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O pravnom reÿimu stranih ulagaña u banke

Uvodne napomene

Pojaøano je interesovañe stranaca za direktna strana ulagaña u banku.
Pravni reÿim investiraña u ovu oblast ima izvesne osobenosti koje treba ima-
ti u vidu kada se pripremaju investicioni poduhvati sa stranim uøeåõem.

Deo osobenosti, i problema, kod stranih ulagaña u banke potiøe veõ otuda
åto su statusna pitaña banaka (osnivañe, uslovi za poslovañe, zastupañe, pre-
stanak i dr.) ureæena drukøije od reÿima koji vaÿi za druga privredna druåtva.

Pored toga, izriøitom odredbom Zakona o stranim ulagañima (ølan 10.) ut-
vræeno je da se ulagañe u banke vråi u skladu sa saveznim zakonom kojim se ureæu-
je ñihove osnivañe, odnosno ñihov pravni poloÿaj. Iz ovoga proizilazi da se u
banke moÿe ulagati iz inostranstva po posebnom reÿimu, tj. da se na banke sa
stranim uøeåõem ne primeñuje opåti reÿim stranih ulagaña. 

Propis koji ureæuje osnivañe odnosno pravni poloÿaj banaka je Zakon o ban-
kama i drugim finansijskim organizacijama (Sl. list SRJ 32/93, 24/94, 61/95, 28/96
i 44/99). Ovaj zakon ne ureæuje, meæutim, sva pitaña stranih ulagaña u banke; on
ne sadrÿi neke bitne elemente koji postoje u opåtem reÿimu stranih investi-
cija åto izaziva dosta praktiønih problema, pa i podozreña potencijalnih stra-
nih ulagaøa.



461M. Paunoviõ: O pravnom reÿimu stranih ulagaña u banke
 (str. 460-467)

Poseban reÿim za pravni poloÿaj banaka

Zakon o bankama i drugim finansijskim organizacijama ("Zakon o bankama")
predviæa (ølan 4.) da se na banke primeñuju samo one odredbe Zakona o preduze-
õima koje se odnose na akcije s viåe vlasnika, amortizaciju akcija na ime, ogla-
åavañe akcija nevaÿeõim, zamenu oåteõenih akcija i spajañe i deçeñe akcija,
zaåtitu prava mañinskih akcionara i odgovornost za åtetu. Nijedna od ostalih,
mnogobrojnih odredbi o trgovaøkim druåtvima, a posebno o akcionarskim druå-
tvima (banke se, po Zakonu o bankama, mogu osnovati jedino kao akcionarska
druåtva) iz Zakona o preduzeõima ne primeñuju se na banke. Logiøno bi, otuda,
bilo pretpostaviti da su brojna, i na neki naøin osobena, pitaña osnivaña i po-
slovaña banka kao akcionarskih druåtava, ureæena Zakonom o bankama. Ali nije
tako.

Joå od ranije je postojao stav da se Zakon o preduzeõima ne moÿe primeñi-
vati na banke. Taj stav je (iako kritikovan u struønoj javnosti) "ozakoñen" time
åto je, u jednoj od posledñih izmena Zakona o bankama, umesto åiroke formula-
cije da se na banke primeñuje Zakon o preduzeõima u svim pitañima koja nisu
izriøito drukøije regulisana (ranija verzija ølana 4.), uvedena napred navedena
odredba koja taøno odreæuje åta se iz Zakona, koji na opåti naøin ureæuje polo-
ÿaj privrednih druåtava, na banke primeñuje.

Ovaj koncept o "posebnosti" banaka kao privrednih druåtava (na koje se ne
primeñuje opåti reÿim i za koje treba ustanoviti poseban sistem) trpi mnoge
zamerke. I sami tvorci Zakona o bankama nisu te osobenosti banaka kao "drukøi-
jih" akcionarskih druåtava mogli da izraze (sem nekim, ponekad zaista øudnim i
nepotrebnim, konstrukcijama); teåko da se moÿe govoriti o nekom posebnom
konceptu banke koji bi proizilazio iz tog Zakona - ni detaçnom analizom iz
ovog Zakona ne mogu se izvuõi nikakve osobenosti banke u statusnom, organizaci-
onom, poslovnom ili bilo kom drugom smislu. To åto Zakon propisuje da se ban-
ke ne mogu osnovati kao jednopersonalna druåtva, åto odreæuje za banke veõi mi-
nimalni kapital od onog predviæenog opåtim reÿimom ili stroÿije uslove i
odreæenu ulogu Narodne banke u postupku osnivaña, åto zaposleni nemaju neka
prava koja imaju u drugim druåtvima, åto banke imaju "naziv", a ne "firmu", åto
direktor banku ne samo da zastupa, veõ je i potpisuje,  nije dovoçno da bi se moglo
govoriti o bitno drukøijem konceptu koji bi  zahtevao posebno regulisañe. Nema
sumñe da ima mesta odreæenim posebnim propisima u pogledu banaka, ali one su u
osnovi privredna druåtva u obliku akcionarskog druåtva i u tom pogledu ne mo-
ÿe biti nikakvih posebnosti.

Pored toga, Zakon o bankama ostavça brojna pitaña koja se tiøu privrednih
druåtava uopåte, a posebno akcionarskih druåtava, otvorenim - uopåte ih ne
reguliåe ili ih ne reguliåe na iole zadovoçavajuõi naøin. Poåto odreæena pi-
taña sam ne ureæuje, a iskçuøuje primenu Zakona o preduzeõima, Zakon o bankama
prepuåta strankama da mnoga pitaña ureæuju na autonomnoj osnovi. Za druga tr-
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govaøka druåtva takva pitaña su ureæena Zakonom o preduzeõima - nekada kao
subsidijerna pravila (koja se primeñuju ako ølanovi ne predvide drukøija reåe-
ña), a nekada obavezujuõim normama, koje se ugovorom odnosno statutom ne mogu
meñati. Ovo nije dobro ne samo sa stanoviåta sigurnosti poverilaca, veõ ni in-
teresa samih akcionara. U ovom pogledu Zakon o bankama je izrazito podnormi-
ran (dok, s druge strane, neka nevaÿna pitaña taj Zakon i prateõa regulativa Na-
rodne banke Jugoslavije ureæuju do najsitnijih detaça). 

Ne bi se moglo reõi da Zakon o bankama u celini i detaçno, na naøin prime-
ren za banke, reguliåe sva pitaña relevantna za osnivañe banaka, ñihovo poslo-
vañe, organizaciju (tako da primeni na banke odredaba Zakona o preduzeõima ko-
je se odnose na ova pitaña ne bi bilo mesta). Pre bi se moglo reõi da Zakon o ban-
kama nijedno pitañe ne ureæuje dosledno i detaçno. Kao jedan od mnogih primera
mogu se navesti odredbe ñegovih ølanova 6. i 7. koje propisuju obavezni sadrÿaj
ugovora o osnivañu i statuta banke. Da bi se sagledalo koliko su one åture i ne-
precizne, åta sve u ñima nedostaje, treba pogledati mnogo kompleksnije odredbe
Zakona o preduzeõima o tim pitañima - veõ iz toga tada bi se uoøilo zaåto bi va-
çalo obezbediti primenu Zakona o preduzeõima, kao opåteg propisa, i na banke.
Uostalom, ako se smatra da je sve tako detaçno regulisano samim Zakonom o ban-
kama, postavça se pitañe zaåto je potrebna vrlo obimna podzakonska regulativa
i u oblasti osnivaña banaka, koju je, u obliku svojih odluka, Narodna banka mora-
la da donese (na stranu åto se na ovaj naøin odstupa i od naøela pravne sigurno-
sti).         

Ima joå puno primera koji pokazuju do koje mere Zakon o bankama nedovoçno
i proizvoçno ureæuje niz odnosa koji se tiøu akcionarskog druåtva. Jedna od
ilustracija ovakvog neznalaøkog regulisaña je i odredba po kojoj skupåtinu ban-
ke øine osnivaøi (verovatno se misli na sve akcionare) sa pravom upravçaña, a
ovo pravo upravçaña oni ostvaruju "neposredno i preko predstavnika" (ølan
42.).

I drugi primeri pokazuju velike nedostatke u pravnoj tehnici i nedosledno-
sti u organizovañu zakonskog teksta i ureæivañu pojedinih pitaña. Tako, banka
moÿe poveõati akcionarski kapital izdavañem akcija (novim ulozima), iz nera-
sporeæene dobiti i konverzijom potraÿivaña (Zakon pogreåno govori o dugu) u
akcije (ølan 19. c) (za pretvarañe potraÿivaña u ulog nema nikakvih pravila u
Zakonu, a primena vrlo detaçnih imperativnih odredbi Zakona o preduzeõima je
iskçuøena, åto moÿe dovesti do nesavladivih praktiønih problema, pa i arbi-
trarnosti u postupañu Narodne banke Jugoslavije po zahtevima za poveõañe ka-
pitala na ovaj naøin). Iz citirane odredbe vidi se da se kapital banke ne moÿe
poveõavati iz rezervi. Meæutim, iz drugih odredbi Zakona bi proizaålo da je i
takvo poveõañe kapitala moguõe (i sprovoæeno je u praksi) - naime, Zakon odre-
æuje (ølanm 19.d stav 5.) da se rezerve banke ne mogu koristiti za poveõañe kapi-
tala ako banka po godiåñem raøunu iskaÿe gubitak (a contrario, ako ne iskaÿe gu-
bitak, poveõañe je moguõe). 
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Teåko je odgonetnuti u øemu se, dakle, sastoji navodni poseban koncept ban-
ke (u odnosu na druga privredna druåtva) koji zahteva posebno regulisañe. Pored
toga, kada je to regulisañe u Zakonu u bankama izostalo, teåko je pronaõi odgo-
vor na pitañe zaåto osnovna moderna reåeña iz Zakona o preduzeõima, koja od-
govaraju i savremenim reåeñima u uporednom pravu, ne mogu da se primeñuju na
banke. U Zakonu o bankama nema elemenata za stvarni koncept modernog akcio-
narskog druåtva. Zakon o preduzeõima saøiñen je sa namerom da afirmiåe tr-
ÿiåne principe koji zahtevaju i moderno ureæeñe trgovaøkih druåtava. Pret-
postavka da takvih reåeña nema u Zakonu o preduzeõima, a da ih je razvio Zakon o
bankama, jednostavno ne odgovara istini.

U onim detaçima u kojima je pokuåao da izrazi neke posebne osobenosti ba-
naka Zakon je napravio pometñu koja izaziva dosta nedoumica i domaõih, ali i
stranih ulagaøa u banke. Tako su, na primer, odredba da osnivaøi odgovaraju za
obaveze banke do visine sredstava uloÿenih u kapital banke (ølan 11. stav 3.), te
odredba da osnivaøkim ugovorom osnivaøi moraju odrediti i kakva je ñihova od-
govornost za obaveze banke (ølan 6. taøka 5.), koja odudara od opåteg reÿima po
kome osnivaøi svojim ulozima snose samo rizik za poslovañe druåtva koje su
osnvali, teåko prihvatçiva za strane ulagaøe. Pored toga, Zakon o bankama uvo-
di odgovornost ølanova upravnog odbora i nadzornog odbora banke celokupnom
imovinom za åtetu "koja nastane" (ølan 41.b), åto je, bez bliÿeg odreæivaña, ta-
koæe jedan od uslova koji se teåko prihvata.   

Elementi pravnog reÿima stranih ulagaña u banke

Prema konstrukciji koja proizilazi iz kombinacije navedene odredbe Zako-
na o stranim ulagañima (da se na strana ulagaña u banke primeñuje poseban za-
kon, a ne opåti propis o stranim ulagañima), te iz citirane odredbe Zakona o
bankama koja odreæuje koji se delovi Zakona o preduzeõima primeñuju na banke,
prozilazi da se na bannke sa stranim ulogom u pogledu osnivaña, organizacije,
organa, odnosa osnivaøa i drugih pitaña poloÿaja i rada primeñuje iskçuøivo
Zakon o bankama.

U Zakonu o bankama predviæene su neke osobenosti za banke, pa i za banke sa
stranim ulogom, koje reÿim ulagaña u banke odvaja od opåteg reÿima. 

Najpre, banka mora imati najmañe dva osnivaøa. Kao strani ulagaøi mogu se
pojaviti strana pravna i fiziøka lica. Nije data "uslovna" definicija stranog
lica kakva postoji u Zakonu o stranim ulagañima (ølan 2.) - da se kao ulagaøi mo-
gu pojaviti i domaõa fiziøka lica sa prebivaliåtem u inostranstvu duÿim od
godinu dana, kao i domaõa pravna lica u kojima stranci imaju veõinsko uøeåõe.
No, iz formulacije ølana 5. stav 1. Zakona o bankama nije jasno da li stranci sa-
mi (bez domaõih lica) mogu osnovati banku ili je uvek potrebna kombinacija naj-
mañe jednog domaõeg i stranih lica (u praksi Narodne banke Jugoslavije je raz-
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jaåñeno da se kao ulagaøi mogu pojavçivati i iskçuøivo strana lica, mada to iz
zakonske formulacije ne proizilazi direktno). 

Zakon o bankama odreæuje da banka moÿe imati samo oblik akcionarskog
druåtva (ølan 2.), ali dodaje da banka ima svojstvo pravnog lica (ølan 3.), åto je
oøigledan dokaz koliko nije uputno da se iskçuøuje primena Zakona o preduze-
õima na banke, jer ovakva nesuvisla odredba ne bi bila potrebna u sluøaju da je ta
primena obezbeæena.

Zakon o bankama odreæuje elemente ugovora o osnivañu i statuta banke (øla-
novi 6. i 7.) na naøin koji odudara od elemenata koje predviæaju Zakon o stranim
ulagañima i Zakon o preduzeõima. Ovo samo po sebi ne bi bilo ræavo (iako nije
opravdano, jer nema osobenosti koje bi zahtevale posebno regulisañe), kada bi to
bilo uøiñeno na jasan i konzistentan naøin. Tako, na primer, pored niza prav-
no-tehniøkih nedostataka u ovim odredbama, Zakon o bankama predviæa da se ugo-
vorom o osnivañu mora urediti i naøin odluøivaña o statusnim promenama ban-
ke i pravima osnivaøa u sluøaju tih promena (a nigde u Zakonu se ne odreæuje koje
su statusne promene moguõe i kako se vråe, dok je  primena detaçnih odredbi Za-
kona o preduzeõima u ovoj oblasti iskçuøena).

Za osnivañe banke uveden je sistem dozvole (ølan 8 Zakona o bankama). Za iz-
davañe dozvole propisano je vrlo mnogo uslova samim Zakonom, a oni su joå ra-
zraæeni i posebnom Odlukom guvernera Narodne banke Jugoslavije o naõinu spro-
voæeña øl. 8, 9, 10a, 12, 15, 19c, 28, 29. i 59. Zakona o bankama i drugim finansij-
skim organizacijama (Sl. list SRJ 70/99.). Ova odluka je u propisivañu uslova za
osnivañe banaka otiåla i mnogo daçe od onoga åto je kao uslov postavçeno Za-
konom (åto, naravno, nije dobro za pravnu sigurnost). Mnogi od ovih uslova for-
mulisani su nezgrapno, a neki su uvedeni potpuno nepotrebno ili da bi se for-
malno zadovoçili neki, inaøe, prihvatçivi zahtevi. Tako je, na primer, predvi-
æeno da se za dobijañe dozvole moraju podneti izjave osnivaøa da õe uplatiti ulog
u kapital banke (iako se, bez te uplate, osnivañe banke ne moÿe upisati u sudski
registar), dokazi o poreklu stranog kapitala (koji se svode na jednostavne izjave
da kapital potiøe iz redovnog poslovaña) åto je vrlo naivan naøin spreøavaña
praña novca. U pogledu zahteva za postojañe uzajamnosti, Zakon o bankama pred-
viæa da dokaz o tome, za razliku od opåteg reÿima, moraju podneti strani osniva-
øi. Uz zahtev za osnivañe banke mora se podneti i predlog odluke o prvoj emisiji
akcija (ova odluka je nepotrebna, jer se upis i uplata u kapital banke pri osniva-
ñu vråi ne na osnovu takve odluke, veõ na osnovu ugovora o osnivañu koji se (ne u
nacrtu, veõ kao konaøno zakçuøeni akt)  takoæe dostavça uz zahtev za osnivañe
banke). Od stranog ulagaøa se, za utvræivañe ñegovog boniteta, traÿi da, izmeæu
ostalog, dostavi i naziv i sediåte banke sa kojom posluje, te broj raøuna kod te
banke (iako je jasno da se na taj naøin o strancu ne mogu dobiti nikakvi podaci i
da su banke duÿne da se drÿe pravila o bankarskoj tajni). Narodna banka je ov-
laåõena da daje saglasnosti i na ølanove organa banke (upravni i nadzorni od-
bor), te za diretkora banke (iako joj je potrebno dostaviti podatke i preporuke i
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za ostala lica sa posebnim ovlaåõeñima i odgovornostima). Narodnoj banci je
potrebno dostaviti i akt nadleÿnog organa za svakog ølana organa i direktora
da nije osuæivan za kriviøna dela koja ga øine nepodobnim za obavçañe funkcije
(åto je za strance ponekad teåko obezbediti, s obzirom na nadleÿnosti i pravi-
la o ovom pitañu u ñihovim zemçama). Osobenost osnivaña banke je i u tome åto
nije dozvoçeno da se meæu osnivaøima banke naæu lica koja su u odreæenim "imo-
vinskim i upravçaøkim" odnosima (izmeæu ostalog, jedan osnivaø ne moÿe biti
preteÿni osnivaø drugog, ili viåe osnivaøa ne mogu imati jednog, zajedniøkog
preteÿnog osnivaøa; pri tom se pojam preteÿnog osnivaøa ne odreæuje). Pored
ovih uslova, za osnivañe banke traÿi se joå i dostavçañe podataka o kadrovskoj
i tehniøkoj osposobçenosti banke za obavçañe poslova. itd.  

Prilikom odluøivaña o zahtevu za osnivañe banke (ølan 9.), Narodna banka
Jugoslavije oceñuje ne samo da li su ispuñeni zakonski uslovi za osnivañe ban-
ke, veõ ceni i celishodnost (odnosno, po zakonskoj formulacijjij, "opravdanost")
osnivaña banke. Ovo je velika razlika u odnosu na sistem osnivaña drugih pri-
vrednih druåtava po opåtem reÿimu stranih ulagaña (u kome se nadleÿnom or-
ganu uprave samo prijavçuje zakçuøeñe ugovora odnosno donoåeñe osnivaøkog
akta, a taj organ ceni samo ispuñenost zakonskih uslova - ølan 22. stav 4. Zakona o
stranim ulagañima).

U pogledu oblika ulagaña u sektor bankarstva Zakon o bankama poznaje samo
osnivañe nove banke odnosno uøeåõe stranog lica u osnivañu nove banke. Ulaga-
ñe u postojeõu banku nije izriøito predviæeno kao oblik ulagaña,  ali se i takav
vid investiraña moÿe podvesti pod postojeõe odredbe Zakona o poveõañu kapi-
tala odnosno o promeni vlasniøke strukture banke. Pored ovih oblika, po Zako-
nu o bankama moguõe je da strana banka, na osnovu dozvole Narodne banke Jugosla-
vije, otvori odnosno posluje preko svoje filijale. Zakon ovu filijalu naziva i
afilijacijom i odreæuje da ona mora imati svojstvo pravnog lica - ølan 15. (I Za-
kon o stranim ulagañima predviæa da filijale stranih lica imaju svojstvo prav-
nih lica).     

Primena garancija iz opåteg reÿima stranog ulagaña 

na ulagaña u banke

Napomenuto je da se Zakon o stranim ulagañima ne primeñuje direktno na
ulagaña u banke. Otuda, normalno bi bilo da se osnovne postavke opåteg reÿima
stranih ulagaña, kada se veõ ne primeñuju direktno na ulagañe u oblast bankar-
stva, unesu i u poseban reÿim koji vaÿi za investicije u banke - bilo pozivañem
na opåtim reÿim, bilo ponavçañem odgovarajuõih odredbi u Zakonu o bankama.
No, ovako nije postupçeno, pa se, u praksi, odredbe o zaåtiti i podsticajima za
strane investicije moraju vrlo åirokim tumaøeñem "protezati" i na ulagaña u
banke.  
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Zakon o stranim ulagañima istiøe nacionalni tretman koji uÿivaju strani
ulagaøi, åto je jedna od najvaÿnijih garancija za strane investitore. Pored toga,
Zakon o stranim ulagañima posebnu paÿñu posveõuje pravima stranih lica kao
investitora u Jugoslaviju, te garancijama koje im se pruÿaju u pogledu zaåtite
ñihovih interesa. Posebno mesto u sistemu stranog ulagaña zauzimaju i podsti-
caji za strane ulagaøe koji se uvode samim Zakonom o stranim ulagañima. 

Tako Zakon o stranim ulagañima sadrÿi odredbe kojima se stranom ulagaøu
garantuju odreæena prava - na uøeåõe u upravçañu druåtvom u koje je uloÿio
sredstva, na uøeåõe u dobiti i na uøeåõe u imovini druåtva po ñegovom pre-
stanku. Ova prava imaju i akcionari banaka, pa i strani, po Zakonu o bankama ia-
ko ona nisu izraÿena kao garancije strancima.

Zakon o stranim ulagañima garantuje i transfer dobiti u inostranstvo i re-
patrijaciju kapitala (iznoåeñe imovine po prestanku druåtva ili po prodaji
udela odnosno akcija). No, ovu garanciju, veoma bitnu za strance, Zakon o bankama
ne sadrÿi.

Strancima se Zakonom o stranim ulagañima (ølan 12.) garantuje stabilnost
pravnog okvira u kome su izvråili ulagañe, tj. strani investitori se åtite od
promene odredaba na osnovu kojih su ustanovçeni ugovorni odnosi na ñihovu
åtetu. No, ni ova se garancija stranim investitorima ne pomiñe u Zakonu o ban-
kama, a iz prakse je poznato da ova garantovana stabilnost nije poåtovana od
strane Narodne banke Jugoslavije (na primer, traÿeno je da nove zakonske odred-
be o poveõañu minimalnog kapitala primene i one banke koje su imale strani ul-
og, øime su mogle da se stvore situacije da doæe do promene u odnosima u kapitalu
koji su utvræeni ugovorom; ovakvi zahtevi nisu, na primer, od strane privrednih
sudova postavçani za druga privredna druåtva sa stranim ulgom u sliønim situa-
cijama).

Moglo bi se, na isti naøin, postaviti i pitañe da li se i kod banaka mogu
primeniti odredbe o tome da su stvari koje strani ulagaøi unose kao svoj ulog u
banke osloboæeñe plaõaña carine  (ølanovi 13. i 14. Zakona o stranim ulagañi-
ma).

Zakçuøne napomene

Ukoliko se ÿeli obezbediti strano ulagañe i u oblast bankarstva, mora se
pristupiti reviziji pravila koja se odnose na pravni poloÿaj banaka uopåte u
smislu da se ona usklade sa normama koja vaÿe i za druga privredna druåtva. Ne-
ma nikakvog razloga za stav da je banke potrebno odvojeno regulisati kao neka po-
sebna trgovaøka druåtva, za koja opåti reÿim ne bi mogao da vaÿi. Ovakav pri-
stup naroøito nije dobar ako, kakav je sada sluøaj, izostane i takvo posebno regu-
lisañe, pa banke ostanu da "vise u vazduhu", tj. bez pravila koja bi bliÿe ureæi-
vala ñihov poloÿaj, organizaciju i poslovañe, te odnose akcionara meæusobno i
sa bankom. Naravno, potrebno je izraziti i osobenosti banaka (naroøito u pogle-
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du ovlaåõeña Narodne banke Jugoslavije da ceni celishodnost ñihovog osniva-
ña), ali i ovo se mora uøiniti na celovit i jasan naøin, bez insistiraña na oso-
benostima tamo gde ih ne moÿe biti.

Pored toga, za celovit pravni reÿim stranih ulagaña u banke mora se osigu-
rati da se opåte postavke raÿima stranih ulagaña, a posebno garancije i podsti-
caji koji se pruÿaju stranim ulagaøima, direktno odnose i na strane ulagaøe u
banke, odnosno na banke sa stranim uøeåõem.    


