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1. Uvod

Posle demokratskih promena, iako je reforma državne uprave proklamovana kao cilj, relativno je malo urađeno po pitanju odnosa zaposlenih u državnoj upravi prema građanima – poreskim obveznicima. To je u neku ruku i razumljivo, jer se zemlja od tada do danas suočavala sa mnogim urgentnim političkim i ekonomskim pitanjima (Kosovo, odnosi Srbije i Crne Gore, saradnja sa Haškim tribunalom...), tako da je sveobuhvatna reforma državne uprave na neki način ostala sa strane. 

Mora se napomenuti da je za prethodne 4 godine mnogo novca i napora uloženo, pre svega od strane međunarodnih razvojih partnera, u razne parcijalne programe i projekte, čiji efekti variraju od institucije do institucije. Gerenalno se može reći da je situacija mnogo bolja nego što je bila početkom 2001. godine, ali je ostalo otvoreno pitanje da li su sva uložena sredstva možda mogla biti i bolje iskorišćena. Takođe, postavlja se pitanje da li je bilo prave političke volje da se izvrši temeljna reforma državne uprave. Mora se imati u vidu da se radi o jako osetljivom pitanju, a takođe pitanje je da li političari uopšte imaju jasan podsticaj da se time ozbiljno pozabave. Činjenica je da birači ne obraćaju previše pažnje na reformu državne uprave. Sve u svemu, radi se o procesu gde su politički troškovi visoki i sigurni, a koristi daleke, rizične i, sa političke strane, relativno niske.

Takođe, treba imati u vidu i činjenicu da su obe Vlade formirane posle demokaratskih promena bile koalicione, da su ministarstva doživljavana u velikoj meri kao svojevrsni feud i da je i najvišim političkim liderima predstavljalo veliki problem da se mešaju u unutrašnja pitanja ministarstava koja su pod vođstvom druge partije. Sve je to dovelo do velikih razlika u progresu reformi u različitim državnim institucijama. Oni ministri koji su na vreme shvatali da im je, iz političkih razloga, dobro organizovano i profesionalno ministarsvo velika pomoć u promovisanju svoje partije i njenog političkog programa, su mnogo više potencirali reforme uprave pod svojom nadležnošću. 

Do značajne promene je došlo sa formiranjem nove Vlade Republike Srbije koja je sastavljena je od znatno manjeg broja partija, koje su među sobom vrlo striktno i precizno podelile resore. U tom smislu, budući da celim ministarstvima upravlja samo jedna partija, čini se da koordinacija treba da funkcioniše bolje nego u prethodnoj Vladi, mada se otvara pitanje transparentnosti.

U praksi, teško je oceniti da li koordinacija zaista funkcioniše bolje nego u prethodnoj vladi. I dalje se koordinacija uglavnom obavlja na manje ili više formalnim sastancima ministara, potpredsednika i predsednika Vlade, dok same sednice Vlade i odbora služe samo da potvrde već donete odluke.

2. Zakonski okvir
Zakonom o Vladi je predviđeno da Vlada nadzire rad i usmerava organe državne uprave u sprovođenju politike, a takođe i da usklađuje njihov rad. Predviđeno je i da predsednik Vlade vodi i usmerava Vladu, stara se o jedinstvu političkog delovanja Vlade i usklađuje rad članova Vlade. Takođe, predsednik predstavlja Vladu i saziva i vodi njene sednice. Međutim, ostavljena je mogućnost da predsednik Vlade ovlasti potpredsednika da usmerava i usklađuje rad organa državne uprave u oblastima koje odredi predsednik Vlade. Za sprovođenje programa i politike Vlade su odgovorni ministri.

2.1 Odbori i komisije Vlade Republike Srbije

Poslovnik Vlade Republike Srbije je predvideo da, radi efikasnijeg rada Vlade u vođenju politike Republike Srbije i izvršavanju zakona, usklađivanju rada ministarstava i u pripremi akata i drugih materijala za sednicu Vlade, Vlada obrazuje odbore i komisije, kao stalna radna tela.

Postoje tri odbora Vlade Republike Srbije:

1) Odbor za pravni sistem i državne organe;

2) Odbor za privredu i finansije;

3) Odbor za javne službe.

Pored odbora, Vlada ima i sledećih 5 komisija:

1) Administrativnu komisiju;

2) Komisiju za kadrovska pitanja;

3) Komisiju za stambena pitanja;

4) Komisiju za utvrđivanje šteta od elementarnih nepogoda;

5) Komisiju za raspored službenih zgrada i poslovnih prostorija.

2.2 Nadležnosti odbora i komisija

Odbor za pravni sistem i državne organe ima ovlašćenje da razmatra nacrte zakona i drugih propisa koje donosi Vlada, a koja se pre svega odnose na:

1) zaštitu bezbednosti Republike Srbije i njenog ustavnog uređenja

2) zaštitu života, lične i imovinske sigurnosti građana; 

3) organizaciju i način rada Vlade;

4) organizaciju, rad i nadležnost ministarstava, sistem državne uprave;

5) krivično zakonodavstvo; prekršaje; izvršenje sankcija; međunarodnu pravnu pomoć;

6) teritorijalnu organizaciju Republike i sistem lokalne samouprave i teritorijalne autonomije;

7) postupak zaštite ustavnosti i zakonitosti; usaglašenost predloga zakona, drugih propisa i opštih akata sa pravnim sistemom;

8) druge poslove u oblasti pravnog sistema i državnih organa.

Odbor za privredni sistem ima ovlašćenje da razmatra nacrte zakona i drugih propisa koje donosi Vlada i koja se pre svega odnose na:

1) strategiju i politiku razvoja Republike Srbije; 

2) regionalni razvoj;

3) privataziciju; restrukturiranje preduzeća; mere za podsticanje privrede; razvoj malih i srednjih preduzeća; javna preduzeća; razvoj privatnog preduzetništva;

4) energetiku i rudarstvo

5) urbanizam, planiranje i uređenje prostora; građevinarstvo; 

6) razvoj poljoprivrede, 

7) saobraćaj; saobraćajnu infrastrukturu; telekomunikacije; poštanski saobraćaj;

8) unapređenje ekonomskih odnosa sa inostranstvom; 

9) razvoj i funkcionisanje finansijskog tržišta;

10) sistem i politiku javnih prihoda i javnih rashoda;

11) budžet Republike i završni račun budžeta Republike;

12) druge poslove u oblasti privrede i finansija.

Odbor za javne službe razmatra nacrte zakona i drugih propisa koje donosi Vlada i druga pitanja koja se pre svega odnose na:

1) razvoj i unapređenje naučnoistraživačke delatnosti; 

2) politiku obrazovanja; 

3) razvoj i unapređenje kulture i umetničkog stvaralaštva; utvrđivanje i zaštitu kulturnih dobara;

4) zdravstvenu zaštitu; zdravstveno osiguranje;

5) penzijsko i invalidsko osiguranje; boračko-invalidsku zaštitu; socijalnu zaštitu;

6) druge poslove u oblasti javnih službi.

Administrativna komisija ima ovlašćenje da rešava u upravnom postupku, kao i da donosi rešenja kojima se rešavaju sukobi nadležnosti između ministarstava. Takođe, donosi rešenja o naknadama i drugim primanjima postavljenih lica. Nadležnost Komisije za kadrovska pitanja je da predlaže Vladi kadrovska rešenja. Komisija za stambena pitanja razmatra zahteve i odlučuje o rešavanju stambenih pitanja lica koja bira ili postavlja Narodna skupština Republike Srbije, predsednik Republike i Vlada, kao i lica zaposlenih u republičkim organima. Komisija za utvrđivanje šteta od elementarnih nepogoda utvrđuje visinu šteta od elementarnih nepogoda i o tome podnosi izveštaje i predloge Vladi. Komisija za raspored službenih zgrada i poslovnih prostorija razmatra zahteve i odlučuje o rasporedu službenih zgrada i poslovnih prostorija na korišćenje državnim organima.

Odbore i komisije Vlade čine predsednik, zamenik predsednika i određeni broj članova koji ne može biti manji od tri. Predsednika odbora i komisije imenuje Vlada, po pravilu iz reda potpredsednika Vlade. Zamenika predsednika stalnog radnog tela imenuje Vlada iz reda članova Vlade. Članovi stalnog radnog tela Vlada mogu biti bilo ministri, bilo lica koja postavlja Vlada. Većinu članova stalnog radnog tela moraju činiti ministri. Članovi Administrativne komisije i Komisije za stambena pitanja moraju biti članovi Vlade.

Predsedniku stalnog radnog tela u pripremanju sednice stalnog radnog tela pomaže sekretar stalnog radnog tela, koji se stara o blagovremenom i kvalitetnom izvršavanju poslova stalnog radnog tela, obavlja koordinaciju sa ministarstvima, posebnim organizacijama i drugim organima i organizacijama i koordinira rad zaposlenih koji obavljaju stručne poslove za potrebe stalnog radnog tela. Stručne i administrativno-tehničke poslove za potrebe stalnih radnih tela obavlja Generalni sekretarijat Vlade.

2.3 Povremena radna tela

Za razmatranje pitanja vezanih za vođenje politike Vlade u određenim oblastima, odnosno za obavljanje određenih zadataka, Vlada može obrazovati i povremena radna tela (uglavnom savete, komisije, radne grupe, ekspertske grupe i slično.). Predsednik i članovi povremenih radnih tela mogu, ali ne moraju biti članovi Vlade, već i druga lica, uglavnom stručnjaci za određene oblasti. Administrativno-tehničke poslove za potrebe povremenih radnih tela obavlja ministarstvo u čiji delokrug spadaju poslovi za čije je obavljanje povremeno radno telo obrazovano.

Stalna koordinaciona grupa obrazuje se sporazumom funkcionera, radi obezbeđivanja koordinisanog sprovođenja određene politike. Projektna grupa može da se obrazuje za obavljanje poslova koji zahtevaju učešće zaposlenih iz različitih sektora u istom ministarstvu, a koji ne mogu biti izvršeni u okviru redovnog posla. Projektnu grupu obrazuje funkcioner, a aktom kojim određuje njen sastav, rukovodioca, zadatke i rok za njihovo izvršenje, određuje i način rasterećenja članova projektne grupe od redovnih poslova i način plaćanja njihovog dodatnog rada. U projektnoj grupi mogu da učestvuju i zaposleni u drugim organima, uz saglasnost funkcionera. Član projektne grupe je za svoj rad u grupi odgovoran rukovodiocu projektne grupe i ministru ministarstva u kom je zaposlen. Funkcioner može da obrazuje i posebnu radnu grupu, u koju imenuje stručnjake u oblasti za koju je posebna radna grupa obrazovana, radi davanja stručne pomoći u najsloženijim projektnim poslovima organa. Posebnom radnom grupom rukovodi funkcioner ili zamenik funkcionera po ovlašćenju funkcionera. Uglavnom se ovakve grupe formiraju pri pisanju nacrta zakona i drugih propisa.

2.4 Sednica odbora ili komisije Vlade Republike Srbije

Predsednik radnog tela saziva sednicu radnog tela, predlaže dnevni red i predsedava sednicom. Radno telo radi u sednici kojoj prisustvuje većina njegovih članova i odlučuje većinom glasova prisutnih članova. Poziv za sednicu radnog tela sa predlogom dnevnog reda i materijalima za razmatranje dostavlja se članovima radnog tela najmanje tri dana pre održavanja sednice, ukoliko zbog hitnosti nije nužno da se o pojedinim pitanjima radno telo izjasni u kraćem roku.

Odbori mogu na zajedničkoj sednici da razmatraju materijale od interesa za dva ili za sve odbore. Ako odbori na odvojenim sednicama razmatraju iste materijale, međusobno se obaveštavaju o stavovima koje su zauzeli. U slučaju različitih stavova, predsednici odbora ili njihovi zamenici moraju da stavove. Sednici odbora obavezno prisustvuju i predstavnik Ministarstva finansija i predstavnik Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo. Odbor može da zaključi da se materijal vrati na doradu obrađivaču.

O razmatranom materijalu odbor podnosi Vladi izveštaj koji sadrži predlog zaključka. Izveštaj sadrži i konstatacije i ocene, naznaku da li se obrađivač materijala saglasio sa utvrđenim stavovima odbora i eventualna izdvojena mišljenja članova odbora. Ako obrađivač nije saglasan sa stavovima odbora, sporna pitanja se takođe unose u izveštaj. 

2.5 Sednica Vlade Republike Srbije

Dokument za razmatranje i odlučivanje na sednici Vlade može podneti državni organ u čijem je delokrugu materija na koju se akt odnosi. U pripremi nacrta zakona, drugog propisa i opšteg akta i predloga akta koji donosi Vlada, obrađivač obavezno pribavlja mišljenje:

1) Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo - o usklađenosti akta sa drugim propisima i pravnim sistemom;

2) ministarstva nadležnog za poslove finansija - kad je za sprovođenje akta potrebno obezbediti finansijska sredstva i ako se predlažu promene u finansijskom sistemu;

3) Republičkog javnog pravobranilaštva - kad je u pitanju zaštita imovinskih prava i interesa Republike, odnosno kad se aktom stvaraju ugovorne obaveze Republike;

4) ministarstva nadležnog za poslove pravosuđa - kad se propisuju krivična dela, privredni prestupi i prekršaji, ili utvrđuje nadležnost sudov;

5) Kancelarije za pridruživanje Evropskoj uniji - kad je u pitanju usklađivanje sa propisima Evropske unije.

U pripremi nacrta zakona, drugog propisa i opšteg akta i predloga akta koji donosi Vlada, predlagač obavezno mora da pribavi i mišljenja drugih ministarstava kada je materija koja se uređuje od interesa za njih. 

Ministarstva kojima je dostavljen na mišljenje nacrt zakona ili drugog propisa dužni su da o svojim stavovima pismeno upoznaju predlagača u roku od sedam dana od dana njihovog prijema. Za nacrte sistemskih zakona rok za dostavljanje mišljenja ne može biti kraći od 15 ni duži od 30 dana. Ministarstva su dužna da traženo mišljenje dostave Vladi ili predlagaču i u kraćem roku kad su u pitanju akti čije se razmatranje i donošenje predlaže po hitnom postupku. Predlagač je dužan da navede od kojih je organa tražio i dobio mišljenje, koje je predloge iz mišljenja ugradio u tekst, kao i da navede razloge zbog kojih nije prihvatio pojedine predloge. Neusaglašeni stavovi usklađuju se u nadležnom odboru.

U postupku pripreme zakona kojim se bitno menja pravni režim u jednoj predlagač je dužan da sprovede javnu raspravu a može je sprovesti i kada god smatra da je to potrebno. 

Nacrt zakona, drugog propisa i opšteg akta, odnosno predlog opšteg akta koji donosi Vlada, podnosi se Vladi u obliku u kome se donosi, sa obrazloženjem.

Obrazloženje mora da sadrži:

1) odnosno pravni osnov;

2) razloge za donošenje akta, koji posebno sadrže: određivanje problema koji akt treba da reši, ciljeve koji se donošenjem akta postižu, da li su razmatrane druge mogućnosti za rešavanje problema izuzev donošenja akta i koje, i zašto je donošenje akta najbolje za rešavanje problema;

3) objašnjenje osnovnih pravnih instituta i pojedinačnih rešenja;

4) procenu iznosa finansijskih sredstava potrebnih za sprovođenje akta;

5) analizu efekata akta, koja podrazumeva sledeća objašnjenja: na koga i kako će najverovatnije uticati rešenja predložena u aktu, koji su troškovi koje će primena akta izazvati građanima i privredi, posebno malim i srednjim preduzećima, da li su pozitivni efekti donošenja akta takvi da opravdavaju troškove, da li akt stimuliše pojavu novih privrednih subjekata na tržištu i tržišnu konkurenciju, da li su sve zainteresovane strane imale priliku da iznesu svoje stavove o aktu i koje će mere tokom primene akta biti preduzete da bi se ostvarili razlozi donošenja akta. Ako obrađivač smatra da obrazloženje akta ne treba da sadrži analizu efekata akta, dužan je da to posebno obrazloži;

6) opšti interes zbog koga se predlaže povratno dejstvo, ako nacrt zakona sadrži odredbe za koje se predviđa povratno dejstvo;

7) razloge za donošenje zakona po hitnom postupku, ako je predložen hitan postupak,

Kao prilog nacrtu zakona obrađivač dostavlja Izjavu o usklađenosti nacrta zakona sa propisima Evropske unije, odnosno izjavu da ne postoje odgovarajući propisi Evropske unije sa kojima nacrt zakona treba da bude usklađen.

Ministarstva mogu dostavljati Vladi na razmatranje I analize, izveštaje i informacije, sa predlogom zaključka. Pre dostavljanja predloga zaključka predlagač mora da pribavi mišljenje Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo. Ako se predlaže obezbeđivanje finansijskih sredstava predlagač obavezno dostavlja i mišljenje Ministarstva finansija.

Podobnost materijala za razmatranje na sednici Vlade prethodno ocenjuje Generalni sekretarijat Vlade. Materijal podoban za razmatranje na sednici Vlade obrađivač dostavlja Generalnom sekretarijatu Vlade najkasnije pet dana pre održavanja sednice, osim ako Vlada drugačije ne zaključi.

Predsednik Vlade saziva sednicu Vlade po sopstvenoj inicijativi ili na predlog većine članova Vlade. Predsednik Vlade predlaže dnevni red i predsedava sednicom. Sednicom može predsedavati i potpredsednik koga odredi predsednik Vlade. Sednica Vlade saziva se najkasnije tri dana pre održavanja. Sednica se može izuzetno sazvati i u kraćem roku, o čemu odlučuje predsednik Vlade. Uz saziv sednice, članovima Vlade dostavlja se i predlog dnevnog reda, zapisnik sa prethodne sednice, materijali za odlučivanje i izveštaji radnih tela.

U dnevni red sednice mogu se samo uvrstiti materijali koje su prethodno razmotrila radna tela Vlade, a pripremljeni su u skladu sa ovim poslovnikom. Izuzetno, u dnevni red sednice se mogu uvrstiti i tačke pitanja koje nisu sadržane u predlogu dnevnog reda. Nacrt dnevnog reda priprema generalni sekretar Vlade, a predlog utvrđuje predsednik Vlade ili ovlašćeni potpredsednik. Sednici Vlade prisustvuju i učestvuju u radu članovi Vlade, generalni sekretar Vlade i sekretar Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo.

U odsustvu ministra, generalnog sekretara Vlade i sekretara Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo, sednici Vlade prisustvuju i učestvuju u radu njihovi zamenici, odnosno pomoćnik ministra koga ovlasti ministar, bez prava odlučivanja. Sednici Vlade prisustvuju zamenik generalnog sekretara Vlade, šef kabineta predsednika Vlade i sekretari stalnih radnih tela Vlade u čijem je delokrugu materijal koji se razmatra. Sednici Vlade mogu prisustvovati i učestvovati u radu i druga lica, po odobrenju predsednika Vlade ili generalnog sekretara Vlade.

Vlada radi i odlučuje na sednici kojoj prisustvuje većina članova Vlade. Predsednik Vlade otvara sednicu i predlaže dnevni red. Vlada utvrđuje dnevni red, uključujući prihvaćene predloge za izmene ili dopune predloženog dnevnog reda. Vlada pojedine tačke razmatra i o njima odlučuje prema redosledu utvrđenom dnevnim redom. Pretres se otvara o svakoj tački dnevnog reda. Vlada odlučuje o predlogu zaključka datom u izveštaju radnog tela Vlade.

Vlada odlučuje većinom glasova članova Vlade prisutnih na sednici. Vlada odlučuje većinom glasova svih članova Vlade o podnošenju kolektivne ostavke, o razmatranju akta za promenu Ustava Republike Srbije i o predlogu budžeta i završnog računa budžeta Republike Srbije. Glasanje je javno. Član Vlade može da izuzme mišljenje, uz odgovarajuće obrazloženje. Izuzimanje mišljenja konstatuje se u zapisniku.

Zaključak Vlade dostavlja se nadležnom ministarstvu ili drugom organu ili organizaciji odmah posle sednice Vlade radi realizacije, a kad se zaključak odnosi na zakon, drugi propis i opšti akt, dostavlja se i Republičkom sekretarijatu za zakonodavstvo.

2.6 Funkcionisanje Vlade u praksi

Sadašnja Vlada Republike Srbije ima 17 ministarstava, jednog predsednika i jednog potpredsednika Vlade. To predstavlja značajno smanjenje broja potpredsednika Vlade u odnosu na prethodnu Vladu koja je imala od 4-6 potpredsednika.

Vladajuću koaliciju čine predstavnici 5 stranaka, odnosno 3 koalicije, a predstavnici još dve stranke podržavaju Vladu u skupštini. To predstavlja značajno smanjenje u odnosu na prethodnu Vladu u kojoj su se nalazili predstavnici 10 stranaka, a koju je podržavalo 18 stranaka u Narodnoj skupštini. Takođe, bitnu razliku u odnosu na sastavn prethodne Vlade predstavlja i činjenica da u Vladi nema nestranačkih ličnosti.

Sednica Vlade se održava jednom nedeljno, uglavnom četvrtkom. U periodu od formiranja Vlade, 1. marta 2004. godine, do 1. septembra 2005. godine, održano je 89 sednica Vlade, u proseku nešto više od jedne sednice nedeljno. Takođe, sednice odbora se uglavnom održavaju svake nedelje, utorkom ili sredom. 

Sednice Vlade uglavnom traju nešto kraće od dva sata. S obzirom na obim materijala koji se uobičajeno razmatra (nekoliko desetina različitih odluka), jasno je da sednice Vlade ne mogu da služe za suštinsku raspravu i donošenje strateških odluka. Najveći deo vremena uglavnom prođe na donošenje administrativno-tehničkih odluka, vezanih za, na primer, davanja saglasnosti organima lokalne samouprave ili javnim preduzećima da otuđe imovinu, ili na usvajanje izveštaja državnih organa.

Suštinske odluke se uglavnom donose na formalnim ili neformalnim sastancima manjeg broja relevatnih ministara, uključujući predsednika ili potpredsednika Vlade, u zavisnosti od teme. Nakon tih dogovora, odbori i Vlada uglavnom samo formalno potvrđuju već postignute dogovore. Samim tim, s obzirom na to je većina odluka već unapred doneta, Vlada i odbori u 99% slučajeva jednoglasno prihvataju predloge. S vremena na vreme, ali jako retko, se desi na odbor dođe predlog koji nije usaglašen ili koji nema pozitivna mišljenja svih relevatnih institucija. U takvim situacijama se nalaže predlagaču da se stavovi usaglase.

Posebno treba naglasiti ulogu Sekretarijata za zakonodavstvo i Ministarstva finansija, pošto su njihova mišljenja neophodna za donošenje skoro svih propisa. U tom smislu nije došlo do velike promene između dve Vlade, jer ove institucije praktično imaju pravo veta na sve odluke. Međutim, neki od zaposlenih u državnoj upravi smatraju da je sadašnji sekretar za zakonodavstvo značajno konstruktivniji i fleksibilniji od prethodnog. 

Iz svega navedenog se može zaključiti da Vlada, iako zadužena za koordinaciju i usmeravanje rada ministarstava, u velikoj meri služi samo kao telo koje formalno odobrava već dogovorene predloge. U tom smislu, stiče se utisak da odbori imaju malo veću ulogu jer se dešava da se na njima raspravljaju određeni predlozi i čak da se vraćaju predlagaču na doradu. Suštinski, prava koordinacija i usaglašavanje se dešavaju pre slanja materijala na odbore i Vladu.

Što se samih materijala tiče, Poslovnik Vlade je predvideo prilično obimnu dokumentaciju, koja uključuje i detaljne analize efekata. Međutim, za sada se predlozi zakona puštaju u proceduru i bez analize efekata. Takođe, čini se da je sama procedura previše regulisana i suviše formalna. Mada je ostavljena mogućnost da ministri na sednici Vlade pokrenu neko pitanje, ipak se čini da je sama sednica suviše nefleksibilna za tako nešto, usled velikog broj ljudi na sednici (često preko 30). Čini se i da je sam proces “usaglašavanja”, odnosno davanja mišljenja previše formalizovan.

Rokovi koji su definisani za dostaljanje materijala (3 dana pre sednice Vlade) se očigledno krše, s obzirom na to da su sednice odbora uglavnom samo 2 dana pre sednice Vlade. Ćlanovi odbora se često po prvi put susreću sa materijalom na samoj sednici odbora, tako da je jasno da ne može biti govora o nekoj diskusiji zasnovanoj na dobro razmotrenim opcijama.

Većina ministara bi se nesumnjivo složila sa iznetim ocenama. Međutim, čini se da oni ipak smatraju da su sednice Vlade korisne jer pružaju priliku da pre i po završetku sednice neformalno razmene mišljenja i da se prokonsultuju. 

Što se tiče praćenja izvršavanja odluka Vlade, prava statistika ne postoji. Stiče se utisak da se odluke uglavnom izvršavaju, ali da se često krše rokovi koje je Vlada nametnula. Jedna od prvih stvari koje treba reformisati je upravo osposobljavanje Generalnog sekretarijata Vlade da prati izvršavanje odluka Vlade. U tom smislu, nova Uredba o generalnom sekretarijatu daje ovoj instituciji nadležnost da se ”stara o izvršavanju akata Vlade kojima ona nalaže obaveze ministarstvima i posebnim organizacijama;», kao i da «obaveštava Vladu o tome da ministarstva nisu donela propis u roku koji im je naložen i predlaže joj rokove u kojima oni treba da donesu propis, a predlaže i rokove za donošenje propisa ako nisu određeni zakonom ili opštim aktom Vlade». Iz navedenog se može videti da je Vlada uvidela da postoji ozbiljan problem sa praćenjem izvršavanja njenih odluka. Međutim, imajući u vidu činjenicu da je nova uredba doneta nedavno i da je Generalni sekretariat trenutno u fazi izrade novog Pravilnika o sistematizaciji radnih mesta, efekti ove uredbe još nisu vidljivi.

3. Centralna tela Vlade

U Srbiji se u ove institucije mogu svrstati Kabineti predsednika i potpredsednika Vlade, Generalni sekretarijat, Sekretarijat za zakonodavstvo, Kancelarija za odnose sa medijima i Kancelarija za pridruživanje Evropskoj uniji. 

3.1 Generalni sekretarijat:

Osnivanje Generalnog sekretarijata je predviđeno novim Zakonom o Vladi što predstavlja značajnu novinu. S obzirom na legalizam i formalizam državne uprave u Srbiji, ovakvo regulisanje daje Generalnom sekretarijatu više uticaja. Do donošenja novog Zakona o Vladi, 2004. godine, Generalni sekretarijat je bio osnovan uredbom.

Sada se Uredbom o Generalnom sekretarijatu preciznije definiše uloga ove institucije. Genrelani sekretarijat je osmišljena kao pretežno stručno i nepolitičko telo, koje trenutno obavlja isključivo tehničko-logističke poslove za potrebe Vlade i Kabineta predsednika i potpredsednika Vlade i ne bavi se, niti ima kapaciteta za poslove koordinacije rada ministarstava. 

Međutim, posle usvajanja nove Uredbe o generalnom sekretarijatu može se primetiti da Generalni sekretarijat ima ambiciju da postane nešto više od puke logističke podrške. Novom Uredbom su predviđene nove aktivnosti kojima Generalni sekretarijat treba da se bavi, a koje se pre svega odnose na:

1) pripremu akata kojima Vlada nadzire, usmerava i usklađuje rad ministarstava i posebnih organizacija i stara se o njihovom izvršavanju;

2) stara se o izvršavanju akata Vlade kojima ona nalaže obaveze ministarstvima i posebnim organizacijama;

3) obaveštava Vladu o tome da ministarstva nisu donela propis u roku koji im je naložen i predlaže joj rokove u kojima oni treba da donesu propis, a predlaže i rokove za donošenje propisa ako nisu određeni zakonom ili opštim aktom Vlade;

Poredjenjem sa prethodnim uredbama o Generalnom sekretarijatu, može se videti da je sada zadatak određen značajno ambicioznije. Prve tri stavke su, može se slobodno reći, sasvim nove i tek će vreme pokazati da li Generalni sekretarijat Vlade Republike Srbije može prerasti iz sadašnje uloge pružanja logističke podrške Vladi, u kompetentu i stručnu službu Vlade čiji je mandat da «usmerava i usklađuje rad ministarstava» ili da «se stara o izvršavanju akata Vlade». Ovakva promena u stavu je zaista dobrodošla. 

Do poslednje promene Uredbe, Generalni sekretarijat se sastojao od 5 sektora: sektor za pripremu sednica Vlade, sektor opštih poslova, republički protokol, kabinet predssednika Vlade i kabinet potpredsednika Vlade. Nova sistematizacija je trenutno u pripremi.

3.2 Republički sekretarijat za zakonodavstvo

Republički sekretarijat za zakonodavstvo je osnovan Zakonom o ministarstvima kao posebna organizacija Vlade. Odgovorna je Vladi, koja i postavlja sekretara. Osnovna funkcija sekretarijata je, po Poslovniku Vlade, da «obezbeđuje usaglašenost propisa i opštih akata u pravnom sistemu u postupku njihovog donošenja i da se stara o njihovoj normativno-tehničkoj i jezičkoj valjanosti». To praktično znači da svi propisi i drugi akti koji se dostavljaju Vladi i vladinim odborima na razmatranje, moraju da budu razmotreni od strane ovog sekretarijata. To razmatranje se odnosi isključivo na pravnu zasnovanost i usaglašenost propisa sa važećim pravnim normama. 
Po ovlašćenjima koje ima, može se reći da ovaj sekretarijat ima izuzetno bitnu ulogu u radu vlade i relativno je cenjen među zaposlenima u državnoj upravi, posebno u poslednje 2 godine. Pravnici koji su u njemu zaposleni se smatraju najboljim u upravi i njihovo mišljenje se veoma ceni. 

3.3 Kabinet predsednika Vlade

Kabinet predsednika Vlade je, do promena iz avgusta 2005. godine, pravno-formalno bio sektor pri Generalnom sekretarijatu. Suštinski, to je bila odvojena institucija, za čije je potrebe Generalni sekretarijat obavljao administrativne funkcije. Novom Uredbom o Kabinetu predsednika, sektor se izdvojio u posebnu instituciju.

Predviđeno je da Kabinet obavlja stručne i druge poslove za potrebe predsednika Vlade i po njegovom nalogu.

Pored šefa Kabineta, Kabinet se sastoji i od 5-7 savetnika koji su uglavnom uključeni u procese definisanja i koordinacije politika vezanih za pitanja od najvišeg političkog značaja, kao što su Kosovo i Metohija, odnosi sa Crnom Gorom, saradnja sa Haškim tribunalom, evropske integracije, priprema novog ustava Srbije i međunarodni odnosi. Savetnici predsednika Vlade su uglavnom ugledni pravnici i politikolozi, sa veoma značajnim iskustvom. Takođe, u Kabinetu radi i određeni broj tehničkih lica koja se bave dnevnim poslovima predsednika Vlade, kao što je prepiska i slično. Što se uticaja savetnika predsednika Vlade tiče, može se sa sigurnošću reći da su, pri formulisanju politika u navedenim oblastima, uticajni kao i resorni ministri. Generalno posmatrano, savetnici predsednika Vlade nisu uključeni u dnevne poslove Vlade Republike Srbije, niti u pripremu materijala za sednice Vlade.

Takođe, Zakonom o Vladi je predviđena mogućnost da Predsednik Vlade osnuje savet za ekonomski razvoj i savet za državne organe i javne službe, sa po najviše pet članova. Mandat Saveta je da predlaže predsedniku Vlade razvojnu politiku u oblasti za koju je osnovan, daje mu mišljenja o predlozima ostalih članova Vlade, priprema predloge koje predsednik Vlade iznosi radi razmatranja na sednici Vlade i po nalogu predsednika Vlade razmatra ostala pitanja u oblasti za koju je osnovan. Predviđeno je da članove Saveta postavlja i razrešava predsednik Vlade i oni nisu u radnom odnosu u Vladi. Za sada predsednik Vlade nije osnovao ove Savete, niti je njihovo funkcionisanje detaljnije propisano.

Za potrebe predsednika Vlade, kao i cele Vlade, osnovana je Kancelarija za saradnju s medijima. Njena uloga je da obaveštava javnost o radu Vlade i ministarstava, kao i da se stara o internom informisanju. Takođe, Kancelarija izdaje javne i interne publikacije. Direktora Kancelarije postavlja Vlada na predlog predsednika Vlade.

3.4 Kabinet potpredsednika Vlade

Kao i Kabinet predsednika, Kabinet potpredsednika Vlade je, do promena iz avgusta 2005. godine, pravno - formalno bio sektor pri Generalnom sekretarijatu. Novom uredbom o Kabinetu potpredsenika, nadležnosti Kabineta su vezane za obavljanje stručnih i drugih poslove za potrebe potpredsednika Vlade i po njegovom nalogu. Iamjući u vidu trenutnu političku situaciju u Srbiji i podelu nadležnosti između predsednika i potpredsednika Vlade, kao i činjenicu da je potpredsednik Vlade zadužen za koordinisanje ekonomske politike, kao i za proces evropskih integracija nije iznenađujuće da u Kabinetu potpredsenika Vlade dominiraju ekonomisti. U Kabinetu, pored šefa Kabineta i zamenika šefa Kabineta, rade 4 savetnika i nekoliko saradnika.

Iz dosadašnjeg iskustva, jako je teško proceniti u kojim se tačno situacijama Kabinet potpredsednika uključivao u rad Vlade i resornih ministarstava. Uglavnom se radilo o višesektorskim pitanjima, kada se Kabinet javljao kao arbitar ili kao katalizator određenih promena. Što se tiče koordinacije rada ministarstava, Kabinet je imao ulogu u usmeravanju diskusije i davanju predloga, kao i u pomaganju resornim ministarstvima da analiziraju situaciju i formulišu predlog. Iako je formalni mandat savetnika relativno mali (savetovanje potpredsednika Vlade), može se zaključiti da je njihov uticaj u pojedinim resornim ministarstvima relativno veliki, jer se oslanja na stručni i politički autoritet potpredsednika. 

Potpredsedniku su direktno podređena i tri dodatna tela koja su izuzetno bitna u procesu koordinacije politika: Kancelarija za pridruživanje Evropskoj uniji, Agencija za promociju izvoza i stranih ulaganja (SIEPA) i Tim za implementaciju Strategije za smanjenje siromaštva.

Razvojni ciljevi Republike Srbije su uglavnom definisani u dve međuresorske strategije, Strategije priključivanja Evropskoj uniji i Strategije za smanjenje siromaštva,a potpredsenik Vlade je zadužen za koordinaciju oba ova procesa. Proces integracije u EU zadire u resore svih ministarstava i zahteva sposobnu i obrazovanu državnu upravu. Što se Strategije za smanjenje siromaštva tiče, osnovni cilj je prepolovljavanje procenta siromašnih do 2010. godine kroz forsiranje dinamičnog ekonomskog razvoja, sprečavanje novog siromaštva kao posledice restrukturiranja privrede i kroz nove mere socijalne politike.

Iako se Strategija za smanjenje siromaštva i Strategija priključivanja EU u izvesnom smislu preklapaju, odgovornost za sprovođenje je na neki način drugačija. Za proces priključivanja EU i dokazivanje da je ispunila određene standarde, Srbija odgovara Briselu. Strategija za smanjenje siromaštva je, sa druge strane, više okrenuta domaćim akterima.

Efikasno sprovođenje ovih strategija zahteva jako dobru koordinisanost resornih ministarstava. Institucije zadužene za praćenje sprovođenja ovih strategija su to na vreme primetile i kreirale mrežu ljudi u resornim ministarstvima koja treba da služi za usaglašenu i koordiniranu implementaciju strategija. Takođe, neophodno je povezati strateške dokumente sa procesom izrade budžeta i programiranja strane pomoći i kredita, kako bi dostupna sredstva bila korišćena na način koji obezbeđuje ispunjenje ciljeva predviđenih strategijama. Osnovni izazov sa kojim se mnoga ministarstva u Srbiji suočavaju je upravo nedostatak jakog centra u Vladi, kao i nedostatak adekvatnih znanja u resornim ministarstvima. U tom smislu, koordinisano planiranje i sprovođenje politika, usklađenih sa budžetskim mogućnostima predstavlja značajan izazov.

Trenutno postoje četiri, manje-više neformalne mreže koje se koriste za horizontalnu koordinaciju ministarstava na nivou državnih službenika (ispod nivoa pomoćnika ministra), a koje se bave sledećim pitanjima:

· sprovođenje Strategije za smanjenje siromaštva

· evrospke integracije

· programiranje inostrane pomoći

· proces izrade budžeta

Institucije koje koriste ove mreže su Tim potpredsednika Vlade za sprovođenje strategije za smanjenje siromaštva, Kancelarija za pridruživanje EU, Jedinica za koordinaciju međunarodne pomoći pri Ministarstvu za ekonomske odnose sa inostranstvom i Sektor za budžet pri Ministarstvu finansija.

Ove četiri institucije, zajedno sa Generalnim sekretarijatom Vlade i Ministarstvom za državnu upravu i lokalnu samoupravu su pokrenule “Zajednički projekat: ka efikasnijem sprovođenju reformi”, sa osnovnim ciljem da se, sa jedne strane ojačaju institucije koje se bave koordinacijom kroz ujedinjavanje i konsolidaciju mreža koje koriste, a sa druge strane da se ojačaju kapaciteti ministarstava kroz izradu budžeta zasnovanih na sektorskim akcionim planovima, koji treba da uzmu u obzir zahteve i ciljeve predviđene, kako međuresorskim, tako i sektorskim strategijama.

4. Ministarstva

Postojanje zakonskih obaveza za saradnju između institucija naravno ne znači da će se takva saradnja i ostvarivati u praksi. Prepreku za dobre procedure za koordinaciju aktivnosri i zajedničko planiranje često predstavlja činjenica da ministarstva veruju da se određena pitanja tiču isključivo samog ministarstva i da da toga o njima ne treba diskutovati sa ostalim institucijama.

Ministarstva u Srbiji su relativno mala, sa veoma slabo razvijenim mehanizmima planiranja, izveštavanja, budžetiranja i koordinacije. Ako isključimo uprave u okviru ministarstva, najveća ministarstva su Ministarstvo finansija i Ministarstvo trgovine, turizma i usluga sa preko 800 sistematizovanih radnih mesta, a najmanje Ministarstvo vera sa samo 10 sistematizovanih radnih mesta. Prosečno ministarstvo ima oko 300 zaposlenih, uključujući i inspektore. Ako bi smo posmatrali samo broj zaposlenih koji rade na kreiranju politika ministarstava, prosečno ministarstvo bi imalo manje od 100 zaposlenih. Od 17 ministarstava, čak 7 nema sektor koji se isključivo bavi planiranjem ili analizom, uključujući i jako bitna ministarstva rudarstva i energetike, kapitalnih investicija i pravde. Međutim, čak i u ovih 10 ministarstava koja imaju neku vrstu sektora za planiranje i analizu, uticaj takvih sektora je prilično mali. Izuzetak možda predstavlja Ministarstvo Poljoprivrede, šumarsta i vodoprivrede, gde je Sektor za analitiku i agrarnu politiku najuticajniji u okviru ministarsta. Ovaj sektor pravi planove za narednu godinu, radi detaljne analize i u suštini određuje poslove koje drugi sektori treba da obavljaju.

I pored toga što su mala, ministarstva u Srbiji imaju relativno složenu organizacionu struktura. Pored toga, i nedostatak definisanog formalnog protoka informacija unutar ministarstva, u velikoj meri sprečava zaposlene da razumeju procese koji se dešavaju, a pitanje je i da li zaposleni imaju bilo kakav podsticaj da se samostalno informišu. Čak i u ministarstvima u kojima postoji nešto viši nivo usklađenosti, jer ministarstva nisu doživljavala velike promene (bilo preuzimanjem zaposlenih sa saveznog nivoa, bilo spajanjem sa drugim ministarstvima), kao što je na primer Minisarstvo zdravlja, može se primetiti da ni na nivou ministarstva, a kamoli na nivou Vlade, nisu isti prioriteti prepoznati kao zajednički. Opšti utisak je da su sektori poptuno odvojene celine. Može se uočiti da ne postoji formalna linija komunikacije kako između različitih sektora u okviru ministarstva, tako ni između sektora i uprave ministarstva.

Komunikacija se u okviru ministarstva uglavnom odvija preko pomoćnika ministra, koji na kolegijumu ministarstva (kojem prisustvuju ministar, zamenik ministra, sekretar ministarstva i pomoćnici ministra) komunicira sa pomćnicima iz drugih sektora i gde dobija zadatke od ministra. Budući da je pozicija pomoćnika ministra i dalje politička i da su oni uglavnom uključeni u donošenje odluka na nivou ministarstva, rukovođenje je u suštini ostavljeno načelnicima odeljenja u okviru ministarstva, čija je mogućnost komunikacije sa ministrom i predstavnicima drugih sektora prilično ograničena. Ipak, pojedina ministarstva koriste zajedničke organizacione jedinice u okviru ministarstava (kao što su odeljenja za harmonizaciju sa EU, ili odeljenja sa međunarodnu saradnju) da se povežu sa sličnim jedinicama u okviru drugih ministarstava. 

Spoljašnje informacije uglavnom stižu na kabinet ministra, a zatim se prosleđuju ostalim sektorima. Putovanje dokumenata kroz ministarstvo može trajati danima. Poseban problem imaju određena ministarstva koja se ni fizički ne nalaze na istom mestu. Odličan primer predstavlja Ministarstvo za ekonomske odnose sa inostranstvom koje se do pre nekoliko meseci nalazilo rasuto na 4 različita mesta, iako ima samo oko 170 sistematizovanih radnih mesta.

Postoje sporadični pozitivni primeri saradnje kroz formiranje radnih grupa za rešavanje određenih problema. Ipak, ni jedan od ovih uspeha nije do sada uspostavljen kao deo strateške direktive koja bi bila proširena na celu vladu. Jeda od mogućih načina za uspostavljanje bolje saradnje i razmene informacija bi mogla da bude rotacija i cirkulacija zaposlenih između različitih ministarstava. 

5. Koordinacija spoljnotrgovinske politike

5.1 Zašto je koordinacija neophodna

Formulisanje i vođenje spoljnotrgovinske politike je danas mnogo složenije nego što je bilo pre 15-ak godina, odnosno pre formiranja Svetske trgovinske organizacije. Fokus je u velikoj meri proširen i više ne obuhvata samo tradicionalne merе zaštite, kao što su uvozne dažbine, kvote, kontigenti, dozvole, izvozne subvencije i slično. Formiranje Svetske trgovinske organizacije je značajno zakomplikovalo pravila međunarodne trgovine i uvelo dodatna ograničenja. Pravila u trgovini poljoprivrednim proizvodima, uslugama, pravila o investicijama, intelektualnoj svojini, poreklu robe, kao i tehničkim standardima koje proizvodi moraju da zadovolje su veoma kompleksna i zahtevaju stručnu i dobro koordinisanu državnu upravu, kako bi mogla da se efikasno sprovedu. 

Proces formulisanja spoljnotrgovinske politike zahteva uključivanje velikog broja, kako državnih, tako i privatnih institucija kako bi doveo do što optimalnijeg rezulata.  U tom smislu, bliska saradnja i razmena mišljenja, kao i rad na dolaženju do konsenzusa između različitih državnih organa su neophodni za dobro upravljanje državom i vođenje dobre ekonomske politike. To je pre svega tako zbog činjenice da spoljnotrgovinska politika veoma utiče na ostale elemente ekonomske politike, kao što su fiskalna ili politika deviznog kursa i politika javnih rashoda. Takođe, sa druge strane, politike u ostalim oblastima veoma utiču na konkurentnost domaće privrede i samim tim i na spoljnotrgovinsku politiku.

Naravno, za spoljnotrgovinsku politiku su pre svega zainteresovani predstavnici privrede, tako da i njih treba na neki način uključiti u proces. Mora se priznati da postoji određeni rizik da će oni zloupotrebiti priliku i lobirati za svoje lične interese. Međutim, budući da oni najbolje poznaju situaciju u privredi, bilo bi šteta ne saslušati njihove sugestije. Problem sa uključivanjem privatnog sektora je pre svega u tome što se obično za mišljenje pitanju velika preduzeća, dok su mala preduzeća uglavnom isključena iz debate, budući da ona obično nemaju ni ljudskih ni materijalnih kapaciteta da analiziraju adekvatne informacije, a često im je i pristup samim informacijama ograničen. 

Imajući u vidu istoriju visoke zaštite domaće privrede, posebno određenih sektora, pitanje spoljnotrgovinske politike se u Srbiji oduvek smatralo veoma važnim. Takođe, spoljnotrgovinska politika se od strane skoro svih aktera na političkoj sceni, kao i dobrog dela građana, smatra odgovorom na skoro sve ekonomske i socijalne probleme koje Srbija ima.

5.2 Institucije uključene u formiranje spoljnotrgovinske politike Republike Srbije

Spoljnotrgovinska politika je u Srbiji regulisana zakonima koje donosi Narodna skupstina, kao i uredbama koje donosi Vlada Republike Srbije.

Ministarstvo za ekonomske odnose sa inostranstvom Republike Srbije je nadležno za sprovođenje Zakona o spoljnotrgovinskom poslovanju, koji reguliše kretanje roba i usluga i Zakona o stranim ulaganjima, kojim se uređuju strana ulaganja. Ovo ministarstvo je nastalo kada je bivše Ministarstvo za ekonomske veze sa inostranstvom Republike Srbije preuzelo i sektore koji su se bavili spoljnom trgovinom na saveznom nivou. Sve u svemu, iako je Republika Srbija tek od skoro preuzela na sebe odgovornost za vođenje spoljnotrgovinske politike, ljudi koji rade na tim poslovima imaju dosta iskustva.

Ministarstvo finansija Republike Srbije je nadležno za sprovođenje Zakona o deviznom poslovanju, kojim se regulišu plaćanja prema i iz inostranstva, zatim za sprovođenje Carinskog zakona, kojim se utvrđuje procedura uvoznog i izvoznog carinjenja, kao i Zakona o carinskoj tarifi kojim se utvrđuju nivoi carinske zaštite po tarifnim linijama. Kao i Ministarstvo za ekonomske odnose sa inostranstvom, i Ministarstvo finansija Republike Srbije je tek nakon usvajanja Ustavne povelje i formiranja Državne zajednice Srbija i Crna Gora preuzelo ova ovlašćenja. Ljudi koji su bili zaposleni u Saveznom ministarstvu finansija su prešli u novoosnovane sektore republičkog ministarstva.

Takođe, Ministarstvo trgovine, turizma i usluga Republike Srbije, kao i Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede Republike Srbije imaju određene nadležnosti pri utvrđivanju nivoa prelevmana koji se plaća na uvoz pojedinih prehrambenih i poljoprivrednih proizvoda

Međutim, izvestan broj zakona i propisa koji imaju efekta na spoljnu trgovinu se i dalje donose na nivou Državne zajednice, posebno oni koji se odnose na zaštitu intelektualne svojine i na propisivanje tehničkih standarda. Sanitarni, fitosanitarni i veterinarski standardi i propisi se regulišu na nivou država članica. Naravno, pored već nabrojanih institucija, veliki interes za spoljnotrgovinsku politiku imaju i druga ministarstva Republike Srbije, posebno Ministarstvo privrede, Ministarstvo za rad, zapošljavanje i socijalnu politiku, kao i Ministarstvo energetike i Ministarstvo za kapitalne investicije, kao i Agencija za privatizaciju i Agencija za promociju izvoza i stranih ulaganja.

Pored državnih institucija, Privredna komora Srbije i ostala udruženja privrednika, kao i pojedinačni privrednici su u svim reformama uzimali ili pokušavali da uzmu vrlo aktivno učešće.

Ono što se može videti, kako iz rada nadležnih institucija, tako i iz dokumenata koji su nastali kao rezultat njihovog rada, je da, generalno govoreći, postoji veliko nerazumevanje efekata spoljnotrgovinske politike. 

5.3 Kratka istorija reforme spoljnotrgovinske politike

Prvi korak u reformi spoljne trgovine je napravljen krajem 2000. godine, ukidanjem uvoznih dozvola i kvota koje su do tada bile na snazi, tako da su se instrumenti spoljnotrgovinske politike sveli na ad valorem i sezonske carine, kao i na prelevmane kod poljoprivrednih i prehrambenih proizvoda. Spoljnotrgovinska politika se u to vreme kreirala i uglavnom sprovodila na saveznom nivou, a savezni ministar za ekonomske odnose sa inostranstvom (koje je bilo naslednik nekadašnjeg Saveznog ministarstva za spoljnu trgovinu) je bio i potpredsednik Savezne vlade. S obzirom na to da je predsednik Savezne vlade bio predstavnik opozicije iz Crne gore, potpredsednik Savezne vlade je suštinski bio prvi čovek te vlade. To je njegovim predlozima davalo posebnu težinu, tako da je u to vreme ukidanje dozvola i kvota prošlo kroz proceduru relativno lako i bez velikih potresa. Takođe, treba imati u vidu da su se prvi koraci radili u vreme kada je postojao konsenzus ključnih političkih aktera u kom smeru država treba da ide, tako da su se reforme relativno lako sprovodile. U vidu treba imati i činjenicu da je proces izdavanja dozvola i kvota bio izvor velike korupcije, tako da je argumentacija za ukidanje tih mehanizama bila praktično neoboriva. 

Nastavak reformi je usledio oko 6 meseci kasnije, sredinom 2001. godine, kada je, donošenjem novog Zakona o carinskoj tarifi prosečna carinska stopa snižena sa 14,9% na 9,4%. Situacija se, po pitanju organizovanosti lobija, do tada već značajno promenila. Tokom priprema novog Zakona o carinskoj tarifi, u prvoj polovini 2001. godine, kabinet potpredsednika Savezne vlade, koja je radio na tome je, od predstavnika industrije i ministarstava dobila stotine sugestija i komentara kojima su se predlagala povećanja predloženih carinskih stopa. S obzirom na uticaj tadašnjih lobija (direktori nekih od velikih preduzeća koji bi najviše izgubili liberalizacijom su bili bliski novoj vlasti) rad na novoj Carinskoj tarifi je uglavnom svesno držan dalje od očiju javnosti i drugih državnih organa, tako da prave koordinacije nije bilo. Tek kada je Kabinet potpredsednika Savezne vlade formulisao nacrt nove Carinske tarife, formirana je radna grupa u kojoj su bili predstavnici saveznih ministarstava finansija i ekonomskih odnosa sa inostranstvom. Uloga ove radne grupe je bila fino doterivanje tarife, a efekat je bila promena carinskih stopa kod svega tri do četiri odsto ukupne tarife. Sve u svemu, manji broj sugestija privrede je prihvaćen, uglavnom oni koji su se odnosili na snižavanje važeće zaštite a najveći deo pritisaka i sugestija je ostao bez efekta. 

S obzirom na to da je Vlada Crne Gore u to vreme već primenjivala sopstvenu carinsku tarifu, predlog koji je prihvaćen na saveznom nivou se faktički odnosio samo na Srbiju. To je zahtevalo dodatne neformalne konsultacije sa ministrima u Vladi Republike Srbije. Vlada Republike Srbije, koja je u to vreme već bila izložena značajnim pritiscima, kako sindikata, tako i privrednika, insistirala je da, kod nekoliko proizvoda (kod automobila, na primer), carine budu više nego što je bio predlog.  Predlozi Vlade Republike Srbije su u dobroj meri bili prihvaćeni. Predlog je lako prošao Saveznu vladu, a novi problemi su se javili pri usvajanju Zakona u Saveznoj skupštini. Poslanici, što iz Crne Gore, što iz Srbije, su predložili preko 150 amandmana, a Savezna Vlada je prihvatila oko 20 amandmana.

Treba posebno imati u vidu i ostale procese koji su se u to vreme dešavali. Sa jedne strane, Evropska unija je Srbiji odobrila trgovinske preferencijale kako bi proizvodi iz Srbije mogli da se prodaju na tržištu Evropske unije bez plaćanja carine. Jedan od uslova tome je bila obaveza Srbije da neće povećavati svoju zaštitu iznad nivoa iz 2000. godine. Takođe, pod okriljem Pakta za stabilnost jugoistočne Evrope je pokrenuta inicijativa stvaranja Zone slobodne trgovine, sa ciljem da zemlje bivše Jugoslavije, kao i Bugarska, Rumunija i Albanija poptišu bilaterlane sporazume o slobodnoj trgovini. Svetska banka i MMF su takođe insistirali na liberalizaciji. 

Sve u svemu, može se zaključiti da je ta prva liberalizacija urađena relativno koordinisano sa ostalim institucijama, u smislu da je osnovni cilj bio liberalizacija i deregulacija spoljne trgovine. Takođe, paralelno sa snižavanjem carinskih stopa, primenjena je administrativna devalvacija kursa (jer je Vlada do tada primenjivala mnogo niži kurs za utvršivane osnovice za carinjenje), tako da efekat liberalizacije nije bio prenaglašen.

Liberalizacija je nastavljena 2003. godine donošenjem takozvanog Akcionog plana o harmonizaciji ekonomskih sistema Srbije i Crne Gore. Cilj pomenutog Akcionog plana je bio puna harmonizacija ekonomskih sistema dve države-članice Državne zajednice i obezbeđivanje slobodnog kretanja ljudi, robe, kapitala i usluga. Međutim, potpuna harmonizacija je bila nemoguća kod nekih poljoprivrednih proizvoda usled potpuno suprotnih interesa koji su postojali (Srbija ima interes da štiti poljoprivredu, a Crna Gora nema).

Pored liberalizacije koja je obavljena donošenjem Akcionog plana, u periodu od 2001-2004. godine je u više navrata, na inicijativu Ministarstva poljoprivrede Republike Srbije, izvršeno povećanje nivoa prelevmana koji se primenjuje na poljoprivredne proizvode. Oko ovih poteza nije bilo previše diskusije, odnosno urađeno je isključivo na insistiranje pojedinih lobija u Srbiji.

Krajem 2004. godine, Evropska unija je odustala od insistiranja na harmonizaciji ekonomskih odnosa Srbije i Crne Gore i prihvatila takozvani Twin Track pristup. Twin track pristup je omogućio Srbiji, kao i Crnoj Gori, da samostalno nastavi pregovore o priključenju Svetskoj trgovinskoj organizaciji. Što se Evropske unije tiče, ovaj pristup je doveo to toga da je proces priključivanja EU odblokiran i da su pregovori o potpisivanju Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju mogli da počnu.

Jedno od bitnih pitanja na kojima je Evropska unija insistirala je bilo vraćanje zaštite kod poljoprivrednih proizvoda na nivo iz 2000. godine. U tu svrhu je formirana radna grupa od predstavnika Ministarstva poljoprivrede, Ministarstva za ekonomske odnose sa inostranstvom i Kabineta potpredsednika Vlade. Ono što je postalo jasno već pri samom formiranju radne grupe je da ministarstva Republike Srbije nemaju kapacitet i znanje da izračunaju kolika je u stvari bila zaštita u 2000. godini. Usled veoma komplikovanog spoljnotrgovinskog režima koji je tada postojao i velikog broja mera koje su se primenjivale na pojedine proizvode (carina, prelevman, sezonska carina, količinska kvota), veliku prepreku pregovorima je predstavljala nemogućnost utvrđivanja na koji nivo zaštita treba da se vrati. Ono što je pozitivno proizašlo iz te epizode je formiranje dobro koordiniranog tima koje je stečeno iskustvo u pregovorima nastavilo da zajednički koristi i pri pripremi platform za pregovore o potpisivanj Sporazuma o stabilizaciji i pridruživanju. Takođe, radna grupa je veoma značajnu tehničku podršku dobila od strane inostranog eksperta, angažovanog od strane Ministarstva poljoprivrede.

Inače, treba pomenuti i da su donatori od početka procesa reformi bili veoma uključeni u podršku formulisanju i sprovođenju spoljnotrgovinske politike. Sa jedne strane su Sjedinjene Države, preko USAID-a, finansirale projekat podrške pristupanju STO-u. Sa druge strane je Evropska unija finansirala poslovanje Savetodavnog centra za ekonomska i pravna pitanja koji je izradio više studija na temu liberalizacije trgovine i pristupanja STO-u. Generalna ocena je da državna uprava nije našla dovoljno dobar mehanizam da u potpunosti upotrebi ovu eksternu podršku, bilo zato što nije znala da definiše zahteve, bilo zato što analize nisu bile u dovoljnoj meri dobre i prikladne.  

Što se pregovora o potpisivanju Sporazuma o pridruživanju i stabilizaciji tiče, Vlada Srbije je formirala 6 radnih grupa za pripremu platforme za različite aspekte pregovaranja. Dve radne grupe su formirane za spoljnu trgovinu, jedna koja treba da formira stav o dinamici liberalizacije u oblasti poljoprivrede i druga, koja treba da pripremi stav po pitanju trgovine industrijskim proizvodima.

Paralelelno je sa radom počela i radna grupa za pregovore o pristupanju Svetskoj trgovinskoj organizaciji. Imajući u vidu blisku povezanost ova dva procesa (potpisivanje Sporazuma o stablizaciji i pridruživanju i pristupanje STO) dogovoreno je da članovi radnih grupa zajedno rade na formulisanju predloga.

U suštini, glavnu ulogu u radnim grupama imaju predstavnici Ministarstva poljoprivrede, Ministarstva za ekonomske odnose sa inostranstvom, Ministarstva privrede i Ministarstva finansija, kao i Kabinet potpredsednika Vlade, imajući u vidu da je potpredsednik Vlade takođe i šef pregovaračkog tima za pregovore sa EU.

5.4 Ocena koordinacije formulisanja spoljnotrgovinske politike

Generalno se može oceniti da je spoljnotrgovinska politika u Srbiji relativno dobro koordinisana u smislu da su ministarstva direktno nadležna za donošenje propisa u stalnom kontaktu. Međutim, ako u obzir uzmemo i ostala ministarstva koja su veoma zainteresovana za spoljnotrgovinsku politiku i čije odluke direktno utiču na konkuretnost preduzeća iz Srbije, možemo reći da takva vrsta koordinacije ne postoji. Posebno imamo u vidu ministarstva i institucije čija je nadležnost utvrđivanje različitih vrsta tehničkih standarda. 

Iako su generalno sve vlade od početka tranzicije bile relativno liberalne i otporne na pritiske raznih interesnih grupa, može se ipak reći da su, usled nepostojanja jasno formulisane i koordinisane spoljnotrgovinske politike, interesne grupe ipak uspevale da na nižim nivoima odlučivanja izdejstvuju značajne mere zaštite. 

Sa jedne strane, to pokazuje da u Srbiji ipak nije postojala dovoljno jaka politička volja da se državnoj upravi nametnu odgovarajući ciljevi, kao što su priključenje STO-u i poštovanje pravila STO-a, ali i liberalizacija trgovine kao put ka efikasnijoj i restrukturiranoj privredi. Takođe, liberalizacija je od strane političara biračima predstavljana kao nešto što se mora uraditi zbog međunarodnih pritisaka, a ne kao proces koji je pre svega koristan za građane, a na duži rok i za privredu. U takvoj situaciji, političari, kako na vlasti, tako i oni u opziciji, su se često predomišljali, ponekada kritikovali, a ponekada podržavali liberalizaciju. Državnoj upravi, a i privrednicima, je teško bilo da znaju šta je u stvari državna politika po pitanju spoljne trgovine.

Dodatno, s obzirom na to da u privredi Srbije i dalje dominiraju velika i neefikasna državna i društvena preduzeća, koja zapošljavaju mnogo radnika i koja opstaju samo zbog relativno visoke zaštite i državnih subvencija, Vlade su često odlučivale na ad hoc osnovi da pomognu određene firme. S obzirom na to da su subvencije vidljive i da zahtevaju realna sredstva, država je često odlučivala da pomogne ovakvim firmama carinskom i vancarsinskom zaštitom, poput slučaja sa zabranom uvoza polovnih automobila. Takvi presedani su u velikoj meri narušili konzistentnost i koherentnost spoljnotrgovinske politike i pružili argumente lobijima da traže isti status za sebe i svoj sektor.

Međutim, ostaje pitanje da li bi, čak i slučaju postojanja jasne i nedvosmislene političke volje, bilo moguće ostvariti dobru koordinaciju svih aktera u vođenju spoljnotrgovinske politike, imajući u vidu postojeće državne uprave. Naravno, kapacitet varira od institucije do institucije, ali se generalno može reći da je situacija značajno lošija u institucijama kojima nije osnovna funkcija vođenje spoljnotrgovinske politike, kao što su Ministarstvo zdravlja ili Mstarstvo za nauku i zaštitu životne sredine, a koji imaju značajnu ulogu u regulisanju uvoza i izvoza proizvoda u pojedinim sektorima industrije. Sa jedne strane, ona su u jako bliskom kontaktu sa domaćim proizvođačima, tako da su podložna pritiscima. Takođe, zaposleni u ovim institucijama uglavnom ne shvataju da liberalniji režim ima i određene dobre strane, već sebe vide kao zaštitinika domaće privrede, a samim tim, po njihovom shvatanju, i države.

Što se učesnika iz centralnih Vladinih institucija tiče, u formulisanje spoljnotrgovinske politike se aktivno uključio potpredsednik Vlade i njegov Kabinet. Autoritet koji on ima proizlazi pre svega iz dogovora sa predsednikom Vlade da koordiniše rad organa koji se bave ekonomskom politikom. Takođe, iskustvo koje ima sa saveznog nivoa u vođenju spoljnotrgovinske politike predstavlja značajnu prednost. Predlozi koje je on davao su uglavnom prihvatani od strane ostalih institucija i od strane Vlade.

Sama Vlada i Vladini odbori su donosili potrebne odluke i propise koji su bili ranije dogovoreni. Pojedina ministarstva nisu baš blagonaklono gledala na napore da se spoljnotrgovinski režim liberalizuje, ali su ministri uglavnom shvatali neophodnost takvih poteza i davali pozitivna mišljenja na predloge. Međutim, ni Vladini odbori, a ni sama Vlada nije menjala predloge koji su stizali i koji su bili unapred dogovoreni. To na neki može da bude dokaz da je postupak pripreme propisa zaista uključio sva relevatna ministarstva i da je postignuta potpuna saglasnot. Sa druge strane, to može da bude dokaz da pojedini ministri koji nisu bili uključeni u proces pripreme dokumenata za Vladu, do samog kraja procesa nisu ni shvatili da će tako utvrđena politika imati efekta i na njihov resor.
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