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

RESTRUKTURIRANJE 

Duško DIMITRIJEVIĆ*

Apstrakt: U određenim situacijama preduzeća i preduzetnici mogu da se nađu uznatnim finansijskim teškoćama, koje neretko proizilaze iz prezaduženosti,tehničko-tehnološke zastarelosti, neadekvatne organizacione strukture, te velikogbroja zaposlenih što sve zajedno, manje-više, utiče na njihovu neproduktivnost,nerentabilnost i neekonomičnost. U svrhu finansijskog oporavka ovakvihprivrednih subjekata, 20. juna 2019. godine, Evropski parlament i Savet doneli suDirektivu 2019/1023 o okvirima za preventivno restrukturiranje. PomenutomDirektivom institucionalizovan je model reorganizacije nužan za očuvanjepomenutih subjekata na unutrašnjem nacionalnom tržištu. Za razliku od postupkastečaja koji po pravilu vodi diskvalifikaciji, odnosno eliminaciji privrednih subjekataiz tržišne utakmice, preventivno restrukturiranje omogućava „drugu šansu“ zanjihov opstanak u privrednim sistemima država članica. Restrukturiranjepodrazumeva primenu preventivnih mera poput otpusta dugova (koji čestoobuhvataju njihov otpis ili reprogram), kao i sprovođenje reorganizacije koja imaza cilj promenu sastava i strukture imovine i kapitala, zadržavanje kontrole nadtekućim poslovanjem i optimalno regulisanje viška zaposlenih. Pritom, posebannaglasak kod sprovođenja restrukturiranja jeste na dugoročnoj održivostiprivrednih subjekata i izbegavanju stečaja koji bi mogao ugroziti interese poverilacai vlasnika, kao i privrednog sistema u celini. Primena Direktive otud doprinosiostvarivanju plana ekonomske konsolidacije i socijalne kohezijе unutar i izvanEvropske unije. 
Ključne reči: Restrukturiranje, stečaj, nesolventnost, otpust duga, Evropska unija.
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1) UVODNesmetano prekogranično poslovanje u Evropskoj uniji nužno je za ostvarivanjejedinstvenog tržišta. U tom smislu, stečajno pravo (Bankruptcy law), tj. pravonesolventnosti (Insolvency law), kako se u savremenim međunarodnim odnosimastečajno pravo naziva, trebalo bi da na jednoobrazan način reguliše sva pitanjasprovođenja postupka nad privrednim subjektima koji zapadnu u ozbiljnefinansijske teškoće. U evropskim okvirima, međutim, materija stečaja regulisana jepartikularnim aktima različite pravne snage. Najznačajniji su, svakako, Evropskakonvencija o određenim aspektima stečaja koju je usvojio Savet Evrope 1990.godine,1 a potom i Uredba Saveta o stečajnom postupku 1346/2000 od 29. maja2000. godine.2 Evropska konvencija o određenim aspektima stečaja ima jedinstvenuprimenu za sve vrste postupaka pokrenutih zbog nesolventnosti nefinansijskihprivrednih subjekata (preduzeća i preduzetnika).3 S jedne strane, njome se bližeuređuje sukob nadležnosti u vezi otvaranja glavnog i sporednog stečaja u državamačlanicama, a sa druge strane Konvencijom se kodifikuju jedinstvena pravila iprincipi vezani za generalno izvršenje i likvidaciju imovine stečajnih dužnika ugranicama Evropske unije. Odredbe Evropske konvencije dopunila je Uredba ostečajnom postupku onemogućavanjem nesolventnim privrednim subjektimaizmeštanje imovine i premeštanje sprovođenja stečajnog postupka iz jedne državeu drugu, a radi postizanja povolјnijeg pravnog položaja.4 Kako se navedena Uredbaodnosila na pitanja nadležnosti i saradnje u prekograničnim stečajnim postupcima,Komisija Evropske unije dala je predlog amandmana kojima je valјalo proširiti polјeprimene na preventivne postupke kojima se podstiče spasavanje savesnihprivrednih subjekata po principu davanja „druge šanse“.5 Nadovezujući se na izneti
1 “European Convention on certain international aspects of bankruptcy of 5 June 1990”,

European Treaty Series n° 136, pp. 2-18; Duško Dimitrijević, „Evropska konvencija o stečaju“,
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, osiguravajuće,investicione i slične finansijske ustanove za koje su Evropski parlament i Savet usvojili posebnustečajnu regulativu. Videti: Duško Dimitrijević, „Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta osanaciji i likvidaciji kreditnih ustanova (2001/24)”, Evropsko zakonodavstvo, 2003, br. 2, str.49-53; „Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta o sanaciji i likvidaciji osiguravajućih ustanova(2001/17)”, Evropsko zakonodavstvo, 2003, br. 3, str. 58-61. 4 Duško Dimitrijević, „Uredba Saveta Evropske unije o stečajnom postupku (1346/2000/EC)“,
Evropsko zakonodavstvo, 2002, br. 1, str. 18-23; „Uredba o stečajnom postupku (1346/2000/EC)“, u: Blagoje Babić (ur.), Vodič kroz pravo Evropske unije, Institut za međunarodnupolitiku i privredu, Pravni fakultet, Službeni glasnik, Beograd, 2009.5 U tom smislu, postojeću pravnu regulativu o stečaju i nesolventnosti, nadomestili susekundarni normativni akti nadležnih organa Evropske unije. Među značajnijim jeste svakako



predlog, Komisija je donela niz akata o povećanju efektivnosti postupaka koji sesprovode nad nesolventnim preduzećima i preduzetnicima. Primera radi, uKomunikaciji koja se odnosi na Akt o jedinstvenom tržištu od 3. decembra 2012.godine, Komisija je iznela predlog za unapređenje jedinstvenog stečajnogzakonodavstva.6 U Komunikaciji od 12. decembra 2012. godine, Komisija je naglasilaznačaj stvaranja ravnopravnih uslova na jedinstvenom tržištu Evropske unije.7 UAkcionom planu od 9. januara 2013. godine, ona je pozvala države članice daolakšaju uslove restrukturiranja.8 U inoviranim Smernicama o državnoj pomoći zasanaciju i restrukturiranje nefinansijskih preduzeća u teškoćama od 9. jula 2014.godine, Komisija je institucionalizovala poseban model u kome su predviđenepreventivne mere radi sanacije i reorganizacije privrednih subjekata.9 U ciljuočuvanja jedinstvenog tržišta, 2014. godine, Komisija je usvojila Preporuku o novompristupu stečaju i nesolventnosti.10 Preporukom se sugeriše blagovremeno

Evropsko zakonodavstvo, бр. 71/2020

7

Rezolucija Evropskog parlamenta od 15. novembra 2011. godine, sa odgovarajućimpreporukama Evropskoj komisiji. Njome je Evropski parlament naglasio potrebuharmonizacije nacionalnih zakonodavstava u oblasti stečajnog prava. Videti: “EuropeanParliament Resolution of 15 November 2011 with recommendations to the Commission oninsolvency proceedings in the context of EU company law”, P7 TA (2011), p. 484; COM(2012)744 final.6 “Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the EuropeanEconomic and Social Committee and the Committee of the Regions (Single Market Act II)”,COM(2012) 573 final7 “Communication from the Commission to the European Parliament, the Council and theEuropean Economic and social Committee, (A New European Approach to Business Failureand Insolvency)”, COM(2012) 742 final.8 “Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the EuropeanEconomic and Social Committee and the Committee of the Regions (Entrepreneurship 2020Action Plan), COM(2012) 795 final.9 U Smernicama su inkorporirana iskustva Komisije u implementaciji već postojećih pravila kojasu se primenjivala u skladu sa zajedničkim pristupom tokom kriznog perioda, kao i iskustvapretočena u Strategiji „Evopa 2020“ koju je Komisija donela u cilјu postizanja većeproduktivnosti, ekonomskog rasta i suzbijanja državnog protekcionizma. Videti: “Guidelineson State aid for rescuing and restructuring non-financial undertakings in difficulty“, Official
Journal of the European Union, C 249, 31.7.2014, p. 1; Duško Dimitrijević, „Nove SmerniceEvropske unije o državnoj pomoći za sanaciju i restrukturiranje nefinansijskih preduzeća uteškoćama“, Evropsko zakonodavstvo, 2015, br. 54, str. 167-175; „Novi Vodič EU o državnojpomoći za spasavanje i restrukturiranje preduzeća u teškoćama“, Evropsko zakonodavstvo,2017, br. 60, str. 159-187.10 “Commission Recommendation 2014/135/EU of 12 March 2014 on a new approach tobusiness 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 stečaja koji bionemogućio dalje poslovanje savesnih privrednih subjekata na jedinstvenomtržištu Evropske unije.11 Sledstveno Preporuci, Evropski parlament i Savet donelisu 2015. godine Uredbu 2015/848 o stečajnim postupcima.12 Uredba nageneralnom planu reguliše pitanje nadležnosti, priznanja i izvršenja, merodavnogprava i saradnje u prekograničnim stečajnim postupcima. Njome se otklanjamogućnost preseljenja nesolventnog dužnika tokom sprovođenja stečajnogpostupka. Takođe, Uredbom se na jedan uopšten način uređuje problematikapreventivnog restrukturiranja. Konačno, Direktivom 2019/1023, iz 2019. godineo okvirima za preventivno restrukturiranje, Evropski parlament i Savet dopunili supomenutu Uredbu zahtevom za uspostavljanjem nacionalnih sistema preventivnogrestrukturiranja u skladu sa principom minimalne efektivnosti.13 Na pomenutinačin, omogućava se dovoljan stepen fleksibilnosti u unutrašnjim zakonodavstvimakoja mogu zadržati ili uvesti specifična pravna rešenja o preventivnomrestrukturiranju koja nisu predviđena predmetnom Direktivom.
2) SVRHA USVAJANJA DIREKTIVEPredmetnom Direktivom, definišu se konkretne mere sprovođenjapreventivnog restrukturiranja privrednih subjekata u ranoj fazi finansijskenestabilnosti. Cilj sprovođenja tih mera jeste spasavanje održivih privrednihsubjekata na jedinstvenom tržištu. U Direktivi se najpre predviđa preduzimanjemera restrukturiranja kroz promenu strukture kapitala koja treba da omogućinastavak poslovanja. U tom smislu, restrukturiranje podrazumeva pregovore sapoveriocima čiji je krajnji cilj otpust duga u svrhu kreiranja pozitivne vrednostikapitala. Takođe, preventivno restrukturiranje obuhvata i regulisanje vlasničkihodnosa koji mogu da dovedu do diversifikacije organizacione strukture dužnikakroz statusne promene, tj. kroz odvajanje, spajanje ili pripajanje samostalnihposlovnih jedinica. U svrhu optimizacije poslovanja privrednih subjekata vrši seoperativno usklađivanje broja zaposlenih u skladu sa nacionalnim pravom.Preventivnim restrukturiranjem onemogućava se stečaj nad ekonomski održivim

11 Duško Dimitrijević, „Preporuka komisije o novom pristupu stečaju 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 2015on 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 onpreventive restructuring frameworks, on discharge of debt and disqualifications, and onmeasures to increase the efficiency of procedures concerning restructuring, insolvency anddischarge of debt, and amending Directive (EU) 2017/1132 (Directive on restructuring andinsolvency)”, Official Journal of the European Union, L 172, 26.06.2019, pp. 18-55.



privrednim subjektima. Njime se sprečava i likvidacija poslovne aktive, a izbegavajuse i poslovni gubici, kao i gubici radnih mesta, znanja, iskustava i veština. U slučajunesprovođenja preventivnog restrukturiranja, može doći do ubrzanja i akumulacijegubitaka na štetu poverilaca, vlasnika, zaposlenih, ali i nacionalne ekonomije ucelini. Direktiva u tom smislu prevazilazi razlike koje proizlaze iz nacionalnihzakonodavstava na način da dopušta „drugu priliku“ za sva ona preduzeća ipreduzetnike koji zapadnu u ozbiljne finansijske teškoće. 
3) REGULATORNE SPECIFIČNOSTI 

NA NACIONALNIM NIVOIMAMeđu zakonodavstvima država članica postoje značajne razlike u regulisanjurestrukturiranja koje utiču na transparentnost, pravnu sigurnost i predvidljivostširom Evropske unije. Tako na primer, u nekim državama članicama postojeregulatorni okviri koji omogućavaju restrukturiranje u relativno kasnijoj fazinesolventnosti, u okviru stečajnog postupka kojeg sprovode sudski ili upravniorgani. U drugim državama pak regulatorni okviri predviđaju preventivnorestrukturiranje kroz sprovođenje vansudskih mehanizama. Pomenuta rešenja, zarazliku od tradicionalnih koja su počivala na sprovođenju stečajnog postupka, višesu usmerena na mere sanacije i reorganizacije koje treba da dovedu do spasavanjaekonomski održivih privrednih subjekata. Cilj ovakvih regulatornih pristupa jestesmanjenje troškova i optimalna zaštita prava i interesa svih subjekta u postupkurestrukturiranja. Regulatorne specifičnosti na nacionalnom nivou mogu da utiču na tržištekapitala, kao i na razvoj investicionog poslovanja. Ovo tim pre, jer u državama ukojima postupci restrukturiranja nisu dosledno regulisani doprinose uvećanjudodatnih troškova procene rizika i naplate potraživanja. Kako bi se izbegli negativniefekti takvog postupanja, države bi morale upodobiti svoje zakonodavstvo sarešenjima prisutnim u predmetnoj Direktivi. Time bi se omogućila jedinstvenarešenja kojima se obezbeđuje veći stepen naplate potraživanja, ali i dodatnipodsticaji za veća strana ulaganja. Direktiva insistira da regulatorni okviri o preventivnom restrukturiranju nanacionalnom nivou, moraju biti dostupni svim dužnicima koji padnu u finansijsketeškoće. To stoga što je u ranoj fazi finansijske nestabilnosti moguće sprečiti njihovunesolventnost i osigurati njihovu poslovnu održivost. Ispitivanje održivosti pak uisključivoj je nadležnosti država članica koje treba da ga sprovode na način da nenanose štetu njihovoj aktivi i imovini. Pritom, države imaju mogućnost da proširesvoje regulatorne okvire i na privredne subjekte koji zapadnu u nefinansijsketeškoće. Ova mogućnost mora biti stvarna i ozbiljna pretnja postojećoj ili budućojsposobnosti privrednog subjekta da otplati dugove po dospeću, odnosno mora biti
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takva da predstavlja realnu opasnost za njegovo poslovanje i njegovu likvidnost unarednom periodu (na primer, u situacijama kada bi mogli izgubiti ključne klijente). S obzirom na to da nacionalne regulative predviđaju odgovarajuća ograničenjau vezi primene okvira o preventivnom restrukturiranju (na primer, za mala i srednjapreduzeća), Direktiva insistira na primeni koherentnijeg pristupa koji bi omogućiopotrebne mehanizme ranog upozoravanja za najširi krug privrednih subjekata kakobi se izbegao njihov stečaj i likvidacija. U tom pogledu, države članice na internomplanu omogućavaju pristup transparentnim mehanizmima ranog upozoravanjakojima se mogu otkriti okolnosti koje bi mogle dovesti do nesolventnosti, a u svrhudaljeg preventivnog delovanja. Na nacionalnim nivoima postoje posebni regulatorni okviri koji se odnose najavna tela i finansijske ustanove (društva osiguranja i reosiguranja, kreditneinstitucije, investiciona preduzeća i dr.), kao i za fizička lica. Navedenu činjenicuuvažava i predmetna Direktiva, naglašavajući da i sama Evropska unija imaspecijalni regulatorni okvir za ove kategorije privrednih subjekata.14
4) SADRŽAJ

4.1. DEFINISANJE OSNOVNIH POJMOVAU svrhu tumačenja predmetne Direktive: – „Restrukturiranje“ – označava mere usmerene na promenu sastava, uslova ilistrukture imovine i obaveza dužnika ili bilo kojeg drugog dela kapitala, poputprodaje imovine ili delova poslovanja, odnosno prodaje celokupnog poslovanjaako je takva mogućnost predviđena nacionalnim zakonodavstvom, kao ipreduzimanje poslovnih promena ili njihovo kombinovanje; – „Pogođene strane“ – označavaju poverioce, vlasnike, radnike ili posebnekategorije poverioca u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom; 
14 “Directive 2009/138/EC of the European Parliament and of the Council of 25 November 2009on 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 prudentialrequirements for credit institutions and investment firms and amending Regulation (EU) No648/2012”, Official Journal of the European Communities, L 176, 27.6.2013, pp. 1, etc; “Directive2014/59/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 establishing aframework for the recovery and resolution of credit institutions and investment firms andamending 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, andRegulations (EU) No 1093/2010 and (EU) No 648/2012, of the European Parliament and ofthe Council”, Official Journal of the European Communities, L 173, 12.6.2014, pp. 190, etc.



– „Vlasnici” – označavaju lica koja poseduju vlasničke udele u preduzeću ili udeleu poslovanju dužnika; – „Odlaganje pojedinačnih radnji izvršenja“ – označava privremenu obustavuizvršenja koju je odobrio sud ili upravni organ u skladu sa nacionalnimzakonodavstvom ili koja se primenjuje ex lege, i koja onemogućava realizacijupotraživanja poverilaca u sudskim, upravnim ili vansudskim postupcima; – „Izvršivi ugovor“ – označava ugovor između dužnika i jednog ili više poverilacakoji se primenjuje i za vreme prekida pojedinačnih radnji izvršenja;– „Ispitivanje opravdanosti potraživanja“ – označava test koji se primenjuje naosnovu plana restrukturiranja u odnosu na razlučne poverioce čiji status nemože biti nepovoljniji nego što bi imali u postupku stečaja gde se premanacionalnom pravu vrši njihovo rangiranje;– „Novo finansiranje“ – označava svaku finansijsku pomoć od stane poverilacakako bi se realizovao plan restrukturiranja;– „Privremeno finansiranje“ – označava novu finansijsku pomoć starih i novihpoverilaca tokom prekida pojedinačnih radnji izvršenja u svrhu očuvanjaposlovnih aktivnosti; – „Preduzetnik“ – označava fizička lica koja obavljaju trgovačku, poslovnu iliprofesionalnu delatnost; – „Potpuni otpust duga“ – označava meru kojom se isključuje mogućnost prisilnenaplate duga, odnosno označava otpis dugova čiji je otpust moguć, a koji činideo postupka realizacije sredstava dužnika, odnosno realizacije plana otplateduga ili pak njihovu kombinaciju; – „Plan otplate“ – označava program u skladu sa kojim nesolventni dužnikisplaćuje potraživanja na tačno utvrđene datume ili periodično, prenosomsredstava u periodu otpusta duga;– „Upravnik restrukturiranja“ – označava lice ili telo imenovano od stranepravosudnih ili upravnih organa radi pružanja pomoći dužnicima i poveriocimau izradi plana restrukturiranja, potom u nadzoru aktivnosti dužnika tokompregovora o tom planu, u podnošenju izveštaja pravosudnim i upravnimorganima o sprovođenju plana, kao i u preuzimanju kontrole nad imovinom iposlovanjem dužnika tokom procesa pregovora. Direktiva ne utvrđuje pojmove nesolventnosti, moguće nesolventnosti, kao ipojam mikropreduzeća i malih i srednjih preduzeća, te formulisanje ovih pojmovaostavlja u nadležnost zakonodavnih tela država članica. 
4.2. OKVIRI ZA PREVENTIVNO RESTRUKTURIRANJEZa slučajeve kada postoji realna opasnost od nastupanja nesolventnostiprivrednih subjekata, Direktiva predviđa da su države dužne da osiguraju
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sprovođenje postupka preventivnog restrukturiranja. U pogledu privrednihsubjekata koji su osuđeni za teška kršenja finansijskih propisa, Direktiva predviđapristup okviru za preventivno restrukturiranje samo ako su ti subjekti preduzeliodgovarajuće mere za otklanjanje uzroka takvog postupanja. Cilj ovakvog rešenjajeste da se poveriocima pruže potrebne informacije za vođenje pregovora orestrukturiranju. Direktiva omogućava državama članicama da zadrže ili uveduzakonodavne mere ispitivanja održivosti poslovanja privrednih subjekata. Takođe,države mogu da ograniče koliko puta privredni subjekt može pristupiti određenomokviru za preventivno restrukturiranje. Države ne smeju time naneti štetu njihovojimovini. Okvir predviđen ovom Direktivom sastoji se od jednog ili više postupaka imera koje sprovode sudovi ili upravni organi. Neke mere ili postupci mogu seodvijati i van suda, ne dovodeći u pitanje druge okvire za restrukturiranje u skladusa nacionalnim pravom. Države u tim slučajevima garantuju da se okvirima zarestrukturiranje privrednim subjektima i pogođenim stranama omogućavaju pravai zaštitne mere predviđene Direktivom. Okvir propisan Direktivom koristi se nazahtev privrednog subjekta. Države mogu predvideti da se isti koristi i na zahtevpoverioca i predstavnika zaposlenih, ali uz prethodnu saglasnost privrednogsubjekta. Države međutim, zadržavaju diskreciono pravo da limitiraju takvusaglasnost za slučajeve u kojima su subjekti mala i srednja preduzeća.
4.3. PREGOVORI O PLANOVIMA 

ZA PREVENTIVNO RESTRUKTURIRANJEPrema Direktivi, države su dužne da omoguće da privredni subjekti u teškoćamadelimično ili u potpunosti upravljaju svojom imovinom i tekućim poslovanjem.Sudovi i upravni organi će u skladu sa svojim nadležnostima proceniti da li jepotrebno imenovati upravnika za restrukturiranje. U nekim slučajevima državezadržavaju pravo da propišu obavezno imenovanje upravnika kako bi se privrednimsubjektima i njihovim poveriocima pomoglo u pregovorima o planu restrukturiranja.Ti slučajevi inter alia, obuhvataju situacije kada sud ili upravni organ odluči da jeimenovanje upravitelja nužno za zaštitu interesa stranaka, potom kada pomenutiorgani odobre plan restrukturiranja i kada to traži sam privredni subjekt ili većinapoverilaca (u kojem slučaju poverioci snose troškove angažovanja upravnika). Države članice dužne su prema Direktivi da obezbede privrednim subjektimamogućnost odlaganja pojedinih radnji izvršenja kako bi na taj način bili podržanipregovori o planu restrukturiranja.15 U tom smislu, sudovi ili organi uprave moguodbiti zahtev za takvom obustavom ako procene da odlaganje izvršenja nije
15 Navedeno rešenje posebno je važno za ugovorna potraživanja koja sadrže tzv. ipso factoklauzulu koja se aktivira samim nastupanjem nesolventnosti, nezavisno od činjenice da jeprivredni subjekt izvršio svoju ugovornu obavezu. 



neophodno. Države mogu propisati da se ovakva odlaganja odnose na sve vrstepotraživanja (izuzev potraživanja zaposlenih), na sve poverioce ili samo neke odnjih, s tim da poverioci moraju o tome biti blagovremeno obavešteni. Takođe, akoje opravdano, države mogu propisati da se na pojedine kategorije potraživanja neodnose rešenja vezana za odlaganje radnji izvršenja. To je moguće u situacijamakada nije izgledno da će se izvršenjem ugroziti restrukturiranje, odnosno da će seodlaganjem izvršenja neopravdano naneti šteta poveriocima. Početno trajanjeodlaganja izvršenja ograničeno je na period od najviše četiri meseca. Međutim,države imaju mogućnost da produže ovaj period na zahtev privrednog subjekta,poverioca ili upravnika restrukturiranja. Produženje ili odobravanje novogodlaganja izvršenja od strane nadležnih organa koje ne može biti duže od 12 meseci,moguće je samo ako postoje opravdane okolnosti (na primer, ako je postignutrelevantni napredak u pregovorima o planu restrukturiranja, ili ako se nastavkomodlaganja radnji izvršenja ne nanosi šteta pravima i interesima bilo koje pogođenestrane, kao i u situacijama ako stečajni postupci nisu pokrenuti).16 Prestanakodlaganja moguć je kada odlaganje više ne omogućava vođenje pregovora o planurestrukturiranja ili kada privredni subjekt ili upravitelj podnesu takav zahtev,odnosno kada odlaganje može pričiniti neopravdanu štetu jednom ili više poveriocana način da i sami mogu postati nesolventni. U tom smislu, državama se premaDirektivi ostavlja mogućnost da ograniče ovlašćenja za prestanak odlaganja radnjiizvršenja u situacijama kada poverioci nisu imali mogućnost da budu saslušani prenego što je odlaganje stupilo na snagu, odnosno pre nego što su nadležni organiodobrili produženje odlaganja pojedinih radnji izvršenja. U situacijama u kojima tokom odlaganja izvršenja budu ispunjeni uslovi zapokretanje postupka stečaja prema nacionalnom zakonodavstvu država članica, dopokretanja stečaja neće doći sve dok traje to odlaganje. Međutim, ako privrednisubjekt nije u mogućnosti da otplati svoje dospele i neizmirene dugove, državeimaju mogućnost da odstupe od navedenog pravila. Inače, u takvim situacijamasudovi ili upravni organi država članica imaju pravo da odluče da nastave saodlaganjem izvršenja ukoliko prema okolnostima slučaja, pokretanje stečajnogpostupka ne bi bilo u interesu poverilaca. Poverioci, u principu, ne bi imali pravoda za to vreme raskidaju ili na bilo koji drugi način menjaju izvršive ugovore (naprimer, ugovaranjem raskidne klauzule), a od kojih zavisi tekuće poslovanjeprivrednih subjekata u teškoćama.17 Sve dok traje odlaganje, države su u obavezi
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16 Ako države odluče sprovesti Direktivu putem jednog ili više postupaka ili mera kojima se neispunjavaju kriterijumi obaveštavanja propisani Aneksom „A“ Uredbe 2015/848 o stečajnimpostupcima, trajanje odlaganja izvršenja može biti ograničeno najviše na četiri meseca. Uslovza to jeste, da je sedište privrednog subjekta promenjeno u period od tri meseca prepodnošenja zahteva za pokretanjem preventivnog restrukturiranja.17 U pojedinim situacijama države imaju mogućnost da propišu da se odlaganje radnji izvršenjane odnosi na sporazume o umrežavanju na finansijskim, robnim i energetskim tržištima.



da primene zaštitne mere kojima se na adekvatan način štite interesi poverilaca.Protek roka odlaganja izvršenja, u situaciji kada nije donet plan restrukturiranja,ne dovodi automatski do pokretanja stečajnog postupka privrednog subjekta, osimako su za to ispunjeni uslovi propisani nacionalnim zakonodavstvom.
4.4. PLANOVI RESTRUKTURIRANJAPlanovi restrukturiranja, koji se podnose na odobrenje nadležnim državnimorganima, treba da sadrže podatke o identitetu privrednih subjekata koji su zapali ufinansijske teškoće, podatke o stanju njihove imovine i dugovanja, opis njihove trenutneposlovne situacije, podatke o finansijskim tokovima, očekivanim prilivima, položajuzaposlenih, merama koje treba preduzeti za regulisanje njihovog budućeg statusa,popis pogođenih strana prema kategorijama potraživanja i popis pogođenih stranakoje nisu obuhvaćene planom restrukturiranja, podatke o upravniku restrukturiranja,te konačno i informacije u vezi realnih šansi za uspeh restrukturiranja. Prema Direktivi, države su obavezne da učine elektronski dostupnim popisplanova restrukturiranja na službenom jeziku, kao i na jezicima koji se koriste umeđunarodnom poslovanju. Popis treba da bude prilagođen potrebama malih isrednjih preduzeća. S obzirom na to da sadrži praktične smernice o planovimarestrukturiranja u skladu s nacionalnim pravom, popis ima i nadzornu svrhu. Uprincipu, planove restrukturiranja podnose privredni subjekti u teškoćama. Državemogu predvideti i drugačija rešenja tako da poverioci i upravnici restrukturiranjapodnose ove planove. O planovima se izjašnjavaju ne samo strane u postupku već ilica koja su njima pogođena. Druga lica koja nisu pogođena restrukturiranjemnemaju pravo glasa u donošenju tog plana. Države prema Direktivi imaju mogućnostda izuzmu iz glasanja vlasnike i poverioce koji su rangirani ispod običnihneobezbeđenih poverilaca, kao i sve druge strane koje imaju sukob interesa propisannacionalnim zakonodavstvom. U samom postupku obezbeđeni i neobezbeđenipoverioci treba da budu različito rangirani, kao što zaposleni treba da budu uzasebnoj kategoriji poverilaca. Pritom, individualna i kolektivna prava zaposlenihne mogu da se dovode u pitanje, a države su obavezne da poštuju propisanestandarde zaštite. Kod malih i srednjih preduzeća, države imaju mogućnost dapogođene strane ne tretiraju kao zasebnu kategoriju poverilaca. Nadležni državniorgani država članica ispituju da li su ispunjeni propisani uslovi u vezi glasanja zaplanove restrukturiranja. Naročita pažnja posvećena je utvrđivanju potrebne većineneophodne za donošenje plana restrukturiranja. Uobičajena kvota u tom smisluiznosi do 75% od ukupnog iznosa potraživanja u svakoj kategoriji poveriocautvrđenoj planom restrukturiranja. Direktiva omogućava da države u svomzakonodavnom okviru predvide mogućnost zamene službenog izglasavanja planarestrukturiranja sa sporazumom za koji je potrebna kvalifikovana većina glasovapoverilaca. Planovi restrukturiranja koje odobri nadležni sud ili upravni organ trebada obavezuju strane u postupku kao i pogođene strane koje sa njim nisu saglasne.
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Pravno obavezujuća rešenja ne odnose se, međutim, na poverioce koji nisu biliuključeni u donošenje plana restrukturiranja u skladu sa nacionalnimzakonodavstvom. Obaveze iz plana restrukturiranja mogu da se odnose na novafinansiranja, planove koji predviđaju smanjenje zaposlenih u procentu većem od25%, pod uslovom da je takvo rešenje dopušteno nacionalnim zakonodavstvom.Odobravanje planova restrukturiranja moguće je ako ti planovi ispunjavajupropisane uslove koji se odnose na jednak tretman poverilaca, obaveznoinformisanje svih pogođenih strana, test optimalne zaštite interesa poverilaca i novofinansiranje dužnika nužno za sprovođenje plana restrukturiranja. Kada su planovirestrukturiranja nerazumni ili nemaju izgleda za osiguranje održivosti privrednihsubjekata, nadležni organi imaju pravo da te planove odbiju. U takvim situacijama,nacionalna zakonodavstva treba da omoguće pravo na izjavljivanje žalbe pred višomsudskom instancom. Sledstveno je na državama članicama da obezbede daodobravanje ili odbijanje planova restrukturiranja od strane nadležnih pravosudnihili upravnih organa bude efektivno i efikasno u cilju osiguranja brzog postupanja upredmetu. S tim u vezi, na predlog privrednih subjekata u teškoćama, ili uz njihovusaglasnost, ovi organi odobravaju planove restrukturiranja koji nisu odobreni odstrane svih pogođenih strana. Takvi planovi postaju obavezujući za sve pogođenestrane ako od većine kategorija koje glasaju barem jedna kategorija predstavljaobezbeđene poverioce, odnosno poverioce koji imaju nadređen položaj u odnosuna obične neobezbeđene poverioce. Obaveznost planova može proizaći i kad baremjedna od kategorija pogođenih strana koje glasaju, a ne pripadaju vlasnicima ilidrugoj kategoriji, ne bi primila nikakvu uplatu niti zadržala bilo kakav interes.Pritom, vlasnici ne smeju biti neopravdano sprečeni da glasaju o planovimarestrukturiranja, kao i o njihovom sprovođenju. U svakom slučaju, niti jednakategorija poverilaca ne bi mogla primiti ili zadržati iznos koji premašuje ukupaniznos potraživanja utvrđen za tu kategoriju u planu restrukturiranja. Države članicemogu zadržati ili uvesti odredbe kojima se odstupa od predviđenih rešenja, ako suiste potrebne za postizanje ciljeva plana restrukturiranja i ako se planomrestrukturiranja nepravedno ne nanosi šteta pravima ili interesima bilo kojepogođene strane. U izuzetnim situacijama, države mogu predvideti i mogućnostosporavanja planova restrukturiranja. Ta osporavanja vrše se pred sudom iliupravnim organom koji odobrava plan restrukturiranja ili koji odlučuje po žalbi naodluku kojom se odobrava plan restrukturiranja. Bez obzira na stvarnu nadležnost,u slučaju osporavanja Direktiva predviđa obavezu država članica da preko nadležnihorgana procene poslovanje privrednih subjekata u teškoćama. 
4.5. FINANSIRANJA I DRUGE TRANSAKCIJE POVEZANE 

SA RESTRUKTURIRANJEMPrema Direktivi, države su obavezne da preduzmu mere zaštite finansiranja,kao i drugih transakcija povezanih sa restrukturiranjem (na primer, isplate troškova
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pregovaranja, donošenja ili odobravanja plana restrukturiranja, stručnogsavetovanja, tekućeg poslovanja i stečenih zarada). U tom smislu, države su dužneda primene minimalni standard koji znači da kod svakog budućeg slučajanesolventnosti privrednog subjekta, države neće proglasiti neka nova ili privremenafinansiranja ili druge transakcije povezane sa restrukturiranjem ništavim (ex tunc),pobojnim (ex nunc), ili neizvršivim. S obzirom na to da određene transakcijepovezane sa restrukturiranjem mogu štetno uticati na poverioce, Direktiva upućujeda države mogu propisati rešenja kojima se isključuje primena navedenogstandarda za transakcije izvršene nakon što privredni subjekt očigledno više nijebio u mogućnosti da otplati svoje dospele i neizmirene obaveze. U načelu, finansijerinovog ili privremenog finansiranja neće snositi građanskopravnu, administrativnui krivičnopravnu odgovornost, izuzev ako je nacionalnim pravom drugačijepropisano. Primena minimalnog standarda pretpostavlja da je plan restrukturiranjaprethodno odobren od nadležnih organa i da je privremeno finansiranje prošloproceduru kontrole. Države imaju diskreciono pravo da propišu rešenja kojima sepredviđa da finansijeri stiču pravo prioriteta namirenja u stečajnim i drugimpostupcima koji bi bili naknadno pokrenuti zbog nesolventnosti u odnosu na drugepoverioce koji bi u redovnim prilikama imali jednak položaj kao i finansijeri.
4.6. OTPUST DUGA Direktiva predviđa da države imaju obavezu da privrednim subjektimaomoguće učešće u postupcima čije sprovođenje može dovesti do otpusta duga.Ujedno, države imaju pravo da traže da se u periodu sprovođenja otpusta zabraniobavljanje poslovne delatnosti tih subjekata. Privredni subjekt kome je dugotpušten može iskoristiti postojeće nacionalne okvire kojima se omogućavanastavak obavljanja poslovne delatnosti. Ako je otpust duga uslovljen delimičnomotplatom, države moraju voditi računa o situaciji u kojoj se dužnik nalazi, o njegoviminteresima i raspoloživoj imovini, kao i o interesima poverioca. Za dugove koji sunastali tokom obavljanja poslovne delatnosti nesolventnog privrednog subjekta,kao i za dugove koji su nastali izvan njegove poslovne delatnosti a koji se ne moguod njih razdvojiti, države su dužne da propišu jedinstven postupak otpusta duga.Takođe, države treba da propišu vođenje odvojenog ali koordiniranog postupka zanavedene dugove koje bi bilo moguće međusobno razdvojiti. Direktiva predviđaperiod otpusta koji ne treba da bude duži od tri godine, počev od datuma donošenjaodluke kojom se odobrava plan ili početak izvršenja plana otplate, odnosno počevod datuma donošenja odluke o pokretanju postupka otpusta ili datuma formiranjamase namenjene otplati duga. Protiv privrednih subjekata koji u periodu otpustaizvrše svoje obaveze, principijelno nije dozvoljeno pokretanje postupka stečaja.Međutim, države mogu da propišu da se sa otpustom duga ne isključuje mogućnostnjegovog pokretanja. 
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U izvesnim situacijama Direktiva dozvoljava odstupanja od otpusta duga. Ovaodstupanja znače limitiranje ili uskraćivanje mogućnosti za otpust duga. Uobičajenosu to situacije u kojima prezaduženi pravni subjekti postupaju nesavesno u odnosuna poverioce, vlasnike i druge pogođene strane. Države mogu u takvim situacijamapropisati da je otpust dozvoljen, ali sa dužim rokom trajanja. Takođe, one mogupropisati duže trajanje zabrana za obavljanje poslovnih delatnosti. Razlozi zapropisivanje pomenutih rešenja obuhvataju zloupotrebe prava na otpust duga,potom ozbiljna kršenja obaveza u vezi realizacije plana otplate i druga kršenjaobaveza prema poveriocima, koja uključuju inter alia, i obavezu obaveštavanja isaradnje u skladu sa pravom Evropske unije i nacionalnim zakonodavstvom. Izotpusta duga moguće je isključiti posebne kategorije duga (na primer, obezbeđenedugove, dugove nastale po osnovu deliktne ili krivične odgovornosti, porodičnedugove, dugove nastale po osnovu vođenja postupka za otpust duga i dr.).Direktivom se propisuje da su odstupanja od otpusta duga moguća ako jeodstupanje nužno kako bi se obezbedila ravnoteža interesa nesolventnih privrednihsubjekata i poverilaca.
4.7. EFIKASNOST I EFEKTIVITET PREVENTIVNOG

RESTRUKTURIRANJADirektivom se ne dovodi u pitanje nezavisnost pravosuđa, kao i moguće razlikekoje postoje u pravosudnim sistemima pojedinih država članica Evropske unije.Međutim, Direktivom se obavezuju države da obezbede adekvatno stručnoosposobljavanje sudija i zaposlenih u upravnim organima koji sprovode postupkerestrukturiranja. U tom smislu, naglašava se obaveza država da propišuodgovarajuća rešenja koja bi u perspektivi dovela do uvećanja efektiviteta iefikasnosti sprovođenja preventivnog restrukturiranja. Pritom, posebna je pažnjausmerena na rešenja koja se odnose na transparentnost procedura za imenovanjei razrešenje upravnika restrukturiranja, njihovu zamenu u slučaju postojanjasukoba interesa, kao i na odgovarajuće stručno usavršavanje. Može biti interesantnoda je na poslednjem pomenutom planu, Komisija Evropske unije zadržalaovlašćenja da preduzima aktivnosti na razmeni najboljih praksi koje postoje izmeđudržava, s ciljem izgradnje odgovarajućih stručnih kapaciteta. Prema Direktivi,države su dužne da uspostave transparentne regulatorne mehanizme i javnukontrolu nad aktivnostima upravnika restrukturiranja. Ovo je neophodno kako bise obezbedilo njihovo nepristrasno, nezavisno i efektivno obavljanje funkcija, kaoi odgovornost u slučaju kršenja propisanih obaveza. Takođe, države mogu propisatikodeks ponašanja upravnika, kao i tarifu za obavljanje upravničkih aktivnosti.Prema Direktivi, za sve postupke vezane za nesolventnost privrednih subjekatadržave treba da obezbede adekvatnu upotrebu elektronskih sredstava (na primer,kod podnošenja zahteva i podnesaka, planova restrukturiranja i planova otplate,prilikom obaveštavanja poverilaca, kao i kod podnošenja žalbi i prigovora).
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Uvećanje efikasnosti i efektiviteta preventivnog restrukturiranja konačno ne bismelo biti ugroženo primenom prava o privrednim društvima. Stoga se upredmetnoj Direktivi naglašava da države članice imaju mogućnost da odstupe ododredaba Direktive 2017/1132, o određenim aspektima kompanijskog prava.18
4.8. NADZOR NAD OSTVARIVANJEM PREVENTIVNOG

RESTRUKTURIRANJADržave, prema Direktivi, treba na godišnjem nivou da prikupljaju podatke opostupcima restrukturiranja, stečaju, kao i o postupcima koji se odnose na otpustdugova nesolventnih privrednih subjekata. Ova statistika treba da prikaže brojiniciranih postupaka, broj postupaka u toku, kao i broj okončanih postupaka. Zatim,podatke o prosečnom trajanju postupaka, njihovim kategorijama i podatke o brojuodbijenih zahteva za pokretanjem postupaka, odnosno o broju obustavljenihpostupaka. Takođe, pomenuta statistika treba da sadrži podatke o broju privrednihsubjekata nad kojima je pokrenut postupak restrukturiranja (stečaja), i kojima je uperiodu od tri godine od podnošenja zahteva za pokretanje tog postupka, odobrenplan restrukturiranja. Direktivom se još predviđa da države mogu skupljati podatkena godišnjem nivou koji se odnose na prosečne troškove svake kategorije postupakapovedenih povodom nesolventnosti, prosečnim stopama naplate obezbeđenih ineobezbeđenih poverilaca, kao i običnih poverilaca, broju izgubljenih radnih mesta,broju preduzetnika koji su nakon postupka restrukturiranja pokrenuli noveposlovne aktivnosti itd. Ova vrsta statističkih podataka na nacionalnim nivoimatreba da uvažava određene parametre poput određivanja kategorije privrednogsubjekta (fizičkog ili pravnog lica), njegovu veličinu, sprovodivost otpusta duga itd.Prikupljanje podataka u svrhu vršenja nadzora nad ostvarivanjem preventivnogrestrukturiranja (kao i nad drugim postupcima povodom nesolventnosti),pretpostavlja upotrebu metoda uzorka. Konačno, svi prikupljeni podaci nanacionalnom nivou dostavljaju se Komisiji Evropske unije do kraja kalendarskegodine u vidu standardizovanih obrazaca. 
5) STUPANJE NA SNAGUDirektiva 2019/1023, o okvirima za preventivno restrukturiranje, stupila je nasnagu dvadesetog dana od datuma objavljivanja u Službenom listu Evropske unije,tj. 16. jula 2019. godine. U završnim odredbama Direktiva sadrži klauzulu onadgledanju (review clause), prema kojoj Komisija ima obavezu da najkasnije do17. 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 2017relating to certain aspects of Company law”, Official Journal of the European Communities, L169, 30.6.2017, pp. 46, etc.



Savetu i Evropskom ekonomskom i socijalnom komitetu podnese izveštaj o njenojprimeni. Na osnovu pomenutog izveštaja, Komisija može podneti zakonodavnipredlog radi preduzimanja mera za harmonizaciju zakonodavnog okvira orestrukturiranju, stečaju i otpustu duga. Inače, države imaju obavezu da do 17. jula2021. godine, usklade svoje unutrašnje zakonodavstvo sa odredbama ove Direktive.Izuzetak se pravi jedino u odnosu na odredbe koje se odnose na mogućnostupotrebe elektronskih sredstava za podnošenje zahteva, podnošenje planovarestrukturiranja i planova otplate, kao i obaveštavanja poverilaca za koje slučajeveje rok pomeren do 17. jula 2024. godine, odnosno u pogledu odredaba koje seodnose na osporavanje ili podnošenje žalbi u postupku za koje je rok pomeren do17. jula 2026. godine. 
6) ZNAČAJ ZA REPUBLIKU SRBIJUOtplata dospelih i neizmirenih finansijskih obaveza u većem obimu od onogkoji se očekuje u stečaju, ne može se postići bez sprovođenja nekog od oblikafinansijskog i organizacionog restrukturiranja. Prema predmetnoj Direktivi,preventivno restrukturiranje pretpostavlja usvajanje zakonodavnih rešenja nanacionalnom nivou koja predviđaju otpust dugova, kao i sprovođenjeorganizacionih mera koje imaju za cilj promenu sastava i strukture imovine ikapitala privrednih subjekata, zadržavanje kontrole nad tekućim poslovanjem, teoptimalno regulisanje viška zaposlenih. Za Srbiju mogu biti od značaja pomenutarešenja Evropske unije, jer se njima na jedan inovativan način obezbeđuje primenarazličitih sanacionih mera koje treba da doprinesu namirenju poverilaca. U srpskomzakonodavnom okviru, stečaj se sprovodi bankrotstvom ili reorganizacijom. Dokbankrotstvo podrazumeva namirenje poverilaca iz vrednosti celokupne imovinestečajnog dužnika kao pravnog lica, dotle reorganizacija podrazumeva njihovonamirenje prema usvojenom planu reorganizacije kroz redefinisanje dužničko-poverilačkih odnosa, statusne promene ili na drugi način predviđen planomreorganizacije.19 S tim u vezi, bitno je uočiti da dosledno usvajanje rešenjapredviđenih u predmetnoj Direktivi (nova i privremena finansiranja, otpustdugovanja, kao i preventivno restrukturiranje u celini), omogućavaju izvestanopstanak preduzeća i preduzetnika na tržištu, za razliku od stečaja (bankrota) kojidovodi do njihove eliminacije, što se u našem sistemu, generalno, nije pokazalo kaopovolјan način za likvidaciju poverilačkih zahteva. Takođe, usklađivanje domaćegzakonodavnog okvira o sprovođenju reorganizacije sa predloženim rešenjima iz
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Službeni glasnik Republike Srbije, br. 104/2009, 99/2011 - dr. zakon, 71/2012 - odluka US,83/2014, 113/2017, 44/2018 i 95/2018.



Direktive, omogućilo bi „drugu šansu“ nesolventnim privrednim subjektima, aujedno i efikasniju naplatu potraživanja, te očuvanje vlasničkih prava i pravazaposlenih. Konačno, usvajanje predviđenih rešenja omogućilo bi bolјe i efikasnijefunkcionisanje unutrašnjeg tržišta, a time i veću ekonomsku stabilnost koja jepreduslov za postizanje šire socijalne kohezije. 
7) LITERATURADimitrijević, Duško, „Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta o sanaciji i likvidacijiosiguravajućih ustanova (2001/17)“, Evropsko zakonodavstvo, 2003, br. 3.Dimitrijević, Duško, „Novi Vodič EU o državnoj pomoći za spasavanje irestrukturiranje preduzeća u teškoćama“, Evropsko zakonodavstvo, 2017, br. 60.Dimitrijević, Duško, „Direktiva Evropskog parlamenta i Saveta o sanaciji i likvidacijikreditnih ustanova (2001/24)”, Evropsko zakonodavstvo, 2003, br. 2.Dimitrijević, Duško, „Evropska konvencija o stečaju“, Evropsko zakonodavstvo, 2009,br. 29-30.Dimitrijević, Duško, „Nove Smernice Evropske unije o državnoj pomoći za sanacijui restrukturiranje nefinansijskih preduzeća u teškoćama“, Evropsko
zakonodavstvo, 2015, br. 54.Dimitrijević, Duško, „Preporuka komisije o novom pristupu stečaju i nesolventnosti(2014/135/EU)“, Evropsko zakonodavstvo, 2016, br. 55.Dimitrijević, Duško, „Uredba Saveta Evropske unije o stečajnom postupku(1346/2000/EC)“, Evropsko zakonodavstvo, 2002, br. 1.Dimitrijević, Duško, „Uredba o stečajnom postupku (1346/2000/EC)“, u: BlagojeBabić (ur.), Vodič kroz pravo Evropske unije, Institut za međunarodnu politiku iprivredu, Pravni fakultet, Službeni glasnik, Beograd, 2009.

Evropsko zakonodavstvo, br. 71/2020

20



DIRECTIVE 2019/1023 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE
COUNCIL ON PREVENTIVE RESTRUCTURING FRAMEWORKS

Summary: In certain situations, enterprises and entrepreneurs may find themselvesin considerable financial difficulty, which is often a result of over-indebtedness,technical and technological obsolescence, inadequate organizational structure, anda large number of employees, which all, more or less, affects theirunproductiveness, unprofitability and uneconomic. For the financial recovery ofsuch entities, on 20 June 2019, the European Parliament and the Council adoptedDirective 2019/1023 on preventive restructuring frameworks. The said Directiveis establishing an institutionalized reorganization model necessary for thepreservation of the aforementioned entities in the internal national market. Unlikethe bankruptcy procedure, which, as a rule, leads to disqualification, that is, theelimination 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 asdischarge of debt (which often involves writing off or rescheduling them), as wellas implementing a reorganization aimed at changing the composition and structureof assets and capital, maintaining control of current operations and optimallyregulating redundancies. In addition, special emphasis in restructuring is on thelong-term viability of business entities and avoiding bankruptcy, which couldendanger the interests of creditors and owners, as well as the economic system asa whole. The implementation of the Directive, therefore, contributes to theachievement of a plan of economic consolidation and social cohesion within andoutside the European Union.
Key words: Restructuring, bankruptcy, insolvency, discharge of debt, EuropeanUnion.
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DIREKTIVA SAVETA O UTVRĐIVANJU 
I OZNAČIVANJU EVROPSKE KRITIČNE

INFRASTRUKTURE I PROCENI POTREBE
UNAPREĐENJA NJENE ZAŠTITE

Dalibor KEKIĆ*
Aleksandar ČUDAN**

Apstrakt: Cilj ovog rada bio je da se ukaže na važnost kritične infrastrukture u okviruRepublike Srbije i da kao takva bude prepoznata u evropskim okvirima. Prvi obrisikritične infrastrukture prepoznaju se još u Zelenoj knjizi o evropskom programuzaštite kritične infrastrukture. Nakon toga doneseno je niz propisa koji se odnosena kritičnu infrastrukturu. Jedan od najbitnijih propisa je i Direktiva Saveta2008/114/EZ u okviru koje je detaljno opisana procedura identifikacije iimenovanja evropske kritične infrastrukture. U okviru aktuelnog Zakona o kritičnojinfrastrukturi posebno poglavlje posvećeno je evropskoj kritičnoj infrastrukturi.Dakle, neophodno je da se u potpunosti upodobe Zakon, ali i podzakonski akti sapropisima Evropske unije (u daljem tekstu kao: EU). U tom smislu, potrebno jeistražiti sve propise koji se odnose na kritičnu infrastrukturu, kako bi svipodzakonski akti u Republici Srbiji bili sistemski i sistematični, tj. da ne bi bilokolizije. Naročitu pažnju treba obratiti na sajber-bezbednost, odnosnu informacionumrežu, kao jednu od glavnih temelja bezbednosti kritične infrastrukture.
Ključne reči: kritična infrastruktura, bezbednost, zaštita, informaciona mreža.
1) UVODSvaka država, kao suštinski sadržaj, ima sopstvenu značajnu infrastrukturu ačine je sistemi, mreže, objekti i njihovi delovi. Prekid njihovog funkcionisanja, iliprekid isporuke usluga ili robe, može imati goleme posledice po nacionalnubezbednost, zdravlje i živote ljudi, imovinu, životnu sredinu, ekonomsku koheziju,bezbednost građana i najzad ugrožavanje delovanja države. Objekti kritične

* Vanredni profesor, Kriminalističko-policijski univerzitet, dalibor.kekic@kpu.edu.rs.** Vanredni profesor, Kriminalističko-policijski univerzitet, Zemun.



infrastrukture prevashodno podrazumevaju one objekte koji su od vitalnog značajaza državu i pretežno se misli na telekomunikacione objekte, objekte za proizvodnjui prenos električne energije, finansijski i bankarski sistem, skladište i transportnafte, gasa i drugih derivata, vodosnabdevanje, saobraćaj, ali i ostale objekte odvitalnog značaja za funkcionisanje države.1Ozbiljno remećenje rada navedenih objekata vodilo bi ozbiljnim i dugoročnimoštećenjima po socijalni i ekonomski život ljudi. Uzimajući u obzir bitnost ovihobjekata, njihova zaštita je od esencijalnog i predominantnog značaja zafunkcionisanje i predstavlja mnogovrstan sistem bezbednosnih sredstava, ljudi iprocedura koje se moraju poštovati da bi bezbednost bila na najvišem mogućemstupnju. Neke od mera, koje se neophodno moraju sprovesti, u pogledu doslednihsprovođenja mera protekcije kritične infrastrukture su: identifikovati kritičnuinfrastrukturu, sačiniti mapu, razmeniti informacije sa relevantnim subjektima,osposobiti, a potom obučiti ljude i to menadžere, radnike i specijalne službe iunaprediti sistem zaštite kritične infrastrukture ili oporavak u slučaju nastankavanredne situacije. Da bi se kritična infrastruktura sačuvala i da bi se obezbedilanjena bezbednost neophodno je preduzeti niz aktivnosti. Ono što je prvi krug obezbeđenja je zaštita okruženja objekta i postiže sekombinacijom sistema protivprovalne zaštite i video nadzora sa inteligentnom videoanalitikom. Potom, neophodno je utvrditi dozvolu pristupa – ulaza ili prolaza –isključivo ovlašćenim osobama. Pristup se omogućava ili sprečava automatskimdelovanjem sistema za ranu detekciju i dojavu požara. Kada dođe do potrebe zazaštitom, visokokvalitetan i pouzdan alarmni glasovni sistem predstavlja valjanorešenje za brzu i neophodnu evakuaciju. Bitno je naglasiti da se integracijom sistemavideo nadzora, protivpožarne zaštite, kontrole pristupa i evakuacionog ozvučenja,poboljšava efikasnost i smanjuje potrebno vreme za evakuaciju ljudi iz objekta.Da bi smanjila ugroženosti kritične infrastrukture, Evropska komisija pokrenulaje Evropski program za zaštitu kritične infrastrukture. Ovo je paket mera usmerenihna poboljšanje zaštite kritične infrastrukture u Evropi, u svim državama EU i u svimznačajnim sektorima ekonomske aktivnosti. Inicijativa EU za zaštitu kritičneinformacijske infrastrukture ima za cilj da unapredi bezbednost i otpornost vitalneinfrastrukturne informacione i komunikacione tehnologije (IKT). Podržavajućinapore EU u zaštiti kritične infrastrukture, Zajednički istraživački centar (Joint
Research Centra – JRC) koordinira Evropsku referentnu mrežu za zaštitu kritičneinfrastrukture (European Reference Network for Critical Infrastructure Protection –ERNCIP), pruža tehničku podršku za reviziju Direktive o evropskim kritičniminfrastrukturama i sprovodi različite istraživačke aktivnosti kao što su razvojmetoda i alate za međunarodne vežbe za sajber-bezbednost, procenu ugroženosti
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mrežne infrastrukture u slučaju ekstremnih svemirskih vremenskih događaja iprocenu otpornosti zgrada i saobraćajnih sistema na eksplozije.
2) SVRHAPosebno poglavlje iz nadležnosti Civilne uprave za spremnost i strategije zavanredne situacije je Evropski program zaštite kritične infrastrukture. Njen opšti ciljje poboljšati zaštitu kritične infrastrukture u Evropskoj uniji. Ovaj cilj bi trebalo dabude postignut Direktivom Saveta br. 2008/114/EZ i drugim pratećim evropskimprojektima (Mreža upozorenja o kritičnoj infrastrukturi – Critical Infrastructure

Warning Information Network, Evropska referentna mreža za zaštitu kritičneinfrastructure – European Reference Network for Critical Infrastructure Protection) ifinansijskim merama.Kritična infrastruktura se može shvatiti kao objekat na kome se događa vanrednasituacija, i kao takav predstavlja predmet zaštite, ali je i sredstvo koje omogućavasmanjivanje opasnosti ili olakšava, odnosno omogućava otklanjanje posledica usituacijama kada je opasnost nastupila.2 Bilo da su u pitanju napadi ili nesreće,procena rizika može pomoći u određivanju razmere sredstava koja će se rasporeditikako bi se smanjili mogući rizici ili poboljšali planovi zaštite postojećih kritičnihinfrastruktura. Međuzavisnost različitih sektora dodatno otežava problem. Ipak,Zimerman je pokazao važnost ove međuzavisnosti u okviru osiguranja mreža(uključujući IKT mreže).3Evropski program zaštite kritične infrastrukture (European Programme for
Critical Infrastructure Protection – EPCIP) od 12. decembra 2006. godine postavioje opšti okvir za aktivnosti usmerene na poboljšanje zaštite kritične infrastruktureu svim zemljama EU i u svim relevantnim sektorima ekonomske aktivnosti.4Četiri glavna područja fokusa EPCIP-a su:1. Procedura za identifikaciju i imenovanje evropske kritične infrastrukture iprocena potrebe za njihovim unapređenjem zaštite detaljno je obrađeno u DirektiviSaveta 2008/114/EZ; 2. Mere dizajnirane da omoguće implementaciju EPCIP-a, uključujući akcioniplan, Informaciona mreža za upozorenje na kritičnoj infrastrukturi (Critical
Infrastructure Warning Information Network – CIWIN), upotrebu stručnih grupa
2 Marija Mićović, „Bezbednosni aspekti funkcionisanja kritične infrastrukture u vanrednimsituacijama“, doktorska disertacija, Fakultet bezbednosti, 2016, str. 85.3 R. Zimmerman, “Decision making and the Vulnerability of Interdependent CriticalInfrastructure”, CREATE Report 04-005, Homeland Security Center, 2004, pp. 1-4.4 Madelene Lindström, Stefan Olsson, “The European Programme for Critical InfrastructureProtection”, in: Crisis management in the European Union: Cooperation in the face of emergencies,Springer, pp. 37-59.



CIP (Critical Infrastructure Protection) na nivou EU, CIP procesa razmeneinformacija i identifikacije i analiza međuzavisnosti; 3. Finansiranje mera i projekata vezanih za CIP koji se fokusiraju na prevenciju,pripremljenost i upravljanje posledicama terorizma i druge rizike povezane sabezbednošću za period 2007–2013. godine;4. Razvoj eksterne dimenzije EPCIP.Ključni stub ovog programa je Direktiva Saveta 2008/114 / EC od 8. decembra2008. godine o identifikaciji i određivanju evropske kritične infrastrukture i procenipotrebe da se poboljša njihova zaštita. Ono što je ovom Direktivom definisano jekritična infrastruktura:– „kritična infrastruktura“ znači imovinu, sistem ili njihov deo koji se nalazi udržavama-članicama i neophodan je za održavanje vitalnih društvenih funkcija,zdravlja, bezbednosti, zaštite, ekonomske i socijalne dobrobiti ljudi, čiji biporemećaj rada ili čije bi uništenje, kao posledicu neuspelog održavanja tihfunkcija, moglo imati znatan uticaj u državi-članici;– „evropska kritična infrastruktura“ ili „EKI“ predstavlja kritičnu infrastrukturukoja se nalazi u državama-članicama, a čiji bi poremećaj u radu ili čije biuništenje imalo znatan učinak na najmanje dve države-članice. Značaj učinkaocenjuje se u pogledu na međusektorska merila. To uključuje učinke čiji surezultat međusektorska zavisnost od drugih vrsta infrastrukture; Kritična infrastruktura su oni fizički i virtuelni sistemi ili agregacija sredstavakoja pružaju osnovne funkcije i usluge koje podržavaju društvene, ekonomske iekološke sisteme. Ovi sistemi se smatraju „životnom linijom“ ili „kritičnom“infrastrukturom, a usluge koje pružaju smatraju se vitalnim za bezbednost,svakodnevno poslovanje, ekonomiju, zdravu i sveukupnu dobrobit modernihdruštava. Ovi infrastrukturni oblici se prepoznaju kao osnovna energija koja sekoristi u domovima i kancelarijama, poput: pitke vode, različitih transportnihsistema, komunikacionih sistema, kao i policija koja čuva građane, ali i razne hitneslužbe, poput vatrogasne. Imovina, sistem ili njegov deo koji se nalazi u državama-članicama koji su od ključnog značaja za održavanje vitalnih društvenih funkcija,zdravlja, bezbednosti, ekonomskog ili društvenog blagostanja, a čije bi narušavanjeili uništavanje imalo značajan uticaj na državu-članicu kao rezultat neuspeha uodržavanju tih funkcija.Direktiva Saveta 2008/114/EZ zahteva od država-članica da identifikuju i imenujuevropsku kritičnu infrastrukturu u cilju poboljšanja njene zaštite. Ovo je takođepokrenulo nekoliko država-članica da identifikuju nacionalnu kritičnu infrastrukturui sektore, promovišući dodatne mere bezbednosti koje treba da se primene.5
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Infrastructures, Studies in Systems, Decision and Control, Vol. 90, 2016, pp. 1-18.



Proces pregleda trenutnog EPCIP-a, sproveden kao bliska saradnja sadržavama-članicama i drugim zainteresovanim stranama, otkrio je da nije bilodovoljno razmatranja veza između kritične infrastrukture u različitim sektorima,niti u prekograničnoj saradnji. Da bismo pravilno zaštitili našu kritičnuinfrastrukturu i kako bismo izgradili svoju otpornost, potreban je bio novi pristupkoji bi se uhvatio u koštac sa tim jazom i tim problemima. Da bi se implementiraonovi pristup, Komisija je počela sa radom sa četiri kritične infrastrukture evropskedimenzije: Evrokontrol (EU menadžer za upravljanje vazdušnim saobraćajem –
Eurocontrol: EU Air Traffic Management Network Manager), Galileo, mreža zaprenos električne energije i mreža za prenos gasa.Informaciona mreža za upozorenje na kritičnoj infrastrukturi (Critical
Infrastructure Warning Information Network – CIWIN) pruža internetski višestepenisistem za razmenu kritičnih ideja o zaštiti infrastrukture, studije i dobre prakse.Portal CIWIN, koji je pokrenut od sredine januara 2013. godine, takođe služi kaoskladište za CIP informacije. Razmena brzih informacija o potencijalnim pretnjamai ranjivostima igra presudnu ulogu. Kao takvo, bilo je očigledno da je potrebnaodređena mreža: ovaj zadatak je dodeljen Informacionoj mreži za upozorenje nakritičnoj infrastrukturi. Ova mreža ispunjava dve funkcije. To je, pre svega,elektronski forum za razmenu informacija u vezi sa zaštitom kritične infrastrukture.Služi kao instrument za brzo upozoravanje između država-članica radi informisanjaKomisije o uobičajenim rizicima i pretnjama. Sve države članice potpisale sumemorandum o razumevanju kako bi doprinele operativnom učešću u mreži. Načinna koji se te informacije moraju osigurati još se razmatra. Treba napomenuti da se,što se tiče civilne zaštite, pomoć može zatražiti preko Centra za nadgledanje iinformisanje civilne zaštite (Civil Protection Monitoring and Information Centre):sistem upozorenja Evropske komisije koji omogućava ljudima da koordinirajumeđusobnu pomoć i saradnju između država članica u slučaju većih hitnih slučajeva.Radni dokument Komisije o novom pristupu evropskom programu za zaštitukritične infrastrukture usvojen je 28. avgusta 2013. godine. Ovaj dokument iznosirevidiran i praktičniji pristup implementaciji Evropskog programa zaštite kritičneinfrastrukture (EPCIP). Dokumentom se omogućava analiza stanja elemenataprograma i predlaže preoblikovani pristup programu zaštite kritične infrastruktureEU, zasnovan na praktičnoj primeni aktivnosti u okviru prevencije i radnih aktivnostiza spremnost i odgovor. Deo novog pristupa je posmatranje međuzavisnosti izmeđukritične infrastrukture, industrije i državnih institucija. Pretnje u okviru jednekritične infrastrukture mogu imati veoma značajan uticaj na širok spektar aktera urazličitim infrastrukturama, ali i šire. Naravno, efekti tih međuzavisnosti nisuograničeni na pojedine zemlje. Mnoge kritične infrastrukture imaju prekograničnudimenziju. Pored međuzavisnosti između sektora, postoje i mnoge međuzavisnostiunutar istog sektora, ali obuhvata i brojne evropske zemlje, kao što je npr.međusobno povezane nacionalne visokonaponske elektroenergetske mreže.
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3) MERE EUU novije vreme, Direktiva (EU) 2016/1148 o bezbednosti na mrežama iinformacionoj bezbednosti (Network and Information Security Directive – NISDirective) podstakla je povećani nivo bezbednosti u mrežama i informacionimsistemima. Štaviše, finansiranje istraživanja u programu Horizon 2020 bavi setemama kao što su zaštita obaveštajnih podataka, bezbednost saobraćaja ienergetskih sistema i kibernetska bezbednost.Komunikacijom Komisije Savetu i Evropskom parlamentu – Zaštita kritičneinfrastrukture u borbi protiv terorizma (COM/2004/0702 final) navedeno je šta seto sve uračunava u kritičnu infrastrukturu: energetske instalacije i mreže,komunikacije i informaciona tehnologija, finansije, briga o zdravlju, hrana, pitkavoda, transport, proizvodnja, transport i skladištenje opasnih materija i vladineinstitucije. Ovа infrastrukturа je u vlasništvu i njom upravljaju i javni i privatnisektor. Međutim, u svom saopštenju 574/2001 od 10. oktobra 2001. godine,Komisija je izjavila: „Jačanje nekih bezbednosnih mera od strane državnih vlastinakon napada usmerenih na društvo u celini, a ne na industrijske aktere, mora dasnosi država“. Javni sektor stoga mora igrati ključnu ulogu.U okviru Evropskog programa zaštite kritične infrastrukture pomenuto je 11sektora sa 37 povezanih usluga i identifikovano je kao kritična infrastruktura.Predlog direktive na kraju je zadržao 11 sektora i 29 podsektora. Sama direktivapominje  samo dva sektora (energetika i transport) i 8 podsektora. Štaviše, inicijalnaodgovornost za zaštitu kritične infrastrukture ostaje nacionalna. Pored ovih sektora,EU je svesna da se Zajednička infrastruktura može geografski nalaziti izvanteritorije EU. Ovo ukazuje na značaj nafte i gasovoda koji snabdevaju EU: susedniobjekti EU su od presudne važnosti za snabdevanje njene ekonomije. Uništavanjeili sabotaža te infrastrukture u potencijalno nestabilnim regionima mogla bi imatineviđene posledice za Evropsku uniju.6Mora se priznati da sve države članice ne napreduju istim tempom i na isti načinne sprovode ove direktive. Shodno tome, od najvećeg je značaja da se postigneevropska koordinacija kako bi se ispunili ciljevi navedeni u akcionom planu.Agencija Evropske unije za bezbednost mreže i informacija (European Union Agency
for Network and Information Security – ENISA) je telo EU osnovano 2004. godineza obavljanje vrlo specifičnih tehničkih i naučnih zadataka u oblasti mrežne iinformacione bezbednosti. Ovaj posao se obavlja samo u okviru „domena Zajednice“(„prvi stub“ i na unutrašnjem tržištu EU): kao „Agencija Evropske zajednice“.7 Misija
6 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 Unionand United States Critical Infrastructure Protection Policies“, 12th International conference on

Standardization, Protypes and Quality: A Means of Balkan Countries’ collaboration, KocaeliUniversity İzmit, Kocaeli, Turkey, 2015.



Evropsko zakonodavstvo, br. 71/2020

28

ENISA je od suštinske važnosti za postizanje efektivnog i efikasnog nivoa sigurnostimreže i informacija u okviru EU. Zajedno sa institucijama EU i državama-članicama,ENISA nastoji razviti kulturu mrežne i informatičke sigurnosti za dobrobit građana,potrošača, preduzeća i organizacija javnog sektora u Evropskoj uniji. ENISA pomažeEvropskoj komisiji, državama-članicama i poslovnoj zajednici da se pozabave,odgovore i posebno u sprečavanju problema u vezi sa mrežom i informacijom.Agencija, takođe, pomaže Evropskoj komisiji u tehničkom pripremnom radu zaažuriranje i razvoj zakonodavstva Zajednice u oblasti bezbednosti mreža iinformacija. ENISA je osnovana Uredbom (EZ) br. 460/2004, gde se njen trenutniregulatorni okvir sastoji od Uredbe (EU) br. 526/2013. Predlog nove Uredbe oENISA, kojom se stavlja van snage Uredba (EU) 526/2013 i o sertifikovanju o sajberbezbednosti informacione i komunikacione tehnologije („Zakon o kibernetskojbezbednosti“), obećavaju prodavnicu Agencije i poboljšavaju njene mogućnosti ikapacitete u cilju postizanja sajber bezbednosti, otpornosti i bolje podrškedržavama-članicama. U decembru 2018. Evropska komisija, Evropski parlament iSavet Evropske unije postigli su politički dogovor o Zakonu o kibernetskojbezbednosti.8 U martu 2019. Evropski parlament usvojio je Zakon o kibernetskojbezbednosti (Cyber Security Act). Ova nova EU uredba daje ENISA stalni mandat ijača njegovu ulogu. Zakon, takođe, uspostavlja EU okvir za sertificiranje kibernetskesigurnosti, pojačavajući sajber sigurnost digitalnih proizvoda i usluga u Evropi.Ukratko, Zakon o kibernetskoj bezbednosti:– jača ENISA tako što je agenciji dodelio stalni mandat, ojačavajući njenefinansijske i ljudske resurse, i uopšte ojačavajući svoju ulogu u podršci EU dapostigne zajednički i visok nivo sajber bezbednosti;– uspostavlja prvi okvir sertifikovanja kibernetske bezbednosti u celoj EU da bise osigurao zajednički pristup sertifikovanju kibernetske bezbednosti naunutrašnjem evropskom tržištu, i na kraju poboljšala kibernetska bezbednostu širokom spektru digitalnih proizvoda i usluga.
4) SADRŽAJ DOKUMENATAZelena knjiga o evropskom programu zaštite kritične infrastukture (Green Paper

on a European programme for critical infrastructure protection – COM(2005) 576final) od 17.11.2005. godine definiše pojam evropske kritične infrastrukture i njomse podrazumeva obuhvat onih fizičkih resursa, usluga, objekata informacionetehnologije, mreža i imovine infrastrukture koji bi, ako bi bili poremećeni ili
8 Dimitra Markopoulou, Vagelis Papakonstantinou, Paul de Hert, “The new EU cybersecurityframework: 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.



uništeni, imali ozbiljan uticaj na zdravlje, bezbednost, ekonomsku ili socijalnudobrobit:(a) dve ili više država članica – to bi uključivalo određenu bilateralnu kritičnuinfrastrukturu (gde je relevantno);(b) uključuju tri ili više država članica – to bi isključilo sve bilateralne kritičneinfrastrukture.Dokumentom je potvrđeno prepoznavanje tri grupe infrastrukturnih dobara:• Javna, privatna i vladina infrastrukturna dobra i međusobno zavisne sajber ifizičke mreže;• Postupci i gde su relevantni pojedinci koji vrše kontrolu nad kritičnimfunkcijama infrastrukture;• Objekti koji imaju kulturni ili politički značaj, kao i „meke mete“ koje uključujumasovne događaje (tj. sportske, zabavne i kulturne sadržine).Zelenom knjigom su ponuđena moguća rešenja za uspostavljanje programa iustrojavanje Informacione mreže za uzbunjivanje vezano uz kritičnu infrastrukturu.U odgovorima pristiglima na Zelenu knjigu naglašavala se dodatna vrednost okviraZajednice s obzirom na zaštitu kritične infrastrukture.Komunikacija Komisije o evropskom programu zaštite kritične infrastrukture(Communication From the Commission on a European Programme for CriticalInfrastructure Protection – COM (2006) 786 final) od 12.12.2006. godine oAkcionom planu EPCIP organizuje aktivnosti povezane sa zaštitu kritičneinfrastrukture u okviru tri radna toka: • Tok rada 1 koji će se baviti strateškim aspektima EPCIP-a i razvojem merakoje se horizontalno primenjuju na sve aktivnosti u zaštiti kritičneinfrastrukture;• Tok rada 2 koji se bavi evropskim kritičnim infrastrukturama i implementiranje na sektorskom nivou;• Tok rada 3 koji će pružiti podršku državama-članicama u njihovimaktivnostima koje se tiču nacionalne kritične infrastrukture.Dijalog sa zainteresovanima je ključan za poboljšanje zaštite kritičneinfrastrukture u EU. Tamo gde je potrebna posebna ekspertiza Komisija možeosnovati ekspertske grupe CIP-a na nivou EU, kako bi se bavila jasno definisanimpitanjima i olakšala dijalog između javnog i privatnog sektora o zaštiti kritičneinfrastrukture.Direktiva Saveta 2008/114/EZ od 8. decembra 2008. o utvrđivanju ioznačivanju evropske kritične infrastrukture i proceni potrebe poboljšanja njenezaštite. Ova Direktiva predstavlja prvu meru u postupnom pristupu s ciljemutvrđivanja i označivanja Evropske kritične infrastrukture i proceni potrebe njenezaštite. Direktiva je usredsređena na sektore energije i saobraćaja. Njen opseg
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primene se odnosi i na druge sektore, pored ostalog, sektor informaciono-komunikacione tehnologije.9Radni dokument članova Komisije o novom pristupu Evropskom programuzaštite kritične infrastrukture, kroz povećanje bezbednosti evropskih kritičnihinfrastruktura od 28.8.2013. godine (SWD (2013) 318 final), sadrži revidiranu ipraktičniju primenu evropskog programa zaštite kritične infrastrukture.10 U tomkontekstu, ovim dokumentom dat je prikaz u kojoj je meri taj uticaj uzet u obzir utrenutnom planiranju zaštite kritične infrastrukture i kako se razmatranjemeđuzavisnosti može poboljšati. Utvrđeno je manje od 20 evropskih kritičnihinfrastruktura i izrađeno je vrlo malo novih planova bezbednosti operatora. Nekejasne kritične infrastrukture evropske dimenzije, kao što su glavne mreže za prenosenergije, nisu obuhvaćeni ovim planovima. Predložena Uredba kojom se uspostavljainstrument za stabilnost – instrument spoljne saradnje – omogućava pomoć u zaštitikritične infrastrukture u trećim zemljama, u oblastima međunarodnog transporta(vazduhoplovstva i pomorstva), energetskih operacija i distributivne infrastrukturei elektronskih informacija i komunikacione mreže (sajber-bezbednost).11Direktiva (EU) 2016/114 Evropskog parlamenta i Saveta, od 6. jula 2016, omerama za visoki zajednički nivo bezbednosti mrežnih i informacionih sistemaširom Unije, utvrđuje da postojeće sposobnosti nisu dovoljne za osiguranje visokogstepena bezbednosti mrežnih i informacionih sistema unutar Unije. Države-članiceimaju vrlo različite nivoe pripravnosti, što je dovelo do postojanja raznolikihpristupa širom Unije. Da bi se postigao i održao visok nivo bezbednosti mrežnih iinformacionih sistema, svaka država-članica trebala bi da ima nacionalnu strategijuza bezbednost mrežnih i informacionih sistema u kojoj će biti definisani strateškiciljevi i konkretna politička aktivnost koju treba preduzeti.12Direktiva se fokusira na tri prioriteta: (a) spremnost država-članica –zahtevajući od njih da se na odgovarajući način opreme, npr. putem računarskogtima za odgovor na nezgode i nadležnog nacionalnog organa; (b) saradnjom svihdržava članica – osnivanjem grupe za saradnju u cilju podrške i olakšavanja
9 “Council Directive 2008/114/EC of 8 December 2008 on the identification and designationof European critical infrastructures and the assessment of the need to improve theirprotection”, OJ L 345, 23.12.2008, pp. 75-82.10 European commission, “Commission staff working document on a new approach to theEuropean Programme for Critical Infrastructure Protection Making European CriticalInfrastructures 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 2016concerning measures for a high common level of security of network and information systemsacross the Union”, OJ L 194, 19.7.2016, pp. 1-30.



strateške saradnje i razmene informacija među državama-članicama; (c) kulturasigurnosti između sektora koji su od vitalnog značaja za našu ekonomiju i društvoi koji se u velikoj meri oslanjaju na IKT, poput energije, transporta, vode, bankarstva,infrastrukture finansijskog tržišta, zdravstvene zaštite i digitalne infrastrukture.13Direktiva 2008/114/ES je osnova za naredne korake u definisanju kriterijumaza kritičnu infrastrukturu. U aneksu III ove Direktive navedene su procedure, kojesvaka zemlja-članica treba da primeni, kroz nekoliko konsekventnih koraka:– korak 1: svaka zemlja-članica treba da primeni sektorske kriterijume radikreiranja inicijalne selekcije kritične infrastrukture u okviru sektora;– korak 2: svaka zemlja-članica treba da primeni definiciju kritične infrastrukture,na potencijalne evropske kritične infrastrukture identifikovane nakon koraka1. Značaj učinka određuje se upotrebom nacionalnih metoda za utvrđivanjekritične infrastrukture ili upućivanjem na unakrsne, međusektorskekriterijume, na odgovarajućem nacionalnom nivou. Za infrastrukture koje sekoriste za pružanje osnovnih servisa treba uzeti u obzir dostupnost alternativneinfrastrukture, kao i trajanje prekida/uspostavljanja servisa;– korak 3: svaka zemlja-članica treba da implementira prekogranični element zadefinisanje evropske kritične infrastrukture na potencijalne evropske kritičneinfrastrukture koje su prošle prva dva koraka ove procedure. Za potencijalnuevropsku kritičnu infrastrukturu koja zadovoljava definiciju primenjuje sesledeći korak procedure. Za infrastrukture koje se koriste za pružanje osnovnihservisa, treba uzeti u obzir dostupnost alternativne infrastrukture, kao i trajanjeprekida/uspostavljanja servisa;– korak 4: svaka zemlja-članica treba da primeni unakrsne, međusektorskekriterijume za preostale evropske kritične infrastrukture. Unakrsni,međusektorski kriterijum treba da uzme u obzir: ozbiljnost napada, i zainfrastrukture koje se koriste za pružanje osnovnih servisa dostupnostalternativne infrastrukture, kao i trajanje prekida/uspostavljanja servisa.Ukoliko potencijalna evropska kritična infrastruktura ne ispunjava unakrsne,međusektorske kriterijume smatraće se da nije evropska kritičnainfrastruktura.14Zaštita komunikacija Evropskom parlamentu i Savetu – Zajednički okvir zasuzbijanje hibridnih pretnji – odgovor Evropske unije navodi da je važno zaštititikritičnu infrastrukturu, jer bi nekonvencionalan napad na bilo koju „meku metu“koji bi izvršili učinioci hibridnih pretnji mogao dovesti do ozbiljnih privrednih ili
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društvenih problema.15 Kako bi se zaštitila kritična infrastruktura, Evropskimprogramom zaštite kritične infrastrukture omogućava se međusektorski sistemskipristup utemeljen na svestranom razmatranju rizika, uzimajući u obzirmeđuzavisnosti na temelju izvođenja mera u okviru područja delovanja koja seodnose na sprečavanje, pripravnost i odgovor. Mera koja se predlaže ovimdokumentom je da će Komisija, u saradnji sa državama-članicama i zainteresovanimstranama, utvrditi zajedničke alate, uključujući pokazatelje, s ciljem poboljšanjazaštite i otpornosti kritične infrastrukture na hibridne pretnje u relevantnimsektorima. Takođe, Komisija će u saradnji sa državama-članicama podupiratinastojanja za diverzifikacijom izvora energije i unaprediti standarde bezbednostikako bi se pojačala otpornost nuklearne infrastrukture.Zaštita komunikacija Evropskom parlamentu i Savetu – Otpornost, odvraćanjei odbrana: jačanje sajber bezbednosti EU predočava da Agencija Evropske unije zamrežu i informacionu bezbednost (ENISA) ima ključnu ulogu u jačanju sajberotpornosti i odgovora EU-a na sajber napade, ali ograničava je postojeći mandat.Komisija stoga predstavlja ambiciozan predlog reforme koji uključuje trajni mandatagencije. Bezbednost sredstava informaciono-komunikacione tehnologije je odvažnosti za evropsku kritičnu infrastrukturu, jer je ona osnov i temelj svih ostalihoblika kritične infrastrukture. Razvoj jedinstvenog tržišta EU-a zavisi i oduključivanja sajber bezbednosti u trgovinsku politiku i politiku ulaganja. Zbog sajberbezbednosnih zahteva, više trećih zemalja već je uvelo prepreke trgovini robom iuslugama iz EU-a u važnim sektorima. Okvirom EU-a, sajber-bezbednosnasertifikacija dodatno je ojačala međunarodni položaj.16Zajednička komunikacija Evropskom parlamentu, Evropskom savetu i Savetu– Jačanje otpornosti i povećanje sposobnosti za odgovor na hibridne pretnje odnosise na aktivnosti državnih i nedržavnih aktera, koje i dalje predstavljaju ozbiljnu iakutnu pretnju za EU i njegove države-članice. Sve su češći pokušaji destabilizacijezemalja narušavanjem poverenja javnosti u državne institucije te dovođenjem upitanje temeljnih vrednosti društava.Hibridne su kampanje višedimenzionalne te se u njima istovremeno primenjujuprisilne i subverzivne mere uz upotrebu konvencionalnih i nekonvencionalnih alatai taktika (diplomatskih, vojnih, privrednih i tehnoloških) za destabilizaciju
15 Joint communication to the European parliament and the council, Joint Framework oncountering hybrid threats a European Union response, JOIN/2016/018 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52016JC0018, pristupljeno: 20.10.2019. godine.16 Joint communication to the European Parliament and the Council, Resilience, Deterrence andDefence: Building strong cybersecurity for the EU, JOIN/2017/0450 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX:52017JC0450, pristupljeno: 20.10.2019.godine.



protivnika. U Zajedničkom okviru za suzbijanje hibridnih pretnji – odgovorEvropske unije iz aprila 2016. godine podstaknut je pristup na svim nivoima uprave,te su navedena 22 područja delovanja u nastojanju da se suzbiju hibridne pretnje iojača otpornost EU, država-članica i međunarodnih partnera.Kad je reč o sajber bezbednosti, 9. maj 2018. godine bio je važna prekretnica jersu dotad sve države članice EU morale preneti prvi pravno obavezujući skup pravilao sajber bezbednosti na nivou EU: Direktivu o bezbednosti mrežnih i informacionihsistema. To je važan deo šireg pristupa utvrđenog u Zajedničkoj komunikaciji izseptembra 2017. – „Otpornost, odvraćanje i odbrana: jačanje sajber bezbednosti uEvropi“, u kojoj se navode dalekosežne konkretne mere za vanredno poboljšanjesajber bezbednosnih struktura i sposobnosti u EU.17 Komisija i Visoki predstavnikdoneli su i predložili niz inicijativa za odgovaranje na izazove koje donose hibridnepretnje. Komisija ujedno ubrzava provedbu Akcionog plana iz 2017. godine zapoboljšanje spremnosti s obzirom na rizike za hemijsku, biološku, radiološku inuklearnu bezbednost. Svrha ove Zajedničke komunikacije je izvestiti Evropski saveto radu, te utvrditi područja u kojima bi trebalo pojačati delovanja kako bi se dodatnoprodubio i ojačao ključni doprinos EU suočavanju s tim pretnjama.18
5) DALJI SMEROVI RAZVOJAStrateška agenda za 2019–2024. godinu, koju je u junu usvojio Savet Evropezahteva sveobuhvatan pristup zaštiti Evrope od zlonamernih sajber aktivnosti ihibridnih pretnji. Evropska komisija procenila je Direktivu iz 2008. o zaštiti kritičneinfrastrukture. Procena pokazuje razvoj pretnji sa kojima se Evropa suočava.Evaluacija takođe naglašava da pristup EU u zaštiti kritične infrastrukture mora bitifleksibilan i zasnovan na riziku kako bi se odrazile pretnje i ranjivosti s kojima ćese kritične infrastrukture verovatno suočavati u narednim decenijama. Procena jesugerisala da postoje dodatni sektori za koje države članice smatraju da su vrednedodatnih zaštitnih akcija na evropskom nivou. Na osnovu nalaza evaluacije postojerazlozi za ispitivanje opsega okvira kritične infrastrukture EU s ciljem da seobuhvate i dodatni sektori.Postoje zabrinutosti da bi imenovanje finansijskih usluga kao kritičneinfrastrukture moglo navesti države-članice da sve više proglašavaju finansijskuregulativu pitanjem nacionalne bezbednosti, čime bi narušavale ciljeve unutrašnjegtržišta. Iako je zabrinutost za ovaj oblik, s obzirom na kritičnu ulogu finansijskogsektora i promene u evropskom bezbednosnom okruženju, čini se da je potrebno
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17 JOIN(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 pronađu načini za rešavanje kritičnih bezbednosnih pitanja u politicifinansijskih usluga EU, istovremeno čuvajući integritet internog tržišta finansija.Rešavanje otpornosti finansijskog sektora deo je izazova otpornosti na nivou celogdruštva. Savremeno društvo karakteriše mreža složenih međuzavisnosti, a usamom srcu toga je finansijski sektor. Finansijske usluge zavise o kontinuitetudrugih delova kritične infrastrukture poput telekomunikacija i energije. Takvemeđusobne veze idu u oba smera, a velike poremećaje u bilo kojem od ovih sektoraimaće ozbiljne posledice u ostalim.Sigurnost regionalno relevantne kritične infrastrukture je i dalje opasnofragmentirana, a teroristički napadi, kriminalne aktivnosti ili čak destabilizacije kojesponzoriše država mogu predstavljati, naročito u sajber prostoru, ozbiljne pretnjeintegritetu zajedničkog civilnog društva ako iskoriste nedostatke predstavljene uobaveštajnim, odbrambenim i upravljačkim sistemima pojedinačnih nacionalnihinstitucija koje su i dalje odgovorne za zaštitu svih objekata. Prihvatajući teoriju dadomen karakteriše neprekidna aktivnost, koja se odvija uglavnom pod pragomformalne definicije ratnog čina, i da je potrebna strategija stalnog prisustva zakontrolu i uticaj na događaje, jasno je da bilo kakvo odlaganje u razumevanjudogađaja, komunikacija ili koordinacija mogu biti fatalni. Iz tog razloga je potrebanpoboljšani evropski pristup. Trebalo bi da se zasniva na pogodnijem tumačenjuprincipa supsidijarnosti i, shodno tome, konstituisanja regionalnih bezbednosnihčvorišta kritične infrastrukture, tamo gde je to neophodno.Po mišljenju Larisa Gajzera, EU bi trebalo da pokrene pilot projekat, na primer,u regionu poput Centralne Evrope koju obeležavaju brojne zemlje povezanezajedničkom kritičnom infrastrukturom, a koji bi omogućio razvoj novih sposobnostiradi boljeg jamčenja stabilnosti na zajedničkom tržištu i unapređenje bezbednostidržave-članice. Stabilnost i otpornost postižu se oblikovanjem novog sistemaupravljanja sajber bezbednošću koji se zasniva na regionalnim sajber ekosistemimakoji deluju autonomno u cilju efikasnog predviđanja potencijalnih poremećaja.19
6) ZNAČAJ ZA REPUBLIKU SRBIJUAkcionim planom za pregovaračko poglavlje 24 – „Pravda, sloboda i bezbednost“,tačkom 7 „Borba protiv terorizma“ predviđa se lanac aktivnosti, među kojima jeusaglašavanje sa Direktivom 2008/114/EC. U toku je izrada predloga zakonodavnogokvira za identifikaciju, određivanje i zaštitu kritične infrastrukture u Republici Srbiji.S tim u vezi, donet je Zakon o kritičnoj infrastrukturi20 iz kojeg proističe potreba

19 Laris Gaiser, “European Critical Infrastructure Protection: The Need For a Regional Approachand a Cyber Constant Contact Strategy“, National Security and The Future, 1-2 (19), 2018, pp.45-63. 20 Zakon o kritičnoj infrastrukturi, Službeni glasnik Republike Srbije 87/18.



donošenja podzakonskih akata u roku od šest meseci od stupanja na snagu. Zakono kritičnoj infrastrukturi upućuje na donošenje tih podzakonskih akata, a samimzakonom je uređeno pitanje nacionalne i evropske kritične infrastrukture. Evropsku kritičnu infrastrukturu na teritoriji Republike Srbije, na predlogMinistarstva unutrašnjih poslova, određuje Vlada na zahtev i u saglasnosti sazainteresovanim državama članicama Evropske unije i obaveštava zainteresovanedržave članice o određivanju evropske kritične infrastrukture na teritoriji RepublikeSrbije. Ministarstvo unutrašnjih poslova, u vezi sa kritičnom infrastrukturom,organizovalo je Projektnu grupu koja je zadužena da u što kraćem roku donesesistem podzakonskih akata. 
7) ZAKLJUČAK Danas su kritične infrastrukture regionalno povezane. Bezbednost i stabilnostzemalja svakodnevno se više oslanjaju na međunarodnu saradnju i to bi trebalo bitijoš pouzdanije u okviru EU. Nedavno je EU dala opštu definiciju kritičneinfrastrukture i predložila Evropski program zaštite kritične infrastrukture. Teži sepružanju međusektorskog pristupa za sve rizike, a podržava ga redovna razmenainformacija između država EU u okviru sastanaka kontaktnih tačaka CIP-a. EPCIPje osnovni za našu zajedničku sigurnost na tržištu, ali analizirajući najsavremenijutehnologiju ovaj dokument će pokušati da pokaže da EPCIP nema u potpunostiefikasnu zaštitu kritične infrastrukture i tako će predložiti EU model saradnjezasnovan na regionalnim pristupima. Jedinstvena koordinacija nekoliko regionalnihokvira kritične infrastrukture mogla bi predstavljati efikasno i efektivno rešenje,sprovedeno na principu supsidijarnosti EU, izbegavajući prekomernu birokratiju.Svaki pravni okvir ima svoje ciljeve i svrhe i uspostavlja svoje mehanizme zanjihovo postizanje. Njihova se perspektiva takođe značajno razlikuje: sajber-bezbednost, za razliku od zaštite podataka, pojedincima u suštini ne daje nikakvaprava. Bez obzira na izbor pravnog instrumenta, EU nudi dobro osmišljen iuravnotežen odgovor koji uzima u obzir problem (kibernetske bezbednosti) iplanove za budućnost. On uspostavlja nova, stalna, nadležna tela na nivou države-članice i uvodi sistem međuevropske saradnje. Postoje zabrinutosti oko toga da lije skup identifikovanih evropskih kritičnih infrastruktura kompletan, pošto se činida imovina panevropskih usluga nije temeljno procenjena kao potencijalnaEvropska kritična infrastruktura, dok je otvoreno prepoznato da su glavne mrežeza prenos energije (gas, struja) prekogranično dimenzionisane. Trenutni postupakimenovanja Evropske kritične infrastrukture ne odgovara na ovaj izazov, jer merezaštite ne mogu biti proizvod jedne države-članice ili operatera.Sа druge strane, pregled je ostavio utisak da su uopšte povećana svest oEvropskoj kritičnoj infrastrukturi i nivo saradnje u EU u energetskom itransportnom sektoru, kroz različite aktivnosti i forume, organizovane u skladu sa
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Direktivom. Međutim, zasluga za poboljšanu svest i saradnju nije u potpunostizaslužna za Direktivu i EPCIP, jer su i ostale sektorske inicijative, na primer u oblastibezbednosti vazduhoplovstva, igrale važnu ulogu.21Vremenom je bezbednost postala relevantna i naglašena zbog tehnološkihtrendova. Ovo je učinilo da se sektor kritične infrastrukture učini lako podložnimnapadima. Nakon što su postali tako čvrsto povezani i međuzavisni, incidentipokazuju da kompromis, poremećaj i neuspeh međunarodnih uprava nije ograničensamo na uzroke i vektore vezane za prirodne katastrofe. Akcije koje ljudi pokrećuzloupotrebom tehnologije ili malverzacijama imaju sve veći uticaj.Snažno partnerstvo između javnog i privatnog sektora je važno, i obe grupezainteresovanih strana treba energično da ga realizuju da bi se postigla većasigurnost i otpornost na CI-ima. Takva saradnja može osnažiti javni sektor dablagovremeno i efikasno nadgleda i objedinjava informacije o bezbednosnimpretnjama, ugroženostima, incidentima i uticajima CI-a kako se pojave. Javni sektor,takođe, može da pruži informacije o riziku operatorima privatnog sektora kako biim pomogao da obezbede informisano i dobro organizovano upravljanje sigurnošću.
7) LITERATURA Döbbeling, Ernst-Peter, “Programs and Trends in Critical Infrastructure Protectionin 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 RegionalApproach and a Cyber Constant Contact Strategy“, National Security and The
Future, 1-2 (19), 2018, pp. 45-63.Jakovljević, Vladimir, Gačić, Jasmina, ,,Zaštita kritične infrastrukture u kriznimsituacijama“, Međunarodna naučna konferencija, Menadžment 2012,Mladenovac, str. 280-286.Lindström, Madelene, Olsson, Stefan, “The European Programme for CriticalInfrastructure 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 EUcybersecurity framework: The NIS Directive, ENISA’s role and the General DataProtection Regulation”, Computer Law & Security Review: The International
Journal of Technology Law and Practice.

21 Ernst-Peter Döbbeling, “Programs and Trends in Critical Infrastructure Protection in the EU”,
National Critical Infrastructure Protection Regional Perspective, Faculty of Security Studies,2013, pp. 106-118.
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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 infrastructurefor 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 aEuropean Critical Infrastructure Protection Program. Subsequently, a series ofregulations were passed concerning critical infrastructure. Within the frameworkof the current Critical Infrastructure Law, a special chapter is devoted to EuropeanCritical Infrastructure. Therefore, it is necessary to fully approximate the law, aswell as the legal acts with the EU regulations. In this regard, it is necessary toinvestigate all regulations related to critical infrastructure, so that all by-laws inthe Republic of Serbia are systematic, i.e., to avoid a collision. Particular attentionshould be paid to cyber security, the related information network, as one of themain pillars of critical infrastructure security.
Keywords: critical infrastructure, security, protection, information network.

Evropsko zakonodavstvo, бр. 71/2020

37



38

UDK: 342.7:341.645(4) Originalan naučni rad
Biblid:1451-3188, 19 (2020) Primljen 1. decembra 2019.
God XIX, br. 71, str. 38–51 Odobren 30. decembra 2019.

KULTURNA PRAVA U PRAKSI EVROPSKOG SUDA 
ZA LJUDSKA PRAVA

Aleksa NIKOLIĆ*

Apstrakt: Autor u radu nastoji da prikaže razvoj kulturnih prava u praksi Evropskogsuda za ljudska prava (u daljem tekstu kao: ESLJP). Nakon uvodnih razmatranja ukojima se ističe slaba razvijenost, ali i sve veći značaj ove grupe ljudskih prava, unastavku se vrši analiza normativnog okvira kulturnih prava u pravnom sistemuSaveta Evrope. Nakon toga, autor istražuje praksu ESLJP u oblasti kulturnih prava,posebno imajući u vidu najznačajnije presude koje je Sud doneo vezane za pravona obrazovanje, pravo na učestvovanje u kulturnom životu i slobodu umetničkogstvaralaštva. Potom se u nastavku rada bavi analizom pravne prirode presudaESLJP u oblasti kulturnih prava. Na kraju, autor sumira značaj presuda Suda, kao injegovu ulogu u daljem unapređenju kulturnih prava.
Ključne reči: kulturna prava, Evropski sud za ljudska prava, pravo na obrazovanje,pravo na učešće u kulturnom životu, sloboda umetničkog izražavanja
1) UVODPok Jin Čau započinje svoju nedavno objavljenu knjigu Cultural Rights in

International Law and Discourse-Contemporary Challenges and Interdisciplinary
Perspectives (Kulturna prava u međunarodnom pravu i diskursu – Savremeniizazovi i interdisciplinarne perspektive) poglavljem naslovljenim Cultural Rights –
A Radical Hope? (Kulturna prava – Radikalna nada?).1 Svestan svih nedostataka ovegrupe ljudskih prava, Čau pokušava da ukaže na činjenicu da su kulturna pravapriznata kategorija ljudskih prava u potpunosti ravnopravna sa ličnim, političkim,ekonomskim i socijalnim pravima. Međutim, iako kulturna prava predstavljajujednu od najmanje razvijenih grupa ljudskih prava u savremenom svetu, situacijaje svakako daleko od očaja. Zapravo, ovo je verovatno pravo vreme za novi početak,
* Autor je saradnik u nastavi Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu, aleksa.nikolic@ius.bg.ac.rs 1 Pok Yin S. Chow, Cultural Rights in International Law and Discourse-Contemporary Challenges

and Interdisciplinary Perspectives, Brill Nijhoff, Leiden-Boston, 2018, pp. 1-29.



smatra Čau. Raspad bipolarnog sveta samo je dodatno osnažio ovu grupu ljudskihprava imajući u vidu da nam ona pružaju toliko potreban diskurs u kojemistražujemo, pregovaramo i dolazimo do novog međukulturnog razumevanja. Dakle,kulturna prava se mogu oceniti kao preduslov za usvajanje ostalih ljudskih prava,ali i prevazilaženje brojnih žarišta, poput konfliktne i post-konfliktne situacije, pasve do diskriminacije i siromaštva. Ona služe da razvijaju sâmo društvo i pravniporedak u društvu. Bez obzira na to što postoje argumenti koji se mogu izneti u prilog Čauovogstava, gotovo je nemoguće osporiti činjenicu da do današnjeg dana ne postoji jasnaklasifikacija koja se to prava ubrajaju u kulturna prava. Kulturna prava, kao ljudskaprava druge generacije, prvi put su pronašla svoje mesto u Univerzalnoj deklaracijio ljudskim pravima,2 a potom i u Međunarodnom paktu o ekonomskim, socijalnimi kulturnim pravima.3 Međutim, u okviru ova dva pravna dokumenta garantovanoje samo pravo na obrazovanje i pravo na učešće u kulturnom životu, dok su ostalakulturna prava  mahom skrajnuta i za njih je predviđen svega jedan član. U pravuSaveta Evrope, Evropska konvencija za zaštitu osnovnih ljudskih prava i sloboda (udaljem tekstu – EKLJP) tek u čl. 2 Prvog protokola uz EKLJP predviđa samo jednokulturno pravo, pravo na obrazovanje.4 No, to i ne treba da nas čudi ukoliko imamou vidu da kulturna prava predstavljaju na prvom mestu dinamičku kategoriju kojase neprestano menja, a potom i pluralističku kategoriju koja se različito manifestujeu različitim sredinama.5 Stoga, imajući u vidu sve veći značaj kulturnih prava, uovom radu ćemo se najpre osvrnuti na postojeći normativni okvir kulturnih pravau pravnom sistemu Saveta Evrope, kao i na njegovo sve ekstenzivnije tumačenje,da bismo potom pristupili istraživanju prakse ESLJP, koja je u značajnoj meri uticalana ,,oblikovanje“ ove kategorije ljudskih prava.        
2) NORMATIVNI OKVIR KULTURNIH PRAVA 

U PRAVNOM SISTEMU SAVETA EVROPEPravo na obrazovanje, koje predstavlja preduslov za uživanje ostalih prava,jedino je pravo iz korpusa kulturnih prava koje je garantovano Evropskom

Evropsko zakonodavstvo, бр. 71/2020

39

2 Universal Declaration of Human Rights 1948, https://www.un.org/en/universal-declaration-human-rights/ 18/11/2019.3 International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 1966, https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/cescr.aspx, 18.11.2019.4 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 Nikolić, ,,Kulturna prava u Republici Srbiji – trenutno stanje i perspektive“, Strani pravni
život, god. 63, br. 3, str. 72.



konvencijom za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (dalje u tekstu – EKLJP)i njenim protokolima.6 Tako, u čl. 2 Prvog protokola uz EKLJP se navodi da:
,,Niko ne može biti lišen prava na obrazovanje. 
U vršenju svih svojih funkcija u oblasti obrazovanja i nastave, država poštuje
pravo roditelja da obezbede obrazovanje i nastavu koji su u skladu sa njihovim
verskim i filozofskim uverenjima“.Oko normiranja prava na obrazovanje vođeni su dugotrajni pregovori uorganima Saveta Evrope i ,,već na prvi pogled je jasno da je tekst ove odredbe mnogomanje sadržajan u odnosu na tekst odgovarajuće odredbe Univerzalne deklaracije,koji joj je služio kao model“.7 Iz sâme formulacije čl. 2 Prvog protokola uz EKLJPmože se zaključiti da pravo na obrazovanje pripada svima. Negativno definisanjene podrazumeva da država nema pozitivne obaveze.8 Po svojoj prirodi, pravo naobrazovanje podrazumeva regulisanje od strane države koje može ,,varirati uvremenu i prostoru, u skladu sa potrebama i resursima zajednice i pojedinca“.9Takođe, iako to nigde ne stoji implicitno, može se zaključiti da pravo na obrazovanjenije apsolutno pravo, što znači da se ono pod određenim uslovima može podvrgnutiograničenjima. Ta ograničenja su opravdana ukoliko su: 1) predviđena zakonom,2) slede legitimnu svrhu, i 3) ukoliko postoji razuman odnos proporcionalnostiizmeđu korišćenih sredstava i cilja kome se teži, odnosno ukoliko su neophodna udemokratskom društvu. Na taj način ESLJP je želeo da istakne da su ograničenjaopravdana samo ukoliko su izraz dovoljno velike društvene potrebe (pressing social

need) i ukoliko su ubedljivo obrazložena. Član 2 st. 2 Prvog protokola uz EKLJP se odnosi na prava roditelja i očiglednopredstavlja ,,razradu prava na obrazovanje deteta“.10 U njoj se roditeljima priznajeodgovornost za obrazovanje i podučavanje dece i ona je usko povezana sa čl. 2 st. 1Prvog protokola uz EKLJP, budući da je dužnost roditelja poprilično široko
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6 Ivana Krstić i Tanasije Marinković, Evropsko pravo ljudskih prava, Savet Evrope, Beograd, 2016,str. 196.7 Darko Simović, Marko Stanković, Vladan Petrov, Ljudska prava, Izdavački centar Pravnogfakulteta u Beogradu, Beograd, 2018, str. 238. 8 Tako Vilijam Šabaz (William Schabas) smatra da je negativna struktura čl. 2 Prvog protokolauz EKLJP u potpunosti u saglasnosti sa čl. 2, 3, 4 (1) i 7 EKLJP, u kojima se zajedno ističufundamentalne demokratske vrednosti društva. William Schabas, The European Convention
on Human Rights – A Commentary, Oxford University Press, Oxford, 2016, p. 995.9 Drugim rečima ,,u Protokolu br. 1, ovo pravo je više ,,građansko i političko“ po svojoj prirodi,dok je u Univerzalnoj deklaraciji prvenstveno ,,ekonomsko, socijalno i kulturno“. Ibid. 10 Ida 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, imajući u vidu da se st. 2 ne odnosi samo na sadržaj i način pružanjaobrazovanja, već i na izvršavanje svih funkcija koje je država preuzela. Na taj način,od posebnog su značaja one odredbe EKLJP koje se tiču poštovanja privatnog iporodičnog života, slobode misli savesti i veroispovesti, slobode izražavanja itd. Stim u vezi, sud je veliki broj odluka upravo posvetio definisanju izraza ,,verska ifilozofska uverenja“, čime je u značajnoj meri uticao na produbljivanje sadržineprava na obrazovanje.11
3) KULTURNA PRAVA U PRAKSI EVROPSKOG SUDA ZA

LJUDSKA PRAVAIako ni EKLJP ni ESLJP ne priznaju izričito pravo na kulturu, kao ni pravo naučestvovanje u kulturnom životu, za razliku od drugih međunarodnih konvencija,praksa ESLJP pruža zanimljive primere u kojima dinamičnom i širokominterpretacijom pojedina ljudska prava podvodi pod pojam kulturnih prava u širemsmislu.12 Tu Sud na prvom mestu misli na čl. 8 EKLJP koji garantuje pravo napoštovanje privatnog i porodičnog života, čl. 9 EKLJP koji se tiče slobode mislisavesti i veroispovesti, odnosno čl. 10 EKLJP koji se tiče slobode izražavanja. S timvezi, u okviru ovog poglavlja pozabavićemo se pravom na obrazovanje, pravom naučešće u kulturnom životu i slobodom umetničkog izražavanja, odnosnonajznačajnijim slučajevima koji su obeležili ova kulturna prava.
3.1. PRAVO NA OBRAZOVANJE U PRAKSI ESLJPEvropski sud je svojom jurisprudencijom umnogome uticao na produbljivanjesadržine prava na obrazovanje.13 S tim u vezi, jedan od prvih slučajeva koji se prednjim našao jeste Kampbel i Kosans protiv Velike Britanije.14 Ovaj slučaj je interesantanzbog toga što se u njemu postavilo pitanje da li je privremeno udaljavanje deteta izškole, usled pretnje telesnim kažnjavanjem u školama u Škotskoj, u suprotnosti sapravom na obrazovanje. Naime, gospođa Kampbel i gospođa Konsans imale su pojedno dete zrelo za pohađanje školske nastave. Međutim, kao protivnice telesnog

11 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, ECHR25/02/1982.12 Slična ,,sudbina“ pratila je prigovor savesti. Naime, Savet Evrope je tek 2011. godine prihvatiostanovište da se ovaj institut može posredno izvesti iz prava na slobodu misli, savesti iveroispovesti, odnosno čl. 9 EKLJP, čime mu je priznat karakter fundamentalnog ljudskog prava.Vid. Aleksa Nikolić, ,,Prigovor savesti u Republici Srbiji“, Hereticus, god. 16, br. 1-2, str. 50-51. 13 Marko Stanković, ,,Pravo na obrazovanje“, Evropsko zakonodavstvo, god. 17, br. 65, str. 173.14 Campbell and Cosans v. The UK, No. 7511/76; 7743/76, ECHR 25/02/1982.
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kažnjavanje dece, one su podnele predstavku ESLJP, između ostalog, navodeći da izfinansijskih i praktičnih razloga nisu u mogućnosti da pronađu alternativu državnimškolama u Škotskoj. Sud je presudio ,,u njihovu korist“ izrekavši da je „obrazovanjedece ceo proces u kome, u svakom društvu, odrasli nastoje preneti svoja verovanja,kulturu i druge vrednosti mladima, dok se podučavanje ili obuka odnose na prenosznanja i intelektualni razvoj“.15 Na taj način, sud je utvrdio da telesno kažnjavanjeutiče na integritet ličnosti i stoga predstavlja povredu prava na obrazovanje, bezobzira na filozofska ili etička uverenja roditelja.  Međutim, sud je nešto kasnije, u predmetu Efstratiou protiv Grčke, doneo pomalokontradiktornu odluku.16 Naime, tri podnosioca predstavke bili su po svomreligijskom opredeljenju Jehovini svedoci. Prema njihovom verovanju, pacifizampredstavlja osnovno načelo religije. Početkom školske 1993/1994. godine, gospođaEfstratiou podnela je pismenu izjavu direktoru škole, kako bi njena ćerka Sofija bilaoslobođena časova veronauke, ali i proslava nacionalnih praznika i javnih povorki.Škola je Sofiju oslobodila verske nastave, ali ne i ostalih zahteva, koje su zatražilinjeni roditelji, što je dovelo do toga da Sofija odbije da učestvuje u svečanoj povorcipovodom nacionalnog praznika na kojem su učestvovali i predstavnici vojske, budućida se to kosilo sa njenim religijskim uverenjima. Ona je zbog tog čina bila kažnjenasuspenzijom iz škole na nekoliko dana. ESLJP je u ovom slučaju ustanovio da „jeSofija Efstratiou bila oslobođena verske nastave, na osnovu sopstvenih religijskihuverenja. Međutim, obaveza da učestvuje u školskoj paradi nije takve prirode da bise njome vređala nečija verska uverenja, što znači da osporena mera kažnjavanja(suspenzija iz škole) ni na koji način nije u suprotnosti sa pravom na sloboduveroispovesti“.17 Međutim, opravdano se može postaviti pitanje na koji način se ovajslučaj razlikuje od prethodno pomenutog.18 Jehovini svedoci, kao verska organizacijau Grčkoj, imaju formalno-pravno potpuno jednak status kao i dominantna Grčkapravoslavna crkva.19 S obzirom da i grčki ustav predviđa odvojenost države i crkve,očekivano bi bilo da se ovo pitanje podvede pod pravo roditelja da obrazovanjenjihove dece bude u skladu sa njihovim verskim i filozofskim uverenjima. Sud je,razmatrajući izraz filozofska uverenja u slučaju Kampbel i Kosans protiv VelikeBritanije, došao do zaključka da sâm izraz „uverenje“ označava gledišta koja u
15 Ibid.16 Efstratiou v. Greece, No. 77/1996/696/888, ECHR 18/12/1996.17 Sud se u argumentaciji ove presude pozvao na slučaj 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 25/02/1982.19 Sloboda veroispovesti nije ograničena na tradicionalne religije, već je dopušteno iustanovljavanje novih verskih učenja. U tom smislu, sve verske zajednice moraju imatiravnopravni tretman, odnosno država je dužna da zadrži neutralan i nepristrasan stav. Vid.

Metropolitan Church of Bessarabia and Others v. Moldova, No. 45701/99, ECHR 27/03/2002.



izvesnom stepenu moraju biti uverljiva, ozbiljna, dosledna i važna“.20 Na taj način jedošao do zaključka da izraz filozofska uverenja označava uverenja koja zaslužujupoštovanje u ,,demokratskom društvu“. Stoga, ostaje nam da zaključimo da je u ovomslučaju postojanje neujednačene sudske prakse najpre dovelo do povrede slobodeveroispovesti, pa time posredno i do prava na obrazovanje.21Kao što je već rečeno, svakom detetu mora biti priznato pravo na školovanje,koje je u skladu sa verskim i moralnim ubeđenjima njegovih roditelja ili zakonskihstaratelja.22 To znači da država mora da omogući i podstiče stvaranje privatnih škola,čime bi zaštitila decu od eventualne indoktrinacije koja postoji u državnimškolama.23 S tim u vezi, od posebnog značaja nam je analiza predmeta Kjeldsen, Busk
Madsen i Pedersen protiv Danske.24 U njemu su podnosioci predstavke istakli da seprotive seksualnom vaspitanju, predmetu koji je na osnovu Zakona o državnimškolama br. 235 uveden kao obavezan. Naime, oni su smatrali da je pohađanjemovog predmeta povređeno njihovo pravo da svojoj deci obezbede nastavu koja je uskladu sa njihovim filozofskim i verskim uverenjima. ESLJP je odbio njihove tvrdnjeuz obrazloženje da je program seksualnog vaspitanja samo prenosio informacije ito na „objektivan, kritički i pluralistički način, a da na taj način nije bilo pokušajada se deci usadi određeno moralno uverenje u vezi sa seksualnim aktivnostima ilikontracepcijom“.25Na kraju, Evropski sud je posebnu pažnju posvetio položaju Roma uobrazovanju. U mnogim državama centralne i istočne Evrope,  romska deca seškoluju na neadekvatan način, tako što se upućuju u specijalne škole, što ESLJPposmatra kao oblik diskriminacije.26 Rodoljub Etinski, pišući o ovom problemurazlikuje neposrednu od posredne diskriminacije, gde položaj i tretman romske
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20 Campbell and Cosans v. The UK, No. 7511/76; 7743/76, ECHR 25/02/1982.21 O neujednačenoj sudskoj praksi ESLJP, odnosno nejednakom položaju dve najdominantnijereligije u Evropi, Hrišćanstva i Islama vid. Tanasije Marinković, Religion in Public Spaces –
Controversies in the European Court of Human Rights’ Vase Law, Hauke Brunkhorst, DragicaVujadinović and Tanasije Marinković (Eds.), European Democracy in Crisis – Polities under
Challenge and Social Movements, Eleven international publishing, The Hague, 2017, p. 82-91. 22 Milan Paunović, Boris Krivokapić, Ivana Krstić, Međunarodna ljudska prava, Izdavački centarPravnog fakulteta, Beograd, 2015, str. 235.23 Ibid.24 Kjeldsen, Busk Madsen and Pedersen v. Denmark, No. 5095/71, 5929/72, 5926/72, ECHR07/12/1976.25 Ibid., § 53.26 D.H. and Others v. the Czech Republic, No. 57325/00, ECHR 13/11/2007; Oršuš and Others v.
Croatia, No. 15766/03, ECHR 16/03/2010; Horváth and Kiss v Hungary, No. 11146/03, ECHR29/01/2013.
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dece u obrazovnim sistemima pojedinih država svrstava u oblik posrednediskriminacije.27 On dalje smatra da je za njegovo rešavanje neophodna aktivnijauloga država koje su ratifikovale EKLJP.28
3.2. PRAVO NA UČEŠĆE U KULTURNOM ŽIVOTU 

U PRAKSI ESLJPPravo na učešće u kulturnom životu predstavlja opšte kulturno pravo, kojegarantuje pojedincu mogućnost da učestvuje u društvenom životu zajednice. Njegovasuština je u tome da država ima obavezu da poštuje pravo pojedinca da izražava irazvija svoju kulturu, kao i da koristi proizvode kulture. Stoga je pravo na učešće ukulturnom životu čvrsto povezano sa pravom na slobodu izražavanja i primanjainformacija i kao takvo je prepoznato i u praksi ESLJP, budući da ovo pravo nijedoslovno garantovano EKLJP niti njenim protokolima.29 S tim u vezi, u nastavku radaćemo analizirati po jedan slučaj vezan za pravo na učešće u kulturnom životu puteminterneta i televizije, odnosno jedan slučaj koji se bavi pravom na kulturno nasleđe.30Jedan od najpoznatijih i ujedno i najvažnijih slučajeva koji su se vodili predESLJP u vezi povrede prava na učešće u kulturnom životu putem interneta jeste
27 Upor. Rodoljub Etinski, “Concept of indirect discrimination under article 14 of the EuropeanConvention of Human Rights“, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu, god. 41, br. 70, p. 55-56 i Rodoljub Etinski, “Indirect Discrimination in the case-law of the European Court of HumanRights“, 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 EuropeanConvention of Human Rights“, op. cit., p. 56. Sa ovim stavom se slaže i Vilijam Bart (William

Kurt Barth) koji, pozivajući se posebno na zaštitu Roma, ali i ostalih manjina, smatra dapostojanje manjina predstavlja suštinsku vrednost demokratskog društva ljudskih prava, sobzirom na to da manjine podstiču integraciju a ne „balkanizaciju“ (podelu – A.N.). WilliamKurt 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 vrednostikulturnog nasleđa, tzv. Faro konvenciju, koja ne samo što potvrđuje neodvojivost prava nakulturno nasleđe od prava na učešće u kulturnom životu, već u čl. 2 priznaje specijalni statusnasleđa, čime ona „jasno definiše odnos između ljudi i kulturnog nasleđa kao pitanje ljudskihprava, a ne pitanje prava svojine“. Vanja Pavićević „Pravna zaštita (ne)materijalnog kulturnognasleđa – izazovi i tendencije“, Pravni život, god. 66, br. 12, str. 3-4.     30 Brojni autori smatraju da veća primena prava na učešće u kulturnom životu zavisi od nekolikofaktora. Tako Selin Romenvil (Celine Romainville) navodi da je neophodno normativnoprecizirati ovu kategoriju, kako ona ne bi dolazila u ,,sukob“ sa drugim kulturnim pravima,kako na unutrašnjem planu, tako i na međunarodnom. Celine Romainville, ,,Le droit departiciper à la vie culturelle en droit constitutionnel comparé“, Annuaire International de Justice
Constitutionnelle, vol. 29, no. 1, p. 590.



Ahmed Jildirin protiv Turske.31 Naime, gospodin Jildirin je podneo predstavku protivRepublike Turske, smatrajući da mu je presudom turskog suda uskraćeno pravona slobodu izražavanja, imajući u vidu činjenicu da su turske vlasti blokiralepristup određenim internet stranicama. U konkretnom slučaju, gospodinu Jildirinuje bilo onemogućeno da pristupi sopstvenom internet sajtu, budući da je on kreiranuz pomoć Gugla (Google sites website creation), a imajući u vidu da je nacionalnisud doneo presudu u kojoj se svim korisnicima Gugl sajtova onemogućava pristupistim. Sud je takvu presudu doneo zbog toga što se jedan od korisnika Gugl sajtovasuočio sa pokretanjem krivičnog postupka.32 ESLJP je u svojoj presudi naveo dapomenuta ograničenja nisu bila u skladu sa čl. 10 EKLJP koja podjednako garantujepravo na saopštavanje informacija i ideja, kao i pravo na primanje informacija iideja. Sud je u obrazloženju utvrdio da mešanje u slobodu izražavanja nije biloneophodno u demokratskom društvu i nije bilo propisano zakonom.33 Sud jedodatno naglasio nedostatke relevantnog zakona, posebno zbog toga što je istidodelio široka ovlašćenja organima uprave i ni na koji način nije prepustiodomaćim sudovima mogućnost da ispitaju da li je potrebno potpuno blokiranjeGugl sajtova, ili je na ovaj način samo otvoren prostor za arbitrarnost i dodatnogušenje internet prava i sloboda.34Kada je reč o pravu kulturnog nasleđa, jedan od najrelevantnijih slučajeva jesvakako Akdaš protiv Turske.35 U njemu je sud našao da je došlo do povrede slobodeizražavanja garantovane čl. 10 EKLJP krivičnom presudom domaćeg suda kojom jeizdavaču izrečena izuzetno visoka novčana kazna zbog objavljivanja „neprikladnogromana“, kao i zaplena svih preostalih izdanja. U pitanju je bio erotski romanfrancuskog pisca Gijoma Apolinera (Guillaume Apollinaire) iz 1907. godine. ESLJPje utvrdio da iako je ograničenje slobode izražavanja podnosioca predstavke bilopredviđeno zakonom i težilo legitimnom cilju (zaštiti morala), sâmo mešanje nijebilo neophodno u demokratskom društvu. Sud je istakao da se zahtevi moralarazlikuju s vremena na vreme i od mesta do mesta, čak i unutar jedne države. S timu vezi, sud je uzeo u obzir činjenicu da je u ovom slučaju prošlo više od jednog vekakako je pomenuti roman objavljen, najpre u Francuskoj, a potom i u mnogimzemljama širom Evrope, te da ono kao takvo predstavlja deo „evropske književnebaštine“.36 Shodno tome, namena primene turskog zakonodavstva nije imala za cilj
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31 Ahmet Yildirim v. Turkey, No. 3111/10, ECHR 18/12/2012. 32 Koji je kasnije bio obustavljen zbog nemogućnosti krivičnog suda da utvrdi identitet i adresuoptuženog, koji je živeo u inostranstvu.33 Ibid., § 66.34 Ibid.35 Akdaş v. Turkey, No. 41056/04, ECHR 16/02.2010.36 Ibid., § 30.
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zadovoljenje hitne društvene potrebe, a izrečena novčana kazna i zaplena knjiganije bila srazmerna legitimnom cilju, te kao takva nije bila potrebna udemokratskom društvu.37
3.3. SLOBODA UMETNIČKOG IZRAŽAVANJA U PRAKSI ESLJPSloboda umetničkog izražavanja predstavlja kulturno pravo izvedeno iz čl. 10EKLJP, odnosno slobode izražavanja. Naime, Sud je u svojoj praksi želeo da dodatnonaglasi važnost umetničkog izražavanja, naročito imajući u vidu da mogućnostučestvovanja kulturnih, političkih i društvenih informacija i ideja, što je od suštinskevažnosti za jedno demokratsko društvo.38 S druge strane, smatra se da je ovo pravou značajnoj meri ugroženo, naročito u onim državama u kojima umetnička delasadrže kritiku političke ideologije, verskih uverenja, te kulturoloških i društvenihsklonosti.39Prvi slučaj povezan sa slobodom umetničkog izražavanja u praksi ESLJP je Miler

protiv Švajcarske.40 U njemu je gospodin Miler u napuštenom hangaru u Friburguizlagao tri fotografije na kojima su bile prikazane felacija, sodomija, odnosno polniodnos sa životinjama. Izložba je bila otvorena za sve i za nju se nije plaćao ulaz.Austrijski tužilac je, reagujući na nasilni sadržaj na fotografijama, pokrenuo krivičnipostupak, koji je rezultovao zaplenom fotografija i novčanom kaznom.41 ESLJP se,donoseći presudu, zadržao na analizi opravdanosti zabrane slobode izražavanja.Sud je najpre utvrdio da su pomenuta ograničenja propisana švajcarskim zakonom,da bi se potom zadržao na oceni da li je takva odluka usmerena na zaštitulegitimnog interesa. Sud je prihvatio argumente švajcarskog suda koji je smatraoda je zabrana ovakve izložbe usmerena na zaštitu morala drugih.42 Na kraju, ESLJP
37 Ibid. Zanimljivo je da su ovakvu presudu donelo Veće od sedam sudija, među kojima su se našliAndras Šajo, kao i naš Dragoljub Popović.38 Pišući o slobodi umetničkog izražavanja, Vojin Dimitrijević primećuje da „totalitarne državeuzimaju sebi za pravo da proglašavaju šta je lepo i šta je ružno, šta „napredno“, a šta „nazadno“,šta је dobro a šta loše za narod. Ako nema slobodnih i bogatih mecena i kupaca koji su nezavisniod države, opstanak umetničkih stvaralaca je u pitanju, jer neće naći ni posla, ni izdavača, kaošto se to desilo sa predstavnicima „izrođene umetnosti“ (entartete Kunst) u Nemačkoj i ranim„dekadentima“ u SSSR i drugim „socijalističkim“ zemljama. Vojin Dimitrijević, „Ljudska pravavezana za slobodu duha“, Arhiv za pravne i društvene 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 Müller and Others v. Switzerland, No. 10737/84, ECHR 24/05/1988.41 Ibid., § 9-13.42 Sud se u argumentaciji posebno pozvao na primer oca i ćerke koji su bili zapanjeni izložbom.Ibid., § 30.



je ocenio da je ovakva zabrana neophodna u demokratskom društvu. Naime, sudje ovakvu presudu pravdao činjenicom da su tri fotografije na najgrublji načinprikazivale seksualne odnose, kao i da je izložba bila otvorena za javnost.43Još jedan važan slučaj koji se našao u praksi ESLJP je Karataš protiv Turske.44Gospodin Karataš je prema nacionalnosti Turčin, kurdskog porekla, koji je 1999.godine objavio zbirku pesama pod nazivom ,,Pesma bune – Dersim“ (Dersim – Bir
İsyanın Türküsü) u kojima je, putem metafora, pozivao na bunt protiv turske državei žrtvovanje za nezavisnost Kurdistana. Turski sud je ocenio da je ova zbirka pesamausmerena protiv „teritorijalne celovitosti turske države“, odnosno da ona podstičečitaoce na „mržnju, bunt i nasilje“, te je kaznio gospodina Karataša kaznom zatvorau trajanju od godinu dana i osam meseci, kao i novčanom kaznom.45 U svojoj odluci,ESLJP je odbacio presudu turskog suda smatrajući da poezija, kao oblik umetničkogizražavanja, ima malobrojnu publiku i ograničen uticaj, te da samim tim presudaturskog suda nije srazmerna i nije neophodna u demokratskom društvu.46Još jedan zanimljiv slučaj vezan za satiru, kao formu umetničkog izražavanja,vodio se pred ESLJP. U predmetu Udruženje likovnih stvaralaca protiv Austrijepodnosioci predstavke su smatrali da im je povređeno pravo na sloboduumetničkog izražavanja time što im je bilo zabranjeno da izlažu kolaž Otoa Mula(Otto Mühl) pod nazivom ,,Apokalipsa“, koji je, između ostalog, prikazivao majkuTerezu, austrijskog kardinala Groera i tadašnjeg visokog funkcionera Austrijskeslobodarske partije Haidera u seksualnim pozama.47 Sud je ocenio da je meraograničavanja slobode izražavanja i ovom slučaju bila propisana zakonom i da jetežila legitimnom cilju.48 Međutim, ESLJP takođe smatra da satira, kao oblikumetničkog izražavanja, ima za cilj da svojim karakterističnim preuveličavanjemprovocira, te da je odluka austrijskih sudova bila nesrazmerna i samim timnepotrebna u demokratskom društvu.49

4) PRAVNA PRIRODA PRESUDA EVROPSKOG SUDA 
ZA LJUDSKA PRAVAAnalizirane presude Evropskog suda za ljudska prava u domenu kulturnih pravajasno ukazuju na njihovu dualnu prirodu. Naime, dok posmatramo spolja, kulturna
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43 Ibid., § 33.44 Karataş v. Turkey, No. 23168/94, ECHR 08/07/1999.45 Ibid., § 12.46 Ibid., § 49-52.47 Vereinigung Bildender Künstler v. Austria, No. 68354/01, ECHR 25/01/2001.48 Ibid., § 26.49 Ibid., § 38-39.
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prava poseduju sva obeležja međunarodnog prava, dok sa unutrašnjeg stanovištakulturna prava i sama ljudska prava neprestano evoluiraju u skladu sa logikomustavnog prava. Drugim rečima, „može se reći da prema svojim formalnim osobinamaEvropski sud za ljudska prava odgovara pojmu međunarodnog suda, ali da ga suštinanjegovog rezona, pristup rešavanju sporova i dejstvo njegovih odluka svrstavaju ured ustavnih sudova“.50 Takvo profilisanje ESLJP zasnovano je na činjenici da je njegovajurisprudencija doživela potvrdu kako u uporednim ustavnopravnim rešenjima, takoi u praksi ustavnih i drugih sudova evropskih država.  Postavljanje pitanja pravne prirode presuda ESLJP vrlo je značajno sa aspektaanalize unapređenja postojećih pravnih poredaka u Evropi. Judikalizacija i ustavnogi evropskog prava ljudskih prava duguje svoj uspeh jedinstvenoj pojavi –priznavanju pojedincu mogućnosti pristupa ustavnom sudu odnosno Evropskomsudu, u prvom slučaju u vidu ustavne žalbe i/ili prethodnog pitanja o ustavnosti, au drugom putem pojedinačne predstavke.51 Međutim, cilj postojanja ESLJP nije dase vremenom pretvori u nekakav konačan sud, koji će da donosi presude nakonneuspelog rada državnih organa. Naprotiv, cilj suda je da pomogne državama daostvare i dugoročno unaprede stanje ljudskih prava.52Kada je reč o kulturnim pravima, pomenuta praksa ESLJP svedoči o tome da seova grupa ljudskih prava „profilisala“ upravo zahvaljujući sudskoj praksi (judge-
made law), koja je bila od neposrednog uticaja i na unapređenje položaja kulturnihprava u uporedim zakonodavstvima.  Tumačenjem i primenom kulturnih prava odstrane ESLJP neprestano se ukazuje njihova povezanost sa ostalim ljudskimpravima, te se na taj način ona mogu oceniti kao „transformišuća i osnažujuća“, dokje Sud u Strazburu u tom smislu uspeo da se nametne kao referentna međunarodnasudska institucija u oblasti zaštite kulturnih prava, tako da danas ESLJP predstavljanajviši interpretativni autoritet za države članice Saveta Evrope.53

5) ZAKLJUČAKSindi Holder (Cidny Holder) i Dejvid Rejdi (David Reidy) dajući u završnoj rečizbornika ,,Ljudska prava – teška pitanja“ (Human Rights – The Hard Questions)
50 Tanasije Marinković, Granice slobode političkog udruživanja – uporednopravna studija, Dosije,Beograd, 2014, str. 91.51 Ibid., str. 85.52 Marko Novaković smatra da „pomoć (ESLJP – A.N.) treba da se ogleda u samim presudama,kroz koje država, ako to nije mogla sama da zaključi, treba da locira slabe tačke u sistemu (nesamo sudskom) i pokuša da ih ispravi, ili da se daju dodatne smernice u kom pravcu trebareagovati na nacionalnom nivou“. Marko Novaković, „Uticaj prakse Evropskog suda za ljudskaprava 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.



konačan „sud“ о ljudskim pravima ističu da je neophodno imati „veru“ u praksu iteoriju ljudskih prava.54 Čini nam se da je ta „vera“ naročito opravdana ukolikopažnju usmerimo na analizu razvoja kulturnih prava. Kulturna prava pripadaju onojgrani ljudskih prava koja još uvek nije preležala sve dečje bolesti. Jasno je da jepraksa ESLJP u značajnoj meri uticala na „oblikovanje“ ove grupe ljudskih prava,utičući tako neposredno i na unapređenje normativnog okvira kulturnih prava uuporednom zakonodavstvu. Na taj način se ESLJP nametnuo kao najvišiinterpretativni autoritet u oblasti zaštite kulturnih prava. Međutim, i pored sveganavedenog, neophodno je izvršiti precizno definisanje i normiranje kulturnih pravana međunarodnom planu, kroz donošenje i usvajanje jedinstvene međunarodnekonvencije. Na taj način bi se omogućilo aktivnije ostvarivanje ove grupe ljudskihprava, a ujedno sprečila kolizija sa drugim vrstama ljudskih prava. 
6) LITERATURABarth, William Kurt, On Cultural Rights: The Equality of Nations and the Minority
Legal Tradition, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden-Boston, 2008.Chow, Pok Yin S., Cultural Rights in International Law and Discourse-Contemporary
Challenges and Interdisciplinary Perspectives, Brill Nijhoff, Leiden-Boston, 2018.Dimitrijević, Vojin, „Ljudska prava vezana za slobodu duha“, Arhiv za pravne idruštvene nauke, god. 82, br. 1-2, str. 174.Etinski, Rodoljub, Concept of indirect  discrimination under article 14 of the European
Convention of Human Rights, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nišu, god. 41,br. 70, p. 55-56.Etinski, Rodoljub, Indirect Discrimination in the case-law of the European Court of
Human Right, Zbornik Pravnog fakulteta u Novom Sadu, god. 47. br. 1, p. 57-70.Holder, Cindy, Reidy, David, Afterword: rights, reality and hope: hard questions about
human rights, Cindy Holder, David Reidy (Eds.), Human Rights – The HardQuestions, Cambridge University Press, Cambridge, 2013, p. 466.Koch, Ida Elisabeth, Human Rights as Invisible Rights – The Protection of Socio-Economic Demands under the  European Convention on Human Rights,Martinus Nijhoff Publishers, Leiden-Boston, 2009Krstić, Ivana i Marinković, Tanasije, Evropsko pravo ljudskih prava, Savet Evrope,Beograd, 2016.Marinković, Tanasije, Religion in Public Spaces – Controversies in the European Court
of Human Rights’ Case Law, Hauke, Brunkhorst, Dragica Vujadinović andTanasije Marinković (Eds.), European Democracy in Crisis – Polities underChallenge and Social Movements, Eleven international publishing, The Hague,2017, pp. 82-91.
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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 rightsin the practice of the European Court of Human Rights. The introduction firstemphasizes poor development but also the increasing importance of this group ofhuman rights. The paper then analyzes the normative framework of cultural rightsin the Council of Europe’s legal system. Thereafter, the author examines the ECHRpractice in the field of cultural rights, especially in light of the most significantjudgments the Court has made regarding the right to education, the right of accessto culture, and the right to artistic expression. The paper then analyzes the legalnature 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 rolein furthering cultural rights.   
Key words: cultural rights, European Court of Human Rights, right to education,right to access to culture, right to artistic expression.

Evropsko zakonodavstvo, бр. 71/2020

51



UDK: 347.736/.739(4-672EU) Originalan naučni rad
Biblid:1451-3188, 19 (2020) Primljen 17. januara 2020. 
God XIX, br. 71, str. 52–69 Odobren 30. januara 2020. 

PREVENTIVNO RESTRUKTURIRANJE 
KAO SREDSTVO IZBEGAVANJA POJAVE

STEČAJNIH RAZLOGA – NOVA TENDENCIJA
ZAKONODAVSTVA EVROPSKE UNIJE

Larisa MASTILOVIĆ*

Apstrakt: Predmet ovog rada je analiza uzroka, ciljeva, tendencija i posledicadonošenja nove evropske Direktive o preventivnom restrukturiranju, otpustu dugai drugoj šansi. Direktiva je prvi evropski pravni akt koji garantuje savesnimdužnicima pravo pokretanja procedure preventivnog restrukturiranja do pojavestečajnih razloga. Uslov pokretanja preventivnog restrukturiranja je odsustvostečajnih razloga, a cilj je izbegavanje njihove pojave. Pokretanje preventivnogrestrukturiranja stvara kolektivne pravne posledice koje su karakteristične zastečajno zakonodavstvo. Pokretanje preventivnog restrukturiranja je uslovljenodužnikovom sposobnošću da dokaže postojanje značajnijih finansijskih poteškoćakoji prete stečaju i perspektivu izbegavanja stečaja i održivosti poslovanja. Najtežiuslov iniciranja je na dužniku – ubeđivanje poverilačke većine. U isto vreme, bezsaglasnosti dužnika (po inicijativi većine poverilaca) preventivno restrukturiranjene može biti pokrenuto. Najvažnija pravna posledica pokretanja preventivnogrestrukturiranja je proširenje posledica i na nesaglasne poverioce, čime seuspostavlja ekonomski neophodna unificirana pravna volja svih učesnika. Odsustvonavedene posledice, u vezi sa različitom ocenom ekonomskog položaja iperspektiva dužnika među poveriocima, umanjilo bi verovatnoću uspešnerealizacije preventivnog restrukturiranja. S druge strane, nesaglasnim poveriocimase garantuje minimalno to što bi dobili u slučaju nepokretanja procedurepreventivnog restrukturiranja, čime se uspostavlja princip jednakosti ekonomskihinteresa nesaglasnih i saglasnih poverilaca, ali se nesaglasnim ograničava pravnavolja, iako stečajni razlozi nisu nastupili.
Ključne reči: preventivno restrukturiranje, sanacija dužnika, druga šansa.
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* Istraživač pripravnik, Odeljenje za privredu, Državni univerzitet St. Petersburg, 7-9, RuskaFederacija. Predmetna studija finansirana je od strane RFBR, projektni broj N19-311-90063,,,Restrukturiranje dugova kao mera prevencije stečaja u okviru prava EU“.



1) UVODNa nivou Evropske unije prvo je regulisan transgranični procesnopravni aspektstečajnog prava (obavezna koordinacija i priznavanje stečajnih postupaka unutardržava članica EU) i to prvo 2000. godine – Uredbom No. 1346/2000, a onda 2015.Uredbom No. 848/2015.1, 2 Evropski zakonodavac prvo uredbama regulišeprocesnopravni aspekt (uredbe imaju jaču pravnu snagu od direktiva), pa tek ondadirektivom reguliše materijalnopravni, tačnije obezbeđuje, kako predviđa tačka 1Preambule Direktive 1023/2019 (dalje u tekstu – Direktiva) „pravilnofunkcionisanje unutrašnjeg tržišta i uklanjanje prepreka za ostvarivanje temeljnihsloboda, poput slobodnog kretanja kapitala i osnivanja privrednih društava“.3Direktiva u tački 5 Preambule definiše svoj cilj kao izbegavanje preseljavanjapreduzetnika u druge jurisdikcije samo zato što su im tamo omogućene pogodnosti.Takva vrsta premeštanja stvara značajan dodatni trošak i za poverioce i za samepreduzetnike. Eidenmuler sa saradnicima navodi da je „posebno fenomen tzv.‘forum shoppinga’ skup i nedostupan za mala i srednja preduzeća, za razliku odvelikih, koji ga sebi mogu priuštiti. Osim toga, migracija zbog restrukturiranjasvedoči o različitom stepenu razvoja nacionalnih zakona o restrukturiranju“.4 Otome svedoče i primeri „nemačke firme Schefenacker i Deutsche Nickel, koje supreselile centar poslovnih interesa u Englesku i tamo sprovele restrukturizaciju“.5Iz svega navedenog možemo doći do zaključka da Direktiva, koristeći sematerijalnopravnim sredstvima, pokušava kako je moguće brže i efektivnije dostićizasad nedostižan cilj – potpunu unifikaciju stečajnog prava u svim državama
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1 “Regolamento (CE) n. 1346/2000 del Consiglio”, del 29 maggio 2000, relativo alle proceduredi 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 OJ 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 Vijeća od 20. lipnja 2019. o okvirima zapreventivno restrukturiranje, otpustu duga i zabranama te o mjerama za povećanjeučinkovitosti postupaka koji se odnose na restrukturiranje, nesolventnost i otpust duga i oizmjeni Direktive (EU) 2017/1132 (Direktiva o restrukturiranju i nesolventnosti) dostupno nahttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019L1023&from=EN,datum pristupa 26.6.2019, pp. 18-55.4 Horst Eidenmüllert, Frobenius Tilmann, Prusko Wolfram, “Regulierungswettbewerb imUnternehmensinsolvenzrecht: Ergebnisse einer empirischen Untersuchung”, Neue Zeitschrift
für Insolvenz und Sanierungsrecht, 2010, pp. 545-548.5 Martin W. Buchenau, “Schefenacker trickst Insolvenzrecht aus”, https://www.handelsblatt.com/unternehmen/industrie/umschuldung-zugestimmt-schefenacker-trickst-insolvenzrecht-aus/2803488.html, datum pristupa 12.1.2020. 



članicama EU. To se dostiže, kako predviđa tačka 13 preambule, harmonizacijom„minimalnih načela učinkovitosti zakonodavstava država-članica EU“.
2) PRAVNE PRETPOSTAVKE INICIRANJA 

PREVENTIVNOG RESTRUKTURIRANJAPravne pretpostavke iniciranja preventivnog restrukturiranja su višeobjektivizirane u odnosu na ekonomske. Tačka 24 Preambule određuje da jeproceduru moguće pokrenuti „pre nego što dužnik ispuni uslove po nacionalnomzakonodavstvu za pokretanje kolektivnih postupaka u slučaju insolventnosti“. Akose kritički osvrnemo na činjenicu da se stečajni postupak svakako ne pokrećeautomatski pri pojavi stečajnih razloga (bez iniciranja od strane poverioca), moglibismo doći do zaključka da nema smisla uslovljavati ni iniciranje preventivnogrestrukturiranja odsustvom stečajnih razloga. Osim toga, svakako se preventivnorestukturiranje ne može inicirati bez saglasnosti dužnika, a postojanje stečajnihrazloga je kriterijum usmeren na poverioce. Sa druge strane, preventivnorestukuriranje ozbiljno ograničava poverilačka prava, tačnije uspostavlja zabranuiniciranja stečajnog postupka u određenom vremenskom period (institut „zastoj“),zbog toga je pravedno zabraniti iniciranje preventivnog restrukturiranja ukoliko suse stečajni razlozi već pojavili (u toj kasnoj fazi finansijskih poteškoća savesnostdužnika nije neupitna). Posle pojavljivanja stečajnih razloga poveriocima ostajemogućnost sprovesti restrukturiranje u okviru sudskog stečajnog postupka. Osimtoga, posledica iniciranja preventivnog restrukturiranja je zabrana pokretanjaizvršnih i stečajnih procedura i prema nesaglasnim poveriocima, što je nedopustivona etapi postojanja stečajnih razloga. Međutim, predlažem evropskom zakonodavcuda izmeni odredbu 24 i omogući pokretanje preventivnog restrukturiranja i poslepojave stečajnih razloga, ukoliko postoji faktička saglasnost svih poverilaca. Dužnicisu stimulisani da pokrenu preventivno restrukturiranje, jer u slučaju propuštanjatakve mogućnosti, u bliskoj budućnosti će se pokrenuti sudski stečajni postupak, začije pokretanje i izbor mera nije potrebna saglasnost dužnika uopšte. Unutar sudskogstečajnog postupka glavnu reč vode poverioci, a to označava da će, pre svega,ostvarivati svoje ekonomski interese a ne interese dužnika. Sa te tačke gledišta,poverioci su zainteresovani da izbegnu pokretanje preventivnog restrukturiranja.Druga pravna pretpostavka iniciranja preventivnog restrukturiranja predviđenaje tačkom 53 Preambule i članom 9: „ako potrebna većina u svakoj zahvaćenojkategoriji podržava plan“. Tačka 54 dodatno ojačava pro-dužnikovu zaštitu jeromogućava iniciranje procedure pravosudnim organom, čak i u slučaju nepostojanjasaglasnosti većine poverilačkih kategorija, ukoliko ga podržava makar jedna odugroženih kategorija (za poverioce se smatra da su ugroženi ako postoji smanjenjevrednosti njihovih potraživanja). Tačka 48 Preambule i član 10 omogućavaju dapravosudni ili upravni organ, bez potrebne poverilačke većine utvrdi plan, ukolikokonstatuje da su prava poverilaca ili nositelja udela smanjena neproporcionalno
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prednostima restrukturiranja. Navedene odredbe daju prioritet zaštiti individualnihpoverilačkih interesa i samim tim ograničavaju izbor mera i stepen rizika prisprovođenju preventivnog restrukturiranja, što umanjuje šanse na uspeh.Direktiva državama članicama omogućava određivanje visine procentaneophodne poverilačke većine, ali sa zabranom premašivanja 75% iznosapotraživanja ili interesa u svakoj kategoriji. Argumentum ad contrario, tendencijaevropskog stečajnog zakonodavstva je razvoj u pro-dužnikovskom pravcu, jerDirektiva preporučuje (ali ne nameće) uspostavljanje kako je moguće nižegprocenta (čime se olakšava dužniku iniciranje procedure). Što je niži procenatneophodne poverilačke većine, to je dužnik manje stimulisan da inicira proceduruna najranijim stadijumima (kada je veći broj poverilaca zainteresovan da podržiinicijativu), već odugovlači takvu inicijativu jer i u kasnijim fazama finansijskihpoteškoća može obezbediti neveliki broj neophodne saglasne većine. Direktivareguliše maksimalni prag (75%), ali ne i minimalni (dakle, dozvoljava regulisanjeda poverilačku većinu čini 1%). Prepuštanje regulisanja tako važnog pitanja sacentralnoevropskog nivoa na nivo država članica EU označava daljudisharmonizaciju nacionalnih stečajnih zakonodavstava. Ukoliko bi zakonodavacpredvideo previše nizak procenat narušio bi se balans interesa u korist dužnika,što ne sme biti dopušteno, posebno u situaciji kada je već dug nastao, jer se možemosaglasiti sa Popondopulo koji tvrdi da „ukoliko je dug već nastao, ne može imatiprioritet jedno preduzeće (dužnik) naspram nekoliko/stotinama poverilaca.“6Interesi dužnika po pitanju lakoće pokretanja preventivnog restrukturiranjatreba da imaju blagu prednost, ukoliko tim odlukama interesi poverilaca nisudirektno narušeni. Drugim rečima, pravni položaj savesnog dužnika, kojiblagovremeno i do narušavanja svojih obaveza javno izjavljuje o svojim finansijskimteškoćama i inicira preventivno restrukturiranje mora biti bolji od pravnog položajadužnika koji je narušio obaveze i time izazvao pojavu stečajnih razloga. Ipak, ovakvazaštita dužnika destimuliše istog u aktivnostima dobijanja faktičke saglasnosti štoje moguće većeg broja poverilaca. Uzimajući u obzir da poverioci mogu biti pravnoobavezani samo na nečinjenja (zabrana pokretanja izvršnih i stečajnih postupaka),ali ne mogu biti pravno obavezani na pravna činjenja (na primer na kapitalizacijudugova, davanje novih zajmova, što je dužniku obično i neophodno) olakšavanjedužniku iniciranja preventivnog restrukturiranja preko snižavanja praga neophodnevisine procenta poverilačke većine, može nekada biti kontraproduktivno i poekonomske interese samog dužnika. Sa druge strane, to je opravdano jer na dužnikuobično leži teret dokazivanja svoje savesnosti (što je ujedno i treći pravni uslov), pabi mu ubeđivanje visokog procenta poverilaca bilo finansijski i vremenski otežano iupitno. Takođe, smatramo da nema razloga prenositi teret dokazivanja sa dužnika
6 Владимир Федорович Попондопуло, „Проблемы совершенствования законодательствао несостоятельности (банкротстве)“, Правоведение, 3, 2006, str. 25.
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na poverioce, s obzirom na to da poverioci ionako nemaju pravo da inicirajuproceduru bez saglasnosti dužnika. Dužniku donekle treba i otežati procesdokazivanja da bi se izdvojili istinski perspektivni dužnici, jer „ne treba dozvoljavatiautomatsko pokretanje preventivnog restrukturiranja, inače bi ga nesavesni dužniksvaki put inicirao, ako bi razumeo da je stečaj neizbežan, samo da bi pokrenuoinstitut ‘zastoja’ i time odložio namirenje potraživanja prema poveriocima“.7 Osimtoga, Paterson navodi da se ne sme obezbediti nesavesnim menadžerima da seoslobađaju od obaveza, koje bi mogli ispuniti.8Tačka 49 Preambule navodi da pravosudni ili upravni organ može odbitidonošenje plana za koji postoji predviđena saglasna poverilačka većina ukoliko seustanovi da je njime narušen „test najboljeg interesa poverilaca“. „Pravosudni iliupravni organ će doneti takvu odluku kada poverioci zbog nesavesnih motiva nedaju saglasnost za iniciranje preventivnog restrukturiranja, kada poverioci imajukoristi od likvidacije dužnika“.9 Direktiva nema za cilj iniciranje preventivnogrestrukturiranja bez obzira na okolnosti, nego nedopuštanje neiniciranja, samozbog nesavesnosti pojedinih poverilaca. Osim toga, Jostartu navodi da je „dobitisaglasnost svih poverilaca teško kada su njihovi interesi različiti ili kada je nekimpoveriocima u interesu da dužnik propadne“.10 Eidenmuller još navodi da „ako supoverioci brojni, onda su i njihova prava i interesi heterogeni“.11 To uspostavljaidealan balans kontrole, gde dužnik svoju savesnost dokazuje pred poveriocima, apoverioci pred dužnikom i pravosudnim organom. Pravosudni ili upravni organi imaju ta ovlašćenja, samo kada je očigledno dapoverioci ne prihvataju inicijativu dužnika iz nesavesnih motiva. Pozitivna posledicatakvih ovlašćenja pravosudnog organa je to da faktički 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 usuprotnom može biti nadjačana voljom pravosudnog organa. Ovlašćenja datapravosudnom organu pravedno uspostavljaju princip jednakosti saglasnih inesaglasnih poverilaca time što je pravosudnom organu dato pravo kako da nepotvrdi plan preventivnog restrukturiranja koji je odobren potrebnom većinom
7 Clarisa L. Ganignian, “Approfondimento Tutela Dei creditori e continuita aziendale: La propostaeuropea per una disciplina armonizzata di ristrutturazione preventiva, esdebitazione e Secondchance”, Giustizia civile utenza editor, No. 2, 2018, p. 11.8 Sarah Paterson, “Rethinking the Role of the Law of Corporate Distress in the Twenty-FirstCentury”, LSE Law, Society and Economy Working Papers, 27, 2014, p. 8.9 Philipp Jostarndt, Financial Distress, Corporate Restructuring and Firm Survival: An Empirical

Analysis of German Panel, Springer Science & Business Media, Berlin, 2007, p. 81.10 Ibid., p. 81.11 Eidenmuller Horst, Finanzkrise, Wirtschaftskrise, und das deutsche Insolvenzrecht, De Gruyter,Berlin, 2009, p. 23.



poverilaca, tako da ga i utvrdi u slučaju da potrebna većina nije dostignuta. Ovaovlašćenja pravosudnih organa su opravdana time što omogućavaju zaštituekonomskih interesa svakog pojedinačnog poverioca. Takva vrsta zaštite ne postojiu okviru sudskog stečajnog postupka. Sa druge strane, uzimajući u obzir da je tomešanje u slobodu preduzetničke delatnosti, pravosudni organ će u praksinadjačavati volju subjekata samo ukoliko je visok stepen uverenosti u nesavesnostodređenih poverilaca. Uzimajući u obzir činjenicu da takav zadatak može ispunitisamo pravosudni organ (ne propis), pravosudnom organu je dozvoljeno svojevrsnomešanje u preduzetničku delatnost, ali samo u toj meri u kojoj je to neophodno.Takva vrsta mešanja je opravdana, jer garantuje nesaglasnim poveriocima istu takvuzaštitu ukoliko sami dođu u sličnu nepovoljnu situaciju. Po navodima Popondopola„ako preduzetnička delatnosti lica nije samostalna, to se ona ne može kvalificirati nikao preduzetnička“.12 Ukoliko volja pravosudnog organa ne bi mogla da nadjača voljupoverilaca, oni bi se podvrgavali riziku samo do tog stepena, do kojeg se njimaobezbeđuje potpuno zadovoljenje potraživanja i preko toga ne bi preuzimali nikakvedodatne obaveze, na primer da obezbede održivost poslovanja dužnicima.Dolazimo do zaključka da Direktiva dozvoljava mešanje u slobodupreduzetničke delatnosti. Radi toga preventivno restrukturiranje ima dvojnupravnu prirodu: stečajnu (u tom smislu što je omogućeno nadjačavanje voljesubjekata od strane pravosudnih organa) i preduzetničku (koja omogućavapoveriocima i dužniku da slobodno izaberu mere restrukturiranja). Direktivaradikalno menja fundamente evropske civilističke pravne tradicije. 
3) PRAVNE POSLEDICE POKRETANJA PREVENTIVNOG

RESTRUKTURIRANJA 1) Nadjačavanje ostalih propisa u oblasti stečajnog (čak i pri pojavi stečajnihrazloga) obligacionog i korporativnog prava. Direktiva je sebe nadelila statusom lex
specialis pravnog akta. O tome svedoče tačka 40 Preambule i član 7, koji zabranjujupoveriocima da raskidaju ugovore ukoliko je pokrenuto preventivnorestrukturiranje i ukoliko bi to negativno uticalo na njegov ishod, čak i ako postojiugovorna klauzula koja to dopušta. Tačka 96 predviđa da nacionalni zakoni kojiregulišu oblast privrednih društava ne smeju protivrečiti ciljevima Direktive.2) Zabranu svim poveriocima, unutar predviđenog roka, da pokreću izvršni ilistečajni postupak čak i ukoliko se pojave stečajni razlozi (institut „zastoj“). Izuzecisu predviđeni u tački 38 i članovima 6 i 7 (pravosudni ili upravni organ može odlučitida zastoj ne obuhvata sve poverioce, kategorije i potraživanja, može odbiti donošenjeili ukinuti već doneseni ukoliko on ne ispunjava ciljeve radi kojih je donesen).
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3) Potpuni otpust duga u razdoblju koji nije duži od tri godine. Izuzeci supredviđeni u tački 78 – nesavesnost dužnika i zaštita slabe strane. 4) Prava i obaveze, koje glasanjem za iniciranje procedure stvori poverilačkavećina, proširuje se i na nesaglasne poverioce. To je neophodno ne samo radikoncentracije kapitala za restrukturiranje, nego i radi sprečavanja nesaglasnihpoverilaca u iniciranju stečajnog postupka ukoliko se u međuvremenu pojavestečajni razlozi, čime bi sve donesene do tada mere postale besmislene i nesaglasnipoverioci bi se neopravdano stavili u povoljniji položaj u odnosu na saglasnu većinu,koja se obavezala da u predviđenom roku ne inicira stečajni ili izvršni postupak.5) Zaštita slabih. Prema Eidenmuleru, Direktiva predviđa zaštitu šireg krugazainteresovanih lica, ne samo osiguranih poverilaca, nego i neosiguranih, deoničara,zaposlenih, vlasnika i generalno cele ekonomije.13 Zainteresovane strane urestrukturiranju preduzeća su: zaposleni čiji su interesi stabilnost, deoničari čiji suinteresi vezani za vrednost deonica, kreditori čiji su interesi vrednost duga, kupcičiji su interesi kvaliteta usluge, dobavljači čiji je interes mogućnost podmirenjaobaveza društava, samo trgovačko društvo čiji je interes opstanak, javnost čiji jeinteres proces restrukturiranja, posebno ukoliko je trgovačko društvo od velikogznačaja za gospodarstvo.14 Za razliku od preventivnog restrukturiranja, sudskistečajni postupak uzima u obzir isključivo interese poverilaca jer su njihova pravaveć narušena i mogućnost uspešnog zadovoljenja potraživanja dovedena u pitanje,na primer tačka 61 i član 11 zabranjuju zastoj za potraživanja radnika, osim akonisu zajamčena drugim sredstvima. 
4) EKONOMSKA PRIRODA, PRETPOSTAVKE 

I POSLEDICE PREVENTIVNOG RESTRUKTURIRANJAEkonomska pretpostavka iniciranja preventivnog restrukturiranja je regulisanau preambuli tačke 24 Direktive – „verovatnost nastupanja insolventnosti iverovatnost mogućnosti sprečavanja insolventnosti dužnika, kao i verovatnostodrživosti poslovanja“. Tačka 24 Preambule Direktive (koja uslovljava iniciranjeprocedure izvesnošću sprečavanja stečaja) je u koliziji sa tačkom 2 koja preporučujeda se omogući iniciranje preventivnog restrukturiranja „kako je moguće ranije“, jeršto je raniji stadijum iniciranja preventivnog restrukturiranja, to je manjeparametara na osnovu kojih je moguće objektivno proceniti mogućnost izbegavanja
13 Horst Eidenmuller, “Restructuring the European Business Enterprise: The EU CommissionRecommendation on a New Approach to Business Failure and Insolvency”, European Business

Organisation Law Review 18, 2017, pp. 275-276.14 Drago Dević, Financijsko restrukturiranje trgovačkog društva u poslovnim problemima (Završnirad postdiplomskog specijalističkog studija), Sveučilište Josipa Jurja Strossmayera u OsijekuEkonomski fakultet, 2018, str. 28. 



stečaja. Drugim rečima, na kasnijim etapama finansijskih poteškoća ocenjivanjeperspektiva je predvidljivije. Ekonomski uslov iniciranja preventivnogrestrukturiranja je pretpostavka da će se pojaviti stečajni razlozi u slučaju njegovognepokretanja. Na ranim etapama finansijskih poteškoća šanse za objektivnuprocenu pojave stečajnih razlika su manje, ali je šansa za realni uspešni ishodrestrukturiranja utoliko i veća. Ipak, evropski zakonodavac nije uzeo u obzir da jetakva pravna regulativa (predvidivost u pojavi stečajnih razloga i u njegovompreveniranju) u koliziji sa ekonomskim zakonom nepredvidivosti rezultatapreduzetničke delatnosti, koja ne može biti predvidiva po svojoj prirodi. Nemogućeje donositi prognoze, kako pozitivne u slučaju pokretanja preventivnogrestrukturiranja, tako i negativne u slučaju nepokretanja. Italijanski autor Portale navodi da je u uslovima internacionalizacije iglobalizacije poslovanja „fenomen poslovne krize potpuno fiziologičan i izvestan uživotnom ciklusu svake kompanije“.15 Prema istraživanjima, koje je proveo Novaksa saradnicima, navodeno je da se najveći broj stečajnih postupaka inicira u prvihpet godina rada privrednih društava od dana njihovog osnivanja, jer odsustvoznačajnijeg rasta i dobiti na početku poslovanja, skoro da zatvaraju šansu zaizbegavanje finansijskih poteškoća.16 Evropska regionalna ekonomska kriza dovelaje do masovnih finansijskih poteškoća, koje pogađaju podjednako i dužnike ipoverioce. Cilj Direktive je da se obezbedi sprečavanje insolventnosti svih učesnika.Tržište EU je celovito, a to znači da se kriza širi po domino efektu. Insolventnostdužnika utiče i na njegove poverioce, oni zajedno na nacionalnu ekonomiju, a onana ekonomije drugih država članica EU. Zbog toga ne iznenađuje da je Direktivaneutralna, ona reguliše ozdravljenje dužnika ako to ne oštećuje interese poverilaca.Saniranje je onemogućeno ukoliko to otežava finansijski položaj poverilaca. CiljDirektive je istovremeno i održavanje poslovanja dužnika i zaštita interesapoverilaca, ali uzimajući u obzir da je ponekad potrebno napraviti izbor u koristjednog možemo konstatovati da se daje blagi prioritet ekonomskim interesimapoverilaca, jer na etapi iniciranja procedure poveriocima mora biti garantovanominimalno to na šta bi imali pravo u slučaju pokretanja stečajne procedure. Drugimrečima, u slučaju nedostatka sredstava i za namirenje poverilaca i za održavanjeposlovanja dužnika interes poverilaca će biti zadovoljen prvi, čak i ako to onemogućiodržavanje poslovanja dužnika i dovede do pokretanja stečajnog postupka.Prednost preventivnog restrukturiranja je u tome što omogućava izbegavanje„zaboljavanja“, a poveriocima garantuje zadovoljavanje iste ili više sume
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potraživanja u odnosu na tu, na koju bi mogli računati u slučaju pokretanja sudskestečajne likvidacije ili reorganizacije, o čemu svedoči podatak da „srednja sumapovrata dugova je 83 centa prema dolaru, za razliku od onih država, gde se češćeprimenjuje likvidacija (tamo je 57 centi prema dolaru.)“17Pravni okvir preventivnog restrukturiranja omogućava blagovremenu reakcijudužnika, a ekonomski rezultat je uslovljen brzinom dužnikovog prepoznavanja ireakcijom poverilaca, u smislu redefinisanja prvobitnih pravno-ekonomskih odnosasa dužnikom.Ekonomski razlog zbog kojih Direktiva ne predviđa jednoglasnu saglasnost,nego većinsku, jeste to što na taj način obezbeđuje veću šansu za iniciranjepreventivnog restrukturiranja time što obavezuje nesaglasne poverioce daučestvuju u provođenju procedure na takav način kako to odredi poverilačka većina.Osim toga, bez dostizanja jednoobrazne ocene ekonomskog položaja i perspektivadužnika, ne bi bilo pravnog mehanizma da inicira stečajnu proceduru s obzirom naodsustvo stečajnih razloga. Direktiva omogućava i poveriocima (uz saglasnostdužnika) i dužnicima da iniciraju preventivno restrukturiranje. S obzirom na to dadužnik obično jedini i zna za svoje finansijske poteškoće do pojave dugova u praviluon i inicira preventivno restrukturiranje. Dužnik, ukoliko je savestan, u slučajuiniciranja pokretanja preventivnog restrukturiranja ocenjuje svoje perspektivepozitivno i računa da će kao rezultat iniciranja poboljšati svoje finansijsko stanje ipoboljšati poslovanje, a ne samo obezbediti prava poverilaca (zadovoljiti njihovapotraživanja jednako, ili više, u odnosu na to šta bi oni dobili u slučaju neiniciranja).Ipak, uzimajući u obzir da je tržište nezavisno od planova njenih učesnika (značida preventivno restrukturiranje može rezultirati i neuspehom), nesaglasna manjina,bez svoje volje, preuzima značajnije rizike na sebe. Nesaglasnim poveriocima jedato pravo, ukoliko je već pokrenuto preventivno restrukturiranje, da inicirajunjegovo prekidanje, ali teret dokazivanja negativnog ekonomskog uticaja iniciraneprocedure leži na njima. To znači da nesaglasni poverioci moraju učestvovati uproceduri, da prate promene, čime se izlažu dodatnim finansijskim i vremenskimtroškovima. Osim toga, tačka 22 Direktive onemogućava poveriocima pravo nanaknadu štete u slučaju da dobiju manje od onog što im je garantovano. Sa druge strane, u određenim aspektima prava saglasnih poverilaca takođe nisudovoljno zaštićena, jer oni dobrovoljno preuzimaju sve rizike neuspehapreventivnog restrukturiranja a pri tome, kako predviđa član 11, onemogućeni su„primiti ili zadržati iznos koji premašuje ukupan iznos njihovih potraživanja ili
17 Prijedlog Direktive Europskog Parlamenta i Vijeća o okvirima za preventivno restrukturiranje,pružanju druge prilike i mjerama za povećanje učinkovitosti restrukturiranja i postupaka upogledu nesolventnosti i razrešjenja te izmjeni Direktive 2012/30/EU, dostupno nahttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX%3A52016PC0723, pristupljenodecembar 2019.



interesa“. Oni nemaju pravo da predvide neku dodatnu kompenzaciju u slučajuuspešnog rezultata preventivnog restrukturiranja. Zato možemo postaviti pitanje– zbog čega bi obezbeđeni poverilac bio zainteresovan da dobrovoljno učestvuje uokviru preventivnog restrukturiranja, ukoliko ne može dobiti više od onog, što muje zakonom ionako zagarantovano? Argumentom ad contrario, obezbeđeni poveriociće biti nezainteresovani u pokretanju preventivnog restrukturiranja. Označava li toda Direktiva daje prioritet neobezbeđenim poveriocima naspram obezbeđenih?Zato autor predlaže unošenje novog instituta „Vansudskog preventivnog sporazumao restrukturiranju” (dalje: VPRS), uslov za donošenje koji bi bila faktička saglasnostsvih poverilaca. Autor smatra da se volja dužnika i svih poverilaca treba izjednačitisa nastupanjem stečajnih razloga, jer faktička saglasnost svih poverilaca ispunjavanajimanentniju stečajnu karakteristiku – kolektivnost, za razliku od preventivnogrestrukturiranja, gde je kolektivnost obezbeđena kroz pravnu fikciju – prenošenjepravne saglasnosti većine na nesaglasne poverioce. Preventivno restrukturiranje,kao i sudski stečajni postupci, predviđaju potrebnu saglasnost većine poverilaca,iako su ekonomski i pravni položaj dužnika, ciljevi postupka i perspektive izričitorazličite u tim postupcima. U slučaju pokretanja sudskog postupka stečajni razlozisu nastupili, a u slučaju preventivnog restrukturiranja nisu. Sudski stečajnipostupak je već zakonom stvorio sukob interesa poverilaca deleći poverioce uzakonske kategorije (što je i osnovni razlog njihovog neuspešnog provođenja).VPRS, zbog potrebne saglasnosti svih poverilaca, omogućio bi da poverioci, u slučajuuspešnog rezultata preventivnog restrukturiranja, zadovolje ne samo u potpunostisvoja prvobitna potraživanja, nego i dobiju dodatnu sumu koja premašuje taj iznos,što će ih dodatno stimulisati da daju saglasnost i učestvuju u proceduri, za razlikuod Direktivom regulisanog preventivnog restrukturiranja. Neophodnost faktičkesaglasnosti svih umanjiće broj dostignutih VPRS, ali će učiniti taj stečajni preventivniinstitut najefektivnijim.18 Dostignuta faktička saglasnost svih poverilaca označavai saglasnost na neuspeh, što omogućava izbor većeg broja mera restrukturiranja,čime je šansa na uspeh veća.Odsustvo u evropskim nacionalnim zakonima instituta VPRS označava da ćepoverioci, koji su zainteresovani za restrukturiranje, preferirati redefinisanjeodnosa sa dužnikom van stečajnih mehanizama, jer bi onda mogli više uticati nadužnika u smeru obezbeđivanja dodatne kompenzacije za preuzimanje dodatnihobaveza na sebe. Ipak, uzimajući u obzir da poverioci ne mogu saznati za finansijskepoteškoće dužnika do pojave dugova, smatramo da je Direktiva pravilno uspostavilabalans interesa, jer nedozvoljavanjem dodatne kompenzacije poveriocima,
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18 Лaриса Мастилович, „Внесудебное превентивное реабилитационное соглашение какспособ предотвращения возникновения признаков банкротства”, Вестник Санкт-
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stimulišu se dužnici da iniciraju preventivno restrukturiranje, a i ostaje većanovčana masa iz kojeg se vrši restrukturiranje. Iz svega navedenog dolazimo dozaključka da je test najboljeg interesa poverilaca usmeren na zaštitu nesaglasnihpoverilaca. Test najboljeg interesa poverilaca postoji prilikom odlučivanja oiniciranju preventivnog restrukturiranja, ali i posle iniciranja u smislu mogućnostikoja je data poveriocima – inicirati prekidanje preventivnog restrukturiranja. Ipak,u slučaju prekidanja procedure, ekonomsko stanje dužnika će se razlikovati odonoga na samom početku, nabolje ili nagore. Zato dolazimo do zaključka da testnajboljeg interesa ne obezbeđuje primenu principa ekvivalentnosti međusobnihdavanja jer trenutak ispunjavanja potraživanja prema poveriocima nije trenutak ukojem se odlučuje o iniciranju procedure preventivnog restrukturiranja ilinjegovom prekidanju, nego trenutak raspodele sredstava (kraj procedure). 
5) PREDNOSTI INICIRANJA PREVENTIVNOG

RESTRUKTURIRANJASudski stečajni postupak je orijentisan na zaštitu jednog poverioca od drugog izaštitu svih poverilaca od nesavesnog dužnika. Sa druge strane, preventivnorestrukturiranje je orijentisano na zaštitu savesnog dužnika od nesavesnih poverilaca.Privremeno finansiranje koje dobije dužnik tokom pregovora, i novo finansiranje kojedobije posle pokretanja preventivnog restrukturiranja je vrlo izgledno, jer tačka 66 ičlan 17 obezbeđuju nemogućnost proglašavanja navedenih pravnih poslovaništavnim, pobojnim ili neizvršivim, a davaoci takvog finansiranja nemaju po opštempravilu građanskopravnu, administrativnu ili krivičnu odgovornost.Direktiva omogućava dužniku i poveriocima da iniciraju preventivnorestrukturiranje, ali ih ne obavezuje. Direktiva ne predviđa obavezu suda da poslužbenoj dužnosti pokreće takvu proceduru, iako u nekim državama članicamaEU to postoji i predviđa se da će to biti sledeći evolutivni stepen razvoja evropskogstečajnog zakonodavstva. Evropska komisija navodi da dužnik može slobodno da odluči ili inicirapreventivno restrukturiranje i da se podvrgne stečajnom zakonodavstvu, ili daizabre vanstečajne nacionalne ugovorno-pravne mehanizme ili da zauzme pasivnupoziciju.19 Na izbor dužnika će uticati konkretne osobenosti dužnika kao što jeveličina kompanije, finansijska struktura, broj poverilaca, uzrok finansijskihpoteškoća dužnika, konkretne posledice iniciranja procedure na poverioce i takodalje. S jedne strane, krupne korporacije sa velikim brojem poverilaca, običnorestrukturiraju korporaciju samostalno, na osnovu korporativno-pravnih
19 Mihaela Carpus Carcea, et al., “The Economic Impact of Rescue and Recovery Frameworks inthe EU”, European Commission, dostupno na https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/dp004_en.pdf, p. 4. pristupljeno decembar 2019.



mehanizama. Sa druge strane, ukoliko nisu u stanju samostalno da izvršerestrukturiranje bez pomoći poverilaca, retko imaju vremena da redefinišu odnosevanstečajnim ugovorno-pravnim mehanizmima sa svakim poveriocempojedinačno, jer je malim poveriocima otežana analiza mnogobrojnih i složenihračunovodstvenih dokumenata, a ponekad i onemogućena. U takvim situacijamaDirektiva omogućava brzo i kolektivno delovanje svih lica koji se nalaze u poslovnimodnosima sa dužnikom putem pokretanja preventivnog restrukturiranja. Osim toga,prema istraživanjima, koje je sproveo Ropo, „vraćanje platežne sposobnosti prekoredefinisanja odnosa sa svakim odvojenim poveriocem, stvara među poveriocimaili antagonizam ili nepotrebni uticaj, gde će odbijanje jednog poverioca u saniranjustimulisati i druge da odbijaju i time će se stvoriti domino efekat“.20 Domino efekat,udružen sa sporošću takvih mera umanjili bi šansu na uspeh. Osim toga, tačka 6preambule Direktive navodi da ulagači izbegavaju jurisdikcije „u kojima postojiopasnost od predugog trajanja i nepotrebne skupoće postupaka“. Odredbe Direktive su usmerene, pre svega, na zaštitu malih i srednjih preduzeća(dalje u tekstu MSP), jer prema istraživanjima u 2014. godini Vrhovec i ostalisaradnici navode da „MSP predstavljaju 99% svih preduzeća u Uniji. U EU danaspostoji oko 21 milijun malih i srednjih preduzeća. U njima je zaposleno oko 75milijuna radnika. MSP su osnovni izvor zapošljavanja u EU. Ona zapošljavaju 66%od ukupnog broja zaposlenih u EU, od toga 29% je zaposleno u mikro preduzećima,20,5% u malim preduzećima, a u srednjim preduzećima zaposleno je 17,2%radnika. U velikim preduzećima zaposleno je 33,3% od ukupnog broja zaposlenih“.21Ukoliko je najveći broj preduzeća u Uniji MSP, onda je i najveći broj stečajnih dužnikakoji su MSP. Zbog toga ne iznenađuje da su stečajna zakonodavstva prilagođenatržištu. Za razliku od ekonomije EU, u Rusiji mali u srednji biznis zauzima 10% odukupnog broja svih zaposlenih radnika.22 Zbog toga odredbe ove Direktive ne trebanepromišljeno recipirati u neevropske zemlje, bez obzira na to što je izuzetno visokpravni nivo evropskog regulisanja. Razlozi usmerenosti Direktive na MSP je i u tome što su oni više podvrgnutirizicima stečaja jer nemaju dovoljno sredstava da samostalno plaćaju visoketroškove korporativnog restrukturiranja. Osim toga, tržište EU je celovito imeđusobno uslovljeno, zbog toga bi masovno pokretanje sudskih stečajnihpostupaka dovelo do kolapsa ekonomije EU, između ostalog i zbog toga što sudskipostupci obično traju po nekoliko godina. Osim toga, evropska ekonomija je deo
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20 Vicenzo Roppo, “Profili strutturali e funzionali dei contratti di salvataggio (o di ristrutturazionedei debiti d’impresa)”, Diritto fallimentare e delle società commerciali, 3-4, 2008, p. 374.21 Kristina Vrhovec-Žohar, Igor Klopotan, „Mala i srednja poduzeća u EU – izazov uvođenjajedinstvene valute 12 godina poslije“, Tehnički glasnik, 8. 4. 2014, str. 444. 22 Малый и крупный бизнес, 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 znači da je uslovljena i ekonomijama vanevropskih zemalja,koje mogu biti usmerene na krupni biznis, a na takve promene evropske MSP seposebno teško prilagođavaju. Sa druge strane, preventivno restrukturiranje jekarakterističnije za MSP, jer oni lakše i brže mogu da prepoznaju finansijskepoteškoće i iniciraju pokretanje restrukturiranja.
6) METOD I POSLEDICE REGULISANJA PREVENTIVNOG

RESTRUKTURIRANJARegulisanje okvira preventivnog restrukturiranja je Direktivom u većoj meriprepušteno nacionalnim zakonodavstvima (tačka 2 „operativne promene, poputraskida ili izmene ugovora, prodaje ili drugih raspolaganja imovinom, trebale bi bitiusklađene s općim zahtevima koji su predviđeni nacionalnim pravom za takvemere“), a ostala pitanja su regulisana dovoljno apstraktno, čime se priznajenespremnost u unificiranju evropskog stečajnog zakonodavstva na nadnacionalnomnivou, ali je procenjeno da je i delimična unifikacija bolja od potpune različitosti(tačka 15 „Stoga bi trebalo smanjiti razlike među državama članicama koje otežavajurano restrukturiranje“). Prema italijanskom autoru Boggio, jedan od nedostatakaDirektive je i odsustvo eksplicitnog regulisanja kako početka pregovora spoveriocima tako i donošenja plana preventivnog restrukturiranja. On smatra daproces pregovora mora biti detaljno regulisan jer od njega zavisi i uspešnoststečajnog postupka, ukoliko bude pokrenut.23Tačka 7 svodi uzroke nedostizanja cilja Direktive na „razlike među državamačlanicama, koje stvaraju dodatne troškove za ulagače jer je otežana procena rizika“.Razlike neminovno dovode do narušenja principa jednakosti poverilaca, koji senalaze u sličnim okolnostima, ali u različitim državama članicama (na primer tačka43 predviđa da svaka država članica odlučuje da li će nosioci udela imati pravo glasapri iniciranju procedure ili ne). To će dovesti do toga da će se investicije povećavatiu jurisdikcijama, gde je pravo glasa obezbeđeno ili tačka 44, koja predviđa danacionalni zakonodavac reguliše kriterijume na osnovu kojih se stvaraju kategorijepoverilaca, a to označava da će isti poverioci u različitim državama članicama EUimati različit prioritet pri namirenju. Nadnacionalni metod regulisanja je uzrokovantime da većina preduzeća ima mesto poslovanja, poverioce ili imovinu u drugimdržavama članicama (tačka 11 preambule „malo preduzeća je isključivo domaćeuzmu li se u obzir svi relevantni elementi, poput njihove baze klijenata, lancaopskrbe, područja delatnosti, ulagača i kapitalne osnove“).Zbog toga je već tačka 1definisala ekonomski cilj Direktive nadnacionalno („doprineti pravilnom
23 Luca Boggio, “Insolvenza Dottrina e attualita` giuridiche Gli accordi per la ristrutturazionepreventiva nel nuovo diritto UE tra processo (concorsuale) e contratto”, Giurisprudenza italiana,2, 2018, pp. 508-509. 



funkcioniranju unutrašnjeg tržišta i ukloniti prepreke za ostvarivanje temeljnihsloboda poput slobodnog kretanja kapitala i slobode poslovnog nastana“). Direktivaodređuje jedan cilj za sve države članice EU, ali izbor pravnih sredstava prepuštanacionalnim zakonodavstava.Direktivu karakteriše dispozitivni metod regulisanja u smislu prava iniciranjai izbora mera preventivnog restrukturiranja je na dužniku i poveriocima. Metodoficioznosti se predviđa tačkama 49, 52 i čl. 10, gde je pravosudnom organu datopravo na utvrđivanje plana radi zaštite „najboljeg interesa poverioca“. Metodregulisanja je diskrecioni i u smislu donošenja konačne odluke o velikom brojupitanja, bez obzira na volju poverilaca.
7) PRAVNA PRIRODA EVROPSKOG OKVIRA

PREVENTIVNOG RESTRUKTURIRANJAPreventivno restrukturiranje je transinstitut, jer izlazi iz okvira stečajnog pravai ima jaču pravnu snagu od instituta ostalih građanskih grana prava. Karakteriše gaodsustvo sukoba interesa i odlaganje raspodele imovine dužnika među poveriocima,koji nisu svojstveni stečajnom pravu. Prema italijanskom autoru Nocera, preventivnorestrukturiranje je bilateralni sporazum, koji je mnogo subjektivan sa tačke gledištabroja lica koji u njemu učestvuju, ali je jedinstven u svojoj causi.24Preventivno restrukturiranje se karakteriše još izraženijom hitnošću naspramsudskih stečajnih procedura, na primer tačka 65 i član 16 regulišu pravo žalbe nazastoj, ali ne dozvoljavaju suspenzivni efekat. Sudski stečajni postupci obično trajugodinama i njihovo iniciranje i trajanje nije zakonima ograničeno. Preventivnorestrukturiranje je uslovljeno savesnošću dužnika, dok savesnost svih poverilacanije neophodna, što je još jedna unikatnost ovog instituta. Te vrste neekvivalentnostisu uslovljene ciljem preventivnog restrukturiranja i neophodnošću obezbeđivanjanagrade za savesne dužnike koji još, ne narušivši obaveze u smislu stečaja, iznosesvoje finansijske probleme u javnost rizikujući, u slučaju nepravilne ocene,neiniciranje preventivnog restrukturiranja. Osim toga, Direktiva ne reguliše rok ukojem poverioci ili sud moraju reagovati na inicijativu dužnika, čime dužnikov rizikpostaje i vremenski neodređen .Posledica neiniciranja okvira preventivnog restrukturiranja je suprotna ciljunjegovog iniciranja.Preventivno restrukturiranje je mehanizam prenošenja pravne volje saglasnevećine poverilaca i dužnika na nesaglasnu manjinu, što dovodi do prisilne izmenenjihovih prvobitnih ugovorno-pravnih odnosa sa dužnikom i do pojave stečajnih
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razloga, što predstavlja pronicanje stečajnog prava u obligaciono i njegovopreovladavanje. U isto vreme preventivno restrukturiranje stvara slične pravneposledice kao i pokretanje stečajnog postupka. Stečajno pravo reguliše odnoseimperativnim normama, gde su na aktivna činjenja obavezani kako dužnici tako ipoverioci, u slučaju nastupanja objektivnih, zakonom predviđenih, okolnosti.Preventivno restrukturiranje je, s druge strane, samo mogućnost koja je datasavesnim dužnicima kada su finansijske poteškoće dovoljno izražene da se ne moguukloniti korporativnim mehanizmima, ali u isto vreme ne toliko izražene da bipoveriocima pokretanje sudskog stečajnog postupka bilo ekonomski isplativije.Poverioci će učestvovati u saniranju dužnika samo ukoliko je dužniku potrebnanevelika pomoć, inače će se, u praksi, odlučivati za likvidaciju.Nedostatak Direktive je u odsustvu diferencijacije četiri perioda (na sve oveperiode odnose se isti propisi i posledice): 1) period do nastupanja dospećaobaveza; 2) period posle dospeća ali do nastupanja stečajnih razloga; 3) periodkada već postoje stečajni razlozi, ali niko nije inicirao stečajni postupak; 4) poslenjihovog nastupanja. U tom smislu i teret dokazivanja savesnosti dužnika treba dazavisi od toga u kojoj fazi je inicirao preventivno restrukturiranje.
8) ZAKLJUČAKPreventivno restrukturiranje je pravni mehanzam zaštite savesnih dužnika odnesavesnih poverilaca u cilju sprečavanja stečaja. Direktiva štiti interese dužnika(održavanje poslovanja) do granice zaštite interesa poverilaca koja su imgarantovana u slučaju nepokretanja preventivnog restrukturiranja. U ranimetapama finansijskih poteškoća dužniku je potrebno manje ustupaka od stranepoverilaca, za razliku od perioda u postupku sudske stečajne reorganizacije.Osim toga, pokretanjem preventivnog restrukturiranja sprečavaju se negativneposledice pokretanja sudskog stečajnog postupka, kao što su delimično namirenjepotraživanja poverilaca, likvidacija dužnika, gubitak radnih mesta, ekonomska isocijalna kriza i tako dalje.Dužnik je zainteresovan da inicira proceduru jer time zadržava pravoupravljanja preduzećem i imovinom preduzeća. Iako su ta prava garantovana,svakako do narušenja obaveza dužnik dobija pravo upravljanja i u slučaju pojavestečajnih razloga, unutar roka predviđenog planom preventivnog restrukturiranja.Imovina dužnika, i sam dužnik kao pravno lice, odvajaju se posle pokretanjasudskog stečajnog postupka, jer dužnik gubi deo upravljačkih prava nad svojomimovinom i samim time, faktički, ali ne de iure, i deo vlasničkog prava.25 Kada se

25 Лариса, Мастилович, „Последствия непризнания государством иностранныхпроизводств по банкротству на имущество должника, находящееся на их территори”,
Юрист, 6, pp. 50-56.



rukovodećim strukturama dužnika ostave upravljačke funkcije, oni su stimulisanida iniciraju preventivno restrukturiranje. Ipak, cilj Direktive nije inicirati preventivno restrukturiranje kako je mogućečešće, bez obzira na verovatnoću uspešnog provođenja, nego u tome da se izbegneneiniciranje u situacijama kada je verovatnoća saniranja visoka. Ipak, Direktiva nijedovoljno regulisala kriterijume takve ocene, posebno u kontekstu instituta „zastoja“,koji može izazvati finansijske poteškoće poveriocima i biti uzrok, eventualno,njihove insolventnosti.
9) LITERATURABoggio, Luca, “Insolvenza Dottrina e attualita` giuridiche Gli accordi per laristrutturazione preventiva nel nuovo diritto UE tra processo (concorsuale) econtratto”, Giurisprudenza italiana, 2, 2018, pp. 508-509.Dević, Drago, Financijsko restrukturiranje trgovačkog društva u poslovnim
problemima (Završni rad postdiplomskog specijalističkog studija), SveučilišteJosipa Jurja Strossmayera u Osijeku Ekonomski fakultet, 2018, str. 28.Eidenmuller, Horst, Finanzkrise, Wirtschaftskrise, und das deutsche Insolvenzrecht,De Gruyter, Berlin, 2009, p. 23.Eidenmüller, Horst, Tilmann Frobenius, Wolfram Prusko, “Regulierungswettbewerbim Unternehmensinsolvenzrecht: Ergebnisse einer empirischen Untersuchung”,
Neue Zeitschrift für Insolvenz und Sanierungsrecht, 2010, pp. 545-548.Eidenmuller, Horst, “Restructuring the European Business Enterprise: The EUCommission Recommendation on a New Approach to Business Failure andInsolvency“, 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 ristrutturazionepreventiva, 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’analisidi diritto civile”, Milano Giuffre ̀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.
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Portale, Giuseppe, “Dalla ‘pietra del vituperio’ alle nuove concezioni del fallimentoe delle altre procedure concorsuali”, Banca Borsa Titoli di Credito:rivista di
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commerciali, 3-4, 2008, pp. 364-391.Vrhovec-Žohar, Kristina, Klopotan, Igor, „Mala i srednja poduzeća u EU – izazovuvođenja jedinstvene valute 12 godina poslije“, Tehnički glasnik, 8, 4, 2014, str.443-450.Мастилович, Лaриса, „Внесудебное превентивное реабилитационноесоглашение как способ предотвращения возникновения признаковбанкротства“, Вестник Санкт-Петербургского государственного
университета Юридический факультет (neobjavljen rukopis), 2020.Мастилович, Лариса, „Последствия непризнания государством иностранныхпроизводств по банкротству на имущество должника, находящееся на ихтерритори”, Юрист, 6, pp. 50-56.Попондопуло, Владимир Ф., „Проблемы совершенствования законодательствао несостоятельности (банкротстве)”, Правоведение 3, 2006, pp. 25.Попондопуло, Владимир Ф., Коммерчесое (предпринимательское) право,Проспект, Москва, 2016.

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

Summary: A bona fide and economically prospective debtor, which is in financialdifficulties, but until the bankruptcy proceedings occur and the bankruptcyproceedings are initiated, in the event of the consent of the majority of creditors,may initiate a preventive restructuring procedure, the consequences of which willextend to the dissenting creditors. By such regulation, it is possible to achieve thenecessary unified legal will of the debtor and all creditors. Otherwise, differentcreditors would differently assess the economic position and prospects of thedebtor, and such diversification would reduce the likelihood of successfulimplementation of preventive restructuring. At the same time, such a rule justifiablyrequires a balance of interests to be struck in favor of dissenting creditors, who areguaranteed a minimum of what they would receive if the preventive restructuringprocedure was not initiated, which establishes the economic balance of interestsof all entities. However, the guarantee given to dissenting creditors leads tointerference with the freedom of entrepreneurial activity since only those measurescan be implemented which do not create a risk of violation of the guaranteed rightgiven to dissenting creditors. In practice, this means that these funds, which are

Evropsko zakonodavstvo, br. 71/2020

68



guaranteed by dissenting creditors, cannot be used to undertake entrepreneurialrestructuring because their result is uncertain and thus cannot be a basis forincreasing the debtors' financial resources. However, in exceptional cases,European legislation provides for the possibility of adopting a restructuring planwithout the consent of the majority of creditors in the event of obtaining theconsent of the court. Nevertheless, the borrower is economically stimulated toobtain the factual approval of as many creditors as possible because creditorscannot be legally compelled to make new loans, which is usually required by theborrower. At the same time, preventive restructuring cannot be initiated withoutthe consent of the debtor (at the initiative of most creditors).
Key words: preventive restructuring, pre-insolvency, debtor rehabilitation, rescueand recovery framework.
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POTENCIJALNI IZVORI FINANSIRANJA 
EVROPSKE UNIJE

Ivana VUJIČIĆ*

Apstrakt: U ovom radu pružen je prikaz sopstvenih izvora finansiranja Evropskeunije u ovom trenutku i izazova u postojećem sistemu, analizirani su mogući izvoriu budućnosti i kriterijumi za odabir novih izvora finansiranja, koji bi mogli biti uzetiu obzir od strane donosilaca političkih odluka na nivou Evropske unije koje nisupri reformi sistema finansiranja. Opisani su predlozi Evropske komisije za uvođenjenovih izvora finansiranja budžeta Evropske unije. Razmotreni su mogući scenarijifinansiranja, kao i mogući značaj reforme sistema finansiranja za Evropsku uniju iRepubliku Srbiju.
Ključne reči: Evropska unija, izvori finansiranja, sopstveni izvori finansiranja,budžet Evropske unije, reforma finansiranja Evropske unije.
1) UVODNačin i izvori finansiranja Evropske unije (u daljem tekstu kao: EU) dugi nizgodina predstavljaju predmet polemike i pregovaranja mnogih činilaca u EU.Razgovori o ovoj temi se intenziviraju svakih sedam godina, ali ona predstavlja ipredmet interesovanja i u periodima između donošenja višegodišnjih finansijskihokvira (npr. u periodu između donošenja višegodišnjeg finansijskog okvira 2014–2020 i 2021–2017). Diskusija na ovu temu se vodi od 1970-ih kada su formiranisopstveni izvori prihoda. Pitanje finansiranja EU je veoma specifično pitanje zbogsame prirode EU koja predstavlja ekonomsku i političku zajednicu država. Zbognjene sui generis prirode otežano je pregovaranje i postizanje dogovora u pogledufinansiranja takve zajednice. Povećana potreba za većim stepenom demokratizacijepovezivanja njenih građana sa samom EU sve više aktuelizuje pitanje njenogfinansiranja. Tokom istorije finansiranja EU, a naročito od sedamdesetih godina iuvođenja sopstvenih izvora finansiranja kao kategorije, tokom vremena sesmanjivao značaj te kategorije u ukupnim izvorima finansiranja. Kako bi se
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odgovorilo na izvesnu vrstu kritike i povećao nivo povezanosti između EU i njenihgrađana, postigao viši stepen transparentnosti i ostvarila bliža veza između izvorafinansiranja i evropskih politika tokom vremena su predlagane različite izmeneizvora finansiranja i reforme samog sistema finansiranja.
2) IZAZOVI POSTOJEĆEG SISTEMA FINANSIRANJA EUČlanom 311 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije, propisano je da će budžetEvropske unije biti finansiran u potpunosti iz sopstvenih izvora.1U sada važećem sistemu, prihode EU čine tri sopstvena izvora: tradicionalnisopstveni izvori (poljoprivredne dažbine i carine), resurs zasnovan na PDV-u udržavama članicama i transfer zasnovan na nivou bruto nacionalnog dohotka (BND)države članice. Treći od ovih resursa određuje se u visini tako da obezbediuravnotežen budžet. Tokom godina BND izvor prihoda je prerastao u primarni izvorfinansiranja EU. Ovakav način finansiranja, u skladu sa Ugovorom o funkcionisanjuEU, pravno posmatrano predstavlja sopstveni izvor finansiranja, sa ekonomskogstanovišta jeste transfer između država članica. Ipak, ovakav izvor finansiranja EUse u državama članicama posmatra kao fer (jer je razmeran ekonomskoj snazidržave članice) i jednostavan je za administriranje (država članica nema dodatnihtroškova za prikupljanje ovih izvora).U jednom od svojih izlaganja, Mario Monti navodi da je Visoka grupa zasopstvene izvore prihoda identifikovala četiri glavna problema u finansiranju EU:postojeći sistem finansiranja Evropske unije previše je kompleksan inetransparentan (posebno sistem nacionalnih popusta i statistički izvor prihodana osnovu PDV-a), sopstveni izvori nisu „pravi“ (najveći deo prihoda predstavlja de

facto nacionalni doprinos; u toku 2013. godine oko 83% prihoda EU dolazilo jedirektno iz nacionalnih budžeta, što je uglavnom rezultat stalno uvećanja učešćaBND-a u sopstvenim resursima od njegovog uvođenja 1988. godine), odloženoplaćanje i povećanje teškoća u godišnjim pregovorima o budžetu, dok se procesodlučivanja čini izuzetno teškim za reformisanje sistema (28 država članica morase složiti sa bilo kakvom promenom).2Među razlozima za reformu načina finansiranja EU i uvođenja novih sopstvenihizvora finansiranja EU, mogu se istaći potreba za povezivanjem građana EU zapolitike EU, povezivanje prihoda sa troškovima u sprovođenju politika EU, kao i
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činjenica da EU predstavlja i uniju njenih građana (a ne samo država članica) usledčega treba da postoji i direktna veza u finansiranju između njih i Evropske unije.Jedan od glavnih kontra argumenta reformi i koji govori u prilog održavanjupostojećeg sistema jeste da status quo obezbeđuje dovoljan iznos prihoda zafinansiranje EU i trenutnu stabilnost funkcionisanja EU (države članice EU su sesve saglasile oko postojećeg modela finansiranja, dok je svaki novi model podložanprethodnim dugotrajnim pregovorima i zahteva odobrenje svih država članica).
3) MOGUĆI IZVORI FINANSIRANJA EU U BUDUĆNOSTIU razmatranju potencijalno novih sopstvenih izvora finansiranja EU koji bimogli zameniti postojeće, trebalo bi imati u vidu potrebu da takvi izvori bududovoljni da ih zamene, tako da budu neutralni u odnosu na ukupne izvorefinansiranja EU. Takođe, trebalo bi da njihovo uvođenje omogući lakše postizanjeciljeva i politika EU. Brojni su mogući novi izvori finansiranja i mnogi su već bilipredmet istraživanja raznih studija i autora.Klaus Gretšman je predlagao sledeće izvore sopstvenih prihoda EU: 1) porezna prihode; 2) oporezivanje kamata na izvoru; 3) porez na profit preduzeća; 4)procenat, tj. deo PDV; 5) akcize na duvan, vina i alkoholne napitke; 6) porez na profitcentralnih banaka; 7) ekološke takse; i 8) oporezivanje komunikacija i uslugatransporta.3 On posebno ističe porez na dobit preduzeća kao kandidata za izvorfinansiranja EU.Kao kandidate za izvore prihoda budžeta EU, Stojanović4 razmatra sledećeizvore: 1) modifikovani PDV; 2) porez na dobit korporacija; 3) porez na dohodakgrađana; 4) porez na energetske izvore (porez za zaštitu životne sredine); 5) akcizena duvan i alkoholna pića; 6) porez na finansijske transakcije; 7) porez po odbitku(oporezivanje kamate na izvoru); i 8) porez na dobit centralnih banaka.Ian Beg i drugi autori u svojoj studiji predlažu i osam mogućih sopstvenih izvorafinansiranja EU: 1) takse u vezi sa zaštitom životne 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 lični dohodak; 7) porez na kapitalnidobitak; i 8) seignorage.5

3 European Parliament, “Directorate-General for Research, Division for Budgetary Affairs, CivilLiberties and Internal Affairs, Rules of Procedure, Petitions and Comparative Law, Reform of theOwn-Resources System and Net Positions in the Budget”, Luxembourg, 1998, p. 15. p. 78-94.4 Snežana R. Stojanović, Finansiranje Evropske unije, Službeni glasnik, Beograd, 2008. str. 151-161.5 Iain Begg, Henrik Enderlein, Jacques Le Cacheux, et al, “Financing of the European UnionBudget”, Study for European Commission, Directorate General for Budget, Contract No 30-CE-0122101/00-72, Final Report, pp. 80-81.



4) KRITERIJUMI ZA ODABIR 
IZVORA FINANSIRANJA BUDŽETA EUJedan od osnovnih uslova za odabir sopstvenih izvora finansiranja EU može bitikarakteristika tog ili više sopstvenih izvora finansiranja da mogu finansirati upotpunosti budžet EU.Henke navodi četiri vrste kriterijuma za racionalan sistem prihoda: 1)ekonomski; 2) pravni; 3) integracijski; i 4) tehnički.6 Beg navodi tri kriterijuma zaodređivanje poreza koji bi mogao biti evropski porez: 1) ekonomski kriterijum, 2)administrativni kriterijum, i 3) politički kriterijum.7 Kao kriterijume na osnovu kojihbi se mogli odrediti kandidati za izvore prihoda budžeta EU, Stojanović8 navodisledeće: 1) dovoljnost; 2) stabilnost; 3) vidljivost; 4) niski operativni troškovi; 5)efikasna alokacija resursa; i 6) pravičnost.Višegodišnji finansijski okvir (MFF) 2014–2020 predviđa razloge za promenuizvora sopstvenih prihoda budžeta EU koja treba da se vode koristeći četiri glavnakriterijuma: jednostavnost, transparentnost, jednakost i demokratska odgovornost.9Sa druge strane, Evropski savet je ograničio ove kriterijume na jednostavnost,transparentnost i jednakost, izostavljajući kriterijum demokratske odgovornosti.10Ipak, sva četiri kriterijuma uzeti su kao osnova za reformu sistema finansiranja i odstrane Visoke grupe za sopstvene izvore prihoda, koju predvodi bivši italijanskipremijer Mario Monti.11
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6 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 forBudgetary Affairs, Civil Liberties and Internal Affairs, Rules of Procedure, Petitions andComparative Law, “Reform of the Own-Resources System and Net Positions in the Budget”,Luxembourg, 1998, p. 14.7 Iain Begg, EU-Concent, EU-Budget Working Paper No. 3, “The 2008/9 EU Budget Review”,March 2007, London School of Economics p. 13.8 Snežana R. Stojanović, „Finansiranje Evropske unije“, op. cit., str. 147-151.9 Joint Declaration on Own Resources by Parliament, Council and Commission, Councildocument 15997/13, Brussels, 25 November 2013, p. 1. http://ec.europa.eu/budget/mff/Library/hlgor/group/hlgor-group-joint-declaration.pdf, pristupljeno decembar 2019.10 European Council Conclusions of 7 and 8 February 2013, doc. EUCO 37/13, Brussels, 8February 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 ofthe High Level Group on Own Resources, December 2016, http://ec.europa.eu/budget/mff/hlgor/library/reports-communication/hlgor-report_20170104.pdf, pristupljeno decembar2019.
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5) PREDLOZI EVROPSKE KOMISIJE 
ZA NOVE IZVORE PRIHODA EUSistem finansiranja koji je od 1970. godine obezbeđivao finansijskusamostalnost Evropske unije tokom godina doživeo je različite promene. Upočetku se zasnivao pre svega na tradicionalnim sopstvenim resursimapovezanim sa politikama EU, ali progresivan razvoj izvora zasnovanim na PDV-u i BND-u implicirao je promene u finansiranju EU, uglavnom na osnovustatističkih podataka koji ne pokazuju nikakvu vezu sa prioritetima politike EU.Paralelno sa evolucijom u sastavu sopstvenih izvora prihoda, uveden je velikibroj korekcija kompenzacionim mehanizmom. Značajna je činjenica da se budžetEU trenutno najvećim delom finansira iz doprinosa država članica, što stvaratenziju koja ugrožava svaku debatu o budžetu EU i dovodi u pitanje korist odčlanstva EU.12Izveštaj Komisije o radu sistema sopstvenih resursa pokazuje da je većinakriterijuma procene sistema finansiranja trenutno slabo primenjena.13 Sistemfinansiranja budžeta EU je neproziran i tako složen da samo mali broj specijalistau potpunosti razume na koji način sistem funkcioniše. To je razlog ograničenogdemokratskog nadzora nad sistemom finansiranja. Većina država članica smatrada je i sam sistem nepravedan.     Pre predloga za višegodišnji finansijski okvir 2014–2020 godine, Evropskakomisija je 2011. godine dala Predlog o sopstvenim izvorima finansiranja i u njemukao tri glavna elementa reforme iznela: 1) pojednostavljenje doprinosa od stranedržava članica, 2) upoznavanje sa novim oblicima sopstvenih izvora prihoda, i 3)reformu kompenzacionog (korektivnog) mehanizma.Kao mere pojednostavljenja postojećeg sistema finansiranja predviđalo seukidanje postojećeg prihoda na osnovu PDV-a, iz razloga što je sam procesprikupljanja veoma komplikovan, kompleksan i netransparentan. Dat je predlog zapostepeno smanjenje ukupne sume prihoda zasnovane na BND-u i smanjenja sumekoju države članice zadržavaju prilikom prikupljanja prihoda TOR-a sa 25% na10%. Pri davanju predloga za upoznavanje sa novim oblicima sopstvenih izvoraprihoda Komisija je identifikovala šest potencijalnih kandidata i njihovih varijanti(oporezivanje finansijskog sektora; prihodi od aukcija u okviru EU sistema zatrgovanje emisijama; oporezivanje vazduhoplovnog sektora; PDV EU; porez naenergiju EU i korporativni porez na dobit preduzeća EU). Detaljnim analizamadonet je zaključak u korist: a) sopstvenog izvora prihoda na bazi novog

12 European Commission, “Proposal for a Council Decision on the system of own resources ofthe 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 theown resources system”, SEC(2011) 876 final of 29.06.2011.



modernizovanog PDV-a, i b) poreza na finansijske transakcije (FTT).14 Novisopstveni izvori prihoda do 2020. godine finansirani iz FTT-a i novog PDV-a moglisu iznositi oko 40% budžeta EU. Iznos koji bi se obezbedio od izvora baziranog naBND-u ostao bi najvažniji sa oko 40%, dok bi se balans izvršio sa tradicionalnimizvorima prihoda koji bi procentualno iznosili oko 20%.15Evropska komisija je 2011. godine razmatrala moguće opcije za nove izvoreprihoda na osnovu PDV-a. Svoju pažnju usmerila je na analizu dve opcije: a)paralelni sistem PDV-a sa već postojećim PDV-om u zemljama članicama, i b) sistemprenosa prihoda od PDV-a.Prvu opciju je Komisija odmah odbacila jer bi mogla dovesti do stvaranjadvostrukog sistema PDV-a. Komisija se opredelila da kao predlog za jedan od novihizvora prihoda da drugu opciju – prihod od PDV-a koji bi se naplaćivao od građanazajedno sa postojećim PDV-om, da bi nakon toga bio transferom prebačen od stranedržave članice budžetu EU. Kriterijum jednostavnosti bio bi ispunjen jer bi se izbeglo bespotrebnoadministriranje. Fiskalnu odgovornost imale bi države članice a ne EU.Transparentnost bi bila postignuta time što bi se građanima učinio vidljiv iznosPDV-a koji bi se odvajao za budžet EU. Jedinstvenost bi bila postignuta jedinstvenomstopom PDV-a od maksimalno 2% vrednosti roba i usluga pri svakoj kupovini robaili plaćanjem usluga u okviru EU i uvozu u EU koje već podležu standardnoj stopiPDV-a u zemljama članicama.Ukoliko bi predloženi sistem naplate uporedili sa već postojećim sistemomizvora prihoda novi izvor baziran na PDV-u zahtevao bi ujednačavanje standardnihroba i usluga. Zbog variranja u vremenu obima stopa u različitim državamačlanicama Komisija bi morala da odredi jedinstven prosek PDV-a na nivou EU.Uvođenjem novog PDV-a bio bi ispunjen kriterijum transparentnosti i direktnepovezanosti sa građanima EU, ali čini se da građani ne bi podržali dodatno poreskoopterećenje. Iako je razmatrala opciju uvođenja novog PDV izvora Komisija nijeobjavila nijedan konkretni zakonodavni predlog. Činjenica da Komisija nije otkrilaudeo država članica u celini, jedna je od potvrda da ova računica ne bi predstavljalajednostavan proces.Upoznavanje sa porezom na finansijske transakcije Komisija je predlagala kaoopciju najkasnije do 2018. godine.16 Uvođenjem FTT-a nacionalne vlade dobile bi
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14 P/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, pristupljenodecembar 2019.15 European Commission, “Proposal for a Council Decision on the system of own resources ofthe European Union”, COM(2011) 510, Brussels, 29 June 2011, p. 5.16 Ibid.
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dodatni prostor za manevrisanje i uvećao bi se doprinos generalnim naporima EUza konsolidaciju budžeta. Takvo oporezivanje već postoji na nacionalnom nivou unekim državama članicama, ali njegovo delovanje na nivou EU moglo bi se pokazatiefektnijim, a mogao bi imati i važnu ulogu u smanjenju postojeće fragmentacijeunutrašnjeg tržišta.17Na osnovu predloga iznetog u izveštaju IMF-a grupi G-2018 Evropska komisijaje analizirala dve osnovne opcije oporezivanja finansijskog sektora kao novog izvoraprihoda budžeta EU: 1) porez na finansijske transakcije – FTT (Financial
Transaction Tax), i 2) porez na finansijske aktivnosti – FAT (Financial Activities Tax).Zaključeno je da je opcija poreza na finansijske transakcije kvalitativno bolja odporeza na finansijske aktivnosti, a pre svega iz razloga što bi mogući prihodi bilipotencijalno značajno veći. Septembra 2011. godine Komisija je usvojila predlog zaDirektivu Saveta o zajedničkom sistemu poreza na finansijske transakcije.19 Već2012. godine postaje jasno da predlog neće dobiti jednoglasnu podršku svih državačlanica. Iz tog razloga na bazi zahteva 11 država članica Komisija 2013. godinepodnosi predlog o unapređenju saradnje iz oblasti poreza na finansijske transakcijekoji je Savet iste godine odobrio.20 U cilju sprečavanja izmeštanja finansijskihtransakcija van 11 država članica podneti predlog se odnosio na proširenje principazasnivanja poreza prema državi sedišta finansijske institucije na princip države ukojoj bi se finansijska transakcija odvila, što bi značilo da će se finansijsketransakcije oporezivati bez obzira gde se transakcije odvijaju u svetu, čime bi sesprečile moguće špekulacije na osnovu delokacije finansijskih transakcija. Ovajporez se ne bi primenjivao na transakcije privatnih domaćinstava ili malih i srednjihpreduzeća (kao što su npr. stavljanje kuća pod hipoteku, pozajmice od banaka malihi srednjih preduzeća ili na sklapanje ugovora o osiguranju).Prema procenama koje je uradila Evropska komisija, uticaj Direktive zaimplementaciju na unapređenje saradnje iz oblasti Poreza na finansijske transakcijesa poreskom stopom od 0,1% za trgovinu akcijama i obveznicama i 0,01% za drugevrste transakcija kao što su derivati, projektovana visina pojedinačnih prihoda odFTT-a mogla bi dostići nivo od 95 miliona evra za Estoniju do 11,75 milijardi evra
17 European Commission, Press Release, “Financial Transaction Tax: Making the Financial SectorPays Its Fair Share”, IP/11/1085, MEMO/11/640.18 M. Keen, R. Krelove and J. Norregaard, “The Financial Activities Tax”, in S. Claessens, M. Keenand 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. 118.19 European Commission, “Proposal for a Council Directive on a common system of financialtransaction tax and amending Directive 2008/7/EC”, COM(2011) 594, Brussels, 28 September2011.20 European Commission, Proposal for a Council Directive implementing enhanced cooperationin the area of financial transaction tax, Brussels, COM(2013)71, Brussels, 14 February 2013.



za Nemačku, dok bi godišnji prihodi po osnovu ovog poreza mogli dostići oko 37milijardi evra.Glavni poreski obveznici bile bi finansijske institucije koje obavljaju finansijsketransakcije, i zapravo 85% oporezivih transakcija bilo bi između njih, dok bi na krajutrošak poreza ipak bio prebačen na klijente. Zbog pomenutih delokacija i unutrašnjihekonomskih različitosti stvarni iznos od poreza na finansijske transakcije je priličnonepredvidiv. S obzirom na to da se nekoliko država članica izrazito suprotstavilouvođenju FTT-a, ne bi bilo korektno prema evropskim građanima da deo sredstavakroz ovaj namenski porez finansiraju samo neke od njih.21Evropska komisija priprema sledeći višegodišnji okvir budžeta EU za periodnakon 2020. godine. Višegodišnjim okvirima do sada su se ograničavali godišnjibudžeti EU za period od sedam godina. Trenutno se razgovara i odlučuje o tomekoliki će period obuhvatati naredni višegodišnji okvir jer postoje otvorenemogućnosti da to bude period od 5, 7 i 10 (5+5) godina.22 Njime će biti stvoreneimplikacije za usvajanje novih politika.Nakon Bregzita prihodi za period od sedam godina (2021–2027) imaćeprazninu od oko 93 milijardi evra. S obzirom na to da ne sme postojati deficit u EU,50% praznine treba popuniti doprinosima većih država članica, a ostalih 50% bitrebalo nadoknaditi kroz smanjenje troškova. Već je dogovoreno da će novaograničenja biti najmanje 1,1% BND-a. Drugo, pregovori bi se završavali godinu ipo dana pre početka budžetskog perioda, suprotno prethodnom MFF-u, gde jeodlaganje dovelo do neefikasne primene. Što se tiče prihoda, uz odlazak VelikeBritanije, postaje realnije raspravljati o poreskoj politici širom država članica irazmotriti doprinose zemalja članica na osnovu poreza. Uz to potrebne su i reformauštede troškova. U obraćanju javnosti raniji Komesar za budžet EU Gunther Otingerupozorio je: „Svi programi će morati da tolerišu određena smanjenja, čak i veliki
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21 Ubrzo nakon odobrenja predloga od strane Saveta, Ujedinjeno Kraljevstvo zajedno saSevernom Irskom podnelo je tužbu Evropskom sudu pravde protiv odluke Saveta, smatrajućida se na taj način autorizuje usvajanje FTT-a sa ekstreritorijalnim efektima koji su u suprotnostisa nadležnošću, pravima i obavezama država članicama koje nisu učestvovale u njegovomdonošenju, tvrdeći da je prekršena odredba iz čl. 327 Ugovora o funkcionisanju EU. Evropskisud pravde je potvrdio zakonitost pojačane saradnje i odbacio tužbu kao preuranjenuzasnovanu na špekulativnim argumentima Ujedinjene Kraljevine o uticaju FTT-a na državekoje ne učestvuju iz razloga što sam porez još uvek nije bio usvojen, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:62013CJ0209&from=EN, pristupljenodecembar 2019.22 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 što su kohezija, poljoprivredna politika i ruralni razvoj.“23 Isti komesarsmatrao je, takođe, i da je sistem korekcija isuviše komplikovan i složen obračun,pa bi prema njegovom mišljenju u narednom MMF-u trebalo predvideti ukidanjekompenzacionog mehanizma, kao i uvođenje novog poreza na plastiku širom EU.Takođe, jedna od novih vrsta sopstvenih resursa mogao bi u budućnosti biti i prihodod trgovanja emisijama. Komisija želi da sačuva vodeću ulogu Evrope na globalnojsceni kao lidera u borbi protiv klimatskih promena. Tako, pored tri postojeća izvora prihoda EU postoji mnogo mogućih izvoraprihoda koji se mogu koristiti za finansiranje budžeta EU u budućnosti, a oni kojise najčešće pominju u javnim debatama su: 1) prihod zasnovan na reformisanomPDV 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 namotorno 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).24Evropska komisija je 14. februara 2018. godine izdala Komunikaciju za Novivišegodišnji okvir za period posle 2020.25 Kao moguće opcije za budući finansijskiokvir pominju se: 1) sistem trgovanja emisijama, 2) sopstveni resursi zasnovani napojednostavljenom PDV-u, 3) porez na korporacije – zajednička konsolidovanakorporacijska poreska osnovica, 4) Seigniorage (senjoraž). Novi sopstveni izvoriprihoda mogli bi se koristiti da bi se napravila još direktnija veza sa politikamaUnije, a posebno da se podrže ciljevi politike održivog razvoja, jedinstvenog tržištai Ekonomske i Monetarne unije.Evropski sistem za trgovanje emisijama je opisan kao kamen temeljac klimatskepolitike EU i ključno sredstvo za smanjenje emisije gasova sa efektom staklenebašte. Države članice davale bi na aukciju višak dozvola kupljenih od stranekompanija za pokriće njihove emisije gasova. Kompanije koje koriste manje od svojekvote emisije mogu prodati ove karbonske kredite. U okviru ograničene emisije,kompanije bi mogle prodavati ili kupovati dozvole za trgovanje emisijama jedne oddrugih po potrebi. Udeo prihoda od licitiranja mogao bi biti dostupan za budžet EU.Prihod od toga trenutno ide u nacionalne državne budžete. Predviđa se da bi prihodi
23 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 deliversefficiently on its priorities post – 2020 Brussels”, 14.2.2018 COM(2018) 98 final.



od trgovanja emisijama mogli doneti između 7 i 105 milijardi evra u toku sedamgodina. Sistem trgovanja emisijama može pomoći kao podrška cilju održivograzvoja EU.Pojednostavljeni porez na dodatu vrednost predstavljao bi porez na potrošnjusa poreskom osnovicom obračunatom za svu prodatu robu i usluge u EU. Danas,sopstveni resursi zasnovani na tom porezu oslanjaju se na vrlo složene statističkeproračune. Reformisani sopstveni resurs mogao bi se ubirati iz pojednostavljenogporeza na dodatu vrednost. Sadašnji prihodi zasnovani na PDV-u su trenutno oko105–140 milijardi evra. Pojednostavljenje i nastavak dalje reforme ovog izvoraprihoda mogao bi dovesti do obrazovanja jedinstvenog evropskog poreza nadodatu vrednost.Velike kompanije imaju najviše koristi od jedinstvenog tržišta. Zajedničkakonsolidovana poreska osnovica za korporacije predstavljala bi jedinstveni skupzajedničkih pravila za izračunavanje oporezive dobiti za kompanije u EU. Doprinoszasnovan na usaglašenoj osnovi poreza na dobit pravnih lica, eventualno uključujućii digitalnu komponentu, ojačala bi vezu između prednosti jedinstvenog tržišta ifinansiranje Unije. Svaka država članica zadržala bi mogućnost da oporezuje svojudeo dobiti po sopstvenoj nacionalnoj poreskoj stopi. U zavisnosti od odabranogmodela i primenjene stope prihodi od ovog poreza za više od sedam godina moglibi dostići između 21 i 140 milijardi evra, ne uključujući očekivane prihode odsmanjenja poreske evazije. Sopstveni resursi zasnovani na udelu prihoda odzajedničke konsolidovane osnovice poreza na dobit preduzeća ojačali bi vezuizmeđu koristi od jedinstvenog tržišta i finansiranja budžeta EU.Pošto postoji direktna veza Ekonomske i Monetarne unije sa novčanimprihodom Evropske centralne banke za izdavanje evra još jedan od mogućihsopstvenih izvora prihoda EU u budućnosti mogao bi biti i Seigniorage. Ovaj terminkoristi se za opis dobiti od izdavanja novca od strane centralnih banaka i predstavljarazliku između nominalne vrednosti novčića i njihovih proizvodnih troškova.Kao oblik nacionalnog doprinosa dostupnih za budžet EU bila bi suma novcakoji odgovara udelu neto dobiti od nacionalnih centralnih banaka za novčaneprihode u okviru Evrozone, koje se trenutno isplaćuju nacionalnim trezorimadržava članica. U zavisnosti od procenta koji se primenjuje, procenjeni prihodi odsenjoraža mogli bi biti u rasponu od 10,5 milijardi evra (10%) do 56 milijardi evra(50%) u toku sedam godina.26
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26 European Commission Communication to the European Parlament and the European Council;A new, modern Multiannual Financial Framework for a European Union that delivers efficientlyon 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 putemmodernizovanja postojećih sopstvenih izvora prohoda:27 1) održavanjem carinakao tradicionalnih sopstvenih izvora prihoda za EU nepromenjenim, ali smanjujućiih na 10% kao procenat koji države članice zadržavaju kao troškove naplate, 2)zatim zadržavanjem sopstvenih izvora prihoda na bazi BND-a kao izvora koji činibalans budžeta, i 3) pojednostavljivanjem sopstvenog izvora prihoda zasnovanihna PDV-u. Pored toga Komisija je predložila uvođenje paketa novih sopstvenihizvora prihoda koji bi se sastojao od: 1) zajedničke konsolidovane poreske osnoviceza korporacije, 2) udela prihoda od aukcija evropskog trgovanja emisijama, i 3)nacionalnog doprinosa država članica koji bi se izračunavao prema količini nereciklirane plastike ambalažnog otpada. Takođe je potrebno ustanoviti principkojim bi se budući prihodi trebali ostvarivati direktno iz politika EU u budžet EU,zatim postupno ukinuti korekcije u okviru kompenzacionog mehanizma kao ipovećati sopstvene izvore prihoda.
6) MOGUĆI SCENARIJI FINSIRANJA EUVeličina budžeta EU zavisi prvenstveno od uloge i ciljeva koje EU treba dapostigne. Evropska komisija razmatra više različitih scenarija28 predloženih odstrane Visoke grupe, u izveštaju predsednika Visoke grupe Maria Montia o daljemrazvoju EU i sistema finansiranja budžeta u okviru njih:1) „Carrying on“ – EU zadržava postojeći sistem prihoda, ukida se mehanizamkorekcija i uvode se novi prihodi i naknade za finansiranje budžeta EU,2) „Doing less together“ – EU zadržava postojeći sistem prihoda, ukida semehanizam korekcija,3) „Some do more“ – Isti kao scenario 1, uz uvođenje novih politika u čijemfinansiranju će učestvovati države članice,4) Radical redesign“ – Isti kao scenario 1, samo pojednostavljen uz uvođenje novihsopstvenih resursa, i

27 European Commission, Proposal for a Council Decision on the system of Own Resources ofthe 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. 



5) „Doing much more together“ – Šire reforme scenarija 4, i uvođenje novihsopstvenih resursa koji bi zauzimali značajan udeo u ukupnom prihodubudžeta EU.
7) ZNAČAJ ZA EVROPSKU UNIJU I REPUBLIKU SRBIJU U aktuelnim debatama detaljno se razmatraju novi potencijalni izvori prihodaEU, uključujući i one pomenute u Montijevom izveštaju. Nakon povlačenjaUjedinjenog Kraljevstva iz EU, gubitak glavne zemlje kao neto doprinosnice dovešćedo velikih promena u finansiranju budžeta EU, što dalje implicira ukidanjekompenzacionog mehanizma i nacionalnih popusta za određene države članice ina taj način postaje prilika da se radikalno pojednostavi prihodna strana budžeta,da se učini manje složenom i mnogo više transparentnom. Samim tim, promenamakao jedan od glavnih izazova postavlja se pitanje uvođenja novih izvora finansiranjabudžeta EU.U davanju ocene o prednostima i manama, odnosno koristima i troškovima kojeizbor pojedinog novog izvora prihoda može uzrokovati, posebno treba imati u vidurazličite političke interese država, vlada i privrednih elita pojedinih zemalja. Naosnovu analize potencijalnih novih izvora finansiranja EU, predstavljenih u radu,dolazimo do zaključka da bi oni mogli biti od značaja i za Republiku Srbiju,uzimajući u obzir njene pretenzije da postane članica Evropske unije u narednomperiodu. Njihovo uvođenje predstavljalo bi na neki način dodatno opterećenje naračun država članica EU, pa samim tim i Republike Srbije. Zato je važno pitanje dali uopšte uvoditi jedan ili više novih izvora prihoda kojima će se finansirati rashodiEU. Jedna od ideja vodilja pri uvođenju novih izvora prihoda na nivou EU trebaloda bude princip neutralnosti, novi prihodi EU trebalo bi da budu propraćeniistovremenim smanjenjem nacionalnih poreza koji se naplaćuju na nivou državečlanice u istom ili približnom iznosu. Princip neutralnosti potreban je kako bi sepolitički olakšalo uvođenje dodatnih izvora prihoda. U protivnom, vlade državačlanica mogle bi se suočiti sa kritikom i velikim otporom opozicije i građana,pogotovo imajući u vidu loša ekonomska kretanja u svetu poslednjih deset godina,i neizvesnoj i ne baš ekonomski optimističnoj budućnosti u naredne dve-tri godine,a možda i duže. Zaključak je da ne postoji jedan ili više „perfektnih“ ili „idealnih“sopstvenih izvora prihoda koji bi mogli obuhvatiti sve interese, već izbor određenogizvora finansiranja mora predstavljati kompromis interesa država članica.Restrukturiranje sistema sopstvenih prihoda ne znači nužno stvaranje novogporeza. Postoji i mogućnost preraspodele u okviru primanja od postojećihsopstvenih izvora prihoda ili njihovih delova.Pitanje o uvođenju novih potencijalnih izvora prihoda i njihovoj reformi postojiveć godinama, kao i niz debata i predloga o istom. Svakako, ono će kao političkiosetljivo pitanje ostati predmet jednoglasne odluke država članica. Donošenjeodluka 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 državačlanica, zahtevaju i jednoglasnost Saveta. Pored važnih pitanja u pregovorima okonovog višegodišnjeg finansijskog okvira, njegove fleksibilnosti, uslovljavanja,strukture kao i njegovog trajanja, kao jedan od glavnih zadataka ostaje pronalaženjerešenja i odgovora na osetljivo pitanje – da li će neki od novih potencijalnih izvorafinansiranja budžeta EU biti usvojen i na taj način se povećati finansijskasamostalnost EU. Takve izmene činjene su i ranije kao deo paketa koje su pratilesvaki novi višegodišnji finansijski okvir, tako da sve aktuelne opcije ostaju kao nekeod realno mogućih rešenja za period nakon 2020. godine.
8) LITERATURAHenke, K.D., “Die Finanzierung der EU”, in Wirtschaftsdienst, Vol. 77, No 1, 1997. pp.45-49.Keen, M., 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.Monti, Mario, “Summary Statement of Mario Monti’s Keynote Introduction, in EUOwn Resources: Momentum For a Reform?”, (Eds.) Alfredo de Feo, Brigid Laffan,
European University Institute, Robert Schuman Centre for Advanced Studies,2016.Stojanović, Snežana R., „Finansiranje Evropske unije“, Službeni glasnik, Beograd,2008. str. 151-161.

POTENTIAL RESOURCES OF THE EUROPEAN UNION FINANCING

Summary: This paper provides an overview of the current European Union'ssources of funding and challenges to the existing system, analyzes possible sourcesin the future, and criteria for selecting new sources of funding that could beconsidered by policy makers at the EU level in reform financing system. TheEuropean Commission proposals for the introduction of new sources of financingfor the European Union budget are described. The possible financing scenarios ofthe European Union were discussed, as well as the possible importance ofreforming such a financing system for the European Union and the Republic ofSerbia.
Key words: European Union (EU), sources of financing, EU sources of financing,budget of the European Union, EU reform of financing.
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naslov na engleskom i ključne reči na engleskom). Za sažetke na engleskomjeziku mora se obezbediti kvalifikovana lektura, odnosno gramatička i pravopisnaispravnost.Sažetak mora sadržati i ključne reči. Ključne reči su termini ili fraze kojenajbolje opisuju sadržaj članka za potrebe indeksiranja i pretraživanja. Treba ihdodeljivati sa osloncem na neki međunarodni izvor koji je najšire prihvaćen iliunutar date naučne oblasti, npr. Web of Science.

Podnaslovi u radu pišu se zadebljano (Bold), velikim slovima (UPPERCASE),formatirani ulevo opcijom “Align text left” i numerišu se arapskim brojevima(primer 1) PODNASLOV). Pod-podnaslovi se pišu velikim slovima (UPPERCASE),), formatirani ulevo opcijom “Align text left” obeleženi arapskim brojevima (primer1.1. POD-PODNASLOV). U oba slučaja veličina slova je 12. Pod-pod-podnaslovi sepišu malim slovima sa početnim velikim slovom italic-om, formatirani ulevoopcijom “Align text left” obeleženi arapskim brojevima (primer 1.1.1. Pod-pod-
podnaslov).Početni red u svakom pasusu nikako ne uvlačiti tabulatorom — opcija tab.
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Strane reči 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 početnim slovom:Direktiva, Uredba, Preporuka, Saopštenje Odluka, Aneks itd. U tekstu koristiti samo sledeći oblik navodnika — „i”. Za citate na stranimjezicima koristiti isključivo gornje navodnike — “i”, odnosno ‘i’ u slučaju unutrašnjihnavodnika.
CitiranjeFusnote je neophodno pisati na dnu strane (opcija Footnote), veličina slova 10,obeležene arapskim brojevima, a oznake za fusnote stavljati isključivo na krajurečenice. Podatke o navedenoj bibliografskoj jedinici u fusnotama treba navesti uskladu sa sledećim sugestijama:a) Monografije: Puno ime i prezime autora, naslov monografije u Italic-u, nazivizdavača, mesto izdavanja (ako je dostupno), godina izdanja, str. ukoliko se navodijedna ili više strana izvora na srpskom jeziku, odnosno p. ukoliko se citira jednastrana izvora na engleskom ili pp. ukoliko se citira više stranica. Ukoliko se navodiviše stranica koristi se srednja crta bez razmaka pre i posle (npr. str. 123–245; pp.22–50). Ukoliko monografija ima do tri autora pišu se imena i prezimena sva triautora, ukoliko ima više od tri autora piše se ime i prezime samo prvog autora aostali autori se označavaju kao “et al.”b) Zbornici radova: Puno ime i prezime autora članka iz zbornika koji se citira,naziv članka pod navodnicima, puno ime i prezime urednika zbornika sa oznakom(ur.), puni naziv zbornika u Italic-u, naziv izdavača, mesto izdavanja, godina izdanja,str. ukoliko se navodi jedna ili više strana izvora na srpskom jeziku, odnosno p.ukoliko se citira jedna strana izvora na engleskom ili pp. ukoliko se citira višestranica. Ukoliko se navodi više stranica koristi se srednja crta bez razmaka pre iposle (npr. str. 123–245; pp. 22–50). Kada se navodi priređeni zbornik radova naengleskom stavlja se (ed.), odnosno ako je priredilo više priređivača, iza imenapriređivača se u zagradama stavlja (eds.). Ako se radi o jednom priređivaču, stavljase (ed.), sa tačkom.c) Članci u naučnim časopisima: Puno ime i prezime autora, naslov teksta(pod znacima navoda), naziv časopisa u Italic-u, broj toma, broj izdanja, str. (ili pp.)od-do. Brojevi stranica se odvajaju srednjom crtom bez razmaka. Ukoliko su nekipodaci nepotpuni neophodno je to i naglasiti.d) Sudske odluke: Navođenje sudskih odluka treba da sadrži što potpunijepodatke (vrsta i broj odluke, datum kada je donesena, publikacija u kojoj jeeventualno objavljena).
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e) Članci u dnevnim novinama i časopisima: Navesti ime autora (ili inicijaleukoliko su samo oni navedeni), naslov članka — pod znacima navoda, ime novineili časopisa u Italic-u, datum — napisan arapskim brojevima, broj strane/stranica.f) Navođenje dokumenata: Navesti naziv dokumenta (pod znacima navoda),član, tačku ili stav na koji se autor poziva, časopis ili službeno glasilo u kome jedokument objavljen u Italic-u, broj toma, broj izdanja, mesto i godinu izdanja. Nazivipravnih akata EU pišu se u originalu na engleskom jeziku sa navodnicima. Primer:“Regulation EU 2019/452 of the European Parliament and of the Council of 19March 2019 establishing a framework for the screening of foreign directinvestments into the Union”, Official Journal L 79, 21 March, 2019.g) Navođenje izvora sa Interneta: Ime autora, naziv dela ili članka, punaInternet adresa koja omogućava da se do navedenog izvora dođe ukucavanjemnavedene adrese, datum pristupanja stranici na Internetu, broj strane (ukolikopostoji 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 većranije navođen u tekstu posle drugih fusnota, obavezno treba staviti ime i prezimeautora, naslov izvora, zatim op. cit. i na kraju broj strane (npr. Michael Levi, “TheOrganisation of Serious Crimes”, op. cit., p. 879). Ibid. ili ibidem koristiti isključivopri navođenju izvora navedenog u prethodnoj fusnoti, uz naznaku brojastrane/stranica, ukoliko je novi navod iz tog izvora (npr. Ibid., str. 11).

Literatura
Literatura se navodi na kraju teksta kao poseban podnaslov. Literatura trebada sadrži samo monografije, zbornike i članke u naučnim časopisima. Literatura sesortira po abecednom redu, svaka referenca jedna ispod druge, pri čemu novired počinje crticom (-). Navodi se prezime zatim ime autora, pa ostali bibliografskipodaci u skladu sa uputstvima iz fusnota.Rukopisi podležu anonimnoj recenziji.Radovi se dostavljaju elektronski na adrese nekog od članova redakcije:Glavni i odgovorni urednik: Prof. dr Mihajlo Vučić,mihajlo@diplomacy.bg.ac.rsZamenik glavnog i odgovornog urednika: Dr Marko Novaković,marko@diplomacy.bg.ac.rsSekretar: Msr Vanja Pavićević, vanja.pavicevic@diplomacy.bg.ac.rs
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Me đu na rod na po li ti ka, spe ci ja li zo va ni ča so pis za me đu na rod ne od no se
Review of In ter na ti o nal Af fa irs, spe ci ja li zo va ni ča so pis za me đu na rod ne od no se 

(na en gle skom je zi ku)
Me đu na rod ni pro ble mi, na uč ni ča so pis na srp skom je zi ku

Evrop sko za ko no dav stvo, na uč no-struč ni ča so pis za pra vo Evrop ske uni je
Časopisi izlaze tromesečno
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