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Ekonomske reforme i regulacija u Srbiji

Rezime

Regulacija u Srbiji odvija se u okviru procesa unutraåñih reformi i har-
monizacije sa meæunarodnim standardima. Karakteriåe je donoåeñe niza pro-
pisa kojima se prvi put ili na drugaøiji naøin ureæuju odreæeni odnosi, uz izve-
stan stepen deregulacije.

Okruÿeñe u kome se to odvija podrazumeva: insistirañe na brzini usvajaña
novih reåeña, najøeåõe bez strateåkog razmiåçaña o naøinu (ne) ureæivaña
odreæenih pitaña i meæusobno povezanih oblasti; nedovoçnu koliøinu znaña i
iskustava naroøito o vanpravnim aspektima; neprikazivañe distribucije ko-
risti, nedostataka i troåkova po interesnim grupama; prevagu partijskih
interesa; nevoæeñe raøuna o moguõnosti i stepenu primene zakona; nedovoçnu
usklaæenost ili neprimençivost povezanih zakona.

Jedan od metoda prevazilaÿeña navedenih problema je uvoæeñe i realizacija
Analize efekata regulative na osnovu odgovarajuõe Strategije, koja podrazu-
meva: definisañe ciçeva AER; definisañe regulative koja je predmet i dubine
analize koja õe se sprovoditi; definisañe kçuønih parametara; utvræivañe
organizacione strukture za sprovoæeñe AER; definisañe naøina i obima ko-
riåõeña spoçne strane i domaõe ekspertize; poveõañe otvorenosti odnosno
javnosti celokupnog procesa; maksimalnu profesionalizaciju uprave; obuku ka-
drova; reformu obrazovaña.

Aspekti od znaøaja za uvoæeñe AER: politiøka podråka; fokusirañe na
poøetku na glavnu regulativu; kretañe od pojedinih aspekata analize i metoda
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ka ukupnim posledicama i sloÿenijim metodima; izbegavañe rizika: da postane
puko ispuñavañe forme ili izrada obimnih, skupih i nerazumçivih studija;
strpçeñe jer izgradña analitiøke infrastrukture zahteva vreme.

Kçuøne reøi: regulacija, ekonomske reforme, analiza efekata regulative

Termin "regulisati" znaøi "kontrolisati ili usmeravati putem pravila,
principa, metoda itd".1) Smisao regulacije privrednih aktivnosti i trÿiåta je
usmeravañe ostvarivaña legitimnih interesa privrednih subjekata i kupaca
proizvoda i usluga, raznovrsnih posrednika i samog trÿiåta, kao pokretaøke
snage razvoja druåtva priznate na sadaåñem nivou, u pravcu zadovoçavaña jav-
nog interesa. Javni interes ogleda se u optimalnoj alokaciji resursa u privredi,
drÿavi i na meæunarodnom nivou, nesmetanom obavçañu prekograniønog trgo-
vinskog odnosno investicionog poslovaña, zaåtiti2) od raznovrsnih rizika - ra-
di obezbeæivaña racionalnog, efikasnog i ekonomiønog privreæivaña, podiza-
ña kvaliteta i sniÿavaña cena roba i usluga za korisnike, ostvarivaña ravnote-
ÿe spoçnotrgovinskog i platnog bilansa i sl. Istovremeno neophodno je spreøi-
ti potrese na trÿiåtu i onemoguõiti ñihove zloupotrebe za ostvarivañe nele-
gitimnih privatnih interesa, u ciçu oøuvaña povereña, kao jednog od elemen-
tarnih preduslova funkcionisaña trÿiåta.

Regulacija trÿiåta predstavça ukupnost aktivnosti planiraña, normira-
ña, izvråavaña, praõeña, nadzora3) i, po potrebi, naknadnog usmeravaña aktiv-
nosti i subjekata na trÿiåtu. Pod sredstvima regulacije podrazumevamo sve op-
åte i pojedinaøne pravne akte i materijalne radñe kojima se predviæa statika i
dinamika odnosno usmeravaju kretaña na odgovarajuõem trÿiåtu, sve radñe koje
se preduzimaju i svi akti koji se donose u procesu sprovoæeña nadzora, kao i ko-
rektivne akte i radñe kojima se (po utvræivañu odreæenih odstupaña) utiøe u
pravcu postizaña projektovanog modela trÿiåta. Prema tome, regulacija bi

1. Webster´s New Dictionary&Thesaurus, 1995, str. 319; M. Vujaklija, Leksikon stranih reøi i
izraza, Beograd, 1980, str. 785, navodi sledeõa znaøeña termina regulisañe (lat. regula): ure-
æivañe, ureæeñe, dovoæeñe u red, u sklad sa zakonima, propisima, pravilima i dr.; za termin
regulisati (nlat. regulare) sinonimi su: urediti, ureæivati, dovesti u red; ozakoniti,
dovesti u sklad sa propisima ili zakonima; iz Lexicon of terms and concepts in public administra-
tion, public policy and political science, Kyiv, 1998, (u daçem tekstu Lexicon of terms… Kyiv) izdva-
jamo glediåte Ekonomskog saveta Kanade, prema kome se regulacija odnosi na »nametañe
ograniøeña, podrÿanog drÿavnim ovlaåõeñem, øiji je ciç da znatno modifikuju ekonomsko
ponaåañe pojedinaca u privatnom sektoru. R. Jackson and D. Jackson,  Politics in Canada: Cul-

ture, Institutions, Behavior and Public Policy, 2nd Edition, 1990, str. 393-394.
2.  Kroz ograniøeñe ili eliminisañe rizika.
3. Iako se termini nadzor i kontrola po pravilu poklapaju, ipak smatramo da je sa aspekta

naåeg rada adekvatniji termin nadzor, s obzirom da je kod ñega u veõoj meri teÿiåte na
stalnosti, kontinuitetu, åto je u sluøaju dinamiønih trÿiåta conditio sine qua non
uspeåne regulacije. O odnosu pojmova kontrole i nadzora detaçnije Z. Tomiõ, Upravno
pravo, Sistem, Beograd, 1998, str. 72-73. 
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trebalo da se odvija kao kruÿni proces, gde delovañe povratne sprege omoguõava
uoøavañe naglaåeno øestih i brzih promena na trÿiåtu i u ñegovom okruÿeñu,
kao i spoznaju greåaka prilikom prvobitnog normiraña odnosno preduzimaña
radñi. Na taj naøin se stvaraju uslovi za donoåeñe novih, promenu ili ukidañe
postojeõih akata odnosno za preduzimañe drugaøijih ili prestanak obavçaña po-
jedinih radñi na trÿiåtu.

Regulacija u Srbiji se odvija u okvirima sledeõih procesa:

1. tranzicija ka modelu trÿiåne privrede
2. pripreme za otpoøiñañe procesa stabilizacije i pridruÿivaña Evrop-

skoj Uniji
3. otpoøiñañe pregovora sa Svetskom trgovinskom organizacijom
4. pregovori i aranÿmani sa Meæunarodnim monetarnim fondom i Svetskom

bankom
5. uøeåõe u regionalnim inicijativama.

Navedene procese karakteriåe:

1. Donoåeñe niza zakona i prateõe regulative kojima se prvi put ureæuju
odreæeni odnosi (npr. Zakon o elektronskom potpisu, Zakon o finansijskom li-
zingu, Zakon o zalozi na pokretnim stvarima, Zakon o investicionim fondovi-
ma...).

2. Usvajañe brojnih zakona i prateõe regulative kojima se na drugaøiji naøin
ureæuju ranije regulisani odnosi (poreski zakoni, privatizacioni zakoni, Zakon
o privrednim druåtvima, Zakon o radu, Zakon o koncesijama...).

3. Izvestan stepen deregulacije (npr. u oblasti registracije privrednih sub-
jekata). Pod deregulacijom se moÿe podrazumevati potpuno ili delimiøno sma-
ñivañe ograniøeña poslovaña privatnih lica u izvesnim sektorima privrede.4)

Ona obuhvata ukidañe agencije, programa ili specifiøne regulative i po svojoj
prirodi moÿe biti dalekoseÿna i planska ili delimiøna i evolutivna.5) Ta-
koæe, navodi se da deregulacija podrazumeva i poveõañe konkurencije,6) preva-
shodno jer dopuåta ulazak veõeg broja lica na trÿiåte.7) Ipak, deregulacija se u
mañoj meri odnosi na naåu i privrede bivåih socijalistiøkih sistema, gde je re-
gulacija bila praktikovana kroz drÿavnu svojinu. Naime, ñih prvenstveno ka-
rakteriåe proces tranzicije, u okviru koga je ukinut niz normi koje su direktno

4. R. Jackson and D. Jackson, str. 607.
5. R. Adie and P. Thomas, Canadian Public Administration: Problematic Perspectives, 1987, str. 336.
6. M. Õiroviõ, Koncepcija trÿiåta kapitala, Finansijsko trÿiåte Jugoslavije, Beograd,

1993, str. 18. navodi da ona predstavça smañivañe drÿavnih kontrolnih mera na planu kre-
taña kapitala, sa intencijom jaøaña konkurencije na finansijskom trÿiåtu izmeæu raznih
oblika finansijskih institucija.

7. Ÿ. Åeviõ, Non-Tax Revenue Sources, Public Finance, Theory and Practice in Central European Transi-
tion, str. 259.
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ili indirektno spreøavale postojañe ili ograniøavale delovañe trÿiåta. Uki-
dañem ogromnog broja navedenih normi, istovremeno je nastala potreba za ut-
vræivañem novih regula, ali onih koje su zasnovane na trÿiånim principima
ureæivaña odnosa u ovoj oblasti. U vezi sa tim, postavça se dilema da li bi i da-
te zemçe trebalo da poæu od modela visoko regulisanih trÿiåta, ili pak da uve-
du pravne norme koje za svoju polaznu osnovu imaju naøela deregulisanih pravnih
poredaka razvijenih trÿiånih privreda, uz ñihovo prilagoæavañe domaõim po-
trebama i ostavçañe izvesnog perioda za dostizañe postavçenih standarda.
Miåçeña smo da to prvenstveno zavisi od lokalnih prilika. Meæutim, znaøajno
je shvatañe da za naå sistem deregulacija predstavça jedan, ali ne i dovoçan as-
pekt ukupnih promena u sistemu regulisaña odnosa. To je naålo odraza i u prome-
ni naziva tela koje je na republiøkom nivou uspostavçeno kao Interresorna gru-
pa za deregulaciju, a koje se veõ izvesno vreme zove Savet za regulatornu refor-
mu, uz prilagoæavañe ñegovih nadleÿnosti novim ciçevima.

Dati procesi odvijaju se u ambijentu koji podrazumeva:

1. insistirañe na veoma kratkim rokovima za usvajañe velikog broja zakona
i drugih propisa, koje postavça domaõa politika i, joå øeåõe, meæunarodne or-
ganizacije odnosno zajednica. Meæutim, postavça se pitañe da li kvantitet isto-
vremeno u sebi nosi i kvalitet koji se zahteva od pravne struke. Tempo izrade i
usvajaña, najøeåõe ne podrazumeva strateåko razmiåçañe o naøinu (ne) ureæi-
vaña odreæenih pitaña i meæusobno povezanih oblasti;

2. nedovoçnu koliøinu znaña i iskustava naroøito o vanpravnim aspektima
zbog kojih se zakoni i usvajaju;

3. stari naøin razmiåçaña: a) da se svaki problem moÿe prevaziõi ako se re-
guliåe i b) da je najvaÿnija usklaæenost zakona sa Ustavom i drugim zakonima, a
ne kakve õe realne ekonomske i druge posledice odreæeni zakon doista proizve-
sti (koristi i troåkovi u najåirem smislu);

4. pozivañe na opåti interes ili odreæene opåte meæunarodne principe,
bez realnog prikazivaña interesnih grupa koje u zadatim okolnostima donoåe-
ñem odreæenog zakona ostvaruju koristi odnosno na øiju se åtetu on donosi ili
ko snosi troåkove ñegove primene. Pri tom, ne samo da ova reåeña idu u korist
odreæenih interesnih grupa, nego i mogu da realno oåtete javni interes (primer
je predlog Zakona o visokom obrazovañu, pojedine odredbe predloga izmena i do-
puna Zakona o akcijskom fondu i Zakona o trÿiåtu hartija od vrednosti i dru-
gih finansijskih instrumenata);

5. da partijski interesi joå uvek imaju prevagu. U periodu otpoøiñaña tran-
zicije to se ispoçavalo prvenstveno unutar ministarstava iz razliøitih partija
iste koalicije, dok od formiraña sadaåñe Vlade uglavnom sva ministarstva
„pripadaju“ odreæenoj partiji. U prvoj etapi reformi postojali su „svetli“ pri-
meri, naroøito u ekonomskoj sferi, da su kriterijumi za izbor ministara odno-
sno postavçañe drugih funkcionera bili prevashodno struøni. Iako je uobiøa-
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jeno da se odmicañem procesa tranzicije poveõava stepen profesionalizacije,
kod nas je primetna obrnuta tendencija;

6. da se o moguõnosti i stepenu primene odreæenih zakona ne vodi dovoçno
raøuna, åto nakon ñihovog usvajaña uzrokuje krupne probleme u praksi i dovodi
do potrebe za izmenama i dopunama tek usvojenih tekstova;

7. nedovoçnu usklaæenost ili neprimençivost povezanih zakona zbog brzine
donoåeña ili nedovoçne interresorne saradñe (åto je posledica uobiøajene
zatvorenosti za rad i ideje drugih resora ili pomenute partijske podeçenosti);

8. primere regulative koja u datom okruÿeñu uspeva da zadovoçi kriteri-
jume moguõeg kvaliteta sa pravnog aspekta, ali i sa aspekta stvaraña preduslova
za proizvoæeñe pozitivnih posledica, uz eliminisañe ili smañivañe neÿeçe-
nih efekata i troåkova. U tom smislu, strane banke navode Zakon o finansij-
skom lizingu kao jedan od najboçih u regionu. Takoæe, u pojedinim organima u
odreæenom periodu preduzete su mere za jaøañe inovacije i profesionalizma
sluÿbenika.

Poæimo najpre od Ustava, kao osnovnog politiøkog i pravnog akta, koji po-
stavça okvire celokupnog druåtvenog, ekonomskog, politiøkog i drÿavnog si-
stema. Brzina koja karakteriåe zakonodavnu aktivnost, nije doåla do izraÿaja u
vezi sa usvajañem novog Ustava. Razlozi su viåestruki. Øini se da komplikova-
nost procedure propisana Ustavom iz 1990. godine predstavça znaøajan razlog,
ali da je moÿda joå veõi problem u nedovoçnoj usaglaåenosti na politiøkom ni-
vou, åto pokazuje veliki broj radnih verzija novog Ustava, koje potiøu od razli-
øitih organa i politiøkih grupacija. Ipak, kako se najavçuje u Skupåtini, iz-
gleda da bi u dogledno vreme trebalo da se postigne saglasnost po ovom pitañu,
åto bi trebalo da ukaÿe na poveõañe svesti o postojañu zajedniøkih interesa i
potrebi saradñe.

Inaøe, problemi iz postojeõeg Ustava tiøu se preterane centralizacije po-
slova i imovine na nivou Republike, øime su znatno suÿene moguõnosti lokalnog
nivoa i moguõih regiona da u skladu sa svojim specifiønim potrebama i moguõno-
stima stvore preduslove za brÿi razvoj infrastrukture, privrede, poveõañe
inovativnosti. Pri tome, trebalo bi omoguõiti uspostavçañe lokalne imovine,
åto je postojeõim Ustavom iskçuøeno, ali istovremeno i izbeõi greåke iz
proålosti kada smo decenijama imali preteranu decentralizaciju, åto je takoæe
imalo negativne posledice po razvoj privrednog i finansijskog sistema u smislu
zatvaraña  svih tokova prvenstveno u lokalne okvire. 

Ustav mora raåiriti lepezu i omoguõiti fleksibilnije forme drÿavnih
organa, kako bi se i sa tog aspekta omoguõila reforma javne uprave i drugih dr-
ÿavnih organa. Naime, upravo je usvojen Zakon o javnim agencijama koji omoguõa-
va poveravañe regulatornih i upravnih javnih ovlaåõeña javnim agencijama, za
åta se ne moÿe do kraja i u potpunosti naõi osnova u Ustavu. Prema tome, ÿivot
je kao i kod veõ ranije uspostavçenih agencija, zahtevao nove oblike, ali ih je
krutost Ustava onemoguõavala ili bitno ograniøavala. Strani investitori uka-
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zuju na bitno ograniøeñe postojeõeg Ustava u vezi sa odredbom da gradsko graæe-
vinsko zemçiåte ne moÿe biti u privatnoj svojini. Kada se veõ pomiñe pitañe
svojine i pravne sigurnosti, krupan problem, øije reåeñe joå uvek nije na vidi-
ku je pitañe denacionalizacije. Åto pre se ono reåi, to õe pre izvesnost inve-
sticionih i ostalih privrednih odluka moõi da doæe do izraÿaja. Pri tom, ima-
juõi u vidu viåedecenijske promene u statusu date imovine i ograniøene resurse
drÿave, reåeñe ne mora u svim situacijama podrazumevati brz povraõaj imovine
(npr. moguõe je izdavañe dugoroønih obveznica i sl).

Privatizacija je znatno odmakla u smislu broja privatizovanih preduzeõa,
iako joå uvek postoji znatan broj onih kod kojih  ovaj proces joå nije ni zapoøet,
ili gde Akcijski fond ima joå uvek razliøit procenat akcija. Predloÿenim iz-
menama i dopunama Zakona o akcijskom fondu, predviæena je promena statusa ak-
cija koje on poseduje od prioritetnih bez prava glasa u obiøne akcije sa pravom
glasa. Iako postoje razliøita miåçeña o ovom pitañu, zbog razliøitih zloupo-
treba (npr. kupovinom 31% akcija nekog preduzeõa, odreæeno lice je sticalo ve-
õinsko vlasniåtvo, ako je Akcijski fond u preduzeõu imao 40% akcija i moglo
donositi odluke kojima se oåteõivala imovina koju poseduje Akcijski fond),
prihvaõen je novi model. Uz to, odredba ølana 8a. Izmena i dopuna Zakona o ak-
cijskom fondu predviæa niåtavost (najteÿa pravna sankcija) za odluke akcio-
narskog druåtva koje ne pribavi pismeno izjaåñeñe Akcijskog fonda za sluøa-
jeve navedene u st. 2. ovog ølana (smañeñe odnosno poveõañe kapitala, reorgani-
zacija akcionarskog druåtva...)

U vezi sa tim javçaju se dva problema:
a. odredba stava 2. propisuje da pravo glasa po osnovu akcija Akcijski fond

koristi naroøito u nabrojanih devet sluøajeva, iz øega se moÿe tumaøiti da je on
na to ovlaåõen i u drugim sluøajevima koji nisu precizno definisani. Time bi
se Akcijskom fondu, ili drugom organu (Vladi, Ministarstvu privrede, Agenci-
ji za privatizaciju) koji bi doneo podzakonski akt u ovoj oblasti ostavila di-
skreciona ocena da definiåe koji su to joå sluøajevi ili bi Akcijski fond to
mogao øiniti od sluøaja do sluøaja. To bi bilo pravno nedopustivo naroøito ima-
juõi u vidu sankciju niåtavosti.

b. Sama procedura ostvarivaña prava glasa Akcijskog fonda je sporna. Uz
razumevañe da je neracionalno da sluÿbenici ili poverenici Fonda uøestvuju
na skupåtinama brojnih akcionarskih druåtava, te da se stoga traÿi pismeno iz-
jaåñeñe za odreæene kçuøne odluke, ipak je veõ u Zakonu potrebno precizirati
rok za dobijañe traÿenog izjaåñeña i posledice nepoåtovaña tog roka od stra-
ne Akcijskog fonda. Razlozi se sastoje u potrebi prevazilaÿeña pravne nesigur-
nosti, izbegavaña blokade i poveõaña efikasnosti rada organa akcionarskih
druåtava, izbegavañe moguõnosti nastanka åtete za akcionarsko druåtvo, za øi-
ju bi naknadu bio odgovoran Akcijski fond i eliminisañe prostora za eventual-
nu korupciju.
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Definisañem roka i pretpostavkom da se ako izjaåñeñe nije dostavçeno u
propisanom roku ima smatrati da je ono dato, izbegavaju se ove posledice.

Ako se zajedno øitaju st. 1 øl. 3. Izmena i dopuna Zakona o akcijskom fondu i
ølan 2. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o trÿiåtu hartija od vrednosti i
drugih finansijskih instrumenata kojim se odredbe ovog Zakona o preuzimañu ne
primeñuju na Akcijski fond, nalazimo se ponovo u situaciji zbog kojih se izmeæu
ostaloga, ove izmene i dopune vråe – da nije jasno po kojoj bi proceduri Akcijski
fond mogao da uøestvuje u postupku preuzimaña. Naime, izmene Zakona o akcij-
skom fondu jasno dopuåtaju ovoj instituciji tu moguõnost, u skladu sa Zakonom o
trÿiåtu hartija od vrednosti i drugih finansijskih instrumenata. Meæutim,
problem je åto bi upravo izmenama potoñeg Zakona, Akcijski fond bio izuzet
od primene normi koje ureæuju preuzimañe.

Dosadaåña praksa je pokazala da je tumaøeñe da Akcijski fond nije u moguõ-
nosti da prihvata ponudu za preuzimañe, liåilo drÿavu znaøajnih buœetskih
prihoda za duÿi vremenski period, ili õe oni biti ostvareni u znatno mañem
obimu. Isto tako, uvoæeñem posebnog reÿima za prodaju akcija Akcijskog fonda,
ostali (mali) akcionari se mogu staviti u neravnopravan odnosno nepovoçniji
poloÿaj i obrnuto.

Reåeñe je da Akcijski fond dobije potpuno jasnu moguõnost da kao i ostali
akcionari slobodno odluøuje da li ÿeli da prihvati ponudu za preuzimañe ili
ne. S druge strane, ñemu bi moÿda trebalo omoguõiti da samostalno ili u sadej-
stvu sa mañinskim akcionarima objedini paket akcija, da definiåe minimalne
uslove (koji mogu obuhvatiti i socijalni i investicioni program) i da uputi po-
ziv na ponudu potencijalnim investitorima, koji bi na osnovu tog poziva mogli
da ñemu i ostalim akcionarima upute ponudu za preuzimañe.

Agencija za privredne registre preuzela je od trgovinskih sudova postupak
registracije privrednih druåtava. Voæeñe sluÿbene evidencije po svojoj priro-
di i nije aktivnost suda, veõ oblik upravne delatnosti. Ipak, mnogo je vaÿnije
kakve õe rezultate ovo pomerañe doneti sa aspekta pravne sigurnosti, taønosti i
aÿurnosti podataka, efikasnosti rada. S druge strane, joå uvek nisu zaÿiveli
registri u vezi sa finansijskim lizingom odnosno zalogom na pokretnim stvari-
ma. Prvi registar nije preduslov zakçuøivaña i realizacije ugovora o finansij-
skom lizingu, koji je u velikoj meri postao naøin prevazilaÿeña ranijih proble-
ma u pribavçañu proizvodne opreme odnosno potroåaøke robe. Meæutim, uspo-
stavçañe i funkcionisañe registra zaloge na pokretnim stvarima je uslov bez
koga se ne moÿe realizovati veoma znaøajan oblik obezbeæeña neophodne kredit-
ne aktivnosti. Naime, ovaj oblik obezbeæeña bi poveõao obim odobrenih kredi-
ta, snizio kamatne stope i omoguõio da korisnik kredita moÿe da upotrebçava
stvari koje su sredstvo obezbeæeña (npr. oprema za proizvodñu), øime bi olak-
åao otplatu kredita. To do sada, kada su u pitañu pokretne stvari nije bilo prav-
no moguõe, jer je radi sigurnosti sredstva obezbeæeña poverilac morao da ima dr-
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ÿavinu na stvari koja je predmet zaloge ili je ona morala biti kod treõeg lica
koji bi garantovalo da ona neõe promeniti vlasnika.

Isto tako, smañivañe nivoa kapitala potrebnog za osnivañe privrednog
druåtva ide u pravcu olakåavaña ulaska na trÿiåte i time poveõaña konkuren-
cije u odreæenim privrednim granama. To se veõ pokazalo kao ispravno reåeñe u
vezi sa osnivañem brokerskodilerskih druåtava gde je postupnost u poveõavañu
osnovnog kapitala i uvoæeñe adekvatnosti kapitala za pokrivañe rizika koje
ovi subjekti preuzimaju na finansijskom trÿiåtu obezbedila da i daçe postoje
domaõa brokerskodilerska druåtva, ali i da se istovremeno odvija proces sma-
ñivaña broja i ukrupñavaña onih uøesnika koji imaju mali broj zaposlenih i ne-
dovoçnu snagu za ozbiçniju konkurenciju. Time se ispostavilo da je boçe posta-
viti odreæene okvire, bez prenaglaåenih administrativnih zabrana ili mera, a
onda prepustiti trÿiåtu da samo pokaÿe ko je sposoban za nastavak i uveõañe
svoje delatnosti.

Moguõi naøini prevazilaÿeña postojeõeg staña

Kritiøka analiza je korisna da bi se ustanovila dijagnoza i otkrili uzroci
postojeõeg staña, naroøito kada su u pitañu negativni aspekti. Meæutim, kçuøan
doprinos teoretiøara i struøñaka sastoji se u iznalaÿeñu koordiniranog seta
kratkoroønih, sredñoroønih i dugoroønih mera koje bi omoguõile ostvareñe
ekonomskih reformi u pravcu porasta bruto nacionalnog proizvoda, jaøaña kon-
kurentnosti naåih privrednih subjekata, stabilnosti monetarnog i deviznog si-
stema, poveõaña zaposlenosti i standarda stanovniåtva. Sve to je preduslov sma-
ñivaña tenzija i sprovoæeña reformi u drugim segmentima druåtva, koji opet
imaju nesporan uticaj na uspeånost ekonomskih promena.

Jedna od znaøajnih znaøajnih mera za prevazilaÿeñe navedenih problema 
je Analiza efekata regulative (AER)

AER je naøin sakupçaña i organizovaña informacija o oøekivanim uticaji-
ma regulative i ñenih glavnih alternativa, daje podatke o neto koristi za druå-
tvo i ukazuje na distributivne efekte po razliøite interesne grupe i graæane.

Kao deo programa åirih ekonomskih reformi, i u skladu sa kreditom Svet-
ske banke za strukturalno prilagoæavañe u Srbiji (SAC II), Vlada Republike Sr-
bije uvela je AER u zakonodavni proces u novembru 2004. godine. Za svaki novi za-
kon i regulatorne instrumente, kao åto su odluke i reåeña, nadleÿno mini-
starstvo je sada obavezno da pripremi obrazloÿeñe koje sadrÿi AER. 

Savet za regulatornu reformu je ovlaåõen od strane Vlade Republike Srbi-
je da obezbedi koordinaciju i kontrolu kvaliteta izvråenih AER. Stoga õe Sa-
vet, naroøito u fazi ñenog uvoæeña imati kçuønu ulogu. Naime, evidentno je da
õe za distribuciju znaña i iskustava u ovoj oblasti po ministarstvima biti ne-
ophodno odreæeno vreme, naroøito sa aspekta odreæenih specifiønih oblasti
primene AER. Takoæe, Savet bi trebalo da posluÿi kao centar u kome se nalaze
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svi relevantni podaci, znaña i iskustva iz sveta i na domaõem planu, kao organi-
zator zajedniøkih aktivnosti na planu treninga u ovoj oblasti.

Preduslov uspeånog uvoæeña i realizacije AER je izrada i primena odgo-
varajuõe Strategije. Ona podrazumeva:

- definisañe ciçeva koji se koriåõeñem ovog sredstva ÿele ostvariti
- definisañe regulative koja õe biti predmet AER, kao i dubinu analize ko-

ja õe se sprovoditi. Najpre bi se trebalo koncentrisati na zakone, uz izbor prio-
ritetnih kod kojih bi se AER odmah sprovodila, dok bi se kod preostalih to øi-
nilo kada se ispune svi kadrovski, finansijski i organizacioni preduslovi, pri
øemu bi i tu trebalo odrediti vremensku dimenziju 

- definisañe parametara i ñihovog znaøaja (prvenstveno ekonomskih, soci-
jalnih, ekoloåkih i drugih) koji õe posluÿiti kao osnov za ñihovo koriåõeñe

- utvræivañe organizacione strukture za sprovoæeñe AER (da li na nivou
resornih ministarstava, i/ili centralnog tela? Da li centralno telo da bude
posebno ili deo postojeõeg npr. sekretarijata za zakonodavstvo? Stepen (de)cen-
tralizacije i pravac kretaña? Odnos sa naøinom organizovaña procesa harmo-
nizacije sa pravom EU)

- naøin i obim koriåõeña spoçne strane i domaõe ekspertize pri izradi za-
kona radi poveõaña objektivnosti analize. Jaøañem kapaciteta ministarstava i
centralnog tela ova potreba õe se objektivno smañivati, ali nikada neõe presta-
ti

- poveõañe otvorenosti odnosno javnosti celokupnog procesa ima nemerçiv
znaøaj, kako kroz ukçuøivañe svih raspoloÿivih domaõih i stranih znaña i
iskustava, tako i kroz aktivno uøeåõe svih potencijalnih interesnih grupa od-
nosno graæana, u ciçu obezbeæivaña najviåeg moguõeg stepena demokratije.
Istovremeno, to doprinosi i boçem razumevañu buduõih propisa ili drugih
mera koje se (ne) preduzimaju, kao i oseõaju sopstvenog doprinosa, øime se obez-
beæuje poveõañe efikasnosti primene propisa, åto je do sada bio jedan od glav-
nih problema

- maksimalnu profesionalizaciju uprave. Potrebno je smañiti broj funkci-
onera koji se postavçaju po politiøkim kriterijumima na relativno kratak rok,
eliminisati ili maksimalno smañiti politiøki uticaj na svakodnevan rad
uprave

- obuku kadrova:
- trenera za AER (kako bi se obezbedio ÿeçeni spoj meæunarodnih i domaõih

znaña i iskustava i obezbedio kontinuitet u transferu steøenih znaña)
- ølanova i zaposlenih u Savetu za regulatornu reformu
- drÿavnih sluÿbenika po resornim ministarstvima
- sluÿbenika Narodne skupåtine
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- sluÿbenika autnomne pokrajine i lokalne samouprave (kako bi promenili
naøin razmiåçaña, naroøito obzirom da se oøekuje poveõañe ñihovih nadleÿ-
nosti sa procesom decentralizacije)

- izmene u oblasti obrazovaña kao preduslov dugoroønog uspeha regulatorne
reforme:

a. stalno redefinisañe znaña u svim oblastima
b. najnovija istraÿivaña ukazuju da bi trebalo napustiti model uøeña

koji polazi od jednog pravog reåeña, uz eventualnu fleksibilnost iz-
bora razliøitih naøina za ñegovo ostvareñe. U vezi sa AER, to bi zna-
øilo da problem moÿe biti pravilno definisan na viåe naøina

c. umesto pukog memorisaña materije, trebalo bi da se obezbedi ñeno
potpuno razumevañe

d. podsticañe i razvijañe kreativnosti
e. podsticañe otvorenosti ka stalnom sticañu novih znaña

Aspekti od znaøaja za uvoæeñe AER:

- neophodno je obezbediti politiøku podråku za ñenu primenu (jaøañem sve-
sti o tome da AER ne zameñuje i ne ograniøava politiøko odluøivañe, veõ mu po-
maÿe da bude kvalitetnije - sistematizacijom relevantnih informacija, ukazi-
vañem na prednosti i nedostatke svake od moguõih solucija i ukazivañem na in-
teresne grupe koje dobijaju ili gube odnosno snose troåkove u sluøaju izbora
odreæene solucije)

- na poøetku je potrebno fokusirati se na glavnu regulativu
- potrebno je iõi od pojedinih aspekata analize i metoda ka ukupnim posledi-

cama i sloÿenijim metodima
- imajuõi u vidu dosadaåña obrazloÿeña koja predstavçaju obavezu pri dono-

åeñu zakona, odluka i reåeña, neophodno je izbeõi dva rizika: a) da ona postanu
puko ispuñavañe forme, bez davaña konkretnih i ozbiçnih odgovora na postav-
çena pitaña (kao åto trenutno izgledaju obrazloÿeña zakona koja dostavça ve-
õina ministarstva) ili b) da se AER shvati kao obaveza izrade obimnih, skupih
studija, obiøno saøiñenih od odreæenih eksperata van ministarstava, koje su ne-
razumçive graæanima, poslanicima pa i drÿavnim sluÿbenicima

- analitiøki i komunikacioni aspekt su poæednako od presudnog znaøaja. Na-
suprot rasprostrañenom verovañu, kada se govori o analizi efekata propisa, od-
luøujuõi faktor koji doprinosi kvalitetu propisa nije preciznost kalkulacija,
veõ postavçañe pravih pitaña – preispitivañe, razumevañe realnih uticaja,
istraÿivañe pretpostavki. Ovo je od posebnog znaøaja u drÿavnoj upravi koja ne-
ma puno iskustva sa konkurentnim trÿiåtima.

- uloga Saveta za regulatornu reformu (u pogledu koordinacije aktivnosti
AER, treninga, struøne pomoõi u konkretnim situacijama...)

- neophodno je strpçeñe jer izgradña analitiøke infrastrukture zahteva
vreme.
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Primer koriåõeña izvesnih aspekata AER (Zakon o finansijskom 
lizingu)

Najpre su definisana tzv. kçuøna pitaña koja bi trebalo uopåte regulisati
i ponuæena na proveru najåirem krugu lica unutar uprave i u bankarskom sekto-
ru. Od samog poøetka uspostavçena je interresorna saradña, na taj naøin åto je
pored mañe grupe pri Ministarstvu za ekonomske veze sa inostranstvom, koja je
bila najodgovornija za sadrÿaj Zakona, formirana i åira grupa na meæuresor-
nom nivou (predstavnici Ministarstva finansija i ekonomije, Narodne banke,
Ministarstva privrede i privatizacije). Ona se povremeno sastajala, u ciçu raz-
matraña dostignutih rezultata, voæeña raøuna o usklaæenosti ponuæenih reåe-
ña u Zakonu i sa drugim propisima, kao i predlagañu unapreæeña. Pored toga,
koriåõeña je spoçna ekspertiza stranih i domaõih banaka i drugih organiza-
cija, naroøito onih koje su imale priliku da svoja praktiøna iskustva steknu u
zemçama tranzicije i to posebno na podruøju bivåih jugoslovenskih republika,
zbog decenijskog zajedniøkog ekonomskog i pravnog sistema. Organizovana je i
javna rasprava uz uøeåõe interesnih grupa, kako bi se åto boçe sagledali svi
aspekti ponuæenih reåeña i izbegli problemi u primeni. U vezi sa tim, npr. ni-
je prihvaõen predlog stranog eksperta da oduzimañe stvari koja je predmet li-
zinga u sluøaju neispuñeña obaveze vråi privatna agencija, veõ je to prepuåteno
sudu. Zamerka da je sudska procedura spora, prevaziæena je propisivañem kratkog
striktnog roka, uz suÿenu moguõnost izbegavaña oduzimaña stvari i otezañe po-
stupka. Naveden model izrade i usvajaña zakona nije bio usporen i pored preduzi-
maña svih ovih aktivnosti, jer je obezbeæena struøna i politiøka saglasnost oko
ponuæenih reåeña i to veõ u ranoj fazi, upravo kroz suåtinsko objediñavañe
snaga na interresornom i nivou interesnih grupa.
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ECONOMIC REFORM AND REGULATION IN SERBIA

Summary

The regulation in Serbia is taking place in the ambient of internal reforms and har-
monisation with international standards. It is characterised with many new laws and by-
laws regulating new or same domain on a different way, with certain level of deregula-
tion. The ambient of the regulation presumes: short terms for adopting new laws, without
strategic way of thinking; lack of knowledge and experience, especially about non-legal
aspects; absence of review on benefit and cost distribution; predominance of political
party interest; absence of attention to law implementation; lack of coherence between
connected laws.
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The one of the methods to overcome above mentioned problems is the introduction of
Regulatory impact analysis, based on appropriate Strategy, which contains: aims defini-
tion; determination of regulation and the depthness of its analysis; key paramethars; or-
ganisational structure; method and level of foreign and domestic expertise; increasing the
transparency of the whole regulatory procedure; to maximize professionalism of the pub-
lic administration; in-service training; the reform of education.

Important aspects of RIA are: political support; focusing at the beginning on main
regulation; moving from certain aspects of analisys and methods toward all effects and
complicated methods; avoiding risks of: formal fullfilment of analysis or preparing com-
prehensive, expensive and non-understandable studies; patience to establish analitical in-
frastructure.

Key words: regulation, economic reform, regulation impact analysis.


