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Bosko Mijatovi¢

Pregled tromese¢ja

Zakonodavna aktivnost u periodu april-juni 2009. godine zapoceta je krajem aprila
usvajanjem vise zakona, odnosno izmena i dopuna zakona iz fiskalne oblasti, a zbog
suocenja sa ekonomskom krizom i ispunjenja zahteva MMF-a. O tim izmenama bice
reci u tekstu Milice Bisi¢ u ovom broju Fokusa. Ovde je ¢emo samo ukratko pome-
nuti problem sa idejom smanjenja rashoda na zaposlene u drzavnoj administraciji
kao nacinu redukcije javnih rashoda.

Naime, trajnog i vidljivog smanjenja ovih rashoda ne moze biti bez bitnog sma-
njenja nabujale zaposlenosti u javnom sektoru (i republickom i lokalnom i u jav-
nim preduzec¢ima). Ovo je svima jasno, ali se tu stvar okoncava. Jer, dva su razloga
zasdto je prakticno nemoguce ocekivati potrebno smanjenje broja ¢inovnika. Prvi je
¢injenica da su mnogi od njih zaposleni u drzavnoj upravi preko partijskih veza,
kao stranacki aktivisti kojima je potrebno uhlebljenje, pa ne dolazi u obzir njihovo
otpustanje. Drugi je finansijski: otpustiti zaposlenog ¢inovnika je tako skupo, a zbog
otpremnina, da drzavni i lokalni budzeti ne mogu da podnesu toliki trosak. Na duzi
rok otpustanje bi se iplatilo, kao $to u privatnom sektoru to funkcuionise, ali drzava
je drzava i njen je vremenski horizont izuzetno kratak.

Dvanaestog maja usvojen je novi Zakon o Fondu za razvoj Republike Srbije.
Najvaznija vest je da fond nije ukinut kao nepotreban, ve¢ je ¢ak dobio pojacanje:
fuzionisan je sa Garancijskim fondom. Razlog za postojanje ovog fonda je pod veli-
kim znakom pitanja, jer nije jasno Sta ¢e u jednoj trzi$noj privredi drzavni fond koji
daje kredite i garancije privrednim preduze¢ima. Ako velikodu$no isklju¢imo ideju
sa kreditiranjem li¢nih i partijskih prijatelja, kao razlog postojanja moze se jedino
navesti potreba politicara da pokazu javnosti da nesto rade na planu ekonomskog
razvoja, pa i da se povremeno slikaju ako treba.

Trinaestog maja donet je Zakon o spoljnotrgovinskom poslovanju. Dok je u
prethodnih par decenija donosenje ovog zakona uvek izazivalo veliki interes, po-
$to je donosio bitne izmene ne samo rezima spoljnotrgovinskog poslovanja, ve¢ i
u grani¢nim oblastima (devizno poslovanje, investicioni radovi u inostranstvu itd),
dotle je ovaj novi zakon pro$ao gotovo bez komentara. Razlog tome je ¢injenica da
ne donosi niSta novo u sustinskom smislu, odnosno u nacinu na koji se posluje sa
inostranstvom.

Jedina izmena vredna pomena jeste preciziranje zastitnih mera koje drzava sme
da uvede u skladu sa pravilima Svetske trgovinske organizacije, pri ¢emu se pod
zadtitnim merama podrazumevaju kvantitativna ogranic¢enja uvoza (radi zastite od
prekomernog uvoza i zastite platnog bilansa) i izvoza (radi sprecavanja kriti¢ne ne-
stasice osnovnih roba u zemlji). Dosadasnji slican sistem nije bio u detaljima u skla-
du sa pravilima STO, pa se stoga sada doteruje.



U vezi sa ovim, pomenucemo jednu relativno novu pojavu u nadem parlamen-
tarnom zivotu. Naime, u poslednje vreme u ministarstvima vlada prava moda dono-
$enja novih zakona u situacijama kada bi izmene i dopune postojecih sasvim dobro
vrile posao. Izgleda da se ministrima boduju zakonodavne aktivnosti, pa jedan novi
zakon vredi mnogo viSe nego obi¢ne izmene i dopune, $to ih podstice na nepotrebni
angazman na produkciji novih zakona. I Vlada voli da se hvali brojem novih zakona.
Ovoj kategoriji pripadaju i zakoni o planiranju i izgradnji (pripremljen predlog), o
turizmu, o Fondu za razvoj Republike Srbije, o politickim strankama, o zaposljavanju
itd. Jedino se Ministarstvi finansija nije priklonilo ovoj modi, ve¢ se drzi klasi¢nih
izmena i dopuna.

Jedna slabost ovog pristupa je sledeca: posto srpska administracija nije savrse-
na, pa ni blizu toga, to se kod svakog novog zakona pojavi gomila nenameravanih i
nepotrebnih slabosti nomotehnickog tipa, kao $to su neuskladenosti unutar zakona
i sa drugim zakonima, proceduralne rupe i slicno. Dok su stari zakoni ve¢ prosli
kroz postupak izmena i dopuna kako bi se slabosti ove vrste ispravile, dotle svaki
nov zakon tek ulazi u masinu zvanu praksa, koja ¢e svakako ukazati na manjkavosti
i zahtevati seriju njegovih izmena i dopuna.

Istog, 13. maja usvojene su izmene Zakona o privrednim komorama, kojima je
ukinuta viSedecenijska obaveza u¢lanjenja privrednih preduzeca u drzavnu Privred-
nu komoru Srbije i, $to je takode odvratno, obaveza placanja doprinosa istoj. Preslo
se na normalan sistem slobodnog postojanja viSe komora i slobodnog ukljuc¢ivanja
ili neuklju¢ivanja firmi u njih.

Nema sumnje da je komorski sistem ucinjen obaveznim kako bi socijalisticka
drzava i partija kontrolisali privredu, a ne, kako se propagandno govorilo, kako bi
privreda kroz komore govorila o svojim interesima. I posle 2000. godine nije se Zuri-
lo sa ukidanjem ove obaveze, jer su i nove vlade pomisljale da je lepo zloupotreblja-
vati komorski sistem u interesu sopstvene vlasti.

Ipak, izmene zakona su sasvim nepotrebno ucinile ustupak Privrednoj komori
tako $to su propisale da pocetak primene novog sistema pada na 1. januar 2013, tako
da to tada vazi postojeci nakaradan sistem.

Tokom ovih meseci sprovodi se postupak formiranja Agencije za borbu pro-
tiv korupcije. Izabrano je rukovodstvo, a ostaje da se vidi da li ¢e stvaranje materi-
jalnih uslova i¢i bar malo brze nego kod legendarne Drzavne revizorske institucije,
koja ni posle nekoliko godina postojanja nije pocela da radi svoj revizorski posao, jer
- nema se uslova.

Da podsetimo da ova agencija ne poseduje istrazne funkcije, tako da od nje ne
treba ocekivati ¢uda na planu suzbijanja korupcije u Srbiji. Jer, njene savetodavne
nadleznosti mogu biti korisne, ali ne i presudne u borbi protiv ovog rasirenog zla.

29. maja Skupstina Srbije usvojila je grupu zakona iz oblasti poljoprivrede.
Medu njima je ve¢u paznju javnost, ili bar jednog njenog dela, izazvao Zakon o raki-
jii drugim alkoholnim picima. Razlog je jasan: njime je stavljen van zakona nacin
pravljenja i prodaje rakije od strane seljaka koji je u Srbiji uobicajen vekovima.

Naime, seljak je pravio rakiju kako je znao i umeo, oslanjajuci se na porodi¢nu
tradiciju nasledenu od dedova, a ne na knjige i savete tehnologa. Prodavao ju je kome



je mogao i kako je mogao: na pijaci i lokalnom kafedziji. Rakija je bila jeftinija od
“kupovnih’, jer je obi¢no bila slabijeg kvaliteta i na nju se nikakav porez nije placao.
Zbog niske cene bilo je dosta musterija, posebno u socijalisticko vreme kada ni rakije
proizvoedene od strane “pravnih lica” nisu bile mnogo bolje.

Zakonodavac se, zajedno sa Ministarstvom poljoprivrde kao resornim predla-
gacem, potrudilo da prakti¢no potpuno isklju¢i moguc¢nost da individualni seljak
proizvodi i prodaje rakiju kao do sada postaljajuci nesavladive uslove. Prvo, on
mora da registruje firmu za proizvodnju rakije. Posto to najces¢e nije ucinio ni sa
sopstvenim imanjem (nije ga registrovao), to ovu prepreku nece savladati mnogi,
polaze¢i od slozenih formalnih obaveza koje drzanje jedne radnje donosi. Drugo,
ta radnja mora imati specijalno propisane prostorije za proizvodnju rakije(odvojen
proizvodni pogon od magacija, a ostalo ¢e propisati ministar). Trece, ta radnja mora
zapodljavati najmanje jednog inZenjera rakijske struke. Cetvrto, ta radnja mora imati
podrumarsku evidenciju ($ta se i kako proizvelo) itd itd. Nema sumnje da nasi po-
lupismeni seljaci ne poseduju potrebna znanja, a ni volje za nesto tako. Tome valja
dodati neminovno placanje poreza, kao destimulativni faktor.

Koji je razlog podstakao zakonodavca? Prvo, usaglasavanje sa propisima Evrop-
ske unije. Ovaj je razlog znatno slabiji nego $to izgleda, Jer, i pored svih najava o
poboljanju odnosa Srbije sa EU u doglednoj budu¢nosti, nije izvesno kada ce i da
li ¢e Srbija biti primljena u EU. Znatno bi bolje bilo sacekati sa ovako radikalnim
zakonima da se to uclanjenje priblizi, a ne muciti ljude kad' mu vreme nije.

Drugi razlog, prema obrazloZenju zakona, jeste nizak nivo i kvaliteta rakije i
tehnoloskog postupka u kome se pravi. Ovo je, verujem, ta¢no, ali nije dovoljno. Ne
vidim zasto bi se drzava toliko brinula za kvalitet rakije, tj. zaSto mora rakija da bude
kvalitetna kada ne postoji zakonska obaveza, na primer, proizvodnje kvalitetnih ci-
pela, automobila ili hleba. Jednostavno, vazno je da prehrambeni proizvod ne bude
Stetan po zdravlje, a ne i da bude posebno dobro napravljen.

I trece, to obrazlozenje tvrdi da je zakon potreban kako bi se obezbedilo “pra-
¢enje svih puteva alkohola, kontrola celokupnog procesa proizvodnje”. Ministarstvo
kao da pokusava ono $to sovjetski Gosplan nije uspeo: da postigne “pracenje svih
puteva” robe i “ kontrolu celokupnog procesa proizvodnje”! To svakako nije posao
drzave u trzi$noj privredi.

Ovaj ¢e zakon pogoditi dve vrste ljudi: siromasne seljake, tj. one koji se nisu
ukljucili u modernu poljoprivredu, i siromasne gradane, tj. one koji nemaju para za
bolje.

Istog dana usvojen je i Zakon o poljoprivredi i ruralnom razvoju. On pred-
stavlja neobi¢nu kombinaciju sledec¢ih elemenata:

o deklarativne price o ciljevima i metodima poljoprivredne politike i ruralnog
razvoja, kao i o lepim stvarima koji ¢e njihovim sprovodenjem biti postignuti;
to je prica o jacanju konkurentnosti i profitabilnosti, zdravoj hrani, o¢uvanju
zivotne sredine i sela itd,

« inaugurisanja Strategije poljoprivrede i ruralnog razvoja kao okvira pomocu
koga ¢e svi lepi ciljevi biti realizovani; naravno, ne pomislja se da ce i ona biti
zaboravljena ¢im bude doneta, kao i sve do sada usvojene strategije,



« sasvim nepotrebnog, skolskog spiska vrsta podsticaja razvoja poljoprivrede
od strane drzave (regres, premija, kredit itd), kao i nekih nejasnih mera pod
firmom strukturnih podsticaja; vazno je podvuci da ovde nije ozakonjena
nijedna konkretna mera, ve¢ je to ostavljeno za budu¢nost,

« ustanovljanja Uprave za agrarna placanja, koja e vrsiti placanja podsticaja i
nadzor nad njihovim kori$¢enjem i

« ustanovljavanja Registra poljoprivrednih gazdinstava.

Ukoliko zanemarimo ve¢i deo zakona kao nepotreban i vise zgodan za neku rezolu-
ciju nego za zakonski tekst, ostaju dve vazne stavri:

1. reSenje da pravo na podsticaj moZe ostvariti samo registrovano gazdinstvo;
ovo je sasvim problemati¢na odredba, jer izgleda da svrha podsticaja nije
napredak poljoprivredne proizvodnje (tada bi sva domacinstva, i ona ne-
registerovana, imala pravo na podsticaj) ve¢ proces registrovanja gazdin-
stava; za takvu prisilu u pravcu registrovanja se ne vidi dobar razlog, osim
ukoliko nije poreski, odnosno ukoliko se ne priprema reforma poreza od
poljoprivrede koja ¢e podrazumeva oporezivanje dohodak gazdinstva (a
ne znam takvu reformu),

2. resenje po kome Vlada Srbije odlucuje o programu podsticaja poljoprivredi,
tj. koji ¢e se podsticajui koristiti, u kom iznosu, ko ima pravo na podstica-
je i sli¢no; naime, kako zakon kaze: “Vlada propisuje za svaku budzetsku
godinu vrste i oblik podsticaja, obim, uslove i na¢in ostvarivanja prava na
pojedine vrste i oblike podsticaja i odreduje korisnike podsticaja’, a na
osnovu strategije poljoprivrede i nacionalnog programa.

Ovo je resenje - usudicu se da kazem - vrlo neobicno, da ne kazem skandalo-
zno. Njime se, ni manje ni viSe, menja karakter politickog sistema u Srbiji: prak-
ti¢no se jednim delom napusta proklamovani parlamentarni sistem i uvodi prevlast
izvréne vlasti. Jer, ovde se daje pravo izvr$noj vlasti da svojim odlukama ureduje
materiju koja, bez sumnje, pripada oblasti zakona. Naime, otkad postoje parlamenti,
isklju¢ivo se zakonom ureduju prava gradana i njihov polozaj prema fiskusu, kao
$to se i jedino zakonom moze propisivati raspodela drzavnog novca. Tako se, na
primer, samo zakonom moze uvesti ili promeniti neki porez, a ne odlukom vlade ili
nekog ministarstva. Isto tako, subvencije (kao negativni porezi) morale bi se uvoditi
zakonom, a ne bilo kakvim dokumentima vlade, pa zvali se oni strategije, nacionalni
planovi ili obi¢ne uredbe. Jednostavno, ko ¢e imati pravo na subvenciju i koliko ¢e
novca primiti u to ime mora u parlamentarnom sistemu biti propisano zakonom - u
protivnom se derogira zakonodavna funkcija parlamenta i uvodi svevlast izvr$ne
vlasti. A to nije dobro, kako znamo i iz teorije i iz politicke istorije.

Malopredasnja tvrdnja da se ovim menja karakter politickog sistema u Srbiji de-
luje prejako, jer, moze se reci, radi se o pojedinacnom slucaju. Alj, to nije tacno, radi
se o praksi koja uzima maha. Tako i novi Zakon o zaposljavanju i predlog Zakona
o regionalnom razvoju, koji hladnokrvno prepusta vladi da raspolaze sredstvima



kroz programe regionalnog razvoja, a na osnovu silnih strategija i planova koje ona
sama donosi. Parlamentu se dozvoljava samo da u budzetu odredi sumarni iznos
novca za regionalni razvoj, kao i malopre za poljoprivredu, dok ¢e se Vlada pobri-
nuti za sve ostalo. I zaista, za$to da se poslanici muce sa pitanjima kao $to su kakav
regionalni razvoj hoce Srbija, kojim se instrumentima to ima postici, gde da budu
naglasci, kakva struktura podsticaja da se primeni, ko da ima prava na podsticaje i
pomo¢, a ko ne i sli¢no. Ne, sve e to brizna Vlada preuzeti na sebe, a poslanicima
preostaje samo da glasaju. Kako im se kaze. I zaista, ovakav koncept podele poslova
izmedu vlade i parlamenta jasno dokazuje iznetu tvrdnju - da se minimizuje uloga
zakonodavnog tela, a da stvarnu vlast preuzima Vlada i prosiruje je preko granica
koje su u duhu ustava Srbije. Skupstina se svodi na glasacku masginu o okvirnim
pitanjima.

Kada smo se ve¢ dotakli predloga Zakona o regionalnom razvoju, iznesimo nje-
govu sustinu. Naime, Evropska unija ima veoma bogate fondove za ujednacavanje
razvoja zemalja ¢lanica, ali ih distribuira ne preko nacionalnih nivoa, ve¢ preko re-
giona u drzavama clanicama. Taj pristup svakako ima smisla, jer se Zeli finansiranje
nerazvijenih krajeva, a ne razvijenih - Sicilije, a ne Lombardije u Italiji.

Da bi se, makar jednog dana, i Srbija mogla prikaciti na te fondove EU potrebno
je da ima regione koji ¢e primiti pare. I Vlada je pokusala da napravi nekakve regione
samo zbog regionalnih programa EU i lepo navela da se ne radi o administrativnim
ili politickim regionima. Ali, duh je pusten iz boce i poceo je politicki okr$aj oko
granica regiona. Da je samo klasi¢an srpski lokalpatriotski tipa Sabac-Valjevo, Uzi-
ce-Cacak sve bi bilo u redu, ali se u pri¢u mesaju i nacionalni osecaji koji ciljaju na
ujedinjenje nacionalnih manjina u “svoje” regione, a to potencijalno postaje ozbiljan
problem ne samo za vladaju¢u koaliciju, ve¢ i za zemlju u celini.

Predsednik Tadi¢ dao je nekoliko atraktivnih izjava o potrebi regionalizacije
Srbije, ali se bojim da ¢e se stvar okoncati isto kao sa statutom Vojvodine - tj. nikako.
Predlozi ¢e da zaglave u fiokama na duze vreme.

% Ok %

U ovom tromesecju doneti su jos neki zakoni koji nas zanimaju - o zaposljava-
nju i politickim strankama, dok je zakon o konkurenciji u proceduri. Njima se bave
tekstovi koji slede.



Milica Bisi¢!

Srbija izmedu dva rebalansa?

Prasina koju je u javnosti izazvala priprema i nedavno usvajanje rebalansa budzeta
Republike, prate¢e izmene poreskih zakona, kao i pravila ponasanja budzetskih
korisnika jo§ se nije slegla, a ve¢ je u izgledu novi rebalans. Drugi ove godine. Ni
tri meseca od kako je usvojen prvi. MMF se opet javlja u ulozi disciplinskog sudije
koji izgleda nece biti zadovoljan razvojem dogadaja, pa ce opet traziti neke izmene.
I to one koje su dogovorene prilikom sastavljanja prvog rebalansa ukoliko se on u
sadasnjem obliku pokaze kao neuspeo pokusaj.

Nije na odmet podsetiti na razlog iz kojeg se MMF uopste pojavio kao akter u
prvom rebalasu. Naime, NBS je trazila kredit za ocuvanje stabilnosti dinara. Drugim
re¢ima, sredstva iz kojih bi intervenisala ukoliko bi kurs dinara naglo poceo da
slabi. Na srecu, to od dobijanja kredita do danas nije morala da ucini. Na nesrecu,
to nije zbog toga $to stabilnost dinara pociva na snazi realnog sektora ekonomije
ili poverenju onih koji ga imaju. To se desava jednostavno zbog toga $to ionako
plitko devizno trsiste miruje. Zbog pada likvidnosti privrede i stanovnistva traznja
za devizama ne raste, kao ni traznja za dinarima a zbog pada priliva stranog kapitala.
Jo$ jednom na nesrecu, to ni na koji nac¢in ne umanjuje obavezu nase drzave da
izmiri kamatu (kod MMF-a nikad povoljnu) na kredit koji je uzela. Tako ga ne koristi.
A i dalje mora da ispunjava preduslove utvrdene za njegovo dobijanje: budzetska
primanja, izdaci i deficit moraju biti u dogovorenim granicama. A sva je prilika da
oni nisu u tim granicama, pa se ocekivana avgustovska poseta MMF-a docekuje uz
tihe pripreme novog rebalansa.

Imajuci u vidu kakve je promene doneo prvi rebalans ovakav razvoj dogadaja ne
predstavlja iznenadenje. Pogledajmo i zasto.

Promene na prihodnoj strani budzeta

Ukupna primanja budZzeta su rebalansom smanjena za 49,4 milijarde dinara
i utvrdena u iznosu od 649,4 milijarde dinara. To je rezultat smanjenja poreskih
prihoda za 53,9 milijardi i povecanja neporeskih prihoda za 4,5 milijardi.
Najznacajnija stavka u smanjenju poreskih prihoda je planirano smanjenje
prihoda od PDV pri uvozu i carina (-46,1 milijarda dinara) koje daje 85,5% ukupnog
planiranog smanjenja poreskih prihoda. Pad ovih prihoda prirodna je posledica
zajednickog dejstva smanjenja carina iz januara ove godine (odluka o smanjenju
doneta je pre usvajanja Budzeta krajem prosle godine) i pada uvoza koji je otpoceo
je u poslednjem kvartalu prosle godine. Drugim re¢ima, novi planirani iznos ovih

1 CLDS, Beograd

2 Izvor za podatke koji su analizirani su ili Internet stranica Ministarstva finansija Republike Srbije ili
Sluzbeni glasnici u kojim su publikovini Zakon o budzetu za 2009. godinu i njegove izmene



prihoda ispravljanje je greske ¢iji je nastanak tesko objasniti, kao $to je objasnjeno u
prethodnom izvestaju o javnim finasijama u proslom izdanju Fokusa.

Sledeca znacajna stavka jeste smanjenje planiranih prihoda od poreza na dobit
za 9,3 milijarde dinara (17,3% ukupnog smanjenja).

Ukupno smanjenje prihoda iz ova tri izvora koje iznosi 55,4 milijarde delimi¢no je
ublazeno planiranim rastom prihoda od PDV na unutra$njem trzistu (2,2 milijarde),
akciza (0,5 milijardi) i poreza na dohodak (0,1 milijarda).

Imajuci u vidu naplatu poreskih prihoda u prvih $est meseci ove godine ¢ini
se da ¢e i ovaj plan tesko biti ostvariv. Uz, za potrebe ovog teksta pojednostavljenu
pretpostavku da ¢e se i u drugoj polovini godine poreski prihodi kretati sli¢no
kao i u prvoj, za ocekivati je da jedino prihodi od poreza na dobit i carina blago
prebace plan utvrden rebalansom. Svi ostali pokazuju podbacaj, i to akcize od oko 10
milijardi, porez na dohodak oko 12 milijardi, te PDV oko 27 milijardi. Sve u svemu
ukupni poreski prihodi prema dosadasnjoj naplati mogli bi biti manji za oko 57
milijardi dinara od iznosa planiranog rebalansom.

Ta¢no je da nije proslo dovoljno vremena da bi podaci mogli dati osnova da se
zakljuci da izmene poreskih zakona koje su trebale da podrze ostvarenje rebalansom
planiranih prihoda nisu dale ocekivane rezultate. Imajuci, medutim, u vidu same
izmene tesko da ¢e se desiti neko (pozitivno) iznenadenje u narednih nekoliko
meseci.

Naime, jedina izmena koja je mogla imati znacajniji efekat jeste bila promena
efektivne poreske stope na dividende. Povecanje ove stope sa 10% na 16% efektivno,
imajuci u vidu proslogodisnji prihod od ove vrste poreza od 7,8 milijardi dinara i uz
pretpostavku o neizmenjenoj osnovici, moglo je doneti povecanje prihoda od oko
4,7 milijardi dinara. Pretpostavka o neizmenjenoj osnovici je, medutim, nerealisti¢na,
kako zbog ocekivanog smanjenja profitabilnosti u privredi, ili porezom izazvanog
odustajanja od deobe dividendi i relativno jednostavnom zamenom ovog oporezivog
prihoda drugim oblicima. Stoga bi se pri realisticnom predvidanju moglo ocekivati
znatno manje povecanje prihoda.

Kad je re¢ o akcizama, treba imati u vidu sledece. Kod akciza na cigarete doslo
je do promene akcizne strukture koja je u celini uzev prihodno neutralna, dok je
uticaj povecanja ostalih akciza prema samom planu iz rebalansa procenjen na oko 1
milijardu dinara.

Ostale promene u porezu na dohodak - promene efektivnih poreskih stopa na
prihode od razli¢itih autorskih honorara - gotovo da ne bi bile vredne pomena, jer
je po ovom osnovu u celoj 2008. godini ukupno naplac¢eno jedva 1,8 milijardi dinara,
da nije bilo bilo burne reakcije pogodenih obveznika i nove brzometne promene
zakona kojom se popustilo njihovim zahtevima i ublazilo povecanje poreskog
opterecenja.

Ovassituacija jasno govori o nac¢inu i prilikama u kojima se vodi poreska politika.
Iako na ovom mestu i ovom prilikom nema mesta za analizu da li je ova promena
imala dovoljno poreskog opravdanja, a po mom misljenju jeste, stoji ¢injenica da
ona nije trebala ni biti doneta ukoliko nije mogla biti odbranjena. Drugim recima,
promene poreza, a narocito poreza na dohodak, koji, za razliku od PDV ili akciza,
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neposredno i licno pogada obveznike ne mogu se donositi preko noci i bez ¢vrstog
i jasnog obrazlozenja. S druge strane, ukoliko su ve¢ donete, nikako se od njih ne bi
smelo na takav nacin odstupiti. To $alje jako lo signal pre svega o samoj vladi i na¢inu
njenog rada. Takode, predstavlja i lose uputstvo za ponasanje drugih obveznika koji bi
se u buducnosti mogli naci u sli¢noj situaciji. Drzava u kojoj bilo koja grupa poreskih
obveznika uzme za sebe pravo da neposredno odlucuje o visini poreske stope koju ¢e
placati ne moze da ocekuje stabilan poreski sistem i takve prihode. Porez je po svojoj
osnovnoj prirodi prinudan i nije predmet rasprave izmedu poreskih vlasti i obveznika.
Jedino mesto u kojem se o njemu mora i treba diskutovati radi odlucivanja jeste
Narodna skupstina. Zaista tuzno izgleda ¢injenica da je u Narodnoj skupstini oba puta
(prvo povecanje, pa ublazavanje povecanja stopa) ovaj porez promenjen gotovo bez
ikakvog stvarnog razgovora o samom porezu.

lizmene Zakona o porezu na upotrebu, drzanje i nosenje dobara, kao i samo postojanje
ovog zakona potrebno je pomenuti vie kao sliku stanja naseg poreskog sistema nego $to bi
mogle doprineti ostvarenju prihoda planiranih rebalansom. Prvo, nije na odmet podsetiti
da je ovaj Zakon nastao davne 2001. godine i to kao rezultat objedinjavanja razlicitih
nameta koje je prethodni rezim uvodio uredbama. U tom trenutku ¢inilo se suvise rizi¢nim
odreci se ovih prihoda, a radi njihovog stavljanja u odgovarajuci pravni okvir, buduci
da se javni nameti ne mogu uvoditi uredbama, donet je Zakon. Mislilo se priviemenog
karaktera. Ali eto njega jo$ uvek u poreskom sistemu, cesto menjanog ali nikad ni blizu
ukidanja. Poslednja izmena ga je i obogatila novim poreskim oblikom - porezom na usluge
mobilne telefonije. Sta je to tacno iz samog teksta zakona nije sasvim jasno. Jasno je da
je kao obveznik, prilicno neuobicajeno, utvrden sam korisnik ovih usluga, dakle korisnik
mobilnog telefona. Kako je po svojoj konstrukciji ovaj porez od 10% veoma slican akcizi,
to je isto kao kad bi kao obveznik akcize bio utvrden, na primer, pusac, a ne proizvodac
cigareta. Probleme u naplati ovakve akcize na pusenje nije tesko zamisliti. Slicni se javljaju i
u slucaju poreza na usluge mobilne telefonije. Napomenucu samo neka pitanja. Zasto bi se
porez zaracunavao na cenu parking usluge koja se placa posredstvom mobilnog telefona?
Ili kako ¢e se naplatiti porez u slu¢aju u kojem vlasnik mobilnog telefona, dakle obveznik,
ne plati racun za telefon? Da li ¢e Poreska uprava u tom slucaju krenuti u prinudnu
naplatu racuna za mobilne telefone? I tako dalje. Da se ni ne spominje opsti utisak medu
investitorima da Vlada nastoji da na sve moguce nacine namakne nedostajuci novac tamo
gde veruje da ga ima — medu najve¢im (stranim) investorima (ovaj put od Telenora i VIP-
a, Telekom je u pri¢i vise kao kolateralna $teta). O posledicama po poverenje u stabilnost
poslovnog okruzenja postojecih a i potencijalnih investitora nije potrebno ni govoriti. I
to sve zbog svega 600 miliona dinara, ni priblizno dovoljnih da se resi bilo koji problem
javnih finansija Srbije.

Jedini razlog iz kojeg je rebalansom planiran rast neporeskih prihoda (takse,
kazne, dividende i sli¢no) jeste uvodenje nove kategorije neporeskih prihoda. To
su tzv. sopstveni prihodi budzetskih korisnika za koje je planirano da budzetu
doprinesu sa 12 milijardi dinara. Za sve ostale, i do sada jedino postojece, neporeske
prihode rebalansom je planiran pad. Najvece smanjenje planirano je za prihode od
imovine, u koje spadaju dividende, i to od 6,6 milijardi, dok je kod ostalih planirano
smanjenje izmedu 0,4 do 1,1 milijardi dinara.



Cini se, medutim, da od dodatnih 4,5 milijardi neporeskih prihoda nece biti
ni$ta. Na osnovu njihovog dosadasnjeg priliva kraj godine bi se mogao docekati sa
manjkom od 46 milijardi dinara. Cak i uz pretpostavku da ¢e se svih ocekivanih
12 milijardi sopstvenih prihoda budzetskih korisnika ostvariti u nastavku godine,
manjak po ovom osnovu prevazilazi 30 milijardi u odnosu na iznos utvrden
rebalansom.

Prihodna strana budzeta, dakle, ne obecava ostvarenje rebalansom utvrdenog
plana. U osnovi, ona zahteva preispitivanje i novi rebalans. Kako je na rashodnoj
strani?

Promene na rashodnoj strani i velicini budZetskog deficita

Ukupni rashodi Budzeta Republike rebalansom su utvrdeni u iznosu od 719,9
milijardi dinara, odnosno smanjeni su za 28,8 milijardi dinara. Planirano smanjenje
gotovo je podjednako i za tekuce i za kapitalne rashode, prvih za 12,1 a drugih za
12,2 milijarde dinara, dok smanjenje za nabavku finansijske imovine iznosi 4,5
milijardi dinara.

U okviru teku¢ih rashoda najkrupnije je smanjenje transfera iz Budzeta
Republike jedinicama lokalne samouprave i gradovima - 15 milijardi dinara. Jasno
je da ovo smanjenje ne moze da se smatra smanjenjem deficita u javnim finansijama
Srbije. Ono $to nije prikazano kao deficit u republickom budzetu, najverovatnije ¢e se
javiti u budzetima lokalnih samouprava ili formalno ili sustinski kroz nagomilavanje
dugova prema dobavlja¢ima ili korisnicima lokalnih budzeta.

Sledece po znacaju je smanjenje rashoda za kupovinu dobara i usluga od 10,3
milijarde dinara koje bi, zajedno sa smanjenjem rashoda na zaposlene od 7,7 milijardi
dinara nacelno trebalo da predstavlja stvarnu ustedu budzetskih sredstava. Ostaje da
se vidi da li se do ovog smanjenja doslo kroz temeljenu analizu ranije planiranih
rashoda i do njihovog stvarnog delimi¢nog odlaganja za budu¢nost ili potpunog
odustajanja od nekih. To se najbolje moze videti iz veli¢ine dospelih a neplacenih
obaveza Budzeta o kojoj, na Zalost, trenutno nema javnih podataka.

Zajedno sa jo§ dve stavke tekucih rashoda koje su smanjene (subvencije za
6,9 milijardi i socijalna zastita za 2,4 milijarde) ukupno smanjenje razlicitih stavki
tekucih rashoda iznosi 42,3 milijarde dinara. Ovo smanjenje delimi¢no je ponisteno
planiranim rastom rashoda na kamate za 6,5 milijardi i masivnim povecanjem
transfera Fondu za penzijsko i invalidsko osiguranje od ¢ak 23,9 milijardi.

Sa ovim povecanjem transferi fondu PIO dostigli su rekordan planirani iznos od
213,2 milijarde dinara i takode rekordno uces¢e u ukupnim budzetskim izdacima
od ¢ak 29,6%. Cetiri i po procentna poena vise od prve slede¢e najkrupnije stavke
rashoda - rashoda na zaposlene koji predstavljaju 25,1% svih izdataka. Tako su u
budzetskim razmerama penzioneri prestigli zaposlene u drzavnoj upravi i vode sa
1,2:1. Imajuci u vidu koalicionim sporazumom isposlovana povecanja penzija, kao
i da je trenutno ukupan broj zaposlenih u odnosu na broj penzionera 1,2:1, ovakav
ishod nije neocekivan. Medutim, on sigurno nije ni odrziv. Ne zato $to je pojedinacna
penzija velika, ve¢ zato $to sredstva iz doprinosa za penzijsko osiguranje srazmerno
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malog broja zaposlenih ne mogu dati prihode dovoljne za finansiranje ukupne mase
(politicki proizvoljno uvecanih) penzija. Pa se poseglo za poreskim prihodima. Sada
ni oni oc¢igledno nisu dovoljni, pa se povecavaju postojeci i uvode novi porezi. A to
svakako ne doprinosi povecanju broja zaposlenih.

Povecanje rashoda za kamate je moglo biti o¢ekivano imajuci u vidu da je dobar
deo tekuceg deficita finansiran zaduZivanjem na domacem finansijskom trzistu
plasmanom kratkoro¢nih drzavnih zapisa uz kamatnu stopu od oko 14%. Ocigledno
je da ovako skupo finansiranje deficita ne doprinosi ostvarivanju njegove planirane
velicine.

Kad je re¢ o deficitu, on je rebalansom povecan sa 49,9 na 70,5 milijardi. Ali
je u prvih Sest meseci ove godine ve¢ dosegao iznos od 55,2 milijarde dinara ili
78,3% nivoa predvidenog za celu godinu. To znaci da bi za ostvarivanje rebalansom
utvrdenog nivoa bilo neophodno da do kraja godine prosecni iznos mese¢nog
deficita ne bude ve¢i od 2,5 milijarde dinara. Verovatnoca da ¢e se to ostvariti je
veoma mala imajuci u vidu da je dosadasnji prose¢ni mese¢ni deficit iznosio 9,2
milijarde.

Sta ocekivati od drugog ovogodisnjeg rebalansa?

Sve u svemu ¢ini se da javne finansije Srbije ocekuje veoma vruce leto i mozda jos
toplija jesen. Ocigledno je da njihovo stanje zahteva korenite i krupne zahvate.

Na prihodnoj strani potrebno je temeljno pretresti i reformisati krupne poreske
oblike. Prihodi od PDV mogli bi biti ve¢i i bez povecanja opste stope ukoliko bi se
znacajno smanjio broj dobara ¢iji se promet oporezuje po nizoj stopi i unela odredena
poboljsanja koja bi otezala postojece ,tehnike“ smanjivanja obaveze koju praktikuju
obveznici. Porez na dohodak bi u celini trebalo reformisati. Izmedu ostalog, trebalo
bi ujednaciti poresko opterecenje prihoda pojedinca nezavisno od nacina na koji
ih je stekao, kona¢no resiti nacin oporezivanja prihoda od poljoprivrede na koje
se od 2004. godine ne placa nikakav porez, ukinuti brojne olaksice koje olaksavaju
jedino izbegavanje placanja poreza ... I porez na dobit zasluzuje temeljne promene,
pre svega ukidanje vecine olaksica koje uz malu stopu od 10% i nemaju bitan
znacaj pri odlucivanju o pokretanju ili progirivanju poslovanja. Ovoj listi svakako
treba dodati i neophodnu reformu poreza na imovinu, pre svega onog koji se
odnosi na oporezivanje vlasnickih prava na nepokretnostima. Povecanjem ovih
prihoda, pre svega kroz dovodenje osnovice, objektivnim i doslednim metodama,
na odgovarajuci trzi$ni nivo i integraciju ovog poreza sa naknadom za kori$¢enje
gradevinskog zemljista, omogucilo bi se odrzivo smanjenje transfera iz republickog
budzeta lokalnim samoupravama bez ugrozavanja njihove sposobnosti da sprovode
svoje nadleznosti.

Na rashodnoj strani pre svega je neophodno ozbiljno se suociti sa sadasnjim
neodrzivim nivoom i na¢inom dotiranja sistemu obaveznog socijalnog osiguranja.
Resenje koje se odnosi na transfere za penzije je svakako najhitnije, ali to nikako ne
znaci da sistem zdravstvenog osiguranja ne zahteva korenito preispitivanje. Takode,
umesto linearnog i privremenog smanjenja zarada odredenom krugu zaposlenih u



javnom sektoru, potrebno je pristupiti analizi stvarnih potreba i znacaja pojedinih
javnih sluzbi.

Za ove i ovakve promene na zalost najverovatnije nema ni vremena a jo$ manje
politicke volje. Umesto njih, zvani¢nici i dalje Salju protivrecne signale o mogu¢im
promenama. U Minstarstvu finansija zalazu se za povecanje i deficita i PDV. Iz
Ministarstva ekonomije porucuju da pove¢anje PDV ne dolazi u obzir. Iz dosadasnjeg
iskustva na osnovu ovih izjava povecanje deficita izgleda izvesno. Neizvesno je kako
¢e se finansirati deficit i odakle ¢e se stvoriti preostali nedostaju¢i prihodi.
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Mihail Arandarenko!

Novi zakoni o zaposljavanju

U maju 2009. godine Narodna skupétina je usvojila dva nova zakona iz oblasti rad-
nog zakonodavstva - Zakon o zaposljavanju i osiguranju za slucaj nezaposlenosti i
Zakon o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba sa invaliditetom. Dok je
prvi zakon zamenio istoimeni zakon iz 2003. godine, drugi predstavlja dugo oceki-
vanu novinu u korpusu radnog zakonodavstva Srbije, s obzirom da su pripremne
radnje na posebnom zakonu koji bi se bavio zaposljavanjem osoba s invaliditetom
zapocete jo§ 2002. godine.

Radno zakonodavstvo u Srbiji je posle 2000. godine bilo podlozno dinami¢nim
promenama. Zakon o radu, kao najvazniji zakon u ovoj oblasti, kojim se ureduju
prava i obaveze poslodavaca i zaposlenih u njihovim medusobnim odnosima, tako-
de je dva puta bio iznova pisan i usvajan - 2001. i 2005. godine. Dok je potreba za
novim zakonom o radu 2001. bila obrazloZena raskidom sa socijalistickim nasledem
i namerom da se trZiSte rada ucini fleksibilnijim te tako podrzi radikalna reforma
privrednog sistema, 2005. godine je glavna motivacija za novi zakon bila u uskladi-
vanju sa standardima Evropske unije i Medunarodne organizacije rada.

Zakon o zapoSljavanju i osiguranju za slucaj nezaposlenosti (nadalje: Zakon
o zapo§ljavanju) u svom fokusu ima brigu o nezaposlenim licima - podrsku njiho-
vom zaposljavanju i, po osnovu osiguranja, obezbedenje novcane potpore dok su
nezaposleni. On ureduje institucionalne i programske aspekte vodenja aktivne poli-
tike trzista rada, kao i prava radnika po osnovu osiguranja za slucaj nezaposlenosti,
kao glavnog instrumenta pasivne politike trZiSta rada. U Srbiji, kao i u vecini drugih
zemalja, aktivna i pasivna politika trzista rada su institucionalno objedinjene kroz
javnu sluzbu za zaposljavanje, tako da ovaj zakon ureduje i njeno funkcionisanje.

Kada se 2007. godine pristupilo pripremama za donosenje novog Zakona o za-
posljavanju, trebalo je razresiti dilemu da li i¢i na izmene i dopune zakona iz 2003.
godine, ili na pisanje novog zakona. Iza naizgled tehnickog pitanja (promena teksta
od vise od 30% iziskuje dono$enje novog zakona), krilo se pitanje o sustini Zakona
o zapo$ljavanju iz 2003. godine. To je bio nesumnjivo reformski zakon, sa dobrim
ocenama eksperata Evropske komisije i MOR-a. Ipak, ono $to je pre svega prelomilo
sastavljace nacrta da se opredele da predloze donosenje novog zakona bio je stipu-
lativni i naredbodavni duh Zakona iz 2003. godine. Tim zakonom je bila definisana
lista aktivnih programa - uklju¢ujuci neke veoma inovativne kao $to su sajmovi za-
posljavanja, javni radovi i job (!) klubovi - koje sprovodi Nacionalna sluzba za zapo-
$ljavanje (nadalje: NSZ). U praksi, to je tumaceno kao da nije moguce osmisljavati i
sprovoditi aktivne programe koji nisu eksplicitno spomenuti u zakonu.

Opétije, ovakva kruta reSenja vezivala su unapred ruke kreatorima politike trzista
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rada i degradirale nacionalni akcioni plan zaposljavanja (takode novina iz 2003) u
tehnicki instrument preraspodele sredstava izmedu postojecih, unapred definisanih
programa, umesto u klju¢ni instrument kreiranja i planiranja aktivnih programa, na
bazi pomnog pracenja kretanja na trziStu rada i strukturne analize nezaposlenosti.
Kao posledica, uloga ministarstva nadleznog za poslove zaposljavanja (tj. Ministar-
stva rada i socijalne politike do 2007, odnosno Ministarstva ekonomije od 2007. go-
dine) u kreiranju aktivne politike trZista rada bila je minimalna.

Zapravo, u praksi aktivna politika je bila kreirana krajnje decentralizovano, kroz
mehanicko uskladivanje planova i zahteva filijala NSZ. Faktor inercije, uz minimalne
korekcije po regionima i programima, klju¢no je odredivao aktivne programe trzista
rada tokom najintenzivnijeg perioda transformacije srpske privrede, u toku kojeg je
doslo i do dramati¢nog pogorsanja stanja na trzistu rada.

S druge strane, programi su sprovodeni veoma centralizovano. Filijale, koje su
imale ogromnu de facto mo¢ da defini$u kako ¢e se raspodeliti sredstva za aktivne
programe, bile su potpuno bespomocne da ta sredstva i potrose prema njihovoj na-
meni, ako za to nisu imale viSestruka odobrenja generalnog direktora, Upravnog
odbora i nadleznog ministarstva. Period posle 2003. poklopio se sa cestim izbornim
ciklusima, $to je dovodilo do paralize upravljacko-kontrolnog lanca i posledi¢no do
neispunjavanja programa. Tako, 2004. godine je utrodeno svega 410 miliona dinara
na sve aktivne programe, uprkos tome $to je planirano da se potrosi trostruko vise
sredstava.

Neke od klju¢nih odredbi novog Zakona o zaposljavanju osmisljene su, dakle,
i da isprave ove fundamentalne slabosti u kreiranju i sprovodenju aktivne politike
zaposljavanje do kojih je u dobroj meri doglo i zbog nekonzistentnih re$enja u pret-
hodnom zakonu. Pre svega, mere aktivne politike zaposljavanja regulisane su sada
veoma uopsteno i inkluzivno, ¢ime se ostavlja mogu¢nost nadleznom ministarstvu
da ih kroz godi$nji akcioni plan prilagodava stvarnim potrebama trzista rada, kao i
da uvodi inovacije koje smatra neophodnim.

Nacionalni akcioni plan zaposljavanja (nadalje: NAPZ) se sada postav-
lja kao centralni instrument planiranja aktivne politike trziSta rada, koji ¢e
sluziti kao osnov za budzetsko planiranje u oblasti zaposljavanja. Ovim do-
kumentom se na godi$njem nivou ureduju ciljevi i prioriteti aktivne po-
litike zapo$ljavanja, programi i mere aktivne politike za narednu godinu,
finansijski okvir, kao i kategorije teze zaposljivih lica koja ¢e imati prioritet
u zaposljavanju. Uvodi se i godi$nji program obrazovanja i obuke za potrebe
trzi$ta rada (kao sastavni deo NAPZ). Takode, uvodi se kao nova kategorija
i akt o u¢inku, kojim nadlezni ministar utvrduje uc¢inak koji NSZ treba da
realizuje u sprovodenju programa. Uvode se i aktivnosti pracenja i ocene
efekata aktivne politike trzista rada, koje treba da omoguce uvid u u¢inkovi-
tost sprovedenih mera i da pruze osnov za buduce planiranje i sprovodenje
aktivne politike.

U pogledu unutrasnjeg uredenja NSZ, najvaznije izmene su u tome da je
ukinut nadzorni odbor, s obzirom da nadzor nad zakonito$cu i stru¢noscu
njenog rada obavlja nadlezno ministarstvo. Takode, broj ¢lanova upravnog
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odbora NSZ je smanjen sa 15 na 9. Time su ostvarene znacajne ustede, uz
zadrzavanje tripartitne strukture ¢lanstva UO. Interesantno je i indikativno
da su oko ovih re$enja vodene najzucnije polemike tokom javne rasprave o
nacrtu zakona, te da su se protiv njih udruzili socijalni partneri i politicke
partije. To $to su na kraju ipak usvojena moze se objasniti samo sre¢nom
koincidencijom da je potreba sveopste stednje u uslovima ekonomske kri-
ze ojacala poziciju predlagaca po ovom pitanju. U cilju profesionalizacije
upravljanja Nacionalnom sluzbom, uvedeni su i minimalni uslovi koje mora
ispunjavati njen direktor: visoka stru¢na sprema, najmanje 9 godina radnog
iskustva i prethodno iskustvo u oblasti zaposljavanja. Nedovoljna specifika-
cija ,,prethodnog iskustva“ sugerise da je u ovom domenu napravljen kom-
promis.

Kod definisanja lica koja traze zaposlenje, pored postojecih kategorija
nezaposlenih (tj. lica koja ne rade i odmah su raspoloziva za rad) i lica koja
traze promenu zaposlenja (tj. zaposlenih koji Zele da promene poslodavca i
posao), uvedena je i nova kategorija drugih lica koje traze zaposlenje. Ova
kategorija obuhvata lica koja se ne mogu podvesti pod nezaposlene jer za to
ne postoji zakonski osnov (ucenici, studenti do 26 godina, penzioneri itd),
ili zato $to ne zele da preuzmu sve obaveze koje ima nezaposleni (druga lica
izvan radnog odnosa). Time su stvoreni uslovi da takva lica koriste neke
usluge NSZ, bez pritiska da moraju da ispunjavaju sve zahteve koje se po-
stavljaju pred nezaposlena lica i bez straha da ¢e u protivnom biti izbrisana
sa evidencije.

Jedna od vaznih novina oko kojih je bilo dosta otpora u samoj NSZ
je ukidanje obaveze prijavljivanja potrebe za zapo$ljavanjem od strane po-
slodavca. To je bio jedan od nepotrebnih i nepopularnih administrativnih
zahteva koji je stvarao dugacke redove poslodavaca u filijalama. Time je kre-
irana lazno pozitivna slika o performansama ucinka i znacaju NSZ i njenih
filijala u posredovanju izmedu nezaposlenih i poslodavaca, dok su stvarni
pozitivni rezultati pojedinih filijala u pruzanju usluga poslodavcima ostajali
u drugom planu. Ubuduce ¢e potrebu za zaposljavanjem prijavljivati samo
poslodavci koji o¢ekuju pomo¢ NSZ u pronalazenju odgovarajucih radnika.
S druge strane, zadrzana je obaveza prijavljivanja zasnivanja i prestanka osi-
guranja za slucaj nezaposlenosti. U perspektivi, bilo bi optimalno da se pri-
javljivanje novozaposlenih na svaki od oblika socijalnog osiguranja obavlja
na samo jednom $alteru.

Novi Zakon o zaposljavanju korigovao je i neka reSenja koja se odno-
se na uredivanje rada privatnih agencija za zapo§ljavanje, koje su uvedene
prethodnim zakonom. Tako, zbog negativnih iskustva u primeni prethod-
nog zakona, novim resenjima zahteva se da lica koja obavljaju poslove zapo-
$ljavanja treba da imaju visoku stru¢nu spremu, kao i da osniva¢ agencije ne
moze da bude osudivano lice ili lice kome je ve¢ oduzeta dozvola za obav-
ljanje poslova zaposljavanja. S druge strane, prosiren je delokrug aktivnosti
agencija na obavljanje poslova privremenog zapo$ljavanja i uvedena je mo-



guénost angazovanja agencija od strane NSZ radi pripremanja i sprovode-
nja individualnog plana zaposljavanja za nezaposlena lica, kao i sprovodenja
odredenih programa i mera iz NAPZ-a.

Zakon o zaposljavanju uvodi znacajne parametarske promene u dome-
nu prava po osnovu osiguranja za slu¢aj nezaposlenosti. Sredstva za naknade
za nezaposlenost su tokom poslednje decenije ¢inila oko 85-95% ukupnog
budzeta za aktivnu i pasivnu politiku trzista rada (ako se iskljuce sredstva za
otpremnine). Prethodna resenja su, u uporednoj perspektivi, bila veoma ve-
likodusna, ali samo za veoma mali procenat nezaposlenih (manje od 10% od
ukupnog broja registrovanih nezaposlenih) koji je imao pravo na nov¢anu
naknadu. Kao $to je re¢eno u prvoj verziji teksta obrazlozenja nacrta novog
zakona, “iznos i trajanje nov¢ane naknade nisu (bili) podsticajni za nezapo-
slena lica da traze novo zaposlenje” Interesantno da je ovaj deo obrazlozenja
bio protumacen kao uvredljiv od strane socijalnih partnera i bio je izbacen
iz potonjih verzija.

Ipak, predlozene parametarske promene kojima se delimi¢no reduciraju
prava po osnovu osiguranja za slucaj nezaposlenosti su usvojene, tako da
je sada stopa zamene, tj. odnos naknade i prethodne zarade nezaposlenog,
50% (ranije je bila 60% u prva tri meseca nezaposlenosti, zatim 50%). Mi-
nimalna naknada je odredena na 80% minimalne zarade (ranije 100%), a
maksimalna na 160% minimalne zarade (ranije je maksimum bio prose¢na
zarada). Takode, skraceno je vreme primanja naknade, tako da je ono sada
odredeno na period od 3 do 12 meseci, u zavisnosti od duzine staza osigu-
ranja. Jedino nezaposleni kojima je ostalo dve godine do sticanja uslova za
penzionisanje mogu da racunaju na naknadu u trajanju do 2 godine.

Odredivanje konkretnog obima individualnih prava po osnovu osigura-
nja za nezaposlenost je veoma osetljivo pitanje. Za razliku od penzijskog osi-
guranja, gde se obim pojedinacnih prava odreduje u osnovi srazmerno upla-
tama, i javnog zdravstvenog osiguranja, gde se primenjuje princip uzajamne
solidarnosti osiguranika, kod osiguranja za slucaj nezaposlenosti po pravilu
se primenjuje kombinacija ova dva principa. Iza opisanih parametarskih
promena u sistemu naknada za nezaposlenost zapravo stoji intencija zako-
nodavca da princip solidarnosti u¢ini vaznijim od principa srazmernosti, i to
po dva osnova. Prvo, smanjuju se razlike medu samim korisnicima naknade
- maksimalni raspon iznosa naknade sada je sveden na 1:2, a takode su zgu-
snute razlike u duzini primanja naknade. Drugo, blagom op$tom redukcijom
prava po osnovu osiguranja za slucaj nezaposlenosti, oslobadaju se izvesna
sredstva kojim se omogucava solidarnost prema vise od 90% nezaposlenih
koji nemaju pravo na naknadu. Ta solidarnost se iskazuje kroz srazmerno
povecanje sredstava za aktivne mere, ¢iji su korisnici svi nezaposleni.

Zakon o profesionalnoj rehabilitaciji i zaposljavanju osoba sa inva-
liditetom (nadalje: Zakon o zapo$ljavanju osoba sa invaliditetom), prem-
da donet istovremeno sa Zakonom o zaposljavanju, rezultat je drugacijeg
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procesa i drugacije logike. Dok je Zakon o zaposljavanju tipi¢an reformski
zakon druge generacije, koji ne donosi revolucionarne novine, ali tezi da
unapredi regulativu na bazi iskustva u primeni, Zakon o zaposljavanju oso-
ba sa invaliditetom je tipican reformski zakon prve generacije. Njega karak-
teride snazna promena diskursa uz oslanjanje na medunarodne standarde,
preporuke i iskustva u regulisanju materije koja do sada nije bila adekvatno
uredena.

Zapravo, i ovaj zakon ima svog formalnog prethodnika u Zakonu o rad-
nom osposobljavanju i zaposljavanju invalida iz 1996. godine. Medutim, taj
zakon je uredivao samo rad i status zastitnih radionica za osobe sa invalidi-
tetom. S druge strane, ovim zakonom se, kako stoji u njegovom zvani¢nom
obrazlozenju, “u potpunosti redefini$e odnos izmedu osoba sa invaliditetom
kao potencijalnih zaposlenih, i radnog okruZzenja, odnosno poslodavaca”

Glavna novina koju uvodi Zakon o zaposljavanju osoba sa invalidite-
tom odnosi se na obavezu svakog poslodavca da zaposli odredeni minimal-
ni broj osoba sa invaliditetom, koji stoji u odredenoj srazmeri sa ukupnim
brojem zaposlenih radnika kod njega. Ovakva resenja postoje u mnogim
evropskim zemljama, kao $to su Nemacka, Francuska, Austrija, Poljska, Spa-
nija, Italija ali i u zemljama u okruzZenju, ukljucujuci Sloveniju, Hrvatsku i
Bosnu i Hercegovinu.

Zakon definise osobe sa invaliditetom kao sva lica koja su stekla ovaj sta-
tus u skladu sa drugim vaze¢im propisima (po osnovu penzijskog i invalid-
skog osiguranja, boracko invalidske zastite, propisi iz oblasti obrazovanja za
kategorisanu omladinu), kao ilica kojima se na osnovu ovog zakona proceni
radna sposobnost i moguénost zaposlenja ili odrzanja zaposlenja. Procena
radne sposobnosti obavlja se u Fondu PIO. Procenom radne sposobnosti
omogucava se licima koja po dosadasnjim propisima nisu imala utvrden
status, kao i licima obolelim od sistemskih bolesti (multipla skleroza, misi¢-
na distrofija, paraplegija, kvadriplegija itd) da postanu punopravni korisni-
ci podrske pri zapo$ljavanju, uklju¢ujuéi profesionalnu rehabilitaciju, kao i
ostale osobe sa invaliditetom.

Sledeci primer vecine drugih evropskih zemalja, zakonodavac je stao na
stanovi$te da standardne podsticajne mere poslodavcima za zaposljavanje
osoba sa invaliditetom nisu dovoljne, ve¢ da ih je neophodno kombinovati
sa elementima prinude. Svaki poslodavac koji ima preko 20 zaposlenih ima
obavezu da zaposli najmanje jednu osobu sa invaliditetom, a onaj koji ima
preko 50 obavezan je da zaposli jo$ jednu, i tako na svakih dodatnih 50
zaposlenih. Zakon predvida i moguc¢nosti za oslobadanje od ove obaveze
zaposljavanja, ali uz uslov da poslodavac pomaze rad socijalnih preduzeca i
ucestvuje u finansiranju zarada osoba sa invaliditetom.

Ukoliko poslodavac iz bilo kog razloga ne ispuni obavezu zaposljava-
nja osoba sa invaliditetom duzan je da uplati penale u budzetski fond za
profesionalnu rehabilitaciju i zaposljavanje osoba sa invaliditetom, u visini



trostrukog iznosa minimalne zarade, za svaku osobu sa invaliditetom koju
nije zaposlio. Sredstva prikupljena na ovaj nacin koristice se za mere aktivne
politike zaposljavanja osoba sa invaliditetiom, uklju¢ujuci i njihovu profesi-
onalnu rehabilitaciju.

Kaznene odredbe stupaju na snagu tek za godinu dana. Zapravo, pra-
vi test ovog zakona bic¢e upravo pitanje njegove sprovodljivosti u praksi,
ukljucujudi i naplatu penala za neispunjavanje obaveza. Iskustva Hrvatske i
Bosne i Hercegovine u tom pogledu nisu previse ohrabrujuca. Drugi veliki
praktican problem je utvrdivanje radne sposobnosti, jer tek treba uspostavi-
ti standarde i kriterijume u tom domenu.

U zakljucku, veliko je pitanje kako ¢e se Zakon o zaposljavanju osoba
sa invaliditetom, u ¢iju progresivnost i dobre namere ne treba sumnjati,
primenjivati u praksi. Poznato je da Poreska uprava i fondovi ne uspevaju
da efikasno naplate ni standardne poreze i doprinose. Poslodavci, ionako
pritisnuti krizom, suo¢eni sa dodatnim implicitnim ili eksplicitnim pore-
zom, mogu da se opredele za ignorisanje propisa, ili za njihovo izvrdavanje
npr. pritiskom na svoje zaposlene radnike da se prijave kao osobe sa inva-
liditetom. Lo$ znak je i $to su tokom javne rasprave mnogi predstavnici
javnog sektora zahtevali da se obaveza zaposljavanja odnosi iskljuc¢ivo na
privatni sektor.
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Boris Begovic'
Kulinarski specijaliteti u reziji njih 250

ili o (novom) zakonu o zastiti konkurencije

U danasnje vreme, mediji su zatrpani kulinarskim receptima i manje ili vise samo-
zvanim kulinarskim guruima koji snimaju emisije, objavljuju knjige u impresivnim
tirazima i (barem oni u ozbiljnom inostranstvu) zaraduju povelike pare. Te DZejmi
Oliver, te Najdzela Louson, a tek ovde kod nas - mnogobrojni izdanci (n)ove mode,
daleko ispod nivoa pravog profesionalca, prvenca TV kulinarstva ,na ovim prostori-
ma, g. Steve Karapandze (uz neizbeznu ,,Vegetu®).

Dobro, dobro, kakve to veze ima sa njih 250, onih koji sede u Narodnoj skupsti-
ni, hramu srpske demokratije i njihovim zakonodavnim poslovima? Da li to znaci da
¢e ovaj tekst biti posvecen skupstinskom restoranu? Ili da, recimo, Nada Kolundzija
ili Gordana Pop-Lazi¢ treba da uzmu varja¢u u ruke? Nikako, ovaj tekst je posvecen
receptu po kojem se donosi novi Zakon o zastititi konkurencije.

Za novi Zakon o zastiti konkurencije potrebno je:

1. ponesto evropske retorike i pozivanja na ,evropske standarde;
2. podosta domaceg populizma, buduci da je Srbija (ve¢) umorna
od kapitalizma;
3. malo fundamentalnog nerazumevanja fenomena koji se regulise;
4. poprili¢cno arogancije i ponesto nekomunikativnosti onih koji
su pripremili Zakon;
5. malo strane pomoc¢i uz konflikt interesa;
6. soli, bibera i aleve paprike po Zelji.

No, budu¢i da smo ipak na Balkanu, ne bi bilo lose da se malo pozabavimo
istorijom.

Kako je sve pocelo?

Pocelo je tako $to je prvo blazenopocivsa SR Jugoslavija u vreme kada su prioriteti
bili da li ¢emo da zaratimo sa celim svetom ili ne donela Antimonopolski zakon,
tako $to je prepisano nesto odredaba Rimskog sporazuma (Sporazum o Evropskoj
zajednici) i tako $to formirana Antimonopolska komisija, u sastavu Saveznog mini-
starstva unutra$nje trgovine. Komisija je ostala zabelezena po svojim freneti¢nim ak-
tivnostima u leto posle prestanka bombardovanja, kada se (tadasnja) vlast zabrinula
da ¢e do¢i do inflacije, pa je Komisija onako nezavisno krenula u lov na one koji su
»neopravdano“ povecali cene.

1 Pravni fakultet; CLDS, Beograd



I dobro, onda je narod prvo glasao, pa onda uzeo motke i dobili smo ,, petookto-
barske demokratske promene® §to znaci da je onaj ¢ije ime ne¢u da pomenem prvo
siSao sa vlasti, potom oti$ao u zatvor, pa su na dnevni red dosla neka pitanja koja ra-
nije nije imalo smisla postavljati. Na primer, da li zakonodavstvo o zastiti konkuren-
cije treba da sadrzi kontrolu koncentracija (navedeni savezni Zakon je nije imao)?
Dali telo nadlezno za sprovodenje zakona treba da bude nezavisno od izvrine vlasti?
Da li ¢lanovi tog tela treba da budu ,ugledni privrednici®, kako su predvidali tada
vaze¢i podzakonski akti? Konac¢no i najvaznije, da li Srbija treba razvoj sopstvenog
prava konkurencije da uskladi sa ambicijom svog (buduceg) ¢lanstva i procesa EU?

Budu¢i da je odgovor na poslednje pitanje bila neporecivo ,da“ negde ujesen
2002. godine poceo je rad na novom zakonu, koji je na kraju u Narodnoj skupstini
usvojen tek krajem 2005. godine. Ne samo da je taj zakon roden uz mnogo babica,
nego su se babice menjale nevidenim tempom. Posao je zapoceo za mandate jedne
vlade (one ¢iji je premijer bio ubijen), ¢iji je nadlezni ministar tada (a i sada je) bio
Slobodan Milosavljevi¢ (DS), a zavrSen za mandata sasvim druge vlade (one ciji je
premijer sada u politickoj penziji, iako svaki dan dolazi na posao), ¢iji je nadlezni
ministar bio Bojan Dimitrijevi¢ (tada SPO, sada SNS, mozda jo$ koja partija u me-
duvremenu). Ali ne samo da su se politicke babice menjale, bilo je tu i ,uglednih
privrednika‘ narocito onih koji nisu uspeli da sebi obezbede mesto u Komisiji, koji
su se jako zabrinuli za svoje poslove, a i teoreticari i konsultanti su se menjali, sve sa
majstorskim (u smislu zanatskih radnika) retorickim pitanjem ,,Ko je ovo radio pre
mene!?“. Naravno, mnogo babica - kilavo dete! Tim zakonom niko nije bio zadovo-
ljan - ni oni koji su ga predlozili, ni oni koji su ga doneli, ni oni koji su ga primenji-
vali, ni oni nad kojima je primenjivan! Fenomenalno - niko nije zadovoljan, a zakon
je usvojen! Zasto? Pa zato $to je, bar nam je tako bilo receno, neophodan da bismo
se uputili ka EU. Ba$ mi je drago, budu¢i da smo na tom putu postigli neverovatne
rezultate. Posle samo devet godina od , petooktobarskih demokratskih promena“ ve¢
smo uspeli da dodemo ¢ak do zamrznutog Privremenog sporazuma sa EU, a jo§
samo $est meseci pa ¢e nam, mozda, nama kao pojedincima odobriti da za svoje pare
u zemlje Sengeskog sporazuma putujemo bez viza. Blago nama!

Uzgred, upravo su stru¢njaci onog dela Evropske komisije koji se bavi politikom
zatite konkurencije (DG COMPET) ukazivali na manjkavosti ovog Zakona, dok je
jos bio u formi nacrta, ali valjda je to dokaz da treba da usvojimo ovakav zakonski
tekst kako bi pokazali da smo se ,,konsultovali sa Evropom!

Bez obzira na sve to, babicama je sve oprosteno, kilavo dete je rodeno, pa ga
treba ljuljati. A nabavljena je i kolevka — Komisija za zastitu konkurencije. Od samog
pocetka Komisija je javnosti stavila do znanja kako Zeli da radi posao - odlu¢no i
autoritativno. To, samo po sebi, i ne bi bilo tako lose, narocito da je onaj ko je odlucio
da se tako postavi uradio jo§ par stvarcica, sadrzanih u osnovnom domacem zadat-
ku. Na primer, da se odlucio za ciljeve koji su istovremeno ostvarljivi i predstavljaju
drustvene prioritete.

Komisija se odlucila da njen prioritet bude kontrola koncentracija. U zemlji u
kojoj su sporazumi kojima se ogranicava konkurencija (tzv. restriktivni sporazumi)
veoma rasprostranjeni, u mnogim slucajevima prakti¢no su javni dokumenti, u kome
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se konkurenti ponose time $to su se dogovorili, Komisija se okrenule ne¢emu dru-
gom: kontroli koncentracija. To je sa stanovista sprovodenja politike konkurencije,
odnosno sa stanovista drustvenog interesa bio lo$ izbor, i to iz najmanje tri razloga.

Prvo pitanje koje se postavlja jeste Sta koncentracije mogu da donesu. Usled
delovanja ekonomije obima (troskovi po jedinici proizvoda opadaju sa povecanjem
obima proizvodnje) i ekonomije opsega (proizvode se razli¢iti proizvodi ¢ija proi-
zvodnja ima neke zajednicke troskove), koncentracijama se uvecava proizvodna efi-
kasnost. Nadalje, iz istog razloga veca (koncentrisana) preduze¢a mogu da se upuste
u istrazivanje i razvoj u najsirem smislu reci, pa mogu da ponude inovacije koje
¢e dalje uvecati ekonomsku efikasnost. Isto tako, strah od preuzimanja (vrsta kon-
centracije) predstavlja jedan od velikih podsticaja menadzerima kompanija da bolje
rade, ¢ime se znacajno utice na pobolj$anje korporativnog upravljanja. Kona¢no i za
Srbiju mozda i najbitnije, koncentracije predstavljaju znacajan mehanizam restruk-
turiranja privrede, pre svega njenog realnog sektora. U uslovima u kojima je veliki
deo privrede Srbije jos uvek nasleden iz perioda socijalizma, koncentracije, odnosno
spajanja, pripajanja i preuzimanja, ne samo u procesu privatizacije, ali i u njemu, od
klju¢ne su vaznosti za podizanje ekonomske efikasnosti naseg realnog sektora.

Drugo, kontrola koncentracija je najkontroverzniji deo politike zastite konku-
rencije, upravo zbog toga $to ona umanjuje broj konkurenata, pa zagovornici takve
kontrole tvrde da moze da dovede do umanjenja konkurencije. Stavise, kontrola
koncentracija jeste najkontroverznija stavka svakog zakona o zastiti konkurencije,
buduci da se ona, odnosno onaj koji primenjuje taj zakon, bavi budu¢no$éu: do cega
¢e dovesti odredena koncentracija, odnosno da li ¢e njeni pozitivni efekti po konku-
renciju, odnosno po blagostanje potrosaca, biti veci od negativnih? Pa da onda onaj
koji primenjuje zakon, posto je spoznao buducnost, mudro i nepristrasno odluci da
li da se koncentracija odobri ili ne.

Trece, upravo zbog njene kontroverznosti, kontrola koncetracija je, administra-
tivno posmatrano, veoma zahtevna. I tu dolazimo do jo$ jednog preduslova za od-
lu¢nost - onaj koji Zeli da bude odlucan u realizaciji nekog cilja, na primer kontrole
koncentracija, treba da pribavi sve resurse (na primer ljudi i znanja, ne samo novac
- on se Cesto loSe upotrebljava) potrebne za njegovu realizaciju. A Komisija je raspo-
lagala sa veoma malim brojem ljudji, relativno malog iskustva, a i oni su bez ikakvog
znanja, odnosno iskustva u kontroli koncentracija, $to je sasvim prirodno, budu¢i da
je taj postupak uveden tek novim Zakonom - u ranijem nije ni postojao. Najgore §to
moze da se uradi jeste da se iskustvo stice na najkontroverznijem i najzahtevnijem
segmentu politike zastite konkurencije, koja uz to ima i najproblemati¢ne efekte, ¢ak
i kada se savr$eno primeni. Nije ba$ preporucljivo da se na tome ucite. Voznja (ona
obi¢na, po drumu) u¢i se na Puntu ili Golfu (nekada davno na Fi¢i), a ne u bolidu
Formule 1.

Kakve su bili posledice ovakve strateske odluke Komisije? Procesno posmatra-
no, pljustale su tuzbe Vrhovnom sudu (upravni sporovi). Od deset tuzbi po kojima je
Vrhovni sud presudio, u svima je ponisteno resenje Komisije i vra¢eno je na ponov-
no odlucivanje. Dakle, 10:0! Sta ¢e biti sa onima o kojima se jo veca, vide¢emo.



Materijalno posmatrano, ovakva kontrola ometala, odnosno sprecavala privati-
zaciju (slucaj Duvanske industrije Bujanovac, na primer) ili je predupredila neke od
koncentracija, pre svega preuzimanja, kojima bi se svakako uvecala ekonomska efi-
kasnost i povecao nivo investicija u zemlji. Naime, uvek treba voditi ra¢una o podsti-
cajima koje stvara odredeni zakon, odnosno drzavna politika, u pogledu odvracanja
privrednih subjekata od odredenog ponasanja. Veliki broj privrednih subjekata ima
averziju prema riziku, pa ne zeli uopste da dode do mogucnosti da bude optuzen
za krdenje zakona. A njihovo ponasanje moze da bude savrseno legalno i drustveno
pozeljno.

Motivi za ovakvu stratesku odluku se mogu se samo naslu¢ivati. Li¢cno smatram
da je u pitanju bila Zelja da se Komisija odmah potvrdi kao ozbiljan igra¢, §to je Zelela
da postigne na najklizavijem terenu (kontrola koncetracija) protiv najjacih (preuzi-
manje C-marketa, odnosno Miskovi¢). Cini mi se da je to posledica pogresnog ita-
nja americke antimonopolske istorije i slucaja Standard Oil. Americki Department of
Justice je (1909. godine) dokazao da je jaci od (tadasnjih americkih) tajkuna (Rok-
felera), buduti da je Vrhovni sud SAD 1911. godine potvrdio osudujucu presudu, ali
bi mnogi pobornici aktivne politike zastite konkurencije voleli da zaborave taj slucaj
- vremenom se pokazalo (postoje brojni radovi u veoma ozbiljnim ¢asopisima) da
se radi o potpuno pogre$noj presudi protiv Standard Oila. Medutim, akcija protiv
»srpskog Rokfelera® nije bila tako efikasna, Vrhovni sud je oborio prvostepeno rese-
nje Komisije, a o tuzbi protiv sledeceg resenja jo$ uvek se veca. Sve to je praceno bro-
jim medijskim nastupima zvani¢nika Komisije, intervjuima, pogledima, misljenjima
itd. Jedino $to ostade onih 0:10!

Izgleda da je nekom sve to dozlogrdilo, pa se odlucilo da se donese novi zakon.
Upravo tako, bezli¢no, budu¢i da ne raspolazem informacijom ko je odlucio. Bice
neko ko je blizak vrhu DS-a. Zli jezici, kojima ja nikada ne verujem, kazu da je je-
dan od motiva bilo da se dono$enjem novog zakona stvori pravni osnov za izmenu
postoje¢ih kadrovskih resenja u Savetu Komisije, onih koja prakti¢no postoje jos od
osnovanja i dovodenje nove ekipe koja bi imala bolji rezultata od 0:10. Nego, nije to
valjda jedino.I tu onda dolazimo do recepta koji je primenjen za novi Zakon. Idemo,
sastojak po sastojak!

Evropska komponenta - zajedno za evropsku Srbiju

Ovaj element recepta glasi: najbolje je da mi napiSemo onako kako je to napisano u
Evropi. Sta mi znamo zbog &ega su oni to napisali bas tako, ali valjda su oni dobro
razmislili. I onda ¢emo to da proglasimo za ,,evropski standard® To je jako dobro,
buduc¢i da svako ko stavi znak pitanja na ovakvo resenje moze da se proglasi za ono-
ga koji je ,protiv naseg puta u Evropu®. Taman sam mislio da sam se sa osamostalje-
njem Crne Gore re$io tog cuvenog crnogorskog idioma ,evropski standardi® u izvo-
denju Miska Vukovica, kad me je ovaj standard doc¢ekao tamo gde se nisam nadao.
Ima ovakav pristup jos jedan politicki motiv: treba pokazati da mi ¢inimo sve da se
priblizimo Evropi. Jedino $to nam nes$to izmice Ratko Mladi¢, ali sve drugo, poput
onih stvari koje niko od nas ne trazi, uredno izvr§avamo.
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Zbog toga su pojedini ¢lanove zakona doslovno prepisani ¢lanovi Rimskog spo-
razuma (na primer clan 81.1i 82.). A ti ¢lanovi se primenjuju ve¢ preko 50 godina,
sve uz odgovaraju¢u podzakonsku regulativu i sve uz odgovarajuc¢u sudsku prak-
su (sudova prve i druge instance). A kod nas postoji nekoliko smuseno napisanih
podzakonskih akata, poput onog o nacinu odredivanja relevantnog trzista, a $to se
sudske prakse tice, ona je najblaze receno prilicno skromna.

Sto se ,evropskih standarda“ tice, treba demistifikovati neke stvari. Pre otprilike
$est godina, jedan visoki evropski zvani¢nik zaduzen upravo sa ove stvari mi je off
the record rekao sledece: ,,Nas ne interesuje, sve dok Srbije ne po¢ne da pregovara o
¢lanstvu u EU, kakav ¢e biti srpski Zakon. Nas jedino interesuje da taj Zakon daje
pravnu osnovu da se u rezimu slobodne trgovine sa zemljama EU, ukoliko zatreba,
primenjuje evropsko pravo®. Dakle, ne treba biti ve¢i katolik od pape.

Srbija je (vec) umorna od kapitalizma

Ne zalazeci u necija ideoloska opredeljenja, ¢injenica je da vlasti u Srbiji, koje su do-
sad pokusavale da politicki ,,prodaju” kapitalizam, sada sve vi$e i vise pokusavaju da
prodaju - pravdu. A to je ve¢ siguran signal da se klizi ka populizmu. Kako najlakse
prodati pravdu? Tako $to se borimo protiv nepravde! A nepravda u Srbiji je otelo-
tvorena u tajkunima. Pa ¢emo onda da se protiv tajkuna borimo novim Zakonom
o zastiti konkurencije. Na otvaranju javne rasprave potpredsednik (Vlade) Deli¢ je
rekao da sve ovo oni rade da ,Komisija ne bi bila krezuba baba!“. Poruka je, znaci, da
Komisija treba da bude lavica koje svoje ostre zube zariva u tajkune, iste one sa koji-
ma se potpredsednik Deli¢ nasmeseno slika pri otvaranju Delta sitija. Da ne idemo
na ostale potpredsednike.

Nerazumevanje fenomena konkurencije

Sta je to konkurencija? Da li postojanje velikih neminovno dovodi do nestanka kon-
kurencije? Da li konkurencija moze da postoji samo ukoliko su svi igraci na trzitu
mali? Prili¢no davno, jedan od najboljih poznavalaca ove problematike, nobelovac
Dzordz Stigler, ustvrdio je da konkurencija jeste nadmetanje, rivalitet izmedu kon-
kurenata, tj. pritisak koji svaki od igraca trpi na trzistu - pritiskaju ga svi ostali. Sto
je vedi taj pritisak, veca je ekonomska efikasnost, buduci da svaki proizvodac, da
bi preziveo, odnosno prisvojio makar normalan profit, mora da proizvodi upravo
ono $to kupci traze (a ne nesto drugo), mora da obara tro§kove proizvodnje i da se
inovacijama bori da preuzme $to veci broj kupaca. Buduc¢i da se radi od nadmetanju,
broj konkurenata ne mora da bude presudan pri razmatranju intenziteta konkuren-
cije (osim u slu¢aju monopola, situacija u kojoj konkurencija nestaje). Primera radi,
danas je jedno od najkonkurentnijih trzista u Srbiji trziSte mobilne telefonije, a na
njemu postoje samo tri igraca - intenzitet njihovog nadmetanja daleko je bitniji od
njihovog broja.

A ceo ovaj novi Zakon je posvecen, ne konkurentskom pritisku, ve¢ relativnoj
veli¢ini nekog preduzeca. Dominacija preduzeca na trzistu se definiSe na osnovu



trzi$nog udela. Pa se jos (¢lan 15) pretpostavlja da ukoliko neki ucesnik na trzistu
ima dominantan polozaj ukoliko je njegovo trzi$no ucesce vece od 40%. Nema pre-
zumpcije nevinosti, da pozajmim terminologiju iz krivicnog prava. Pa ti dokazuj da
nisi medved!

Arogancija, nekomunikativnost et al.

Na ve¢ pomenutoj javnoj raspravi iznet je veliki broj primedaba na Nacrt, a gotovo
da niti jedna nije uvazena. A primedbe su dolazile od ozbiljnih igraca. Na primer, od
advokatskih kancelarija koje hleb zaraduju upravo primenjujuéi Zakon. Narocito je
bilo primedaba na tzv. strukturne mere. To znaci da kompanija koja ima dominan-
tna polozaj na trzistu moze, odlukom Komisije, da bude (prisilno) razbijena. Nije
pomagalo ni zapomaganje da je jedino dosad primenjeno prisilno razbijanje (ve¢
pomenuti Standard Oil) bila greska, a da se jo$ uvek raspravlja efektima jos jednog
(sporazumnog) razbijanja (slucaj ATeT, 1982. godine). U Evropi nikad nista slicno
nije uradeno.

Nista od toga nije pomoglo, pobedila je arogancija vlasti. Mi znamo §ta radimo!
Uvodenje strukturne mere predstavlja potvrdu postojanja onog $to Dragor Hiber,
moj glavni pravni savetnik, naziva ,zakon kao samoposluga“ - koncepcija prema
kojoj zakonodavac smatra da na rafove i gondole zakonodavne samoposluge treba
da stavi sve ono $to bi, eventualno, jednog neizvesnog dana u budu¢nosti, mozda
moglo da se upotrebi, pa neka, za svaki slu¢aj, bude pri ruci. Pa ¢ak i pravnicko vatre-
no oruzje, poput strukturnih mera. Ukoliko je nesto pri ruci, to u svakom trenutku
moze da bude upotrebljeno. A to $to je drzavi pri ruci, kod onih koji treba da postuju
zakon stvara strah od nepredvidljivosti - u takvim uslovima nema ni govora o slo-
bodnoj trzi$noj privredi.

Koliko vlast razmislja o ovome potvrduju reci jednog zvani¢nika na ve¢ pome-
nutom skupu, javnoj raspravi o nacrtu Zakona: ,U interesu zemlje je efikasna Komi-
sijal“ A ja sam naivno mislio da je u interesu zemlje efikasna privreda i maksimizo-
vano drustveno blagostanje. ,,Drzava, to smo mi!“ - zaista, poznata melodija.

Strana pomoc i konflikt interesa

Evropska unija ne bi bila ono §to jeste da nije nesto - finansirala. Cim ne postoji
jasna politika, ¢cim postoji osecaj krivice, onda se, u evropskom maniru, tresnu pare.
Ukoliko ve¢ ne postoji (medusobno) poverenje, onda bar predstoji iskupljenje.

Pa stoga je EU finansirala projekat tehnicke pomoc¢i Komisiji, koji ukljucuje i
izradu nacrta novog zakona. Nego, ko je korisnik te tehnicke pomoc¢i? Ili, mozda da
reformuliSem: ko overava da li je posao dobro obavljen? Ili, ukoliko nekom jos uvek
nije jasno, ko svojim potpisom odobrava isplatu sledece transe evropskih para kon-
sultantima? Predsednik, u ovom slucaju predsednica Komisije. Da li oni koji rade na
projektu imaju podsticaj da umesto onih resenja za koja profesionalno stoje, predlo-
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ze upravo ona koja odgovaraju Komisiji, a ne ona koja su najbolja sa stanovista inte-
resa drustva? Da li se najvisi zvani¢nik Komisije nalazi u konfliktu interesa? Da,a u
taj polozaj da je stavila upravo Evropska unija i njeni zvani¢nici zaduzeni za pomo¢
zemljama poput Srbije.

Soli, bibera i aleve paprike po Zelji

Raspravu u predlogu zakona u Narodnoj skupstini otvorio je podugackim izlaga-
njem Cedomir Jovanovi¢. Tim izlaganjem je, verovatno, Zeleo da impresionira gle-
daoce TV prenosa. U tih konfuznih pola sata price, uspeo je da pomesa sve i svasta,
bez ikakve potrebe je govorio o tehnickim stvarima koje uopste ne razume, poput
»relevantnog trzista proizvoda“ koje je pogresno nazvao ,relativnim®, pa je jasno da
se radi o coveku koji nista ne zna o ovoj problematici, ve¢ samo pokusava da impre-
sionira one koji su istog nivoa znanja. A to je voda stranke koja tvrdi da su reforme
u nadoj zemlji previde spore! Preslano, bar za moj ukus.

Nego, kada su zakonske odredbe tako nejasne da nije veliki problem da se do-
kaze da je neko zloupotrebio dominanantan polozaj (za koga se pretpostavlja da
postoji ukoliko u¢esnik na trzistu ima vise od 40% uces¢a), kada Komisija moze da
za svaki prekrs$aj Zakona kazni prekrsioca sa kaznom do njegovog 10% ukupnog pri-
hoda, onda je zaista klju¢no pitanje ko su ljudi koji donose odluke u Komisiji. Time
se vracamo na neka nacela iz proglosti: ,Covek je nase najveée bogatstvo!“ (J.B.Tito)
i,Kadrovi (sic!) resavaju sve!“ (J.V.Staljin). Previse zabibereno, bar za moj ukus.

Najzad dodosmo i do aleve paprike. Svrha institucionalne reforme u jednoj ze-
mlji jeste da se sputaju oni koji u ime drzave donose odluke. Imaju¢i to u vidu, nacin
na koji se donosi ovaj zakon (jos uvek se donosi u trenutku dok ovo piSem), kao i
njegov sadrzaj, jesu kontraproduktivni. Jelo je presoljeno i previse ljuto - ne treba
aleve paprike. Sto ne znaci da je oni ne¢e dodati!



Slobodan Samardzic*

Nastajanje stranackog sistema?
Povodom novog Zakona o politickim strankama

Po vazecem Ustavu Srbije kod nas je na snazi parlamentarni sistem vlasti u
odredenoj meri korigovan ojacanom ulogom predsednika Republike. Ali, iako
osnazen neposrednim izborom, ustavni predsednik Republike nema nadleznosti
koje bi sistem vlasti iz parlamentarnog pomerile ka polupredsedni¢kom, a jo§ manje
ka predsednickom tipu. Resenje koje je u organizaciji vlasti doneo Ustav Srbije u
uporednoj praksi nije nepoznato i obi¢no se podvodi pod izraz ,racionalizovani
parlamentarizam®.

Potrebno je ispuniti mnogo uslova - istorijskih, kulturnih i sistemskih - da
bi jedan parlamentarni sistem dobro i efikasno funkcionisao. Jedan od sistemskih
uslova jeste stabilan stranacki sistem u zemlji. Danas u Srbiji nedostaju mnogi
uslovi da bi njen parlament, kao najvide predstavnicko i zakonodavno telo naroda,
dobro funkcionisao. Ali, na povrsini stvari najvidljivija prepreka ovome jeste stanje
u stranackom sistemu Srbije, ili bolje receno - nepostojanje ¢vrstog i stabilnog
stranackog sistema.

Ako ozbiljno pogledamo danasnje stanje u Srbiji po svim osnovama - privrednoj,
pravnoj, drustvenoj i politickoj - stranacki sistem najsli¢niji je svom prethodniku-
pandanu iz devedesetih godina. To je hiperpluralizovani sistem, sa mnostvom
stranaka u parlamentu i obaveznim koalicionim vladama (ovo poslednje, pocev od
izbora iz 1992. godine). Vlade iz devedesetih, doduse, bile su mnogo stabilnije od
onih pocev od 2001. godine, ali to nije uticalo na opstu slabost parlamenta i njegovu
relativou marginalnost kao politicke institucije. Sa zakonske tacke gledista, ova
konstatacija ima potvrdu u ¢injenici da je od maja 1990. godine pa sve do 15. maja
ove (2009) godine, kada je proglasen novi Zakon o politickim strankama (Sluzbeni
glasnik, god. LXV, br. 36), ovu oblast uredivao isti zakon.

Zakon o politickim organizacijama, donet sredinom 1990. godine, bio je menjan
nekoliko puta (1992, "93, *94 i 2005), ali nikad temeljno ni dovoljno da bi se ova
znacajna oblast funkcionisanja politickog sistema Srbije postavila na uobicajene
sistemske osnove. Njegovo samo ime govori da on nije bio posvec¢en samo politickim
strankama, ve¢ se odnosio na ,politicke organizacije” $irokog i maglovitog znacenja
pod koje su mogle da se podvedu najrazli¢itije vrste javnog organizovanja. Ako
imamo u vidu da je za osnivanje ,,politicke organizacije” u $irokom smislu ovog
zakona bilo dovoljno prikupiti sto potpisa i da, osim toga, nije postojala nikakva
obaveza naknadne verifikacije postojanja takve organizacije, onda nije cudno da je u
Srbiji registrovano preko petsto politickih grupacija koje su sa (zakonskim) pravom
mogle da tvrde da su politicke stranke. Ako tome dodamo da je dugo vremena (do
juna 2006.godine) na snazibio i Zakon o udruzivanju gradana u udruzenja, drustvene

1 Fakultet politickih nauka; CLDS, Beograd
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organizacije i politicke organizacije koje se osnivaju za teritoriju SFR Jugoslavije, koji
je sadrzavao poseban deo o ,,politickim organizacijama® slika o pravno-zakonskoj
neuredenosti ovog prostora postaje potpuna.

Zanimljivo je da su najrdavije posledice ovakve zakonske neuredenosti nastupile
posle politickih promena koje su i domaca javnost i ¢itav svet doziveli kao autenti¢no
demokratske promene, dakle posle oktobra 2000. godine. Cinjenicu da je vladinu
vecinu u Srbiji posle ovih promena ¢inilo najpre 18 pa nesto kasnije 17 stranaka ne
bismo ovde pominjali da danas takvu vecinu ne ¢ini 14 stranaka. Razume se da ovoj
antidemokratskoj Cinjenici ne doprinosi samo zakonska mogucnost po kojoj sijaset
malih pa i patuljastih stranaka mogu uticati na tako vazne stvari kao $to je obrazovanje
koalicione vlade i njeno delovanje. Ali,samo postojanje takve zakonske mogucnosti i njoj
odgovarajuce politicke prakse svedoci kako o vidljivim tako i o dubinskim razlozima
nezdravog stanja u politickom sistemu Srbije. U kombinaciji sa dugim odsustvom
zakona o finansiranju politickih stranaka (do 2003. godine), sa nepostojanjem zakona
o udruZenjima i uvek manjkavim zakonom o izborima, uporno opstajanje krajnje
neodgovarajuce regulative postojanja i delovanja politickih stranaka zaokruzivalo je
krajnje problemati¢an ambijent u kome se vodila i vodi javna politika.

Takav ambijent podrazumevao jeislab parlament i slabu vladu, $to je objektivno,
a jo$ vise subjektivno, nametalo potrebu politickog ustanovljenja autoriteta kakvog
ustav ne poznaje. Dodatna nevolja Srbije, prakti¢no od ranih devedesetih do danas,
sadrzana je u tome $to je takav autoritet po prirodi stvari poticao iz vrha stranke
i u takvoj nemogucoj dvojnosti (istovremeni Sef stranke i Sef drzave) izigravao
»hepristrasnog medijatora“ u ambijentu turbulentnih i konfliktnih politickih
procesa. Zanimljivo je da je ustavno-tipoloski gledano Srbija i u prethodnom i u
danagnjem ustavnom sistemu imala samo ,,racionalizovani parlamentarizam®.

Neko ¢e pomisliti: ako ustav ne moze da unese red u sistem vlasti jedne zemlje,
kako bi to mogao jedan zakon. Zakon o kome ovde govorimo vazan je samo za jedan
segment politickog sistema, ali ipak neobi¢no znacajan segment. On najpre unosi red
u politicke pojmove, jasno razgranicavajuci politicke stranke od razli¢itih udruzenja.
Uvodenje politickog pluralizma u Srbiji pocetkom devedesetih nije doprinelo afirmaciji
politi¢kih stranaka kao narocitih u¢esnika umodernim politickim procesima. Cinjenica
da su oni u danasnje vreme sloZeniji, posebno po broju legitimnih javnih ucesnika,
nego pre nekoliko decenija u Srbiji je odvela do javnomnjenjskog ekstrema po kome
su stranke ucesnici jednake vaznosti kao i organizacije koje su po svim obelezjima
pre grupe (politickih) korisnika nego trajne i Cvrste, a pre svega reprezentativne,
politicko-organizacione celine. Imaju¢i ovo u vidu, Zakon o politickim strankama
svojim odredenjem stranke (cl. 1) jasno odeljuje ovu politicku kategoriju od bilo koje
druge kategorije javnog ucesnika u politickom procesu.

Osim ovoga, Zakon pravi kvalitativan skok u odnosu na dosadasnja resenja i
praksu u jo$ nekoliko segmenata. On izri¢ito odreduje da je za osnivanje politicke
stranke potrebo prikupiti 10.000 potpisa ,,punoletnih i poslovno sposobnih
drzavljanja Republike Srbije“ (¢1.8). Zanimljivo je da je prvobitni predlog u fazi Nacrta
zakona predvidao duplo manje potpisa za osnivanje stranke i da je ovo povecanje
rezultat uspe$nog amendiranja od strane jedne opozicione stranke. Zakon predvida i



izuzetak od ovog pravila koji se odnosi na osnivanje politickih stranaka nacionalnih
manjina (ovde takode postoji jasna definicija u ¢l. 2). One se mogu osnovati sa 1.000
potpisa (¢l. 9), $to je u saglasnosti sa ustavnim nacelima o natproporcionalnosti u
politickom predstavljanju nacionalnih manjina.

Ovakvo resenje imalo bi u¢inak smanjenja broja politickih stranaka samo prema
buducnosti, a ne i prema proslosti (postojecem stanju) da u Zakonu nisu uvedene
klauzule o povremenom preispitivanju stanja i zakonskog statusa stranaka s obzirom
na prethodno pomenute normative. U ¢l. 30 predvida se da je politicka stranka duzna
da osam godina posle upisa u Registar mora da podnese prijavu za obnovu upisa.
Prijava podrazumeva overu potpisa najmanje u broju koji je potreban za osnivanje
stranke (10.000). Ovaj ¢lan, medutim, u stavu 5 predvida komotan izuzetak od ovog
pravila koji se odnosi na stranke koje su u naznacenom periodu (osam godina) na
bar jednim republickim ili pokrajinskim izborima dobile jedan mandat. Budu¢i da
ovo zakonsko resenje u ovakvom slucaju ne pravi razliku izmedu samostalnog izlaska
stranke na izbore ili u koaliciji, otvara se u najmanju ruku pitanje nesinhronizovanosti
ovog zakona i (novog) izbornog zakona. Na ovo pitanje ¢emo se vratiti.

Najzad, u ¢l. 45 Zakon predvida relativno brzu primenu odredaba o evidenciji
politickih stranaka u Srbiji. Sve postojece ,,politicke organizacije® duzne su da u roku
od $est meseci od pocetka primene ovog Zakona usklade svoj statut i druge opste
akte sa odredbama ovog zakona, ali i da podnesu prijavu za upis u Registar politickih
stranaka. Verovatno da je zakonodavac odlucio da napravi razmak od dva meseca
izmedu stupanja na snagu i pocetka primene ovog zakona velikodu$no omogucavajuci
postoje¢im ,,politickim organizacijama“ da blagovremeno izvrse ova prilagodavanja
odredbama novog zakona. I pored toga, sigurni smo da bar devet desetina postojecih
»politickih organizacija“ nece biti u stanju da ovo ucine, a mnoge od njih upisace se u
Registar samo zahvaljujui okolnosti da su nekada uspele da se ubace u parlament.

Ovaj zakon svakako ¢e imati efekat u tome $to ¢e smanjiti broj stranaka i drugih
udruzujucih pretendenata u parlamentu Srbije u neko ipak dogledno vreme, kao i
u tome $to ¢e onemoguciti njihovo olako osnivanje. Ali, njegov objektivan domet u
politickom Zivotu Srbije ipak ne moze biti veliki. Ako je potpunije i dalekoseznije
uredivanje ovog prostora bio cilj inicijatora i zakonodavca, neopravdana je odluka i
jednog i drugog da se ovaj zakon usvaja sam, bez komplementarnih zakona u ovoj
oblasti. Drugim recima, to je bila prilika da se ¢itav ovaj segment politickog sistema
postavi na druge i drugacije zakonske osnove. Na istoj sednici Narodne skupstine
morali su se zajedno sa ovim razmotriti i zakoni o udruZenjima, o izborima i o
finansiranju politickih stranaka.

U ovom nizu najveca nepoznanica je novi zakon o izborima. Ako je osnovna
namera bila da se stranacka scena uprosti i stabilizuje i da se zakonski onemoguci
ulazak u parlament i vladu velikog broja malih i patuljastih stranaka, onda bi bilo
prirodno da pored klauzule o cenzusu (od pet posto) u izobrnom zakonu postoji i
dodatna klauzula o vi$em cenzusu za izborne koalicije. Time bi se sprecile ne samo
kalkulacije malih stranaka da se domognu parlamenta i vlade, nego i kalkulacije
velikih stranaka da uz njihovu pomo¢ i uz razne koncesije prave vladine ve¢ine. Bez
ovakve asistencije zakona o izborima novi Zakon o politickim strankama jos zadugo
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nece posti¢i nameravani efekat. Imajuci u vidu komotno reenje iz ¢l. 30. st. 5 ovog
zakona, po kome sve danasnje vladine stranke, pa i one najmanje kojih se retko ko
moze setiti, lako mogu da se registruju do kraja godine, teoretski je moguce zamisliti
repeticiju ne samo parlamentarnog nego i vladinog hiperpluralizma i posle prvih
narednih izbora. To je, medutim, formula nestabilne vlade i nestabilnog parlamenta
kakvi u Srbiji preovladuju u ¢itavom periodu ,demokratske tranzicije®.

Druga dva pomenuta zakona (o udruzenjima i o finansiranju politickih stranaka)
takode su vazna potpora novom Zakonu o politickim strankama i veliki je propust
$to nisu doneti u paketu sa ovim. Doduse, postoje¢i zakon o finasiranju stranaka je
relativno nov, donet 2003. godine, ali je ve¢ prosle godine bio menjan i dopunjavan.
Njegovo uporedno noveliranje, pa i donosenje novog, sa Zakonom o politickim
strankama usmerilo bi parlamentarnu diskusiju ka simultanim i komplementarnim
re$enjima, tako da bi zakonska celina bila i bolja i efikasnija od sadasnjeg stanja.

Najzad, zakon o uduZenjima se nasao u skupstinskom postupku svega mesec
dana posle dono$enja Zakona o politickim strankama. Uz nacelno zadovoljstvo
$to je ovaj zakon konacno pred donosenjem, mora se izneti nedoumica u pogledu
njegovog nepotrebnog sukcesivnog tretmana posle Zakona o politickim strankama.
Jos tokom skupstinske rasprave o ovom zakonu iznete su neshvatljive primedbe na
racun njegovog navodnog ograni¢avanja ustavnih sloboda politickog organizovanja
i javnog delovanja. Predstavnici nekih stranaka jo$ uvek ne vide razliku izmedu
politickih stranaka i udruZenja, ili ne Zele da je vide s obzirom da su njihove stranke
pre udruzenja nego stranke. To je posledica rdave navike u Srbiji da se stranke
tretiraju kao nesto veca udruzenja. Ali ovde je prisutan i interesni momenat da,,manja
udruzenja“ imaju srazmerno vece koristi od svog kvazistranackog izgleda nego
stranke sa pravom infrastrukturom. Ceo problem lezi u jo§ uvek neshvacenom ili pak
omalovazavanom pitanju reprezentativnosti u politickom Zivotu i sistemu jednog
drustva. Stranke jedine od svih javnih organizacija i udruzenja mogu s pravom na
pretenduju na reprezentativnost. To je merljiva kategorija politickog Zivota ukoliko
on nije privatizovan i monopolisan od strane manjih grupa. Legitimno je da se one
bave opstim politickim pitanjima, ali njihov uticaj ne sme biti nesrazmeran broju
glasova koje dobijaju na izborima. Prema tome, svoju javnu legitimnost manje grupe
mogu imati samo u oblasti pojedinacnih interesa koje treba da promovisu u svojstvu
udruzenja. Da je rasprava o dva zakona koja jasno razgranicavaju dve sfere javnog
delovanja vodena na istoj skupstinskoj sednici i da su oba usvojena ,,u paketu, efekat
javnog razjasnjenja ovih jo§ uvek nejasnih stvari bio bi daleko ve¢i.

Stabilizovanje politickog sistema Srbije nije stvar ni Zelje ni odluke. To je stvar
gradnje zakonskog poretka gde zakon nije samo pozitivan akt, ve¢ usvojeni nacin
ponasanja u javnom Zivotu. Novi Zakon o politickim strankama, gledan za sebe, ima
dovoljno racionalnih i prakti¢nih normativnih re$enja da se moze prihvatiti kao dobar
i potreban korak u zakonskom uredenju ove do sada zapustene oblasti. Da li ¢e to
biti prvi ¢in stabilizacije stranackog sistema Srbije ili usamljeni zakonski akt, zavisi
od mnogo okolnosti. U tom slislu, ve¢ je u startu propustena prilika da se paketom
zakona dublje zadre u postojeci sistem koji se ne moze pohvaliti ni svojom efikasnod¢u
ni svojom ustavnom dosledno$cu. Ali bez obzira na nacelni karakter ovih primedbi,
ostaje ¢injenica da je re¢ o zakonu koji je Srbiji potreban i koji upucuje na potrebu
ozbiljnije rekonstrukcije Sireg zakonskog okvira njenog politickog sistema.
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