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SiniSa Petrovi¢ *

U svojim odlukama Ustavni sud Republike Hrvatske dosljedno zauzima stajaliste da pravo na
Clan, drZava ili jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave, i koje su sa svojim
osnivacem usko organizacijski, funkcionalno i financijski povezane u obavljanju svoje djelatnosti. To
je posljedica okolnosti da ni Republika Hrvatska ni jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave nisu u pravilu ovlastene podnijeti ustavnu tuzbu. U clanku se raspravilja o tom
beziznimnom stajalistu te se upozorava na moguce posljedice koje iz njega proizlaze. Iznosi se
misljenje da bi analiza Ustavnog suda o pravu na podnoSenje ustavne tuzbe tih osoba trebala uzeti
u obzir prije svega mogucénost da ne postoji uvijek uska organizaciona, funkcionalna i financijska
povezanost pravnih osoba sa svojim osnivacem. Pri tome se polazi od opcih pravila o pravu pravnih
osoba na zastitu svojih prava. Osobiti naglasak daje se analizi u¢inaka vazecih stajalista Ustavnog
suda na statusnopravni i obveznopravni poloZaj tih pravnih osoba.

Kljuc¢ne rijeci: Ustavni sud Republike Hrvatske, pravo na podnoSenje ustavne tuzbe, trgovacka

drustva i druge pravne osobe ¢iji je osnivac odnosno ¢lan drzava ili jedinica lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave

1. UVOD: OGRANICEN]JE TEME I TERMINOLOSKE NAPOMENE

Ljudska prava i njihova zaStita, pa i ustavnopravna, povijesno su bili namijenjeni
pojedincima, fizickim osobama. No danas u praksi Europskog suda za ljudska prava nije
sporno da se nacelno odredena prava odnose na sve pravne subjekte, pa tako i na pravne

* Redoviti profesor u trajnom zvanju, Katedra za trgovacko pravo i pravo drustava, Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu
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osobe,! osim onih koja po logici stvari mogu biti samo prava pojedinaca (na primjer pravo
na Zivot, pravo na zdravlje).2

Shvacanje Europskog suda za ljudska prava primjenjuje i Ustavni sud Republike Hrvatske
kada je rije¢ o nacelnom pravu pravnih osoba na podnoSenje ustavne tuzbe.3

Ovdje se ne raspravlja o nacelnim, doktrinarnim, pa ni o pravnofilozofskim pitanjima
vezanim uz proSirivanje zaStite ljudskih prava na pravne osobe te o opravdanosti
stajalista Europskog suda za ljudska prava de lege lata.* Od njih se polazi tako kako su
aktualno utvrdenai u daljnjem tekstu opisana. No s obzirom na to da Ustavni sud u svojim
odlukama bazira svoja razmisljanja i utvrdenja na praksi Europskog suda, tekst analizira
¢ini li to Ustavni sud dosljedno, primjenjuje li sva mjerila Europskog suda i njegov misaoni
postupak u odlucivanju te koje su moguce implikacije postupanja Ustavnog suda. Naime
Cini se da Ustavni sud ne slijedi sve elemente analize kada je potrebno utvrditi ima li neka
pravna osoba koja je povezana s drZzavom pravo na podnoSenje ustavne tuzbe. To je
osobito uocljivo u odlukama Ustavnog suda u posljednje vrijeme u predmetima o kojima
odlucuje troclano vijece za postupovne pretpostavke, koje, kao Sto ¢e se vidjeti, bez
zadrSke izjednacuje sve pravne osobe C¢iji je €lan drZava ili jedinica lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave.

Kao terminoloSku napomenu treba navesti da se pojam javna poduzeca, radi
jednostavnosti i neopterecenosti teksta punim opisom, ponegdje koristi kao jedinstvena
oznaka za sva trgovacka drustva ciji su osnivaci Republika Hrvatska ili jedinice lokalne,
odnosno podrucne (regionalne) samouprave. Inate nema jedinstvene definicije pojma
javnog poduzeca u hrvatskim propisima; ovisno o kontekstu, javno poduzece moze

1 V. npr. Emberland, M., Companies Before the European Court of Human Rights, 2004, dostupno na:
https://ora.ox.ac.uk/objects/uuid:acd0391d-2487-422d-8455-44c33fa26¢cb9  (27. travnja 2022.);
Dopplinger, L., Legal Persons as Bearers of Rights Under the ECHR, University of Vienna Law Review, vol. 5,
no. 1 (2021), https://doi.org/10.25365/vIr-2021-5-1-1 (27. travnja 2022.); ViSekruna, A., Protection of
Rights of Companies Before the European Court of Human Rights, EU and Comparative Law Issues and
Challenges Series (ECLIC), 1,111-126. https://doi.org/10.25234/eclic/6524 (27.travnja 2022.). Za kriterije
prihvatljivosti zahtjeva pravnih osoba i sudsku praksu v. ECHR, Practical Guide on Admissibility Criteria, 1
February 2022, str. 9-10.

2 Valja upozoriti da uop¢e mogucénost zastite ljudskih prava pravnih osoba, a potom i opseg zastite, nije u
svim medunarodnim instrumentima jednako prihvacen, kao i to da se odnos prema tim pitanjima razlikuje
u pojedinim drzavama. Primjerice Ustavni sud Austrije pruZa moguénost zaStite ustavnih prava pravnim
osobama. V. Dopplinger, op. cit., str. 2-5. Npr. njemacki ustav u ¢l. 19. st. 3. i Spanjolski ustav u ¢l. 162.
izrijekom predvidaju zastitu prava i pravnih osoba.

3 Npr. U-I1-667/2003 od 24. veljae 2005. V. npr. Sarin, D., Separovi¢, V., Ustavna tuzba kao posebno
(supsidijarno) sredstvo zastite ljudskih prava i temeljnih sloboda, Financije i pravo, vol. 9, no. 1 (2021), str.
30-33. Ustavni sud bez sumnje priznaje ustavna prava pravnih osoba na nacelnoj razini, uz ogranicenja koja
se analiziraju dalje u tekstu. Prava pravnih osoba utvrdena su ve¢ odredbama Ustavnog zakona o Ustavnom
sudu Republike Hrvatske (Narodne novine br. 99/99, 22/02, 49/02; dalje u tekstu Ustavni zakon):
odredeno je u ¢l. 62. da “svatko” moZe podnijeti ustavnu tuzbu, u €l. 72. da ¢e Ustavni sud odbaciti ustavnu
tuzbu, izmedu ostalog, ako ju je podnijela pravna osoba koja ne moze biti nositelj ustavnih prava (dakle
neke pravne osobe ocito mogu), a u ¢l. 79. da se postupak obustavlja kada podnositelj ustavne tuzbe koji je
pravna osoba prestane postojati.

4 V. npr. Isiksel, T., Corporate Human Rights Claims Under the ECHR, The Georgetown Journal of Law and
Public Policy, vol. 17, 2019, str. 979-1005.


https://ora.ox.ac.uk/objects/uuid:acd0391d-2487-422d-8455-44c33fa26cb9
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https://doi.org/10.25234/eclic/6524
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oznaCavati pravnu osoba ciji je ¢lan drZzava ili jedinica lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave (osoba javnog prava®), ili pak pravnu osobu koja ima neke
javnopravne ovlasti ili obavlja javnu sluzbu.

2. RAZVO] STAJALISTA USTAVNOG SUDA O PRAVU NA USTAVNOPRAVNU
ZASTITU PRAVNIH OSOBA JAVNOG PRAVA

lako, kao $to je kazano, pravne osobe mogu biti nositelji ustavnih ljudskih prava, nisu sve
pravne osobe u jednakom opsegu i sadrzaju ovlaStene podnijeti ustavnu tuzbu. S obzirom
na to da je u konacnici obveznik zaStite prava drzava u smislu da je ona ta koja je duzZna
stvoriti sustav zaStite i osigurati mehanizme njegove provedbe, Cini se logi¢nim da
korisnik zaStite u obliku prava na podnoSenje ustavne tuzbe ne moZe biti drzava. No valja
naglasiti da to aktualno shvacanje nije oduvijek bilo takvo u praksi Ustavnog suda. [zvorno
je prema Ustavnom sudu Republika Hrvatska imala aktivnu legitimaciju za podnosSenje
ustavne tuzbe. Dapace, u konkretnom predmetu u kojem je odlucivao 2006. godine
Ustavni se sud odmah upustio u raspravu o meritumu potencijalne povrede ustavne
jednakosti pred zakonom uopce ne problematiziraju¢i okolnost da je podnositeljica
Ustavne tuzbe bila Republika Hrvatska.6 No to se stajaliSte promijenilo te je u odluci iz
2009. godine Ustavni sud odbacio ustavnu tuzbu Republike Hrvatske kao nedopustenu
ustvrdivsi da , /d/rzava nije ovlastena na podnosSenje ustavne tuzbe protiv odluka svojih
vlastitih tijela niti je po naravi stvari moguce da joj budu povrijedena ljudska prava i
temeljne slobode“.”

3. PRAVO NA PODNOSENJE USTAVNE TUZBE PRAVNIH OSOBA CIJI JE OSNIVAC
REPUBLIKA HRVATSKA ILI JEDINICA LOKALNE, ODNOSNO PODRUCNE
(REGIONALNE) SAMOUPRAVE

U gotovo su istom poloZaju® kao Republika Hrvatska i sve jedinice lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave,® pa tako i one iz druge drzave.1? No pored njih krug
pravnih osoba koje nisu ovlastene podnijeti ustavnu tuzbu Ustavni je sud proSirio i na
pravne osobe s javnopravnim ovlastima koje se ustavnopravno mogu poistovijetiti s

5 lako to nije fokus u ovom radu, ipak treba upozoriti na to da propisi, kada govore o “osobama javnog
prava”, “tijelima javnog prava”, ne obuhvacaju uvijek jednako sve pravne subjekte na koje bi se to trebalo
odnositi. V. npr. ¢€l. 3. t. 2. Zakona o financijskom poslovanju i predstecajnoj nagodbi (Narodne novine br.
108/12, 144/12, 81/13, 112/13, 71/15, 78/15), ¢l. 3. Zakona o uredivanju imovinskopravnih odnosa u
svrhu izgradnje infrastrukturnih gradevina (Narodne novine br. 80/11, 144/21), ¢l. 6. st. 4. Zakona o javnoj
nabavi (Narodne novine br. 120/16).

6 U-111A-1568/2002 od 25. svibnja 2006, Narodne novine br. 76/06.

7 U-111-2154/2007 od 5. studenog 2009. V. i RjeSenje Ustavnog suda u U-111-1709/2009 od 5. veljace 2013,
u kojem stoji da Republika Hrvatska moze biti stranka u postupcima pred sudovima, ali ,ne moZe biti
nositeljica zastite ustavnih prava“.

8 Osim kada je rije¢ o pravu na podnosenje tzv. komunalne ustavne tuzbe, v. npr. U-111-462/2010. od 10.
ozujka 2013.

9 U-111-462/2010 od 10. rujna 2013, Narodne novine br. 120/13.

10 J-111-1370/2018 od 18. prosinca 2018.
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drzavom, pa tako pravo na podnoSenje ustavne tuzbe nemaju DrZavna agencija za
osiguranje Stednih uloga i sanaciju banaka,!! Hrvatski zavod za zdravstveno osiguranje,12
javna ustanova - veleuciliSte Ciji je osniva¢ Republika Hrvatska,13 ustanova za obavljanje
djelatnosti osnovnoskolskog odgoja i obrazovanja djece i omladine s teSko¢ama u razvoju
Ciji je osniva¢ grad (jedinica lokalne samouprave),* Centar za restrukturiranje i
prodaju,’5 ustanova Hrvatske vode - ¢iji je osniva¢ Republika Hrvatska,l¢ ljekarna -
zdravstvena ustanova ¢iji je osniva¢ Zupanija,1” lu¢ka uprava - ustanova c¢iji je osnivac

11 UJ-111-738/2005 i U-111-1694 /2005 od 18. prosinca 2012.

12 U-111-2119/2010 od 18. ozujka 2015. U odnosu na taj predmet valja istaknuti da je njime Ustavni sud
uskladio ,svoja stajaliSta o javnopravnim osobama kao podnositeljima ustavnih tuzbi“ te je promijenio
dotadasnju praksu i zauzeo ,restriktivniji pristup kada je rije¢ o ovlastenju na podnosenje ustavnih tuzbi od
strane ustanova ¢ija je osnovna djelatnost obavljanje javne sluzbe“. Ono $to posebno valja istaknuti iz ovoga
rjeSenja jest to da je Ustavni sud naglasio da je posrijedi djelatnost obavljanja javne sluZbe, pa se iz toga
zakljucuje da je zato pravna osoba usko organizacijski i funkcionalno povezana s Republikom Hrvatskom
kao osnivacem.

13 U-111-1313/2018 od 5. oZujka 2020., Narodne novine br. 44 /20.

14 J-111-343/2018 od 18. prosinca 2018.

15 UJ-111-4596/2017 od 18. prosinca 2018.

16 J-111-5757/2013 od 16. srpnja 2019.

U ovom predmetu dva su suca imala izdvojena miSljenja, svaki od njih posebno. U svojem izdvojenom
misljenju sudac Mlakar, ¢ini se, potpuno ispravno tvrdi: ,Princip koji je razumljiv u odnosu na procesne
mogucnosti Republike Hrvatske s obzirom na zasStitu ljudskih prava pred Ustavnim sudom ne moze se
primijeniti na ¢itav niz institucija bez sagledavanja okolnosti svakog pojedinog slucaja. Cinjenica vlasnitva,
upravljackih prava ili odredenog utjecaja na pravne osobe ne moze biti odlucujuc¢a u priznavanju prava
kojima one legitimno Stite svoje interese. U svakodnevnom poslovanju ti pravni subjekti ulaze u ¢itav niz
obveznih odnosa kada ne nastupaju iure imperii niti im se takav poloZaj unaprijed moZe garantirati ili
nametati. Cak naprotiv, u svom su poslovanju izloZeni opéim trzi$nim mehanizmima koji ureduju pravila
ponasanja identicna za sve sudionike. Zbog svoje se vezanosti uz drzavu ili tijela vlasti mogu nadi i u
nepovoljnijem poloZaju od svojih konkurenata (nacin donoSenja odluka, podnoSenja prijedloga i izvje$¢a
nadleznim tijelima), Sto sve upucuje da se i na njih imaju primijeniti isti principi zastite. Prihva¢anjem ovako
iznesenog stajaliSta Ustavnog suda, tim je pravnim osobama ograniCeno pravo na zajamcenu zastitu
njihovih legitimnih interesa ¢ime su, u konacnici, dovedeni u nejednak polozaj na trziStu.” I doista,
ostavljaju¢i na ovom mjestu po strani pitanje nejednakog poloZaja na trzistu, esencijalno je da Ustavni sud
potpuno zanemaruje razlikovanje djelovanja pravnih subjekata iure imperii i iure gestionis, ¢cime se bez
ikakva obrazloZenja odmice od stolje¢ima stvaranog i univerzalno prihvacenog nacela. I drugo, pitanje tko
je vlasnik nikako ne bi smjelo samo po sebi biti odlucujuce za ostvarivanje prava; nerazlikovanje je li vlasnik
privatna osoba ili drzava tekovina je napustanja prosSlog rezima i sasvim je nejasno ¢ime bi se moglo
pravdati nanovo drugacije tretiranje pravnih subjekata ovisno o tome tko im je vlasnik (¢lan, osnivac).
Postupa li se drugacije prema pravnim osobama ¢iji je osnivac drzava kao osoba javnog prava, na Stetu tih
pravnih osoba, gdje je garancija da se naredni put nece postupati na teret pravnih osoba ¢iji osnivac nije
drzava?

U drugom izdvojenom pravnom misljenju sudac Brki¢ ide u kritici ve¢inske odluke Ustavnog suda i korak
dalje i dijelom u drugom smjeru tvrdec¢i da Hrvatske vode sustinski nisu ustanova, nego trgovacko drustvo,
koje posluje prema trziSnim zakonima, te da mu ne treba zanijekati pravo na podnosenje ustavne tuzbe jer
posljedica nepravi¢nog sudskog postupka moze biti i ,povreda prava vlasnistva, koje vlasniStvo Republika
Hrvatska $titi podjednako neovisno o tome je li rije¢ o nositelju prava vlasnistva koji je pojedinac, pravna
osobaili drzava“. Nema razloga ne sloziti se s tvrdnjom da, ma koliko pravni oblik pravne osobe bio znacajan
i ne smije se zanemariti, on nije jedini determiniraju¢i ¢imbenik poloZaja pravnih subjekata na trzistu.
Uostalom, propisi ne prijece da se za obavljanje iste djelatnosti osnuju pravni subjekti razli¢itih pravnih
oblika, npr. neku djelatnost mogu obavljati i ustanove i trgovacka drustva.

17 U-111-1049/2018 i U-111-1305/2018 od 19. oZujka 2020. U tim predmetima Ustavni sud uskladuje svoja
dotadasnja stajalista (od njih odstupa) te zauzima restriktivniji stav u odnosu na pravo na podnosSenje
ustavnih tuzbi zdravstvenih ustanova ,c¢ija je osnovna djelatnost obavljanje javne sluzbe od interesa za
Republiku Hrvatsku®.
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Zupanija,!® ustanova - kazaliSte,1° bolnica - zdravstvena ustanova Cciji je osnivac
Republika Hrvatska,2? inozemna ustanova,?! no jednako tako ni trgovacka drustva ako im
je osniva¢ Republika Hrvatska (Hrvatske ceste d. o. 0.,22 HEP - Operator distribucijskog
sustava d. 0. 0.23), ili ako je ¢lan drusStva drzavna agencija (Croatia banka d. d., €iji je ¢lan
Drzavna agencija za osiguranje Stednih uloga i sanaciju banakaZ2#), ili strana drzava?> ili
jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave (ZET d. o. 0.26).

4. PRAVO NA PODNOSENJE USTAVNE TUZBE TRGOVACKIH DRUSTAVA CIJI JE
CLAN REPUBLIKA HRVATSKA ILI JEDINICA LOKALNE, ODNOSNO PODRUCNE
(REGIONALNE) SAMOUPRAVE

Krajem 2021. godine Ustavni sud Republike Hrvatske donio je odluku kojom odbacuje
ustavnu tuzbu Zagrebackog elektritnog tramvaja d. o. 0.27 Ustavna tuzba podnositelja
temelji se na tvrdnji da su mu pojedinacnim aktom (presudom Vrhovnog suda)

18 J-111-1747/2018 od 10. svibnja 2020. uz jedno izdvojeno misljenje.

19U-111-1110/2018 od 19. svibnja 2020. uz jedno izdvojeno misljenje.

20 U-111-82/2018, U-111-1593 /2018 i U-111-2516/2019 od 19. svibnja 2020. uz jedno izdvojeno misljenje.
21U-111-744/2010 od 14. ozujka 2013.

22 J-111-432/2017 od 18. prosinca 2018. Izdvojeno misljenje u ovom predmetu imao je sudac Brki¢. S
obzirom na to da se ovaj tekst koncentrira na pitanje trgovackih drustava ¢iji je osnivac¢ drzava ili jedinica
lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave, na misljenje Ustavnog suda i izdvojeno misljenje
referirat e se visSe kasnije.

23 U-111-2767/2014 od 18. prosinca 2018. [ u ovom je predmetu sudac Brki¢ imao izdvojeno miSljenje te ¢e
se o misljenju Ustavnom suda i izdvojenom misljenju, kao i o ranije spomenutom predmetu, viSe raspravljati
kasnije.

24 U-111B-2696/2019 od 19. studenog 2019. U tom je predmetu Ustavni sud utvrdio da je podnositeljica
ustavne tuzbe Croatia banka d. d. ,javnopravna osoba koja je organizacijski, funkcionalno i financijski
povezana s Republikom Hrvatskom®. To utvrdenje Ustavnog suda na tragu je odluka Europskog suda za
ljudska prava u predmetima Slovenija protiv Hrvatske (Odluka od 18. studenog 2020. zahtjev br.
54155/16) i Ljubljanska banka d. d. protiv Hrvatske (Odluka od 12. svibnja 2015., zahtjev br. 29003/07), u
kojima je Sud zakljucio da se Ljubljanska banka d. d. ne moZe smatrati nevladinom organizacijom jer nema
dostatnu institucionalnu, poslovnu i organizacijsku neovisnost od drzave. No iako su zakljucci Ustavnog
suda i Europskog suda isti, bitno je upozoriti da je Ustavni sud automatski zakljucio da trgovacko drustvo
banka nema pravo na podnoSenje ustavne tuzbe zbog okolnosti da je njezin ¢lan drzavna agencija, a da se
nije upustio u ispitivanje postoji li povezanost banke i drzave, odnosno je li banka neovisna, nego je tu
povezanost uzeo kao Cinjenicu koju zapravo ne treba dokazivati. S druge strane Europski sud jest ispitivao
je li banka istinski neovisnaili je treba poistovjetiti s drzavom koja je njezin osnivac.

25 U-111-3182/2011 od 23. svibnja 2013. Vrijedno je istaknuti da se u predmetu koji se ticao prava na
podnosenje ustavne tuzbe inozemnog trgovackog drustva ¢iji je osnivac¢ drzava Ustavni sud istinski upustio
u ispitivanje postoji li uska povezanost izmedu trgovackog drustva i drzave koja bi to trgovacko drustvo
dovela u poziciju da se moze poistovjetiti s drzavom. Dakle tom prilikom Ustavni sud nije iz okolnosti da je
osniva¢ trgovackog drustva drzava automatski zakljuio da postoji organizacijska i funkcionalna
povezanost, nego je, opravdano, smatrao da tu povezanost treba dokazati te je zaklju¢ak o povezanosti
potkrijepio pravnim izvorima i praksom o osnivanju i djelovanju trgovackog drustva iz kojih je vidljivo da
se glede toga ono razlikuje od ostalih trgovackih drustava, onih ¢iji osnivac nije drzava. Na primjer osobito
je vazno da je utvrdeno da je propisima i statutom trgovackog drustva predvideno da drZava (preko
parlamenta) ima prava koja prelaze uobicajena prava dioni¢ara nekog dionickog drustva, kao i da trgovacko
drustvo prema drzavi kao osnivacu, odnosno drzavnim tijelima, ima neke obveze koje inace trgovacko
drustvo nema u odnosu na osnivace.

26 J-111-814/2018 od 17. studenog 2021.

27 Rjesenje broj U-111-814/2018 od 17. 11. 2021.
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povrijedena prava zajamcena ¢lankom 29. stavkom 1. Ustava Republike Hrvatske?8 i
¢lankom 6. stavkom 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda.?? Ustavni
sud medutim smatra da ustavna tuzba nije dopustena jer je njezin podnositelj (ZET d. o.
0.) pravna osoba koja ne moZe biti nositelj ustavnih prava.3? Razlog za to jest okolnost da
je ,podnositelj trgovacko drusStvo koje je organizacijski, funkcionalno i financijski
povezano s Gradom Zagrebom®, a Ustavni sud smatra da ,u okolnostima konkretnog
slucaja, kada jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave ne bi bila
ovlaStena podnijeti ustavnu tuzbu, to mutatis mutandis niti Zagrebacki elektri¢ni tramvaj
d. 0. 0, Ciji je osnivac i jedini ¢lan upravo jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave, ne moze biti nositelj zastite ustavnih prava i nema aktivnu legitimaciju (locus
standi) za podnoSenje ove ustavne tuzbe“. Time je, kako navodi Ustavni sud, on potvrdio
svoja ranija stajaliSta,3! po kojima jedinice lokalne samouprave mogu podnijeti ustavnu
tuzbu samo ako se njome trazi zastita protiv neustavnih zahvata u njihovo ustavno pravo
na lokalnu samoupravu; drugim rijecima, samo ako je rije¢ o povredi ustavnog prava iz cl.
129.a Ustava, a ne i onog iz ¢l. 29. st. 1. Ustava. Potonja ustavna odredba odreduje da
svatko ima ,pravo da zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud pravi¢no i u
razumnom roku odluci o njegovim pravima i obvezama...”.

Na taj nacin Ustavni sud potvrduje svoje ranije misljenje izraZeno u nekoliko odluka32 da,
jednako kao ni jedinice lokalne i podruc¢ne (regionalne) samouprave, ni trgovacka drustva
i druge pravne osobe Ciji su osnivaci jedinice lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave i koja su s osnivatem u obavljanju svoje djelatnosti usko organizacijski,
funkcionalno i financijski povezana nemaju pravo na ustavnu zastitu iz cl. 29. st. 1. Ustava.
U konkretnom slucaju Ustavni sud utvrduje da trgovacko drustvo koje je podnositelj
ustavne tuzbe (ZET d. o. 0.) nije ovlasteno podnijeti ustavnu tuzbu na temelju ¢lanka 62.
st. 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu Republike Hrvatske jer je s Gradom Zagrebom
povezano organizacijski, funkcionalno i financijski.33

5. IMPLIKACIJE STAJALISTA USTAVNOG SUDA

Iz ove odluke Ustavnog suda proizlazi nekoliko vaznih odrednica razmisljanja Ustavnog
suda, elemenata iz kojih proizlaze zakljuc¢ci Ustavnog suda i postupka na temelju kojeg
Ustavni sud donosi svoje zakljucke.

1. Ustavni sud u svom rjeSenju u tocki 4. utvrduje da je jedini osnivac i clan podnositelja
(ZET d. o. 0.) Grad Zagreb te da je podnositelj sa svojim osnivaCem ,u obavljanju
djelatnosti povezan organizacijski, funkcionalno i financijski“. Odmah u narednoj tocki 5.
Ustavni sud navodi da je u postupku koji se vodi trebalo ,ispitati je li podnositelj, kao

28 Narodne novine br. 56/90, 135/97,113/00, 28/01, 76/10, 5/14.

29 Narodne novine - Medunarodni ugovori br. 18/97, 6/99 - prociséeni tekst, 8/99, 14/02, 1/06.
30 C1. 72. Ustava.

31U-111-462/2010 od 10. 9. 2013., Narodne novine br. 120/13.

32U-111-1747/2018 od 19. 5. 2020., U-111-1049/2018 i U-111-1305/2018 od 19. 3. 2020.

33 Narodne novine br. 99/99, 29/02, 49/02 - prociSceni tekst.
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trgovacko drustvo Ciji je osniva¢ jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave - Grad Zagreb i koja je s osnivacem u obavljanju svoje djelatnosti usko
organizacijski, funkcionalno i financijski povezana, ovlasten podnijeti ustavnu tuzbu“.
Ovlast na podnoSenje Ustavne tuzbe, kako nadalje kaZe Ustavni sud u tocCki 7. nema
,pravna osoba C(iji je osniva¢ jedinica lokalne, odnosno podru¢ne (regionalne)
samouprave i koja je s osnivacem u obavljanju svoje djelatnosti usko organizacijski i
funkcionalno povezana“. Drugim rije¢ima, Ustavni sud prethodno bez zadrske utvrduje da
je ZET d. o. o. pravna osoba Ciji je jedini osnivaC Grad Zagreb i koja je s osnivacem
povezana organizacijski, funkcionalno i financijski, a potom si sam postavlja pitanje je li
ZET d. 0. 0. ovlaSten podnijeti ustavnu tuzbu, iako je, po misljenju Ustavnog suda, notorno
da tu ovlast nema pravna osoba koja je s jedinicom lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave (ovdje s Gradom Zagrebom) kao svojim osnivac¢em u obavljanju
svoje djelatnosti usko organizacijski i funkcionalno povezana. Ne ulazeci joS na ovom
mjestu u preispitivanje takva nacelnog i bez iznimke primjenjivog stajaliSta, postavlja se
logicno pitanje zasto Ustavni sud dvoji je li ZET d. o. o. ovlasten podnijeti ustavnu tuzbu,
iako ve¢ prethodno nesumnjivo utvrduje postojanje okolnosti koje iskljucuju ZET iz kruga
ovlastenih podnositelja ustavne tuzbe prema cl. 62. st. 1. Ustava.

NaZalost, ostaje dojam da Ustavni sud ne slijedi ni temeljne postulate zakljucivanja jer
zaklju¢ak o postojanju okolnosti koje bi trebale biti temelj za donoSenje odluke u
konkretnoj stvari stavlja u sadrzajnu preambulu odluke, a tada uopée nema potrebe
provoditi izvodenje zakljucka - on je ve¢ apriorno dio temeljnog pitanja na koje bi trebalo
odgovoriti ne bi li se utvrdilo ima li podnositelj pravo na podnosenje ustavne tuzbe. Za
Ustavni sud ocekivana (ili i Zeljena) konkluzija postaje jedna od premisa, a potom se
konkluzija ponavlja; ne moze biti pravilno da hipoteza koja se tek treba potvrditi ima
funkciju Cinjenice koja se uzima da stoji, iako to objektivno nije tako.

2. Ustavni sud, referirajuci se na svoje ranije odluke, kaZe da ustavnu tuzbu nije ovlaStena
podnijeti ,pravna osoba (iji je osnivac jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave i koja je s osnivacem u obavljanju svoje djelatnosti usko organizacijski i
funkcionalno povezana“. Dakle da pravna osoba nema pravo podnijeti ustavnu tuzbu,
moraju biti ispunjene dvije pretpostavke: prva je da je njezin osnivac jedinica lokalne,
odnosno podrucne (regionalne) samouprave, a druga da je ta pravna osoba s osnivacem
u obavljanju svoje djelatnosti usko organizacijski i funkcionalno povezana. Unato¢ tome
Ustavni sud u svojem odlucivanju to zanemaruje i odmah apriorno poistovjecuje ta dva
elementa, kao da su intrinzi¢no, neodvojivo povezana: proizlazi da za Ustavni sud
postojanje jedne pretpostavke (da je njezin osnivac jedinica lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave) odmah znaci da je prisutna i druga pretpostavka (uska
organizacijska i funkcionalna povezanost3* pravne osoba s osnivaCem u obavljanju
njezine djelatnosti). Kada bi to i bio slucaj, tako ne proizlazi ni iz ranijih odluka Ustavnog
suda, a ni iz ove konkretne situacije kada ustavnu tuzbu podnosi ZET d. o. 0. - i ne moze

34 Tek usput moZe se spomenuti i to da iz nekog razloga Ustavni sud povremeno govori samo o funkcionalnoj
i organizacijskoj povezanosti, dok ispusta element financijske povezanosti pravne osobe s osniva¢em.
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“wau
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se zakljuciti drugacije vec i zato Sto se koristi sastavni veznik
da moraju biti ispunjene obje pretpostavke da pravna osoba ne bi imala pravo podnijeti
ustavnu tuzbu. Tako Ustavni sud zapravo pada u zamku da ne slijedi dosljedno svoja
premisorna stajaliSta. No neovisno o tome, Cini se da ne bi smjelo biti sporno da logicki
mora biti rije¢ o dvije pretpostavke, koje jesu povezane, ali ne moraju nuzno koegzistirati;
da je drugacije, onda ne bi bilo potrebe posebno isticati drugu, ve¢ bi postojanje prve
svakako moralo znaciti da postoji i druga i drugu ne bi trebalo izdvajati. U prilog tvrdnje
da su posrijedi dvije pretpostavke govore i pravni i gospodarski razlozi. Trebalo bi biti
notorno da pravna osoba sa svojim osnivacem, ma koliko god bila na neki nacin povezana,
u pravilu nije povezana tako da se pravnu osobu i osnivata moZe promatrati kao
jedinstvenu cjelinu; dapace, stvaranje pravne osobe u povijesnom kontekstu znacilo je
tekovinu koja je omogucila gospodarski i poduzetnicki razvoj, a bitna je odrednica bas
odvojenost pravne osobe od osnivaca kao razli¢itih pravnih subjekata. U protivnom,
povezanost bez zadrske i uvijek znacila bi negaciju pravne osobnosti.

, koji jasno upucuje na to

3. Nastavno na prethodna razmisljanja, ne moZe se zakljuciti drugo negoli da Ustavni sud
drzi da okolnost da je osniva¢ pravne osobe jedinica lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave (a time svakako i ako je osniva¢ drzava) mehanicki znaci ne
samo usku organizacijsku i funkcionalnu povezanost (i financijsku) osnivaca i pravne
osobe,3> nego i da pravna osoba nije ovlastena podnijeti ustavnu tuzbu. Ako je tako, cemu
uopce ispitivanje je li ZET d. o. 0. kao podnositelj ovlasten podnijeti ustavnu tuzbu?3¢ Ne
bi li bilo brZe i jednostavnije jednostavno utvrditi tko je podnositeljev osnivac i ve¢ zato
odbaciti ustavnu tuzbu kako bi se Ustavni sud mogao koncentrirati na razmatranje drugih
predmeta, gdje stvari nisu tako samorazumljive?

4. Za Ustavni je sud ocito potpuno svejedno o kojoj je pravnoj osobi rije¢, kojem pravnom
obliku. Ovlast za podnosSenje ustavne tuZbe ne postoji ve¢ samom ¢injenicom da je osnivac
pravne osobe drZava ili jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave.
Cini se ispravnim tvrditi da to ne bi smjelo biti tako. Jednako tako, ¢ini se da ne bi smjelo
biti dvojbeno ni za koga tko poznaje nacelne temelje ustrojstva, djelovanja i odluc¢ivanja
razli¢itih pravnih osoba da nije svejedno je li podnositelj neko trgovacko drustvo,
ustanova ili pravna osoba sui generis, a kamoli kada se uzme u obzir efektivno unutarnje
ustrojstvo pojedinih od tih pravnih osoba i eventualna okolnost da neke od njih imaju
javne ovlasti. Pri tome ne treba zanemariti ni to da javne ovlasti u pravilu imaju ustanove,
no ponekad ih mogu imati i trgovacka drustva.

5. U svim predmetima koje je Ustavni sud rjeSavao povodom zahtjeva trgovackih drustava
koja su javna poduzeéa drZava ili jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave, drzava ili jedinica samouprave bili su jedini osnivaci. No Sto bi se dogodilo,
kakvo bi bilo razmiSljanje Ustavnog suda, da uz drzavu ili jedinicu lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave postoje i drugi ¢lanovi drustva? Pri tome bi mogli

35 Tako i tvrdi Ustavni sud, v. t. 4. re€. 2. RjeSenja u razmatranom predmetu U-111-814/2018.
36 V. t. 5. RjeSenja Ustavnog suda.
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postojati i razli¢iti omjeri sudjelovanja u ¢lanstvu i namece se pitanje kako ih tretirati, u
kojem Casu sudjelovanje drZave postaje odlucujuce za odluku da trgovacko drustvo nema
pravo na ustavnopravnu zastitu. Sve to upucuje i opet na zakljucak da bi odlu¢no bilo
utvrditi ne tko je ¢lan drustva, nego je li drustvo funkcionalno, organizacijski, financijski
ili na drugi nacin povezano s drZzavom kao osnivacem, odnosno moze li se trgovacko
drustvo u tome smislu izjednaciti s drZzavom kada je posrijedi pravo na podnoSenje
ustavne tuZzbe.

6. U konkretnom sporu podnositelj je traZio ustavnopravnu zastitu na temelju ¢l. 29. st. 1.
Ustava, s ve¢ opisanim ishodom i, ¢ini se, bezuvjetnim stajaliStem Ustavnog suda, koji, ipak
treba ponoviti, smatra da pravna osoba ¢iji je osnivac jedinica lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave3? nije ovlasStena podnijeti ustavnu tuZbu na temelju ¢l. 62. st. 1
Ustavnog zakona. CL. 29.st. 1 tice se prava ,svakog“ (no, prema Ustavnom sudu, ne i pravne
osobe (iji je osnivac jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave) da o
njegovim pravima i obvezama odlucuje zakonom ustanovljeni neovisni i nepristrani sud
pravi¢no i u razumnom roku. Per analogiam, znacili to da Ustavni sud smatra da su pravne
osobe C(iji je osnivac jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave
iskljuene u potpunosti (osim zbog povrede prava na lokalnu samoupravu prema ¢lanku
129.a Ustava) iz prava na ostvarivanje ustavnopravne zastite pred Ustavnim sudom?38
Primjerice znaci li da nema prava na ustavnopravnu zastitu pravna osoba ciji je osnivac
Republika Hrvatska ili Grad Zagreb ako se u sudskom sporu izmedu te pravne osobe i
drugog trgovackog drustva utvrdi da pravo vlasni$tva na nekoj nekretnini ima drugo
trgovacko drustvo, dok bi pravo na ustavnopravnu zastitu imalo to drugo trgovacko
drustvo kada bi se u istom sudskom postupku utvrdilo pravo vlasniStva pravne osobe ¢iji
je osnivac drzava ili grad? Oduzme li se, o¢ito neutemeljeno, vlasnistvo pravnoj osobi ciji
je osnivac drzava, znaci li da ona nema pravo ostvarivati ustavnopravnu zastitu?3°

7. Nastavno na prethodno, znaci li to da, barem kada je rije¢ o pravu na ustavnopravnu
zaStitu prema Cl. 62. st. 1. Ustavnog zakona o Ustavnom sudu, Ustavni sud sustinski ukida
koncept pravne osobnosti i u pravno-statusnom smislu nacelo odvojenosti pravne osobe
od osnivaca? Smatra li Ustavni sud da su drzava i pravna osoba ¢iji je osnivac drzava opet
barem kada je rije¢ o pravu na ustavnopravnu zastitu putem podnosenja ustavne tuzbe
(valja se tek nadati da samo u tome smislu) zapravo iste osobe, iako formalno svatko ima
svoj pravni subjektivitet i inaCe nije sporno da su drzava i pravna osoba kojoj je osnivac
drzava dva odvojena pravna subjekta? To je nadasve opasan teren osobito kada se iz

37 Ovdje nadalje ispusta se zahtjev da ta pravna osoba mora biti i organizacijski i funkcionalno (i financijski)
usko povezana u obavljanju djelatnosti. Kao $to je prethodno elaborirano, ta je pretpostavka intrinzi¢no
utkana u okolnost da je osnivac pravne osobe jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave.
38 Moglo bi se i dublje raspravljati o tome imaju li te pravne osobe ¢iji su osnivaci jedinice lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave uopée prava kao i druge pravne osobe, koje ne nose taj teret tko su im
osnivadi. Ili imaju prava, ali ih ne mogu ostvarivati? Sto god da je odgovor, ako neke pravne osobe neka
prava imaju, a druge ih nemaju, odnosno ako neke pravne osobe mogu ostvarivati svoja prava, dok ih druge
ne mogu ostvarivati, ne znaci li to postupanje u suprotnosti s ustavnom odredbom ¢l. 14. st. 2 da su pred
zakonom svi jednaki?

39V.izdvojeno misljenje suca Brki¢a u predmetu U-111-5757/2013 od 16. srpnja 2019.
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formule koja determinira kada ne postoji pravo na podnoSenje ustavne tuzbe iskljuci
element uske organizacijske, funkcionalne i financijske povezanosti u obavljanju
djelatnosti izmedu pravne osobe i drZave ili neke jedinice lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave kao njezina osnivaca. A Ustavni je sud, kako se pokazalo, u€inio
upravo to - u formuli preostaje samo jedan element te za neimanje prava na podnosenje
ustavne tuzbe dostaje okolnost da je ¢lan pravne osobe drZzava ili jedinica lokalne,
odnosno podrucne (regionalne) samouprave.

To u praksi moZe znaciti da sama okolnost da je osnivac pravne osobe drzava ve¢ apriorno
ispricava drZavu od svakog akta drZavnih tijela i sudova kojima se naocigled povreduju
ustavna prava te pravne osobe, iako bi svaka druga pravna osoba ¢iji osnivac nije drzava
imala u istoj situaciji moguénost zastite svojih prava pred Ustavnim sudom.

Namece se legitimno pitanje kako bi na takvo stanje reagirale trece osobe koje stupaju u
pravne odnose i poslovne transakcije s pravnim osobama koje su osnovale drzava i
jedinice lokalne, odnosno podruéne (regionalne) samouprave. Cini se logi¢nim da ée tre¢i
nevoljko stupati u pravne odnose s tim pravnim osobama: koja im je pravna sigurnost da
¢e njihove trazbine objektivno moci biti podmirene ako nema jamstva da se pravo
vlasniStva tih pravnih osoba na stvarima koje su bile sadrzaj poslovnih transakcija i
kojima bi pravne osobe trebale podmirite svoje trazbine nec¢e oduzeti, a bez prava pravnih
osoba Ciji je osniva¢ drZzava da traZe zaStitu Ustavnog suda kao konacnog garanta
ustavnopravnog jamstva prava vlasnistva?

S druge strane vrijedi li i nali¢je ovog poistovjecivanja djelovanja pravne osobe i njezina
osnivaca kada je osniva¢ drzava ili jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave? Znaci li to da se zbog uske organizacijske, funkcionalne i financijske
povezanosti (koja se, po misljenju Ustavnog suda, automatski podrazumijeva) trec¢e osobe
mogu pozvati na tu okolnost i zahtijevati ispunjenje svojih trazbina prema pravnoj osobi
i od njezina osnivaca? Ta iznesena karikaturalna posljedica sluZi ovdje tek kao ilustracija
opasnosti koje prijete shvati li se doslovce olako zakljuc¢ivanje Ustavnog suda da je uska
organizacijska, funkcionalna i financijska povezanost pravne osobe i drzave ili jedinice
lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave kao njezina osnivaca imanentna
okolnosti tko je osnivac¢ pravne osobe.

Konacno, moglo bi se ¢ak tvrditi da takvim stajaliStima Ustavni sud mijenja uobicajeni
koncept pravne osobnosti, koji je nadasve zasluzan za razvoj gospodarstva i
poduzetnistva, jer pravna odvojenost pravne osobe od osnivaca Stiti osnivate od
prevelikog i neracionalnog poslovnog rizika; da nije tako, rijetko tko bi bio spreman
riskirati svu svoju imovinu zapocinjanjem gospodarske djelatnosti.40

40 Ovdje je dan samo primjer vaznosti koncepta pravne osobnosti s obzirom na poduzetnicki rizik, no time
se, dakako, ne iscrpljuju svi razlozi zbog kojih je poseban pravni subjektivitet pravne osobe itekako znacajan
pravni institut, bez kojega je nezamislivo suvremeno pravno uredenje.



Petrovié: Pravo na ustavnopravnu zastitu trgovackih drustava ... 17

Na neki nacin to parcijalno gotovo dokidanje dualiteta pravnog subjektiviteta pravne
osobe i njezinih osnivaa podsjeca na proboj zida pravnog subjektiviteta. Taj je institut
nastao kao odgovor na potencijalne pokusaje osnivaca trgovackog drustva da zlouporabe
pravni subjektivitet pravne osobe za ostvarenje osobnih ciljeva na teret tre¢ih osoba,
odnosno konkretno da zlouporabe okolnost da zbog razdvojenosti pravnog subjektiviteta
osnivaca od pravnog subjektiviteta trgovackog drustva osnivaci ne odgovaraju za obveze
trgovackog drustva. Nije upitno to da je proboj pravne osobnosti iznimna situacija, kod
koje je prijeko potrebno neosporno dokazati da je doSlo do zlouporabe. Proboj pravne
osobnosti nije zamisljen da bude pravilo, nego iznimka.#1

8. Ako je tada neprijeporna ¢injenica da neki pravni subjekti (pravne osobe ciji su ¢lanovi
drzava ili jedinice lokalne, odnosno podrucne /regionalne/ samouprave) nemaju
prakticki nikada (osim prema ¢l. 129.a Ustava) pravo na podnosSenje ustavne tuzbe, nije li
onda ustavna odredba o tome da su svi pred zakonom jednaki iz ¢l. 14. st. 2. Ustava
zapravo neistinita, samo proklamacija bez prakti¢nog sadrzaja, jer se jednostavno ne
odnosi na pravne osobe Kkoje osnivaju drzava ili jedinice lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave? Tada jednostavno i neoporecivo svi pred zakonom nisu
jednaki, nego su pred zakonom jednaki svi ostali osim pravnih osoba ¢iji su osnivaci
drzava ili jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave.2

6. ZAKLJUCAK

Nije sporno da drZava i drugi adekvatni pravni subjekt javnog prava nemaju pravo na
podnoSenje ustavne tuzbe. Ne bi smjelo biti sporno ni da pravo na podnoSenje ustavne
tuzbe nemaju druge pravne osobe koje se mogu izjednaciti s drzavom ili jedinicom
lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave. Medutim ¢ini se dvojbenim kako
tome pristupa Ustavni sud rjeSavajuci konkretne ustavne tuzbe pravnih osoba, a osobito
trgovackih drustava. Time Sto stavlja znak jednakosti izmedu ¢lanstva drzave ili jedinice
lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave u trgovackom drustvu i njihove
(gotovo ex lege) funkcionalne, organizacijske i financijske povezanosti, ¢ini se, Ustavni sud
radi dvije greske. Prvo, time $to se ne upusta u ispitivanje postoji li doista ta funkcionalna,
organizacijska i financijska povezanost Ustavni sud efektivno postupa protivno praksi
Europskog suda za ljudska prava, na koju se Ustavni sud poziva. Ergo, moZe se ¢ak tvrditi
da Ustavni sud postupa protivno vaZze¢em pravu. [ drugo, ¢ak i neovisno o tome, Ustavni

41 Nazalost, u hrvatskom pravu, izvan opceg okvira uredenog Zakonom o trgovackim drustvima (Narodne
novine br. 111/93, 34/99, 121/99, 52/00, 118/03,107/07, 146/08, 137/09, 125/11, 152 /11 - prociSceni
tekst, 111/12,68/13,110/15,40/19 i 34/22), ve¢ postoji propisan svojevrstan proboj pravne osobnosti ne
samo prema osnivac¢ima drustva nego i prema osobama koje vode poslove trgovackog drustva. V. ¢l. 29. i
dalje Opéeg poreznog zakona (Narodne novine br. 115/16,106/18,121/19,32/20,42/20). Ovdje je klju¢an
problem u tome da se osobe koje vode poslove drustva sankcionira za zlouporabu njihovih ovlasti te postaju
porezni jamci u odnosu na drzavu kao privilegiranog vjerovnika, dok takva odgovornost osoba koje vode
poslove drustva ne postoji u odnosu na ostale vjerovnike trgovackog drustva; za njih vrijede samo odredbe
Zakona o trgovackim drustvima te se ti vjerovnici mogu namiriti od osoba koje vode poslove drustva prema
opcem uredenju.

42 Vidi izdvojeno misljenje suca Mlakara u predmetu U-111-5757/2013 od 16. srpnja 2019.
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sud ¢ini klju¢nu pravno-logicku pogresku jer sustinski zanemaruje, povijesno s razlogom
razvijena, nacela i koncepte pravne osobnosti.

Upustiti se u ispitivanje postoji li izmedu osnivaca i trgovackog druStva stupanj
povezanosti koji dovodi do toga da ih se glede pravnih posljedica (i nemanja prava na
podnosenje ustavne tuzbe) moZe poistovijetiti zasigurno je zahtjevno i istinski moZe traziti
dublju analizu nego li odlucivanje o meritumu.*3 No to je standard koji se de lege lata traZzi.
Vrlo je lako mogucée da bi i nakon upustanja u taj postupak ispitivanja Ustavni sud u nekim
predmetima doSao do istog zakljucka da trgovacko drustvo nema pravo na podnoSenje
ustavne tuzbe, no to bi tada bio rezultat provjere, a ne tek pausalni zakljucak, koji nije
utemeljen na dokaznom postupku Sto ga postavlja za sve vazeci dura lex, sed lex.

43 Kao primjeri $to se moZe uzeti u obzir prilikom ocjene postoji li povezanost mogu se navesti elementi koje
je Ustavni sud koristio prilikom odlu¢ivanja o ustavnoj tuzbi trgovackog drustva u ranijem spomenutom
predmetu U-111-3182/2011. Uz to trebalo bi uzeti u obzir je li na primjer rije¢ o trgovackom drustvu od
posebnog interesa za Republiku Hrvatsku ili za jedinicu lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave. V. ¢l. 12. Zakona o upravljanju drzavnom imovinom (Narodne novine br. 52/18) i Odluku o
pravnim osobama od posebnog interesa za Republiku Hrvatsku (Narodne novine br. 147/21), ¢l. 18. Zakona
o sprjecavanju sukoba interesa (Narodne novine br. 143/21).
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RIGHT TO THE CONSTITUTIONAL-LEGAL PROTECTION OF COMPANIES
AND OTHER LEGAL ENTITIES WHOSE MEMBER IS THE REPUBLIC OF
CROATIA OR A UNIT OF LOCAL OR REGIONAL SELF-GOVERNMENT

In its decisions, the Constitutional Court of the Republic of Croatia has taken a consistent
position that companies and other legal entities whose founder or member is the State or a
unit of local or regional self-government, and who are closely connected with their founder
in performing their activity in organisational, functional and financial terms, do not have
the right to file a constitutional complaint. This is a consequence of the situation that neither
the Republic of Croatia nor units of local or regional self-government are generally
authorised to file a constitutional complaint. This paper discusses this position, which has no
exceptions, and indicates the possible consequences arising. The author also expresses the
opinion that the Constitutional Court should consider an analysis of the right of these entities
to file a constitutional complaint, primarily in view of the possibility that a close
organisational, functional and financial connection of these legal entities with their founder
does not always exist. This opinion is based on the general rules on the right of legal entities
to the protection of their rights. Particular emphasis is placed on an analysis of the effects of
the current positions of the Constitutional Court on the legal status and the status related to
the law on obligations of these legal entities.

Keywords: Constitutional Court of the Republic of Croatia, right to file a constitutional
complaint, companies and other legal entities whose founder or member is the State or a
unit of local or regional self-government

Sinisa Petrovi¢, Full Professor with tenure, Chair of Commercial Law and Company Law,
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U predmetnom radu naglasava se vaZnost financiranja politickih stranaka i izbornih kampanja sa
stajalista postizanja pravicnih i postenih izbora iako se u ustavnopravnom pogledu tom pitanju
posvecuje znatno manje pozornosti nego ostalim pitanjima uredenja izbornog zakonodavstva.
Iznimno je stoga vazZno prouciti razli¢ite reZime politi¢kog financiranja u suvremenim demokratskim
drZavama, njihove dobre i loSe strane, modele reguliranja otvorenog i transparentnog financiranja
stranaka i kandidata te standarde politickog financiranja u pojedinim relevantnim medunarodnim
dokumentima.

Autorov je zakljucak da svi postojeci modeli stranackog financiranja imaju slabosti i u pravilu je
tesko naci uravnoteZeni model privatnog i javnog financiranja stranaka. Dominacija javnog
financiranja stranaka u Europi ¢ini stranke sve ovisnijima o drZavnom financiranju i sve manje
povezanima s birackom bazom. Stranke pritom, kao kljucni akteri u parlamentu, samostalno ureduju
pitanja svojeg vlastitog financiranja i trosenja tog novca ne vodeci se Cesto javhim interesom. Ondje
gdje dominira privatno ili kombinacija privatnog i javnog financiranja (kao kod sustava poreznih
olaksica) evidentno je da najbogatiji u drustvu financiraju stranke, $to posljedi¢no moZe pridonijeti
ovisnosti stranaka i kandidata i njihovoj mogucoj ili stvarnoj izloZenosti posebnim interesima.
Kljucne rijeci: financiranje politickih stranaka, izborna promidzba, reguliranje politickih financija

1. UVOD

Politicka korupcija i nelegalno financiranje stranaka nije iznimka u suvremenim
politickim sustavima, pa i onima koji se smatraju demokratskima i u kojima postoji
zakonska regulativa kojom se propisuje transparentnost financiranja politickih stranaka.
Klju¢ni je razlog nezakonitog financiranja politickih stranaka ostvariti dodatne,
prikrivene prihode kako bi se tim sredstvima osigurao opstanak na vlasti kao ultimativni
interes vladajuce politicke stranke. Naravno, nezakonitom financiranju svojih politickih
aktivnosti pribjegavaju politi¢ke stranke ili pojedinacni kandidati u izborima, neovisno o
tome jesu li prije izbora na vlasti ili u opoziciji, ali znatno ceSce to Ce biti slucaj kod
vladajuc¢ih stranaka, jer su njihove moguc¢nosti utjecaja i traZenja nelegalnih sredstava
znatno vece. Brojni primjeri, a za primjere ¢u uzeti samo europske drzave, potvrduju
iznesenu tvrdnju. U Njemackoj je poznata afera u kojoj su tada vladajuca stranka CDU i
njezin tadasnji kancelar Helmut Kohl od 1995. primali tajne donacije. Kohl je priznao
primanje tih donacija za stranku, ali je odbio otkriti imena donatora. Ta je afera dovela i

* Redoviti profesor, Katedra za ustavno pravo, Pravni fakultet Sveucilista u Zagrebu
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do poraza CDU-a na izborima 1998., a stranka se potom distancirala od Kohla, koji je
prethodno 16 godina bio kancelar.!

U rujnu 2021. francuski je sud osudio bivSeg francuskog predsjednika Nicholasa Sarkozyja
na godinu dana (ku¢nog) zatvora zbog ilegalnog financiranja predsjednicke kampanje
2012. godine. Sarkozy je optuZen da je u predsjednickoj kampanji potroSio gotovo
dvostruko viSe novaca od maksimalnog zakonski dopustenog iznosa (22,5 milijuna eura).?
Prije Sarkozyja bivsi predsjednik Jacques Chirac takoder je osuden zbog korupcije. Pet od
Sest francuskih premijera iz stranaka desnoga centra od 1995. do 2012. bilo je suo¢eno s
optuzbama, a neki su i osudeni (Alain Juppe, Francois Fillon). Pod optuZbama su se nasli i
politicari lijevog centra.3

Prvi talijanski premijer iz Socijalisticke stranke Bettino Craxy osuden je 1994. zbog
korupcije i nelegalnog financiranja stranke nakon sudbene istrage u poznatoj akciji Mani
pulite (Ciste ruke), u kojoj je zbog korupcije bilo optuZeno vise od polovine zastupnika
talijanskog parlamenta. Craxy je izbjegao u Tunis, gdje je i umro 2000. Dvije stranke
najvisSe ukljucene u politicku korupciju - Demokrs¢anska i Socijalisticka stranka - na
izborima 1992. bile su prva i treca stranka po snazi u parlamentu, a na sljede¢im izborima
1994. Demokrséani su nestali s politiCke scene, a Socijalisti su postali nevazni u
nacionalnoj politici.# Bivsi talijanski premijer Silvio Berlusconi osuden je (izmedu ostalog)
i zbog podmicivanja jednog senatora 2006. kako bi srusio tadasnju vladu lijevog centra.
No i nakon tri desetljeca od akcije Mani pulite talijanski analiti¢ari govore o ,sustavnoj
korupciji i neorganiziranoj antikorupciji“ u talijanskoj politici.>

Ti primjeri politicke korupcije nisu izolirani slucajevi, nego tek medijski najeksponiraniji
u najve¢im drZzavama zapadne Europe. No politicka je korupcija istaknuti problem i u nizu
drugih europskih drzava. Analiticari politickog financiranja isticu kako je razina korupcije
u Europi ¢ak porasla posljednjih godina, Sto pokazuje da zakoni koji reguliraju politicko
financiranje i izborne kampanje moZda i nisu postigli svoju svrhu. Posebno je
zabrinjavajuci podatak da drzave koje su usvojile odredena pravila politickog financiranja
- poput Gréke, Portugala i Spanjolske - imaju stranke koje se smatraju
najkorumpiranijima, dok drzave sa znatno manje rigoroznom regulacijom, kao Danska,
Svicarska i Svedska, imaju najniZu razinu percepcije korupcije.6

1 The scandal that rocked the government of Germany, https://www.dw.com/en/the-scandal-that-rocked-
the-government-of-helmut-kohl/a-5137950, pristup: 22. travnja 2022.

2 France's ex-president Nicolas Sarkozy to serve a year of house arrest for illegal campaign financing,
https://www.france24.com/en/france/20210930-former-french-president-sarkozy-found-guilty-of-
illegal-campaign-financing, pristup: 22. travnja 2022.

3 How corrupt is French politics? Politico EU, https://www.politico.eu/article/corrupt-trial-france-politics-
former-french-president-nicolas-sarkozy/, pristup: 22. travnja 2022.

4 Rhodes, M., Financing party politics in Italy: A case of systemic corruption, West European Politics, vol. 20,
br. 1,1997, str. 54-80.

5 Vanucci, A., Systemic corruption and disorganized anticorruption in Italy: governance, politicization and
electoral accountability, Civitas, Revista de Ciéncias Sociais, vol. 20, br. 3, 2020, str. 408-424.

6 Piccio, D. R., Northern, Western and Southern Europe, u Falguera, E.; Jones, S.; Ohman, M. (ur.), Funding of
Political Parties and Election Campaigns: A Handbook on Political Finance, IDEA, Stockholm, 2014, str. 208.
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U Hrvatskoj je u listopadu 2021. godine Vrhovni sud donio pravomoc¢nu presudu u
poznatom slucaju Fimi Media, u kojoj su osudeni bivsi predsjednik hrvatske Vlade Ivo
Sanader i neki njegovi stranacki suradnici jer su u razdoblju od 2004. do 2009. postupali
,$ ciljem pribavljanja nelegalnih sredstava, prikrivanja ostvarenih prihoda i iz istih
financiranja optuZene politicke stranke, a takvo je djelovanje bilo ,usmjereno na
opstanak stranke i ostanak na vlasti, stvarajudi sliku politike kao zanimanja u kojem je
politicka korupcija pravilo, a ne iznimka“.”

Razliciti su oblici korupcije u politicCkom financiranju i mogu se odnositi na politicke
donacije koje su suprotne postoje¢im zakonima o politickom financiranju, koriStenje za
izbornu kampanju ili stranacke svrhe novca koji je politi¢ki duZnosnik primio na temelju
korumpirane transakcije, neovlasteno koriStenje drzavnih resursa za stranacke politicke
svrhe, prihvacanje novca u zamjenu za neovlastenu Korist ili obe¢anje Kkoristi u slucaju
izbora na odredeni poloZaj, dotacije iz ozloglaSenih izvora te troSenje novca u zabranjene
svrhe kao primjerice kupovanje glasova.?

U predmetnom radu naglasava se vazZnost financiranja politickih stranaka i izbornih
kampanja sa stajaliSta postizanja pravic¢nih i posStenih izbora, iako se u ustavnopravnom
pogledu tom pitanju posvecuje znatno manje pozornosti nego ostalim pitanjima uredenja
izbornog zakonodavstva. Iznimno je stoga vazno prouciti razliCite reZime politickog
financiranja u suvremenim demokratskim drzavama, njihove dobre i loSe strane, modele
reguliranja otvorenog i transparentnog financiranja stranaka i kandidata te standarde
politickog financiranja u pojedinim relevantnim medunarodnim dokumentima.

Zaklju¢no se moZe konstatirati da svi postoje¢i modeli stranackog financiranja imaju
slabosti i u pravilu je tesko nac¢i uravnoteZeni model privatnog i javnog financiranja
stranaka. Dominacija javnog financiranja stranaka u Europi ¢ini ih sve ovisnijima o
drzavnom financiranju i sve manje povezanima s biratCkom bazom. Stranke pritom, kao
kljuni akteri u parlamentu, samostalno ureduju pitanja svojeg vlastitog financiranja i
troSenja tog novca ne vodeci se Cesto javnim interesom. Ondje gdje dominira privatno
financiranje ili kombinacija privatnog i javnog (kao kod sustava poreznih olaksica)
evidentno je da najbogatiji u drustvu financiraju stranke, Sto posljedi¢no moZe pridonijeti
ovisnosti stranaka i kandidata i njihovoj mogucoj ili stvarnoj izloZenosti posebnim
interesima.

7 Presuda i RjeSenje Vrhovnog suda broj: I Kz-Us 21/2021.-17,
http://www.vsrh.hr/CustomPages/Static/HRV /Files/2021dok/Priopcenja/1%20K%C5%BE-Us-21-21-
17-an.pdf, pristup: 22. travnja 2022,

8 Duschinsky, M. P., Financing Politics: A Global View, Journal of Democracy, vol. 13, br. 4, 2002, str. 70-74.
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2. NOVACIPOLITIKA: ,AHILOVA PETA DEMOKRACIJE“

Uloga novca u suvremenom izbornom politicCkom natjecanju od iznimnog je znacenja.
Novac kupuje proizvode, vjeStine, usluge. KoriStenje novca u izborima moze dovesti do
znacajnih razlika u ekonomskim resursima stranaka i kandidata, nasuprot idealiziranim
jednakostima politic¢kih resursa, i kako bi se sprijecio neprilican utjecaj novcanih donacija,
nuzne su reforme vezane uz izborne kampanje. U svakim izborima kandidati i sustav u
cjelini suoceni su sa sve ve¢im troSkovima izbora, koji ih navode s jedne strane na traZenje
sve vecih iznosa novca radi njihova financiranja, a s druge strane na korupciju ili
percepciju korupcije - kandidati koji traZe novac i donatori koji su ga spremni dati radi
ostvarivanja svojih interesa, $to potkopava legitimnost politickog sustava i sudjelovanje
gradana u izborima.?

Politicka korupcija vezana uz zlouporabe novca u financiranju stranaka i izbornih
kampanja - malverzacije, mito, zlouporaba javnog novca u politici - Stetno utjece na
demokratsku vladavinu i povjerenje gradana u politicke stranke i izabrane politicke
duZnosnike, smanjuje politicCku odgovornost duznosnika, onemogucéuje ravnopravnu
izbornu utakmicu, Sto u konacnom onemogucuje pravicne i poStene izbore (free and fair
elections).10 Analiticari koji se bave problematikom politickog financiranja ili financiranja
politike naglasavaju da je ono jednako vazno kao $to je pitanje izbornog sustava ili izbor
odgovarajuceg institucionalnog okvira drzavne vlasti, kao npr. izbor izmedu
parlamentarnog i predsjednic¢kog sustava.!! Cinjenica je da se u ustavnopravnom pogledu
tom pitanju posvecuje neusporedivo manje pozornosti ne samo u smislu formalnog
ustavnog uredenja pitanja politickog financiranja ve¢ i opéenito pravnog reguliranja
financiranja politickih stranaka i njihova prikupljanja i troSenja novca u izbornim
kampanjama.

U suvremenim viSestranackim demokratskim sustavima politicke stranke najvazniji su
subjekt u politickom natjecanju na izborima, bez obzira na to $to u pojedinim izbornim
natjecanjima izborni sustavi dopustaju i natjecanje nezavisnih kandidata. Suvremene
demokracije zapravo su stranacke demokracije i stranke obavljaju temeljne funkcije koje
su nuzne u demokratskom procesu: one posreduju ili arbitriraju izmedu pluralnog
drustva i njegovih politickih institucija, tj. vlade, organiziraju politicke kampanje radi
mobiliziranja glasa¢a da sudjeluju u izborima, angaziraju politiCke osobe izborom i
predlaganjem kandidata za javne sluzbe u izborima, stranke agregiraju pluralitet interesa
u odredeni broj politickih alternativnih opcija.1? Stoga stranke imaju nezamjenjivu ulogu
kao akter u suvremenim demokratskim sustavima iako nemaju monopol politickog

9 Alexander, H. E.; Shiratori, R., Introduction, u: Alexander, H. E.; Shiratori, R. (ur.), Comparative Political
Finance Among the Democracies, Routledge, 1994, str. 2.

10Vidi Norris, P.; Abel van Es, A., Introduction, u: Norris, P.; Abel van Es, A. (ur.), Checkbook Elections? Political
Finance in Comparative Perspective, Oxford University Press, 2016, str. 1-24.

11 Nassmacher, K., Introduction: Political Parties, Funding and Democracy, u: Austin, R.; Tjernstrom, M. (ur.),
Funding of Political Parties and Election Campaigns, IDEA Handbook, Stockholm, 2003, str. 1.

12 bid., str. 2.
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predstavljanja i u velikoj ve¢ini demokratskih sustava u svoje ¢lanstvo privlace relativno
mali broj osoba u odnosu na drustvo u cjelini.

S druge strane politicke stranke po svojoj prirodi imaju partikularni interes, Cesto i same
nisu demokratski organizirane, a najvazniji im je politicki cilj osvajanje politicke vlasti u
drzavi. Kada i ako u tome uspiju, tada najvazniji cilj postaje odrzati se na vlasti, ¢esto ne
birajuci sredstva, pa i po cijenu nepoStivanja pravila fer i poStenih izbora, potkopavanja
pojedinih kontrolnih institucija politiCkog sustava, ugroZavanja neovisnih medija,
pravosudnog sustava, a u drasticnim slucajevima jaCanjem autoritarizma i uniStenjem
stvarnog politickog pluralizma i viSestranackog sustava.

Suvremeni su se politicki sustavi, poput britanskog parlamentarnog sustava ili americ¢kog
predsjednickog sustava, poceli oblikovati i prije razvitka stabilnih stranackih struktura,
tako da mnogi suvremeni ustavi imaju niz odredbi o ustrojstvu vlasti, polovina ustava i
odredbe o izbornim sustavima za parlament, ali znatno manje njih ima odredbe o
politickim strankama?3 ili financiranju politickih stranaka. Jedan od prvih Ustava koji je
konstitucionalizirao ulogu politickih stranaka jest njemacki Temeljni zakon, koji u ¢lanku
21. navodi:

»Stranke sudjeluju u oblikovanju politicke volje naroda. Njihovo je osnivanje slobodno.
Njihovo unutarnje uredenje mora odgovarati demokratskim nacelima. One moraju javno
polagati racun glede podrijetla i troSenja svojih sredstava.

Protuustavne su stranke koje s obzirom na vlastite ciljeve i s obzirom na ponaSanje svojeg
Clanstva ugroZavaju ili nastoje odstraniti slobodno demokratsko uredenje ili ugroZavaju
postojanje Savezne Republike Njemacke.

[skljucene su iz sustava drZzavnog financiranja stranke koje s obzirom na vlastite ciljeve i
s obzirom na ponaSanje svojeg Clanstva ugroZavaju ili nastoje odstraniti slobodno
demokratsko uredenje ili ugrozavaju postojanje Savezne Republike Njemacke. Ako se
utvrdi iskljuCenje financiranja, otpada i porezna povlastica za stranku i donacije za tu
stranku.

O pitanjima protuustavnosti prema stavku 2., kao i o iskljuc¢enju iz drzavnog financiranja
prema stavku 3., odlucuje Savezni ustavni sud.

To se bliZe regulira saveznim zakonom.“

Izvorni tekst njemackog Temeljnog zakona nije imao odredbu o iskljuc¢enju stranaka iz
sustava drzavnog financiranja. Ona je u tekst Clanka 21. ugradena 2017., tako da

13 Gardbaum, S., Political Parties, Voting Systems, and the Separation of Powers, American Journal of
Comparative Law, vol. 65, br. 2, 2017, str. 229-264.
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suvremeni njemacki Ustav sadrzi eksplicitnu odredbu o drZzavnom financiranju politickih
stranaka.l*

S obzirom na vaZnost politickih stranaka u suvremenom demokratskom drustvu, u
njihovu svakodnevnom djelovanju, a narocito u vrijeme izbora, pitanje nacina njihova
financiranja, izvori njihovih sredstava i imovine, troSenje tih sredstava - narocito u
izbornim kampanjama - pitanja su od iznimne vaznosti u demokratskim sustavima. Izbori
su uvijek zahtijevali od stranaka ili kandidata trosenje novca i drugih resursa kako bi svoju
poruku i program uspjeli pribliZiti biracima ili kako bi te birace uspjeli ,motivirati“ da
glasaju za njih, cesto pribjegavajuci i sredstvima kao $to su razliCiti nacini ,kupovanja
glasova“ kako bi dobili glasove biraca.

Jo$ prije 90 godina James Kerr Pollock, americki politolog koji se medu prvima poceo
baviti problematikom politickih financija, napisat ¢e na pocetku predgovora svoje studije:
,0dnos izmedu novca i politike postao je jedan od velikih problema demokratske vlade.
Zdrav politicki Zivot nije mogu¢ tako dugo dok je uporaba novca neogranicena. Ne samo
u Americi ve¢ takoder i u Britaniji, Njemackoj i Francuskoj, svugdje gdje ogromno biracko
tijelo mora biti organizirano i kontrolirano radi donoSenja odluka, utjecaj novca bio je i
jest velik.“1> Te Pollockove rijeci danas su jos aktualnije i potvrduje se da je problem novca
u politici jo$ akutniji i da joS uvijek predstavlja ,,Ahilovu petu demokracije, bez obzira na
sva nastojanja reguliranja financiranja politickih aktivnosti u pojedinim suvremenim
demokratskim drzavama. Iznimno je stoga vazno prouciti razliite rezime politickog
financiranja u suvremenim demokratskim drZzavama, njihove dobre i loSe strane, modele
reguliranja otvorenog i transparentnog financiranja stranaka i kandidata te standarde
politickog financiranja u pojedinim relevantnim medunarodnim dokumentima.

3. FINANCIRANJE POLITICKOG DJELOVANJA I NJEGOVA REGULACIJA

Kako definirati financiranje politickog djelovanja, prvenstveno politickih stranaka, koje
suvremeni analiticari nazivaju politickim financijama (political finance)? Karl-Heinz
Nassmacher politicke financije definira kao financiranje stranackih aktivnosti a) u
izborima i b) tijekom izvanizbornog razdoblja.1® Magnus Ohman navodi da se , opcenito,
politicke financije odnose na sav novac u politickom procesu... Stoga politicke financije
definiramo kao (legalno i nelegalno) financiranje tekuc¢ih aktivnosti politicke stranke i
izbornih kampanja.“l” NajuZa je definicija britanskog strufnjaka Michaela Pinto-
Duschinskyja, koji ¢e re¢i da su politicke financije ,novac za izbornu kampanju
(electioneering)“.18

14 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Deutscher Bundestag, 2019.

15 Pollock, J. K., Money and Politics Abroad, Alfred A. Knopf, 1932.

16 Nassmacher, K., Introduction: Political Parties, Funding and Democracy, str. 4.

17 Ohman, M., Introduction to Political Finance, u: Falguera, E.; Jones, S.; Ohman, M. (ur.), Funding of Political
Parties and Election Campaigns: A Handbook on Political Finance, IDEA, Stockholm, 2014, str. 2.

18 Duschinsky, M. P., Financing Politics: A Global View, str. 70.
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Prva nastojanja da se regulira uloga novca u politici stoljeca u Velikoj Britaniji i
Sjedinjenim Drzavama datiraju jos iz 18.1i 19. st,, kad je u tamosnjim lokalnim izborima
bilo obilje potkupljivanja i kupovanja glasova birac¢a.1? U Britaniji je 1883. donesen Zakon
o boljem sprjecavanju korumpirane i nelegalne prakse u parlamentarnim izborima
(poznat kao Corrupt and lllegal Practices Act), koji je propisao da su nastojanja da se
potkupe biraci kazneno djelo, za koje su predvidene oStre kazne, u nekim slucajevima i
zatvorske. Zakonom je takoder standardiziran iznos novca Kkoji se moZe potrositi u
izborima i u koje se svrhe novac moZe trositi. Kandidat koji je osuden zbog korupcije ne
bi se mogao kandidirati na izborima u razdoblju od sedam godina i ne bi se viSe nikada
mogao kandidirati u istoj izbornoj jedinici. Zakon je u znacajnoj mjeri utjecao na
smanjenje troskova u izbornim kampanjama i manji broj optuzbi za nezakonito
financiranje izbora.

Danas gotovo sve drzave reguliraju svojim zakonima financiranje izbornih kampanja, a
mnoge i financiranje politickih stranaka. Ta je regulacija narocito potaknuta nizom
medunarodnih dokumenata koji su doneseni sa svrhom da se smanje Kkoruptivna
djelovanja stranaka i kandidata u izborima. Tako je Op¢a skupStina UN-a 2003. prihvatila
Konvenciju Ujedinjenih naroda protiv korupcije (stupila na snagu 2005.),2% i to je jedini
univerzalno obvezuju¢i antikorupcijski dokument. Sa stajaliSta borbe protiv korupcije u
podrudju financiranja stranaka i izbornih kampanja znacajni su ¢lanci 5. i 7. U ¢lanku 5.
drzave se obvezuju da ¢e, u skladu s temeljnim nacelima svojeg pravnog sustava, razvijati
i provoditi ili odrzavati ucinkovite, koordinirane antikorupcijske politike, koje ¢ce
unaprijediti sudjelovanje druStva i odraZavati nacela vladavine prava, pravilnog
upravljanja javnim poslovima i javnhom imovinom, integriteta, transparentnosti i
odgovornosti. U ¢lanku 7. 3. nalaze se da drzave razmotre poduzimanje odgovarajucih
zakonskih i administrativnih mjera sukladnih ciljevima Konvencije i u skladu s temeljnim
nacelima svojeg unutarnjeg prava ojacacaju transparentnost u financiranju kandidatura
za izabrane javne sluzbe i ondje gdje je to primjenjivo i za financiranje politi¢kih stranaka.
U popratnim uputama za primjenu Konvencije istaknuta su najvaZnija pitanja koja se
odnose na jacanje transparentnosti u financiranju stranaka i kandidata: odredivanje
parametara za ograniCenja, svrhu i vremenska razdoblja troSenja novca u izbornim
kampanjama; ograniCenja na donacije; identificiranje donatora (ukljucujuci i reguliranje
pitanja jesu li dopuStene, ogranicene ili zabranjene anonimne, strane ili donacije i zajmovi
trecih stranaka; kakve su vrste naknada u naravi dopustene; oblik i vrijeme podnosSenja i
objave racuna i troskova stranackih organizacija; nacini verifikacije prihoda i troskova;
jesu li dopusStene porezne olaksSice na donacije ili zajmove i nacini da se odvrate vlade od
kori$tenja drzavnih sredstava u izborne svrhe. Sto se ti¢e drzava koje se oslanjaju najavno
financiranje za izbore i politicke stranke, vazna su pitanja koja se odnose na izraCun razine
potpore, kako ohrabriti razvoj novih stranaka (pritom izbjegavajuéi stvaranje stranaka
Cija je primarna svrha da dobiju javno financiranje) i pristup javnoj televiziji. Naposljetku,

19 Norris, P.; Abel van Es, A., Introduction, str. 10.
20 United Nations Convention Against Corruption, United Nations, New York, 2004.
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moraju postojati u€inkovite odredbe i institucionalne procedure predvidene za sudbene
sporove glede spornih kandidatura i izbora.

Najvazniji dokumenti doneseni u Europi u podrudju financiranja stranaka i izbornih
kampanja, prihvaceni u okviru Vije¢a Europe, jesu Preporuka 1516 o financiranju
politickih stranaka iz 2001. Parlamentarne skupstine Vijeca Europe?2! i Preporuka Vije¢a
ministara R (2003) 4 o zajednickim pravilima protiv korupcije u financiranju politickih
stranaka i izbornih kampanja22 (dalje: Preporuka Vijeca ministara). Venecijanska
komisija, savjetodavno tijelo Vije¢a Europe, donijela je viSe dokumenata u kojima daje
preporuke drzavama c¢lanicama Vijeca Europe glede reguliranja financiranja stranaka i
izbornih kampanja - Smjernice o financiranju politi¢kih stranaka (2001), Kodeks dobre
prakse u izbornim pitanjima (2002)23 te Smjernice o reguliranju politickih stranaka
(2011. prva verzija, a 2020. objavljena je nova verzija).2* U nastavku ¢emo kod pojedinih
aspekata reguliranja financiranja stranaka i izbornih kampanja izloZiti odredena stajalista
i preporuke iz tih dokumenata.

Regulatorni okvir uspostavljen putem paneuropskih medunarodnih organizacija - Vije¢a
Europe (i njegovih tijela kao Sto su Venecijanska komisija i GRECO - Grupa drZava protiv
korupcije) i Ureda za demokratske institucije i ljudska prava Organizacije za sigurnost i
suradnju u Europi (OSCE/ODIHR) - znacajno je utjecao svojim rezolucijama,
preporukama ili smjernicama na standardiziranje zakonodavstva i prihvacanje najbolje
prakse u podrucju politickog financiranja u europskim drzavama, $to navodi pojedine
analitiCare da uvjetno govore o svojevrsnom ,europskom modelu“ politickog financiranja,
koji bi, kada je rije¢ o zapadnoeuropskim demokracijama, imao Cetiri znacajke: prvo,
ogranicenje troskova za izborne kampanje, ukljucuju¢i ponekad ¢ak i zabranu pla¢enih TV
oglasa; drugo, reguliranje privatnih donacija politickim strankama, a u mnogim
slu¢ajevima i zabranu takvih donacija; trece, javno financiranje politickih stranaka
temeljeno na pravi¢nim kriterijima raspodjele; i ¢etvrto, pravila kojima se jamci javna
odgovornost u strana¢kom financiranju.2>

21 Parliamentary Assembly Recommendation 1516 on the Financing of Political Parties, Doc. 9077 (2001),
http://www.assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=16907&lang=en, pristup: 21.

travnja 2022.
22 Recommendation Rec (2003)4 of the Committee of Ministers to member states on common rules against
corruption in the funding of political parties and electoral campaigns,

https://www.coe.int/t/dgl/legalcooperation/economiccrime/cybercrime/cy%?20activity%20interface20
06/rec%202003%20(4)%20pol%20parties%20EN.pdf, pristup: 21. travnja 2022.

23 Code of Good Practice in Electoral Matters, Venice Commission, CDL-AD (2002) 23,
https://rm.coe.int/090000168092af01, pristup: 22. travnja 2022.

24 Guidelines on Political Party Regulation, 2. izdanje, Venice Commission, CDL-AD(2020)032,
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2020)032-e, pristup: 21.
travnja 2022.

25 Munoz, 0. S., Political Finance and Political Equality: Lessons from Europe, u Mazo, E. D.; Kuhner, T. K. (ur.),
Democracy by the People: Reforming Campaign Finance in America, Cambridge University Press, 2018, str.
447.
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4. VRSTE REGULIRANJA POLITICKIH FINANCIJA

Medunarodni institut za demokraciju i izbornu potporu (International Institute for
Democracy and Electoral Assistance - skrac¢eno International IDEA) iz Stockholma ve¢ niz
godina aZurira propise u 177 drZava koji se odnose na regulaciju financiranja politickih
stranaka i izbornih kampanja i ta se baza podataka najceS¢e koristi u komparativnim
analizama. IDEA u svojim analizama razlikuje Cetiri temeljne kategorije regulacije
politickog financiranja: javno financiranje, zabrane i ograni¢avanje donacija, zabrane i
ogranicCavanje troSenja novca u izbornoj kampanji te izvjeS¢ivanje o izvorima financiranja
i troSenju novca.26

Pojedini analiticari na temelju tih kategorija regulacije politickog financiranja razlikuju
pojedine modele ili 'reZime' politickog financiranja u Europi, gdje pojedine drzave imaju
razli¢ite obrasce reguliranja ili odsustvo reguliranja pojedinih kategorija politickog
financiranja. Tako i unutar svojevrsnog ,europskog“ modela, o kojem govori Munoz kako
bi ga razlikovao od ameri¢kog modela, postoje znacajne varijacije i moguce je govoriti o
odredenim podmodelima. U sljedecoj tablici dajem podjelu reZima stranackog
financiranja u suvremenim zrelim demokracijama, koju izlaZe britanski profesor Stuart
Wilks-Heeg.

Tablica: Rezimi stranackog financiranja u zrelim demokracijama

Island, Austrija

Spanjolska, Njemacka

Nordijski Srednjoeuropski Anglosaksonski
Arhetipski slucaj Svedska Francuska Novi Zeland
Drugi primjeri Norveska, Danska, Finska, | Belgija, Italija, Portugal, | Australija, Kanada,

Ujedinjeno Kraljevstvo

Priroda sustava

Temeljen na povjerenju

Sveobuhvatna regulacija

Povrsna
regulacija

(light-touch)

Prvenstveni izvor prihoda
politickih stranaka

Drzavno financiranje

Drzavno financiranje

Dobrovoljne donacije

Pristup donacijama

Nema limita donacija,
malo zabranjenih donacija,
rijetke obveze objave

Ogranicenja
mnogo
zabranjenih donacija

donacija s
razli¢itih tipova

Otkrivanje donacija iznad
odredenog praga, ali bez
ogranicenja donacija

Pristup tro$kovima Nema ograniCenja | OgraniCenja troSkova u | Troskovi u pravilu
troSkova u izborima izborima ograniceni

Tipi¢na razina stranackog | 5-10 % 2-4 % 1-2%

¢lanstva (%  birackog

tijela)

Izvor: Wilks-Heeg, S., Funding UK Political Parties: A Democratic Dilemma, Political Insight, travanj 2011,

str. 24.

26 Ohman, M., Introduction to Political Finance, str. 21-30.
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U odnosu na stanje iz 2011. prikazano u tablici treba napomenuti da je u Svedskoj 2018.
donesen novi Zakon o transparentnosti politickog financiranja, koji je ogranicio opseg
anonimnih donacija, odnosno zabranu njihova primitka iznad odredenog iznosa.

Kako je ve¢ napomenuto, gotovo sve drzave u svijetu imaju neki oblik regulacije politickog
financiranja, ali postoje iznimke. Primjerice do 2021. Svicarska kao jedina europska
drzava nije na saveznoj razini imala nikakve propise o reguliranju stranackog financiranja
i financiranja izbornih kampanja, a u toj drzavi, za razliku od veéine europskih drzava, ne
postoji ni direktno drZavno financiranje stranaka. No 2016. u Svicarskoj je pokrenuta
narodna inicijativa,Za viSe transparentnosti u politickom financiranju“ (tzv. Transparenz-
Initiative), koja je, u skladu s Ustavom, predloZzila dopunu Ustava u kojoj bi se propisala
obveza godiSnjeg javnog izvjeS¢ivanja stranaka o izvorima njihova financiranju, kao i o
financiranju kampanja u saveznim izborima i u provedbi referenduma. Kako je inicijativa
prikupila viSe od potrebnih 100 000 potpisa za raspisivanje ustavnog referenduma,
Svicarska je Savezna skupStina odlucila predloZiti indirektni protuprijedlog narodnoj
inicijativi u vidu zakonskog prijedloga kojim bi se u velikoj mjeri zahtjevi inicijative
pretocili u zakon. U skladu sa Svicarskim Ustavom organizacijski odbor moZe odustati od
inicijative i raspisivanja referenduma i prihvatiti prijedlog Savezne skupstine, Sto se u
konkretnom slucaju i dogodilo te su 2021. u Saveznoj skupstini prihvacdene izmjene
Zakona o politickim pravima i u njega su ugradene odredbe o transparentnosti politickog
financiranja.

4.1. Javno financiranje

Smjernice o reguliranju politickih stranaka Venecijanske komisije preporucuju drzavama
Vije¢a Europe i Organizacije za europsku sigurnost i suradnju (u kojoj imaju status
participativnih drzava Sjedinjene Drzave i Kanada te neke europske mikrodrzave, poput
Andore i San Marina) da u svojoj zakonskoj regulaciji politickog financiranju slijede neke
vazne preporuke, koje ukljucuju:

- zabrane i ogranicenja privatnih donacija

- ravnotezu izmedu privatnog i javnog financiranja

- zabranu koriStenja drZavnih resursa

- pravicne kriterije za raspodjelu javne financijske potpore
- ogranicCenja troskova za izborne kampanje

- zahtjeve za veCom transparentnoScu stranackog financiranja i vjerodostojnos¢u
njihova financijskog izvjeStavanja

- neovisne regulatorne mehanizme i odgovarajuce sankcije za krSenje propisa i

- zabranu ili ograniCenje stranog financiranja.
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To su smjernice koje nacelno definiraju pravac zakonskog reguliranja politickog
financiranja u svakoj pojedinoj drzavi.

Parlamentarna skupstina Vije¢a Europe drzavama ¢lanicama preporucila je da, uzimajuci
u obzir zabrinutost gradana u vezi s korupcijom, povezanom s postupnim gubitkom
nezavisnosti politickih stranaka i neprikladnim utjecajem na politicke odluke putem
financijskih sredstava, prihvate odredena pravila politickog financiranja, temeljena na
nizu nacela. U tom smislu treba postojati

,razumna ravnoteza izmedu javnog i privatnog financiranja, pravicni kriteriji raspodjele
drzavnih dotacija strankama, striktna pravila koja se ticu privatnih donacija, prag na
troSkove stranaka povezane s izbornim kampanjama, potpuna transparentnost racuna,
uspostava neovisnog revizijskog tijela i sadrzajne sankcije za one koji krse ta pravila“.2”

Preporuka Vije¢a ministara, kao najznacajniji akt za drzave clanice Vijeca Europe u
podrudju politickog financiranja, iako nema pravno obvezujuci status kakav imaju
konvencije Vije¢a Europe, vazan je dokument u kategoriji ,mekog prava“ (soft law). U
nekim svojim odredbama taj dokument drZzavama sugerira da bi trebale nesto regulirati
kao opc¢enito prihvaceni standard, a u drugim odredbama Preporuka, u smislu pozivanja
na dobru praksu, navodi da drZave mogu na odredeni nacin regulirati pojedino pitanje iz
podrucdja politickog financiranja.

Preporuka polazi naCelno od stajaliSta da i drzava i gradani imaju pravo podupirati
politicke stranke. Drzava bi trebala podupirati politicke stranke, a ta potpora moZe biti
financijska. U memorandumu uz Preporuku istice se da postoje argumenti i za i protiv i
privatnog i drzavnog financiranja stranaka. Argument protiv drzavne potpore jest da
porezni obveznici ne bi trebali biti u obvezi financijski podupirati organizacije koje
politicki osobno ne odobravaju, zatim da oblikovanje politicke volje treba proizlaziti iz
drustva prema drzZavi, a ne obratno. Dodatni razlozi koji se navode jesu to da drZavna
potpora moZe uzrokovati okoStavanje postojeceg stranackog sustava Cineci teZim novim
strankama da udu u parlament, i drugo, oslanjanje na drZzavna sredstva moze dovesti do
toga da stranke zanemare ili odustanu od toga da osiguraju financiranje od birac¢a i na taj
nacin smanjiti uklju¢enost gradana u politicki proces. Argumenti u prilog javnog
financiranja isticu da se na taj nacin moZe posti¢i veca jednakost medu politickim
strankama i moze biti ograniCen prevelik utjecaj politickih stranaka, jer ¢e se smanjiti
potreba za financiranjem od privatnih osoba.

Drzavna potpora treba biti ograni¢ena na razuman (reasonable)?8 doprinos, a pritom
treba definirati objektivne, pravi¢ne i odgovarajuce kriterije.2° No ni u kojem slucaju

27 Odjeljak 7., Parliamentary Assembly Recommendation 1516 on the Financing of Political Parties, Doc.
9077 (2001).

28 Reasonable se moze razliCito prevesti, kao razuman, umjeren, razborit, racionalan itd.

29 U Smjernicama Venecijanske komisije iz 2020. navodi se da u ¢lanku 1. Preporuke piSe da drzavno
financiranje treba biti ,dodijeljeno na nepristran nacin, temeljen na pravi¢nim i odgovarajuéim kriterijima®“,
ali ta formulacija ne postoji u Preporuci.
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alokacija javnih sredstava ne bi smjela ograniciti ili zadirati u neovisnost politicke stranke.
U memorandumu se navodi kako velika ve¢ina drZzava €lanica Vije¢a Europe osigurava
drzavnu potporu politickim strankama i kandidatima u izborima upravo zbog vaZnosti
stranaka u demokratskom procesu i djelomi¢no zbog njihove izloZenosti u tom procesu
mogucem neprikladnom utjecaju putem privatnih donacija. Namjera odredbe o
y2razumnom" doprinosu jest to da priroda i iznos doprinosa trebaju biti razumni. Naravno,
u tom je dijelu Preporuka relativno neodredena jer prepusta drzavama ¢lanicama da same
zakljuce Sto je za njih ,razumno”. U Smjernicama Venecijanske komisije istice se da bi
drzavna potpora trebala biti postavljena na znacajnoj razini da ispuni cilj osiguranja
potpore, ali ne bi smjela biti jedini izvor prihoda ili stvoriti uvjete prevelike ovisnosti o
drzavnoj potpori.

Iznos javnih sredstava koja ¢e se dodijeliti strankama mora biti pazljivo oblikovan da
jamci korisnost takva financiranja, a da se istovremeno osigura da privatne donacije ne
budu uc¢injene suvisnim ili da njihov utjecaj ne bude ponisten javnim novcem. lako priroda
izbora i izbornih kampanja u razli¢itim drzavama ¢ini nemogu¢im identificirati neku
univerzalno odgovarajucu razinu financiranja, zakonom bi trebalo takoder propisati
ucinkovit mehanizam kontrole i periodi¢nog odredivanja utjecaja postojeceg javnog
financiranja i eventualne potrebe za izmjenom iznosa tih sredstava.3°

Kako se u praksi primjenjuju te nacelne odredbe o javnom financiranju stranaka, moZemo
analizirati na primjeru niza europskih drzava. Iako je javno financiranje prvo uvedeno u
nekim latinskoamerickim drZzavama (Costa Rica 1954., Argentina 1955.), ono se ubrzo
prosirilo diljem svijeta, a u Europi vrlo je malo drZava koje ga nisu uvele. Prva ga je uvela
Njemacka 1959., potom Svedska 1966., Finska 1967., Norve$ka 1970., Italija 1974,
Austrija 1975., Spanjolska i Portugal 1977., Gréka 1984. itd. Prema podacima IDEA-e iz
2014. samo Andora, Malta i Svicarska ne daju nikakvo direktno javno financiranje
strankama radi pokrivanja njihovih organizacijskih troskova, izbornih troSkova ili obojeg.
Naravno, razlike izmedu pojedinih drzava, primjerice izmedu Ujedinjenog Kraljevstva i
Njemacke, u tom su pogledu izrazite, ali trend prema uvodenju neposredne drZavne
potpore strankama nesporan je.

U drzavama zapadne i sjeverne Europe, koje su prve uvele javno financiranje i za koje
postoji niz podataka kroz duze razdoblje, stranke se financiraju na temelju kombinacije
dva kriterija: udjela glasova koje su dobile na parlamentarnim izborima i predstavnistva
u parlamentu. Samo pet drzava u tom dijelu Europe (Spanjolska, Belgija, Nizozemska,
Finska i Ujedinjeno Kraljevstvo) daje direktnu potporu iskljuc¢ivo parlamentarnim
strankama, Sto svakako oteZava novim, odnosno neparlamentarnim politickim strankama
politicko djelovanje i sudjelovanje u izborima.3! Dvije drzave, Nizozemska i Njemacka,
imaju specificna pravila javnog financiranja, koja viSe slijede Preporuku Vije¢a ministara,
prema kojima se javna sredstva daju prema odredenom modelu matching funds, odnosno

30 Recommendation Rec (2003)4 of the Committee of Ministers to member states on common rules against
corruption in the funding of political parties and electoral campaigns.
31 Piccio, D. R., Northern, Western and Southern Europe, str. 221-223.
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jedan ekvivalentan iznos javnog novca u odnosu na novac koji su stranke prikupile iz
drugih izbora. Ti modeli trebali bi osigurati (financijsku) neovisnost njemackih i
nizozemskih stranaka od drzave s jedne strane, a s druge strane potaknuti njemacke i
nizozemske gradane na politicku participaciju jacajuc¢i predstavnicku svezu izmedu
stranaka i glasaca.32 Tako se u Nizozemskoj drZavna potpora distribuira strankama
djelomic¢no u jednakom iznosu, djelomi¢no prema broju zastupnika koje stranka ima u
parlamentu, a djelomi¢no prema broju c¢lanova stranke (iako se po toj osnovi dijeli tek
11,5 % drZavnih potpora strankama).

U Njemackoj je na snazi drukciji model. Novac se distribuira tako da se uzimaju u obzir
posljednji odrZani europski, nacionalni ili regionalni izbori. Stranke moraju prijeci
odredeni izborni prag, koji iznosi 0,5 % vaZeCih glasova na nacionalnoj razini (za
Bundestag ili Europski parlament) ili 1 % glasova u bilo kojim od 16 pokrajinskih izbora,
da bi imale pravo na financijsku potporu. Za svaki glas stranka ima pravo dobiti 0,83 eura.
Tom iznosu drzava e pridodati 0,45 eura za svaki euro dobiven iz drugih izvora (donacija,
¢lanarina, doprinosa od izabranih duZnosnika) do maksimalnog iznosa od 3300 eura za
pojedinog donatora. No uz te novCane potpore vezana su dva ograniCenja koja je
uspostavio njemacki Savezni ustavni sud. Prvo je da nijedna stranka ne moZe dobiti
potporu vecu od vlastitog prihoda, a ukoliko dotacija drZzave premasuje iznos na koji
stranka ima pravo, drZzavna se dotacija razmjerno smanjuje. Sve stranke zajedno ne mogu
primiti viSe od 190 milijuna eura drzavne dotacije godiSnje (2019.), Sto je ,apsolutni
maksimum®. Ako bi ukupni iznos dotacija svim strankama koje na to imaju pravo
premasivao taj iznos, dotacija svakoj stranci razmjerno bi se smanjila. Treba napomenuti
da je Savezni ustavni sud svojim nadzorom nad zakonima o financiranju politickih
stranaka cesto i bitno utjecao na pitanja vezana uz ulogu novca u politici. Savezni je
ustavni sud pritom inzistirao na dvama nacelima: nacelu jednake mogucnosti svih
stranaka koje se natje¢u na izborima da imaju pristup javnim dotacijama radi svojeg
financiranja i nacCelu jednake moguénosti svih gradana da utjecCu na financiranje stranaka
putem ogranicavanja koriStenja poreznih olakSica. Tako je njemacki Savezni ustavni sud
ukinuo neogranicene porezne olakSice za politicke donacije od strane korporacija, ukinuo
je politicko financiranje iskljucivo za parlamentarne stranke, a nakon toga je ukinuo i
visoki prag u broju glasova za stranke kao uvjet za primanje javnih dotacija.33 Sadasnji
njemacki model politickog financiranja specifican je po tome S$to je rezultat ne samo
dogovora parlamentarnih stranaka vec¢ i snazne nadzorne uloge Saveznog ustavnog suda,
svjesnog da su politicke stranke objektivno pristrane kada odlucuju o vlastitim
financijskim interesima.

32 Casal Bértoa, F.; Rodriguez Teruel, ]., Political Party Funding Regulation in Europe, East and West: A
Comparative Analysis, OSCE, 2019, str. 3, https://www.osce.org/files/OSCE-
ODIHR%?20Discussion%20Paper%200n%?20Political%20Party%20Finance%?20Spain.pdf, pristup: 21.
travnja 2022.

33 Blumenberg, M.; Nassmacher, K.; Holger, O., Germany: current issues of an aging party finance regime, u
Mendilow, ].; Phelippeau, E. (ur.), Handbook of Political Party Funding, Edward Elgar, 2018, str. 249-270.
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Analiticari zakljucuju kako su nizozemski i njemacki model uspjesniji jer stranke imaju
najmanju ovisnost od drZave (40 % prihoda), najmanji pad stranackog €lanstva i visoko
povjerenje prema politi¢ckim strankama u odnosu na druge zemlje.34 To potvrduju i podaci
IDEA-e da su drZavne dotacije najvazniji izvor prihoda stranaka - prosjetno 67 %, a u
Belgiji i Spanjolskoj i iznad 80 %.

Najmanji iznos drZavne potpore u odnosu na ukupni prihod stranaka, tek nesto iznad 20
%, zabiljeZen je u Ujedinjenom Kraljevstvu. Drzavnim sredstvima financiraju se samo
oporbene stranke u parlamentu (tzv. Soft money). Britansko stranacko financiranje, a to
odgovara modelu anglofonskih demokracija (UK, Australija, Kanada, Irska, Novi Zeland i
SAD), tradicionalno se temelji preteZito na prihodima ¢lanova i podupiratelja, jer se
stranke nacelno promatraju kao dobrovoljne organizacije. U Ujedinjenom Kraljevstvu
uvijek je postojao snazan otpor prema uvodenju jaCeg drzavnog financiranja, s
argumentacijom da stranke viSe ne bi radile na svom ¢lanstvu, da bi drZzavno financiranje
institucionaliziralo postojeci stranacki sustav, a iskljucilo nove stranke, no najvazniji je
bio argument da, ako politicka stranka ne moZe financijski opstati, nije stvar drzave da
intervenira i odrzava organizaciju koja ne moZe prikupiti dovoljno prihoda od svojih
podupiratelja.3>

S obzirom na to da su politicke stranke one koje putem svojim zastupnika u parlamentima
donose zakone kojima reguliraju financiranje stranaka - Sto nacelno jest sukob interesa -
ne iznenaduje da tendencijski rastu prihodi stranaka iz drzavnog (ali i lokalnih)
proracuna, a sve manje od c¢lanarina i drugih izvora prihoda. Govoreéi o reguliranju
politickog financiranja u Francuskoj, Abel Francois i Eric Phelippeau isti¢u da su ,politicke
elite i sudac i porota kada je u pitanju zakonodavstvo o financiranju politickog Zivota:
nista viSe ni manje nego u situaciji jednog sukoba interesa“.3¢ Danas, kada govorimo o
velikoj vecini europskih drzava, ne postoji ravnoteza primitaka stranaka iz javnih i
privatnih izvora, ve¢ izrazita neravnoteZa u korist javnog financiranja.

U pojedinim drZavama prisutan je svojevrsni mjeSoviti tip financiranja putem drZavnog
omogucivanja privatnih donacija strankama na nacin da budu tretirane kao porezne
olakSice, barem do odredenog iznosa. RijecC je zapravo o privatnom financiranju putem
javnih sredstava.3” Javni element u tom modelu financiranja sastoji se od drZavnog
subvencioniranja takve privatne donacije stranci putem odricanja od poreza koji bi inace
dobila od te osobe na temelju njezine godiSnje porezne obveze. Problemati¢nost takva
modela financiranja stranaka proizlazi iz toga Sto omogucuju da ga razmjerno vise koriste
porezni obveznici s veCom poreznom obvezom, tj. bogatiji gradani. Stoga je takav model
njemacki Savezni ustavni sud ocijenio neustavnim 1958. jer nerazmjerno pogoduje

34 Casal Bértoa, F.; Rodriguez Teruel, |, Political Party Funding Regulation in Europe, East and West, str. 5.

35 Fisher, ]., Britain, u Norris, P.; Abel van Es, A. (ur.), Checkbook Elections? Political Finance in Comparative
Perspective, Oxford University Press, 2016, str. 47.

36 Francois, A.; Phelippeau, E., Party funding in France, u Mendilow, ].; Phelippeau, E. (ur.), Handbook of
Political Party Funding, Edward Elgar, 2018, str. 277.

37 Biezen, L. van, Financing political parties and electoral campaigns - guidelines, Council of Europe
Publishing, 2003, str. 40-41.
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donatorima s ve¢im prihodima. Taj se model koristi u Francuskoj, gdje donacije u izbornoj
kampanji i strankama daju pravo donatorima na otpisivanje poreza jer se te donacije
smatraju donacijama tijelima od javnog interesa. Smanjenje poreza iznosi 66 % od
doniranog iznosa, uz uvjet da taj iznos nije ve¢i od 20 % od oporezivog dohotka
donatora.38 Takav model, kako u svojem istraZivanju dokazuje Julia Cage, omogucuje vrlo
malom broju najbogatijih Francuza da financiraju politicke stranke i izborne kampanje
kandidata. Tako Cage iznosi da je Macronova stranka En Marche od svojeg stvaranja u
oZujku 2016. do prosinca 2017. primila od donacija gotovo 16 milijuna eura, od ¢ega je 48
% doslo od 1212 donacija ve¢ih od 4500 eura od ukupno 800 donatora. Njezin zakljucak:
»,Nakon svih tih brojeva, ono $to je stvarno vazno jest da je samo 800 donatora financiralo
pola predsjednicke kampanje Emmanuela Macrona; 800 donatora stvorilo je kandidata i
stranku - i stoga njihov izbor.“39

4.2. Zabrane i ogranicenja donacija strankama

Financiranje politickih stranaka, kako isti¢u Smjernice Venecijanske komisije, oblik je
politicke participacije i stoga je primjereno da politicke stranke traZe privatne financijske
doprinose, tj. donacije. S izuzetem odredenih izvora financiranja koji su zabranjeni
zakonom (primjerice donacije od javnopravnih osoba ili iz inozemstva), svi pojedinci
trebaju imati pravo slobodno izraziti svoju potporu za politicku stranku njihova izbora
putem financijskog ili doprinosa u proizvodima ili uslugama.#?

Preporuka VijeCa ministara daje temeljna nacela za donacije. Drzave bi u svojem
zakonodavstvu trebale ugraditi odredena pravila vezana uz donacije koja ce:

ukloniti moguci sukob interesa

osigurati transparentnost donacija i izbje¢i tajne donacije

otkloniti predrasude prema aktivnosti politickih stranaka te

osigurati neovisnost politickih stranaka.

Donacije bi trebale biti javne, posebno one koje su iznad odredenog propisanog iznosa.
Drzave bi trebale razmotriti moguénost ograniCavanja donacija strankama i usvojiti mjere
kojima c¢e sprijeCiti da propisana ograni¢enja donacija budu zaobidena. Poreznim
zakonodavstvom drZave mogu propisati i porezne odbitke u slu¢aju da porezni obveznik
donira sredstva politickoj stranci, ali i takve bi olaksice trebale biti ogranicene.

OgranicCenja donacija nuzna su kako bi se na taj nacin ogranicila sposobnost pojedinih
kategorija osoba ili grupacija da steknu politic¢ki utjecaj i utjecaj na procese odlucivanja

38 Cage, J., The Price of Democracy: How Money Shapes Politics and What to Do About it, Harvard University
Press, 2020, str. 46.

39 Ibid., str. XV.

40 Guidelines on Political Party Regulation, str. 58.
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na temelju svojeg financijskog doprinosa politickim akterima te kako se demokratski
predstavnicki sustav u kojem bi izabrani predstavnici trebali biti odgovorni gradanima ne
bi izrodio u sustav u kojem ¢e ti predstavnici biti odgovorni bogatim interesnim
grupacijama.

Ogranicenja donacija, koja se posebno naglasavaju u Smjernicama Venecijanske komisije,
vezana su uz zabrane donacija tvrtki u drzavnom ili u vlasnistvu lokalnih jedinica, zabrane
anonimnih donacija (osim kada je rije¢ o vrlo malim iznosima) kako bi se sprijecilo da
anonimni donatori ne ostvaruju neprilican utjecaj putem visokih donacija strankama ili
kandidatima. Drzave mogu propisati i maksimalni iznos koji tijekom godine moZe uplatiti
pojedini donator, $to moZe biti ucinkovito u smanjivanju mogucnosti korupcije ili
kupovine politickog utjecaja. Takoder, drZzave mogu u cijelosti zabraniti tvrtkama da
doniraju novac politickim strankama, ali takvo Sto nije sadrzano u Preporuci Vije¢a
ministara.

Najces¢a zabrana koju drZzave primjenjuju u svojem zakonodavstvu jest zabrana
financiranja od strane javnopravnih osoba kako bi se sprijeCila zlouporaba drzavnih
resursa. U vecini drzava zabranjene su i donacije iz stranih izvora, kao i anonimne
donacije, iako su u pojedinim drzavama dopuStene anonimne donacije do odredenog
minimalnog iznosa. Postoje znacajne razlike medu drZzavama glede zabrane korporativnih
donacija strankama, pa prema podacima IDEA-e oko 60 % europskih drZava ne zabranjuje
takve donacije, a 40 % ih zabranjuje. Zabrana postoji primjerice u Francuskoj, Belgiji,
Portugalu, Grékoj, Spanjolskoj, ali ne postoji u Njemackoj, Nizozemskoj, Irskoj, Norveskoj,
Ujedinjenom Kraljevstvu, Svedskoj.

Vecina drzava propisuje ogranicenja donacija politickim strankama od fizickih, odnosno
pravnih osoba (ondje gdje je to dopusteno). U slucaju fizickih osoba njihove godiSnje
donacije politickim strankama mogu iznositi primjerice 4000 eura u Belgiji, 8000 eura na
Cipru, 30 000 eura u Finskoj, 15 000 eura u Grckoj, 2800 eura na Islandu, 7500 eura u
Francuskoj, 10 650 eura u Portugalu i 100 000 eura u Spanjolskoj (Piccio 2014, 220).41

Takva ograni¢enja ne postoje primjerice u Norveskoj, Nizozemskoj, Svedskoj i Njemackoj.
Neki analiticari njemackog modela politickog financiranja posebno upozoravaju na
problemati¢nost nepostojanja limita na korporativne donacije. Pritom takoder upucuju
na cCinjenicu da pojedine znacCajne njemacke kompanije istovremeno daju donacije
najvaznijim strankama, socijaldemokratima i krS¢anskim demokratima, Stitei na taj
nacin svoje interese od mogucih negativnih zakonskih regulacija. No uvid u racune
stranaka pokazuje da pojedine tvrtke (kao proizvoda¢ automobila Daimler, ili tvrtka
Evonik Industries AGK, ili osiguravajuc¢a kuc¢a Allianz) doniraju godinama znacajne iznose
ne samo jednoj stranci, ve¢ gotovo svim glavnim strankama u njemackom parlamentu
(CDU, CSU, SPD, Zeleni, Liberali), a ,preskace” se tek jedna - Die Linke (Ljevica). lako je
obveza kompanija da javno objave svoje donacije iznad 10 000 eura, mnoge tu obvezu

41 Piccio, D. R., Northern, Western and Southern Europe, str. 220.
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zaobilaze tako Sto cine niz manjih donacija, i to putem tvrtki - kéeri.#?2 Njemacka je
sustavom javnog financiranja, smatra se, ucinila iskorak u pozitivnom smjeru kao prva
drzava u Europi, ali kada je rije¢ o korporativnom doniranju strankama bez ogranicenja i
nedostatne transparentnosti, rije¢ je o ,vrlo retrogradnom“ uredenju politickog
financiranja.

U Francuskoj postoji limit od 7500 eura godiSnje za donaciju politi¢koj stranci od neke
fizicke osobe. No kako u francuskom zakonu ne postoji ogranicenje broja stranaka kojima
pojedina osoba moZe donirati taj iznos, taj se limit poceo zaobilaziti na nac¢in da su stranke
stvarale tzv. satelitske stranke, umjetno stvorene stranke kojima se moZe uplatiti
donacija, koja ¢e potom biti proslijedena glavnoj stranci.#3 Moglo bi se navesti jo$ primjera
koji upucuju na to kako je vrlo teSko, ako ne i nemoguce, zakonski regulirati sve
potencijalne manipulacije u rezimu politickog financiranja.

4.3. Zabrane i ogranicavanje tro$enja novca u izbornoj kampanji

Kako se istice u Opem komentaru br. 25 Odbora za ljudska prava OUN-a, ,razumna
ogranicenja na izborne troskove mogu biti opravdana ondje gdje je to nuzZno kako bi se
zajamcilo da slobodan izbor biraca ne bude potkopan ili da demokratski proces ne bude
iskrivljen putem nerazmjernih troSkova u korist bilo kojeg kandidata ili stranke®. Ili, kako
je to napisao u svojem izdvojenom miSljenju sudac americkog Vrhovnog suda Byron
White u slucaju Buckley v. Valeo, ,bez ogranicenja ukupnih troskova, troskovi izbornih
kampanja nuzno c¢e i beskonac¢no eskalirati... Osim $to podupiru odredbe o donacijama,
ogranicenja troSkova imaju svoj potencijal sprje¢avanja korupcije federalnih izbora.“44

Svako ogranicenje troskova u izbornoj kampanji treba uvazavati dva legitimna cilja. Jedan
je da se uspostavi jednakost i mogucénost jednakih Sansi medu kandidatima i politickim
strankama, a s druge strane je jednako legitimna potreba da se zastite druga prava, poput
prava na slobodno udruzivanje i slobodu izrazavanja.

Maksimalni iznos troSkova obic¢no je definiran kao apsolutan ili relativan iznos odreden
Cimbenicima kao Sto je broj biraca u odredenoj izbornoj jedinici i troSak izbornog
materijala i usluga. Preporuka Vije¢a ministara priklonila se odredivanju maksimalnog
troSka u izbornoj kampanji. Pritom Preporuka u ¢lanku 8. navodi da se pravila koja se
odnose na financiranje politickih stranaka trebaju mutatis mutandis primjenjivati i na
financiranje izbornih kampanja i kandidata u izborima te financiranje politickih aktivnosti
izabranih zastupnika.

U europskim drzavama, narocito sjevernim, zapadnim i juznim, ogranicenja troSenja
stranaka i kandidata nisu uobicajena - samo 29 % drzava regulira troSenje stranaka, a 42
% to Cini za kandidate. U praksi su zamijeceni razliciti oblici krSenja ogranicenja troSkova

42 Cage, ., The Price of Democracy, str. 74-80, 210-212.
43 Piccio, D. R., Northern, Western and Southern Europe, str. 220.
44 Buckley v. Valeo 424 U.S. 1 (1976) 264, 265.
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u izbornoj kampanji. Jedan od oblika jest i pomicanje termina pocetka izborne kampanje
i troSenja novca prije sluzbeno raspisanih izbora, odnosno sluZzbeno definiranog pocetka
izborne promidZbe. Takoder, ograniCenja troSenja mogu se zaobiéi i na nacin da trece
stranke, odnosno osobe (a ne same politicke stranke ili kandidati), troSe novac u izbornoj
kampanji propagirajuci u korist neke stranke ili kandidata.

Striktnija ogranicenja na troSkove stranaka i kandidata u izbornim kampanjama znacajka
su Westminsterskog modela politickog financiranja.#> Valja istaknuti ogranicenja
propisana britanskim Zakonom o politickim strankama, izborima i referendumima iz
2000. (The Political Parties, Elections and Referendums Act 2000 - PPERA). Jedno od
najvaznijih ograni¢enja propisanih tim Zakonom jest limit na ukupne troskove opcih
parlamentarnih izbora na nacionalnoj razini. Limit je postavljen na 30 000 funta po
izbornom okrugu. Prema tome u vrijeme donoSenja Zakona, ukoliko bi neka stranka imala
kandidate u svim od 641 izbornog okruga, mogla bi potrositi 19 230 000 funta. U izborima
2019. bilo je 650 izbornih okruga, pa je limit za troskove 19,5 milijuna funta. Taj se limit
primjenjuje i za druge izbore u UK. Zakonom je propisano i koje se vremensko razdoblje
smatra razdobljem na koje se odnosi taj limit - to je razdoblje od godinu dana prije dana
parlamentarnih izbora.46

U Francuskoj su takoder propisana ograni¢enja maksimalnog iznosa troskova u izbornoj
kampanji. U predsjednickim izborima 2017. stranka i njezin kandidat u prvom izbornom
krugu mogli su potrositi najviSe 16,8 milijuna eura, a u drugom krugu najvise 22,5
milijuna eura. Sto se ti¢e parlamentarnih izbora, zakonska su pravila kompleksnija.
Propisan je fiksni iznos od 30 000 eura po kandidatu, plus 0,15 eura po stanovniku
izbornog okruga, tako da ukupan iznos koji kandidat i stranka mogu potrositi ovisi o broju
stanovnika.4’

Analiticari Medunarodne zaklade za izborne sustave (International Foundation for
Electoral Systems, IFES) isticu da su ogranicenja troSkova u izbornim kampanjama u
Europi podloZna jacoj regulaciji u 'mladim' demokracijama srediSnje i isto¢ne Europe
nego u 'afirmiranim' demokracijama. Isti¢u se primjeri Bugarske, Poljske, Madarske,
Latvije i Litve.48

Kada je rije¢ o ograni¢enjima troSenja novca u izbornoj kampanji, vazno je upozoriti na
presudu Europskog suda za ljudska prava (nastavno ESLJP) u slu¢aju Bowman v. UK. U
tom je slucaju gda Bowman, kao direktorica DruStva za zaStitu nerodene djece,
organizirala kampanju informiranja javnosti prije izbora o stajaliStima pojedinih
kandidata o pitanju pobacaja i distribuirala informativni materijal po izbornim okruzima.
Na taj je nacin prekrsila zakon koji zabranjuje troSenje viSe od 5 funta na Sirenje

45 Ohman, M.; Zainulbhai, H., Political Finance Regulation: The Global Experience, IFES, 2009, str. 46.
http://www.eods.eu/library/IFES.Political_Finance_Regulation_The_Global_Experience.pdf, pristup: 21.
travnja 2022.

46 Fisher, |., Britain, str. 51.

47 Cage, ]., The Price of Democracy, str. 220.

48 Vidi tablicu u: Ohman, M.; Zainulbhai, H., Political Finance Regulation: The Global Experience, str. 52.
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informacija bira¢ima kojima se zagovara ili ne zagovara izbor nekog kandidata u razdoblju
od 4 do 6 tjedana prije izbora. U presudi Bowman v. UK ESL]P se bavio odnosom dvaju
nacela - prava na slobodne izbore i slobode izraZzavanja konstatirajuci da ta dva prava
mogu doc¢i u sukob. Nacelno Sud je odlucio u prilog prava na slobodne izbore s
obrazloZenjem da moZe biti nuzno, u razdoblju neposredno prije ili tijekom izbora,
propisati odredena ogranicenja koja inace ne bi bila opravdana na slobodu izrazavanja
radi toga da se osigura sloboda izraZavanja misljenja gradana u izboru zakonodavnog
tijela. Stoga drzave imaju mogucnost intervenirati svojim propisima ograni¢avajuci
slobodu izrazavanja kako bi se zajamcio pluralizam misSljenja. Ogranicavanje slobode
izraZavanja ovdje podrazumijeva ograni¢avanje troSkova u izbornoj kampanji, zabrane
javnog oglasavanja na TV-u, propisivanje da su zabranjene odredene vrste donacija i dr.
U Kkonkretnom slucaju ESLJP je presudio da je rije¢ o krSenju prava na slobodno
izraZavanje jer bi gda Bowman mogla distribuirati svoj informativni materijal prema
zakonu bilo kada osim Cetiri do Sest tjedana prije izbora, a upravo u tom razdoblju prije
izbora njezin materijal moZe imati najvec¢i u¢inak i utjecaj na birace. Stoga, po ocjeni Suda,
zakonska zabrana za gdu Bowman s praktickim uc¢inkom da u potpunosti sprijeci njezinu
distribuciju informacija radi utjecanja na birace nerazmjerna je u odnosu na cilj koji istice
vlada.#® Tako Sud, po miSljenju analiti¢ara, naglasava, iako implicite, vaznost nacela
sjednakih mogu¢nosti“ sudionika u izborima i prava drZava da svojim propisima brinu da
Stite to nacelo,”® ipak smatram da ona djelomi¢no otvara vrata razli¢itim udrugama,
organizacijama itd. da troSe novac u vrijeme izbora promicuci direktno ili indirektno
odredene stranke ili kandidate. U britanskom slucaju, nakon presude Bowman,
zakonodavac je izmijenio konkretnu zakonsku odredbu koja je tre¢im strankama
zabranjivala troSenje viSe od 5 funta na Sirenje informacija bira¢ima i podignuo limit na
500 funta po izbornom okrugu, a propisan je i limit od 25 000 funta na politicku kampanju
koju provode neregistrirane ‘'trete stranke' tijekom izborne kampanje. 'Treéim
strankama' registriranim tijekom kampanje dopustano je trositi do 5 % maksimalnog
limita za bilo koju politicku stranku, otprilike oko 1 milijun funta.5!

U ovom se tekstu nismo bavili modelom politi¢kog financiranja u Sjedinjenim DrZavama,
koji znacajno odstupa od velike vecine europskih drzava, i bez obzira na sve zakonodavne
pokusSaje da se regulira politicko financiranje - donoSenje Federal Election Campaign Acta
(FECA), javno financiranje predsjednickih izbornih kampanja, stvaranje Federal Election
Commission - danas je taj sustav, zahvaljuju¢i nizu odluka Vrhovnog suda, bitno
dereguliran. Odlukom Suda Buckley v. Valeo (1976.) ukinuta su ograniCenja troSenja novca
u izborima jer su protivna nacelu slobode govora sadrzanom u I. ustavnom amandmanu.
Financiranje izbora promatra se kao vid politicke komunikacije i stoga se ogranicavanje
donacija smatra krSenjem slobode govora. Posljednjih godina najvaznijom odlukom
Vrhovnog suda smatra se odluka u slucaju Citizens United v. Federal Election Commission

49 Bowman v United Kingdom [1998] ECHR 4.
50 Munoz, O. S., Political Finance and Political Equality, str. 461.
51 Fisher, ]., Britain, str. 51-52.
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(2010.),°2 gdje je Sud na temelju odredbe o slobodi govora I. ustavnhog amandmana
ocijenio neustavnom zakonsku odredbu Bipartisan Campaign Reform Acta iz 2002. koja je
onemogucivala korporacijama, sindikatima i drugim pravnim osobama da koriste svoja
sredstva za neovisno ,izborno promidZzbeno komuniciranje” ili politicku promidzbu
otvaraju¢i time tim pravnim osobama Sirom vrata za neograni¢eno troSenje novca u
izborima, u korist ili protiv odredenih stajalista ili kandidata.>3 Nakon tih odluka
Vrhovnog suda, kojima su prakticki ukinuta najvaZnija ograni¢enja u financiranju
izbornih kampanja, doSlo je do ogromnog porasta izbornih troSkova. Ukupni troskovi u
izborima 2020. (predsjednicki i kongresni) iznosili su oko 14 milijardi dolara, dvostruko
viSe nego u izborima 2016. Samo u predsjednickim izborima potroseno je 6,6 milijardi
dolara. Prisustvovanje raznim dogadajima na kojima se prikupljaju donacije postaje
kontinuirano najvaznija djelatnost svakog kandidata, a njegova sposobnost prikupljanja
novca najvazniji preduvjet moguceg uspjeha na izborima. Ne znaci to da ¢e redovito
pobijediti kandidat koji je prikupio i potrosSio najviSe novca, ali silna potreba za
ogromnom koli¢inom novca, narocito u predsjedni¢kim izborima, €ine kandidate sve
manje otpornima prema donacijama najbogatijih u drustvu. Tako je 0,01 % stanovniStva
SAD-a doniralo 15 % sredstava za izbornu kampanju 1980. Taj je broj porastao na 40 %
u predsjednickim izborima 2016. godine, Sto je mnogo viSe nego udjel dohotka (4,3 %) ili
ukupnog bogatstva (10,7 %) koje kontrolira najbogatijih 0,01 % Amerikanaca.>* Ogroman
porast troSkova u predsjednickim kampanjama doveo je postupno do konacnog sloma
javnog financiranja predsjednickih izbora. Kandidati koji bi prihvatili javno financiranje
iz tzv. Fonda za predsjedni¢ku izbornu kampanju (u koji se slijevao godiSnje novac
americkih poreznih obveznika koji su na svojoj poreznoj prijavi potvrdili da Zele 3 dolara
svoje porezne obveze usmjeriti u taj Fond) mogli bi dodatno prikupiti i potrositi samo
jednak iznos onom koji su dobili iz Fonda. I taj je model javnog financiranja funkcionirao
od predsjednickih izbora 1976. do 2008. Barack Obama bio je prvi predsjednicki kandidat
koji je odustao od javnog financiranja kako bi mogao prikupiti i trositi neograniceni iznos
novca u kampanji. Nakon njega to su ucinili i svi kandidati u narednim predsjednickim
izborima.

ReZim politickog financiranja u Sjedinjenim DrZavama koji je oblikovan 1970-ih, nakon
afere Watergate, danas je prakticki, zahvaljuju¢i odlukama Vrhovnog suda, doveo do
korupcije demokratskog procesa, deregulacije sustava politickog financiranja, jaCanja
uloge privatnih donatora i sloma javnog financiranja predsjednickih izbora. Kako ¢e
istaknuti jedan europski analiti¢ar politickog financiranja: ,Nakon (odluke u slucaju)
Buckley moglo bi se reci - iako na pojednostavljeni nacin - da se danas u svijetu mogu naci
dva dominantna modela regulacije politickog financiranja. Jedan je 'libertarni', a drugi
'egalitarni’ model. Prvi je model dominantan u Sjedinjenim DrZzavama. Drugi model

52 Citizens United v. Federal Election Commission, 558 U.S. 310 (2010).

53 Briffault, R., The United States, u: Norris, P.; Abel van Es, A. (ur.), Checkbook Elections? Political Finance in
Comparative Perspective, Oxford University Press, 2016.

54 Cage, |, The Price of Democracy, str. 205.
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prevladava, s umjerenim razlikama, diljem Europe i u mnogim drugim demokracijama u
svijetu.“s5

4.4. lIzvjeScivanje o izvorima financiranja i troSenju novca

Medunarodni institut za demokraciju i izbornu potporu u posljednjem izdanju svoje
knjige o financiranju politickih stranaka i izbornih kampanja navodi kako je ,kamen
temeljac bilo kakva regulatornog sustava politickog financiranja zahtjev za one koji su u
njega ukljuceni da podastru informacije oko toga kako stjecu i troSe novac". Takvo
izvjeScivanje vazno je iz dva razloga. Prvi je da ono moZe podi¢i razinu transparentnosti i
omoguciti bira¢ima da mogu donositi informirane odluke kada izlaze na biraliSta. Drugi je
razlog Sto izvjesc¢ivanje o prihodima i troskovima moZe olaksati onima koji su zaduZeni za
nadzor nad financiranjem stranaka i troskova u izborima da ustanove je li bilo krSenja
zakona u pogledu postivanja ogranicenja ili zabrana kod financiranja ili troSenja novca.
Odredene obveze izvjeS¢ivanja stranaka i kandidata u izborima danas su propisane u
gotovo 90 % drzava, prema podacima IDEA-e.56

Preporuka Vije¢a ministara pridaje veliku pozornost zahtjevu transparentnosti pri
financiranju stranaka i izbornih kampanja i nalaze drZzavama da od politickih stranaka
zahtijevaju da vode financijsku dokumentaciju o svojim prihodima i troskovima, izvjesce
o donacijama, ukljucujué¢i i prirodu i vrijednost svake donacije. Kako se navodi u
pojedinim analizama, najkontroverzniji dio tih izvjeS¢a jest otkrivanje identiteta
donatora, a to je predvideno samo u polovici drZzava koje zahtijevaju stranacka izvjesca o
prihodima i rashodima. U nekima od tih drZava identitet donatora otkriva se tek nakon
$to donacija bude iznad odredenog, zakonom propisanog, iznosa te se na taj nacin trazi
odredena ravnoteZa izmedu transparentnosti i zaStite privatnosti malih donatora.

Takoder se trazi da drzave obvezu politicke stranke da najmanje jednom godisnje svoja
izvjeS¢a dostave neovisnom tijelu koje je zaduZeno za nadzor nad financiranjem stranaka
i tro$enje novca u izborima. Clanak 14. Preporuke navodi da bi drZave trebale osigurati
da jedno neovisno, specijalizirano tijelo bude ovlaSteno provoditi nadzor nad
financiranjem stranaka i izbornim kampanjama. Podaci IDEA-e otkrivaju da u gotovo Y
drzava nijedna institucija nema mandat zaprimiti financijska izvjesca ili istraZiti krSenja
propisa o politickom financiranju. Ondje gdje ona postoje, najcesce je rije¢ o drzavnim
izbornim povjerenstvima, revizijskim tijelima, nadleznim ministarstvima itd. Primjer
istaknutih tijela za nadzor postivanja propisa o politiCkom financiranju i troSenju u
izbornoj kampanji jesu americka Savezna izborna komisija (Federal Election Commission
- FEC) ili Izborna komisija u Ujedinjenom Kraljevstvu (UK Electoral Commission).

55 Munoz, O. S, Political Finance and Political Equality, str. 449.
56 Ohman, M., Introduction to Political Finance, str. 28.
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5. FINANCIRANJE POLITICKIH STRANAKA I IZBORNIH KAMPANJA U HRVATSKO]

Hrvatska je svoj prvi cjeloviti Zakon o financiranju politickih aktivnosti i izborne
promidZbe donijela tek 2011. godine, a 2019. zamijenjen je novim Zakonom o financiranju
politickih aktivnosti, izborne promidzbe i referenduma,>’ koji regulira sve aspekte
financiranja stranaka i kandidata na drzavnoj i lokalnoj razini, izbornu promidzbu, ali i
financiranje referendumskih aktivnosti.

Hrvatska je, kao i velika veéina europskih drZava, prihvatila model javnog financiranja
politickih stranaka. Na drZavnoj razini ta se sredstva osiguravaju u drZavnom proracunu u
iznosu od 0,075 % ostvarenih poreznih prihoda iz prethodno objavljenog godiSnjeg
izvjeStaja o izvrSenju proracCuna, sto je u 2021. godini iznosilo oko 62 milijuna kuna.
Strankama i nezavisnim zastupnicima taj se novac dodjeljuje razmjerno broju zastupnika
u Hrvatskom saboru. No hrvatski model javnog financiranja predvida samo sredstva za
stranke koje su zastupljene u Saboru, Sto otezava djelovanje novih stranaka i onih koje
nisu zastupljene u parlamentu.

Kad je rije¢ o donacijama, Zakonom su zabranjene donacije iz niza izvora, a narocito
stranih drzava i pravnih osoba, drZavnih tijela, javnih poduzeca, udruga radnika i
poslodavaca, vjerskih zajednica, neprofitnih udruga i organizacija itd. Zabranjene su
anonimne donacije, kao i one dane preko posrednika. Zakonom su dopuStene donacije
fizickih i pravnih osoba kako za financiranje redovitih politickih aktivnosti politickih
stranaka, odnosno nezavisnih zastupnika ili vije¢nika, tako i za financiranje izborne
promidzbe, ali su propisana ogranic¢enja visine donacije. Maksimalni iznos donacije fizicke
osobe jednoj politickoj stranci ili pojedinom nezavisnom zastupniku/vije¢niku ne smije
biti iznad 30 000 kuna, Sto je oko 4000 eura i dosta je visok iznos, narocito s obzirom na
to Sto se donacija moZe dati vecem broju politickih stranaka. Ukupna vrijednost donacija
pravne osobe u jednoj kalendarskoj godini za financiranje redovitih godiSnjih politickih
aktivnosti ne smije prelaziti iznos od 200 000 kuna (viSe od 26 600 eura) jednoj politickoj
stranci, 100 000 kuna pojedinom nezavisnom zastupniku te 30 000 kuna pojedinom
nezavisnom vijeéniku. Isti maksimalni iznosi donacija fizickih i pravnih osoba (30 000
kuna, odnosno 200 000 kuna) propisani su i za financiranje izborne promidzbe pojedinoj
politickoj stranci, nezavisnoj listi, kandidatima za zastupnike nacionalnih manjina,
pojedinom kandidatu za predsjednika Republike itd.

Zakonom je propisano i ograni¢enje ukupnog iznosa troSkova izborne promidzbe u
pojedinim izborima. Tako primjerice ukupan iznos troSkova izborne promidZbe po
kandidatu, odnosno kandidacijskoj listi, ne smije prelaziti iznos ve¢i od 8 milijuna kuna u
predsjednickim izborima, 1,5 milijuna kuna u jednoj izbornoj jedinici u izborima za
Hrvatski sabor (tako da se u 10 op¢ih izbornih jedinica moZe potroSiti 15 milijuna kuna
(oko 2 milijuna eura), odnosno 4 milijuna kuna u izborima za Europski parlament.

57 Zakon o financiranju politickih stranaka, izborne promidZzbe i referenduma, Narodne novine, br. 29/19 i
98/19.
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Zakonom je vrlo podrobno propisana objava svih podataka o primitku sredstava, odnosno
donacija svih subjekata koji primaju ili redovno financiranje ili donacije za izbornu
promidzbu, a izvjeS¢a su pojedini subjekti duzni dostaviti tijelima odredenim Zakonom.
Odredenu ulogu u nadzoru i reviziji financijskog poslovanja politickih stranaka te
nezavisnih zastupnika/vije¢nika imaju i DrZavno izborno povjerenstvo te Drzavni ured za
reviziju, a u odredenom segmentu i Ministarstvo financija.

U svojem izvjes¢u o provedenim parlamentarnim izborima 2020. u Hrvatskoj Misija OESS-
a zakljucila je, uz odredene sugestije vezane uz reguliranje kredita za financiranje izborne
promidzbe, da ,izmjene koje je donio novi Zakon o financiranju politickih aktivnosti,
izborne promidzbe i referenduma, posebice nacini podnoSenja izvjeS¢a i objavljivanje
svih izvjeS¢a na web-stranici DIP-a, u skladu s prethodnom preporukom UDILJP-a,
predstavljaju joS jedan korak u postupnom unapredivanju propisa o financiranju izborne
promidzbe i dodatno jacaju transparentnosti i odgovornosti vezano uz troskove
promidzbe“.58

6. ZAKLJUCAK

Posljednjih desetlje¢a zakonska regulacija politickog financiranja prisutna je gotovo bez
iznimaka u svim drzavama. Pod utjecajem Preporuke Vijeta ministara i njegove
produZene ruke GRECO (Grupa drZava protiv korupcije) te Smjernica Venecijanske
komisije doneseni su brojni zakoni kojima je uvedeno javno financiranje stranaka,
ugradena razli¢ita ogranic¢enja u stjecanju njihovih prihoda i troSenju novca te predvidena
pravila ja¢anja transparentnosti politickog financiranja putem redovitog izvjeStavanja
javnosti nadleznih nadzornih tijela o stranackim prihodima i rashodima. Sve to ipak nije
dovelo, kako se istice, do kvalitativnog pomaka u smanjenju korupcije u politickom
financiranju, o ¢emu svjedoce brojne afere u nizu zemalja. U razli¢itim modelima
politickog financiranja postoje brojne slabe tocke, zakonske praznine koje omogucuju
zaobilaZenje zakonske regulative Cak i kada ona postoji. Treba takoder uzeti u obzir i
kriticke analize koje dosta argumentirano upozoravaju na to da privatni novac u
stranacCkim blagajnama ima srediSnju ulogu u politici danas i da nacelo ,jedan euro, jedan
glas“ bolje definira suvremene demokracije nego nacelo ,jedna osoba, jedan glas”, Sto
rezultira time da ¢e ,statisticki govoredi i s fokusiranjem isklju¢ivo na uzro¢ni ucinak
troSenja u izborima, kandidat koji najviSe potrosi, uz ostale jednake uvjete, prosjecno
dobiti najveci broj glasova“.5?

U tom smislu inovativan je prijedlog profesorice Julie Cage, razraden u njezinoj knjizi
Cijena demokracije: Kako novac oblikuje politiku i sto uciniti glede toga. Ona predlaZe nov
sustav financiranja politickih pokreta (Siri pojam od politicke stranke, koji bi mogao

58 OSCE, Ured za demokratske institucije i ljudska prava, Republika Hrvatska, parlamentarni izbori 5. srpnja
2020., konacno izvjesce, https://www.osce.org/files/f/documents/8/4/471453.pdf, pristup: 21. travnja
2022.

59 Cage, ], The Price of Democracy, str. xXix.
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ukljucivati i nezavisne liste koje Zele sudjelovati u izborima) direktno i iskljucivo od
gradana. Prema tom modelu svaki bi gradanin pri ispunjavanju svoje godiSnje porezne
prijave (ili porezne obveze) mogao sa 7 eura financirati po vlastitom izboru neki politicki
pokret. Tih 7 eura svojevrstan je vaucer, novcani bon, koji gradanin moze, ali i ne mora,
iskoristiti na nacin da ga da odredenoj politi¢koj opciji. [znos moZe varirati ovisno o tome
koliko ¢e drzava odrediti da se godisSnje izdvaja za javno financiranje politickih opcija.
SusStina je predloZenog modela u tome da se umjesto postoje¢ih modela privatnog i
drzavnog financiranja ili uz drasticno smanjenje privatnih donacija uvede model koji Ce,
u skladu s nacelom 'jedna osoba, jedan glas' u izborima to isto naCelo implementirati kod
financiranja politickih pokreta/stranaka na nacin da svaki gradanin, odnosno bira¢, ima
na raspolaganju isti iznos koji mozZe dati odredenom politicCkom pokretu/stranci. Zato
Cage taj vaucer naziva ,vaucerom demokratske jednakosti“ smatrajuéi ga svojevrsnom
,konstruktivnom varijantom referenduma o opozivu i stvarnom alternativom
referendumskoj demokraciji“.6® Zasto usporedba s opozivom? Zato Sto bi gradani svake
godine dodjelom svog novéanog bona financijski mogli nagraditi ili sankcionirati politicke
pokrete/stranke s obzirom na njihovo djelovanje. Tako bi stranka koja je na vlasti i nema
povjerenje gradana mogla biti ,kaznjena“ na nacin da joj gradani uskrate financiranje iz
javnih izvora (proracuna) - mogli bismo re¢i da je rije¢ o svojevrsnom ,financijskom
opozivu“ sredstava koji je ta stranka primala - $to bi bio stvarni indikator da gradani toj
politickoj opciji uskracuju povjerenje i to ¢ine ne ¢ekajuci prve sljedece izbore. Naravno,
isto vrijedi i za opozicijske stranke. Model bi stimulirao pojavu novih politi¢kih opcija, koje
bi gradani mogli financirati i omoguditi im da se laksSe natjecu u izborima. Ono S$to se Zeli
posti¢i s uvodenjem vaucera mozZe se saZeti u jednoj recenici: ,S vaucerima demokratske
jednakosti i drasticnim ograniCenjem privatnog financiranja politi¢ari koji danas vode
racuna samo o preferencijama bogatih (tj. njihovih financijskih podupiratelja) sutra ¢e
odgovarati preferencijama vecine onih koji su ih izabrali“.61

Zaklju¢no treba naglasiti kako svi postojec¢i modeli stranackog financiranja imaju slabosti
i u pravilu je teSko naci uravnotezeni model privatnog i javnog financiranja stranaka.
Dominacija javnog financiranja stranaka u Europi ¢ini ih sve ovisnijima o drZavnom
financiranju i sve manje povezanima s birackom bazom. Stranke pritom, kao klju¢ni akteri
u parlamentu, samostalno ureduju pitanja svojeg vlastitog financiranja i troSenja tog
novca ne vodeci se Cesto javnim interesom. Ondje gdje dominira privatno financiranje ili
kombinacija privatnog i javnog (kao kod sustava poreznih olakSica) evidentno je da
najbogatiji u drustvu financiraju stranke, a to sigurno ima za posljedice ovisnost stranaka
i kandidata i njihovu mogucu ili stvarnu izloZenost posebnim interesima onih c¢ija im
sredstva omogucuju izbor.

60 [bid., str. xxiv, 14-16, 285-287.
61 Ibid., str. 329.
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MONEY AND POLITICS: LEGALLY REGULATING THE FINANCING OF
POLITICAL PARTIES AND ELECTION CAMPAIGNS IN A COMPARATIVE
PERSPECTIVE

The paper emphasises the importance of financing political parties and election campaigns
from the point of view of achieving free and fair elections, although in constitutional terms
much less attention has been devoted to this issue than to other issues belonging to electoral
legislation. It is therefore highly important to study the different regimes of political finance
in modern democracies, their pros and cons, models of regulating the open and transparent
financing of parties and candidates, and standards of political financing in relevant
international documents.

The author concludes that all existing models of party financing have weaknesses and, as a
rule, it is difficult to find a balanced model of private and public party financing. The
dominance of public funding of parties in Europe makes them increasingly dependent on
government funding and less connected to the electorate. At the same time, the parties, as
key actors in parliament, independently regulate the issues of their own financing and the
spending of that money, and they are often not guided by public interest. Where private
funding or a combination of private and public (as in the tax credit system) funding
dominates, it is evident that the most affluent in society fund parties, which may contribute
to the dependence of parties and candidates and their possible or actual exposure to special
interests.

Keywords: financing of political parties, election campaign, regulation of political finances
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Nakon nesto vise od petnaest godina otkako se pocela primjenjivati, Uredba Bruxelles II bis odlazi u
zasluZenu mirovinu. Zamijenit ¢e je Uredba Bruxelles Il ter. S ukupno 105 clanaka, 98 recitala i 10
priloga nova Uredba moZe djelovati prili¢no zastrasujuce. Novom Uredbom u prekogranicni rezim
roditeljske odgovornosti unesene su brojne izmjene i dopune, neke vise, a neke manje uspjesne.
Odredena pitanja ostavljena su na razradu nacionalnom zakonodavcu, ¢ime se raspon relevantnih
pravnih instrumenata dodatno Siri. U radu se predstavljaju i obrazlaZu najvaZznije novine, isticu
problemi i sugeriraju rjesenja. Posebno se upozorava na opseg i znacaj recitala Cija je uloga de facto
normativna. Cilj je ovog rada upoznati i pripremiti tijela primjene na promjene koje Uredba donosi.
U svakom slucaju, opseg i kompleksnost odredaba BU I ter bit ¢e izazov za nacionalna nadlezna
tijela.

Kljucne rijeci: prekogranicni obiteljski sporovi, prekograni¢ni sporovi o roditeljskoj odgovornosti,
BU II bis, BU II ter

1. UVOD

Broj prekogranic¢nih obitelji na podrucju Europske unije raste iz dana u dan. Procjenjuje
se da ih je jo$ prije nekoliko godina bilo oko 16 milijuna, s tendencijom daljnjeg rasta.t
Stopa razvoda kreée se oko 140 000, a broj slucajeva nezakonitog odvodenja ili
zadrZavanja djece oko 1800 godiSnje. Sve te obitelji ocekuju brzo i u¢inkovito postupanje
tijela drZava Clanica EU-a u slucaju bra¢nog spora ili spora o roditeljskoj odgovornosti.

Kako bracni sporovi, sporovi o roditeljskoj odgovornosti i sporovi vezani uz povratak
nezakonito odvedenog ili nezakonito zadrzanog djeteta imaju posebne karakteristike,
koje opravdavaju rezim razli€it od onog predvidenog za gradanske i trgovacke predmete,
Europska unija joS je 2001. godine uspostavila poseban reZim utemeljen na procesnoj
autonomiji u odnosu na bracne drugove i kriteriju proksimiteta u odnosu na djecu.

* [zvanredna profesorica i procelnica Katedre za medunarodno privatno pravo, Pravni fakultet SveuciliSta
u Splitu

** Studentica Integriranog preddiplomskog i diplomskog sveuciliSnog studija na Pravnom fakultetu
Sveucilista u Splitu

1 Europska komisija: Helping parents and children involved in cross-border family proceedings, The
Brussels Ila Regulation - What will change with the new rules?, srpanj 2016. preuzeto s:
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/brussels2_factsheet_en.pdf, 15. 3. 2022.
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Uredbom Vijeé¢a (EZ) br. 1347/2000 (u daljnjem tekstu: BU II)? unificirana su pravila o
medunarodnoj nadleZnosti i priznanju i ovrsi u bracnim sporovima i sporovima o
roditeljskoj odgovornosti, ali je zbog limitirane primjene u odnosu na djecu® taj prvotni
rezZim ubrzo zamijenjen novom uredbom, Uredbom Vije¢a (EZ) br. 2201/2003 (u daljnjem
tekstu: BU I bis).*

DonoSenjem BU II bis predstavljeni su unificirani standardi u sferi medunarodne
nadleZnosti u bracnim predmetima i predmetima o roditeljskoj odgovornosti, kao i (za to
vrijeme) moderne odredbe za priznanje i ovrhu te unificirani postupak priznanja i ovrhe
odluka u bra¢nim predmetima i predmetima o roditeljskoj odgovornosti.’> Takoder je
omoguceno automatsko priznanje ovrha odluka o pravu na kontakte s djetetom i odluka
o povratku nezakonito odvedenog ili nezakonito zadrZanog djeteta, nadopunjene su
odredbe Haske konvencije o gradanskopravnim vidovima medunarodne otmice djeteta iz
1980. godine (u daljnjem tekstu: HK 1980),° a utvrdena su i posebna pravila u pogledu
njezine povezanosti s HaSkom konvencijom o nadleZznosti, mjerodavnom pravu,
priznanju, ovrsi i suradnji u odnosu na roditeljsku odgovornost i o mjerama za zastitu
djece iz 1996. godine (u daljnjem tekstu: HK 1996).”

Nakon nesto vi$e od petnaest godina od datuma pocetka njezine primjene® Uredba Vijec¢a
(EZ) br. 2201/2003 od 1. kolovoza ove godine bit ¢e zamijenjena novom uredbom,
Uredbom Vijeéa (EU) 2019/1111 (u daljnjem tekstu: BU I ter).° I toj je izmjeni prethodio
niz studija, konzultacija i drugih pripremnih aktivnosti, koje su upozorile na potrebu
azuriranja sadrZaja aktualne Uredbe, kao $to je IzvjeS¢e Komisije Europskom parlamentu,
Vijeéu i Europskom gospodarskom i socijalnom odboru o primjeni BU II bis.?° Potreba za
zanavljanjem odredaba Uredbe odnosila se na oba podrué¢ja obuhvaéena Uredbom,! s

2 Council Regulation (EC) No 1347/2000 of 29 May 2000 on jurisdiction and the recognition and
enforcement of judgments in mattrimonial matters and in matters of parental responsibiity for children of
both spouses, SI.1. L 160/19, od 30. 6. 2000.

3 Navedena Uredba primjenjivala se samo na roditeljsku odgovornost za zajednicku djecu bra¢nih drugova,
pod uvjetom da se o tome odlucivalo u vezi s bracnim sporom (¢l. 3. BU II). To znaci da su djeca izvanbracnih
drugova, djeca jednog od supruznika i djeca ¢iji su roditelji trazili rastavu ili razvod u vrijeme koje se ne
podudara sa sporom o roditeljskoj odgovornosti ostala izvan polja primjene te Uredbe.

4 Uredba Vije¢a (EZ) br. 2201/2003 od 27. studenog 2003. o nadleznosti, priznavanju i izvrSenju sudskih
odluka u bra¢nim sporovima i u sporovima povezanim s roditeljskom odgovornos¢u, kojom se stavlja izvan
snage Uredba (EZ) br. 1347/2000, S1. 1. L 338/1, od 23. 12. 2003.

5 Medi¢ Musa, Ines: Komentar Uredbe BU Il bis u podruéju roditeljske skrbi, Pravni fakultet u Osijeku, Osijek,
2012, str. 23.

6 NN MU 8/2018.

7NN MU 5/2009.

8 Uredba se primjenjuje od 1. ozujka 2005., osim ¢l. 67., 68., 69.1 70.

9 Uredba Vijec¢a (EU) 2019/1111 od 25. lipnja 2019. o nadleZnosti, priznavanju i izvrSenju odluka u bra¢nim
sporovima i u stvarima povezanim s roditeljskom odgovorno$éu te o medunarodnoj otmici djece, SIL. 1. L
178/1,0d 2.7.2019.

10Vidi: IzvjeSée Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u i Europskom gospodarskom i socijalnom odboru o
primjeni Uredbe Vije¢a (EZ) o nadleznosti, priznavanju i izvrSenju sudskih odluka u bra¢nim sporovima i
stvarima povezanim s roditeljskom odgovornos¢u, kojom se stavlja izvan snage Uredba (EZ) br. 1347,/2000,
COM (2014) 225 final, od 15. 4. 2014.

11 Tako se u podrucju brac¢nih sporova pokazalo da primjena alternativnih (umjesto hijerarhijskih) temelja
za zasnivanje medunarodne nadleZnosti potice tzv. ,juri$ na sud“, odnosno $to brze pokretanje postupka
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naglaskom na segment roditeljske odgovornosti. U stvarima povezanim s roditeljskom
odgovornosti kao glavni problemi istaknuti su prorogacija nadleZnosti, prijenos
nadleZnosti na sud koji je primjereniji za rjeSavanje slucaja, privremene mjere te ovrha
odluka o roditeljskoj odgovornosti. To su ujedno i pitanja o kojima se s vremenom razvila
bogata praksa Suda EU-a, $to je najbolji pokazatelj slabih to¢aka BU II bis.?

Prijedlog buduée Uredbe, koji je uslijedio dvije godine poslije,*® takoder se fokusirao na
izmjene u podrudju roditeljske odgovornosti. Razlog je to Sto je, prema misljenju Komisije,
u podrucju brac¢nih sporova ,utvrden tek ogranicen broj dokaza o postoje¢im problemima
(ukljucujudi statisticke podatke) na temelju kojih se ne mogu to¢no utvrditi potreba za
intervencijom i opseg problema niti se moZe informirano odabrati jedna od razmatranih
mogucnosti“.** Medutim odluka o neinterveniranju u to podrudje nije (kao $to bi se moglo
zakljuciti iz supra navedenog) rezultat pogreSne percepcije zakonodavca o ucincima
postojecih odredbi, nego, naprotiv, promisljena strategija Europske komisije, utemeljena
na uvjerenju o nepostojanju politicke podrike od strane drZava ¢lanica za takve izmjene,*®
to viSe Sto su i predloZena rjeSenja bila takva da ne bi pojednostavnila primjenu
izmijenjene Uredbe.

U podrucju roditeljske odgovornosti Prijedlogom BU II ter predloZene su izmjene u
odnosu na: postupak predaje djeteta, smjestaj djeteta u drugoj drzavi ¢lanici, zahtjev za
egzekvaturu, sasluSanje djeteta, ovrhu odluka o roditeljskoj odgovornosti i suradnju
sredi$njih tijela.'®

Nova Uredba (BU II ter) stupila je na snagu 15. srpnja 2019. godine, a pocinje se
primjenjivati 1. kolovoza ove godine. Kao $to je to uobicajeno u EU-u, velik vremenski
razmak izmedu datuma stupanja BU II ter na snagu i datuma pocetka njezine primjene
namijenjen je osiguravanju vremena za donoSenje provedbenih mjera i omogucavanju
pravnoj zajednici da se upozna s nadolaze¢im promjenama.t’

povodom bracnog spora, da bi se osiguralo vodenje postupka pred onim forumom koji ¢e primijeniti pravo
povoljnije za tuZitelja. To za posljedicu moZe imati primjenu mjerodavnog prava koje ne zadovoljava kriterij
blizine u odnosu na tuZenika ili ne uzima u obzir tuZenikove interese, a takoder i izbjegavanje pokusaja
rjeSavanja spora mirenjem.

12 Gonzales Beilfuss, Cristina: What's new in Regulation (EU) No 2019/1111?, Yearbook of Private
International Law, volume 22, 2020/2021, str. 95.

13 Prijedlog Uredbe Vijeca o nadleznosti, priznavanju i izvrSenju odluka u bra¢nim sporovima i u stvarima
povezanim s roditeljskom odgovornoséu te o medunarodnoj otmici djece (preinaka), COM (2016) 0411 final
-2016/0190 (CNS) (u daljnjem tekstu: Prijedlog BU II ter), od 30. 6. 2016.

14 Ibidem, str. 01i 1.

15 Honorati, Constanza: The Commission's Proposal For A Recast Of Brussels Ila Regulation (u daljnjem
tekstu. Honorati), str. 2. Preuzeto s: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2964268, 13. 3.
2022,

16 Vidi: Prijedlog BU II ter, bilj. 13, str. 1-3.

17'S tim je u svezi i Republika Hrvatska u postupku donoSenja provedbenog propisa za BU II ter. Vidi:
https://mrosp.gov.hr/print.aspx?id=4186&url=print, 13. 4. 2022.


https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2964268
https://mrosp.gov.hr/print.aspx?id=4186&url=print

48 ZPR 11 (1) 2022; 45-65

U tom smisluy, a s obzirom na opseg intervencija, u daljnjem tekstu osvrnut ¢emo se samo
na najznacajnije novine koje nam donosi nova Uredba i na izazove njezine primjene u
hrvatskom pravnom sustavu.

2. NOVINE U PODRUCJU PRIMJENE I U DEFINICIJAMA

2.1. Podrucje primjene

lako na prvi pogled skromne, izmjene i dopune u podrucju primjene Uredbe u
predmetima o roditeljskoj odgovornosti od velike su prakti¢ne vaznosti.

Jedna od tih izmjena sadrzana je u Cl. 1. st. 3. (g), a odnosi se na eksplicitno iskljucenje
»,mjera poduzetih kao rezultat kaznenih djela koja su pocinila djeca“, odnosno ,smjestaja,
bilo u odgojne ili u kaznene svrhe, koji je naloZen ili dogovoren nakon $to je dijete pocinilo
djelo koje bi moglo biti kaZnjivo u skladu s nacionalnim kaznenim pravom ako ga pocini
odrasla osoba...“.*® Argumentum a contrario, sve gradanskopravne mjere ulaze u podruéje
primjene Uredbe. Na taj je nacin iskljuena svaka dvojba u pogledu mjera ,pokrivenih“
podrucjem primjene BU II ter.

Druga bitna izmjena jest ukljucivanje definicije pojma ,dijete” u kontekstu primjene
Uredbe. Sukladno odredbi ¢l. 2. st. 2. toC. 6. djetetom se smatra svaka osoba mlada od 18
godina, pa ¢aki ,u sluc¢ajevima u kojima su djeca stekla sposobnost prije te dobi na temelju
prava kojim se ureduje njihov osobni status, na primjer emancipacijom zbog braka“.°
Definiranjem pojma djeteta kao operativnog koncepta u BU II ter konacno je razrijeSen
desetljetni ,Gordijev ¢vor” o tome smatra li se djetetom svaka osoba do 16ili do 18 godina

starosti.?°

Time je osigurana unificirana primjena odredaba Uredbe koje se odnose na djecu, a
podrucje primjene BU II ter u odnosu na djecu uskladeno je s podrucjem primjene HK
1996, osiguravajuci u¢inkovitiju koordinaciju tih instrumenata.?* Uskladivanje s HK 1980
osigurano je putem recitala (17) i ¢l. 22. BU II ter, iz kojih jasno proizlazi da se poglavlje
I1I. Uredbe kojim se dopunjuje HK 1980 primjenjuje isklju¢ivo na nezakonito odvodenje
ili zadrZavanje djeteta do 16 godina starosti.

18 Recital (11).

19 Preambula, recital (17).

20 Sukladno miSljenju dijela znanstvenika, a takoder i Europske komisije, to je pitanje trebalo rjeSavati
primjenom odredaba nacionalnog prava. Vidi: Europska komisija: Prakti¢ni priru¢nik za primjenu Uredbe
Bruxelles Il.a, 2015, str. 5. Preuzeto s: https://op.europa.eu/hr/publication-detail/-
/publication/f7d39509-3f10-4ae2-b993-53ac6b9f93ed, 4. 3. 2017.

21 de Sousa Gongalves, Anabela Susana: The Recast of the Regulation on Jurisdiction, the Recognition and
Enforcement of decisions in Matrimonial Matters and the Matters of Parental responsibility (Brussels IIb),
JusGov Research Paper Series, No 2021/04 (u daljnjem tekstu: de Sousa Gongalves 2021), str. 3. Preuzeto s:
https://papers.ssrn.com/sol3 /papers.cfm?abstract_id=4027566, 22. 2. 2022.


https://op.europa.eu/hr/publication-detail/-/publication/f7d39509-3f10-4ae2-b993-53ac6b9f93ed
https://op.europa.eu/hr/publication-detail/-/publication/f7d39509-3f10-4ae2-b993-53ac6b9f93ed
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4027566
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2.2. Definicije

Novine su zamjetne i u dijelu definicija. U pogledu definicije pojma ,odluka“ dano je opce
pravilo, posebno pravilo i iznimka od posebnog pravila.?? Opée pravilo ostalo je isto kao i
u BU II bis, a posebnim pravilom odredeno je Sto se sve smatra odlukom za potrebe
primjene poglavlja IV. BU Il ter - odluke o povratku djeteta iz jedne u drugu drZavu ¢lanicu
u skladu s HK 1980 koje se moraju provesti u drzavi Clanici koja nije drzava c¢lanica
podrijetla odluke i privremene, ukljuCujuci i zastitne, mjere koje je odredio stvarno
nadlezni sud ili mjere koje je odredio sud koji odlu¢uje o povratku djeteta.?® Iznimku od
tog posebnog pravila ¢ine privremene, ukljuCujucii zaStitne, mjere koje je odredio stvarno
nadlezni sud, bez pozivanja protustranke pred sud, osim ako je odluka koja sadrzava
mjeru dostavljena protustranci prije ovrhe.?*

U skladu s ustaljenom praksom Suda EU-a% prosiren je i sadrzaj pojma ,sud“ na nacin da
»,obuhvaca i administrativna ili druga tijela poput javnih biljeZnika, koja izvrSavaju
nadleZnost u bra¢nim sporovima i stvarima povezanim s roditeljskom odgovorno$éu*“.?

Novom Uredbom dana je i definicija pojma ,autenti¢na isprava“, koja se podudara s
definicijama sadrZanim u drugim europskim uredbama, ali i definicija pojma ,sporazum®,
koji se definira kao ,pismeno koje nije autenti¢na isprava, a koje su stranke sklopile u
stvarima obuhvacenim podrucjem primjene Uredbe i koje je u registar upisalo javno tijelo
drzave podrijetla“. Propisivanjem obveze registracije sporazuma htjelo se dodatno

naglasiti da ,ne bi trebalo omoguc¢iti slobodni optjecaj isklju¢ivo privatnih sporazuma“.’

3. NOVINE U POGLEDU MEPUNARODNE NADLEZNOSTI

3.1. Odustajanje od nacela ustaljivanja nadleZnosti

U odnosu na sustinske izmjene i dopune poglavlje o nadleZnosti u stvarima povezanim s
roditeljskom odgovorno$éu reorganizirano je na nacin da bude konzistentnije.?® Kriterij
proksimiteta ostaje temeljno nacelo u podlozi odredaba o nadleZnosti.?

Opc¢a medunarodna nadleznost i nadalje se temelji na uobi¢ajenom boravistu djeteta (¢l.
7.BU Il ter), s time da u slucaju zakonitog preseljenja djeteta u drugu drzavu ¢lanicu dolazi
i do promjene nadleznosti, kako u slucaju kada joS nije pokrenut postupak u stvarima

22 Musseva, Boriana: The recast of the Brussels Ila Regulation: the sweet and sour fruits of unanimity, ERA
Forum (2020), 21, str. 131.

23 C. 27. BU Il ter.

24 (l. 2. st. 1. BU I ter.

25 Predmet C-372/16 Sahyouni, ECLI:EU:C:2017:988.

26 Recital (14).

27 Ibidem.

28 Honorati, op. cit,, str. 3.

29 ViSe vidi u: Medi¢, Ines: Komentar Uredbe Bruxelles II bis, Pravni fakultet Sveucilista u Osijeku, Osijek,
2012, str. 55.
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povezanim s roditeljskom odgovornoscu tako i u slucaju kada je postupak ve¢ u tijeku,
,0sim ako bi zadrZavanje nadleZnosti do donoSenja kona¢ne odluke u tom postupku bilo
opravdano razlozima pravne sigurnosti i ucinkovitosti pravosuda“*’ Pojasnjenje
sadrZano u recitalu (21) nedvojbeno upucuje na zaklju¢ak da nova Uredba odstupa od
modus operandi BU II bis na nac¢in da odustaje od nacela perpetuatio iurisdictionis,
odnosno od ustaljivanja nadleZnosti suda drZave uobicajenog boravista djeteta u trenutku
pokretanja postupka. Njegova, dodu$e limitirana, primjena ne dolazi u pitanje jedino u
odnosu na pravo na kontakt (¢l. 8. BU II ter).*!

Ni nova Uredba ne donosi definiciju uobicajenog boravista djeteta, koje ostaje fleksibilan
koncept, utemeljen na razli¢itim faktorima i odredenom stupnju integracije djeteta u
socijalnu i obiteljsku okolinu.*> To zna¢i da odredivanje uobicajenog boravista djeteta i
osobito je li doslo do promjene uobicajenog boraviSta djeteta ostaje vrlo zahtjevan
zadatak, osobito s obzirom na prekograni¢nu narav tih sporova. Sudovi moraju biti
rigorozni u svojoj evaluaciji je li uistinu doslo do promjene uobicajenog boravista i je li ta
promjena zakonita.*?

3.2. Prijenos nadleZnosti

3.2.1. Odlazni zahtjevi

U odnosu na ¢l. 15. BU II bis, BU II ter donosi izmijenjeno i proSireno polje primjene
odredbe o prijenosu nadleznosti. Doduse, izmjene su uglavnom tehnicke naravi. Umjesto
jedinstvenog rezima, razdijeljeni su odlazni (¢l. 12.) i dolazni (¢. 13.) zahtjevi.

Cl. 12. BU II ter predstavlja izravnu evoluciju ¢l. 15. BU II bis. Kao i ¢l. 15. BU II bis, u
iznimnim okolnostima omoguéuje odstupanje od opce nadleznosti suda drzave
uobicajenog boravista djeteta®® u korist nadleZnosti suda koji je (pod uvjetom da su
ispunjeni propisani uvjeti)® prikladniji za procjenu interesa djeteta u konkretnom
predmetu.®®

Odredbama ¢l. 12. BU II ter postupovni mehanizam prijenosa nadleZnosti normiran je
detaljnije, osobito u odnosu na dinamiku postupanja. Tako su odredbama st. 3. i 4.
odredeni rokovi za prihvacanje nadleZnosti od strane suda druge drzave ¢lanice, odnosno
za nastavljanje izvrSavanja nadleznosti suda pred kojim je postupak pokrenut u slucaju

30 Recital (21).

31Vise o prednostima takva pristupa vidi u: de Boer, Th. M.: What we should not expect from a recast of the
Brussels IIbis Regulation, Nederlands Internationaal Privaatrecht, broj 1, 2025, str. 15-18.

32 Vidi: predmet C-497/10 PPU Mercredi, ECLI:EU:C:2010:829 i predmet C-393/18 PPU UD v. XB,
ECLI:EU:C:2018:835.

33 Honorati, op. cit,, str. 4.

34 Predmet C-478/17 1Q v JP, ECLI:EU:C:2018:812.

35 Predmet C-478/17 1Q v JP, ECLI:EU:C:2018:812 i predmet C-530/18 EP v FO, ECLI:EU:C:2019:583.

36 Predmet C-428/15 Child and Family Agency v J.D., ECLI:EU:C:2016:819.
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isteka propisanih rokova. Sukladno recitalu (26) sud koji je nadleZan trebao bi podnijeti
zahtjev sudu druge drZave ¢lanice samo ako je njegova prethodna odluka da zastane s
postupkom postala pravomoéna u slucaju da se na tu odluku mogu izjavljivati pravni
lijekovi u skladu s nacionalnim pravom. Novina je i da se u slucaju pokretanja postupka
prijenosa nadleZnosti po sluZzbenoj duZnosti viSe ne traZi suglasnost barem jedne od
stranaka.

Pretpostavke za prijenos nadleZnosti i elementi temeljem kojih se prosuduje posebna
povezanost djeteta s nekom drZzavom clanicom navedeni su eksplicitno u st. 4. ¢l. 12. BU
II ter, a prosuduju se od slu¢aja do slu¢aja.®” Predmeti u kojima ne postoji nijedna od
navedenih pretpostavki ab origine isklju¢eni su iz polja primjene ¢l. 12. BU II ter.®®

Sukladno odredbi ¢l. 12. st. 5. BU II ter, u slucaju da je nadleZnost suda pred kojim je
pokrenut postupak utvrdena u skladu s ¢l. 10. BU II ter (Izbor suda), taj sud ne moZe
prenijeti nadleZnost sudu druge drzave ¢lanice.

Prijenos nadleznosti proizvodi u¢inak samo za onaj predmet za koji je izvrSen, Sto znaci

da ,ne bi trebao proizvoditi u¢inke za buduée postupke*.*

3.2.2. Dolazni zahtjevi

U ¢l. 13. BU II ter normirani su dolazni zahtjevi, tj. zahtjev za prijenos nadleZnosti od
strane suda drZave ¢lanice koja nije nadlezna.*’ Sustinskih razlika u odnosu na odredbu
st. 2. (c) €l. 15. BU II bis nema, pa tako u iznimnim okolnostima, ako su ispunjeni uvjeti iz
st. 4. ¢l. 12. (posebna povezanost djeteta s tom drzavom ¢lanicom) i sud te druge drzave
Clanice smatra da je prikladniji za procjenu interesa djeteta u konkretnom predmetu, on
moZe zatraziti prijenos nadleznosti od suda drzave c¢lanice u kojoj dijete ima uobicajeno
boraviste.

Medutim, kao Sto je eksplicitno navedeno u st. 1. €l. 13. i u recitalu 27. BU II ter, prijenos
nadleZnosti sudu drzave Clanice koja nije nadleZna nije dopusSten u slucaju nezakonitog
odvodenja ili nezakonitog zadrZavanja djeteta. Propisan je i rok od Sest tjedana za
prihvacanje prijenosa nadleZnosti u slucaju da zamoljeni sud smatra da je zbog posebnih
okolnosti slucaja to u interesu djeteta te obveza zamoljenog suda da o svojoj odluci bez
odgode obavijesti sud koji je podnio zahtjev.*! Ni u tom slu¢aju nije propisana obveza
traZenja suglasnosti barem jedne od stranaka u postupku. Pitanje je moZe li zamoljeni sud
bez komunikacije s nositeljima roditeljske odgovornosti prosuditi je li prijenos
nadleznosti u interesu djeteta. MiSljenja smo da bi, bez obzira na nepostojanje obveze

37 Lupoi, Michele Angelo, Between parties’ consent and judicial discretion: joinder of claims and transfer of
cases in regulation (EU) 2019/1111, Polski Proces Cywilny, 4/2021, str. 557.

38 Vidi: predmet C-428/15 Child and Family Agency v J.D., ECLI:EU:C:2016:819, predmet C-478/17 IQ v JP,
ECLI:EU:C:2018:812 i predmet C-530/18 EP v FO, ECLI:EU:C:2019:583.

39 Recital (28) BU II ter.

40 Radi se o dopunjenoj odredbi ¢l. 15. st. 2. (c).

41 Cl. 13.st. 2. BUII ter.
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traZenja suglasnosti, sud pri odlucivanju je li prijenos nadleZnosti u najboljem interesu
djeteta ipak trebao uzeti u obzir i misljenje nositelja roditeljske odgovornosti.

3.3. Prorogacija nadleznosti

Osim izmijenjenog naziva €lanka, koji sada glasi ,Izbor suda®“ i opredjeljenja za izbor
konkretnog suda umjesto prorogacije nadleZnosti, odredba ¢l. 10. BU II ter ne sadrzi
izmjene suStinske naravi u odnosu na ¢l. 12. st. 3. BU II bis. Stranke i dalje imaju
(limitiranu) moguénost sporazumijevanja o nadleZnosti suda s kojim dijete ima posebnu
vezu, uz uvjet da je ta nadleznost u najboljem interesu djeteta. Medutim ukinuta je
mogucénost konsolidacije spora o roditeljskoj odgovornosti s bra¢nim sporom, odnosno
moguénost prorogacije nadleznosti u vezi s bra¢nim sporom.*?

U sporazumu o nadleZnosti sudjeluju ne samo stranke nego i ,svaki drugi nositelj
roditeljske odgovornosti“.** Za razliku od ¢l. 12. BU II bis, BU II ter osim prihvaéanja
nadleZnosti najkasnije u trenutku pokretanja postupka pred sudom ostavlja i moguénost
izbora nadleZnosti tog suda tijekom postupka ako je to dopusteno pravom drZave u kojoj
se vodi postupak i ,,ako je sud osigurao da sve stranke budu obavijestene o svojem pravu
da ne prihvate nadleznost“ (¢l. 10. st. 1. (b) ii). U tom slucaju nadleZnost je iskljuciva (¢l
10. st. 4. BU II ter).

Dakle obveza je suda osigurati da su stranke informirane o svojem pravu da ne prihvate
nadleznost. U skladu s recitalom (23) prije izvrSavanja nadleznosti ,sud bi trebao ispitati
jesu li taj sporazum ili to prihvacanje utemeljeni na informiranom i svojevoljnom odabiru
stranaka*“. Inspiracija za takvo rje$enje pronadena je u ve¢ postoje¢im Uredbama,** ali kao
i u tim aktima navedena je odredba lex imperfecta. Naime propustanje obveze nadleznog
suda da informira stranke o njihovu pravu neprihvacanja nadleZnosti ne proizvodi
nikakve ucinke ni u sferi priznanja i ovrhe ni u nekom drugom segmentu postupka. U tom
smislu postavlja se pitanje koja je svrha te odredbe. Stranke bi eventualno mogle
osporavati valjanost pristanka na sporazum o izboru suda u skladu s odredbama
nacionalnog prava.*®

S obzirom na judikaturu Suda EU-a*® dodana je i odredba o formalnoj valjanosti
sporazuma o izboru suda kojom je isklju¢ena moguc¢nost preSutnog izbora, osim u odnosu
na osobe koje postanu stranke u postupku nakon Sto je pred sudom veé pokrenut

42 C. 12.st. 1. BU Il bis.

43 Vidi: predmet C-335/17 Neli Valcheva v. Georgios Babanarakis, ECLI:EU:C:2018:359. Primjerice drZavni
odvjetnik koji u skladu s pravom te drZave ¢lanice sudjeluje u postupku. Vidi: predmet C-565/16 Saponaro
v. Xylina, ECLI:EU:C:2018:265.

44 Npr. u Uredbi (EU) br. 1215/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2012. o nadleZnosti,
priznavanju i izvrSenju sudskih odluka u gradanskim i trgovackim stvarima (preinacena), SL. 1. EU 351/1, od
20.12.2012.

45 Na tom tragu i recital (23) BU II ter.

46 Predmet C-215/15 Gogova v. Iliev, ECLI:EU:C:2015:710.
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postupak.*’ Tako sporazum o nadleznosti mora biti u pisanom obliku, datiran i potpisan
ili uklju¢en u sudske spise u skladu s nacionalnim pravom i postupkom.*® I sva priopéenja
elektronickim sredstvima, koja ostavljaju trajan zapis, takoder se smatraju pisanom
formom.*® Ne zahtijeva se nikakva posebna formulacija, dovoljan je jasan izraz pristanka
na nadleZnost odredenog suda za sporove o roditeljskoj odgovornosti.

U skladu s ranijom praksom Suda EU-a*® nadleZnost dodijeljena prorogacijom prestaje
donoSenjem pravomocne odluke ili okon¢anjem postupka iz nekog drugog razloga (¢l. 10.
st. 3. BU II ter).

3.4. Saslusanje djeteta

U pripremnim dokumentima za donosenje BU II ter medu glavnim nedostacima BU II bis
istaknuto je da nedovoljno naglasava vaZnost sasluSanja djeteta u svim sporovima o
roditeljskoj odgovornosti te da ne harmonizira nacionalna postupovna pravila o
saslusanju djeteta.’’ To za posljedicu ima nepovjerenje u postupke u drugim drZzavama
Clanicama, a time i slabljenje uzajamnog povjerenja. Slijedom navedenog u BU II ter
unesena je posve nova odredba (Cl. 21.) - Pravo djeteta na izrazavanje misljenja, koja
figurira kao opce pravilo postupanja u svim postupcima koji se odnose na djecu, a ne samo
u postupcima povodom zahtjeva za povratkom nezakonito odvedenog ili nezakonito
zadrZzanog djeteta (¢l. 26.).>2 To pravilo predstavlja minimalni postupovni standard, $to
znaci da drzave €lanice mogu usvojiti i povoljniji standard evaluacije djetetova misljenja
ako to Zele.

Iz sadrzaja odredbe jasno proizlaze dvije odvojene obveze suda pred kojim se vodi
postupak, a koje odgovaraju obvezama drZava ugovornica iz ¢l. 12. UN-ove Konvencije o
pravima djeteta iz 1989.5% i ¢l. 24. Povelje Europske unije o temeljnim pravima.** Jedna je
»u skladu s nacionalnim pravom i postupkom djetetu koje je u stanju oblikovati svoje
miSljenje pruziti stvarnu i u¢inkovitu mogucnost da izrazi svoje misljenje, izravno ili

47U slucaju da se osoba koja u skladu s nacionalnim pravo ima svojstvo stranke u postupku koji su pokrenuli

nositelji roditeljske odgovornosti protivi nadleznosti izabranog suda, trebalo bi smatrati da prorogacija

nadleZnosti nije prihva¢ena od svih stranaka u postupku.

48 C1. 10. st. 2. BU Il ter.

49 Ibidem.

50 Predmet C-436/13 E. v B, ECLI:EU:C:2014:2246.

51 Ubertazzi, Benedeta: The hearing of the child in Brussels Ila Regulation and its Recast Proposal, 13 Journal

of Private International Law 3, 2017, str. 594.

52 Jbidem, str. 595. Istrazivanja pokazuju da vecina djece ukljucena u postupke temeljem ¢l. 11. st. 8. BU II

bis nije nikad saslu$ana od strane suda. Tome u prilog svakako idu i razlike u nacionalnim pravima jer je

primjerice u nekim drzZavama pravilo da se ne sasluSavaju djeca mlada od 12 godina. Medutim ¢ak ni takvo

pravilo ne pojasnjava zasto u velikom broju slucajeva u kojima je povratak odbijen temeljem protivljenja

djeteta ni djeca od 15 godina nisu saslusana. ViSe o tome vidi u: Beaumont, Paul/Walker, Laura/Holliday,

Jane: Country Reports, 2016. (u daljnjem tekstu: Beaumont et al, 2016). Preuzeto s:

http //www.abdn.ac.uk/law/research/conflicts-of-eu-courts-on-child-abduction-417.php, 3. 12. 2021.
Preuzeto s: https://www.unicef.hr/wp-

content/uploads/2017/05/Konvencija_200_20pravima_20djeteta_full.pdf, 3. 12. 2021.

54S1.1.EU C 303, od 14. 12.2007.
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putem zastupnika ili odgovarajuceg tijela“. Drugim rijeCima, svako dijete ukljuceno u
postupak iz podrucja primjene BU II ter mora dobiti mogu¢nost izraziti svoje misljenje
pod uvjetom da je u stanju oblikovati mi$ljenje.>® S obzirom na to da odredba ¢l. 21. ne
ukljuCuje referencu na djetetovu dob ili stupanj zrelosti, ,sposobnost oblikovanja
misljenja“ predstavlja minimalnu razinu samosvijesti, $to znaci da mozZe ukljucivati i vrlo
malu djecu, koja onda moraju biti sasluSana na nacin prikladan njihovoj dobi i u
zaSti¢enom okruZenju.>® Iz odredbe nadalje proizlazi da djetetu treba biti dana ,stvarna i
uCinkovita mogu¢nost” da izrazi svoje misljenje. Sukladno praksi Suda EU-a to ne
podrazumijeva obveznu fizi¢ku prisutnost djeteta.>’ Okolnost da dijete nije u moguénosti
fizicki prisustvovati sasluSanju (bilo zbog protivljenja roditelja ili djeteta bilo zbog drugih
okolnosti) ne oslobada nadleZno tijelo obveze da poduzme sve Sto je u njegovoj moci da
utvrdi misljenje djeteta. U tu svrhu moguce je koristiti i videokonferenciju i druge
tehnologije za komunikaciju na daljinu (tako, recital (39)).

Druga je obveza suda pred kojim se vodi postupak uzeti u obzir djetetovo misljenje ,u
skladu s njegovom dobi i zrelosti“. MoZe se pretpostaviti da ¢e znacaj djetetova iskazanog
miSljenja biti veci Sto je vec¢a njegova dob, ali s obzirom na individualne karakteristike
svakog djeteta to ne bi trebalo uzeti kao pravilo. Sto je dijete svjesnije i odgovornije, $to
su njegove veze s oba roditelja autonomnije, a stavovi jasniji, to bi miSljenju djeteta
trebalo pridati ve¢u vaZnost. U svakom slucaju obveza je nadleZnog suda obrazloZiti svoju
odluku u odnosnu na ulogu i znadaj djetetova iskazanog misljenja.>®

S ciljem pojacavanja obveze sasluSanja djeteta modificiran je i Prilog Il iz aneksa BU II bis,
odnosno potvrda koja se trazi za priznanje i ovrhu odluka o roditeljskoj odgovornosti u
drugoj drzavi ¢lanici. Jedna od svrha unesenih modifikacija jest dodatno usmjeravanje
pozornosti suda drZave podrijetla odluke na obvezu saslusanja djeteta® i osiguranje bolje
vidljivosti nacionalnih praksi u odnosu na saslusanje djeteta. U tom smislu navedena
potvrda trazi od nadleZnog tijela da eksplicitno navede ,je li djetetu dana stvarna i
ucinkovita moguénost iskazivanja vlastitog misljenja“ te je li , djetetovu misljenju dana
odgovarajuca tezina“. Ukidanje iskljucivo ,da“ i ,ne“ opcije u potvrdi, izmedu ostalog, ima
za svrhu sprjecavanje suda drzave priznanja da odbije priznanje i ovrhu odluke suda
druge drZave clanice u slucaju kad sud podrijetla odluke argumentirano izjavljuje da je
ispunio obvezu saslusanja djeteta.’’ Odatle slijedi da ¢l. 21. BU II ter, pored onih oitih,
sadrzi i implicitnu obvezu ,uzajamnog priznavanja razli¢itih nacionalnih postupaka

55 Takva formulacija implicira da je u svim sluc¢ajevima u kojima je dijete sposobno oblikovati misljenje
pitanje koje je ostalo prepusSteno nacionalnim tijelima zapravo pitanje na koji nacin saslusati dijete, a ne
treba li ili ne treba saslusavati dijete.

56 Honorati, op. cit,, str. 6.

57 Predmet C-211/10 PPU Povse, ECLI:EU:C:2010:400.

58 Honorati, op. cit. str. 6.

59 Sto je osobito vaZzno u slu¢aju drzava ¢ija su tijela neodluéna u odnosu na obvezu saslu$anja djeteta. Vidi:
predmet C-195/08 PPU Rinau, ECLI:EU:C:2008:406 i de Sousa Gongalves, Anabela Susana: The Rinau Case
and the wrongful removal or retention of the child, 2014, str. 140-141. Preuzeto s:
http://www.unio.cedu.direito.uminho.pt/Uploads/UNI0%20ENG/UNI0%200%20-%20Anabela_eng.pdf,
12.2.2022.

60 Vidi: C-491 PPU Aguirre Zaraga, ECLI:EU:C:2018:828.
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saslusanja djeteta“.®’ S obzirom na diverzificiranost nacionalnih standarda evaluacije
djetetova misljenja ostaje vidjeti u kojoj ¢e mjeri ti formalni uvjeti uistinu utjecati na
praksu drzava ¢lanica.®?

Novost je i Clanak 48., koji omogucuje ispravak i povlac¢enje potvrde na zahtjev ili po
sluzbenoj duZnosti, $to ¢e, s obzirom na praksu suda EU-a u predmetu Zarraga,63 imati
utjecaja i na obvezu sasluSanja djeteta jer izdana potvrda viSe nee moci ostati na snazi
ako dijete nije saslusano.

3.5. Ucinkovitije postupanje u postupcima povodom otmice djeteta

Kao Sto je vidljivo i iz teksta nove Uredbe, jedna od znacajnijih izmjena odnosi se na
sistematizaciju i modifikaciju odredaba o medunarodnoj otmici djeteta. U novoj Uredbi
sve odredbe vezane uz medunarodnu otmicu djeteta sistematizirane su u zasebnom
poglavlju (Poglavlje III. BU II ter).

Svakako najznacajniju izmjenu u odnosu na BU II bis predstavlja (doduSe indirektni)
zahtjev za koncentracijom nadleZnosti u postupcima povodom otmice djeteta na
limitirani broj foruma.®* Navedeni zahtjev zapravo predstavlja formalizaciju preporuke
sadrzane u Vodi¢u za uspje$nu primjenu HK 1980, ¢1. 13(1)(b), dio VI.,% koja se pokazala
iznimno ué¢inkovitom u drzavama koje su je veé ranije implementirale.®® S obzirom na to
da bi navedeni zahtjev s aspekta suvereniteta drZava clanica mogao predstavljati
neovlastenu intruziju od strane EU-a, spomenuti zahtjev uveden je kroz recitale. Tako je
kroz recital (22) uveden zahtjev za koncentracijom nadleZnosti suda pred kojim je
pokrenut postupak povodom zahtjeva za povratak djeteta ,ako su se stranke
sporazumjele o njegovoj nadleZnosti i u stvarima povezanim s roditeljskom odgovornoscu
i ako je postignut sporazum stranaka tijekom postupka povratka“. Nasuprot tome, kroz
recital (41) uveden je zahtjev za koncentracijom nadleZnosti u postupcima povodom

61 Europska komisija, bilj. 1, str. 4.

62 0 dvojbama u tom smislu vidi: Beaumont, Paul/ Walker, Laura/Holliday, Jane: Conflicts of EU Courts on
Child Abduction: Ther Reality of article 11(6)-(8) Brussels Ila Proceedings Across the EU (u daljnjem tekstu:
Beaumont et al. 2016), 12 Journal of Private International Law 211, 2016, str. 240-241.

63 Predmet C-491/10 PPU Aguirre Zarraga, ECLI:EU:C:2010:828.

64 Vidi recital (22) i (41).

65 Preuzeto s: https://assets.hcch.net/docs/8999dcac-9a5a-4a98-9430-956fa4654aee.pdf, 12. 12. 2021.

66 U tu skupinu spada i RH, u kojoj je jos od pocetka primjene Zakona o provedbi HK 1980 (NN br. 99/18),
tj. od 2019. godine, nadleznost u prekograni¢nim postupcima povodom otmice djeteta koncentrirana pri
Op¢inskom gradanskom sudu u Zagrebu, odnosno pri Zupanijskom sudu u Zagrebu (¢l. 14.). Vise o tome
vidi u: Zupan, Mirela/Poretti, Paula: Concentration of jurisdiction - is functionality of judiciary becoming an
obstacle to access to justice?, u: EU and member states - legal and economic issues: EU and comparative law
issues annd challennges series 3 (ECLIC 3)(Dui¢, Dunja; Petrasevié, Tunjica (ur.)), Osijek: Pravni fakultet
Osijek, Osijek, 2019, str. 297-323. Vidi i: Honorati, Constanza: La proposta di revision del regolamento
Brxelles II bis: piu' tutela per i minori e piu' efficacia nell' esecuzione delle decisioni, Revista di Diritto
Internazionale Privato e Processuale 2, 2017. (u daljnjem tekstu: Honorati 2017), str. 12-13; Sickerling,
Rainer: I[skustva njemackog suca u primjeni Haskih konvencija iz 1996. i 1980. Preuzeto s:
https://www.pravos.unios.hr/download/sickerling-iskustva-njemackog-suca-u-primjeni-haskih-
konvencija-iz-1980-i-1996-godine-u-branka-resetar-i-sladana-aras.pdf, 13. 1. 2022.
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otmice djeteta na limitirani broj foruma. Navedena mjera omogucuje specijalizaciju
sudaca,®’ a takoder i poboljsava suradnju izmedu sudaca i sredinjih tijela drZava
¢lanica.®® Time se pospjesuje ujednacavanje kriterija i praksi izmedu sudova te smanjuju
poteskoce u implementaciji izrecenih mjera. Drugim rijec¢ima, osigurava se primjereniji
odgovor u odnosu na najbolje interese djeteta.

Drugu vrlo bitnu izmjenu predstavljaju novi rokovi za postupanje po zahtjevu za
povratkom djeteta. Sukladno odredbama ¢l. 23. BU II ter srediSnje tijelo moralo bi
postupati ekspeditivno, pa tako sredisSnje tijelo zamoljene drzave Clanice u roku od pet
radnih dana od datuma primitka mora potvrditi primitak zahtjeva. I postupanje sudova
takoder bi trebalo biti ekspeditivno. Medutim kako se dosadasnji rok od ukupno Sest
tjedana za donoSenje pravomoc¢ne odluke u vecini drZava ¢lanica pokazao prekratak i
podloZan razli¢itim tumacenjima,®® sukladno odredbama ¢l. 24. BU II ter svaka instanca
ukljuCena u postupanje povodom zahtjeva za povratkom nezakonito odvedenog ili
nezakonito zadrZanog djeteta ima na raspolaganju rok od Sest tjedana. Dakle Sest tjedana
za prvostupanjsku odluku, Sest tjedana za drugostupanjsku odluku i Sest tjedana za ovrhu
(¢l. 28.). Navedeni rok instruktivne je (a ne prekluzivne) naravi, pa ga je u iznimnim
okolnostima u prvostupanjskom postupku moguce i produljiti (¢l. 24. st. 2. BU II ter).
Medutim u slucaju produljenja roka u postupku ovrhe ,stranka koja trazi ovrhu ili
sredi$nje tijelo drZave Clanice ovrhe imaju pravo zatraZiti obrazloZenje odgode od tijela
nadleznog za ovrhu“.’”® Iz svega navedenog proizlazi da bi postupak od pokretanja do
ovrhe trajao Cetiri do pet mjeseci, Sto je svakako realniji rok od dosadasnjeg.

Sukladno recitalu (42) Uredbom se nastoji limitirati i moguénost izjavljivanja viSe pravnih
lijekova na odluku kojom se odobrava ili odbija povratak djeteta.”* Kako bi propisivanje
obveze takva postupanja predstavljalo zadiranje u procesnu autonomiju drzava €lanica, a
desetogodisnja praksa utemeljena na odredbama BU II bis jasno pokazuje da je upravo
iscrpljivanje pravnim lijekovima uzrokovalo brojne odgode, limitiranje moguénosti
izjavljivanja vie pravnih lijekova u svakoj fazi postupka sugerirano je kroz recitale.’

Novinu predstavlja i uvodenje fakultativnog mirenja (¢l. 25. BU II ter). Radi se o
alternativnom nacinu rjeSavanja sporova, koji je ve¢ dobro poznat u dijelu drZava clanica

67 Tako: Lortie, Philipe: Concentration of Jurisdiction under the Hague Convenntion of 25 October 1980 on
the Civil Aspect of International Child Abduction, The Judges' Newsletter on International Child Protection
XX, 2013, str. 2.-3. i van Loon, Hans: The Brussels Il a Regulation: towards a review?, u: Cross-border
activities i the EU. Making life easier for citizens (Europski parlament, Policy department C: Citizens' Rights
and Constitutional Affaier), 2015, str. 204.

68 de Sousa Gongalves 2021, op. cit,, str. 4.

69 Cl. 11. st. 3. BU 11 bis.

70 C1. 28. st. 2. BU II ter.

71 To je rezultat mnogobrojnih kritika upucenih postupcima povodom zahtjeva za povratkom djeteta, a koje
se odnose na duljinu trajanja postupaka po HK 1980, i to s osnove visestrukih pravnih lijekova, koji ponekad
uzrokuju viSegodisnje trajanje postupaka. ViSe o tome vidi u: Beaumont et al. 2016, op. cit., str. 18.

72 Honorati, op. cit,, str. 7. Vidi i recital (42).
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kao nacin promoviranja kompromisnih rje$enja medu strankama.” lako neki autori tvrde
da iz postojece sudske prakse nije mogucée nedvojbeno zakljuciti o uspjeSnosti mirenja u
slu¢ajevima postupanja povodom zahtjeva za povratkom djeteta,’ a ¢este su i situacije u
kojima roditelji koji su dosli do toCke u kojoj im je jedina opcija pokretanje postupka za
povratkom djeteta nisu otvoreni za mirenje, benefiti koje sa sobom nosi takav nacin
rjeSavanja sporova vrijedni su pokus$aja.”® Na tom tragu i BU II ter trazi od suda i/ili
srediSnjeg tijela da u bilo kojoj fazi postupka (po moguénosti Sto prije) pozovu stranke da
razmotre jesu li spremne za sudjelovanje u mirenju ili drugom alternativnom nacinu
rjeSavanja sporova. Sukladno recitalu (42) ,primjena nacina alternativnog rjeSavanja
sporova ne bi se sama po sebi trebala smatrati iznimnom okolnosti zbog koje se smije
prekoraciti vremenski okvir.”® Navedeno u bitnome odgovara sadrZaju odredaba ¢l. 12.
Zakona o provedbi Konvencije o gradanskopravnim vidovima medunarodne otmice
djece,”” pa za hrvatske sudove ne bi trebalo predstavljati novinu ni problem. Stovise,
nakon tri i pol godine primjene odredaba navedenog Zakona, a osobito s obzirom na
koncentraciju nadleZnosti u slucajevima otmice, moze se ocekivati da je ta obveza za
hrvatske sudove ve¢ sada rutina.

3.6. Privremene mjere

Za razliku od BU II bis, koja privremene i zaStitne mjere normira u dijelu koji se odnosi i
na brac¢ne sporove i na sporove o roditeljskoj odgovornosti, u BU II ter one su uklju¢ene u
poglavlje koje se odnosi iskljucivo na roditeljsku odgovornost. lako to nedvojbeno jest
podrucje u kojem se takve mjere preteZito primjenjuju, neki autori skrecu pozornost na
dvojbenost takve sistematizacije jer otvara pitanje mogu li se, prema odredbama BU Il ter,

73 Vidi: Guide to Good Practice under the Hague Convention of 25 October 1980 on the Civil Aspects of
International Child Abduction, Mediation, Part V. Preuzeto s: https://www.hcch.net/en/publications-and-
studies/details4 /?pid=6475&dtid=52, 3. 1. 2022.

74 Beaumont, Paul/Walker, Laura/Holliday, Jane: Parental Responsibility and International Child Abduction
in the proposed recast of Brussela Ila Regulation and the effect of Brexit on future child abduction cases (u
daljnjem tekstu: Beaumont et al. 2016a), str. 4, Preuzeto s:
https://www.storre.stir.ac.uk/retrieve/80a13b68-b814-47c1-8ed1-
37c82d2568e9/Parental%20Responsibility%20and%20International%20Child%20Abduction%20final.p
df, 21. 2. 2022.

75 Tako se pokazalo da sporazumi postignuti mirenjem obi¢no imaju vece izgleda za dugotrajnost. Osim toga
mirenje smanjuje javne troskove, koje je onda moguce preusmjeriti u druge stvari, primjerice financiranje
sredi$njih tijela, ciji je opseg poslova ionako u porastu. Pored toga mirenjem se relativno brzo dolazi do
sporazuma, dok sudski postupci obi¢no traju i po godinu ili viSe. Vidi: De Palo, Giuseppe/D'Urso,
Leonardo/Trevor, Mary/Branon, Bryan/Canessa, Romina/Cawyer, Beverly/Florence, L. Reagan:
»Rebooting” the Mediation Directive: Assesing the Limited Impact of its Implementation and Proposing
Measures to Increase the Number of Mediations in the EU, Study for the Committee on Legal Affairs of the
European Parliament, 2014, str. 126-128. Preuzeto s:
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/IPOL-JURI_ET(2014)493042, 3. 2. 2022.

76 Razlog je to Sto nije neuobicajeno da roditelji pristaju na mirenje isklju¢ivo u pokusaju prolongiranje
djetetova povratka u drzavu djetetova ranijeg uobicajenog boravista.

77NN 99/18.
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takve mjere uopcée odrediti u bra¢nim sporovima.’”® Stav je doktrine da to ne bi bilo
moguce jer se privremene mjere u bracnim sporovima najceS¢e odnose na bracnu
imovinu i uzdrzavanje, $to je materija koja je isklju¢ena iz polja primjene BU I ter.”®

Uredba se posebno osvrce na privremene, odnosno zastitne mjere koje se donose u
postupku povodom zahtjeva za povratkom djeteta. Tako, sukladno recitalu (46) BU II ter,
sud drzave u koju je dijete nezakonito odvedeno ili u kojoj je nezakonito zadrZzano moze
donijeti sve privremene, odnosno zastitne mjere ako smatra potrebnim radi zastite
djeteta od ozbiljne opasnosti (fizicke ili psihic¢ke), do koje bi dosSlo povratkom djeteta u
drzavu clanicu iz koje je oteto. Ako je potrebno, sud se moZe savjetovati sa sudom ili
nadleznim tijelima drzave ¢lanice u kojoj dijete ima uobicajeno boraviste. Savjetovanje je
moguce putem srediSnjeg tijela ili kontakt-sudaca u okviru Medunarodne haske sudacke
mreZe ili Europske pravosudne mreZe u gradanskim i trgovackim stvarima.

Daljnje novine odnose se na sadrzaj ¢l. 15. BU Il ter, koji je izmijenjen na nacin da ukljucuje
pojasnjenja sadrzana u praksi Suda EU-a® u smislu nadleZnosti za poduzimanje
privremenih mjera, mjerodavnog prava te uvjeta koji moraju biti ispunjeni da bi
privremene mjere mogle biti poduzete. Propisana je i obveza suda koji je mjere donio da,
kada je to potrebno radi zaStite interesa djeteta, o tome bez odgode obavijesti stvarno
nadleZno tijelo (st. 2. i 3.). Takoder, izmijenjeno je i personalno polje primjene te odredbe
na nacin da se viSe ne odnosi na , 0sobe u toj drzavi ¢lanici“, nego iskljucivo na ,dijete koje
se nalazi u toj drzavi Clanici“. Drugim rije¢cima, prema odredbama ¢l. 15. BU II ter
privremene mjere viSe nije moguce poduzimati i u odnosu na roditelja koji se takoder
nalazi u toj drzavi ¢lanici.®

PremjeStanjem odredbe o privremenim mjerama u poglavlje o nadleZnosti otvoren je put
priznanju i ovrsi svih privremenih mjera u drugoj drZavi ¢lanici.?? Iako je broj privremenih
mjera koje se priznaju i ovrSavaju erga omnes povecan u odnosu na BU II bis, sukladno
recitalu (59), privremene i zastitne mjere koje odredi stvarno nadleZan sud priznaju se i
ovrsavaju u skladu s Uredbom, osim ako je mjera donesena inaudita altera parte (tj. ex
parte), odnosno ako odluka koja sadrZava mjeru nije dostavljena tuZeniku prije ovrhe. Od
privremenih, odnosno zastitnih mjera koje je odredio sud drzave Clanice koji nije stvarno

78 Vidi: Rodrigez Pineau, Elena: La refundicidn del reglamento Brusselas II bis: de nuevo sobre la funcion
del derecho international privado Europeo, Revista Espafiola de Derecho Internacional, vol. 69, no. 1, 2017,
str. 161.

79 Vidi: Kruger, Thalia: Brussels Ila Recast moving forward, 2017, str. 7. i 8. Preuzeto s:
https://doc.anet.be/docman/docman.phtml?file=.irua.774580.147867.pdf, 3. 2. 2022.

80 Vidi: predmet C-523/07 A, ECLI:EU:C:2009:225, predmet C-403/09 PPU Deticek, ECLI:EU:C:2009:810 i
predmet C-296/10 Purrucker I1, ECLI:EU:C:2010:665.

81 Cime je europski zakonodavac odstupio od prakse potvrdene odlukom Suda EU-a u predmetu C-403/09
Deticek, ECLI:EU:C:2009:810.

82 Prema odredbama ¢l. 20. BU II bis nadlezno tijelo drzave u koju je dijete nezakonito odvedeno ili u kojoj
je nezakonito zadrzano imaju pravo, temeljem odredaba nacionalnog zakonodavstva, odrediti privremene
mjere. Medutim BU II bis ne sadrZi mehanizam koji bi omogué¢avao ovrhu takvih mjera.
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nadleZan priznaju se i ovrSavaju samo one odluke koje su poduzete u postupcima po HK
1980 u vezi s ¢l. 13. st. 1. (b) navedene Konvencije.

3.7. Prethodno pitanje

BU II ter sadrzi i potpuno novu odredbu u ¢l. 16. kojom se normira prethodno pitanje, a
posljedica je prakse Suda EU-a.®3 Tom su odredbom rijeene dileme vezane uz materijalno
polje primjene BU II ter u odnosu na druge europske uredbe kojima se takoder normiraju
pitanja obiteljskog prava i izbjegnuta je potreba za prekidom postupka svaki put kad se
takvo pitanje pojavi. Sukladno odredbi st. 1., ,ako ishod pitanja koje nije obuhvaéeno
poljem primjene BU II ter ovisi o odluci o prethodnom pitanju povezanom s roditeljskom
odgovorno$cu, sud u toj drzavi ¢lanici moZe odluciti o tom pitanju za potrebe tog
postupka, ¢ak i ako ta drZava Clanica nije nadleZna na temelju BU II bis“. Medutim u tom
slucaju odluka o prethodnom pitanju proizvodi ucinke samo u postupku za Kkoji je i
donesena.

St. 3. ¢l. 16. BU II ter eksplicitno ureduje valjanost pravnog akta izvrSenog ili kojeg treba
izvrsiti u ime djeteta u ostavinskom postupku. Ako je za takav pravni akt potrebno
odobrenje suda, odluku o odobravanju ili neodobravanju takva pravnog akta donosi sud
pred kojim se vodi odnosni ostavinski postupak, ali i ta odluka proizvodi uc¢inke samo u
postupku za Kkoji je donesena.?

4. NOVINE U POGLEDU PRIZNANJA I OVRHE

4.1. Ukidanje egzekvature za sve odluke o roditeljskoj odgovornosti

Kao i BU II bis, i BU II ter takoder sadrZi odredbe o priznanju i ovrsi. I nova Uredba
zadrzava tzv. ,dvotracni“ rezim priznanja i ovrhe na nacin da predvida op¢i rezim i
poseban reZim za tzv. ,povlastene“ odluke, odnosno odluke o kontaktima i odluke o
povratku djeteta (¢l. 42. BU II ter). Zadrzani su takoder i ve¢ postoje¢i modaliteti
priznavanja - ipso iure (Cl. 30. st. 1. BU II ter) temeljem odluke suda drzave priznanja (¢l
30. st. 3. BU Il ter) i priznanje kao prethodno pitanje (¢l. 30. st. 5. BU Il ter).

Vezano uz ovrhu, za razliku od povlastenih odluka, €iji reZim u odnosu na BU II bis nije
znacajnije mijenjan, novom Uredbom ukinuta je egzekvatura za sve odluke o roditeljskoj
odgovornosti, ¢cime je osigurana brza i u¢inkovita ovrha svih stranih odluka o roditeljskoj
odgovornosti. Sukladno odredbi ¢l. 34. BU II ter ,odluka u stvarima povezanim s
roditeljskom odgovornosc¢u koja je donesena u drzavi Clanici i koja je ovrSna u toj drzavi
Clanici ovrsna je i u drugim drzavama Clanicama bez potrebe za ikakvim proglaSenjem
ovrsnosti“. Drugim rije¢ima, stranu odluku o roditeljskoj odgovornosti koja je ovrSna u

83 Vidi predmet C-404/14 Matouskovd, ECLI:EU:C:2015:653.
84 de Sousa Gongalves 2021, op. cit,, str. 8. Vidi i recital (32) BU II ter.



60 ZPR 11 (1) 2022; 45-65

drzavi podrijetla odluke moguce je, bez ikakva posebnog postupka, izravno ovrsiti u
drugoj drZavi ¢lanici u ovr$nom postupku u skladu s nacionalnim pravom.®

S obzirom na to da ovrS$nost prvostupanjskih odluka nije standard u svim drzavama
Clanicama (jer izjavljena Zalba moZe imati suspenzivni uc¢inak), u €l. 34. st. 2. BU II ter
eksplicitno je propisana moguénost proglasenja prvostupanjske odluke privremeno
ovrSnom, ali samo u odnosu na odluku kojom se odobrava pravo na kontakt. Ista iznimka
predvidena je u ¢l. 27. st. 6. BU Il ter i za odluke kojima se nalaZe povratak djeteta ako je
povratak djeteta prije odluke o pravnom lijeku u najboljem interesu djeteta. [z formulacije
obiju navedenih odredaba (,sud podrijetla moZe“ odnosno ,moZe se“) nedvojbeno
proizlazi da se ne radi o obvezi, nego o diskrecijskoj ocjeni nadleZnog suda.

Razlozi za odbijanje priznanja i ovrhe ostali su isti kao i u BU Il bis, s time da je obveza
saslusanja djeteta u ¢l. 21. BU II ter dodatno normirana kao minimalni europski standard,
Sto znaci da Ce uvijek kada djetetu koje je sposobno formirati vlastito misljenje uopce nije
dana prilika da ga izrazi to predstavljati razlog za odbijanje priznanja i ovrhe, osim u
slucajevima iz €l. 39. st. 2. BU Il ter. Sukladno recitalu (57) ,,0 prikladnoj metodi saslusanja
djeteta odlucuje sud podrijetla odluke®. U tom smislu okolnost da je sud drzave ¢lanice
podrijetla odluke primijenio razli¢citu metodu saslusanja djeteta od one koja se
primjenjuje u drZavi priznanja ne smije biti razlogom odbijanja priznanja i ovrhe. U skladu
s recitalom (62), koji ¢e se od razloga za odbijanje priznanja i ovrhe iz ¢l. 39. BU II ter
ispitivati ex officio, a koji na zahtjev stranke, odredeno je nacionalnim pravom.

4.2. Novine u postupku ovrhe odluka o roditeljskoj odgovornosti

Okolnost da se nacionalne postupovne odredbe znacajno razlikuju, zajedno s ¢injenicom
da neka nacionalna zakonodavstva uopce ne predvidaju posebne postupovne odredbe za
obiteljske postupke, u praksi Cesto dovodi do dugotrajnosti postupanja, a time i
neucdinkovite sudske zastite. Nastavno na Izvje$¢e Komisije o primjeni BU I bis,®® koje kao
jednu od bitnih zapreka ucinkovite primjene BU II bis navodi upravo neucinkovitu ovrhu,
odredbama BU II ter nastojalo se doskociti i tom problemu. Medutim unato¢ odredenim
novinama nije uklonjen izvor problema, a to je primjena postupovnih odredaba
nacionalnog prava na postupak ovrhe odluka donesenih u drugoj drzavi ¢lanici. Sukladno
odredbi ¢l. 51. st. 1. BU II ter postupak ovrhe i dalje je normiran pravom drZave ¢lanice
ovrhe. Postupak provode tijela nadlezna za provodenje ovrhe (Cl. 52.), koja su u slucaju
potrebe ovlastenaina utvrdivanje aranZmana za ostvarivanje prava na kontakt s djetetom
(¢l. 54.).

85 C]. 51. st. 1. BU II ter. Takvo je rje$enje ve¢ ranije implementirano u razli¢itim uredbama (primjerice u
Uredbi (EU) br. 1215/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2012. o nadleZnosti, priznavanju
i izvrSenju sudskih odluka u gradanskim i trgovackim stvarima (preinacena), Sl. 1. EU 351/1, od 20. 12.
2012.), a kao temeljni argumenti navedeni su: smanjenje troskova postupka i jacanje uzajamnog povjerenja
medu drzavama c¢lanicama. ViSe o tome vidi u: de Sousa Gongalves 2021, op. cit,, str. 10.

86 Vidi bilj. 10.



Medié, Sedlar: Ususret novom reZimu u europskim obiteljskim postupcima 61

Odredbom ¢l. 56. BU Il ter propisana je moguc¢nost suspenzije i odbijanja izvrSenja bilo po
sluzbenoj duZnosti, ili na zahtjev osobe protiv koje se trazZi ovrha, ili, ako to dopusta
nacionalno zakonodavstvo, na zahtjev djeteta o kojem je rije¢. Naravno, ta mogu¢nost
postoji samo ako je ovrSnost odnosne odluke suspendirana i u drZavi ¢lanici podrijetla
odluke. Osim iz razloga eksplicitno navedenih u st. 2. ¢l. 56. BU II ter postupak ovrhe
moguce je suspendirati i ,ako bi se ovrhom dijete izloZilo ozbiljnom riziku od fizicke
opasnosti ili psihicke traume zbog privremenih prepreka koje su se pojavile nakon $to je
odluka donesena ili na temelju bilo koje druge bitne promjene okolnosti“.®’ Po prestanku
tih okolnosti ovrha se nastavlja.

Medutim ako prepreke nastave postojati, sukladno recitalu (69) BU II ter, prije odbijanja
ovrhe nadleZno tijelo trebalo bi, u skladu s nacionalnim pravom i postupkom, nastojati
prevladati te prepreke. Primjerice u sluc¢aju ekstremnog protivljenja djeteta povratku
ovrhu odluke trebalo bi osigurati uklju¢ivanjem relevantnih struc¢njaka, poput djeljeg
psihologa ili socijalnog radnika, a tek ako je protivljenje djeteta i dalje toliko snaZno da bi
njegov povratak bio protivan njegovu najboljem interesu,® moguée je odbiti ovrhu.

Razlozi za suspenziju ili odbijanje ovrhe imaju za cilj izbjegavanje ovrhe onih odluka koje
bi mogle biti $kodljive za dijete,®® odnosno uspostavljanje balansa izmedu nacela
uzajamnog priznanja i zastite ljudskih prava.*®

5. SURADNJA IZMEDU NACIONALNIH TIJELA

Vezano uz ulogu sredisSnjih tijela BU II ter pojasnjava funkcije, uspostavlja nove zadatke,
pojasnjava i uspostavlja nove razine suradnje, drugim rije¢ima ujednacavanjem usluga
pojacava ucinkovitost. a time i prekograni¢nu suradnju.®® Suradnja nije limitirana samo
na srediSnja tijela, ve¢ ukljucuje i suradnju s drugim administrativnim i pravosudnim
tijelima. S obzirom na delikatnu prirodu prekograni¢nih sporova koji ukljucuju djecu
ukljucivanje razlic¢itih tijela, s razliCitim vjeStinama i ekspertizom (u svim ukljuenim
drzavama), najbolji je garant uvaZavanja najboljih interesa djeteta prilikom organizacije
djetetova Zivota izmedu dviju drZava.

Naravno, naocitija je i normativno najopseznija suradnja izmedu sredisnjih tijela drzava
Clanica. Stoga u svrhu ucinkovitog ostvarivanja tih zadaca ,drzave Clanice trebaju
osigurati da srediSnja tijela imaju odgovarajuce financijske i ljudske resurse kako bi mogla

87 Cl. 56. st. 4. BU I ter. Vidi: predmet C-403/09 PPU Jasna Deticek v. Maurizio Sgueglia, ECLI:EU:C:2009:810.
88 Vidi predmet C-491/10 PPU Aguirre Zarraga, ECLI:EU:C:2010:828.

89 Predmet C-211/10 PPU Doris Povse v. Mauro Alpago, ECLI:EU:C:2010:400.

90ViSe o tome vidi u: Goncalves, Anabela: The balance between the protection of fundamental rights and the
EU principle of mutual trust, Freedom, Security & Justice: European Legal Studies, no. 1, 2018, str. 111-131,
i Musseva, op. cit,, str. 140.

91 Za razliku od konacnog teksta Uredbe, koji u svakom slucaju predstavlja korak naprijed, Prijedlog BU II
ter sadrzavao je joS ambicioznije ciljeve poput, primjerice uspostavljanja rokova za postupanje srediSnjeg
tijela. Time se smjeralo omoguciti brZe postupanje sredi$njih ili drugih nadleZnih tijela, ¢ime bi se poboljsala
i u¢inkovitost same Uredbe.



62 ZPR 11 (1) 2022; 45-65

izvrSavati zadace koje su im dodijeljene na temelju ove Uredbe” (recital (72) BU II ter).
lako je navedena u nenormativnhom dijelu teksta, ovo je jedna od krucijalnih obveza
drzava clanica jer nemoguénost ucinkovitog funkcioniranja sredisnjih tijela moZe
rezultirati ozbiljnim poremecajima u primjeni odredaba BU II bis, Sto se moZe smatrati
krSenjem prava EU-a.

Sukladno odredbama ¢l. 78. zahtjevi za suradnju upucuju se srediSnjem tijelu drzave
Clanice, ali ostavlja se i moguénost izravne komunikacije nositelja roditeljske
odgovornosti sa sudom ili sudova medusobno (st. 5.). Clankom 79. i 80. BU II ter iscrpno
su normirane posebne zadace zamoljenih sredisSnjih tijela i modaliteti suradnje izmedu
razlicitih nadleZnih tijela u prikupljanju relevantnih informacija.

Novinu predstavlja i €l. 81. BU II ter, koji omogucuje sudu drzave Clanice da od sudova
druge drzave Clanice zatraZi pomo¢ u provedbi odluka u stvarima povezanim s
roditeljskom odgovornosc¢u, osobito onih odluka koje se ticu osiguravanja ucinkovitog
prava na kontakt.

6. PREKOGRANICNO SMJESTANJE DJETETA

Prekograni¢no smjeStanje djeteta, normirano odredbom ¢l. 56. BU Il bis, u praksi je ¢esto
bilo problemati¢no ponajprije zbog smjeStanja djeteta u drugoj drzavi ¢lanici bez dozvole
nadleZnog tijela te drzave ¢lanice.” Navedena odredba ne sadrzi potrebne proceduralne
detalje za prekogranicni smjeStaj djeteta, Sto je u praksi rezultiralo posvemasnjim
izostankom ili zakasnjelim odgovorom nadleznog tijela drzave u koju se dijete smjesSta. Iz
tog razloga u ¢l. 82. BU Il ter uveden je uniformni obvezni postupak za dobivanje pristanka
za smjesStaj djeteta, koji ukljuCuje postupanje sredisnjih tijela i jedne i druge drzave
Clanice.

Sukladno odredbi st. 1. ¢l. 82. nadleZno tijelo koje razmatra prekogranicni smjestaj djeteta
duZno je najprije dobiti pristanak nadleznog tijela drZzave u koju se dijete smjeSta.
Postojanje pristanka jest condicio sine qua non smjeStanja djeteta (st. 5.). Iznimku
predstavljaju samo oni slucajevi u kojima dijete treba biti smjeSteno kod roditelja,
odnosno kod odredenih kategorija drugih bliskih srodnika (pod uvjetom da to dopusta
drzava ¢lanica koja traZzi smjestaj djeteta)® (st. 2. ¢l. 8. BU II ter). Osim u slu¢aju iznimnih
okolnosti rok za donoSenje odluke o dodjeli ili uskrati pristanka za prekograni¢ni smjestaj
djeteta jest tri mjeseca. Odluka se Salje srediSnjem tijelu, koje podnosi zahtjev najkasnije
tri mjeseca od primitka zahtjeva.

S tim u svezi BU II ter eksplicitno navodi da zahtjev za dobivanjem pristanka nuZno
ukljuCuje angazman sredisSnjih tijela obiju drzava. Zahtjev mora ukljucivati ,izvjeSce o

92 Vise o tome vidi u: Medi¢, Ines: Prekograni¢ni smjestaj djeteta u svjetlu Haske konvencije iz 1996. godine
i Uredbe Bruxelles II bis, u: Obitelj i djeca, Europska ocekivanja i nacionalna stvarnost (Kunda, I. (ur.)),
Pravni fakultet u Rijeci, Rijeka, 2014, str. 121-142.

93 U tom slucaju odnosna drzava ¢lanica o tome mora obavijestiti Komisiju, u skladu s ¢l. 103. BU II ter.
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djetetu i razloge za predloZeni smjestaj ili pruZanje skrbi, informacije o svim razmatranim
nacinima financiranja te sve druge informacije koje (nadlezno tijelo) smatra
relevantnima“.®* Uz zahtjev i druga traZena pismena prilaZe se i prijevod na sluzbeni jezik
(ili jedan od sluZzbenih jezika) te drZave clanice ili na bilo koji drugi jezik koji zamoljena
drzava Clanica izricito prihvaca (st. 4.). Sudjelovanje sredisnjih tijela u postupku smatra
se garantom osiguranja ucinkovite suradnje izmedu nadleZnih tijela drzava c¢lanica,
ekspeditivnog vodenja postupka i postupanja u najboljem interesu djeteta.

S obzirom na praksu Suda EU-a* pristanak koji je dan za odredeno vremensko razdoblje
ne bi se trebao primjenjivati i na odluke kojima se produljuje trajanje smjestaja, ve¢ bi u
takvim okolnostima trebalo pokrenuti novi postupak (recital (83)).

Prema odredbi stavka 7. ¢l. 82. BU II ter ,postupak za dobivanje pristanka ureden je
nacionalnim pravom zamoljene drzave Cclanice“. Dakle drzave Cclanice trebale bi
»uspostaviti jasna pravila i postupke u svrhu ishodenja pristanka, kako bi se zajamcili
pravna sigurnost i brzina“ (recital (83)). To znaci da bi i RH provedbenim zakonom
trebala propisati jasna pravila postupanja u slucaju kad se razmatra prekogranic¢ni
smjeStaj djeteta. Pri tome je potrebno normirati postupak i nadlezna tijela kako za izlazne
tako i za ulazne zahtjeve. S tim u svezi trebalo bi odrediti srediSnje tijelo, tijelo nadlezno
za davanje pristanka, rokove za postupanje, uvjete za davanje pristanka, mogucnost
izjavljivanja pravnih lijekova i pitanje prijevoda.*®

7. ZAKLJUCAK

Gledano u globalu, BU II ter predstavlja napredak u odnosu na svoju prethodnicu. Oc¢ite su
brojne izmjene i dopune, utemeljene na dosadasnjoj praksi Suda EU-a. Opredjeljenje za
pristup usmjeren na dijete (,child-centric approach), koji u srediSte postupanja stavlja
najbolje interese djeteta, svakako je vrijedno pohvale.

Najznacajnije novine uvedene su u segmentu medunarodne nadleZnosti - odustajanje od
nacela ustaljivanja nadleZnosti, detaljnije normiranje prijenosa nadleZnosti, detaljnije
normiranje prorogacije nadleZnosti, ukljucivanje privremenih mjera u poglavlje o
nadleZnosti te uvodenje obveze saslusanja djeteta kao minimalnog europskog standarda.
Navedenim inovacijama u podrucju medunarodne nadleznosti prednost je dana nacelu
proksimiteta, koje nadjacava ne samo nacelo predvidljivosti i stabilnosti foruma nego i
nacelo ucinkovitosti postupanja. Nacelu ucinkovitosti postupanja prednost je dana u
postupcima povodom otmice djeteta. Odredbe koje se ticu otmice sistematizirane su u

9 Primjerice: ,ocekivano trajanje smjeStaja, informaciju o svim razmatranim nacinima financiranja,
nadopunjenu svim drugim informacijama koje bi zamoljena drZava ¢lanica mogla smatrati relevantnima,
poput svih predvidenih mjera nadzora, aranZmana za kontakt s roditeljima, drugim srodnicima ili drugim
osobama s kojima je dijete u bliskom odnosu, itd...." (recital (83) BU II ter).

95 Predmet C-92/12 Health Service Executive, ECI:EU:C:2012:255.

9 Mozda najiscrpnije i najpreciznije normiranje nudi njemacki International Family Law Procedure Act
(IFLPA) iz 2005., izmijenjen i dopunjen 31. sijecnja 2019. odjeljak 8, ¢l. 45.-47. Preuzeto s:
http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_intfamrvg/englisch_intfamrvg.pdf, 3. 12. 2021.
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zasebnu cjelinu, koja je inovirana zahtjevom za koncentracijom nadlezZnosti u postupcima
povodom otmice djeteta, novim (duljim) rokovima za postupanje po zahtjevu za
povratkom djeteta, limitiranom moguénos¢u izjavljivanja pravnih lijekova i uvodenjem
fakultativnog mirenja u postupke povodom otmice djeteta.

Novine su ocite i u segmentu priznanja i ovrhe. Primjerice, ukinuta je egzekvatura za sve
odluke o roditeljskoj odgovornosti, reguliran je ispravak i povlacenje potvrde te
omoguceno izdavanje potvrde o neovrsnosti ili ogranic¢enju ovrsnosti itd. Ukidanje
egzekvature ne implicira smanjenu razinu zastite drzavljana Unije, nego se samo kontrola
parametara koji se smatraju klju¢nima za osiguranje ucinkovitosti i ovrSnosti strane
sudske odluke prebacuje u fazu ovrhe. Inoviran je i postupak prekograni¢nog smjestaja
djeteta i odredbe o suradnji sredi$njih i drugih nadleZnih tijela.

Iako se odredbama nove Uredbe nastoji uravnoteziti interese stranaka s jedne strane i
pravicnosti s druge strane te ukloniti nedostatke uocene u primjeni BU II bis, i dalje ima
prostora za napredak kako u smislu konzistencije rjeSenja tako i u smislu cjelovitosti.
Primjerice u odnosu na prorogaciju nadleZznosti uvedena je obveza informiranog
pristanka, dok je u odnosu na prijenos nadleZnosti obveza pristanka barem jedne od
stranaka anulirana, a naglasak je stavljen na ulogu suda. Unato¢ brojnim dopunama,
odredbe o prijenosu nadleZnosti i dalje su zahtjevne za primjenu. Vezano uz izbor suda
uvedena je obveza suda da obavijesti stranke o svojem pravu da ne prihvate nadleZnost,
ali u slu€aju propustanja nije odredena nikakva sankcija. Zadrzan je tzv. ,prevagujuci
mehanizam® (,,overriding mechanism“), a bez normiranja roka u kojem bi sud nadleZan za
odlucivanje o roditeljskoj odgovornosti trebao donijeti odluku u slucaju da je prethodno
donesena odluka kojom se odbija povratak djeteta.’” Postupak ovrhe i dalje se temelji na
nacionalnim postupovnim odredbama iako se upravo to u praksi pokazalo kao Kkljuc¢ni
uzrok neucinkovite ovrhe. Pa i sama kompleksnost teksta Uredbe moZe se smatrati
problemati¢cnom. BU II ter sastoji se od velikog broja ¢lanaka i joS veceg broja recitala,
koji, iako de jure ne bi imali normativni karakter, de facto figuriraju kao izvor prava.
Takoder, u odnosu na BU II bis, puno je viSe pitanja koja je potrebno normirati
provedbenim propisom i uklopiti u nacionalni postupovni okvir.

Iz svega navedenog i viSe je nego oCito da nadleZnim tijelima drzava ¢lanica predstoji
zahtjevno razdoblje prilagodbe na novi, poboljsani, ali i kompleksniji pravni okvir u
prekogranicnim sporovima o roditeljskoj odgovornosti. Ostaje vidjeti kako ¢e u tome
snaci.

97 Vise vidi u: Marjanovi¢, Sanja: The EU Commission's Proposal to revise the Brussels Ila Regulation:
shortcommings of the ,overriding rule, Teme, srpanj 2019, str. 901-923. Preuzeto s:
https://www.researchgate.net/publication/348973730_THE_EU_COMMISSION'S_PROPOSAL_TO_REVISE_
THE_BRUSSELS_Ila_REGULATION_SHORTCOMINGS_OF_THE_OVERRIDING_RULE, 3. 12. 2019.
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TOWARDS A NEW REGIME IN EUROPEAN FAMILY-LAW DISPUTES

Just over fifteen years from the beginning of its application, the Brussels Il bis Regulation is
retiring. It will be replaced with the Brussels II ter Regulation. With a total of 105 articles,
98 recitals and 10 appendices, the new Regulation can be quite intimidating. The new
Regulation introduces a number of amendments to the cross-border parental responsibility
regime, some of them more and some less successful. Certain issues have been left to the
national legislator which further expands the range of relevant legal instruments. The paper
presents and explains the most important novelties, highlights problems, and suggests
solutions. Special attention is paid to the scope and importance of the recitals whose role is
de facto normative. The aim of this paper is to acquaint the competent bodies with, and to
prepare them for, the changes brought by the Regulation. In any case, the scope and
complexity of the provisions of the Brussels Il ter Regulation will be a challenge for national
authorities.
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U ovom radu razmatraju se uloga i ucinci kvota u zaposljavanju osoba s invaliditetom u javnoj
upravi. Kvotni sustav zaposljavanja uveden je u mnogim europskim zemljama, a temeljni mu je cilj
povecati zaposljavanje osoba s invaliditetom, koje imaju oteZan pristup radu i zaposljavanju i
opcenito su podzastupljene na trzistu rada. U Hrvatskoj su kvote za javnu upravu u primjeni ve¢
dvadeset godina. Kako bi se ocijenila uspjesnost te, ali i drugih mjera integracije, u radu se najprije
iznosi pregled relevantnog medunarodnog i hrvatskog zakonodavstva. Sredisnji dio rada
koncentrira se na rezultate kvotnog zaposljavanja u hrvatskoj javnoj upravi i odabrana
komparativna iskustva. Na temelju toga izvode se zakljucci i donose preporuke za unapredenje
stanja s obzirom na nezadovoljavajuce ucinke takva oblika zaposljavanja.

Kljucne rijeci: osobe s invaliditetom, pravo na rad i zaposljavanje, kvote, javna uprava

1. UVOD

Prema nesluzbenim procjenama u svijetu Zivi oko 650 milijuna osoba s invaliditetom,! od
cega ih se oko 470 milijuna nalazi u radno aktivnoj dobi, a otprilike 426 milijuna Zivi ispod
granice siromastva.2 To predstavlja otprilike 10 % ukupnog stanovniStva svijeta, Sto
osobe s invaliditetom c¢ini najbrojnijom 'svjetskom manjinom'.3 Zbog toga se problemima
osoba s invaliditetom u posljednjih stotinjak godina pridaje sve ve¢i znacaj, Sto rezultira
ne samo pracenjem njihova udjela u stanovniStvu i razlozima nastanka invaliditeta vec i
razvoju javnih politika prema osobama s invaliditetom na nacionalnoj i medunarodnoj
razini.*

* Docentica na Katedri za upravni znanost, Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu

** Zavod za vjeStacenje, profesionalnu rehabilitaciju i zaposljavanje osoba s invaliditetom

1 Ne postoje sluzbeni i pouzdani podaci o broju osoba s invaliditetom u svijetu. Na mreZnim stranicama
http://www.disabled-world.com/ iznosi se podatak od otprilike 650 milijuna osoba s invaliditetom,
odnosno otprilike 10 % ukupnog svjetskog stanovniStva. Slican podatak navodi i Svjetska zdravstvena
organizacija.

2 Leutar, Z., Mili¢ Babi¢, M., Pravo na rad i osobe s invaliditetom u Hrvatskoj. Sociologija i prostor, 180(2),
2008, str. 163.

3 Zovko, G., Invalidi i drustvo. Revija za socijalnu politiku, 6(2), 1999, str. 106.

4 Petek, A., Transformacija politike prema osobama s invaliditetom u Hrvatskoj: Analiza ciljeva. Anali
hrvatskog politoloskog drustva, 7(1), 2010, str. 103.
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Uzroci nastanka invaliditeta razliCiti su, a u literaturi se najceS¢e grupiraju u tri skupine:
nasljedni, organski i socijalno-kulturni.> Malo detaljnije moZe se govoriti i 0 nasljednim i
stecenim, endogenim i egzogenim, organskim i funkcionalnim, traumatizmima i bolestima
itd. Istodobno broj osoba s invaliditetom u stalnom je porastu, na Sto utjeCu brojni
¢imbenici. Zovko navodi neke primjere: loSe sanitarne prilike, slaba prehrana, nedovoljno
razvijena medicinska sluzba, epidemije, potresi, poplave, porast prometa, oneciS¢enje
vode, zraka, hrane itd.6 Albrecht i Bury medu globalne uzroke povecanja broja osoba s
invaliditetom ubrajaju kronicne bolesti kao Sto su bolesti srca, karcinom, moZdani udar i
bipolarni poremecaj.” Drugi Cimbenici koji se najceSce isticu u literaturi jesu jo$ i
siromastvo, pojava novih bolesti (npr. HIV/AIDS), produljenje Zivotnog vijeka ljudi te
osobito oruzani sukobi ili ratovi.

U usporedbi s opéom populacijom kod osoba s invaliditetom uocavaju se velike razlike u
pristupu zaposljavanju i radu, njihovim aktivnostima izvan kuce i u slobodno vrijeme te
opcoj kvaliteti Zivota, ¢emu pridonosi i ¢injenica da osobe s invaliditetom imaju vecu
stopu nezaposlenosti i pristup materijalnim dobrima uopce.2 Zbog potrebe veceg
ukljuCivanja osoba s invaliditetom na trZiSte rada donose se mjere koje to trebaju
osigurati. Uglavnom je rije€ o afirmativnim mjerama koje su usmjerene na ispravljanje
posljedica diskriminacije i koje trebaju rezultirati mjerljivim godi$njim rezultatima i
korigiranju postojece strukture zaposlenih u odnosu na dimenzije diskriminacije koje se
utvrduju zakonima ili drugim aktima koje donose tijela sredisnje vlasti.? Tipi¢ne mjere u
okviru pristupa koji se u literaturi nazivaju jednake mogu¢nosti u zaposljavanju i
afirmativna akcija jesu kvote i brojc¢ano iskazani ciljevi zaposljavanja.1? U suvremeno doba
sve propulzivniji postaje pristup upravljanja raznolikoS¢u, koji se odmice od
tradicionalnog pristupa zakonom propisane obveze osiguranja jednakih moguc¢nosti
zapoSljavanja i temelji se na dobrovoljnosti organizacija u poduzimanju mjera koje su
pozitivno usmjerene prema raznolikosti i dobrobiti koje takve mjere mogu imati za
pojedince, organizaciju, ali i drustvo u cjelini.!? Raznolikost zaposlenika smatra se
dodanom vrijednoSéu za organizaciju, koja moZe imati pozitivne posljedice na
individualnu, skupnu i organizacijsku razinu. Razvija se primarno u privatnom sektoru,
koji prvi prepoznaje vaznost i korist uvodenja praksi upravljanja raznoliko$¢u, a u novije
vrijeme i u javnoj upravi. Neke od mjera koje organizacije donose kako bi uspjesnije
upravljale raznolikoS¢u svojih zaposlenika jesu poticanje zapoSljavanja odredenih

5 Zovko, G., 1999, 106.

6 Zovko, G., 1999, 106.

7 Albrecht & Bury, 2001, prema Racino, 2015, str. 22.

8 Taylor, 1998, prema Leutar, Z., Mili¢ Babi¢, M., 2008, str. 162.

i komparativna javna uprava, 17(3), 2017, str. 372-373.

10 Za $iru raspravu o antidiskriminacijskom pravu i antidiskriminacijskoj zastiti v. npr. Poto¢njak, Z., et al.
(ur.), Perspektive antidiskriminacijskog prava. Zagreb, Hrvatska: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu,
2014.

dobrih praksi i stanje u Hrvatskoj. GodiSnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, XII(1), 2021, str. 305-
326.
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drustvenih skupina, ciljano oglasavanje radnih mjesta, promidzbene kampanje,
educiranje zaposlenika i razvoj snaznog vodstva koje potice ideje raznolikosti itd. U
pogledu zapoSljavanja osoba s invaliditetom istraZivanje provedeno u zemljama
Organizacije za ekonomsku suradnju i razvoj pokazuje rasireno uvodenje kvota, najcesce
uz razli¢ite vrste sankcija za njihovo nepostivanje, dok se prakse upravljanja raznolikos¢u
koriste u manjoj mjeri.12

Cilj ovog rada jest razmotriti u€inke kvotnog sustava zaposljavanja kao primarnog nacina
poticanja zapoS$ljavanja osoba s invaliditetom u javnoj upravi. To je posebno vazno s
obzirom na to da javna uprava ima ulogu poslodavca koji predstavlja uzor (model
employer) drugim sektorima, narocito kad je rije¢ o provedbi nacela jednakih moguénosti
u zapoSljavanju.l3 Osim toga javna uprava nerijetko zapoSljava znacajan dio radno
aktivnog stanovnis$tva, $to utjeCe na trend razvoja pla¢a radnika na trziStu rada i stopu
nezaposlenosti. Posebnosti zaposljavanja u javnoj upravi ogledaju se i kroz njezinu ulogu
u politickom sustavu kao mjestu na kojem se kanaliziraju interesi razli¢itih drustvenih
skupina te Sire u drustvu kroz njezinu socio-kulturnu ulogu posrednika u procesu
drustvene pokretljivosti (mobilnosti) pojedinaca i skupina. Specificnost javne uprave
proizlazi i iz primjene merit-nacela kao temeljnog nacela zaposljavanja i napredovanja.
Taj je sustav voden idejom nagrade prema sposobnostima, a podrazumijeva primjenu
objektivnih metoda pri zapoSljavanju i napredovanju sluzbenika.l# Potice se
zaposSljavanje i napredovanje osoba odgovarajuceg obrazovanja i sposobnosti, ¢cime merit-
sustav direktno pridonosi uspostavi pravedne i valjane selekcije kandidata za rad u javnoj
upravi i njezinoj profesionalizaciji.

U prvom dijelu rada iznose se relevantni domaci i medunarodni pravni izvori koji
predstavljaju okvir ukljuCivanja osoba s invaliditetom na trziSte rada. Kako bi se
konkretno ispitala mjera kvotnog zaposljavanja, koja je u Hrvatskoj ve¢ dugo prisutna,
prikupljeni su i prikazani podaci o ispunjenju kvotne obveze od strane organizacija javne
uprave u SestogodiSnjem razdoblju. Iskustva odabranih europskih zemalja koja
primjenjuju sustav kvotnog zaposljavanja omogucuju stjecanje dodatnih uvida u vaznost
te i drugih mjera za punu integraciju osoba s invaliditetom na otvorenom trZzisStu rada. Na
temelju toga izvode se zakljucci i iznose preporuke za unapredenje stanja.

12 OECD (2020). All Hands In? Making Diversity Work for All. OECD Publishing, Pariz, preuzeto s:
https://www.oecd.org/social/all-hands-in-making-diversity-work-for-all-efb14583-en.htm, 1. 7. 2022.

13 Peters, G. B., Schréter, E., von Maravi¢, E. P., Representative bureaucracy: concept, driving forces, strategies.
U: von Maravi¢, P.; Peters, G. B.; Schroter, E. (ur.) Representative bureaucracy in action: Country profiles
from the Americas, Europe, Africa and Asia. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited, 2013, str. 6-7.
14 Marceti¢, G., Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi. Zagreb: Suvremena javna uprava, 2017,
str. 187.
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2. MEDPUNARODNI I HRVATSKI PRAVNI OKVIR U PODRUCJU ZAPOSLJAVANJA
OSOBA S INVALIDITETOM

2.1. Medunarodni pravni izvori

Medunarodnopravni akti koji reguliraju podrucje rada i zapoSljavanja osoba s
invaliditetom donose se u okviru Sire politike jednakosti i zabrane diskriminacije u
zapoSljavanju i radu. U okviru medunarodnih organizacija donose se i pojedinacni akti
koji reguliraju podrudje rada i zapoSljavanja osoba s invaliditetom. Prava osoba s
invaliditetom, narocito u podrucju zaposljavanja i profesionalne rehabilitacije, pitanje su
od velikog interesa za medunarodne organizacije jo§ od 1950-ih godina, a socijalna,
gospodarska i pravna jednakost osoba s invaliditetom ubrzano se razvija od sredine 1960-
ih godina.l> Tijekom 1970-ih i 1980-ih godina provedeno je visSe istrazivanja koja su
pokazala da u uvjetima integracije osobe s invaliditetom imaju veée mogucénosti
socijalizacije i razvijanja vefe motivacije za radne i socijalne aktivnosti u interakciji s
ostalima.1® Na temelju takvih pokazatelja korisnosti integrativnog pristupa, u suprotnosti
s tradicionalnom koncepcijom posebnosti i izdvajanja (segregacije), zapocinje period
razvoja i afirmacije politike integracije osoba s invaliditetom u svim segmentima
drustvenih odnosa. Iako pravno neobvezujuca, Deklaracija o pravima osoba s
invaliditetom ima narociti znacaj jer oznaCava pocetak pokreta integracije, koji uskoro
poprima svjetski trend i znacenje.l” Op¢a skupstina UN-a 1993. godine Rezolucijom 48/96
donosi vazan, ali ne i pravno obvezuju¢i dokument pod nazivom Standardna pravila o
izjednaCavanju mogucnosti osoba s invaliditetom.18 Njime se dodatno razjaSnjavaju
osnovni termini (‘hendikep', 'invaliditet’, 'prevencija’, 'rehabilitacija’, 'izjednacavanje
mogucnosti') te iznose smjernice za donoSenje nacionalnih programa i mjera za
izjednacavanje moguénosti osoba s invaliditetom. Prvi medunarodni ugovor koji
izrijekom priznaje prava osoba s invaliditetom jest Konvencija o pravima osoba s
invaliditetom® (dalje: KPOSI), koja je donesena na razini UN-a 2006. godine. KPOSI ne
predvida pojedina nova prava koja ve¢ nisu obuhvacena drugim medunarodnim
dokumentima, ve¢ pojasnjava koje su obveze drZava s obzirom na postojeca prava koja se
ucestalo krSe ili uskracuju osobama s invaliditetom.2? Njegova se osobitost oCituje u
Cinjenici da je rije¢ o prvom medunarodnom ugovoru koji je bio otvoren za potpis i
regionalnim organizacijama, a potpisala ju je i Europska unija. Uz KPOSI donesen je i
Fakultativni protokol, Ciji je osnovni cilj priznanje nadleZnosti Odbora za prava osoba s

15 Zunié, Z., Profesionalnom rehabilitacijom u 21. stoljece. Zagreb: Drzavni zavod za zaStitu obitelji,
materinstva i mladezi, 2001, str. 16.

16 Zovko, G., 1999, 110.

17 Ibid.

18 United Nations, Resolution adopted by the General Assembly. Standard Rules on the Equalization of
Opportunities for Persons with Disabilities, A/RES/48/96.

19 Konvencija o pravima osoba s invaliditetom i Fakultativni protokol uz Konvenciju o pravima osoba s
invaliditetom, Narodne novine - Medunarodni ugovori, br. 6/07 i 5/08.

20 Koraé Graovac, A., Culo, A, Konvencija o pravima osoba s invaliditetom - novi pristup shvaéanju prava osoba
s dusevnim smetnjama. Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 61(1), 2010, str. 66.
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invaliditetom za primanje i razmatranje predstavki pojedinaca i udruga te propisivanje
postupka za razmatranje predstavki. Drzave stranke duZne su zabraniti bilo kakvu
diskriminaciju na osnovi invaliditeta i jamciti osobama s invaliditetom jednaku i
djelotvornu zastitu od diskriminacije po svim osnovama, a u tu svrhu mogu se
primjenjivati i posebne mjere potrebne za ubrzavanje ili ostvarivanje stvarne jednakosti
osoba s invaliditetom, koje se prema odredbama KPOSI ne smatraju diskriminacijom (cl.
5. st. 4.). Pravo na rad i zaposljavanje osoba s invaliditetom na ravnopravnoj osnovi s
drugima jamci se ¢l. 27.21 Pravo na rad na ravnopravnoj osnovi ukljuCuje pravo na
mogucénost zaradivanja za Zivot od rada, koje je slobodno odabrano ili prihva¢eno na
trziStu rada, i to u radnom okruzZenju koje je otvoreno, ukljucujuce i dostupno osobama s
invaliditetom (Cl. 27. st. 1.).22

U podru¢ju rada i zapoSljavanja poseban znacaj imaju konvencije Medunarodne
organizacije rada (dalje: MOR).23 Osnovna nacela koja se odnose na sprecavanje
diskriminacije u podrucju zaposSljavanja i izbora zanimanja sadrzi Konvencija o
diskriminaciji u odnosu na zaposlenje i zanimanje,? koju je 1958. godine donijela Op¢a
konferencija MOR-a. Nacelo zabrane diskriminacije u podrucju zaposljavanja i zanimanja
sadrzi i Deklaracija MOR-a o temeljnim nacelima i pravima na radu,2> usvojena 1998.
godine. MOR donosi nekoliko pojedina¢nih dokumenata koji se tiCu strucnog
osposobljavanja, profesionalne rehabilitacije i zapoSljavanja osoba s invaliditetom u formi
preporuka, rezolucija i konvencije kao pravno obvezujuceg akta. Konvencija o
profesionalnoj rehabilitaciji i zapoS$ljavanju osoba s invaliditetom br. 1592¢ iz 1983.
obvezuje drzave Clanice na donoSenje, provodenje i periodi¢no revidiranje nacionalne
politike o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba s invaliditetom, u skladu s
nacionalnim uvjetima i moguénostima, s ciljem osiguranja odgovaraju¢ih mjera
profesionalne rehabilitacije i poboljSanja mogucnosti zaposljavanja na otvorenom trziStu
rada (¢l. 2.1 3.). Cl. 4. odreduje da se navedena politika mora temeljiti na nacelu jednakih
mogucnosti radnika s invaliditetom i radnika opc¢enito, a posebne mjere koje se donose s

21 Preduvjet zajamCenom pravu na rad i zapoSljavanje predstavljaju programi osposobljavanja i
rehabilitacije koje su drzave stranke duzne poduzeti kako bi “omogucile osobama s invaliditetom stjecanje
i odrzavanje najvee moguce neovisnosti, i potpunu tjelesnu, mentalnu, drustvenu i profesionalnu
sposobnost, te punu ukljuc¢enost i sudjelovanje u svim podrucjima Zzivota“ (¢l. 26. st. 1.), a posebno se
naglasava vaznost promicanja trajne stru¢ne obuke osoba koje rade u sluzbama osposobljavanja i
rehabilitacije (¢l 26. st. 2.).

22 ViSe o tome u Grgurev, I, Rad i i zaposljavanje prema Konvenciji o pravima osoba s invaliditetom. Radno
pravo, 4(3), 2008, str. 12-15.

23 Medunarodna organizacija rada (MOR) osnovana je 11. travnja 1919. na Mirovnoj konferenciji u Parizu.
Specijalizirana je medunarodna organizacija javnoga prava povezana s Ujedinjenim narodima, s posebnim
statusom, i tirpartitnog sastava (Tinti¢, N., Radno i socijalno pravo: Radni odnosi I. Zagreb: Narodne novine,
1969). Vise o povijesti, djelovanju i vaznosti Medunarodne organizacije rada npr. u Ravni¢, A., Osnove
radnog prava - domaceg, usporednog i medunarodnog, Zagreb: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2004,
str. 580-652.

24 Konvencija o diskriminaciji u odnosu na zaposlenje i zanimanje, Narodne novine - Medunarodni ugovori,
br. 5/2000.

25 JLO Declaration on Fundamental Principles and Rights at Work adopted by the International Labour
Conference at its Eighty-sixth Session, Geneva, 18 June 1998 (Annex revised 15 June 2010).

26 Narodne novine - Medunarodni ugovori, br. 6/95.



Vukojici¢ Tomié, Palaié: Kvotno zaposljavanje osoba s invaliditetom ... 71

tim ciljem ne smatraju se diskriminacijom. DrZave ¢lanice obvezuju se da kroz zakone ili
druge propise poduzimaju mjere potrebne za provedbu nacela jednakih moguénosti
radnika s invaliditetom (cl. 6.). Vrsta i nacin provodenja posebnih mjera detaljnije su
razradeni Preporukom o profesionalnoj rehabilitaciji i zapoSljavanju osoba s
invaliditetom br. 168.27

Tijela Europske unije (dalje: EU) osobitu paZnju posvecuju pitanju zaposljavanja osoba s
invaliditetom i donose brojne pravne akte kojima je cilj potaknuti zemlje ¢lanice na
donoSenje nacionalnih politika i mjera njihova lakSeg pristupa trziStu rada. Vazne su dvije
rezolucije koje je Vijece EU-a donijelo kako bi, uz ve¢ postojece obvezujuce i neobvezujuce
dokumente, dodatno potaknulo drzave ¢lanice na donoSenje aktivnih mjera zaposljavanja
osoba s invaliditetom u skladu s Europskom strategijom zaposljavanja: Rezolucija Vije¢a
o jednakim moguénostima zaposljavanja osoba s invaliditetom?28 iz 1999. i Rezolucija
Vijeca o poticanju zaposljavanja i socijalne integracije osoba s invaliditetom?2? iz 2003.
godine. U okviru prava EU-a osobitu vaznost ima Direktiva 2000/78/EZ,3° kojom se
zabranjuje diskriminacija na temelju vjere ili uvjerenja, invaliditeta, dobi ili spolnog
opredjeljenja u vezi sa zapoSljavanjem i obavljanjem zanimanja. Kako bi se zajamcilo
postivanje nacela jednakog postupanja u pogledu osoba s invaliditetom, uvodi se nacelo
razumne prilagodbe3! njihovim posebnim potrebama, prema kojem poslodavac
poduzima odgovarajuce mjere kako bi se osobama s invaliditetom omogucio pristup
zaposljavanju, sudjelovanje ili napredovanje na radu ili usavrsavanje, ako takve mjere za
poslodavca ne predstavljaju nerazmjeran teret (¢l. 5.). Cl. 7. dopusta primjenu posebnih
mjera radi sprjecavanja ili izjednacavanja neravnopravnog polozZaja kao iznimku od
zabrane diskriminacije, a u odnosu na osobe s invaliditetom i donoSenje mjera kojima je
cilj stvaranje ili zadrZavanje mogucnosti za osiguranje ili poticanje njihova uklju¢ivanja u
radno okruZenje.32

2.2. Hrvatski pravni i institucionalni okvir

U studenom 2002. donesen je Zakon o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba
s invaliditetom,33 kojim su stvorene pravne pretpostavke uspostavljanja cjelovitog

27 International Labour Organization, Reccomendation No. 168 concerning Vocational Rehabilitation and
Employment (Disabled Persons) adopted in Geneva, 69th ILC session (20 Jun 1983).

28 Council Resolution of 17 June 1999 on equal employment opportunities for people with disabilities, O] C
186/02.

29 Council Resolution of 15 July 2003 on promoting the employment and social integration of people with
disabilities, Official Journal C 175/01.

30 Direktiva od 27. studenog 2000. 2000/78/EZ o uspostavi opceg okvira za jednako postupanje pri
zaposljavanju i obavljanju zanimanja, SL L. 303/16.

31 ViSe o nacelu razumne prilagodne npr. u Grgurev, I, Dosezi razumne prilagodbe (u domacem,
anglosaksonskom i pravu EU), Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu, 70(2-3), 2020, str. 287-314.

32 U Preporuci 86/379/EEZ o zaposljavanju osoba s invaliditetom od 24. srpnja 1986. (OJL 225) Vije¢e EU-a
utvrdilo je okvirne smjernice u kojima su navedeni primjeri posebnih mjera za poticanje zaposljavanja i
usavrsavanja osoba s invaliditetom.

33 Zakon o profesionalnoj rehabilitaciji i zapoSljavanju osoba s invaliditetom, Narodne novine, br. 143/02,
33/05.
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sustava profesionalne rehabilitacije, zapoSljavanja i rada osoba s invaliditetom. U
prosincu 2013. donesen je novi Zakon o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba
s invaliditetom3# (dalje: ZPRZO0SI), a kao povod njegova donoSenja navodi se uskladivanje
zakonodavstva Republike Hrvatske s pravnom steCevinom Europske unije i pravnim
aktima Vije¢a Europe. Konkretno, Zakonom se u pravni poredak Republike Hrvatske
prenosi Direktiva 2000/78/EZ (¢l. 2.). Takoder, Zakon se uskladuje s odredbama KPOSI-
ja i Fakultativnog protokola uz KPOSI.3> Pojedine odredbe i podruéja primjene ZPRZOSI-
ja detaljnije su uredeni pravilnicima.

ZPRZOSI definira osobu s invaliditetom kao osobu koja ima “dugotrajna tjelesna,
mentalna, intelektualna ili osjetilna oSteCenja koja u medudjelovanju s razlic¢itim
preprekama mogu sprjecCavati njezino puno i ucinkovito sudjelovanje u druStvu na
ravnopravnoj osnovi s drugima“ (¢l. 3. st. 1.). Zakon donosi odredene promjene u odnosu
na zapoSljavanje osoba s invaliditetom na otvorenom trziStu rada ili pod posebnim
uvjetima, koje su rezultat uskladivanja zakonodavstva s europskim i medunarodnim
standardima.

Prva se odnosi na obvezu osiguranja razumne prilagodbe radnog mjesta od strane
poslodavca, koja znaci “potrebnu i odgovarajucu prilagodbu i podeSavanja, koja ne
predstavljaju nerazmjerno ili neprimjereno opterecenje, da bi se u pojedinacnom slucaju,
tamo gdje je to potrebno, osobama s invaliditetom osiguralo zaposljavanje i rad na
ravnopravnoj osnovi s drugima“ (¢l. 7. st. 1.1 2.).

Daljnje promjene ti¢u se uvodenja kvotnog sustava zaposljavanja osoba s invaliditetom,
koji se proSiruje i na realni sektor, te obveze pla¢anja novc¢ane naknade za neispunjavanje
obveze kvotnog zapoSljavanja. Daljnjim izmjenama ZPRZOSI-ja3¢ mijenjaju se obveze
poslodavaca u pogledu kvotnog zaposljavanja. VaZe¢im zakonom propisuje se obveza
zapoSljavanja osoba s invaliditetom za sve poslodavce koji zapoSljavaju najmanje 20
radnika, osim predstavniStva stranih osoba, stranih diplomatskih i konzularnih
predstavniStava, integrativnih radionica i zastitnih radionica, poslodavaca u sektoru
proizvodnje tekstila, odjece, koZe, drva i namjeStaja i novoosnovanih poslodavaca u
razdoblju od 24 mjeseca od dana upisa u odgovarajuci registar, odnosno dana
ustrojavanja (¢l. 8.). Kvota se odreduje u visini od 3 % u odnosu na ukupan broj zaposlenih
kod poslodavca.3” Izmjenama Zakona iz 2018. godine uvodi se tzv. zamjenska kvota, Sto
podrazumijeva da poslodavac u taksativno nabrojenim slucajevima ispunjava obvezu
kvotnog zaposljavanja. U javnoj se upravi osobe s invaliditetom zapoSljavanju pozivanjem
na pravo prednosti pri zaposljavanju38 (Cl. 9. st. 2.). Poslodavci koji ne ispunjavaju obvezu

34 Narodne novine, br. 157/13,152/14,39/18, 32/20.

35 Zakon o potvrdivanju Konvencije o pravima osoba s invaliditetom i Fakultativnog protokola uz
Konvenciju o pravima osoba s invaliditetom Hrvatski sabor donio je na sjednici 1. lipnja 2007. godine.

36 Narodne novine br. 152/14, 39/18, 32/20.

37 Pravilnik o utvrdivanju kvote za zaposljavanje osoba s invaliditetom (Narodne novine br. 75/18, 120/18, 37/20,
145/20).

38 Kako bi ostvarila pravo prednosti pri zaposljavanju, osoba s invaliditetom duZna je, uz prijavu na natjecaj
ili oglas, pozvati se na to pravo te priloziti sve dokaze o ispunjavanju traZenih uvjeta, kao i dokaz o
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kvotnog zapoSljavanja osoba s invaliditetom obvezni su plac¢ati nov€anu naknadu u
drzavni proracun za svaku osobu s invaliditetom koju je bio duzan zaposliti (¢l. 10.).

Novi zakon uvodi moguénost nov¢ane nagrade poslodavcima koji zaposle viSe osoba s
invaliditetom od propisane kvote, kao i onima koji to ¢ine iako nisu obveznici kvotnog
zaposljavanja (¢l 8. st. 8.). Uvodenjem tih promjena ocCekuje se aktivno ukljucivanje osoba
s invaliditetom na trZiSte rada i povecanje njihova zapoS$ljavanja, a novCanim se
nagradama osobito Zeli stimulirati poslodavce na poveéano zapoSljavanje osoba s
invaliditetom.39

U svrhu organiziranja i izvodenja profesionalne rehabilitacije osoba s invaliditetom
ZPRZOSI predvida osnivanje Centra za profesionalnu rehabilitaciju, a osniva ga Vlada
Republike Hrvatske (dalje: Vlada RH) uredbom (¢l. 15.). Centar moZe posredovati pri
zaposSljavanju korisnika te provoditi programe socijalnog uklju¢ivanja za osobe s
invaliditetom u posebno izdvojenim organizacijskim jedinicama. Uz zaStitne radionice,
koje su postojale i prije donoSenja ovog zakona, novi ZPRZOSI dodatno predvida osnivanje
integrativnih radionica radi zaposljavanja osoba s invaliditetom koje se ne mogu zaposliti
na otvorenom trzistu rada (¢l. 18.).

Institucionalne promjene ti¢u se osnivanja Zavoda za vjeStaCenje, profesionalnu
rehabilitaciju i zapoSljavanje osoba s invaliditetom (dalje: ZOSI), koji zamjenjuje
prethodno osnovani Fond za profesionalnu rehabilitaciju i zaposljavanje osoba s
invaliditetom, koji se osniva kao javna ustanova (¢l. 33. do ¢l. 39.). Unutar svoje
nadleznosti ZOSI obavlja poslove vjeStaCenja, isplate poticaja pri zaposSljavanju,
financiranja ili sufinanciranja programa i projekata za poticanje zapoSljavanja i
odrzavanje zaposlenosti, vodenja evidencija o poslodavcima koji su obveznici kvotnog
sustava zaposljavanja, izdavanja uvjerenja, provodenja politike razvoja profesionalne
rehabilitacije i zapoSljavanja, organiziranja obuke i seminara za poslodavce i strucne
osobe, kontinuirane suradnje s poslodavcima radi izrade analizira i utvrdivanja
mogucnosti zapoSljavanja, stru¢nog nadzora nad radom centara za profesionalnu
rehabilitaciju, integrativne radionice i zaStitne radionice te druge poslove utvrdene
odredbama Zakona, posebnih propisa, Statutom i aktima Zavoda.

2.3. Aktivna politika zaposSljavanja

Mjere aktivne politike zapoSljavanja sluZe ponajprije kao sredstvo u borbi protiv
nezaposlenosti, a osobito u aktivaciji i zaposljavanju skupina nezaposlenih koje imaju

utvrdenom statusu osobe s invaliditetom. To pravo osobe s invaliditetom ostvaruju u tijelima drZavne
uprave, tijelima sudbene vlasti, tijelima drzavne vlasti i drugim drzavnim tijelima, tijelima jedinica lokalne
i podrucne (regionalne) samouprave te javnim sluzbama, javnim ustanovama, izvanproracunskim i
proracunskim fondovima, pravnim osobama u vlasnistvu ili u pretezitom vlasnistvu Republike Hrvatske,
pravnim osobama u vlasniStvu ili pretezitom vlasniStvu jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave te pravnim osobama s javnim ovlastima.

39 [z Konacnog prijedloga zakona br. 440.
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najviSe poteSkoca sa zaposSljavanjem, odnosno specificnih kategorija nezaposlenih s
oteZanom mogucnos$¢u zaposljavanje. Preciznije, one su namijenjene tzv. tvrdoj jezgri
nezaposlenih unutar Sire kategorije nezaposlenih radno sposobnih stanovnika, koja se
iznimno tesko zapoS$ljava. Njihov je primarni cilj poboljSanje pristupa zaposlenosti
pojedinim ranjivim skupinama, njihovo privlacenje ili odrzanje na trziStu rada te
olakSavanje pronalaZenja posla za te drustvene skupine, pa se zato o njima moZe govoriti
kao o mehanizmu kolektivne solidarnosti.*® Mjere koje se poduzimaju u okviru aktivne
politike zapoS$ljavanja mogu osim toga imati i umjeren ucinak na povecanje ukupne
aktivnosti te smanjivanje dugotrajne i strukturne nezaposlenosti.#! Aktivne politike
zapoSljavanja u europskim zemljama mogu se saZeti u nekoliko Sirih kategorija: (i)
programi stru¢nog osposobljavanja, (ii) stimulacije za zapoS$ljavanje u privatnom sektoru
(npr. subvencije za place), (iii) zapoS$ljavanje u javnom sektoru i (iv) usluge savjetovanja i
posredovanja u traZenju posla, uz pripadajuce sankcije u slu€aju nesuradljivosti
korisnika.#2 Matkovi¢ govori o nekoliko grupa mjera aktivne politike zaposljavanja.43
Programi obrazovanja i osposobljavanja usmjereni su na povecanje kompetitivnosti
uslijed stecenih znanja i vjeStina. U drugoj su grupi mjere subvencioniranog zaposljavanja,
koje trebaju potaknuti poslodavce da zaposljavaju radnike koji primjenom takvih mjera
postaju atraktivniji za zaposljavanje od nesubvencioniranih radnika. Javni radovi imaju
pozitivan ucinak, koji proizlazi iz aktivnhog angaZmana u zajednici dugotrajno
nezaposlenih radnika.

U Hrvatskoj se mjere aktivne politike zapoSljavanja pocCinju primjenjivati krajem 1992.
godine.** Mjere aktivne politike zapoSljavanja provode ZOSI i Hrvatski zavod za
zaposSljavanje (dalje: HZZ). U pogledu aktivne politike zaposljavanja osoba s invaliditetom
ZOSI dodjeljuje poticaje za zapoSljavanje temeljem Pravilnika o poticajima pri
zaposljavanju osoba s invaliditetom.#> Mjere se dodjeljuju za poticanje zaposljavanja na
otvorenom trziStu rada (Sto ukljucuje i samozaposljavanje) te integrativne i zaStitne
radionice. HZZ svake godine donosi paket mjera, koje se razvrstavaju prema vrsti
aktivnosti i intervenciji te financijskoj podrsci. Osobe s invaliditetom mogu koristiti
potpore za zaposSljavanje kod poslodavaca koji obavljaju gospodarsku aktivnost, zatim
potpore za zapoSljavanje za stjecanje prvog radnog iskustva koje se dodjeljuju
poslodavcima koji obavljaju gospodarsku djelatnost kao drZzavna potpora za
zaposSljavanje ili javnim sluzbama u obliku poticaja koji nema obiljeZja drZzavne potpore

40 Matkovi¢, T., Politika zaposljavanja i nezaposlenost. U: Puljiz, Vlado (ur.) Socijalna politika Hrvatske.
Zagreb: Pravni fakultet SveuciliSta u Zagrebu, 2008, str. 187.

41 Jbid.

42 Kluve, J., The Effectiveness of European Active Labor Market Policy. Discussion Paper No. 2018, 1ZA
Discussion Paper Series, 2006, str. 2.

43 Matkovi¢, T., 2008, str. 187.

44 Aktivne politike zaposljavanja u Hrvatskoj prisutne su puno duZe i seZu jo§ u 50-e godine, kad su
provodeni prvi programi zaposljavanja Zena koje su bile osobito pogodene otpustanjima radnika, i to u
okviru tadasnjeg Republickog biroa za posredovanje rada (Kerovec, N., Mjere za poticanje zaposljavanja u
Republici Hrvatskoj. Revija za socijalnu politiku, 2(1), 1995, str. 29-30). Matkovi¢ navodi kako se prve javne
institucije i programi namijenjeni ublazavanju rizika nezaposlenosti pojavljuju jos pocetkom 20. stoljeca, ali
je funkcionalni sustav zastite od nezaposlenosti djelovao u poslijeratnoj Jugoslaviji (2008, str. 178-179).

45 Pravilnik o poticajima pri zaposljavanju osoba s invaliditetom, Narodne novine, br. 145/2020.
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za zapoSljavanje, Sto pokriva ukupan trosak rada u 100 % iznosu prema iznosu
pripravnicke pla¢e. Konac¢no, osobama s invaliditetom financira se trosak minimalne
place za javne radove, koji su definirani kao drusStveno Kkoristan rad koji nije
komercijalnog karaktera, a provode ih jedinice lokalne samouprave, ustanove kojima su
osnivaci jedinice lokalne i regionalne samouprave, neprofitne organizacije i drustveni
poduzetnici.

3. ZAPOSLJAVANJE OSOBA S INVALIDITETOM U HRVATSKO] JAVNOJ UPRAVI

Osobe s invaliditetom zaposljavaju se na otvorenom trziStu rada i putem razlicitih oblika
zaStitnog zaposljavanja. ZapoSljavanje na otvorenom trZiStu rada najprihvatljiviji je i
najpozeljniji oblik zaposljavanja, a provodi se kroz radne jedinice u otvorenom
gospodarstvu, zaposljavanje uz podrsku ili potporu i samozapoSljavanje.4¢ Medutim kako
osobe s invaliditetom iz niza razloga ne mogu sudjelovati na otvorenom trzistu rada ili im
je ono teZe dostupno, postoje je i neki oblici zastitnog zaposljavanja,*” kao Sto su zaStitne
radionice, radni centri te centri za radnu okupaciju.

U okviru zaposljavanja na otvorenom trziStu rada osobe s invaliditetom mogu se zaposliti
bez potpore ili podrske, kada su u cijelosti osposobljenje za rad, te uz financijsku potporu
ili stru¢nu podrsku radi prevladavanja teskoc¢a vezanih uz invaliditet. Sve se viSe razvijaju
i razliciti oblici socijalnog poduzetnisStva,*8 koje predstavlja velik potencijal ukljuc¢ivanja
osoba s invaliditetom na trziSte rada i promjenu njihove uloge od “pasivnih primatelja
pomoci u uloge aktivnih suproizvodaca usluga“.#°

U javnoj se upravi osobe s invaliditetom zapoSljavaju primjenom sljede¢ih mjera: kvote,
potpore za zaposljavanje za stjecanje prvog radnog iskustva i javni rad.>? S obzirom na to
da su druge dvije mjere privremenog karaktera, tj. omogucuju ukljuc¢ivanje na trziSte rada

46 Zunié, Z., Zadanosti u zaposljavanju osoba s invaliditetom i mogucénosti njihove primjene u Hrvatskoj.
Zbornik radova 1. medunarodnog stru¢nog skupa o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba s
invaliditetom, Zagreb, 2003.

47 Decent work for persons with disabilities: promoting rights in the global development agenda. Geneva:
International Labour Office (ILO), Gender, Equality and Diversity Branch, Conditions of Work and Equality
Department, 2015, str. 63.

48 Mnogo je pokusaja definiranja pojma socijalnog poduzetnistva i socijalnog poduzetnika (Baturina, D,
Konceptualiziranje socijalnog poduzetnistva i izazovi razvoja podrucja. Ekonomska misao i praksa, 22(1),
2013, str. 123-142). Svim je definicijama zajednicki temeljni motiv socijalnih poduzetnika, koji, za razliku
od tradicionalnih poduzetnika, teZe stvaranju druStvene vrijednosti. Tradicionalni poduzetnici “Cesto
djeluju na socijalno odgovoran nacin, ali njihov je trud tek neizravno povezan sa socijalnim problemima“
(ibid., str. 127). Prihodi koje stvaraju socijalna poduzeca izravno su usmjereni njihovoj temeljnoj misiji.
Socijalno poduzetnistvo u Hrvatskoj jo$ je uvijek relativno nerazvijeno. U pogledu integracije osoba s
invaliditetom na trziSte rada mogu se istaknuti sljede¢i primjeri: Hedona, koju je osnovala Udruga osoba s
invaliditetom iz KriZevaca, a bavi se proizvodnjom ¢okolade, socijalna zadruga Humana Nova, koja potice
zaposljavanje osoba s invaliditetom i drugih drustveno isklju¢enih osoba, a bavi se proizvodnjom i prodajom
tekstilnih proizvoda, te Sapuni s tockicama - drustveno poduzetnistvo slijepih i slabovidnih osoba, projekt
Udruge slijepih Zagreb.

49 Ostoji¢ Baus, J., Kombinirana socijalna politika prema osobama s invaliditetom - podrska socijalnom modelu
invaliditeta. Revija za socijalnu politiku, 25(1), 2016, str. 54.

50 Pregled svih postojec¢ih mjera zaposljavanja osoba s invaliditetom po vrsti organizacija pokazuje da se te
tri mjere primjenjuju za zaposljavanje u javnoj upravi.
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ograniCenog vremenskog trajanja, u nastavku c¢e biti analizirano samo kvotno
zaposljavanje kao najzastupljeniji oblik zaposljavanja osoba s invaliditetom u javnoj
upravi.

3.1. Kvotno zapoSljavanje

Kvote su posebne (pozitivne ili afirmativne) mjere kojima se organizacije obvezuju na
pojacano zaposljavanje pripadnika drustvenih skupina koje se nalaze u nepovoljnom
poloZaju. Waddington razlikuje tri sustava kvota: zakonska preporuka bez propisane
sankcije, zakonska obveza bez djelotvorne sankcije i zakonska obveza sa sankcijom.>! U
prva dva slucaja rijeC je o tzv. ciljevima zapoSljavanja (targets), a samo se tre¢i moze
smatrati Cistim kvotnim sustavom. lako se kvotama i ciljevima zapoSljavanja utvrduju
brojc¢ano iskazani ciljevi, medu njima postoji jedna vrlo znacajna razlika jer iza kvota stoji
mehanizam drzavnih sankcija i sudske zastite.>2 Kvotni sustavi temelje se na uvjerenju da
bi, bez nekog oblika zakonodavne intervencije, osobe s invaliditetom imale smanjenu
Sansu zaposljavanja i rada u odnosu na ostatak stanovnistva.s3

Iako su ranije vrlo ¢esto koriStene kao instrument ispravljanja prosle diskriminacije i
dovodenja u ravnopravan poloZaj pripadnika ugrozZenih skupina, kvote se u suvremeno
doba rijetko i oprezno koriste, uglavnom kako bi se zastitio poloZaj osoba s invaliditetom
na trzistu rada.>* No rijetko se primjenjuju kao jedina mjera pojatanog zaposljavanja
osoba s invaliditetom.

U Hrvatskoj Zive 586 153 osobe s invaliditetom, Sto ¢ini 14,4 % ukupnog stanovnisStva.
Pravobraniteljica za osobe s invaliditetom navodi kako ih radi 11 694, $to je manje od dva
posto. Najvedi je broj osoba s invaliditetom (45 %) u radno-aktivnoj dobi od 20 do 64
godina.

Poslodavac moze ispuniti kvotu iskljuCivo zaposlenicima s invaliditetom koji su
evidentirani u Ocevidniku zaposlenih osoba s invaliditetom pri Hrvatskom zavodu za
mirovinsko osiguranje. Prema podacima iz ocevidnika iz rujna 2021., 14 794 osobe s
invaliditetom zadovoljavaju kriterije Pravilnika o ocevidniku®> i poslodavac ih moze
racunati u kvoti. U odnosu na podatke iz 2019. to znaci povecanje od ¢ak 3757 osoba koje
ispunjavaju te uvjete.

Obveza kvotnog zaposljavanja moZe se ispuniti na sljedece nacine: zaposljavanjem osoba
s invaliditetom, koriStenjem zamjenske kvote te placanjem novcane naknade zbog
neispunjavanja obveze kvotnog zapoSljavanja. Izmjenama ZPRZOSI-ja iz 2018. godine
utvrduje se Siri krug namjena novcanih naknada koje upla¢uju poslodavci koji ne ispune
obvezu kvotnog zaposljavanja (¢l. 10., st. 6.-8). Sredstva uplacena u proracun koriste se
za razvoj sustava profesionalne rehabilitacije, poticaje i nagrade pri zaposljavanju osoba
s invaliditetom te projekte i programe za zaposljavanje osoba s invaliditetom, a ministar

51 Waddington, 1996, prema ILO, 2015, str. 103-104.

52 Riccucci, N. M,, 4 practical guide to affirmative action. U: Condrey, S. E. (ur.) Handbook of human resource
management in government. San Francisco: Jossey-Bass A Willey Imprint, 2005, str. 413.

53]LO, 2015, str. 103-104.

54 Vukojic¢i¢ Tomi¢, T., 2017, str. 381.

55 Pravilnik o sadrzaju i na¢inu vodenja oCevidnika zaposlenih osoba s invaliditetom, Narodne novine br.
75/18.
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nadleZan za rad ovlaSten je u posebnim okolnostima koje utvrduje zakon odluciti da se u
svrhu o¢uvanja radnih mjesta i zadrzavanja zaposlenosti sredstva mogu koristiti i u druge
svrhe, kao i privremeno suspendirati obvezu pla¢anja naknade za vrijeme trajanja
posebnih okolnosti.

Pracenje i nadzor obveznika kvotnog zaposljavanja provodi SluZba za kontrolu kvotnog
zaposSljavanja pri ZOSI-ju, od koje su, za potrebe analize kvotnog zaposljavanja u javnoj
upravi u ovom radu, zatraZeni podaci o broju obveznika koji ispunjavaju obvezu kvotnog
zaposSljavanja, broju obveznika koji obvezu podmiruju placanjem naknade u potpunosti
te broju obveznika koji najavljuju, tj. koriste zamjensku kvotu.>¢ U Tablici 1. prikazani su
navedeni podaci za razdoblje 2015.-2020.

Tablica 1: Podaci o ispunjenju obveze kvotnog zaposljavanja u javnoj upravi za razdoblje
2015.-2020.

2015. 2016. 2017. 2018. 20109. 2020.
Ukupan broj | 2531 2484 2618 2670 2680 2665
obveznika
Broj obveznika koji | 509 315* 340 371 371 361

ispunjavaju obavezu

Udio obveznika koji | 20,1 % 12,7 % 13,0 % 13,9 % 13,8 % 13,5%
ispunjavaju kvotu u
ukupnom broju
obveznika

Broj obveznika koji | n/a 1416 1606 1172 1566 1567

plac¢aju naknadu

Udio obveznika koji | n/a 57 % 61,3% |439% |584% |588%
pla¢aju naknadu u
ukupnom broju
obveznika

Broj obveznika koji | n/a n/a 64 57 110 136
koriste zamjensku
kvotu

Udio obveznika koji | n/a n/a 2,4 % 29% | 41% 5,1 %
koriste zamjensku
kvotu u ukupnom
broju obveznika
Udio obveznika koji | n/a n/a 154% |16 % 179% | 18,6 %
ispunjavaju kvotu i
zamjensku kvotu
*Do znacajnog pada broj obveznika koji ispunjavaju obvezu kvotnog zaposljavanja u odnosu na 2015.

godinu doslo je uslijed: odljeva radnika na rad u inozemstvo, ¢ime su padom broja zaposlenih obveznici
izasli iz kategorije obveznika, pocetka koriStenja izuzeca, zbog Cega su poslodavci izasli iz kategorije
obveznika, aZzuriranja Ocevidnika zaposlenih osoba s invaliditetom od strane HZMO-a te zbog uklanjanja iz
Ocevidnika osoba s invaliditetom sa statusom invalida rada.

Izvor: Autorice na temelju godiSnjih izvje$éa Zavoda za vjeStacenje, profesionalnu rehabilitaciju i
zaposljavanje osoba s invaliditetom 2015.-2020. godine

56 [z prikazanih podataka izuzeti su obveznici koji ni na jedan nacin ne ispunjavaju obvezu (ne zaposljavaju
0SI, nemaju zamjensku kvotu, ne pla¢aju naknadu), novoosnovani poslodavci te obveznici koji su nakon
izuzeca izvan kvote jer ti podaci nisu poznati za cijelo promatrano razdoblje.
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Iz prikazanih podataka moguce je izvesti nekoliko zakljucaka. U SestogodiSnjem razdoblju
nije doSlo do znacajnije promjene broja obveznika kvotnog zapoSljavanja (kreée se
izmedu 2500 i 2680 obveznika), a jednako tako broj i udio obveznika koji ispunjavaju
kvotu te onih koji pla¢aju naknadu radi neispunjenja obveze nije se bitno mijenjao.
Medutim indikativan je podatak o iznimno niskom udjelu tijela koja ispunjavaju kvotu
(kre¢e se od 12,7 % - 13,8 %) te visokom udjelu onih koji placaju naknadu (57 % - 61,3
%). Sli¢no, Pravobraniteljica za osobe s invaliditetom u izvje$¢u o radu iz 2021. godine
navodi da od ukupno 16 ministarstava u Hrvatskoj samo tri ministarstva ispunjavaju
obvezu kvotnog zapoS$ljavanja iskljuivo zapoS$ljavanjem, a dva zapoSljavanjem i
koriStenjem zamjenske kvote.>” Sva druga ministarstva ne ispunjavaju obvezu i placaju
naknadu. Kod pojedinih ministarstava zamjetna je velika disproporcija stvarno
zaposlenih osoba s invaliditetom u odnosu na kvotu.

U tom se smislu pozitivnima mogu ocijeniti zakonodavne promjene iz 2014. godine koje
uvode tzv. zamjensku kvotu.>® Sustav zamjenskih kvota potiCe zapoSljavanje osoba s
invaliditetom i njihovu integraciju na trZiStu rada te omogucuje organizacijama izbor
izmedu viSe zamjenskih nacina ispunjavanja zakonske obveze u skladu s potrebama i
financijskim moguénostima.>® Podaci iz tablice pokazuju porast broja obveznika koji se
odlucuju na zamjenske kvote i pozitivnu tendenciju rasta broja obveznika koji ispunjavaju
kvotu zaposljavanjem ili na zamjenski nacin jer je udio takvih organizacija u blagom, ali
kontinuiranom porastu od 2017. do 2020. (od 15,4 do 18,6 %).

Pla¢anje novcanih naknada za neispunjenje obveze kvotnog zapoS$ljavanja uobicajena je
praksa i u drugim europskim zemljama.®® Prikupljenim sredstvima kroz tzv. sustav
nametanja kvota djelomicno se financiraju troskovi poduzeca, bilo javnih bilo privatnih,
koja zaposljavaju osobe s invaliditetom, a koriste se i u druge svrhe koje pospjesuju
njihovu integraciju na trziSte rada (npr. Austrija, Francuska i Slovenija). Medutim udio
organizacija javne uprave u Hrvatskoj koje pla¢aju naknadu u ukupnom broju obveznika
toliko je visok da upucuje na slabu informiranost i motiviranost organizacija u izboru
modela poticanja intenzivnijeg ukljuc¢ivanja osoba s invaliditetom na trziste rada.

57 Pravobranitelj za osobe s invaliditetom, 2021, str. 161.

58 U zamjensku kvotu ubrajaju se “ucenici s teSko¢ama u razvoju i studenti s invaliditetom na prakti¢noj
nastavi kod poslodavca, rehabilitanti na praksi kod poslodavca, studenti s invaliditetom zaposleni prema
posebnom propisu, osobe s invaliditetom na stru¢nom osposobljavanju za rad bez zasnivanja radnog
odnosa i osobe s invaliditetom ¢ije redovito obrazovanje poslodavac stipendira, kao i sklapanje ugovora o
poslovnoj suradnji sa zaStitnom radionicom i integrativnom radionicom, odnosno trgovackim drustvom,
zadrugom ili udrugom u kojima viSe od polovine radnika ¢ine osobe s invaliditetom, odnosno s osobom s
invaliditetom koja se samozaposljava“ (ZPRZOSI, ¢l. 8. st. 6.1 7.).

59 Pravobranitelj za osobe s invaliditetom, 2021, str. 161-162.

60 QECD, All Hands In? Making Diversity Work for All. OECD Publishing, Pariz, 2020, preuzeto s:
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/b976af4e-en/index.html?itemld=/content/component/b976af4e-
en#section-d1e6341, 6. 3. 2022.
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4. KOMPARATIVNA ISKUSTVA U PRIMJENI KVOTNOG ZAPOSLJAVANJA

U posljednjem desetljecu vecina europskih zemlja uvodi neki sustav kvotnog
zaposljavanja osoba s invaliditetom.®! Dio zemalja ima kvotni sustav zaposljavanja (npr.
Austrija, Bugarska, Italija, Njemacka, Poljska, Slovacka, Slovenija). Neke zemlje nude
poslodavcima da izaberu izmedu viSe nac¢ina ispunjavanja zakonski utvrdene kvote. Tako
se u Ce$koj, uz samo zaposljavanje, kvota moZe ispuniti i koristenjem usluga ili nabavom
proizvoda od poslovnog subjekta koji zaposljava viSe od 50 % osoba s invaliditetom ili
pla¢anjem naknade.®2 Francuski kvotni sustav ureden je na slican nacin. Obveznici kvote
mogu je ispuniti na viSe nacina: zapoSljavanjem, pripravniStvom, prepustanjem dijela
poslova sektoru zastitnog zapoSljavanja, promicanjem zaposljavanja putem sporazuma s
drugim poduzecima ili upla¢ivanjem naknade Upravi za integraciju osoba s invaliditetom
pri Fondu za zaposljavanje.®3 Pojedine europske zemlje uvode kvote za zaposljavanje
osoba s invaliditetom, ali ne predvidaju ili ne provode sankcije za njihovo neispunjavanje.
Belgija je uvela kvotu samo za tijela javne uprave, pri ¢emu savezna uprava mora ispuniti
kvotu od 3 %, a lokalna i regionalna 2 %, no nema mehanizma sankcije za tijela koja ne
ispune zadanu kvotu.64

U nastavku se iznose iskustva triju odabranih zemalja koje primjenjuju sustav kvotnog
zapoSljavanja koji podrazumijeva pla¢anje posebnih naknada u slu¢aju neispunjavanja
kvotne obveze: Austrije, Njemacke i Slovenije.

Austrija je kvotni sustav zaposljavanja uvela jo$ ranih 1970-ih godina, a obveznici 4 %
kvote jesu svi javni i privatni poslodavci. Poslodavci koji ne ispune tu obvezu placaju
novCanu naknadu, a sva sredstva dobivena iz naknada slijevaju se u zajednicki fond kojim
upravlja federalno Ministarstvo socijalne skrbi i koriste se za financiranje razli¢itih mjera
pomoci osobama s invaliditetom (npr. opremanje zastitnih radionica posebnim alatima i
uredajima, prilagodavanje radnih mjesta, osnivanje centara za lijeCenje itd.).6> Austrija se
istice dobrim sustavom rehabilitacije, koji je organiziran u okviru Centra za strukovno
obrazovanje i rehabilitaciju. Centar jedini u Austriji provodi certificirani i obrazovni
program za struc¢no osoblje koje provodi rehabilitaciju i obuhva¢a osnovni modul, koji
traje devet dana, i specijalizaciju u Sest razlicitih podrucja te provodi i osiguranje kvalitete
na podrucdju ciljanog usavrSavanja stru¢njaka.t® Razvijen je jedinstven i impresivan sustav

61 [bid.

62 Pathways Project, Report on the comparison of the available strategies for professional integrationa and
reintegration of persons with chronic diseases and mental health issues, 2018, preuzeto s:
https://www.pathwaysproject.eu/wp-content/uploads/pathways_report_identify.pdf, 6. 3. 2022.

63]L0O, 2015, str. 105.

64 De Norre, |., Cabus, S., A human rights perspective on integration of disabled persons in the competitive
labour market: Evidence from the legislative frameworks of Poland, Bulgaria, Sweden and Belgium, Working
paper. Leuven: HIVA-KU Leuven, 2020, str. 15, 31.

65 European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion. Peer Review on
'Work-capacity assessment and employment of persons with disabilities’. Riga (Latvia), 26-27 April 2018,
preuzeto s: https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=89&furtherNews=yes&newsld=9041&langld=en,
6.3.2022.

66 Zbornik radova, 6. Medunarodni stru¢ni skup, Profesionalna rehabilitacija osoba s invaliditetom - vrata za
ponovni ulazak u svijet rada, OSVIT - Udruga ustanova i drugih pravnih osoba i gradana koji provode
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profesionalne rehabilitacije, usmjeren na Sto raniju rehabilitaciju i brzo uklju¢ivanje na
trziSte rada. Treba istaknuti uvodenje 'osobnih iskaznica' osoba s invaliditetom, koje se
smatraju dokazom invaliditeta i olakSavaju KkoriStenje niza olaksica i oslobodenja od
pla¢anja poreza i naknada. Nadalje, u okviru operativnog programa zaposljavanja za
razdoblje 2014.-2020. financiranog iz Europskog socijalnog fonda gotovo 30 % sredstava
rezervirano je za zapoSljavanje osoba s invaliditetom. Dobre rezultate pokazuje i program
fit2work, koji je uspostavljen 2011., a nudi podrsku zaposlenim i nezaposlenim osobama
s invaliditetom i poslodavcima s ciljem ocuvanja i povecanja zaposlenosti, sprjecavanja
prijevremenog napustanja zaposlenja i reintegracije u radni proces.®” Austrija biljeZi mali
udio poslodavaca koji ispunjavaju kvotu (prema dostupnim informacijama za 2014.
godinu kvotu ispunjava 22 % obveznika®8), ali istodobno povecanje gospodarske
aktivnosti i zaposlenosti osoba s invaliditetom u posljednje tri godine te veci udio
zaposlenih u odnosu na europski prosjek.® Stopa zaposlenosti osoba s invaliditetom u
Austriji iznosila je 56,5 % u 2018., u usporedbi sa 77,5 % za ostale osobe. Austrija ¢e u
narednom razdoblju uloZiti vec¢e napore u razvoj digitalnih vjestina osoba s invaliditetom
jer je to prepoznato kao vaZan preduvjet njihova veceg ukljucivanja na otvoreno trZiste
rada.

Njemacka je sustav kvota uvela joS 1974. godine i Cesto je sluzila kao model drugim
zemljama.”% Svaka organizacija, javna i privatna, koja zaposljava viSe od 25 radnika mora
zaposliti 5 % osoba s invaliditetom. Poslodavci koji ne ispune kvotu ili ne suraduju sa
zaStitnim radionicama duZni su uplatiti nov¢anu naknadu u poseban fond, iz kojeg se
ispla¢uju poticaji za osobe s invaliditetom. Fond se koristi isklju¢ivo za poticanje
zaposSljavanja osoba s invaliditetom. Europska komisija upozorava kako je nezaposlenost
osoba s invaliditetom u Njemackoj niska u usporedbi s drugim zemljama, a jako velik broj
poslodavaca ne ispunjava obvezu kvotnog zapoSljavanja, ve¢ uplacuje novcéanu
naknadu.”! Podaci pokazuju da su osobe s invaliditetom viSe pogodene nezaposlenos¢u
od onih bez invaliditeta - dok je 2018. stopa nezaposlenosti osoba bez invaliditeta iznosila
samo 3,7 %, za osobe s invaliditetom bila je 22,8 %. Svaka druga osoba s invaliditetom
zaposlena je, Sto nije zadovoljavajucdi rezultat javnih politika kad se uzme u obzir visoka
stopa zaposlenosti osoba bez invaliditeta (81,4 %). Zbog toga je u Njemackoj u tijeku
rasprava o povecanju novcane naknade kako bi se na taj nacin potaknulo vece
zaposSljavanje, kao i donoSenje drugih mjera za poboljSanje uvjeta zapoSljavanja. Temeljni

profesionalnu rehabilitaciju i zapoSljavanje osoba s invaliditetom Hrvatske, Fond za profesionalnu
rehabilitaciju i zapoSljavanje osoba s invaliditetom, Zagreb, 2010.

67 European Commission, 2018.

68 [bid.

69 European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion. European
Semester 2020-2021 country fiche on disability equality - Austria. Brussels, 2021, str. 10, preuzeto s:
https://op.europa.eu/en/publication-detail /- /publication/d95ea69f-a716-11eb-9585-01aa75ed71al, 6.
3.2022.

70ILO, 2015, str. 104.

71 European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion. European
Semester 2020-2021 country fiche on disability equality - Germany. Brussels, 2021, str. 4, preuzeto s:
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3.2022.
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problem njemackog sustava integracije osoba s invaliditetom na trZiSte rada jest
previsoka stopa zaposljavanja u zastitnim radionicama, dok je istodobno stopa prijelaza
na opce trziste rada jako niska, Sto ne omogucuje punu integraciju osoba s invaliditetom
u podrudju rada. Uz dodatno poticanje strukovnog obrazovanja, kojim se nastoji osnaZziti
osobe s invaliditetom za zapoSljavanje na otvorenom trZistu rada, 2018. godine uvedena
je mjera ,proracun za rad“ radi promicanja prijelaza na otvoreno trziSte rada.
Namijenjena je osobama koje Zele raditi izvan zasti¢enih radionica, a ukljucuje subvenciju
plac¢e do 75 %, koja se isplacuje poslodavcu za kompenzaciju slabijeg radnog ucinka. Osim
toga pokriva troSkove usmjeravanja u vezi s invaliditetom i pomo¢ na radnom mjestu.”2
Vaze¢im Nacionalnim akcijskim planom 2.0 ulazu se pojacani napori za promicanje
strukovnog usmjerenja i osposobljavanja u obrazovnom sustavu, viSe podrzanog
zapoSljavanja, integracijske projekte i prelazak sa zasti¢enih radionica na opce trziste
rada, programe za podizanje svijesti medu poslodavcima, jaCanje sudjelovanja vijeca s
teSkim invaliditetom i evaluacija tih inicijativa.

U Sloveniji su rad i zapoSljavanje osoba s invaliditetom uredeni u viSe zakona i drugih
propisa, a izmedu ostalog i kvotno zaposljavanje uz primjenu novcanih naknada za
neispunjenje obveze. Svi poslodavci koji zaposljavanju vise od 20 radnika podlijezu
obvezi kvotnog zapoSljavanja osoba s invaliditetom, i to u rasponu od 2 do 6 %, ovisno o
ukupnom broju zaposlenih. U slucaju da takav poslodavac ne zaposli potreban broj osoba
s invaliditetom, duzan je u Fond za invalide uplatiti mjesec¢ni doprinos u iznosu od 70 %
minimalne place radi poticanja zapoSljavanja osoba s invaliditetom, odnosno alternativno
ostvariti kvotu sklapanjem ugovora o poslovnoj suradnji sa zasti¢enom radionicom ili
centrom za zapoSljavanje za osiguravanje posla zaposlenicima s invaliditetom (zamjenska
kvota).”3 Uz to, Slovenija provodi aktivne politike zaposljavanja te mjere kao Sto su shema
zadrZavanja zaposlenja i skratenog radnog vremena, subvencije pla¢a i izuzeca od
doprinosa za socijalno osiguranje i nagrade za prekoracenje kvote. Na taj nacin usvojen je
sveobuhvatan pristup koji kombinira preventivhe mjere s mjerama namijenjenim
olakSavanju brzog ponovnog ulaska radnika na trZiste rada.”# Profesionalnu rehabilitaciju
provodi mreZa pruzatelja usluga rehabilitacije, a ¢ini je 14 organizacija koje djeluju u
cijeloj zemlji u skladu s postavljenim standardima.’> Razvojni centar za profesionalnu
rehabilitaciju pri SveuciliSnom rehabilitacijskom zavodu odgovoran je za izradu
standarda kvalitete u podrucju profesionalne rehabilitacije primjenom europskih
standarda kvalitete u socijalnim uslugama (EQUASS). Konacno, Slovenija je jedna od osam

72 Bundesarbeitsgemeinschaft Werkstitten fiir behinderte Menschen e. V. (BAG WfbM), The system and
services of sheltered workshops in Germany, 2020, preuzeto s: http://www.bagwfbm.eu/page/bagwfbm,
15.3.2022.

73 ViSe o kvotama za zapoS$ljavanje osoba s invaliditetom na: https://www.srips-rs.si/sl/zaposlovanje-
invalidov/kvota. 16. 3. 2022.

74 European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and Inclusion. European
Semester 2020-2021 country fiche on disability equality - Slovenia. Brussels, 2021, str. 8, preuzeto s:
https://op.europa.eu/en/publication-detail /- /publication/8953b07f-a71f-11eb-9585-
0laa75ed71al/language-en/format-PDF/source-260638280, 15. 3. 2022.

75 OECD (2022) Disability, Work and Inclusion in Slovenia: Towards Early Intervention for Sick Workers,
preuzeto s: https://www.oecd-ilibrary.org/, 15. 3. 2022.
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zemalja EU-a koje sudjeluju u pilotnom projektu uvodenja Europske iskaznice osoba s
invaliditetom (European Disability Card). Iskaznica osigurava jednak pristup uslugama i
povlasticama koje osobe s invaliditetom mogu koristiti u svim zemljama koje sudjeluju u
sustavu. Prema dostupnim podacima 2018. godine stopa zaposlenosti osoba s
invaliditetom bila je 55,6 %, u usporedbi sa 74,5 % za ostale osobe i otprilike 4,8 bodova
iznad prosjeka EU27. Isti podaci upucuju na stopu nezaposlenosti od 19 %, a stopa
gospodarske aktivnosti za osobe s invaliditetom u Sloveniji iznosila je 68,6 %, u usporedbi
s 81,8 % za ostale osobe. U SestogodiSnjem razdoblju (2014.-2019.) vidljiv je stalan porast
opce zaposlenosti, Sto ukljucuje i osobe s invaliditetom.”¢ [ako nisu poznati podaci o
stvarnom ucinku kvotnog zaposljavanja, iz izvjeS¢a Europske komisije moZe se zakljuciti
da su oni nezadovoljavaju¢i.”? Kvota se uglavnom ispunjava na zamjenski nacin ili
uplatom novcanih sredstava. Osim toga izostaju mehanizmi pra¢enja provedbe kvotnog
sustava zaposljavanja i njegove uskladenosti s drugim mjerama.

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Sustavi kvotnog zapoSljavanja osoba s invaliditetom u organizacijama javnog i/ili
privatnog sektora mogu se naci u vecini europskih zemalja, a razlikuju se u primjeni.”8
Njihov je osnovni cilj poticanje zaposljavanja osoba s invaliditetom zbog njihova
nepovoljnog poloZaja i podzastupljenosti na trziStu rada. Dio zemalja primjenjuje sustav
kvota, koji podrazumijeva pla¢anje naknade u sluc¢aju neispunjenja kvotne obveze, dok
pojedine zemlje nude poslodavcima da izaberu izmedu viSe nacina ispunjavanja zakonski
utvrdene kvote ili pak ne provode sankcije za njihovo neispunjavanje. Razlika je i u samoj
visini kvote, pa se one tipi¢no kre¢u od 2-7 % te vrijede samo iznad odredenog praga
ukupno zaposlenih u organizaciji, koji se kre¢e izmedu 15 i 50 zaposlenika.

Medutim ¢ini se da kvote same po sebi ne osiguravaju potpunu integraciju osoba s
invaliditetom na otvorenom trZiStu rada,’® Sto pokazuju i primjeri zemalja iz ovog rada. S
obzirom na to razvijaju se dodatni mehanizmi za ispunjavanje kvote, kojima se nastoji
potaknuti njihovo vecée zaposljavanje. Novcane naknade prikupljene od poslodavaca koji
ne ispune kvotu usmjeravaju se u druge oblike zaposljavanja, a omogucuju se i zamjenske
kvote. Osim toga sve su raSireniji i drugi instrumenti poticanja zaposljavanja osoba s
invaliditetom, kao Sto su aktivne politike zaposljavanja, koje najc¢es¢e provode zavodi za
zaposljavanje ili slicne organizacije, jacanje profesionalne rehabilitacije i strukovnog
obrazovanja, novcani poticaji za zapoSljavanje osoba s invaliditetom, nov€ane nagrade
poslodavcima koji premase kvotu i sl.

76 European Commission, 2021, str. 7-8.
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U Hrvatskoj je jedan od primarnih nacina zaposljavanja osoba s invaliditetom koriStenje
kvota, osobito u javnoj upravi. lako su u primjeni ve¢ viSe od dvadeset godina, podaci
prikazani u radu pokazuju iznimno nizak udio organizacija javne uprave koje u potpunosti
ispunjavaju kvote (u SestogodiSnjem razdoblju krece se od 12,7 do 13,8 %), uz istodobno
visok udio onih koji pla¢aju naknadu (u istom razdoblju raspon je od 57 do 61,3 %).
Premda se naknade koriste kao financijski poticaj za integraciju osoba s invaliditetom na
trziSte rada,80 tijela koja nadziru primjenu kvota upozoravaju na negativan trend slabe
motiviranosti obveznika u pogledu stvarnog zaposljavanja osoba s invaliditetom.81 Ako se
pritom uzmu u obzir podaci EU-SILC-a, koji pokazuju stopu zaposlenosti osoba s
invaliditetom u Hrvatskoj od 34,3 % u 2018, $to je pribliZno -16,5 bodova ispod prosjeka
EU-a, te nisku stopu gospodarske aktivnosti (51,1 %) u usporedbi s 82,2 % za ostale
osobe,82 dolazi se do zakljucka o nezadovoljavaju¢im uc¢incima kvotnog zaposljavanja, ali
i drugih mjera. Pozitivnim se moZe ocijeniti uvodenje mjera poput zamjenske kvote i
novCanih poticaja i nagrada poslodavcima te uspostavljanje Registra i stvaranje
jedinstvenog tijela vjestacenja.

Zajednicki cilj usluga koje su usmjerene na zaposljavanje osoba s invaliditetom trebaju
biti povecanje zaposljivosti i unapredenje kompetencija te olakSavanje izbora zanimanja
i prijelaza iz sustava obrazovanja na trZiSte rada. Potrebno je osnaziti osobe s
invaliditetom na nacin da im se omogu¢i adekvatna rehabilitacija, obrazovanje i uvjeti
rada. U tom se smislu mogu istaknuti odredene preporuke za unapredenje sustava koje
idu od stvaranja pocetnih pretpostavki njihova ukljucivanja na trziSte rada do pune
integracije. Najprije, potrebna je pomno osmiSljena i sustavna edukacija osoba s
invaliditetom, izvan i unutar obrazovanih ustanova, kao i edukacija roditelja djece s
invaliditetom o njihovim pravima i moguénostima zaposSljavanja. Nadalje, nuZna su
ulaganja u programe strukovnog obrazovanja radi razvoja kompetencija, znanja i vjeStina
za izbor zanimanja na otvorenom trziStu rada®3 te pruzanje individualne potpore tijekom
procesa profesionalne rehabilitacije. Nov¢ana sredstva koja uplac¢uju obveznici koji ne
ispune obvezu kvotnog zaposljavanja potrebno je preusmjeravati na poboljSanje uvjeta
rada osoba s invaliditetom u javnim sluzbama. Za sada javne sluzbe mogu samo dobiti
prilagodbu uvjeta rada, dok primjerice ugradnja platforme za ulazak u zgradu teSko
pokretnim osobama ne spada u tu kategoriju, ve¢ u kategoriju prilagodbe radnog mjesta.
Ista sredstva potrebno je usmjeravati na rehabilitaciju djece i odraslih osoba kako bi
postali radno sposobni, odnosno da ih se rehabilitira u Sto ve¢oj mjeri. Razvoj zaStitnih i
integrativnih radionica koje bi bile pod stalnim nadzorom ZOSI-ja i koje bi uz rad na
zaSticenim radnim mjestima pruZale i usluge radne rehabilitacije moZe djelovati poticajno

80 Cak i tako prikupljena sredstva ne ispunjavaju do kraja svoju zadacu jer iz godine u godinu raste iznos
nepotrosenih sredstava (European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and
Inclusion. European Semester 2020-2021 country fiche on disability equality - Croatia. Brussels, 2021, str.
11, preuzeto s: https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1fbcd9ac-a704-11eb-9585-
0laa75ed71al/language-en/format-PDF/source-search, 16. 3. 2022.).

81V, npr. Pravobranitelj za osobe s invaliditetom, 2021, ili European Commission, 2021.

82 European Commission, 2021, str. 9-10.

83 V. primjer Njemacke u ovom radu.
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za njihovu integraciju na trziSte rada, odnosno prijelaz iz zaStitnog zapoS$ljavanja na
otvoreno trziste rada. Konacno, preporucuje se uvodenje jedinstvenih iskaznica, koje se
smatraju dokazom invaliditeta i olakSavaju KkoriStenje niza olakSica i oslobodenja od
plac¢anja poreza i naknada te njihovu mobilnost na trzistu rada.
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QUOTA EMPLOYMENT OF PERSONS WITH DISABILITIES IN
CROATIAN PUBLIC ADMINISTRATION:
REVIEW AND RECOMMENDATIONS FOR IMPROVEMENT

This paper discusses the role and actual effects of quotas in the employment of persons with
disabilities in public administration. The quota system of employment has been introduced
in many European countries, and its basic goal is to increase the employment of people with
disabilities who have difficult access to work and employment and are generally
underrepresented in the labour market. In Croatia, quotas for the public sector have been in
place for twenty years. In order to assess the success of this and other integration measures,
the paper first provides an overview of relevant international and Croatian legislation. The
central part of the paper concentrates on the results of quota employment in Croatian public
administration and selected comparative experiences. Based on this, conclusions are drawn,
and recommendations are made to improve the situation with regard to the unsatisfactory
effects of this form of employment.
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