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Bosko Mijatovic!

Pregled tromese¢ja

Iako je prethodno tromesecje bilo letnje, obuhvatalo je juli, avgust i septembar,
zakonodavna aktivnost skupstine bila je vrlo izraZena. Usvojen je veliki broj zakona
koji su, bar sudeci po nazivu, od prili¢ne vaznosti za drustveno-ekonomski Zivot Srbije.

Takvoj efikasnosti doprineo je, pre svega, novi poslovnik o radu Narodne
skupstine, kojim je onemogucena ne samo opstrukcija, ve¢ i valjana rasprava vaznih
pitanja. Posto se dosta zakona donosi po hitnom postupku, to se stice utisak da se
novi i slozeni zakoni ekspresno ,,proguravaju” kroz parlament, i to tako da poslanici
vladajuce stranke ne govore i ne znaju $ta pise u predlogu zakona, ve¢ samo cekaju
trenutak za glasanje, dok poslanici opozicionih stranaka ni ne mogu da stignu da
iznesu ozbiljne primedbe, kada ih imaju.

Pogledajmo blize. U standardnom slucaju za poslanicku raspravu o predlogu
zakona propisano je pet sati, $to je neoprostivo kratko vreme. Posto poslanici
vladajuce vecine prakti¢no nikada ne uzimaju uces¢a u raspravi, to se diskusija svodi
na nesto vise od dva sata, na koliko maju prava poslanici opozicionih stranaka, a $to
daje prose¢no jedan minut po poslaniku! Ja nisam pricljiv ¢ovek, ali bih o nekom
vaznom zakonu iz ekonomske oblasti sam mogao da govorim dva sata, i to koncizno
i samo o vaznim stvarima.

Slede¢a dva ¢inioca koja doprinose ,efikasnom® radu smo blize opisali u
pretohdnom broju Fokusa. Jedan je napustanje uobicajene koncepcije zakona, pa
se sada u njemu obi¢no nalaze samo opsta mesta i detalji vezani za funkcionisanje
institucije, dok se sustina stvari (tj. materijalni sadrzaj) prepusta izvr$noj vlasti na
odlucivanje, odnosno njenim aktima. Takav je u ovom tromesecju slucaj sa Zakonom
o regionalnom razvoju i Zakonom o socijalnom stanovanju. Drugi ¢inilac je manir
vlade da u Skupstinu, pod firmom novog zakona, $alje skromne izmene starog, koje
bi se svakako mogle sprovesti kroz izmene i dopune. Takav je u ovom tromesecju
Zakon o budzetskom sistemu. Na taj nacin se, u stvari, zakonodavni posao predstavlja
vecim i vaznijim nego $to jeste, a jeste gomila praznih i/ili malo izmenjenih zakona.

* % %

Osmog jula usvojen je u Skupstini Zakon o kontroli drzavne pomoci. Prosao
je gotovo neprimecen kroz Skupstinu, kao da je nevazan. Mozda je publiku zaveo
njegov naziv, u kome se pominje ,drzavna pomoc, pa su pomislili da se radi o nekim
socijalnim davanjima. Ali, nije tako.

Ovaj zakon regulide kakvu podrsku drzava sme, a kakvu ne sme da daje
preduze¢ima. Do sada je sve bilo dozvoljeno - svaka vrsta subvencija, kod svake vrste
preduzeca, data na svaki nacin - ali ¢e od sada drzava morati da pogleda ovaj zakon
pre nego $to donese odluku o podrici pojedninim firmama. Jer, tu su postavljena
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prilicna ograni¢enja na dozvoljene slucajeve, razloge i metode subvencionisanja, a i
ustanovljava se Komisija koja bi trebalo da motri i obustavlja.

Srbija je usvojila ovaj zakon na nagovor Evropske unije. Re¢ je o aktu koji je
posledica pravila kako Svetske trgovinske organizacije, tako i EU kojima se, generalno
posmatrano, drzavne subvencije proglasavaju nedozvoljenim nac¢inom narusavanja
konkurencije, odnosno stvaranja prednosti firmama koje primaju subvencije na
racun onih koji ne uzivaju milost drzave i, jo§ viSe, stvaranja prednosti domacim
firmama u odnosu na strane. Da je stvar veoma aktuelna svedoce Zestoki sporovi
koje medusobno vode najvece svetske ekonomije (SAD, Evropska unija, Kina) pred
organima STO ili ¢lanice EU medusobno oko drzavne pomoci i nedozvoljenog
forsiranja svojih firmi. Tu skoro su, na primer, SAD dobile spor protiv EU i Erbasa
vredan vise milijardi evra.

Osnovna resenja u Zakonu su ova. Prvo, u nacelu je zabranjena drzavna pomo¢
pojedinim preduze¢ima ili grupama preduzeca onda kada dovodi do narusavanja
konkurencije ili je protivna medunarodnim ugovorima. A, susinski, svaka znatnija
subvencija pojedinim firmama ili grupama firmi u nacelu narusava trzisnu jednakost
i primaocima daje nezasluzenu ne-konkurentsku prednost.

Drugo, postoje i izuzeci. Prvi izuzetak u srpskom zakonu je poljoprivreda, po
ugledu na razvijene zemlje. Drugi je regionalni razvoj, pod uslovom da kraj korisnika
kome se dodeljuje pomo¢ ima ,izuzetno nizak Zivotni standard” ili ,veoma visoku”
stopu nezaposlenosti. Tre¢i su projekti ,od posebnog znacaja“ za Srbiju, Cetvrti
podsticanje razvoja odredenih delatnosti ili podrucja ukoliko se time ,,0zbiljno ne
narusava’ konkurencija i peti motivisani socijalnim razlozima. Naravno, ovaj zakon
ne zabranjuje generalne $eme podsticaja, tj. one kod kojih svi privredni akteri imaju
pristup subvencijama.

Ovojevrlo Siroka zabrana i pitanje je zasto su je mnogi zanteresovani, uklju¢ujuci
- poslovne ljude, komore, ¢ak vladu itd - prevideli. Pominjem i vladu, mada je ona
podnosilac predloga zakona, stoga $to ¢e ona prva do¢i u probleme sa ovim zakonom,
buduci da ¢e se odmah po njegovom stupanju na snagu, pojaviti, na primer, pitanje
dali je dozvoljena drzavna pomo¢ kragujevackom Fijatu?

Navedimo jo$ da se pod drzavom podrazumevaju svi nivoi, i onaj lokalni, i da
se Sirok arsenal mera, ukljucujuci i zajmove ili oprastanja poreza, smatra drzavnom
pomoci.

Svakako, nas svet bi lako mogao da poveruje da ¢emo se izvuci od ove zabrane
bilo neprimenjivnjem zakona, kako se to uobi¢ajeno radi u Srbiji, bilo pogodin
tumacenjem njegovih odredaba. Takav postupak je gotovo standardan sa zakonima
koje nam neko nametne, manjim ili ve¢im zavrtanjem ruke. Medutim, ovde je
problem nepostene primene sopstvenog zakona samo jedan; drugi je $to nam sudija
koji tumaci i kaznjava sutra moze biti Svetska trgovinska organizacija, koja nam
svakako nece gledati kroz prste.

Istog dana usvojen je Zakon o regionalnom razvoju. O njemu smo, kao
predlogu, dosta govorili u prethodnom broju Fokusa, pa ¢emo ovde ukratko.

Osnovni motiv za zakon je ocekivanje da ¢e jednoga dana sti¢i pomo¢ Evropske
unije za ujednacavanje razvoja, a ona se dobrim delom daje nerazvjenim regionima,
a ne centralnoj vlasti. Pa da Srbija bude spremna.

U prvom delu zakona navodi se osam lepih ciljeva koji se Zele postici i 14 lepih



nacela na kojima je koncept zasnovan. U drugom delu se ustanovljava sedam regiona
i navodi ko ¢e se smatrati nerazvijenim regionom i opstinom. Dobro je $to se ovim
stvaraju samo ,,statisticki regioni’, a ne oni pravi, sa samoupravom, adminisracijom i
budzetom, posto bisadabilo krvi do kolena. Naravno, metodologija za ustanovljavanje
stepena razvijenosti nije data ni u naznakama, ve¢ je prepustena vladi.

Tre¢i deo posvecen je kompleksnom planiranju regionalnog razvoja. Postojace
nacionalni plan, koga usvaja Skupstina, potom regionalne strategije i, na kraju,
programi finansiranja razvoja regiona, akcioni planovi itd. Kao da se vracamo u
doba centralnog planiranja.

Koli ¢e sve to da napraviisprovodi? Ima ko ¢e. Zakon predvida veoma razgranatu
administraciju za planiranje i sprovodenje regionalnog razvoja. Pored Ministarstva,
kao klju¢nog igraca, tu su Nacionalni savet za regionalni razvoj, pa regionalni saveti,
pa nacionalna agencija za regionalni razvoj, pa regionalne agencije za istu namenu,
pa oblasne asocijacije, pa Fond za razvoj, pa mnogi drugi. Sta li ¢e tolika mreza da
radi dok ne stignu pare Evropske unije?

U odeljku o merama i podsticajima ne piSe nista: ni koje mere i koji podsticaji
postoje, ni ko ima pravo na njih, niti bilo $ta Sto bi Zakon o regionalnom razvoju
trebalo da sadrzi. Opet prazan tekst, kojim se, sustinski, sve prepusta vladi i
ministarstvu na slobodnu volju.

Ovaj zakon, dakle, pripada grupi zakona ,moderne” konstrukcije. On ne sadrzi
nista sustinsko $to bi trebalo da zakon sadrzi, ve¢ se bavi lepim deklaracijama i
osnivanjem institucija. A sve sustinsko prepusta aktima Vlade Srbije.

Takode 8.jula usvojen je Zakon o zastiti konkurencije. O predlogu ovog zakona
bilo je detaljno reci u prethodnom broju Fokusa, pa ne¢emo ponavljati.

Sesnaestog jula usvojen je Zakon o budzetskom sistemu. Prilog Milice Bisi¢ o
njemu objavljujemo u ovom broju Fokusa.

Istog dana usvojene su izmene i dopune Zakona o radu, a zbog efekata
ekonomske krize na pojedine firme. Po dosada$njim resenjima poslodavac je imao
pravo da uputi zaposelnog bez njegove krivice na placeno odsustvo do 45 dana, a uz
naknadu zarade od najmanje 60% njegove prethodne zarade. Po novom resenju taj se
rok ukida i omogucuje duze, ¢ak neograniceno placeno odsusvo, doduse u saglasnost
ministra. Ovim je potrazen kompromis izmedu Zelje radnika da zadrze zaposlenje i
primaju punu platu i u vreme ekonomske krize i Zelje poslodavaca da mogu da lako
otpuste zaposlene u vreme krize. Nema sumnje da su ovo resenje inicirali poslodavci,
suoceni sa problemom smanjene poslovne aktivnosti i ve¢ prekoracenog roka od 45
dana za odsustvo mnogih nepotrebnih radnika.

Trideset prvog avgusta usvojen je i novi Zakon o planiranju i izgradnji. Od
njega se ocekuje da bitno pojednostavi i skrati procedure vezane za gradnju, a
i smanji s tim povezanu korupciju, buduci da je Srbija na zacelju svetske liste po
brzini obavljanja ovih administrativnih procedura. Ministar je, doduse, ovaj zakon
reklamirao na drugi nacin - da ¢e olaksati legalizaciju objekata. Da vidimo. Detaljniji
pregled zakona, posebno u delu o zemljiStvu, dat je u tekstu Borisa Beogovica u
ovom broju Fokusa.

Istod dana usvojen je drugi zakon istog ministarstva - Zakon o socijalnom
stanovanju. On bi trebalo da postavi dobre temelje brige drzave za stanovanje
siromasnih i ugroZenih i ujednaci normativu i praksu finansiranja i upravljanja



socijalnim stanovanjem u lokalnim zajednicama. Predlog zakona pominje kao vazan
razlog za njegovo donosenje neki italijanski projekt i obaveze koje odatle proizilaze,
ali ja to ne bih smatrao ozbiljnim razlogom.

Prvo je pitanje da li socijalno stanovanje uopste treba da postoji. Jer, u trziSnom
sistemu standardna je pretpostavka da bi svako trebalo da se brine za sebe i sebi
obezbedi krov nad glavom. No, u savremeno doba se i podrska drzave siroma$nima
kod resavanja njihovog stambenog problema smatra prirodnim i delom socijalne
politike. Ipak, posto stanovi (i kuce) puno kostaju ostaje neresiv problem obezbedenja
sredstava za iole ve¢i broj stanova u siromasnoj zemlji kakva je Srbija. A mali
programi tesko da mogu da poprave lose stanje.

Drugo je pitanje ko treba da ima prava na drzavnu podrsku kod redavanja ili
poboljsanja svog stambenog statusa. Nema sumnje da su to siromasni, znaci oni
koji nisu u stanju da iz svojih prohoda obezbede sebi i svojoj porodici iole pristojan
stambeni prostor. I ovaj Zakon predvida siromasne kao kategoriju kojoj su socijalni
stanovi namenjeni. Medutim, on dodaje i drugu kategoriju - tzv. ranjive grupe. To
su mladi, deca bez roditeljskog staranja, samohrani roditelji, porodice sa vise dece,
samacka domacinstva, lica preko 65 godina starosti, osobe sa invaliditetom, izbeglice
i interno raseljena lica, Romi i pripadnici drugih socijalno ranjivih grupa.

Ovo dodavanje kriterijuma tzv. ranjivosti pokvarilo je koncept i donelo nepravde.
Nije opste jasno zasto bi bilo dobro i iz kog razloga davati prednost - pri jednakoj
stambenoj ugrozenostiijednakom dohotku po ¢lanu domacinstva - mladom ¢oveku
u odnosu na sredove¢nog, Romu u odnosu na Srbina, Vlaha ili Madara, izbeglici u
odnosu na Srbijanca i slino. Stepen ugrozenosti se ne meri bojom koze, krétenicom
ili licnom kartom, ve¢ isklju¢ivo stepenom stambene nedovoljnosti porodice i
dohotkom po ¢lanu domacinstva.

Zanimljivo je da pomenutog kriterijuma ranjivosti nije bilo u predlogu zakona
koga je vlada uputila u Skupstinu, ve¢ je naknadno dodat, najverovatnije pod uticajem
nevladinih organizacija i njihovih finansijera iz oblasti zastite tzv. ranjivih grupa.

Sledece pitanjeje pitanje metoda kojima ce se voditi politika socijalnog stanovanja.
Zakon je ovde vrlo globalan, pa pominje nekoliko metoda podsticanja i podrske
kreditiranju stambene izgradnje, dok one vazne detalje prepusta startegiji socijalnog
stanovanjai programima. Ipak, da kriticki pomenem jedan metod, onaj prvonavedeni:
»odobravanje dugoro¢nih kredita neprofitnim stambenim organizacijama radi
obezbedivanja stanova za socijalno stanovanje”. Ovo je prepisano iz zakona neke
od zapadnih zemalja, mozda Velike Britanije u kojoj postoje neprofitne organizacije
koje se bave socijalnim stanovanjem. Ali, kod nas one ne postoje i veliki je rizik,
makar zbog slabe vladavine prava u zemlji, da se ponovi istorija stambenih zadruga
koje su tokom poslednjih par decenija prevarile ogroman broj ljudi i otele im novac.
Nadam se da ¢e ova mogucnost ostati mrtvo slovo na papiru.

Pitanju finansiranja Zakon je dao vrlo malo prostora. Nabrojao je razne izvore,
ali nas nije ubedio u odrzZivost sistema, jer nisu navedene konkretne mere i precizni
izvori. Sve ce se planirati na godi$njem nivou. Ta neizvesnost o buducoj politici
finansiranja posebno ¢e negativno uticati na lokalne zajednice, koje treba da pripreme
sve podloge, planove, programe itd, a da uopste ne znaju hoce li biti finansiranja sa



republickog nivoa i koliko. Takva neizvesnost ukocice rad na socijalnom stanovanju
na lokalu, odnosno dovesce do toga da ce lokalne zajednice potpuno nespremne da
docekaju novac od Republike, ako ga bude.

Kako smo ve¢ navikli, osnovna resenja politike socijalnog stanovanja nisu data u
Zakonu, ve¢ e se odrediti Strategijom i Akcionim planom. Naravno, tu su i planovi
lokalnih zajednica, pa onda Republicka agencija za stanovanje, pa lokalne agencije
za stanovanje... jednom recju, predvidena je kompleksna instutucionalna struktura
iako nije izvesno da li ¢e uopste i koliko posla ona zaista imati.

Tok istog dana donet je i zakon o izmenama i dopunama Zakona o javhom
informisanju. Njime je, na inicijativu stranke G-17, stvorena osnova za obracun
ministra Dinkica sa listom Kurir i njegovim vlasnikom Rodic¢em, a kako bi se resio
prvljavi rat koji se izmedu njih ve¢ dugo vodi.

U srpskoj javnosti prakti¢no da nije bilo dileme o karakteru izmena zakona
kojima se strahovito zao$travaju kaznene odredbe koje mogu pogoditi novine i
novinare. Time se, op$te je uverenje, zastrasuju mediji i vlastodr§cima olaksava
prikrivanje istine od $ire javnosti.

Pored toga, uvedene su jo§ dve naopake odredbe. Prva kaze: ,Javno glasilo
upisuje se u Registar javnih glasila” Ova odredba ne bi morala da se tice javnih
glasila, jer drzava moZe - ako Zeli - da pravi registre kakve hoce. Medutim, domasaj
ove odredbe vidi se kasnije. Jedna odredba utzgredno pominje moguc¢nost brisanja
javnog glasila iz registra, a da uopste nisu navedeni mogu¢i uslovi i razlozi za to,
procedure kojima se brisanje izvodi ili pravni lekovi protiv brisanja. Druga kaze da
¢e se sa milion do 20 miliona kazniti onaj ko izdaje “javno glasilo koje nije upisano
u Registar”! Ovo je, najblaze govoreci, izuzetno podregulisano resenje, koje drzavi
daje preteranu diskrecionu mo¢ da ukine javna glasila kako Zeli, prema slobodnom
nahodenju. Nesto direktnije: to je skandalozno resenje koje ugrozava elementarnu
slobodu javne misli i izrazavanja.

Sledece neverovatno resenje je ono koje kaze: ,Osniva¢ javnog glasila ne
moze preneti niti na drugi nacin raspolagati pravom na javno glasilo ili pravom
na izdavanje javnog glasila” Ono je neverovatno zato $to ogranicava elementarno
pravo privatnog vlasnika da svoju imovinu proda i prenese nekom drugom. Ono ne
moze biti u skladu sa Ustavom Srbije, a ni sa zdravim razumom. Zamislite americki
zakon koji zabranjuje vlasnicima Njujork tajmsa ili CNN-a da svoje glasilo prodaju
drugom! Jasno je i zasto je ovo propisano: da Rodi¢ ne bi mogao da izbegne kazne i
zabrane tako $to bi preneo Kurir nekom drugom. Znaci, ceo sistem privatne svojine
se derogira da bi Dinki¢ onemogucio Rodiceve trikove. Strasno.

Ovo je bila tuzna epizoda srpksog parlamentarizma, sa zloupotrebom drzave i
licne svrhe. Kada ministra Zulja postojece zakonodavstvo donose se posebni zakoni.
A kada su ugrozena prava gradana onda to nije vazno. Zaista tuzno.



Marko Paunovié

Poslovanje u Srbiji

| —

Svetska banka je ove godine, po sedmi put za redom, objavila izvestaj , Doing Business®,
¢iji je cilj rangiranje zemalja po kvalitetu poslovnog okruzenja. Izvestaj je prilicno
specifi¢an, jer ne uzima u obzir neke stvari koje su ocigledno bitne za poslovno
okruzenje (na primer, inflaciju, ili carinske stope), ve¢ je prevashodno usmeren
na proceduralne aspekte, poput placanja poreza, obavljanja spoljnotrgovinskih
transakcija, ili dobijanja gradevinskih dozvola. U tom smislu, postoje znacajne
razlike izmedu ovog izveStaja i recimo izvestaja ,Ekonomske slobode u svetu*
koji priprema i objavljuje Heritage fondacija. Svetska banka je verovatno Zelela da
izbegne ocenjivanja koja se mogu okarakterisati kao ideoloska i suvise politicka, ve¢
se usredsredila na stvari oko kojih uglavnom nema politickih i ideoloskih sporova
- prakti¢no svi se slazu da treba smanjiti broj birokratskih procedura i prepreka
obavljanju biznisa.

Bitno je napomenuti da Doing Business Report ima jaku akademsku pozadinu.
Prakti¢no svaki indikator koji se koristi je dokazano bitan, primarno kroz naucne
radove Simeona Djankova (bivieg glavnog ekonomiste Svetske banke za pitanja
razvoja privatnog sektora i finansija, a sadasnjeg potpredsednika Vlade Bugarske
i ministra finansija), a kome su koautori bili vrhunski svetski ekonomisti poput
Andreja Slajfera. Zato i ne ¢udi veoma visoka korelisanost dobrog ranga u Doing
Business izvestaju i visokog stepena razvoja. Konkretno, prvih deset zemalja po
kvalitetu poslovnog okruzenja u svetu su Singapur, Novi Zeland, Hong Kong, SAD,
Ujedinjeno kraljevstvo, Danska, Irska, Kanada, Australija i Norveska. Nesumnjivo se
radi o najrazvijenijim zemljama sveta, koje Cesto vode razli¢itu ekonomsku politiku,
ali im je zajedincko to $to im je cilj da ne uvode nepotrebne prepreke privatnoj
inicijativi.

Pre nego $to predemo na ocene koje se ticu Srbije, ukratko ¢emo opisati
metodologiju Doing Business izvestaja. Za razliku od ostalih sli¢nih izvestaja koji
ocenjuju propise, moze se re¢i da Doing Business u izvesnom smislu ocenjuje praksu.
Naime, za vec¢inu kriterijuma postoji unapred definisani slucaj, za koji eksperti iz
zemlje treba da daju osnovne pokazatelje. Na primer, kod kriterijuma vezanog za
dobijanje gradevinskih dozvola, pretpostavlja se da je potrebno izgraditi stovariste
vrednosti 650 hiljada dolara u glavnom gradu. Onda domac¢i advokati defini$u koje
je sve faze nuzno pro¢i kako bi se dobila gradevinska dozvola i koliko te faze traju.
Kod lakoce obavljanja spoljnotrgovinskih transakcija pretpostavlja se da u zemlju
stize (ili se iz zemlje $alje) standardni kontejner sa robom koja nije opasna i onda se
defini$e procedura carinjenja, njego trajanje i trosak.

U nastavku dajemo pregled svih ocena za Srbiju i nekoliko uporedivih zemalja.

1 CLDS, Beograd
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Kao $to se iz tabele moze videti, Srbija je ove godine rangirana ukupno kao 88.
zemlja u svetu po lakoci obavljanja posla, $to je pomak za dva mesta u odnosu na
proslogodisnje rangiranje. Budu¢i da je u meduvremenu metodologija nekoliko
puta menjana, kao i da su dodavane nove zemlje u istrazivanje, poredenje ranga sa
prethodnim godinama (pre 2009.) nije moguce.

Ali, iz tabele se moZe jasno videti i da su od ovih zemalja samo Hrvatska i Bosna
logije rangirane od Srbije, kao i to da je Makedonija znatno bolje plasirana. Sto se
novih EU ¢lanica tice, ima drzava za kojima Srbija veoma mnogo zaostaje (poput
Madarske, Bugarske i Slovacke), ali i zemalja za kojima Srbija ne zaostaje previse,
poput Ceske, koja zauzima 74. mesto.

U nastavku dajemo kratak pregled ocena za Srbiju.

Sto se kriterijuma ,Zapocinjanje posla“ ti¢e, indeks u sustini meri lako¢u (potrebno
vreme i troak) osnivanja nove firme. Srbija trenutno zauzima 73. mesto u svetu
po ovom kriterijumu, iako je vreme potrebno za osnivanje firme skraceno sa 56
dana 2004. godine na svega 13 dana 2009. godine. Takode, troskovi i broj procedura
su znacajno smanjeni prethodnih godina. Medutim, ¢ak i pored velikog napretka,
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Srbija je i dalje relativno loSe rangirana. Jedno od obrazlozenja je da je ovogodisnje
istrazivanje radeno pre nego $to je proces izdavanja poreskog identifikacionog broja
»prebacen® iz Poreske uprave u Agenciju za privredne registre, kroz promene Zakona
o poreskom postupku i administraciji iz marta ove godine. Ova promena nadleznosti
¢e verovatno dovesti do znatnog pomaka sledece godine. Takode, indikator pokazuje
da je u velikom delu savremenog sveta, uklju¢ujuci i veoma siromasne zemlje,
osnivanje nove firme postala manje-vise rutinska stvar. Treba imati i na umu da se
ovde radi o osnivanju ,,standardne” firme, dakle firme za koju nisu nuzne dodatne
posebne dozvole ili odobrenja.

Srbija je, od svih kriterijuma, ubedljivo najlosije rangirana po kriterijumu
»Dobijanje gradevinskih dozvola® jer zauzima zaista katastrofalno 174. mesto u
svetu. Ovako lo$a ocena je svakako rezultat lodeg nasleda bivse Jugoslavije (Bosna
i Hercegovina, Crna Gora, Hrvatska, Makedonija su takode veoma lose rangirane),
ali i cinjenice da se domaci politicari nisu previSe bavili ovom tematikom u
prethodnih 10 godina. Osim loseg Zakona o planiranju i izgradnji iz 2003. godine,
prakti¢no nista nije uradeno kako bi se sistematski resio problem izgradnje. Delom
je losa situacija rezultat starog Ustava koji nije dozvoljavao privatno vlasnistvo nad
zemljistem ($to je dovelo do preregulisanosti cele oblasti upravljanja zemljistem),
a delom je to rezultat ¢injenice da drzavna uprava (posebno na lokalnom nivou)
i veliki gradevinari vole komplikovane procedure podlozne korupciji, tako da nije
bilo nikoga dovoljno jakog da pogura reforme u ovom sektoru. Sve u svemu, Srbija
je po ovom kriterijjumu bukvalno dotakla dno i ostaje nam samo da se nadamo da
¢e novi Zakon o planiranju i izgradnji (o kojem mozete ¢itati u ovom broju Fokusa)
dovesti do pomaka sledece godine.

Slede¢i kriterijum je vezan za lakocu zaposljavanja i otpustanja radnika, gde
Srbija zauzima 94. mesto. Za mnoge ljude ovo je ideolosko pitanje. Medutim, treba
skrenuti paznju da je Danska (koja svakako ne predstavlja leglo divljeg kapitalizma)
na 9. mestu po ovom kriterijjumu. Kriterijum obuhvata nekoliko parametara
¢ija liberalizacija svakako ne bi ugrozila status zaposlenih, poput dozvoljavanja
fleksibilnijih modaliteta zapogljavanja. Takode, treba skrenuti paznju da je ovaj
kriterijum potpuno u skladu sa konvencijama Medunarodne organizacije rada.
Dakle, moguce je ispostovati sve konvencije Medunarodne organizacije rada i
ostvariti maksimalni skor. Srbija je, naravno, veoma daleko od toga.

»Registrovanje imovine“ je slede¢i kriterijum, gde je Srbija relativno lose
rangirana, kao 105. Po Izvestaju, za registrovanje tek kupljenje imovine u Srbiji je
potrebno zavrsiti 6 procedura koje mogu trajati do ¢ak 111 dana. Kada se detaljnije
pogleda struktura tog vremena, moze se videti da je osnovi problem u katastru gde
sama procedura registracije (nakon $to je obavljena kupovina i placeni svi porezi)
moze da traje od 30 do neverovatnih 180 dana. Prosek za inace ne sjajni region
Isto¢ne Evrope i Centralne Azije je oko 60 dana, dakle skoro dvostruko krace. Buduci
da je nedavno donet novi Zakon o drzavnom premeru i katastru, mozemo se nadati
da ¢e situacija biti poboljsana.

Kriterijum u kojem je Srbija daleko najbolje rangirana je ,Dobijanje kredita“, po
kojem Srbija zauzima zaista sjajno 4. mesto u svetu. Naravno, kriterijum ne uzima u



obzir visinu kamatne stope, vec se bavi isklju¢ivo proceduralnim pitanjima. Najveci
akcenat je dat na postojanje kreditnog biroa, koji u Srbiji, o¢igledno, veoma dobro
funkcionie. Medutim, ¢ini se da je najvec¢i znacaj ovog indikatora u tome $to nam
daje nadu da Srbija zaista moze da se takmici sa drugim zemljama, kada postoji volja
da se neki sektor temeljno reformise.

»Zastita investitora“ je sledeci kriterijum, u kojem se boduju uglavnom stvari
vezane za pravnu zastitu akcionara od menadzmenta, odnosno pitanja korporativnog
upravljanja. Srbija je rangirana kao 73, Sto verovatno i nije tako lose. Sve jedno,
mozda je potrebno prosiriti odredbe Zakon o privrednim drustvima, kojima bi
se povecala prava akcionara u odnosu na menadzment, posebno po pitanju tuzbi za
naknadu $tete.

»Placanje poreza“je jos$ jedan kriterijum po kojem je Srbija veoma lode rangirana,
¢ak na 137. mestu. Kriterijum uzima u obzir visinu poreza, ali se u obzir uzimaju i
sve procedure vezane za prijavu i placanje poreza. Tipicno preduzece, koje Izvestaj
analizira, placa porez 66 puta godisnje, $to je svakako previse. Takode, detaljnijom
analizom izvestaja, moze se videti da su neki od poreza (poput naknade za koriscenje
gradevinskog zemljista, koja se placa 12 puta godi$nje) veoma nebitni sa aspekta
prihoda drzave. Dakle, lo§ rezultat nije dominantno posledica lodeg rada Poreske
uprave, ve¢ pre svega posledica nepotrebno komplikovanog poreskog sistema,
u kojem i dalje postoji dosta ,nebitnih“ poreskih oblika, poput raznih naknada i
lokalnih taksi. Novim Zakonom o planiranju i izgradnji je predvideno ukidanje
navedene naknade za kori$¢enje gradevinskog zemljista, ali tek posto ona bude
integrisana u porez na imovinu, nakon $to se zemljite privatizuje i ude u osnovicu
za odredivanje poreza. Kada Ce se to desiti, ne znamo, ali ¢e do tada preduzeca morati
redovno (12 puta godisnje) da placaju ovu naknadu.

Sto se , Trgovine preko granice” tice, Srbija je rangirana kao 69. Napredak u
odnosu na 2004. jeste veliki (prepolovljen broj dokumenata potrebnih za uvoz),
vreme potrebno za realizaciju uvoza i izvoza je znacajno skraceno, ali od 2005.
godine nije ucinjen prakti¢no nikakav pomak. Problem je $to ovaj indikator ne
uzima u obzir i visinu placene carine, ve¢ samo broj procedura, a sama visina carine
je nesumnjivo bitna. Takode, razmatra se uvoz ,standardne“ robe, koja ne zahteva
poseban inspekcijski pregled. Buduci da postoje indicije da najve¢ih problema u
postupku carinjenja u Srbiji ima upravo sa inspekcijama na granici, sasvim je moguce
da je Srbija ovde nepravedno dobro rangirana, odnosno da je realna situacija nesto
losija.

Po ,,Sprovodenju ugovora“ Srbija je rangirana kao 97, ali posebno zabrinjava
¢injenica da od 2006. godine (izvestaj u kojem je obuhvacena primena tada novog
Zakona o izvr$nom postupku) nikakav napredak nije ostvaren. I dalje je potrebno
da prode 635 (u proseku) dana da dode do prinudne naplate ugovorne obaveze. Sam
sudski postupak traje 495 dana, a sprovodenje sudske odluke ¢ak 110 dana u proseku.
Prosecno trajanje sprovodenja ugovora u regionu Isto¢ne Evrope i Centralne Azije je
538 dana, znaci za skoro 100 dana krace nego u Srbiji.

Poslednji kriterijum, ,Zatvaranje preduzeca® se pretezno bavi procedurama
vezanim za stecaj. Indikator ne belezi prakti¢no nikakav pomak od 2004. do danas,
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osim blagog popravljanja procenta novca koji se kroz stecaj naplati, a Srbija je
rangirana kao 102. Tipi¢ni stecaj traje 2,7 godine, $to je nesto bolje od proseka za
Isto¢nu Evropu i Centralnu Aziju (gde traje 2,9 godina), ali traje za godinu dana
duze nego u prose¢noj OECD zemlji. Nadamo se da ¢e novi Zakon o stecaju, koji se
priprema, pobolj$ati stanje u ovoj oblasti, pre svega kroz smanjivanje mogu¢nosti za
opstrukciju postupka.

Jedan od osnovnih zaklju¢aka koji se moze doneti na osnovu ove kratke analize je
da postoji veoma visoka heterogenost u ocenama Srbije. Sa jedne strane, kao izuzetno
pozitivan primer, mozemo izdvojiti 4. mesto po pitanju dobijanja kredita, a sa druge
strane se nalazi 174. mesto (9. od dna tabele) vezano za izdavanje gradevinskih
dozvola. To pokazuje da je srpskoj tranziciji postoji veliki disbalans u reformama.
Dok su pojedine oblasti, poput bankarskog sistema, dovedene makar priblizno na
nivo razvijenog sveta, dotle druge oblasti, posebno vezane za izgradnju (gradevinske
dozvole, katastar), ali i pravosude (stecaj, sprovodenje ugovora) daleko kaskaju za
standardima savremenog (ne samo razvijenog) sveta. Takode, stice se utisak da je,
poreski sistem Srbije zreo za temeljnu reformu.

Za kraj, cemu se realno mozemo nadati sledece godine? Ocekujemo da ¢e novi
zakoni, posebno Zakon o planiranju i izgradnji, Zakon o premeru i katastru zemljista,
kao i novi Zakon o stecaju, poboljsati rejting Srbije vezano za izdavanje gradevinskih
dozvola i zatvaranja preduzeca. Takode, mere koje su ve¢ sprovedene vezano za
izdavanje poreskog identifikacionog broja ¢e znacajno poboljsati rejting Srbije
vezano za osnivanje novih preduzeca. Procedura giljotine propisa koja se trenutno
sprovodi moze da dovede i do odredenog poboljsanja u oblastima medunarodne
trgovine i placanja poreza, kroz uklanjanje nepotrebnih procedura. Medutim, ostaje
pitanje da li ¢e to biti dovoljno da popravimo svoj rang, jer ni ostale zemlje ne sede
skritenih ruku.



Gordana Matkovié!

Najcesce zablude o penzijskom sistemu u srb

j
Penzijski fond je unisten tokom 90-tih godina

Ovo je svakako jedna od zabluda koja je mnogo puta izrecena, a jo$ ¢es¢e napisana u
novinskim ¢lancima. Podvarijanta ove zablude je Zaljenje penzionera za doprinosima
koje su uplacivali tokom svog radnog veka, a koje je drzava potrosila, sa pitanjem gde
su sva ta sredstva ,,otisla“?

Zabluda o potro$enim i ekonomski unistenim fondovima proistice iz neshvatanja
nacina finansiranja penzija u Srbiji. Penzijsko-invalidsko osiguranje u Srbiji zasniva
se na tekucem, PAYG’ finansiranju penzija. Tekuce finansiranje penzija podrazumeva
da se penzije finansiraju iz doprinosa koje upla¢uju sadasnje generacije zaposlenih,
koje na taj nacin sticu pravo da njihove penzije budu finansirane iz doprinosa
buducih generacija.

Penzijski fondovi koji su uspostavljeni u ovakvim sistemima predstavljaju samo
neku vrstu prolaznog racuna, koji se periodi¢no puni prikupljanjem sredstva od
doprinosa i prazni usled isplate penzija. Oni nisu fondovi na kojima su se sredstva
prikupljala na individualnim racunima, ulagala i uz kamatu ili prinos kasnije
ispla¢ivala u vidu penzija.

Jasno je, dakle, da su pare koje su danasnji penzioneri tokom svog radnog veka
uplacivali u vidu doprinosa ,potrosene® na tadasnje penzionere, kao i da sve generacije
penzionera dele u ekonomskom smislu sudbinu zaposlenih.

Cinjenica je da je u odredenim periodima i u Srbiji na racunu penzijskog fonda
bilo prikupljano nesto viSe sredstava nego $to su iznosili ukupni penzijski rashodi.
Ovo su bila vremena kada je penzijska $ema jo$ uvek bila mlada, a broj osiguranika
mnogo veci od broja penzionera. U Srbiji je ovaj visak prikupljenih sredstava ulagan
u privredu (izmedu ostalog i u Sava centar), ali tadasnji zakoni nisu nalagali da ta
sredstva moraju da se vrate penzijskom fondu. Prema tvrdnjama pravnika, njihovo
potrazivanje danas otuda nije moguce, jer su se sredstva trosila po zakonu. U nekim
drugim zemljama, koje su funkcionisale u drugadijim ekonomskim sistemima,
viskovi se usmeravaju u drzavne kapitalizovane fondove, koji ta sredstva ulazu kako
bi se iz njih pokrivali deficiti koji mogu da nastanu u buducnosti.

Treba istacii da tekuce finansiranje nije nikakva specifi¢nost Srbije. Sa izuzetkom
samo Cetiri zemlje, obavezni drzavni sistemi sa teku¢im PAYG finansiranjem penzija
(I stub) prisutni su u svim zemljama OECD-a, koji funkcioni$u na veoma sli¢an
nacin kao u Srbiji.

1  CLDS, Beograd

Bazirano na Gordana Matkovi¢: Penzijski sistem u Srbiji — karakteristike, dosadasnj ereforme,
dileme i opcije, Penzijski sitem u Srbiji, CLDS, Beograd, 2009
3 Pay as you go.
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Mozda se treba i zapitati $ta bi se zaista desilo tokom 90-tih da nismo imali
tekuci sistem finansiranja penzija, ve¢ kapitalizovane fondove. Penzijski fondovi
bi tada zaista bili unisteni, a penzioneri bi u potpunosti pali na milost i nemilost
budzeta i na neku vrstu milostinje, sa znatno nizim penzijama od onih koje se danas
isplacuju.

Penzijski rashodi u Srbiji su medu najviS§ima u Evropi

Zabluda da su penzijski rashodi u Srbiji medu najviSima ili ¢ak najvisi u Evropi,
potice pre svega od nerazlikovanja pojmova rashodi penzijskog fonda i rashodi za
neto penzije.

Rashode penzijskih fondova razlicitih zemalja veoma je te$ko, ako ne i
nemoguce porediti, jermedu njih u razlicitim zemljama spadaju razliciti izdaci. U
rashode penzijskog fonda u Srbiji, pored izdataka za penzije, ulazespadaju i izdaci za
naknade za negu i pomo¢ drugog lica, telesno ostecenje i pogrebne troskove, zatim
administrativni tro$kovi funkcionisanja fonda, te izdaci za zdravstvene doprinose
penzionera. U pojedinim zemljama rashodi za zdravstveno osiguranje penzionera
se isplacuju direktno iz budzeta, a ne iz penzijskog fonda, pored penzija isplacuje se
i ve¢i ili manji broj drugih naknada i sli¢no.

Iz ovih razloga pre svega se porede rashodi za neto penzije, kao udeo u BDP-u.
Rashodi za penzije u Srbiji su nesto nizi od proseka zemalja EU.

Moguce je, dakle, zakljuciti da su rashodi za penzije u Srbiji visoki, medu najvisima
kada se porede sa zemljama u tranziciji koje su usle u EU; ali niZi nego u razvijenim
zemaljama (EU 15).

Udeo rashoda za penzije u BOP-y, EU-131 Udeo rashoda za penzije u BDP,EU -8+ 21
Srbija, 2006. Srbija, 2008
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Visina deficita PIO fonda je najvazniji razlog za reforme sistema

Rashodi PIO fonda u Srbiji znacajno premasuju prihode, pa se u sistemu javlja visok
deficit. Ovaj deficit se finansira iz republickog budzeta. Ovo su ¢injenice. Zabluda je,
medutim, da visina deficita u Srbiji na adekvatan nacin odrazava probleme u sistemu
i da je najznacajniji indikator za reforme.



Da bi se ova tvrdnja razumela najpre je vazno ukazati da najve¢i deo prihoda
penzijskog fonda potice od doprinosa. Srbija se odlucila za relativno nisku stopu
doprinisa od 22%, kako bi omoguc¢ila pojeftnjenje svoje radne snage i ucinila ovo
trziste atraktivnijim za investicije i za napustanje sive ekonomije.

Isti efekat sa aspekta visine bruto zarade je mogao da se postigne i da su stope
doprinosa za penzijsko osiguranje postavljene na nesto viSem nivou, a na racun
manjih doprinosa za zdravstvo ili poreza na zarade, na primer. Na ovaj nacin bi
sredstva prikupljena na ra¢unu penzijskog fonda bila veca, a u republickom budzetu
manja, odnosno deficit bi se umesto u PIO fondu javio u fondu za zdravstvenu
zastitu. I na strani rashoda je bilo moguce da se iz rashoda penzijskog fonda iskljuce
izdaci za zdravstveno osiguranje penzionera, te da se i oni kao prava na tudu negu i
pomoc i telesno odetecenje, na primer, isplacuju iz budzeta.

Uz pretpostavku povecanja doprinosa na nivo od priblizno 25% umesto
sadasnjih 22% i promene odluka o tome $ta se finansira iz doprinosa za penzijsko
osiguranje, a $ta iz budzeta, visina deficita penzijskog fonda u 2008. godini bi iznosila
svega 1,2%, kao $to se moze videti iz tabele koja sledi.

Udeo prihoda, rashoda i deficit PIO fonda u BDP-u, 2008. godine

aktuelno | pretpostavljeno aktuelno | pretpostavljeno
ukupni prihodi 14.3 12.2 ukupni rashodi 143 12.2
prihodi od doprinosa 8.2 2.4 ra;?r?g}eza 11.9 11.9
o - rashodi za

prihodi od dotacija 4.1 0.9 dravstvo 1.5 -

ostali prihodi 17 17 rashoglrgsadruga 05 ;
sredstva iz prethodne 03 03 . .
godine . . ostali rashodi 03 0.3
Deficit 4.4 1.2

Napomena: u ukupne prihode ukljucena su i sredstva preneta iz prethodne godine

U tom slucaju neravnoteza u penzijskom sistemu bi se minimizirala, a potrebe
za dotacijama bi se vi$estruko smanjile. Svi sustinski problemi ostali bi potpuno isti,
a razlozi za reforme bi i te kako postojali.

Tako moze da izgleda kao poigravanje, prethodni primer nije dat bez osnova.
Najpre u sistemu definisanih penzija, u koji spada i nas penzijski sistem, visina stope
doprinosa se odreduje tako da se obezbedi ravnoteza u penzijskom ra¢unu. Medu
zemljama u tranziciji koje su ugle u EU, a koje zbog sli¢cne arhitekture penzijskog
sistema najadekvatnije mogu da se porede sa Srbijom, su Ceska i Slovenija. Stope
doprinosa za penzijsko osiguranje u ovim zemljama iznose 28 i 24,35%, respektivno.
Medu ostalim zemljama u tranziciji, a koje su u svoje sisteme ukljucile i obavezno
osiguranje u privatnim penzijskim fondovima (tzv. drugi stub), takode ima
zemalja sa vi§im stopama doprinosa za prvi stub, kao $to su Madarska i Rumunija.
Takode, resenje o isplati rashoda za zdravstveno osiguranje penzionera iz budzeta
primenjeno je u mnogim zemljama (Hrvatska, Madarska, Ceska Slovacka, Bugarska,
Rumunija...).
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Deficit PIO fonda u Srbiji je visok, ali je vazno razumeti njegovu prirodu.
Razlicitim sistemskim resenjima koja nisu nepoznata u drugim zemljama on bi mogao
znacajno da se smanji/eliminise, ali to ne bi umanjilo sustinu problema i potrebe za
daljim reformama u penzijskom sistemu.

Vazno pitanje koje proistice iz ovih konsideracija je za $ta se mi u stvari
osiguravamo kada placamo doprinose za penzijsko-invalidsko osiguranje. Ako se
osiguravamo ne samo za kasnije sticanje penzije (starosne, invalidske ili porodi¢ne),
vec i za zadravstveno osiguranje u starosti, kao i za tudu negu i pomo¢, telesno
ostecenje i sli¢no, onda bi stopa doprinosa morala da bude visa, a ako ne, ova druga
prava bi trebalo da se isplacuju iz budzeta i da se ne posmatraju kao opterecenje
penzijskog racuna.

Penzioneri u Srbiji spadaju medu najugroZenije grupe, penzije
u Srbiji su jako niske

Iako je mozda grubo gore iznete tvrdnje nazvati zabludama, vazno je sagledati da li
suiukojoj meriizrecene tvrdnje precizne. Jedan od vaznih ciljeva penzijskog sistema
je svakako smanjenje siromastva medu starima. Takode nas sistem spada u grupu
penzijskih sistema tzv. Bizmarkovog tipa, $to znaci da je jedan od ciljeva i odrzanje
prihoda nakon penzionisanja na prihvatljivom nivou. Ukoliko penzioneri u Srbiji
spadaju medu najugrozenije grupe i ukoliko su penzije znacajno nize od zarada koje
su pojedinci ostvarivali tokom radnog veka, to su vazni razlozi za reformu, koja bi
onda morala da se krece u pravcu poboljSanja i apsolutnog i relativnog polozaja
penzionerske populacije.

U Srbiji se jo$ uvek ne zivi dobro, veliki deo stanovnistva je po sopstvenoj proceni
siromasan (tzv.subjektivno siromasno) i znacajno siromasniji nego u decenijama koje
su prethodile 90-tim godinama proglog veka. U tom smislu i penzioneri su svakako
ugrozeni. Podaci Ankete o Zivotnom standardu iz 2007. godine ne podrzavaju,
medutim, tvrdnju da penzioneri spadaju medu najugrozenije grupe u Srbiji. Udeo
siromagnih u Srbiji 2007. godine iznosio je naime 6,6%, dok je medu penzionerima
udeo siromasnih 5,3%.* Ne moze se, dakle, tvrditi da penzioneri nisu siromasni, ali je,
prema analizama kojima u Srbiji raspolazemo, ugrozenost penzionerske polulacije, u
smislu apsolutnog siromastva, ispod proseka.

Nema sumnje da su penzije u Srbiji niske. Prose¢na penzija 2008. godine iznosila
jeizmedu 191 19,4 hiljada dinara za penzionere iz osiguranja samostalnih delatnosti
i zaposlenih i svega 7,250 za penzionere poljoprivrednike. Pri tom znacajan udeo
penzionera prima penzije ispod ovog proseka, priblizno ¢ak 60% u osiguranju
zaposlenih i osiguranju samostalnih delatnosti.

Niske su, medutim, i plate, i socijalna pomo¢, i deciji dodaci... I §ta uopste znaci
podatak o prose¢noj penziji kada znamo da se u taj prosek uklju¢uju primanja
invalidskih i porodi¢nih penzionera, ¢iji je udeo u Srbiji visok, a primanja po logici
osiguranja ispod proseka.

4 Republicki zavod za statistiku, Svetska Banka, DFID: Studija o Zivotnom standardu,
Srbija 2002-2007, Beograd, 2008, s.47



U odnosu na prose¢nu platu 2008. godine prosec¢na penzija je iznosila 59,2%.
Penzioneri iz osiguranja zaposlenih koji su medutim radili najmanje pun radni
vek ostvarili su u proseku penziju koja je 2008. godine iznosila skoro 80% prosecne
plate. Ovakav odnos se ne moze smatrati nepovoljnim, a narocito ne nerealnim sa
aspekta logike penzijskog sistema. Sistem svakako ne moze da bude postavljen na
nacin da u se u proseku, sa punim radnim stazom ostvari penzija koja je visa od
prosecne plate. U Srbiji je, nazalost, prema podacima za 2008. godinu svega 18,8%
penzionera u osiguranju zaposlenih ,zasluzilo“ penziju, odnosno radilo pun radni
staz.I to je svakako ¢injenica nad kojom treba da se zamislimo. Da li bi deo kolaca za
penzionere bio veci kada bi penzijski sitem bio rigorozniji prema onima koji odlaze
u penziju bez punog radnog staza?

Najprecizniji medunarodno uporedivpokazatelj relativnog standarda penzionera
je neto stopa zamene, koja oznacava odnos izmedu prve isplacene penzije u odnosu
na poslednju ostvarenu zaradu, za hipotetickog radnika koji je radio pun radni staz
(40 godina) sa primanjima na nivou prosecne zarade. U Srbiji neto stopa zamene
iznosi nesto vise od 70% prosecne zarade. U medunarodnom kontekstu, ova stopa je
na nivou EU-10 zemalja, a nesto niza nego u EU-15°.

Ne moze dakle da se tvrdi da penzioneri u Srbiji spadaju medu najugroZenije
grupe, niti da su penzije jako niske, ako ih poredimo sa platama, a posmatramo u
kontekstu logike osiguranja.

Postoji, medutim, jedna druga cCinjenica u pogledu Zivotnog standarda
penzionera koja je zabrinjavajuca. Na dugi rok posmatrano, neto stope zamene se
smanjuju na jako nizak nivo, §to je rezultat indeksacije i penzija i valorozacije ranijih
zarada samo sa troskovima Zivota. U medunarodnim razmerama ovaj pokazatelj
je u poredenju sa drugim zemljama na jako niskom nivou, a sa aspekta socijalne
pravednosti mozemo se zapitati da li je prihvatljivo da penzioneri ne dele uopste
dobrobit od ekonomskog progresa Srbije u budu¢nosti?

Penzijski sistem u Srbiji nije reformisan jer nije uveden
I1 stub penzijskog sistema

Iako ova zabluda nije Siroko rasprostranjena u $iroj javnosti, prisutna je u delu
ekspertske zajednice, pa joj treba posvetiti duznu paznju.

Reforme penzijskog sistema mogu da podrazumevaju samo parametarske
promene, u smislu povecanja doprinosa ili smanjenja/usporenog rasta penzija, mogu
da dublje zadru u pravila odredivanja visine pojedina¢nih penzija, nastoje¢i da ih
u $to vecoj meri usklade sa visinom uplacenih doprinosa, ali i da podrazumevaju
uvodenje fundamentalno drugacijih penzijskih sistema.

U zemljama u tranziciji reforme su najcesce bile koncipirane u okviru tzv. tri
stuba.® Tipi¢ne reforme u modelu tri stuba podrazumevaju parametarske izmene

5  Katarina Stani¢, Uloga penzijskog sistema u odrZanju nivoa prihoda u starosti — merenje i medunarodna
poredenja, Kvartalni monitor ekonomskih trendova i politika u Srbiji, br. 13, FREN, 2008

6  Pojam tri stuba razli¢ito se koristi u literaturi. Ovde je koriS¢en prema uobicajenoj terminologiji
Svetske banke. U OECD terminologiji pod prvim stubom se podrazumevaju redistributivne penzije/
naknade u sklopu mreze socijalne sigurnosti, pod drugim stubom obavezno osiguranje, bez obzira da li
je u okviru drzavne ili privatne Seme, a pod tre¢im dobrovoljno osiguranje. Vise o terminologiji stubova
i slojeva videti u Izazovi uvodenja obaveznog privatnog penzijskog sistema u Srbiji, CLDS, Beograd,
2008, s. 209-213.
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prvog stuba (tekuceg, drzavnog PAYG sistema), uvodenje drugog stuba kroz obavez-
no dodatno osiguranje mladih osiguranika kod privatnih penzijskih fondova i razvoj
dobrovoljnog penzijskog osiguranja, kao treceg stuba penzijskog sistema. Reforme
koje podrazumevaju ukljucivanje II stuba zapravo znace da se svi obavezni doprinosi
za penzijski sistem ne uplacuju u drzavni fond, ve¢ da se dele i da se jedan njihov deo
upucuje u privatne fondove, na individualne racune osiguranika. Tako se stvara deficit
u I stubu, koji su mnoge zemlje ,,pokrile“ na ra¢un usporenog rasta penzija.

Razvijene zemlje po pravilu, medutim, nemaju II stub, ve¢ samo prvi i treci, a
od zemalja u tranziciji koje su usle u EU, Slovenija i Ceska se takode nisu odlucile
za ovakvu reformu sistema. To, pak, ne znaci da sve ove zemlje ne sprovode reforme
penzijskih sistema.

Istrazivanje koje je nedavno sprovedeno na ovu temu, pokazuje da danas u Srbiji
jo$ uvek nema uslova, a ni dovoljno ubedljivih opravdanja za uvodenje II stuba.”
Nedostatak uslova ogleda se pre svega u nerazvijenom finansijskom trzitu i ne-
dovoljnom administrativnom kapacitetu za njegovu regulaciju. Finansijsko trziste
je nedovoljno razvijeno, sa znacajnim problemima koji veoma otezavaju nor-
malno funkcionisanje penzijskih i drugih fondova i ugrozavaju vrednost njihove
imovine. Problemi postoje kako na strani regulacije, tako i u domenu nedovoljne
i neadekvatne ponude hartija od vrednosti za ulaganje. Ovi problemi bi se multip-
likovali brzim povecanjem traznje, koje bi neminovno nastalo uvodenjem obavezne
$tednje u privatnim penzijskim fondovima.

Uvodenje II stuba prouzrokovalo bi i visoki tranzicioni trosak, sa neizvesnim
rezultatima na dugi rok. Implicitni (bruto) tranzicioni troak za Srbiju iznosio bi
izmedu 0,6% i 1,7% BDP-a godisnje i trajao bi vise od 40 godina. Ukupno opterecenje
penzijskim rashodima, u ¢itavom periodu bilo bi uvec¢ano za 50% BDP-a.

Najzad, ono $to je najvaznije, nema jasnog dokaza da bi sa uvodenjem II stuba
za danasnje generacije zaposlenih bili stvoreni uslovi za sigurniju i dovoljno visoku
penziju. O superiornosti ovog modela ne svedoce ni iskustva drugih zemalja, pogo-
tovo u svetlu tekuce svetske ekonomske krize.

U Srbiji su sprovedne reforme, kako u okviru I stuba - parametarske (produzenje
starosne granice za penzionisanje, promena nacina indeksiranja penzija, prosirenje
osnovice za placanje doprinosa, uvodenje jedne minimalne penzije i sl.), konstruk-
cione (uvodenje bodovnog sistema), tako i sistemske, sa uvodenjem dobrovoljnih
penzijskih fondova.

Zabluda je, znaci, da reforme nuzno podrazumevaju uvodenje II stuba. Od toga je
uostalom odustala i Svetska banka zalazu¢i se i danas za sistem visestrukih stubova,
ali prihvatajuci da svaka zemlja ima svoje specifi¢nosti i pocetne uslove od kojih ¢e
u velikoj meri zavisiti pravi recept za adekvatne promene®.

7 Izazovi uvodenja obaveznog privatnog penzijskog sistema u Srbiji, CLDS, Beograd, 2008

8  ViSe o ovim pitanjima Robert Holzmann and Richard Hinz Old-Age Income Support in the 21st
Century, World Bank, 2005



Milica Bisi¢!

Novi zakon o budzetskom sistemu

Usvajanje Zakona o budzetskom sistemu’ u februaru 2002. godine donelo je koreni-
te, sistemske promene nacina na koji se upravlja javnim finansijama Srbije. Budzet-
ski sistem je konsolidovan, uspostavljena su pravila za donosenje i izvr$enje budzeta
svih nivoa vlasti u Srbiji i ustanovljeni su Trezor Republike i Uprava za javna pla-
¢anja, kasnije organizaciono ujedinjeni u Upravu za trezor. Dono$enje ovog zakona
udarilo je temelje izgradnji celovitog sistema upravljanja javnim finansijama, ali i
omogucilo irenje uvida koju stru¢na i opsta javnost imaju u izvore i obim prikuplje-
nih i potrodenih javnih sredstava.

Naravno, kao i kod svake velike promene, ni reSenja ni primena Zakona o
budzetskom sistemu nisu bili pravolinijski, niti su postignuti rezultati bili u svemu
jednaki ili bolji od najavljivanih. Ni u jednom trenutku se, medutim, ne moze sporiti
da njegovo donosenje oznacava novu eru efikasnijih i transparentnijih srpskih jav-
nih finansija.

Za novi Zakon o budzetskom sistemu’ donet u julu ove godine, medutim, ne
moze se re¢i da donosi tako krupne sistemske promene. To je mozda i prirodno,
budu¢i da je stari Zakon o budzetskom sistemu, koji je posle nekoliko izmena* i
sedam godina vaZenja zamenjen ovim novim, uredio sve klju¢ne oblasti budzetskog
postupka. Tim pre $to je re¢ o prvenstveno procesnom zakonu, dakle zakonu koji
propisuje postupak. Drugim re¢ima, neznatno ranije ili kasnije utvrden rok za odvi-
janje neke radnje, ili izmena njenog naziva, u okviru budzetskog postupka ne moze
biti od sistemskog znacaja, mada moze imati praktinu vaznost u samoj primeni.

Novine

Najve¢i broj razlika u novom u odnosu na stari Zakon u osnovi predstavlja ili preci-
ziranje pojmova i postupaka ili promenu odredenih rokova radi njihovog usaglasa-
vanja i prakti¢ne sprovodljivosti i ne mogu se svrstati u znacajne novine.

Slicno se moze reci i za izmenu obima poslova Uprave za trezor kojoj novim
zakonom nije data nadleznost u pripremi budzeta. Ona se takode ne moze smatra-
ti bitnom novinom budu¢i da je tako samo ispravljena greska ucinjena izmenom
starog zakona iz 2006. godine. Tada je Upravi za trezor data ova nadleznost i tako
prekrseno nacelo organizacione i sistemske odvojenosti pripreme i izvr$enja budze-
ta. Obim nadleznosti Uprave za trezor utvrden novim zakonom, pak, u osnovi je

1 CLDS, Beograd

2 ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije®, br. 9/2002, od 26. 2. 2002. godine
3 »Sluzbeni glasnik Republike Srbije®, br. 54/2009, od 17. 7. 2009. godine
4

Zakon o budZetskom sistemu, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 9/2002/87/2002/61/2005 - dr.
zakon, 101/2005 - dr. zakon, 62/2006 dr. zakon, 63/2006 - ispr. dr. zakona, 85/2006 i 86/2006 - ispr.)
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isti kao i u prvoj verziji starog zakona. Iako ne i novina, ova izmena jeste vazna jer
ponovo uspostavlja odgovaraju¢u podelu posla unutar Ministarstva finansija.

Novi Zakon ipak donosi odredene novine koje mogu imati i dalekosezniji zna-
¢aj. Ove novine mogu se grupisati u tri kategorije:
e prosirenje obuhvata predmeta uredenja,
e jacanje uloge planiranja i znacaja Memoranduma o budzetu,
e priprema za ocekivano kori$¢enje sredstava razvojne pomoci Evropske unije.

Prosirenje obuhvata

Novi Zakon o budzetskom sistemu kao predmet uredivanja, pored budzetskog pro-
cesa za budzetske korisnike svih nivoe vlasti, izricito propisuje i pravila ponasanja
kojih se moraju pridrzavati vanbudzetski korisnici pri izradi finansijskih planova,
upravljanju nov¢anim sredstvima, zaduzivanju i davanju garancija, kao i u racuno-
vodstvu. U vanbudzetske korisnice su svrstani vanbudzetski fondovi, kao i privredni
subjekti i pravna lica koji se svrstavaju u tzv. opsti nivo drzave. Jednostavnije receno,
sada ova pravila izri¢ito vaze i za javna preduzeca.

Imajudi u vidu nadin upravljanja javnim preduze¢ima koja svojim poslovanjem
stvaraju skrivene deficite i tako nejavno uvecavaju javni dug, nastojanje da se u njihovo
finansijsko poslovanje i izvestavanje uvedu ¢vrsta pravila moze se oceniti kao ispravan
korak. S druge strane, pored neizvesnog uspeha u sprovodenju ovih pravila prosto
usled potrebnih ogromnih administrativnih kapaciteta i re$avanja problema koordi-
nacije koje ono zahteva, ovo nastojanje ima i jedan znacajniji nedostatak. Naime, ¢ini
se da ono pre omogucava zadrzavanje sada$njeg nezadovoljavajuceg stanja u pogledu
broja i delatnosti ovih preduzeca, nego sustinsku reformu u ovoj oblasti.

Izgleda kao da se ovakvom odredbom nastoji popraviti sistem koji bi u osnovi
trebalo promeniti znatno radikalnijim zahvatima: delom kroz privatizaciju, delom
kroz ukidanje postoje¢ih i uspostavljanje potpuno drugacijih nacina obavljanja de-
latnosti sadasnjih javnih preduzeca, a delom kroz davanje odredenih poslova u nad-
leznost budzetskim korisnicima, odnosno kroz ukidanje vanbudzetskih i stvaranje
budzetskih korisnika.

Obuhvat novog Zakona prosiren je i na uredivanje vrste i pripadnosti javnih
prihoda i primanja. Time je u osnovi sa sedam godina zakasnjenja u potpunosti
prestala potreba da postoji Zakon o javnim prihodima i rashodima koji je u periodu
do 2001. godine uredivao i budzetski postupak.

Dobra strana ovog prosirenja obuhvata jeste $to sada ponovo postoji samo jedan
zakon koji ureduje sistem javnih finansija Srbije, njegovu i prihodnu i rashodnu stra-
nu. Njegova losa strana je u tome $to sustinski ne utvrduje definitivno niti vrste niti
pripadnost javnih prihoda i primanja i time u osnovi ne ispunjava svrhu postojanja
ovih odredbi.

Naime svrha jasnog utvrdivanja, na primer vrsta poreza koji se mogu uvesti,
jeste ogranicavanje slobode vlastima u stvaranju (izmiljanju) novih poreskih obli-
ka, odnosno otezavanju njihovog uvodenja. Jer, ukoliko sistemski zakon ne pozna-
je odredenu vrstu poreza, neophodno je, pored usvajanja novog zakona, sprovesti i



proceduru izmene sistemskog zakona. U tom domenu novi Zakon o budzZetskom
sistemu predstavlja ¢ak i nazadak u odnosu na Zakon o javnim prihodima i rashodi-
ma u kojem nisu postojale ,,otvorene liste javnih prihoda koji se mogu uvesti.

Evo primera. Clan 15. novog Zakona o budzetskom sistemu, koji utvrduje koji se
porezi mogu uvesti, pored ve¢ postojecih poreskih oblika, u poslednjoj desetoj tacki
navodi i mogucnost da se uvede i, drugi porez, u skladu sa posebnim zakonom®
Sli¢no je i sa ostalim javnim prihodima i primanjima. Takse se, na primer, mogu
uvesti i za posebne proizvode i aktivnosti. Koje? Ocigledno zavisi od kreativnosti
zakonodavca. Mogu se uvesti i ,druge naknade, u skladu sa posebnim zakonom® (¢l.
17,st. 1, tac. 13),a i ,drugi javni prihodi utvrdeni zakonom® (¢l. 19, st. 1, tac. 8).

Jedini pozitivni izuzetak jesu doprinosi za koje ne postoji ovakva otvorena lista,
vec je precizno utvrdeno da se mogu uvesti tri doprinosa: penzijski, zdravstveni i za
slucaj nezaposlenosti (¢l. 18).

Sli¢no je i kad je rec¢ o pripadnosti prihoda razli¢itim nivoima vlasti. Propisano
je da Republici, autonomnoj pokrajini, gradi i jedinici lokalne samouprave, kao i
organizacijama za obavezno socijalno osiguranje, pored sada postoje¢ih izvora fi-
nansiranja, pripadaju i ,,drugi prihodi utvrdeni zakonom®.

Takode, novi Zakon o budzetskom sistemu izri¢ito zahteva da se tzv. sopstveni
prihodi budzetskih korisnika i korisnika sredstava organizacija za obavezno soci-
jalno osiguranje (ovde su u osnovi samo zdravstvene ustanove bitne) iskazuju kao
javna sredstva u budzetu, odnosno finansijskom planu. Takode, daje se pravo vladi
da propise uslove, kriterijume i na¢in koris¢enja ovih prihoda.

Sli¢no kao i u slucaju tzv. vanbudzetskih korisnika nastojanje zakonodavca da
u odgovarajucu oblast uvede red jeste dobra, ali nac¢in na koji je sprovedena vise
svedoci o nemoci da se promeni u osnovi lo§ sistem.

Jacanje uloge planiranja i znacaja Memoranduma o budZetu

Namera da se ojaca uloga i znacaj koji planiranje ima u pripremi budzeta vidljiva je
ve¢ iz samog uvodenja i definisanja pojmova srednjoro¢nog plana i srednjoro¢nog
okvira rashoda budzeta Republike (¢l. 2, ta¢. 591 60)

Propisano je da srednjoro¢ni plan sadrzi detaljnu razradu svih programa, proje-
kata i aktivnosti budzetskog korisnika za budzetsku u naredne dve fiskalne godine,
dok srednjoro¢ni okvir rashoda kao sastavni deo Memoranduma o budzetu utvrdu-
je ukupni obim rashoda budzeta Republike u istom periodu i predstavlja osnov za
pripremu finansijskih planova budzetskih korisnika u istom periodu.

U ovom duhu izmenjen je i budzetski kalendar (¢l. 31), koji kao novinu donosi
i svojevrsnu pripremnu fazu u izradi budzeta. Prvo budzetski korisnici do 15. marta
dostavljaju Ministarstvu finansija predloge za utvrdivanje prioritetnih oblasti za finan-
siranje u budzetskoj i naredne dve fiskalne godine. Zatim Vlada do 1. aprila, a na osno-
vu predloga Ministarstva finansija i svog posebnog tela, koje predstavlja novinu, ali ni
u jednoj kasnijoj odredbi Zakona nije blize definisano, utvrduje ove prioritete za isti
period. Konacno, do 10 aprila Vlada organizuje javnu raspravu o ovoj svojoj odluci.

Ova pripremna faza u osnovi sluzi donosenju Memoranduma o budzetu, za koji
je rok ostao isti, ali je sadrzaj Memoranduma prosiren i na srednjoro¢ni okvir ras-
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hoda po budzetskim korisnicima za budzetsku godinu i dve naredne fiskalne godine
(¢l 34, st. 2, tac. 8). Memorandum, takode, sadrzi i srednjoro¢ne prioritete javnih
investicija koje usvaja Vlada na osnovu sa Ministarstvom finansija usaglasenih i
uskladenih predloga budzetskih korisnika (¢l. 33).

Izmena koja u najmanju ruku baca senku na uverenje samih zakonodavaca da
¢e planiranje zaista dobiti znacaj i ulogu kakvu mu zakon namenjuje jeste produza-
vanje moguceg trajanja privremenog finansiranja na $est meseci (¢l. 46, st. 10). To Sto
je zakonom ova mogucnost data kao izuzetak nije od posebnog znacaja po sustinu
same odredbe.

Namera da se bitno ojaca znacaj Memorandumu o budZetu ogleda se u nizu
odredbi. Jedna je da se konsolidovani budzet opste drzave i ukupni fiskalni suficit ili
deficit utvrduje u Memorandumu (¢l. 30). Takode, propisano je da predlozeni iznos
sredstava u finansijskom planu koji podnosi budzetski korisnik mora biti jednak
iznosu utvrdenom u Memorandumu (¢l. 37, st. 3), a da Ministarstvo finansija pri
razmatranju ovih predloga posebno ima u vidu ovu usaglasenost (¢l. 39, st. 1, tac. 3).
U sluc¢aju organizacija za obavezno socijalno osiguranje u situaciji u kojoj finansijski
plan odstupa od iznosa utvrdenog u Memorandumu, a ne postigne se saglasnost
Ministarstva finansija, Vlada nalaze organizaciji za obavezno socijalno osiguranje da
ispravi nepravilnost i usaglasi svoj plan sa iznosom datim u Memorandumu.

Ovim odredbama se najverovatnije nastojala izbe¢i mogucnost ¢isto politickog
~cenjkanja“ i ucenjivanja u toku same izrade budzeta, i time posti¢i njegova veca
efikasnost i izvesnost zavrsetka. S druge strane, postupak dono$enja Memoranduma
dobio je sve odlike budzetskog postupka u uzem smislu, pa i vrlo verovatno i ovo
cenjkanje. Da li ¢e javna rasprava koju je Vlada duzna da organizuje pre donosenja
Memoranduma uneti vide discipline, svrsishodnih argumenata i javnosti, a manje
politikantstva u odmeravanju snaga razli¢itih resora ostaje da se vidi. U svakom slu-
¢aju, sama namera je dobra.

Prilika da se vidi u kojoj meri ¢e ove odredbe biti uspesno sprovede u praksi
odlozena je za 2011, odnosno 2015. godinu za koje je prelaznim i zavr$nim odredba-
ma zakona predvidena primena odredbi koje se odnose na srednjoro¢no planiranje,
odnosno programski deo budzeta.

Pripreme za koriscenje sredstava razvojne pomoci Evropske unije

Izraz javno izraZenog prioritetnog cilja - pridruzivanje Evropskoj uniji, kao i oci-
gledne namere da se dugo ocekivano ispunjenje Zelje za kori§¢enjem sredstava ra-
zvojne pomo¢i Evropske unije do¢eka spremno, jeste nekoliko odredbi u kojima se
ova pomoc¢ eksplicitno pominje.

Prvo su definisani pojmovi razvojna pomo¢ EU - namenski bespovratan prihod
- i sufinansiranje razvojnog programa EU - finansijsko ucesce Republike (¢l. 2, tac.
46.147). Zatim je propisano da opsti deo budzeta sadrzi i pregled ocekivanih sred-
stava po ovom osnovu (cl. 28, st. 2, tac. 4 1 5). Kona¢no, u ¢l. 68 utvrdeno je da podelu
odgovornosti i nacin upravljanja ovim sredstvima blize ureduje Vlada na predlog
ministra finansija.



Objektivnosti radi, mora se re¢i da su u osnovi i sve odredbe koje za cilj imaju ja-
¢anje uloge budzetskog planiranja, produzenja njegovog horizonta na tri godine, kao
i povecanje preciznosti brojki i njihovog obrazlozenja izraz nastojanja da se srpske
javne finansije pripreme za ¢vr$ce odnose sa EU. Odlaganje primene najzahtevnijih
odredbi iz ovog domena na 2015. godinu istovremeno odrazava i nadu zakonodavca
da ¢e ova godine oznaciti bitan pomak ka pridruzivanju, ako ne i samo ¢lanstvo.
Izgleda, medutim, da ovo odlaganje odrazava i uverenje zakonodavca do tada nije
nuzno toliko insistirati na detaljnom planiranju.

Ostale razlike

Medu ostalim razlikama izmedu starog i novog Zakona o budzetskom sistemu kao
vredne pomena mogu se izdvojiti jo$ dve.

Prva je ogranicenje iznosa koji se moze prinudno naplatiti od budzetskog ko-
risnika, kao i potpuno izuzimanje odredenih budzetskih aproprijacija od prinudne
naplate (¢l. 56). Naime prinudna naplata se moze sprovesti najvise do 50% ukupnih
sredstava opredeljenih budzetskom korisniku koji je predmet prinudne naplate, a
aproprijacije za otplatu duga, date garancije i izvr$avanje rashoda iz sredstava dona-
cija, kao i aproprijacije koje se odnose na srestva razvojne pomo¢i EU su u potpuno-
stiizuzete od prinudne naplate. Ovim drzava sama sebe izuzima iz op$tih ugovornih
pravila, §to se ni na koji nacin ne moze smatrati dobrim.

Druga je izri¢ito uvedena obaveza izvestavanja vlade, odnosno skupstine o izvr-
Senju budzeta, ukljucujudii izvestaj o odstupanjima u odnosu na plan, kao i posebno
obrazlaganje velikih odstupanja (¢l. 76). Ova obaveza mora se izvrsiti najmanje dva
puta godisnje, i to u roku od 15 dana po isteku Sest, odnosno devet meseci fiskalne
godine. Kako ce se sprovoditi ova svakako dobra odredba ostaje da se vidi. U tom
smislu poucan je primer sprovodenja obaveze podnosenja i usvajanja zavr$nog ra-
¢una budZeta utvrdene i u starom Zakonu o budZetskom sistemu. Naime, do sada su
u Narodnoj skupstini su usvojeni samo zavrs$ni racuni za 2000. i 2001. godinu, dok
usvajanje ¢ekaju zavr$ni racuni za 2007. i 2008. godinu. Zavr$ni racuni za godine
izmedu nisu na listi zakona u proceduri.

Zavrsni osvrt

Karakter razlika izmedu starog i novog Zakona o budzetskom sistemu ovaj potonji
svrstava u novu, moze se reci uglavnom unapredenu, verziju starog zakona. Po tome
bi bilo primerenije da se umesto novog zakona doneo zakon o izmenama i dopu-
nama ve¢ postojeceg. Cinjenica da bi usled odredene reorganizacije teksta i termi-
noloskih promena tekst Zakona mogao postati rogobatan za Citanje a time, mozda
i sam Zakon nejasan za primenu, mogla se prevazi¢i usvajanjem precis¢enog teksta
Zakona u Skupstini. U svakom slucaju analiza novog Zakona o budzetskom sistemu i
njegovo poredenje sa dosadasnjim, pokazuje da pomisao koju spontano donosi vest o
usvajanju novog zakona - da je je u pitanju sustinska promena - nije ta¢na.
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Boris Begovic'

Novi zakon o planiranju i izgradniji:
teorija javnog izbora na delu

Sta je to teorija javnog izbora? Ta teorija je nastala kako bi se konzistentno objasnile
odluke zakonodavne vlasti, pa ¢ak i ponasanje politi¢ara u celini, i ona se zasniva na
pretpostavci da su i politicari racionalna bica, koja reaguju na podsticaje - ,,Stap i
$argarepa’, §to bi se modernim politickim re¢nikom reklo.

Ko stvara podsticaje na koje reaguju politicari? To su interesne grupe, one grupe
koje okupljaju pojedince istovetnih ili sli¢nih interesa, koje artikuli$u interese svojih
¢lanova i pokusavaju da te interese nametnu kao opste, pa se onda i zakoni donose
u skladu sa tim, parcijalnim interesima. Dobra strana demokratije, smatraju neki,
jeste to $to interesne grupe slobodno deluju, pa se stoga javno suprotstavljaju grupe
koje zastupaju razlicite interese, tako da se na kraju postigne neka (zakonodavna)
ravnoteza — zakonska re$enja nisu u potpunosti u skladu sa interesom jedne, niti
suprotnim interesom druge grupe. Pa teorija javnog izbora jo$ kaze: §to su interesne
grupe manje i $to je pojedinac¢ni interes ¢lana grupe ve¢i, to je snazniji njihov uticaj.

Da li se teorija javnog interesa moze primeniti na novi, upravo usvojeni Zakon
o planiranju i izgradnji? Hajde da pokuSamo!

Klju¢ni deo Zakona, $to je velika razlika u odnosu na prethodne zakone ove
vrste, odnosi se na jedno od najkontroverznijih pitanja tranzicione Srbije - ono o
gradskom zemljiStu. A $ta uopste gradsko zemljiste trazi u ovom Zakonu? Za odgo-
vor je prvo potrebno malo istorije.

Malo istorije

Gradsko zemljiste je u Srbiji jo§ odavno (zaklju¢no sa 1958. godinom) u potpunosti
prevedeno u javnu svojinu, a kraj komunizma razbio je ideolosku prepreku njegovoj
privatizaciji. Bar se optimistima tako cinilo. Krajem 1990. godine donesen je novi
ustav Srbije, kojim je zakoraceno u kapitalizam i vi$estranacje. Medutim, upravo je
tim dokumentom stvorena ustavna prepreka privatizaciji gradskog zemljista odred-
nicom da je ono ,,u drzavnoj ili drustvenoj svojini‘. Promene do kojih je doslo 2000.
godine stvorile su politicku klimu za privatizaciju gradskog zemljista, ali ne i za pro-
menu tada vaZeceg ustava, pa je postojala ustavna prepreka bilo kakvoj privatizaciji.
Akrobacije kojim je prethodni zakon (onaj iz 2003. godine) pokusavao da resi ovaj
problem nisu, u ovom trenutku, vredne pomena.

Tek kada je Srbija krajem 2006. godine dobila novi ustav, motivisan u najvecoj
meri Zeljom da se, i na ovaj na¢in, Kosovo i Metohija o¢uva unutar Srbije, stvorena
je ustavna osnova za privatizaciju ovog resursa, pa je pitanje njegove privatizacije
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doslo na politicki dnevni red. I odmah su se pokazali razli¢iti interesi koji postoje u
pogledu privatizacije gradskog zemljista.

Jedna interesne grupa bili su bivsi vlasnici gradskog zemljista. Naravno, svaka
parcela zemljiSta u gradovima nekada je, makar i davno, bila u privatnoj svojini, a
ta svojina je u javnu pretvorena u skladu sa zakonom. Kraj komunizma nije osporio
legalnost nacionalizacije, ali je osporio njenu legitimnost. Stoga su gotovo sve zemlje
u tranziciji donele i sprovele zakon o denacionalizaciji, kojim je ispravljena nepravda
naneta biv$im vlasnicima. Srbija jo$ uvek nije resila ovo pitanje, pa su bivsi vlasnici,
sasvim razumljivo, smatrali da je ovo prilika da privatizacijom gradskog zemljista
kolektivno uklone onaj pridev ,,bivsi‘ ,,Oteto — prokleto® njihov je slogan, kojim su
ispostavili svoj zahtev da jednostavno ponovo postanu vlasnici onoga $to je nekad
bilo njihovo, odnosno njihovih predaka.

Drugu interesnu grupu cine svi oni koji su na razli¢ite nacine, ali u skladu sa
zakonom, stekli svojinu nad gradevinskim objektom koji je izgraden na gradskom
zemlji$tu, konfiskovanom, nacionalizovanom ili eksproprisanom, svejedno. Svi oni
su legalni i legitimni vlasnici objekta i isti takvi imaoci ,,prava kori§¢enja“ gradskog
zemlji$ta - ono im je dodeljeno, odnosno priznato u skladu sa vaze¢im ustavom i
zakonima, kako bi im se omogucilo nesmetano uzivanje prava svojine nad njihovim
objektom, sve dok taj objekat postoji. Njihov interes je da postanu vlasnici gradskog
zemljista koje se nalazi ispod njihovog objekta ili, u najgorem slucaju, da se zadrzi
status quo: vremenski neograni¢eno pravo koriS¢enja gradskog zemljista dobijeno
od drzave. Naravno, ova grupa nije homogena. U njoj se nalaze ona fizicka lica koja
su otkupila (svoj) stan u drustvenom vlasnistvu, odnosno stanarsko pravo pretvorili
u pravo svojine, tu su i ona fizicka lica koja su svoj stan kupila na trzistu ili izgradila,
a iona privatna pravna lica koja su svoj poslovni prostor kupila ili izgradila. U ovoj
interesnoj grupi nalaze se i ona lica koju u procesu privatizacije kupila neka predu-
ze¢a, pa na taj nacin (posredno) stekla pravo kori$¢enja gradskoj zemljista.

Upravo se u procesu privatizacije realnog sektora dogodio zanimljiv slucaj. Nai-
me, drustvena preduzeca nisu bila vlasnici gradskog zemljista, ali su ga (nelogi¢nim
propisom) vodila u svojim knjigama (bilansu stanja kao stalnu imovinu). Mnogi
investitori su kupovali ova preduzeca ne zbog njih samih, nego zbog zemljista koja
su tako dobijala. Jeste da su, pravno posmatrano, dobili samo pravo kori$¢enja tog
zemljista, ali su ocekivali da ¢e jednog dana (,,odrzajem®) da postanu njegovi vlasni-
ci. Pa ¢e onda da promene namenu tog (njihovog) zemljista i na njemu da izgrade
nesto $to njima donosi veci profit, a drustvu uvecanu ekonomsku efikasnost.

Kako se ko postavio?

Bivsi vlasnici su se dobro organizovali u kompaktne i veoma aktivne grupe za pri-
tisak, poput MreZe za restituciju. Gotovo svakodnevno su isticali svoje zahteve za
primenom realizovali njihovi ciljevi i sve su to ¢inili ne Zeleci da se osvrnu na (le-
gitimne) interese drugih, niti da sasluSaju argumente bilo koga ko je zastupa neko
drugo resenje osim fizicke restitucije. A takvi argumenti su brojni, po¢ev od onoga
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da se ovakvom restitucijom gradskog zemljista napusta nacelo superficies solo cedit
(hiljadama godina staro nacelo o jedinstvu prava svojine nad zemljistem i objek-
tom), ¢ime vlasnik zemljista i vlasnik objekta na tom zemljistu viSe nisu isto lice i
u medusobni odnos ne stupaju dobrovoljno (kao $to se dogada u slucaju zakupa).
Iz toga proizlazi potreba za arbitrarnu drzavnu intervenciju kojom bi se regulisala
zakupnina, trajanje zakupa, sudbina imovine posle zakupa itd.

Na sve to su (organizovani) bivsi vlasnici neistomisljenicima odgovarali uvre-
dama i pretnjama (poput tuzbe Sudu u Strazburu), a njihov nastup je postajo sve
agresivniji i bucniji, tako da su prevazisli ¢ak i parlamentarne vedete SRS-a iz nji-
hovih najboljih dana (poput trilinga Radeta - Pop-Lazi¢ - N. Jovanovi¢). Time su
od sebe terali sve vise i viSe ljudi, onih koji su imali razumevanja za njihove zahteve,
ali nisu imali razumevanja za na¢in na koji su ti zahtevi bili artikulisani. Cak su se i
zvanic¢nici americke ambasade u Beogradu, koji su u pocetku blagonaklono gledali
na aktivnosti ovih grupa (neki od bivsih vlasnika su americki drzavljani), viemenom
poceli da se distanciraju od navedenih grupa. Nije dobro gubiti takve saveznike!

Drugu takticku (mozda i strategijsku) gresku organizovani bivi vlasnici naci-
nili su kada su sve nade polozili i sve aktivnosti usredsredili na donosenje Zakona
o denacionalizaciji i gradevinskom zemlji$tu na osnovu nacrta za ije je usvajanje
»zalegao“ tada$nji ministar za ekonomske odnose sa inostranstvom Milan Parivodic.
Pogresno su procenili da je upravo g. Parivodi¢ igra¢ kome mogu verovati i na koga
se mogu kladiti - izgubili su iz vida da se radi o igracu pero-lake politicke kategorije,
koji nije uspeo da na nogama doceka ni kraj prve runde.

Sadasnji korisnici gradskog zemljista, suprotstavljena interesna grupa, nisu, bar
je tako na povrsini izgledalo, bili previse aktivni. Ipak, ova interesna grupa nije ho-
mogena. Verujem da vlasnici stanova nisu bili previSe zainteresovani, budu¢i da o
ovim pitanjima nisu izve$tavali ni ,Kurir® ni ,,Press®, tako da niko nije ni ose¢ao
opasnost da ¢e jednog dana neko drugi biti vlasnik zemljista ispod njegove kuce/
stana. No, svakako da su krupni investitori, domaci i strani, znali $ta se dogada i da
su skretali paznju politickim igra¢ima da je za njih najbitnije da se zastiti njihova
investicija. Zasto ja da investiram, ulozim milione (evra naravno), platim priprema-
nje i opremanje zemljista, steknem pravo kori$¢enja, pa onda da neko drugi postane
vlasnik tog zemljita i krene da me ucenjuje? Interesi investitora bili su veliki, a inve-
stitora je relativno malo - kao $to kaZe teorija javnog izbora, veoma dobri preduslovi
za delotvornu artikulaciju sopstvenih interesa. A sve to uz, naravno, daleko bolje
procenjivanje politicke kategorije svakog od politickih igraca.

Sta je rezultat?

Imajuci u vidu opisani odnos snaga, Vlada, odnosno nadlezno ministarstvo su se
opredelili da ne donose poseban zakon o privatizaciji gradskog zemljista, kako se
biv§im vlasnicima ne bi pruzila jos jedna prilika za pravljenje velike buke, niti da
ubrzavaju rad na zakonu o denacionalizaciji, kako se time ne bi prejudicirala stvar
u pogledu metoda privatizacije gradskog zemljiSta. Umesto toga, u Zakon o plani-



ranju i izgradnji, u delu koji se odnosi na gradevinsko zemljiste, unesene su sve one
odredbe koje reguli$u nacin privatizacije gradskog zemljita. Za koja su se reSenja
opredelila Vlada, odnosno zakonodavac?

Prvo, gradsko zemljite koje nije izgradeno moze da se proda ili, eventualno,
izda u zakup, po trzi$nim uslovima, dakle javnim nadmetanjem, uz mogucnost ne-
posredne pogodbe samo u ograni¢enom, Zakonom odredenom broju slucajeva. Ovo
reSenje je svakako veoma dobro sa stanovista investitora, a to znaci dobro sa stanovi-
Sta ekonomske efikasnosti i privrednog rasta zemlje. Dakle, zna se kako se dolazi do
kupca, ali je problem §to se jo$ uvek ne zna ko je, odnosno ko ¢e da bude prodavac.
Za to je potrebno da se donese Zakon o javnoj svojini, kako bi se znalo ko je vlasnik
odredene parcele gradskog zemljista u javnoj svojini: da li je to jedinica lokalne sa-
mouprave, autonomna pokrajina ili Republika?

Drugo, izgradeno gradsko zemljiste se poklanja vlasnicima gradevinskih obje-
kata koji se nalaze na tom zemljistu, odnosno predvida se ,konverzija prava kori-
$¢enja u pravo svojine bez naknade“. Ovim se uspostavlja konzistentno, odnosno
pravno logi¢no resenje: isto lice je vlasnik i zemljista i objekta na kome je podignut
taj objekat, $to je u saglasnosti sa nacelom superfices solo cedit. Svakako da su pred-
lagaci Zakona, odnosno oni koji su glasali za njega, vodili ra¢una o postovanju ovog
nacela, ali je izvesno da bi suprotno resenje (potpuna restitucija gradskog zemljista)
dovela do jako mnogo nezadovoljnih ljudi - vlasnika gradevinskih objekata, odno-
sno sadasnjih korisnika gradskog zemljista, a oni bi to znali da iskazu na slede¢im
izborima. A to bi znali da cene i oni koji u politickom Zivoti ucestvuju intenzivnije
od ubacivanja glasackih listi¢a u kutije.

Trece, specifi¢no resenje je primenjeno u slucaju da je korisnik zemljita pravno
lice ,na koje su se primenjivale odredbe zakona kojima se ureduje privatizacije, ste-
¢ajni ili izvréni postupak...“. Tu nema konverzije prava kori$¢enja u pravo svojine bez
naknade, ve¢ je za to potrebno nesto i platiti. O ¢emu se ovde radi? O onim preduze-
¢ima koja su investitori (tajkuni, oligarsi, bogatasi..., nazovite ih kako hocete) kupili
ne zbog delatnosti tog preduzeca, ve¢ zbog prava koriscenja gradskog zemljista za
koje su nadali da ¢e da se konvertuje u pravo svojine, pa ¢e onda promenom njegove
namene i odgovaraju¢om izgradnjom da se prisvoje veliki profiti. Neko, na primer,
kupi luku stoga $to se nada da ¢e da postane vlasnik zemljista na kome je podignuta
na ta luka, pa ¢e onda da digne ruke od pretovara robe i izgradi stambeno-poslovne
celine na atraktivnoj lokaciji pored reke. I $ta je tu lose? Nista, rekli bi ekonomi-
sti, takva promena namene zemljiSta dovodi do povecanja ekonomske efikasno-
sti. Problem je u tome $to nije postojala eksplicitna cena zemljista pri privatizaciji.
Ekonomistima ni to nije problem (vazno je $ta ¢e biti u buducnosti, a ne $ta je bilo
u proslosti), ali javnosti, razumljivo, jeste — zbog cega da ba$ najbogatiji ne plate
»pravednu® cenu.

Zbog toga Zakon predvida da svi oni koji su kupili pristanista, luke, brodogradi-
lista i slicna ,,viskoprofitabilna“ preduze¢a moraju da pri konverziji plate ,,naknadu
trzi$ne vrednosti tog gradevinskog zemljiSta u momentu konverzije prava, umanje-
nu za tro$kove pribavljanja prava kori$¢enja kori$¢enje “ Nekoliko problema - prvo,
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vrednost zemljista zavisni od njegove (planirane ili realizovane) namene, a ovim re-
Senjem se ta namena odreduje kao sadasnja, lucko-pristanisno-brodogradilisna, $to
znadi da je trzi$na cena zemljista niska ili bar (znatno) niza od one cene koja bi bila u
slu¢aju buduce namene tog zemljista, one zbog koje je i kupljeno to preduzece. To je,
naravno, konzistentno redenje, ali nisam siguran da oni koje smatraju da ,najbogatiji
treba da plate® biti previse sre¢ni kada shvate u cemu se radi. Daleko ozbiljniji pro-
blem je kako odrediti tu trzi$nu cenu (pri postoje¢oj nameni) kada nema trzista, niti
moze da ga bude (ekskluzivno pravo konverzije ima samo korisnik zemljista). Trece,
problem je i kako odrediti troskove pribavljanja prava koriS¢enja, buduci da je pri
kupovini lica koje je korisnik zemljista iskazana samo jedinstvena cena (troskovi
pribavljanja za investitora), a ne njeni segmenti. Sve ono otvara prostor za jako
mnogo arbitrarnosti, a u Zakonu nema ni naznake da li ¢e i kako ta arbitrarnost
biti sputana. Poznavaoci kazu da je davo uvek u detalju, pa nam preostaje da
¢ekamo podzakonska akta ili, jo$ bolje, samu praksu da vidimo kome je davo
zakucao na vrata.

Ukratko, ovakav rezultat je ipak rezultat odnosa snaga najznacajnijih interesnih
grupa, odnosno pokazatelj njihovog uticaja na zakonodavnu vlast. Zaista, teorijom
javnog izbora mogu se objasniti osnovna resenja u pogledu gradskog zemljista koja
je doneo Zakon.

A gde smo tu mi?

Zanimljivo pitanje jeste da li su drzavni sluzbenici interesna grupa. Da li oni imaju
svoje specificne interese, da li ih artikuliSu u okviru interesne grupe i da li i kako
svoje interese namecu zakonodavnoj vlasti? To se najbolje moze videti po tome $to
novi Zakon predvida u domenu sistema izgradnje. I dalje se sve (brojne) dozvole i
saglasnosti moraju obezbediti unapred. A to traje, buduci da je detaljna kontrola pri-
lozenih dokumenata vremenski zahtevna i, gle ¢uda, podlozna korupciji. Cak i da je
sve skandinavski ¢isto, drzavni sluzbenici imaju jasan motiv da maksimizuju znacaj
koji se pridaje njihovom poslu i veli¢inu organizacije kojoj pripadaju, $to je jos dav-
no, u razvijenom svetu, opisano Parkinsonovim zakonima. Zbog toga ne treba bas
verovati drzavnom sluzbeniku koji se Zali da ,ne moze da podigne glavu od posla!*
A prema odredbama Zakona, glavu ne¢e moc¢i da podignu i zbog toga $to ¢e morati
da ¢itaju ,prethodne studije opravdanosti i studije opravdanosti“ kojima treba da
se demonstrira ,finansijska, trzita i ekonomska opravdanost® investicije! A ja sam
naivno mislio da privatni investitor vodi ra¢una opravdanosti sopstvene investicije.

Slozena regulativa i prethodna saglasnost idealni su preduslovi za uvecavanje
drzavne sluzbe, odnosno povecanje broja radnih mesta u toj sluzbi, pa onda politicke
partije mogu tu da zaposle one koji su im ,,¢inili“ onda kada je trebalo ili, ¢e$¢e, nji-
hove najblize. A kada nekom partijski obezbedimo posao, lako ¢emo da ga ubedimo
da kao drzavni sluzbenik uradi par stvarcica koje su u partijskom interesu. Pogle-
dajte kakvu je paniku izazvao pokusaj (jo$ uvek neizvesnog ishoda) da se dogovor
sa MMF-om postigne smanjenjem drzavne administracije, odnosno otpustanjem



drzavnih sluzbenika, ¢iji je broj misteriozno narastao od 2000. godine. Eto odgovora
na pitanje da li su drzavi sluzbenici interesna grupa i zbog ¢ega su sve saglasnosti
potrebne ex ante.

Nego, da li prema Zakonu sve dozvole mogu da se pribave ex post? Naravno da
mogu i to se zove ,legalizacija objekata® Jasno je da u Srbiji postoji veoma veliki broj
nelegalnih objekata i da Zakon mora da reguli$e nacin njihove legalizacije. Jasno je i
da nikako ne bi bilo opravdano da se svi ti objekti sruse samo zbog toga $to nisu do-
bili ,prethodnu saglasnost®. Medutim, sistem legalizacije je takav da direktno pod-
sti¢e moralni hazard: zbog ¢ega da trazim sve moguce dozvole i placam sve moguce
naknade, kada ¢u jednog dana to ipak relativno lako da legalizujem? Mozda je znak
pitanja na kraju prethodne recenice nepotreban. Procenite sami.

Sve dok u Srbiji prakti¢no jedini sruseni objekat bude ku¢a u Silerovoj ulici
(Zemun, ukoliko se neko pita gde je ta ulica) racionalno ponasanje ljudi je da grade
~bespravne” objekte. Kada rusenje (,uklanjanje” kako kaze Zakon) takvih objeka-
ta postane uobicajena praksa, tj. kada postane verodostojna pretnja, onda se moze
govoriti o uspostavljanju generalne prevencije - podsticaja da se postuje zakon. To
jako dobro razumeju upravo oni koji traze ,,Pravdu za Uro$a“ - tako im je dobro
krenulo, nego ove sudije pocele da sprovode zakon!

Time dolazimo do teme sprovodenja zakona u Srbiji, teme koja nadilazi skromne
ambicije ovog teksta da analizira samo neke odredbe Zakona o planiranju i izgradnji.
Izvesno je, ¢ini mi se, da ¢e njegova primena, odnosno nacin njegovog sprovodenja
biti isto toliko vazni koliko i njegov sadrzaj. A u tome moZe nesto vise da se napise
tek za, verovatno, godinu-dve. Mozda pod naslovom ,,A §ta je bilo posle?”.
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