KVARTALNI I1ZVESTAJ O INSTITUCIONALNIM REFORMAMA

Januar 2010.

Fokus

Ljubomir Madzar
Ekonomska politika u svetlu
aktuelne akademske kritike

Gordana Matkovic¢

Novcana socijalna pomo¢

u novom zakonu o socijalnoj
zastiti

Slobodan Samardzi¢

Ustavni inZzenjering za Bosnu
i Hercegovinu

Z.oran Ivosevié

Reforma sudstva

Branko Radulovi¢
Novi zakon o stecaju - logika
odsustva kolektivne akcije




Januar 2010.

1ZDAVAC
Centar za liberalno-
-demokratske studije

REDAKCIJA

Boris Begovi¢, Gordana Matkovic,
Bosko Mijatovic (glavni urednik),

Marko Paunovic¢

SEKRETAR REDAKCIJE
Olivera Maksimovic¢

GRAFICKI DIZAJN
Milos Majstorovi¢

ZA IZDAVACA
Boris Begovi¢

Izlazi tromesecno
Sva prava zadrzava CLDS.

Prenosenje tekstova u
celini ili delovima
dozvoljeno je samo uz
navodenije izvora.

ADRESA IZDAVACA
Kralja Milana 7/1
Beograd

TEL-FAX: 324-6666

WEB SAJT
www.clds.rs

E-MAIL
office@clds.rs

' UJ/_(JJJ

KVARTALNI IZVESTAJ O INSTITUCIONALNIM REFORMAMA

Ljubomir Madzar
Ekonomska politika u svetlu
aktuelne akademske kritike |

Gordana Matkovic¢
Novcana socijalna pomo¢ u novom
zakonu o socijalnoj zastiti |

Slobodan Samardzi¢
Ustavni inZzenjering za Bosnu

i Hercegovinu |

Zoran IvoSevié

Reforma sudstva |

Branko Radulovi¢
Novi zakon o stecaju - logika
odsustva kolektivne akcije |



Izdavanje Fokusa finansijski su podrzali:

Think Tank Fund of the Open Society Institute
i

Hypo Alpe-Adria-Bank a.d. Beograd

Stavovi izneti u ovoj publikaciji iskljucivo su stavovi autora
i oni ne moraju da budu i stavovi navedenih institucija ili
Centra za liberalno—demokratske studije.



Ljubomir Madzar"

Ekonomska politika u svetlu aktuelne
akademske kritike

Nedoumice oko alokacije odgovornosti za (do)sadasnje privredne ucinke

1. Uvod

Raspolozivost resursa i snabdevenost privrede razli¢itim faktorima proiz-
vodnje valja prvenstveno razumeti kao rezultat minulog ekonomskog razvoja. Ta
raspolozivost predstavlja ukupni ucinak brojnih preduzetnickih pregnuca, kao
i institucionalnih ¢inilaca koji su ih podsticali ili ogranic¢avali, a potom i jednako
brojnih ekonomskopolitickih amera i akcija preduzimanih u raznim segmentima
ekonomskog sistema. Ocita vaznost ekonomskopolitickih poteza sastoji se u tome
$to oni na tekucoj osnovi produkuju krupna pomeranja u ekonomskom sistemu i na
ovaj ili onaj nacin uticu na poslovno odlucivanje u privredi. Zbog toga krajnje deter-
minante delotvornosti jedne privrede i njenih razvojnih performansi ne treba traziti
u raspolozivosti resursa koja je pre rezultat nego uzro¢nik privrednog razvoja nego u
institucijama i politikama koje ne opredeljuju neposredno masu, strukturu i kvalitet
raspolozivih resursa nego kako se oni upotrebljavaju, u kom se stepenu mobilifu i
Koriste i $ta se, u krajnjoj liniji sa njima ¢ini. Bogatstvo i blagostanje dru$tva, mereno
uz ostalo masom, strukturom i kvalitetom raspoloZivih materijalnih sredstava, re-
zultat je gotovo nesagledive mnozine najrazlicitijih ponasanja u privredi i van nje,
a ta ponasanja bitno su uslovljena institucijama - $to formalnim, $to neformalnim
- op$tom drustvenom klimom ili miljeom u kome teku privredni i drugi procesi i
mnostvom politika u raznim oblastima drustvenog, pre svega privrednog Zivota.

Stoga ne bi trebalo da iznenadi $to su institucionalna izgradnja i ekonomska
politika u samom centru nauc¢nih istrazivanja i akademskih analiza i $to se velika
paznja strucne, pa i one najsire javnosti upravlja na aktuelne vladajuce garniture koje
se opravdano percipiraju kao odgovorne za sve $to je upravljivo, tj. kontrolabilno
u tekuéem funkcionisanju privrede i njenom dugoro¢nije posmatranom razvoju.
Karakteristi¢no je da se, pri tom, ne posvecuje potrebna paznja sustinski vaznoj
razlici, pa tako ni razgranicenju, izmedu onoga $to je upravljivo i onoga Sto se ne
da kontrolisati, izmedu stvari koje su valjanim politikama mogle da budu izvedene
znatno bolje nego $to su se pokazale u ne bas dopadljivoj privrednoj stvarnosti i onih
mnogo brojnijih na koje se raspolozivim instrumentima i dostupnim politikama
nije moglo i ne moze uticati. Aktuelnoj vladajucoj eliti, tom ekonomskopolitickom
i drustvenopolitickom direktorijumu ove zajednice, moze se opravdano pripisati
odgovornostza mnogo toga $to je pogre$no u¢injenoijos vise onoga $to je propusteno.
No, ako se na nju tovari dodatna odgovornost, bez uzimanja u obzir upravljackih
ogranicenja, koja su u datom trenutku i u doglednoj buducnosti objektivno data,
onda se ona prikazuje u jo$ nepovoljnijem svetlu nego $to zasluzuje, a kao rezultat'
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ovako iskrivljenog sagledavanja ¢inilaca makroekonomskih performansi dobija se
i pogresna predstava o prioritetima institucionalne izgradnje i razvojne politike u
vremenima koja dolaze. Bez uvazavanja upravljackih ogranicenja pred ekonomsku
politiku stavljaju se nerealisti¢ni ciljevi i neostvarivi zadaci, a najsigurniji put u
neuspeh jeste planiranje ili preporucivanje poteza koji su van domena ostvarivog ili
dostupnog.

U jednom pojednostavljenom shematskom prikazu sveukupni ucinci
privredivanja u bilo kom vremenskom intervalu mogu se protumaciti kao rezultat
Cetiri grupe cinilaca. Prva se odnosi na same pojedince, forume i organizacije
koji neposredno upravljaju procesima institucionalne izgradnje i formulisanja i
realizacije ekonomske politike. To je jedina grupa ¢inilaca privrednih performansi za
koju se nedvosmisleno moze pripisati odgovornost onima koji raspolazu potrebnim
ovlad¢enjima i imaju mo¢ da pojedine mere i akcije oblikuju na ovaj ili onaj nacin
i usmere u jednom ili drugom pravcu. Drugu grupu faktora predstavljaju oni koji
su vezani za aktuelnu organizaciju vlasti i njenu zatecenu strukturu. Ta grupa se
tek svojim malim, marginalnim delom moze tretirati kao kontrolabilna i podlozna
upravljackim uticajima. U teku¢em periodu i u dobrom delu dogledne buducnosti
organizacija vlasti ne moZe znatnije da se promeni niti dovoljno brzo prilagodi
imperativima promena koje se odvijaju u okruzenju sistema.

Razlozi skucenih moguénosti delovanja na strukturu vlasti daju se razmatrati sa
raznih stanovista, a ovde je dovoljno ukazati na goli obim ovoga posla, na ogromnu
koli¢inu znanja koju za njegovo uspesno obavljanje valja pribaviti, kao i odgovarajuc¢a
istrazivanja. Nemoguce je ignorisati i poprilicno vreme koje je neophodno za
spoznajno i operativno planiranje tog dalekoseznog preobrazaja i za samu logistiku
pomeranja koja u procesu takvog prilagodavanja sistema mora da se realizuje.
Dalja, mozda jos restriktivnija skupina ¢inilaca koji ogranic¢avaju i sputavaju napore
u organizacionom prilagodavanju vlasti jesu politicke smetnje i prepreke. Ova
prilagodavanja duboko zadiru u ¢vrsto ukorenjene interese iza kojih stoje uticajne
grupe, dovoljno moc¢ne i dovoljno motivisane da sprece promene koje im ne idu
u prilog. Britkim analiticarima nisu promakle krupne politicke zapreke i jednako
dalekosezne deformacije u gréevitim a nikad dovoljno izglednim nastojanjima
da se privreda prevede na trajektoriju stabilnijeg i drustveno celishodnijeg rasta
(Prascevi¢ 2008, 2009). Politicka ogranicenja su posebno naglafena u jednoj
socijalno izdeljenoj i stranacki fragmentiranoj drustvenoj sredini koja je osudena na
siroko komponovane koalicione vlade i u kojoj se nadleznosti odlucivanja, tj. viast
dele vertikalno izmedu brojnih koalicionih partnera. Vertikalna podela znaci takvu
alokaciju upravljackih nadleznosti u kojoj vazna podrucja privrednih i drustvenih
delatnosti bivaju dodeljena koalicionim strankama tako da one kontroliSu sve nivoe
odlu¢ivanja unutar tih odlu¢ivanja. Kod nas su odavno i uveliko dijagnosticirana
krupna ogranicenja koja se zbog ovakve vertikalne podele vlasti namecu u preko
potrebnoj ali sve do sada izostaloj reformi javnog sektora (Udovicki 2007, posebno
ss.61-4).

Tre¢u grupu determinanti makroekonomskih ucinaka predstavljaju standardne,
dobro poznate institucionalne osobenosti, ukljucujuci posebno sistemske praznine



i funkcionalne manjkavosti. Stara institucionalna struktura demontirana je veoma
brzo - bas kao i kod realnih sistema u privredi za razgradnju i demontiranje ne treba
mnogo vremena - ali za izgradnju i evolutivno izrastanje novih institucionalnih
mehanizama bi¢e potrebne godine, pa i decenije. Institucionalna nedogradenost
znaci odsustvo potrebnih i dovoljno delotvornih instrumenata ekonomske politike,
$to tu politiku sputava i onemogucava na posve oc¢igledan nacin. Ona znaciiodsustvo
racionalno strukturiranih mehanizama automatske, mahom trzisne regulacije koji bi
bez upravljackih intervencija obavili mnoge vazne funkcije, a u isto bi vreme uvecali
efikasnost onih intervencija koje je ekonomska politika u stanju da izvede. Narocito
je pogubno odsustvo ili nedovoljna konkurentnost pojedinih posebno faktorskih
trzistai, posebno,odsustvo institucijakoje bi ta trzista u potrebnom stepenu regulisale.
Suprotno Cesto sretanim predstavama, efikasna trziSta ne izrastaju sama od sebe,
posebno ne u ogranicenim vremenskim intervalima, nego se javljaju kao rezultat
promigljenih, intenzivnih i istrajnih napora u domenu institucionalne izgradnje; da
bi se doslo do delotvornih trzista, nije dovoljno tek ¢ekati, u mnogim aspektima ona
se moraju izgraditi, posebno ako se ne raspolaze vremenom potrebnim za njihovo
eventualno organsko izrastanje. Dodatnu tesko¢u u ovom domenu predstavlja
odsustvo onih, institucionalnim nedogradenostima prilagodenih instrumenata
koji nisu regulativno intenzivni, tj. ne iziskuju razudeno i prefinjeno uskladivanje
ekonomskih odnosa i njima prilagodenih tokova. Primer bi moglo da bude odsustvo
jednostavnih, robustnih i lako (brzo!) primenjivih instrumenata za naplatu u
ambijentu slabo razvijenog, sporog i neefikasnog sudskog sistema.

Cetvrtu kategoriju Cinilaca makroekonomskih u¢inaka predstavljaju sprege
i ograni¢enja u domenu samih realnih ekonomskih sistema, tj. u privredi kao
celini posmatranoj kao objekt upravljanja. Ta se ogranicenja uvek podrazumevaju,
nemoguce je prevideti ih i deo su standardnog repertoara pitanja kojima se bavi
ekonomska nauka. Ovde, ipak, treba ukazati na cinjenicu da je i u ovoj dimenziji
privreda Srbije hendikepirana jer je nasledila privredu mahom razvijanu bez
pravih trzi$nih usmerenja, privredu sa brojnim tzv. strukturnim disproporcijama
i sa mno$tvom privrednih jedinica za koje je sasvim neizvesno da li u radikalno
promenjenom ekonomskom ambijentu uopste mogu da prezive. Upravo pomenute
»strukturne disproporcije” znace mnogo stvari, ali pored ostalog i nesposobnost
delotvornog uklapanja u medunarodnu podelu rada. Ne treba mnogo dokazivati
da je bitno povecana orijentacija na izvoz (i odgovarajuci uvoz) za malu privredu
doslovno stvar opstanka i da je danas nizak izvozni potencijal tezak hendikep za
svaku privredu, utoliko tezi ukoliko je zemlja, zajedno sa svojom privredom, manja.
Udarna poenta ovoga rada jesu upravljacka ogranicenja. Jednostavnosti radi,
ogranienja iz goredefinisane druge i trece kategorije bice svrstana u jednu klasu
i prosto nazvana upravljackim ograni¢enjima. Tekuce analize makroekonomskih
pomeranja i pratecih rezultata u svom daleko preovladuju¢em broju uvazavaju
realna ogranicenja, tj. ogranicenja unutar privrede kao objekta upravljanja, ali i
njih su delom sklone da tumace kao posledicu pogres$nih politika i losih poteza u
institucionalnoj izgradnji. Masovno se zanemaruju upravljacka ogranicenja, i to na
nacin koji je analiticki neutemeljen a ekonomskopoliticki necelishodan. Ekonomska



politika se kritikuje i za ono $to je mogla, a ¢ini se jo§ i vise za ono $to nije mogla da
postigne ili druk¢ije izvede. Ako to bude izgledalo kao odbrana aktuelnog politickog
direktorijuma, rizik odgovaraju¢ih otpora mora se prihvatiti jer je naucna istina
- makar u meri u kojoj se, uz neizbezna saznajna ogranicenja, da sagledati - jedini
kriterij valjanosti i nezaobilazni imperativ. Vreme je da se rasprave i objektivno data
upravljacka ogranicenja, pa makar to izgledalo i kao delanje na liniji ublazavanja,
uvek atraktivnih i uvek popularnih, kritickih nasrtaja na (bilo koju) vlast. Uostalom,
autora ovog teksta pitanje (ne)upravljivosti u vodenju ekonomske politike i
usmeravanju institucionalne izgradnje pritiska ve¢ nekoliko godina, a rezultat te
preokupiranosti jeste nekoliko ¢lanaka i ¢ak dve knjige (v. npr. 2009).

Iz ovakvog sagledavanja uslova pod kojima se u Srbiji vodi ekonomska politika
i razvijaju institucije proistekao je pomalo paradoksalan ishod i konacan zakljucak:
rezultati privredivanja su, prema oceni mnogih analiticara kojima se pridruzuje i
ovaj autor, ne samo nezadovoljavajuci nego i pogubni, a odgovornost koja se za taj
razocarajudi rezultat pripisuje vladaju¢em politickom komesarijatu daleko je van
srazmere sa tim spektakularnim ekonomskim urusavanjem. Ostatak ,,odgovornosti
pripisuje se upravljackim blokadama i preprekama, pa je to aspekt u kome autor
ovoga teksta pokusava da se odvoji od ostalih analiticara.

2. Sumarni osvrt na makroekonomske performanse

Evaluacija samih rezultata u teku¢em funkcionisanju i dosadanjem razvoju
privrede u Srbiji nije pitanje u kome bi, kad je re¢ o ovom tekstu, mogla da se
identifikuje neka znatnija razlika u odnosu na ocene koje dominiraju u tekucoj
akademskoj produkciji. Ispostavice se da ona ne odstupa mnogo ¢ak i u odnosu
na one analize koje su naglaseno, neko bi rekao i ekstremno kriticne. Neuspeh
ovdasnje ekonomske politike na nivou realnih, tj. materijalnih i finansijskih, sto ce
reci statisticki merljivih performansi bice prosto konstatovan, bez namere da se ovde
dokazuje i obrazlaze. Ustedece se u prostoru ako se samo nabroje neke krupnije
manjkavosti i strateska iskliznuca aktuelne ekonomske i razvojne politike. Isto vazi
i za procese institucionalnog prilagodavanja koji su joj samo ponekad prethodili,
a Cesto su, suprotno redosledu koji po logici stvari valja ocekivati, sledili njenim
merama i akcijama. Ovakvo disfunkcionalno obrtanje redosleda bivalo je uslovljeno
tipicnim vremenskim iznudicama, tako Cestim ka$njenjima sa potezima koji se
jednostavno nisu mogli odlagati.

Ukrupnija takvaiskliznu¢amoze se ubrojiti formiranje teku¢eapsorpcije nanivou
daleko iznad raspoloZivog bruto domaceg proizvoda (BDP), nivou koji u minulih
desetak godina premasuje BDP za oko jednu petinu. Treba ista¢i da iza tog viska
apsorpcije stoji pre svega agregatna licna potro$nja a nikako investiciona ulaganja za
koja analiticari jednodusno ocenjuju da su nedovoljna, da ne odgovaraju razvojnim
potrebama ove privrede i drustva i da su daleko, Stavide drasti¢no, ispod nivoa koji
je u privredi preovladavao u minulim vremenima samoupravnog socijalizma. Druga
velika manjkavost ekonomske i, posebno, razvojne politike (u meri u kojoj se o
ovoj potonjoj moze uopste govoriti) povezana je sa ovom prethodnom i sastoji se



u tome $to su, na mahove relativno obilni, prihodi od privatizacije usmeravani u
tekucu potro$nju. Alternativa je jasna: sredstva koja su dobijena prodajom kapitala
(nasledenog u meri i obliku u kome se zatekao iz nade socijalisticke proslosti) trebalo
je ureprodukciju i Sirenje kapitala i ulagati, a ne izjedati i har¢iti. Danas se suo¢avamo
sa silnim infrastrukturnim ogranicenjima, a privatizovani drustveni i drzavni kapital
smo mahom pojeli. Isto tako, izostalo je stratesko formiranje finansijskih rezervi, npr.
ulaganjem u najkvalitetnije instrumente u moc¢nim i sigurnim svetskim bankama.
Sada kada je kriza zakucala na vrata, nije bilo alternative ponizavaju¢em obracanju
na mnoge adrese i upadanju u novi nimalo dopadljiv talas javnog zaduzivanja.
Trosak ovakvog (anti)upravljanja sredstvima jeste i izvestan gubitak nacionalnog
suvereniteta, pa makar da ima razloga da se ustvrdi da se neke vazne proporcije u
ovoj privredi svrsishodnije odreduju pod pritiskom stranog ¢inioca, npr. MMF-a,
nego u suvereno emancipovanoj domacoj politickoj kuhinji.

Sledeca nesumnjiva manjkavost bila je neodmerena aprecijacija dinara. Ona
je dovela do toga da se kod nas uspostavi jedna neobi¢na, u normalnim uslovima
nemoguca a u svim uslovima krajnje Stetna kombinacija jake nacionalne valute i
slabe privrede, i to privrede koja je posebno slaba u onom najvaznijem, izvoznom
sektoru. Kod nas je u $iroj, pa i u akademskoj javnosti razvijena jedna rasprava do
koje nije trebalo da dode, a ne bi ni doslo da su njeni ucesnici bili bolje obavesteni
o rezultatima koje je, kao definitivne i nesporne, ekonomska nauka ustanovila otpre
znatnog vremena. Da aprecijacija, posebno ona prekomerna, donosi ogromne $tete
i gubitke nacionalnoj privredi, ustanovljeno je sa tolikim stepenom sigurnosti da
je ve¢ uslo i u bolje makroekonomske udzbenike. Dunn i Mutti (2000, pp. 558 ff.)
govore o velikim $tetama koje je aprecijacija izazvala u Meksiku i drugde kao o
stvarima koje su potpuno proverene i koje ne treba dodatno obrazlagati.

Za proteklih desetak godina dinar je apreciran za oko 70%, $to ne bi mogle
bez katastroficnih $teta da podnesu ni mnogo snaznije privrede. O $tetama kod
nas lako se daju pruziti dokazi ve¢ na osnovu anegdotskih svedocanstava. Privreda
Novog Pazara, nekad u punom razmahu, danas je ruinirana i usahla, sa nevidenom
nezaposleno$cu, siromastvom i teskim socijalnim problemima. Metalni kompleks
je desetkovan uz napomenu da bi bilo apsurdno tvrditi da su bas sva, toliko brojna,
propala preduzeca bila nesposobna da opstanu u normalnoj trzisnoj konkurenciji
da nije bilo (tolike) aprecijacije. Aprecijacija pravi mnoge $tete, ali se one grupisu
na dva znacajna segmenta privredivanja. Ona, pre svega, destimuli$e sve izvozne
aktivnosti, $to se za malu privredu, po logici stvari upucenu na izvoz, pretvara u
pravu egzistencijalnu pretnju. Mehanizam multiplikatora, makar i ne bio osobito
snazan, prenosi pogubne depresivne tendencije i na ostale sektore (isporucioci,
podizvodaci...) koji nisu neposredno ukljuceni u izvoz. Aprecijacija, potom, silno
pojeftinjuje uvoz, ¢ime ceo domaci sektor razmenljivih dobara ¢ini nekonkurentnim
i prosto ga gusi. Sve to je vremenski ograniceno - aprecijacija moZe, naime, da traje
samo dok se ukupni resursi namenjeni apsorpciji uvecavaju po osnovu priliva od
privatizacije i drugih vremenski ogranicenih priliva kao $to su oni po osnovu daljeg
spoljnog zaduzivanja - a kad istekne period rasprodaja i olakog zaduzivanja, devize
¢e postati oskudne i dinar ¢e deprecirati. Za finansiranje viska uvoza nece vise biti



(lako pribavljanih) sredstava, a u meduvremenu, zbog ekonomski neutemeljene
konkurencije ograni¢enog trajanja, propad¢e dobar deo privrede. To je poznati
scenario puste zemlje koji je posledica Sirenja potros$nje preko materijalnih
mogucnosti i nepotrebnog drasti¢cnog pomeranja alokacionih parametara u odnosu
na vrednosti koje odgovaraju stvarnoj ekonomskoj snazi zemlje.

Spoljno zaduzivanje ve¢ je pomenuto, a ovde treba samo ukazati na zablude koje
se iz krugova vlasti $ire u vezi sa optere¢enos$c¢u zemlje spoljnim dugom. Posmatra se
samo odnos spoljnog duga prema BDP, pa se na osnovu njegovog nivoa koji nije visok
u odnosu na susedne i druge zemlje u tranziciji zaklju¢uje da nismo prezaduzena
zemlja. Od tog odnosa mnogo je vazniji koli¢nik spoljnog duga i izvoznih prihoda,
jer samo on informi$e o sposobnosti, tekucoj i buducoj, zemlje da taj dug i servisira.
U pogledu tog odnosa situacija je, kao $to je poznato, zabrinjavajuca i dramati¢na.
Takode je nepovoljna i situacija u pogledu koli¢nika spoljnog duga i deviznih rezervi.
Moze se i mora kritikovati i takoreci ignorantski odnos vlasti prema privatnom
spoljnom dugu. Ta¢no je da je taj dug nastao u rezimu privatnog prava i da nema iste
atribute kao javni dug; ako dode do vece krize, deo tog duga bice verovatno otpisan a
neoprezni zajmodavci pretrpece, kao $to to inace biva, odgovarajuce gubitke. Taj dug,
dakle, ne treba sabirati sa javnim spoljnim dugom niti ga tretirati kao da je sa njim
ekvivalentan. No, to ne znaci da on nije i potencijalni, pa unekoliko i aktuelni, javni
problem (up. Gnjatovic¢ i Jovancai 2009, ss. 135-6). Ako dode do krize likvidnosti,
bekstvo kapitala iz privatnog sektora moze da poremeti ceo finansijski sistem i da
blokira funkcionisanje svekolikog ekonomskog sistema, javnog sektora bas kao i
privatnog. Uputno je, najzad, upozoriti na jo$ jedan indikator ¢ija je vaznost van
svake sumnje. On odrazava dinamicke tendencije i ukazuje na destruktivni (buduci)
potencijal zaduZivanja: rec je o stopi rasta duga (Gnjatovic i Jovancai 2009, ss. 130-1).
Cak i ako je bilo koji od pomenutih koli¢nika shodno bilo kakvom kriteriju nizak, to
ne bi trebalo da bude razlog za samozadovoljstvo, jer eventualna visoka stopa rasta
relevantnih pokazatelja moze da indicira ozbiljne opasnosti u ne osobito dalekom
buduéem periodu.

Ovim su naznaceni neki vazniji, ali niposto svi, propusti u ekonomskoj politici
Srbije. Navedeno je nekoliko njenih manjkavosti, od kojih je svaka dovoljna da
se donese nepovoljan sud o toj politici posmatranoj u celini. U svojoj neugodnoj
interakeiji, uz jasan negativan sinergetski efekat koji iz te interakcije proizlazi, jasno
je da oni tu politiku, posmatranu na nivou bilansnih odnosa i realnih pomeranja
- ¢ine ocigledno neuspesnom. Upravo to je tacka na kojoj je zgodno izvuéi nose¢u
poentu ovog teksta. Iz opisane fakticki destruktivne i, kako ¢e u nastavku biti
dokazivano, neodrzive ekonomske i razvojne politike ne sledi u samerljivom stepenu
dimenzionirana osuda institucionalizovanih ili ¢ak personalizovanih ¢inilaca te
politike. Ona nije toliko deformisana zbog odsustva znanja ili spremnosti njenih
protagonista da preduzmu bitno drukcije upravljacke aktivnosti. Naprotiv, jedna
drukcija, u bitnim dimenzijama superiorna politika je izostala (i) zbog teskih
upravljackih ogranicenja, za koja aktuelna rukovodeca elita nije odgovorna a koja
su silno suzila njen manevarski prostor. Ta rukovodeca garnitura je isto tako bila
sputana snaznim pritiscima politicke konkurencije koji su joj nametnuli odredene



obrasce delovanja, lociraju¢i izvan domena dostupnog alternativnu politiku koja bi
na bilansnom nivou i nivou realnih odnosa dala nesravnjeno povoljnije ucinke.

Ova ocena moze da se pojaca time $to bi se reklo da je dosadasnja politika bila na
putu da dozivi, a sada je ve¢ i dozivela, svoj predvidivi krah. U vezi sa ovom tvrdnjom
javlja se jedna semanticka teskoca koja se sastoji u tome $to nije sasvim jasno $ta krah
zaista znaci. Ako bi znacio potpuno i$¢ezavanje, neku vrstu smrti privrede, onda o
krahu sigurno ne bi moglo da se govori. Totalno uni$tavanje privrede znacilo bi i
nestanak stanovnistva. Kako stanovni$tvo nije nestalo, o krahu u tom smislu o¢ito
ne moze da se govori. Smislenija definicija kraha jeste anticipativno uvidanje da se
privreda ne moze zadugo usmeravati niti ekonomska politika voditi na nacin na koji
je to tokom prethodne decenije bio slu¢aj. Krah se u ovom smislu definise kao nagli,u
poslovnom svetu i iroj javnosti neanticipiran, a nekim oblikom aktuelnih i prete¢ih
krupnijih $teta bolno iznudeni preokret. Krah je kad se naglo, navrat-nanos vazne
stvari u ekonomskoj politici moraju bezmalo dijametralno obrtati iako je - bar na
nivou realnih meduzavisnosti - postojala (neiskori§¢ena!) mogucnost postepenog i
organizovanog prelaza u novi, dugoro¢no odrzivi upravljacki rezim. Tako se dolazi
do druge klju¢ne reci, a to je neodrzivost.

Neodrzivost se sigurnije moze definisati i kao nemogucnost da ekonomski
tokovi i privredni procesi nastave da se kre¢u i formiraju na nacin kako su to ¢inili
do sada. Neodrzivost onog $to je nasa ekonomska politika ¢inila u poslednjih
desetak godina ispoljila se na mucan, a uz to i nedvosmislen, nacin time $to su mnogi
dohoci, posebno penzije, morali da budu nominalno zamrznuti, ¢ime je zapocet
proces njihovog ociglednog realnog smanjivanja. Kritika vlasti i njene ekonomske
politike dala je veliki doprinos i nauci i drustvu time $to ve¢ godinama dokazuje da
je postojeci splet makroekonomskih tokova, kao i politika koje su ih podrzavale, pa
i uslovljavale, doslovno poguban sa stanovista kakvog-takvog ocuvanja razvojnog
potencijala privrede i perspektiva za njen koliko-toliko zadovoljavajuci, saviemenim
civilizacijskim standardima primeren razvitak. Ovo je prilika da se pomenu samo
neki, nazalost ni izdaleka ne svi, pa ¢ak ne ni ve¢ina, ekonomista koji su svojom
kritikom nacina uskladivanja i usmeravanja tokova na realnom - ekonomskom i
finansijskom nivou - dali vazna i istinita dijagnosticka saznanja o ogromnim realnim
gubicima proisteklim iz ovakve politike: Kovacevi¢ (2009), Prokopijevi¢ (2009),
Gnjatovi¢ (2007), Petrovi¢ (2009), Dragutinovi¢ (2008), Duki¢ (2006), Bosnjak
(2006), Golubovi¢ (2009)...

3. Dometi i implikacije kritickih kvalifikacija ekonomske politike

Kao i svaka kompleksna pojava, aktuelna kritika ekonomske politike ima svoje
razli¢ite, medusobno suprotstavljene aspekte i o njoj se legitimno mogu doneti
protivre¢ni sudovi. Ona je, pre svega, pomno analizirala privredu sa raznih stanovista
i iz raznih aspekata; tako je mnogo doprinela uvek dobrodoslom empirijskom
spoznavanju privrede i sagledavanju realnih tokova koji su njenim dometima i
moguc¢im buduc¢im uru$avanjima davali svoj ton. Akademske kritike svega $to je
vlast ¢inila i propustala da ¢ini u ekonomskoj politici deo su zdravog drustvenog
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pritiska u pravcu pobolj$anja mera i akcija ove politike i uve¢avanja njenog doprinosa
(odnosno bar umanjivanja $teta) privrednom napretku. Ova kritika igra i vaznu,
premda ne dovoljno uvazenu i dovoljno prepoznatu, ulogu i u samom politickom
sistemu. Ekonomska politika je, naime, komplikovana i tesko razumljiva stvar, pa
$ira javnost nije dovoljno osposobljena da je u celini sagleda i realisticno oceni.
Kritika mnogo doprinosi razumevanju stvarnih svojstava ekonomske politike, kao i
boljim uvidima u sve $to predlazu i obecavaju opozicione stranke. Tako ona podize
efikasnost i drustvenu racionalnost politickog sistema omogucavajuci birackom
telu da tacnije proceni koliko vredi sve $to vlast preduzima na planu razvijanja i
regulisanja privrede i $ta bi moglo da se o¢ekuje od opozicije u slu¢aju da se domogne
vlasti. Ova kritika je, najzad, deo jedne $ire nau¢ne produkcije kojom se unapreduje
i obogacuje ekonomska nauka uzeta u celini.

To je jedna strana kritike, ali ovaj zaista kompleksan splet ideja i uvida ima i
svoju drugu stranu. Na toj strani ima mnogo toga $to bi aktuelnoj kritici moglo da
se zameri. Kritika, gotovo bez izuzetka, uzima u obzir samo ogranicenja u realnom,
materijalnom sistemu, tj. u objektu kojim se upravlja. Ostala su van istrazivacke
Zize ograni¢enja u samom upravljackom sistemu, u skupini aranzmana koji treba
da emituju upravljacke impulse i da omoguce da se iz raspolozivog privrednog
potencijala izvuku maksimalni u¢inci. Ogranicenja u upravljackom sistemu - pored
onih u realnom sistemu kao objektu upravljanja - nesporna su i neotklonjiva
¢injenica Zivota i ne mogu se mimoic¢i bez ozbiljnih posledica po realisticnost
i prakticnu upotrebljivost analize. Ispitivanje ekonomskih meduzavisnosti bez
uzimanja u obzir i ovih upravljackih ogranic¢enja predstavlja tout court neprimeren
postupak, nedozvoljeno ogresenje o stvarnost i losu nauku (bad economics).

Brojni su razlozi zbog kojih tekuci direktorijum ne moze otkloniti - ne bar
trenutno i ne u doglednoj buduénosti, a u nekim slu¢ajevima ni u najdaljoj sagledivoj
buducnosti - upravljacka ogranicenja pod kojima je prinuden da deluje. Jedan
sumaran, ali recit razlog moze se formulisati tako $to e se re¢i da je otklanjanje
ovih ogranicenja spreceno istim onim razlozima zbog kojih se ni sama ekonomska
politika ne moze voditi onako kako bi sa mnogih tacaka gledista bilo pozeljno. Ono
$to ometa ekonomsku politiku, ometa i stvaranje institucionalnih uslova pod kojima
bi ona mogla da se vodi delotvornije nego $to je to zasad slucaj i to e to ostati tako
u dovoljno dugoj doglednoj buduénosti. Mnoge pozeljne promene i u politici i u
institucijamam koje treba da joj posluze kao prikladniji okvir, izostaju zato $to ih
blokira politicka konkurencija: poteze koje ekonomisti vide, ali i razlozno dokazuju
kao neophodne, politicki ¢inioci ne mogu da povuku a da na nacin, o¢igledan i lako
saglediv, ne ugroze sam svoj opstanak.

Jasno je da nema svrhe insistirati na potezima koji ¢e dovesti do uklanjanja sa
politicke pozornice onih ¢inilaca koji bi iza njih stali, inspirisani iskrenom Zeljom da
se privreda u¢ini efikasnijom a drustvo racionalnijim. Utoliko pre $to bi na njihovo
mesto dosle neke alternativne verzije politickog komesarijata koje bi te promene
- ukoliko u svojim pocetnim segmentima apsolutno i budu ostvarene - ne samo
ponistile nego uz njihovo anuliranje po svemu sudeci pokrenule suprotno usmerene
procese institucionalne involucije. To je najmarkantnija aporija kritike onoga $to na



ekonomskom planu preduzimaju aktuelne vlasti: inspirisana Zeljom da se kona¢no
realizuju toliko potrebna institucionalna poboljsanja, i ¢ak zasnovana na istinitim
uvidima i nau¢no zasnovanim preporukama, ova kritika ve¢ samim tim $to je
kriticki intonirana slabi aktuelnu koaliciju i uvecava verovatnocu dolaska na vlast
alternativnih kolekcija politickih ¢inilaca koje bi po svoj prilici delovale suprotno od
onoga $to se preporucuje i pri tom nacinile jo§ znatno vece $tete.

No, valja uvaziti jednu krupnu ¢injenicu koja se tice nase politicke stvarnosti.
Stranke se tokom vremena menjaju, a najvise se, na srecu, menja ona najmocnija a
po demokratski poredak donedavno bezmalo hazardna stranka u opoziciji. Ona je
ve¢ sada daleko manje radikalna nego $to je bila pre nepunih godinu dana. Trendovi
su izraziti i vidljivi, a politicka scena se ubrzano menja u pravcu jedne uravnoteZzenije
i daleko normalnije - normalnije u smislu rasporeda stranaka duz politickog spektra
i mase sa kojom se one na tom spektru smestaju — sveukupne konstelacije. Ne treba
iskljuciti mogucnost, a ¢ini se da se ona ve¢ sada nazire kao veoma verovatna, da
se politicka pozornica Srbije u visokom stepenu preobrazi. Ona bi dovoljno brzo
mogla da se transformise tako da je bitno obeleze dve mo¢ne stranke locirane ,,levo*
i,,desno od centra, i to razlicito locirane ali ne i odve¢ udaljene, uz ve¢i broj manjih
stranaka rasutih unutar preostalih segmenata politickog spektra.

Ako se realizuju ove, ¢ini se prilicno verovatne, tendencije, kritika ekonomske
politika konac¢no ¢e se naci u svom pravom ambijentu. Kona¢no ¢e nestati paradoks
naucno zasnovane - spoznajno utemeljene, bar kad je re¢ o potencijalnim dometima
i ogranicenjima u realnom sistemu, tj. u objektu upravljanja - a pragmaticki pogresne
kritike, tj. kritike koja, vodena nau¢nom istinom, postize rezultate suprotne od onih
koje je postavila kao cilj. Ostace, medutim, relevantan onaj prvi element kritike, a
to je ignorisanje ogranicenja. Iako ce sa verovatnom i ve¢ delimi¢no ostvarenom
promenom politickog miljea ta ograniCenja bitno promeniti i svoj karakter i
intenzitet delovanja, nema sumnje da ona nece i$¢eznuti.

Da bi u punoj meri bila nau¢no zasnovana, ta kritika mora pazljivo da razdvoji
ono $to je dostupno od onoga $to je nedostupno i da, postavsi konacno svesna
upravljackih ogranicenja, svoju o$tricu usmeri na prave smetnje za vodenje delotvorne
politike. Umesto da trazi nemoguce zbog neuvidanja tih ograni¢enja u oblasti
upravljanja, ona ¢e konacno biti usredsredena na sama ta ogranicenja i doprineti da
se, makar i postepeno, otklanja ono $to iz godine u godinu ometa napore na raznim
nivoima drustvene strukture - napore upravljene na uspe$niji materijalni razvoj i
znatno brze uvecavanje drustvene dobrobiti. To je put koji ¢e kritiku preusmeriti na
preispitivanje doista kardinalnih elemenata u postoje¢em institucionalnom poretku.
Kad upravljacka ograni¢enja postanu vazan element ekonomskih analiza, ispostavice
se da identifikovanje mnogo toga $to valja menjati, kao i oblikovanje alternativnih
upravljackih ustrojstava, pada u domen ne ekonomije nego drugih drustvenih
nauka. No, poznavaoce to nec¢e smeti da iznenadi: upuceni su svesni ¢injenice da
se oni istinski krajnji ¢inioci i generatori privrednog razvoja nalaze izvan domena
striktno definisane privrede i ekonomije kao nauke koja se njome bavi. Te dubinske
determinante sigurno nisu locirane u bilansnim (ne)ravnotezama i materijalno-
finansijskim odnosima.
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Tesko je odoleti da se ovaj tekst ne zaklju¢i jednom op$tom napomenom koja je
za ovog autora postala svojevrstan ceterum censeo...Zbog mnostva razloga u koje se
ovde nece ulaziti a dobro su poznati, drzava je los privrednik, preduzetnik, investitor,
$tediSa...Ona dohodak nikad neposredno ne generise, ali se zato neretko javlja kao
moc¢na i destruktivna masinerija za svakovrsne preraspodele, za neumereno trosenje,
pa ¢ak - ovde ¢e biti u¢injena aluzija na Harbergerov trougao - i za unistavanje
ekonomske supstance, odnosno ucinaka koje ona u domenu blagostanja generise.
U zdravom drustvu treba da bude $to manje drzave, a da ona na onim jasno
definisanim podru¢jima na kojima, ne nezaobilazna, bude delotvorna i veoma jaka.
Drzava trosi tudi novac radi zadovoljavanja tudih potreba, a to je najgora varijanta u
glasovitoj Friedmanovoj klasifikaciji. To vaZi za drzavu uopste. Drzava u Srbiji, kako
sledi iz brojnih slabosti koalicionih vlada koje su joj zasad sudbina, posebno je slaba,
posebno neefikasna i posebno rastrosna ako ne i razorna. Stoga svi argumenti protiv
nezdravog drzavnog dirizizma vaze i za Srbiju, ali u daleko viSem stepenu i takoreci
u multiplikovanom smislu.
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Gordana Matkovié!

Novcana socijalna pomo¢
u novom zakonu o socijalnoj zastiti

Predlog zakona o socijalnoj zastiti, koji se nalazi u fazi javne rasprave, pred-
stavlja pokusaj da se gotovo deset godina reformi i istraZivanja u sektoru socijalne
zadtite preto¢i u novu zakonsku regulativu koja bi na moderniji i primereniji nacin
uredila ovu oblast. Promene su posebno velike u institucionalnoj i regulativnoj
sferi - uvodenje komore socijalne zastite, licenciranje stru¢nih radnika i pruzaoca
usluga, uvodenje instituta javnih nabavki usluga, reformulisanje funkcija kontrole,
stru¢nog nadzora i inspekcije... U sferi usluga socijalne zastite nova resenja trebalo
bi da omoguce funkcionisanje sistema u kome ¢e se jasno prepoznavati minimalni
standardi za pruzanje usluga, ravnopravan tretman drzavnih i nedrzavnih pruzalaca
usluga i pomeranje teziSta od institucionalne ka alternativnoj, vaninstitucionalnoj
zastiti. I u gotovo svim drugim segmentima zakona unete su izmene koje bi trebalo
da unaprede funkcionisanje socijalne zastite u Srbiji. Odgovarajuce promene su tako
nacinjene i u sferi nov¢anih naknada za siromasne.

Prema predlogu novog zakona, novfana naknada namenjena zastiti
najsiromadnijih slojeva stanovnitva naziva se novéana socijalna pomoc¢. Medu
naknadama koje ¢ine mrezu socijalne sigurnosti, novcana socijalna pomo¢ je
formulisana po principu ,poslednjeg pribezista“ i aktivira se tek kada ostali
instrumenti ne uspeju da obezbede odrzanje ni minimalnog Zivotnog standarda.
Po svojoj sustini i nameni ova naknada je istovetna sa naknadama koje su se u
prethodnim zakonskim re$enjima nazivale materijalno obezbedenje, odnosno
materijalno obezbedenje porodice. U evropskom kontekstu posmatrano, nov¢ana
socijalna pomo¢ spada u grupu naknada za obezbedenje garantovanog minimalnog
dohotka.

Koncepcija ovog instrumenta socijalne pomo¢i je bazirana na uobicajenim
reSenjima koja podrazumevaju utvrdivanje materijalne ugrozenosti pojedinca/
porodice koja se procenjuje na osnovu svih prihoda i imovine. Iznosi pomo¢i se
isplacuju na bazi dopune izmedu prihoda domacinstva i cenzusa definisanog
zakonskim re$enjima. Naknada se finansira iz republickog budzeta, na osnovu istih
kriterijuma za sve gradane Srbije.

Umesto dosadasnjih visestrukih minimalnih nivoa materijalne sigurnosti koji
su eksplicitno definisani, novi zakon uvodi pojam osnovice u nominalnom iznosu.
U zavisnosti od starosne strukture i sastava domacdinstva za svako domadinstvo se,
zatim, mnoZenjem sa odgovaraju¢im koeficijentima (tzv. skalama ekvivalencije)
racunaju nivoi cenzusa/iznosa socijalne pomoci.

Vrednost osnovice ¢e se odrediti neposredno pre ulaska zakona u proceduru na
nacin da ona bude jednaka aktuelnom nivou minimalne materijalne sigurnosti za

1 CLDS, Beograd
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pojedinca. Umesto indeksiranja mese¢no sa troskovima Zivota, novi zakon predvida
da se prede na indeksiranje dva puta godisnje, imajuci u vidu nisku inflaciju na
mesenom nivou.

Pitanje nivoa osnovice i odluke da se ona odredi na postoje¢em nivou svakako
zahteva razmatranje sa aspekta njene adekvatnosti. U tom kontekstu vazno je ukazati
da se prilikom utvrdivanja visine naknada/cenzusa moraju imati u vidu odredeni
parametri, pocevsi od budzetskih mogu¢nosti za finansiranje ovakvih instrumenata,
pa do visine minimalne zarade ili najnize penzije. Iznosi novcane socijalne pomoc¢i
ne treba, naime, da budu destimulativni za uklju¢ivanje na trziste radne snage, a
ni da premase nivoe penzijskih naknada koji se ostvaruju po osnovu osiguranja/
uplacivanih doprinosa.

Ako osnovicu, kao neku vrstu administrativne linije siromastva za pojedinca,
u danasnjim razmerama poredimo sa linijjom siromastva iz ankete o potro$nji
domacinstava videcemo da je ona znatno niza. Ovakvo poredenje nije, medutim,
u potpunosti adekvatno, zbog toga $to se u istrazivanju o potro$nji domacinstava
linija siromastva bazira na potro$nji a ne na dohotku, pa, dakle, uklju¢uje i naturalnu
potro$nju (¢ijim bi se isklju¢ivanjem linija siromastva smanjila za gotovo 10%), sivu
ekonomiju, kao i sve vrste pomoci koju domacinstvo prima u razli¢itim vidovima a
koje se ne uzimaju u obzir pri utvrdivanju prava (nov¢ana socijalna pomo¢, deciji
dodatak, jednokratna pomo¢ na lokalnom nivou, pomo¢ prijatelja i rodbine) .

Za ocenu implikacija koje nivo osnovice ima na viSe¢lana domacinstva, treba
imati u vidu da se deciji dodatak ne uzima u obzir prilikom utvrdivanja prihoda,
$to znaci da ¢e domacinstva sa decom ostvarivati pravo i na deciji dodatak, pod
uslovom da su deca na redovnom $kolovanju. U najve¢em broju opstina korisnici
socijalne pomod¢i ostvaruju i druga prava, kao $to su umanjeni racuni za kiriju i za
struju, jednokratne pomodi, regresirane tro$kove boravka za decu u predskolskim
ustanovama, besplatne udzbenike i sl.

U celini posmatrano kada se sve prethodno ima u vidu ima razloga da se zagovara
povecanje osnovice, ali ne vise od 10-15%. Pitanje je medutim da li je to realno
imaju¢i u vidu postoje¢e budzetske mogucnosti i ¢injenicu da druga predvidena
zakonska re$enja impliciraju znacajno povecanje budzetskih izdataka.

Najznacajnije zakonske promene, sa najve¢im implikacijama na obuhvat
siromasnih, a samim tim i na ukupne budzetske rashode, odnose se na uspostavljanje
visih nivoa socijalne sigurnosti za viSe¢lana domacinstva, odnosno na promenu skala
ekvivalencije.

I teorijski i empirijski nalazi pokazuju da u domacinstvima postoji ekonomija
obima. Otuda i potrebe i rashodi domacinstva rastu sa porastom domacinstva,
ali ne rastu proporcionalno. Tako, na primer, troclano domacinstvo trosi vise od
jednoclanog, ali ne tri puta vie. Za svakog dodatnog ¢lana domacinstva potrebno
je sve manje dodatnog novca za postizanje/odrzanje odredjenog nivoa standarda.
Takode, deca i odrasli ¢lanovi domacinstva ne determini$u potro$nju domacinstva u
istom iznosu.



Sva dosadasnja istrazivanja® jasno ukazuju da su neadekvatne skale ekvivalencije
najvecaslabost postojeceg sistema naknada za siromasne u Srbiji. To, zapravo, znaci da
dosadasnja reSenja nisu na adekvatan nacin valorizovala prisustvo svakog dodatnog
¢lana u domacinstvu i nisu razlikovala prisustvo dece i odraslih u domacinstvu.
Dodatni ¢lan domacinstva u dvoc¢lanim i tro¢lanim domacinstvima je valorizovan
sa koeficijentom 0,37. Sa daljim povecanjem domacinstva dodatni ¢lanovi se jos
manje ,vrednuju’, te koeficijenti iznose svega 0,12 1 0,13 za ¢etvoroclano i petoclano
domacinstvo.

Neadekvatnost skala ekvivalencije potvrduje i poredenje sa zemljama u tranziciji
koje su usle u EU. Za jednoclana domacinstva Srbija isplacuje maksimalne iznose
pomoci na priblizno istom nivou kao u vecini zemalja, osim Slovenije, Slovacke i
Ceske, u kojima su ovi iznosi upadljivo veéi. Iznosi pomo¢i u Srbiji znaéajno su,
medutim, niZi za viSeclana domacinstva u poredenju sa svim zemljama, osim sa
Bugarskom i Rumunijom.’

Prema novom zakonskom resenju iznosi naknada/cenzusi za pojedinca i za
prvog odraslog ¢lana porodice bili bi jednaki iznosu osnovice. Za svakog dodatnog
odraslog c¢lana domacinstva ovaj iznos se uvecava mnozenjem osnovice sa
koeficijentom 0,5, a za dete sa koeficijentom 0,3. Predlog nove ekvivalentne skale
(0,5 za drugog odraslog i 0,3 za dete) je, u stvari, jednak modifikovanoj verziji OECD
ekvivalentne skale i veoma malo odstupa od nacionalno specifi¢ne ekvivalentne skale
koja se bazira na subjektivnoj proceni o minimalnom nivou prihoda potrebnom
za pokrice egzistencijalnih potreba. Nacionalna subjektivna skala dobijena je na
osnovu misljenja ispitanika iskazanih u Anketi o Zivotnom standardu 2007. godine
o minimalnom nivou prihoda koji su potrebni za pokrice egzistencijalnih potreba.*

Naredna novina u istom domenu odnosi se na predlog da se u doma¢instvima
sa vie od pet ¢lanova valorizuju i dodatni ¢lanovi domacinstva. U dosadasnjim
zakonskim reSenjima dodatni ¢lanovi domacinstva uticali su na povecanje nivoa
materijalne sigurnosti, ali se broj ¢lanova domacinstva maksimizirao na pet. Sesti,
sedmi i svaki dodatni ¢lan domacinstva preko petog nije uticao na povecanje
cenzusa/iznosa pomoci.

Novi zakon predvida da, u zavisnosti od budzetskih mogu¢nosti, vlada moze
da donese odluku da se u domacinstvima koja imaju preko pet ¢lanova valorizuju i
dodatni ¢lanovi domacinstva.

Alternativno, novi zakon predvida da Sestoclano, a ne petoclano domacinstvo
ostvaruje pravo na pomoc¢ za najmanje Sest, a ne za pet ¢lanova domacinstva. Uz
to, u zavisnosti od budzetskih mogu¢nosti, vlada moze da donese odluku da
se u domacinstvima koja imaju preko $est ¢lanova valorizuju i dodatni ¢lanovi
domacinstva.

2 Siromastvo i reforma finansijske podrske siromasnima CLDS, 2003; Strategija za smanjenje siromastva u
Srbiji, Vlada Republike Srbije, 2003; G. Matkovi¢, B. Mijatovi¢ — Analiza uticaja drZavne finansijske podrske
siromasnima, Tim potpredsednika vlade za implementaciju SSS, Beograd 2009; Srbija: Kako sa manje
uraditi viSe, Svetska banka, 2009.

3 G. Matkovi¢, B. Mijatovi¢ — Analiza uticaja drzavne finansijske podrske siromasnima, Tim potpredsed-
nika vlade za implementaciju SSS, Beograd 2009, s. 50

4 Ibid,s. 63.
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U domenu promena cenzusa/iznosa prava, novina je i utvrdivanje prava na
uvecanu nov¢anu socijalnu pomo¢ za pojedinca, odnosno domacinstvo u kome su svi
clanovi nesposobni za rad. Imajuci u vidu aktuelnu finansijsku situaciju i ¢injenicu da
se promenom skala ekvivalencije znacajno povecavaju rashodi za nov¢anu socijalnu
pomo¢, koji se ne mogu simulacijama precizno utvrditi, predlog je da iznos uvecane
novéane socijalne pomoc¢i svojom odlukom utvrduje Vlada Republike Srbije.
Alternativno se predlaze da iznos uvecanja iznosi 20% u odnosu na pripadajuci
iznos za pojedinca, odnosno porodicu. Odluka o tome da li ¢e biti prihvacen osnovni
predlog ili alternativa bice doneta nakon pregovora sa Ministarstvom finansija i po
zavr$etku javne rasprave. Isto uvecanje predvideno je i za jednoroditeljske porodice
sajednim ili dva maloletna deteta, kako po novom zakonskom resenju ne bi ostvarili
manja prava nego po prethodnom.

Novim zakonskim resenjima prodiren je i pojam lica koja su nesposobna
za rad. U ovu kategoriju su dodatno ukljuceni i mladi na $kolovanju na vi$im
i visokoobrazovnim institucijama, lica koja se brinu o ¢lanu sa tezim i teskim
invaliditetom i trudnice.

Dodatno,u delukojim se definie ogranicenje trajanja prava na nov¢anu socijalnu
pomo¢, tretman lica nesposobnog za rad imaju i pojedinci ili ¢lanovi porodice koji
su na odsluzenju vojnog roka, na obrazovanju i obuci ili nekoj drugoj vrsti socijalnog
angazovanja (aktivacije). Ovakvim re$enjima se umanjuje demotivacija korisnika
socijalne pomoc¢i da se uklju¢uju u programe aktivacije.

U konceptualnom smislu znacajna novina je isticanje proaktivne uloge korisnika

i otvaranje mogucnosti za njihovu aktivaciju.
Novi zakon izri¢ito naglasava da je svako odgovoran za zadovoljenje svojih potreba
i potreba svoje porodice, kao i da radno sposoban pojedinac ima pravo i obavezu
da participira u aktivnostima koje omogucavaju njegovu socijalnu inkluziju. Nakon
adekvatne pripreme sistema i u sredinama u kojima to bude realno ostvarivo zakon
predvida moguc¢nost da Centri za socijalni rad sklapaju ugovore (individualne
akcione planove) sa korisnicima o njihovoj aktivaciji. Individualni akcioni planovi ¢e
sadrzati aktivnosti i obaveze korisnika kao $to su uces¢e u programima borbe protiv
zavisnosti, upucivanje na porodi¢nu terapiju, pohadanje programa za obrazovanje
odraslih, uces¢e u programima obuke i dokvalifikacije, radno angazovanje na
javnim radovima i sl. Podzakonskim aktima ¢e se dodatno precizirati i razviti pravila
aktivacije kao $to su pocetak aktivacije u odnosu na trenutak kada korisnik postaje
primalac socijalne pomoci, sankcije za neizvravanje ugovornih obaveza i sl.

Novine su predvidene i podzakonskim aktima koja preciziraju prihode i
imovinu koji se uzimaju u obzir prilikom utvrdivanja prava na nov¢anu socijalnu
pomo¢, a koja predvidaju da se korisnicima koji su angazovani na javnim radovima
ili na drugim programima zaposljavanja, ovako steceni prihodi ne uzimaju u obzir
prilikom ponovnog prijavljivanja na socijalnu pomo¢. Istrazivanja su pokazala,
naime, da je najveci broj korisnika MOP-a ,,kaznjen® nakon zavrsenog kratkotrajnog
angaZovanja na javnim radovima, po$to im minimalni prihodi koje su na ovaj
nacin zaradili onemogucavaju ponovno ukljucivanje u programe pomo¢i.’ Takode,
predvida se da se korisnicima koji su zaposleni na odredeno vreme ili koji ostvaruju

5 Marina Petrovi¢ — Aktivacija korisnika MOP-a u Srbiji (,prvi pecat u radnoj knjiZici“), radni dokument,
Tim potpredsednika vlade za implementaciju SSS, 2009.



prihod od povremenih i privremenih poslova, po prestanku angazovanja, uzimaju u
obzir samo prihodi koji prevazilaze nivo minimalne zarade.

Najvedi efekti novih zakonskih resenja nastali bi usled povecanja koeficijenata
ekvivalentne skale. Gruba procena na osnovu Ankete o Zivotnom standardu
stanovni$tva ukazuje da bi nova ekvivalentna skala dovela do povecanja broja
domacinstava koja imaju pravo na socijalnu pomo¢ za priblizno 40%, a ukupnih
budzetskih rashoda za 70%.°

lako pretpostavljeno povecanje rashoda moze da izgleda previsoko, treba istaci
da su, u apsolutnim iznosima, kao i u medunarodnim razmerama posmatrano, izdaci
za programe novcane socijalne pomoci u Srbiji niski. U Srbiji je poslednjih godina
udeo rashoda u BDP-u za ovaj program iznosio manje od 0,2%. Ovaj udeo je nizak
u poredenju sa zemljama u tranziciji koje su usle u EU, ukljuciv i one koje najmanje
izdvajaju za slicne programe, kao $to su balticke zemlje i Poljska.”

Takode, treba naglasiti da se puni finansijski efekti promena nece u celini
odraziti na budzetsku potro$nju odmah neposredno nakon usvajanja novog zakona,
kako iz administrativnih razloga (prevodenje korisnika na novi sistem), tako i usled
relativno sporog reagovanje potencijalnih novih korisnika. Procenjuje se da su se iz
ovih razloga i prethodne zakonske promene iz 2005. godine u punoj meri odrazile
na povecanje broja korisnika tek sa vremenskim pomakom od nekoliko godina.

Prodirenje programa za novcanu socijalnu pomo¢ podrzano je i od strane
medunarodnih finansijskih institucija. Svetska banka je u svom izvestaju Kako
sa manje uraditi vise eksplicitno podrzala planirane promene i veca budzetska
izdvajanja za ove namene.® Takode, generalna je preporuka da se u vreme krize
prosire programi za siromasne, ukoliko su oni relativno dobro targetirani, kao sto je
slucaj u Srbiji.

U celini predlozene promene se mogu sumirati na slede¢i nacin. Novim
zakonskim reSenjima u Srbiji drzavnim programima bice obuhvacen veci broj
siromasnih, sa ve¢im iznosima pomo¢i za viseclane porodice i za porodice u kojima
su svi ¢lanovi nesposobni za rad. Ovo svakako predstavlja korak u dobrom pravcu
i verovatno maksimum koji se u postoje¢im okolnostima moze ocekivati. Na
srednji rok posmatrano, potrebno je, medutim, sagledati efekte uvedenih promena
i razmotriti moguénosti za povecanje osnovice za nov¢anu socijalnu pomo¢, ali i za
unapredenje aktivacije korisnika.

6 G.Matkovi¢, B. Mijatovi¢ — Analiza uticaja drzavne finansijske podrske siromasnima, Tim potpredsed-
nika vlade za implementaciju SSS, Beograd 2009, s. 66.

7 Srbija: Kako sa manje uraditi vise, Svetska banka, 2009, s. 50

8 1Ibid,s.51
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Slobodan Samardzic¢'

Ustavni inzenjering za Bosnu i Hercegovinu

Cetrnaest godina posle potpisivanja Okvirnog mirovnog sporazuma u Dejtonu i
Parizu Bosna i Hercegovina nije stala na svoje noge. U svakodnevnom funkcionisanju
ove drzave veliku ulogu jos uvek igraju strani ¢inioci, ili direktno preko organa koje
sami postavljaju - Visoki predstavnik, sudije Ustavnog suda, redovnih sudova i
tuzioci, ili indirektnim uticajem na unutrasnja zbivanja.

Predmet ucestalih intervencija inostranih ucesnika u BiH su institucionalne
promene,arazlozibrojnih posredovanja nalaze se u nudenju pomoc¢i da drzavaizgradi
upravljacke strukture koje ¢e je uciniti mnogo efikasnijom i vise funkcionalnom u
njenim unutranjim odnosima i spoljnim aktivnostima. Poslednjih godina ti razlozi
koncentrisu se oko jednog sveobuhvatnog cilja, a to su evroatlantske integracije BiH.
Sa takvim opstim obrazlozenjem predstavnici Sjedinjenih Drzava i Evropske unije
pokusavaju poslednjih meseci da ubede zvani¢nike BiH da prihvate njihov paket
ustavnih promena kojim bi se, prema predlaga¢ima, zasigurno pojacala efikasnost
sistema vlasti i uspe$nije izvrSavale obaveze u procesu evropskih integracija i u
pristupanju NATO savezu.

Funkcionalnost drzave kao imperativ

Ovo nije prvi pokusaj robusne spoljne intervencije u ustavni poredak BiH, ali,
po svojoj dubini i obuhvatnosti, jeste najozbiljniji. Ono $to ovaj proces, poznat kao
~butmirski proces®, ¢vrsto povezuje sa, do sada, izvrSenim ustavnim promenama
(promenama ustava entiteta) jeste ¢injenica da su sve inicijative bile usmerene
na smanjivanje ustavnih nadleznosti entiteta, tj. na neki oblik centralizacije vlasti.
Izvr$ene promene bile su, po pravilu, na $tetu Republike Srpske kojoj, kao jednom
od dva entiteta, proces centralizacije ne odgovara. Ona je u proteklom periodu po-
kazivala veci stepen politicke vitalnosti, upravljacke sposobnosti i op$teg razvoja u
poredenju sa drugim entitetom, Federacijom Bosne i Hercegovine. Stoga je svaki
pokusaj i, najcesce, politicki iznuden, korak institucionalnih promena, po pravilu,
bio do¢ekan sa otporom u Republici Srpskoj. S druge strane, iako dosadasnje ustavne
i institucionalne promene nisu ojacale efikasnost funkcionisanja Federacije, sve one
su bile oberucke prihvatane u ovom entitetu.

Najnovija inicijativa za promenu samog Ustava BiH ima isti odjek medu
politickim akterima kao i prethodne promene: ona je ve¢inom odbacena u RS i kod
srpskih politickih stranaka u BiH, nacelno prihvacena u Federaciji, nepodeljeno
medu bo$njackim politickim strankama,a ambivalentno prihva¢ena medu hrvatskim
strankama.

Cinjenica je da je ustavni paket SAD i EU do te mere radikalan da neposredno
zadire u oblik drzavnog uredenja uspostavljen Ustavom BiH, koji je deo (aneks IV)
Okvirnog mirovnog sporazuma iz Dejtona. Ako imamo u vidu da je osnovni razlog
ovakve dalekosezne inicijative naden u povecanju funkcionalnosti BiH kao drzave,

1 Fakultet politickih nauka; CLDS



postavlja se osnovno pitanje: zasto se ni sada, kao ni ranije, ne pokusava povecati
funkcionalnost manje efikasnog entiteta, ve¢ se izlaz trazi u centralizaciji drzave na
racun njenog efikasnijeg dela? Ovde valja podsetiti ne samo na slabije ekonomske
rezultate Federacije, i pored neuporedivo vece finansijske i druge pomo¢i zapadnog
i islamskog sveta, nego i na ustavne i institucionalne ¢inioce njene upravljacke nes-
posobnosti. U federaciji kao entitetu ima jedanaest skupstina (entitetska i skupstine
deset kantona), jedanaest vlada, preko sto ministarstava, na desetine upravnih orga-
nizacija i sluzbi i isto toliko sudova itd, $to je neodrzivo i sa stanovista upravljacke
svrsishodnosti i sa stanovista budzeta. Uprkos tome, do sada niko nije ni pokusao da
ovaj neprozirni administrativni sistem ucini jednostavnijim i jeftinijim. Cak ni onda
kada su legalno sumnjivim intervencijama Visokog predstavnika i Ustavnog suda
ustavne nadleznosti entiteta prenosene na centralni nivo vlasti.

Sasvim je sigurno da razlozi ovog necinjenja leze u viSim politickim sferama,
¢ija je racionalnost drugacija od one koja se navodi u razlozima za ustavne pro-
mene celovite BiH. Ali, isto tako postoji i formalno-pravni konstitutivni osnov za
odustajanje spoljnog ¢inioca da se pozabavi funkcionalnom reformom Federacije.
Ona je nastala pre dejtonske BiH sporazumom legitimnih predstavnika bosnjackog
i hrvatskog naroda u Vasingtonu marta 1994. godine. Tako konstituisana, Federa-
cija Bosne i Hercegovine usla je kao entitet u ljuSturu medunarodno priznate BiH
zajedno sa takode prethodno konstituisanom Republikom Srpskom (februar 1992)
praveci dvoentitetski savez (uniju) Bosne i Hercegovine.

Ako ,,ustavni razlog” sprecava spoljne ¢inioce da interveni$u u unutrasnje ure-
denje Federacije, iako je ono svojom nefunkcionalnos¢u zaista zasluzivalo refomu,
isti razlog se utoliko pre odnosi i na uniju dva entiteta koji konstituisu BiH kao drza-
vu (¢l I, st. 3 Ustava BiH). Uredenje BiH, kao uniju dva entiteta, mogu da reformisu
samo njeni konstitutivni delovi, tako da svaka inicijativa, a prirodno je pozeljno da
to bude iskljuc¢ivo unutrasnji akt, mora i formalno i materijalno da vodi rac¢una o
ovim prethodnim ustavnim ¢injenicama.

Dosadasnje ustavne i institucionalne promene u BiH i pored svih nastojanja i
pokusaja Visokog predstavnika i Ustavnog suda nisu promenile karakter BiH kao
drzave i njeno drzavno uredenje. Iako je prenos nekih drzavnih nadleznosti obavljen
na inicijativu i pod politickom prinudom Visokog predstavnika (pre svega u obla-
sti finansiranja zajednickih institucija, sudstva, unutranjih poslova i obrazovanja),
sistem odlucivanja u zajednickim institucijama ostao je konsensualan, $to garantuje
ustavni poloZaj entiteta. Nekoliko odluka Ustavnog suda zadrlo je u neke od ustav-
nih garancija entiteta, kao odluka o konstitutivnosti tri naroda u oba entiteta (2000.
godine) ili odluka o drzavnim simbolima u RS (2001), ali ni one nisu sustinski pro-
menile ustavna obelezja entiteta i konstitutivnih naroda. Treba, pri tom, imati u vidu
da je i Ustavni sud BiH delimi¢no spoljni organ (sudske) vlasti budu¢i da pored dva
predstavnika svakog od konstitutivnih naroda u njegov sastav ulazi i troje medu-
narodnih sudija, tako da je dovoljno da oni pribave misljenja dvoje domacih sudija
za kona¢nu odluku. O spornoj legitimnosti ovakvog organa govori ¢injenica da su
mnoge odluke, izmedu ostalih i odluka o konstitutivnosti naroda, donete razmerom 5:4.

Za razliku od dosadasnjih ustavnih promena, americki i evropski izaslanici do-
neli su oktobra 2009. godine celovit ustavni aranzman kojim bi se sustinski pro-
menio Ustav BiH, a to znaci njeno drzavno uredenje i samim tim ustavni poloZzaj
entiteta i konstitutivnih naroda.
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Butmir kao puzajuci Dejton

Javnosti je poznato da je tokom oktobra i novembra 2009. godine bilo vise sa-
stanaka izmedu inicijatora ustavnih promena i zvani¢nika BiH u vojnoj bazi Butmir
kod Sarajeva i da su oni, bar zasad, zavrsili neuspehom. Bilo je izneto vise verzija
predloga promena, ali je na kraju ispalo da niko od domacih ucesnika nije bio zado-
voljan, neki ni jednom a neki samo poslednjom verzijom predloga. Ovaj neuspeh,
medutim, po svoj prilici nece obeshrabriti samozvane ustavotvorce BiH iz SAD i
EU da posle novogodisnje i boZi¢ne pauze nastave sa pritiscima u pravcu ustavnih
promena.

Sta su predlozili inicijatori iz SAD i EU? Inicijativa se kre¢e u dva pravca - prvo,
prodirenje nadleznosti zajednickog nivoa vlasti i, drugo, promena u ovladcenjima
zajednickih institucija, kao i promena postupka dono$enja odluka u njima. Kao $to
¢e se videti, oba pravca ustavnih promena usmerena su na centralizaciju vlasti u
BiH, koja je po svemu protivustavna budu¢i da mimo volje jednog entiteta i jednog
naroda menjaju same temelje postojeceg ustavnog poretka.

Kada je o nadleznostima zajednickog nivoa vlasti re¢, uvode se dve vrste prome-
na. Prva se tice povecanja broja iskljucivih nadleznosti BiH: dovrsava se jedinstveni
sistem indirektnih poreza, objedinjuju se obavestajni poslovi u oblasti zajednicke
odbrane, preuzimaju se migraciona politika, medunarodni transport i politika pri-
druzivanja Evropskoj uniji. Pored ovoga, uvodi se nova kategorija podeljenih nad-
leznosti izmedu centra i entiteta gde spada veci broj nadleznosti: unutrasnja bez-
bednost (policija), direktno oporezivanje, izborni proces, pravosude, poljoprivreda,
nauka i tehnologija, Zivotna sredina i lokalna samouprava. Pored toga, prili¢no neja-
snom odredbom uvodi se opsta klauzula o poslovima evropskih integracija gde bi se
ostavilo na izbor Evropskoj uniji da konkretno utvrdi koji nivo vlasti i u kojoj meri
bi vr$io pojedine poslove iz oblasti evropskih integracija.

Efekat centralizacije sistema vlasti u BiH jo$ se viSe uocava u delu o institucija-
ma i postupcima odlucivanja. Svi predlozi kre¢u se u pravcu ukidanja konsensual-
nog karaktera vlasti garantovanog Ustavom BiH. Uvodi se predsednik Predsednistva
BiH sa ovlas¢enjima samostalnog donosenja odluka u nekim oblastima. Ista tenden-
cija uocava se i u predlogu promena Saveta ministara gde predsednik ovog organa
dobija znatno ve¢i manevarski prostor delovanja. Savet ministara dobija preteznu
ulogu u spoljnoj politici, koju sada deli sa Predsedni$tvom. Osim toga, u skladu sa
novim isklju¢ivim i novim podeljenim nadleznostima znatno se povecava broj nje-
govih resora, tj. ministarstava. Prva verzija ,paketa“ ukida entitetsko glasanje u dva
doma Parlamentarne skupstine (Predstavnickom domu i Domu naroda). Za odluku
u Predstavnickom domu dovoljna je prosta vec¢ina prisutnih poslanika s tim $to je
dovoljno da se za nju pozitivno izjasni najmanje jedna tre¢ina poslanika iz svakog od
entiteta, za razliku od sadasnje dve tre¢ina. Nadalje, ukida se sadasnja dvodomnost
odluc¢ivanja promenom uloge Doma naroda u procesu donosenja odluka. Umesto
ravnopravnog doma sa Predstvnickim domom, ono ima pravo samo da interveni-
$e ukoliko dvotre¢inskom vec¢inom predstavnika jednog naroda ukaze na $tetnost
usvojenog propisa u Predstavnickom domu po interese tog naroda. Kona¢nu odluku
o ovome donosi Ustavni sud ¢iji se sastav ne menja (po dvoje sudija iz svakog od
naroda i troje medunarodnih sudija). Ustavna degradacija Doma naroda usledila



bi i ako bi se prihvatio predlog da poslanike ovog doma vise ne biraju gradani u
entitetima, ve¢ poslanici Predstavni¢kog doma iz svojih redova. Tako bi gornji dom
funkcionisao samo kao posebna sednica jednog broja posebno izabranih poslanika
donjeg doma.

Ne treba mnogo razmigljati da bi se zakljucilo da ovakav pravac ustavnih pro-
mena sustinski menja ne samo organizaciju vlasti u BiH nego i oblik njenog drzav-
nog uredenja. Umesto postojeceg saveza dva entiteta i tri naroda pokusava se uvesti
decentralizovana unitarna drzava.

U cemu je stvar?

Bosna i Hercegovina ima veliki problem unutra$njih odnosa koji su neprekid-
no pod nadzorom i intervencijom spoljnog ¢inioca. Tri konstitutivna naroda pred-
stavljena svojim politickim izabranicima imaju razli¢ita videnja njene buduénosti
kao drzave i, shodno tome, tri razlicite politicke strategije. BoSnjaci su usmereni na
maksimalnu centralizaciju, $to fakticki izlazi na neku formu unitarne drzave. Hrvati
oduvek drze dve opcije - ili odredenu centralizaciju zajednickih drzavnih funkcija
koja bi proishodila decentralizovanom unitarnom drzavom ili stvaranje svog (tre-
¢eg) entiteta u federalnom drzavnom obliku. Srbi predstavljaju dosledne ustavobra-
nitelje postojeceg drzavnog stanja BiH.

Sa apstraktnog politickog stanovista, ove tri strategije predstavljaju samo tri
legitimne politicke opcije. U punom legalnom i konkretno legitimacijskom smislu
samo je stanoviste bosanskih Srba opravdano imajuci u vidu ustavni sporazum iz
Dejtona koji u sebi sadrzi i garanciju dva priznato zainteresovana suseda, Srbije i
Hrvatske, i velikih sila okupljenih u tzv. Kontakt-grupi. Sa proceduralnog stanovista
Dejtonskog mirovnog sporazuma, samim tim i Ustava BiH, samo bi novi sporazum
istih potpisnika garantovan istim jemcima mogao da promeni Ustav BiH, pa time i
njegov sustinski deo koji se ti¢e drzavnog uredenja. Jedan od potpisnika sporazuma
je 1 Republika Srpska koja je u sporazum unela svoju drzavnost nastalu na osnovu
slobodno izrazene politicke volje srpskog naroda u BiH. Razume se, isto se odnosi i
na Federaciju BiH koja je nastala kao izraz slobodno izrazene volje hrvatskog i bos-
njackog naroda u BiH. Promena sustinskih odredaba Ustava BiH, kao $to je njegov
deo u drzavnom uredenju, podrazumevala bi praki¢no novi ustavni sporazum. U
tom slucaju Republika Srpska bi mogla ne samo da prihvati novo drzavno uredenje,
ve¢ bi, takode, mogla i da se opredeli za nezavisnost.

Ovo su posledice svake moguce inicijative sustinskih ustavnih promena, posle-
dice koje proizilaze iz Dejtonskog sporazuma i samog Ustava BiH. Ova drzava, me-
dutim, od svog dejtonskog nastanka nije politicki nezavisna drzava. Uticaj stranog
¢inioca, pre svih zapadnog i islamskog sveta, na njena unutrasnja zbivanja bio je do
sada neobi¢no veliki. U pogledu ciljeva i rezultata uticaj ova dva globalna ucesnika
bio je medusobno prilicno komplementaran. Postepenim ustavnim (re¢ je o ustavi-
ma entiteta) i institucionalnim promenama, pa i personalnim politickim promena-
ma i pritiscima na stranke i institucije (pre svega u Republici Srpskoj), ostvarivana
je puzajuca centralizacija drzavnog upravljanja. Samo intervencijama Visokog pred-
stavnika, ¢iju su funkciju preuzimali iskljucivo politicari zapadnoevropskih drzava,
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doslo je do prenosa 53 pojedinacne nadleznosti sa entiteta na zajednicke organe
vlasti. Isti organ medunarodnog nadzora doneo je oko 320 akata sa zakonskom sna-
gom za celu BiH. Visoki predstavnik se, uz odobrenje svojih mandatara, ponasao
kao zakonodavni, pa i ustavotvorni, organ $to mu Ustav BiH formalno ne dopusta.
Ne treba ni govoriti da se ovaj nacin upravljanja javnim poslovima BiH zasnivao
na politickim pritiscima i, u krajnjoj liniji, na neposrednom praktikovanju politicke
prisile. To se, gotovo iskljucivo, odnosilo na srpske politicke stranke i funkcionere
Republike Srpske.

Poslednja inicijativa SAD i EU za ustavne promene trebalo bi jednim robusnim
naletom da srusi ve¢ nacetu zgradu Ustava BiH. Ovog puta u igri nije samo paravan
funkcionalnosti drzave ve¢ i mamac evropskih i evroatlantskih integracija. Ideja o
funkcionalnosti drzave zvuci jo§ vise opravdano u svetlosti puta BiH u Evropsku
uniju.

Ovde se, medutim, otvara bar nekoliko pitanja:

Prvo, nije jasno zasto bi bas centralizacija postojeceg drzavnog uredenja BiH pred-
stavljala funkcionalni uslov za izvr$avanje obaveza u procesu pridruzivanja. Svoje
uslove u tom procesu EU treba da primenjuje na postojeci sistem odnosa i institucija
u drZavi, na onaj koji je zadat ustavnim uredenjem date drzave, a ne da zahteva da se
ustavno uredenje drzave menja prema nekom poZzeljnom obrascu. Drugim re¢ima,
politicki dobronameran pristup iziskivao bi primenu principa funkcionalnosti na
ustavno postojece a ne na prisilno izmenjene institucije.

Drugo, u slu¢aju postoktobarske Jugoslavije i potonje Srbije i Crne Gore EU nije
zahtevala centralizaciju nadleznosti i institucija u ime funkcionalnosti sistema, ve¢ je
i neformano i formalno delovala u rezimu tzv. dvostrukog koloseka ¢ak i u oblastima
koje su oba ustava ove drzave poveravala centralnim organima vlasti. Ispada da EU u
ova dva slucaja (SCG i BiH) primenjuje dva dijametralno suprotna politicka stano-
vista, $to nema nikakve veze sa pitanjem funkcionalnosti drzave. Time se, medutim,
dovodi u pitanje nacelo poverenja koje u slu¢aju evropskih integracija ima izuzetan
znacaj.

Trece, Bosna i Hercegovina se objektivno nalazi na samom pocetku procesa
evropskih integracija. Iluzija je da se ovako delikatna drzava moze stabilizovati kroz
ovaj proces. Ona se najpre mora stabilizovati u svojoj zadatoj drzavnoj strukturi, a ne
u nekoj imaginarnoj, drugacijoj, da bi uopste pocela da funkcionide kao drzava. Tek
to je minimalni uslov otpocinjanja njenih evropskih integracija.Zaklju¢ni adendum:
pisanje ovog teksta vremenski se podudarilo sa donosenjem zakljucka Skupstine Re-
publike Srpske o raspisivanju referenduma povodom odluke Visokog predstavnika
da produzi mandat medunarodnim sudijama u BiH. Pre toga, predsednik Vlade RS
najavio je niz referenduma u RS o klju¢nim drzavnim pitanjima, izmedu ostalog i
o pristupanju BiH NATO savezu. Ovim aktima ocigledno se iskazuje krajnje ne-
poverenje prema medunarodnim posrednicima u BiH. Spoljnoj ustavnoj inicijativi
suprotstavlja se sam nosilac ustavotvorne vlasti. Ako ovaj duboki spor ne bude resen
politicki, on ¢e biti re$en pobedom jedne strane, svakako jace, u otvorenom sukobu.
To zapravo ne bi bilo nikakvo resenje, jer bi u tom slucaju Bosna i Hercegovina traj-
no ostala sporna drzava sa neprekidno latentnim osnovnim sukobom.



Zoran Ivosevic!

Reforma sudstva

Prema ¢lanu 4. Ustava,drzavna vlast u Srbiji podeljena je na zakonodavnu, izvr$nu
i sudsku. Iako je odnos ove tri grane vlasti zasnovan na ravnotezi i medusobnoj
kontroli, najve¢u mo¢ ima izvréna vlast, iza nje je zakonodavna a tek na kraju sudska.
Ovakvo stanje nije bilo odrZivo, pa je Narodna skupstina 22. decembra 2008. godine
usvojila zakone o uredenju i mrezi sudova, sudijama i Visokom savetu sudstva, koji
su objavljeni u ,Sluzbenom glasniku R. Srbije” broj 116/2008. Ovde ce biti reci o
ustrojstvu sudova i polozaju sudija.

USTROJSTVO SUDOVA
Organizacija sudova

Organizaciju sudova postavio je Zakon o uredenju sudova. Prema ¢lanu 11. stav
2.toga zakona, sudska vlast pripada sudovima opste i posebne nadleznosti.

Sudovi opste nadleznosti

Sudovi opste nadleznosti su: osnovni sudovi, visi sudovi, apelacioni sudovi
i Vrhovni kasacioni sud.

Osnovni sudovi su osnovani umesto opstinskih sudova za teritoriju grada, odno-
sno jedne ili vi$e opstina. Oni su iskljucivo prvostepeni sudovi, a sude: 1) za krivi¢na
dela za koja je kao glavna kazna predvidena nov¢ana kazna ili kazna zatvora do deset
godina, ako za pojedina od njih nije predvidena nadleznost viSeg suda; 2) u gra-
danskim, vanparni¢nim i izvr§nim predmetima za koje nije nadlezan visi sud i 3) u
stambenim sporovima i sporovima o individualnim pravima iz radnog odnosa. Oni
pruzaju i pravnu pomoc¢ (unutranju i medunarodnu) i vrie druge poslove odredene
zakonom.

Visi sudovi su osnovani umesto okruznih sudova. Oni imaju prvostepenu i
drugostepenu nadleznost. - U prvom stepenu sude: 1) za krivi¢na dela za koja nije
nadlezan osnovni sud, kao i za ona krivi¢na dela koja uc¢ine maloletna lica, 2) u
gradanskim parnicama, kad vrednost spora omogucuje izjavljivanje revizije, 3) u
sporovima o osporavanju ili utvrdivanju o¢instva i materinstva, 4) u sporovima i
autorskim i srodnim pravima ako za njihovo reSavanje nije nadlezan privredni
sud, 5) u sporovima povodom ispravke, odgovora i $tete usled objavljivanja
informacije, 6) u sporovima povodom Strajka, kolektivnih ugovora, obaveznog
socijalnog osiguranja, kao i izbora i razreSenja pravnih lica ako za njihovo reavanje
nije nadlezan privredni sud. - U drugom stepenu sude: 1) o Zalbama na odluke
o odredivanju mera obezbedenja prisustva okrivljenog u krivicnom postupku
i odluke donesene u skracenom postupku, 2) o zalbama na odluke u gradanskim

1 Pravni fakultet Univerziteta Union
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sporovima donesene u formi resenja, na presude u sporovima male vrednosti i na
odluke donesene u izvr$nim i vanparni¢nim predmetima. - Osim ovih nadleznosti,
ti sudovi: vode postupak za izdavanje okrivljenih i osudenih lica; izvrSavaju krivi¢ne
presude inostranih sudova; odlucuju o priznanju i izvr$enju stranih presuda donetih
u gradanskim ili arbitraznim predmetima, ako nije nadlezan drugi sud; resavaju
sukobe nadleznosti osnovnih sudova sa svog podrugja; vr$e druge poslove odredene
zakonom.

Apelacioni sudovi su osnovani prvi put da odlu¢uju: 1) o zalbama protiv odluka
visih sudova donesenih u prvom stepenu; 2) o zalbama protiv odluka osnovnih
sudova donesenih u krivicnom postupku, ako za odluc¢ivanje nije nadlezan visi sud;
3) o zalbama protiv presuda osnovnih sudova donesenih u gradanskim sporovima,
ako za odlucivanje nije nadlezan visi sud. Ovi sudovi reSavaju sukobe iz nadleznosti
nizih sudova sa svog podrucja, ako za odlucivanje nije nadlezan visi sud, odlucuju
o prenosenju nadleznosti osnovnih i visih sudova, kad su spreceni ili ne mogu da
postupaju u nekoj pravnoj stvari i vr$e druge poslove odredene zakonom.

Vrhovni kasacioni sud je osnovan umesto Vrhovnog suda Srbije, kao najvisi sud
u Republici ne samo u kategoriji sudova opste nadleznosti nego i svih organa sudske
vlasti.

Sudovi posebne nadleznosti

Sudovi posebne nadleznosti su: privredni sudovi, Privredni apelacioni sud, pre-
krdajni sudovi, Visi prekrsajni sud i Upravni sud.

Privredni sudovi su osnovani umesto trgovinskih sudova za teritoriju jednog
ili viSe gradova, odnosno viSe opstina. Oni sude u prvom stepenu u sporovima: 1)
izmedu domacih i stranih privrednih subjekata, kao i izmedu privrednih i drugih
pravnihlicau obavljanju privredne delatnosti, uklju¢ujuciifizicka lica kao materijalne
suparnicare; 2) o autorskim i drugim srodnim pravima, kad nastanu izmedu
privrednih subjekata i njihovih materijalnih suparnicara; 3) povodom izvrienja i
obezbedenja odluka izabranih sudova iz domena nadleznosti privrednih sudova; 4)
povodom primene Zakona o privrednim drustvima i drugih propisa o organizaciji
i statusu privrednih subjekata; 5) povodom primene propisa o privatizaciji; 6) o
stranim ulaganjima, brodovima, vazduhoplovima, plovidbi i primeni propisa u toj
oblasti izuzev propisa o prevozu putnika; 7) o zastiti firme, upisima u registar, ste¢aju
i likvidaciji. Osim toga, oni: vode postupak upisa u sudski registar; vode postupak
steCaja i reorganizacije; odreduju i sprovode postupak izvr$enja i obezbedenja odluka
privrednih sudova i izabranih sudova (ako su donete u privrednim sporovima), kao
i odluka koje se odnose na brodove i vazduhoplove; vode vanparni¢ne postupke
u primeni Zakona o privrednim drustvima; odlu¢uju o odgovornosti za privredne
prestupe; vrée druge poslove odredene zakonom.

Privredni apelacioni sud osnovan je umesto ViSeg trgovinskog suda da: 1) odlucuje
o zalbama protiv odluka privrednih sudova i drugih organa u skladu sa zakonom;
2) re$ava o sukobu i preno$enju nadleznosti privrednih sudova; 3) utvrduje pravne
stavove radi jedinstvene primene zakona iz nadleznosti privrednih sudova; 4) vrsi
druge poslove odredene zakonom.

Prekrsajni sudovi su osnovani kao organi sudske vlasti, umesto ranijih organa za
prekrsaje koji su bili u nomenklaturi izvr$ne vlasti. Oni: 1) sude u prvom stepenu i
prekr$ajnim postupcima za koje nije nadlezan organ uprave; 2) odlucuju o zalbama



na odluke koje u prekrsajnom postupku donose organi uprave; 3) vrie druge poslove
odredene zakonom.

Visi prekrsajni sud: 1) odlucuje o zalbama protiv odluka prekrsajnih sudova; 2)
reSava o sukobu i preno$enju nadleznosti prekrsajnih sudova; 3) vrsi druge poslove
odredene zakonom.

Upravni sud osnovan je prvi put da reSava upravne sporove iz ranije nadleznosti
Vrhovnog suda i okruznih sudova, kao i da vrsi druge poslove odredene zakonom.

Vrhovni kasacioni sud

Ovaj sud je osnovan umesto Vrhovnog suda Srbije, kao najvisi sud u Republici.
Njegova nadleznost odnosi se na poslove u sudenju i poslove izvan sudenja.

U poslove sudenja spada: 1) odlu¢ivanje o vanrednim pravnim sredstvima
izjavljenim na odluke sudova u Republici i u drugim stvarima odredenim zakonom;
2) odlucivanje o sukobu nadleznosti izmedu sudova, ako za odlucivanje nije nadlezan
drugi sud; 3) odlucivanje o prenodenju nadleznosti radi lakSeg vodenja postupka ili
iz drugih vaznih razloga.

U poslove izvan sudenja spada: 1) utvrdivanje nacelnih pravnih stavova radi
jedinstvene primene prava; 2) razmatranje primene zakona i drugih propisa kao i
rada sudova; 3) imenovanje sudija Ustavnog suda; 4) davanje misljenja o kandidatu
za predsednika Vrhovnog kasacionog suda; 5) vrSenje drugih poslova odredenih
zakonom.

Odluke Suda bitne za praksu sudova i svi nacelni pravni stavovi objavljuju se u
posebnoj zbirci, a sve odluke o pravnim sredstvima - na veb stranici.

MreZa sudova

Mrezu sudova ¢ine sedista i podruéja sudova. Nju su postavile odredbe o sudo-
vima u Zakonu o sedistima i podru¢jima sudova i javnih tuzilastava.

Mreza sudova opste nadleznosti

Ovu mrezu obrazuju sedista i podrucja osnovnih sudova, visih sudova, apelaci-
onih sudova i Vrhovnog kasacionog suda.

Mrezu osnovnih sudova ¢ine zakonom utvrdena sedidta i podrucja: Prvog i Dru-
gog osnovnog suda u Beogradu i osnovnih sudova u Boru, Valjevu, Vranju, Vricu,
Zajecaru, Zrenjaninu, Jagodini, Kikindi, Kosovskoj Mitrovici, Kragujevcu, Kraljevu,
Krusevcu, Leskovcu, Loznici, Negotinu, Nisu, Novom Pazaru, Novom Sadu, Pance-
vu, Paracinu, Pirotu, PoZarevcu, Pozegi, Prijepolju, Prokuplju, Smederevu, Somboru,
Sremskoj Mitrovici, Subotici, Uzicu, Cacku i Sapcu. Broj ovih sudova je 34, $to je za
104 manje od broja ranijih opstinskih sudova. Razliku treba da neutralidu dislocira-
ne sudske jedinice u osnovnim sudovima, osim u Prvom osnovnom sudu u Beogra-
du i Osnovnom sudu u Boru. Ostali opstinski sudovi koji nisu postali osnovni bice
sudske jedinice osnovnih sudova u ¢ijem su sastavu. Ovo ne vazi jedino za Osnovni
sud u Kosovskoj Mitrovici, jer on ima sudske jedinice samo u Gorazdevcu, Gracani-
ci, Ranilugu i Strpcu.

Mrezu visih sudova ¢ine zakonom utvrdena sedista i podrugja visih sudova u:
Beogradu, Valjevu, Vranju, Zajecaru, Zrenjaninu, Jagodini, Kosovskoj Mitrovici,
Kragujevcu, Kraljevu, Kru$evcu, Leskovcu, Negotinu, NiSu, Novom Pazaru, Novom
Sadu, Pan¢evu, Pirotu, Pozarevcu, Prokuplju, Smederevu, Somboru, Sremskoj Mitro-
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vici, Subotici, Uzicu, Cacku i Sapcu. Njihov broj je 26, §to je za Cetiri manje od ra-
nijih okruznih sudova. Razliku neutralisu apelacioni sudovi. Podru¢ja visih sudova
podudaraju se sa podru¢jima osnovnih sudova u njihovim sedistima, osim kad je
re¢ o Visem sudu u Beogradu - koji postupa na podrucju dva osnovna suda, Visem
sudu u Zajecaru - koji postupa na podrucju osnovnih sudova u Boru i Zajecaru,
Visem sudu u Zrenjaninu - koji postupa na podru¢ju osnovnih sudova u Zrenjaninu
i Kikindi, Vi$em sudu u Jagodini - koji postupa na podrucju osnovnih sudova u Ja-
godini i Parac¢inu i Visem sudu u UzZicu - koji postupa na podruéju osnovnih sudova
u Prijepolju i Uzicu.

Mrezu apelacionih sudova obrazuju: 1) Apelacioni sud u Beogradu - za podrucja
visih sudova u Beogradu, Valjevu, Zajecaru, Negotinu, Pozarevcu, Smederevu i Sapcu;
2) Apelacioni sud u Kragujevcu - za podrucja visih sudova u Jagodini, Kragujevcu,
Krusevcu, Kraljevu, Novom Pazaru, Cacku i Uzicu; 3) Apelacioni sud u Nisu - za
podrugja visih sudova u Vranju, Kosovskoj Mitrovici, Leskovcu, Nisu, Prokuplju i
Pirotu; 4) Apelacioni sud u Novom Sadu - za podruéja visih sudova u Zrenjaninu,
Novom Sadu, Pancevu, Somboru, Sremskoj Mitrovici i Subotici.

Vrhovni kasacioni sud ima sediste u Beogradu a njegovo podrudje ¢ine podrudja
svih apelacionih sudova.

Mreza sudova posebne nadleznosti

Ovu mrezu obrazuju sedista i podrucja privrednih sudova, Privrednog apelaci-
onog suda, prekr$ajnih sudova, Viseg prekrsajnog suda i Upravnog suda.

Mrezu privrednih sudova ¢ine zakonom utvrdena sedista i podrucja privrednih
sudova u: Beogradu, Valjevu, Zajecaru, Zrenjaninu, Kraljevu, Kragujevcu, Leskovcu,
Nisu, Novom Sadu, Pancevu, Pozarevcu, Somboru, Sremskoj Mitrovici, Subotici,
Uzicu i Cacku. Sudovi u Valjevu, Kraljevu, Kragujevcu i Pozarevcu imaju dislocirane
sudske jedinice.

Privredni apelacioni sud ima sediste u Beogradu a njegovo podrucje podudara se
sa podru¢jima svih privrednih sudova.

Mrezu prekrsajnih sudova ¢ine zakonom utvrdena sedista i podrugja prekrsajnih
sudova u: Arandelovcu, Backoj Topoli, Beogradu, Beceju, Valjevu, Vranju, Vricu,
Gornjem Milanovcu, Zajecaru, Zrenjaninu, Jagodini, Kikindi, Kosovskoj Mitrovici,
Kragujevcu, Kraljevu, Kru$evcu, Lazarevcu, Leskovcu, Loznici, Mladenovcu,
Negotinu, Ni$u, Novom Pazaru, Novom Sadu, Obrenovcu, Pancevu, Paradinu,
Pirotu, Pozarevcu, Pozegi, Presevu, Prijepolju, Prokuplju, Raski, Rumi, Senti, Sjenici,
Smederevu, Somboru, Sremskoj Mitrovici, Subotici, Trsteniku, Uzicu, Cacku i Sapcu.
Broj ovih sudova je - 45. Ve¢ina ovih sudova ima dislocirana odellenja utvrdena
Zakonom. Njih nemaju samo prekrs$ajni sudovi u Gornjem Milanovcu, Obrenovcu,
Paradinu, Presevu, Raski, Sjenici i Trsteniku.

Visi prekrsajni sud ima sediste u Beogradu, sa podrucjem koje ¢ine podrucja
svih prekr$ajnih sudova. Ovaj sud ima dislocirana odeljenja u Kragujevcu, Nidu i
Novom Sadu, ¢ija su podrucja odredena Zakonom.

Upravni sud ima sediste u Beogradu, sa podrucjem koji ¢ini teritorija Citave
Republike. Ovaj sud ima dislocirana odeljenja u Kragujevcu, Nisu i Novom Sadu,
¢ija su podrugja odredena Zakonom.

Slaba mesta u mrezi

Slaba mesta u mrezi sudova su dislocirane jedinice osnovnih i privrednih
sudova, dislocirana odeljenja prekrsajnih sudova i Viseg prekrsajnog suda,



kao i funkcionisanje osnovnih sudova u Beogradu posle drasti¢cnog smanjenja
broja prvostepenih sudova.

POLOZA]J SUDIJA

Polozaj sudija zavisi od propisa i njhove pravilne primene.
Propisi

Polozaj sudija ureden je Zakonom o sudijama, ali je uslovljen Zakonom o Visokom
savetu sudstva.

1) Zakon o sudijama. - Ovaj Zakon reguli$e statusna pitanja nosilaca sudske
vlasti. Najvaznija ¢emo predstaviti.

Nezavisnost sudija je najznacajnija odluka sudske funkcije. Ona se ogleda u nji-
hovoj slobodi da donose nepristrasne odluke, na osnovu sopstvene ocene ¢injenica
i sopstvenog shvatanja zakona, bez ogranicenja, uticaja, podsticaja, pritisaka, pretnji
ili intervencija, ma od koga i bilo iz kojih razloga. Sudijsku nezavisnost podupiru
propisi o: stalnosti funkcije, nepremestivosti, imunitetu i materijalnoj sigurnosti su-
dija, nespojivosti funkcije i odredenih stanja, neizmenljivosti godi$njeg rasporeda
poslova, raspodeli predmeta slu¢ajem i udruzivanju sudija.

Mandat sudije sti¢e se izborom. Prvi mandat, na predlog Visokog saveta sudstva,
poverava Narodna skupstina u trajanju od tri godine. Drugi mandat poverava Viso-
ki savet sudstva u stalnom trajanju. Posle prvog izbora sudija polaze zakletvu pred
predsednikom Narodne skupstine.

Vrednovanje rada tice se sudija i predsednika sudija. Rad sudija vrednuju saveti
u sudovima neposredno viSeg stepena. Rad predsednika sudova vrednuje Komisija
Visokog saveta sudstva. Rad sudija u trogodi$njem mandatu vrednuje se jednom
godi$nje. Rad sudija u stalnom mandatu vrednuje se jednom u tri godine, uz mo-
gucnost vanrednog vrednovanja. Vrednovanje se vr$i ocenama: izuzetno uspesan,
uspesan i ne zadovoljava.

Uslovi i kriterijumi izbora utvrdeni su Zakonom. — Uslovi traze: drzavljanstvo
Srbije, ispunjenost zahteva za rad u drzavnim organima, polozen pravosudni ispit i
potrebno radno iskustvo. - Kriterijumi traze: stru¢nost, osposobljenost i dostojnost
za vrienje sudijske funkcije. Oni su blize odredeni Odlukom Visokog saveta sud-
stva.

Postupak izbora otpocinje objavljivanjem oglasa u ,,Sluzbenom glasniku Repu-
bliek Srbije“ i drugim sredstvima informisanja koji pokrivaju celu Republiku. Njega
objavljuje Visoki savet sudstva, kome se, u roku od 15 dana, podnose i prijave. O
njima Visoki savet sudstva odlucuje utvrdivanjem predloga za izbor ili donosenjem
odluke o izboru. Prvi nacin se odnosi na kandidate koji se biraju na tri godine. Drugi
nacin se odnosi na kandidate koji se biraju sa stalnim mandatom.

Prestanak sudijske funkcije moZze da usledi: na zahtev sudije; zbog navr$enog rad-
nog veka; zbog trajnog gubitka radne sposobnosti; zbog neizbora na stalnu funkciju
po isteku trogodi$njeg mandata; zbog razresenja. Svaki od ovih razloga blize je odre-
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den Zakonom. Razresenje zasluzuje najvecu paznju. - Sudija se razresava funkcije:
kad je osuden za krivi¢no delo na bezuslovnu kaznu zatvora od najmanje $est meseci
ili za kaznjivo delo koje ga ¢ini nedostojnim; ako sudijsku funkciju vrsi nestrucno;
ako ucini tezak disciplinski prekrsaj. Razresenje moze inicirati svako lice, ali predlog
za razreSenje mogu podneti samo: predsednik suda, predsednik neposrednog Viseg
suda, predsednik Vrhovnog kasacionog suda, ministar nadlezan za pravosude, organ
nadlezan za vrednovanje rada sudija i disciplinska komisija. O predlogu odlu¢uje
Vrhovni savet sudstva, posto prethodno razjasni sve vazne ¢injenice i sudiji omoguci
da se o razlozima za razresenje izjasni. - Protiv odluke o prestanku funkcije, sudija
ima pravo zalbe Ustavnom sudu u roku od 30 dana od njenog dostavljanja.

Predsednik suda predstavlja sud i rukovodi njegovim radom. Za predsednika
moze biti izabran sudija istog ili viSeg stepena, koji ima sposobnost za rukovodenje
i organizaciju. Kandidata za predsednika predlaze Visoki savet sudstva, posto
prethodno pribavi misljenje sednice svih sudija u sudu kojim ¢e rukovoditi. Odluku
o izboru donosi Narodna skupstina. Mandat predsednika traje Cetiri godine a isto
lice moze biti ponovo birano. Kad mandat istekne predsednik neposredno viseg
suda postavlja vr$ioca duznosti predsednika suda dok novi predsednik ne stupi
na duznost, a najduze godinu dana. Pre isteka mandata, predsedniku suda prestaje
funkcija: prestankom sudijske funkcije; izborom za sudiju drugog suda; na li¢ni
zahtev; ukidanjem suda i razre$enjem. U svim slucajevima, odluku o prestanku
funkcije donosi Narodna skupstina. - Predsednik suda moze biti razresen samo
iz zakonom predvidenih razloga. Razre$enje moze inicirati svako lice, ali predlog
za razreSenje mogu podneti samo zakonom ovlas¢eni predlagaci. Postupak za
utvrdivanje razloga vodi Visoki savet sudstva, a odluku o razresenju donosi Narodna
skupstina. Razreseni predsednik nastavlja da obavlja sudijsku funkciju.

Predsednik Vrhovnog kasacionog suda predstavlja Sud i rukovodi njegovim
radom. Bira ga, medu sudijama tog suda, Narodna skupstina, na predlog Visokog
saveta sudstva i po pribavljenom misljenju Opste sednice tog suda i nadleznog
skupstinskog odbora. Njegov mandat traje pet godina i ne moze se ponoviti. Pre
isteka mandata funkcija mu moze prestati na li¢ni zahtev prestankom sudijske
funkcije i razredenjem iz zakonom predvidenih razloga. Predlog za razredenje
usvaja Opsta sednica, postupak za razre$enje vodi Visoki savet sudstva a odluku o
razre$enju, na predlog Saveta, donosi Narodna skupstina. Za prestanak funkcije iz
drugih razloga dovoljna je samo odluka Skupstine. U svemu ostalom, vaze opste
odredbe o predsedniku suda. - Izbor prvog predsednika Vrhovnog kasacionog suda
vrsi se po prelaznim odredbama Zakona o sudijama, koje su druk¢ije.

Udaljenje od funkcije moze biti obavezno i fakultativno. Sudija, odnosno
predsednik suda obavezno se udaljuje sa funkcije u slu¢aju pritvora. O obaveznom
udaljenju sudije odlucuje predsednik suda, a o obaveznom udaljenju predsednika
suda - predsednik neposredno viSeg suda. Fakultativno udaljenje se moze odrediti
kad je protiv sudije, odnosno predsednika suda pokrenut postupak za razresenje
ili krivi¢ni postupak za delo koje moze biti razlog za razresenje. O tom udaljenju
odlucuje predsednik Vrhovnog kasacionog suda, a kad je on u pitanju - Opsta
sednica tog suda. Udaljenje traje do ukidanja pritvora, odnosno okoncanja postupka



za razre$enje (u drugom slucaju, moze trajati i krace). Protiv odluke o udaljenju
moze se podneti prigovor Visokom savetu sudstva.

Disciplinska odgovornost je odgovornost za propisane disciplinske prekrsaje.
Disciplinski postupak pokrece disciplinski tuzilac (ili njegov zamenik) a vodi
disciplinska komisija. Ove organe obrazuje Visoki savet sudstva, koji ureduje
i disciplinski postupak. U tom postupku se izricu: javna opomena, umanjenje
plate za 50% do jedne godine i zabrana napredovanja do tri godine. Kad se utvrdi
odgovornost za tezak prekrsaj, disciplinska komisija pokrece postupak za razresenje.
Protiv odluke disciplinske komisije moze se izjaviti Zalba Visokom savetu sudstva.
Pravosnazna odluka o disciplinskoj sankciji upisuje se u li¢ni list sudije.

Sudija porotnik mora biti punoletni drzavljanin Srbije, dostojan da obavlja
sudijsku funkciju. Njega imenuje Visoki savet sudstva, na predlog ministra nadleznog
za pravosude, ako ne postoje zakonom predvidene smetnje. Njegov mandat traje
pet godina i moze se ponoviti. Sudija porotnik ima pravo na nagradu i naknadu za
izgubljenu zaradu.

2) Zakon o Visokom savetu sudstva. — Ovaj zakon obezbeduje nezavisnost i
samostalnost suda i sudija. Zato ¢emo predstaviti najznacajnije odlike Saveta, kao
nezavisnog i samostalnog organa.

Nadleznost Saveta presudno utice na polozaj sudija, jer taj organ: donosi odluku
o broju sudija u sudovima; utvrduje kriterijume i merila za izbor i vrednovanje
rada sudija i predsednika sudova; donosi Eticki kodeks sudija; predlaze Narodnoj
skupstini kandidate za prvi izbor sudija; bira sudije za trajno obavljanje sudijske
funkcije; bira sudije porotnike; odluc¢uje o prestanku sudijske funkcije; predlaze
Narodnoj skupstini izbor i razreenje predsednika sudova i predsednika Vrhovnog
kasacionog suda, odlucuje o premestaju i upuc¢ivanju sudija u drugi sud; odlu¢uje
o nespojivim stanjima sudija; obrazuje disciplinske organe i utvrduje njihov sastav,
nacin rada i odlucivanja; odlu¢uje o pravnim lekovima u disciplinskom postupku;
vr$i druge poslove odredene zakonom.

Sastav Saveta &ine ¢lanovi po polozaju i izborni ¢lanovi. Clanovi po polozaju
su: predsednik Vrhovnog kasacionog suda, ministar nadlezan za pravosude i
predsednik nadleznog odbora Narodne skupstine. Izborni ¢lanovi su: $est sudija na
stalnoj funkciji (od kojih je najmanje jedan sa teritorije autonomne pokrajine) i dva
ugledna i istaknuta pravnika sa najmanje 15 godina iskustva u struci od kojih je
jedan advokat a drugi profesor pravnog fakulteta. Ukupan broj svih ¢lanova je 11.
Predsednik Saveta je, po polozaju, predsednik Vrhovnog kasacionog suda. Njegov
zamenik bira Savet iz reda sudija. Mandat ¢lanova Saveta je pet godina, osim za
¢lanove po polozaju, kojima mandat traje koliko i polozaj. Clan Saveta uziva imunitet
kao sudija.

Izborni clanovi Saveta dobijaju mandat od Narodne skupstine, koja ih bira na
predlog ovlas¢enog predlagaca. Ovladceni predlaga¢ ¢lanova iz reda sudija je sam
Savet, ali je u obavezi da predlozi kandidate koji su na izborima u sudovima do-
bili najvise glasova. Ovlasceni predlaga¢ ¢lana iz reda advokata je organ Advokat-
ske komore u kojem je obezbedena najsira zastupljenost ¢lanova, a to je Skupstina.
Ovlas¢eni predlagac ¢lana iz reda profesora pravnog fakulteta je zajednicka sednica
dekana pravnih fakulteta u Republici. Ko od predlozenih kandidata dobije potrebnu
ve¢inu glasova narodnih poslanika postaje ¢lan Saveta.
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Izborni clanovi prvog sastava Saveta iz reda sudija biraju se na poseban nacin,
po prelaznim odredbama Zakona. Posto ¢ine vec¢inu, njihov izbor odlucujuce utice
na personalni sastav sudske vlasti u opstem izboru sudija. Njih je predlozio Visoki
pravosudni savet, pravni prethodnik Visokog saveta sudstva. Predlogu, medutim,
nisu prethodili izbori u sudovima, jer prelazne odredbe predvidaju samo raspravu
u sednicama sudova, bez obaveze da se predloze kandidati koji dobiju najvecu
podrsku sudija (podrska se samo ,,uzima u obzir”). Mandat ovih ¢lanova prestaje ¢im
stupe na duznost ¢lanovi iz reda sudija izabrani na redovan nacin, a kad se to desi
- nastavljaju karijeru u neposredno visem sudu! Za njih ne vaze kriterijumi i merila
izbora, odnosno napredovanja. - Konstituisanje prvog sastava Saveta predvideno je
da se obavi u roku od sedam dana od izbora izabranih ¢lanova.

Primena propisa

Delotvornost propisa ne zavisi samo od njihove sadrzine nego i primene. Pro-
pise je teze izvrsiti nego doneti. To vaZi i za nove propise o sudstvu. O iskusenjima
njihove primene upravo ¢e biti reci.

1) Pomeranje roka za puni pocetak rada sudova. - Rad sudova po novim
propisima trebalo je da otpo¢ne 1.januara2010.godine. Medutim, od toga dana sudovi
postupaju samo u hitnim stvarima. Pocetak rada u punom kapacitetu nadleznosti,
usledice za mesec ili dva meseca. Do kasnjenja ne bi doslo da je izbor sudija Vrhovnog
kasacionog suda izvr$en u roku od 90 dana od konstituisanja Visokog saveta sudstva,
a izbor ostalih sudija - do 1. decembra 2009, kako je predvideno ¢lanom 100. stav 2.
Zakona o sudijama.

2) Preuranjeno konstituisanje Visokog saveta sudstva. - Prema ¢lanu 55. stav
1. Zakona o Visokom savetu sudstva konstitutivna sednica Saveta trebalo je da se
odrzi u roku od sedam dana posle izbora svih izbornih ¢lanova. Medutim, Savet je
konstituisan pre izbora ¢lanova iz redova advokata i profesora pravnog fakulteta.

3) Rad Visokog saveta sudstva u nepotpunom sastavu. — Posle prevremenog
konstituisanja, Savet je radio bez ¢lana iz reda advokata i ¢lana iz reda profesora
pravnog fakulteta. Njima je uskraceno pravo da raspravljaju o kandidatima za sudije
i da iznose predloge, misljenja, argumente i protivargumente, ¢ime je povreden
&lan 5. Zakona o Visokom savetu sudstva. Clan iz reda advokata je nezakonito
izabran (sa ogromnim zaka$njenjem), jer ga nije predlozila Skupstina Advokatske
komore, kako je trebalo po ¢lanu 36. stav 1. Zakona, ve¢ Upravni odbor. Clan iz reda
profesora uopste nije izabran, jer je Narodna skupstina, ignori$uci univerzitetsku
autonomnost, odbila dva predloga zajednicke sednice dekana pravnih fakulteta u
Srbiji. Prema ¢lanu 17. Zakona, Visoki savet sudstva odlucuje ve¢inom glasova svih
¢lanova. Otuda, ako neki ¢lan nije zakonito, odnosno uopste izabran, Savet nije u stanju
da dopre do vecine potrebne za donosenje validne odluke. Bas kao $to nije ni sud.

4) Neustavnost predsedavanja Visokim savetom sudstva. - Prema ¢lanu 6.
Zakona o Visokom savetu sudstva, ovom organu, po poloZzaju, predsedava predsednik
Vrhovnog kasacionog suda. Zbog ove uslovljenosti, mana u izboru predsednika
najvideg suda, utice i na validnost predsedavanja Savetom.

Prema clanu 144. stav 1. Ustava, predsednika Vrhovnog kasacionog suda bira
Narodna skupstina, po pribavljenom misljenju opste sednice tog suda i nadleznog



skupstinskog odbora. Tako je odredeno i ¢lanom 79. stav 1. Zakona o sudijama. Ali,
nije u prelaznoj odredbi ¢lana 102. stav 5 (druga recenica). Ta odredba dopusta da
se pri izboru prvog predsednika najviseg suda pribavi samo misljenje nadleznog
skupstinskog odbora. Posto i prelazne odredbe zakona moraju biti uskladene sa
Ustavom, ni prvi predsednik Vrhovnog kasacionog suda nije mogao biti izabran bez
pribavljenog misljenja opste sednice. A izabran je. To $to u vreme izbora taj sud nije
postojao, ne ¢ini njegov izbor validnim, jer je i ta situacija produkt povrede ¢lana
100. stav 2. Zakona o sudijama, po kome je najvisi sud morao biti osnovan u roku od
90 dana od konstituisanja Visokog saveta sudstva.

5) Ignorisanje pretpostavke ispunjenosti kriterijuma za izbor sudija. - Prema
¢lanu 45. stav 6. Zakona o sudijama, kriterijume i merila stru¢nosti, osposobljenosti
i dostojnosti sudija, utvrduje Visoki savet sudstva. On je to, svojom odlukom, i
ucinio. Prema ¢lanu 13. stav 1. Odluke o utvrdivanju kriterijuma i merila za ocenu
stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti za izbor sudija i predsednika sudova, sve
zateCene sudije §titi pretpostavka da ispunjavaju kriterijume i merila i ako se prijave
u sud i iste vrste, odnosno istog stepena. Pretpostavka je, po stavu 2. istog ¢lana,
oboriva ukoliko postoje razlozi za sumnju u njegovu strucnost, osposobljenost
i dostojnost. Nacrt ove odluke (koji je izradila nezavisna radna grupa) imao je i
sledeca dva iskaza: 1) pretpostavka se obara na osnovu podataka pribavljenih od
nadleznog ministarstva, Nadzornog odbora i Velikog personalnog ve¢a u Vrhovnom
sudu, sednice svih sudija u sudu kandidata, kao i predsednika tog i neposredno
videg suda; 2) sudiji se mora omoguciti da se izjasni o dokazima kojima se obara
pretpostavka stru¢nosti, osposobljenosti i dostojnosti. Sa tim iskazima, Nacrt je
upucen Venecijanskoj komisiji na verifikaciju.

Venecijanska komisija je ocenila ovu pretpostavku ,ohrabruju¢om® ali je
upozorila da se pri njenom obaranju ,mora postupati s velikom obazrivos¢u®
Nazalost, Visoki savet sudstva nije imao sluha za ovo upozorenje, pa navedene
iskaze, iako su bili verifikovani, nije preuzeo u Odluci. Time je obaranje pretpostavke
relativizovao do proizvoljnosti. Zato se i dogodilo da medu reizabranim sudijama
bude onih koje nije trebalo birati,a medu neizabranim - onih koje je trebalo. Mozda
su tome doprineli i podaci dobijeni od Bezbednosno informativne agencije.

6) Ignorisanje polozaja zate¢enog sudije. - Prema ¢lanu 100. stav 4. Zakona o
sudijama, sudija koji je u momentu stupanja na snagu tog zakona obavljao sudijsku
funkciju, smatra se kao da je u prvom mandatu u smislu novih propisa.

Ovakav polozaj mu obezbeduje nastavak karijere ako se, shodno ¢lanu 52. stav 2.
Zakona o sudijama, oceni da je izuzetno uspesno obavljao sudijsku funkciju. Ako se
oceni da je sudijsku funkciju obavljao nezadovoljavajude, karijera mu se prekida jer
ne moze biti biran na stalnu funkciju, shodno ¢lanu 52. stav 3. Zakona o sudijama. Iz
ove dve krajnosti proizlaze tri opcije: zate¢eni sudija mora zadrzati funkciju ako ju je
obavljao izuzetno uspesno; zateceni sudija mora izgubiti funkciju ako ju je obavljao
nezadovoljavajuce; zateceni sudija moze ali i ne mora zadrzati funkciju ako ju je
obavljao prosecno uspesno.

Visoki savet sudstva o ovome nije vodio racuna, jer neke sudije koje su izuzetno
uspesno obavljale sudijsku funkciju nije izabrao, dok je neke sudije koje su sudijsku
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funkciju obavljale nezadovoljavajuce izabrao. Sudijama koji su bili izuzetno uspesni,
funkcija ne moze prestati ni zato $to je broj sudijskih mesta smanjen. Stoga Visoki
savet sudstva broj sudija mora uvecati bar za onoliko koliko ima nereizabranih sudija
koji su izuzetno uspesno obavljali sudijsku funkciju. Ovo je manje od onoga $to je
Venecijanska komisija ocekivala. O tome svedoci sledeca recenica iz njenog misljenja
o Nacrtu kriterijuma: ,,Venecijanska komisija bi Zelela da podvuce znacaj ocuvanja
pretpostavke da postoje¢i sudija ispunjava kriterijume, jer bi se, inace, pojavila
mogucnost da postojeci sudija koji je strucan, a koji nije ucinio nista neprikladno,
bude razreden ili neizabran prosto zbog toga Sto postoji stru¢niji kandidat - to nije u
skladu sa principom nezavisnosti sudstva.*

7) Zastita prava. - Po ¢lanu 67. Zakona o sudijama, protiv odluke Visokog saveta
sudstva o prestanku funkcije, sudija ima pravo zalbe Ustavnom sudu Srbije, u roku
od 30 dana od dostavljanja odluke. Najavljeno je da ¢e i nereizabrane sudije dobiti
odluku sa razlozima zbog kojih nisu ponovo birani. Onaj kome takva odluka ne
bude dostavljena, mo¢i ¢e da podnese ustavnu Zzalbu iz ¢lana 170. Ustava. I jedni i
drugi imaju moguc¢nost da se obrate i Evropskom sudu za ljudska prava.



Branko Radulovi¢!

Novi zakon o stecaju - logika odsustva
kolektivne akcije

Uobicajeno se za zakone o stecaju kaze da resavaju problem kolektivne ak-
cije (collective action), odnosno problem zajednickih resursa (common-pool).
Naime, jedan od osnovnih ciljeva stecajnih zakona je da sprece poverioce da,
vodeci racuna o sopstvenom interesu, duznika posalju u stecaj iako on dobro
posluje, kao i da kroz ureden sistem stecajni (neobezbedeni) poverioci ostvare
visi stepen namirenja svojih potrazivanja nego da to ¢ini svako ponaosob.

Dobar stecajni zakon treba da pruzi adekvatne podsticaje kako poveriocima
tako i duznicima da pravovremeno pokrenu stecajni postupak, a pravovremeno
pokretanje znaci ujedno i veéi stepen namirenja. Medutim, da li ¢e se stecaj
zaista i koristiti zavisi i od troskova koje on stvara, kao i od o¢ekivane duzine
trajanja.

Donosenje Zakona o ste¢ajnom postupku 2004. godine predstavljalo je ko-
renitu i sistemsku promenu nacina na koji se sprovodi ste¢ajni postupak u Sr-
biji.> Mnoge promene uvedene ovim zakonom imale su pozitivne efekte koji se
najbolje mogu ilustrovati znatno boljim indikatorima kvaliteta stecajnog po-
stupka - skra¢enim trajanjem postupka, nizim direktnim trogkovima stecajnog
postupka i vi$§im stepenom namirenja. Ipak, skoro pet godina primene otkrilo
je mnoge nedostatke zakonskih resenja, a novonastale okolnosti ukazale su na
potrebu uvodenja novih mehanizama i instituta. Novi Zakon o stecaju u sustini
predstavlja pokusaj da se uoceni nedostaci otklone, odnosno da se uvedu ade-
kvatni podsticaji za pokretanje stecaja, te da se stecajni postupak ucini brzim i
jeftinijim.’

Podsticaji

Prema Zakonu o ste¢ajnom postupku uslovi za pokretanje ste¢ajnog postupka
nisu bili previse zahtevni. Bilo je potrebno da duznik ne odgovara svojim obavezama
u roku od 45 dana od dana dospelosti ili da je potpuno obustavio svoja placanja u
periodu od 30 dana. Pored toga duznik je mogao da ucini verovatnim da svoje vec
postojee obaveze ne¢e moci da ispuni po dospecu. Ipak, broj stecajnih postupaka
u Srbiji bio je relativno veoma mali, imajuéi u vidu da je tokom 2009. godine, oko
20.000 preduzeca ispunjavalo pomenute kriterijume, pri ¢emu je preko 6.000 pri-
vrednih drustava imalo blokirane ra¢une preko 3 godine.* Na osnovu ovoga moze se
re¢i da je stecaj viSe bio izuzetak nego pravilo.

Uzroci odsustva podsticaja kako poverilaca tako i duznika da pokrenu stecaj
su brojni. S jedne strane, poverioci nisu imali podsticaj da pokrecu stecajne

1 Pravni fakultet, Univerzitet u Beogradu

2 ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije®, br. 84/04 od 24.07.2004.

3 ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 104/09 od 16.12.2009.

4 Od donosenja Zakona o ste¢ajnom postupku, zaklju¢no sa 1.12.2009. godine pokrenuto je svega 997
postupaka, od ¢ega su 394 preduzeca u drustvenoj svojini. U meduvremenu je broj preduzeca sa blokira-
nim ra¢unima preko tri godine dostigao broj od 7,300.
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postupke, jer je u velikom broju slu¢ajeva re¢ o duznicima bez imovine. Ako
imovina i postoji onda je zahtevani predujam troskova postupka bio previsok.
Povrh svega, nije bilo izvesno u kojoj meri i kada ¢e predujam biti nadoknaden
poveriocu koji je pokrenuo stecajni postupak. Mali broj stecajnih postupaka u
Srbiji donekle podseca na anti-commons problem, tj. problem koji se ne ogleda
u trci poverilaca, ve¢ u njihovoj pasivnosti. Poverioci ¢ekajuci jedni druge nika-
da i ne pokrenu stecaj, tako da su postojala preduzeca ¢iji je ra¢un neprekidno
bio u blokadi i preko 10 godina.®

S druge strane, usled neefikasnog izvr$nog postupka, duznici nisu imali po-
trebu da se kori$¢enjem stecaja ,,brane“ moratorijumom od pojedina¢nih izvr-
$enja. Takode, ne postoji eksplicitna odgovornost direktora za kasno pokretanje
ste¢ajnog postupka. Posledi¢no, ako se ikad i otvori stecajni postupak, najcesce
nije bilo mogu¢nosti za dalji nastavak normalnog poslovanja duznika ni imo-
vine koju treba zadtititi. U ovakvim sluc¢ajevima bankrot se javlja kao jedino
re$enje, pri cemu se tako ostvaruje nizak stepen namirenja stec¢ajnih poverilaca.
Konac¢no, nepostojanje uredenog nacina za sprovodenje ubrzanog postupka ste-
¢aja nije ohrabrilo duznike da na vreme signaliziraju probleme.

Uvodenje adekvatnih podsticaja kako bi se stecaj pravovremeno pokrenuo
predstavlja osnov izmena koje donosi novi Zakon o stecaju. Mozda se najznacaj-
nije promene po ovom pitanju odnose na visinu i tretman predujma, uvodenje
unapred pripremljenog plana reorganizacije i uvodenje automatskog stecaja, tj.
posebnog postupka u slu¢aju dugotrajne nesposobnosti placanja.

Kako bi se stimulisali poverioci da pokrecu stecajne postupke, novi Zakon
o stecaju jasno navodi troskove koji mogu imati tretman predujma i limitira ih
na najmanju mogucu meru (¢1.59). Namera je da se onemoguci propisivanje
nerealno visokih iznosa predujma koje su sudije diskreciono odredivale, a koje
poverioci nisu Zeleli ili bolje re¢i nisu mogli da uplate.® Nazalost, zbog toga $to
je veliki broj potencijalnih stecajnih duznika potpuno nelikvidan, odustalo se
od propisivanja minimalnog fiksnog iznosa, jer na taj na¢in ne bi bilo mogu-
¢e uspe$no zapoceti stecajni postupak. Takode, predvideno je da se predujam
isplacuje prioritetno iz ste¢ajne mase, tako da su poverioci-predlagaci u znatno
boljem polozaju.

Kako bi se stvorili podsticaji da sam duznik na vreme signalizira probleme,
novi Zakon uvodi mogu¢nost ubrzanog sprovodenja postupka reorganizacije,
kroz unapred pripremljeni plan reorganizacije (UPPR) (¢1.158-160). Ideja je da
se i poverioci i duznici motividu da izbegnu najgori ishod u kome dobavljaci
prekidaju poslovnu saradnju sa preduze¢em nakon cega uobicajeno dolazi do
problema sa likvidnos$¢u i blokiranja racuna i eventualnog pokretanja stecaj-
nog postupka. Ovaj model, poput tzv.,,prepackaged” i ,prenegotiated” ste¢ajnih
postupaka u SAD, omogucava redefinisanje duznicko-poverilackih odnosa i

5 Rec¢nikom teorije igara poverioci igraju ,,chicken game*, gde je kukavica poverilac koji pokrene stecaj.
6 Na osnovu raspolozivih podataka od trgovinskih sudova koji su dostavili podatke oko 40% re$enja su
resenja o odbacaju od kojih veliki broj usled odustajanja poverilaca da uplate predujam.



izlazak iz stecaja u veoma kratkom roku (oko 60 dana). UPPR je prevashod-
no namenjen ve¢im privrednim subjektima u kojima u strukturi potrazivanja
dominira nekoliko vec¢ih poverilaca i moze biti veoma znacajan odgovor na fi-
nansijsku krizu koja ce se protezati i tokom iduce godine. Treba napomenuti da,
iako sam postupak traje relativno kratko, pripreme za podnosenje UPPR-a nisu
ni jednostavne ni kratke.

Kako je ve¢ pomenuto, postoji veliki broj privrednih drustava ¢iji su ra¢uni
blokirani i po nekoliko godina. U tim slu¢ajevima ni duZznici ni poverioci najce-
$¢e nemaju podsticaj da pokrenu stecajni postupak. Struktura dugoro¢no blo-
kiranih preduzeca (preduzeca ciji su racuni blokirani preko tri godine) je takva
da u njima dominiraju ona koja nemaju nikakve poslovne prihode niti u svojim
izvestajima prikazuju postojanje znacajne imovine.” Vec¢ina ovih preduzeca ili
uopéte nije aktivna ili, ako jeste, posluje u domenu ,,sive“ ekonomije. Odredbe
koje reguli$u nacin sprovodenja automatskog stecaja (¢1.150-154), ustanovljava-
ju mehanizam koji treba da omoguci ,rascis¢avanje® i eliminisanje neaktivnih
privrednih subjekata, ali istovremeno i formiranje podsticaja poveriocima da
kada postoji imovina pokrenu stecajni postupak.® S obzirom na broj preduzeca,
kriterijum za automatski stecaj u prvoj godini primene vazi za sva preduzeca ¢iji
je racun blokiran preko tri godine, a nakon toga se kriterijum ,,poostrava“ tako
da vazi za sve duznike ¢iji su racuni blokirani preko dve godine. Osnovni razlog
za gradualni pristup je ogranicena moguc¢nost sudova da apsorbuju znacajan
broj novih stecajnih postupaka.

Ubrzanje

Na osnovu analize duZine trajanja stecajnih postupaka prema starom za-
konu, oc¢ekivano prose¢no trajanje stecaja u Srbiji je nesto manje i krece se u
rasponu od 18 do 24 meseca. Ovaj rezultat je nesto bolji nego onaj dat indek-
som percepcije trajanja stecaja u okviru Doing Business projekta Svetske banke.’
Ipak, u odnosu na razvijene zemlje, ovaj postupak je moguce dodatno znacajno
skratiti. Stoga, pored podsticaja za pravovremeno pokretanje stecaja, veliki broj
novih re$enja ima za cilj ubrzanje stecajnog postupka.

Novi zakon uvodi institut ,cutanja poverilaca“ u situaciji kada je odbor po-
verilaca neaktivan i ne odgovara na predloge stecajnog upravnika, te propisuje
da se podrazumeva da je takav predlog prihvacen ako nikakav odgovor odbo-
ra nije dat u propisanom roku (¢l.28). Uzroci neaktivnosti mogu biti razlic¢iti

7 Od oko 6400 privrednih drustava za 2900 postoje raspoloZivi finansijski izvestaj, pri ¢emu preko 900
privrednih drustava nema niti prihode niti imovinu.

8 Zarazliku od nekih ste¢ajnih sistema, novi zakon ne predvida obavezu duznika tj. odgovornih lica da
pokrenu ste¢ajni postupak u slu¢aju ispunjavanja odredenih okolnosti — npr. duZine trajanja nelikvidnosti
ili utvrdene nesolventnosti. Osnovni razlog odsustva ovakvog reenja je $to bi ono dovelo u pitanje nor-
malno poslovanje velikog broja privrednih drustava, pri ¢emu ionako ve¢ postoji oko 15,000 privrednih
drustava koja ili ve¢ sada ili ¢e u skorije vreme ispuniti kriterijume za pokretanje automatskog ste¢ajnog
postupka.

9 Vidi http://www.doingbusiness.org/ExploreEconomies/?economyid=206#ClosingBusiness
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- nedovoljno poznavanja postupka i prava koje poverioci imaju, neusaglasenost
drzavnih (cesto i najvecih) poverilaca, nezainteresovanosti za ishod postupka
posebno kada je re¢ o postupcima relativino male vrednosti, itd. Posledica neak-
tivnosti, bez obzira na uzroke, jeste odugovlacenje postupka, buduci da je ZoSP
zahtevao saglasnost poverilaca za ve¢inu znacajnih odluka i radnji kojima se po-
stupak sprovodi i okoncava. Zakon je, iz sli¢nih razloga, uveo jos jednu novinu
- automatsko formiranje odbora. Naime, ako se na prvom poverilackom rocistu
ne formiraju poverilacki organi, duznost odbora poverilaca vrsi pet poverilaca
¢ija su neobezbedena potrazivanja najveca (¢l.38). Ovom odredbom postize se
nesmetano sprovodenje i okonc¢anje postupka i u situacijama kada ne postoji
zainteresovanost poverilaca, odnosno kada poverioci nisu uspeli ¢ak ni da for-
miraju odbor.

Uveden je prekluzivni rok za prijavljivanje potraZivanja poverilaca (takvo
reSenje poznavao je stari zakon o prinudnom poravnanju, ste¢aju i likvidaciji),
koji sada odreduje stecajni sudija prema okolnostima slucaja, a u okviru zakon-
skog raspona od 30 do 120 dana ra¢unajuci od dana otvaranja stecaja (¢L.111).
Odsustvo prekluzivnog roka pokazalo se u praksi kao jedan od uzroka prolongi-
ranja postupka. Postupak se takode ubrzava ogranicavanjem moguénosti zloupo-
trebe pravnih lekova, na primer propisivanjem ta¢no odredenih razloga za zalbu
na, recimo, resenje o glavnoj deobi (¢l.140) ili onemogucavanjem zloupotrebe
zahteva za izuzecem ili isklju¢enjem sudije (¢1.44).

Novim zakonom ukinuto je stecajno vece. Primena zakona pokazala je da
ova podela ovlas¢enja u okviru istog suda ne doprinosi efikasnosti postupka,
jer je, gotovo po pravilu, vece potvrdivalo odluku stec¢ajnog sudije. Paralelno
sa ukidanjem ste¢ajnog veca izvréena je i izmena sistema pravnih lekova (¢l.45-
47). Protiv resenja stecajnog sudije moze se izjaviti zalba sudu viseg stepena,
isklju¢eno je pravo na prigovor protiv zakljucka i uvedeno je pravo stecajnog
sudije da na osnovu zalbe sam preinaci svoje resenje (osim u slucaju nekoliko
najvaznijih odluka u postupku). Ovim izmenama takode treba da dode do ubr-
zanja stecajnog postupka, jer se izbegava dupliranje u odlucivanju, dok se manje
greske otklanjaju na efikasniji nacin.

Novi zakon precizira i ojacava ulogu Agencije za licenciranje stecajnih uprav-
nika, koja reguliSe profesionalni rad i ocenjuje stru¢nost, zakonitost i eti¢nost
ste¢ajnih upravnika u praksi. Ako se utvrdi da je ste¢ajni upravnik prekrsio za-
kon ili kodeks etike ste¢ajnih upravnika, Agencija je ovlas¢ena i da mu oduzme
licencu, $to za posledicu ima automatsko uklanjanje takvog upravnika iz svih
postupaka stecaja u Srbiji. Naime, prethodni zakon nije propisao postupak vr-
$enja nadzora, disciplinske mere koje Agencija moze da izrice, osim oduzima-
nja licence, kao ni obavezu ste¢ajnog upravnika da saraduje u vrSenju nadzora
nad njegovim radom. Ovo je rezultiralo ¢injenicom da, ni posle pet godina, nije
sproveden nijedan disciplinski postupak niti je oduzeta licenca, ¢ak ni u slu-
¢ajevima podizanja optuZznice protiv stecajnog upravnika zbog zloupotreba u
konkretnim ste¢ajnim postupcima.

Efekti novog Zakona na ubrzanje postupka bi¢e ograniceni ako se ne po-
bolj$aju institucionalni kapaciteti i ako nema odgovornosti samih sudova za



nepostovanje rokova. Kao ilustracija moze da posluzi probijanje rokova kod
odrzavanja poverilackih rocista. Cak u 63% slucajeva prvo poverilacko rociste
je odrzano nakon zakonom propisanog roka od 40 dana.

Smanjenje troskova i uvecanje stepena namirenja

Ocekivano skracenje duzine trajanja postupka direktno ¢e uticati i na sni-
Zenje tro$kova stecajnog postupka. Naravno, u kojoj meri ce se to desiti zavi-
si od mnogih ¢inilaca. Dominantni faktor koji uti¢e na visinu tro$kova samog
postupka ¢ine karakteristike samog duznika (veli¢ina, broj parnica, nere$eno
imovinsko-pravni odnosi i sl.). U Srbiji direktni trogkovi stecajnog postupka
(trogkovi stecajnog upravnika, sudski troskovi i sl.) u zavisnosti od veli¢ine
stecajne mase, mogu iznositi od celokupnog iznosa stecajne mase za stecajeve
veoma male vrednosti, do oko 10% ste¢ajne mase za preduzeca kod kojih je ste-
¢ajna masa 500.000 do milion evra. Naravno, sa rastom vrednosti stecajne mase
ucesce tro$kova belezi dalji pad, tako da su realni trogkovi znacajno nizi nego
oni prikazani indeksom percepcije Doing Business studije. Naravno, i ovde su
moguca znacajna poboljsanja.

Pored ve¢ pomenutog UPPR-a, niz drugih reSenja smanjuje troskove ste-

¢ajnog postupka. Na primer, zakon vrsi podelu na ,troskove stecajnog postupka“

i ,obaveze stecajne mase” (¢l. 103-104), ¢cime je sam pojam troskova postupka
suzen, pa se i postupak ¢ini jeftinijim jer se osnov za obracun pojedinih na-
doknada znacajno smanjuje. Takode, poverilac osporenog potrazivanja, odno-
sno stecajni upravnik mogu predloziti resavanje spora putem medijacije i tako
izbe¢i dodatne troskove parnicenja (¢l.115). Smanjeni su informacioni zahtevi
koje ste¢ajni upravnik treba da ispuni, $to, paralelno sa elektronskim nac¢inom
izvestavanja, treba da dodatno smanji troskove postupka.

Ucinjen je niz promena kako bi se omoguc¢ilo povecanje stepena namirenja.
Na primer, produZeni su rokovi za pobijanje pravnih radnji ste¢ajnog duznika
preduzetih pre otvaranja stec¢aja. U kojoj meri ¢e se ovaj institut koristiti zavisi
od stecajnog upravnika i samih poverilaca, kojima je sada na raspolaganju mo-
guénost da, ukoliko postoji dovoljna ve¢ina, u predvidenom roku sami imenuju
ste¢ajnog upravnika (¢1.32).

Poslednji primer ukazuje na znacaj stecajnog upravnika i podsticaja u vezi
sa njegovim aktivnostima i u novom zakonu. Od kvaliteta rada ste¢ajnog uprav-
nika u velikoj meri i zavisi stepen namirenja, odnosno visina troskova postupka.
Ipak, dosadasnje iskustvo ukazalo je na brojne nedostatke, pre svega u nacinu
imenovanja i razre$enja, ali i kod nadzora nad radom stecajnog upravnika i pre-
uzimanja radnji od izuzetnog znacaja. Niz novih resenja treba da ukloni ispolje-
ne nedostatke i da stvori prostor za adekvatan razvoj profesije.

Stecaj nije panacea
Novi zakon pokusao je da resi i ,,stock” i ,flow” problem - ogroman broj

preduzeca koja su odavno zrela za stecaj i veliki broj onih za koje se ocekuje da
¢e imati znacajne probleme u skorijoj budu¢nosti. U tom smislu neka reSenja
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nisu idealna, ve¢ su nametnuta datim okolnostima. Iako novi zakon sadrzi veliki
broj novih instituta i mehanizama, moze se re¢i da nije do$lo do konceptualne
promene, tako da ne bi trebalo da dode do ve¢ih problema u primeni. Zapravo je
najveci nedostatak to $to ¢e jedno vreme postojati tri paralelna stecajna sistema.
Naime, novi zakon se primenjuje samo na nove postupke, pri ¢emu se otvoreni
stecajni postupci nastavljaju po odredbama do sada vazecih propisa: Zakon o
prinudnom poravnanju, stecaju i likvidaciji i Zakon o stecajnom postupku.

U kojoj meri ce se ciljevi novog stecajnog zakona i ostvariti zavisice od
brojnih faktora - unapredenja izvr$nog postupka u Srbiji, reforme sudstva,
novih zakonskih resenja koja ¢e uticati na nacin prinudne naplate i blokade
racuna preduzeca, itd. Svi treba da budu svesni ogranicenja stecajnog zakona,
odnosno bolje receno njegovih ciljeva. Ako stecajni mehanizam obezbeduje
efikasan sistem kolektivnog namirenja i maksimizira vrednost imovine duZnika
omogucavajuci njenu efikasniju upotrebu, novi zakon ce biti vise nego uspesan.
U suprotnom, on nece ispuniti ciljeve, bez obzira da li je problem u samom
zakonu ili njegovom sprovodenju. Postojanje jasnih indikatora svakako ¢e
olaksati ocenu sprovodenja novog zakona, jer ¢e joj omoguciti da bude liSena
predubedenja i pristrasnosti.

Konacno, treba naglasiti i kome je zakon namenjen. Dok zakon implicitno
uvodi ,,tvrdo budzetsko ogranicenje® za preduzeca koja su jo$ uvek u drustvenoj
svojini - tako $to ¢e ve¢ina kroz automatski stecaj imati $ansu da kona¢no razresi
status, zakon ¢e kroz koju godinu, ako ne ve¢ u prvoj godini primene, biti daleko
znacajniji za privatni sektor. Politika zaduzZivanja privatnog sektora u proteklih
nekoliko godina i trenutna finansijska i ekonomska kriza jasno ukazuju da
Srbiju ¢eka jo§ mnogo slucajeva kao $to su ,,Agroziv* ili,Intermost", ali i mnogo
ste¢ajeva male vrednosti. Ma kako to paradoksalno zvucalo, bolje je da stecajeva
bude, nego da ih nema. Sa privredom u kojoj nema stecajnih postupaka sigurno
nesto nije u redu.
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