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Problemi primene Zakona o privatizaciji

Uvod

Brojna  savetovaña o procesu privatizacije, kao vaÿnom koraku u transfor-
maciji privredne strukture, pruÿaju priliku da se øesto ponove primedbe na za-
kon koji  se od 2001. godine primeñuje u Srbiji, ali i da se uoøe novi, veoma  oz-
biçni problemi u primeni vaÿeõeg modela. Naÿalost, teåkoõe se uglavnom go-
milaju kod  objekata privatizacije, tj. preduzeõa koja su predmet ovog zakonskog
eksperimenta, dok se subjekti privatizacije,  odnosno drÿava i ñene agencije,
sa protokom vremena ponaåaju sve komotnije pri upotrebi, prodaji ili uniåte-
ñu bivåe druåtvene imovine i svojine. Svakim danom objektivno raste broj pre-
preka koje mogu da budu dobar izgovor za sporost privatizacije, ñenu neefika-
snost i ñene visoke troåkove. 

Teåkoõe su se mogle naslutiti i mnogo ranije, pri koncipirañu zakona.
Ipak, niko nije mogao predvideti da õe drÿava biti u stañu da u tako visokom
stepenu zapostavi interese privrede i graæana, pred moguõnostima relativno
neznatnih i individualizovanih koristi, koje su prosto zanemarçive u pore-
æeñu sa generisanim åtetama. Joå mañe je bilo moguõe predvideti frapantan
zastoj proizvodñe i prometa u trenutku kada su se Evropa i svet otvorili pre-
ma naåoj zemçi i kad su milionske donacije, krediti i investicije slobodno
mogle da poteku ka naåim preduzeõima.

Takve ekonomske fenomene nije lako objasniti, ali ciç ovoga rada nije kri-
tika zakona, nego bliÿe razmatrañe ozbiçnih problema sa kojima se vlada Srbi-
je suoøava u procesu ñegove primene. Ÿelimo da se u radu manifestuje  razume-
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vañe struøne javnosti za probleme sa kojima se vlada suoøava i koji mogu i moraju
da se prihvate kao opravdani izgovori za relativno skromne rezultate.

Dobre i loåe strane zakona

I pored dobre namere vlade da u narednih nekoliko godina promeni struktu-
ru privrede u Srbiji, zakon o privatizaciji, u suåtini, generiåe suprotne efek-
te. Druåtvena svojina, umesto u privatnu, transformisaõe se velikim delom u
drÿavnu svojinu. Lako se moÿe dogoditi da srpska privreda postane svojevrsna
paradigma, tj. da se, posle "privatizacije", drÿavna svojina znatno poveõa.

Naveåõemo, pre svega, dobre strane vaÿeõeg zakona:
Oroøenost i obaveznost privatizacije,
Sloboda akcionara da bez ograniøeña raspolaÿu akcijama (åto podstiøe

ÿivçi promet na berzi)
Ÿeça za transparentnim procesom privatizacije, tj. aukcijskom ili tender-

skom prodajom preduzeõa. 
Ÿeça zakonodavca da, u relativno kratkom roku (4 – 10 godina), sva druåtve-

na i mnoga drÿavna preduzeõa dobiju  kompetentne i prepoznatçive titulare svo-
jine, koji su spremni da znaøajnije dokapitalizuju preduzeõa.

Ÿeça zakonodavca da se, u procesu privatizacije, makar delimiøno reåe na-
gomilani problemi stare devizne åtedñe, restitucije, kao i spoçne i unutraå-
ñe prezaduÿenosti preduzeõa.

Nevoça je u tome åto su navedene ÿeçe teåko ostvarive, naroøito ako se uz-
me u obzir naå privredni ambijent nesigurnosti svojine i ugovora . (Toj nesigur-
nosti zakon takoæe doprinosi.) Realizaciju modela prodaje  naroøito oteÿava ne-
dovoçna plateÿno sposobna traÿña za akcijama i udelima naåih preduzeõa, koja
su optereõena brojnim problemima (fiktivna zaposlenost velikog broja radni-
ka, zastarela tehnologija, inferiorna organizaciona reåeña itd.)

U sluøaju nedovoçne traÿñe za akcijama i udelima drÿavnih i druåtvenih
preduzeõa, realno se moÿe oøekivati da primena modela prodaje, koji dominira u
ovom zakonu, znaøajno ojaøa drÿavni sektor privrede.

Nije naodmet pomenuti i neke loåe strane ovog zakona:
Prenaglaåena uloga drÿave. Oøigledno je da se osnovni nedostatak  zakona

sastoji u prenaglaåenoj ulozi drÿave u privatizaciji (vlada, ministarstvo, agen-
cije i druge institucije). Drÿava kontroliåe praktiøno sve, dok, s druge strane,
nije predviæeno, pa nije ni moguõe, da i sama bude kontrolisana. U zakonu se po-
drazumeva da drÿava najboçe zna åta, kada, kome i kako da proda, da najboçe zna
po kojoj ceni i pod kojim uslovima treba da se prodaju drÿavne i druåtvene fir-
me. Podrazumeva se, takoæe, da drÿava najboçe zna kako treba da se potroåi no-
vac ostvaren od prodaje i da zbog toga mora biti skoro sasvim nesputana odredba-
ma zakona. Preduzeõu, pored sporedne uloge u inicirañu procesa privatizacije,
tj. prodaje, ostaje samo da podmiri nastale troåkove.
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 Podrÿavçeñe dru{tvene svojine. Druåtvena svojina se poistoveõuje sa
drÿavnom, odakle sledi da se ovim zakonom vråi i svojevrsno podrÿavçeñe
druåtvene svojine. U tekstu zakona, razlika izmeæu drÿavne i druåtvene svojine
jedino je u tome åto druåtvena svojina mora da nestane posle zakonom predviæe-
nog roka, dok se o drÿavnoj svojini o tome niåta ne govori. Ovo je ozbiçan nedo-
statak zakona. Iako je jasno da drÿavna svojina  moÿe joå dugo egzistirati u me-
åovitim privredama, ñen udeo ne sme preõi odreæenu granicu.

Priloÿene åeme grubo modeliraju procese privatizacije prema zakonima iz
1997. i 2001. godine. Øak i letimiøan pregled pokazuje da je uloga drÿave u modelu
II daleko naglaåenija, ne samo u kontroli, nego i u inicirañu i realizaciji. 

Åeme privatizacije

Troåkovi. Prenaglaåena uloga drÿave i drÿavnih organa otvara mnoge
probleme. Sasvim je izvesno da postojeõa  administracija neõe biti u moguõnosti
da    savlada pokretañe i realizaciju velikog broja tenderskih prodaja (moÿda
viåe od stotine), kao ni pokretañe, realizaciju i kontrolu aukcijskih prodaja,
øiji broj moÿe biti veõi od 2000. Bar ne u razumnom roku i bez velikih troåko-
va.

Sporost modela prodaje. Zbog male plateÿno sposobne traÿñe, model pro-
daje koji dominira u primeni zakona,  moÿe prouzrokovati veoma spor proces
privatizacije, posebno kada se ima u vidu naå privredni ambijent i poslovne
performanse naåih preduzeõa. Ne bi bilo neoøekivano da se, posle niza neu-
speånih tendera ili aukcija, pristupi drugim modelima ("prodaja za jedan do-
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lar" uz dodatne uslove za dokapitalizaciju, ustupañe preduzeõa menaœerskoj
strukturi – uz neznatnu cenu, direktna nagodba sa kupcima i sl.). Ovi metodi
"prodaje" nose velike rizike korupcije, prevare i drugih zloupotreba, koje goto-
vo da nije moguõe kontrolisati. Tako se proces privatizacije lako moÿe pretvo-
riti u seriju finansijskih skandala, koji õe poveõavati druåtvene napetosti i
izazvati opåte razoøarañe privrednih subjekata u liberalni trÿiåni model.
Uvereni smo da zakonodavac nije svesno imao u vidu ovakve efekte modela. Isku-
stva drugih zemaça ipak ukazuju na to da na ñih treba raøunati. Drugim reøima,
nedostatak plateÿno sposobne traÿñe moÿe, u kasnijim periodima, da posluÿi
kao naizgled ubedçivo opravdañe za zloupotrebu, neracionalnu upotrebu ili
uniåteñe druåtvene i drÿavne imovine.

Opasnost restrukturiraña. Joå opasnija je namera koja provejava iz  zako-
na (poglavçe o restrukturirañu), ali i iz izjava politiøara, da se neka preduze-
õa prvo "oporave" pa tek onda prodaju strateåkim partnerima. Troåkovi opo-
ravka bi, dabome, pali na teret poreskih obveznika, tj. drÿavnog buœeta. Poznato
je da se drÿava (i kod nas i drugde) uvek pokazala kao loå investitor i neveåt
preduzetnik (gubitnik). Zato je nuÿno u korenu osujetiti svaku pomisao o moguõ-
nosti "oporavka" loåih firmi na raøun poreskih obveznika, radi eventualne
kasnije uspeåne prodaje.

Istina je da ni veõi udeo besplatne podele druåtvenog kapitala ne bi mogao
potpuno da otkloni nastale teåkoõe, ali bi u tom sluøaju ugroÿeni radnici bi-
li bar svesni da im je nadoknaæen trud na stvarañu druåtvene i drÿavne imovi-
ne. Na taj naøin bi se poveõao ñihov deo odgovornosti za sopstveni ekonomski
poloÿaj, kao i motivacija da, ne øekajuõi tutorstvo drÿave, uloÿe odgovarajuõe
napore za poboçåañe svog (i opåteg) ekonomskog staña.

Neoroøenost privatizacije drÿavne svojine. Nije na odmet ponoviti veõ
iznetu konstataciju da se, preme ovom zakonu, druåtvena svojina veoma lako i
automatski pretvara u drÿavnu, sa idejom da bude privatizovana, dok se drÿavna
svojina veoma teåko preobraÿava u privatnu: potrebno je obezbediti plateÿno
sposobnog i poslovno prepoznatçivog kupca i sprovesti brojne procedure. Po-
red toga, nije oroøena obaveza "nestanka" drÿavne svojine, ili ñenog unapred
odreæenog i poznatog dela.

Akcijski fond, istina, u roku od åest godina, duÿan je da proda sve preuzete
akcije, ali ne treba gubiti iz vida øiñenicu da svaka prisilna prodaja nosi ri-
zik nesrazmerno niske cene, ili relativno visokih transakcionih troåkova.

Realna je opasnost da dobar deo privrede ostane u drÿavnom vlasniåtvu. A
poznato je, teorija i praksa su to na mnoåtvu primera pokazali, drÿavna svojina
je ubedçivo neefikasniji svojinski oblik od privatne svojine, pa øak i od druå-
tvene svojine.

Mora se  primetiti da, kod nas, svaka vlada (i ova i ona) teÿi da uveõava dr-
ÿavnu svojinu, bilo na raøun druåtvene, bilo na raøun privatne svojine! Zbog to-
ga je prethodna vlast, takoæe uz parolu: "Koliko para toliko privatizacije", in-
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direktnim sredstvima (nerealan devizni kurs i ograniøeña u raspolagañu akci-
jama) zaustavila privatizaciju, da bi, tek kada je postala svesna da õe izgubiti iz-
bore, kao gest osvete prema nastupajuõoj vlasti, otklonila glavne prepreke za
primenu Zakona o svojinskoj transformaciji (koji je sama donela). Nova vlast je,
transparentno, prvo zaustavila proces privatizacije, da bi kasnije predloÿila
zakon koji druåtvenu svojinu odmah pretvara u drÿavnu, a pod uslovom da se naæe
plateÿno sposoban kupac, drÿavnu svojinu transformiåe u privatnu.

Razvoj trÿiåta hartija od vrednosti. Trÿiåna ekonomija pokazuje svo-
ju pravu vrednost na taj naøin åto konkurencija na trÿiåtima faktora proiz-
vodñe i autputa obezbeæuje ñihovu optimalnu alokaciju u proizvodñi i potroå-
ñi. Zakon iz 2001. znatno poveõava slobodu akcionara u raspolagañu akcijama,
ali s druge strane, umañuje znaøaj trÿiåta hartija od vrednosti na taj naøin åto
favorizuje model prodaje odluøujuõeg paketa prepoznatçivom kupcu. Nema sum-
ñe da õe na takav naøin biti odloÿena pozitivna dejstva trÿiåta na optimalnu
alokaciju kapitala.

Problemi u realizaciji zakona

Skoro godinu dana posle donoåeña zakona, struønu javnost muøe mnogobrojne
nedoumice. Nesporna je, naravno, ÿeça zakonodavca (kao i izvråne vlasti) da re-
strukturira srpsku privredu i obezbedi kompetentne i finansijski jake vlasni-
ke, koji õe obezbediti stalni, odrÿiv rast naåih preduzeõa, åto bi moglo imati
za posledicu rast zaposlenosti, plata i opåteg nivoa blagostaña (dabome, pod
uslovom da se u zemçi stvore uslovi da kapital ostaje, a ne da beÿi pred rizici-
ma "revolucionarne" atmosfere ugovorne i   svojinske nesigurnosti). Ali, viåe
su nego uoøçivi brojni problemi, koje zakon otvara, a izvråna vlast zaoåtrava.
Naveåõemo neke od ñih.

Kupci. Kada bi preduzeõa u Srbiji (velika i mala) bila dovoçno atraktivna
za investitore, postojeõi model privatizacije pokazao bi svoje najboçe strane i
teåko bi mu se mogle uputiti ozbiçnije zamerke. U kratkom roku, mnogobrojni
strani i domaõi kupci (kompetentni investitori) kupili bi skoro sva drÿavna i
druåtvena preduzeõa po fer cenama. Drÿavna kasa bi se napunila (åto bi sma-
ñilo pritisak drÿave na poreske obveznike), a veõina preduzeõa bi dobila toli-
ko ÿeçene titulare svojine. Na ÿalost, izgleda da i u svetu i kod nas vlada
miåçeñe da srpske drÿavne i druåtvene firme nisu preterano efikasne, pa su
problemi nalaÿeña kupaca priliøno ozbiçni. Iako smo  na samom poøetku pri-
vatizacije, kada su predmet prodaje najatraktivnija preduzeõa, kupci se baå ne
otimaju o ñih. Indikativno je npr. da je beoøinska fabrika cementa, na tenderu,
prodata po neåto niÿoj ceni od one koju je (isti kupac!) nudio prethodnoj srp-
skoj vladi u  uslovima meæunarodne blokade naåe zemçe. Kupci jesu problem!
Ñihov broj, cene koje nude, ñihov kvalitet (namera, ideja sa kojom kupuju predu-
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zeõe, finansijska snaga itd.) predstavçaju niz komplikovanih zagonetki za øi-
novnike vlade, ali i izazov kome je teåko odoleti.

Prodavci. Problem su, dakako, i prodavci. Iako ñihova struønost nije
sporna, uvek je teåko objasniti motive koji drÿavne øinovnike (øak i nezavisne
eksperte) gone da ostvare dobre kupoprodajne aranÿmane. Kada se prodaje "tuæe",
bez jasnih trÿiånih orijentira, bez provizije i liønih motiva, lako se moÿe
kliznuti u filozofiju  kupovine investitora, koja je toliko bliska neefika-
snoj socijalistiøkoj privredi, a veoma daleka liberalnom (i bezduånom) konku-
rentskom modelu. Moguõe je, razume se, klizañe i na drugu stranu, ali o toj moguõ-
nosti ne treba ni govoriti, ako se imaju u vidu visoki etiøki standardi vlade.

Transparentnost.  Koliko god ÿeleli da izbegnemo razmatrañe etiøke
strane postojeõeg procesa privatizacije, sam model prodaje (tenderske i aukcij-
ske) prosto izaziva javno mñeñe  da o eventualnim zakulisnim radñama neumor-
no i neprestano raspravça, prenaglaåavajuõi svaki "sumñiv" signal i preuveli-
øavajuõi priøe o basnoslovnim provizijama i neotkrivenim korupcionaåkim
aferama. Razlog je jasan: primeñeni model podrazumeva bezrezervno povereñe
graæana u vladu i ñene øinovnike, a takvim se pretpostavkama najlakåe pothra-
ñuju nedobronamerne sumñe. Automatski mehanizmi kontrole nisu ugraæeni, pa
je javno mñeñe veoma osetçivo na pojavu novih "gazda", øesto iz inostranstva.
Javno mñeñe je joå  osetçivije na ponaåañe vlade kao gazde celokupne privrede.
Nepovereñu doprinosi i bujañe øinovniøkog aparata, osnivañe novih agencija,
pojava veõeg broja stranih konsultanata, savetnika, domaõih eksperata i savet-
niøkih savetnika, a da pri tom niko ne gori od ÿeçe (niti pokazuje ozbiçniju na-
meru) da o svim troåkovima podnosi izveåtaje javnosti. Da li je uteåno åto ovi
troåkovi veõim delom padaju na teret inostranih institucija? Pa i nije, ako se
uzme u obzir da bi bilo prirodno da znatniji deo meæunarodne pomoõi (donacije,
krediti i sl.) dopre i do socijalno ugroÿenih slojeva graæana.

Politiøke prilike. Vladini funkcioneri pokazuju sklonost da relativno
skromne rezultate u potencijalno najuspeånijoj (poøetnoj) fazi privatizacije
objasne "politiøkim prilikama" (neprilikama!). Jednu od tih neprilika pred-
stavça i najavçivañe eventualnih prevremenih izbora, koji bi, izgleda po miå-
çeñu vlade, ometali daçi tok privatizacije, reformi i tranzicije u celini. Na-
ravno da i politiøki uslovi stvaraju  ambijent u kome se odvija poslovni ÿivot,
ali se ne sme prenebregavati øiñenica da su procesi tranzicije, ako se realizuju
na korektan naøin (izgradñom trÿiånih institucija), ireverzibilni i skoro
sasvim nezavisni od smena politiøkih garnitura i lidera. Samo totalitarna
druåtva zavise od ad hoc odluka "vrhuåke", pa najøeåõe doÿivçavaju privredne
kolapse posle smene vlasti. Pored toga, vlada Srbije dobrim delom je sastavçena
od nezavisnih, vanstranaøkih eksperata, koji bi mogli da nastave svoj rad na re-
formskom kursu u svakoj vladi, nezavisno od toga koja politiøka partija na izbo-
rima dobije povereñe biraøa. 
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Zakçuøak

U zakçuøku, moÿemo konstatovati da postojeõi zakon o privatizaciji u Sr-
biji i pored toga åto je konstruisan u najboçoj ÿeçi da, u relativno kratkom
roku, obezbedi restrukturirañe srpske privrede, doÿivçava ozbiçne probleme
i prepreke u svojoj realizaciji. Te su se prepreke mogle predvideti i pri konci-
pirañu zakona (i predviæene su). Problemi proistiøu iz visoke centralizacije
postupka (i visokih troåkova), suviåe strogog pridrÿavaña modela prodaje, kao
i naglaåenog oslonca na pretpostavçen (visok) nivo traÿñe. Pored toga, model
pretpostavça i bezrezervno povereñe javnosti u vladu, pa ne poseduje mehanizme
javne i automatske kontrole. Kako navedena pretpostavka nije ispuñena u celi-
ni, u javnosti se, opravdano ili ne, pojavçuju glasine i sumñe, åto nanosi velike
åtete procesu privatizacije i toku tranzicije.
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