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Marko Paunovié!

Pregled polugodista

U prvih 6 meseci 2010. godine usvojeno je dosta novih zakona, koji mogu da
imaju znacajan efekat na institucionalno okruzenje. Nazalost, u velikom broju slu-
¢ajeva zakonodavci su se zadrzavali na polovicnim, a ponekad ¢ak i samo na simbo-
lickim izmenama.

Jedan od dugoro¢no bitnijih dogadaja u prvom polugodistu je izdavanje druge
licence za fiksnu telefoniju pocetkom februara. Iako se na tender javio samo Te-
lenor, $to pokazuje da tender nije bio dovoljno dobro pripremljen, odnosno da su
verovatno uslovi tendera bili suvise restriktivni, dugoro¢no posmatrano, prekidanje
monopola drzavnog preduzeca u jednoj par excellence infrastrukturnoj oblasti je
svakako izuzetno bitno i daje nadu da ¢e se primer slediti i u drugim oblastima koje
su, za sada, ekskluzivno drzavne, poput Zeleznickog prevoza ili proizvodnje elektric-
ne energije.

Fenomen koji je u velikoj meri obeleZio zimu desetinama hiljada nesre¢nih gra-
dana je fenomen hladnih radijatora. Naime, iz godine u godinu, toplane $irom Sr-
bije imaju problem sa nabavkom energenata, naj¢es¢e mazuta. Ranijih godina je taj
problem prevazilazen ,na politickom nivou® u pregovorima sa glavnim dobavljacem,
NIS-om, ali, od kada je NIS prodat, novi vlasnik ne pristaje na politicka zavrtanja
ruke, ve¢ trazi da se isporuceni mazut plati. Treba naglasiti da hladni radijatori nisu
posledica prodaje NIS-a, ve¢ su prevashodno posledica lose politike cena komunal-
nih usluga. Ta je posledica najizrazenija kod daljinskog grejanja, ali nije mnogo bolje
stanje ni u ostalim komunalnim delatnostima. Jednostavno, cene se drze na vestacki
niskom nivou iz politickih razloga, a i naplata grejanja je veoma otezana (tesko je
iskljuciti samo neplatiSe) $to onemogucava toplane da pribavljaju energente. Narav-
no, javna komunalna preduzeca obiluju i raznoraznim neefikasnostima, ali osnovni
uzrok hladnih radijatora je nesumnjivo potpuno pogresna politika cena, za koju su
krive kako lokalne samouprave, tako i Vlada Srbije. ViSe o komunalnim delatnosti-
ma i nekim koncepcijskim dilemama mozete procitati u tekstu Borisa Begovica u
ovom Fokusu.

Nakon mnogo ¢ekanja, 26. februara je donet Zakon o narodnoj skupstini, koji
je uveo intoniranje himne i rasporedivanje posebne jedinice Vojske Srbije na
pocetku i zavretku redovnih zasedanja, kao i obavezu poslanika da polazu
zakletvu.

Nema sumnje da je Narodna skupstina u velikoj meri disfunkcionalna i da naj-
ceSce samo ,,lupa pecat“ na predloge koje dostavlja Vlada. Sa jedne strane, to je po-
sledica izbornog sistema (i rezultujuceg politickog sistema) u kojem de facto vlada
kontrolie skupstinu, a ne obrnuto. Ali, sa druge strane, to je posledica i znacajnog
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manjka administrativnog i stru¢nog kapaciteta u samoj Narodnoj skupstini. Dok nji-
hove kolege u iole razvijenim (a ¢ak i u mnogim nerazvijenim) zemljama mogu da se
oslone na skupstinske stru¢ne sluzbe, nasi poslanici to ne mogu. To ¢ak i nije toliki
problem za poslanike vladajucih stranaka, jer oni mogu, ako bas Zele, a naj¢esce ne
zele, da se obrate stru¢njacima u Vladi za neka pojasnjenja. Mnogo je veci problem
za poslanike opozicije, koji ni na koji na¢in ne mogu da angazuju drzavno placene
sluzbenike za dublju analizu nekih propisa u proceduri. Kao dobar suprotan primer
navodimo postojanje Congressional Research Service-a u SAD ¢iji je posao da, na
zahtev kongresmena i senatora, analizira zakone koji su u proceduri, kao i da istra-
zuje uporednu praksu, ali i efekte zakona koji se primenjuju. Novi Zakon o narodnoj
skupstini je bio dobra prilika da se stvore uslovi da se skupstina institucionalno i
stru¢no ojaca, a dobili smo intoniranje himne i polaganje zakletve. Takode, Narodna
skupstina sada samostalno raspolaze svojom imovinom i priprema svoj budzet, $to
jeste korak u pravom smeru, ali svakako nedovoljan. Takode, uopste nije izvesno da
Narodna skupstina uopste ima administrativni kapacitet da efikasno sprovodi nove
nadleznosti.

Zakon o predskolskom vaspitanju i obrazovanju donet je 23. marta. Ovo je
oblast u kojoj nesumnjivo ima dosta problema - sa jedne strane postoji dosta ne-
zaposlenih vaspitaca, a sa druge strane dosta roditelja ne moze da upise svoju decu
u vrti¢. Takode, obavezno predskolsko obrazovanje, koje je uvedeno pre nekoliko
godina i dalje se ne organizuje na pravi nacin, narocito u seoskim sredinama i moze
se reci da je u nekim slucajevima od njega bilo vise $tete nego Kkoristi, jednostavno
zato $to ne postoje uslovi ni za redovni smestaj mlade dece, a kamoli za jo§ svu decu
koja moraju po zakonu da pohadaju obavezno predskolsko obrazovanje.

Ocigledno, drzavni system je izuzetno nefleksibilan, tako da dinamika izgradnje
novih vrtica ne prati porast stanovnistva u nekim gradovima - postoje raznorazne
rang liste, $to primorava roditelje da ,traze vezu® Sa druge strane, postoje privatni
vrti¢i koji nisu ni na koji na¢in integrisani u sistem, pa tako neki roditelji em placaju
poreze iz kojih se finansiraju drzavni vrti¢i, em moraju da placaju privatne vrtice
za svoju decu, jer u drzavnim nema mesta. Donosenje novog zakona je bilo dobra
prilika da se napravi zaokret, odnosno da se omogu¢i uklju¢ivanje privatnih vrti¢a u
drZavni sistem finansiranja, makar u onim lokalnim samoupravama u kojima postoji
znacajan manjak kapaciteta. Umesto toga, dobili smo zakon koji, osim lepih Zelja i
deklamovanih ciljeva, tesko da sadrzi odredbe koje ¢e zaista poboljsati dostupnost
i kvalitet predskolskog obrazovanja. Na primer, $to se finansiranja tice, jedino $to je
predvideno je da roditelji placaju 20% cene kostanja, a da finansiranje ostatka obez-
beduje osnivac.

Tako mozda na prvi pogled deluje da se radi o relativno nevaznom pitanju, po-
sledice neefikasne i nedostupne mreze predskolskih ustanova su ¢esto veoma §tetne,
jer se narocito zaposlene majke nalaze u veoma teskoj situaciji, morajuci da zapo-
stave posao i karijeru kako bi vodile ra¢una o maloj deci. Kao i mnogo puta ranije,
insistiranje na navodnoj pravednosti i dostupnosti je upravo dovelo do veoma ne-
pravednog i nedostupnog sistema.

Jedna od najvaznijih odluka Ustavnog suda je doneta sredinom aprila, kada



je Ustavni sud proglasio neustavnim odredbe zakona kojim je omoguceno
potpisivanje blanko ostavki i slobodan izbor kandidata sa liste koji ¢e uci
u parlament, a vezano za lokalne skupstine. Time su mandati u lokalnim
skupstinama de facto oduzeti strankama i dati individualnim poslanicima.
Najociglednija politicka posledica ove odluke je fakticka preraspodela man-
data odbornika koji su iz Srpske radikalne stranke u meduvremenu presli u
novoosnovanu Srpsku naprednu stranku. Na dugi rok, posledice ¢e verovat-
no biti znac¢ajne, nadajmo se u pravom smeru.

Zakon o zmijama jos nismo dobili, ali smo zato 5. maja dobili Zakon o pivu. Sta
piSe u novom zakonu? Mnogo toga. Na primer, poljoprivredni inspektor ima 32 nad-
leznosti u vrSenju poslova inspekcijskog nadzora, a postoje i 23 privredna prestupa
koje pravna lica koja se bave proizvodnjom piva mogu da naprave i da za to budu
kaznjena od 300.000 do 3.000.000 dinara. Takode, osnivaju se i Registar proizvodaca
piva i Registar usluznih punilaca. Za sada, pivo moze da pije i onaj ko nije upisan u
registar.

Industrija piva u Srbiji je jedna od retkih relativno svetlih tacaka domace indu-
strije. Da li ¢e to i ostati nakon dono$enja ovog zakona? Verovatno hoce, ali zaista
nije jasno zasto im drzava komplikuje Zivot vi$e nego $to je to zaista nuzno. Kao pri-
mer, navodimo odredbu iz zakona kojom se tacno precizira koji stru¢ni kadar mora
da zaposljava ,,usluzni punilac piva® sve sa ta¢no navedenim potrebnim usmerenjem
na fakultetu.

Krajem maja je donet i Zakon o sprecavanju zlostavljanja na radu, ¢ime je na-
stavljen trend intervencija na trzistu rada povecavanjem obaveza poslodavaca, a koji
je zapocet Zakonom o zapogljavanju osoba sa invaliditetom i nastavljen Zakonom o
sprecavanju diskriminacije. Iako je smanjenje nezaposlenosti jedan od osnovnih pri-
oriteta Vlade, sasvim je ocigledno da svaki od ovih zakona ¢ini zaposljavanje tezim,
jer se poslodavac sada suocava i sa mogu¢om kaznom za dela koja nisu najpreciznije
definisana i dovode do povecanja neizvesnosti. Tome treba dodati i frapantnu ¢inje-
nicu da teret dokaza u sporovima vezano za zlostavljanje na poslu, kao i vezano za
diskriminaciju, lezi na poslodavcu, a ne na zaposlenom. Princip ,,kriv si za diskrimi-
naciju i zlostavljanje dok ne dokaze$ suprotno® tesko da ¢e podstaci poslodavce na
nova zaposljavanja. Naravno, svi se, u stvari, uzdaju u to da sudovi nece ni primenji-
vati ovaj zakon.

Na istoj sednici Narodne skupstine smo dobili i Zakon o volontiranju. Zasto
je drzava morala da donosi ovakav zakon i zasto medusobna prava i obaveze nisu
mogli da se jednostavno reguli$u ugovorom, nije jasno. Makar je iz teksta zakona iz-
baceno formiranje Agencije za volontiranje, koja se nalazila u prethodnim verzijama
zakona. Posebno zanimljiv je stav 2. ¢lana 4. Zakona kojim se zabranjuje ,,volontira-
nje kojim se zamenjuje rad koji obavljaju lica u skladu sa propisima o radu®. Sta to
tacno znaci, nije sasvim jasno, ali izgleda da je zabranjeno volontiranje za sve ono
$to inace rade ljudi za platu, $to znaci da je ,prostor” za volontiranje ovim zakonom
znacajno smanjen.

Trziste rada u Srbiji je ve¢ veoma regulisano, a novi zakoni u ovoj oblasti, koji
reguliSu dodatne stvari i uvode nove obaveze poslodavcima ce situaciju samo uciniti



losijom. Pri stopi nezaposlenosti od oko 17%, cilj treba da bude smanjenje opterece-
nja za poslodavce, a ne uvodenje novih i nejasnih propisa.

Institucionalne refome u prvom polugodistu 2010. godine u velikoj meri su bile
obelezene i reformom pravosuda. U javnosti se stekao utisak da je reizbor izveden
prili¢no traljavo, ¢ak je i predsednik Evropske komisije pismeno intervenisao rekavsi
da je postupak reizbora pokazao ,,znacajne nedostatke®. U jednom trenutku Drustvo
sudija je, ¢ak, izaslo sa veoma o$trim saop$tenjem da su izvestaji o radu sudija (na
osnovu kojih je reizbor vr$en) lazirani. Takode, treba dodati da ni predsednici sudo-
va jo§ nisu izabrani, a rok je istekao jo$ 31. marta.

Sredinom maja je odrZan sastanak ministarke pravde i predsednice Drustva su-
dija, na kojem je dogovoreno da ¢e se neke stvari ispraviti, ali veliko je pitanje da li
¢e naknadnim ispravkama moci da se popravi i, u izvesnoj meri, legitimizuje ceo
proces. Sama ¢injenica da ljudi iz pravosuda koji nisu reizabrani nisu ni dobili in-
dividualno obrazloZenje sa navedenim razlozima zasto nisu reizabrani, zaista je vise
nego problemati¢na. Sve u svemu, ceo proces je izveden veoma netransparentno, a
kada se tako bitne stvari, poput reforme pravosuda, izvode tako netransparentno,
prirodno je da se otvaraju pitanja vezana za pravi¢nost i ispravnost celog procesa.

Krajem maja, Vlada Srbije je usvojila nacrt Zakona o izmenama i dopunama
Zakona o penzijsko-invalidskom osiguranju. Zakon se, u najve¢em delu, bavi po-
ostravanjem uslova za penzionisanje, ali najveca i najznacajnija izmena, narocito na
kratak rok, odnosi se na indeksaciju penzija. Naime, do 2012. godine penzije ¢e se
uskladivati po formuli inflacija plus polovina realnog rasta bruto domaceg proizvo-
da u prethodnoj godini, a od 2012. godine ¢e se uskladivati po formuli inflacija plus
rast bruto domaceg proizvoda, za iznos za koji rast BDP prede 4% u prethodnoj
godini. Osnovni razlog za usvajanje navedenih izmena je sporazum sa MMF-om, a
u skladu je sa proklamovanim stavom Vlade da se ucesce troskova penzijskog fonda
svede na nivo nizi od 10% BDP-a do 2015. godine. Cini se da predlozeno resenje
predstavlja solidan kompromis. ViSe o izmenama ovog zakona mozete procitati u
tekstu Katarine Stani¢, a u tekstu Boska Mijatovi¢a mozete procitati o problemima
sa sistemom obaveznog penzijskog osiguranja poljoprivrednika.

Jedan od ostalih uslova iz sporazuma sa MMF-om, usvajanje Zakona o fiskalnoj
odgovornosti, odlozeno je za jesen. Nacrt zakona jo$ uvek nije javno dostupan, ali iz
onoga $to je javnosti prezentovano moze se zakljuciti da ¢e zakonom biti predvidena
odredena fiskalna pravila (maksimalno dozvoljeni deficit, odnosno javni dug), da
¢e biti predvidena formula za indeksaciju zarada u javnom sektoru, kao i da ¢e se
zakonom osnovati Fiskalni savet, kao stru¢no telo ¢ija ¢e osnovna nadleznost biti da
prati izradu budzeta i usladenost sa ovim zakonom.

Mnoge zemlje danas imaju zakone sa istim imenom, ali sadrzaj zakona veo-
ma varira od zemlje do zemlje, u zavisnosti od toga $ta je prepoznato kao osnovni
problem - da li je to centralni ili lokalni nivo vlasti, kakav je kvalitet analize efekata
zakona u proceduri na budzet, da li je sistem upravljanja javnim dugom adekvatan i
slicno. Takode, ve¢ina sli¢nih zakona uvodi takozvana fiskalna pravila, odnosno daje
limite na pokazatelje poput javnog duga i deficita.



U skladu sa ovom praksom, jedna od bitnijih novina koje ¢e zakon po svoj prilici
doneti je ogranicavanje nivoa javnog duga u odnosu na BDP. Osnovni problem sa
ovom odredbom je $to odnos javnog duga i BDP-a nije sasvim lako izrac¢unati. Sa
jedne strane, stanje javnog duga u dinarima se sustinski menja iz dana u dan, jer je
javni dug uglavnom iskazan u evrima, a kurs evra u Srbiji je fleksibilan. Takode, ni
NDP nije tako lako izracunati, a i radi se o veoma neazurnom podatku, budu¢i da
se BDP za odredenu godinu ne moze precizno izracunati mesecima nakon $to je
godina istekla.

Pored neizvesnosti na strani izracunavanja BDP, ¢ak je i izracunavanje visine
javnog duga donekle metodoloski sporno. Konkretno, po srpskim zakonima izdava-
nje drzavne garancije javnom preduzecu se smatra javnim dugom, dok u vecini ze-
malja Evrope izdata garancija postaje javni dug tek kada je aktivirana. Kako ¢e ta¢no
u sistem biti integrisani i dugovi lokalnih samouprava i javnih preduzeca, ostaje da
vidimo.

Dakle, zakonom ¢e se propisati maksimalna vrednost necega $to je relativno
sporno i proci ¢e dosta vremena dok Fiskalni savet ne precizira ta¢nu metodologiju
za utvrdivanje tog odnosa, kao i sve nuzne kontrolne mehanizme. Medutim, klju¢no
je to §to je prakti¢no nemoguce predvideti bilo kakvu kaznu za krienje ovog zakona.
Jer, odnos javnog duga i BDP ne mora da ,probije granicu® iskljucivo zbog novog
zaduZivanja, ve¢ do probijanja granice moze da dode i usled depresijacije dinara, za
$ta je tesko naci odgovornu osobu i bilo kako je kazniti.

Zakon ¢e verovatno predvideti i maksimalno dopusteni deficit. Pored ociglednih
metodoloskih problema koji ¢e sada postati jo$ vazniji ($ta tacno ide ,ispodS a sta
»iznad linije“), nije sasvim jasno zasto bi se Srbija olako odrekla povoljnog zaduziva-
nja, ili ¢ak i donacija, za izgradnju infrastrukture. Takode, ako je deficit limitiran, to
znadi da bi eventualni znacajniji prihodi od privatizacije morali da se ,razvuku® na
finansiranje deficita u vi$e godina, Sto nije sasvim ocigledno superiorno. Verovatno
bi bolje bilo, umesto deficita, uvesti ograni¢avanje novog zaduzivanja, §to je sli¢na, ali
ne i ista stvar, upravo zato $to postoje i drugi izvori finansiranja deficita.

Sve u svemu, zakon jo$ uvek nije javno dostupan, tako da se nadamo da ¢e sadr-
zati mehanizme za prevazilazenje nekih od ovih problema. Na dugi rok, verovatno
bi bilo dobro razmisliti o uvodenju elementarnih fiskalnih pravila u Ustav, kao $to su
uradile neke ¢lanice EU, recimo Nemacka i Poljska.

Prolece i rano leto u Srbiji su obelezile i poplave i tako demonstrirale neade-
kvatnost postojece infrastrukture i institucija koje se bave zastitom od poplava. Bez
ulazenja u detalje, Srbija je jo§ 2004. godine sa Svetskom bankom dogovorila kredit
¢ija sredstva bi se koristila za unapredenje infrastrukture za zastitu od poplava. Na-
zalost, kredit je prvo ¢ekao par godina na ratifikaciju u Narodnoj skupstini, onda je
trebalo da prode jo$ nekoliko godina da se pribave sve potrebne dozvole, tako da je
implementacija projekta prakti¢no tek pocela.



Boris Begovic'

Svakog dana u svakom pogledu:
novi zakon o komunalnim delatnostima

U javnosti se pojavio nacrt novog zakona o komunalnim delatnostima, otpoce-
la je javna rasprava, ministarstvo nadlezno za formulisanje predloga je tekst nacrta
dostavilo drugim ministarstvima, tako da se jo§ uvek (poslednja nedelja juna, ona
koja zapocinje novim vidovdanskim mitingom, bleda kopija onog iz 1992. godine)
ne zna kako ¢e izgledati finalna verzija nacrta novog zakona - ona koju Vlada treba
da pretvori u predlog i prosledi Narodnoj skupstini na usvajanje (valjda ¢e tamo biti
neke rasprave). Ono $to sledi u ovom tekstu odnosi se upravo na vidovdanski verziju
nacrta novog zakona.

Zasto novi zakon o komunalnim delatnostima? Srbija ima dosta dobar zakon,
donesen u neka, politicki, ne bas slavna vremena (druga polovina 1990-tih godina).
Taj zakon je dobro napisan i na, u osnovi, dobar nacin odgovorio je na osnovni zada-
tak: da se na osnovu konzistentno formulisanog modela na jasan nacin uoblice rezi-
mi obavljanja komunalnih delatnosti. Osnovni nedostaci vazec¢eg zakona proizlaze
iz njegovog osnovnog modela i ticu se mogucnosti privatizacije javnih komunal-
nih preduzeca, nacina obavljanja delatnosti koji su prirodni monopoli i regulisanja
cena tih delatnosti. Najveci problem tog zakona, medutim, lezi u tome $to se njegove
odredbe o poveravanju komunalnih delatnosti (i uvodenju konkurencije u obavlja-
nje komunalnih delatnosti) nisu primenjivale. Pa zasto onda novi zakon? Potrebno
je analizirati sadrzaj novog zakona da bi se, mozda, doslo do odgovora na ovo pitanje.

Sta donosi novi zakon? Ukoliko zanemarimo da je tekst novog zakona takav da
u odnosu na njega vazeci zakon izgleda kao da ga je pisao Ivo Andri¢ li¢no, u po-
gledu odgovora na pitanje ko moze da se bavi komunalnim delatnostima i ne samo
toga, novi zakon donosi nekoliko koraka unazad. Hajde da pogledamo te korake u
proslost.

Ko moze da se bavi komunalnim delatnostima?

Prvo, novi zakon dopusta moguc¢nost da komunalne delatnosti obavljaju organi
uprave jedinice lokalne samouprave. Velika je teta da u Srbiji, koja sticajem razlici-
tih istorijskih okolnosti ima dugu tradiciju u kojoj komunalne delatnosti obavljaju
preduzeca (pa makar to nekad bile i komunalne radne organizacije), neko razmislja
da pocetkom XXI veka vrati na scenu organe (drzavne) uprave. Radi se o time da se
takvim resenjem, suprotno osnovnom nacelu ekonomske regulacije, spaja operativ-
na i regulativna funkcija - onaj koji obavlja komunalnu delatnost treba da nadgleda,
odnosno regulise sam sebe. To se izvan ekonomske nauke zove konflikt interesa.
Cinjenica da negde u svetu postoje i takva resenja, da ih ¢ak ima u vodecoj trzi$noj
privredi (SAD), ne znaci da tako nesto treba primenjivati u Srbiji! Ako nista drugo,

1 Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu; CLDS, Beograd.



ovakvim re$enjem se otezava, ukoliko ne i onemogucava priliv privatnog kapitala u
komunalne delatnosti. No, daleko je gore $to se na ovaj nacin ponistava jedna duga i
dobra tradicija - tradicija koja je komunalne delatnosti spasila od kolapsa u posled-
njoj deceniji proglog veka. Zbog toga je tuzno $to novi zakon ne postuje tu tradiciju.

Drugo, zakon predvida da komunalne delatnosti obavljaju javna komunalna
preduzeca. Na stranu $to se ta preduzeca, zajedno sa ostalima koji mogu da obavljaju
komunalne delatnosti, oznacavaju rogobatnim izrazom ,vr$ioci komunalnih delat-
nosti“ (sic), ovo resenje novog zakona treba staviti u kontekst predstojece korpo-
ratizacije republickih javnih preduzeca (EPS-a obavezno, po Zakonu o besplatnim
akcijama), a verovatnih izmena Zakona o javnim preduze¢ima, pri ¢emu je ve¢ pri-
hvacena koncepcija da se sva privredna drustva stave u isti poloZaj i da se prakti¢no
izbriSe razlika izmedu javnih i ostalih preduzeca. Nejasno je zasto komunalna pre-
duzeca treba da budu izuzetak. Mozda je to (pogresan) nacin da se javnom sektoru
obezbede privilegije u obavljanju komunalnih delatnosti. Nezavisno od toga koliko
je to opravdano.

Trece, privatni sektor se posmatra kao nesto $to, samo po sebi, nije pozeljno.
Odredene delatnosti moze da obavlja samo javni sektor, odnosno, vodosnabdevanje
(ukljucujuci i kanalizaciju) i daljinsko grejanje moze da obavlja samo javno komu-
nalno preduzece, odnosno preduzece koje je u ve¢inskom javnom vlasnistvu (vecin-
sko ucesce drzavnog kapitala). O¢igledno je da se ne veruje u efikasnu ekonomsku
regulaciju privatnog sektora. U uslovima u kojima u javnom sektoru nema dovoljno
sredstava za investiranje, to svakako nije dobro resenje.

Tome treba dodati da je finansiranje gradnje objekata komunalne infrastruktu-
re u potpunosti centralizovano iz ,budzetskog fonda“ jedinice lokalne samouprave,
¢ime se oni koji se bave komunalnim delatnostima prakti¢no lifavaju moguénosti
da sami investiraju u komunalnu infrastrukturu. Ukratko, novi zakon ne omogucava
investicije privatnog kapitala u komunalnu infrastrukturu, odnosno stalnu imovinu
kojom se obavlja komunalna delatnost. Vrlo je verovatno da bi se, sa usvajanjem ova-
kvog zakona u buducnosti privatne investicije u komunalne delatnosti realizovale
iskljucivo putem koncesionih aranzmana, ¢ime se umanjuju mogucnosti za angazo-
vanje privatnog kapitala.

Polako pocinje da biva jasno zasto se donosi novi zakon.

Kome se i kako poverava?

A koliko je dobro osmisljen nacrt novog zakona vidi se i po tome $to se predvida
mogucnost poveravanja obavljanja komunalnih delatnosti, pa, zajedno sa prethod-
nim re$enjem, to znaci da bi jedinice lokalne samouprave mogle da povere obav-
ljanje komunalnih delatnosti same sebi (organ uprave bi poverio organu uprave) i
to po proceduri predvidenoj Zakonom o javnim nabavkama. To, onda, znaci da bi
sklopile ugovor o poveravanju same sa sobom, a sredstva koja bi dobila za to obavlja-
nje iz budzeta jedinice lokalne samouprave ispla¢ivala bi se ravno u budzet! Takvih
nesuvislosti nema u postojecem zakonu.
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Nadalje, nejasno je da li je to poveravanje obavezno ili opciono. Ukoliko je oba-
vezno, dolazi do velikih problema, budu¢i da se komunalne delatnosti izmedu sebe
znatno razlikuju, pa moze da dode do apsurdnih situacija - nije isto poveravanje
obavljanja vodosnabdevanja i odrzavanja javnih zelenih povrsina. Ukoliko je opcio-
no, onda je cela stvar jako lose regulisana, budu¢i da nema odgovora na pitanja koje
se komunalne delatnosti poveravaju, a koje ne ili na koji nacin jedinica lokalne sa-
mouprave odlucuje koje ¢e delatnosti da poveri, a koje ne. Stavise, nejasno je u kom
se rezimu i na koji na¢in obavljaju komunalne delatnosti koje nisu poverene. Prosto
je neverovatno koliko se propusta u pisanju zakona moze naciniti na tako malom
prostoru.

Kona¢no, poveravanje komunalnih delatnosti je, verovatno, bilo motivisano Ze-
ljom da se uspostavi konkurencija u (izgleda samo nekim) komunalnim delatnosti-
ma. Tu se javlja nekoliko problema. Prvo, nije jasno u kojoj se situaciji radi o kon-
kurenciji na trzistu (situacija u kojoj razli¢iti ucesnici na trzistu slobodno konkurisu
jedni drugima), a kada se radi o konkurenciji za trziste (u kojoj se vie potencijalnih
ucesnika nadmece za dobijanje ekskluzivnog prava za obavljanje date komunalne
delatnosti na datom podrucju). Drugo, za izbor najpovoljnije ponude, odnosno iz-
bor kome ¢e se poveriti obavljanje odredene delatnosti, $to treba da bude mehani-
zam kojim ucesnici na trzitu konkuri$u jedan drugom, u potpunosti se primenjuju
zakonska resenja iz oblasti javnih nabavki koja su: (a) neodgovaraju¢a sama po sebi,
budu¢i da dovode do rasipanja javnih resursa, $to je pokazala dosadasnja primena
ovog propisa; (b) neodgovarajuca za izbor onoga ko ¢e da obavlja tako specificne
poslove kakve su komunalne delatnosti, (c) podlozna stalnim promenama, budu-
¢i da postoji veliko nezadovoljstvo zakonskim resenjima i njihovom primenom, uz
stalne pritiska iz inostranstva da se stvari u ovom pogledu menjaju. Shodno tome, na
osnovu istih zakonskih reSenja kojima se bira, na primer, snabdeva¢ doma zdravlja
sredstvima za li¢nu higijenu, birace se i onaj ko ¢e odnositi smece iz grada od milion
stanovnika.

Institucionalna izgradnja - dok traje obnova, nema odmora!

Ovim zakonom se daje novi doprinos u ve¢ poslovi¢noj hiperprodukciji novih
institucija u Srbiji koja je zapocela jo§ 2001. godine. Cak ni pritisak MMF-a u po-
gledu smanjenja broja zaposlenih u organima drzavne uprave, kako bi se umanjili
troskovi te uprave, odnosno ukupni javni rashodsi, nije delotvorna u oblasti koja se
pompezno oznacava kao ,.institucionalna izgradnja“ Mozda je razlog tome $to mno-
gi jo§ uvek smatraju da sama Cinjenica da neka institucija spada u ,nezavisnu agen-
ciju’, odnosno da nije direktno odgovorna izvr$noj vlasti, znaci da ona nije drzavna
uprava.

Bilo kako bilo, novi zakon predvida da se formira potpuno novo drzavno telo -
Republicka direkcija za komunalne delatnosti. Jedini problem je $to i posle detaljnog
¢itanja nacrta novog zakona ostaje nejasno ko osniva tu direkciju, kome je ona od-
govorna, odnosno kome polaze racune, ko i na koji na¢in nadgleda njeno delovanje,
kako se biraju njeni zvani¢nici, kako je regulisan njen mandat, kako se finansira itd.



Dakle, sve bitne stvari vezane za novo drzavno telo ostaju potpuno nepoznate i kraj-
nje neizvesne. Nije bas za pohvalu.

Ukoliko je neko pomislio da ova direkcija treba da obavlja poslove ekonomske
regulacije (u normalnim zemljama ovakva se tela osnivaju upravo iz tog razloga),
debelo se prevario. Direkcija samo daje misljenje o zahtevu za promenu cena komu-
nalnih usluga, a kona¢nu odluku o promeni cena donosi svemoguca jedinica lokalne
samouprave. To znaci da, buduci da je cena komunalne usluge (bez obzira da li se na-
placuje od krajnjeg korisnika ili od jedinice lokalne samouprave) predmet ugovora o
poveravanju (doduse, samo posredno, putem ,,odredivanja visine cene komunalnih
usluga za individualne korisnike, odnosno elemenata za utvrdivanje visine nakna-
de za obavljanje kolektivnih komunalnih delatnosti“), o promeni cene iz ugovora
odlu¢uje jedna ugovorna strana. Ne samo da postoji neposredna zainteresovanost
te ugovorne strane, nego se na ovaj na¢in odredivanje cene komunalnih usluga stav-
lia u domen kratkoroc¢nih partijsko-politickih interesa lokalnih politi¢ara i njihovih
stranaka. Ukoliko se nesto jasno pokazalo, ne samo teorijski, nego i empirijski, poka-
zalo se da je za dobru ekonomsku regulaciju potrebno razdvajanje partijske, dnevne
politike od politike cena komunalnih usluga.

Navedeno regulatorno resenje krije i znacajnu nedoslednost budu¢i da, s jedne
strane, postoji ugovor o poveravanju sa elementima za formiranje cena, ali, s druge,
samo jedna ugovorna strana odlucuje o elementu de facto revizije ugovora, §to znaci
da je sprovodenje ugovora onakvog kakav je zaklju¢en malo verovatno - to je tipi¢an
primer regulatornog rizika. Ukoliko se takav rizik ne eliminise, odnosno ukoliko
se ugovorom ne obezbedi veca izvesnost u pogledu cene komunalne usluge, mala
je verovatnoca da ce da se privuce bilo koji privatni, odnosno trzi$no orijentisani
igra¢, pa se umanjuje verovatnoca privlacenja privatnog kapitala, odnosno njegovih
investicija ove vrste u komunalne delatnosti.

Mreza i imovina

Ko je, prema resenjima novog zakona, vlasnik komunalne infrastrukture, na-
rocito mrezne infrastrukture (vodovodna mreza, kanalizaciona mreZa i kolektori,
postrojenja za preciscavanje vode, toplovodi)? Ko je vlasnik te ogromne imovine?
Odgovor je jasan i glasan - jedinice lokalne samouprave. Ono $to je sada de iure u
svojini Republike Srbije (de facto nije iz mnogo razloga), re$enjima novog zakona
jednostavno postaje vlasnistvo one jedinice lokalne samouprave na ¢ijoj se teritoriji
to nalazi. Ovo resenje je veoma, veoma lo$e sa stanovista obavljanja komunalnih
delatnosti. Zasto?

Zbog toga $to se ovim reSenjem krse neka osnovna nacela ekonomske efika-
snosti obavljanja bilo koje delatnosti. Naime, da bi jedno privredno drustvo moglo
normalno da posluje i da ostvari svoju misiju i da obavlja komunalne ili bilo koje
druge delatnosti, odnosno da pruzi komunalne usluge, ono mora da ima sopstvenu
imovinu i kapital - racunovodstvenim jezikom receno, aktivu i pasivu bilansa stanja.
Imovina preduzeca predstavlja otelotvorenje kapitala kao proizvodnog faktora i za
nju su vezane dve ekonomske kategorije: odrzavanje i amortizacija. Kada preduzece
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ima sopstvenu imovinu, ono ima podsticaj da tu imovinu odrzava najbolje $to moze,
kako bi ga ona sluzila i ima podsticaj da amortizaciju obrac¢unava tako da amorti-
zovanu (istro$enu) stalnu imovinu moze da zameni kada ona dode do kraja svog
ekonomskog veka. Ukratko, kada vodovodno preduzece ima sve mrezne objekte si-
stema vodosnabdevanja u svojim knjigama, kada tu mrezu knjizi kao svoju aktivu,
onda ima podsticaj da je dobro odrzava, da na vreme menja na toj mrezi sve ono $to
je potro$ni materijal i da sredstva prikupljena amortizacijom koristi za zamenu onih
delova mreze, odnosno onih postrojenja koja su prozivela svoj ekonomski vek. A
kada zatreba da se pozajmi kapital, imovina koju preduzece poseduje posluzice kao
sredstvo obezbedenja poverioca, odnosno tom imovinom preduzece odgovara za
svoje obaveze prema tre¢im licima.

A ko ¢e to da radi u ovom svetu u kome su oni koje se bave komunalnim delat-
nostima liSeni sopstvene imovine? Ko ¢e to da se brine o odrzavanju, amortizaciji,
pozajmljivanju kapitala, otplati obaveza? Brinuce se lokalni politicari, oni u ¢ijem je
to vlasni$tvu! Kako ¢e oni da se odnose prema toj imovini? Onako kako se odnose
prema svemu - samo u funkciji sopstvenih kratkoroc¢nih politickih interesa, moz-
da jo§ i interesa politicke partije kojoj (trenutno) pripadaju. Da li lokalni politicari
imaju makar i jedan podsticaj da budu dobri vlasnici te imovine, na nac¢in na koji to
imaju privredna drustva. Nemaju! O tome je trebalo da se vodi racuna pri pisanju
novog zakona. A mozda se i vodilo?

Konac¢no, ukoliko se radi o mreznoj infrastrukturi, namenjenoj obavljanju vo-
dosnabdevanja, kanalizacije i daljinskog grejanja, ona ne moze da se otudi (privati-
zuje), niti moze da se da u zakup, ¢ime se onemogucava da ovu infrastrukturu koristi
bilo ko osim neposredno same jedinice lokalne samouprave, odnosno organa uprave
te zajednice. Ovim se onemogucava da bilo koje privredno drustvo obavlja ove de-
latnosti, ve¢ ove delatnosti neminovno moraju da obavljaju organi uprave jedinica
lokalne samouprave. Ne samo da je to loSe resenje, ve¢ se njime potkopavaju ona
zakonska resenja koja predvidaju ko sve moze da se bavi komunalnim delatnostima.
Dilema je, naravno, da li je to bila i namera onog koji je pisao novi zakon ili se radi
samo o (elementarnom) nedostatku profesionalizma.

Sve je isto, samo njega nema

Naravno, javnosti, modernim re¢nikom receno ,,politickim autsajderima“u koje
spada autor ovog teksta, ostaju nedostupni detalji vezani za pripremu novog zakona.
Koja je u svemu tome bila uloga medunarodnih eksperata? Ko im je i na koji nacin
dao mandat da ovo rade? Da li je ovaj program vezan za projekte koje finansiraju
strane organizacije koje pruzaju tehnicku pomo¢? Da li je postojala veza izmedu
pisanja zakona i izrade strategije reforme komunalnih delatnosti (radena u drugom
ministarstvu)? Da li je koncepcija novog zakona usaglaena sa tom strategijom? Ni-
$ta od toga javnost ne zna. Zna (bar ona stru¢na) jedino da je proizvod (mozda ne
jo$ krajnji, treba sacekati predlog novog zakona) prili¢no slabog kvaliteta.

Zasto je to sve tako? Da li se u ovom zakonu i njegovoj izradi moze primetiti
neka regularnost? Izgleda da moze, a da bi se njome pozabavili treba se vratiti na
politicki grafit koji je bio prili¢no popularan pre par godina.



»Sve je isto, samo njega nema“! Svakako da ovaj politicki nalaz nije tacan, bez
obzira da li su ga pisali oni koji su re¢ ,,njega“ pisali sa velikim Nj ili ne. Nesporno
je da njega nema, ali se sve promenilo. U njegovo vreme klju¢na rec je bila centra-
lizacija - republicke vlasti su se pitale o svemu, one su bile gospodari Zivota i smrti.
Jedinice lokalne samouprave, narocito one u kojima je na vlasti bio neko drugi, a ne
SPS i njegove prisipetlje, bile su oaze zdravog (politickog) razuma, mesta koja su uli-
vala neku nadu i koje su se na razne nacine dovijale da amortizuju (tadasnju) bahatu
i nezajazljivu centralnu vlast. Danas jedinice lokalne samouprave vise nisu nikakva
nada. One su najbolji nacin da se oslobodimo bilo kakvih iluzija u pogledu toga
kako funkcioni$e domac¢i stranacki sustem. Jedinice lokalne samouprave su prostor
za stranacko delovanje: za neke su odskoc¢na daska za veliku politiku na republickom
nivou, za druge su plodno polje za razmenu usluge za uslugu, kojom e se ostvariti
mnoge licne koristi, ¢ije ¢e posledica biti, na primer, postavljanje potpuno nekompe-
tentnog coveka na mesto direktora nekog javnog komunalnog preduzeca.

Danas je vreme decentralizacije, vreme idealizovanja jedinica lokalne samou-
prave i lokalnih vlasti. Shodno tome, upravo tim lokalnim vlastima treba dati odre-
Sene ruke, jer one najbolje znaju kako da se bave lokalnom politikom. A i Evropa
(kojoj tezimo) navodno to trazi od nas! Bas lepo - na ovaj nacin ¢e se stvoriti nova
garnitura lokalnih mocnika koja na lokalnom nivou moze da radi $ta im padne na
pamet, a moze da pomogne kada treba spasavati propale politicke projekte na naci-
onalnom nivou, na primer kako bi se formiranjem Udruzenih regiona Srbije spasao
G17+.

Novi zakon predvida da jedinice lokalne samouprave rade sve: one su ,duzne da
obezbede...kvalitet, obim, dostupnost, kontinuitet komunalnih usluga®, one se ope-
rativno bave komunalnim delatnostima, one poseduju komunalnu infrastrukturu,
one odreduju cenu komunalnih usluga, one finansiraju investicije u tu infrastruk-
turu, one su... gospodari (komunalnog) Zivota i smrti. Novi zakon je napravljen
po meri lokalnih mo¢nika, sadasnjih i buducih, onih koji ¢e biti osokoljeni velikim
prostorom koji im novi zakon donosi. Od samovolje mo¢nika $titi nas zakon, kaze
(dramski) Tomas Mor. O¢igledno da nije ¢itao novi zakon o komunalnim delatno-
stima.

Dakle, nije isto! Dok je njega bilo, postojala je i nada da ce biti daleko bolje
kada mu budemo videli leda. Sada je, naravno, bolje (ako nista drugo, nema rata, niti
opasnosti od njega), ali je ve¢ina izgubila (gotovo) svaku nadu. Novi zakon o komu-
nalnim delatnosti daje im za pravo.
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Dragor Hiber'

Sa notarima u Evropu

Po svemu sudeci, Srbija ¢e pocetkom jeseni dobiti Zakon o javnom beleznistvu;
javna rasprava je uveliko u toku. Veliki skup, uz ucesc¢e eksperata iz inostranstva,
notara iz okruzenja, ali i sudija, advokata, agencija za promet nepokretnosti, ban-
kara, profesora prava, odrzan je sredinom juna meseca u Beogradu. Predstoji ,,fino
podesavanje®, priprema i donos$enje podzakonskih akata i autonomnih akata buduce
Javnobeleznicke komore, kao i izmene i dopune viSe zakona u kojima treba urediti
nadleznosti javnih beleznika u oblastima koje oni ureduju i pravni okvir za pocetak
rada ove stare/nove pravnicke profesije i parapravosudne ustanove bice dovrsen.

Postojanje javnih beleznika nije uslov za pridruzivanje EU, ovu ustanovu (u obli-
ku tzv. latinskih beleznika) ne poznaju zemlje anglosaksonskog prava. Ali, u konti-
nentalnim pravnim sistemima ona je ne samo tradicionalna, ve¢ i vazna i postovana.
Otuda se EU bavila, u vi$e navrata, njenim funkcionisanjem u komunitarnom pravu
i pravu ¢lanica: pored vaznog Izvestaja Marinjo, koji je ,,sa¢uvao® latinsko beleznis-
tvo kao suvereni domen drzava ¢lanica u odnosu na Mastrihtska pravila o slobodi
nastanjivanja i rada i stavova Evropskog parlamenta o zajednickim principima ove
profesije iz 1994. godine, ¢vrsti temelji jedinstvenih principa su ustanovljeni na Kon-
ferencijama notarijata EU 1990, 1995 i 2002. godine. Organi EU na svojevrstan nacin
su se bavili i stanjem u drzavama kandidatima za ¢lanstvo. Poslednji skup ovog tipa,
koji je Evropska Komisija organizovala uz pomo¢ nemackog Notarijata septembra
2009. godine u Briselu okupio je drzave kandidate i potencijalne kandidate; sve su
uvele ili ponovo uvele javno beleznistvo izuzev Srbije. (Srbija je ipak ucestvovala na
skupu i predstavila prednacrt buduceg zakona). Naziv skupa, ,Civil Law Notaries in
Europe - Institutions matter! The contribution of civil law notaries towards an area of
freedom, security and justice” pokazuje veliki znacaj koji EU pripisuje beleznicima.
Zbog toga, ali i ocekivanog benefita od ustanove, njeno uvodenje je deo Strategije
reforme pravosuda u Srbiji.

Srbija se, odlucivsi se da ponovo uvede javno beleznistvo (za razliku od Voj-
vodine u kojoj notari imaju veliku tradiciju, u preostalom delu Srbije, za vazenja
Zakona o javnim beleznicima (notarima) Kraljevine Jugoslavije iz 1930. godine nisu
se,odomacili”), opredelila za latinski tip javnog beleznistva po kome je beleznik
“pravnik koji na osnovu javnih ovlaséenja prihvata od stranaka izjavu volje, daje joj
potrebnu pismenu pravau formu i o tome izdaje odgovarajuce isprave koje imaju ka-
rakter javne isprave. Originale tih isprava preuzima na cuvanje, a izdaje overene pre-
pise. U njegove zadatke spada i javno potvrdivanje Cinjenica (definicija notara UINL,
Medunarodne unije latinskih beleznika), i to za njegovu srednjeevropsku varijantu,
kojoj su “mati¢ni” sistemi nemacki i austrijski. Takav sistem usvojila je ve¢ina bivsih
socijalistickih zemalja, ukljuciv i sve drzave nastale iz bivée SFR]. Razlozi za ovakvo

1 Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu; CLDS, Beograd.



opredeljenje su istorijski (spomenuti Zakon Kraljevine Jugoslavije pripadao je ovoj
porodici), ali i pravno sistemski (narocito s obzirom da pravila stvarnog prava, a
narocito ona o prometu nepokretnosti, imaju ovaj koren). Ipak, u srpskom projektu
istrazivana su i na odgovaraju¢im mestima implementirana i re$enja francuske prav-
ne porodice.

Mada su prakti¢no sve bivse socijalisticke zemlje uvele ili ponovo uvele notare
(ukljuciv i sve nove ¢lanice EU), taj proces nije bez osporavanja. Analiticari koji do-
laze iz anglosaksonskog sveta — uporiste im je u analizi transakcionih troskova, od-
nosno ekonomskoj analizi prava, ogoljenoj na na¢in Cikaske $kole, a baza u Svetskoj
banci i Doing business analizama, (ne) skriveno izraZavaju skepsu prema notarima.
To se dogodilo i u javnoj raspravi kod nas i preliminarnoj analizi nacrta koju je sa-
¢inio Savet za regulatornu reformu Vlade Republike Srbije, o ¢emu ce biti re¢i. Jos
jedno polje evropsko - americkih suceljavanja, a opsti stav autora ovog teksta je da
je srpsko pravo deo kontinentalnih sistema i da se angosaksonski implanti nisu po-
kazali uspe$nim. Sasvim je u redu da se, poput nasih suseda, ugledamo na Nemacku,
Francusku, Italiju. O konkretnim kritikama, na odgovaraju¢em mestu.

Nacrt Zakona o javnom belezni$tvu veoma je obiman i detaljan, pa ¢e u ovom
tekstu biti prikazano nekoliko posebno vaznih pitanja, odnosno onih kod kojih su se
u javnoj raspravi, pa i u samoj pripremi radne verzije, pojavila razlicita misljenja.

O statusu javnih beleznika

U pojmu latinskih beleznika postoji izvesna dihtomija.

S jedne strane, beleznici su slobodna profesija, poput, naprimer, advokata. Delat-
nost mogu obavljati, po naSem nacrtu, kao preduzetniciili preko privrednog drustva,
ali samo onog kod kog osnivaci odgovaraju za obaveze drustva i sopstvenom imo-
vinom; u ovom ¢asu nije delovalo opravdano da se licu kome drzava prenosi javna
ovladcenja i koje obavlja delatnost od posebnog poverenja omoguci da se prakti¢cno
izuzme od posledica stete koju bi prouzrokovao nezakonitim ili nestru¢nim radom.
Radi zastite interesa stranaka, beleznik se obavezno osigurava od odgovornosti, a
minimalna osigurana suma, koja se propisuje podzakonskim aktima, mora biti do-
voljna da se $teta moze nadoknaditi u najvecem broju slu¢ajeva.

S druge, belezni$tvo je javna sluzba. Drzava notarima poverava javna ovla$¢enja
tako da isprava koju sastavi javni beleznik ima karakter i pravnu snagu javne isprave:
smatra se da je sve §to je u njoj uneto tacno, i na onome ko smatra drugacije je teret
dokazivanja. Snagu javne isprave beleznik moze obezbediti i privatnoj ispravi, onoj
koju je sac¢inio advokat ili stranka, tako $to je solemnizira, $to je, proverivsi zakoni-
tost njene sadrzine i oblika, overi svojim pecatom. Javnobeleznicka isprava moze biti
iizvréna isprava ako ispunjava zakonom propisane uslove. Najzad, s obzirom na ovu
stranu statusa notara, njemu mogu biti povereni konkretni sudski postupci, odnosno
predmeti, pre svega vanparnic¢ni, na primer ostavinski, ali i neke radnje u parni¢nom
iizvr$nom postupku.

Kako se dobijaju ta javna ovladcenja, odnosno kako se postaje notar? Upravo s
obzirom da notar u odredenim slucajevima zamenjuje sud, da isprave koje sastavi
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imaju snagu onih koje je sastavio drzavni organ, kona¢nu re¢ u imenovanju javnih
beleznika ima drZzava, po pravilu ministar nadlezan za pravosude; to je reSenje pri-
hvaceno i u Nacrtu. Vazan je, medutim, postupak koji prethodi. Naro¢ito u drzavama
u tranziciji, posebno kod nas, diskrecionu vlast ministra treba ¢vrsto ograniciti. U
prvoj verziji Nacrta bilo je predvideno da predlog za imenovanje javnog beleznika
formira Javnobeleznicka komora, na osnovu transparentnog konkursnog postupka,
tako $to ¢e Ministru predloziti dvostruko vise kandidata nego $to se bira. Ovaj pred-
log je u jednom trenutku napusten, ali je Radna grupa koja je pripremala Nacrt osta-
la pri njemu i, po svemu sudei, bice ipak usvojen. Kod prvog izbora, pre formiranja
Komore, njenu ulogu treba poveriti nezavisnom stru¢nom telu.

U svakom slucaju najvazniji kriterijum pri izboru treba da bude rezultat na po-
sebnom javnobeleznickom ispitu, ako on bude dovoljno selektivno postavljen i ne-
pristrasno organizovan. Koje uslove treba da ispunjava kandidat za javnog beleznika
pored ovog ispita (i, naravno, zavrSenog pravnog fakulteta)? Kod stru¢nih uslova, jos
se vodi polemika da li je potreban prethodno poloZzen pravosudni ispit (kao $to se
to trazi, na primer, u Hrvatskoj), ili ne. Nema presudnog argumenta, a autoru ovog
teksta se viSe dopada sistem sa strogim javnobeleznickim ispitom, bez pravosudnog,
koji obuhvata i ona znanja (grane prava) koja belezniku de facto nisu potrebna. Sto se
radnog iskustva tice, ni tu ne treba i¢i predaleko, maksimum je onaj staz koji se trazi
za sudiju viSeg suda. Najzad, izbor za beleznika podrazumeva i dostojnost. Postavlja-
nje kriterijuma za dostojnost je veoma osetljiv posao, U Hrvatskoj su tako neprecizni
kriterijumu pali pod udar ustavnog suda i sada se dostojnost vezuje prakticno za
¢injenicu da kandidat nije odgovarao za (odredena) krivi¢na dela.

Srbija je prihvatila sistem numerous clasus-a u broju javnih beleznika, odno-
sno javnobeleznickih mesta, kancelarija. (Nedavno je Holandija dopustila slobodan
ulazak u profesiju i ukinula obaveznu tarifu, pa je pitanje da li je jo§ uvek rec o la-
tinskom beleznistvu). Ako se, pored Nacrta, uzmu u obzir rezultati javne rasprave,
po svemu sudeci, to ¢e znaciti po jedno javnobeleznicko mesto za teritoriju svake
opstine, a kod ve¢ih opstina po jedno na svakih 25 000 stanovnika. To podrazumeva
i teritorijalnu nadleznost, u stvarima koje su poverene od strane suda: sud predmet
moze poveriti samo belezniku ¢ija je kancelarija na teritoriji njegove nadleznosti.
(Ima ideja da se u prvoj fazi, dok se mreza ne razgrana a beleznistvo ne razvije, ali i
unapredi sistem registracije prava na nepokretnostima, princip forum rei sitae pri-
meni i na sastavljanje, odnosno solemnizaciju poslova koji za predmet imaju nepo-
kretnost).

Status javnog beleznika opredeljuje nacin na koji je on duzan da obavlja svoju
delatnost. Nacrt, pri tome, i formalno insistira na nezavisnosti i samostalnosti javnih
beleznika. Ali, to ne zna¢i da oni ne podlezu nadzoru: ministarstva, Komore, a u
odnosu na konkretan poveren predmet pravo nadzora ima sud, koji po prigovoru
moze ukinuti akt beleznika, a predmet oduzeti i resiti sam ili poveriti drugom be-
lezniku. Beleznik je obavljajuci delatnost nepristrastan, poput suda, i vodi ra¢una o
zakonitosti, kao sud. Kako se to kaze u Francuskoj, kolevci savremenog beleznistva,
dok advokat §titi interes stranke, beleznik stiti interes ugovora. Otuda je beleznik du-
zan da odbije da sacini ispravu o ugovoru koji je nistav, mora da upozori na rusljivu



klauzulu i upozorenje unese u ispravu, ali i da se izuzme u svim slucajevima u kojima
se moze dovesti u pitanje njegova nepristrasnost.

Za svoj rad beleznik ima pravo na nagradu i naknadu troskova, po tarifi koja
je strogo unapred odredena, uz kona¢nu re¢ drzave. Drzava, u uporednom pravu,
moze notaru poveriti da za nju prikuplja taksu za radnje koje se za stranku obavljaju,
a u Francuskoj, na primer, beleznici od stranaka naplacuju i porez na promet ne-
pokretnosti i nasledstvo i transferisu ih budzetu; radi se o ogromnim iznosima koji
ucestvuju u budZzetu Francuske dvocifrenim procentom.

Notar i odgovara za svoj rad, krivi¢no (za krivi¢na dela sli¢na sudijskim), disci-
plinski (i moze biti o$tro nov¢ano kaznjen, pa i liSen prava na obavljanje ove sluzbe),
i gradanskopravno, tako $to je duzan da nadoknadi Stetu koju on ili njegovi zaposle-
ni pri¢ine nezakonitim, nesavesnim, odnosno nepazljivim radom.

Delokurug (delatnost) javnih beleznika

Prava slika o zamisljenoj ulozi beleznistva i polozaju beleznika, pa i odgovor na
pitanje zasto se uvodenje ove stare ustanove kvalifikuje kao deo reforme pravosuda,
od znacaja i za privredivanje u Srbiji, je pitanje delokruga, odnosno nadleznosti jav-
nih beleznika. Sta im je drzava poverila da rade? Upravo u odnosu na ovo pitanje
postoje najvece razlike izmedu razli¢itih pravnih sistema. Ponekad razlike nisu samo
u nijansama: francuski beleznici, na primer, nemaju prakti¢no nikakvu obaveznu
nadleznost kada su u pitanju osnivanje i rad privrednih drustava; po zakonima Re-
publike Srpske i federacije BiH, koji su medu najnovijim u srednjeevropskom krugu,
beleznici su obavezno i isklju¢ivo nadlezni za izradu osnivackih akata svih privred-
nih drustava, njihove statute i promene u ovim aktima.

Pri tome, treba napomenuti da nadleznost javnih beleznika moze biti obavezna,
kada akt nece proizvoditi pravna dejstva ako nije sacinjen u javnobeleznickoj formi,
ili alternativna, kada je forma javne isprave obavezna, ali je, pored beleznika, moze
saciniti sud ili neki drugi drzavni organ, ili fakultativna, kada stranke mogu da odlu-
¢e da izradu jednog, inace, neformalnog akta povere belezniku. Ona, dalje, moze biti
iskljuciva i alternativna. Najzad, beleznik moze da bude nadlezan da sacini ispravu
ili da overi njenu sadrzinu (solemnizacija privatne isprave), ili da overi autenti¢nost
potpisa (legalizacija) - to je ono za $ta su kod nas, po zakonu, nadlezni sudovi kod
ugovora o prometu nepokretnosti. Sve ove mogucnosti poznaje i Nacrt.

U utvrdivanju delokruga rada javnih beleznika valja zadovoljiti nekoliko medu-
sobno protivure¢nih ciljeva, pravnih, ekonomskih i socijalnih vrednosti. To su:

Pravna sigurnost - javnobeleznicka forma se predvida, i to kao obavezna, za po-
slove vece vrednosti (npr. nepokretnosti), za poslove kod kojih je potrebna posebna
zatita stranke (poslovno nesposobni), koji zadiru odnose posebno osetljive (bra¢ni
i sl. ugovori), koji proizvode dejstva posle smrti izjavioca volje, ali i za zapisnike sa
sednica organa privrednih drustava od veceg znacaja (zapisnik sa skupstine otvore-
nog akcionarskog drustva) i ugovori koji se danas zakljucuju pred sudijom. Strucan i
nepristrasan, obavezan da ¢uva zakonitost ili i poverljivost informacija, sastavljajuci
(ili izuzetno solemnizujuci) ispravu, javni beleznik, u najvecoj meri, jam¢i za pravnu
sigurnost.
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Rasterecenje sudova, prenoSenjem belezniku sudskih nadleznosti u stvarima
koje se ne zavr$avaju odlukom koja ima karakter sudskog akta kojim se resava spor,
npr. poveravanje odredenih vanparni¢nih postupaka, posebno ostavinskog, raspo-
dele imovine (razvrgavanja imovinskih zajednica), overa, ali i prethodnog obezbe-
denja dokaza u parni¢nom postupku, dostavljanja.

Ubrzanje pravnog prometa - sigurnija je i brza zatita prava stranaka u stvari-
ma kod kojih se postojanje i sadrzina odnosa dokazuju javnom ispravom, pravo se
brze ostvaruje na osnovu javnobeleznicke isprave kao izvr$ne (posebno u zaloznom
i hipotekarnom pravu), efikasnost se ostvaruje i ako se notarima poveri izdavanje
platnog naloga kod izvr$enja na osnovu verodostojne isprave.

Drugi interesi gradana se, takode, u¢e$¢em javnih beleznika potpunije ili lakse
ostvaruju, na primer, tarifni sistem dovodi do toga da transakcioni troskovi budu
razumni, kontrolisani i predvidivi, ali i proporcijalni onome $ta se dobija; jednostav-
niji je pristup nadleznom organu (broj i raspored javnobeleznickih kancelarija to
garantuje), olak$an je medunarodni promet (strane javnobeleznicke isprave priznate
suu domacem pravnom saobracaju, a nase ¢e biti prihvacene u inostranstvu), jezicka
dostupnost (jezici manjina se obezbeduju u kancelarijama u opstinama gde je taj
jezik sluzbeni, javni beleznici mogu biti i ovlagceni tumaci), itd.

Javni interes, kroz nadleznosti notara, takode se sigurnije ostvaruje pravna sigur-
nost i zakonitost o kojima je bilo reci su i javni, a ne samo stranacki interes, notarska
forma obezbeduje uvid u oporezive transakcije, naplatu taksi, ali i sprecavanje pranja
noveca, itd.

Imajuci ovo u vidu, kao i uporedna iskustva i iskustva iz regiona, projektovana je
nadleznost javnih beleznika u budu¢em srpskom pravu. Za njeno potpuno sagleda-
vanje, pa i razumevanje opredeljenja nacrta zakona o kome je re¢, treba imati u vidu
da Zakon o javnim belezni$tvu nije jedini koji ureduje delokrug rada beleznika: on
¢e biti predviden ili preciziran u nizu materijalnih ili procesnih propisa, na koje ovaj
zakon upucuje ili daje opsti okvir za javnobeleznicku nadleznost predvidenu tim
zakonima.

Na ovom mestu bice nesto vise detalja 0 dva za op$tu javnost najspornija pitanja:
nadleznost javnih beleznika kod raspolaganja nepokretnostima i u kompanijskom
pravu.

Nadleznost javnih beleznika kod raspolaganja nepokretnostima

U nasem pozitivnom pravu svi ugovori kojima se translativno ili konstitutivno
raspolaze pravima na nepokretnostima (na primer: kupoprodaja, hipoteka, plodou-
zivanje, stvarne sluzbenosti) moraju biti zakljuceni u pismenoj formi, uz overu pot-
pisa stranaka od strane suda. (Praksa je ovo probila, dozvolivsi konvalidaciju izvr-
Senjem, a nedavne izmene Zakona o prometu nepokretnosti obavezale su i ovlastile
sud da, mada overava samo autenti¢nost potpisa, proverava sadrzinu ugovora tako
$to ¢e utvrditi da li je nepokretnost predmet jo$ nekog; prevare u prometu razlog su
za ovo pravno nelogi¢no i verovatno neustavno resenje).

Sve zemlje koje poznaju javno beleznistvo daju notarima odredenu ulogu kod
ugovora o prometu nepokretnosti, razli¢itog intenziteta. Stare javnobeleznicke ze-
mlje (npr. Francuska) predvidaju javnobeleznicku formu kao obaveznu i iskljucivu u



prometu nepokretnosti. Ovo reSenje prihvatili su, u okruzenju, BiH i Republika Srp-
ska. Druga krajnost je ovlastiti beleznika samo da overi autenti¢nost potpisa, alter-
nativno sa sudom, uz fakultativnu mogu¢énost sastavljanja javnobeleznicke isprave o
poslu, kako je, na primer, u Hrvatskoj.

Prvi sistem je nadmocna garancija pravne sigurnosti. Beleznik proverava, pri sa-
stavljanju isprave, identitet stranaka i njihovu sposobnost raspolaganja, pravo kojim
raspolazu, punovaznost posla.

Slabost ovog sistema mogu biti znatni transakcioni troskovi. Istovremeno, ne
nebitno, on znaci da niko drugi ne moze sastaviti ugovor, pa ni pravni profesionalci,
advokati. Usvajanje tog reSenja bi znacilo udarac na trziste usluga na kome se danas
nalaze advokati.

Nacrt zakona se opredelio za srednje resenje. Nakon prelaznog perioda u kome
¢e vaziti i bududi i danasnji sistem, koji moze, pored ostalog, da se iskoristi da se
unapredi registar prava na nepokretnostima, strankama ¢e biti na raspolaganju dve
mogucnosti: javnobeleznicka forma ugovora, kao najvisi stepen sigurnosti i, tako-
de relativno sigurna, solemnizacija od strane beleznika privatne isprave, §to ostavlja
mogucnost da ga sastavljaju advokati.

Nadleznost javnog beleznika u kompanijskom pravu

Razmotrivsi jednu od ranijih verzija nacrta, po kojoj je delokrug javnih belez-
nika u kompanijskom pravu $iroko postavljen, tako $to im je dato u nadleznost da
sastavljaju osnivacke akte privrednih drustava, kao $to je to uradeno, na primer, u
BiH, Savet za regulatornu reformu je ovo ostro kritikovao, na osnovu ekonomske
analize, u kojoj su kao trosak koji bi nastao obracunati svi troskovi beleznika. Odbit-
nu stranu, buduce ustede, jer nece biti sporova iz jasno sastavljenih akata, jer ¢e biti
otezano varanje, poreske utaje, pranje novca, Savet nije uzeo u obzir.

I pre ove kritike Nacrt je napustio Siroku nadleznost notara na ovom polju. U
javnoj raspravi je, pak, ukazano da bi javnobeleznicku formu trebalo zadrzati bar
kada je re¢ o otvorenim akcionarskim drustvima. Uostalom, novinski natpisi o spo-
rovima oko ,vlasnistva“ nad privrednim drustvom ili osnivanju drustva na osnovu
ukradene li¢ne karte da bi se preko njega ¢inile prevare ili poreske utaje, ili pranje
novca kroz osnivanje privrednih drustava, pokazuju da postojeci sistem ni izdaleka
nije savrsen i da $ire ucesce javnih beleznika mozda nije na odmet.

Javnobeleznicka forma je nacrtom predvidena za zapisnik sa skupstine javnog
akcionarskog drustva, na osnovu uporednih iskustava i kod nas uocenih potreba.
Fakultativno, zakon predvida javnobeleznicki depozit, protest menice. Potvrde o sta-
tusu i overe odluka organa drustva su takode fakultativne i one nisu suvisne u sve-
tlu ,savrSenog sistema registracije koji kod nas navodno postoji, kako su to u jav-
noj raspravi tvrdili predstavnici spomenutog Saveta. Verovatno se potrebni podaci
mogu dobiti elektronskom pretragom, ali ako ih je neophodno verifikovati javnom
ispravom, a to je Cesto i u domacem i u medunarodnom pravnom saobracaju, javni
beleznik postaje neophodan.

Umesto zakljucka, moze se re¢i da Nacrt Zakona o javnom belezni$tvu sadrzi
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uporedno poznata reSenja, bez neceg revolucionarno novog, i da predstavlja dobar
osnov za implementaciju ove, nesporno, neophodne ustanove. Vise kritickih opaski
u tekstu je izostalo, mozda zbog toga $to je autor bio predsednik radne grupe koja ga
je pripremila.



Bosko Mijatovic!

Oporezivanje seljaka

Postoji stara poreska izreka koja kaze da su samo dve stvari u Zivotu neizbez-
ne: smrt i porezi. Dok oko ovog prvog verovatno ne postoje nedoumice, dotle se
ono drugo moze podvr¢i ispitivanju u svakoj zemlji, pa i u Srbiji. Ta neminovnost
uglavnom vazi u ozbiljnim zemljama, sa sposobnom poreskom administracijom, pa
izbegavanje poreza nije lak, a svakako je riskantan posao. Medutim, Srbija nije toliko
sre¢na zemlja. Kod nas se i porez moze izbeci, bilo zbog slabosti poreskog sistema
(zakona), bilo zbog slabosti primene zakona (poreske administracije). Izbegavanje
placanja dazbina je prakticno masovno, ¢emu sledi iznenadenje da imamo budzetski
deficit, pa, hajde da se zaduzimo, da nagovorimo MMF da prisko¢i u pomo¢, ipak je
svetska kriza uticala... dok ministri i dalje pominju svetlu buduc¢nost.

U ovom tekstu ¢emo govoriti o dazbinama u poljoprivredi, odnosno o tome da li
je iu kojoj meri njihovo placanje obavezno i neminovno, a u kojoj meri nije. Drugim
re¢ima, pogleda¢emo kako se drzava ophodi prema poljoprivrednicima kao ravno-
pravnim gradanima, jednakim drugima po zakonu ili ih tretira kao specifinu grupu
i favorizuje, odnosno diskriminise.

Porez na dohodak od poljoprivrede

Jedna od slabosti poreskog sistema je nepostojanje oporezivanja dohotka od po-
ljoprivrede. Na selu se ne placa porez ve¢ godinama. Mladan Dinki¢ ga je ukinuo
2004. godine, dok je bio ministar finansija, uz obrazlozenje da donosi manje nego
$to njegovo ubiranje kosta Poresku upravu. Ovo poslednje je ta¢no, ali to nije dobar
razlog za njegov potez. Mislim da je Dinki¢ hteo da, kroz ukidanje poreza na poljo-
privredu, pridobije seljake za sebe i svoju stranku. Da li mu je to uspelo ne znam, ali
nema sumnje da je kostalo drzavnu blagajnu.

Porez na dohodak od poljoprivrede zaista je donosio mizerne prihode, na pri-
mer, prosecno 50 dinara po domacinstvu u 2003. godini, a to je iznos koji je bio
manji nego $to je kostala postanska marka sa kovertom. Ali, razlog niske naplate nije
lezao u nepostojanju dohotka u poljoprivredi, ve¢ u na¢inu obracuna poreza, dakle,
u poreskom sistemu. Jer, poreska obaveza nije revalorizovana dvadeset godina, od
1994. godine, kada je takode bila niska, i pored inflacije koja je iz godine u godinu
obezvredivala poresku obavezu.

U Srbiji se, naime, ovaj porez decenijama napla¢ivao prema katastarskom pri-
hodu, jednoj obracunskoj kategoriji koja se, u nacelu, zasniva na veli¢ini i kvalitetu
zemlje poljoprivrednika, a ne na stvarnom prihodu. Stoga je pitanje revalorizacije
katastarskog prihoda, kao poreske osnovice, odlu¢ujuce u zemlji u kojoj postoji pri-
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li¢na inflacija. Tako je u Srbiji poreska osnovica obezvredena usled odsustva revalo-
rizacije, za oko 97% u periodu 1994-2004. godina.

Dakle, alternativa gasenju poreza bila je revalorizacija katastarskog prihoda i
automatsko povecanje poreske osnovice i poreskog prihoda, $to bi ucinilo aktivnost
Poreske uprave na naplati rentabilnim poslom. Alj, $ta bi rekli seljaci? To pitanje
mucilo je sve vlasti u Srbiji, pa je prvo Miloseviceva propustala revalorizaciju, a onda
joj se pridruzila DOS-ova, pa tako redom.

I tako, u poslednjih $est godina ne placa se i ne naplacuje porez na dohodak iz
poljoprivrede. Drugim re¢ima, poljoprivrednici su favorizovani gradani koji nemaju
poreskih obaveza, kao $to drugi imaju. Poljoprivrednici ne placaju, znaci, ni porez na
zarade, ni porez na dobit, ni bilo kakav drugi direktan porez.

A mozda je dobro da taj porez ne postoji? Zagovornici bi, prvo, rekli da su seljaci
veoma siromasni i da ih, iz socijalnih razloga, treba osloboditi poreza. To, jednostav-
no, nije ta¢no. Neki seljaci jesu siromasni, ali i u gradovima ima siromagnih i medu
zaposlenima, takode. Na selu ima i dosta bogatih, pa nije pametno osloboditi sve
duture. Neka siromasni budu oslobodeni poreza, pa Ziveli na selu ili u gradu, i neka
dobrostojeci plate porez, bez obzira ¢ime se bave - poljoprivredom ili drugim zani-
manjima.

Pored toga, porez na dohodak od poljoprivrede ne placaju ni preduzetnici i
zakupci koji se bave poljoprivredom (ovo se ne odnosi na njihova preduzeca, ve¢
na zakup individualnih imanja). A treba imati u vidu ¢injenicu da se na srpskom
selu sada odvijaju krupne imovinske promene: zemlja prelazi iz ruku sitnih seljaka
u ruke krupnih seljaka i poslovnih ljudi. Koncentracija zemlje (bilo kroz kupovi-
ne, bilo kroz zakup) je duboko zahvatila naprednije poljoprivredne krajeve. Cak i
pojedini seljaci sada obraduju 50 ili 100 hektara. Pored toga, neke vrste visokih do-
hodaka u poljoprivredi nisu zahvacene oporezivanjem. Oni proisticu iz intenzivne
proizvodnje na individualnom gazdinstvu, posebno u stocarstvu i Zivinarstvu, ali i
biljnoj proizvodnji (maline itd). A niko od njih ne placa porez, jer porez ne postoji.

Drugim recima, ¢ak i da je svojevremeno bilo razloga za nisko oporezivanje
seljastva jer je bilo sitno, sa malo zemlje i dosta ¢lanova porodice, danas to, svakako,
nije vide slucaj. Taj sitni seljak polako biva zamenjen krupnim, sa visokom produk-
tivno$¢u i znatnim zaradama, tako da osnovna pretpostavka niskog poreskog opte-
recenja poljoprivrednika vise ne stoji.

Drugi razlog zagovornika blagog poreskog tretmana poljoprivrede je podstica-
nje njenog razvoja, sto moze doneti vecu proizvodnju i nize cene. Ovo je, ipak, samo
mogucnost. Druga, verovatno jo$ realnija, je da poljoprivrednici doZive poresku sub-
venciju kao rentu i preliju je u potro$nju ili druge namene, a da od povecanja proi-
zvodnje i produktivnosti ne bude nista.

Svaka neoporezovana delatnost, sa druge strane, stice razvojne prednosti u od-
nosu na druge, pa tako i poljoprivreda, ali je pitanje da li ijedna delatnost treba da
bude neoporezovana. Jer, u vreme povezivanja svetske ekonomije i svetske podele
rada, nije razumno u poljoprivredi traziti prehrambenu sigurnost naroda i zemlje i
zasnivati ekonomsku politiku na konceptu zatvorene ekonomije.

Pored toga, ukoliko poljoprivreda ne donese poreske prihode drzavnoj blagajni,



tada ¢e neka druga ili sve druge podneti povecan fiskalni teret kako bi se obezbedila
potrebna sredstva za javnu potro$nju. A tada se postavlja pitanje da li je dobro pore-
skim instrumentima favorizovati neku delatnost na ra¢un drugih, pa bila to i poljo-
privreda ili je bolje sve delatnosti oporezovati podjednako - kroz neutralan poreski
sistem - i trzistu prepustiti alokaciju resursa.

Moj zakljucak je da poljoprivreda treba da placa porez, i to reformisan, a ne na
katastarni prihod. Obnavljanje oporezivanja dohotka od poljoprivrede je pravedno i
ekonomski efikasno. Postojece resenje je, prvenstveno, rezultat politickih predizbor-
nih kalkulacija, a ne bilo kakvih objektivnih razloga. Jednostavno, svako treba da do-
prinese finansiranju drzavnih potreba (prosveta, zdravstvo, vojska, policija, sudstvo)
prema svojim moguc¢nostima. Sve drugo je nepravedno, ali i neefikasno.

Postoji viSe opcija oporezivanja,’ razli¢itih po poreskoj tehnici i zahtevima koje
postavlja pred poljoprivrednike i poresku administraciju: kroz ocenu stvarnog do-
hotka gazdinstva, a na osnovu potpunog knjigovodstva; kroz pojednostavljeno utvr-
divanje dohotka, zasnovano na pojednostavljenom knjigovodstvu; prema vrednosti
zemlje, tj. potencijalnom kvalitetu zemlje; prema katastarskom prihodu; prema pro-
ceni poreske administracije.

Ovi metodi se mogu koristiti istovremeno, za pojedine kategorije poljoprivred-
nika. Tako prvi metod odgovara najkrupnijim poljoprivrednicima, koji i zbog svojih
potreba (finansijsko planiranje) moraju voditi dobro knjigovodstvo, a poslednji naj-
siromasnijima (oni, po pretpostavci, ne vode nikakvo knjigovodstvo, niti su ¢esto u
stanju da popune slozeniju poresku prijavu).

Prodirenju moguc¢nosti oporezivanja u odnosu na ranija vremena doprinosi po-
stepeno, a sve $ire ukljucenje poljoprivrednika u bezgotovinski sistem placanja, a
posebno u PDV sistem kroz PDV nadoknadu, koja im pojednostavljuje ukljucenje
u sistem PDV-a.

Doprinos za penzijsko osiguranje’

Sli¢ni, mozda jo§ gori problemi postoje sa penzijskim osiguranjem poljoprivred-
nika. Ono je potrebno jer je starackih domacinstava na selu sve vise, tako da klasi¢ni
nacin obezbedenja starih seljaka - radom i brigom dece, odnosno naslednika - vise
ne postoji u mnogim domacinstvima.

Obavezno osiguranje poljoprivrednika uvedeno je 1986. godine. I krenulo je
dosta dobro. Podstaknuti poklonjenim godinama staZza, za osiguranje se prijavilo
oko 650 hiljada seljaka, velika ve¢ina njihovog ukupnog broja. Medutim, nije proslo
dugo, a klatno se, zbog krize 1990-tih i raznih problema, zaljuljalo u drugom pravcu.

Broj penzionera je porastao brzo sa nule u 1987. na oko 200 hiljada u 2000.
godini. Danas je na oko 230 hiljada. Tome su doprineli kako inicijalni poklon u go-
dinama radnog staza, tako i standardno nizak broj godina staza potreban za starosnu
penziju (15). Sa druge strane, broj osiguranika, znaci onih koji placaju doprinos za
Tetidetaljnije B. Mijatovi¢ — Porez na prihode od poljoprivrede, u Reforma poreskog sistema (2),

CLDS, 2004
3 Napisano prema B. Mijatovi¢ - Penzijsko osiguranje poljoprivrednika, USAID i CLDS, 2010
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penzijsko osiguranje, dramati¢no je opao - sa pomenutih 650 na samo 220 hiljada u
2009. godini. Takvo kretanje je krajnje nepovoljno, jer se izjednacio broj penzionera
sa brojem osiguranika, $to bilo koji penzijski sistem tesko moze da podnese.

Situacija je, medutim, jo$ gora: broj stvarnih osiguranika ne prelazi 100 hiljada,
$to je mali deo od populacije koja bi trebalo da bude obuhvacena penzijskim siste-
mom poljoprivrednika (tacan broj se ne zna, ali je najmanje 500 hiljada, dok gornja
granica moze biti jedan milion). U 2009. godini je doprinos platilo samo 50 hiljada
poljoprivrednika, pa je tako ideja obaveznog penzijskog osiguranja dozivela fijasko.

Uzroci ovog neuspeha su brojni. Pomenu¢emo neke: poljoprivrednici su, uglav-
nom, nezainteresovani za uce$ce u osiguranju, prvenstveno usled nepoverenja u du-
goro¢nu stabilnost sistema, zbog nepovoljnog iskustva izrazenog neplacanjem pen-
zija i dugovima nastalim tokom 1990-tih godina koje je inflacija obezvredivala; neki
nisu dovoljno informisani; za bogatije je penzija mala i neatraktiva, za siromasnije
je doprinos prevelik i sli¢no; posebno negativnu ulogu igra drzava, koja iz o¢igledno
politickih razloga ne primenjuje prinudu kod naplate doprinosa, ve¢ je naplata u
potpunosti prepustena slobodnoj odluci osiguranika poljoprivrednika, dok ta ista
drzava primenjuje mere prinude kod osiguranika samostalaca i zaposlenih.

Druga velika slabost penzijskog sistema poljoprivrednika je neazurna mati¢na
evidencija. Ta evidencija bi trebalo da obuhvati sve osiguranike, penzionere i upla-
tioce doprinosa, a vaznu ulogu u tome imaju opstinske sluzbe (za prijave i odjave
osiguranika), Poreska uprava (kod finansijskih stvari) i PIO fond (kod penzionera).
Na zalost, podbacuju i Poreska uprava i opstinski organi. Ovi drugi u celosti, tako
da uopste ne postoji proces redovnog azuriranja Mati¢ne evidencije, odnosno azu-
riranje se svodi na promene koje dobrovoljno prijave sami osiguranici. Budu¢i da se
znatan broj ne prijavljuje i ne odjavljuje, to je evidencija neta¢na: mnogi mladi nisu
prijavljeni, kao $to ni mnogi umrli ili presli u druge vidove osiguranja nisu odjavljeni.

Broj penzionera se poslednjih godina stabilizovao na oko 220-230 hiljada, $to
je, verovatno, istorijski maksimum. Na smanjenje ovog broja u budu¢nosti uticace
kako dalji nepovoljni demografski faktori, tako i mali broj aktivnih osiguranika, $to
znadi da ¢e mali broj [judi sutra ste¢i pravo na penziju. Zanimljivo je da je broj Zena
penzionera veci nego broj muskaraca (62,5 prema 37,5%).

Posebna odlika penzionera poljoprivrednika je mali prosecan broj godina staza:
samo 16. Ovome su uzrok kako pokloni u stazu prilikom stvaranja osiguranja, tako i
optimizaciono ponasanje poljoprivrednika. Oni, naime, izbegavaju osiguranje iznad
15 godina staza, budu¢i da im je to dovoljno za redovnu penziju i da im vise staza ne
donosi vecu penziju.

Sve u svemu, u penzijskom osiguranju poljoprivrednika mali broj ljudi pla¢a
male doprinose mali broj godina. Stoga nije ¢udno da je sistem ve¢ dugo u dubokoj
finansijskoj krizi. U¢es¢e penzijskih doprinosa u finansiranju rashoda penzijsko-in-
validskog osiguranja poljoprivrednika sve je manje i spalo je u 2009. godini na samo
8,5%, dok budzet obezbeduje ostatak, vise od 90% potrebnih sredstava. Takvo stanje
u potpunosti narusava osnovnu ideju sistema tekuceg finansiranja penzija (PAYG
sistema), kod koga se pretpostavlja pokrice tekucih rashoda teku¢im prihodima od
doprinosa, odnosno finansiranje penzija penzionera uplatama od strane aktivnih
osiguranika.

Kao rezime moze se reci da je penzijsko osiguranje poljoprivrednika dozivelo
epohalan neuspeh. Poljoprivrednici, uglavnom, nisu zainteresovani za penzijsko osi-



guranje i izbegavaju uplatu penzijskih doprinosa, prvenstveno usled nepoverenja u
njegovu solidnost. Stoga je ovaj sistem u velikoj krizi, pa poljoprivrednicke penzije
finansiraju ostali gradani iz budzeta. Drzava sve vreme vodi politiku nezameranja
poljoprivrednicima i stoga izbegava primenu prinude kod naplate penzijskih dopri-
nosa, pa je obavezno osiguranje pretvoreno u dobrovoljno. Drzava je i administra-
tivno zabrljala, pa su sve evidencije neazurne i potpuno nepouzdane.

Sta raditi sa ovim osiguranjem? Verujemo da postoje tri osnovne opcije:
radikalno sredivanje penzijskog osiguranja poljoprivrednika, produzavanje postoje-
¢eg stanja i ukidanje obaveznog osiguranja poljoprivrednika.

Valja odmah naglasiti da ce na izbor opcije prevashodno uticati politicke okol-
nosti, a ne tehnicka ili koncepcijska strana stvari, buduci da je duboka kriza ovog
segmenta penzijskog osiguranja prvenstveno posledica rada drzave, koja kako iz
sopstvene slabosti, tako i iz politickog rac¢una vrlo lose organizuje i vodi ovo osigu-
ranje.

Ad 1. Radikalno reformisanje rada poljoprivrednickog osiguranja obuhvatilo bi
promenu vi$e konstruktivnih elemenata, ali su dve promene osnovne i nuzne:
stvaranje i odrzavanje tacne mati¢ne evidencije osiguranika poljoprivrednika, sa
svim relevantnim podacima i promena odnosa drzave prema poljoprivrednicima,
odnosno odustajanje od posmatranja poljoprivrednika kao biraca kojima je potreb-
no podilaziti i njihovo tretiranje kao gradana koji moraju postovati zakon ili ¢e na to
biti prinudeni.

Ove dve promene ne idu jedna bez druge, odnosno moraju biti zajedno sprove-
dene. Jer, ta¢na mati¢na evidencija nista ne znaci bez spremnosti drzave da obezbedi
postovanje zakona, kao $to ni spremnost na upotrebu zakonskih sredstava da se po-
ljoprivrednici prisile na uce$ce u obaveznom penzijskom osiguranju nista ne znaci
ukoliko ne postoji valjana mati¢na evidencija.

Postoje i druga vazna, a nereena pitanja. Kako diferencirati, sada za sve jedna-
ku, osnovicu doprinosa? Ovde je verovatno nuzno ponovo uvesti porez na doho-
dak iz poljoprivrede. Da li preduzetnike u poljoprivredi (sa puno zemlje, opremom,
stokom) prebaciti u osiguranje samostalaca i kako? Kako obuhvatiti osiguranjem
najamne radnike u poljoprivredi, koji danas nisu osigurani, a kojima je penzija naj-
potrebnija. Da li osiguravati jednog ¢lana domacinstva, kako je sada ili sve odrasle?

Ad 2. Lako je moguce da vlada, i pored deklarativne Zelje da bitno unapredi
poljoprivredno penzijsko osiguranje i izvesnih napora ucinjenih u tom pravcu, ipak
ne uspe da znatnije pobolja stanje ovog osiguranja, bilo zbog neuspeha da se obavi
veliki administrativni posao izgradnje valjanog sistema penzijskog osiguranja, bilo
zbog politicki motivisane nespremnosti da se upotrebi prinuda i pojoprivrednici na-
teraju na ukljucenje u penzijsko osiguranje i placanje doprinosa.

U takvoj situaciji politicki je verovatno najjednostavnije nastaviti sa postojeciim
sistemom i postojecom praksom, i pored mnogih negativnih efekata (narusavanja
ideje obaveznog penzijskog osiguranja, $irenje siromastva medu starim licima koja
su se bavila poljoprivredom, negativni efekti na budzet itd).

Ad 3. Ukoliko se vidi da prva opcija nije moguca i da druga kosta previse finan-
sijskih i administrativnih napora za dati rezultat, onda ostaje treca opcija: ukidanje
obaveznog penzijskog osiguranja. To bi izgledalo ovako: nove generacije poljopri-
vrednika bi slobodno odlucivale da li ¢e da se penzijski osiguraju i u kom privatnom
fondu, a u zavisnosti od ponudenih uslova, postojeci osiguranici drzavnog penzij-
skog fonda bi mogli preci u privatno penzijsko osiguranje ili odustati od osiguranja;
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za dosadasnje uplate doprinosa drzava bi im izdala obveznice koje bi iskoristili kod
penzionisanja; postojeci penzioneri bi ostali u sadanjem statusu i nastavili da pri-
maju penzije koje bi u celini bile finansirane iz budzZeta, stari poljoprivrednici bez
penzije i sa malim prihodima imali bi prava na socijalnu pomo¢, kao i do sada.

Kada se malo bolje pogleda, vidi se da opcije 2 i 3 nisu posebno razlicite: kod obe
se poljoprivrednici osiguravaju dobrovoljno, a postojeci penzioneri primaju penziju
iz budzeta.

Penzijsko osiguranje poljoprivrednika je gotovo upropas¢eno i ne vidi se lak
nacin njegove rehabilitacije.



Katarina Stani¢'

Nove promene penzijskog zakona

Vlada Republike Srbije je 17. juna usvojila dugo oc¢ekivani predlog Za-
kona o izmenama i dopunama zakona o penzijskom i invalidskom osigura-
nju, a njegovo usvajanje u Parlamentu se o¢ekuje na jesen. Ovaj Zakon je bio
jedan od osnovnih uslova MMEF-a za potpisivanje Cetvrte revizije aranZma-
na sa Srbijom.

Zakon je dugo najavljivan u kontekstu radikalne reforme penzijskog
sistema. Ono $to se, medutim, Cesto zaboravlja je da je radikalna reforma
penzijskog sistema ve¢ izvr§ena u periodu 2001/2003. godine. Tada je sistem
dizajniran tako da, u najvecoj meri, uvazava princip aktuarske pravi¢nosti i
neutralnosti i jako dobro vezuje upla¢ene doprinose sa penzijskim nakna-
dama. Mesta za nove revolucionarne reforme u tako kratkom vremenskom
razmaku nije preostalo, iako, naravno, prostora za dalja usavravanja i po-
boljsanja sistema i te kako ima i verovatno ¢e ga uvek i biti. Zato nema ni
mesta razocarenju $to radikalna reforma nije usledila. Promene penzijskog
sistema predloZene novim zakonskim re$enjem jesu, u nacelu, pozitivne,
iako u velikoj meri samo ispravljaju greske iz 2005. godine i vracaju sistem
na zakonsko resenja iz 2003. godine.

Ciljevi i nacela penzijskog sistema

Pre analize novih zakonskih re$enja vazno je podsetiti se osnovnih cilje-
va i nacela obaveznog penzijskog sistema. Dva osnovna cilja penzijskog si-
stema su smanjenje siromastva u starosti (apsolutni Zivotni standard) i odr-
zanje prihoda i Zivotnog standarda u starosti na nivou koji je slican onom
§to je pojedinac ranije zaradivao (relativni zZivotni standard).

Medutim, obezbedenje adekvatnog nivoa penzija zahteva sve vece ras-
hode. U tome i jeste izazov penzijskih reformi danasnjice i to su osnovni
ciljevi penzijske politike EU-adekvatne i finansijske odrZive penzije. Ono §to
komplikuje reformu je suprotnost ova dva cilja — adekvatne penzije posku-
pljuju sistem, a svaka usteda dovodi u pitanje adekvatnost penzija. Dobra
reforma podrazumeva pronalaZenje pravog balansa izmedu ova dva kontra-
diktorna cilja.

Pri dizajniranju savremenih penzijskih sistema u delu koji obezbeduju
odrzanje prihoda u starosti sve viSe se potenciraju dva principa - aktuarske
pravi¢nosti i neutralnosti. Princip aktuarske pravicnosti zahteva da sada$nja
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vrednost svih upla¢enih doprinosa bude jednaka sadasnjoj vrednosti svih
primljenih penzijskih naknada. Princip aktuarske neutralnosti zahteva da
je sadasnja vrednost penzijske naknade jednaka za svaku dodatnu godinu
rada - duZi rad treba da poveca visinu penzijske naknade a ranije penzioni-
sanje da je smanji.

Analiza zakonskih promena

Najvaznije promene koje se nalaze u predlogu Zakona o izmenama i
dopunama Zakona o PIO ti¢u se penzionera ¢iji se staZ racuna sa uve¢anim
trajanjem, punog staza za Zene i minimalne starosne granice, indeksacije
penzija u isplati i opsteg boda, produzavanje starosne granice za porodi¢ne
penzionere, podizanje minimalne penzije za poljoprivrednike, redefinisanje
statusa poljoprivrednika kao i uvodenje vojnih osiguranika u sistem penzijskog i
invalidskog osiguranja.

Beneficirani radni staz

Beneficirani radni staz je staz koji se racuna sa uvecanim trajanjem na
poslovima na kojima je rad narocito tezak i $tetan po zdravlje. Postoje Cetiri
grupe ovakvih poslova:

« Poslovi na kojima se efektivno provedenih 12 meseci racuna u staz osiguranja
kao 14 meseci, a za koji poslodavac pla¢a dodatnih 3,7% doprinosa za PIO.

« Poslovi na kojima se efektivno provedenih 12 meseci racuna u staz osiguranja
kao 15 meseci, a za koji poslodavac placa dodatnih 5,5% doprinosa za PIO.

« Poslovi na kojima se efektivno provedenih 12 meseci racuna u staz osiguranja
kao 16 meseci, a za koji poslodavac placa dodatnih 7,3% doprinosa za PIO.

« Poslovi na kojima se efektivno provedenih 12 meseci ra¢una u staz osiguranja
kao 18 meseci, a za koji poslodavac pla¢a dodatnih 11% doprinosa za PIO.

Osnovna promena vezana za beneficirani radni staz predvidena novim Zako-
nom tice se starosne granice za sticanje uslova odlaska u penziju. Postepeno se po-
diZze minimalna starosna granica sa 53 godine na 55 godina Zivota za prve tri grupe
poslova u periodu 2011 - 2016. godine, dok za Cetvrtu ostaje 50 godina Zivota. U
isto vreme povecava se potreban broj godina rada na ovim vrstama posla za koje se
»standardna“ starosna granica smanjuje za po jednu godinu. Prema vaze¢em zakonu
starosna granica se za prvu grupu poslova (12/14meseci) snizava za po jednu godinu
za svake tri godine provedene na ovim poslovima a po novom za pet; za drugu gru-
pu (12/15meseci) umesto do sada potrebnih dve godine i $est meseci bice potrebne
Cetiri godine rada; za trecu grupu (12/16meseci) sada su potrebne dve godine a po
novom bice potrebne tri. Predlozene izmene i dopune Zakona ne tangiraju cetvrtu
grupu poslova (12/18meseci).



Tabela 1. Starosna granica za beneficirani radni staz (razlicita zakonska resenja)

Grupa poslova na kojoj se . . . .
staz racuna sa uvecanim Zako(r)l ciiznzeooa I'zmz%rz)esl dogune Izmz%nleol dogu ne
trajanjem g 1z . godine . godine
Broj godina rada potrebnih za smanjenje jedne godine starosne granice
1214 6 godina 3 godine 5 godina
. 2 godinei6 .
1215 5 godina maseci 4 godine
1216 4 godine 2 godine 3 godine
12->18 3 godine Ilnge(;gclinu i6 1 godinu i 6 meseci
Minimalna starosna granica
1214 i
55 godina
12215 od 2015. godine
53 godine 53 godine Zivota (u meduvremenu
1216 zZivota pomeranje po 4 meseca
godisnje)
12->18 50 godina zivota | 50 godina Zivota

Znaci, iako se minimalna starosna granica za beneficirani radni staz postepeno po-
dize na 55 godina starosti (efektivno od 2016. godine), sustinski ce se ona, bar za
prve dve grupe poslova, podici ve¢ sledece godine, s obzirom da osiguranice nece
vise tako lako mo¢i da ,zarade® godine potrebne za smanjenje standardne starosne
granice.

Ove izmene su u skladu sa na¢elom aktuarske pravi¢nosti i svakako ¢e dovesti
do usteda u penzijskom sistemu’. Imajuci u vidu realnost i mogucnost reformisanja
beneficiranog radnog staza, promene predvidene novim Zakonom su zadovoljava-
juce i svakako se kre¢u u dobrom smeru. Medutim, novim zakonskim izmenama
sistem se prakti¢no vra¢a na zakonsko resenje iz 2003. godine koje je bilo jo$ blize
principu aktuarske pravi¢nosti s obzirom da je spustanje starosne granice bilo jos
»teze“ nego po novom Zakonu (Tabela 1).

Sli¢no vazi i za minimalnu starosnu granicu za beneficirani radni staz koja, iako
se povecava za prve tri grupe poslova (a na $ta i nema veliki uticaj imajuci u vidu, na
gore objasnjena, pravila o smanjenju granice), za Cetvrtu grupu poslova je niza nego
po Zakonu iz 2003. godine.

Starosna penzija po osnovu punog staza

Pored klasi¢nog sticanja uslova za starosnu penziju - na osnovu godina zivota i
propisane standardne starosne granice - osiguranik moze da ostvari pravo na pen-

ziju i putem godina staza (tzv. ,pun staz®). Ovo je kategorija penzija koju poznaju

mnogi penzijski sistemi u Evropi.

2 Da bi penzijski sistem bio aktuarski pravi¢an, potrebno je da stopa prinosa na doprinose
»obi¢nih“penzionera i onih ¢iji se staz racuna sa uvecanim trajanjem bude jednaka, za $ta su potrebne
dodatne izmene u pravcu smanjenja penzijskih naknada i/ili povecanja stope doprinosa za ove kategorije.
Vise o ovoj temi u istrazivanju koje finansira USAID/SEGA cije se publikovanje ocekuje u septembru ove
godine
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Prema vaze¢em Zakonu uslov za odlazak u penziju po osnovu (punog) staza je
35 godina za Zene i 40 godina za muskarce, uz minimalnu starosnu granicu od 53
godine Zivota. Na primer, Zena koja je pocela da radi odmah nakon srednje $kole -
sa 18 godina Zivota - po aktuelnom zakonu moze da ode u penziju sa 53 godine
zivota. Pri tome, dodaje joj se 15% staza $to povecava staz na 40 godina i izjednacava
ga sa punim stazom za muskarce. Sto se muskaraca ti¢e, ukoliko neko poc¢ne da radi
odmah nakon srednje $kole (sa 18 godina), uslov za penzionisanje po punom rad-
nom stazu moze da ostvari sa 58 godina’.

Kada se neko penzionise po osnovu staza, on prakti¢no duze prima penziju od
osobe koja je u penziju otisla po osnovu starosti, $to nije u skladu sa principom ak-
tuarske neutralnosti’. Na primer, u Srbiji prose¢no ocekivano trajanje Zivota osobe
muskog pola u 58. godini Zivota iznosi skoro 18,5 godina a u 65. godini blizu 14
godina. To znaci da ¢e neko ko ostvari penziju u 58. godini Zivota prose¢no primiti
oko 30% visu ukupnu penziju od onog ko se penzionisao sa 65 godina zivota (Tabela 2).

Tabela 2. Ocekivana duzina koriscenja penzije

_ L Duze kori$¢enja penzije u odnosu na
Ocekwarzo trajanje zivota standardnu starosnu granicu
(prose¢no ocekivano
koriS¢enje penzije) Broj godina Procentualno
Muskarci
58 godina 18,43 ~4,5 ~30%
60 godina 17,07 ~3 ~22%
65 godina* 13,84
Zene

53 godine 25,86 ~6 ~30%
58 godina 21,58 ~15 ~ 8%
60 godina* 19,93

Izvor: Eurostat, podaci za 2008. godinu

*Starosna granica

Prema predlozenom Zakonu, potreban staz za penzionisanje Zena ,po punom
stazu“ se podize sa 35 na 38 godina, a minimalna granica za penzionisanje sa 53 na
58 godina Zivota. Pun staz za muskarce ostaje 40 godina. Sinhronizovano se smanju-
je dodatak na staz zena koji sada iznosi 15% na 6%. Sve ove promene predvidene su

3 Ukupan broj penzionera u Srbiji koji su ostvarili pun staz, uklju¢ujuéi i one sa beneficiranim radnim
stazom, nije visok i predstavlja tek 20% ukupnog broja penzionera (Matkovi¢, 2009). Ovde su obuhvaceni
svi oni koji su radili pun staz, nezavisno da li su se penzionisali po punom stazu ili su ispunili i starosni
kriterijum

4 Pod pretpostavkom da ovi penzioneri nemaju kra¢i Zivotni vek. Postoji mogu¢nost da ta pretpostavka
nije ta¢na s obzirom da su u pitanju osiguranici koji nisu fakultetski obrazovani, verovatno su radili na tezoj
vrsti posla i imali loije uslove Zivota. S obzirom da podaci nisu raspolozivi i imajuci u vidu praksu drugih
zemalja, polazi se od pretpostavke da Zivotni vek ove grupe penzionera prati prose¢no o¢ekivan Zivotni vek
ukupne populacije.



postupno: u periodu od 2011. do 2019. godine. Potreban staz se povecava sa 35 na
38 godina (svake godine po 4 meseca), a koeficijent uvecanja staza za Zene se sma-
njuje na 6% (svake godine po jedan procenti poen). Minimalna starosna granica se
povecava na 58 godina u periodu od 2011. do 2023. godine (svake godine za po 6
meseci).

Novo zakonsko reenje prakti¢no tangira iskljucivo zene’. Ovde se, dakle, islo na
ujednacenje pozicije muskaraca i Zena po pitanju definicije punog staza (38 i 40
umesto 35 i 40), i staza uopste (6% dodatak na staz zena umesto 15%). lako postoje
istorijski razlozi za povoljniji tretman Zena u penzijskom sistemu, kao $to je losiji po-
loZaj na trziStu rada i u drustvu uopste, penzijski sistem nije institucija koja treba da
re$ava ovakve probleme. Stoga su predlozene promene adekvatne, posebno imajuci
u vidu postepenost uvodenja istih.

Medutim, pitanje aktuarske neutralnosti izmedu penzionera koji se penzionisu
po starosti i po stazu se, na neki nacin, produbljuje. S jedne strane, predlozenim
zakonskim re§enjem se mogucnost penzionisanja po stazu za Zene prakticno poste-
peno ukida. S druge strane, pitanje aktuarske neutralnosti za muskarce ostaje nedir-
nuto.

Adekvatnije reSenje za uslove tranzicione privrede i generalno modernije rese-
nje koje omogucava fleksibilnost bilo bi smanjenje penzije ,,po stazu® za odredeni
procenat. Na primer, smanjenje penzije za oko 9-10% za Zene koje se penzionisu po
stazu sa 55 godina Zivota i muskarce koji se penzioni$u sa 60 godina Zivota uvazava
nacelo aktuarske neutralnosti, a u isto vreme ostavlja mogu¢nost penzionisanja pre
standardne starosne granice.

Indeksiranje penzija i opsteg boda

Indeksacija je bila najteza tema pri formulisanju predloga. Donogenje odluke
o indeksaciji opsteg boda i penzija u isplati je zaista kompleksno i osetljivo, jer se,
zapravo, na indeksaciji prelamaju dva kontradiktorna cilja penzijskog sistema - ade-
kvatne i finansijski odrzive penzije. Indeksiranje samo troskovima Zivota, bez uzima-
nja u obzir realnog rasta zarada, a posebno zamrzavanje penzija, nesporno dovodi
do velikih usteda. Sa druge strane, sistem se na taj nacin urusava jer na srednji i dugi
rok nece biti u mogucnosti da obezbedi barem jedan od svojih ciljeva - odrzanje
relativnog Zivotnog standarda.

Cest natin prevazilazenja ovog problema u razvijenim zemljama je razlicita in-
deksacija op$teg boda (revalorizacija) i penzija u isplati. Revalorizacija realnim ra-
stom zarada odrzava neto stopu zamene na unapred utvrdenom nivou i na taj nacin
se ispunjava cilj odrzanja prihoda u starosti. Ustede se obi¢no vrée na penzijama u
isplati, ¢cime se penzioneri prakti¢no isklju¢uju iz daljeg rasta Zivotnog standarda u
zemlji. Ovakvo re$enje verovatno ima negativne implikacije i u visokorazvijenim
zemljama gde su penzije na daleko viSem nivou od nasih a realni rast zarada nizak.
Ono se, medutim, ¢ini neprihvatljivim za zemlje u tranziciji, gde su penzije vrlo niske
5  Teoretski mugkarac koji po¢ne da radi sa 15 godina moze da stekne uslov sa 55 godina Zivota.

Medutim, u najve¢em broju slu¢ajeva muskarci koji idu po stazu u penziju sti¢u uslov tek sa 58 i viSe go-
dina, te ih pomeranje minimalne starosne granice nece ,potkaciti*
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a potencijalni rast Zivotnog standarda znacajan iz koga ne bi bilo fer iskljuciti penzi-
onere. Drugi problem koji nastaje sa razli¢itom indeksacijom opsteg boda i penzija u
isplati je stvaranje velikih razlika izmedu starih i novih penzionera sa istom radnom
istorijom®.

U Srbiji je u poslednjih godina nekoliko puta menjana indeksacija. Najpre je
2001. godine uvedena Svajcarska formula; 2005. godine predvideno je indeksiranje
samo tro$kovima Zivota, uz prelaznu fazu po kojoj su se od 2006-2009. godine uskla-
divalo modifikovanom Svajcarskom formulom. U januaru 2008. godine doslo je do
vanrednog uskladivanja od 11% (prosecan iznos penzija manji od 60% neto zarade),
a u oktobru 2008. godine jo$ jednom su vanredno uskladene penzije u iznosu od
10% kao rezultat politickog dogovora koalicione Vlade. Nakon toga dolazi do zamr-
zavanja penzija.

Najnovijim zakonskim resenjem predlaze se promena nacina uskladivanja pen-
zija tako $to ce se prve dve godine (2011/2012) penzije uskladivati u procentu koji
predstavlja zbir procenta rasta potrosackih cena u prethodnih 6 meseci i procenta
koji predstavlja polovinu realne stope rasta BDP-a u prethodnoj kalendarskoj godini
(nalik Svajcarskoj formuli sa BDP-om). Nakon toga, penzija ¢e se uskladivati dva
puta godisnje (april i oktobar) sa kretanjem potrosackih cena. U slu¢aju da BDP u
prethodnoj godini poraste viSe od 4%, penzije ce se uskladiti 1. aprila u procentu koji
predstavlja zbir procenta rasta potrosackih cena u prethodnih $est meseci i procenta koji
predstavlja razliku izmedu realne stope rasta BDP-a u prethodnoj godini i stope od 4%.

Dakle BDP predstavlja i ,,okida¢® i parametar pri indeksaciji opsteg boda i pen-
zija u isplati, $to je neuobi¢ajeno u medunarodoj praksi. U Srbiji postoji nekoliko
problema u vezi sa kori$¢enjem BDP-a u te svrhe. Pre svega, to su statisticki podaci.
Podaci o BDP-u nisu azurni i zvani¢an podatak iz Republickog Zavoda za Statistiku
obi¢no se ¢eka vise od godinu dana, a u meduvremenu se barata procenama; meto-
dologija pracenja BDP-a nije usavrsena te se u skorije vreme mogu ocekivati prome-
ne u nacinu obrac¢una BDP-a, §to bi iskomplikovalo indeksaciju. Sli¢an problem smo
ve¢ iskusili u prethodnom periodu kada je neadekvatna statistika zarada umanjila
finansijske efekte reforme 2001/2003. godine, te iskustvo govori da sa statistickim
podacima treba biti oprezan’. Ovo posebno, imajuci u vidu da je statistika zarada, u
meduvremenu revidirana i unapredena, te su sada podaci o zaradama pouzdaniji od
podatka o BDP-u.

Drugo, vezivanje prihoda penzijskog sistema, pa samim tim i rashoda, za BDP
ima smisla samo kada govorimo o nekim koncepcijskim pitanjima u daljoj budu¢-
nosti. U sadagnjem trenutku i na srednji rok prihodi penzijskog sistema nisu u direk-
tnoj vezi sa rastom BDP-a.

Trece, BDP kao parametar indeksacije logi¢an je izbor samo sa aspekta finansijske
odrzivosti penzijskog sistema. Kada govorimo o jednako vaznom cilju - adekvatnost
mbga penzijskog sistema u odrzanju nivoa prihoda u starosti — merenje i medunarodna
poredenja, Kvartalni monitor ekonomskih trendova i politika u Srbiji, br.13, 2008, strane 85 i 86

7 Zadetalje vidi K. Stani¢ - Registrovani zaposleni i zarade - statisticki podaci i njihovo kretanje u pe-
riodu 2000-2005, Kvartalni monitor ekonomskih trendova i politika u Srbiji, br 3,2005, strana 61-70; J. Bajec,

i K. Stani¢ - Koliki je stvarno deficit penzionog sistema u Srbiji?, Kvartalni monitor ekonomskih trendova i
politika u Srbiji, br.1, 2005, strana 58-64



penzija - BDP se ne ¢ini kao adekvatan parametar s obzirom da rast BDP-a nije
isto $to i rast Zivotnog standarda. Jedino objasnjenje za izbor BDP-a je Zakon
o fiskalnoj odgovornosti prema kome ucesce penzija treba da iznosi 10%
BDP-a ($to je posebna tema).

Adekvatnije resenje bilo bi u javnosti pominjani rast zarada u javnom
sektoru, kako god bile definisane, ili jednostavno rast zarada u Republici.
Posebna tema je visina “okidaca” i dela rasta BDP-a koja ulazi u formula
za indeksaciju. Uzimanje u obzir samo onog dela rasta BDP-a iznad 4% je,
ponovo, adekvatno sa aspekta finansijske odrzivosti, ali najverovatnije ne-
dovoljno kada govorimo o adekvatnosti penzija. Generalni zakljucak je da
Ceste i nekonzistentne promene nacina indeksacije nisu dobre za penzijski
sistem. Procene radene zaklju¢no sa 2008. godinom pokazale su da bi stopa zamene
zapravo bila niza da je zadrzana Svajcarska formula, $to zna&i da bi sistem imao vece
ustede, ali bi u isto vreme bio konzistentan i predvidiv penzijski sistem®.

Ostale izmene

Prema novom zakonu predvideno je podizanje uslova za sticanje prava na poro-
di¢nu penziju, na taj nacin $to Ce se starosna granica podic¢i postupno za tri godine
- sa 50 na 53 godine Zivota za udovice i sa 55 na 58 za udovce - pocev od 2012. go-
dine zaklju¢no sa 2017. godinom. Postavlja se pitanje koliko ima smisla pomeranje
starosne granice u slucaju smrti osiguranika za izdrzavana lica, posebno u kontekstu
strukturnih problema na trzistu rada. Ukoliko osoba nikada nije radila nerealno je
ocekivati da ¢e u 50-toj godini Zivota naci posao. Zato je bolje reSenje bilo da se
selektivno ostavila starosna granica od 50 godina za bra¢ne partnere koje je osigu-
ranik tokom Zivota izdrzavao, a da se produzenje starosne granice odnosi na druge
korisnike prava na porodi¢nu penziju (Zene koje prelaze sa svoje na visu penziju ili
prestaju da rade da bi iskoristile muzevljevu penziju)’.

Novi Zakon predvida i promenu definicije poljoprivrednog osiguranika
sa domacinstva na svakog pojedinca iznad 15 godina, za $ta ima puno argu-
menata. Medutim, ako je to samo novo zakonsko re$enje koje se nece posto-
vati, a sve ukazuje na to da, s obzirom na trenutno neuplacivanje doprinosa
samo za po jednog ¢lana, nominalna promena Zakona bez realne primene i
ukljucivanja svih ¢lanova domacinstava u sistem nema smisla.

Jo$ jedna mera koju treba pomenuti je vanredno povecanje najnize pen-
zije 1. januara 2011. godine za ,procenat kojim se obezbeduje da ucesc¢e najnizeg
iznosa penzije u prosecnoj zaradi bez poreza i doprinosa zaposlenih na teritoriji
RS u 2010. godini bude vece za jedan procentni poen u odnosu na uce$ce najnizeg
iznosa penzije isplacene za 2010. godinu u prose¢noj zaradi bez poreza i doprinosa
zaposlenih na teritoriji RS u 2010. godini.“ Sa finansijske tacke gledista ova mera
nije toliko znacajna. Grubo procenjuju¢i ona na godi$njem nivou moze najvise da
iznosi oko 240 miliona dinara (4000 dinara po korisniku, kojih ima oko 60000).
TStanié—Uloga penzijskog sistema u odrZanju nivoa prihoda u starosti - merenje i medunarodna

poredenja®, Kvartalni monitor ekonomskih trendova i politika u Srbiji, br.13, 2008, strana 75-90
9 G. Matkovi¢ - Penzije i socijalna zastita siromasnih, Institucionalne reforme u 2009, 2010, CLDS
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Pitanje je principijalne prirode, s obzirom da minimalne penzije nisu targetirane na
siromasne. Naime, korisnici minimalnih penzija u javnosti se vrlo cesto pogresno
percipiraju kao siromasni. Mi zapravo nemamo podatke o siromastvu korisnika mi-
nimalnih penzija, ali znamo da su u najve¢em broju korisnika minimalnih penzija
Zene sa 15- 25 godina staza, koje su verovatno bile domacice, $to znaci da postoji
velika mogu¢nost da njih muzevi i dalje izdrzavaju.

Minimalna penzija se povecava i za poljoprivrednike od 1.januara 2011. godine,
i to sa sadasnjih 8385 na 9000 dinara. Grubom racunicom, to je rashod od oko 1,5
milijardu na godi$njem nivou (oko 200000 korisnika, a godisnje povecanje po kori-
sniku iznosi 7380 dinara). Ovde vazi slican komentar kao i u prethodnom slucaju, s
tim $to, imajuci u vidu i generalni polozaj seljaka i istrazivanja koja pokazuju da je
siromastvo starih i penzionera u ruralnim podrucjima vece od proseka', ova mera
deluje svrsishodnije, ali i vide kosta.

Zakljucne napomene

Novo zakonsko resenje se krece u pozitivnom pravcu, iako ne sasvim konzisten-
tno. Cinjenica je i da se vazan paket promena koji se odnosi na beneficirani radni
staz prakti¢no svodi na vracanje ka zakonskom resenju iz 2003. godine. Neutemelje-
ne ad hoc promene sistema od 2005. godine pa na ovamo, koje su potirale prethodno
uradeno, dovele su predlagace Zakona u nezavidnu poziciju da su morali da uloze
veliki napor samo da bi sistem vratili na ,,staro“ Na zalost, umesto da se vreme od
2003. godine iskoristilo za konstantno unapredenje i poboljSanje sistema, sustinski
pomaci nisu pravljeni ve¢ se ,.kvarilo“ a sad se ,,popravlja“

Ovo iskustvo nas upozorava da ceste promene sistema, bez temeljnog promi-
$ljanja i analiza kako finansijskih efekata tako i efekata na standard penzionera, nisu
dobre i zaista treba da prestanu da budu praksa. Ovo se posebno odnosi na sistem
kao $to je penzijski, ¢ije se promene ticu velikog broja ljudi. Bas zato $to je u pitanju
veliki sistem, na njemu je najlakse ,rezati“ kad god je potrebno smanjenje javne po-
trodnje. Utisak od 2005. godine na ovamo je da se, kada se kao tema postavi pitanje
javne potro$nje, posegne za najlak§om merom, a to je smanjenje penzija. Pri tome
se zaboravljaju ciljevi penzijskog sistema, kao i ¢injenica da je sistem 2001-2003 su-
$tinski dobro postavljen, dok se, u isto vreme, nedovoljno zateze u drugim oblastima
niti se dovoljno prica o reformama sektora kao $to je zdravstvo, obrazovanje itd.
Stavise, postoji utisak stalnog povecéanja potro$nje na drugim stranama kao $to su
razne subvencije, krediti, stipendije itd, obi¢no ad hoc i bez jasno razvijenih krite-
rijuma. Dakle, treba imati u vidu da penzijska reforma treba uvek da zadovolji oba
medusobno suprotstavljena cilja - adekvatnost penzija i finansijsku odrzivost, ali i
da, kada govorimo o finansijskoj odrzivosti, sistem treba gledati malo $ire, u kontek-
stu potro$nje u svim delovima drzave i javnog sektora.

10 H.Baronijan - Siroma$tvo medu penzionerima i starim licima sa 65 i vi$e godina, Tim potpredsed-
nika Vlade za implementaciju SSS, 2008
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