14EC, International and European labour law - A
Commentary” (ur. Edoardo Ales, Mark Bell, Olaf Deinert, Sophie Robin Olivier), Baden-Baden-
Miinchen-Oxford, Portland, 2018, 529.
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novno sprovodenje procedure odlucivanja, pa sve do novcane kazne, s tim da nje-
na visina varira u zavisnosti od tezine povrede, a u duhu principa proporcional-
nosti.>? Jasno je da nece sve sankcije imati isti odvracujuci efekat zbog cega ce se i
primena Direktive umnogome razlikovati. Sve to vodi oceni o nuznosti kreiranja
uporedivog standarda u drzavama ¢lanicama i samim tim formiranja jedinstve-
nog kriterijuma prema kojem ce se ocenjivati uskladenost nacionalnih propisa sa
zahtevima Direktive, $to bi prakti¢no znacilo vracanje njenom izvornom tekstu.

Evropski radni savet

Poslednjih decenija se primecuje sve veci razvoj aktivnosti kompanija koje
prelaze granice jedne drzave. U takvom okruZzenju postavilo se kao aktuelno pita-
nje nacina i postupka ostvarivanja prava na informisanje i konsultovanje zaposle-
nih. Poslovanje kompanija na teritorijama razli¢itih drzava iznedrilo je potrebu za
razvojem mehanizma koji ¢e omoguciti da zaposleni dobiju informacije o odluka-
ma koje se donose unutar tih preduzeca, a koje posredno ili neposredno uticu ili
bi mogle uticati na njihov radnopravni polozaj.

Kao odgovor na globalizaciju ekonomije i trgovine, te nadnacionalni karak-
ter kompanija, Evropska unija 1994. godine donosi Direktivu o evropskim rad-
nim savetima, uprkos protivljenju pojedinih drzava koje nisu imale razvijenu
praksu kontinuirane i obavezne saradnje radnika i poslodavaca u oblasti odluci-
vanja.>® Kao razloge za protivljenje drzave su navodile, pre svega, potrebu za zasti-
tom ve¢ izgradenih nacionalnih oblika radnicke participacija.>* Iako je od formal-
nog predloga do donosenje direktive proteklo vise od 25 godina, ova Direktiva
je stvorila solidan osnov za participaciju zaposlenih u odluc¢ivanju u privrednim
drustvima i grupama privrednih drustava koje posluju na teritoriji Evropske uni-
je, ali i §ire. Sa pravom se primecuje da evropski radni savet prelazi okvire ove
medunarodne organizacije, te da polako postaje globalni fenomen.> Prvenstveno

52 Interesantno je primetiti da u pravu Velike Britanije dolazi do naru$avanja nacela dispo-
zicije, jer se dugovani iznos isplac¢uje drzavi, a ne titularu povredenog prava koji pokrece sudski po-
stupak. Simon Deakin, Njoya Wanjiru, The legal framework of employment relations, Working Paper
No. 349, Centre for Business Research, University of Cambrige, 2007, 21.

33 Council Directive 94/45/EC of 22 September 1994 on the establishment of a European
Works Council or a procedure in Community-scale undertakings and Community-scale groups of
undertakings for the purposes of informing and consulting employees, OJ L 254 od 30.9.1994.

% C. Barnard, op. cit., 664.

5 Mnoge multinacionalne kompanije koje posluju na nivou Unije imaju sediste uprave u
SAD ili Japanu. Vise v. European Works Councils in Multinational Enterprises, https://www.ilo.org/
empent/Publications/ WCMS_117506/lang--en/index.htm, 4.8.2020.
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zbog toga $to samo teme koje sadrze transnacionalna pitanja spadaju u nadlez-
nost evropskog radnog saveta a u koje, bez sumnje, ulaze odluke donete u tzv. tre-
¢im drzavama ako se ti¢u ogranka koji se nalazi u drzavi ¢lanici.’ Stavige, sama
struktura evropskog radnog saveta omogucava pro$irenu primenu Direktive, $to
umnogome uti¢e na brzinu integracije novih drzava ¢lanica, ali i onih koje isticu
svoju kandidatura za ¢lanstvo.””

Postavljanje jedinstvenog (van)evropskog radnopravnog okvira o informi-
sanju i konsultovanju zaposlenih, posledica je razli¢itih nacionalnih postupaka
informisanja i konsultovanja zaposlenih koji neretko zanemaruju multinacional-
ne strukture subjekata koji donose te odluke. Takvo stanje stvari vodi neujednace-
nom polozaju radnika, jer se tretman zaposlenih i priznata prava razlikuju u zavi-
snosti od mesta vrsenja rada. To dovodi do diskrepancije u pravu, ako se zakonski
pozitivizam shvati kao reflekt pravne sigurnosti.>®

Uocavajuci brojne neodostatke, pravne praznine i nejasnoce, prvobitna Di-
rektiva 94/45EZ zamenjena je novom Direktivom 2009/38EZ, koja je u osno-
vi zadrzala ista reSenja uz neznatne izmene i pojmovna pojasnjenja.>® Uprkos
izvrsenom noveliranju i dalje se uocava izvestan stepen neuskladenosti izmedu
direktiva, $to otvara prostor za njihova dalja poboljsanja sa ciljem postizanja vece
koherentnosti.

Osnivanje evropskog radnog saveta koji preuzima ulogu posrednika u kom-
panijama koje prekograni¢no posluju, moze se oceniti naprednim resenjem. Me-
dutim, kroz narusavanje odnosa izmedu prava zaposlenih na informisanje i kon-
sultovanje i duznosti poslodavca da uspesno obezbede vrsenje tih prava, otislo se
dva koraka unazad.®® Ako se re$enja sadrzana u Direktivi 2009/38EZ o osnivanju
i delovanju evropskog radnog saveta uporede sa odredbama Direktive 98/59EZ

56 R. Blanpain, op. cit., 882.

57 Sticanje punopravnog ¢lanstva je strateski cilj nase zemlje formalno potvrden potpisiva-
njem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju 2008. godine.

58 “Ukoliko u jednom pravnom sistemu izostane pravna sigurnost, kako u izvoru, tako jos
vi$e u njegovoj primeni i postupku izvr$enja, kada dode do vladavine socijalne, ekonomske i prav-
ne nesigurnosti, onda se gubi vera u autoritet prava.” Iz citirane misli prof. Slobodana Perovica jasno
se vidi da se pravna sigurnost odreduje $ire, te se vezuje kako za postupak donosenja, tako i za po-
stupak primene pravnih normi. Prednacrt Gradanskog zakonika Republike Srbije, https://kopaonik-
school.org/wp-content/uploads/2019/06/Poruke-Slobodan-Perovi%C4%87-1.pdf, 30.8.2020.

59 Directive 2009/38/EC of the European Parliament and of the Council of 6 May 2009 on
the establishment of a European Works Council or a procedure in Community-scale undertakings
and Community-scale group of undertakings for the purpose of informing and consulting employ-
ees, OJ L 122 od 16.5.2009.

0 E. Ales, “2002/14EC: Framework information and conultation’, op. cit., 527.
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o informisanju i konsultovanju zaposlenih u slucaju kolektivnog otpustanja i isto
tako Direktive 2001/23 EZ o prenosu preduzeca, dolazi se do porazavajuceg za-
klju¢ka.®! Pomenute direktive osim prava zaposlenih na informisanje i konsulto-
vanje, namecu duznosti poslodavcima da vr$enje tih prava omoguce. Nasuprot
tome, pravo na informisanje i konsultovanje zaposlenih u multinacionalnim pre-
duzec¢ima na nivou EU se svodi na “golu ljusturu’, jer se duznosti poslodavca kao
nuzni korelativ ovih prava ne nalaze u tekstu, osim posebnih, ali ne i dovoljnih
pravila o supsidijarnim zahtevima.5? Takav pristup dovodi do razjedinjavanja
evropskog pravnog okvira informisanja i konsultovanja zaposlenih, sto destimu-
lativno deluje na valjanu implementaciju ovih standarda.

Primena razli¢itih pravila u zavisnosti od finansijskog stanja poslodavca,
predmeta restrukturiranja ili mesta poslovanja, ima za rezultat podrivanje delo-
tvornosti prava na informisanje i konsultovanje zaposlenih. Stavise, time se naru-
$ava namera zajednice evropskih drzava da stvore jedinstveno trzise koje ¢e ujed-
naciti, u meri kojoj je to moguce, njihove nacionalne propise. Ako se tome doda
odsustvo sankcija kada evropski radni savet nije osnovan iako su se ispunili uslo-
vi za to, jer je izostala inicijativa zaposlenih i poslodavaca za vodenje pregovo-
ra, izvodi se zakljuc¢ak o postojanju prava zaposlenih na ucesc¢e u odlucivanju, ali
ne i duznosti poslodavca da to pravo ucine delotvornim.®* Zbog toga se u lite-
raturi ukazuje da se to ne bi dogodilo da je predvidena obaveza osnivanja i rada
evropskog radnog saveta, a ne slobodno izrazena volja zainteresovanih strana za

61" Council Directive 98/59/EC of 20 July 1998 on the approximation of the laws of the Mem-
ber States relating to collective redundancies, OJ L 225 od 12.8.1998; Council Directive 2001/23/EC
of 12 March 2001 on the approximation of the laws of the Member States relating to the safeguard of
employees’ rights in the event of transfers of undertakings, businesses of parts of undertakings or busi-
nesses, OJ L 82 od 22.3.2001. Ove direktive se primenjuju pored nacionalnih i na transnacionalna pi-
tanja $to je od posebne vaznosti za sagledavanje i uporedivanje njihovih resenja sa resenjima sadr-
zanim u Direktivi o evropskim radnim savetima. Manfred Weiss, “Workers' participation: a crucial
topic for the EU”, Transnational Industrial Relations in Europe (ur. Reiner Hoffmann, Otto Jacobi,
Berndt Keller, Manfred Weiss), Tom 24, 2000, 88.

62 Skroman broj osnovanih evropskih radnih saveta donekle potvrduje ove tvrdnje. Svega
1/3 kompanija koje potpadaju pod okrilje Direktive imaju osnovane evropske radne savete. Vise v.
Manfred Weiss, “The European Community’s Approach To Workers’ Participation: Recent Develpo-
ments”, The Changing Face of European Labour Law and Sicial Policy, (ur. Alan C. Neal), Kluwer Law
International, The Hague, 2004, 40.

3 Direktiva o evropskom radnom savetu ne predvida pravnu sankciju u slu¢aju povrede
njenih odredaba, ve¢ se to pitanje ostavlja na reSavanje nacionalnom zakonodavcu po principu ko-
ris$¢enom u Direktivi o informisanju i konsultovanju zaposlenih. Na taj nacin isto transnacionalno
pravo postaje razli¢ito primenjeno u zavisnosti od nacionalnih prilika, ¢ime se i prava zaposlenih
vrednuju na drugadiji na¢in u zavisnosti od konkretnog okruzenja. R. Jagodzinski, P. Lorbel, J. Cre-
mers, S. Laulom, op. cit., 108.
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izgradnjom ovog oblika institucionalne saradnje na transnacionalnom nivou.®
Problem nije otklonjen ni pozivanjem na odredbe Povelje o osnovnima pravima
u Evropskoj uniji u preambuli Direktive o evropskim radnim savetima, koja jam-
¢i vrdenje ovih prava. Razlog lezi u neujednacenom tumacenju direktne primen-
ljivosti preambule, koja po nekim shvatanjima sluzi samo kao odrednica sudovi-
ma prilikom tumacenja normi i ocene stepena primenljivosti Direktive u drzavi
¢lanici,®® ¢ime pitanje postavljeno u samom naslovu rada ostaje i dalje otvoreno.%

ZAKLJUCAK

Participacija zaposlenih poslednjih godina sve vise zaokuplja paznju pravne
teorije nakon dugogodis$njeg zanemarivanja ove pravne ustanove. Medutim, ¢ini
se da ovaj institut zahteva dalje proucavanje, jer se sam pojam radnicke partici-
pacije ne razume dovoljno. Zbog velikih razlika koje postoje medu drzavama u
pogledu nacina na koji se zaposleni uklju¢uju u proces odluc¢ivanja i upravljanja
preduzecem, doslo je u domacoj literaturi do poistovecivanja prava zaposlenih na
ucesée u upravljanju privrednim drustvima sa drugim oblicima institucionalne
saradnje zaposlenih i poslodavaca. Postojanje razvijene pravne dogmatike radnic-
ke participacije u Nemackoj koja poznaje dvostruko ucesce zaposlenih, zbunila je
domace autore. Nemacko reSenje pretpostavlja pravo zaposlenih na odlucivanje
preko saveta zaposlenih, ali i pravo na upravljanje preduze¢em preko izabranih
predstavnika u organima upravljanja. Pomenuta prava podvedena su pod jedin-
stven, krovni pojam (nem. Mitbestimmung), koji se kod nas prevodi kao saodluci-
vanje. Dakle, saodlucivanje predstavlja slozen institut koji se ne moze posmatrati
parcijalno, kao ucesce zaposlenih u odlucivanju, jer on u sebi integrise i obelezja
radnickog upravljanja preduzeéem.

U poredenju sa Nemackom koja ima razvijenu radnicku participaciju od
koje nikada nije odustala, sa izuzetkom perioda nacizma, na nivou Evropske
unije se uocava teznja za revitalizacijom ovog instituta $to potvrduje i razgrana-
ta normativna delatnost. To ukazuje na shvatanje i priznavanje znacaja koje par-
ticipacija radnika ima na ostvarene rezultate preduzeca. Stavise, postizanje spo-

64 E. Ales, “2002/14EC: Framework information and conultation’, op. cit., 528.

5 Evropska komisija je predlozila obaveznu implementaciju recitala koji ¢e tako biti izdi-
gnut na nivo visi od nivoa smernica za primenu i tumacenje reenja sadrzanih u Direktivi. Ovaj
predlog omogucava prakti¢no ostvarenje korisnog dejstva Direktive (fr. effet utile), koji se shvata na
nacin da se pravo Evropske unije ne primenjuje samo u formalnom (normativnom) smislu, ve¢ i na
nacin koji je delotvoran (koristan). R. Jagodzinski, P. Lorbel, J. Cremers, S. Laulom, op. cit, 85.

6 European Works Councils: a trade union guide to Directive 2009/38/EC, http://www.eor-
bondgenoten.eu/documents/tradeunionguide200938.pdf, 10.8.2020.
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razuma o predmetu odlucivanja, ukazuje na podjednaku zastupljenost interesa
ucestvujucih strana, ¢ime se otklanjaju nesuglasice i resavaju sporovi. No, prokla-
macija prava zaposlenih na informisanje i konsultovanje nije dovoljna za njihovu
prakti¢nu realizaciju, zbog ¢ega je potrebno ustanoviti i korespondirajuc¢e duzno-
sti poslodavca.

TIJANA KOVACEVIC
Ph.D. candidate, Faculty of Law
University of Belgrade

INFORMATION AND CONSULTATION OF EMPLOYEES
- EMPLOYEES’ RIGHT OR AN EMPLOYER'S DUTY

Summary

In recent years, worker participation has attracted increasing attention in legal theory and
legislative practice. The European Union has undoubtedly contributed the most to the progression
of regulating employee participation in companies. Realizing the link between democracy at work
and productivity, the competent authorities of the European Union introduced a variety of legal acts
in this area. The efforts of the Directive on information and consultation of employees in companies
operating both at the national level (Directive 2002/14/EC) and the transnational level (European
Works Council Directives 94/45/EC and 2009/38/EC) have not reached their full potential despite
being well designed. The cause of this may be found in the lack of a correlative relationship between
the right of employees to information and consultation and the duty of employers to ensure the ap-
plication of these rights. In addition, a clear employer’s duty to provide effective realization of the
aforementioned rights in the case of the employer’s reorganization leads to a conclusion that there is
insufficient coherence in the various European instruments. Such an issue can jeopardize legal secu-
rity and the desire of European countries to build a unified structure.

Key words: employee participation, right to inform and consultation, European works coun-
cil, employee involvement in the decision making process
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TOWARDS AN EU-WIDE COLLECTIVE REDRESS MODEL:
AN OPPORTUNITY FOR STRENGTHENING EASTERN EUROPE
COUNTRIES’ ACCESS TO JUSTICE

Consumer protection shall be considered one of the pillars of the European Union
market integration process. However, until recently, only a Commission Recommendation
on compensatory collective redress had been issued. Consequently, although collective acti-
ons represent a fundamental tool in order to ease access to justice for consumers, this field
was left to regulatory competition among the various Member States’ regimes. In such a con-
text some noteworthy models have developed, like the French action de groupe, introduced
in 2014, and the Italian reform enacted in 2019. However, some member States are lacking
an effective collective redress mechanism. This observation also applies to Serbia, which is a
Candidate EU Member State and has started a strong implementation process of the acquis
communautaire. Recently, EUs interest in collective redress has raised again and the adopti-
on of a new directive seems imminent. The paper will focus on the Serbian collective redress
and it will then analyse the EU draft directive, as well as the French and Italian models, as a
parameter for Countries that will soon be asked to introduce a collective redress regime. The
Slovenian model will be proposed as a comparative medium and as an example of introduc-
tion of private collective redress in the Eastern Europe environment.

Key words: collective redress, access to justice, legal transplant, harmonisation, Euro-
pean Union
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INTRODUCTION

The European Union has strongly encouraged the creation of a common
framework in the field of consumer protection across all EU Member States.!
However, the whole architecture devoted at protecting European consumers was
lacking what can be considered as the most powerful enforcement instrument,
namely a harmonized collective redress scheme. Indeed, collective actions rep-
resent a strong instrument in the hands of consumers, which, especially in the
context of the so-called “small claims”, can manage to sue a company and obtain
damages caused by an unlawful conduct.

However, across the internal market, consumers cannot rely on a common
collective redress scheme. Instead, a plethora of different models exists. Such an
approach may have been justified by the various differences among procedural
regimes across the various member States. Accordingly, an method encouraging
regulatory competition was pursued in order to stimulate the creation of better
solutions, thus without imposing a model which could not have been in line with
the procedural law formant of some legal systems, also in light of the ever in-
creasing number of EU member States. All in all, it seems like the EU, in the past,
did not consider times mature enough to introduce a common collective redress
scheme and, consequently, regulatory competition (and also ADR) was preferred.
Such an approach stimulated the enactment of reforms in the collective redress
field. In particular, in 2014 the French legislator introduced the action de groupe,
with the aim of providing a more effective scheme than the less effective action en
représentation conjointe. Such model partially inspired the Italian legislator when
enacting the reform approved in April 2019.

Also some Eastern European countries, like Slovenia, adopted interesting
collective redress schemes in the recent years. In this context, comparative law
played an important role and all of these reforms have interlocked aspects. Such
an outcome is, of course, the result of the abovementioned regulatory competi-
tion approach: Indeed, every legal system tried to introduce in its reform the best
features brought by another member State’s legislation. However, such a path to-
wards the best collective redress model, at some extent, delineated a common core
of principles in such a field. As a consequence, the various legal systems are now
more aligned and times are now mature to introduce an EU-wide collective re-
dress scheme. Indeed, a directive proposal was submitted by the European Com-

1 See, inter alia, Gian Antonio Benacchio, Diritto privato della Unione Europea, Cedam, Pa-
dova, 2016, 239-316.
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mission in April 2018, in the context of the so-called “New Deal for Consumers”™
and, on 22 June 2020, the European Parliament and the Council reached an agree-
ment on a draft text.> Thus, the adoption of such directive seems to be imminent.*

The introduction of an EU-wide common framework in the field of collec-
tive redress seems particularly interesting for strengthening consumer protection
in Countries, such as Serbia, which are candidate to join the European Union.
Candidate Member States are indeed required to introduce all the necessary re-
forms needed to comply with the EU acquis in various field, including consumer
protection. Consequently, the aim of this paper is to outline how the adoption of
the proposed EU directive could impact the Serbian collective redress model and
which systems can be regarded as a model while introducing a collective redress
regime into Serbian law. After a short introduction on how collective actions can
improve consumers’ access to justice, the paper will first analyse the current state
of Serbian law with regard to collective redress. Then, it will focus on the innova-
tions introduced by the proposed directive mentioned above. Furthermore, the
French, the Italian and the Slovenian collective action provisions will be briefly
scrutinized as potential models.

COLLECTIVE REDRESS AND RIGHT TO JUSTICE

The introductory paragraph has outlined how a functional collective re-
dress mechanism is essential in order to guarantee individuals and consumers an
effective right to justice. Indeed, the need for collective redress is particularly felt
in the consumer law field, but it can also play an important role beyond it, as well
demonstrated by the broadening of scope recently introduced by the abovemen-
tioned Italian collective action reform. In particular, citizens and consumers may
often be in a weak position, since they cannot bear the costs of complex judicial

2 An overview of the EU “New Deal for Consumers” is available at https://ec.europa.eu/info/
law/law-topic/consumers/review-eu-consumer-law-new-deal-consumers_en (accessed 22 September
2020).

3 'The relevant European Parliament press release is available at https://www.europarl.eu-
ropa.eu/news/en/press-room/20200619IPR81613/new-rules-allow-eu-consumers-to-defend-their-
rights-collectively (accessed 22 September 2020). The Council’s press release, together with the
agreed text is available at https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/06/30/eu-
consumers-obtain-access-to-collective-redress/ (accessed 22 September 2020).

4 The European Parliaments legal affairs committee backed such proposal in 7 July
2020 and, consequently, the Parliament is expected to vote on the proposal within 2020, as stat-
ed in the Parliament’s press release available at https://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/
society/20200630ST082384/new-rules-to-allow-collective-eu-consumer-action (accessed 22 Septem-
ber 2020).
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proceedings and they might also face difficulties in finding the relevant evidence,
especially if it is handled by the defendant.

Moreover, a great number of consumers complaints have a small value and
it is only the plaintiffs’ union that can make such claims sustainable in terms of
costs, time and procedural burdens. Finally, it is easy to imagine the impact on
the judiciary of a great number of small proceedings filed before various Courts
and, under an internal market perspective, in front of multiple jurisdictions. This
results in an increase in the Courts’ workload as well as in the risk of forum shop-
ping in order to pick the most favourable Court. One may object that finding the
better place in order to file the complaint is an inner feature of a regulatory com-
petition regime. This could be right, but it is also true that a well-functioning
internal market, where consumers play a central role, shall offer for something
more, namely a common framework in the field of collective redress. This is fun-
damental in order to empower and make the right to justice effective for consum-
ers and, in general, small plaintiffs. With the aim of improving small claimants’
access to justice for small claimants, the EU has introduced tools such as the Eu-
ropean small claims procedure® as well as the European injunction proceeding® or
the directive on injunctions for the protection of consumers’ collective interests.”

However, such path did not lead to the introduction of an EU-wide col-
lective action model. Instead, only a Recommendation by the European Com-
mission was issued in 2013,% thus leaving the abovementioned loophole in con-
sumers’ and small parties’ right to justice. As pointed out in the introduction,
the political and also legal background did not seem ready for such an innova-
tion. However, the development of new market structures and of a strong digital
market showed once again that the introduction of a common collective action

5> Regulation (EC) No. 861/2007 of the European Parliament and of the Council of 11 July
2007 establishing a European small claims procedure, published in the OJ of the EU 31 July 2007,
L 199/1.

6 Regulation (EC) No. 1896/2006 of the European Parliament and of the Council of 12
December 2006 creating a European order for payment procedure, published in the OJ of the EU 30
December 2006, L 399/1.

7 Directive 2009/22/EC of the European Parliament and of the Council of 23 April 2009 on
injunctions for the protection of consumers’ interests, published in the OJ of the EU 1 May 2009,
L 110/30.

8  Commission Recommendation (2013/396/EU) of 11 June 2013 on common principles for
injunctive and compensatory collective redress mechanisms in the Member States concerning vi-
olations of rights granted under Union Law, published in the OJ of the EU 26 July 2013, L 201/60.
See also Csongor Istvan Nagy, “The European collective redress debate after the European Commis-
sion’s Recommendation: One step forward, two steps back?”, Maastricht Journal of European and
Comparative Law, No. 4, Vol. 22, 2015, 530-552.
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mechanism is needed, especially in the case of cross-border claims. In light of the
above, it is also worth pointing out that consumer protection is a key policy of the
European Union (see, for instance, articles 12 and 169 of the TFEU).

THE SERBIAN SCENARIO

The debate about the introduction of an EU-wide collective redress scheme
might be of particular interest in Serbia. Indeed, Serbia is currently a Candidate
EU Member State: A Stabilisation and Association Agreement (SAA) entered into
force in September 2013° and accession negotiations officially started on 21 Jan-
uary 2014.1° The SAA requires the gradual approximation of the existing Serbian
legislation with the acquis communautaire.!! In particular, article 78 of the SAA
provides that ‘the Parties shall cooperate in order to align the standards of con-
sumer protection in Serbia to those of the Community.

Effective consumer protection is necessary in order to ensure the prop-
er functioning of the market economy. However, the ‘approximation’” required in
the field of consumer law by the cited article required some innovations for the
Serbian legal system. As some authors have pointed out, ‘the existence of a sepa-
rated legal regime for consumers, as particular subjects in private law, represents
a relatively innovative concept’ in Serbian law.!? The main body of legislation in
the Serbian contractual law field is the 1978 Law on Obligations,!* which, howev-

9 The official text of the Stabilisation and Association Agreement between the EU and the
Republic of Serbia is available at https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/pdf/
serbia/key_document/saa_en.pdf (accessed 23 September 2020).

10 See  https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/countries/detailed-country-informa-
tion/serbia_en (accessed 23 September 2020). Also Mateja Djurovic, Nebojsa Lazarevic, “Towards
the European Union: The Serbian law on consumer protection and the position of the Serbian con-
sumer’, Journal of European Consumer and Market Law, No. 1, 2014, 17.

11 Article 72 SAA.

12 M. Djurovic, N. Lazarevic, op. cit., 18; see also Mihajlo Vucic, Mateja Durovic, Protection
in practice. Aligning environmental and consumer law and policy in Serbia with EU Acquis, Regional
Open Society Foundations Alumni Conference 2015, 3-4, available at http://www.bos.rs/as/upload-
ed/Protection%20in%20Practice_1.pdf (accessed 22 September 2020). In particular, the latter contri-
bution outlines how, in some cases, Serbian Courts have applied the general Law on Obligations of
1978 instead of the newly introduced consumer protection provisions (see, in particular, page. 3 of
the text).

13 Serbian Law on Obligations, Official Journal of the SFRY 26 May 1978, no. 29, available at
http://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/slsfrj/skupstina/zakon/1978/29/1/
reg (accessed 23 September 2020).
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er, does not contain any specific provision with regard to consumers.!* A specific
Consumer Protection Act was enacted in 2002 and reformed in 2005. The first bill
was not harmonized with EU law, while the 2005 reform strengthened the link
with the EU acquis (i.e., inter alia, Directive 93/13/EC').16 A subsequent reform
was enacted in 2010 and entered into force on 1 January 2011, seeking an increas-
ingly deeper level of harmonisation with EU law. In particular, the Serbian leg-
islator relied particularly on the Italian and the French consumer protection law
models.!'” A subsequent reform was then enacted in 2014, with amendments in
2016 and 2018.!8 The latter reform introduced a consumer protection framework
formally in line with the EU requirements. However, the enforcement mechanism
remains reliant on a public enforcement perspective, driven by the Ministry of
Trade, as explained more in deep below. Consumers organizations have been es-
tablished and recognized, but some doubts have been expressed, also by the EU,
on their real possibility to protect consumers’ interests, especially due to the scar-
city of funding.!® However, despite the evaluation of the 2014 reform as law in the
books being positive, the newly introduced provisions have to face the challenges
presented by the law in action,? as reported above with regard to the inner diffi-
culty in recognizing consumer law as an autonomous branch.

The prevalence of public enforcement is particularly evident after reading
articles 145 and following of the Consumer Protection Act currently in force. In
particular, consumers’ associations,?! as well as private citizens, may file collective
complaints before the Ministry of Trade (articles 146 and 147), which, in turn,
shall then reach a decision and eventually adopt all the necessary measures and
condemn the infringing party to correspond damages (article 149). As it is com-

14 M. Djurovic, N. Lazarevic, op. cit., 18.

15 Council Directive 93/13/EEC of 5 April 1993 on unfair terms in consumer contracts,
published in the OJ of the EU 21 April 1993, L 95/29.

16 M. Djurovic, N. Lazarevic, op. cit., 18.

17" Ibidem, 18-24. See also Andrea Fej6s, “The impact of EU norms and policies on consumer
protection enforcement in Serbia’, Journal of Consumer Policy, Vol. 36, 2013, 248.

18 Serbian Consumer Protection Law, published, respectively, Official Journal of the Repub-
lic of Serbia 13 June 2014, No. 62, 28 January 2016, No. 6 and 8 June 2018, No. 44, available at http://
www.pravno-informacioni-sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/skupstina/zakon/2014/62/1/reg (ac-
cessed 23 September 2020).

19 M. Djurovic, N. Lazarevic, op. cit., 21-22; M. Vucic, M. Durovic, op. cit., 4; A. Fejds,
op. cit., 256. Consumer associations are addressed by articles 130 and following of the Serbian
Consumer Protection Act.

20 A. Fej6s, op. cit., 248.

21 Registered according to article 132 of the Serbian Consumer Protection Act.
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mon in public enforcement proceedings, the Ministry can accept commitments
filed by the infringer (article 152). According to article 151, the Ministry also has
the power to impose interim measures. In any case, article 153 of the law provides
that each consumer keeps the right to file an individual claim to the competent
judge. As it seems clear, such a proceeding relies on an administrative approach,
confirmed by the fact that article 146 explicitly states that it is governed by the
general rules on administrative proceedings.?? The latter aspect is quite impor-
tant to fully understand the problems faced by the Serbian legal system - as well
as other Eastern and Southern Europe Countries — in implementing the EU ac-
quis aimed at empowering private parties’ role in pursuing the access to justice.??
In fact, historically, such Countries relied on a strong administrative structure,
which shall now leave more space to private actors in the market. However, le-
gal transplants - this is a fundamental principle in comparative law - cannot occur
immediately and also require a sort of ‘adaptation’ In case a legal regime is trans-
planted without the necessary safeguards, a reject is likely to happen, as shown by
the introduction of collective redress in Serbia. Indeed, in 2011 articles from 494
to 505 were introduced in the Serbian Law on Civil Procedure, allowing consum-
ers to file collective claims before the competent civil court.?*

However, a decision of the Serbian Constitutional Court declared articles
from 494 to 505 of the Law on Civil Procedure inconsistent with the Serbian Con-
stitution.?® In particular, the Court found that the newly introduced provisions
lacked of clarity, as they did not specify which controversies were to be consid-
ered as involving collective rights and, as a consequence, a reference to the dis-
putes which had to be heard by means of the collective action system was miss-
ing.26 A proper compensatory collective redress scheme is therefore not currently

22 Dusan Popovi¢, “Report: workshop ‘Collective redress in South-East Europe”, University
of Sarajevo, 28 June 2014, European Business Organization Law Review, Vol. 15, 2014, 441.

23 See, with reference to the introduction of a collective redress mechanism in Slovenia, Jorg
Sladi¢, “A new model of civil litigation in Slovenia: is the Slovenian judiciary prepared for the chal-
lenges presented by the new law on collective actions?”, Transformation of civil justice. Unity and di-

versity, (Eds. Uzelac A., van Rhee C. H.), Springer, Cham, 2018, 213.

24 Serbian Law on Civil Procedure, Official Journal of the Republic of Serbia 28 Septem-
ber 2011, No. 72, available at http://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/
skupstina/zakon/2011/72/2/reg (accessed 23 September 2020).

25 Serbian Constitutional Court, I Uz - 51/2012, Official Journal of the Republic of Serbia 6
May 2013, No. 49.
26 Mirko Vasiljevi¢, Jelena Lepeti¢, Jasna Vasiljevi¢, “Serbia: The Protection of Minority In-

vestors and the Compensation of Their Losses”, Global Securities Litigation and Enforcement, (Eds.
Conac P, Gelter M.), Cambridge University Press, Cambridge, 2019, 723-724; Marija Karanikic

179



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

available for Serbian consumers and citizens.?” However, some discussions about
the introduction of a collective redress scheme seem to be ongoing?®. The possible
adoption of such a remedy by means of a European Directive in the near future
could represent the decisive incentive for such an improvement in consumers’
rights in Serbia, as well as a necessary requirement to join the EU. Consequently,
it is worth shifting our analysis on the new provisions that the European legislator
is likely to introduce.

THE DIRECTIVE PROPOSAL INTRODUCING A EUROPEAN
REPRESENTATIVE ACTION

The proposed draft directive for a new European representative action®
mechanism aims at harmonizing the heterogeneous collective redress field across
the EU,?° also by replacing Directive 2009/22/EC on injunctions for the protec-
tion of consumers’ interests.>! Moreover, as clearly stated in the Recitals of the
draft, it aims at strengthening consumer protection enforcement in light of the
challenges brought by the new market dynamics. In fact, as stated by Recital 1,
‘Globalisation and digitalisation have increased the risk of a large number of con-
sumers being harmed by the same unlawful practice. Moreover, the same Recital
underlines that in the absence of ‘effective means to obtain the cessation of unlaw-
ful practices and redress losses of consumers, confidence in the internal market is

Miric, “Consumer collective redress in Serbian law”, Annals of the Faculty of Law of the University of
Zenica, Vol. 14, 2014, 83; D. Popovi¢, op. cit., 441; M. Vucic, M. Durovic, op. cit., 4.

27 See the brief report drafted by Global Legal Insights, available at https://www.glob-
allegalinsights.com/practice-areas/litigation-and-dispute-resolution-laws-and-regulations/
serbia#chaptercontent8 (accessed 23 September 2020).

28 https://www.blic.rs/biznis/moj-novcanik/uskoro-ce-i-u-srbiji-biti-moguce-kolektivne-tuzbe-
protiv-nesavesnih-trgovaca/tdveeqg (accessed 23 September 2020).

29 A terminological explanation seems particularly needed here: the EU draft directive
adopted the term ‘representative action, because in the draft directive’s scheme consumers are repre-
sented by an organization. However, this kind of claims is designated with a plethora of expressions,
from ‘collective action’ to ‘collective redress’ in the general European context or the French ‘action
de groupe’ (translated ‘group action’). In the Italian context the terminology varies from the expres-
sion ‘azione collettiva’ (translated ‘collective action’) to the expression, under a US influence, ‘azione
di classe’ (translated ‘class action’). However, the paper generally refers to ‘collective action’ and ‘col-
lective redress, while, with reference to the proposed EU mechanism, reference will be made to the
official term ‘representative action’. In any case, the terms can be considered, on a broad perspective,
as synonyms.

30 See recitals no. 2a and 2b of the draft directive.

31 See recital no. 2 of the draft directive.
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hindered’3? However, from its very beginning the draft directive does not leave
any room for the introduction of new tools, often proposed by scholar contribu-
tions, such as punitive damages and contingency fees, which are clearly put aside
(Recital no. 4).

Moreover, in respect of each member State’s procedural autonomy (Recit-
al no. 4b), the draft directive specifies how the collective redress mechanism that
it will introduce shall be only complementary to national provisions. In particu-
lar, adopting a soft harmonization approach, Recital 4a of the draft clearly states
that it ‘should not replace existing national procedural mechanisms [...]. Taking
into account their legal traditions, it leaves to the discretion of the Member States
whether to design the representative action [...] as a part of an existing or future
collective injunction or redress mechanism or as a separate mechanism, insofar as
at least one national procedural mechanism in the form of representative action
complies with the modalities set by’ the future directive. Such requirement is then
repeated by article 1, paragraph 2, of the draft directive. This statement makes
clear that Member States or Candidate Member States, like Serbia, lacking or will-
ing to introduce such a mechanism should implement solutions in line with the
draft directive, so as not to enact a collective redress regime to be reformed just
after its entry into force. Contrarywise, member States which have collective ac-
tion provisions still in force shall start an assessment in order to check whether
their model is in line with the future EU one and try to understand how to amend
their model accordingly, or to adopt a brand new model, thus leaving the choice
between the national and the EU model to consumers, through a sort of competi-
tion between the national model and the European one.

However, like in all cases of soft harmonization, member States can adopt
measures which go beyond the protection made available by the European meas-
ures. This leads our analysis to the scope of the future EU directive, which is lim-
ited to the subjects listed in the attached Annex I, namely the whole spectrum of
consumer matters regulated by EU rules, as well as matters concerning, inter alia,
contracts for the supply of digital content and digital services, general product
safety, food safety, passengers’ rights, package travel, medical products and devic-
es, data protection, etc.>* While scrolling this list a great absence is particularly
evident: The draft directive does not include private enforcement of competition
law into the matters covered by the proposed EU-wide representative action re-
gime. Not including such a matter may rise some policy as well as purely legal ob-

32 See also articles 5, 5a and 5b of the draft directive, which clearly explains the possibility to
obtain both interim and redress measures with the proposed representative action mechanism.

33 See also Recital 6 of the draft directive.
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jections. From the policy side, it is worth pointing out that competition law is the
perfect stage for collective redress,>* as well demonstrated by the US experience.
Indeed, the size of such claims, both with reference to the value of litigation and
the parties involved, do require an efficient collective redress regime.*®

However, the decision not to include competition law private enforcement
in the draft directive seems to be a clear political compromise, since also directive
104/2014% did not introduce such a mechanism, probably for policy reasons,*”
although it was, in absence of a EU-wide collective redress mechanism, the per-
fect chance for implementing such measures in the field of competition law. Con-
sequently, EU competition law seems to be faced also in the future with, in the
words of Roger Van den Bergh, a ‘persisting collective action problem’®. The
choice not to include competition law infringement into the list contained in An-
nex A of the draft directive is questionable also from a legislative standpoint. In-
deed, competition, especially after the adoption of Regulation 1/2003%° is a sub-
ject profoundly based on EU law and it is applied consistently throughout all the
Member States. The harmonization of private enforcement through the 2014 Di-
rective acted accordingly, so leaving to the national substantial and procedural
legislations the possibility to discipline collective complaints in such a strongly
harmonized field seems even more questionable.

34 Katalin Judit Cseres, “Harmonising private enforcement of competition law in Central
and Eastern Europe: The effectiveness of legal transplants through consumer collective actions’,
Yearbook of Antitrust and Regulatory Studies, Vol. 12, 2015, 35.

% The inclusion of private enforcement of competition law in the scope of the draft directive
was asked, inter alia, by The European Consumer Organisation (BEUC) in the position paper
Proposal for a Directive on Representative Actions, 7-8, available at https://www.beuc.eu/publications/
beuc-x-2018-094_representative_actions_beuc_position_paper.pdf (accessed 23 September 2020).

36 Directive 2014/104/EU of the European Parliament and of the Council of 26 November
2014 on certain rules governing actions for damages under national law for the infringements of
competition law provisions of the Member States and of the European Union, published in OJ of the
EU 5 December 2014, L 349/1.

37 Blanka Szupera, Laszlo Bank Varga, Angéla Gabri, Balint Gabor Kovécs, Towards a
harmonized collective redress mechanism for the private enforcement of EU competition law, ERA
Forum, 2020, paragraph 4.

38 Roger Van den Bergh, “Private enforcement of European competition law and the
persisting collective action problem’, Maastricht Journal of European and Comparative Law, No. 1,
Vol. 20, 2013, 12-34.

3 Council Regulation (EC) No. 1/2003 of 16 December 2002 on the implementation of the
rules of competition laid down in articles 81 and 82 of the Treaty, published in the OJ of the EU 4
January 2003, L 001.
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Moreover, as pointed out by the European Consumer Organisation (BEUC),
defining the scope of the draft directive with a list of matters regulated by EU
provisions can rise several issues in the application of the representative action
scheme. In particular, matters which are not regulated by the EU legislative acts
listed in Annex A but close to them might fall outside the scope of the proposed
regime. As a consequence, a less detailed and not so closed list, giving some room
to judges when applying the relevant provisions, should have been preferred.*

Having regard to the subject entitled to propose a representative action, ar-
ticle 4 of the draft directive specifies that such a right is recognized to ‘qualified
entities designated by Member States for this purpose’. Obviously, such a provi-
sion refers mainly to consumer organizations, as clearly stated by the subsequent
paragraph of article 4. In particular, such authorized associations must match the
requirements listed in the draft directive: First, they have to be associations es-
tablished according to a Member State’s legislation and they must demonstrate 12
months of consumer protection activity before filing the relevant designation re-
quest. Moreover, their statutory purpose must be focused on consumer protec-
tion, they must be solvent and they must comply with independency and disclo-
sure requirements. Of particular interest on this topic is the provision contained
in article 4, paragraph 7, of the draft proposal: Member States may also designate
public bodies. Such a provision might be particularly relevant in context, such as
the Serbian one, where collective consumer protection mostly relies on a sort of
public enforcement of private rights. Such a provision could drive the transition
towards a consumer protection regime more based on private enforcement.

A noteworthy feature of the draft directive is represented by the possibility
to file cross-border representative claims, as stated by article 4b.

With reference to the adhesion system, the draft directive overcomes the
traditional European preference for opt-in and allows both opt-in and opt-out
(article 5b, paragraph 2).#! Anyway, opt-in remains the only adhesion process
available for citizens not habitually resident in the Court’s Member State (arti-
cle 5b, paragraph 3). In addition, the abovementioned article 5b, paragraph 2, of
the draft directive leaves to the Member States the choice of the relevant adhesion
mechanism. This point is particularly important, because, in case of adoption of

40 BEUC position paper Proposal for a Directive on Representative Actions, op. cit., 7
(accessed 23 September 2020).

41 Tt is worth reminding here, although briefly, that through an opt-in adhesion scheme
citizens which are willing to join the proceeding must express their consent to be included into the
‘class’ in order to be bound by the outcome of the action, whilst, according to an opt-out scheme,
members of the ‘class’ are automatically bound by the outcome of the action, although they do not
express their will to be excluded from the relevant ‘class’ perimeter.
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an opt-in scheme, Member States can define different moments when class mem-
bers can join the action and this choice has a great impact on the model’s effec-
tiveness. For instance: Before the 2019 reform, Italian class members could join a
collective action in the initial stage only. The reform, by transplanting the French
system in this particular issue, allows class members to join the action also after
the decision on the merits, thus rendering the collective action regime more pow-
erful and more attractive.

With reference to representative actions’ funding, article 7 of the draft di-
rective allows third-parties financing of the claim, provided that there is not a
conflict of interest between the parties involved and the financing subject, as well
as that the representative action’s aim remains focused on the protection of con-
sumers’ rights. In any case, as regards the cost of the proceeding, the burden lies
on the defeated party (article 8a).

An interesting feature, which is very in line with a consumer/citizen-friend-
ly approach, is the provision requiring the introduction of specific electronic da-
tabases containing information regarding both the organisations entitled to start
a representative actions and the ongoing proceedings (article 9a). Such a provi-
sions seems closely in line with the technical innovation introduced by the 2019
Italian reform. These databases might also play an important role in making this
kind of actions more attractive and accessible for consumers, especially in Coun-
tries where, as pointed out above, private enforcement of consumers’ rights must
be strengthened and encouraged.

Finally, particularly important provisions are provided with reference to
disclosure of evidence. Indeed, article 13 grants the power to order the disclosure
of evidence held by the defendant or a third party to the competent Court. More-
over, article 14 allows the Court to impose penalties in case of non-compliance
with the relevant disclosure orders, similarly to the provisions contained in article
5 of the abovementioned Directive 104/2014.

The outlined proposed regime, as already pointed out before, aims at im-
proving consumer protection across the EU. Implementing such rules would be
an opportunity for countries without an effective collective action mechanism
and it would also be of foremost importance for candidate EU Member States,
like Serbia, given that the future directive will be come part of the consumer pro-
tection acquis. As pointed out by the Recitals of the draft directive, such a mech-
anism will empower the role of consumers in the internal market and increase
their trust in it, which is a relevant feature for countries willing to integrate their
market into the common one. Member States will have 24 months for the imple-
mentation, but the directive, as such, lays down guiding rules only, leaving Mem-
ber States room to better design tailored national regimes. Member and Candi-

184



A. Piletta Massaro: Towards and EU-wide collective redress model: an opportunity ...

date States lacking a strong consumer law culture may rely on different models in
order to implement the proposed legislation, such as the French model and the
newly introduced Italian one. Moreover, Eastern and Southern Europe Countries
may look also at the recent reform adopted in Slovenia. Such models will be brief-
ly address in the following paragraphs.

THE FRENCH ACTION DE GROUPE AND THE 2019 ITALIAN
COLLECTIVE ACTION REFORM

Both the Italian and the French legislators introduced a completely re-
designed collective redress scheme in the last decade. In France, the action en
représentation conjointe*> proved not to be effective, thus highlighting the need
for a reform. In the Italian context, a collective redress scheme was first intro-
duced in 2007, but it never entered into force, due to several postponements.
Consequently, a new model was adopted in 20094 and revised in 2012.%> In par-
ticular, article 140-bis was introduced into the Italian Consumer Code (ICC).4
However, consumers were faced with several difficulties: In particular, the system
adopted an opt-in scheme where adhesion was open in the first stage of the pro-
ceeding only, the certification phase was managed strictly by the Courts and, in
general, several boundaries limited the effectiveness of the procedure contained
in article 140-bis of the ICC.

Both the reforms share some interesting and common aspects, together
with some differences in the method. In particular, the most noteworthy feature
of the reform introduced in Italy in April 2019% is the enlargement of the col-

42 Articles from L 622-1 to L 622-4 of the French Code de la Consommation.

43 Article 2, subsection 446, of Law 24 December 2007, No. 244, published in Gazzetta
Ufficiale 28 December 2007, no. 300.

44 Article 49, subsection 1, of Law 23 July 2009, No. 99, published in Gazzetta Ufficiale 31
July 2009, No. 176.

4 Article 6 of Law decree 24 January 2012, No. 1, published in Gazzetta Ufficiale 24 January
2012, No. 19. Then converted into Law 24 March 2012, No. 27, published in Gazzetta Ufficiale 24
March 2012, No. 71. For an exhaustive and reasoned overview (in English) on the previous Italian
class action regime see Giorgio Afferni, ““Opt-in’ class actions in Italy: why are they failing”, Journal
of European Tort Law, 2016, No. 1, Vol. 7, 82-100.

46 Ttalian Consumer Code: Legislative decree 6 September 2005, No. 206, Gazzetta Ufficiale
8 October 2005, No. 162.

47 Law 12 April 2019, No. 31, Gazzetta Ufficiale 18 April 2019, No. 92. According to article 7
of law 31/2019 the reform should have entered into force on 19 April 2020. Such term has then been
postponed to 19 November 2020 by article 8 of law-decree 30 December 2019, No. 162, Gazzetta
Ufficiale 31 December 2019 No. 305. Then converted into Law 28 February 2020, No. 8, Gazzetta
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lective action’s scope. Indeed, the relevant provisions were expunged by the ICC
and articles from 840-bis to 840-sexiesdecies were introduced in the Italian Code
of Civil Procedure (CPC). This collocation symbolises the most disruptive aspect
of the reform: Apart from contractual liability issues, which were already covered
under the previous regime, the new scheme is available for every kind of tort lia-
bility claim and beyond the boundaries of consumer protection law. The French
legislator reached a similar result, although using a different method: The action
de groupe was introduced in the French Code de la Consommation (FCC) and it
is available in the consumer law field only.*® However, the Loi de modernisation
de la justice du XXIeme siécle*® has introduced a common procedural framework
(similar to the one introduced for the consumer action de groupe) for collective
redress in the fields of health, environment, labour discrimination and data pro-
tection.®® As a consequence, both Countries provide a wide-range collective re-
dress scheme, although in France there is a common procedural framework for
specific fields of law, while in Italy a general model has been enacted. Moreover,
while the FCC only allows consumer associations to bring such claims, under the
Italian reform both associations and single parties can file a collective lawsuit.
What is the most practical solution for countries that want to implement
a collective redress scheme? Probably, also in light of the BEUC position paper
mentioned above, a broad and general collective redress mechanism is the best
solution, especially in terms of access to justice. It is noteworthy that the Italian

Ufficiale 29 February 2020, No. 51. It is also worth noting that articles 139, 140 and 140-bis of the
Italian consumer code have been explicitly abrogated by article 5 of the 2019 class action reform
act. An exhaustive analysis of the reform can be found in Alessandro Palmieri, Legge n. 31/2019: la
riforma della class action, UTET, Torino, 2019.

4 Law 2014-344 of 17 March 2014 (the so-called Loi Hamon), Journal Officiel de la
République Frangaise no. 0065 of 18 March 2014, page 5400. The Loi Hamon added articles from
L623-1 to L623-32 in the French consumer code. The latter legislative provisions are supported,
in the context of the same French Consumer Code, by the regulatory provisions provided for by
articles from R623-1 to R623-33. See also the Circulaire du 26 septembre 2014 de présentation des
dispositions de la loi n. 2014-344 du 17 mars 2014 relative a la consommation et du décret n. 2014-
1081 du 24 septembre 2014 relatif a laction de groupe en matiére de consommation, published in the
Bulletin Official du Ministére de la Justice no. 2014-10 of 31 October 2014.

49 Loi 2016-1547 de modernisation de la justice du XXlIe siécle, titre V, which has introduced
articles from 848 to 849-20 in the French code of civil procedure, as modified by the Décret 2019-
1333 of 11 December 2019.

50 In particular: articles from L 1134-6 to L 1134-10 of the Code du travail for actions in
the field of labour discrimination (compensatory and injunctive); article L 142-3-1 of the Code de
lenvironnement in the environmental field (compensatory and injunctive); chapter III, title IV, Ist
book of the Code de la santé publique in the health safety field (compensatory); article 37, loi 78-17
of 6 January 1978 in the personal data protection field (injunctive).
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model is also available for tortious claims and for plaintiffs not having the quality
of consumer. Of course, such a model could also have a negative impact, especial-
ly for the enterprise sector, but it could also act as a powerful deterrent. However,
from this standpoint, a more cautious approach could be advisable for countries
still trying to implement a new collective action scheme. Starting from consumer
law and then broadening the scope might be the best solution, as done also by the
Italian legislator. The same observation can be applied to the standing required to
start a collective claim. The Italian model, which gives standing also to individu-
als, is of course more powerful on the book, but a representative model, like the
French one and the EU directive proposal, may be more manageable and less dis-
ruptive in an initial stage and it is more culturally acceptable in countries which
now mostly rely on public enforcement of private rights, like Serbia (see the men-
tioned articles 145 and following of the Serbian Consumer Protection Act).

Of course, this paper is not aimed at analysing every feature of the Italian
and the French collective action model, which requires a monograph or an en-
tire article,” but another aspect that shall be outlined is the shape of the adhesion
process introduced by the action de groupe and then provided by the new Italian
reform as well. Indeed, article L 623-8 FCC states that harmed consumers shall
join the class once the decision on the merits is issued by the Court. Similarly, the
Italian model (article 840-septies CPC), allows harmed parties to join the action
both at the initial stage (as in the previous discipline) and after the Court’s ruling
on the merits. This is an innovative opt-in mechanism, as it avoids the drawbacks
of an opt-out scheme, but it makes joining the action easier and less burdensome
for harmed parties. In fact, the main lawsuit has already been ruled upon, so that
potential parties can rely on this outcome and they only need to demonstrate
their inclusion in the class perimeter.

IMPLEMENTATION OF COLLECTIVE REDRESS IN SOUTHERN
AND EASTERN EUROPE: THE SLOVENIAN EXPERIENCE

Slovenian collective action legislation was enacted in 2017 and entered into
force in April 2018.52 This scheme is available in the field of consumer law, com-

51 For a comparative analysis of the 2019 Italian collective action reform and the French ac-
tion de groupe, shall be permitted to suggest Andrea Piletta Massaro, “The Italian class action re-
form: a redesigned tool beyond consumer law”, European Review of Private Law, No. 4, Vol. 28,
2020, forthcoming.

52 Law on Collective Actions (Zakon o kolektivnih tozbah - ZkolT), Official Journal of the
Republic of Slovenia 6 October 2017, No. 55, available at https://www.uradni-list.si/_pdf/2017/Ur/
u2017055.pdf (accessed 24 September 2020). While analysing the Slovenian reform it is worth con-
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petition law, securities, labour, environmental protection and anti-discrimination
law>3 (article 2). Under such regime, a collective action can be filed by represent-
ative organizations as well as by the attorney general (article 4), thus reaching a
sort of equilibrium between the private enforcement and the public enforcement
of private rights approaches. As for the adhesion phase, both opt-in and opt-out
are allowed, giving the competent Court the authority to decide which means is
more suitable in the case at stake (article 29). However, like in the draft directive,
in case a class member is domiciled outside Slovenian borders, the only adhe-
sion method available is opt-in (article 30). Moreover, in the enforcement phase,
the figure of a “collective action manager” (who shall distribute the award to class
members, see article 43) has been introduced and it seems to have crossed the
Italian legislator’s mind while designing the class common representative devot-
ed at managing the enforcement phase (article 840-octies CPC). It is also worth
pointing out that also the Slovenian model allows class members to join the ac-
tion after the relevant Court’s ruling on the merits (article 33, of course, in case
the Court decides that the opt-in system shall apply).

CONCLUSION

The paper started by showing how collective actions may represent a fun-
damental tool in order to ease consumers” and, broadly, citizens” access to justice.
However, such private enforcement approach is not a common feature in East-
ern Europe Countries” legal traditions, which rely more on administrative en-
forcement. The paper analysed, in particular and in light of the location of the
Kopaonik Conference as well, the Serbian approach. It then focused on the pos-
sible introduction of an EU-wide representative action model and it analysed
the proposed innovations. Subsequently, it highlighted the main features of the
French action de groupe and the 2019 Italian collective action reform in order
to outline, in comparison with the EU draft directive, the possible solutions that
might drive the Serbian legislator while implementing the future directive on rep-
resentative actions, which will then be part of the acquis communautaire in the
consumer protection field. Finally, the Slovenian model introduced in 2017 was
briefly addressed, with the aim of both showing how collective redress can find its
space also in Eastern Europe’s Countries and providing a closer and well drafted

sulting Csongor Istvan Nagy, “European models of collective actions”, Collective actions in Europe,
Ed. Nagy C. L, Springer, Cham, 2019, 71-112.

53 In this field only collective injunctions are available.
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model to be transplanted in all Eastern Europe Countries aiming at introducing
collective redress as a means to enforce citizens’ rights.

ANDREA PILETTA MASSARO
Istrazivaé, Univerzitet u Torinu

PUT KA EU MODELU KOLEKTIVNE PRAVNE ZASTITE:
PRILIKA ZA JACANJE PRISTUPA PRAVDI
U ZEMLJAMA ISTOCNE EVROPE

Rezime

Zastita potro$aca predstavlja jedan od stubova na kojima se zasniva trziste Evropske uni-
je. Medutim, do nedavno je postojala samo Preporuka Komisije o zajedni¢kim nacelima o kolek-
tivnim zahtevima za propustanje i kolektivnim zahtevima za naknadu $tete. Dakle, iako kolektivne
tuzbe predstavljaju osnovno sredstvo kojima se potrosa¢ima olak$ava pristup pravdi, ova oblast je
prepustena regulativi razli¢itih pravnih propisa zemalja ¢lanica EU. U takvom sistemu, razvili su se
neki modeli vredni paZnje, poput francuske kolektivne tuzbe uvedene u pravni sistem 2014. godine,
kao i italijanske reforme usvojene 2019. godine. Medutim, nekim drZavama ¢lanicama nedostaje
efikasan mehanizam kolektivne pravne zastite. Ovo zapaZzanje se odnosi i na Srbiju, koja je kan-
didat za ¢lanstvo u EU i koja je uveliko zapocela proces usvajanja pravnih tekovina Evropske uni-
je. U poslednje vreme Evropska unija izrazava visok interes za regulisanje kolektivne pravne zastite,
pa se ¢ini da je usvajanje nove direktive neizbezno. Rad analizira kolektiviu pravnu zagtitu u srp-
skom pravu, a zatim predstavlja nacrt direktive EU, kao i francuski i italijanski model, kao primere
dobre prakse zemljama od kojih ¢e se uskoro ocekivati uvodenje rezima kolektivne pravne zastite.
Slovenacki model je predlozen kao kompromisno re$enje koje moze da posluzi kao model prilikom
uvodenja privatnih kolektivnih pravnih sredstava u Isto¢noj Evropi.

Kljucne reci: kolektivna pravna sredstva, pristup pravdi, pravna transplantacija, harmonizaci-
ja, Evropska unija
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SVETLANA S. MIJOVIC

ZNACAJ KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA,
A POSEBNO NJENOG OSNIVACA PROFESORA
DR SLOBODANA PEROVICA, ZA AFIRMACIJU

NACELA SUDIJSKE NEZAVISNOSTI

Uloga i polozaj sudova u sistemu trodelne podele vlasti, bila je predmet velike paznje
Kopaonicke skole prirodnog prava, a posebno njenog osnivaca profesora dr Slobodana Pero-
vica. U svojim “Besedama sa Kopaonika” profesor je Cesto apostrofirao znacaj nacela neza-
visnosti sudova i sudija u savremenim pravnim sistemima, razmatrajuéi ga u sklopu osta-
lih postavki ucenja o prirodnom pravu. Jedan od znacajnijih doprinosa Kopaonicke skole
predstavlja formulisanje Zakona XII tablica sudijske nezavisnosti. Sistematizovanjem razli-
Citih aspekata nezavisnosti sudske vlasti, dat je originalni doprinos razvoju nase pravne mi-
sli. Temeljna postavka ovog svojevrsnog manifesta, koga je profesor figurativno i asocijativno
imenovao kao Zakon XII tablica sudijske nezavisnosti, jeste da nezavisnost sudija nije samo
vazno pravno pitanje, vec je to pitanje opste kulture jedne zajednice. Stoga rad predstavlja
kolaz sastavljen od delova sabranih beseda profesora i akademika Slobodana Peroviéa, u ¢i-
joj je srzi pitanje nezavisnog sudovanja, uz skroman zadatak autora da markira osnovne
idejne niti i iznese neka svoja promisljanja na ovu temu.

Klju¢ne reci: trodelna podela viasti, sudska vlast, nacelo sudijske nezavisnosti, Kopa-
onicka skola prirodnog prava, Slobodan Perovi¢

UvoD
Kopaonicka skola prirodnog prava predstavlja najdugovec¢niju i najznacajni-

ju Skolu prava u Republici Srbiji, a i mnogo $ire. Zasluga za to svakako pripada

Svetlana S. Mijovi¢, sudija Prvog osnovnog suda u Beogradu, doktorand Pravnog fakulteta
Univerziteta u Beogradu, e-mail: svetlanamijovic1987@gmail.com.

195



ZBORNIK RADOVA KOPAONICKE SKOLE PRIRODNOG PRAVA - SLOBODAN PEROVIC, 2020.

njenom osnivacu, prvom predsedniku i doajenu profesoru dr Slobodanu Perovi-
¢u. Kao polihistor, po vokaciji civilista, ali i vrstan besednik i odlican poznavalac
pravne filozofije i istorije pravnih doktrina, profesor i akademik Slobodan Pero-
vi¢ obogatio je nasu pravnu misao svojim autenti¢nim shvatanjem prirodnoprav-
nog koncepta prava. I pre nego $to se intenzivnije poceo baviti pravnofilozofskim
temama, jedna od vaznih karakteristika nau¢nog opusa profesora, koja ga je izdva-
jala od ostalih pravnih mislilaca savremenog doba, bila je ta da je u obradi pozi-
tivnopravnih instituta ulazio u genezu i sustinu tih instituta, sto ga je vremenom
i odvelo do ozbiljnih promisljanja o sustini celokupnog pravnog poretka. Zato se
danas njegov nauc¢ni rad u oblasti materijalnog gradanskog prava, ¢ime se profesor
primarno bavio, ne moze posmatrati izolovano od beseda koje su izrecene na otva-
ranjima Kopaonicke $kole prirodnog prava, koje ¢ine njegov idejni supstrat. Iako
nikada nije sistematski izlozio svoje filozofske ideje, besede profesora dr Sloboda-
na Perovi¢a nisu samo fragmentarna razmatranja na medusobno slabo povezane
teme, ve¢ se nadovezuju jedna na drugu, upotpunjuju, te zbirno uzev predstavljaju
jednu koherentnu i doslednu celinu. Profesor je tako uspeo da izgradi jedan logic-
ki besprekoran, skladan i u detalje razraden sistem pravnofilozofskih razmisljanja i
ustolici Sire univerzalne vrednosti na kojima pociva prirodno pravo.

Klju¢ne teme delanja profesora Perovica, kao iskrenog apologete prirodno-
pravnog ucenja, mogu se najbolje videti kroz naslove njegovih beseda, od kojih
¢emo neke pomenuti i u ovom radu. U svim tim besedama primetna je visoka
analiticka misao, zrelost i minucioznost profesora, ali su ideje iznete na razumljiv
nacin, jasan $irem krugu slusalaca i ¢italaca. To je jos jedna od karakteristika stva-
ralastva uvazenog profesora. Bas zato njegove ideje nisu ogranicene ni na uzan
krug pravnih znalaca, ni na prostor zemlje u kojoj je Ziveo, ni na aktuelno vreme
ili politicki kontekst, ve¢ svaka od njih ima univerzalno znacenje, a ostavlja nam
i dovoljno prostora za individualno razmisljanje, preispitivanje sopstvenih uvere-
nja i donosenje vlastitog suda. Profesor Perovi¢ ostao je upecatljiv i po tome $to je
uvek bio spreman da kroz organizovane diskusije slobodno raspravlja o svim as-
pektima svog prirodnopravnog ucenja, lien predrasuda, krutih ideoloskih stega i
ostra$¢enosti bilo koje vrste. Zapaza se i njegovo nastojanje da filozofske postavke
priblizi empirijskim saznanjima, primenom nacela verifikacije. Zato je u svojim
traktatima o pravu neretko polazio od anticke filozofije polisa i rimske tradicije,
preko renesansnog humanistickog ideala ljudskog Zivota i prosvetiteljskog zahte-
va da se slobodno koristimo svojim umom, ali je naposletku, kao krajnjem isho-
distu, uvek dolazio do aktuelnih problema u primeni pravnih normi i nudio svr-
sishodna resenja.

O znacaju koji je profesor dr Slobodan Perovi¢ pridavao nacelu nezavisno-
sti sudske vlasti, jasno govori ¢injenica da se u dosta svojih beseda ovom temom
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bavio, u manjem ili ve¢em obimu, podsecanja radi na prethodna svoja izlaganja,
dopunjavanjem i prosirivanjem ve¢ iznetih svhatanja ili iznosenjem posve novih
postavki. Cinjenica da su sudije od svih stru¢nih seminara u nasoj zemlji u naj-
vec¢em broju posecivale upravo Kopaonicku skolu prirodnog prava govori o pije-
destalu koji je sudijskom pozivu i prisutnim sudijama profesor licno ukazivao pri
svakom susretu. Centralni deo shvatanja o nezavisnosti sudske vlasti profesor je
uoblicio i izneo na Jedanaestom susretu Kopaonicke $kole prirodnog prava odr-
zanom decembra meseca davne 1997. godine, u svojoj uvodnoj usmenoj re¢i pod
nazivom “Moralna triparticija i prirodno pravo”!

Tada je profesor, pored ostalog, postavio i Zakon XII tablica sudijske ne-
zavisnosti. Ovih 12 principa nezavisnosti sudske vlasti, zbog svoje sistematizova-
nosti, originalnosti i doslednosti, vode refleksijama koje su podjednako aktuelne
i u danasnjem trenutku. I u svojim kasnijim besadama, a moze se reci da je sva-
ka naredna bila jos izrazitije kompleksna i polivalenta u sustinskom i disciplinar-
nom smislu, profesor je produbljivao svoja shvatanja o nezavisnosti sudova i su-
dija, koja ¢e u ovom radu biti izloZzena u svojim bitnim crtama. Pri tome, valja se
odmah ograditi da ovaj rad ne predstavlja klasican nau¢ni rad, sa raznolikom gra-
dom i izvorima, ve¢ samo mali osvrt na veliko pravnofilozofsko delo profesora
Perovica.

Temeljnija analiza i ocena svih uvodnih obracanja profesora sledbenici-
ma Skole prirodnog prava, uz uporedivanje iznetih prirodnopravnih shvatanja sa
drugim doktrinama i filozofskim pravcima, zahtevala bi jednu ozbiljnu i obimnu
studiju, ali i mnogo vece stru¢ne kompetencije od onih koje poseduje autor ovih
redova. Medutim, ne sumnjamo da ¢e u narednom periodu, pored reformskog
zamajca usmerenog ka unifikaciji gradanskog prava, $to uistinu predstavlja naj-
konkretniji doprinos Kopaonicke $kole prirodnog prava, i pomalo neopravdano
zanemaren pravnofilozofski opus profesora i akademika Slobodana Perovica, biti
predmet sveobuhvatnog istrazivanja, s obzirom na njegov nemerljiv znacaj za srp-
sku pravnu nauku i praksu.

VEZA OSNOVNIH IDEJA PRIRODNOPRAVNOG UCENJA
I NACELA NEZAVISNOSTI SUDOVA I SUDIJA

Nesporno je da svako ljudsko bic¢e koje ima elementarna znanja iz logike,
geometrije i fizike moze da razume prirodne zakone, jer oni nisu nesto sto je ¢o-
1 Vise o tome v. Slobodan Perovi¢, “Moralna triparticija i prirodno pravo” (1997. godina),
Besede sa Kopaonika, Beograd, 2018, 171-215. Ovo je beseda koja je bila osnovna inspiracija za nas-

tanak ovog rada.
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veku nedostupno i nesaznatljivo. Na istoj toj ravni, covek je kadar da shvati da
poseduje prava koja su mu rodenjem data. Dok mnogi teoreticari prirodno pra-
vo odreduju kao pravo koje poseduje svaki ¢ovek u takozvanom prirodnom sta-
nju za koje se pretpostavlja da je postojalo pre formiranja uredenih drustava, pro-
fesor Perovi¢ je polazio od shvatanja koje prirodno pravo definise kao ono pravo
koje pripada svakom ¢oveku, na osnovu same ¢injenice da je ljudsko bice, nezavi-
sno od tipa drustva u kome zivi i drustvene uloge koju ima.

Profesor Perovi¢ prirodno pravo defini$e kao univerzalno, sveljudsko,? bez
obzira na nacionalnost i rasu, posto su svi ljudi pred prirodom jednaki, te navo-
di da je prirodno pravo u osnovi nepromenljivo i ve¢no. Prirodno pravo je i au-
tonomno, nezavisno od voljnog faktora i kao tvorevina prirode, lezi u samom ¢o-
veku i njegovoj prirodi,® ono je nadpozitivno, primarno, apsolutno i originalno, a
iznad svega, ono je pravedno po sebi, predstavlja tvorevinu prirode i deluje kao i
drugi prirodni zakoni.* Zato ne ¢udi $to je prirodno pravo opstajalo kroz vekove,
ne gubecdi svoju sustinu. Njemu se kao spasonosnom sredstvu i pouzdanom upo-
ristu pribegavalo posle svake krize prava i morala ili uzasnih posledica izazvanih
zaslepljenim pozitivizmom, a upravo zbog ideje u prirodno pravo se obnavljala i
iznova u¢vr$civala vera u fundamentalne pravne vrednosti — pravdu, pravnu si-
gurnost, mir, ¢ovekovo dostojanstvo i ljudska prava uopste. Centralna postavka
racionalnog prirodnopravnog koncpeta i osnovna pravna zapovest glasi — ucini
dobro. Svi nasi postupci determinisani su prakticnim umom i moralnim zako-
nom. U cilju detaljnijeg prikaza i razjasnjenja ove postavke, profesor Perovic je
pravio jasnu distinkciju izmedu ¢ula i razuma, fenomenalne i noumenalne sfere
i karaktera stvari, a u ¢ijoj biti lezi ideja institucionalno osigurane slobode i osta-
lih prirodnih prava koja bez izuzetka treba da pripadaju svim gradanima sveta. U
srediste svoje filozofije prava on je postavio kriterijume pravde, slobode, ljudskog
dostojanstva, tolerancije, savesnosti i postenja.

Ipak, nijedno od zajemcenih prirodnih prava nije apsolutno i neograniceno.
Tako je i sloboda, kao najviSe pravo, samosveno ograni¢ena pravednim zakoni-
ma, odgovornos$¢u i sveop$tom tolerancijom.> Sledeca velika vrednost je pravda.
Pravda je merilo Zivota, pa je sustina prava da se racionalno i svrsishodno ure-

2 V. Slobodan Perovi¢, “Heksagon prirodnog prava” (1994. godina), Besede sa Kopaonika,
Beograd, 2018, 106-107.

3 V. Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i nacelo savesnosti i postenja” (2014. godina),
Besede sa Kopaonika, Beograd, 2018, 969.

4 V. Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i univerzalne vrednosti” (2005. godina), Besede sa
Kopaonika, Beograd, 2018, 515.

> V. Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i dru$tveni imperativi” (2016. godina), Besede sa
Kopaonika, Beograd, 2018, 1057.
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de drustveni odnosi, tako da se dosegne pravda i pravi¢nost. Kada se sve to ima u
vidu, prema stavu profesora Perovic¢a, funkcija prirodnog prava je trojaka. Prirod-
no pravo se tako, najpre, javilo kao supstrat i kao uzor mnogim resenjima pozitiv-
nog prava, zatim kao supsidijaran i neposredni izvor prava, i naposletku kao ko-
rektivni faktor pozitivnom pravu. Zato prirodno pravo za profesora Perovica nije
Cisto teorijska pravnofilozofska tema, ve¢ logi¢na potvrda ljudskog dostojanstva i
slobode.

Drugim rec¢ima, njegove postavke nisu samo metafizicki entiteti, ve¢ inte-
lektualne konstrukcije dobijene na osnovu poznavanja empirijskih okolnosti i po-
javnih oblika pravde. Osnovna zamisao je upravo ta da prirodno pravo ima svoj
prakti¢no-kriticki smisao: prirodno pravo bi trebalo da pozitivnom pravu da le-
gitimitet, da ga limitira u vazenju i da ga vrednosno usmeri. Zadatak prirodnog
prava je da postavi moralne kriterijjume za jedno istinsko pravo koje je u osno-
vi svakog pravednog drustva. Kako pravda uvek vodi racuna o opstim potreba-
ma i interesima, ona se ne moze uvek realizovati kroz zakone koji su uniformi-
sani, beskompromisni i koji se sprovode iskljuc¢ivo uz pretnju kazne. Ima u pravu
neceg viSeg nego $to je suvoparna i monotona pravna norma sa svojom dispozici-
jom i sankcijom. Postoji tu jedan dublji osecaj pravde koji mora biti zadovoljen.®
Stoga se profesor u svojim izlaganjima cesto pozivao na tri klju¢ne zapovesti pra-
va, sadrzane u najvecem zborniku, kodifikaciji rimskog prava, Digestama: poste-
no ziveti (honeste vivere), drugoga ne vredati (alterum non laedere) i svakome dati
ono $to mu pripada (suum quique tribuere). Ove slavne Ulpijanove re¢i nisu samo
pravne zapovesti, ve¢ su i Zivotni putokaz za svakog pravnika, a posebno za sudiju
koji treba da bude oli¢enje pravednosti.

Na ovom mestu dolazimo do pitanja poloZaja i znacaja sudijske funkcije u
celokupnom konceptu prirodnopravnog ucenja. Naime, u opstoj pravnoj doktrini
dugo je bila dominantna Monteskejeva predstava o sudstvu: “Oni nisu nista vise
nego usta koja izri¢u reci zakona, pasivna bi¢a koja ne mogu da promene ni nje-
govu snagu ni njegovu strogost.” Medutim, ideja o “bezivotnom telu” sudstva i su-
dijama kao “ustima” kroz koja progovara zakon vremenom se promenila, najpre
kroz potrebu da se zakonu udahne zivot kroz svaku pojedina¢nu presudu, a po-
tom i kroz nasu$nu potrebu ¢ovecanstva da zakon u svojoj primeni bude prave-
dan. Zato je profesor Perovi¢ vrlo Cesto, u gotovo svakoj svojoj besedi, ponavljao
Aristotelove reci: “I¢i sudiji, znaci ic¢i pravdi”. Isticao je da je u ovoj kratkoj sinta-
gmi smestena citava civilizacija prava i pravosuda, iskazana svrha prava, a ujed-
no odreden i poloZaj sudija u ostvarenju te svrhe. Da bi sudija, kao Zivi pravednik,

6 V. Slobodan Perovi¢, “Vratimo se $koli prirodnog prava” (1992. godina), Besede sa Kopa-
onika, Beograd, 2018, 66.
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mogao gradanima dati pravdu, potrebno je da postoji pravedno pravo i da sudi-
ja takvo pravo pravedno primenjuje.” Sudije se vreci svoju funkciju, izjasnjavaju
o zivotu i slobodama ljudi, te samim tim ucestvuju u upravljanju pravdom. A pre-
ma profesoru Perovicu, vece duznosti od ove nema. Stoga je sudijska nezavisnost
neophodna pretpostavka ustanove sudstva u pravnoj drzavi, koja je, po re¢ima
Radbruha, kao nasus$ni hleb, kao voda za pice, kao vazduh za disanje.’

OPSTA RAZMATRANJA O NACELU SUDIJSKE NEZAVISNOSTI

Funkcionisanje sudova kao posebne grane vlasti utemeljeno je na ustav-
nim garancijama sudske nezavisnosti. Medutim, praksa je pokazala da bez obzi-
ra na konstitucionalizaciju sudske nezavisnosti i stvaranje relativno prihvatljivog
normativnog okvira, ustavne i zakonske garancije cesto nisu same po sebi dovolj-
ne. Zato se podjednaka paznja treba posvetiti kako institucionalnim garancija-
ma (nezavisnost sudova u normativhom smislu), tako i personalnim garancija-
ma sudske nezavisnosti (nezavisnost sudija kao nosioca sudijske funkcije). Ovu
distinkciju danas poznaje i Evropski sud za ljudska prava, koji pravi razliku iz-
medu pojmova “nezavisan sud” i “nepristrasan sud”. Nezavisnost sudstva moze
biti ostvarena samo kroz saglasje svih elemenata: postojanje dobrog normativnog
okvira, postojanje povoljnog drustvenog ambijenta i politickih okolnosti u kome
se nezavisnost sudstva razvija i §titi, te postojanje razvijene svesti samih sudija o
“sopstvenoj nezavisnosti” u odlucivanju. Zvuci kao pleonazam, ali zaista je neop-
hodno da i same sudije shvate i neguju svoju nezavisnost kao unutrasnje stanje
sopstvenog duha. Pri tome, treba razlikovati formalne garancije sudijske nezavi-
snosti, koje profesor Perovi¢ definise kao atribute sudijskog statusa,” od substan-
cijalnih aspekata nezavisnosti sudova i sudija. U osnovi svih garancija sudijske
nezavisnosti stoje moralne premise na kojima pociva pravna drzava.

Prema profesoru Perovi¢u, ne samo da je pitanje nezavisnosti sudstva pi-
tanje najvide eticke vrline u uredenom drustvu, ve¢ je to i pitanje opste kulture
jedne zajednice. Jedan od klju¢nih ¢inilaca koji ¢ini opstu kulturu svake zajedni-
ce je upravo stanje politicke zrelosti i prosvecenosti u smislu postovanja i razvo-
ja demokratskih institucija u sistemu vladavine prava i pravne drzave, a posebno

7 V. Slobodan Perovi¢, “Izmedu ¢ulnosti i umnosti prava” (1995. godina), Besede sa Kopa-
onika, Beograd, 2018, 125.

8 V. Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i moral” (2012. godina), Besede sa Kopaonika, Beo-
grad, 2018, 904.

9 Vide o tome v. S. Perovi¢, “Moralna triparticija i prirodno pravo’, op. cit., 203.
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principa trodelne podele vlasti i nezavisnosti sudova.!? Kultura neke zajednice je
odredena prirodom i domasajem osnovnih principa na kojima je zasnovana ta za-
jednica, njenim filozofskim opredeljenjem, ekonomskom i politickom konstituci-
jom, tehnickom civilizacijom, moralnom emancipacijom i juristickom opservaci-
jom.!

Drugim recima, nezavisnost sudijske funkcije, pored ostalih determinanti,
¢ini bitan kulturni identitet zajednice koja organizuje svoje ustanove shodno tom
identitetu i ukoliko je u svemu tome prirodno pravo ne samo misaona vec i stvar-
na odrednica, onda e i te ustanove dobiti svoju humanu dimenziju u razli¢itim
oblastima drustvenog Zivota. MozZe se re¢i — na kojoj se visini nalazi sudstvo jed-
ne zemlje, na tom stupnju je i kulturna vrednost te zemlje i drustva u njemu. Da-
kle, drzava ne sti¢e svojstvo pravne drzave na taj nacin $to je to upisala u svoj
Ustav, ve¢ ona to postaje kada ishodiste prava ukazuje na to da je pravo legitimno
u svom izvoru, a da je legalno u svojoj primeni.'?

ZAKON XII TABLICA SUDIJSKE NEZAVISNOSTI
I OSTALI ATRIBUTI SUDIJSKOG STATUSA

Kopaonicka skola prirodnog prava formulisala je 1997. godine Zakon XII
tablica sudijske nezavisnosti, a ovaj Zakon je 2002. godine usao u opstu Deklara-
ciju Kopaonicke skole prirodnog prava. U pitanju su zapravo sledeci principi su-
dijske nezavisnosti:!3

I - sudija je u izricanju pravde nezavisan od bilo koje vlasti, osim vlasti legi-
timnog zakona;

- Ovo je prva postavka koja se temelji na ideji da je sudska vlast posebna
grana vlasti. Medutim, ni sudska vlast nije neogranic¢ena i ni¢im omedena vlast,
jer je sudija duzan da se “povinuje legitimnom zakonu”. U tom $irem krugu zbiva-
nja prava i pravde, na bilo kom stepenu prostorno-vremenske datosti, princip ne-
zavisnosti sudije predstavlja demarkacionu liniju koja deli polje prava od pustinje
neprava. U uslovima nepravne drzave, gde je legitimitet i legalitet prava ispod do-
zvoljenog stepena drustvene tolerancije, gde vladavinu prava zamenjuje vladavina
samovoljnog fakta vlasti, strasti ili interesa, pojedinac¢nog ili grupnog, gde se eli-

10V, Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i stvarnost” (2017. godina), Besede sa Kopaonika,
Beograd, 2018, 1075-1076.

11V, S. Perovi¢, “Prirodno pravo i nacelo savesnosti i postenja’, op. cit., 985.
12 V. S. Perovi¢, “Vratimo se $koli prirodnog prava’, op. cit., 78.

13 Vise o tome v. S. Perovi¢, “Moralna triparticija i prirodno pravo’, op. cit., 198-199.
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minide nacelo podele vlasti i ceo Zivot svodi na politicki monizam i njegovu stro-
gu hijerarhiju, tu se sudijska nezavisnost svodi na zavisnost od partijske, a ne za-
konske odluke. Takva zavisnost pretvara sudiju u derivat jednosmernog naloga
(politickog, nacionalnog, rasnog ili klasnog) i sudija tada objektivno nije u stanju
da primeni pravedno pravo. U hipotezi, dakle, nepravne drzave, pravo dozivlja-
va brodolom, a s njim tone i princip nezavisnosti sudije. I¢i takvom “pravu” i ta-
kvom sudiji, znaci i¢i anti-pravdi. Cela istorija prava je tu da nam posvedoci ovu
tvrdnju. I ne samo istorija, ve¢ i komparativna stvarnost.!# U uporednoj literaturi
se kao najcesca obelezja nezavisnosti sudija u ovom kontekstu nabrajaju objektiv-
nost, slobodno sudijsko uverenje i vezanost suda samo za zakon. Medutim, pro-
fesor Perovic je kao atribut ovog poslednjeg elementa dodao i to da taj zakon koji
vezuje sud mora biti legitiman.

II - sudija donosi nepristrasne odluke u zakonom predvidenom postupku
na osnovu procene ¢injenica i razumevanja zakona u smislu ostvarenja komuta-
tivne i distributivne pravde;

- Dve sustinske sudijske delatnosti od kojih zavisi donosenje zakonite i pra-
vedne odluke su utvrdivanje ¢injenica i primena prava. Legitimost procedure u
postupanju sudova zavisi i od kvaliteta odluka koje ta procedura proizvodi. Sud-
ske odluke moraju biti nepristrasne. Kada govorimo o ovom aspektu sudijske ne-
zavisnosti, vazno je ukratko izloziti shvatanja profesora u pogledu komutativne i
distributivne pravde. Prema tom stavu, pravda predstavlja univerzalnu i apsolut-
nu vrednost prirodnog prava koja je u odredenoj meri primenjena u konkretnom
pozitivnom pravu. Ako se pozitivno pravo ostvari u kompoziciji pravde i kada
ona postane stozerna vrlina, tada pravo te zajednice postaje legitimno u svom
izvoru i legalno u svojoj primeni. Pravi¢nost moze biti ili komutativna ili distribu-
tivna - iustitia komutativa i iustitia distributiva. Kada se pravi¢nost postize apso-
lutnom sredinom putem aritmeticke proporcije - jednako u jednakim slucajevi-
ma, onda je to komutativna pravda.

Medutim, kada se pravi¢nost postize putem geometrijske proporcije koja
uzima u obzir prirodu i osobenost licnosti, kada se dakle uvazavaju njihova indi-
vidualna svojstva, prema njegovoj zasluzi, onda je to distributivna pravda. Posto
sudije primenjuju pravo na konkretne slucajeve, navedena granica razdvaja vla-
davinu prava od vladavine pravne nesigurnosti kao zajednickog imenitelja krize
prava i pravnog poretka. U trenucima suprotstavljenosti prava, pravde i pravi¢no-
sti, sudija mora imati unutra$nji osecaj $ta je najpravi¢nije u konkretnom slucaju.
Do toga sudija dolazi spekulativno, kontemplativno, odnosno misaonim putem,

14 V. Slobodan Perovi¢, “Prirodno pravo i dostojanstvo” (2013. godina), Besede sa Kopaonika,
Beograd, 2018, 952.
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na teorijskim osnovama i znanjima. To je ono §to omogucava pravedno odluciva-
nje sudova i daje im viSu epistemicku vrednost od alternativnih formi kognitiv-
nog odlucivanja. Ovo je nuzno shvatiti iz razloga jer je pozitivno pravo ponekad
i nepravedno, a pojedina resenja ovoga prava mogu biti i protivna zdravom razu-
mu. Otuda sudija mora nositi glas zakona, ali ne po automatizmu. Profesor nas je
naucio da kada se sudija nade pred dualitetom pozitivnog i prirodnog prava, on,
pre svega, mora razlikovati pravne situacije, jer ko dobro razlikuje, dobro uci (qui
bene distinguit, bene docet).

Tako, u velikom broju slucajeva zakon je jasan i pravedan. To je posledi-
ca uzornog odnosa prirodnog prava prema pozitivnom koji je vise upucen zako-
nodavcu nego sudiji. U pitanju je, dakle, neposredna primena pravednog i jasnog
pozitivnog prava i to je za sudije jednostavna i Cista situacija. Medutim, nijedan
sistem pozitivnog prava nije savr$en, u potpunosti pravedan i postojan. Mogu-
¢e je da sistem ne reguli$e neki odnos ili ¢itavu oblast drustvenog Zivota ili ga ne-
potpuno regulide. Tada sudija primenjuje pravilo analogije — sudenje po sli¢nosti.
Ako to nije moguce, onda sudija primenjuje supsidijarno ili neposredno pravila
prirodnog prava i to je takozvano sudenje po pravdi ili pravici. Nadalje, kada za-
kon upucuje na primenu pravi¢nosti, onda sudija mora voditi racuna o pravilima
komutativne i distributivne pravde. Ako zakonodavac ne upucuje sud na prime-
nu pravi¢nosti, a u pitanju je norma pozitivnog prava koja je ocigledno nepraved-
na, onda sud pristupa tumacenju takve norme primenom svih metoda tumacenja,
ali tako da mu ciljno tumacenje bude osnovno i da putem tog tumacenja dode do
velikih principa pravednog prava, razume se, ne vredajuci pri tome nacelo legali-
teta. Najzad, ako u konkretnom slucaju sve to nije moguce, jer nema pretpostavki
za tumacenje pravne norme u recenom smislu ili je postupak tumacenja bio takav
da se nije moglo otkloniti nepravi¢no resenje, onda sud primenjuje takvu normu
takva kakva je — dura lex sed lex.

Prema tome, kada se sud nade licem u lice sa nepravi¢cnom zakonskom
odredbom i kada ne postoji mogucénost primene pomenutih kriterijuma kojima
se takva norma privodi nacelu pravi¢nosti, onda, zbog odrzanja neophodnog na-
Cela legaliteta i pravne sigurnosti, sud primenjuje pozitvnopravnu normu. Nepra-
vedna sudska odluka tada je delo nepravednog zakonodavca, a ne nepravednog
sudije.!® Na sre¢u, ovo nisu tako Cesti slu¢ajevi. U ve¢ini slu¢ajeva sudija uspeva
da putem interpretacije zakona dode do pravde.

15 Bez ozbira §to je bio najglasniji sledbenik prirodnopravnog uéenja kod nas, ovakav stav
profesora Perovi¢a ukazuje na “razuman i fer” odnos prema pravnom pozitivizmu. Moze se ¢ak reci
da se profesor zalagao za kriticku demistifikaciju odnosa izmedu pozitivnog i prirodnog prava. Nije
se libio da prizna da prirodno pravo nikada i nigde nije bilo postavljeno kao celovit sistem pra-
va, kao §to je to slucaj sa pozitivnim pravom. Otuda, nije re¢ o komparaciji dva pravna sistema, ve¢
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III - sudija primenjuje i norme o ljudskim pravima koje proizlaze iz po-
tvrdenih i objavljenih medunarodnih ugovora i ops$teprihva¢enih medunarodnih
standarda koji su sastavni delovi unutradnjeg pravnog poretka svake prosvecene
zajednice;

- Prema nasem ustavnom sistemu, drzava ispunjava u dobroj veri sve oba-
veze koje proizlaze iz medunarodnih ugovora u kojima je ona strana ugovornica.
Medutim, te ustavne odredbe idu i dalje: medunarodni ugovori koji su potvrde-
ni i objavljeni u skladu sa Ustavom, kao i opsteprihvacena pravila medunarodnog
prava, sastavni su deo unutra$njeg pravnog poretka.!® To znaci da je sa gledista
posmatranog pitanja, nase pozitivho pravo sastavljeno od: normi izvornog ma-
terijalnog prava, normi ratifikovanih i objavljenih medunarodnih ugovora, kao
i od opsteprihvacenih pravila medunarodnog prava, gde potpadaju i pravila koja
se odnose na ljudska prava. Mora se primetiti da su prirodnopravna ucenja nas-
la svoj pravno-normativni izraz u raznim medunarodnim konvencijama i drugim
izvorima prava, najée$¢e u obliku odgovaraju¢ih kodifikacija ljudskih prava.l”
Njihova ukupnost danas predstavlja maticu savesti, kulturu razuma i vrlinu prav-
de.!8 Vinovnici smo neke vrste kosmicke vere u proklamovana ljudska prava, ali
u mnogo ¢emu nailazimo i na veliku disproporciju izmedu zajemcenog i ostvare-
nog nivoa ljudskih prava.!® Bez obzira na nesporne pokusaje, moze se re¢i da pro-
ces implementacije i internacionalizacije ljudskih prava nije do sada doveo do ko-
smopolitskog prava i njegove pravedne primene shodno nacelima komutativne i
distributivne pravde.?

IV - sudija je licnost javnog poverenja;

- Sudije se vrseci svoju sudijsku funkciju, izjasnjavaju o zivotu i sloboda-
ma drugih, o njihovoj imovini i uopste o svim pravima i obavezama gradana. Na
taj nacin sudije ucestvuju u upravljanju pravdom. Zato se za sudije moraju bira-
ti li¢nosti najveceg javnog poverenja u jednoj zajednici. ViSe nego drugi, sudija
svojom stru¢noscu, savesno$¢u i mudroscéu primenjuje pravo tako da njegova rec,

se prirodno pravo viSe shvata kao neka vrsta modela ili uzora koji bi zakonodavac trebalo da ima u
vidu prilikom dono$enja ili reformisanja postojeceg prava. Upravo takvo shvatanje je dovelo do ra-
zvoja koncepta racionalnog (umnog) prirodnog prava.

16 V. Slobodan Perovi¢, “Legalitet prirodnih prava” (1996. godina), Besede sa Kopaonika,
Beograd, 2018, 158.

17 V. S. Perovi¢, “Prirodno pravo i stvarnost’, op. cit., 1074.
18 V. S. Perovi¢, “Prirodno pravo i drustveni imperativi’, op. cit., 1059.
19 V. S. Perovi¢, “Prirodno pravo i dostojanstvo’, op. cit., 943.

20 V. S. Perovi¢, “Prirodno pravo i miroljubive integracije” (2008. godina), Besede sa Kopao-
nika, Beograd, 2018, 696.
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poput svete reci, ostaje da prezivi vreme. Samo takav sudija moze da primenju-
je napred navedenu teoriju triparticije, koja utvrduje odnos izmedu pozitivnog i
prirodnog prava. Dakle, najpre bi trebalo iskljuciti arbitrernost i samovolju u su-
bjektivnom smislu, odnosno obezbediti da sudija postupa bez predrasuda i pri-
strasnosti u presudivanju, $to je gotovo nemoguce postic¢i ukoliko sudija nije li¢-
nost koja uziva ugled ¢itave zajednice. Da je ovaj segment sudijske nezavisnost
jako vazan svedoce brojni primeri “nezavisnog” sudije u “zavisnom” sistemu i “za-
visnog” sudije u “nezavisnom” sistemu. Ovo je posebno znacajno ako se ima u
vidu da se “politizacija sudstva” u danasnje vreme moze razviti kroz razlicite i Ce-
sto vesto prikrivene forme, pa je moralni integritet nosilaca sudijske funkcije od
presudnog znacaja za dosezanje pravde i pravi¢nosti.

V - sudijska duznost je zasnovana na visokom stupnju pravnicke i opste
kulture, pa sudiji mora biti dostupna mogucnost stalnog usavrsavanja;

- Jedna od nuznih konsekvenci prirodnopravnog ucenja je i ta da svaki po-
jedinac poseduje um i sposobnost da ga koristi u cilju vlastite edukacije i napret-
ka. Proces napredovanja ka prosvecenosti zavisi primarno od samog pojedinca
koji je zaduzen da radi na sopstvenom rastu i emancipaciji. Znacaj stru¢nog usa-
vr$avanja sudija je utoliko vazniji usled znacaja funkcije koju obavljaju za jedno
drustvo. Kako je to profesor Perovi¢ lepo primetio, sudija mora posedovati stabil-
nu intelektualnu i stru¢nu ravnotezu, kao izraz opste i profesionalne kulture. Ovu
postavku takode mozemo posmatrati i kao konsekventnu posledicu stava da pri-
mena prava, a posebno od strane sudova, u osnovi pociva na umnosti — zapovesti
razuma. To je nemoguce postic¢i bez andragoskog principa permanentnog usavr-
$avanja sudija i buducih sudija. Svaki sudija bi, pored odli¢nog poznavanja svo-
je discipline, morao da ima i visoku opstu kulturu i da poseduje znanja iz prav-
ne istorije, sociologije, filozofije prava i etike. Sudijska “patria potestas” moze biti
samo stru¢nost, savesnost i mudrost.?! Prema simplifikovanom shvatanju stvari,
stru¢nost se uci, mudrost stice godinama, a sa savesnos$¢u se ¢ovek rada. Poja-
va specijalizovanih $kola, pravosudnih akademija, u velikom broju evropskih ze-
malja, ukljucujuci i Republiku Srbiju, predstavlja veliki pozitivan korak ka pro-
fesionalizaciji i specijalizaciji sudskog kadra, jer stru¢na osposobljenost sudija,
podjednako kao i njihov moralni dignitet, predstavlja snaznu branu od upliva ne-
dozvoljenog uticaja politike na rad pravosuda.

VI - sudija kao i drugi gradanin, uziva opstu slobodu misljenja, govora, iz-
razavanja uverenja, profesionalnog udruzivanja, okupljanja i kretanja, ali svagda
tako da ¢uva dostojanstvo svog poziva i nepristrasnost i nezavisnost sudstva;

21 V. S. Perovi¢, “Izmedu ¢ulnosti i umnosti prava’, op. cit., 137.
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- Sudija ne sme biti sputan da iznese svoje misljenje i stav, ali u svemu $to
govori, radi i ponasa se duzan je da ima u svesti poziv koji obavlja, te svojim jav-
nim delanjem mora da sa¢uva dostojanstvo poziva i nepristrasnost i nezavisnost
sudstva u celini. Ovo je poseban aspekt takozvane bihevioralne nezavisnosti sudi-
ja u ponasanju i postupanju. Kada je re¢ o vansudskim javnim aktivnostima koji
se odnose na izrazavanje uverenja, udruzivanja, ¢lanstva u odredenim stru¢nim
asocijacijama i sli¢no, treba re¢i da sudije uzivaju ova prava kao i drugi gradani,
ali sa jednim kategori¢nim ogranicenjem: moraju se uvek ponasati tako da cuvaju
dostojanstvo svog poziva i nepristrasnost i nezavisnost sudstva.?? Sudije ne mogu
vrsiti vansudske aktivnosti kojima se kompromituje njihova sudska nezavisnost.

VII - vrienje sudijske duznosti ne sme biti predmet nedostojnih uticaja,
podsticanja, pritisaka, pretnji ili intervencija, direktnih ili indirektnih, od strane
bilo koga i iz bilo kojih razloga;

- Da bi sudija to mogao biti, neophodno je sprovesti princip nezavisnosti
sudstva i sudija, i to ne samo deklarativno, ve¢ sustinski i stvarno. Sudija u vrse-
nju sudijske funkcije ne sme biti predmet nedostojnih uticaja, podsticanja, priti-
saka, pretnji ili intervencija, direktnih ili indirektnih. Ovaj aspekt nezavisnost su-
dije imanentan je atribut njegove funkcije. Nikakvi drugi uticaji ne mogu imati
bilo kakvo dejstvo, bez obzira od koga dolaze i iz kojih razloga. Sudija koji bi pri-
menjivao posebne naloge nosilaca drugih grana vlasti postao bi obi¢an ¢inovnik,
koji nije u moguc¢nosti da svojom odlukom zadovolji naloge prava i pravde.

VIII - svako je duzan da, u granicama prinudnih propisa, javnog poretka i
morala, postuje nezavisnost sudije i da se uzdrzi od svakog akta nedostojnog uti-
caja. Svako lice koje svojim aktom nedostojnog uticaja ugrozi ili narusi nezavi-
snost sudije, kaznice se po zakonu;

- Ovo nacelo u tesnoj je vezi sa prethodnim nacelima i pretpostavlja razvoj
svesti kod gradana o potrebi da postuju nezavisnost sudstva i uzdrze se od svakog
nedostojnog uticaja na sud, pod pretnjom primene kazne. Ciljevi sudske nezavi-
snosti mogu se ostvariti samo uz opstu duznost svih da postuju nezavisnost sudo-
va i sudija.

IX - drzava garantuje nezavisnost sudije doslednom primenom ustavnog
nacela vladavine prava i nacela podele vlasti na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku,
po kome sudska vlast pripada sudovima;

- Odgovornost je pre svega politickih grana vlasti (zakonodavne i izvrs-
ne) da stvore drustveni ambijent (klimu) u kome ¢e sudstvo nezavisno delova-
ti. Dok se za prve dve koristi izraz vlast (pouvoir), za sudstvo se sve ¢e$ce korsti

>

22 V. S. Perovi¢, “Moralna triparticija i prirodno pravo’, op. cit., 207.
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izraz autoritet (autorite judiciaire), cime se posebno Zeli apostrofirati da je sudska
vlast nastala i deluje per se, odnosno da ne postoji balans i ravnoteza izmedu sud-
ske i politickih grana vlasti, te da sudstvo ne zavisi od moc¢i i uticaja politike. Ne-
zavisnost sudija dobrim delom zavisi i od nacina njihovog izbora. U uporednim
ustavnopravnim sistemima ne postoje univerzalne formule o bilo kom segmen-
tu organizacije i funkcionisanja sudske vlasti. Medutim, postoje tzv. minimalna
pravila koja ¢ine srz vladavine prava i koja obezbeduju nezavisnost sudstva in ap-
stracto. Prema stavu profesora Perovi¢a najbolji je onaj nacin koji obezbeduje iz-
bor sudije po kriterijjumu strucnosti, savesti i mudrosti.

X - sudija ne moze biti pozvan na odgovornost za misljenje ili za glas koji je
dao u vrsenju sudijske duznosti. Imunitet sudije ureduje se zakonom;

— Sledecu garantiju sudijske nezavisnosti predstavlja sudijski imunitet koji
u zakonskim okvirima obezbeduje polje slobodnog sudijskog delovanja. Imuni-
tet, pre svega, podrazumeva princip po kome je sudija slobodan da iznese svo-
je miSljenje o svim pokrenutim pitanjima o kojima odlucuje i da to misljenje slo-
bodno brani u slucaju vecanja i glasanja kada se sudi u ve¢u.?* S druge strane,
imunitet sudija znaci i to da sudija u odredenoj meri mora biti zasticen u even-
tualnom krivicnom postupku koji se protiv njega vodi zbog krivicnog dela uci-
njenog u vrsenju sudijske duznosti, na taj nacin $to ne moze biti pritvoren bez
odobrenja nadleznog organa. Takode, kada je re¢ o naknadi $tete koju sudija pri-
¢ini nezakonitim i nepravilnim radom u vr$enju sudijske funkcije, vazi pravilo po
kome za takvu Stetu o$te¢enim licima odgovara drzava, s tim $to drzava ima pra-
vo da od sudije trazi naknadu isplacenog iznosa, samo ako je on $tetu prouzroko-
vao namerno ili krajnjom nepaznjom.

XI - sudija ne moze vrsiti vansudske poslovne aktivnosti kojima se kom-
promituje njegova sudska nezavisnost ili dostojanstvo;

— Sustinski, isti princip koji vazi i za javne aktivnosti sudija, vazi i kada su u
pitanju “privatni” akti odnosno vansudske aktivnosti sudija. Sudije se moraju uz-
drzavati od vrsenja bilo kakve poslovne aktivnosti preduzetnistva ili sluzbe koja
bi mogla narusiti ili dovesti u sumnju visoke principe sudijske vokacije i njene ne-
zavisnosti. Pruzanje pravne pomoc¢i izvan okvira sudijske funkcije, odnosno da-
vanje pravnog saveta uz naknadu, bio bi primer nedozvoljene sudijske privatne
aktivnosti.

XII - sudija se mora izuzeti da postupa po odredenom predmetu u slucaju
da postoje takvi razlozi koji dovode u pitanje njegovu nepristrasnost, kao i kada

23 Ibidem, 208.
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moze doci do sukoba interesa koji je nespojiv sa vr$enjem sudijske funkcije i ne-
zavisnosti sudije.

- Izuzece sudija je ustanova kojom se utvrduje odredeni krug sudija koji je
nacelno (na opstem nivou) isklju¢en u odnosu na mogucnost da obavlja sudijsku
funkciju u konkrentom slu¢aju. Drugim re¢ima, sudija ima konkretnu sposob-
nost da sudi u odredenom predmetu samo ako nije obuhvacen ustanovom izu-
zeca, koja omogucava da se iz postupka ukloni sudija koji zbog odredene veze
sa predmetom postupka ili strankama izaziva sumnju u svoju nepristrasnost.
Osnovni cilj sa kojim je ustanova izuzec¢a uvedena u pravne procedure je upravo
obezbedenje formalnih pretpostavki nepristrasnosti sudskog odlucivanja.

Sudijska nezavisnost se izrazava i atributima sudijskog statusa koji zajedno
sa napred navedenim “zakonima” ¢ine kompletnu sliku nezavisnosti sudske gra-
ne vlasti. Prema profesoru Perovi¢u, narocito se izdvajaju dva svojstva sudijskog
statusa: stalnost sudijske funkcije i nepremestivost sudija, pri ¢emu ovaj drugi sta-
tus profesor Perovi¢ imenuje kao nepokretnost sudijske funkcije. Stalnost sudij-
ske funkcije podrazumeva pravilo po kome sudija ne moze biti liSen svoga zvanja
i polozaja, ni¢ijom voljom ili samovoljom, osim svojevoljno, kao i iz utvrdenih ra-
zloga prestanka sudijske funkcije. Nepremestivost sudije znaci da sudija ne moze
biti premesten u drugi sud protiv svoje volje. Postoji i ¢itav niz drugih mera koji-
ma se garantuje (jemci) opsta, pa ujedno i statusna nezavisnost sudija. Te garanti-
je su brojne, pocev od materijalnog polozaja sudija koji mora da bude u skladu s
dostojanstvom sudijske funkcije i sudijskom odgovornoscu, pa preko niza drugih
mera koje se ticu unutra$nje organizacije rada u sudu, a posebno u pogledu ras-
poredivanja predmeta (takozvano pravo na prirodnog sudiju).

ZAKLJUCAK

Imajudi u vidu do sada ostvarene rezultate Kopaonicke $kole prirodnog pra-
va o kojima je bilo reci, zaklju¢ak se sam namece: Skola je za vise od tri decenije
svog dosadasnjeg trajanja, doslednim zalaganjem za racionalno prirodno pravo,
u velikoj meri afirmisala necelo sudijske nezavisnosti. Princip nezavisnosti sudi-
je, koji treba da bude “Zivi glas pravednog zakona”, predstavlja demarkacionu li-
niju koja deli raskos$no polje prava od pustinje neprava. Dosezanje do pravednog
prava u sistemu trojne podele vlasti, pre svega, zavisi od sudske grane vlasti, a po-
najvise od stru¢nosti i umnosti sudija koji o pravu odlu¢uju. Cini se da je osnov-
ni zadatak sudije da “pronade pravu meru stvari’, odnosno da permanentnim do-
vodenjem u vezu prava i pravde obezbedi sudenje koje ¢e biti pravi¢no, zakonito i
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jednako. U afirmaciji nacela nezavisnosti sudova i sudija, kao zvezda vodilja, po-
sebno se izdvojila prosvetiteljska besednicka misao profesora dr Slobodana Pe-
rovic¢a. Svojom c¢istom i sjajnom biografijom, dugim stvaralackim zivotom, od-
vaznim javnim delovanjem i doslednim postovanjem moralnih vrednosti koje je
proklamovao, profesor je postao uzor i podsticaj mladim pravnicima, pobornici-
ma znanja i odazvanicima filozofije prava i filozofije pravde kao stozerne ¢oveko-
ve vrline. Zato se celokupan rad uvazenog profesora Perovi¢a moze uzeti kao po-
tvrda stava da su najbolji pravnici oni koji ne ostanu samo ucaureni u dogmatsku
jurisprudenciju, ve¢ koji uspeju da svoje znanje nadograde, te da pronicljivim kri-
tickim duhom iznova i iznova preispituju postojeca resenja pozitivnog prava. Ovo
posebno vazi za sudije, koje bi morale biti ¢uvari istinskog i pravednog prava, a ne
puki izvrsioci prostog legaliteta.

SVETLANA S. MIJOVIC
Ph.D. candidate, Faculty of Law, Univeristy of Belgrade
Judge, The First Basic Court of Belgrade

THE IMPORTANCE OF THE KOPAONIK SCHOOL OF NATURAL LAW,
AND ESPECIALLY ITS FOUNDER PROF. DR. SLOBODAN PEROVIC
TO THE AFFIRMATION OF THE PRINCIPLES OF JUDICIAL INDEPENDENCE

Summary

The role and the position of courts in the system of three part division of power, was the
subject of great attention of the Kopaonik school of Natural Law, especially its founder Dr. Slobo-
dan Perovi¢. In his “Orations from Kopaonik’, the professor often emphasized the importance of
the principle of courts’ and judges’ independence in the contemporary legal systems, considering
it within the framework of other teachings of Natural Law. One of the most significant contribu-
tions of Kopaonik school is the formulation of the Law XII tables of Judicial Independence. By sys-
tematizing various aspects of judiciary’s independence, an original contribution has been given to
the development of our legal thought. The basic premise of this kind of manifesto, which the profes-
sor named as the Law XII tables of Judicial independence both figuratively and associatively, is that
the independence of judges is not only an important legal issue but it is a question of a community’s
general culture. Therefore, the paper represents a collage of parts of collected orations written by the
professor and academician Slobodan Perovi¢, at the core of which is the issue of independent judg-
ing, with the modest task of the author to mark the basic ideological threads and presents some of
his thoughts on the subject.

Key words: three-part division of power, juditial power, the principle of judicial indepen-
dence, Kopaonik School of Natural Law, Slobodan Perovi¢
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