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Apstrakt: Tokom poslednjih nekoliko decenija, teorija i praksa su na stanovistu da je neop-
hodno zajem(iti nezavisnost, odnosno samostalnost centralnibh banaka. Ona ima nekoliko
aspekata. U ovom lanku se uporednopravnim i normativnim metodom, na primeru Cetiri
evropske zemlje iz okruzenja, Bugarske, Hrvatske, Madarske i Rumunije, koje su bile élanice
nekadasnjeg komunistickog bloka, a sada su élanice Evropske unije, istrazuju odredena prav-
na resenja kojima se postize licna ili personalna nezavisnost upravljackih struktura nacional-
nih banaka. Dakle, paznja se posvecuje normama koje se ticu njihovog izbora, te utvrduju
neke njihove zajednicke karakteristike. Autori pruzaju i odgovarajuca kriticka razmatranja.
Ove drzave su odabrane, jer su u istorijsko-socijalnom i pravnom smislu prolazile ono kroz
Sta prolazi Srbija u procesu pristupanja Evropskoj uniji. Na kraju, vazno je da se napomene
da Cak i odgovarajuci pravni okvir, ne mora uvek da bude ovaplocen u praksi. No, mora se
biti i svestan da je njegova valjanost onaj prvi korak, bez kojeg nema ostvarenja proklamova-
nih ciljeva. Upravo se u tome ogleda drustvena opravdanost naucnog proucavanja ove teme.

Kljuéne reci: centalna, nacionalna banka, nezavisnost, personalna nezavisnost, pravni
okvir.
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uvoD

Institucija koja kreira 1 sprovodi monetarnu politiku, a opsteprihvacena je,
kada se pogleda uporedno, je centralna banka. Danas postoji veliki broj defi-
nicija centralne banke. Tako je, ,,prema definiciji Medunarodnog monetarnog
fonda, centralna banka nacionalna finansijska institucija koja sprovodi kon-
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trolu nad kljuénim aspektima finansijskog sistema i obavlja aktivnosti poput:
emitovanja valute, upravljanja deviznim rezervama, obavljanja transakcija sa
MMF-om i obezbedivanje kredita ostalim depozitarnim korporacijama* (Fa-
bris, 2006: 31). Prilikom definisanja njenog pojma vazno je da se istakne da
je to specificna drzavna institucija koja se javlja kao ,,banka-banaka” 1 ,,ban-
ka-drzave” (Kukobat, 2011: 201). Dve reci su neizostavne u njenom nazivu,
a to su nacionalna, odnosno narodna ili centralna. To i nije slucajno, jer se
njima ukazuje da je jedina, odnosno da je monopolista. Shodno tome, ona ima
ekskluzivno pravo izdavanja nacionalne valute, koja je jedini oblik novca koji
je u potpunosti zaSti¢en pozitivnim propisima. Izdavanje nacionalne valute
je prerogativ drzave koja je ve¢ otprilike dva veka nacionalna drzava, te je 1
logi¢no da u njenom nazivu stoji nacionalna, odnosno narodna. Nacionalna
drzava definitivno odnosi prevagu tokom 19. veka i ona u okviru nje postaje
jedinstvena, centralna, pa se otuda moze naci i da se radi o centralnoj ban-
ci (Padoa-Schioppa, 2006: 13). Istorija centralnih banaka je dugacka, dakle,
nekoliko vekova, a osnivane su iz razlicitih pobuda, u sustini na dva nacina.
Prvi je ,,evolucioni, kada se iz komercijalnog bankarstva izdvojila jedna ban-
ka koja je dobila monopol na emisiju novca. Drugi je u vidu dekreta kojim
se osniva centralna banka. Prve centralne banke se osnivaju u Evropi u seda-
mnaestom veku, a prva je osnovana u Svedskoj (Strbac, 2013: 11).

Ona je odgovorna za vodenje monetarne politike, kroz odredivanje ponude
novca, a sve radi postizanja cenovne stabilnosti, pove¢anog nivoa zaposleno-
sti, stabilnog platnog bilansa, te ekonomskog rasta (Kukobat, 2011:201), kroz
odlucujucu ulogu u podizanju efikasnosti alokacije kapitala na svim nivoima,
te izgradnju otvorenog 1 konkurentnom trziStu prilagodenog finansijskog si-
stema neke drzave (Anici¢, Laketa, & Vukoti¢, 2012: 28). Kada vidimo da
je centralna banka dobila monopol na izdavanje nacionalne valute ili da je
drzava osniva, a istovremeno uzimajuci u obzir da je ona nacionalna ili cen-
tralna, potpuno je oc¢ekivana bila njena inicijalna vezanost za drzavu. Takode,
za ocekivati je, makar i na prvi pogled, da je ona ,,srasla“ sa drzavnim apara-
tom 1 da se nalazi u odnosu zavisnosti, odnosno podredenosti. Tako je zaista
1 bilo sve do 1970-ih, kada su se u ekonomskoj praksi i teoriji, dominantni
stavovi zasnivali na stavu da monetarnu 1 fiskalnu politiku mora da kontroliSe
vlada i da funkcija od takve vaZnosti kao §to je vodenje monetarne politike ne
sme biti prepustena zvani¢nicima koji nisu prosli kroz izborni proces (Rado-
vi¢, Radonji¢, & Duraskovi¢, 2018: 27). Stoga je pre dvadeset godina vecina
centralnih banaka u svetu funkcionisala kao sluzbe ministarstva finansija. U
proslosti se od vec¢ine centralnih banaka o¢ekivalo — shodno zakonu, obicaju,
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ili 1 jednom 1 drugom — da koriste svoje instrumente radi ostvarenja mnostva
ciljeva, kao §to su visoke stope rasta 1 zaposlenosti, obezbedivanje sredstava
za drzavne rashode i reSavanje problema platnog bilansa. Takode se o¢ekivalo
da odrze finansijsku stabilnost 1 stabilnost cena (Maras, 2020).

Ipak, takav trend se, iako posve logican nije odrzao, ve¢ je suprotno njemu
primecen zahtev za nezavisno$¢u centralne banke. Njegova osnovna karakte-
ristika je izolacija centralne banke od uticaja 1 pritisaka, pogotovo od strane
izabranih nosilaca funkcija drZavne vlasti. Ideja nezavisnosti se zasniva na
pretpostavci da je drzava ,,organizam‘ u okviru kojeg se razlicite grupe bore
za vlast i uticaj (Polillo & Guillén, 2005: 1769), Sto moze Stetno uticati na
ispunjavanje funkcija narodne banke. Ovakvo shvatanje se ne zasniva samo
na teorijskim promisljanjima, ve¢ na brojnim i obimnim empirijskim istrazi-
vanjima kojima se uverljivo dokazuje da poseban glavni cilj stabilnosti cena
najbolje postiZze nezavisna centralna banka (Gozev, 2006: 112). Nezavisnost
se posmatra kao nacin za podizanje ekonomije na visi nivo, jer veci stepen
nezavisnosti omogucava centralnoj banci da identifikuje signale finansijskih
problema 1 upozori na njih finansijska trziSta. Pored toga, manje je verovatno
da ¢e nezavisna centralna banka biti izloZena inflatornoj pristrasnosti, svoj-
stvenoj monetarnoj politici (Cori¢ & Cvrlje, 2009: 4).

Nezavisnost centralne banke podrazumeva postojanje visokog stepena njene
slobode odlucivanja pri vodenju monetarne politike. Povecanje nezavisnosti
centralne banke namenjeno je, pre svega, njenoj zastiti od kratkoro¢nih 1 Ce-
sto kratkovidih politickih pritisaka, povezanih s izbornim ciklusom (Maras,
2020). Od tada, monetarna politika, koja uziva status klju¢nog instrumenta
stabilizacije makroekonomske politike, stavljena je ,,u ruke nezavisnih cen-
tralnih banaka. Trend povecanja nezavisnosti centralnih banaka u svetu moze
se objasniti pomocu nekoliko faktora: prvo je negativno iskustvo diskrecione
ekonomske politike koja je dovela do globalne stagnacije u 1970-ima; drugi
- dokaz zasnovan na ekonomskoj teoriji da diskreciona politika dovodi do
slabih makroekonomskih performansi zbog problema nedoslednosti vremena
1 inflatorne pristrasnosti; tre¢i - empirijski dokaz o vezi izmedu nize stope
inflacije sa viSim nivoom nezavisnosti centralne banke; ¢etvrti, kolaps Breton
Vuds sistema dizajniranog da obezbedi stabilnost cena posle Drugog svet-
skog rata” (Radovi¢, Radonji¢, & Puraskovi¢, 2018: 27).

No, valjalo bi da se napomene da rastuci konsenzus ekonomista, kako teore-
ticara, tako 1 prakticara, o prednostima nezavisnosti centralne banke, zapravo
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nije odmah rezultirao medunacionalnom difuzijom, odnosno rezultatima na
uporednopravnom planu. Bilo je potrebno da se ucini nekoliko koraka. Tako
se u protekle tri decenije, paralelno smanjivao i nivo nadleznosti centralnih
banaka, koje bi trebalo da se koncentriSu na monetarnu politiku 1 politiku
stabilnosti cena, dok su, uz to, Sirom sveta paralelno progresivno sticale neza-
visnost od svojih vlada (Masciandaro & Romelli, 2015: 2). Opipljivi rezultati
su se videli ve¢ tokom 1990-ih godina kada ¢ak 17 zemalja Isto¢ne Evrope i
bivseg Sovjetskog Saveza izvrsilo odredene zakonske izmene ka vecoj neza-
visnosti, zajedno sa 13 zemalja Zapadne Evrope, 11 zemalja Latinske Ameri-
ke, 9 zemalja Afrike 1 4 drzave Azije (Polillo & Guillén, 2005: 1770). Pored
toga, za nas najzanimljivije, a s obzirom na to da je nezavisnost centralne
banke jedan od uslova za pristupanje Evropskoj uniji doslo je i u zemljama
regiona do promene pravnog okvira tako da je regulisan institucionalni odnos
vlade 1 centralne banke u cilju postizanja veceg nivoa nezavisnosti (Radovi¢,
Radonji¢, & Duraskovi¢, 2018: 26). UopSteno gledano, trend porasta neza-
visnosti centralnih banaka bio je prisutan u ekonomijama koje su prolazile
proces tranzicije tokom druge polovine 1990-ih godina. Dva su razloga za
to 1 to, prvi, prema kojem je Cinjenica da su zaymovi MMF-a i Svetske ban-
ke uslovljeni pove¢anjem nezavisnosti centralne banke, a drugi je pomenuto
priblizavanje Evropskoj uniji, koji proces je zahtevao da struktura centralne
banke bude sli¢na strukturi Evropske centralne banke (Fabris, 2006: 74) (Ra-
dovi¢, Radonji¢, & DPuraskovié, 2018: 29).

NIVO REGULISANJA LICNE NEZAVISNOSTI UPRAVLJACKIH
STRUKTURA CENTRALNIH BANAKA

Ovu nezavisnost obi¢no dozivljavamo kao predstavljenu Cetiri osnovna elementa
- institucionalnu, funkcionalnu, li¢nu i finansijsku nezavisnost. Uslov za li¢nu
nezavisnost odnosi se na pitanja vezana za imenovanje najvisih funkcionera cen-
tralne banke, te trajanje njihovog mandata, uslove za njihovo razresenje (Gozev,
2006: 95). Definicija li¢ne nezavisnosti u velikoj meri je nesporna i odnosi se na
dogovore o ulozi, statusu i sastavu najvisih organa za donosenje odluka central-
nih banaka. To uklju¢uje procedure imenovanja, pravila za razresenje, duzinu
mandata i moguénost obnavljanja mandata, zahteve za profesionalnom kompe-
tencijom i klauzule o nekompatibilnosti (Dvorsky, 2004: 57). U radu se prou-
¢ava upravo ovaj aspekat nezavisnosti, li¢na nezavisnost, jer se ¢ini da je mozda
malo potcenjen u literaturi. Mozda je to i zbog toga $to se ta vrsta nezavisnosti
dozivljava i kao podrazumevana. Ipak, ona to nije i neophodno je odgovaraju¢im
normama nju primeniti u praksi. Upravo se na primeru Cetiri odabrane drzave i
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pokusavaju pronaéi odgovarajuda resenja, ali i ona druga, neodgovarajuéa, jer su
i ona korisna, po$to pruzaju odgovarajuce putokaze $to ustavotvorcu, $to zako-
nodavcu.

Kada je re¢ o pravnom regulisanju ovog pitanja, u Madarskoj, Hrvatskoj i Bu-
garskoj je materija koja se ti¢e centralne banke ustavna materija, materia consti-
tutionis. Ipak, da se primetiti da ustavotvorci ne poklanjaju podjednaku paznju
ovoj temi. U skladu sa tim, hrvatski ustavotvorac u ¢lanu 53. Ustava definiSe da
je Narodna banka Hrvatske centralna banka Republike Hrvatske, koja je odgo-
vorna, u okviru svojih prava i duznosti, za stabilnost valute i za opstu likvidnost
plac¢anja u zemlji i prema inostranstvu. Ustavom se predvida i da je Narodna ban-
ka Hrvatske u svom radu samostalna i odgovorna Saboru Republike Hrvatske.
U Madarskoj se ¢lanom 41. Ustava predvida, sli¢cno Hrvatskoj, da je Nacionalna
banka Madarske centralna banka Madarske, odgovorna za monetarnu politiku.
Medutim, za razliku od ustavotvorca u Hrvatskoj, madarski nije konstatovao
samostalnost svoje Centralne banke, ve¢ je samo predvideno da ¢e organizacija
i rad Narodne banke biti definisani zakonom. Tvorci Ustava Bugarske su jos
lapidarniji, pa se u najvisem op$tem pravnom aktu te zemlje pominje Narodna
banka kod nabrajanja nadleznosti parlamenta, dok se u Ustavu Rumunije ne
pominje centralna banka.

U svim zemljama u tranziciji zakon o centralnim bankama usvojen je relativno
skoro, obi¢no na pocetku ekonomskih reformi. U vecini slucajeva formulisan
je prema medunarodnim standardima i sadrzi najmanje najvaznije odredbe za
politicku nezavisnost, pogotovo usled zahteva za pristupanjem Evropskoj uniji
(Dvorsky, 2004: 53). U zemljama koje su predmet nase analize se zakonskim
odredbama potvrduje ve¢ ustavima konstatovana samostalnost ili se, pak, ona
njima prvi put utvrduje. Tako se Zakonom o Narodnoj banci Bugarske (dalje:
ZNBB) konstatuje da su prilikom vr$enja svojih nadleznosti, a na osnovu naved-
nog Zakona, Bugarska narodna banka, guverner i ¢lanovi Upravljackog saveta
nezavisni, te da niko od njih nece traziti ili primati bilo kakva uputstva od Vlade,
te drugih drzavnih organa, kao niti od drugih drzava ili organa Evropske unije
(¢l. 44). Svi pobrojani subjekti nemaju pravo da uti¢u na Bugarsku narodnu
banku, guvernera ili ¢lanove Upravljackog saveta (ZNBB- ¢l. 44). Hrvatski za-
konodavac je Zakonom o Hrvatskoj Narodnoj banci (dalje: ZHNB) predvideo
samo da je pri ostvarivanju svog cilja i u izvr$avanju svojih zadataka Hrvatska
narodna banka samostalna i nezavisna (¢l. 2. st. 2). Slicno kao bugarski je de-
taljan i zakonodavac u Madarskoj, koji u okviru Zakona o narodnoj banci Ma-

darske (dalje: ZNBM) predvida da su Madarska narodna banka i ¢lanovi njenih
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tela nezavisni u izvravanju svog zadatka i ispunjavanju obaveza preuzetih ovim
Zakonom i neée traziti niti primati uputstva od Vlade, niti od institucija, tela i
kancelarija Evropske Unije, s izuzetkom Evropske centralne banke ili od vlada
drzava ¢lanica ili bilo koje druge organizacije ili politi¢ke stranke. Pobrojani ¢e
se pridrzavati ovog principa i neée vrsiti uticaj na Madarsku narodnu banku i
¢lanove njenih tela (ZNBM - ¢l. 1. st. 2). Opet, rumunski zakonodavac, sli¢no
hrvatskom, Zakonom o nacionalnoj banci Rumunije (dalje: ZNBR) samo pred-
vida da je Nacionalna banka Rumunije nezavisna javna institucija (. 1. st. 2), te
da pri vrsenju svojih nadleznosti, Nacionalna banka Rumunije i ¢lanovi njenih
organa za donosenje odluka nece traziti ili primati uputstva od drugih drzavnih
organa ili bilo koje druge institucije (¢l. 3. st. 1).

Uporednopravno gledano, nije uobicajeno detaljno regulisanje poloZaja central-
ne banke na ustavhom nivou. Na primer, ¢ak i u ustavima zemalja sa nespor-
nom i dubokom demokratskom tradicijom, kao $to su, primera radi, Francuska
i Nemacka, se uopste ne reguliSe ova materija. Tamo gde nalazimo takve ustavne
odredbe, kao $to su drzave poput Finske, Svedske, Litvanije, Poljske, ili kao $to
smo videli Hrvatske ili Madarske, ne ide se u presiroko regulisanje. Uobicaje-
no je da se predvide njene osnovne funkcije, upravljacka struktura, kao i nadin
njenog izbora, te trajanje i prestanak mandata. Imajuéi u vidu da je nemogude
ovako $iroku materiju regulisati u potpunosti u ustavu, gotovo je opsteprihvace-
no reSenje da ustavne norme sadrze i delegiranje regulisanja preostalih elemena-
ta statusa centralne posebnim zakonom (Gozev, 2006: 109). Prvi pristup, koji
se sastoji u kako smo videli, u neregulisanju ove materije u ustavu, prepusta u
potpunosti regulisanje relevantnim zakonskim odredbama. Kao i u bilo kojoj
drugoj materiji, negativni aspekt ovog pristupa se ogleda u moguénosti da se
ugrozi nezavisnost centralne banke putem obi¢nih izmena zakona, koje moze
da vrsi svaka parlamentarna vedina. Opet, trebalo bi i da se istakne, da je ovakva
mogu¢énost samo teoretska u etabliranim demokratijama. Kada pogledamo dru-
gi na¢in, mozemo da konstatujemo da regulisanje ustavnim odredbama stvara
daleko ozbiljnije preventivne mehanizme protiv krSenja principa nezavisnosti,
narocito ukoliko je u ustavu nedvosmisleno istaknut princip nezavisnosti (Go-
zev, 2006: 108). Medutim, smatra se da samo spominjanje nezavisne centralne
banke u ustavu ocigledno nije dovoljno za zastitu centralne banke od politicke
ranjivosti, ve¢ je neophodno ustavom utvrditi glavne elemente njenog polozaja
i tako im pruziti najefikasniju pravnu zastitu (Dvorsky, 2004: 68), sa kojim se
pristupom svakako slazemo.
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LICNE NEZAVISNOST U ODNOSU PREMA CENTRIMA POLITICKE
Mocl

Kada govorimo o personalnoj nezavisnosti centralnih banaka, odnosno njiho-
vih organa upravljana, govorimo, zapravo, o li¢noj nezavisnosti njihovih ¢elnika.
One se manifestuje kako u odnosu prema drugim drzavnim organima, a pre
svega nosiocima politicke mod¢i, tako i u odnosu prema drugim subjektima, koji
se nalaze izvan drzavnog aparata. Njeno ostvarivanje prati nekoliko medusobno
povezanih pitanja, kao $to su ko bira, ko se bira, te ko predlaze one koji se bi-
raju (Freytag, 2003: 12)? Ona su, kako vidimo, kristalno jasno postavljena, ali
odgovori na njih nisu tako jednostavni, odnosno jednoznacni. Jasnim se ¢ini da
je potrebno ispuniti dva uslova. Prvo, da su celnici centralne banke dovoljno
udaljeni od politickih interesa i igara. Drugo, potrebno ih je udaljiti i od snaznih
privatnih interesa, koji su, slozi¢emo se, neminovnost u skoro svakom savreme-
nom drustvu. Kako bi se ovi ciljevi i ostvarili. neophodno je u postupku odabira
onih koji ¢e vrsiti funkcije nadzornog tela da se iskljuce svi oni subjekti, koji bi
kasnije mogli da ugrozavaju proklamovanu nezavisnost. Opet, sa druge strane,
tesko je i pronadi odgovarajuéi organ koji ¢e snagom svog legitimiteta ,,udahnu-
ti“ isti takav legitimitet i snagu onima koje bira, a da u sebi organ koji bira ne
sadrzi barem nekakav politicki element (Stani¢, 2020).

Istovremeno, moramo da budemo realni i svesni da su politicki uticaji takvi da i
nije moguée potpuno ih izbeéi. Povrh svega, to, ¢ak, ne bi ni bilo pozeljno, bas
zbog strukture savremenih demokratskih drustava, koja ne mogu da postoje bez
politickih procesa i snaga, ali i bez interesa pojedinaca i grupacija koji se bave
odredenom delatnos¢u. Politicki akteri su neophodni radi pruzanja podrske u
radu, sve u okvirima dozvoljenih pravila igre, dok je neophodno u $to $iroj meri
zadovoljiti interese i ,,vandrzavnog“ sektora, kako bi i odatle dosla neophodna
podrska za rad. Tu iskrsava i sledece pitanje, tj. kako bismo mogli da te interese
uzmemo u obzir, a da istovremeno ne narusimo zamisljenu, idealnu konstruk-
ciju? Odgovor se krije u osecaju za meru, odnosno u uvazavanju svih interesa u
pitanju (Stani¢, 2020: 7). Drugim re¢ima, ,sistem imenovanja u kolektivhom
telu mora obezbediti da se ¢lanovi tog tela imenuju na osnovu racionalnog kom-
promisa izmedu razli¢itih politickih snaga i drugih aktera, ili na osnovu propor-
cionalne zastupljenosti“ (European Commission, 2016: 30).

Valjalo bi da se pogleda kakva su reSenja u odabranim zemljama, te da se onda
oceni gde je taj osedaj u najvecoj mogucoj meri pronaden. Tako u Bugarskoj cen-
tralni organ Narodne banke je Upravljacki savet, koji se sastoji od sedam ¢lanova,
i to guvernera, te njegova tri zamenika, kao i jo$ tri ¢lana (ZNBB - ¢l. 10-12).



(asopis za ekonomiju i trzisne komunikacije/ Economy and Market Communication Review
God./Vol. 10 - Br./No. 2 - Banja Luka, Decembar/December 2020 - pp. 498-513 505

Od njih guvernera i tri njegova zamenika bira Parlament, a ostala tri ¢lana ime-
nuje predsednik Republike Bugarske. Mandat ¢lanova Saveta traje Sest godina.
Najvazniji organi Hrvatske narodne banke su Savet Hrvatske narodne banke i
guverner Hrvatske narodne banke (ZHNB - ¢l. 41). Savet Hrvatske narodne
banke sastoji se od osam ¢lanova, a ¢ine ga guverner, zamenik guvernera i Sest
viceguvernera. Savet je najvise telo hrvatske centralne banke i odgovoran je za
ostvarivanje cilja i izvrsavanje njenih zadataka. Predsednik Saveta je guverner, a
Statutom Hrvatske narodne banke odredeno je koje poslove iz svoje nadleznosti
Savet moze da prenese na guvernera (Hrvatska narodna banka, 2020). Guver-
nera Hrvatske narodne banke bira Hrvatski sabor na predlog parlamentarnog
Odbora za izbor, imenovanja i upravne poslove uz misljenje Odbora za finansije
i drzavni budZet. Zamenika guvernera i viceguvernere bira Hrvatski sabor na
predlog Odbora za izbor, imenovanja i upravne poslove uz misljenje Odbora za
finansije i drzavni budZet i biraju se svi ¢lanovi Saveta na period od $est godina

(ZHNB - &. 80).

Na ¢elu Narodne banke Madarske se nalazi guverner, kojeg imenuje predsednik
Republike, a na predlog predsednika Vlade. Mandat guvernera traje $est godina i
isto lice moze obavljati ovu funkciju najvise dva puta (ZNBM - ¢l. 10). Guverner
ima dva ili tri zamenika, koje predsedniku Republike, kao i kada je re¢ o guver-
neru, predlaze predsednik Vlade, a sve odredbe koje se ti¢u guvernera se shodno
primenjuju na zamenike guvernera (ZNBM - ¢l. 11). Na ¢elu Narodne banke
Rumunije se nalazi njen Odbor. Cini ga devet ¢lanova i to predsednik - guverner
Narodne banke Rumunije, potpredsednik, a to je stariji zamenika guvernera, te
sedam c¢lanova, od kojih su dva zamenika guvernera, a ostalih pet su lica koja su
u radnom odnosu u Narodnoj banci Rumunije. Clanove Odbora bira Skupstina
i to na preporuku nadleznih stalnih odbora oba parlamentarna doma. Mandat je
sa trajanjem od pet godina, sa moguéno$éu obnavljanja (ZNBM - ¢l. 33).

Kada pogledamo resenja u ove Cetiri zemlje mozemo da konstatujemo da uprav-
lja¢ke strukture centralnih banaka bira uglavnom zakonodavni organ, parlament.
Reklo bi se, na prvi pogled, da je ovakvo resenje lako podlozno udaru kritike, jer
deluje da je u tom slucaju izbor politizovan. Ipak, ukoliko pogledamo siru per-
spektivu, shvati¢emo da bi uvek trebalo da se ima u vidu da je odreden dodir sa
politikom neizbezan, ali da on ne mora da bude nuzno i Stetan. Upravo suprot-
no, kada se malo bolje promisli ¢ini se da je upravo kod izbora u okviru parla-
menta dodir sa politikom i moguénost prekomernog uticaja politike i najmanja.
Zbog ¢ega je tako? Upravo zbog karaktera parlamenta kao organa. Prvo, u okviru
njega su predstavljeni nosioci suverenosti, dakle svi gradani. U striktno pravnom
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smislu, ne moze se utemeljeno i valjano pobijati pravo jednog predstavnickog
organa i to onog najviseg, kroz kojeg su predstavljeni gradani da donosi ovakvu
vrstu odluka. Drugo, parlament je telo koje veca, raspravlja, te u okviru kojeg
se, ¢ak i u danasnje vreme, diskutuje, kako odborima tako i u plenumu. Treée,
parlamentarna pravila, ovaplo¢ena u poslovnicima su, ¢ini se, ipak, neka vrsta
garantije da se odluka neée donositi isuvise lakomisleno i zlomisleno. Cetvrto,
parlament je u savremenim predstavnickim demokratijama takav organ, koji nije
ona neposredna ,,pesnica® istinske politicke mo¢i, kao $to je to, na primer, vlada
(Stani¢, 2020: 10).

Takode, a u vezi sa svime iznetim, deluje da kada zakonodavna funkcija drzav-
ne vlasti bira, da ona istovremeno i ne nadzire sa tolikom budnos¢u, revnoséu,
odnosno zeljom da pokori sve oko sebe svojom politickom snagom. Medutim,
sve suprotno vazi za vladu, za izvrsnu funkciju drzavne vlasti (Stani¢, 2020: 10).
Vidimo da u ovim zemljama vlade ne vr$e odabir kandidata, ali kandidate u
Madarskoj predlaze predsedniku Republike predsednik Vlade. U tom smislu,
valjalo bi da se bude naro¢ito oprezan, jer vlada kao predstavnik izvr$ne funkcije
drzavne vlasti ima sasvim drugu prirodu u odnosu na parlament. U ¢emu se ta
razlika ogleda? Naime, vlada je operativna, politicki delatna vlast, pa je i, logi¢no
je, uticaj politike u tim odnosima prisutniji u znacajnijoj meri. U vezi sa tim
trebalo bi biti oprezan veé sa davanjem moguénosti da vlada predlaze kandidate,
jer se ¢ak i onda oni mogu izloziti snaznom politickom pritisku. Postoji i resenje,
kao u Bugarskoj, po kojem, ¢lanove imenuje $ef drzave. Mislimo da bi tu valjalo
da imamo u vidu tri klju¢ne stvari. Prvo, pozicija $efa drzave u ustavnom sistemu
je najce$ée takva da on nije u tolikoj meri ona delatna, ona snazna politicka vlast,
kao $to je to vlada. Drugo, Sef drzave je garant nacionalnog jedinstva, duzan,
bar u formalnopravnom smislu da politicke procese da kao garant nacionalnog
jednistva na neke politicke procese gleda malo ,,sa visine® liSen pristrasnosti, od-
nosno ,partizanstva“. Trece, u slucaju tzv. ,kohabitacija“ umetanje Sefa drzave u
proces izbora bi moglo i da dovede do ,relaksiranja® potencijalnog pritiska vlade.
Opet, ¢ini nam se da bi u obzir trebalo uzeti i $iru sliku, koja se ti¢e na¢ina izbora
predsednika republike (Stani¢, 2020: 11). U slucaju da se radi o neposrednom
izboru $efa drzave, onda on ima isti legitimitet koji ima parlament, uz, razume se,
¢injenicu da se radi o inokosnom organu. Suprotno, ako predsednika bira par-
lament, onda zapravo se emanaciji parlamenta dodeljuje moguénost da imenuje
rukovodstvo centralnih banaka (Andonovi¢, 2019: 255).

Stoga, ¢ini nam se da je reSenje kojim se poverava izbor parlamentu svakako
bolje, odnosno, drugim re¢ima, ono predstavlja daleko manje zlo u odnosu na



(asopis za ekonomiju i trzisne komunikacije/ Economy and Market Communication Review
God./Vol. 10 - Br./No. 2 - Banja Luka, Decembar/December 2020 - pp. 498-513 507

drugacija reSenja. Mozda je najizbalansiranija solucija da parlament bira kan-
didate koje predlaze odgovarajuéi skupstinski odbor, a vlada ne bi trebalo da
ucestvuje kako u postupku izbora, tako i u postupku predlaganja. Deluje da je
korisno da skupstinski odbor bude predlaga¢, jer je re¢ o specijalizovanom delu
parlamenta, ¢iji nacin rada i specijalizacija najpre moze da dovede do predlaganja
adekvatnih kandidata. Nekoliko ¢lanova bi mogao, radi ravnoteze, da imenuje ili
predlozZi predsednik, ali ¢ini se da to nije nuzno. Mozda bi trebalo razmisliti i da,
kada parlament donosi odluku o izboru, to ¢ini kvalifikovanom vec¢inom, jer bi
se na taj nac¢in dobrim delom zastitila i prava opozicije, koja bi naj¢es¢e morala
da bude uvazena. Opet, ne bi trebalo ni da se preteruje sa suvise ,nerealnim®
vec¢inama, jer bi se u uslovima rascepkanog parlamenta tesko dolazilo do odluke.

Razume se, personalna ili li¢na nezavisnost mora se $tititi i nakon izbora, tokom
trajanja mandata. U tom smislu, izuzetno su vazne odredbe koje se ticu uslova
za razreSenje kao i samo trajanje mandata. Svakako, pohvalna su resenja koja se
tiu uslova za razre$enje guvernera, odnosno njegovih zamenika i to iz dva as-
pekta. Prvo, oni mogu biti razreseni u skladu sa odredbom ¢lana 14. st 2 Statuta
Evropskog sistema centralnih banaka i Evropske centralne banke, $to zna¢i samo
u slucaju prestanka postojanja uslova za obavljanje funkcije ili u slucaju izvrse-
nja tezeg krivi¢nog dela. Drugo, njima se daje moguénost da se za zastitu svojih
prava obrate $to domadim sudovima, $to Evropskom sudu pravde, $to sve pruza
dodatne garantije li¢cnoj nezavisnosti ovih lica (ZNBB - ¢l. 14.; ZHNB - ¢l. 815
ZNBM - ¢l. 9; ZNBR - ¢l. 33.). Kada je o trajanju mandata re¢, videli smo da
se radi o periodu od $est godina u Bugarskoj, Hrvatskoj i Madarskoj, dok je u
Rumuniji odredeno da mandat traje pet godina. U Hrvatskoj i Bugarskoj se ne
predvida moguénost ponovnog izbora (Kilibarda, 2015: 117), dok je u Rumuniji
mogu¢ reizbor, a u Madarskoj je moguce da jedno lice bude guverner najvise
dva puta. Opste je prihvaceno da zakonski mandat najvisih zvani¢nika centralne
banke mora biti odigledno duzi od izbornog ciklusa kako bi se ogranicio politicki
uticaj. U skladu sa tim, ¢l. 14. Statuta Evropskog sistema centralnih banaka i
Evropske centralne banke se predvida da je pet godina minimalno trajanje man-
data. Povezano pitanje sa pitanjem personalne nezavisnosti je i ono o obnovi
mandata, $to se generalno smatra smanjenjem nivoa nezavisnosti. Na primer,
¢lanovi Izvr$nog odbora Evropske centralne banke ne mogu biti ponovo imeno-
vani, ali njihov mandat traje osam godina, dok Statut ne sadrzi nikakvo pravilo o
ponovnom imenovanju za guvernera i njihovih zamenika centralnih banaka, pa
se pretpostavlja da je moguénost obnavljanja mandata kompatibilna sa Statutom
(Dvorsky, 2004: 59). Misljenja smo da je mozda najbolje reSenje o postojanju
jednog mandata, ali ne$to vremenski duzeg, poput Evropske centralne banke,
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u trajanju od, na primer 8 godina. U slu¢aju optiranja za obnavljanje mandata,
stava smo da bi tu moguénost trebalo ograniciti na najvise dva mandata, bilo
uzastopna, bilo neuzastopna. Postoje, smatramo, dva razloga za to. Prvo, lica
koja stalno stoje pod ,macem® reizbora, prirodno je, vrlo lako mogu da izgu-
be ,08tricu® nezavisnosti. Drugo, u slu¢aju neogranicenih izbora veoma lako se
mogu stvori ,,okostale” strukture u okviru nacionalnih banaka, $to, takode, ne bi
pogodovalo Zeljenoj nezavisnosti.

KAKO IZABRATI NAJPOGODNUJE KANDIDATE?

Cesto se tvrdi, sasvim opravdano, da ¢ovek i njegovo znanje i harizma nose funk-
ciju. Logi¢no, u skladu sa tim najbitnije je da oni najbolji, najkompetentniji,
te oni koje odlikuje najvisi stepen Cestitosti, znanja i iskustva na kraju budu i
izabrani. Pretpostavka je, sasvim opravdana, da ée lica sa takvim karakeeristika-
ma, obavljati kvalitetno svoj posao, $to ée stvoriti i poverenje javnosti. Svakako,
prvi korak je dobro sazdavanje odgovarajuéeg pravnog okvira, jer ukoliko je on
adekvatno postavljen udinjen je onaj neophodni, inicijalni korak ka istinskoj
nezavisnosti ovih tela. Stoga, neophodno je da se u okviru njih predvide takvi
uslovi da zaista budu izabrani oni najkompetentiji, oni najbolji. Drugim re¢ima,

na taj nacin se ,vezuju ruke“ bilo kome ko bi ovu nezavisnost mogao da ugrozi
(Stanié, 2020: 10).

Pitanje je, kakve su kvalifikacije neophodne za ¢lanove ovih tela u ove cetiri ze-
mlje? U Bugarskoj se zahteva da se radi o licima najviSeg integriteta i istaknutih
kvalifikacija iz ekonomije, finansija ili bankarstva (ZNBB - ¢l. 11 st. 3), u Hr-
vatskoj sa priznatim liénim ugledom i profesionalnim iskustvom u monetarnoj,
finansijskoj, bankarskoj ili pravnoj oblasti (ZHNB - ¢l. 80 st. 3). U Madarskoj
je potrebno da su lica sa izuzetnim teorijskim znanjem i praktiénom profesio-
nalnom ekspertizom u pitanjima u vezi sa nov¢anim, finansijskim ili kreditnim
institucijama (ZNBM - ¢l. 9 st. 5), dok se u Rumuniji samo propisuje da ¢e lice
biti birano na osnovu predloga nadleznih odbora oba doma parlamenta, bez
preciziranja o licu kakvih karakteristika bi trebalo da se radi (ZNBR - ¢l. 33.).
Dakle, vidimo da su u tri od Cetiri zemlje u pitanju, kandidati ,,omedeni“ od-
govaraju¢im pravnim standardima. Ukoliko izvu¢emo zajednicki imentelj, traze
se integritet i ugled, te istaknute kvalifikacije, odnosno da se radi o istaknutom,
uglednom stru¢njaku iz oblasti koje su u nadleznosti narodnih banaka.

Ovde je vazno zastati, obratiti paznju, te i naglasiti da se ¢ini na to da su u ovoj
oblasti pravni standardi ili nekakvi ne toliko odredeni izrazi, koji su dobrano
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prisutni, u neku ruku nuznost, ali istovremeno i opasnost. Slazemo se sa mislje-
njem da je, na primer, mutatis mutandi kriterijum u vidu pravnog standarda
yuglednog stru¢njaka“ postavljen prili¢no apstraktno i ostavlja prostor za Siroku
diskrecionu, pa i politicku ocenu i zavisi od mnogo faktora“ (Andonovi¢, Analiza
Regulatornog tela za elektronske medije u Repuiblici Srbiji, 2020: 5), $to vazi i
za kriterijume poput ,najviSeg integriteta i istaknutih kvalifikacija“ ili ,prizna-
tim li¢cnim ugledom®. Zapravo, pravni standardi bi trebalo da budu nuznost u
misaonom procesu stvaranja pravne norme. Drugadije kazano, zakonodavac bi
prilikom stvaranja norme morao da se zapita, $ta zapravo zna¢i konkretni pravni
standard, odnosno iz kojih se elemenata konkretno sastoji, to jest, $ta bi zaista
lice trebalo da ispuni da bi se smatralo da je standard ispunjen? Nakon dobijanja
odgovora na to pitanje valjalo bi u normu taj odgovor precizno i preto¢iti, te
omoguditi objektiviziran izbor, bez mnogo tumacenja i samim tim subjektivnih
elemenata. U sustini bi se trebalo kloniti kori$¢enja pravnih standarda, posto oni
znae mnogo, a kada se dode do primene, pomazu vrlo malo i mogu da sluze
tome da se zapravo i ne dode do najboljih kandidata. Imajuéi to u vidu, valjalo
bi, a imajudi u vidu vaznost funkcije, izbegavanje suvise ,,blagih“ uslova za izbor,
ve¢ bi trebalo predvideti da je lice, primera radi, redovan profesor ili lice koje je
duzi niz godina, primera radi, bar deset godina, bilo u rukovodeé¢im strukturama
u ovom sektoru.

Preciznosti radi, valjalo bi i da se napomene, da bez obzira, na njihovu generalnu
nepozeljnost, u ovoj oblasti pravni standardi i nisu toliko $tetni, kao na primer, u
nekim drugim oblastima (Stani¢, 2020). Deluje nam da, za razliku, od tih drugih
oblasti, gde se mogu i ,,provuéi“ nestru¢ni kandidati, da u oblasti gde se biraju
rukovodece strukture centralnih banaka za to postoji mnogo manja moguénost.
Pomaljaju se dva razloga kojima moze da se podupre takvo stanoviste. Prvo, vidi-
mo da se u svim zemljama trazi istaknuto, izuzetno, teorijsko ili prakti¢no znanje
iz oblasti bankarstva, finansija i monetarne politike. Prakti¢no, to znaci, da mora
da se radi o priznatim i poznatim stru¢njacima u tim oblastima, a nikako o neka-
kvim , nedokazanim® kandidatima, kojima bi ovo bila prva funkcija koja zahteva
posebna i izuzetna znanja. Drugo, u vezi sa tim, sigurno je, a Zbog same vaznosti
ovih funkcija i pritisak javnosti ve¢i nego kada se radi o telima koja nisu toliko na
»2udaru® javnosti, te je i sama javnost dobar korektiv koji sprecava da na ovakve
funkcije stupe ,,nestru¢ni®, odnosno ,,podobni*.
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ZAKLJUCAK

Dakle, videli smo, na primeru éetiri drzave koje su bile predmet ovoga rada da
je neophodno sazdati odgovaraju¢u pravnu gradevinu, kao onaj, prvi korak, ka
ustanovljenju principa li¢ne nezavisnosti. Stoga, vazno je da se odgovori valjano
na nekoliko ve¢ postavljenih pitanja. Neophodno je da upravljacke strukture
budu birane od strane onih organa koji istovremeno daju legitimitet, ne oduzi-
majudi proklamovanu nezavisnost. Saglasili smo se da je organ ,najprikladniji za
taj zadatak®, onaj zakonodavni, parlament. Istovremeno, valjalo bi da se izbegne
ucesce izvrsne funkcije drzavne vlasti, odnosno vlada. Uz sve to, trebalo bi da
budemo svesni da je nemogucée politicki uticaj potpuno izbeéi, ve¢ da je potreb-
no svesti ga na najmanju, bezopasnu meru. Kada je o trajanju mandata re¢, ¢ini
nam se kao vredno ugleda resenje Evropske centralne banke o jednom i jedinom,
nesto duzem trajanju mandata. U krajnjoj meri, mozZe se i¢i i na maksimalno
dva mandata, koji bi ukupno trajali, u tom slucaju, ¢ak i mozda i nesto duze, od
samo jednog mandata, jer bi se tek tada mogao dobiti nekakav efekat tog rese-
nja. Razume se, bitno je i mandat $tititi na odgovarajuéi na¢in tokom njegovog
trajanja, odnosno spreciti da prestane ne¢ijom samovoljom. Naravno, izuzetno
je bitno i izabrati najpogodnije kandidate, koji ¢e mo¢i da ,nose” ovu znacajnu
funkciju. Vazno je i da se napomene da je problem nezavisnosti centralnih ba-
naka Siri od koncepta pravne nezavisnosti, koja se jam¢i pravnim normama. U
skladu sa tim, potrebno je uvek sagledati stvarnu nezavisnost, tj. uzeti u obzir
stepen postovanja pravnih normi u praksi. Zapravo, stvarna nezavisnost moze
znacajno da se razlikuje od pravne, jer na nju uti¢u brojni faktori. Tako, stvarna
nezavisnost moze i da bude visa od pravne, ali i niza (Dvorsky, 2004: 67). Ta-
kva odstupanja su znacajnija u zemljama u razvoju nego u industrijalizovanim
privredama. Razlog za to je verovatno vedi stepen postovanja pravnih propisa u
industrijalizovanim privredama (Cukierman, 2007: 370). U tom smislu, svakako
su od velike pomodi i inicijative koje se sprovode na regionalnom planu i kojima
se podstice dalje pospesivanje nezavisnosti centralnih banaka. Neizostavno je po-
menuti Evropsku uniju u tom kontekstu, u okviru koje se zahteva da sve ¢lanice
koriste iste institucionalne postavke, uz postojanje visokog stepena nezavisnosti
nacionalnih centralnih banaka svih zemalja ¢lanica (Freytag, 2003: 11). Prakti¢-
no, bivse socijalisticke zemlje, pokusali su da kopiraju najbolju praksu odnosno
mehanizme sa Zapada (Cori¢ & Cvrlje, 2009: 4). Na kraju, doda¢emo da je za
celokupan ovaj proces, pogotovo u okviru drzava koje se na njega ,,u¢e”, odnosno
»privikavaju® potrebno vreme i njega, vreme, svakako ne moze pribaviti pravna
norma. Ona, bez zbora, pomaze da se pokaze namera i sistem vrednosti, a $to ¢e
sve biti od pomo¢i da se drustveni odnosi u okviru njenog predmeta regulisanja
svrsishodno razvijaju, te da se vreme ne trosi uzalud. Drugim re¢ima, konstato-
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va¢emo da je odgovarajuéi pravni okvir u ovoj materiji, onaj jo$ uvek nedovoljan,
ali nuzan, prvi korak, kojim pocinju i najduza putovanja i bez kojeg nista i ne
moze nastati. Upravo se u tome ogleda vrednost ove teme generalno i samim tim
znacaj za njeno proucavanje.
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Abstract: The central bank represents institution that creates and implements monetary po-
licy and has great impact on proper functioning of state and citizens and their welfare.
Bearing in mind their role in society, it is of outmost importance to properly regulate their
status and functions, especially in the field of ensuring their independence. As a matter of
Jact, over the last few decades, theory and practice have come to such opinion that is necessary
to do so. Accordingly, the main subject of this paper is the analysis of the legal framework
that enables the personal independence of central banks. Independence has several aspects. By
using a comparative legal and normative method, on the example of four European countries
[from the region, which were members of the former communist bloc and are now members of
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the European Union, authors tried to find out certain legal solutions within these countries
regarding personal independence of national bank management structures. Specifically, legal
solutions are being explored in Hungary, Croatia, Romania and Bulgaria. Personal indepen-
dence concerns issues related to the appointment of top central bank officials, and the duration
of their mandate, as well as the conditions for their dismissal. The aim is to determine their
common characteristics and at the same time the authors give some appropriate critical con-
siderations. These countries were chosen because, in the historical and social sense, they went
through what Serbia is going through in the process of joining the European Union. Also, it
is assumed that they have met certain standards by joining the EU. It has to be noted that
the goals guaranteed and proclaimed by legal norms do not always have to be achieved in
practice. A special focus in the paper is made on the issue of personal independence of central
banks in relation to the centers of political power. As a result of the analysis, the authors were
free to address the fact that an appropriate legal framework is the first and necessary step
towards achieving the proclaimed goals of independence. At the same time, however, one must
be aware that this is the first step towards achieving real central bank independence. Also, we
will add that the entire process of building personal independence takes time and it certainly
cannot be obrained by a legal norm. This is where the social justification of the scientific study
of this topic is reflected, because it encourages the development of awareness of the importance
of this topic, as well as the development of critical thinking about ir.

Keywords: administration, national bank, independence, personnel independence, legal fra-
mework.
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