MISLJENJE
o Nacrtu Zakona o donacijama

Ukupno c¢etrdesetak predstavnika nevladinih udruzenja iz
Republike Srpske (Banja Luka, Zvornik, Vlasenica, Prijedor,
Gradidka, Bijeljina, Sipovo, Mrkonji¢ Grad, Laktadi i dr.) na
okruglom stolu u organizaciji ICNL i Lex International B. Luka,
tokom jednodnevne javne rasprave povodom Nacrta Zakona o
donacijama Republike Srpske (RS), odrzane 08. februara 2005.
godine, u hotelu “Bosna’”’, u Banja Luci, jednoglasno su
preporucile da se iz dalje zakonske procedure u cjelosti povuce
Nacrt Zakon o donacijama. Ovo je preporuka i doc. dr Dragana
Goluboviéa iz Medunarodnog centra za neprofitno pravo iz
Budimpedte (ICNL) — vode¢e medunarodne organizacije u oblasti
zadtite slobode udruzivanja, pravnog i poreskog statusa
nevladinih organizacija i jednog od autora Zakona o udruzenjima
i fondacijama RS.

I. Rezime primjedbi na Nacrt Zakona o donacijama RS

Nacrt Zakona o donacijama, koji je prodao prvo €itanje u Narodnoj skupdtini
Republike Srpske (u daljem tekstu: Nacrt), u pojedinim odredbama je neustavan,
u_suprotnosti je sa obavezama iz_meSunarodnih ugovora koje je ratifikovala
Bosna i Herceqgovina, a koji su sastavni dio unutrasnjeq pravnog poretka Bosne i
Herceqovine i RS, kao i sa dobrom uporednom praksom u ostvarivanju i zadtiti
slobode udruzivanja, sadrzi nejasna i restriktivna rijedenja koja su u suprotnosti sa
razlozima za donodenje zakona nevedenim u ObrazloZenju Nacrta, nije
usagladen sa drugim domacim propisima kojima se ureduje pravni rezim
donacija, moze da izazove dtetne ekonomske i druge posledice kako za
primaoce, tako i za davaoce donacije i — suprotno namjerama Predlagata —
negativno uti¢e na priliv stranih donacija u RS. U Midljenju se razmatraju pravne
posledice koje bi mogle da nastupe usvajanjem Nacrta kako na udruzenja i
fondacije kao primaoce donacija, tako i na davaoce donacija, i ukazuje na
neodrzivost pravnog rezima koji se u Nacrtu propisuje za ove pravne subjekte.

Midljenje ne dovodi u pitanje legitimno pravo Vlade RS da ustanovi sistem
nadzora u koridéenju donacija od stane entiteta, grada ili druge jedinice lokalne
samouprave, javnih preduzeca, kao i ustanova Ciji je osniva¢ RS, grad ili jedinica
lokalne samouprave, koji smatra najprimjerenijim sa stanovidta razloga za
donodenje zakona navedenih u Obrazlozenju. Medutim, razlozi za donodenje
zakona i substancijalna rjedenje u Nacrtu upuéuju na postojanje pogodnijih
instrumenata vrdenja ovog nadzora od donodenja novog Zakona o donacijama
(posebni zakon ili podzakonski propis kojim se na opdti nacin ureduje vrdenje
nadzora nad radom drzavnih organa i institucija, bolja koordinacija izmedu
carinskih i poreskih organa i resornih ministarstava, ukljuCujuc¢i i redovnu
razmjenu informacija i podataka od znacaja za vrdenje nadzora u korid¢enju
donacija, itd).



Napominjemo da je iz razloga koji su sli¢ni razlozima navedenim u ovom
Midljenju, Vlade Republike Srbije, 2002. godine, odlucila da Skupdtini Republike
Srbije ne uputi na razmatranje Prijedlog Zakona o donacijama, koji je gotovo
identi¢an tekstu Nacrta koji je predmet ovoga Midljenja.

Il. Neustavnost Nacrta

1. Nacrt Zakona o donacijama je neustavan zbog toga dto se njegovim
odredbama, suprotno ¢lanu Il st. 3. i Ustava Bosne i Hercegovine (BiH),
prekomerno i neopravdano ograni¢ava sloboda djelovanja udruzenja. Pored
toga, ¢lanom 49. st. 2. Ustava RS utvrdeno je da se zakonom »moZe propisati
nacin ostvarivanja pojedinih sloboda i prava samo kad je to neophodno za
njihovo ostvarivanje« (kurzivi nadi).

Uslovi za ostvarivanje slobode djelovanja udruzenja koji su propisani u Nacrtu
nisu neophodni za ostvarivanje te slobode — naprotiv, vecina odredaba odnosi se
na prava i obaveze koji su vec regulisani drugim propisima; od obaveza
ugovornih strana i sredstava obezbedenja u slu€aju povrede ugovora, do
mogucnosti nadzora predvidene propisima o finansijskom poslovanju pravnih lica,
deviznom poslovanju, plathom prometu, poreskim i carinskim propisima, i dr. U
vezi sa pitanjem nadzora, u mati€cnom Zakonu o udruZenjima i fondacijama RS
(lex fundamentalis) izriCito se navodi: "Udruzenja i fondacije podnose godidnji
izvjedtaj o radu i finansijski izvjedtaj u skladu sa zakonom, drugim propisima i
statutom" (€l. 5. Zakona).

Nije u skladu sa navedenim ustavnim odredbama ni ograniCavanje mogucénosti
sticanja imovine putem donacija samo na “domaca i strana udruZenja od javnog
interesa« (Clan 3. Nacrta). Predlaga¢ Zakona nije naveo razloge javnog (opsteg)
interesa kojim se opravdava uskracivanje mogucénosti sticanja imovine putem
donacija od strane udruZenja koja su formiranja radi ostvarivanja legitimnih
zajednickih (privatnih) interesa svojih ¢lanova. Isto tako, Predlaga¢ Zakona nije
naveo razloge javnog interesa kojim se se opravdava mogucnost sticanja imovine
putem donacija samo na domaca i strana udruzenja od javnog interesa »koja ne
ostvaruju dobit« (uporediti infra, primjedbe pod IV. 4).

Neopravdano ograniavanje slobode djelovanja udruzenja ogleda se i u
odredbama o obaveznoj pisanoj formi ugovora o donaciji iznad odredene
vrijednosti (¢lan 5. Nacrta), obavezi podnodenja izvjedtaja o izvrdavanju, izmjeni
ili raskidu ugovora nadleznom ministarstvu (¢lan 9. Nacrta), obavezi upisa tog
ugovora u registar donacija (¢lan 9, 11. Nacrta), kao i o javnosti tog registra (¢lan
10. Nacrta). U vezi sa ovim poslednjim, napominjemo da takav registar nije
predvisen ni za izvore prihoda politiCkih stranaka, koji su po Ustavu dostupni
uvidu javnosti.

2. Odredba ¢lana 18. stav 1. Nacrta je u direktnoj suprotnosti sa odredbama
o zabrani retroaktivhog dejstva zakona iz ¢lana 110. st. 1. i 2. Ustava RS,
kojima je utvrdeno da zakon, drugi propis ili opdti akt ne moze imati povratno
dejstvo, a samo se zakonom moze utvrditi da pojedine njegove odredbe, ako to



zahteva opSti interes utvrSen u postupku dono$enja zakona, imaju povratno
dejstvo.

U Nacrtu i njegovom Obrazlozenju nije ni u naznakama obrazlozen javni interes
koji bi opravdao zahtjev za registrovanje ugovora o donacijama koji su zaklju€eni
(@ mnogi i izvrdeni!) prije njegovog stupanja na snagu. U ObrazloZenju je
navedeno da je dostavljanje ugovora o donaciji koji su zakljueni prije stupanja
na snagu tog zakona: »neophodno radi formiranja Registra donacija, kao i radi
pracenja i kontrole korid¢enja vec¢ dobijenih donacija«. Time se kao javni interes
za izuzetak od zabrane povratnog dejstva zakona navodi ono isto dto je
navedeno kao razlog za donodenje zakona, bez ikakvog objadnjenja o tome koji
bi javni interes bio ugrozen ako se u registar ne upidu i ve¢ dobijene i iskorid¢ene
donacije.

lll. Povreda mesunarodnih konvencija

1. Odredbe Nacrta u suprotnosti su i sa €lanom 22. MeSunarodnog pakta o
grasanskim i politickim pravima koji je, prema ¢lanu |l stav 7. Ustava BiH,
neposredno primjenjiv u BiH. Naime, prema odredbama ¢lana 22. Medunarodnog
pakta, korid¢enje prava slobodnog udruzivanja sa drugim licima »mozZze biti jedino
predmet ograni¢enja predvidenih zakonom koja su neophodna u demokratskom
drudtvu u interesu nacionalne bezbednosti ili javne sigurnosti, javnog poretka, ili
zadtite javnog zdravlja ili morala, ili prava i sloboda drugih lica«.

Ograni¢enja predvidena Nacrtom, koja se odnose na »domacda i strana
udruzenja«, ne ispunjavaju niti jedan od kriterijuma utvrdenih u ¢&lanu 22.
Medunarodnog pakta, koji su navedeni numerus clausus, a Ciji je ratio zadtita lica
od nelegitimnog uplitanja drzavnih organa u ostvarivanje slobode udruzivanja.
Predlagal u ObrazloZenju nije naveo kakve opasnhosti po bezbednost, javnu
sigurnost, javni poredak, javno zdravlje ili moral, ili prava i slobode drugih, mogu
nastati ako se, pored svih postojeéih mehanizama kontrole i zadtite koridéenja
donacija od strane udruZenja, ne bi uveo javni registar ugovora o donacijama, ili
zabrana da donacije primaju udruZenja koja su osnivana radi ostvarivanja
zajednickih interesa svojih ¢lanova (npr., profesionalna udruzenja), ili udruzenja
koja ostvaruju neke dire javne interese, ali istovremeno dio sredstava za
ostvarivanje tih interesa pribavljaju obavljanjem privrednih djelatnosti (uporediti
primjedbe infra, pod IV. 3 i 4).

2. Za ocjenu usagladenosti odredbi Nacrta sa medunarodnim dokumentima koji
se odnose na slobode i prava Covjeka i gradanina naroéito su od znacaja
odredbe ¢lana 11. Evropske Konvencije o zadtiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda (Konvencija) i €lana 1. Prvog Protokola uz Konvenciju. Ovo ne samo
zbog toga dto je Konvencija sastavni dio pravnog poretka BiH i RS sa statusom
lex specialis u odnosu na druge zakone koji imaju isti ratione materiae (Cl. Il st. 2.
Ustava BiH), ve¢ i zbog posebnog mehanizma sudske zadtite koji je predviden
(Evropski sud za ljudska prava) kako bi drzave — potpisnice Konvencije podtivale
obaveze u vezi sa ostvarivanjem osnovnih ljudskih prava i sloboda garantovnih
Konvencijom.



Prema odredbama ¢lana 11. Konvencije: “(1) Svako ima pravo na slobodu mirnog
okupljanja i slobodu udruzivanja sa drugima, ukljuCujuéi i pravo da osnuje
sindikate ili im pristupi radi zadtite svojih interesa. (2) Ne mogu se postavljati
nikakva ogranienja u ostvarivanju tih prava, osim onih koja su propisana
zakonom i koja su u demokratskom drudtvu nuzna radi zadtite interesa drzavne
sigurnosti ili javnog reda i mira, radi spre€avanja nereda ili zlo€ina, radi zadtite
zdravlja ili morala, ili radi zadtite prava i sloboda drugih. Ovaj ¢lan ne zabranjuje
da se namecu zakonska ograniCenja u ostvarivanju tih prava pripadnicima
oruzanih snaga, policije ili drzavne uprave”.

Sli¢no ¢lanu 22. Medunarodnog pakta, nema sumnje da je osnovni ratio ¢lana 11.
Konvencije zadtita lica od nelegitimnog uplitanja drZzavnih organa u ostvarivanju
slobode udruzivanja. Stoga se nacionalni propisi koji ureduju slobodu
udruZivanja, kao i domaca sudska praksa, imaju tumaciti saglasno ovom cilju.
Obaveza uzdrzavanja od nelegitimnog uplitanja postoji nezavisno od toga da li
drzava nastupa iure gestionis ili iure imperii. Prema tumacenju Evropskog suda
za ljudska prava u slu€aju Sidiropoulos i drugi protiv Grcke (1998), lista razloga
zbog kojih se moze ograniciti sloboda udruzivanja u ¢lanu 11(2) Konvencije je
“‘iscrpljuju¢éa” i ima se restriktivno tumaciti; sloboda udruzivanja moze se
ograniCiti samo iz ubedljivih i opravdanih razloga. Osim toga, svako ograni¢enje
slobode udruzivanja mora biti proporcionalno legitimnim ciljevima kojima takvo
ograni¢enje sluzi u demokratskom drudtvu.

Odredbe Nacrta ne ispunjavaju niti jedan od navedenih testova. Razlozi zbog
kojih se ograniCava sloboda udruZivanja nisu ubjedljivi i opravdani, jer se ne
mogu braniti niti jednim od uslova koji su navedeni u &lanu 11. stav 2. Konvencije.
Cak i pod pretpostavkom da se razlozi za ograniéavanje slobode udruZivanja u
Nacrtu mogu subsumirati pod neke od legitimnih ograni¢enja navedenih u ¢lanu
11. stav 2. Konvencije, ograni€enje slobode udruzivanja u Nacrtu ne bi bilo
proporcionalno, zbog toga dto se (eventualno) legitimni ciljevi kojima ograni¢enje
sluzi mogu ostvariti drugim, primjerenijim, pravnim sredstvima (kako je veé
navedeno supra).

Pored toga, treba napomenuti da je ostvarivanje slobode udruzZivanja Cesto
uslovljeno ostvarivanjem drugih osnovnih prava i sloboda garantovanih
Konvencijom; ovo se, izmedu ostalog, odnosi i na pravo na sticanje i mirno
uzivanje svojine (slu€aj Sveti Manastiri protiv Grcke, 1994). Odredbe Nacrta,
nepreciznim i restriktivnim propisivanjem kruga subjekata — primaoca donacije,
neopravdanim derogiranjem autonomije volje ugovornih strana i propisivanjem
represivnin mehanizama nadzora, bitno povre$uju pravo na sticanje i mirno
uzivanje svojine, a time i pravo na nesmetano ostvarivanje slobode udruzivanja
garantovanog Konvencijom, jer ograni¢avaju moguénost udruZenju da
nesmetano stiCe i raspolaze donacijama, kao jednim od legitimnih izvora njegove
imovine.

IV. Neusagladenost Nacrta sa drugim pozitivhim propisima RS



Kada je re€ o nejasnim i protivrje€énim rjeSenjima sadrzanim u Nacrtu, ovde
se ukratko navode samo neka od njih. Radi bolje preglednosti, primjedbe nisu
navedene prema vaznosti pitanja koja razmatraju, ve¢ prate strukturu Nacrta.

1. Definicija donacije iz ¢lana 2. Nacrta je nepotrebna, nejasna i protivurjeCna.
Donacija se definide kao: “dobijanje predmeta donacije bez naknade, u cilju
ulaganja u dobra u opstoj upotrebi i obavijanja djelatnosti od opSteg interesa u
oblastima: privrede i privrednog razvoja, nauke ..... kao i drugih djelatnosti
utvrSenih zakonom« (kurzivi nadi). S obzirom da se Nacrtom ureduje predmet
donacije (€lan 4. Nacrta), ugovor o donaciji i njegovi obavezni elementi (Cl. 5. i 6.
Nacrta), ostaje nejasno koji su razlozi motivisali Predlagata da zakonski
defininide i pojam donacije. Pored toga, ostavljaju¢i po strani nomotehnicke
manjkavosti definicije, (»dobijanje« umjesto ustupanje bez naknade, ili besteretno
ustupanje), iz navedene definicije nije jasno kakava je razlika izmedu »ulaganja u
dobra u opdtoj upotrebi« i »obavljanja dijelatnosti od opdteg interesa« i koje su
pravne posljedice ovog razlikovanja? Takode, striktno jezicko tumacenje ¢lana 2.
upucuje da se osim djelatnosti od opdteg interesa, pod donacijom u smislu Nacrta
smatra i »ulaganje« u »druge djelatnosti« utvrdene zakonom. Te »druge
djelatnosti« bi po prirodi stvari mogle biti samo djelatnosti od zajednic¢kog
interesa, iako odredbe ¢lana 3. Nacrta ukazuju da to nije bila namjera
Predlagaca. Ovako nejasno i nepotrebno definisanje pojma donacije moze imati
za direktnu posljedicu znac¢ajna diskreciona ovlad¢enja nadleznog ministarstva u
postupku primjene zakona, odnosno u odlu€ivanju kada se odredeno “dobijanje” i
“‘ulaganje” u smislu Nacrta smatra donacijom. Ovo za povratnu posledicu,
suprotno namjeri Predlagaa, moZe imati povecani stepen nesigurnosti u
pravnom prometu.

2. U ¢lanu 3. Nacrta kao primaoci donacije, izmedu ostalog, navode se »domaca
i strana udruzenja od javnog interesa«. Medutim, u Nacrtu se ne precizira dta se
smatra pod stranim udruzenjem. Ako je udruzenje osnovano i upisano u registar
prema pozitivnim propisima RS/BiH, onda je takvo udruzenje bez sumnje
»domacex, jer je u potpunosti subsumirano u unutradnji pravni poredak. Na
drugoj strani, ako je Predlaga¢ imao u vidu predstavnidtvo stranog udruzenja koje
djeluje u nadoj zemlji, treba napomenuti da nad pravni poredak ne priznaje
predstavnidtvu svojstvo pravnog lica. Ovo ima za posledicu da se odredbe Nacrta
ne primjenjuju na predstavnidtva, s obzirom da se ona ne mogu javiti kao

neophodan uslov za realizaciju pravnog posla donacije.

3. Nacrt ponovo uvodi kategoriju udruZenja od javnog interesa, koja je
izostavljena iz usvojene verzije Zakona o udruZenjima i fondacijama RS
("Sluzbeni glasnik RS" br. 52/2001), na osnovu sugestija eksperata Savjeta
Evrope, drugih ekspertskih medunarodnih organizacija i domacih nevladinih
organizacija. Pitanje udruZenja koja obavljaju djelatnost od javnog interesa je in
ultima linea poresko pitanje i tako se prevashodno tretira u uporednom pravu (uz
napomenu da razliku izmedu udruZenja od javnog interesa i udruZenja od
zajedni¢kog interesa nije uvek moguée konzekventno izvesti). Saglasno tome,
udruzenja od javnog interesa se prevashodno ureduju poreskim propisima (kao
dto je to slu€aj u Austriji, Danskoj, Norvedkoj, Saveznoj Republici Njemackoj,
Holandiji, Italiji, Svedskoj, Estoniji) ili posebnim zakonom (kao dto je to sluéaj



Engleskoj, Poljskoj, Madarskoj, Irskoj, Latviji). Upravo zbog gore navedenih
razloga, napominjemo da je Skupdtina RS, na svom januarskom zasjedanju ovo
godine, odbila Vladin Prijedlog amandmana na Zakon o udruzenjima |
fondacijama RS, koji je predvidao blize regulisanje kategorije udruzenja od
javnog interesa u maticnom zakonu.

Dodatni — ali nidta manji — problem predstavlja Cinjenica da Nacrt ne utvrduje
nikakvu proceduru ili kriterijume na osnovu kojeg se odredena djelatnost
kvalifikuje kao djelatnost od opdteg interesa. Ovim se resornim ministarstvima
daju potencijalno ogromna i neopravdana diskreciona ovladéenja u tumacenju
javnog interesa.

Konacno, s obzirom da se u ObrazloZenju kao razlog za donodenje ovog zakona
navodi podsticanje besteretnih ulaganja u »dobra u opdtoj upotrebi i djelatnosti od
opdteg interesa«, treba napomenuti da je ponudena lista djelatnosti od javnog
interesa u Nacrtu manjkava. Na primer, lista djelatnosti utvrdena u Nacrtu, ¢ak i
kad bi se tumacila in extenso, ne obuhvata djelatnost zadtite kupaca, borbu protiv
korupcije, podrdka razvoju demokratskih institucija, smanjenje poreza, podizanje
kapaciteta nevladinih organizacija, itd, iako se ove djelatnosti u uporednom pravu
tretiraju kao delatnosti od javnog interesa. Buduéi da niti jedna lista djelatnosti od
javnog interesa po prirodi stvari ne moze biti iscrpljuju¢a, pravila nomotehnike
nalazu da se u ovakvim slu€ajevima koristi generalna klauzula (na primjer, »i
druge djelatnosti od javnog interesac, ili sli€¢no).

Nezavisno od prethodog razmatranja, osim dto Predlaga¢ ne navodi ni jedan
razlog ubjedljivog javnog interesa kojim bi se opravdao restriktivan pristup u
definisanju primaoca donacije (samo organizacije od javnog interesa), eventualne
pravne posledice koja bi ovaj zakon imao na udruzenja koja obavljaju djelatnost
od zajednickog interesa (odnosno na udruzenja koja se u smislu zakona ne
smatraju udruzenjima od javnog interesa) ostaju nejasne. Iz odredbi Nacrta i
Obrazlozenja nije, naime, jasno da li zakon zabranjuje ovim udruZenjima da se
jave kao primaoci donacije, da li ¢e se njihov status kao primaoca donacije
regulisati posebnim pravnim reZimom, ili je pak Predlaga¢ midljenja da postojeci
pravni poredak pruza dovoljno instrumenata za nadzor nad ovom kategorijom
primaoca donacije?  Ukoliko Predlagaé namjerava da uvede opdtu zabranu
sticanja prihoda putem donacija od strane udruzenja koja obavljaju delatnost od
zajednickog interesa, treba napomenuti da je ovo rjedenje u direktnoj suprotnosti
sa odredbama mati¢nog Zakona o udruzenjima i fondacijama RS. Naime, Zakon
o udruZenjima i fondacijama RS sva udruZenja tretira jednako u pogledu izvora
njihovih prihoda, nezavisno od toga o kakvoj se vrsti prihoda radi: pasivni prihodi,
pokloni-donacije, prihodi iz privredne djelatnosti, itd., ili od karaktera njihove
nedobitne djelatnosti (dakako, pitanje povoljnijeg poreskog tretmana donacija Ciji
su primaoci udruZenja od javnog interesa je posebno pitanje koje se ovdje ne
raspravlja, niti je predmet Nacrta). Ukoliko je pak namjera Predlagaca bila da
ustanovi posebni pravni rezim za udruzenja od javnog interesa koja se javljaju
kao primaoci donacije, a ne nuzno i da uvede opdtu zabranu sticanja donacija od
stane udruZenja koja obavljaju djelatnost od zajedni¢kog interesa, onda treba
primjetiti da Predlagac nije ponudio nijedan razlog javnog interesa kojim bi se
opravdao diskriminacioni pravni rezim Koji je propisan za udruzenja od javnog
interesa (obavezna pismena forma ugovora, prijava ugovora ministarstvu, itd).



Ocito je iz prethodnih razmatranja da je u Nacrtu krug primaoca donacije, kada je
rije€ o udruZenjima, odreden na krajnje restriktivan i neprecizan nacin, koji
neopravdano diskriminide udruZenja s obzirom na razli€itu prirodu njihove
delatnosti, daje velika diskreciona ovladéenja ministarstvu i suprotno od
proklamovane namere PredlagaCa doprinosi povecanoj pravnoj nesigurnosti.

4. Moguc¢nost da zaduzbina, fondacija, fond ili udruzenje budu primaoci donacije
ograni¢ena je samo na navedene pravne subjekte koji obavljaju djelatnost od
javnog interesa i “ne ostavaruju dobiti« (¢lan 3. Nacrta). Prije svega, kada je rije¢
0 zaduzbinama, fondacijama i fondu, treba napomenuti da je ova terminolgija
preuzeta iz povuéenog Prijedloga Zakona o donacijama Republike Srbije iz 2002.
godine — iako je neprimjerena nadem pravnom poretku i predstavlja tautologiju,
jer Zakon o udruzZenjima i fondacijama RS ne poznaje zaduzbine i fondove. Pored
toga, treba, napomenuti da Zakon o udruzenjima i fondacijama RS, u skladu sa
dobrom medunarodnom praksom, omoguc¢ava udruZenjima i fondacijama u RS
da neposredno (bez obaveze osnivanja posebnog pravnog lica) obavljaju i
privredne djelatnosti radi sticanja sredstava kojima se finasiraju njihovi osnovni
(nedobitni) statutarni ciljevi. Predlaga€ nije naveo niti jedan razlog javnog
interesa koji bi opravdao suzavanje kruga potencijalnih primaoca donacije samo
na zaduzbine, fondacije, fondove ili udruzenja koje “ne ostvaruju dobit«. Osim
toga dto se ovakvo diskriminaciono rjedenje ne moze braniti nikakvim razlozima
javnog interesa, ono mozZze da ima vrlo negativhe posledice po dugoroCnu
odrzivost treéeg sektora, naroCito nakon povlacenja velikih stranih donatora,
budu¢i da je diverzifikacija imovinskih sredstava jedan od uslova opstanka
nevladinih organizacija (udruzenja i fondacija), kao dto to pokazuje iskustvo
drugih zemalja u tranziciji. Ukoliko je, pak, Predlagac Zeleo da ogranici primaoce
donacije samo na zaduZbine, fondacije, fondove ili udruzenja CcCiji osnovni
statutarni cilj nije stjecanje dobiti, onda je ovakva odredbe nepotrebna, podto ovi
pravni subjekti per definitionem ne mogu obavljati privrednu djelatnost (odnosno
sticati dobit) kao svoju osnovnu djelatnost.

5. Odredbe Nacrta bitno narudavaju nacelo autonomije volja ugovornih strana na
kojem se zasniva nade obligaciono pravo. Prije svega, u ¢lanu 6. Nacrta
propisuje se ugovor o donaciji kao poseban imenovani ugovor za Cije je
zaklju€enje neophodna pisana forma (ad solemnitatem), iako po svojoj pravnoj
prirodi ovaj pravni posao predstavlja ugovor o poklonu sa elementima naloga, te
bi pravila koja vaze za ugovor o poklonu mogla analogno da se primjenjuju i na
ovaj pravni posao (u sluCajevima kada je domace pravo mjerodavno za
rijedavanja sprorova nastalih iz ugovora o donaciji). Pored toga, Nacrtom se
utvrduju obavezni elementi ugovora o donaciji. Ne samo da se propisivanjem
obaveznih elemenata ugovora u ovom slu¢aju neopravdano i bitho ograni¢ava
sloboda ugovornih strana, ve¢ nacin na koji su propisani pojedini obavezni
elementi ugovora, suprotno namjeri Predlagaca, doprinosi pove¢anoj nesigurnosti
u pravhom prometu. Na primjer, Nacrtom se utvduje da ugovor mora da sadrzi
»podatke« o0 ugovornim stranama, bez blizeg navodenja o kojim se podacima
radi. Ovo pak ima za posledicu pojaCana diskreciona ovladcenja nadleznog
ministarstva u odlucivanju da li su ispunjeni uslovi iz ¢lana 6. Nacrta. Pored toga,
pojedini od propisanih obaveznih elemenata ukazuju da Predlagaé nije uvazavao,
ili mu mozda nije dovoljno poznata, etablirana praksa prilikom dodjele stranih



donacija. Naime, Nacrtom se kao obazan elemenat ugovora o donaciji, izmedu
ostalog, navodi »nacin i rok dobijanja donacije«. Uobiajena je praksa da su veliki
donatori u docnji sa ispunjavanjem obaveza iz ugovora o donaciji. Ovo je
posebno slu¢aj kada je rije€ o institucionalnim donatorima (na primjer, Evropska
agencija za rekonstrukciju), koji su angazovani u vide zemalja i koje karakteride
sloZena birokratska struktura i procedura djelovanja. Cesto se dedava da od dana
zaklju€enja do dana ispunjenja ugovora od strane donatora protekne vide od
godinu dana. Stoga bi obavezno propisivanje nacina i roka dobijanja donacija
dalo mogucnost primaocu donacije da po sili zakona raskine ugovor i zahtijeva
naknadu dtete koju je pretrpio u sluaju docnje. Ova moguénost svakako bi
negativno uticala na aktivnosti stranih donatora u nadoj zemlji, koji iz razumljivih
razloga ne Zele da se izlaZzu ovakvim pravnim rizicima. Upravo iz gore navedenih
razloga, da bi zadtitili svoje legitimne interese i bili u mogucnosti da ostvare
efikasnu kontrolu nad koridéenjem doniranih sredstava, veéina stranih donatora
koristi svoje tipske ugovore o donaciji.

Prethodna razmatranja dodatno potvrduju da je Predlaga¢ u svojoj zelji da
»podstakne i regulide besteretna ulaganja i omoguéi pracenje i spre€avanja
Zloupotrebax, pribjegao pogrednom pravnom sredstvu, donodenju novog Zakona
o donacijama, koji ¢e upravo imati suprotne prakti¢ne efekte od proklamovanih.

6. 1z odredbi Nacrta (¢lan 8.) nije jasno zbog €ega je za sve ugovore o donaciji
nadlezno ministarstvo za poslove ekonomskih e odnosae i koordinaciju,
uklju€ujuéi i ugovore sa domacim donatorima.

7. Iz odredbi Nacrta takode nije jasno kako ée se odredivati »ministarstvo
nadlezno za oblast za koju je donacija dobijena«, koje prati namjensko koridtenje
donacije (¢lan 11.), na primjer, ako se radi o donacijama za realizaciju projekata
koji se odnose na jaanje civilnog drudtva, zadtitu potrodaca, jaCanje kapaciteta
nevladinih organizacija, ili bilo koje druge oblasti koja trenutno nije u nadleznosti
nekog od postojec¢ih ministarstava u Vladi RS. Prethodno smo napomenuli da iz
odredbi Clana 2. Nacrta proizlazi da se ove djelatnosti ne smatraju djelatnostima
od javnog interesa. Medutim, ¢ak i kada bi Ministarstvo za ekonomske odnose i
koordinaciju upisalo u registar ugovor o donaciji zaklju€en u nekoj od navedenih
oblasti, jod uvek ostaje nejasno koje bi ministarstvo vrdilo nadzor nad namjenskim
koridtenjem ove donacije. Direktna poslijedica ove pravne praznine jeste
mogu¢énost da fondacije ili udruzenje, bez svoje krivice, budu izloZzene
prekrdajnom kaznjavanju.

8. Kriviéna sankcija za nenamjensko postupanje sa predmetom donacije (¢lan 15.
Nacrta) je svakako nesrazmjerna, a za odredena postupanja postoji sankcija u
vazecem krivicnom zakonodavstvu (na primjer, krivicno delo pronevjere iz ¢l. 348.
KZ RS, zloupotreba sluzbenog polozaja iz ¢lana 347. istog zakona, i t.d.).

V. ZAKLJUCAK

S obzirom na gore navedene razloge, midljenja smo da je ratio Nacrta Zakona,
njegova substancijalna rjedenja, kao i njihova nomotehnicka obrada, u toj meri
manjkav da onemogucava bilo kavke smislene izmjene u Nacrtu. Stoga



predlazemo da se Nacrt Zakona o donacijama povuce iz skupdtinske procedure,
a da se odgovarajucom regulativom rijede pitanja iz ¢l. 2. st. 3. Zakona o
udruzenjima i fondacijama RS.

Napominjemo da bi u slu¢aju da se ovaj Zakon i usvoji njegovi prakti¢ni efekti bili
kontraproduktivni ne samo zbog gore navedenih razloga, ve¢ i zbog €injenice da
bi nevladine organizacije u RS — primaoci donacije, mogli da se lako pre-
registruju u Federaciju BiH, ili na drzavhom nivou, s obzirom da drzava BiH i
Federacija BiH nisu pribjegle donodenju ovakvog zakona.

Ovo Midljenje je danas dostavleno Ministarstvu za ekonomske odnose |
koordinaciju, uz prilazen spisak udruZenja i njihovih predstavnika koji su
ucestvovali u javnoj raspravi.

Banja Luka, 15. februara, 2005. godine



