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DIREKTIVA 2019/1023 EVROPSKOG PARLAMENTA
I SAVETA O OKVIRIMA ZA PREVENTIVNO
RESTRUKTURIRAN]JE

Dusko DIMITRIJEVIC*

Apstrakt: U odredenim situacijama preduzeca i preduzetnici mogu da se nadu u
znatnim finansijskim teSko¢ama, koje neretko proizilaze iz prezaduzenosti,
tehnicko-tehnoloske zastarelosti, neadekvatne organizacione strukture, te velikog
broja zaposlenih Sto sve zajedno, manje-vise, utice na njihovu neproduktivnost,
nerentabilnost i neekonomicnost. U svrhu finansijskog oporavka ovakvih
privrednih subjekata, 20. juna 2019. godine, Evropski parlament i Savet doneli su
Direktivu 2019/1023 o okvirima za preventivno restrukturiranje. Pomenutom
Direktivom institucionalizovan je model reorganizacije nuzan za ocCuvanje
pomenutih subjekata na unutrasnjem nacionalnom trzistu. Za razliku od postupka
stecaja koji po pravilu vodi diskvalifikaciji, odnosno eliminaciji privrednih subjekata
iz trziSne utakmice, preventivno restrukturiranje omogucava ,drugu Sansu” za
njihov opstanak u privrednim sistemima drzava clanica. Restrukturiranje
podrazumeva primenu preventivnih mera poput otpusta dugova (koji Cesto
obuhvataju njihov otpis ili reprogram), kao i sprovodenje reorganizacije koja ima
za cilj promenu sastava i strukture imovine i kapitala, zadrZavanje kontrole nad
teku¢im poslovanjem i optimalno regulisanje viska zaposlenih. Pritom, poseban
naglasak kod sprovodenja restrukturiranja jeste na dugoroc¢noj odrzivosti
privrednih subjekata i izbegavanju ste¢aja koji bi mogao ugroziti interese poverilaca
i vlasnika, kao i privrednog sistema u celini. Primena Direktive otud doprinosi
ostvarivanju plana ekonomske konsolidacije i socijalne kohezije unutar i izvan
Evropske unije.

Kljucne reci: Restrukturiranje, stecaj, nesolventnost, otpust duga, Evropska unija.

* Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd. E-mail: dimitrijevicd@diplomacy.bg.ac.rs.
Rad je nastao u okviru projekta ,Srbija i izazovi u medunarodnim odnosima 2020. godine”, koji
finansira Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja Republike Srbije, a realizuje
Institut za medunarodnu politiku i privredu tokom 2020. godine.
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1) UVOD

Nesmetano prekograni¢no poslovanje u Evropskoj uniji nuzno je za ostvarivanje
jedinstvenog trziSta. U tom smislu, steajno pravo (Bankruptcy law), tj. pravo
nesolventnosti (Insolvency law), kako se u savremenim medunarodnim odnosima
steCajno pravo naziva, trebalo bi da na jednoobrazan nacin reguliSe sva pitanja
sprovodenja postupka nad privrednim subjektima koji zapadnu u ozbiljne
finansijske teskoce. U evropskim okvirima, medutim, materija ste¢aja regulisana je
partikularnim aktima razlicite pravne snage. Najznacajniji su, svakako, Evropska
konvencija o odredenim aspektima stecaja koju je usvojio Savet Evrope 1990.
godine,! a potom i Uredba Saveta o steCajnom postupku 1346/2000 od 29. maja
2000. godine.? Evropska konvencija o odredenim aspektima stecaja ima jedinstvenu
primenu za sve vrste postupaka pokrenutih zbog nesolventnosti nefinansijskih
privrednih subjekata (preduzeca i preduzetnika).? S jedne strane, njome se blize
ureduje sukob nadleZnosti u vezi otvaranja glavnog i sporednog stecaja u drzavama
¢lanicama, a sa druge strane Konvencijom se kodifikuju jedinstvena pravila i
principi vezani za generalno izvrSenje i likvidaciju imovine ste¢ajnih duZnika u
granicama Evropske unije. Odredbe Evropske konvencije dopunila je Uredba o
steCajnom postupku onemogucéavanjem nesolventnim privrednim subjektima
izmeStanje imovine i premestanje sprovodenja steCajnog postupka iz jedne drzave
u drugu, a radi postizanja povoljnijeg pravnog polozaja.* Kako se navedena Uredba
odnosila na pitanja nadleznosti i saradnje u prekograni¢nim ste¢ajnim postupcima,
Komisija Evropske unije dala je predlog amandmana kojima je valjalo prosiriti polje
primene na preventivne postupke kojima se podstiCe spasavanje savesnih
privrednih subjekata po principu davanja ,druge $anse“® Nadovezujuci se na izneti

1“European Convention on certain international aspects of bankruptcy of 5 June 1990”,
European Treaty Series n° 136, pp. 2-18; Dusko Dimitrijevi¢, , Evropska konvencija o stecaju’,
Evropsko zakonodavstvo, 2009, br. 29-30, str. 87-96.

2 “Council Regulation (EC) N° 1346/2000 of 29 May 2000 on insolvency proceedings”, Official
Journal of the European Communities, L. 160, 30/06/2000, pp. 1-13.

3 Evropska konvencija je u tom pogledu limitirana, jer se ne odnosi na kreditne, osiguravajuce,
investicione i sli¢ne finansijske ustanove za koje su Evropski parlament i Savet usvojili posebnu
steCajnu regulativu. Videti: DuSko Dimitrijevi¢, ,Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta o
sanaciji i likvidaciji kreditnih ustanova (2001/24)”", Evropsko zakonodavstvo, 2003, br. 2, str.
49-53; ,Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta o sanaciji i likvidaciji osiguravajucih ustanova
(2001/17)", Evropsko zakonodavstvo, 2003, br. 3, str. 58-61.

* Dusko Dimitrijevi¢, ,Uredba Saveta Evropske unije o steajnom postupku (1346/2000/EC)",
Evropsko zakonodavstvo, 2002, br. 1, str. 18-23; ,Uredba o stecajnom postupku (1346/
2000/EC) u: Blagoje Babi¢ (ur.), Vodi¢ kroz pravo Evropske unije, Institut za medunarodnu
politiku i privredu, Pravni fakultet, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009.

5U tom smislu, postoje¢u pravnu regulativu o ste€aju i nesolventnosti, nadomestili su
sekundarni normativni akti nadleznih organa Evropske unije. Medu znacajnijim jeste svakako
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predlog, Komisija je donela niz akata o povecanju efektivnosti postupaka koji se
sprovode nad nesolventnim preduzeéima i preduzetnicima. Primera radi, u
Komunikaciji koja se odnosi na Akt o jedinstvenom trzistu od 3. decembra 2012.
godine, Komisija je iznela predlog za unapredenje jedinstvenog steajnog
zakonodavstva.® U Komunikaciji od 12. decembra 2012. godine, Komisija je naglasila
znacaj stvaranja ravnopravnih uslova na jedinstvenom trzistu Evropske unije.” U
Akcionom planu od 9. januara 2013. godine, ona je pozvala drzave clanice da
olaksaju uslove restrukturiranja. U inoviranim Smernicama o drzavnoj pomoci za
sanaciju i restrukturiranje nefinansijskih preduzec¢a u teSko¢ama od 9. jula 2014.
godine, Komisija je institucionalizovala poseban model u kome su predvidene
preventivne mere radi sanacije i reorganizacije privrednih subjekata.’ U cilju
oCuvanja jedinstvenog trzista, 2014. godine, Komisija je usvojila Preporuku o novom
pristupu stecaju i nesolventnosti.'® Preporukom se sugeriSe blagovremeno

Rezolucija Evropskog parlamenta od 15. novembra 2011. godine, sa odgovaraju¢im
preporukama Evropskoj komisiji. Njome je Evropski parlament naglasio potrebu
harmonizacije nacionalnih zakonodavstava u oblasti stecajnog prava. Videti: “European
Parliament Resolution of 15 November 2011 with recommendations to the Commission on
insolvency proceedings in the context of EU company law”, P7 TA (2011), p. 484; COM(2012)
744 final.

¢ “Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions (Single Market Act II)”,
COM(2012) 573 final

7“Communication from the Commission to the European Parliament, the Council and the
European Economic and social Committee, (A New European Approach to Business Failure
and Insolvency)”, COM(2012) 742 final.

8 “Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions (Entrepreneurship 2020
Action Plan), COM(2012) 795 final.

9 U Smernicama su inkorporirana iskustva Komisije u implementaciji ve¢ postojecih pravila koja
su se primenjivala u skladu sa zajednic¢kim pristupom tokom kriznog perioda, kao i iskustva
preto¢ena u Strategiji ,Evopa 2020 koju je Komisija donela u cilju postizanja vece
produktivnosti, ekonomskog rasta i suzbijanja drzavnog protekcionizma. Videti: “Guidelines
on State aid for rescuing and restructuring non-financial undertakings in difficulty, Official
Journal of the European Union, C 249, 31.7.2014, p. 1; Dusko Dimitrijevi¢, ,Nove Smernice
Evropske unije o drzavnoj pomoci za sanaciju i restrukturiranje nefinansijskih preduzeca u
teSko¢ama‘, Evropsko zakonodavstvo, 2015, br. 54, str. 167-175; ,Novi Vodi¢ EU o drzavnoj
pomodi za spasavanje i restrukturiranje preduzeca u teSko¢ama®, Evropsko zakonodavstvo,
2017, br. 60, str. 159-187.

10 “Commission Recommendation 2014/135/EU of 12 March 2014 on a new approach to
business failure and insolvency”, Official Journal of the European Union, L. 74 /65, 14.03.2014,
pp- 65-70.
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pokretanje preventivnog restrukturiranja u svrhu izbegavanja stecaja koji bi
onemogucio dalje poslovanje savesnih privrednih subjekata na jedinstvenom
trziStu Evropske unije.!! Sledstveno Preporuci, Evropski parlament i Savet doneli
su 2015. godine Uredbu 2015/848 o steCajnim postupcima.’? Uredba na
generalnom planu reguliSe pitanje nadleznosti, priznanja i izvrSenja, merodavnog
prava i saradnje u prekograni¢nim steCajnim postupcima. Njome se otklanja
mogucnost preseljenja nesolventnog duznika tokom sprovodenja stecajnog
postupka. Takode, Uredbom se na jedan uopsten nacin ureduje problematika
preventivnog restrukturiranja. Kona¢no, Direktivom 2019/1023, iz 2019. godine
o okvirima za preventivno restrukturiranje, Evropski parlament i Savet dopunili su
pomenutu Uredbu zahtevom za uspostavljanjem nacionalnih sistema preventivnog
restrukturiranja u skladu sa principom minimalne efektivnosti.!* Na pomenuti
nacin, omogucava se dovoljan stepen fleksibilnosti u unutrasnjim zakonodavstvima
koja mogu zadrzati ili uvesti specificna pravna reSenja o preventivhom
restrukturiranju koja nisu predvidena predmetnom Direktivom.

2) SVRHA USVAJANJA DIREKTIVE

Predmetnom Direktivom, definiSu se konkretne mere sprovodenja
preventivnog restrukturiranja privrednih subjekata u ranoj fazi finansijske
nestabilnosti. Cilj sprovodenja tih mera jeste spasavanje odrzivih privrednih
subjekata na jedinstvenom trZiStu. U Direktivi se najpre predvida preduzimanje
mera restrukturiranja kroz promenu strukture kapitala koja treba da omoguci
nastavak poslovanja. U tom smislu, restrukturiranje podrazumeva pregovore sa
poveriocima C¢iji je krajnji cilj otpust duga u svrhu kreiranja pozitivne vrednosti
kapitala. Takode, preventivno restrukturiranje obuhvata i regulisanje vlasnickih
odnosa koji mogu da dovedu do diversifikacije organizacione strukture duznika
kroz statusne promene, tj. kroz odvajanje, spajanje ili pripajanje samostalnih
poslovnih jedinica. U svrhu optimizacije poslovanja privrednih subjekata vrsi se
operativno uskladivanje broja zaposlenih u skladu sa nacionalnim pravom.
Preventivnim restrukturiranjem onemogucava se stecaj nad ekonomski odrzivim

1Dusko Dimitrijevi¢, ,Preporuka komisije o novom pristupu steCaju i nesolventnosti
(2014/135/EU), Evropsko zakonodavstvo, 2016, br. 55, str. 223-231.

12 “Regulation (EU) 2015/848 of the European Parliament and of the Council of 20 May 2015
on insolvency proceedings”, Official Journal of the European Union, L 141, 05.06.2015, p. 19.

13 “Directive (EU) 2019/1023 of the European Parliament and of the Council of 20 June 2019 on
preventive restructuring frameworks, on discharge of debt and disqualifications, and on
measures to increase the efficiency of procedures concerning restructuring, insolvency and
discharge of debt, and amending Directive (EU) 2017/1132 (Directive on restructuring and
insolvency)”, Official Journal of the European Union, L. 172, 26.06.2019, pp. 18-55.
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privrednim subjektima. Njime se sprecava i likvidacija poslovne aktive, a izbegavaju
se i poslovni gubici, kao i gubici radnih mesta, znanja, iskustava i vestina. U slucaju
nesprovodenja preventivnog restrukturiranja, moze do¢i do ubrzanja i akumulacije
gubitaka na Stetu poverilaca, vlasnika, zaposlenih, ali i nacionalne ekonomije u
celini. Direktiva u tom smislu prevazilazi razlike koje proizlaze iz nacionalnih
zakonodavstava na nacin da dopusta ,drugu priliku“ za sva ona preduzeca i
preduzetnike koji zapadnu u ozbiljne finansijske teskoce.

3) REGULATORNE SPECIFICNOSTI
NA NACIONALNIM NIVOIMA

Medu zakonodavstvima drzava ¢lanica postoje znacajne razlike u regulisanju
restrukturiranja koje utiCu na transparentnost, pravnu sigurnost i predvidljivost
Sirom Evropske unije. Tako na primer, u nekim drZzavama ¢lanicama postoje
regulatorni okviri koji omogucavaju restrukturiranje u relativno kasnijoj fazi
nesolventnosti, u okviru stecajnog postupka kojeg sprovode sudski ili upravni
organi. U drugim drZavama pak regulatorni okviri predvidaju preventivno
restrukturiranje kroz sprovodenje vansudskih mehanizama. Pomenuta reSenja, za
razliku od tradicionalnih koja su pocivala na sprovodenju stecajnog postupka, vise
su usmerena na mere sanacije i reorganizacije koje treba da dovedu do spasavanja
ekonomski odrzivih privrednih subjekata. Cilj ovakvih regulatornih pristupa jeste
smanjenje troskova i optimalna zastita prava i interesa svih subjekta u postupku
restrukturiranja.

Regulatorne specifitnosti na nacionalnom nivou mogu da uti¢u na trZiSte
kapitala, kao i na razvoj investicionog poslovanja. Ovo tim pre, jer u drzavama u
kojima postupci restrukturiranja nisu dosledno regulisani doprinose uvecanju
dodatnih troskova procene rizika i naplate potrazivanja. Kako bi se izbegli negativni
efekti takvog postupanja, drzave bi morale upodobiti svoje zakonodavstvo sa
reSenjima prisutnim u predmetnoj Direktivi. Time bi se omogucila jedinstvena
reSenja kojima se obezbeduje ve¢i stepen naplate potraZivanja, ali i dodatni
podsticaji za ve¢a strana ulaganja.

Direktiva insistira da regulatorni okviri o preventivnom restrukturiranju na
nacionalnom nivou, moraju biti dostupni svim duznicima koji padnu u finansijske
teSkoce. To stoga Sto je u ranoj fazi finansijske nestabilnosti moguce spreciti njihovu
nesolventnost i osigurati njihovu poslovnu odrZivost. Ispitivanje odrzivosti pak u
iskljucivoj je nadleznosti drzava Clanica koje treba da ga sprovode na nacin da ne
nanose Stetu njihovoj aktivi i imovini. Pritom, drzave imaju moguénost da prosire
svoje regulatorne okvire i na privredne subjekte koji zapadnu u nefinansijske
teSkoce. Ova moguénost mora biti stvarna i ozbiljna pretnja postojecoj ili buducoj
sposobnosti privrednog subjekta da otplati dugove po dospecu, odnosno mora biti
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takva da predstavlja realnu opasnost za njegovo poslovanje i njegovu likvidnost u
narednom periodu (na primer, u situacijama kada bi mogli izgubiti klju¢ne klijente).

S obzirom na to da nacionalne regulative predvidaju odgovarajuca ogranic¢enja
u vezi primene okvira o preventivnom restrukturiranju (na primer, za mala i srednja
preduzeca), Direktiva insistira na primeni koherentnijeg pristupa koji bi omogucio
potrebne mehanizme ranog upozoravanja za najsiri krug privrednih subjekata kako
bi se izbegao njihov stecaj i likvidacija. U tom pogledu, drzave ¢lanice na internom
planu omogucavaju pristup transparentnim mehanizmima ranog upozoravanja
kojima se mogu otkriti okolnosti koje bi mogle dovesti do nesolventnosti, a u svrhu
daljeg preventivnog delovanja.

Na nacionalnim nivoima postoje posebni regulatorni okviri koji se odnose na
javna tela i finansijske ustanove (drustva osiguranja i reosiguranja, kreditne
institucije, investiciona preduzeca i dr.), kao i za fizicka lica. Navedenu cinjenicu
uvazava i predmetna Direktiva, naglasavaju¢i da i sama Evropska unija ima
specijalni regulatorni okvir za ove kategorije privrednih subjekata.'*

4) SADRZA]
4.1. DEFINISANJE OSNOVNIH POJMOVA

U svrhu tumacenja predmetne Direktive:

- ,Restrukturiranje” - oznacava mere usmerene na promenu sastava, uslova ili
strukture imovine i obaveza duznika ili bilo kojeg drugog dela kapitala, poput
prodaje imovine ili delova poslovanja, odnosno prodaje celokupnog poslovanja
ako je takva mogucnost predvidena nacionalnim zakonodavstvom, kao i
preduzimanje poslovnih promena ili njihovo kombinovanje;

- ,Pogodene strane“ - oznacavaju poverioce, vlasnike, radnike ili posebne
kategorije poverioca u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom;

14 “Directive 2009/138/EC of the European Parliament and of the Council of 25 November 2009
on the taking-up and pursuit of the business of Insurance and Reinsurance (Solvency II)”,
Official Journal of the European Communities, L 335, 17.12.2009, pp. 1, etc; “Regulation (EU)
No 575/2013 of the European Parliament and of the Council of 26 June 2013 on prudential
requirements for credit institutions and investment firms and amending Regulation (EU) No
648/2012" Official Journal of the European Communities, L. 176, 27.6.2013, pp. 1, etc; “Directive
2014/59/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing a
framework for the recovery and resolution of credit institutions and investment firms and
amending Council Directive 82/891/EEC, and Directives 2001/24/EC, 2002/47/EC,
2004/25/EC, 2005/56/EC, 2007/36/EC, 2011/35/EU, 2012/30/EU and 2013/36/EU, and
Regulations (EU) No 1093/2010 and (EU) No 648/2012, of the European Parliament and of
the Council”, Official Journal of the European Communities, L. 173, 12.6.2014, pp. 190, etc.
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- ,Vlasnici” - oznacavaju lica koja poseduju vlasnicke udele u preduzecu ili udele
u poslovanju duznika;

- ,0dlaganje pojedinacnih radnji izvrSenja“ - oznacava privremenu obustavu
izvrSenja koju je odobrio sud ili upravni organ u skladu sa nacionalnim
zakonodavstvom ili koja se primenjuje ex lege, i koja onemogucava realizaciju
potraZivanja poverilaca u sudskim, upravnim ili vansudskim postupcima;

- Jzvrsivi ugovor* - oznacava ugovor izmedu duznika i jednog ili viSe poverilaca
Kkoji se primenjuje i za vreme prekida pojedinacnih radnji izvrsenja;

- ,Ispitivanje opravdanosti potrazivanja“ - oznacava test Koji se primenjuje na
osnovu plana restrukturiranja u odnosu na razlu¢ne poverioce Ciji status ne
moze biti nepovoljniji nego Sto bi imali u postupku stecaja gde se prema
nacionalnom pravu vrsi njihovo rangiranje;

- ,Novo finansiranje“ - oznacava svaku finansijsku pomo¢ od stane poverilaca
kako bi se realizovao plan restrukturiranja;

- ,Privremeno finansiranje“ - oznacava novu finansijsku pomo¢ starih i novih
poverilaca tokom prekida pojedina¢nih radnji izvrSenja u svrhu ocuvanja
poslovnih aktivnosti;

- ,Preduzetnik” - oznacava fizicka lica koja obavljaju trgovacku, poslovnu ili
profesionalnu delatnost;

- ,Potpuni otpust duga“ - oznacava meru kojom se isklju¢uje moguénost prisilne
naplate duga, odnosno oznacava otpis dugova ¢iji je otpust mogu¢, a koji ¢ini
deo postupka realizacije sredstava duznika, odnosno realizacije plana otplate
duga ili pak njihovu kombinaciju;

- ,Plan otplate” - oznacava program u skladu sa kojim nesolventni duznik
isplacuje potrazivanja na tacno utvrdene datume ili periodi¢no, prenosom
sredstava u periodu otpusta duga;

- ,Upravnik restrukturiranja“ - oznacava lice ili telo imenovano od strane
pravosudnih ili upravnih organa radi pruzanja pomoc¢i duznicima i poveriocima
u izradi plana restrukturiranja, potom u nadzoru aktivnosti duznika tokom
pregovora o tom planu, u podnoSenju izvestaja pravosudnim i upravnim
organima o sprovodenju plana, kao i u preuzimanju kontrole nad imovinom i
poslovanjem duznika tokom procesa pregovora.

Direktiva ne utvrduje pojmove nesolventnosti, moguce nesolventnosti, kao i
pojam mikropreduzec¢a i malih i srednjih preduzeéa, te formulisanje ovih pojmova
ostavlja u nadleZnost zakonodavnih tela drzava ¢lanica.

4.2. OKVIRI ZA PREVENTIVNO RESTRUKTURIRANJE

Za slucajeve kada postoji realna opasnost od nastupanja nesolventnosti
privrednih subjekata, Direktiva predvida da su drzave duzne da osiguraju
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sprovodenje postupka preventivnog restrukturiranja. U pogledu privrednih
subjekata koji su osudeni za teSka krsenja finansijskih propisa, Direktiva predvida
pristup okviru za preventivno restrukturiranje samo ako su ti subjekti preduzeli
odgovarajuce mere za otklanjanje uzroka takvog postupanja. Cilj ovakvog resenja
jeste da se poveriocima pruZe potrebne informacije za vodenje pregovora o
restrukturiranju. Direktiva omogucava drzavama ¢lanicama da zadrze ili uvedu
zakonodavne mere ispitivanja odrzivosti poslovanja privrednih subjekata. Takode,
drzave mogu da ogranice koliko puta privredni subjekt moze pristupiti odredenom
okviru za preventivno restrukturiranje. DrZave ne smeju time naneti Stetu njihovoj
imovini. Okvir predviden ovom Direktivom sastoji se od jednog ili viSe postupaka i
mera koje sprovode sudovi ili upravni organi. Neke mere ili postupci mogu se
odvijati i van suda, ne dovodedi u pitanje druge okvire za restrukturiranje u skladu
sa nacionalnim pravom. DrZave u tim slufajevima garantuju da se okvirima za
restrukturiranje privrednim subjektima i pogodenim stranama omogucavaju prava
i zaStitne mere predvidene Direktivom. Okvir propisan Direktivom Koristi se na
zahtev privrednog subjekta. Drzave mogu predvideti da se isti koristi i na zahtev
poverioca i predstavnika zaposlenih, ali uz prethodnu saglasnost privrednog
subjekta. Drzave medutim, zadrzavaju diskreciono pravo da limitiraju takvu
saglasnost za slucajeve u kojima su subjekti mala i srednja preduzeca.

4.3. PREGOVORI O PLANOVIMA
ZA PREVENTIVNO RESTRUKTURIRANJE

Prema Direktivi, drZzave su duZne da omoguce da privredni subjekti u teSko¢ama
delimic¢no ili u potpunosti upravljaju svojom imovinom i teku¢im poslovanjem.
Sudovi i upravni organi ¢e u skladu sa svojim nadleznostima proceniti da li je
potrebno imenovati upravnika za restrukturiranje. U nekim slucajevima drzave
zadrZavaju pravo da propiSu obavezno imenovanje upravnika kako bi se privrednim
subjektima i njihovim poveriocima pomoglo u pregovorima o planu restrukturiranja.
Ti slucajevi inter alia, obuhvataju situacije kada sud ili upravni organ odluci da je
imenovanje upravitelja nuzno za zastitu interesa stranaka, potom kada pomenuti
organi odobre plan restrukturiranja i kada to trazi sam privredni subjekt ili ve¢ina
poverilaca (u kojem slucaju poverioci snose troskove angaZzovanja upravnika).

Drzave Clanice duzne su prema Direktivi da obezbede privrednim subjektima
mogucnost odlaganja pojedinih radnji izvrsenja kako bi na taj nacin bili podrZani
pregovori o planu restrukturiranja.’® U tom smislu, sudovi ili organi uprave mogu
odbiti zahtev za takvom obustavom ako procene da odlaganje izvrSenja nije

15 Navedeno re$enje posebno je vazno za ugovorna potrazivanja koja sadrze tzv. ipso facto
klauzulu koja se aktivira samim nastupanjem nesolventnosti, nezavisno od ¢injenice da je
privredni subjekt izvrSio svoju ugovornu obavezu.
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neophodno. DrZave mogu propisati da se ovakva odlaganja odnose na sve vrste
potraZivanja (izuzev potrazivanja zaposlenih), na sve poverioce ili samo neke od
njih, s tim da poverioci moraju o tome biti blagovremeno obaveSteni. Takode, ako
je opravdano, drZzave mogu propisati da se na pojedine kategorije potraZivanja ne
odnose resenja vezana za odlaganje radnji izvrSenja. To je moguce u situacijama
kada nije izgledno da Ce se izvrSenjem ugroziti restrukturiranje, odnosno da Ce se
odlaganjem izvrSenja neopravdano naneti Steta poveriocima. PoCetno trajanje
odlaganja izvrSenja ogranic¢eno je na period od najviSe Cetiri meseca. Medutim,
drZave imaju moguénost da produZe ovaj period na zahtev privrednog subjekta,
poverioca ili upravnika restrukturiranja. ProduZenje ili odobravanje novog
odlaganja izvrSenja od strane nadleZnih organa koje ne moZe biti duZe od 12 meseci,
moguce je samo ako postoje opravdane okolnosti (na primer, ako je postignut
relevantni napredak u pregovorima o planu restrukturiranja, ili ako se nastavkom
odlaganja radnji izvrSenja ne nanosi Steta pravima i interesima bilo koje pogodene
strane, kao i u situacijama ako steCajni postupci nisu pokrenuti).’® Prestanak
odlaganja moguc je kada odlaganje viSe ne omogucava vodenje pregovora o planu
restrukturiranja ili kada privredni subjekt ili upravitelj podnesu takav zahtev,
odnosno kada odlaganje moZe pri€initi neopravdanu Stetu jednom ili viSe poverioca
na nacin da i sami mogu postati nesolventni. U tom smislu, drzavama se prema
Direktivi ostavlja mogucnost da ogranice ovlaS¢enja za prestanak odlaganja radnji
izvrSenja u situacijama kada poverioci nisu imali mogu¢nost da budu saslusani pre
nego $to je odlaganje stupilo na snagu, odnosno pre nego Sto su nadleZni organi
odobrili produZenje odlaganja pojedinih radnji izvrSenja.

U situacijama u kojima tokom odlaganja izvrSenja budu ispunjeni uslovi za
pokretanje postupka stecaja prema nacionalnom zakonodavstvu drzava ¢lanica, do
pokretanja stecaja nece doci sve dok traje to odlaganje. Medutim, ako privredni
subjekt nije u moguénosti da otplati svoje dospele i neizmirene dugove, drZzave
imaju moguénost da odstupe od navedenog pravila. InaCe, u takvim situacijama
sudovi ili upravni organi drZava ¢lanica imaju pravo da odlu¢e da nastave sa
odlaganjem izvrSenja ukoliko prema okolnostima slucaja, pokretanje stecajnog
postupka ne bi bilo u interesu poverilaca. Poverioci, u principu, ne bi imali pravo
da za to vreme raskidaju ili na bilo koji drugi na¢in menjaju izvrsive ugovore (na
primer, ugovaranjem raskidne klauzule), a od kojih zavisi tekuée poslovanje
privrednih subjekata u teSko¢ama.!” Sve dok traje odlaganje, drzave su u obavezi

16 Ako drzave odluce sprovesti Direktivu putem jednog ili vi$e postupaka ili mera kojima se ne
ispunjavaju kriterijumi obavestavanja propisani Aneksom ,A“ Uredbe 2015/848 o ste¢ajnim
postupcima, trajanje odlaganja izvrSenja moZe biti ograni¢eno najvise na cetiri meseca. Uslov
za to jeste, da je sediSte privrednog subjekta promenjeno u period od tri meseca pre
podnosenja zahteva za pokretanjem preventivnog restrukturiranja.

17U pojedinim situacijama drzave imaju mogué¢nost da propi$u da se odlaganje radnji izvr$enja
ne odnosi na sporazume o umrezavanju na finansijskim, robnim i energetskim trzistima.
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da primene zastitne mere kojima se na adekvatan nacin Stite interesi poverilaca.
Protek roka odlaganja izvrSenja, u situaciji kada nije donet plan restrukturiranja,
ne dovodi automatski do pokretanja stecajnog postupka privrednog subjekta, osim
ako su za to ispunjeni uslovi propisani nacionalnim zakonodavstvom.

4.4. PLANOVI RESTRUKTURIRANJA

Planovi restrukturiranja, koji se podnose na odobrenje nadleznim drzavnim
organima, treba da sadrze podatke o identitetu privrednih subjekata koji su zapali u
finansijske teskoce, podatke o stanju njihove imovine i dugovanja, opis njihove trenutne
poslovne situacije, podatke o finansijskim tokovima, oCekivanim prilivima, poloZaju
zaposlenih, merama koje treba preduzeti za regulisanje njihovog buduceg statusa,
popis pogodenih strana prema kategorijama potrazivanja i popis pogodenih strana
koje nisu obuhvacene planom restrukturiranja, podatke o upravniku restrukturiranja,
te konacno i informacije u vezi realnih Sansi za uspeh restrukturiranja.

Prema Direktivi, drzave su obavezne da ucCine elektronski dostupnim popis
planova restrukturiranja na sluzbenom jeziku, kao i na jezicima koji se koriste u
medunarodnom poslovanju. Popis treba da bude prilagoden potrebama malih i
srednjih preduzeca. S obzirom na to da sadrzi prakti¢ne smernice o planovima
restrukturiranja u skladu s nacionalnim pravom, popis ima i nadzornu svrhu. U
principu, planove restrukturiranja podnose privredni subjekti u teSko¢ama. DrZave
mogu predvideti i drugacija reSenja tako da poverioci i upravnici restrukturiranja
podnose ove planove. O planovima se izjaSnjavaju ne samo strane u postupku ve¢ i
lica koja su njima pogodena. Druga lica koja nisu pogodena restrukturiranjem
nemaju pravo glasa u donosenju tog plana. DrZzave prema Direktivi imaju mogu¢nost
da izuzmu iz glasanja vlasnike i poverioce koji su rangirani ispod obi¢nih
neobezbedenih poverilaca, kao i sve druge strane koje imaju sukob interesa propisan
nacionalnim zakonodavstvom. U samom postupku obezbedeni i neobezbedeni
poverioci treba da budu razli¢ito rangirani, kao Sto zaposleni treba da budu u
zasebnoj kategoriji poverilaca. Pritom, individualna i kolektivna prava zaposlenih
ne mogu da se dovode u pitanje, a drzave su obavezne da postuju propisane
standarde zastite. Kod malih i srednjih preduzeca, drzave imaju mogucnost da
pogodene strane ne tretiraju kao zasebnu kategoriju poverilaca. Nadlezni drzavni
organi drzava ¢lanica ispituju da li su ispunjeni propisani uslovi u vezi glasanja za
planove restrukturiranja. Narocita paznja posveéena je utvrdivanju potrebne vecine
neophodne za donoSenje plana restrukturiranja. Uobicajena kvota u tom smislu
iznosi do 75% od ukupnog iznosa potraZivanja u svakoj kategoriji poverioca
utvrdenoj planom restrukturiranja. Direktiva omoguéava da drzave u svom
zakonodavnom okviru predvide moguénost zamene sluzbenog izglasavanja plana
restrukturiranja sa sporazumom za koji je potrebna kvalifikovana veéina glasova
poverilaca. Planovi restrukturiranja koje odobri nadlezni sud ili upravni organ treba
da obavezuju strane u postupku kao i pogodene strane koje sa njim nisu saglasne.
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Pravno obavezujuca reSenja ne odnose se, medutim, na poverioce koji nisu bili
uklju¢eni u donoSenje plana restrukturiranja u skladu sa nacionalnim
zakonodavstvom. Obaveze iz plana restrukturiranja mogu da se odnose na nova
finansiranja, planove koji predvidaju smanjenje zaposlenih u procentu ve¢em od
25%, pod uslovom da je takvo reSenje dopusteno nacionalnim zakonodavstvom.
Odobravanje planova restrukturiranja moguce je ako ti planovi ispunjavaju
propisane uslove koji se odnose na jednak tretman poverilaca, obavezno
informisanje svih pogodenih strana, test optimalne zastite interesa poverilaca i novo
finansiranje duznika nuzno za sprovodenje plana restrukturiranja. Kada su planovi
restrukturiranja nerazumni ili nemaju izgleda za osiguranje odrZivosti privrednih
subjekata, nadlezni organi imaju pravo da te planove odbiju. U takvim situacijama,
nacionalna zakonodavstva treba da omogucée pravo na izjavljivanje Zalbe pred viSom
sudskom instancom. Sledstveno je na drzavama clanicama da obezbede da
odobravanje ili odbijanje planova restrukturiranja od strane nadleZnih pravosudnih
ili upravnih organa bude efektivno i efikasno u cilju osiguranja brzog postupanja u
predmetu. S tim u vezi, na predlog privrednih subjekata u teSko¢ama, ili uz njihovu
saglasnost, ovi organi odobravaju planove restrukturiranja koji nisu odobreni od
strane svih pogodenih strana. Takvi planovi postaju obavezujuci za sve pogodene
strane ako od vecine kategorija koje glasaju barem jedna kategorija predstavlja
obezbedene poverioce, odnosno poverioce koji imaju nadreden polozaj u odnosu
na obi¢ne neobezbedene poverioce. Obaveznost planova moZze proizaci i kad barem
jedna od kategorija pogodenih strana koje glasaju, a ne pripadaju vlasnicima ili
drugoj kategoriji, ne bi primila nikakvu uplatu niti zadrZala bilo kakav interes.
Pritom, vlasnici ne smeju biti neopravdano spreceni da glasaju o planovima
restrukturiranja, kao i o njihovom sprovodenju. U svakom slucaju, niti jedna
kategorija poverilaca ne bi mogla primiti ili zadrZzati iznos koji premasuje ukupan
iznos potrazivanja utvrden za tu kategoriju u planu restrukturiranja. Drzave ¢lanice
mogu zadrZati ili uvesti odredbe kojima se odstupa od predvidenih resenja, ako su
iste potrebne za postizanje ciljeva plana restrukturiranja i ako se planom
restrukturiranja nepravedno ne nanosi Steta pravima ili interesima bilo koje
pogodene strane. U izuzetnim situacijama, drzave mogu predvideti i moguénost
osporavanja planova restrukturiranja. Ta osporavanja vrse se pred sudom ili
upravnim organom koji odobrava plan restrukturiranja ili koji odlucuje po Zalbi na
odluku kojom se odobrava plan restrukturiranja. Bez obzira na stvarnu nadleZnost,
u slucaju osporavanja Direktiva predvida obavezu drzava clanica da preko nadleznih
organa procene poslovanje privrednih subjekata u teSko¢ama.

4.5. FINANSIRANJA I DRUGE TRANSAKCIJE POVEZANE
SA RESTRUKTURIRANJEM

Prema Direktivi, drZave su obavezne da preduzmu mere zastite finansiranja,
kao i drugih transakcija povezanih sa restrukturiranjem (na primer, isplate troskova
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pregovaranja, donoSenja ili odobravanja plana restrukturiranja, stru¢nog
savetovanja, tekuceg poslovanja i stecenih zarada). U tom smislu, drzave su duzne
da primene minimalni standard koji znaci da kod svakog buduéeg slucaja
nesolventnosti privrednog subjekta, drzave nece proglasiti neka nova ili privremena
finansiranja ili druge transakcije povezane sa restrukturiranjem niStavim (ex tunc),
pobojnim (ex nunc), ili neizvrSivim. S obzirom na to da odredene transakcije
povezane sa restrukturiranjem mogu Stetno uticati na poverioce, Direktiva upucéuje
da drZave mogu propisati reSenja kojima se isklju¢uje primena navedenog
standarda za transakcije izvrSene nakon Sto privredni subjekt ocigledno vise nije
bio u moguc¢nosti da otplati svoje dospele i neizmirene obaveze. U nacely, finansijeri
novog ili privremenog finansiranja nece snositi gradanskopravnu, administrativnu
i krivicnopravnu odgovornost, izuzev ako je nacionalnim pravom drugacije
propisano. Primena minimalnog standarda pretpostavlja da je plan restrukturiranja
prethodno odobren od nadleznih organa i da je privremeno finansiranje proslo
proceduru kontrole. Drzave imaju diskreciono pravo da propisu reSenja kojima se
predvida da finansijeri stiCu pravo prioriteta namirenja u stecajnim i drugim
postupcima koji bi bili naknadno pokrenuti zbog nesolventnosti u odnosu na druge
poverioce koji bi u redovnim prilikama imali jednak poloZzaj kao i finansijeri.

4.6. OTPUST DUGA

Direktiva predvida da drzave imaju obavezu da privrednim subjektima
omoguce ucesce u postupcima ¢ije sprovodenje moze dovesti do otpusta duga.
Ujedno, drzave imaju pravo da traZe da se u periodu sprovodenja otpusta zabrani
obavljanje poslovne delatnosti tih subjekata. Privredni subjekt kome je dug
otpusten moZe iskoristiti postojeée nacionalne okvire kojima se omogucava
nastavak obavljanja poslovne delatnosti. Ako je otpust duga uslovljen delimicnom
otplatom, drZave moraju voditi ra¢una o situaciji u kojoj se duznik nalazi, o njegovim
interesima i raspolozivoj imovini, kao i o interesima poverioca. Za dugove koji su
nastali tokom obavljanja poslovne delatnosti nesolventnog privrednog subjekta,
kao i za dugove koji su nastali izvan njegove poslovne delatnosti a koji se ne mogu
od njih razdvojiti, drzave su duzne da propisu jedinstven postupak otpusta duga.
Takode, drzave treba da propisu vodenje odvojenog ali koordiniranog postupka za
navedene dugove koje bi bilo moguée medusobno razdvojiti. Direktiva predvida
period otpusta koji ne treba da bude duZi od tri godine, po¢ev od datuma donoSenja
odluke kojom se odobrava plan ili pocetak izvrsenja plana otplate, odnosno pocev
od datuma donosenja odluke o pokretanju postupka otpusta ili datuma formiranja
mase namenjene otplati duga. Protiv privrednih subjekata koji u periodu otpusta
izvrSe svoje obaveze, principijelno nije dozvoljeno pokretanje postupka stecaja.
Medutim, drZave mogu da propisSu da se sa otpustom duga ne iskljucuje moguénost
njegovog pokretanja.
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U izvesnim situacijama Direktiva dozvoljava odstupanja od otpusta duga. Ova
odstupanja znace limitiranje ili uskracivanje moguénosti za otpust duga. Uobicajeno
su to situacije u kojima prezaduzeni pravni subjekti postupaju nesavesno u odnosu
na poverioce, vlasnike i druge pogodene strane. Drzave mogu u takvim situacijama
propisati da je otpust dozvoljen, ali sa duZim rokom trajanja. Takode, one mogu
propisati duZe trajanje zabrana za obavljanje poslovnih delatnosti. Razlozi za
propisivanje pomenutih resenja obuhvataju zloupotrebe prava na otpust duga,
potom ozbiljna krSenja obaveza u vezi realizacije plana otplate i druga krsenja
obaveza prema poveriocima, koja ukljucuju inter alia, i obavezu obavestavanja i
saradnje u skladu sa pravom Evropske unije i nacionalnim zakonodavstvom. Iz
otpusta duga moguce je iskljuciti posebne kategorije duga (na primer, obezbedene
dugove, dugove nastale po osnovu deliktne ili krivicne odgovornosti, porodi¢ne
dugove, dugove nastale po osnovu vodenja postupka za otpust duga i dr).
Direktivom se propisuje da su odstupanja od otpusta duga moguca ako je
odstupanje nuzno kako bi se obezbedila ravnoteZa interesa nesolventnih privrednih
subjekata i poverilaca.

4.7. EFIKASNOST I EFEKTIVITET PREVENTIVNOG
RESTRUKTURIRANJA

Direktivom se ne dovodi u pitanje nezavisnost pravosuda, kao i moguce razlike
koje postoje u pravosudnim sistemima pojedinih drZava ¢lanica Evropske unije.
Medutim, Direktivom se obavezuju drZave da obezbede adekvatno struc¢no
osposobljavanje sudija i zaposlenih u upravnim organima koji sprovode postupke
restrukturiranja. U tom smislu, naglaSava se obaveza drzava da propisSu
odgovarajuca reSenja koja bi u perspektivi dovela do uvecanja efektiviteta i
efikasnosti sprovodenja preventivnog restrukturiranja. Pritom, posebna je paznja
usmerena na reSenja koja se odnose na transparentnost procedura za imenovanje
i razreSenje upravnika restrukturiranja, njihovu zamenu u slucaju postojanja
sukoba interesa, kao i na odgovarajuce stru¢no usavrsavanje. MoZe biti interesantno
da je na poslednjem pomenutom planu, Komisija Evropske unije zadrzala
ovla$¢enja da preduzima aktivnosti na razmeni najboljih praksi koje postoje izmedu
drzava, s ciljem izgradnje odgovarajuéih struc¢nih kapaciteta. Prema Direktivi,
drzave su duzne da uspostave transparentne regulatorne mehanizme i javnu
kontrolu nad aktivnostima upravnika restrukturiranja. Ovo je neophodno kako bi
se obezbedilo njihovo nepristrasno, nezavisno i efektivno obavljanje funkcija, kao
i odgovornost u slucaju krSenja propisanih obaveza. Takode, drzave mogu propisati
kodeks ponaSanja upravnika, kao i tarifu za obavljanje upravnickih aktivnosti.
Prema Direktivi, za sve postupke vezane za nesolventnost privrednih subjekata
drzave treba da obezbede adekvatnu upotrebu elektronskih sredstava (na primer,
kod podnosenja zahteva i podnesaka, planova restrukturiranja i planova otplate,
prilikom obavestavanja poverilaca, kao i kod podnosenja Zalbi i prigovora).
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Uvecanje efikasnosti i efektiviteta preventivnog restrukturiranja konacno ne bi
smelo biti ugroZzeno primenom prava o privrednim drusStvima. Stoga se u
predmetnoj Direktivi naglasava da drzave ¢lanice imaju moguénost da odstupe od
odredaba Direktive 2017/1132, o odredenim aspektima kompanijskog prava.®

4.8. NADZOR NAD OSTVARIVANJEM PREVENTIVNOG
RESTRUKTURIRANJA

DrZave, prema Direktivi, treba na godiSnjem nivou da prikupljaju podatke o
postupcima restrukturiranja, stecaju, kao i o postupcima koji se odnose na otpust
dugova nesolventnih privrednih subjekata. Ova statistika treba da prikaze broj
iniciranih postupaka, broj postupaka u toku, kao i broj okoncanih postupaka. Zatim,
podatke o prosecnom trajanju postupaka, njihovim kategorijama i podatke o broju
odbijenih zahteva za pokretanjem postupaka, odnosno o broju obustavljenih
postupaka. Takode, pomenuta statistika treba da sadrzi podatke o broju privrednih
subjekata nad kojima je pokrenut postupak restrukturiranja (stecaja), i kojima je u
periodu od tri godine od podnoSenja zahteva za pokretanje tog postupka, odobren
plan restrukturiranja. Direktivom se jos$ predvida da drzave mogu skupljati podatke
na godiSnjem nivou koji se odnose na prosec¢ne troskove svake kategorije postupaka
povedenih povodom nesolventnosti, prosecnim stopama naplate obezbedenih i
neobezbedenih poverilaca, kao i obi¢nih poverilaca, broju izgubljenih radnih mesta,
broju preduzetnika koji su nakon postupka restrukturiranja pokrenuli nove
poslovne aktivnosti itd. Ova vrsta statistickih podataka na nacionalnim nivoima
treba da uvazava odredene parametre poput odredivanja kategorije privrednog
subjekta (fizickog ili pravnog lica), njegovu veli¢inu, sprovodivost otpusta duga itd.
Prikupljanje podataka u svrhu vrSenja nadzora nad ostvarivanjem preventivnog
restrukturiranja (kao i nad drugim postupcima povodom nesolventnosti),
pretpostavlja upotrebu metoda uzorka. Konacno, svi prikupljeni podaci na
nacionalnom nivou dostavljaju se Komisiji Evropske unije do kraja kalendarske
godine u vidu standardizovanih obrazaca.

5) STUPAN]JE NA SNAGU

Direktiva 2019/1023, o okvirima za preventivno restrukturiranje, stupila je na
snagu dvadesetog dana od datuma objavljivanja u Sluzbenom listu Evropske unije,
tj. 16. jula 2019. godine. U zavrSnim odredbama Direktiva sadrzi klauzulu o
nadgledanju (review clause), prema kojoj Komisija ima obavezu da najkasnije do
17.jula 2026. godine, kao i svakih pet godina nakon toga, Evropskom parlamentu,

18 “Directive (EU) 2017/1132 of the European Parliament and of the Council of 14 June 2017
relating to certain aspects of Company law”, Official Journal of the European Communities, L
169, 30.6.2017, pp. 46, etc.
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Savetu i Evropskom ekonomskom i socijalnom komitetu podnese izvestaj o njenoj
primeni. Na osnovu pomenutog izvestaja, Komisija moZze podneti zakonodavni
predlog radi preduzimanja mera za harmonizaciju zakonodavnog okvira o
restrukturiranju, stecaju i otpustu duga. Inace, drzave imaju obavezu da do 17. jula
2021. godine, usklade svoje unutrasnje zakonodavstvo sa odredbama ove Direktive.
[zuzetak se pravi jedino u odnosu na odredbe koje se odnose na mogucnost
upotrebe elektronskih sredstava za podnoSenje zahteva, podnoSenje planova
restrukturiranja i planova otplate, kao i obavestavanja poverilaca za koje slucajeve
je rok pomeren do 17. jula 2024. godine, odnosno u pogledu odredaba koje se
odnose na osporavanije ili podnosenje zalbi u postupku za koje je rok pomeren do
17.jula 2026. godine.

6) ZNACA]J ZA REPUBLIKU SRBIJU

Otplata dospelih i neizmirenih finansijskih obaveza u ve¢em obimu od onog
koji se ocekuje u stecaju, ne moZe se posti¢i bez sprovodenja nekog od oblika
finansijskog i organizacionog restrukturiranja. Prema predmetnoj Direktivi,
preventivno restrukturiranje pretpostavlja usvajanje zakonodavnih reSenja na
nacionalnom nivou koja predvidaju otpust dugova, kao i sprovodenje
organizacionih mera koje imaju za cilj promenu sastava i strukture imovine i
kapitala privrednih subjekata, zadrzavanje kontrole nad teku¢im poslovanjem, te
optimalno regulisanje vi§ka zaposlenih. Za Srbiju mogu biti od znaaja pomenuta
reSenja Evropske unije, jer se njima na jedan inovativan nacin obezbeduje primena
razli¢itih sanacionih mera koje treba da doprinesu namirenju poverilaca. U srpskom
zakonodavnom okviruy, steaj se sprovodi bankrotstvom ili reorganizacijom. Dok
bankrotstvo podrazumeva namirenje poverilaca iz vrednosti celokupne imovine
steCajnog duznika kao pravnog lica, dotle reorganizacija podrazumeva njihovo
namirenje prema usvojenom planu reorganizacije kroz redefinisanje duznicko-
poverilackih odnosa, statusne promene ili na drugi nacin predviden planom
reorganizacije. S tim u vezi, bitno je uociti da dosledno usvajanje resenja
predvidenih u predmetnoj Direktivi (nova i privremena finansiranja, otpust
dugovanja, kao i preventivno restrukturiranje u celini), omogucéavaju izvestan
opstanak preduzeca i preduzetnika na trzistu, za razliku od stecaja (bankrota) koji
dovodi do njihove eliminacije, $to se u naSem sistemu, generalno, nije pokazalo kao
povoljan nacin za likvidaciju poverilackih zahteva. Takode, uskladivanje domaceg
zakonodavnog okvira o sprovodenju reorganizacije sa predloZenim resenjima iz

19 Zakonodavstvo Srbije ne formuliSe preventivno restrukturiranje, kao takvo. Takode,
zakonodavstvo ne sadrzi reSenja za licni stecaj (bankrot) fizickih lica. Videti: ,Zakon o stecaju’,
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 104/2009, 99/2011 - dr. zakon, 71/2012 - odluka US,
83/2014,113/2017,44/2018195/2018.
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Direktive, omogucilo bi ,drugu Sansu”“ nesolventnim privrednim subjektima, a
ujedno i efikasniju naplatu potrazivanja, te ofuvanje vlasnickih prava i prava
zaposlenih. Kona¢no, usvajanje predvidenih reSenja omogucilo bi bolje i efikasnije
funkcionisanje unutrasnjeg trziSta, a time i ve¢u ekonomsku stabilnost koja je
preduslov za postizanje Sire socijalne kohezije.
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DIRECTIVE 2019/1023 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE
COUNCIL ON PREVENTIVE RESTRUCTURING FRAMEWORKS

Summary: In certain situations, enterprises and entrepreneurs may find themselves
in considerable financial difficulty, which is often a result of over-indebtedness,
technical and technological obsolescence, inadequate organizational structure, and
a large number of employees, which all, more or less, affects their
unproductiveness, unprofitability and uneconomic. For the financial recovery of
such entities, on 20 June 2019, the European Parliament and the Council adopted
Directive 2019/1023 on preventive restructuring frameworks. The said Directive
is establishing an institutionalized reorganization model necessary for the
preservation of the aforementioned entities in the internal national market. Unlike
the bankruptcy procedure, which, as a rule, leads to disqualification, that is, the
elimination of companies from the market, preventive restructuring provides a
“second chance” for their survival in the economic systems of the Member States.
Restructuring involves the implementation of preventive measures such as
discharge of debt (which often involves writing off or rescheduling them), as well
as implementing a reorganization aimed at changing the composition and structure
of assets and capital, maintaining control of current operations and optimally
regulating redundancies. In addition, special emphasis in restructuring is on the
long-term viability of business entities and avoiding bankruptcy, which could
endanger the interests of creditors and owners, as well as the economic system as
a whole. The implementation of the Directive, therefore, contributes to the
achievement of a plan of economic consolidation and social cohesion within and
outside the European Union.

Key words: Restructuring, bankruptcy, insolvency, discharge of debt, European
Union.
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DIREKTIVA SAVETA O UTVRPIVANJU
1 OZNACIVANJU EVROPSKE KRITICNE
INFRASTRUKTURE I PROCENI POTREBE
UNAPREDENJA NJENE ZASTITE

Dalibor KEKIC*
Aleksandar CUDAN**

Apstrakt: Cilj ovog rada bio je da se ukaze na vaznost kriticne infrastrukture u okviru
Republike Srbije i da kao takva bude prepoznata u evropskim okvirima. Prvi obrisi
kriti¢ne infrastrukture prepoznaju se jo$ u Zelenoj knjizi o evropskom programu
zastite kritiCne infrastrukture. Nakon toga doneseno je niz propisa koji se odnose
na Kkriti¢nu infrastrukturu. Jedan od najbitnijih propisa je i Direktiva Saveta
2008/114/EZ u okviru koje je detaljno opisana procedura identifikacije i
imenovanja evropske kriti¢ne infrastrukture. U okviru aktuelnog Zakona o kriti¢noj
infrastrukturi posebno poglavlje posveceno je evropskoj kriti¢noj infrastrukturi.
Dakle, neophodno je da se u potpunosti upodobe Zakon, ali i podzakonski akti sa
propisima Evropske unije (u daljem tekstu kao: EU). U tom smislu, potrebno je
istraziti sve propise koji se odnose na kriticnu infrastrukturu, kako bi svi
podzakonski akti u Republici Srbiji bili sistemski i sistematicni, tj. da ne bi bilo
kolizije. Narocitu paznju treba obratiti na sajber-bezbednost, odnosnu informacionu
mreZu, kao jednu od glavnih temelja bezbednosti kriti¢ne infrastrukture.

Kljucne reci: kriti¢na infrastruktura, bezbednost, zastita, informaciona mreZa.

1) UVOD

Svaka drzava, kao sustinski sadrzaj, ima sopstvenu znacajnu infrastrukturu a
¢ine je sistemi, mreZe, objekti i njihovi delovi. Prekid njihovog funkcionisanja, ili
prekid isporuke usluga ili robe, moze imati goleme posledice po nacionalnu
bezbednost, zdravlje i Zivote ljudi, imovinu, Zivotnu sredinu, ekonomsku koheziju,
bezbednost gradana i najzad ugrozavanje delovanja drzave. Objekti kriticne

*Vanredni profesor, Kriminalisti¢ko-policijski univerzitet, dalibor.kekic@kpu.edu.rs.
*Vanredni profesor, Kriminalisti¢ko-policijski univerzitet, Zemun.
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infrastrukture prevashodno podrazumevaju one objekte koji su od vitalnog znacaja
za drzavu i pretezno se misli na telekomunikacione objekte, objekte za proizvodnju
i prenos elektri¢ne energije, finansijski i bankarski sistem, skladiste i transport
nafte, gasa i drugih derivata, vodosnabdevanje, saobracaj, ali i ostale objekte od
vitalnog znacaja za funkcionisanje drzave.!

Ozbiljno remecenje rada navedenih objekata vodilo bi ozbiljnim i dugoro¢nim
oStecenjima po socijalni i ekonomski Zivot ljudi. Uzimajuci u obzir bitnost ovih
objekata, njihova zaStita je od esencijalnog i predominantnog znacaja za
funkcionisanje i predstavlja mnogovrstan sistem bezbednosnih sredstava, ljudi i
procedura koje se moraju postovati da bi bezbednost bila na najviSem mogucem
stupnju. Neke od mera, koje se neophodno moraju sprovesti, u pogledu doslednih
sprovodenja mera protekcije kriti¢ne infrastrukture su: identifikovati kriticnu
infrastrukturu, saciniti mapu, razmeniti informacije sa relevantnim subjektima,
osposobiti, a potom obuciti ljude i to menadZere, radnike i specijalne sluZbe i
unaprediti sistem zastite Kkriti¢ne infrastrukture ili oporavak u slu¢aju nastanka
vanredne situacije. Da bi se kriticna infrastruktura sacuvala i da bi se obezbedila
njena bezbednost neophodno je preduzeti niz aktivnosti.

Ono Sto je prvi krug obezbedenja je zastita okruZenja objekta i postize se
kombinacijom sistema protivprovalne zastite i video nadzora sa inteligentnom video
analitikom. Potom, neophodno je utvrditi dozvolu pristupa - ulaza ili prolaza -
iskljucivo ovlas¢enim osobama. Pristup se omogucava ili sprefava automatskim
delovanjem sistema za ranu detekciju i dojavu pozara. Kada dode do potrebe za
zaStitom, visokokvalitetan i pouzdan alarmni glasovni sistem predstavlja valjano
reSenje za brzu i neophodnu evakuaciju. Bitno je naglasiti da se integracijom sistema
video nadzora, protivpozarne zastite, kontrole pristupa i evakuacionog ozvucenja,
poboljSava efikasnost i smanjuje potrebno vreme za evakuaciju ljudi iz objekta.

Da bi smanjila ugrozenosti kriti¢ne infrastrukture, Evropska komisija pokrenula
je Evropski program za zastitu kritine infrastrukture. Ovo je paket mera usmerenih
na poboljSanje zastite kriticne infrastrukture u Evropi, u svim drzavama EU i u svim
znacajnim sektorima ekonomske aktivnosti. Inicijativa EU za zaStitu kriticne
informacijske infrastrukture ima za cilj da unapredi bezbednost i otpornost vitalne
infrastrukturne informacione i komunikacione tehnologije (IKT). Podrzavajuci
napore EU u zastiti kritiCne infrastrukture, Zajednicki istrazivacki centar (Joint
Research Centra - JRC) koordinira Evropsku referentnu mrezu za zastitu Kkriticne
infrastrukture (European Reference Network for Critical Infrastructure Protection -
ERNCIP), pruza tehnicku podrsku za reviziju Direktive o evropskim Kriticnim
infrastrukturama i sprovodi razliCite istrazivacke aktivnosti kao $to su razvoj
metoda i alate za medunarodne vezbe za sajber-bezbednost, procenu ugrozenosti

! Vladimir Jakovljevi¢, Jasmina Gaci¢, ,Zastita kriti¢ne infrastrukture u kriznim situacijama®,
Medunarodna nau¢na konferencija - MenadZment 2012, Mladenovac, str. 280-286.
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mreZne infrastrukture u slucaju ekstremnih svemirskih vremenskih dogadaja i
procenu otpornosti zgrada i saobracajnih sistema na eksplozije.

2) SVRHA

Posebno poglavlje iz nadleznosti Civilne uprave za spremnost i strategije za
vanredne situacije je Evropski program zastite kriticne infrastrukture. Njen opsti cilj
je poboljsati zastitu kriticne infrastrukture u Evropskoj uniji. Ovaj cilj bi trebalo da
bude postignut Direktivom Saveta br. 2008/114/EZ i drugim prate¢im evropskim
projektima (MreZa upozorenja o kriti¢noj infrastrukturi - Critical Infrastructure
Warning Information Network, Evropska referentna mreza za zaStitu kriticne
infrastructure - European Reference Network for Critical Infrastructure Protection) i
finansijskim merama.

Kriti¢na infrastruktura se moZe shvatiti kao objekat na kome se dogada vanredna
situacija, i kao takav predstavlja predmet zastite, ali je i sredstvo koje omogucava
smanjivanje opasnosti ili olakSava, odnosno omoguc¢ava otklanjanje posledica u
situacijama kada je opasnost nastupila.? Bilo da su u pitanju napadi ili nesrece,
procena rizika moze pomodi u odredivanju razmere sredstava koja ¢e se rasporediti
kako bi se smanjili mogudi rizici ili poboljsali planovi zastite postojecih kriti¢nih
infrastruktura. Meduzavisnost razlicitih sektora dodatno otezava problem. Ipak,
Zimerman je pokazao vaznost ove meduzavisnosti u okviru osiguranja mreza
(ukljucujudi IKT mreze).3

Evropski program zastite kriti¢ne infrastrukture (European Programme for
Critical Infrastructure Protection - EPCIP) od 12. decembra 2006. godine postavio
je opsti okvir za aktivnosti usmerene na poboljSanje zastite kriti¢ne infrastrukture
u svim zemljama EU i u svim relevantnim sektorima ekonomske aktivnosti.*

Cetiri glavna podrudja fokusa EPCIP-a su:
1. Procedura za identifikaciju i imenovanje evropske kriticne infrastrukture i

procena potrebe za njihovim unapredenjem zastite detaljno je obradeno u Direktivi
Saveta 2008/114/EZ;

2. Mere dizajnirane da omoguce implementaciju EPCIP-a, ukljucujuci akcioni
plan, Informaciona mreza za upozorenje na Kkriticnoj infrastrukturi (Critical
Infrastructure Warning Information Network — CIWIN), upotrebu strucnih grupa

2 Marija Micovi¢, ,Bezbednosni aspekti funkcionisanja Kriti¢ne infrastrukture u vanrednim
situacijama’, doktorska disertacija, Fakultet bezbednosti, 2016, str. 85.

3R. Zimmerman, “Decision making and the Vulnerability of Interdependent Critical
Infrastructure”, CREATE Report 04-005, Homeland Security Center, 2004, pp. 1-4.

*Madelene Lindstrom, Stefan Olsson, “The European Programme for Critical Infrastructure
Protection”, in: Crisis management in the European Union: Cooperation in the face of emergencies,
Springer, pp. 37-59.
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CIP (Critical Infrastructure Protection) na nivou EU, CIP procesa razmene
informacija i identifikacije i analiza meduzavisnosti;

3. Finansiranje mera i projekata vezanih za CIP koji se fokusiraju na prevenciju,
pripremljenost i upravljanje posledicama terorizma i druge rizike povezane sa
bezbednoscu za period 2007-2013. godine;

4. Razvoj eksterne dimenzije EPCIP.

Kljucni stub ovog programa je Direktiva Saveta 2008/114 / EC od 8. decembra
2008. godine o identifikaciji i odredivanju evropske kriti¢ne infrastrukture i proceni
potrebe da se poboljsa njihova zastita. Ono Sto je ovom Direktivom definisano je
kriti¢na infrastruktura:

- Kriti¢na infrastruktura“ znaci imovinu, sistem ili njihov deo koji se nalazi u
drzavama-c¢lanicama i neophodan je za odrzavanje vitalnih drustvenih funkcija,
zdravlja, bezbednosti, zastite, ekonomske i socijalne dobrobiti ljudi, ¢iji bi
poremecaj rada ili ije bi uniStenje, kao posledicu neuspelog odrzavanja tih
funkcija, moglo imati znatan uticaj u drzavi-c¢lanici;

- ,evropska kriti¢na infrastruktura“ ili ,EKI“ predstavlja kriti¢nu infrastrukturu
koja se nalazi u drZavama-c¢lanicama, a ¢iji bi poremecaj u radu ili ¢ije bi
unistenje imalo znatan ucinak na najmanje dve drZave-¢lanice. Znacaj ucinka
ocenjuje se u pogledu na medusektorska merila. To ukljucuje ucinke ¢iji su
rezultat medusektorska zavisnost od drugih vrsta infrastrukture;

Kriti¢na infrastruktura su oni fizicki i virtuelni sistemi ili agregacija sredstava
koja pruzaju osnovne funkcije i usluge koje podrzavaju drustvene, ekonomske i
ekoloske sisteme. Ovi sistemi se smatraju ,Zivotnom linijom“ ili ,kriticnom"“
infrastrukturom, a usluge koje pruzaju smatraju se vitalnim za bezbednost,
svakodnevno poslovanje, ekonomiju, zdravu i sveukupnu dobrobit modernih
drustava. Ovi infrastrukturni oblici se prepoznaju kao osnovna energija koja se
koristi u domovima i kancelarijama, poput: pitke vode, razli¢itih transportnih
sistema, komunikacionih sistema, kao i policija koja ¢uva gradane, ali i razne hitne
sluzbe, poput vatrogasne. Imovina, sistem ili njegov deo koji se nalazi u drzavama-
¢lanicama koji su od klju¢nog znacaja za odrzavanje vitalnih drustvenih funkcija,
zdravlja, bezbednosti, ekonomskog ili drustvenog blagostanja, a ¢ije bi narusavanje
ili uniStavanje imalo znacajan uticaj na drZavu-Clanicu kao rezultat neuspeha u
odrZavanju tih funkcija.

Direktiva Saveta 2008/114/EZ zahteva od drZava-clanica da identifikuju i imenuju
evropsku kritiénu infrastrukturu u cilju poboljsanja njene zastite. Ovo je takode
pokrenulo nekoliko drZava-¢lanica da identifikuju nacionalnu kritiénu infrastrukturu
i sektore, promovisuci dodatne mere bezbednosti koje treba da se primene.®

5 Setola, R., Luiijf, E., & Theocharidou, M. “Critical infrastructures, protection and resilience”, in
R. Setola, V. Rosato, E. Kyriakides, & E. Rome (Eds.), Managing the Complexity of Critical
Infrastructures, Studies in Systems, Decision and Control, Vol. 90, 2016, pp. 1-18.

25



Evropsko zakonodavstvo, br. 71/2020

Proces pregleda trenutnog EPCIP-a, sproveden kao bliska saradnja sa
drzavama-c¢lanicama i drugim zainteresovanim stranama, otkrio je da nije bilo
dovoljno razmatranja veza izmedu kriticne infrastrukture u razli¢itim sektorima,
niti u prekograni¢noj saradnji. Da bismo pravilno zastitili naSu kriticnu
infrastrukturu i kako bismo izgradili svoju otpornost, potreban je bio novi pristup
koji bi se uhvatio u koStac sa tim jazom i tim problemima. Da bi se implementirao
novi pristup, Komisija je pocela sa radom sa Cetiri kriticne infrastrukture evropske
dimenzije: Evrokontrol (EU menadZer za upravljanje vazdusnim saobradajem -
Eurocontrol: EU Air Traffic Management Network Manager), Galileo, mreza za
prenos elektri¢ne energije i mreZa za prenos gasa.

Informaciona mreZa za upozorenje na Kkriticnoj infrastrukturi (Critical
Infrastructure Warning Information Network - CIWIN) pruza internetski viSestepeni
sistem za razmenu kriti¢nih ideja o zastiti infrastrukture, studije i dobre prakse.
Portal CIWIN, koji je pokrenut od sredine januara 2013. godine, takode sluZzi kao
skladiste za CIP informacije. Razmena brzih informacija o potencijalnim pretnjama
i ranjivostima igra presudnu ulogu. Kao takvo, bilo je oCigledno da je potrebna
odredena mreza: ovaj zadatak je dodeljen Informacionoj mrezi za upozorenje na
kriticnoj infrastrukturi. Ova mreZa ispunjava dve funkcije. To je, pre svega,
elektronski forum za razmenu informacija u vezi sa zastitom kriticne infrastrukture.
SluZi kao instrument za brzo upozoravanje izmedu drZava-¢lanica radi informisanja
Komisije o uobicajenim rizicima i pretnjama. Sve drzave clanice potpisale su
memorandum o razumevanju kako bi doprinele operativnom ucesc¢u u mrezi. Nacin
na koji se te informacije moraju osigurati jo$ se razmatra. Treba napomenuti da se,
Sto se tiCe civilne zaStite, pomo¢ moZe zatraziti preko Centra za nadgledanje i
informisanje civilne zastite (Civil Protection Monitoring and Information Centre):
sistem upozorenja Evropske komisije koji omogucéava ljudima da koordiniraju
medusobnu pomoc¢i saradnju izmedu drzava clanica u slucaju veéih hitnih slucajeva.

Radni dokument Komisije o novom pristupu evropskom programu za zastitu
kriticne infrastrukture usvojen je 28. avgusta 2013. godine. Ovaj dokument iznosi
revidiran i prakti¢niji pristup implementaciji Evropskog programa zastite kriticne
infrastrukture (EPCIP). Dokumentom se omogucava analiza stanja elemenata
programa i predlaZe preoblikovani pristup programu zastite kriticne infrastrukture
EU, zasnovan na prakti¢noj primeni aktivnosti u okviru prevencije i radnih aktivnosti
za spremnost i odgovor. Deo novog pristupa je posmatranje meduzavisnosti izmedu
kriticne infrastrukture, industrije i drZavnih institucija. Pretnje u okviru jedne
kriticne infrastrukture mogu imati veoma znacajan uticaj na Sirok spektar aktera u
razli¢itim infrastrukturama, ali i Sire. Naravno, efekti tih meduzavisnosti nisu
ograniCeni na pojedine zemlje. Mnoge kriti¢ne infrastrukture imaju prekograni¢nu
dimenziju. Pored meduzavisnosti izmedu sektora, postoje i mnoge meduzavisnosti
unutar istog sektora, ali obuhvata i brojne evropske zemlje, kao $to je npr.
medusobno povezane nacionalne visokonaponske elektroenergetske mreze.

26



Evropsko zakonodavstvo, 6p. 71/2020

3) MERE EU

U novije vreme, Direktiva (EU) 2016/1148 o bezbednosti na mrezama i
informacionoj bezbednosti (Network and Information Security Directive - NIS
Directive) podstakla je povecani nivo bezbednosti u mrezama i informacionim
sistemima. StaviSe, finansiranje istraZivanja u programu Horizon 2020 bavi se
temama kao Sto su zastita obavestajnih podataka, bezbednost saobracaja i
energetskih sistema i kibernetska bezbednost.

Komunikacijom Komisije Savetu i Evropskom parlamentu - Zastita kriti¢ne
infrastrukture u borbi protiv terorizma (COM/2004 /0702 final) navedeno je Sta se
to sve uraCunava u kriticnu infrastrukturu: energetske instalacije i mreze,
komunikacije i informaciona tehnologija, finansije, briga o zdravlju, hrana, pitka
voda, transport, proizvodnja, transport i skladiStenje opasnih materija i vladine
institucije. Ova infrastruktura je u vlasni$tvu i njom upravljaju i javni i privatni
sektor. Medutim, u svom saopstenju 574/2001 od 10. oktobra 2001. godine,
Komisija je izjavila: ,Jacanje nekih bezbednosnih mera od strane drzavnih vlasti
nakon napada usmerenih na drustvo u celini, a ne na industrijske aktere, mora da
snosi drzava“. Javni sektor stoga mora igrati klju¢nu ulogu.

U okviru Evropskog programa zastite kritine infrastrukture pomenuto je 11
sektora sa 37 povezanih usluga i identifikovano je kao kriti¢na infrastruktura.
Predlog direktive na kraju je zadrzao 11 sektora i 29 podsektora. Sama direktiva
pominje samo dva sektora (energetika i transport) i 8 podsektora. Stavise, inicijalna
odgovornost za zastitu kriticne infrastrukture ostaje nacionalna. Pored ovih sektora,
EU je svesna da se Zajednicka infrastruktura moze geografski nalaziti izvan
teritorije EU. Ovo ukazuje na znacaj nafte i gasovoda koji snabdevaju EU: susedni
objekti EU su od presudne vazZnosti za snabdevanje njene ekonomije. UniStavanje
ili sabotaZa te infrastrukture u potencijalno nestabilnim regionima mogla bi imati
nevidene posledice za Evropsku uniju.®

Mora se priznati da sve drZave ¢lanice ne napreduju istim tempom i na isti nacin
ne sprovode ove direktive. Shodno tome, od najveéeg je znacaja da se postigne
evropska koordinacija kako bi se ispunili ciljevi navedeni u akcionom planu.
Agencija Evropske unije za bezbednost mreZe i informacija (European Union Agency
for Network and Information Security — ENISA) je telo EU osnovano 2004. godine
za obavljanje vrlo specifi¢nih tehnickih i nauénih zadataka u oblasti mreZne i
informacione bezbednosti. Ovaj posao se obavlja samo u okviru ,domena Zajednice“
(,,prvi stub”ina unutrasnjem trzistu EU): kao ,Agencija Evropske zajednice”’ Misija

¢ Bart Smedts, “Critical infrastructure protection at the European level”, Studia diplomatica,
Egmont Institute, LXIV-1, 2011, pp. 71-78.

7 Aikaterini Poustourli, David Ward, Angelos Zachariadis, et al., “An Overview of European Union
and United States Critical Infrastructure Protection Policies, 12th International conference on
Standardization, Protypes and Quality: A Means of Balkan Countries’ collaboration, Kocaeli
University [zmit, Kocaeli, Turkey, 2015.
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ENISA je od sustinske vaZnosti za postizanje efektivnog i efikasnog nivoa sigurnosti
mreZe i informacija u okviru EU. Zajedno sa institucijama EU i drzavama-¢lanicama,
ENISA nastoji razviti kulturu mrezne i informaticke sigurnosti za dobrobit gradana,
potroSaca, preduzeca i organizacija javnog sektora u Evropskoj uniji. ENISA pomaze
Evropskoj komisiji, drzavama-clanicama i poslovnoj zajednici da se pozabave,
odgovore i posebno u sprecavanju problema u vezi sa mreZom i informacijom.
Agencija, takode, pomaze Evropskoj komisiji u tehnickom pripremnom radu za
azuriranje i razvoj zakonodavstva Zajednice u oblasti bezbednosti mreza i
informacija. ENISA je osnovana Uredbom (EZ) br. 460/2004, gde se njen trenutni
regulatorni okvir sastoji od Uredbe (EU) br. 526/2013. Predlog nove Uredbe o
ENISA, kojom se stavlja van snage Uredba (EU) 526/2013 i o sertifikovanju o sajber
bezbednosti informacione i komunikacione tehnologije (,Zakon o kibernetskoj
bezbednosti“), obeéavaju prodavnicu Agencije i poboljSavaju njene mogucnosti i
kapacitete u cilju postizanja sajber bezbednosti, otpornosti i bolje podrske
drzavama-clanicama. U decembru 2018. Evropska komisija, Evropski parlament i
Savet Evropske unije postigli su politicki dogovor o Zakonu o kibernetskoj
bezbednosti.? U martu 2019. Evropski parlament usvojio je Zakon o kibernetskoj
bezbednosti (Cyber Security Act). Ova nova EU uredba daje ENISA stalni mandat i
ja¢a njegovu ulogu. Zakon, takode, uspostavlja EU okvir za sertificiranje kibernetske
sigurnosti, pojacavajudi sajber sigurnost digitalnih proizvoda i usluga u Evropi.
Ukratko, Zakon o kibernetskoj bezbednosti:

-jaca ENISA tako Sto je agenciji dodelio stalni mandat, ojac¢avajuci njene
finansijske i ljudske resurse, i uopste ojacavajudi svoju ulogu u podrsci EU da
postigne zajednicki i visok nivo sajber bezbednosti;

- uspostavlja prvi okvir sertifikovanja kibernetske bezbednosti u celoj EU da bi
se osigurao zajednicki pristup sertifikovanju kibernetske bezbednosti na
unutrasnjem evropskom trzistu, i na kraju poboljSala kibernetska bezbednost
u Sirokom spektru digitalnih proizvoda i usluga.

4) SADRZAJ DOKUMENATA

Zelena knjiga o evropskom programu zastite kriti¢ne infrastukture (Green Paper
on a European programme for critical infrastructure protection - COM(2005) 576
final) od 17.11.2005. godine definiSe pojam evropske kriti¢ne infrastrukture i njom
se podrazumeva obuhvat onih fizickih resursa, usluga, objekata informacione
tehnologije, mreza i imovine infrastrukture koji bi, ako bi bili poremeceni ili

8 Dimitra Markopoulou, Vagelis Papakonstantinou, Paul de Hert, “The new EU cybersecurity
framework: The NIS Directive, ENISA’s role and the General Data Protection Regulation”,
Computer Law & Security Review: The International Journal of Technology Law and Practice,
https://doi.org/10.1016/j.clsr.2019.06.007, pristupljeno 11/11/2019.
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uniSteni, imali ozbiljan uticaj na zdravlje, bezbednost, ekonomsku ili socijalnu
dobrobit:

(a) dve ili vise drzava ¢lanica - to bi ukljucivalo odredenu bilateralnu kriti¢nu
infrastrukturu (gde je relevantno);

(b) ukljucuju tri ili vise drzava Clanica - to bi iskljucilo sve bilateralne kriti¢ne
infrastrukture.

Dokumentom je potvrdeno prepoznavanje tri grupe infrastrukturnih dobara:

¢ Javna, privatna i vladina infrastrukturna dobra i medusobno zavisne sajber i

fizicke mreze;

¢ Postupci i gde su relevantni pojedinci koji vrSe kontrolu nad kriti¢nim

funkcijama infrastrukture;

« Objekti koji imaju kulturni ili politicki znacaj, kao i ,meke mete* koje ukljucuju

masovne dogadaje (tj. sportske, zabavne i kulturne sadrzine).

Zelenom knjigom su ponudena moguca resenja za uspostavljanje programa i
ustrojavanje Informacione mreZe za uzbunjivanje vezano uz Kriticnu infrastrukturu.
U odgovorima pristiglima na Zelenu knjigu naglasavala se dodatna vrednost okvira
Zajednice s obzirom na zastitu kritine infrastrukture.

Komunikacija Komisije o evropskom programu zastite kriti¢ne infrastrukture
(Communication From the Commission on a European Programme for Critical
Infrastructure Protection - COM (2006) 786 final) od 12.12.2006. godine o
Akcionom planu EPCIP organizuje aktivnosti povezane sa zaStitu KritiCne
infrastrukture u okviru tri radna toka:

« Tok rada 1 koji ¢e se baviti strateskim aspektima EPCIP-a i razvojem mera
koje se horizontalno primenjuju na sve aktivnosti u zastiti kriticne
infrastrukture;

¢ Tok rada 2 koji se bavi evropskim Kriti¢cnim infrastrukturama i implementiran
je na sektorskom nivou;

e Tok rada 3 koji ¢ée pruZiti podrsku drZavama-C¢lanicama u njihovim
aktivnostima koje se tiCu nacionalne Kriticne infrastrukture.

Dijalog sa zainteresovanima je klju¢an za poboljSanje zastite kriticne
infrastrukture u EU. Tamo gde je potrebna posebna ekspertiza Komisija moze
osnovati ekspertske grupe CIP-a na nivou EU, kako bi se bavila jasno definisanim
pitanjima i olaksala dijalog izmedu javnog i privatnog sektora o zastiti kriticne
infrastrukture.

Direktiva Saveta 2008/114/EZ od 8. decembra 2008. o utvrdivanju i
oznacivanju evropske kriti¢ne infrastrukture i proceni potrebe poboljSanja njene
zaStite. Ova Direktiva predstavlja prvu meru u postupnom pristupu s ciljem
utvrdivanja i oznacivanja Evropske kriti¢ne infrastrukture i proceni potrebe njene
zastite. Direktiva je usredsredena na sektore energije i saobracaja. Njen opseg
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primene se odnosi i na druge sektore, pored ostalog, sektor informaciono-
komunikacione tehnologije.’

Radni dokument ¢lanova Komisije o novom pristupu Evropskom programu
zaStite kriticne infrastrukture, kroz povecanje bezbednosti evropskih kriti¢nih
infrastruktura od 28.8.2013. godine (SWD (2013) 318 final), sadrzi revidiranu i
prakti¢niju primenu evropskog programa zastite kriti¢ne infrastrukture.’® U tom
kontekstu, ovim dokumentom dat je prikaz u kojoj je meri taj uticaj uzet u obzir u
trenutnom planiranju zastite kriti¢ne infrastrukture i kako se razmatranje
meduzavisnosti moZe poboljsati. Utvrdeno je manje od 20 evropskih Kriti¢nih
infrastruktura i izradeno je vrlo malo novih planova bezbednosti operatora. Neke
jasne kriti¢ne infrastrukture evropske dimenzije, kao $to su glavne mreZe za prenos
energije, nisu obuhvaceni ovim planovima. PredloZena Uredba kojom se uspostavlja
instrument za stabilnost - instrument spoljne saradnje - omoguc¢ava pomo¢ u zastiti
kriti¢ne infrastrukture u tre¢im zemljama, u oblastima medunarodnog transporta
(vazduhoplovstva i pomorstva), energetskih operacija i distributivne infrastrukture
i elektronskih informacija i komunikacione mreze (sajber-bezbednost).!!

Direktiva (EU) 2016/114 Evropskog parlamenta i Saveta, od 6. jula 2016, o
merama za visoki zajednicki nivo bezbednosti mreZnih i informacionih sistema
Sirom Unije, utvrduje da postojece sposobnosti nisu dovoljne za osiguranje visokog
stepena bezbednosti mreZnih i informacionih sistema unutar Unije. DrZave-¢lanice
imaju vrlo razli¢ite nivoe pripravnosti, $to je dovelo do postojanja raznolikih
pristupa Sirom Unije. Da bi se postigao i odrzao visok nivo bezbednosti mreznih i
informacionih sistema, svaka drzava-clanica trebala bi da ima nacionalnu strategiju
za bezbednost mreZnih i informacionih sistema u kojoj ¢e biti definisani strateski
ciljevi i konkretna politicka aktivnost koju treba preduzeti.'?

Direktiva se fokusira na tri prioriteta: (a) spremnost drzava-Clanica -
zahtevajuéi od njih da se na odgovarajuéi nacin opreme, npr. putem rac¢unarskog
tima za odgovor na nezgode i nadleZnog nacionalnog organa; (b) saradnjom svih
drzava clanica - osnivanjem grupe za saradnju u cilju podrske i olakSavanja

9 “Council Directive 2008/114/EC of 8 December 2008 on the identification and designation
of European critical infrastructures and the assessment of the need to improve their
protection”, O] L 345, 23.12.2008, pp. 75-82.

10 European commission, “Commission staff working document on a new approach to the
European Programme for Critical Infrastructure Protection Making European Critical
Infrastructures more secure”, https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2013
/EN/10102-2013-318-EN-F1-1.PDF, pristupljeno: 20.10.2019. godine.

11 COM(2011) 845 final.

12“Directive (EU) 2016/1148 of the European Parliament and of the Council of 6 July 2016
concerning measures for a high common level of security of network and information systems
across the Union”, O] L 194, 19.7.2016, pp. 1-30.
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strateske saradnje i razmene informacija medu drZavama-c¢lanicama; (c) kultura
sigurnosti izmedu sektora koji su od vitalnog znacaja za nasSu ekonomiju i drustvo
i koji se u velikoj meri oslanjaju na IKT, poput energije, transporta, vode, bankarstva,
infrastrukture finansijskog trzista, zdravstvene zastite i digitalne infrastrukture.'?

Direktiva 2008/114/ES je osnova za naredne korake u definisanju kriterijuma
za kriticnu infrastrukturu. U aneksu III ove Direktive navedene su procedure, koje
svaka zemlja-Clanica treba da primeni, kroz nekoliko konsekventnih koraka:

- korak 1: svaka zemlja-Clanica treba da primeni sektorske kriterijume radi
kreiranja inicijalne selekcije kriti¢ne infrastrukture u okviru sektora;

- korak 2: svaka zemlja-clanica treba da primeni definiciju kriticne infrastrukture,
na potencijalne evropske kriticne infrastrukture identifikovane nakon koraka
1. Znacaj ucinka odreduje se upotrebom nacionalnih metoda za utvrdivanje
kriti¢ne infrastrukture ili upuéivanjem na unakrsne, medusektorske
kriterijume, na odgovaraju¢em nacionalnom nivou. Za infrastrukture koje se
koriste za pruZanje osnovnih servisa treba uzeti u obzir dostupnost alternativne
infrastrukture, kao i trajanje prekida/uspostavljanja servisa;

- korak 3: svaka zemlja-Clanica treba da implementira prekogranicni element za
definisanje evropske kriti¢ne infrastrukture na potencijalne evropske kriticne
infrastrukture koje su prosle prva dva koraka ove procedure. Za potencijalnu
evropsku kriti¢nu infrastrukturu koja zadovoljava definiciju primenjuje se
sledeci korak procedure. Za infrastrukture koje se koriste za pruzanje osnovnih
servisa, treba uzeti u obzir dostupnost alternativne infrastrukture, kao i trajanje
prekida/uspostavljanja servisa;

- korak 4: svaka zemlja-Clanica treba da primeni unakrsne, medusektorske
kriterijume za preostale evropske kriticne infrastrukture. Unakrsni,
medusektorski Kriterijum treba da uzme u obzir: ozbiljnost napada, i za
infrastrukture koje se koriste za pruzanje osnovnih servisa dostupnost
alternativne infrastrukture, kao i trajanje prekida/uspostavljanja servisa.
Ukoliko potencijalna evropska kriti¢na infrastruktura ne ispunjava unakrsne,
medusektorske kriterijume smatrace se da nije evropska Kkriticna
infrastruktura.'*

Zastita komunikacija Evropskom parlamentu i Savetu - Zajednicki okvir za
suzbijanje hibridnih pretnji - odgovor Evropske unije navodi da je vazno zastititi
kriticnu infrastrukturu, jer bi nekonvencionalan napad na bilo koju ,meku metu“
koji bi izvrsili u€inioci hibridnih pretnji mogao dovesti do ozbiljnih privrednih ili

13 Roberto Setola, Eric Luiijf, Marianthi Theocharidou, “Critical Infrastructures, Protection and
Resilience”, Studies in Systems, Decision and Control, Volume 90, 2016, pp. 1-18.

4 Mirko Skero, Vladimir Ateljevi¢, , Zastita kriticne infrastrukture i osnovni elementi uskladivanja
sa Direktivom Saveta Evrope 2008/114/ES", Vojno delo, 3/2015, 2015, str. 192-207.
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drustvenih problema.'> Kako bi se zastitila kriti¢na infrastruktura, Evropskim
programom zastite kriticne infrastrukture omogucava se medusektorski sistemski
pristup utemeljen na svestranom razmatranju rizika, uzimaju¢i u obzir
meduzavisnosti na temelju izvodenja mera u okviru podruéja delovanja koja se
odnose na sprecavanje, pripravnost i odgovor. Mera koja se predlaze ovim
dokumentom je da ¢e Komisija, u saradnji sa drzavama-clanicama i zainteresovanim
stranama, utvrditi zajednicke alate, ukljucujuci pokazatelje, s ciljem poboljsanja
zaStite i otpornosti kriticne infrastrukture na hibridne pretnje u relevantnim
sektorima. Takode, Komisija ¢e u saradnji sa drzavama-clanicama podupirati
nastojanja za diverzifikacijom izvora energije i unaprediti standarde bezbednosti
kako bi se pojacala otpornost nuklearne infrastrukture.

Zastita komunikacija Evropskom parlamentu i Savetu - Otpornost, odvracanje
i odbrana: jacanje sajber bezbednosti EU predocava da Agencija Evropske unije za
mrezu i informacionu bezbednost (ENISA) ima klju¢nu ulogu u jac¢anju sajber
otpornosti i odgovora EU-a na sajber napade, ali ogranicava je postoje¢i mandat.
Komisija stoga predstavlja ambiciozan predlog reforme koji ukljucuje trajni mandat
agencije. Bezbednost sredstava informaciono-komunikacione tehnologije je od
vaZnosti za evropsku kriti¢nu infrastrukturu, jer je ona osnov i temelj svih ostalih
oblika kriti¢ne infrastrukture. Razvoj jedinstvenog trzista EU-a zavisi i od
ukljucivanja sajber bezbednosti u trgovinsku politiku i politiku ulaganja. Zbog sajber
bezbednosnih zahteva, viSe tre¢ih zemalja ve¢ je uvelo prepreke trgovini robom i
uslugama iz EU-a u vaZnim sektorima. Okvirom EU-a, sajber-bezbednosna
sertifikacija dodatno je ojacala medunarodni polozaj.'®

Zajednicka komunikacija Evropskom parlamentu, Evropskom savetu i Savetu
- Jacanje otpornosti i povecanje sposobnosti za odgovor na hibridne pretnje odnosi
se na aktivnosti drzavnih i nedrzavnih aktera, koje i dalje predstavljaju ozbiljnu i
akutnu pretnju za EU i njegove drzave-clanice. Sve su cesS¢i pokusaji destabilizacije
zemalja naruSavanjem poverenja javnosti u drZavne institucije te dovodenjem u
pitanje temeljnih vrednosti drustava.

Hibridne su kampanje viSedimenzionalne te se u njima istovremeno primenjuju
prisilne i subverzivne mere uz upotrebu konvencionalnih i nekonvencionalnih alata
i taktika (diplomatskih, vojnih, privrednih i tehnoloskih) za destabilizaciju

5Joint communication to the European parliament and the council, Joint Framework on
countering hybrid threats a European Union response, JOIN/2016/018 final, https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52016]C0018, pristupljeno: 20.10.
2019. godine.

16 Joint communication to the European Parliament and the Council, Resilience, Deterrence and
Defence: Building strong cybersecurity for the EU, JOIN/2017/0450 final, https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:52017]JC0450, pristupljeno: 20.10.2019.
godine.
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protivnika. U Zajedni¢kom okviru za suzbijanje hibridnih pretnji - odgovor
Evropske unije iz aprila 2016. godine podstaknut je pristup na svim nivoima uprave,
te su navedena 22 podrucja delovanja u nastojanju da se suzbiju hibridne pretnje i
ojaca otpornost EU, drzava-clanica i medunarodnih partnera.

Kad je rec o sajber bezbednosti, 9. maj 2018. godine bio je vazna prekretnica jer
su dotad sve drZave ¢lanice EU morale preneti prvi pravno obavezujuci skup pravila
o sajber bezbednosti na nivou EU: Direktivu o bezbednosti mreznih i informacionih
sistema. To je vaZan deo Sireg pristupa utvrdenog u Zajednickoj komunikaciji iz
septembra 2017. -, Otpornost, odvracanje i odbrana: jacanje sajber bezbednosti u
Evropi u kojoj se navode dalekoseZne konkretne mere za vanredno poboljSanje
sajber bezbednosnih struktura i sposobnosti u EU.Y” Komisija i Visoki predstavnik
doneli su i predloZili niz inicijativa za odgovaranje na izazove koje donose hibridne
pretnje. Komisija ujedno ubrzava provedbu Akcionog plana iz 2017. godine za
poboljSanje spremnosti s obzirom na rizike za hemijsku, biolosku, radiolosku i
nuklearnu bezbednost. Svrha ove Zajednicke komunikacije je izvestiti Evropski savet
o radu, te utvrditi podrucja u kojima bi trebalo pojacati delovanja kako bi se dodatno
produbio i ojacao Klju¢ni doprinos EU suo¢avanju s tim pretnjama.®

5) DALJI SMEROVI RAZVOJA

StrateSka agenda za 2019-2024. godinu, koju je u junu usvojio Savet Evrope
zahteva sveobuhvatan pristup zastiti Evrope od zlonamernih sajber aktivnosti i
hibridnih pretnji. Evropska komisija procenila je Direktivu iz 2008. o zastiti kriticne
infrastrukture. Procena pokazuje razvoj pretnji sa kojima se Evropa suocava.
Evaluacija takode naglasava da pristup EU u zastiti kriticne infrastrukture mora biti
fleksibilan i zasnovan na riziku kako bi se odrazile pretnje i ranjivosti s kojima ée
se kriti¢ne infrastrukture verovatno suocavati u narednim decenijama. Procena je
sugerisala da postoje dodatni sektori za koje drzave ¢lanice smatraju da su vredne
dodatnih zastitnih akcija na evropskom nivou. Na osnovu nalaza evaluacije postoje
razlozi za ispitivanje opsega okvira kriti¢ne infrastrukture EU s ciljem da se
obuhvate i dodatni sektori.

Postoje zabrinutosti da bi imenovanje finansijskih usluga kao kriti¢cne
infrastrukture moglo navesti drZave-¢lanice da sve viSe proglasavaju finansijsku
regulativu pitanjem nacionalne bezbednosti, ¢ime bi narusavale ciljeve unutrasnjeg
trziSta. lako je zabrinutost za ovaj oblik, s obzirom na kriti¢nu ulogu finansijskog
sektora i promene u evropskom bezbednosnom okruZenju, ¢ini se da je potrebno

17JOIN(2017) 450 final.

18 Joint communication to the European parliament, the European Council and the Council,
Increasing resilience and bolstering capabilities to address hybrid threats, JOIN/2018/16 final.
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da se pronadu nacini za reSavanje kriti¢nih bezbednosnih pitanja u politici
finansijskih usluga EU, istovremeno cuvajudi integritet internog trzista finansija.
ResSavanje otpornosti finansijskog sektora deo je izazova otpornosti na nivou celog
drustva. Savremeno drustvo karakteriSe mreZa sloZzenih meduzavisnosti, a u
samom srcu toga je finansijski sektor. Finansijske usluge zavise o kontinuitetu
drugih delova kriti¢ne infrastrukture poput telekomunikacija i energije. Takve
medusobne veze idu u oba smera, a velike poremecaje u bilo kojem od ovih sektora
imace ozbiljne posledice u ostalim.

Sigurnost regionalno relevantne kriticne infrastrukture je i dalje opasno
fragmentirana, a teroristi¢ki napadi, kriminalne aktivnosti ili ¢ak destabilizacije koje
sponzoriSe drzava mogu predstavljati, narocito u sajber prostoru, ozbiljne pretnje
integritetu zajednickog civilnog drustva ako iskoriste nedostatke predstavljene u
obavestajnim, odbrambenim i upravljackim sistemima pojedina¢nih nacionalnih
institucija koje su i dalje odgovorne za zastitu svih objekata. Prihvatajuéi teoriju da
domen karakteriSe neprekidna aktivnost, koja se odvija uglavnom pod pragom
formalne definicije ratnog ¢ina, i da je potrebna strategija stalnog prisustva za
kontrolu i uticaj na dogadaje, jasno je da bilo kakvo odlaganje u razumevanju
dogadaja, komunikacija ili koordinacija mogu biti fatalni. Iz tog razloga je potreban
poboljSani evropski pristup. Trebalo bi da se zasniva na pogodnijem tumacenju
principa supsidijarnosti i, shodno tome, konstituisanja regionalnih bezbednosnih
¢vorista kriti¢ne infrastrukture, tamo gde je to neophodno.

Po misljenju Larisa Gajzera, EU bi trebalo da pokrene pilot projekat, na primer;
u regionu poput Centralne Evrope koju obelezavaju brojne zemlje povezane
zajednickom kriticnom infrastrukturom, a koji bi omoguéio razvoj novih sposobnosti
radi boljeg jamcenja stabilnosti na zajedni¢ckom trzisStu i unapredenje bezbednosti
drzave-Clanice. Stabilnost i otpornost postizu se oblikovanjem novog sistema
upravljanja sajber bezbednosc¢u koji se zasniva na regionalnim sajber ekosistemima
koji deluju autonomno u cilju efikasnog predvidanja potencijalnih poremecaja.'’

6) ZNACA]J ZA REPUBLIKU SRBIJU

Akcionim planom za pregovaracko poglavlje 24 - ,Pravda, sloboda i bezbednost’,
tackom 7 ,Borba protiv terorizma“ predvida se lanac aktivnosti, medu kojima je
usaglaSavanje sa Direktivom 2008/114/EC. U toku je izrada predloga zakonodavnog
okvira za identifikaciju, odredivanje i zastitu kriticne infrastrukture u Republici Srbiji.
S tim u vezi, donet je Zakon o Kriti¢noj infrastrukturi® iz kojeg proistice potreba

19 Laris Gaiser, “European Critical Infrastructure Protection: The Need For a Regional Approach
and a Cyber Constant Contact Strategy“, National Security and The Future, 1-2 (19), 2018, pp.
45-63.

20 Zakon o kriti¢noj infrastrukturi, Sluzbeni glasnik Republike Srbije 87 /18.
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donosenja podzakonskih akata u roku od Sest meseci od stupanja na snagu. Zakon
o kriti¢noj infrastrukturi upuéuje na donoSenje tih podzakonskih akata, a samim
zakonom je uredeno pitanje nacionalne i evropske kriti¢ne infrastrukture.

Evropsku kriti¢nu infrastrukturu na teritoriji Republike Srbije, na predlog
Ministarstva unutradnjih poslova, odreduje Vlada na zahtev i u saglasnosti sa
zainteresovanim drzavama ¢lanicama Evropske unije i obaveStava zainteresovane
drZzave Clanice o odredivanju evropske kriti¢ne infrastrukture na teritoriji Republike
Srbije. Ministarstvo unutrasnjih poslova, u vezi sa kriticnom infrastrukturom,
organizovalo je Projektnu grupu koja je zaduzena da u Sto kra¢em roku donese
sistem podzakonskih akata.

7) ZAKLJUCAK

Danas su kriti¢ne infrastrukture regionalno povezane. Bezbednost i stabilnost
zemalja svakodnevno se viSe oslanjaju na medunarodnu saradnju i to bi trebalo biti
jo$ pouzdanije u okviru EU. Nedavno je EU dala opStu definiciju kriti¢cne
infrastrukture i predloZila Evropski program zastite kriti¢ne infrastrukture. TeZi se
pruzanju medusektorskog pristupa za sve rizike, a podrzava ga redovna razmena
informacija izmedu drZava EU u okviru sastanaka kontaktnih tacaka CIP-a. EPCIP
je osnovni za nasu zajednicku sigurnost na trzistu, ali analizirajuci najsavremeniju
tehnologiju ovaj dokument ¢e pokusati da pokaze da EPCIP nema u potpunosti
efikasnu zastitu Kriticne infrastrukture i tako c¢e predloziti EU model saradnje
zasnovan na regionalnim pristupima. Jedinstvena koordinacija nekoliko regionalnih
okvira kriti¢ne infrastrukture mogla bi predstavljati efikasno i efektivno resenje,
sprovedeno na principu supsidijarnosti EU, izbegavaju¢i prekomernu birokratiju.

Svaki pravni okvir ima svoje ciljeve i svrhe i uspostavlja svoje mehanizme za
njihovo postizanje. Njihova se perspektiva takode znacajno razlikuje: sajber-
bezbednost, za razliku od zastite podataka, pojedincima u sustini ne daje nikakva
prava. Bez obzira na izbor pravnog instrumenta, EU nudi dobro osmisljen i
uravnoteZzen odgovor koji uzima u obzir problem (kibernetske bezbednosti) i
planove za budu¢nost. On uspostavlja nova, stalna, nadleZna tela na nivou drZave-
¢lanice i uvodi sistem meduevropske saradnje. Postoje zabrinutosti oko toga da li
je skup identifikovanih evropskih kriti¢nih infrastruktura kompletan, posto se ¢ini
da imovina panevropskih usluga nije temeljno procenjena kao potencijalna
Evropska kriti¢na infrastruktura, dok je otvoreno prepoznato da su glavne mreZe
za prenos energije (gas, struja) prekograni¢no dimenzionisane. Trenutni postupak
imenovanja Evropske kriti¢ne infrastrukture ne odgovara na ovaj izazov, jer mere
zaStite ne mogu biti proizvod jedne drZave-clanice ili operatera.

Sa druge strane, pregled je ostavio utisak da su uopste povedana svest o
Evropskoj kriticnoj infrastrukturi i nivo saradnje u EU u energetskom i
transportnom sektoru, kroz razliite aktivnosti i forume, organizovane u skladu sa
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Direktivom. Medutim, zasluga za poboljSanu svest i saradnju nije u potpunosti
zasluzna za Direktivu i EPCIP, jer su i ostale sektorske inicijative, na primer u oblasti
bezbednosti vazduhoplovstva, igrale vaznu ulogu.?

Vremenom je bezbednost postala relevantna i naglasena zbog tehnoloskih
trendova. Ovo je ucinilo da se sektor Kriticne infrastrukture ucini lako podloznim
napadima. Nakon S$to su postali tako ¢vrsto povezani i meduzavisni, incidenti
pokazuju da kompromis, poremecaj i neuspeh medunarodnih uprava nije ogranicen
samo na uzroke i vektore vezane za prirodne katastrofe. Akcije koje ljudi pokrecu
zloupotrebom tehnologije ili malverzacijama imaju sve ve¢i uticaj.

SnaZno partnerstvo izmedu javnog i privatnog sektora je vazno, i obe grupe
zainteresovanih strana treba energi¢no da ga realizuju da bi se postigla veéa
sigurnost i otpornost na Cl-ima. Takva saradnja moZe osnaziti javni sektor da
blagovremeno i efikasno nadgleda i objedinjava informacije o bezbednosnim
pretnjama, ugroZenostima, incidentima i uticajima CI-a kako se pojave. Javni sektor;
takode, moZe da pruZi informacije o riziku operatorima privatnog sektora kako bi
im pomogao da obezbede informisano i dobro organizovano upravljanje sigurnoscu.

7) LITERATURA

Ddobbeling, Ernst-Peter, “Programs and Trends in Critical Infrastructure Protection
in the EU”, National Critical Infrastructure Protection Regional Perspective
Conference, Faculty of Security Studies, 2013, pp. 106-118.

Gaiser, Laris, “European Critical Infrastructure Protection: The Need For a Regional
Approach and a Cyber Constant Contact Strategy*, National Security and The
Future, 1-2 (19), 2018, pp. 45-63.

Jakovljevi¢, Vladimir, Gaci¢, Jasmina, ,,Zastita KritiCne infrastrukture u kriznim
situacijama“, Medunarodna naucna Kkonferencija, MenadZment 2012,
Mladenovac, str. 280-286.

Lindstrom, Madelene, Olsson, Stefan, “The European Programme for Critical
Infrastructure Protection”, in: Crisis management in the European Union:
Cooperation in the face of emergencies, Springer, pp. 37-59.

Markopoulou, Dimitra, Papakonstantinou, Vagelis and Paul de Hert, “The new EU
cybersecurity framework: The NIS Directive, ENISA's role and the General Data
Protection Regulation”, Computer Law & Security Review: The International
Journal of Technology Law and Practice.

21 Ernst-Peter Dobbeling, “Programs and Trends in Critical Infrastructure Protection in the EU”,
National Critical Infrastructure Protection Regional Perspective, Faculty of Security Studies,
2013, pp. 106-118.

36



Evropsko zakonodavstvo, 6p. 71/2020

Miéovi¢, Marija, ,,Bezbednosni aspekti funkcionisanja kriti¢ne infrastrukture u
vanrednim situacijama“, doktorska disertacija, Fakultet bezbednosti, 2016.

Poustourli, Aikaterini, Ward, David, Zachariadis, Angelos et al., “An Overview of
European Union and United States Critical Infrastructure Protection Policies”,
12th International conference on Standardization, protypes and quality: a means
of balkan countries’ collaboration, Kocaeli University [zmit, Kocaeli, Turkey, 2015.

Setola, R, Luiijf, E., & Theocharidou, M., “Critical infrastructures, protection and
resilience”, in R. Setola, V. Rosato, E. Kyriakides, & E. Rome (Eds.), Managing the
Complexity of Critical Infrastructures, Studies in Systems, Decision and Control,
Vol. 90, 2016, pp. 1-18.

Smedts, Bart, “Critical infrastructure protection at the European level”, Studia
diplomatica, LXIV-1, 2011, pp. 71-78.

Skero, Mirko, Ateljevi¢, Vladimir, , Zastita kriti¢ne infrastrukture i osnovni elementi
uskladivanja sa Direktivom Saveta Evrope 2008/114/ES", Vojno delo, 3/2015,
str. 192-207.

Zimmerman, R,, “Decision making and the Vulnerability of Interdependent Critical
Infrastructure”, CREATE Report 04-005, Homeland Security Center, pp. 1-4,
2004.

COUNCIL DIRECTIVE ON THE ESTABLISHMENT
AND MARKING OF EUROPEAN CRITICAL INFRASTRUCTURE
AND ASSESSMENT OF THE NEED TO IMPROVE ITS PROTECTION

Summary: The paper aimed to highlight the importance of critical infrastructure
for the Republic of Serbia and recognize it as such within the European framework.
The first outlines of critical infrastructure are recognized in the Green Paper on a
European Critical Infrastructure Protection Program. Subsequently, a series of
regulations were passed concerning critical infrastructure. Within the framework
of the current Critical Infrastructure Law, a special chapter is devoted to European
Critical Infrastructure. Therefore, it is necessary to fully approximate the law, as
well as the legal acts with the EU regulations. In this regard, it is necessary to
investigate all regulations related to critical infrastructure, so that all by-laws in
the Republic of Serbia are systematic, i.e., to avoid a collision. Particular attention
should be paid to cyber security, the related information network, as one of the
main pillars of critical infrastructure security.

Keywords: critical infrastructure, security, protection, information network.
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KULTURNA PRAVA U PRAKSI EVROPSKOG SUDA
ZA LJUDSKA PRAVA

Aleksa NIKOLIC*

Apstrakt: Autor u radu nastoji da prikaze razvoj kulturnih prava u praksi Evropskog
suda za ljudska prava (u daljem tekstu kao: ESL]JP). Nakon uvodnih razmatranja u
kojima se istice slaba razvijenost, ali i sve veci znacaj ove grupe ljudskih prava, u
nastavku se vrsi analiza normativnog okvira kulturnih prava u pravnom sistemu
Saveta Evrope. Nakon toga, autor istrazuje praksu ESLJP u oblasti kulturnih prava,
posebno imajuéi u vidu najznacajnije presude koje je Sud doneo vezane za pravo
na obrazovanje, pravo na ucestvovanje u kulturnom zivotu i slobodu umetnickog
stvaralaStva. Potom se u nastavku rada bavi analizom pravne prirode presuda
ESLJP u oblasti kulturnih prava. Na kraju, autor sumira znacaj presuda Suda, kao i
njegovu ulogu u daljem unapredenju kulturnih prava.

Kljucne reci: kulturna prava, Evropski sud za ljudska prava, pravo na obrazovanje,
pravo na uceSce u kulturnom Zzivotu, sloboda umetnickog izrazavanja

1) UVOD

Pok Jin Cau zapocinje svoju nedavno objavljenu knjigu Cultural Rights in
International Law and Discourse-Contemporary Challenges and Interdisciplinary
Perspectives (Kulturna prava u medunarodnom pravu i diskursu — Savremeni
izazovi i interdisciplinarne perspektive) poglavljem naslovljenim Cultural Rights -
A Radical Hope? (Kulturna prava - Radikalna nada?).! Svestan svih nedostataka ove
grupe ljudskih prava, Cau pokusava da ukaZe na ¢injenicu da su kulturna prava
priznata kategorija ljudskih prava u potpunosti ravnopravna sa licnim, politickim,
ekonomskim i socijalnim pravima. Medutim, iako kulturna prava predstavljaju
jednu od najmanje razvijenih grupa ljudskih prava u savremenom svetu, situacija
je svakako daleko od oCaja. Zapravo, ovo je verovatno pravo vreme za novi pocetak,

" Autor je saradnik u nastavi Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, aleksa.nikolic@
ius.bg.ac.rs

L Pok Yin S. Chow, Cultural Rights in International Law and Discourse-Contemporary Challenges
and Interdisciplinary Perspectives, Brill Nijhoff, Leiden-Boston, 2018, pp. 1-29.
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smatra Cau. Raspad bipolarnog sveta samo je dodatno osnazio ovu grupu ljudskih
prava imajuéi u vidu da nam ona pruZaju toliko potreban diskurs u kojem
istrazujemo, pregovaramo i dolazimo do novog medukulturnog razumevanja. Dakle,
kulturna prava se mogu oceniti kao preduslov za usvajanje ostalih ljudskih prava,
ali i prevazilaZenje brojnih Zarista, poput konfliktne i post-konfliktne situacije, pa
sve do diskriminacije i siromastva. Ona sluZe da razvijaju samo drustvo i pravni
poredak u drustvu.

Bez obzira na to $to postoje argumenti koji se mogu izneti u prilog Cauovog
stava, gotovo je nemoguce osporiti ¢injenicu da do danasnjeg dana ne postoji jasna
Klasifikacija koja se to prava ubrajaju u kulturna prava. Kulturna prava, kao ljudska
prava druge generacije, prvi put su pronasla svoje mesto u Univerzalnoj deklaraciji
o ljudskim pravima,? a potom i u Medunarodnom paktu o ekonomskim, socijalnim
i kulturnim pravima.? Medutim, u okviru ova dva pravna dokumenta garantovano
je samo pravo na obrazovanje i pravo na ucesce u kulturnom zivotu, dok su ostala
kulturna prava mahom skrajnuta i za njih je predviden svega jedan ¢lan. U pravu
Saveta Evrope, Evropska konvencija za zastitu osnovnih ljudskih prava i sloboda (u
daljem tekstu - EKLJP) tek u ¢l. 2 Prvog protokola uz EKL]P predvida samo jedno
kulturno pravo, pravo na obrazovanje.* No, to i ne treba da nas ¢udi ukoliko imamo
u vidu da kulturna prava predstavljaju na prvom mestu dinamicku kategoriju koja
se neprestano menja, a potom i pluralisticku kategoriju koja se razli¢ito manifestuje
u razli¢itim sredinama.® Stoga, imajuci u vidu sve ve¢i znacaj kulturnih prava, u
ovom radu éemo se najpre osvrnuti na postojeci normativni okvir kulturnih prava
u pravnom sistemu Saveta Evrope, kao i na njegovo sve ekstenzivnije tumacenije,
da bismo potom pristupili istraZivanju prakse ESL]P, koja je u znacajnoj meri uticala
na ,,oblikovanje“ ove kategorije ljudskih prava.

2) NORMATIVNI OKVIR KULTURNIH PRAVA
UPRAVNOM SISTEMU SAVETA EVROPE

Pravo na obrazovanje, koje predstavlja preduslov za uzivanje ostalih prava,
jedino je pravo iz korpusa kulturnih prava koje je garantovano Evropskom

2 Universal Declaration of Human Rights 1948, https://www.un.org/en/universal-declaration-
human-rights/ 18/11/20109.

3 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 1966, https://www.ohchr.org/
en/professionalinterest/pages/cescr.aspx, 18.11.2019.

*Protocol No. 1 to the European Convention on Human Rights, https://www.coe.int/en/web/
echr-toolkit/protocole-1 18/11/2019.

5 Aleksa Nikoli¢, ,Kulturna prava u Republici Srbiji - trenutno stanje i perspektive®, Strani pravni
Zivot, god. 63, br: 3, str. 72.
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konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (dalje u tekstu - EKLJP)
i njenim protokolima.® Tako, u ¢l. 2 Prvog protokola uz EKLJP se navodi da:

»Niko ne moZe biti lisen prava na obrazovanje.

U vrsenju svih svojih funkcija u oblasti obrazovanja i nastave, drZava postuje
pravo roditelja da obezbede obrazovanje i nastavu koji su u skladu sa njihovim
verskim i filozofskim uverenjima"

Oko normiranja prava na obrazovanje vodeni su dugotrajni pregovori u
organima Saveta Evrope i ,ve¢ na prvi pogled je jasno da je tekst ove odredbe mnogo
manje sadrzajan u odnosu na tekst odgovarajuce odredbe Univerzalne deklaracije,
koji joj je sluzio kao model“’ Iz saime formulacije ¢l. 2 Prvog protokola uz EKL]JP
moZe se zakljuciti da pravo na obrazovanje pripada svima. Negativno definisanje
ne podrazumeva da drzava nema pozitivne obaveze.? Po svojoj prirodi, pravo na
obrazovanje podrazumeva regulisanje od strane drzave koje moZe ,varirati u
vremenu i prostoru, u skladu sa potrebama i resursima zajednice i pojedinca“’
Takode, iako to nigde ne stoji implicitno, moZe se zakljuciti da pravo na obrazovanje
nije apsolutno pravo, $to znaci da se ono pod odredenim uslovima moZe podvrgnuti
ograniCenjima. Ta ogranicenja su opravdana ukoliko su: 1) predvidena zakonom,
2) slede legitimnu svrhu, i 3) ukoliko postoji razuman odnos proporcionalnosti
izmedu koriS¢enih sredstava i cilja kome se tezi, odnosno ukoliko su neophodna u
demokratskom drustvu. Na taj nacin ESLJP je Zeleo da istakne da su ogranicenja
opravdana samo ukoliko su izraz dovoljno velike drustvene potrebe (pressing social
need) i ukoliko su ubedljivo obrazloZena.

Clan 2 st. 2 Prvog protokola uz EKLJP se odnosi na prava roditelja i oc¢igledno
predstavlja ,razradu prava na obrazovanje deteta“!? U njoj se roditeljima priznaje
odgovornost za obrazovanje i poducavanje dece i ona je usko povezanasa ¢l. 2 st. 1
Prvog protokola uz EKLJP, budu¢i da je duznost roditelja poprili¢cno Siroko

6 Ivana Krsti¢ i Tanasije Marinkovi¢, Evropsko pravo ljudskih prava, Savet Evrope, Beograd, 2016,
str. 196.

7 Darko Simovi¢, Marko Stankovi¢, Vladan Petrov, Ljudska prava, 1zdavacki centar Pravnog
fakulteta u Beogradu, Beograd, 2018, str. 238.

8 Tako Vilijam Sabaz (William Schabas) smatra da je negativna struktura &l 2 Prvog protokola
uz EKLJP u potpunosti u saglasnosti sa ¢l. 2, 3, 4 (1) i 7 EKLJP, u kojima se zajedno isti¢u
fundamentalne demokratske vrednosti drustva. William Schabas, The European Convention
on Human Rights - A Commentary, Oxford University Press, Oxford, 2016, p. 995.

9 Drugim rec¢ima ,,u Protokolu br. 1, ovo pravo je vise ,gradansko i politicko" po svojoj prirodi,
dok je u Univerzalnoj deklaraciji prvenstveno ,,ekonomsko, socijalno i kulturno® Ibid.
10]da Elisabeth Koch, Human Rights as Invisible Rights - The Protection of Socio-Economic
Demands under the European Convention on Human Rights, Martinus Nijhoff Publishers,
Leiden-Boston, 2009, p. 152.
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postavljena, imajudi u vidu da se st. 2 ne odnosi samo na sadrZaj i na¢in pruzanja
obrazovanja, ve¢ i na izvrsavanje svih funkcija koje je drzava preuzela. Na taj nacin,
od posebnog su znacaja one odredbe EKLJP koje se ticu poStovanja privatnog i
porodi¢nog Zivota, slobode misli savesti i veroispovesti, slobode izrazavanja itd. S
tim u vezi, sud je veliki broj odluka upravo posvetio definisanju izraza ,verska i
filozofska uverenja‘, ¢ime je u znacajnoj meri uticao na produbljivanje sadrzine
prava na obrazovanje.!!

3) KULTURNA PRAVA U PRAKSI EVROPSKOG SUDA ZA
LJUDSKA PRAVA

lako ni EKLJP ni ESL]P ne priznaju izric¢ito pravo na kulturuy, kao ni pravo na
ucestvovanje u kulturnom Zivotu, za razliku od drugih medunarodnih konvencija,
praksa ESLJP pruZa zanimljive primere u kojima dinami¢nom i Sirokom
interpretacijom pojedina ljudska prava podvodi pod pojam kulturnih prava u Sirem
smislu.'? Tu Sud na prvom mestu misli na ¢l. 8 EKLJP koji garantuje pravo na
postovanje privatnog i porodi¢nog zivota, ¢l. 9 EKLJP koji se tice slobode misli
savesti i veroispovesti, odnosno ¢l. 10 EKLJP koji se tiCe slobode izraZzavanja. S tim
vezi, u okviru ovog poglavlja pozabavi¢emo se pravom na obrazovanje, pravom na
uceSce u kulturnom Zzivotu i slobodom umetnickog izrazavanja, odnosno
najznacajnijim slucajevima koji su obeleZili ova kulturna prava.

3.1. PRAVO NA OBRAZOVANJE U PRAKSI ESLJP

Evropski sud je svojom jurisprudencijom umnogome uticao na produbljivanje
sadrzine prava na obrazovanje.'* S tim u vezi, jedan od prvih slucajeva koji se pred
njim nasao jeste Kampbel i Kosans protiv Velike Britanije.'* Ovaj slucaj je interesantan
zbog toga Sto se u njemu postavilo pitanje da li je privremeno udaljavanje deteta iz
$kole, usled pretnje telesnim kaznjavanjem u $kolama u Skotskoj, u suprotnosti sa
pravom na obrazovanje. Naime, gospoda Kampbel i gospoda Konsans imale su po
jedno dete zrelo za pohadanje Skolske nastave. Medutim, kao protivnice telesnog

1 Lautsi and Others v. Italy, No. 30814/06, ECHR 18/03/2011; Valsamis v. Greece, No. 74/1995/
580/666, ECHR 18/12/1996; Campbell and Cosans v. The UK, No. 7511/76; 7743 /76, ECHR
25/02/1982.

12 Sli¢na ,,sudbina” pratila je prigovor savesti. Naime, Savet Evrope je tek 2011. godine prihvatio
stanoviste da se ovaj institut moZe posredno izvesti iz prava na slobodu misli, savesti i
veroispovesti, odnosno ¢l. 9 EKLJP, ¢ime mu je priznat karakter fundamentalnog ljudskog prava.
Vid. Aleksa Nikoli¢, ,Prigovor savesti u Republici Srbiji‘, Hereticus, god. 16, br. 1-2, str. 50-51.

13 Marko Stankovic, ,,Pravo na obrazovanje®, Evropsko zakonodavstvo, god. 17, br. 65, str. 173.

4 Campbell and Cosans v. The UK, No. 7511/76; 7743 /76, ECHR 25/02/1982.
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kaZnjavanje dece, one su podnele predstavku ESLJP, izmedu ostalog, navodeci da iz
finansijskih i prakti¢nih razloga nisu u mogu¢nosti da pronadu alternativu drzavnim
$kolama u Skotskoj. Sud je presudio ,,u njihovu korist" izrekavsi da je ,obrazovanje
dece ceo proces u kome, u svakom drustvu, odrasli nastoje preneti svoja verovanja,
kulturu i druge vrednosti mladima, dok se poducavanje ili obuka odnose na prenos
znanja i intelektualni razvoj“!® Na taj nacin, sud je utvrdio da telesno kaznjavanje
utiCe na integritet licnosti i stoga predstavlja povredu prava na obrazovanje, bez
obzira na filozofska ili eticka uverenja roditelja.

Medutim, sud je nesto kasnije, u predmetu Efstratiou protiv Grcke, doneo pomalo
kontradiktornu odluku.!® Naime, tri podnosioca predstavke bili su po svom
religijskom opredeljenju Jehovini svedoci. Prema njihovom verovanju, pacifizam
predstavlja osnovno nacelo religije. PoCetkom Skolske 1993 /1994. godine, gospoda
Efstratiou podnela je pismenu izjavu direktoru $kole, kako bi njena cerka Sofija bila
oslobodena ¢asova veronauke, ali i proslava nacionalnih praznika i javnih povorki.
Skola je Sofiju oslobodila verske nastave, ali ne i ostalih zahteva, koje su zatrazili
njeni roditelji, Sto je dovelo do toga da Sofija odbije da ucestvuje u svecanoj povorci
povodom nacionalnog praznika na kojem su ucestvovali i predstavnici vojske, buduci
da se to kosilo sa njenim religijskim uverenjima. Ona je zbog tog ¢ina bila kaznjena
suspenzijom iz Skole na nekoliko dana. ESLJP je u ovom slucaju ustanovio da ,je
Sofija Efstratiou bila oslobodena verske nastave, na osnovu sopstvenih religijskih
uverenja. Medutim, obaveza da ucestvuje u skolskoj paradi nije takve prirode da bi
se njome vredala necija verska uverenja, $to znaci da osporena mera kaZnjavanja
(suspenzija iz Skole) ni na koji nacin nije u suprotnosti sa pravom na slobodu
veroispovesti“!” Medutim, opravdano se moZe postaviti pitanje na Koji nacin se ovaj
slucaj razlikuje od prethodno pomenutog.!® Jehovini svedoci, kao verska organizacija
u Grckoj, imaju formalno-pravno potpuno jednak status kao i dominantna Grcka
pravoslavna crkva.!® S obzirom da i gr¢ki ustav predvida odvojenost drzave i crkve,
oc¢ekivano bi bilo da se ovo pitanje podvede pod pravo roditelja da obrazovanje
njihove dece bude u skladu sa njihovim verskim i filozofskim uverenjima. Sud je,
razmatrajuci izraz filozofska uverenja u sluc¢aju Kampbel i Kosans protiv Velike
Britanije, doSao do zakljucka da sam izraz ,uverenje“ oznacava gledista koja u

15 Ibid.
16 Efstratiou v. Greece, No. 77 /1996 /696 /888, ECHR 18/12/1996.

17Sud se u argumentaciji ove presude pozvao na slucaj Johnston and Others v. Ireland, No.
9697/82,ECHR 18/12/1986.

18 Campbell and Cosans v. The UK, No. 7511/76; 7743/76, ECHR 25/02/1982.

Y Sloboda veroispovesti nije ograniena na tradicionalne religije, ve¢ je dopusteno i
ustanovljavanje novih verskih ucenja. U tom smislu, sve verske zajednice moraju imati

ravnopravni tretman, odnosno drZava je duzna da zadrzi neutralan i nepristrasan stav. Vid.
Metropolitan Church of Bessarabia and Others v. Moldova, No. 45701/99, ECHR 27/03/2002.
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izvesnom stepenu moraju biti uverljiva, ozbiljna, dosledna i vazna“?’ Na taj nacin je
dosao do zakljucka da izraz filozofska uverenja oznacava uverenja koja zasluzuju
postovanje u, demokratskom drustvu" Stoga, ostaje nam da zaklju¢imo da je u ovom
slucaju postojanje neujednacene sudske prakse najpre dovelo do povrede slobode
veroispovesti, pa time posredno i do prava na obrazovanje.*!

Kao $to je ve¢ receno, svakom detetu mora biti priznato pravo na Skolovanje,
koje je u skladu sa verskim i moralnim ubedenjima njegovih roditelja ili zakonskih
staratelja.?? To znaci da drzava mora da omoguci i podstice stvaranje privatnih skola,
¢ime bi zaStitila decu od eventualne indoktrinacije koja postoji u drzavnim
Skolama.?® S tim u vezi, od posebnog znacaja nam je analiza predmeta Kjeldsen, Busk
Madsen i Pedersen protiv Danske.?* U njemu su podnosioci predstavke istakli da se
protive seksualnom vaspitanju, predmetu koji je na osnovu Zakona o drZzavnim
Skolama br. 235 uveden kao obavezan. Naime, oni su smatrali da je pohadanjem
ovog predmeta povredeno njihovo pravo da svojoj deci obezbede nastavu koja je u
skladu sa njihovim filozofskim i verskim uverenjima. ESLJP je odbio njihove tvrdnje
uz obrazloZenje da je program seksualnog vaspitanja samo prenosio informacije i
to na ,objektivan, kriticki i pluralisticki nacin, a da na taj nacin nije bilo pokusaja
da se deci usadi odredeno moralno uverenje u vezi sa seksualnim aktivnostima ili
kontracepcijom"“?

Na kraju, Evropski sud je posebnu paznju posvetio polozaju Roma u
obrazovanju. U mnogim drZavama centralne i isto¢ne Evrope, romska deca se
Skoluju na neadekvatan nacin, tako Sto se upucuju u specijalne skole, Sto ESLJP
posmatra kao oblik diskriminacije.?® Rodoljub Etinski, piSu¢i o ovom problemu
razlikuje neposrednu od posredne diskriminacije, gde poloZaj i tretman romske

20 Campbell and Cosans v. The UK, No. 7511/76; 7743/76, ECHR 25/02/1982.

21 0 neujednacenoj sudskoj praksi ESLJP, odnosno nejednakom polozaju dve najdominantnije
religije u Evropi, HriS¢anstva i Islama vid. Tanasije Marinkovi¢, Religion in Public Spaces -
Controversies in the European Court of Human Rights’ Vase Law, Hauke Brunkhorst, Dragica
Vujadinovi¢ and Tanasije Marinkovi¢ (Eds.), European Democracy in Crisis - Polities under
Challenge and Social Movements, Eleven international publishing, The Hague, 2017, p. 82-91.

22 Milan Paunovi¢, Boris Krivokapi¢, Ivana Krsti¢, Medunarodna ljudska prava, Izdavacki centar
Pravnog fakulteta, Beograd, 2015, str. 235.

2 Ibid.

2 Kjeldsen, Busk Madsen and Pedersen v. Denmark, No. 5095/71, 5929/72, 5926/72, ECHR
07/12/1976.

2 [bid,, § 53.

26 D.H. and Others v. the Czech Republic, No. 57325/00, ECHR 13/11/2007; Orsus and Others v.
Croatia, No. 15766/03, ECHR 16/03/2010; Horvdth and Kiss v Hungary, No. 11146 /03, ECHR
29/01/2013.
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dece u obrazovnim sistemima pojedinih drZava svrstava u oblik posredne
diskriminacije.?” On dalje smatra da je za njegovo reSavanje neophodna aktivnija
uloga drzava koje su ratifikovale EKLJP.2

3.2. PRAVO NA UCESCE U KULTURNOM ZIVOTU
U PRAKSI ESLJP

Pravo na ucesce u kulturnom Zzivotu predstavlja opste kulturno pravo, koje
garantuje pojedincu mogucénost da ucestvuje u drustvenom Zivotu zajednice. Njegova
sustina je u tome da drzava ima obavezu da postuje pravo pojedinca da izrazava i
razvija svoju kulturu, kao i da koristi proizvode kulture. Stoga je pravo na ucesce u
kulturnom Zivotu ¢vrsto povezano sa pravom na slobodu izraZavanja i primanja
informacija i kao takvo je prepoznato i u praksi ESLJP, budu¢i da ovo pravo nije
doslovno garantovano EKLJP niti njenim protokolima.? S tim u vezi, u nastavku rada
¢emo analizirati po jedan slucaj vezan za pravo na uces$ce u kulturnom Zivotu putem
interneta i televizije, odnosno jedan slucaj koji se bavi pravom na kulturno naslede.>

Jedan od najpoznatijih i ujedno i najvaznijih slu¢ajeva koji su se vodili pred
ESLJP u vezi povrede prava na ucesce u kulturnom Zivotu putem interneta jeste

27 Upor. Rodoljub Etinski, “Concept of indirect discrimination under article 14 of the European
Convention of Human Rights®, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Ni$u, god. 41, br. 70, p. 55-
56 i Rodoljub Etinski, “Indirect Discrimination in the case-law of the European Court of Human
Rights‘, Zbornik Pravnog fakulteta u Novom Sadu, god. 47. br. 1, p. 57-70.

28 Rodoljub Etinski, “Concept of indirect discrimination under article 14 of the European
Convention of Human Rights®, op. cit., p. 56. Sa ovim stavom se slaZe i Vilijam Bart (William
Kurt Barth) koji, pozivajuci se posebno na zastitu Roma, ali i ostalih manjina, smatra da
postojanje manjina predstavlja sustinsku vrednost demokratskog drustva ljudskih prava, s
obzirom na to da manjine podsticu integraciju a ne ,balkanizaciju“ (podelu - A.N.). William
Kurt Barth, On Cultural Rights: The Equality of Nations and the Minority Legal Tradition,
Martinus Nijhoff Publishers, Leiden-Boston, 2008, p. 214.

29°S tim u vezi neophodno je pomenuti i Okvirnu konvenciju Saveta Evrope (2005) o vrednosti
kulturnog nasleda, tzv. Faro konvenciju, koja ne samo $to potvrduje neodvojivost prava na
kulturno naslede od prava na ucesce u kulturnom Zivotu, ve¢ u ¢l. 2 priznaje specijalni status
nasleda, ¢cime ona ,jasno definiSe odnos izmedu ljudi i kulturnog nasleda kao pitanje ljudskih
prava, a ne pitanje prava svojine“. Vanja Pavicevi¢ ,Pravna zastita (ne)materijalnog kulturnog
nasleda - izazovi i tendencije®, Pravni Zivot, god. 66, br. 12, str. 3-4.

30 Brojni autori smatraju da veca primena prava na u¢e$¢e u kulturnom Zivotu zavisi od nekoliko
faktora. Tako Selin Romenvil (Celine Romainville) navodi da je neophodno normativno
precizirati ovu kategoriju, kako ona ne bi dolazila u ,,sukob” sa drugim kulturnim pravima,
kako na unutra$njem planu, tako i na medunarodnom. Celine Romainville, ,Le droit de
participer ala vie culturelle en droit constitutionnel comparé*, Annuaire International de Justice
Constitutionnelle, vol. 29, no. 1, p. 590.
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Ahmed Jildirin protiv Turske.3! Naime, gospodin Jildirin je podneo predstavku protiv
Republike Turske, smatrajuci da mu je presudom turskog suda uskraceno pravo
na slobodu izrazavanja, imaju¢i u vidu cinjenicu da su turske vlasti blokirale
pristup odredenim internet stranicama. U konkretnom slucaju, gospodinu Jildirinu
je bilo onemoguceno da pristupi sopstvenom internet sajtu, buducéi da je on kreiran
uz pomo¢ Gugla (Google sites website creation), a imajudi u vidu da je nacionalni
sud doneo presudu u kojoj se svim korisnicima Gugl sajtova onemogucava pristup
istim. Sud je takvu presudu doneo zbog toga Sto se jedan od korisnika Gugl sajtova
suocio sa pokretanjem krivi¢nog postupka.?? ESLJP je u svojoj presudi naveo da
pomenuta ogranicenja nisu bila u skladu sa ¢l. 10 EKL]P koja podjednako garantuje
pravo na saopStavanje informacija i ideja, kao i pravo na primanje informacija i
ideja. Sud je u obrazlozenju utvrdio da mesanje u slobodu izrazavanja nije bilo
neophodno u demokratskom drustvu i nije bilo propisano zakonom.??* Sud je
dodatno naglasio nedostatke relevantnog zakona, posebno zbog toga Sto je isti
dodelio Siroka ovla$¢enja organima uprave i ni na koji nacin nije prepustio
domacim sudovima moguénost da ispitaju da li je potrebno potpuno blokiranje
Gugl sajtova, ili je na ovaj nacin samo otvoren prostor za arbitrarnost i dodatno
guSenje internet prava i sloboda.3*

Kada je re¢ o pravu kulturnog nasleda, jedan od najrelevantnijih slucajeva je
svakako Akdas protiv Turske.** U njemu je sud nasao da je doslo do povrede slobode
izrazavanja garantovane ¢l. 10 EKL]P krivicnom presudom domaceg suda kojom je
izdavacu izrecena izuzetno visoka novcana kazna zbog objavljivanja ,neprikladnog
romana“, kao i zaplena svih preostalih izdanja. U pitanju je bio erotski roman
francuskog pisca Gijoma Apolinera (Guillaume Apollinaire) iz 1907. godine. ESLJP
je utvrdio da iako je ogranicenje slobode izrazavanja podnosioca predstavke bilo
predvideno zakonom i teZilo legitimnom cilju (zastiti morala), simo meSanje nije
bilo neophodno u demokratskom drustvu. Sud je istakao da se zahtevi morala
razlikuju s vremena na vreme i od mesta do mesta, ¢ak i unutar jedne drzave. S tim
u vezi, sud je uzeo u obzir ¢injenicu da je u ovom slucaju proslo vise od jednog veka
kako je pomenuti roman objavljen, najpre u Francuskoj, a potom i u mnogim
zemljama Sirom Evrope, te da ono kao takvo predstavlja deo ,evropske knjizevne
bastine“3® Shodno tome, namena primene turskog zakonodavstva nije imala za cilj

31 Ahmet Yildirim v. Turkey, No. 3111/10, ECHR 18/12/2012.

32 Koji je kasnije bio obustavljen zbog nemogucnosti krivi¢nog suda da utvrdi identitet i adresu
optuZenog, koji je Ziveo u inostranstvu.

% Ibid,, § 66.

3 Ibid.

3 Akdas v. Turkey, No. 41056,/04, ECHR 16/02.2010.
% Ibid,, § 30.
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zadovoljenje hitne drustvene potrebe, a izreCena novcana kazna i zaplena knjiga
nije bila srazmerna legitimnom cilju, te kao takva nije bila potrebna u
demokratskom drustvu.?’

3.3. SLOBODA UMETNICKOG IZRAZAVANJA U PRAKSI ESLJP

Sloboda umetnickog izrazavanja predstavlja kulturno pravo izvedeno iz ¢l. 10
EKLJP, odnosno slobode izrazavanja. Naime, Sud je u svojoj praksi Zeleo da dodatno
naglasi vaznost umetnic¢kog izraZavanja, narocito imaju¢i u vidu da mogucnost
ucestvovanja kulturnih, politickih i drustvenih informacija i ideja, Sto je od sustinske
vaznosti za jedno demokratsko drustvo.®® S druge strane, smatra se da je ovo pravo
u znacajnoj meri ugrozeno, narocito u onim drzavama u kojima umetnicka dela
sadrze kritiku politicke ideologije, verskih uverenja, te kulturoloskih i drustvenih
sklonosti.*

Prvi slucaj povezan sa slobodom umetnickog izrazavanja u praksi ESL]P je Miler
protiv Svajcarske.** U njemu je gospodin Miler u napustenom hangaru u Friburgu
izlagao tri fotografije na kojima su bile prikazane felacija, sodomija, odnosno polni
odnos sa zZivotinjama. Izlozba je bila otvorena za sve i za nju se nije placao ulaz.
Austrijski tuZzilac je, reagujuci na nasilni sadrzaj na fotografijama, pokrenuo krivi¢ni
postupak, koji je rezultovao zaplenom fotografija i novéanom kaznom.*! ESLJP se,
donoseci presudu, zadrzao na analizi opravdanosti zabrane slobode izrazavanja.
Sud je najpre utvrdio da su pomenuta ogranicenja propisana svajcarskim zakonom,
da bi se potom zadrZao na oceni da li je takva odluka usmerena na zastitu
legitimnog interesa. Sud je prihvatio argumente $vajcarskog suda koji je smatrao
da je zabrana ovakve izlozbe usmerena na zastitu morala drugih.** Na kraju, ESLJP

37 Ibid. Zanimljivo je da su ovakvu presudu donelo Veée od sedam sudija, medu kojima su se nasli
Andras Sajo, kao i na$ Dragoljub Popovié.

%8 PiSuci o slobodi umetnickog izrazavanja, Vojin Dimitrijevi¢ primecuje da ,totalitarne drzave
uzimaju sebi za pravo da proglasavaju $ta je lepo i $ta je ruzno, $ta ,napredno®, a $ta ,nazadno®,
Sta je dobro a Sta loSe za narod. Ako nema slobodnih i bogatih mecena i kupaca koji su nezavisni
od drzave, opstanak umetnickih stvaralaca je u pitanju, jer nece naci ni posla, ni izdavaca, kao
Sto se to desilo sa predstavnicima ,izrodene umetnosti“ (entartete Kunst) u Nemackoj i ranim
,dekadentima“ u SSSR i drugim ,socijalistickim“ zemljama. Vojin Dimitrijevi¢, ,Ljudska prava
vezana za slobodu duha*, Arhiv za pravne i drustvene nauke, god. 82, br. 1-2, str. 174.

39 Ole Reitov, ,Challenges of artistic freedom®, Irina Bokova (Ed.), Re/Shaping Cultural Policies,
UNESCO, Paris, 2015, p. 192.

40 Miiller and Others v. Switzerland, No. 10737 /84, ECHR 24,/05/1988.
“1bid., § 9-13.

2 Sud se u argumentaciji posebno pozvao na primer oca i ¢erke koji su bili zapanjeni izloZbom.
Ibid,, § 30.
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je ocenio da je ovakva zabrana neophodna u demokratskom drustvu. Naime, sud
je ovakvu presudu pravdao Cinjenicom da su tri fotografije na najgrublji nacin
prikazivale seksualne odnose, kao i da je izlozba bila otvorena za javnost.*®

Jo$ jedan vazan slucaj koji se nasao u praksi ESLJP je Karatas protiv Turske.**
Gospodin Karatas je prema nacionalnosti Turcin, kurdskog porekla, koji je 1999.
godine objavio zbirku pesama pod nazivom ,,Pesma bune - Dersim“ (Dersim - Bir
Isyanin Tiirkiisii) u kojima je, putem metafora, pozivao na bunt protiv turske drzave
i zrtvovanje za nezavisnost Kurdistana. Turski sud je ocenio da je ova zbirka pesama
usmerena protiv ,teritorijalne celovitosti turske drzave‘, odnosno da ona podstice
Citaoce na ,,mrznju, bunt i nasilje‘, te je kaznio gospodina Karatasa kaznom zatvora
u trajanju od godinu dana i osam meseci, kao i novéanom kaznom.* U svojoj odluci,
ESLJP je odbacio presudu turskog suda smatrajuéi da poezija, kao oblik umetnickog
izrazavanja, ima malobrojnu publiku i ogranicen uticaj, te da samim tim presuda
turskog suda nije srazmerna i nije neophodna u demokratskom drustvu.*

Jos jedan zanimljiv slucaj vezan za satiru, kao formu umetnic¢kog izrazavanja,
vodio se pred ESLJP. U predmetu UdruZenje likovnih stvaralaca protiv Austrije
podnosioci predstavke su smatrali da im je povredeno pravo na slobodu
umetnickog izrazavanja time Sto im je bilo zabranjeno da izlazu kolaz Otoa Mula
(Otto Miihl) pod nazivom , Apokalipsa‘, koji je, izmedu ostalog, prikazivao majku
Terezu, austrijskog kardinala Groera i tadasnjeg visokog funkcionera Austrijske
slobodarske partije Haidera u seksualnim pozama.*” Sud je ocenio da je mera
ogranicavanja slobode izrazavanja i ovom slucaju bila propisana zakonom i da je
tezila legitimnom cilju.*® Medutim, ESL]JP takode smatra da satira, kao oblik
umetnickog izrazavanja, ima za cilj da svojim karakteristi¢cnim preuvelicavanjem
provocira, te da je odluka austrijskih sudova bila nesrazmerna i samim tim
nepotrebna u demokratskom drustvu.*’

4) PRAVNA PRIRODA PRESUDA EVROPSKOG SUDA
ZA LJUDSKA PRAVA

Analizirane presude Evropskog suda za ljudska prava u domenu kulturnih prava
jasno ukazuju na njihovu dualnu prirodu. Naime, dok posmatramo spolja, kulturna

“ Ibid., § 33.

“ Karatas v. Turkey, No. 23168/94, ECHR 08/07/1999.

* Ibid,, § 12.

%6 Ibid., § 49-52.

47 Vereinigung Bildender Kiinstler v. Austria, No. 68354 /01, ECHR 25/01/2001.
8 Ibid.,, § 26.

*1bid., § 38-39.
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prava poseduju sva obeleZja medunarodnog prava, dok sa unutrasnjeg stanovista
kulturna prava i sama ljudska prava neprestano evoluiraju u skladu sa logikom
ustavnog prava. Drugim re¢ima, ,moZe se re¢i da prema svojim formalnim osobinama
Evropski sud za ljudska prava odgovara pojmu medunarodnog suda, ali da ga sustina
njegovog rezona, pristup reSavanju sporova i dejstvo njegovih odluka svrstavaju u
red ustavnih sudova“* Takvo profilisanje ESLJP zasnovano je na ¢injenici da je njegova
jurisprudencija doZivela potvrdu kako u uporednim ustavnopravnim reSenjima, tako
i u praksi ustavnih i drugih sudova evropskih drzava.

Postavljanje pitanja pravne prirode presuda ESLJP vrlo je znacajno sa aspekta
analize unapredenja postojecih pravnih poredaka u Evropi. Judikalizacija i ustavnog
i evropskog prava ljudskih prava duguje svoj uspeh jedinstvenoj pojavi -
priznavanju pojedincu moguénosti pristupa ustavnom sudu odnosno Evropskom
suduy, u prvom slucaju u vidu ustavne Zalbe i/ili prethodnog pitanja o ustavnosti, a
u drugom putem pojedinacne predstavke.”! Medutim, cilj postojanja ESLJP nije da
se vremenom pretvori u nekakav konacan sud, koji ¢e da donosi presude nakon
neuspelog rada drZavnih organa. Naprotiv, cilj suda je da pomogne drZzavama da
ostvare i dugoro¢no unaprede stanje ljudskih prava.>?

Kada je re¢ o kulturnim pravima, pomenuta praksa ESL]P svedoci o tome da se
ova grupa ljudskih prava ,profilisala“ upravo zahvaljuju¢i sudskoj praksi (judge-
made law), koja je bila od neposrednog uticaja i na unapredenje polozaja kulturnih
prava u uporedim zakonodavstvima. Tumacenjem i primenom kulturnih prava od
strane ESLJP neprestano se ukazuje njihova povezanost sa ostalim ljudskim
pravima, te se na taj nacin ona mogu oceniti kao ,transformisuca i osnazujuca’, dok
je Sud u Strazburu u tom smislu uspeo da se nametne kao referentna medunarodna
sudska institucija u oblasti zastite kulturnih prava, tako da danas ESL]P predstavlja
najvisi interpretativni autoritet za drZzave ¢lanice Saveta Evrope.>

5) ZAKLJUCAK

Sindi Holder (Cidny Holder) i Dejvid Rejdi (David Reidy) dajuéi u zavrsnoj reci
zbornika , Ljudska prava - teska pitanja“ (Human Rights - The Hard Questions)

50 Tanasije Marinkovi¢, Granice slobode politickog udruZivanja - uporednopravna studija, Dosije,
Beograd, 2014, str. 91.

51bid,, str. 85.

52 Marko Novakovi¢ smatra da ,pomo¢ (ESLJP - A.N.) treba da se ogleda u samim presudama,
kroz koje drzava, ako to nije mogla sama da zakljuci, treba da locira slabe tacke u sistemu (ne
samo sudskom) i pokusa da ih ispravi, ili da se daju dodatne smernice u kom pravcu treba
reagovati na nacionalnom nivou"“. Marko Novakovi¢, , Uticaj prakse Evropskog suda za ljudska
prava na reformske procese u Srbiji‘, Evropsko zakonodavstvo, god. 13, br. 49-50, str. 553.

53 Helle Porsdam, The Transforming Power of Cultural Rights, Cambridge University Press,
Cambridge, 2019, p. 1.
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konacan ,sud” o ljudskim pravima isti¢u da je neophodno imati ,veru“ u praksu i
teoriju ljudskih prava.5* Cini nam se da je ta ,vera“ narocito opravdana ukoliko
paznju usmerimo na analizu razvoja kulturnih prava. Kulturna prava pripadaju onoj
grani ljudskih prava koja jos uvek nije prelezala sve decje bolesti. Jasno je da je
praksa ESLJP u znacajnoj meri uticala na ,oblikovanje“ ove grupe ljudskih prava,
utiCudi tako neposredno i na unapredenje normativnog okvira kulturnih prava u
uporednom zakonodavstvu. Na taj nacin se ESLJP nametnuo kao najvisi
interpretativni autoritet u oblasti zaStite kulturnih prava. Medutim, i pored svega
navedenog, neophodno je izvrs$iti precizno definisanje i normiranje kulturnih prava
na medunarodnom planu, kroz donosSenje i usvajanje jedinstvene medunarodne
konvencije. Na taj nacin bi se omogucilo aktivnije ostvarivanje ove grupe ljudskih
prava, a ujedno sprecila kolizija sa drugim vrstama ljudskih prava.
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CULTURAL RIGHTS IN THE CASE-LAW OF THE EUROPEAN COURT
OF HUMAN RIGHTS

Summary: In this paper, the author tries to show the development of cultural rights
in the practice of the European Court of Human Rights. The introduction first
emphasizes poor development but also the increasing importance of this group of
human rights. The paper then analyzes the normative framework of cultural rights
in the Council of Europe’s legal system. Thereafter, the author examines the ECHR
practice in the field of cultural rights, especially in light of the most significant
judgments the Court has made regarding the right to education, the right of access
to culture, and the right to artistic expression. The paper then analyzes the legal
nature of the ECHR judgments in the field of cultural rights. At the end of this paper,
the author summarizes the importance of the Court’s judgments, as well as its role
in furthering cultural rights.

Key words: cultural rights, European Court of Human Rights, right to education,
right to access to culture, right to artistic expression.
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PREVENTIVNO RESTRUKTURIRANJE
KAO SREDSTVO IZBEGAVANJA POJAVE
STECAJNIH RAZLOGA - NOVA TENDENCIJA
ZAKONODAVSTVA EVROPSKE UNIJE

Larisa MASTILOVIC*

Apstrakt: Predmet ovog rada je analiza uzroka, ciljeva, tendencija i posledica
donosenja nove evropske Direktive o preventivnom restrukturiranju, otpustu duga
i drugoj Sansi. Direktiva je prvi evropski pravni akt koji garantuje savesnim
duznicima pravo pokretanja procedure preventivnog restrukturiranja do pojave
stecajnih razloga. Uslov pokretanja preventivnog restrukturiranja je odsustvo
stecajnih razloga, a cilj je izbegavanje njihove pojave. Pokretanje preventivnog
restrukturiranja stvara kolektivne pravne posledice koje su karakteristicne za
ste€ajno zakonodavstvo. Pokretanje preventivnog restrukturiranja je uslovljeno
duznikovom sposobnos$c¢u da dokaZe postojanje znacajnijih finansijskih poteskoca
koji prete stecaju i perspektivu izbegavanja stecaja i odrZivosti poslovanja. NajteZi
uslov iniciranja je na duzniku - ubedivanje poverilacke vecine. U isto vreme, bez
saglasnosti duznika (po inicijativi veéine poverilaca) preventivno restrukturiranje
ne moZe biti pokrenuto. Najvaznija pravna posledica pokretanja preventivnog
restrukturiranja je proSirenje posledica i na nesaglasne poverioce, ¢ime se
uspostavlja ekonomski neophodna unificirana pravna volja svih u¢esnika. Odsustvo
navedene posledice, u vezi sa razliCitom ocenom ekonomskog polozaja i
perspektiva duznika medu poveriocima, umanjilo bi verovatno¢u uspeSne
realizacije preventivnog restrukturiranja. S druge strane, nesaglasnim poveriocima
se garantuje minimalno to Sto bi dobili u slu¢aju nepokretanja procedure
preventivnog restrukturiranja, ¢cime se uspostavlja princip jednakosti ekonomskih
interesa nesaglasnih i saglasnih poverilaca, ali se nesaglasnim ogranicava pravna
volja, iako steCajni razlozi nisu nastupili.

Kljucne reci: preventivno restrukturiranje, sanacija duznika, druga Sansa.

“Istraziva¢ pripravnik, Odeljenje za privredu, Drzavni univerzitet St. Petersburg, 7-9, Ruska
Federacija. Predmetna studija finansirana je od strane RFBR, projektni broj N19-311-90063,
»Restrukturiranje dugova kao mera prevencije stecaja u okviru prava EU".
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1) UVOD

Na nivou Evropske unije prvo je regulisan transgranicni procesnopravni aspekt
ste€ajnog prava (obavezna koordinacija i priznavanje stecajnih postupaka unutar
drZava ¢lanica EU) i to prvo 2000. godine - Uredbom No. 1346/2000, a onda 2015.
Uredbom No. 848/2015." 2 Evropski zakonodavac prvo uredbama regulise
procesnopravni aspekt (uredbe imaju jacu pravnu snagu od direktiva), pa tek onda
direktivom reguliSe materijalnopravni, tacnije obezbeduje, kako predvida tacka 1
Preambule Direktive 1023/2019 (dalje u tekstu - Direktiva) ,pravilno
funkcionisanje unutrasnjeg trzista i uklanjanje prepreka za ostvarivanje temeljnih
sloboda, poput slobodnog kretanja kapitala i osnivanja privrednih drustava“?
Direktiva u tacki 5 Preambule definiSe svoj cilj kao izbegavanje preseljavanja
preduzetnika u druge jurisdikcije samo zato $to su im tamo omogucene pogodnosti.
Takva vrsta premestanja stvara znacajan dodatni trosak i za poverioce i za same
preduzetnike. Eidenmuler sa saradnicima navodi da je ,posebno fenomen tzv.
‘forum shoppinga’ skup i nedostupan za mala i srednja preduzeca, za razliku od
velikih, koji ga sebi mogu priustiti. Osim toga, migracija zbog restrukturiranja
svedoci o razli¢itom stepenu razvoja nacionalnih zakona o restrukturiranju“* O
tome svedoce i primeri ,nemacke firme Schefenacker i Deutsche Nickel, koje su
preselile centar poslovnih interesa u Englesku i tamo sprovele restrukturizaciju“®
Iz svega navedenog moZemo do¢i do zakljucka da Direktiva, koriste¢i se
materijalnopravnim sredstvima, pokusava kako je moguce brze i efektivnije dostici
zasad nedostizan cilj - potpunu unifikaciju ste¢ajnog prava u svim drzavama

1“Regolamento (CE) n. 1346/2000 del Consiglio”, del 29 maggio 2000, relativo alle procedure
di insolvenza Gazzetta ufficiale n. L 160 del 30/06/2000, dostupno na https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/IT/ALL/?uri=celex%3A32000R1346, pristupljeno decembar 2019.

2 “Regolamento (UE) 2015/848 del Parlamento europeo e del Consiglio”, del 20 maggio 2015,
relativo alle procedure di insolvenza O] L 141, dostupno na https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/it/TXT/?uri=CELEX:32015R0848, pristupljeno decembar 2019.

3 Direktiva (EU) 2019/1023 Europskog parlamenta i Vijeca od 20. lipnja 2019. o okvirima za
preventivno restrukturiranje, otpustu duga i zabranama te o mjerama za povecanje
ucinkovitosti postupaka koji se odnose na restrukturiranje, nesolventnost i otpust duga i o
izmjeni Direktive (EU) 2017 /1132 (Direktiva o restrukturiranju i nesolventnosti) dostupno na
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019L1023&from=EN,
datum pristupa 26.6.2019, pp. 18-55.

*Horst Eidenmiillert, Frobenius Tilmann, Prusko Wolfram, “Regulierungswettbewerb im
Unternehmensinsolvenzrecht: Ergebnisse einer empirischen Untersuchung”, Neue Zeitschrift
fiir Insolvenz und Sanierungsrecht, 2010, pp. 545-548.

5 Martin W. Buchenau, “Schefenacker trickst Insolvenzrecht aus”, https://www.handelsblatt.com
Junternehmen/industrie/umschuldung-zugestimmt-schefenacker-trickst-insolvenzrecht-
aus/2803488.html, datum pristupa 12.1.2020.
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¢lanicama EU. To se dostiZe, kako predvida tacka 13 preambule, harmonizacijom
,2minimalnih nacela u¢inkovitosti zakonodavstava drzava-clanica EU".

2) PRAVNE PRETPOSTAVKE INICIRANJA
PREVENTIVNOG RESTRUKTURIRANJA

Pravne pretpostavke iniciranja preventivnog restrukturiranja su viSe
objektivizirane u odnosu na ekonomske. Tacka 24 Preambule odreduje da je
proceduru moguce pokrenuti ,pre nego Sto duznik ispuni uslove po nacionalnom
zakonodavstvu za pokretanje kolektivnih postupaka u slucaju insolventnosti“. Ako
se kriticki osvrnemo na cinjenicu da se steCajni postupak svakako ne pokrece
automatski pri pojavi stecajnih razloga (bez iniciranja od strane poverioca), mogli
bismo do¢i do zakljucka da nema smisla uslovljavati ni iniciranje preventivnog
restrukturiranja odsustvom stecajnih razloga. Osim toga, svakako se preventivno
restukturiranje ne moZe inicirati bez saglasnosti duznika, a postojanje stecajnih
razloga je kriterijum usmeren na poverioce. Sa druge strane, preventivno
restukuriranje ozbiljno ogranicava poverilacka prava, tacnije uspostavlja zabranu
iniciranja stecajnog postupka u odredenom vremenskom period (institut ,zastoj*),
zbog toga je pravedno zabraniti iniciranje preventivnog restrukturiranja ukoliko su
se stecajni razlozi ve¢ pojavili (u toj kasnoj fazi finansijskih poteskoca savesnost
duznika nije neupitna). Posle pojavljivanja steCajnih razloga poveriocima ostaje
moguénost sprovesti restrukturiranje u okviru sudskog stecajnog postupka. Osim
toga, posledica iniciranja preventivnog restrukturiranja je zabrana pokretanja
izvrsnih i stecajnih procedura i prema nesaglasnim poveriocima, $to je nedopustivo
na etapi postojanja stecajnih razloga. Medutim, predlazem evropskom zakonodavcu
da izmeni odredbu 24 i omoguci pokretanje preventivnog restrukturiranja i posle
pojave steajnih razloga, ukoliko postoji fakticka saglasnost svih poverilaca. DuZnici
su stimulisani da pokrenu preventivno restrukturiranje, jer u slu¢aju propustanja
takve mogucnosti, u bliskoj buducnosti ¢e se pokrenuti sudski stecajni postupak, za
Cije pokretanje i izbor mera nije potrebna saglasnost duznika uopste. Unutar sudskog
steCajnog postupka glavnu re¢ vode poverioci, a to oznacava da Ce, pre svega,
ostvarivati svoje ekonomski interese a ne interese duznika. Sa te tacke gledista,
poverioci su zainteresovani da izbegnu pokretanje preventivnog restrukturiranja.

Druga pravna pretpostavka iniciranja preventivnog restrukturiranja predvidena
je tackom 53 Preambule i ¢lanom 9: ,ako potrebna vecina u svakoj zahvacenoj
kategoriji podrZava plan“ Tacka 54 dodatno ojacava pro-duznikovu zastitu jer
omogucava iniciranje procedure pravosudnim organom, ¢ak i u slu¢aju nepostojanja
saglasnosti veéine poverilackih kategorija, ukoliko ga podrzava makar jedna od
ugrozenih kategorija (za poverioce se smatra da su ugrozZeni ako postoji smanjenje
vrednosti njihovih potrazivanja). Tacka 48 Preambule i ¢lan 10 omogucéavaju da
pravosudni ili upravni organ, bez potrebne poverilacke vecine utvrdi plan, ukoliko
Konstatuje da su prava poverilaca ili nositelja udela smanjena neproporcionalno
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prednostima restrukturiranja. Navedene odredbe daju prioritet zastiti individualnih
poverilackih interesa i samim tim ograniCavaju izbor mera i stepen rizika pri
sprovodenju preventivnog restrukturiranja, Sto umanjuje Sanse na uspeh.

Direktiva drzavama c¢lanicama omogucava odredivanje visine procenta
neophodne poverilacke vecine, ali sa zabranom premasivanja 75% iznosa
potraZivanja ili interesa u svakoj kategoriji. Argumentum ad contrario, tendencija
evropskog steCajnog zakonodavstva je razvoj u pro-duznikovskom pravcu, jer
Direktiva preporucuje (ali ne namece) uspostavljanje kako je mogucée nizeg
procenta (¢ime se olak$ava duzniku iniciranje procedure). Sto je niZi procenat
neophodne poverilacke vecine, to je duznik manje stimulisan da inicira proceduru
na najranijim stadijumima (kada je veci broj poverilaca zainteresovan da podrzi
inicijativu), ve¢ odugovlaci takvu inicijativu jer i u kasnijim fazama finansijskih
poteskoca moze obezbediti neveliki broj neophodne saglasne vecine. Direktiva
reguliSe maksimalni prag (75%), ali ne i minimalni (dakle, dozvoljava regulisanje
da poverilacku vecinu ¢ini 1%). PrepusStanje regulisanja tako vaznog pitanja sa
centralnoevropskog nivoa na nivo drZava c¢lanica EU oznacava dalju
disharmonizaciju nacionalnih stecajnih zakonodavstava. Ukoliko bi zakonodavac
predvideo previSe nizak procenat narusio bi se balans interesa u Korist duznika,
Sto ne sme biti dopusteno, posebno u situaciji kada je ve¢ dug nastao, jer se mozemo
saglasiti sa Popondopulo koji tvrdi da ,ukoliko je dug ve¢ nastao, ne moze imati
prioritet jedno preduzece (duznik) naspram nekoliko/stotinama poverilaca.®

Interesi duznika po pitanju lakoée pokretanja preventivnog restrukturiranja
treba da imaju blagu prednost, ukoliko tim odlukama interesi poverilaca nisu
direktno naruSeni. Drugim reéima, pravni poloZaj savesnog duZnika, koji
blagovremeno i do narusavanja svojih obaveza javno izjavljuje o svojim finansijskim
teSko¢ama i inicira preventivno restrukturiranje mora biti bolji od pravnog poloZaja
duznika koji je narusio obaveze i time izazvao pojavu stecajnih razloga. Ipak, ovakva
zastita duznika destimuliSe istog u aktivnostima dobijanja fakticke saglasnosti Sto
je moguce veceg broja poverilaca. Uzimajuci u obzir da poverioci mogu biti pravno
obavezani samo na necinjenja (zabrana pokretanja izvrsnih i ste¢ajnih postupaka),
ali ne mogu biti pravno obavezani na pravna ¢injenja (na primer na kapitalizaciju
dugova, davanje novih zajmova, $to je duzniku obi¢no i neophodno) olakSavanje
duzniku iniciranja preventivnog restrukturiranja preko snizavanja praga neophodne
visine procenta poverilacke vecine, moze nekada biti kontraproduktivno i po
ekonomske interese samog duZnika. Sa druge strane, to je opravdano jer na duzniku
obicno leZi teret dokazivanja svoje savesnosti (Sto je ujedno i treci pravni uslov), pa
bi mu ubedivanje visokog procenta poverilaca bilo finansijski i vremenski otezano i
upitno. Takode, smatramo da nema razloga prenositi teret dokazivanja sa duZnika

¢ Bnagumup ®egoposud [lonongomnyiio, ,[Ipo6sieMbl COBEpIlIeHCTBOBAHUS 3aKOHOJATEIbCTBA
0 HecocTosITeJIbHOCTH (6aHKpoTCTBE)", [Ipasosederue, 3, 2006, str. 25.
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na poverioce, s obzirom na to da poverioci ionako nemaju pravo da iniciraju
proceduru bez saglasnosti duznika. DuZniku donekle treba i otezati proces
dokazivanja da bi se izdvojili istinski perspektivni duznici, jer ,ne treba dozvoljavati
automatsko pokretanje preventivnog restrukturiranja, inace bi ga nesavesni duznik
svaki put inicirao, ako bi razumeo da je stecaj neizbeZan, samo da bi pokrenuo
institut ‘zastoja’ i time odloZio namirenje potraZivanja prema poveriocima“’ Osim
toga, Paterson navodi da se ne sme obezbediti nesavesnim menadZerima da se
oslobadaju od obaveza, koje bi mogli ispuniti.2

Tacka 49 Preambule navodi da pravosudni ili upravni organ moze odbiti
donoSenje plana za koji postoji predvidena saglasna poverilacka ve¢ina ukoliko se
ustanovi da je njime narusen ,test najboljeg interesa poverilaca“ ,Pravosudni ili
upravni organ ¢e doneti takvu odluku kada poverioci zbog nesavesnih motiva ne
daju saglasnost za iniciranje preventivnog restrukturiranja, kada poverioci imaju
koristi od likvidacije duznika“’ Direktiva nema za cilj iniciranje preventivnog
restrukturiranja bez obzira na okolnosti, nego nedopustanje neiniciranja, samo
zbog nesavesnosti pojedinih poverilaca. Osim toga, Jostartu navodi da je ,dobiti
saglasnost svih poverilaca teSko kada su njihovi interesi razliciti ili kada je nekim
poveriocima u interesu da duznik propadne“!® Eidenmuller jo$ navodi da ,.ako su
poverioci brojni, onda su i njihova prava i interesi heterogeni“!* To uspostavlja
idealan balans kontrole, gde duznik svoju savesnost dokazuje pred poveriocima, a
poverioci pred duZnikom i pravosudnim organom.

Pravosudni ili upravni organi imaju ta ovlas¢enja, samo kada je ocigledno da
poverioci ne prihvataju inicijativu duznika iz nesavesnih motiva. Pozitivna posledica
takvih ovlaS¢enja pravosudnog organa je to da fakticki prisiljava kako nesaglasne,
tako i saglasne poverioce, ne samo da izraze svoju volju (saglasnost/nesaglasnost)
u postupku pregovora, nego i da ekonomski dokazuju njihovu osnovanost, jer u
suprotnom moZe biti nadjacana voljom pravosudnog organa. OvlaS¢enja data
pravosudnom organu pravedno uspostavljaju princip jednakosti saglasnih i
nesaglasnih poverilaca time Sto je pravosudnom organu dato pravo kako da ne
potvrdi plan preventivnog restrukturiranja koji je odobren potrebnom ve¢inom

7 Clarisa L. Ganignian, “Approfondimento Tutela Dei creditori e continuita aziendale: La proposta
europea per una disciplina armonizzata di ristrutturazione preventiva, esdebitazione e Second
chance”, Giustizia civile utenza editor, No. 2,2018, p. 11.

8 Sarah Paterson, “Rethinking the Role of the Law of Corporate Distress in the Twenty-First
Century”, LSE Law, Society and Economy Working Papers, 27, 2014, p. 8.

° Philipp Jostarndt, Financial Distress, Corporate Restructuring and Firm Survival: An Empirical
Analysis of German Panel, Springer Science & Business Media, Berlin, 2007, p. 81.

10 [bid, p. 81.

1 Eidenmuller Horst, Finanzkrise, Wirtschaftskrise, und das deutsche Insolvenzrecht, De Gruyter,
Berlin, 2009, p. 23.
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poverilaca, tako da ga i utvrdi u slu¢aju da potrebna vecina nije dostignuta. Ova
ovlas¢enja pravosudnih organa su opravdana time $to omogucéavaju zastitu
ekonomskih interesa svakog pojedinac¢nog poverioca. Takva vrsta zastite ne postoji
u okviru sudskog stecajnog postupka. Sa druge strane, uzimajuci u obzir da je to
meSanje u slobodu preduzetnicke delatnosti, pravosudni organ ¢e u praksi
nadjacavati volju subjekata samo ukoliko je visok stepen uverenosti u nesavesnost
odredenih poverilaca. Uzimajuci u obzir ¢injenicu da takav zadatak moZe ispuniti
samo pravosudni organ (ne propis), pravosudnom organu je dozvoljeno svojevrsno
mesanje u preduzetnicku delatnost, ali samo u toj meri u kojoj je to neophodno.
Takva vrsta meSanja je opravdana, jer garantuje nesaglasnim poveriocima istu takvu
zaStitu ukoliko sami dodu u sli¢nu nepovoljnu situaciju. Po navodima Popondopola
»ako preduzetnicka delatnosti lica nije samostalna, to se ona ne moZze kvalificirati ni
kao preduzetnicka“.!? Ukoliko volja pravosudnog organa ne bi mogla da nadjaca volju
poverilaca, oni bi se podvrgavali riziku samo do tog stepena, do kojeg se njima
obezbeduje potpuno zadovoljenje potraZivanja i preko toga ne bi preuzimali nikakve
dodatne obaveze, na primer da obezbede odrzivost poslovanja duznicima.

Dolazimo do zakljucka da Direktiva dozvoljava meSanje u slobodu
preduzetni¢ke delatnosti. Radi toga preventivno restrukturiranje ima dvojnu
pravnu prirodu: stecajnu (u tom smislu $to je omogucéeno nadjacavanje volje
subjekata od strane pravosudnih organa) i preduzetni¢cku (koja omogucava
poveriocima i duzniku da slobodno izaberu mere restrukturiranja). Direktiva
radikalno menja fundamente evropske civilisticke pravne tradicije.

3) PRAVNE POSLEDICE POKRETANJA PREVENTIVNOG
RESTRUKTURIRANJA

1) Nadjacavanje ostalih propisa u oblasti stecajnog (¢ak i pri pojavi stecajnih
razloga) obligacionog i korporativnog prava. Direktiva je sebe nadelila statusom lex
specialis pravnog akta. O tome svedocCe tacka 40 Preambule i ¢lan 7, koji zabranjuju
poveriocima da raskidaju ugovore ukoliko je pokrenuto preventivno
restrukturiranje i ukoliko bi to negativno uticalo na njegov ishod, ¢ak i ako postoji
ugovorna klauzula koja to dopusta. Tacka 96 predvida da nacionalni zakoni koji
reguliSu oblast privrednih drustava ne smeju protivreciti ciljevima Direktive.

2) Zabranu svim poveriocima, unutar predvidenog roka, da pokrecu izvrsni ili
stecajni postupak cak i ukoliko se pojave stecajni razlozi (institut ,zastoj). Izuzeci
su predvideni u tacki 38 i ¢lanovima 6 i 7 (pravosudni ili upravni organ moze odluciti
da zastoj ne obuhvata sve poverioce, kategorije i potraZivanja, moZe odbiti donoSenje
ili ukinuti ve¢ doneseni ukoliko on ne ispunjava ciljeve radi kojih je donesen).

2 Bnagumup ®enoposuy Ionongonyno, Kommepuecoe (npednpuHumamensbckoe) npaso,
[Ipocnext, Mocksa, 2016, p. 10.
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3) Potpuni otpust duga u razdoblju koji nije duZi od tri godine. Izuzeci su
predvideni u tacki 78 - nesavesnost duZnika i zastita slabe strane.

4) Prava i obaveze, koje glasanjem za iniciranje procedure stvori poverilacka
vecina, proSiruje se i na nesaglasne poverioce. To je neophodno ne samo radi
koncentracije kapitala za restrukturiranje, nego i radi sprecavanja nesaglasnih
poverilaca u iniciranju stecajnog postupka ukoliko se u meduvremenu pojave
ste€ajni razlozi, ¢cime bi sve donesene do tada mere postale besmislene i nesaglasni
poverioci bi se neopravdano stavili u povoljniji poloZaj u odnosu na saglasnu vec¢inu,
koja se obavezala da u predvidenom roku ne inicira steCajni ili izvrsni postupak.

5) Zastita slabih. Prema Eidenmuleru, Direktiva predvida zastitu Sireg kruga
zainteresovanih lica, ne samo osiguranih poverilaca, nego i neosiguranih, deonicara,
zaposlenih, vlasnika i generalno cele ekonomije.!* Zainteresovane strane u
restrukturiranju preduzeca su: zaposleni ¢iji su interesi stabilnost, deonicari Ciji su
interesi vezani za vrednost deonica, kreditori ¢iji su interesi vrednost duga, kupci
Ciji su interesi kvaliteta usluge, dobavljaci Ciji je interes moguénost podmirenja
obaveza drustava, samo trgovacko drustvo ¢iji je interes opstanak, javnost €iji je
interes proces restrukturiranja, posebno ukoliko je trgovacko drustvo od velikog
znacaja za gospodarstvo.!* Za razliku od preventivnog restrukturiranja, sudski
steCajni postupak uzima u obzir iskljucivo interese poverilaca jer su njihova prava
ve( naru$ena i moguénost uspesnog zadovoljenja potrazivanja dovedena u pitanje,
na primer tacka 61 i ¢lan 11 zabranjuju zastoj za potrazivanja radnika, osim ako

nisu zajamcena drugim sredstvima.

4) EKONOMSKA PRIRODA, PRETPOSTAVKE
I POSLEDICE PREVENTIVNOG RESTRUKTURIRANJA

Ekonomska pretpostavka iniciranja preventivnog restrukturiranja je regulisana
u preambuli tacke 24 Direktive - ,verovatnost nastupanja insolventnosti i
verovatnost moguénosti sprec¢avanja insolventnosti duZnika, kao i verovatnost
odrzivosti poslovanja“ Tacka 24 Preambule Direktive (koja uslovljava iniciranje
procedure izvesnos$cu sprecavanja stecaja) je u koliziji sa tackom 2 koja preporucuje
da se omoguc¢i iniciranje preventivnog restrukturiranja ,kako je moguce ranije*, jer
Sto je raniji stadijum iniciranja preventivnog restrukturiranja, to je manje
parametara na osnovu kojih je moguce objektivno proceniti moguénost izbegavanja

13 Horst Eidenmuller, “Restructuring the European Business Enterprise: The EU Commission
Recommendation on a New Approach to Business Failure and Insolvency”, European Business
Organisation Law Review 18, 2017, pp. 275-276.

4 Drago Devi¢, Financijsko restrukturiranje trgovackog drustva u poslovnim problemima (Zavr$ni
rad postdiplomskog specijalistickog studija), Sveuciliste Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku
Ekonomski fakultet, 2018, str. 28.
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stecaja. Drugim reima, na kasnijim etapama finansijskih poteSkoca ocenjivanje
perspektiva je predvidljivije. Ekonomski wuslov iniciranja preventivnog
restrukturiranja je pretpostavka da e se pojaviti steCajni razlozi u slu¢aju njegovog
nepokretanja. Na ranim etapama finansijskih poteSkoca Sanse za objektivnu
procenu pojave stecajnih razlika su manje, ali je Sansa za realni uspesni ishod
restrukturiranja utoliko i veéa. Ipak, evropski zakonodavac nije uzeo u obzir da je
takva pravna regulativa (predvidivost u pojavi stecajnih razloga i u njegovom
preveniranju) u koliziji sa ekonomskim zakonom nepredvidivosti rezultata
preduzetnicke delatnosti, koja ne moZze biti predvidiva po svojoj prirodi. Nemoguce
je donositi prognoze, kako pozitivne u slucaju pokretanja preventivnog
restrukturiranja, tako i negativne u slu¢aju nepokretanja.

[talijanski autor Portale navodi da je u uslovima internacionalizacije i
globalizacije poslovanja ,fenomen poslovne krize potpuno fiziologi¢an i izvestan u
Zivotnom ciklusu svake kompanije“!> Prema istrazivanjima, koje je proveo Novak
sa saradnicima, navodeno je da se najveci broj stecajnih postupaka inicira u prvih
pet godina rada privrednih drustava od dana njihovog osnivanja, jer odsustvo
znacajnijeg rasta i dobiti na pocetku poslovanja, skoro da zatvaraju Sansu za
izbegavanje finansijskih poteskoca.’® Evropska regionalna ekonomska kriza dovela
je do masovnih finansijskih poteskoca, koje pogadaju podjednako i duznike i
poverioce. Cilj Direktive je da se obezbedi sprecavanje insolventnosti svih ucesnika.
TrZiSte EU je celovito, a to znaci da se kriza Siri po domino efektu. Insolventnost
duznika utice i na njegove poverioce, oni zajedno na nacionalnu ekonomiju, a ona
na ekonomije drugih drZava ¢lanica EU. Zbog toga ne iznenaduje da je Direktiva
neutralna, ona reguliSe ozdravljenje duznika ako to ne ostecuje interese poverilaca.
Saniranje je onemoguceno ukoliko to otezava finansijski polozaj poverilaca. Cilj
Direktive je istovremeno i odrZavanje poslovanja duZnika i zaStita interesa
poverilaca, ali uzimajuci u obzir da je ponekad potrebno napraviti izbor u korist
jednog moZemo konstatovati da se daje blagi prioritet ekonomskim interesima
poverilaca, jer na etapi iniciranja procedure poveriocima mora biti garantovano
minimalno to na $ta bi imali pravo u slu¢aju pokretanja stecajne procedure. Drugim
reCima, u slucaju nedostatka sredstava i za namirenje poverilaca i za odrzavanje
poslovanja duznika interes poverilaca ¢e biti zadovoljen prvi, ¢ak i ako to onemoguci
odrzavanje poslovanja duznika i dovede do pokretanja steCajnog postupka.

Prednost preventivnog restrukturiranja je u tome $to omogucava izbegavanje
,<Zaboljavanja“, a poveriocima garantuje zadovoljavanje iste ili viSe sume

15 Giuseppe B. Portale, “Dalla ‘pietra del vituperio’ alle nuove concezioni del fallimento e delle
altre procedure concorsuali”, Banca Borsa Titoli di Credito: rivista di dottrina e giurisprudenza,
2010, p. 3.

16 Branko Novak, Domagoj Sajter, “Causes of bankruptcy in Europe and Croatia”, Scientific
symposium Pforzheim, Osijek, 2007, str. 3.
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potraZivanja u odnosu na tu, na koju bi mogli raCunati u slu¢aju pokretanja sudske
steCajne likvidacije ili reorganizacije, o cemu svedoci podatak da ,srednja suma
povrata dugova je 83 centa prema dolaru, za razliku od onih drzava, gde se CeSce
primenjuje likvidacija (tamo je 57 centi prema dolaru.)?’

Pravni okvir preventivnog restrukturiranja omogucava blagovremenu reakciju
duznika, a ekonomski rezultat je uslovljen brzinom duZnikovog prepoznavanja i
reakcijom poverilaca, u smislu redefinisanja prvobitnih pravno-ekonomskih odnosa
sa duznikom.

Ekonomski razlog zbog kojih Direktiva ne predvida jednoglasnu saglasnost,
nego vecinsku, jeste to $to na taj nacin obezbeduje veéu Sansu za iniciranje
preventivnog restrukturiranja time S$to obavezuje nesaglasne poverioce da
ucestvuju u provodenju procedure na takav nacin kako to odredi poverilacka vecina.
Osim toga, bez dostizanja jednoobrazne ocene ekonomskog polozaja i perspektiva
duZnika, ne bi bilo pravnog mehanizma da inicira ste¢ajnu proceduru s obzirom na
odsustvo stecajnih razloga. Direktiva omogucava i poveriocima (uz saglasnost
duznika) i duznicima da iniciraju preventivno restrukturiranje. S obzirom na to da
duZznik obi¢no jedini i zna za svoje finansijske poteskoc¢e do pojave dugova u pravilu
on i inicira preventivno restrukturiranje. Duznik, ukoliko je savestan, u slu¢aju
iniciranja pokretanja preventivnog restrukturiranja ocenjuje svoje perspektive
pozitivno i raCuna da ¢e kao rezultat iniciranja poboljsati svoje finansijsko stanje i
poboljsati poslovanje, a ne samo obezbediti prava poverilaca (zadovoljiti njihova
potrazivanja jednakao, ili viSe, u odnosu na to $ta bi oni dobili u slu¢aju neiniciranja).
Ipak, uzimajudi u obzir da je trziSte nezavisno od planova njenih ucesnika (znaci
da preventivno restrukturiranje moZe rezultirati i neuspehom), nesaglasna manjina,
bez svoje volje, preuzima znacajnije rizike na sebe. Nesaglasnim poveriocima je
dato pravo, ukoliko je ve¢ pokrenuto preventivno restrukturiranje, da iniciraju
njegovo prekidanje, ali teret dokazivanja negativnog ekonomskog uticaja inicirane
procedure lezi na njima. To znaci da nesaglasni poverioci moraju ucestvovati u
proceduri, da prate promene, ¢ime se izlaZzu dodatnim finansijskim i vremenskim
troSkovima. Osim toga, tacka 22 Direktive onemogucava poveriocima pravo na
naknadu Stete u slucaju da dobiju manje od onog $to im je garantovano.

Sa druge strane, u odredenim aspektima prava saglasnih poverilaca takode nisu
dovoljno zaSti¢ena, jer oni dobrovoljno preuzimaju sve rizike neuspeha
preventivnog restrukturiranja a pri tome, kako predvida ¢lan 11, onemoguéeni su
»primiti ili zadrzati iznos Koji premasuje ukupan iznos njihovih potrazivanja ili

17 Prijedlog Direktive Europskog Parlamenta i Vije¢a o okvirima za preventivno restrukturiranje,
pruZanju druge prilike i mjerama za povecanje ucinkovitosti restrukturiranja i postupaka u
pogledu nesolventnosti i razresjenja te izmjeni Direktive 2012/30/EU, dostupno na
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0723, pristupljeno
decembar 2019.
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interesa“. Oni nemaju pravo da predvide neku dodatnu kompenzaciju u slucaju
uspesnog rezultata preventivnog restrukturiranja. Zato mozemo postaviti pitanje
- zbog Cega bi obezbedeni poverilac bio zainteresovan da dobrovoljno ucestvuje u
okviru preventivnog restrukturiranja, ukoliko ne moZe dobiti vise od onog, Sto mu
je zakonom ionako zagarantovano? Argumentom ad contrario, obezbedeni poverioci
¢e biti nezainteresovani u pokretanju preventivnog restrukturiranja. Oznacava li to
da Direktiva daje prioritet neobezbedenim poveriocima naspram obezbedenih?
Zato autor predlaZe unoSenje novog instituta ,Vansudskog preventivnog sporazuma
o restrukturiranju” (dalje: VPRS), uslov za donosenje koji bi bila fakticka saglasnost
svih poverilaca. Autor smatra da se volja duznika i svih poverilaca treba izjednaciti
sa nastupanjem stecajnih razloga, jer fakti¢ka saglasnost svih poverilaca ispunjava
najimanentniju ste¢ajnu karakteristiku - kolektivnost, za razliku od preventivnog
restrukturiranja, gde je kolektivnost obezbedena kroz pravnu fikciju - prenosenje
pravne saglasnosti vecine na nesaglasne poverioce. Preventivno restrukturiranje,
kao i sudski steCajni postupci, predvidaju potrebnu saglasnost vecine poverilaca,
iako su ekonomski i pravni poloZaj duZnika, ciljevi postupka i perspektive izricito
razli¢ite u tim postupcima. U slu¢aju pokretanja sudskog postupka stecajni razlozi
su nastupili, a u slucaju preventivnog restrukturiranja nisu. Sudski stecajni
postupak je ve¢ zakonom stvorio sukob interesa poverilaca dele¢i poverioce u
zakonske kategorije (Sto je i osnovni razlog njihovog neuspesnog provodenja).
VPRS, zbog potrebne saglasnosti svih poverilaca, omogucio bi da poverioci, u slu¢aju
uspesnog rezultata preventivnog restrukturiranja, zadovolje ne samo u potpunosti
svoja prvobitna potrazivanja, nego i dobiju dodatnu sumu koja premasuje taj iznos,
Sto ¢e ih dodatno stimulisati da daju saglasnost i u¢estvuju u proceduri, za razliku
od Direktivom regulisanog preventivnog restrukturiranja. Neophodnost fakticke
saglasnosti svih umanji¢e broj dostignutih VPRS, ali ¢e uciniti taj stecajni preventivni
institut najefektivnijim.'® Dostignuta fakticka saglasnost svih poverilaca oznacava
i saglasnost na neuspeh, Sto omogucava izbor veceg broja mera restrukturiranja,
¢ime je Sansa na uspeh veca.

Odsustvo u evropskim nacionalnim zakonima instituta VPRS oznacava da ¢e
poverioci, koji su zainteresovani za restrukturiranje, preferirati redefinisanje
odnosa sa duznikom van stec¢ajnih mehanizama, jer bi onda mogli viSe uticati na
duznika u smeru obezbedivanja dodatne kompenzacije za preuzimanje dodatnih
obaveza na sebe. Ipak, uzimajuéi u obzir da poverioci ne mogu saznati za finansijske
poteskoce duznika do pojave dugova, smatramo da je Direktiva pravilno uspostavila
balans interesa, jer nedozvoljavanjem dodatne kompenzacije poveriocima,

18 Tapuca MacTtunoBuy, ,BHecyie6HOe NPeBEHTUBHOE PeabUINTALIMOHHOE COIVIallleHHe KaK
crnoco6 mpeJoTBpalleHUs] BOSHUKHOBEHHUS] IPU3HAKOB GaHKPOTCTBA', Becmuuk Cankm-
Tlemep6ypackozo 2ocydapcmeseHHozo yHusepcumema FOpuduueckutl pakyrbmem, (neobjavljen
rukopis) 2020, pp. 4-8.
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stimuliSu se duZnici da iniciraju preventivno restrukturiranje, a i ostaje veca
novCana masa iz kojeg se vrsi restrukturiranje. Iz svega navedenog dolazimo do
zakljucka da je test najboljeg interesa poverilaca usmeren na zastitu nesaglasnih
poverilaca. Test najboljeg interesa poverilaca postoji prilikom odlucivanja o
iniciranju preventivnog restrukturiranja, ali i posle iniciranja u smislu mogu¢nosti
koja je data poveriocima - inicirati prekidanje preventivnog restrukturiranja. Ipak,
u slucaju prekidanja procedure, ekonomsko stanje duznika ¢e se razlikovati od
onoga na samom pocetku, nabolje ili nagore. Zato dolazimo do zakljucka da test
najboljeg interesa ne obezbeduje primenu principa ekvivalentnosti medusobnih
davanja jer trenutak ispunjavanja potrazivanja prema poveriocima nije trenutak u
kojem se odlucuje o iniciranju procedure preventivnog restrukturiranja ili
njegovom prekidanju, nego trenutak raspodele sredstava (kraj procedure).

5) PREDNOSTI INICIRANJA PREVENTIVNOG
RESTRUKTURIRANJA

Sudski stecajni postupak je orijentisan na zastitu jednog poverioca od drugog i
zaStitu svih poverilaca od nesavesnog duznika. Sa druge strane, preventivno
restrukturiranje je orijentisano na zastitu savesnog duznika od nesavesnih poverilaca.
Privremeno finansiranje koje dobije duznik tokom pregovora, i novo finansiranje koje
dobije posle pokretanja preventivnog restrukturiranja je vrlo izgledno, jer tacka 66 i
¢lan 17 obezbeduju nemoguénost proglaSavanja navedenih pravnih poslova
niStavnim, pobojnim ili neizvrsivim, a davaoci takvog finansiranja nemaju po opStem
pravilu gradanskopravnu, administrativnu ili krivicnu odgovornost.

Direktiva omogucava duZniku i poveriocima da iniciraju preventivno
restrukturiranje, ali ih ne obavezuje. Direktiva ne predvida obavezu suda da po
sluzbenoj duzZnosti pokrece takvu proceduru, iako u nekim drZzavama ¢lanicama
EU to postoji i predvida se da e to biti sledeéi evolutivni stepen razvoja evropskog
ste€ajnog zakonodavstva.

Evropska komisija navodi da duznik moze slobodno da odludi ili inicira
preventivno restrukturiranje i da se podvrgne stecajnom zakonodavstvu, ili da
izabre vanstecajne nacionalne ugovorno-pravne mehanizme ili da zauzme pasivnu
poziciju.’® Na izbor duznika ¢e uticati konkretne osobenosti duznika kao $to je
veli¢ina kompanije, finansijska struktura, broj poverilaca, uzrok finansijskih
poteskoca duZnika, konkretne posledice iniciranja procedure na poverioce i tako
dalje. S jedne strane, krupne korporacije sa velikim brojem poverilaca, obi¢no
restrukturiraju korporaciju samostalno, na osnovu korporativno-pravnih

19 Mihaela Carpus Carcea, et al., “The Economic Impact of Rescue and Recovery Frameworks in
the EU”, European Commission, dostupno na https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/
dp004_en.pdf, p. 4. pristupljeno decembar 2019.
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mehanizama. Sa druge strane, ukoliko nisu u stanju samostalno da izvrse
restrukturiranje bez pomoci poverilaca, retko imaju vremena da redefiniSu odnose
vanstecajnim ugovorno-pravnim mehanizmima sa svakim poveriocem
pojedinacno, jer je malim poveriocima otezana analiza mnogobrojnih i sloZenih
racunovodstvenih dokumenata, a ponekad i onemogucena. U takvim situacijama
Direktiva omogucava brzo i kolektivno delovanje svih lica koji se nalaze u poslovnim
odnosima sa duZnikom putem pokretanja preventivnog restrukturiranja. Osim toga,
prema istraZivanjima, koje je sproveo Ropo, ,vracanje plateZne sposobnosti preko
redefinisanja odnosa sa svakim odvojenim poveriocem, stvara medu poveriocima
ili antagonizam ili nepotrebni uticaj, gde ¢e odbijanje jednog poverioca u saniranju
stimulisati i druge da odbijaju i time Ce se stvoriti domino efekat“* Domino efekat,
udruZen sa sporos¢u takvih mera umanjili bi Sansu na uspeh. Osim toga, tacka 6
preambule Direktive navodi da ulagaci izbegavaju jurisdikcije ,,u kojima postoji
opasnost od predugog trajanja i nepotrebne skupoce postupaka®“.

Odredbe Direktive su usmerene, pre svega, na zastitu malih i srednjih preduzeca
(dalje u tekstu MSP), jer prema istrazivanjima u 2014. godini Vrhovec i ostali
saradnici navode da ,MSP predstavljaju 99% svih preduzeca u Uniji. U EU danas
postoji oko 21 milijun malih i srednjih preduzeca. U njima je zaposleno oko 75
milijuna radnika. MSP su osnovni izvor zaposljavanja u EU. Ona zaposljavaju 66%
od ukupnog broja zaposlenih u EU, od toga 29% je zaposleno u mikro preduzecima,
20,5% u malim preduze¢ima, a u srednjim preduzec¢ima zaposleno je 17,2%
radnika. U velikim preduzecima zaposleno je 33,3% od ukupnog broja zaposlenih“?
Ukoliko je najveci broj preduzeca u Uniji MSP, onda je i najveci broj stecajnih duznika
koji su MSP. Zbog toga ne iznenaduje da su steCajna zakonodavstva prilagodena
trzistu. Za razliku od ekonomije EU, u Rusiji mali u srednji biznis zauzima 10% od
ukupnog broja svih zaposlenih radnika.?? Zbog toga odredbe ove Direktive ne treba
nepromisljeno recipirati u neevropske zemlje, bez obzira na to Sto je izuzetno visok
pravni nivo evropskog regulisanja.

Razlozi usmerenosti Direktive na MSP je i u tome Sto su oni vise podvrgnuti
rizicima steCaja jer nemaju dovoljno sredstava da samostalno placaju visoke
troSkove korporativnog restrukturiranja. Osim toga, trziste EU je celovito i
medusobno uslovljeno, zbog toga bi masovno pokretanje sudskih stecajnih
postupaka dovelo do kolapsa ekonomije EU, izmedu ostalog i zbog toga Sto sudski
postupci obic¢no traju po nekoliko godina. Osim toga, evropska ekonomija je deo

20 Vicenzo Roppo, “Profili strutturali e funzionali dei contratti di salvataggio (o di ristrutturazione
dei debiti d'impresa)”, Diritto fallimentare e delle societa commerciali, 3-4, 2008, p. 374.

21 Kristina Vrhovec-Zohar, Igor Klopotan, ,Mala i srednja poduzec¢a u EU - izazov uvodenja
jedinstvene valute 12 godina poslije“, Tehnicki glasnik, 8. 4. 2014, str. 444.

22 Masiblit ¥ KpyTHBI# 6u3Hec, dostupno na http://www.grandars.ru/college/biznes/biznes-v-
ekonomike.html, datum pristupa 10.01.2020.
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svetske ekonomije a to znaci da je uslovljena i ekonomijama vanevropskih zemalja,
koje mogu biti usmerene na krupni biznis, a na takve promene evropske MSP se
posebno tesko prilagodavaju. Sa druge strane, preventivno restrukturiranje je
karakteristi¢nije za MSP, jer oni lakSe i brZze mogu da prepoznaju finansijske
poteskoce i iniciraju pokretanje restrukturiranja.

6) METOD I POSLEDICE REGULISANJA PREVENTIVNOG
RESTRUKTURIRANJA

Regulisanje okvira preventivnog restrukturiranja je Direktivom u vecoj meri
prepusteno nacionalnim zakonodavstvima (tacka 2 ,operativne promene, poput
raskida ili izmene ugovora, prodaje ili drugih raspolaganja imovinom, trebale bi biti
uskladene s opéim zahtevima koji su predvideni nacionalnim pravom za takve
mere“), a ostala pitanja su regulisana dovoljno apstraktno, ¢ime se priznaje
nespremnost u unificiranju evropskog stecajnog zakonodavstva na nadnacionalnom
nivou, ali je procenjeno da je i delimi¢na unifikacija bolja od potpune razli¢itosti
(tacka 15 ,,Stoga bi trebalo smanjiti razlike medu drzavama clanicama koje otezavaju
rano restrukturiranje”). Prema italijanskom autoru Boggio, jedan od nedostataka
Direktive je i odsustvo eksplicitnog regulisanja kako pocetka pregovora s
poveriocima tako i donoSenja plana preventivnog restrukturiranja. On smatra da
proces pregovora mora biti detaljno regulisan jer od njega zavisi i uspesnost
steCajnog postupka, ukoliko bude pokrenut.?®

Tacka 7 svodi uzroke nedostizanja cilja Direktive na ,razlike medu drzavama
¢lanicama, koje stvaraju dodatne troskove za ulagace jer je otezana procena rizika"“.
Razlike neminovno dovode do narusenja principa jednakosti poverilaca, koji se
nalaze u slicnim okolnostima, ali u razli¢itim drzavama ¢lanicama (na primer tacka
43 predvida da svaka drzava ¢lanica odlucuje da li ¢e nosioci udela imati pravo glasa
pri iniciranju procedure ili ne). To ¢e dovesti do toga da Ce se investicije poveéavati
u jurisdikcijama, gde je pravo glasa obezbedeno ili tacka 44, koja predvida da
nacionalni zakonodavac reguliSe kriterijume na osnovu kojih se stvaraju kategorije
poverilaca, a to oznacava da Ce isti poverioci u razli¢itim drzavama ¢lanicama EU
imati razlic¢it prioritet pri namirenju. Nadnacionalni metod regulisanja je uzrokovan
time da vecina preduzeca ima mesto poslovanja, poverioce ili imovinu u drugim
drzavama Clanicama (tacka 11 preambule , malo preduzeca je iskljuc¢ivo domace
uzmu li se u obzir svi relevantni elementi, poput njihove baze klijenata, lanca
opskrbe, podrucja delatnosti, ulagaca i kapitalne osnove“).Zbog toga je vec¢ tacka 1
definisala ekonomski cilj Direktive nadnacionalno (,doprineti pravilnom

2 Luca Boggio, “Insolvenza Dottrina e attualita® giuridiche Gli accordi per la ristrutturazione
preventiva nel nuovo diritto UE tra processo (concorsuale) e contratto”, Giurisprudenza italiana,
2,2018, pp. 508-509.
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funkcioniranju unutrasnjeg trzista i ukloniti prepreke za ostvarivanje temeljnih
sloboda poput slobodnog kretanja kapitala i slobode poslovnog nastana“). Direktiva
odreduje jedan cilj za sve drzave ¢lanice EU, ali izbor pravnih sredstava prepusta
nacionalnim zakonodavstava.

Direktivu karakterisSe dispozitivni metod regulisanja u smislu prava iniciranja
i izbora mera preventivnog restrukturiranja je na duzniku i poveriocima. Metod
oficioznosti se predvida tackama 49, 52 i ¢l. 10, gde je pravosudnom organu dato
pravo na utvrdivanje plana radi zaStite ,najboljeg interesa poverioca“. Metod
regulisanja je diskrecioni i u smislu donosenja konacne odluke o velikom broju
pitanja, bez obzira na volju poverilaca.

7) PRAVNA PRIRODA EVROPSKOG OKVIRA
PREVENTIVNOG RESTRUKTURIRANJA

Preventivno restrukturiranje je transinstitut, jer izlazi iz okvira stecajnog prava
i ima ja¢u pravnu snagu od instituta ostalih gradanskih grana prava. Karakterise ga
odsustvo sukoba interesa i odlaganje raspodele imovine duznika medu poveriocima,
koji nisu svojstveni ste¢ajnom pravu. Prema italijanskom autoru Nocera, preventivno
restrukturiranje je bilateralni sporazum, koji je mnogo subjektivan sa tacke gledista
broja lica koji u njemu ucestvuju, ali je jedinstven u svojoj causi.?*

Preventivno restrukturiranje se karakteriSe jos izraZenijom hitno$¢u naspram
sudskih stecajnih procedura, na primer tacka 65 i ¢lan 16 reguliSu pravo Zalbe na
zastoj, ali ne dozvoljavaju suspenzivni efekat. Sudski stecajni postupci obi¢no traju
godinama i njihovo iniciranje i trajanje nije zakonima ograni¢eno. Preventivno
restrukturiranje je uslovljeno savesno$¢u duznika, dok savesnost svih poverilaca
nije neophodna, $to je jo§ jedna unikatnost ovog instituta. Te vrste neekvivalentnosti
su uslovljene ciljem preventivnog restrukturiranja i neophodnoséu obezbedivanja
nagrade za savesne duznike koji jos, ne narusivsi obaveze u smislu stecaja, iznose
svoje finansijske probleme u javnost rizikuju¢i, u slu¢aju nepravilne ocene,
neiniciranje preventivnog restrukturiranja. Osim toga, Direktiva ne reguliSe rok u
kojem poverioci ili sud moraju reagovati na inicijativu duZnika, ¢ime duznikov rizik
postaje i vremenski neodreden .

Posledica neiniciranja okvira preventivnog restrukturiranja je suprotna cilju
njegovog iniciranja.

Preventivno restrukturiranje je mehanizam prenosenja pravne volje saglasne
vecine poverilaca i duZnika na nesaglasnu manjinu, $to dovodi do prisilne izmene
njihovih prvobitnih ugovorno-pravnih odnosa sa duznikom i do pojave stecajnih

24 Tvan Nocera, “Architettura strutturale degli accordi di ristrutturazione: un’analisi di diritto
civile”, Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, 65, 4, 2011, p. 1137.
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razloga, Sto predstavlja pronicanje steCajnog prava u obligaciono i njegovo
preovladavanje. U isto vreme preventivno restrukturiranje stvara sli¢ne pravne
posledice kao i pokretanje ste¢ajnog postupka. SteCajno pravo reguliSe odnose
imperativnim normama, gde su na aktivna €injenja obavezani kako duznici tako i
poverioci, u slu¢aju nastupanja objektivnih, zakonom predvidenih, okolnosti.
Preventivno restrukturiranje je, s druge strane, samo mogucnost koja je data
savesnim duZnicima kada su finansijske poteskoce dovoljno izraZene da se ne mogu
ukloniti korporativnim mehanizmima, ali u isto vreme ne toliko izraZzene da bi
poveriocima pokretanje sudskog ste¢ajnog postupka bilo ekonomski isplativije.
Poverioci ¢e ucestvovati u saniranju duznika samo ukoliko je duZniku potrebna
nevelika pomo¢, inace Ce se, u praksi, odlucivati za likvidaciju.

Nedostatak Direktive je u odsustvu diferencijacije Cetiri perioda (na sve ove
periode odnose se isti propisi i posledice): 1) period do nastupanja dospeca
obaveza; 2) period posle dospeca ali do nastupanja stecajnih razloga; 3) period
kada ve¢ postoje ste€ajni razlozi, ali niko nije inicirao stecajni postupak; 4) posle
njihovog nastupanja. U tom smislu i teret dokazivanja savesnosti duZnika treba da
zavisi od toga u kojoj fazi je inicirao preventivno restrukturiranje.

8) ZAKLJUCAK

Preventivno restrukturiranje je pravni mehanzam zastite savesnih duznika od
nesavesnih poverilaca u cilju sprecavanja stecaja. Direktiva Stiti interese duznika
(odrzavanje poslovanja) do granice zaStite interesa poverilaca koja su im
garantovana u slu€aju nepokretanja preventivnog restrukturiranja. U ranim
etapama finansijskih poteskoc¢a duzniku je potrebno manje ustupaka od strane
poverilaca, za razliku od perioda u postupku sudske steCajne reorganizacije.

Osim toga, pokretanjem preventivnog restrukturiranja sprecavaju se negativne
posledice pokretanja sudskog stecajnog postupka, kao $to su delimi¢no namirenje
potrazivanja poverilaca, likvidacija duznika, gubitak radnih mesta, ekonomska i
socijalna kriza i tako dalje.

Duznik je zainteresovan da inicira proceduru jer time zadrzava pravo
upravljanja preduzecem i imovinom preduzeca. lako su ta prava garantovana,
svakako do narusenja obaveza duZnik dobija pravo upravljanja i u sluc¢aju pojave
stecajnih razloga, unutar roka predvidenog planom preventivnog restrukturiranja.
Imovina duznika, i sam duznik kao pravno lice, odvajaju se posle pokretanja
sudskog stecajnog postupka, jer duznik gubi deo upravljackih prava nad svojom
imovinom i samim time, fakticki, ali ne de iure, i deo vlasnickog prava.?®> Kada se

25 Jlapuca, MactuioBudy, ,llocieAcTBUsI HENPU3HAHUS TOCYAAPCTBOM HHOCTPAHHBIX
HPOU3BO/ICTB [0 6aHKPOTCTBY HA UMYILECTBO JOKHUKA, HAXOsAIIeecs: Ha UX TEPPUTOPU”,
FOpucm, 6, pp. 50-56.
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rukovodecim strukturama duZnika ostave upravljacke funkcije, oni su stimulisani
da iniciraju preventivno restrukturiranje.

Ipak, cilj Direktive nije inicirati preventivno restrukturiranje kako je moguce
¢eSce, bez obzira na verovatno¢u uspesnog provodenja, nego u tome da se izbegne
neiniciranje u situacijama kada je verovatnoc¢a saniranja visoka. Ipak, Direktiva nije
dovoljno regulisala kriterijume takve ocene, posebno u kontekstu instituta ,zastoja’
koji moze izazvati finansijske poteSkoce poveriocima i biti uzrok, eventualno,
njihove insolventnosti.

9) LITERATURA

Boggio, Luca, “Insolvenza Dottrina e attualita® giuridiche Gli accordi per la
ristrutturazione preventiva nel nuovo diritto UE tra processo (concorsuale) e
contratto”, Giurisprudenza italiana, 2, 2018, pp. 508-509.

Devi¢, Drago, Financijsko restrukturiranje trgovackog drustva u poslovnim
problemima (Zavrsni rad postdiplomskog specijalistickog studija), SveuciliSte
Josipa Jurja Strossmayera u Osijeku Ekonomski fakultet, 2018, str. 28.

Eidenmuller, Horst, Finanzkrise, Wirtschaftskrise, und das deutsche Insolvenzrecht,
De Gruyter, Berlin, 2009, p. 23.

Eidenmiiller, Horst, Tilmann Frobenius, Wolfram Prusko, “Regulierungswettbewerb
im Unternehmensinsolvenzrecht: Ergebnisse einer empirischen Untersuchung”,
Neue Zeitschrift fiir Insolvenz und Sanierungsrecht, 2010, pp. 545-548.

Eidenmuller, Horst, “Restructuring the European Business Enterprise: The EU
Commission Recommendation on a New Approach to Business Failure and
Insolvency*, European Business Organisation Law Revie, 18, pp. 273-304.

Ganignian, Clarisa L., “Approfondimento Tutela Dei creditori e continuita aziendale:
La proposta europea per una disciplina armonizzata di ristrutturazione
preventiva, esdebitazione e Second chance”, Giustizia civile utenza editor, No. 2,
2018, pp. 1-24.

Jostarndt Philipp, Financial Distress, Corporate Restructuring and Firm Survival: An
Empirical Analysis of German Panel. Berlin, Springer Science & Business Media,
2007.

Nocera, Ivan L., “Architettura strutturale degli accordi di ristrutturazione: un’analisi
di diritto civile”, Milano Giuffré Editore 4,2011, pp. 1128-1156.

Novak, Branko, Sajter, Domagoj, “Causes of bankruptcy in Europe and Croatia”,
Scientific symposium Pforzheim, Osijek, 2007, str. 3.

Paterson, Sarah, “Rethinking the Role of the Law of Corporate Distress in the Twenty-
First Century”, LSE Law, Society and Economy Working Papers, 27,2014, p. 8.

67



Evropsko zakonodavstvo, br. 71/2020

Portale, Giuseppe, “Dalla ‘pietra del vituperio’ alle nuove concezioni del fallimento
e delle altre procedure concorsuali”, Banca Borsa Titoli di Credito:rivista di
dottrina e giurisprudenza, 2010, p. 3.

Roppo, Vicenzo, “Profili strutturali e funzionali dei contratti di salvataggio (o di
ristrutturazione dei debiti d'impresa)”, Diritto fallimentare e delle societa
commerciali, 3-4, 2008, pp. 364-391.

Vrhovec-Zohar, Kristina, Klopotan, Igor, ,Mala i srednja poduzec¢a u EU - izazov
uvodenja jedinstvene valute 12 godina poslije*, Tehnicki glasnik, 8, 4, 2014, str.
443-450.

Mactunosuy, Jlapuca, ,BHecyne6HOoe NpeBeHTHUBHOe peabW/IMTallMOHHOE
corjialleHHe Kak crnoco6 MpefoTBpallieHHsi BOSHUKHOBEHUsS NMPU3HAKOB
6aHkpoTcTBa‘, BecmuHuk CaHkm-Ilemep6ypackozo 2ocydapcmeeHH020
yHusepcumema FOpuduyeckuii pakyabmem (neobjavljen rukopis), 2020.

MactunoBuy, Jlapuca, ,[lociecTBUS HeMPU3HAHUSA FOCYAAPCTBOM HHOCTPAHHBIX
HPOU3BO/CTB 10 6aHKPOTCTBY HAa UMYILECTBO JJOKHUKA, HAXOASLeecs: Ha UX
Tepputopu”, FOpucm, 6, pp. 50-56.

[Tonouomysno, Bnagumup @, ,[Tpo6sieMbl cOBEpIIEHCTBOBAHHSA 3aKOHOIATE/ILCTBA
0 HECOCTOATENBHOCTH (6aHKpoTCTBe), [Ipasosederue 3, 2006, pp. 25.

[lonouponyno, Bragumup @, Kommepuecoe (npednpuHumamensbckoe) npaso,
[IpocnekTt, MockBa, 2016.

COMMENTARY ON PREVENTIVE RESTRUCTURING OF COMPANIES
IN FINANCIAL DIFFICULTIES UNDER EU LEGISLATION

Summary: A bona fide and economically prospective debtor, which is in financial
difficulties, but until the bankruptcy proceedings occur and the bankruptcy
proceedings are initiated, in the event of the consent of the majority of creditors,
may initiate a preventive restructuring procedure, the consequences of which will
extend to the dissenting creditors. By such regulation, it is possible to achieve the
necessary unified legal will of the debtor and all creditors. Otherwise, different
creditors would differently assess the economic position and prospects of the
debtor, and such diversification would reduce the likelihood of successful
implementation of preventive restructuring. At the same time, such a rule justifiably
requires a balance of interests to be struck in favor of dissenting creditors, who are
guaranteed a minimum of what they would receive if the preventive restructuring
procedure was not initiated, which establishes the economic balance of interests
of all entities. However, the guarantee given to dissenting creditors leads to
interference with the freedom of entrepreneurial activity since only those measures
can be implemented which do not create a risk of violation of the guaranteed right
given to dissenting creditors. In practice, this means that these funds, which are
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guaranteed by dissenting creditors, cannot be used to undertake entrepreneurial
restructuring because their result is uncertain and thus cannot be a basis for
increasing the debtors' financial resources. However, in exceptional cases,
European legislation provides for the possibility of adopting a restructuring plan
without the consent of the majority of creditors in the event of obtaining the
consent of the court. Nevertheless, the borrower is economically stimulated to
obtain the factual approval of as many creditors as possible because creditors
cannot be legally compelled to make new loans, which is usually required by the
borrower. At the same time, preventive restructuring cannot be initiated without
the consent of the debtor (at the initiative of most creditors).

Key words: preventive restructuring, pre-insolvency, debtor rehabilitation, rescue
and recovery framework.
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POTENCIJALNI IZVORI FINANSIRANJA
EVROPSKE UNIJE

Ivana VUJICIC*

Apstrakt: U ovom radu pruZen je prikaz sopstvenih izvora finansiranja Evropske
unije u ovom trenutku i izazova u postoje¢em sistemu, analizirani su mogudi izvori
u buduc¢nosti i kriterijumi za odabir novih izvora finansiranja, koji bi mogli biti uzeti
u obzir od strane donosilaca politickih odluka na nivou Evropske unije koje nisu
pri reformi sistema finansiranja. Opisani su predlozi Evropske komisije za uvodenje
novih izvora finansiranja budzeta Evropske unije. Razmotreni su mogu¢i scenariji
finansiranja, kao i mogu¢i znacaj reforme sistema finansiranja za Evropsku uniju i
Republiku Srbiju.

Kljucne reci: Evropska unija, izvori finansiranja, sopstveni izvori finansiranja,
budZzet Evropske unije, reforma finansiranja Evropske unije.

1) UVOD

Nacin i izvori finansiranja Evropske unije (u daljem tekstu kao: EU) dugi niz
godina predstavljaju predmet polemike i pregovaranja mnogih ¢inilaca u EU.
Razgovori o ovoj temi se intenziviraju svakih sedam godina, ali ona predstavlja i
predmet interesovanja i u periodima izmedu donoSenja viSegodisnjih finansijskih
okvira (npr. u periodu izmedu donosenja viSegodisnjeg finansijskog okvira 2014-
20201 2021-2017). Diskusija na ovu temu se vodi od 1970-ih kada su formirani
sopstveni izvori prihoda. Pitanje finansiranja EU je veoma specifi¢no pitanje zbog
same prirode EU koja predstavlja ekonomsku i politicku zajednicu drzava. Zbog
njene sui generis prirode oteZano je pregovaranje i postizanje dogovora u pogledu
finansiranja takve zajednice. Povecana potreba za ve¢im stepenom demokratizacije
povezivanja njenih gradana sa samom EU sve viSe aktuelizuje pitanje njenog
finansiranja. Tokom istorije finansiranja EU, a narocito od sedamdesetih godina i
uvodenja sopstvenih izvora finansiranja kao kategorije, tokom vremena se
smanjivao znacaj te kategorije u ukupnim izvorima finansiranja. Kako bi se

* Doktorand, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, e-mail: ivancica.dragojlovic@gmail.com
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odgovorilo na izvesnu vrstu kritike i povecao nivo povezanosti izmedu EU i njenih
gradana, postigao visi stepen transparentnosti i ostvarila bliza veza izmedu izvora
finansiranja i evropskih politika tokom vremena su predlagane razlicite izmene
izvora finansiranja i reforme samog sistema finansiranja.

2) IZAZOVI POSTOJECEG SISTEMA FINANSIRANJA EU

Clanom 311 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije, propisano je da ¢e budzet
Evropske unije biti finansiran u potpunosti iz sopstvenih izvora.!

U sada vaZe¢em sistemu, prihode EU ¢ine tri sopstvena izvora: tradicionalni
sopstveni izvori (poljoprivredne dazbine i carine), resurs zasnovan na PDV-u u
drzavama ¢lanicama i transfer zasnovan na nivou bruto nacionalnog dohotka (BND)
drzave clanice. Tre¢i od ovih resursa odreduje se u visini tako da obezbedi
uravnoteZen budzet. Tokom godina BND izvor prihoda je prerastao u primarni izvor
finansiranja EU. Ovakav nacin finansiranja, u skladu sa Ugovorom o funkcionisanju
EU, pravno posmatrano predstavlja sopstveni izvor finansiranja, sa ekonomskog
stanovista jeste transfer izmedu drzava clanica. Ipak, ovakav izvor finansiranja EU
se u drzavama Clanicama posmatra kao fer (jer je razmeran ekonomskoj snazi
drzave ¢lanice) i jednostavan je za administriranje (drzava ¢lanica nema dodatnih
troSkova za prikupljanje ovih izvora).

U jednom od svojih izlaganja, Mario Monti navodi da je Visoka grupa za
sopstvene izvore prihoda identifikovala Cetiri glavna problema u finansiranju EU:
postoje¢i sistem finansiranja Evropske unije previSe je kompleksan i
netransparentan (posebno sistem nacionalnih popusta i statisticki izvor prihoda
na osnovu PDV-a), sopstveni izvori nisu ,pravi (najveci deo prihoda predstavlja de
facto nacionalni doprinos; u toku 2013. godine oko 83% prihoda EU dolazilo je
direktno iz nacionalnih budzeta, $to je uglavnom rezultat stalno uveéanja ucesc¢a
BND-a u sopstvenim resursima od njegovog uvodenja 1988. godine), odlozeno
pladanje i povecanje teSkoca u godiSnjim pregovorima o budZetu, dok se proces
odlucivanja ¢ini izuzetno teskim za reformisanje sistema (28 drZava ¢lanica mora
se sloziti sa bilo kakvom promenom).?

Medu razlozima za reformu nacina finansiranja EU i uvodenja novih sopstvenih
izvora finansiranja EU, mogu se istaéi potreba za povezivanjem gradana EU za
politike EU, povezivanje prihoda sa troskovima u sprovodenju politika EU, kao i

1 “Treaty on the Functioning of the European Union”, Official Journal of the European Union, C
326, Volume 55, 26 October 2012, p. 182.

2Mario Monti, “Summary Statement of Mario Monti’s Keynote Introduction, in EU Own
Resources: Momentum For a Reform?” (Eds.) Alfredo de Feo, Brigid Laffan, European University
Institute, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, 2016, p. 3.
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¢injenica da EU predstavlja i uniju njenih gradana (a ne samo drZava ¢lanica) usled
Cega treba da postoji i direktna veza u finansiranju izmedu njih i Evropske unije.

Jedan od glavnih kontra argumenta reformi i koji govori u prilog odrzavanju
postojeceg sistema jeste da status quo obezbeduje dovoljan iznos prihoda za
finansiranje EU i trenutnu stabilnost funkcionisanja EU (drZave ¢lanice EU su se
sve saglasile oko postojeceg modela finansiranja, dok je svaki novi model podlozan
prethodnim dugotrajnim pregovorima i zahteva odobrenje svih drzava ¢lanica).

3) MOGUCI IZVORI FINANSIRANJA EU U BUDUCNOSTI

U razmatranju potencijalno novih sopstvenih izvora finansiranja EU koji bi
mogli zameniti postojece, trebalo bi imati u vidu potrebu da takvi izvori budu
dovoljni da ih zamene, tako da budu neutralni u odnosu na ukupne izvore
finansiranja EU. Takode, trebalo bi da njihovo uvodenje omoguci lakSe postizanje
ciljeva i politika EU. Brojni su moguc¢i novi izvori finansiranja i mnogi su ve¢ bili
predmet istraZivanja raznih studija i autora.

Klaus GretSman je predlagao sledece izvore sopstvenih prihoda EU: 1) porez
na prihode; 2) oporezivanje kamata na izvoru; 3) porez na profit preduzeca; 4)
procenat, tj. deo PDV; 5) akcize na duvan, vina i alkoholne napitke; 6) porez na profit
centralnih banaka; 7) ekoloSke takse; i 8) oporezivanje komunikacija i usluga
transporta.> On posebno istie porez na dobit preduzeca kao kandidata za izvor
finansiranja EU.

Kao kandidate za izvore prihoda budZeta EU, Stojanovi¢* razmatra sledece
izvore: 1) modifikovani PDV; 2) porez na dobit korporacija; 3) porez na dohodak
gradana; 4) porez na energetske izvore (porez za zastitu Zivotne sredine); 5) akcize
na duvan i alkoholna piéa; 6) porez na finansijske transakcije; 7) porez po odbitku
(oporezivanje kamate na izvoru); i 8) porez na dobit centralnih banaka.

lan Beg i drugi autori u svojoj studiji predlazu i osam mogucéih sopstvenih izvora
finansiranja EU: 1) takse u vezi sa zasStitom Zivotne sredine (CO2/Energy tax);
modifikovan PDV; 3) akcize na duvan, alkohol i goriva; 4) korporativni porezi; 5)
porezi u vezi sa komunikacijama; 6) porezi na licni dohodak; 7) porez na kapitalni
dobitak; i 8) seignorage.’

% European Parliament, “Directorate-General for Research, Division for Budgetary Affairs, Civil
Liberties and Internal Affairs, Rules of Procedure, Petitions and Comparative Law, Reform of the
Own-Resources System and Net Positions in the Budget”, Luxembourg, 1998, p. 15. p. 78-94.

* Snezana R. Stojanovi¢, Finansiranje Evropske unije, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2008. str. 151-161.

5 Tain Begg, Henrik Enderlein, Jacques Le Cacheu, et al, “Financing of the European Union
Budget”, Study for European Commission, Directorate General for Budget, Contract No 30-CE-
0122101/00-72, Final Report, pp. 80-81.
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4) KRITERIJUMI ZA ODABIR .
IZVORA FINANSIRANJA BUDZETA EU

Jedan od osnovnih uslova za odabir sopstvenih izvora finansiranja EU moZze biti
karakteristika tog ili viSe sopstvenih izvora finansiranja da mogu finansirati u
potpunosti budzet EU.

Henke navodi Cetiri vrste kriterijuma za racionalan sistem prihoda: 1)
ekonomski; 2) pravni; 3) integracijski; i 4) tehnicki.® Beg navodi tri kriterijuma za
odredivanje poreza koji bi mogao biti evropski porez: 1) ekonomski kriterijum, 2)
administrativni kriterijum, i 3) politicki kriterijum.” Kao kriterijume na osnovu kojih
bi se mogli odrediti kandidati za izvore prihoda budzeta EU, Stojanovic® navodi
sledece: 1) dovoljnost; 2) stabilnost; 3) vidljivost; 4) niski operativni troskovi; 5)
efikasna alokacija resursa; i 6) pravi¢nost.

ViSegodisnji finansijski okvir (MFF) 2014-2020 predvida razloge za promenu
izvora sopstvenih prihoda budzZeta EU koja treba da se vode koriste¢i Cetiri glavna
kriterijuma: jednostavnost, transparentnost, jednakost i demokratska odgovornost.’
Sa druge strane, Evropski savet je ograni¢io ove kriterijume na jednostavnost,
transparentnost i jednakost, izostavljajuci kriterijum demokratske odgovornosti.'?
Ipak, sva Cetiri kriterijuma uzeti su kao osnova za reformu sistema finansiranja i od
strane Visoke grupe za sopstvene izvore prihoda, koju predvodi bivsi italijanski
premijer Mario Monti.'!

¢K. D. Henke, “Die Finanzierung der EU”, in Wirtschaftsdienst, Vol. 77, No 1, 1997. pp. 45-49,
navedeno prema: European Parliament, Directorate-General for Research, Division for
Budgetary Affairs, Civil Liberties and Internal Affairs, Rules of Procedure, Petitions and
Comparative Law, “Reform of the Own-Resources System and Net Positions in the Budget”,
Luxembourg, 1998, p. 14.

7 lain Begg, EU-Concent, EU-Budget Working Paper No. 3, “The 2008/9 EU Budget Review”,
March 2007, London School of Economics p. 13.

8 SneZana R. Stojanovi¢, ,Finansiranje Evropske unije®, op. cit,, str. 147-151.

?Joint Declaration on Own Resources by Parliament, Council and Commission, Council
document 15997/13, Brussels, 25 November 2013, p. 1. http://ec.europa.eu/budget/mft/
Library/hlgor/group/hlgor-group-joint-declaration.pdyf, pristupljeno decembar 2019.

10 European Council Conclusions of 7 and 8 February 2013, doc. EUCO 37/13, Brussels, 8
February 2013, p. 43. http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-37-2013-INIT/
en/pdf, pristupljeno decembar 2019.

11 Mario Monti and others, “Future Financing of the EU”, Final Report and Recommendations of
the High Level Group on Own Resources, December 2016, http://ec.europa.eu/budget/mff

/hlgor/library/reports-communication/hlgor-report_20170104.pdf, pristupljeno decembar
20109.
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5) PREDLOZI EVROPSKE KOMISIJE
ZA NOVE IZVORE PRIHODA EU

Sistem finansiranja koji je od 1970. godine obezbedivao finansijsku
samostalnost Evropske unije tokom godina doZiveo je razli¢ite promene. U
pocetku se zasnivao pre svega na tradicionalnim sopstvenim resursima
povezanim sa politikama EU, ali progresivan razvoj izvora zasnovanim na PDV-
u i BND-u implicirao je promene u finansiranju EU, uglavnom na osnovu
statistickih podataka koji ne pokazuju nikakvu vezu sa prioritetima politike EU.
Paralelno sa evolucijom u sastavu sopstvenih izvora prihoda, uveden je veliki
broj korekcija kompenzacionim mehanizmom. Znacajna je ¢injenica da se budzet
EU trenutno najve¢im delom finansira iz doprinosa drZava ¢lanica, Sto stvara
tenziju koja ugroZava svaku debatu o budZetu EU i dovodi u pitanje korist od
¢lanstva EU.*

Izvestaj Komisije o radu sistema sopstvenih resursa pokazuje da je ve¢ina
Kriterijuma procene sistema finansiranja trenutno slabo primenjena.’® Sistem
finansiranja budZeta EU je neproziran i tako sloZzen da samo mali broj specijalista
u potpunosti razume na koji nacin sistem funkcioniSe. To je razlog ogranicenog
demokratskog nadzora nad sistemom finansiranja. Ve¢ina drZava ¢lanica smatra
da je i sam sistem nepravedan.

Pre predloga za viSegodis$nji finansijski okvir 2014-2020 godine, Evropska
komisija je 2011. godine dala Predlog o sopstvenim izvorima finansiranja i u njemu
kao tri glavna elementa reforme iznela: 1) pojednostavljenje doprinosa od strane
drzava Clanica, 2) upoznavanje sa novim oblicima sopstvenih izvora prihoda, i 3)
reformu kompenzacionog (korektivnog) mehanizma.

Kao mere pojednostavljenja postojeceg sistema finansiranja predvidalo se
ukidanje postojeceg prihoda na osnovu PDV-a, iz razloga Sto je sam proces
prikupljanja veoma komplikovan, kompleksan i netransparentan. Dat je predlog za
postepeno smanjenje ukupne sume prihoda zasnovane na BND-u i smanjenja sume
koju drzave c¢lanice zadrzavaju prilikom prikupljanja prihoda TOR-a sa 25% na
10%. Pri davanju predloga za upoznavanje sa novim oblicima sopstvenih izvora
prihoda Komisija je identifikovala Sest potencijalnih kandidata i njihovih varijanti
(oporezivanje finansijskog sektora; prihodi od aukcija u okviru EU sistema za
trgovanje emisijama; oporezivanje vazduhoplovnog sektora; PDV EU; porez na
energiju EU i korporativni porez na dobit preduzeéa EU). Detaljnim analizama
donet je zaklju¢ak u korist: a) sopstvenog izvora prihoda na bazi novog

12 European Commission, “Proposal for a Council Decision on the system of own resources of
the European Union”, COM(2011) 510, Brussels, 29 June 2011, p. 1.

13 Commission Staff Working Paper “Financing the EU budget: Report on the operation of the
own resources system”, SEC(2011) 876 final of 29.06.2011.
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modernizovanog PDV-a, i b) poreza na finansijske transakcije (FTT).!* Novi
sopstveni izvori prihoda do 2020. godine finansirani iz FTT-a i novog PDV-a mogli
su iznositi oko 40% budZeta EU. Iznos koji bi se obezbedio od izvora baziranog na
BND-u ostao bi najvaZniji sa oko 40%, dok bi se balans izvrsio sa tradicionalnim
izvorima prihoda Kkoji bi procentualno iznosili oko 20%.

Evropska komisija je 2011. godine razmatrala moguce opcije za nove izvore
prihoda na osnovu PDV-a. Svoju paZnju usmerila je na analizu dve opcije: a)
paralelni sistem PDV-a sa ve¢ postoje¢im PDV-om u zemljama ¢lanicama, i b) sistem
prenosa prihoda od PDV-a.

Prvu opciju je Komisija odmah odbacila jer bi mogla dovesti do stvaranja
dvostrukog sistema PDV-a. Komisija se opredelila da kao predlog za jedan od novih
izvora prihoda da drugu opciju - prihod od PDV-a koji bi se naplaé¢ivao od gradana
zajedno sa postoje¢im PDV-om, da bi nakon toga bio transferom prebacen od strane
drzave ¢lanice budZzetu EU.

Kriterijum jednostavnosti bio bi ispunjen jer bi se izbeglo bespotrebno
administriranje. Fiskalnu odgovornost imale bi drzave clanice a ne EU.
Transparentnost bi bila postignuta time Sto bi se gradanima ucinio vidljiv iznos
PDV-a koji bi se odvajao za budzet EU. Jedinstvenost bi bila postignuta jedinstvenom
stopom PDV-a od maksimalno 2% vrednosti roba i usluga pri svakoj kupovini roba
ili pla¢anjem usluga u okviru EU i uvozu u EU koje ve¢ podlezu standardnoj stopi
PDV-a u zemljama ¢lanicama.

Ukoliko bi predloZeni sistem naplate uporedili sa ve¢ postoje¢im sistemom
izvora prihoda novi izvor baziran na PDV-u zahtevao bi ujednacavanje standardnih
roba i usluga. Zbog variranja u vremenu obima stopa u razli¢itim drzavama
¢lanicama Komisija bi morala da odredi jedinstven prosek PDV-a na nivou EU.
Uvodenjem novog PDV-a bio bi ispunjen kriterijum transparentnosti i direktne
povezanosti sa gradanima EU, ali ¢ini se da gradani ne bi podrzali dodatno poresko
opterecenje. Iako je razmatrala opciju uvodenja novog PDV izvora Komisija nije
objavila nijedan konkretni zakonodavni predlog. Cinjenica da Komisija nije otkrila
udeo drzava €lanica u celini, jedna je od potvrda da ova racunica ne bi predstavljala
jednostavan proces.

Upoznavanje sa porezom na finansijske transakcije Komisija je predlagala kao
opciju najkasnije do 2018. godine.!® Uvodenjem FTT-a nacionalne vlade dobile bi

14P/11/799, MEMO/11/468, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-11-799_en.htm?locale
=en, http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-11-468_en.htm?locale=en, pristupljeno
decembar 20109.

15 European Commission, “Proposal for a Council Decision on the system of own resources of
the European Union”, COM(2011) 510, Brussels, 29 June 2011, p. 5.

16 Ibid.
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dodatni prostor za manevrisanje i uvecao bi se doprinos generalnim naporima EU
za konsolidaciju budzeta. Takvo oporezivanje ve¢ postoji na nacionalnom nivou u
nekim drZavama ¢lanicama, ali njegovo delovanje na nivou EU moglo bi se pokazati
efektnijim, a mogao bi imati i vaznu ulogu u smanjenju postojece fragmentacije
unutrasnjeg trzista.!’

Na osnovu predloga iznetog u izveStaju IMF-a grupi G-20'8 Evropska komisija
je analizirala dve osnovne opcije oporezivanja finansijskog sektora kao novog izvora
prihoda budZeta EU: 1) porez na finansijske transakcije - FTT (Financial
Transaction Tax), i 2) porez na finansijske aktivnosti - FAT (Financial Activities Tax).
Zakljuceno je da je opcija poreza na finansijske transakcije kvalitativno bolja od
poreza na finansijske aktivnosti, a pre svega iz razloga Sto bi moguci prihodi bili
potencijalno znacajno veci. Septembra 2011. godine Komisija je usvojila predlog za
Direktivu Saveta o zajednickom sistemu poreza na finansijske transakcije.’® Ve¢
2012. godine postaje jasno da predlog necée dobiti jednoglasnu podrsku svih drzava
¢lanica. 1z tog razloga na bazi zahteva 11 drzava ¢lanica Komisija 2013. godine
podnosi predlog o unapredenju saradnje iz oblasti poreza na finansijske transakcije
koji je Savet iste godine odobrio.?® U cilju spre¢avanja izmestanja finansijskih
transakcija van 11 drZzava ¢lanica podneti predlog se odnosio na prosirenje principa
zasnivanja poreza prema drzavi sediSta finansijske institucije na princip drzave u
kojoj bi se finansijska transakcija odvila, $to bi znacilo da ¢e se finansijske
transakcije oporezivati bez obzira gde se transakcije odvijaju u svetu, ¢ime bi se
sprecile moguce Spekulacije na osnovu delokacije finansijskih transakcija. Ovaj
porez se ne bi primenjivao na transakcije privatnih domacinstava ili malih i srednjih
preduzeca (kao Sto su npr. stavljanje kuéa pod hipoteku, pozajmice od banaka malih
i srednjih preduzeca ili na sklapanje ugovora o osiguranju).

Prema procenama koje je uradila Evropska komisija, uticaj Direktive za
implementaciju na unapredenje saradnje iz oblasti Poreza na finansijske transakcije
sa poreskom stopom od 0,1% za trgovinu akcijama i obveznicamai 0,01% za druge
vrste transakcija kao $to su derivati, projektovana visina pojedinacnih prihoda od
FTT-a mogla bi dosti¢i nivo od 95 miliona evra za Estoniju do 11,75 milijardi evra

7 European Commission, Press Release, “Financial Transaction Tax: Making the Financial Sector
Pays Its Fair Share”, 1P/11/1085, MEMO/11/640.

18 M. Keen, R. Krelove and J. Norregaard, “The Financial Activities Tax”, in S. Claessens, M. Keen
and C. Pazarbasioglu (eds.), Financial Sector Taxation, The IMF’s Report to the G-20 and
Background Material, International Monetary Fund, Washington, D.C., September 2010, p. 118.

1% European Commission, “Proposal for a Council Directive on a common system of financial
transaction tax and amending Directive 2008/7 /EC”, COM(2011) 594, Brussels, 28 September
2011.

20 European Commission, Proposal for a Council Directive implementing enhanced cooperation
in the area of financial transaction tax, Brussels, COM(2013)71, Brussels, 14 February 2013.
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za Nemacku, dok bi godi$nji prihodi po osnovu ovog poreza mogli dostic¢i oko 37
milijardi evra.

Glavni poreski obveznici bile bi finansijske institucije koje obavljaju finansijske
transakcije, i zapravo 85% oporezivih transakcija bilo bi izmedu njih, dok bi na kraju
trosak poreza ipak bio prebacen na klijente. Zbog pomenutih delokacija i unutrasnjih
ekonomskih razlicitosti stvarni iznos od poreza na finansijske transakcije je prilicno
nepredvidiv. S obzirom na to da se nekoliko drZava ¢lanica izrazito suprotstavilo
uvodenju FTT-a, ne bi bilo korektno prema evropskim gradanima da deo sredstava
kroz ovaj namenski porez finansiraju samo neke od njih.2

Evropska komisija priprema sledeci viSegodisnji okvir budZeta EU za period
nakon 2020. godine. ViSegodiSnjim okvirima do sada su se ogranicavali godi$nji
budzeti EU za period od sedam godina. Trenutno se razgovara i odlucuje o tome
koliki ¢e period obuhvatati naredni viSegodiSnji okvir jer postoje otvorene
mogucnosti da to bude period od 5, 7 i 10 (5+5) godina.?? Njime ce biti stvorene
implikacije za usvajanje novih politika.

Nakon Bregzita prihodi za period od sedam godina (2021-2027) imace
prazninu od oko 93 milijardi evra. S obzirom na to da ne sme postojati deficit u EU,
50% praznine treba popuniti doprinosima vecih drZava ¢lanica, a ostalih 50% bi
trebalo nadoknaditi kroz smanjenje troSkova. Ve¢ je dogovoreno da ¢e nova
ogranicenja biti najmanje 1,1% BND-a. Drugo, pregovori bi se zavrSavali godinu i
po dana pre pocetka budZetskog perioda, suprotno prethodnom MFF-u, gde je
odlaganje dovelo do neefikasne primene. Sto se ti¢e prihoda, uz odlazak Velike
Britanije, postaje realnije raspravljati o poreskoj politici Sirom drzava clanica i
razmotriti doprinose zemalja ¢lanica na osnovu poreza. Uz to potrebne su i reforma
ustede troskova. U obracanju javnosti raniji Komesar za budZet EU Gunther Otinger
upozorio je: ,Svi programi ¢e morati da toleriSu odredena smanjenja, ¢ak i veliki

21 Ubrzo nakon odobrenja predloga od strane Saveta, Ujedinjeno Kraljevstvo zajedno sa
Severnom Irskom podnelo je tuzbu Evropskom sudu pravde protiv odluke Saveta, smatrajuci
da se na taj nacin autorizuje usvajanje FTT-a sa ekstreritorijalnim efektima koji su u suprotnosti
sa nadleznos¢u, pravima i obavezama drzava ¢lanicama koje nisu ucestvovale u njegovom
donosenju, tvrdeci da je prekrsena odredba iz ¢l. 327 Ugovora o funkcionisanju EU. Evropski
sud pravde je potvrdio zakonitost pojaCane saradnje i odbacio tuzbu kao preuranjenu
zasnovanu na Spekulativnim argumentima Ujedinjene Kraljevine o uticaju FTT-a na drzave
koje ne ucestvuju iz razloga Sto sam porez joS uvek nije bio usvojen, https://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:62013C]0209&from=EN, pristupljeno
decembar 20109.

22 European Parlament, “The next Multiannual Financial Framework (MFF) and its Duration”,
Policy Department for Budgetary Affairs, Directorate General for Internal Policies of the Union,
PE 603.798, October 2017, pp. 15-24, http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/
IDAN/2017/603798/IPOL_IDA(2017)603798_EN.pdf
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programi, kao $to su kohezija, poljoprivredna politika i ruralni razvoj.?® Isti komesar
smatrao je, takode, i da je sistem korekcija isuvise komplikovan i slozen obracun,
pa bi prema njegovom misljenju u narednom MMF-u trebalo predvideti ukidanje
kompenzacionog mehanizma, kao i uvodenje novog poreza na plastiku Sirom EU.
Takode, jedna od novih vrsta sopstvenih resursa mogao bi u budu¢nosti biti i prihod
od trgovanja emisijama. Komisija Zeli da sacuva vodec¢u ulogu Evrope na globalnoj
sceni kao lidera u borbi protiv klimatskih promena.

Tako, pored tri postojeca izvora prihoda EU postoji mnogo mogucih izvora
prihoda koji se mogu Koristiti za finansiranje budzeta EU u budué¢nosti, a oni koji
se najcesS¢e pominju u javnim debatama su: 1) prihod zasnovan na reformisanom
PDV izvoru (Reformed VAT - based own resource); 2) porez na dobit korporacija
(Corporate tax - based own resource); 3) Porez na finansijske transakcije (Financial
Transaction Tax - FTT); 4) Prenos energije - struja (Electricity); 5) Porez na
motorno gorivo (Motor Fuel) 6) porez za izdavanje valute centralnih banaka
(Seigniorage - Central bank currency issuance); 7) porez na emisiju gasova - ugljen-
dioksida (Carbon pricing); 8) Putovanja i autorizacioni sistem (EU travel and
autorisation system - ETIAS).?*

Evropska komisija je 14. februara 2018. godine izdala Komunikaciju za Novi
viSegodisnji okvir za period posle 2020.%° Kao moguce opcije za buduci finansijski
okvir pominju se: 1) sistem trgovanja emisijama, 2) sopstveni resursi zasnovani na
pojednostavljenom PDV-u, 3) porez na korporacije - zajednicka konsolidovana
korporacijska poreska osnovica, 4) Seigniorage (senjoraz). Novi sopstveni izvori
prihoda mogli bi se koristiti da bi se napravila jo$ direktnija veza sa politikama
Unije, a posebno da se podrze ciljevi politike odrzivog razvoja, jedinstvenog trzista
i Ekonomske i Monetarne unije.

Evropski sistem za trgovanje emisijama je opisan kao kamen temeljac klimatske
politike EU i klju¢no sredstvo za smanjenje emisije gasova sa efektom staklene
baste. Drzave Clanice davale bi na aukciju visSak dozvola kupljenih od strane
kompanija za pokrice njihove emisije gasova. Kompanije koje koriste manje od svoje
kvote emisije mogu prodati ove karbonske kredite. U okviru ogranicene emisije,
kompanije bi mogle prodavati ili kupovati dozvole za trgovanje emisijama jedne od
drugih po potrebi. Udeo prihoda od licitiranja mogao bi biti dostupan za budZet EU.
Prihod od toga trenutno ide u nacionalne drzavne budZete. Predvida se da bi prihodi

2 http://www.euronews.com/2018/01/10/the-eu-s-future-budget-plugging-the-brexit-hole,
pristupljeno decembar 2019.

24 European Commission, COM(2017) 358 of 28 June 2017.

25 European Commission Communication to the European Parlament and the European Council,

“A new, modern Multiannual Financial Framework for a European Union that delivers
efficiently on its priorities post - 2020 Brussels”, 14.2.2018 COM(2018) 98 final.
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od trgovanja emisijama mogli doneti izmedu 7 i 105 milijardi evra u toku sedam
godina. Sistem trgovanja emisijama mozZe pomoc¢i kao podrska cilju odrzivog
razvoja EU.

Pojednostavljeni porez na dodatu vrednost predstavljao bi porez na potrosnju
sa poreskom osnovicom obracunatom za svu prodatu robu i usluge u EU. Danas,
sopstveni resursi zasnovani na tom porezu oslanjaju se na vrlo sloZene statisticke
proracune. Reformisani sopstveni resurs mogao bi se ubirati iz pojednostavljenog
poreza na dodatu vrednost. Sadasnji prihodi zasnovani na PDV-u su trenutno oko
105-140 milijardi evra. Pojednostavljenje i nastavak dalje reforme ovog izvora
prihoda mogao bi dovesti do obrazovanja jedinstvenog evropskog poreza na
dodatu vrednost.

Velike kompanije imaju najviSe koristi od jedinstvenog trzista. Zajednicka
konsolidovana poreska osnovica za korporacije predstavljala bi jedinstveni skup
zajednickih pravila za izracunavanje oporezive dobiti za kompanije u EU. Doprinos
zasnovan na usaglasenoj osnovi poreza na dobit pravnih lica, eventualno ukljucujuci
i digitalnu komponentu, ojacala bi vezu izmedu prednosti jedinstvenog trzista i
finansiranje Unije. Svaka drzava ¢lanica zadrzala bi mogu¢nost da oporezuje svoj
udeo dobiti po sopstvenoj nacionalnoj poreskoj stopi. U zavisnosti od odabranog
modela i primenjene stope prihodi od ovog poreza za viSe od sedam godina mogli
bi dosti¢i izmedu 21 i 140 milijardi evra, ne ukljucujuéi ocekivane prihode od
smanjenja poreske evazije. Sopstveni resursi zasnovani na udelu prihoda od
zajednicke konsolidovane osnovice poreza na dobit preduzecéa ojacali bi vezu
izmedu Kkoristi od jedinstvenog trzista i finansiranja budZeta EU.

Posto postoji direktna veza Ekonomske i Monetarne unije sa nov¢anim
prihodom Evropske centralne banke za izdavanje evra jo$ jedan od moguc¢ih
sopstvenih izvora prihoda EU u buduénosti mogao bi biti i Seigniorage. Ovaj termin
Koristi se za opis dobiti od izdavanja novca od strane centralnih banaka i predstavlja
razliku izmedu nominalne vrednosti novcica i njihovih proizvodnih troskova.

Kao oblik nacionalnog doprinosa dostupnih za budzet EU bila bi suma novca
koji odgovara udelu neto dobiti od nacionalnih centralnih banaka za novcane
prihode u okviru Evrozone, koje se trenutno ispla¢uju nacionalnim trezorima
drzava clanica. U zavisnosti od procenta koji se primenjuje, procenjeni prihodi od
senjoraza mogli bi biti u rasponu od 10,5 milijardi evra (10%) do 56 milijardi evra
(50%) u toku sedam godina.?®

26 European Commission Communication to the European Parlament and the European Council;
A new, modern Multiannual Financial Framework for a European Union that delivers efficiently
on its priorities post-2020 Brussels, 14.2.2018 COM (2018) 98 final, p. 16. https://ec.
europa.eu/commission/sites/beta-political /files/communication-new-modern-multiannual-
financial-framework_en.pdf, p. 18. pristupljeno novembar 2019.
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U predlogu Evropske komisije o Odluci o sopstvenim resursima, iz maja 2019.
godine, Komisija je izrazila potrebu za reformom sistema finansiranja EU putem
modernizovanja postojecih sopstvenih izvora prohoda:?’ 1) odrzavanjem carina
kao tradicionalnih sopstvenih izvora prihoda za EU nepromenjenim, ali smanjujuci
ih na 10% kao procenat koji drzave Clanice zadrzavaju kao troskove naplate, 2)
zatim zadrzZavanjem sopstvenih izvora prihoda na bazi BND-a kao izvora koji €ini
balans budzeta, i 3) pojednostavljivanjem sopstvenog izvora prihoda zasnovanih
na PDV-u. Pored toga Komisija je predloZila uvodenje paketa novih sopstvenih
izvora prihoda Kkoji bi se sastojao od: 1) zajednicke konsolidovane poreske osnovice
za korporacije, 2) udela prihoda od aukcija evropskog trgovanja emisijama, i 3)
nacionalnog doprinosa drzava ¢lanica koji bi se izraCunavao prema koli¢ini ne
reciklirane plastike ambalaznog otpada. Takode je potrebno ustanoviti princip
kojim bi se buduci prihodi trebali ostvarivati direktno iz politika EU u budzet EU,
zatim postupno ukinuti korekcije u okviru kompenzacionog mehanizma kao i
povecati sopstvene izvore prihoda.

6) MOGUCI SCENARIJI FINSIRANJA EU

Veli¢ina budzeta EU zavisi prvenstveno od uloge i ciljeva koje EU treba da
postigne. Evropska komisija razmatra vise razlicitih scenarija®® predlozenih od
strane Visoke grupe, u izveStaju predsednika Visoke grupe Maria Montia o daljem
razvoju EU i sistema finansiranja budZeta u okviru njih:

1) ,Carrying on“ - EU zadrZava postojedi sistem prihoda, ukida se mehanizam
korekcija i uvode se novi prihodi i naknade za finansiranje budzeta EU,

2) ,Doing less together” - EU zadrzava postojeci sistem prihoda, ukida se
mehanizam korekcija,

3) ,Some do more” - Isti kao scenario 1, uz uvodenje novih politika u ¢ijem
finansiranju ¢e ucestvovati drzave ¢lanice,

4) Radical redesign” - Isti kao scenario 1, samo pojednostavljen uz uvodenje novih
sopstvenih resursa, i

27 European Commission, Proposal for a Council Decision on the system of Own Resources of
the European Union, Brussels, 2.5.2018 COM(2018) 325 final, pp. 3-4.

28 European Commission, Reflection paper on the future of EU finances Five scenarios -
Implications This Reflection Paper draws on the report on “Future Financing of the EU”
presented in January 2017 by a high-level group set up jointly by the European Parliament,
the Council of the EU and the European Commission“, chaired by Mario Monti,
http://ec.europa.eu/budget/library/biblio/publications/2017 /Factsheet_FutureEUfinances_
FiveScenarios_en.pdf, pristupljeno novembar 2019.

80



Evropsko zakonodavstvo, 6p. 71/2020

5) ,Doing much more together” - Sire reforme scenarija 4, i uvodenje novih
sopstvenih resursa koji bi zauzimali znacajan udeo u ukupnom prihodu
budZeta EU.

7) ZNACAJ ZA EVROPSKU UNIJU I REPUBLIKU SRBIJU

U aktuelnim debatama detaljno se razmatraju novi potencijalni izvori prihoda
EU, ukljucujuéi i one pomenute u Montijevom izvestaju. Nakon povlacenja
Ujedinjenog Kraljevstva iz EU, gubitak glavne zemlje kao neto doprinosnice dovesce
do velikih promena u finansiranju budzeta EU, $to dalje implicira ukidanje
kompenzacionog mehanizma i nacionalnih popusta za odredene drzave ¢lanice i
na taj nacin postaje prilika da se radikalno pojednostavi prihodna strana budZeta,
da se u¢ini manje sloZenom i mnogo vise transparentnom. Samim tim, promenama
kao jedan od glavnih izazova postavlja se pitanje uvodenja novih izvora finansiranja
budZeta EU.

U davanju ocene o prednostima i manama, odnosno koristima i troskovima koje
izbor pojedinog novog izvora prihoda moZe uzrokovati, posebno treba imati u vidu
razli¢ite politicke interese drZzava, vlada i privrednih elita pojedinih zemalja. Na
osnovu analize potencijalnih novih izvora finansiranja EU, predstavljenih u radu,
dolazimo do zakljucka da bi oni mogli biti od znacaja i za Republiku Srbiju,
uzimajudi u obzir njene pretenzije da postane ¢lanica Evropske unije u narednom
periodu. Njihovo uvodenje predstavljalo bi na neki na¢in dodatno optereéenje na
racun drzava ¢lanica EU, pa samim tim i Republike Srbije. Zato je vazno pitanje da
li uopste uvoditi jedan ili viSe novih izvora prihoda kojima ¢e se finansirati rashodi
EU. Jedna od ideja vodilja pri uvodenju novih izvora prihoda na nivou EU trebalo
da bude princip neutralnosti, novi prihodi EU trebalo bi da budu propraceni
istovremenim smanjenjem nacionalnih poreza koji se naplacuju na nivou drzave
¢lanice u istom ili pribliznom iznosu. Princip neutralnosti potreban je kako bi se
politicki olaksalo uvodenje dodatnih izvora prihoda. U protivnom, vlade drzava
¢lanica mogle bi se suociti sa kritikom i velikim otporom opozicije i gradana,
pogotovo imajuci u vidu loSa ekonomska kretanja u svetu poslednjih deset godina,
i neizvesnoj i ne bas ekonomski optimisti¢noj buduénosti u naredne dve-tri godine,
a moZda i duZe. Zakljucak je da ne postoji jedan ili viSe ,perfektnih” ili ,idealnih”
sopstvenih izvora prihoda koji bi mogli obuhvatiti sve interese, ve¢ izbor odredenog
izvora finansiranja mora predstavljati kompromis interesa drzava c¢lanica.
Restrukturiranje sistema sopstvenih prihoda ne znali nuZno stvaranje novog
poreza. Postoji i mogucnost preraspodele u okviru primanja od postojecih
sopstvenih izvora prihoda ili njihovih delova.

Pitanje o uvodenju novih potencijalnih izvora prihoda i njihovoj reformi postoji
ve¢ godinama, kao i niz debata i predloga o istom. Svakako, ono ¢e kao politicki
osetljivo pitanje ostati predmet jednoglasne odluke drZzava ¢lanica. DonoSenje
odluka potrebnih za reformu sistema i promene vezane za izvore finansiranja EU,
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osim konsultacija sa Evropskim parlamentom i ratifikacije od strane svih drzava
¢lanica, zahtevaju i jednoglasnost Saveta. Pored vaZnih pitanja u pregovorima oko
novog viSegodi$njeg finansijskog okvira, njegove fleksibilnosti, uslovljavanja,
strukture kao i njegovog trajanja, kao jedan od glavnih zadataka ostaje pronalaZenje
reSenja i odgovora na osetljivo pitanje - da li ¢e neki od novih potencijalnih izvora
finansiranja budZeta EU biti usvojen i na taj naCin se povecati finansijska
samostalnost EU. Takve izmene ¢injene su i ranije kao deo paketa koje su pratile
svaki novi viSegodi$nji finansijski okvir, tako da sve aktuelne opcije ostaju kao neke
od realno mogucih reSenja za period nakon 2020. godine.
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Summary: This paper provides an overview of the current European Union's
sources of funding and challenges to the existing system, analyzes possible sources
in the future, and criteria for selecting new sources of funding that could be
considered by policy makers at the EU level in reform financing system. The
European Commission proposals for the introduction of new sources of financing
for the European Union budget are described. The possible financing scenarios of
the European Union were discussed, as well as the possible importance of
reforming such a financing system for the European Union and the Republic of
Serbia.
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kada je dozvoljeno najvise tri koautora. U napomeni na dnu prve stranice ¢lanka
obeleZenoj znakom (*) pise se funkcija i zvanje autora, pun zvani¢ni naziv i sediste
ustanove u Kojoj je autor zaposlen, a eventualno i naziv ustanove u kojoj je autor
obavljao istrazivanje, afilijacija, adresa ili e-adresa. Ako je autora viSe, daje se samo
adresa jednog, obi¢no prvog autora.

U clancima se daju saZeci (apstrakti), koji predstavljaju kratak informativan
prikaz sadrzaja ¢lanka koji €itaocu omogucava da brzo i tatno oceni njegovu
relevantnost. U interesu je autora da sazeci sadrze termine koji se ¢esto koriste za
indeksiranje i pretragu ¢lanaka. Sastavni delovi sazetka su cilj istrazivanja, metodi,
rezultati i zakljucak. Sazetak treba da ima do 250 reci i treba da stoji izmedu
zaglavlja (tj. naslova i imena autora) i klju¢nih reci, nakon kojih sledi tekst ¢lanka.
Clanak mora imati saZetke na srpskom (na pocetku rada ispod naslova i imena
autora) i na engleskom jeziku (na kraju rada, ispod literature, ukljucujuéi i
naslov na engleskom i klju¢ne reci na engleskom). Za sazetke na engleskom
jeziku mora se obezbediti kvalifikovana lektura, odnosno gramaticka i pravopisna
ispravnost.

SaZetak mora sadrzati i klju¢ne reéi. Kljucne reci su termini ili fraze koje
najbolje opisuju sadrzaj ¢lanka za potrebe indeksiranja i pretrazivanja. Treba ih
dodeljivati sa osloncem na neki medunarodni izvor Koji je najSire prihvacen ili
unutar date naucne oblasti, npr. Web of Science.

Podnaslovi u radu pisu se zadebljano (Bold), velikim slovima (UPPERCASE),
formatirani ulevo opcijom “Align text left” i numeriSu se arapskim brojevima
(primer 1) PODNASLOV). Pod-podnaslovi se piSu velikim slovima (UPPERCASE),
), formatirani ulevo opcijom “Align text left” obeleZeni arapskim brojevima (primer
1.1. POD-PODNASLOV). U oba slucaja velic¢ina slova je 12. Pod-pod-podnaslovi se
piSu malim slovima sa pocetnim velikim slovom italic-om, formatirani ulevo
opcijom “Align text left” obeleZeni arapskim brojevima (primer 1.1.1. Pod-pod-
podnaslov).

Pocetni red u svakom pasusu nikako ne uvlaciti tabulatorom — opcija tab.
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Strane redi i izraze navesti u italic-u (npr. acquis communautaire, itd.).
U tekstu se moraju dati puna imena, nikako inicijali autora.

Nazive svih normativnih akata EU u tekstu pisati velikim pocetnim slovom:
Direktiva, Uredba, Preporuka, Saopstenje Odluka, Aneks itd.

U tekstu koristiti samo sledeé¢i oblik navodnika — ,i”. Za citate na stranim

jezicima Kkoristiti isklju¢ivo gornje navodnike — “i”, odnosno ‘i’ u slu¢aju unutra$njih
navodnika.

Citiranje
Fusnote je neophodno pisati na dnu strane (opcija Footnote), velic¢ina slova 10,
obeleZene arapskim brojevima, a oznake za fusnote stavljati iskljucivo na kraju

reCenice. Podatke o navedenoj bibliografskoj jedinici u fusnotama treba navesti u
skladu sa slede¢im sugestijama:

a) Monogradfije: Puno ime i prezime autora, naslov monografije u Italic-u, naziv
izdavaca, mesto izdavanja (ako je dostupno), godina izdanja, str. ukoliko se navodi
jedna ili viSe strana izvora na srpskom jeziku, odnosno p. ukoliko se citira jedna
strana izvora na engleskom ili pp. ukoliko se citira viSe stranica. Ukoliko se navodi
viSe stranica koristi se srednja crta bez razmaka pre i posle (npr. str. 123-245; pp.
22-50). Ukoliko monografija ima do tri autora piSu se imena i prezimena sva tri
autora, ukoliko ima viSe od tri autora piSe se ime i prezime samo prvog autora a
ostali autori se oznacavaju kao “et al.”

b) Zbornici radova: Puno ime i prezime autora ¢lanka iz zbornika koji se citira,
naziv ¢lanka pod navodnicima, puno ime i prezime urednika zbornika sa oznakom
(ur), puni naziv zbornika u Italic-u, naziv izdavac¢a, mesto izdavanja, godina izdanja,
str. ukoliko se navodi jedna ili viSe strana izvora na srpskom jeziku, odnosno p.
ukoliko se citira jedna strana izvora na engleskom ili pp. ukoliko se citira vise
stranica. Ukoliko se navodi viSe stranica Koristi se srednja crta bez razmaka pre i
posle (npr. str. 123-245; pp. 22-50). Kada se navodi priredeni zbornik radova na
engleskom stavlja se (ed.), odnosno ako je priredilo viSe priredivaca, iza imena
priredivaca se u zagradama stavlja (eds.). Ako se radi o jednom priredivacu, stavlja
se (ed.), sa tackom.

c) Clanci u nauénim éasopisima: Puno ime i prezime autora, naslov teksta
(pod znacima navoda), naziv ¢asopisa u Italic-u, broj toma, broj izdanja, str. (ili pp.)
od-do. Brojevi stranica se odvajaju srednjom crtom bez razmaka. Ukoliko su neki
podaci nepotpuni neophodno je to i naglasiti.

d) Sudske odluke: Navodenje sudskih odluka treba da sadrZi sto potpunije
podatke (vrsta i broj odluke, datum kada je donesena, publikacija u kojoj je
eventualno objavljena).
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e) Clanci u dnevnim novinama i éasopisima: Navesti ime autora (ili inicijale
ukoliko su samo oni navedeni), naslov ¢lanka — pod znacima navoda, ime novine
ili ¢asopisa u [talic-u, datum — napisan arapskim brojevima, broj strane/stranica.

f) Navodenje dokumenata: Navesti naziv dokumenta (pod znacima navoda),
¢lan, tacku ili stav na koji se autor poziva, asopis ili sluZbeno glasilo u kome je
dokument objavljen u Italic-u, broj toma, broj izdanja, mesto i godinu izdanja. Nazivi
pravnih akata EU piSu se u originalu na engleskom jeziku sa navodnicima. Primer:
“Regulation EU 2019/452 of the European Parliament and of the Council of 19
March 2019 establishing a framework for the screening of foreign direct
investments into the Union”, Official Journal L. 79, 21 March, 2019.

g) Navodenje izvora sa Interneta: Ime autora, naziv dela ili ¢lanka, puna
Internet adresa koja omogucava da se do navedenog izvora dode ukucavanjem
navedene adrese, datum pristupanja stranici na Internetu, broj strane (ukoliko
postoji i ako je prilog objavljen u PDF-u). Potrebno je da internet izvor bude
hiperlinkovan.

h) Ponavljanje ranije navedenih izvora: Kada se pozivamo na izvor koji je ve¢
ranije navoden u tekstu posle drugih fusnota, obavezno treba staviti ime i prezime
autora, naslov izvora, zatim op. cit. i na kraju broj strane (npr. Michael Levi, “The
Organisation of Serious Crimes”, op. cit.,, p. 879). Ibid. ili ibidem koristiti iskljucivo
pri navodenju izvora navedenog u prethodnoj fusnoti, uz naznaku broja
strane/stranica, ukoliko je novi navod iz tog izvora (npr. Ibid,, str. 11).

Literatura

Literatura se navodi na kraju teksta kao poseban podnaslov. Literatura treba
da sadrzi samo monografije, zbornike i clanke u nau¢nim ¢asopisima. Literatura se
sortira po abecednom redu, svaka referenca jedna ispod druge, pri ¢cemu novi
red pocinje crticom (-). Navodi se prezime zatim ime autora, pa ostali bibliografski
podaci u skladu sa uputstvima iz fusnota.

Rukopisi podlezu anonimnoj recenziji.
Radovi se dostavljaju elektronski na adrese nekog od clanova redakcije:
Glavni i odgovorni urednik: Prof. dr Mihajlo Vucié,

mihajlo@diplomacybg.ac.rs

Zamenik glavnog i odgovornog urednika: Dr Marko Novakovi¢,

marko@diplomacybg.ac.rs
Sekretar: Msr Vanja Paviéevi¢, vanja.pavicevic@diplomacy.bg.ac.rs
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