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Misa Durkovié¢

UvoD™:
REZULTATI TRANZICIJE U SRBIJI

Institut za evropske studije u okviru svog globalnog projekta prirodno
ima dva osnovna predmeta istrazivanja. Nasa kuca ve¢ godinama pokusava
da na sistemati¢an nacin izucava prirodu Evropske unije kao novog modela
regionalnih integracija. Ako je priklju¢ivanje Evropskoj uniji neosporan cilj
kome tezi nasa zemlja, apsolutno nuzno postaje razumevanje njene prirode
i pracenje stalnog procesa njene transformacije. Kao rezultat takvih istrazi-
vanja u okviru ove kuce nastali su neki veoma znacajni i u na$oj nauc¢noj
zajednici visoko vrednovani radovi.! Takav je i pro§logodisnji zbornik Evropa
i Zapadni Balkan posle velikog prosirenja koji je uredio Slobodan Markovic.

Ako je razumevanje modela zajednice kome se prilagodavamo neop-
hodno zbog jasnog normativnog odredenja puta kojim treba da se kre¢emo,
jo$ vaznije postaje istrazivanje procesa koji se de$avaju sa nama samima.
Posle viSegodis$njeg istrazivanja transformacije nekadas$njih komunistickih
drugtava,? koja se obi¢no naziva tranzicijom, u prilici smo da sli¢ne procese
pratimo i pomazemo u nasoj zemlji. Institut je ve¢ pre nekoliko godina uce-
stvovao na zajednickom projektu analize prvih godina tranzicije u Srbiji koji
je voden u saradnji sa Ministarstvom za ekonomske odnose sa inostranstvom
Republike Srbije. Rezultati tog istrazivanja nalaze se u zborniku Kako ubrzati
pridruzivanje Republike Srbije Evropskoj uniji.>

Nastavljajudi pracenje slozenog procesa tranzicije u Srbiji Institut je u
okviru svog globalnog projekta ove godine realizovao potprojekat ,,Rezultati
tranzicije Srbije u svetlu evropskih integracija“ Plodovi tog rada nalaze se u
knjizi koju upravo predajemo javnosti. Ovaj zbornik po mnogo ¢emu pred-
stavlja prekretnicu u radu ove kuce. Kao i nase drustvo i drzava, tako je i In-
stitut tokom proteklog perioda usao u proces sopstvene transformacije. Onaj
ko je tokom proteklih godina pratio rad i stvaralastvo Instituta primetio je
kako su iz nasih izdanja nestajala odredena imena i kako su se umesto njih
pojavila neka druga. Nazalost u proteklom periodu ova kuca je ostala bez

*  Ovaj Zbornik je deo projekta IES br. 149026D Perspektive evropskog okvira Srbije, koji
podrzava ministarstvo za nauku i zastitu Zivotne sredine Republike Srbije

1 Slobodan Samardzi¢, Evropska unija kao model nadnacionalne zajednice, Bozo Stojanovic,
Trziste rada i problemi zaposlenosti u Evropskoj uniji, Miroslav Prokopijevi¢, Konstitucion-
alna ekonomija Evropske unije, Radovan Vukadinovi¢, Stvaranje i ostvarivanje komunitar-
nih prava u Evropskoj uniji...

2 Najznacajniji rezultati istrazivanja tranzicije u okviru IES sakupljeni su u zborniku Tran-
zicija deceniju posle: pouke i perspektive, IES, Beograd, 2004. koji su priredili Jovan Teoka-
revi¢ i pokojni Laslo Sekelj.

3 Vidi Jovan Teokarevi¢, (Ur.), Kako ubrzati pridruzivanje Republike Srbije Evropskoj uniji,
IES, Beograd, 2004.
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nekoliko veoma vrednih i znacajnih imena koja su obelezila ranije decenije
rada. 2000. je preminuo Slobodan Ini¢, a sledece godine i Laslo Sekelj. Neko-
licina vaznih autora napustila je kucu prelaze¢i na univerzitet ili odlaze¢i u
zasluzenu penziju.

Medutim, ¢ini se da je upravo ove godine Institut doziveo punu kon-
solidaciju. Nakon donosenja novog Zakona o naucnoistrazivackoj delatnosti
konstituisani su svi upravljacki organi kuce i paralelno je zapocet proces pod-
mladivanja i obnove istrazivackog kadra. Samo ove godine primljeno je troje
ozbiljnih istrazivaca koji se u ovom zborniku predstavljaju kao autori veoma
kvalitetnih radova. Iako se taj proces nesumnjivo mora nastaviti, ¢injenica je
da je ve¢ sada oformljeno novo istrazivacko jezgro sposobno da iznese veo-
ma zahtevne istrazivacke projekte i da sa¢uva neophodnu naucnu objektiv-
nost i umerenost u pristupu. To pokazuje da smo na vreme shvatili da nove
okolnosti i od nas traze drugacije metode rada i drugaciji pristup osnovnim
zadacima.

<>

Upravo je zbornik koji predstavljamo odraz transformacije kroz koju
smo prosli. Period od 5-6 godina je dovoljan da se relevantno i dokumen-
tovano mogu prepoznati osnovni trendovi u srpskoj tranziciji. U poslednjih
godinu dana pojavila su se dva zbornika sa sli¢cnim ambicijama. Najpre je
javnosti predstavljen zbornik Cetiri godine tranzicije u Srbiji koji je objavio
Centar za liberalno-demokratske studije. Ova bogata i voluminozna kolek-
cija predstavlja izuzetno vazan dokumenat o drus$tvenim procesima u Srbiji
tokom prve polovine ove decenije. O tome uostalom svedo¢i i ¢injenica da
se nekoliko autora u ovom zborniku poziva na radove objavljene u izdanju
CLDS-a.

Pomenuti zbornik medutim ogranicen je prirodom ove nevladine or-
ganizacije, koja pre svega okuplja ekonomiste. Stoga je ¢itav zbornik pre svega
ekonomski intoniran i usmeren na detaljnu analizu ekonomske problematike
uz dodatni fokus na reformu sistema socijalnih davanja. Cak i u odeljcima
o medunarodnim odnosima primetna je fokusiranost na ekonomska pitanja.
Stoga su osim pravosuda i osnovnih pitanja definicije drzave, izostale analize
svih znacajnih sektora drzavne, bezbednosne i ostale drustvene problematike
zbog kojih zbornik nema odlike koherentnog i sveobuhvatnog prikaza srpske
tranzicije. Kako to i nije bio cilj priredivaca, ova ¢injenica nimalo ne umanju-
je vrednost pomenute publikacije. Neki tekstovi, poput prikaza makroeko-
nomske politike, apsolutno su antologijski i nama su olaksali posao utoliko
$to recimo taj segment, nakon ¢lanka Danice Popovi¢, nije bilo potrebno do-
datno analizirati.

Drugi znacajan pokusaj analize rezultata ,,prve petoletke ponudila je
krajem prosle godine Fondacija Fridrih Ebert, odnosno njeno veoma produk-
tivno i agilno sedi$te u Beogradu. U dva obimna zbornika Pet godina tranzi-
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cije u Srbiji 1 i II sakupljen je veliki broj tekstova koji se bave analizom po-
jedinih segmenata i sektora srbijanskog drustva i drzave. Na ovih skoro 700
strana teksta nalazi se veoma raznoliki materijal, $to po sebi ¢ini znacajan
resurs za svakog istrazivaca srpske tranzicije. Medutim ovaj projekat pati od
nekoliko ozbiljnih nedostataka. On je realizovan u jednoj vise svecarskoj i ko-
memorativnoj nameni. Oktobra meseca 2005. fondacija je pravila veliki skup.
U prvom tomu su tekstovi koji su naruceni za sam skup, a u drugom tomu su
tekstovi ucesnika konferencije koji su naknadno dostavili svoje radove.

Osim ¢injenice da se radi o projektu jedne ideoloski odredene grupa-
cije (Fridrih Ebert je, kao $to je poznato, fondacija nemacke Socijaldemokrat-
ske partije, koja je u Srbiji direktno povezana sa Demokratskom strankom,
a na njenom celu je gospodin Zoran Lutovac, visoki funkcioner DS-a), §to
ga po prirodi ¢ini jednostranim i manje objektivnim, ovaj zbornik je, kako
to obi¢no biva sa prigodno radenim radovima sli¢ne vrste, ugrozen nejedna-
kim kvalitetom priloZenih ¢lanaka. Uprkos ¢injenici da u sebi sadrzi mnostvo
vrednih analiza i podataka, ova publikacija povremno gubi na ozbiljnosti, gu-
bedi status nau¢nog poduhvata. Za razliku od projekta CLDS-a, ovaj zbornik
je i$ao u (pre)veliku $irnu pokusavajuci da obuhvati najsiri mogu¢i spektar
tema, ali su kvalitet i ozbiljnost analiza uglavnom losiji od prethodno nave-
denog. O drugacijoj prirodi i usmerenju poduhvata govori i ¢injenica da su u
zborniku uglavnom zastupljeni radovi politikologa i sociologa.

Voden iskustvom ovih vrednih projekata, na$ institut je pokusao da
iskoristi korisna iskustva oba. U skladu sa mogu¢nostima i resursima kojima
raspolazemo, pokus$ali smo da napravimo jedan ozbiljan, precizno usmeren i
uravnoteZen zbornik koji bi dao obektivnu i, koliko je to moguce, sveobuhvat-
niju sliku tranzicije u Srbiji. Koliko smo u tome uspeli, prosudice javnost.

Svesni smo da ova knjiga nije lifena nedostataka. Zbog ¢injenice da
neke kolege iz razli¢itih objektivnih razloga nisu mogle da priloze planira-
ne radove, u zborniku nema analize reforme bezbednosnog sektora i vojske,
kao $to nema teksta koji bi se bavio procesom teritorijalnog definisanja Sr-
bije, odnosno kreiranjem njenih kona¢nih granica nakon okonc¢anja procesa
raspada SFR]. Postoje naravno i druge veoma znacajne teme koje ovde nisu
obuhvacene, kako zbog nedostatka odgovarajucih kadrova, tako i zbog ipak
ogranicavajuce prirode ovog zbornika, koji nije mogao da obuhvati vise od
desetak ozbiljnih i sadrzajnih radova. Za neku drugu priliku ostaju analize
reforme pravosuda, medijske politike, kulturne politike, obrazovanja, javne
uprave itd.

I pored toga, ¢ini nam se da smo osnovni zadatak ispunili. Dvanaest
tekstova koji slede grupisani su u tri osnovna segmenta analize. Prva cetiri se
bave osnovnim pitanjima drzave i politickog sistema, zatim slede Cetiri teksta
koji skeniraju stanje u ukupnoj transformaciji drustva, da bismo na kraju do-
bili jo§ ¢etiri ¢lanka koji detaljno analiziraju pojedine klju¢ne segmente uspo-
stavljanja privrednog sistema.
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Zbornik otvara prilog Dusana Nikoli$a, posve¢en medunarodnom
polozaju i spoljnoj politici Srbije u proteklom periodu. Autor iznosi veoma
hrabru i provokativnu tezu da se uprkos spoljnom prividu, nova spoljna po-
litika ne razlikuje previse od politike Milosevi¢evog perioda koja joj je pret-
hodila. Navode¢i domace i spoljne svedoke, Nikoli§ pokazuje da je ukupni
medunarodni polozaj Srbije ostao podjednako nelagodan, ispunjen perma-
nentnim uslovljavanjem i nizom problema u odnosima sa velikim zapadnim
zemljama. Ni nove vlasti nisu uspele da nadu adekvatne odgovore na proble-
me koji su im ostali iz prethodnog perioda. Razloge za takvo stanje autor vidi
u opterecenosti politickih aktera sopstvenim sukobima i interesima.

U odeljku o drzavi, kao drugi se pojavljuje prilog Zorice Radovi¢ o
problemima donosenja novog ustava. Tokom ¢itavog analiziranog perioda u
javnosti voden je spor oko najpozeljnijeg ustavno-pravnog mehanizma za do-
no$enje novog ustava. Iako pitanje potrebe donosenja ustava nije bilo sporno,
najvise sporova je bilo povodom procedure za njegovu izmenu. Jedna $kola
misljenja trazila je ustavotvornu skupstinu kao odraz moralnog, politickog i
ustavnog diskontinuiteta sa prethodnim rezimom, zastupajuci tezu da se 5.
oktobra desila revolucija koja se kao takva novim ustavom mora verifikovati.
S druge strane su bili zastupnici drzavno-pravnog kontinuiteta koji su zahte-
vali promenu ustava po vazecoj ustavom propisanoj proceduri, koja postavlja
veoma visok cenzus za referendumsku promenu ustava. Autorka brani ovu
drugu tezu podsecaju¢i na ¢injenicu da je ustavno-pravni diskontinuitet sa
komunizmom napravljen ve¢ u sustini ne tako lo§im Ustavom iz 1990. godi-
ne, ¢ija prava priroda u to doba nije mogla da zazivi zato $to se nosioci vlasti
nisu previSe obazirali na njegove norme.

Sledeci ¢lanak u ovom segmentu zbornika jeste tekst Mise Purkovica
o problemima institucionalizacije partijskog sistema u Srbiji. Autor podse-
¢a da je partijski sistem fundamentalni segment ukupnog politickog sistema
u jednoj savremenoj liberalnoj demokratiji i ukazuje na nezamenljivu ulogu
koju politicke partije moraju da igraju u takvom sistemu. Prihvatajuci tezu
Vladimira Goatija da su i partije i ukupan partijski sistem u Srbiji neinstituci-
onalizovani i da su partije ¢esto veci izvor nego subjekt re§avanja drustvenih
problema, Purkovi¢ analizira $est klju¢nih problema koji ometaju institucio-
nalizaciju: problem ukrupnjivanja politickih partija, normativnu regulativu,
pitanje ukorenjenosti stranaka i partijske identifikacije bira¢a, unutarpartijske
odnose, dinamiku medustranackih odnosa i problem finansiranja politickih
stranaka.

Poslednji prilog u prvom delu je ¢lanak Radmile Nakarade koji po-
kus$ava da nabroji uzroke na osnovu kojih se o Srbiji moze govoriti kao slaboj
drzavi. Autorka polazi od kritike takozvanog teorijskog nacionalizma, odno-
sno rasprostranjenog metoda posmatranja Srbije kao izlovanog slucaja van
globalnog konteksta. Upravo obrnuto, smatra ona, problemi sa kojima se sre-
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¢e savremena Srbija jesu veoma sli¢ni vecini problema koji danas ugrozavaju
najvedi broj drzava. Nakarada navodi koja su to klju¢na pitanja globalizacije
vezujudi ih pre svega za neodgovorno ponasanje globalnog kapitala koji pre-
ma poznatoj Polanjijevoj tezi razara drustva i klasi¢ne socijalno odgovorne
drzave. Ilustrujudi na kraju kako se ova transnacionalizacija reflektuje na slu-
¢aj Srbije, autorka navodi nekoliko primera medu kojim se izdvajaju slucaj
sumnjive privatizacije i slucaj stvaranja proto-drzave na teritoriji Srbije.
Drugi deo zbornika posvecen je analizi tranzicije pojedinih segme-
nata srbijanskog drustva. U svom tekstu Danijel Panti¢ i Dragan Lakicevi¢
fokusiraju svoju paznju na problem civilnog drustva u Srbiji. Nakon korisnog
podsecanja na razloge revitalizovanja ovog pojma tokom 80-ih godina, au-
tori daju sumarni pregled razvoja civilnog drustva u Srbiji 90-ih. Upravo u
tom formativnom razdoblju oni nalaze uzroke vrlina, ali i mana takozvanog
treceg sektora danas. U centralnoj analizi, Panti¢ i Laki¢evi¢ predocavaju niz
sustinskih problema koji ometaju razne institucije civilnog drustva da se oz-
biljnije i relevantnije postave kao politicki i drustveni subjekti. Neizbezna je i
uloga drzave, kao i pitanje odnosa drzave i civilnog sektora, o ¢emu dovoljno
svedoc¢i nepostojanje normativne zakonske regulative za ovo podrugje.

Aleksandar Gaji¢ u svom prilogu analizira polozaj etni¢kih manjinskih
zajednica. Da bi se realnije predo¢ili uzroci aktuelnih problema, autor izlaze
kratku istoriju zloupotrebe manjinskog pitanja od strane ranijih komunistic-
kih vlasti. Pokazuje se kako je politika vlasti varirala od korupcije do ignori-
sanja problema ili otvorenih sukoba. Od stvarnog stanja jos$ je gori imidz koji
je Srbija stekla u medunarodnoj zajednici kao neprestani navodni ugnjetac
drugih etnickih grupa. Gaji¢ daje ocene medunarodnih zvani¢nika s pocetka
ovog perioda i izrazito pozitivne ocene izrecene nedavno, a zatim pokazuje
¢itav niz mera nove manjinske politike koja je Srbiju uéinila takvom. Pokazu-
je se niz zakonskih, ustavnih i prakti¢nih politickih resenja koje su manjine
u znacajnoj meri integrisale u drustveni i politicki Zivot. Ovo je jedno od po-
druc¢ja na kome je postignut najveci napredak.

Krajnje delikatnim pitanjem polozaja verskih zajednica i crkava u Sr-
biji bavila se Gordana Zivkovi¢. Autorka polazi od zaista zanimljivih poda-
taka prema kojima se na popisu iz 2003. ¢ak 95% gradana Srbije izjasnilo
kao verujuci. Istovremeno sve do ove godine nije postojala odgovarajuca za-
konska osnova za regulisanje statusa verskih organizacija i za definisanje od-
nosa crkve, drustva i drzave. U sadrzajnoj istorijskoj analizi Zivkovi¢eva po-
kazuje kako je i$ao proces komunistickog totalitarnog ovladavanja crkvenim
institucijama i proterivanja religije iz javnog, politickog i drustvenog Zivota,
odnosno kako se odvijalo svodenje religioznosti na izrazito privatnu sferu.
Centralni deo ¢lanka posvecen je sporovima koji su pratili donosenje novog
odnosnog zakona i detaljnoj analizi njegovih odredaba. Autorka vidi ovaj za-
kon kao pocetak raskida sa komunistickim diskontinuitetom i vracanje reli-
gioznosti u one okvire i norme koje zaista funkcionis$u u uredenim zapadnim
drustvima.
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Konacno, pregled kretanja drustva u Srbiji zaokruzen je opsirnom i
sadrzajnom analizom ucinaka reforme socijalne zastite u Srbiji. Autor Danilo
Vukovi¢ je jedini istraziva¢ koji ne dolazi iz instituta. Vukovi¢ je kao ¢lan
Fonda za socijalne inovacije jedan od najpozvanijih ljudi za ocenu ucinaka
reforme na ovom vitalno vaznom sektoru. Socijalna politika, kao $to je pozna-
to, ¢ini jedan od najvaznijih ali i najproblemati¢nijih segmenata u ukupnom
procesu tranzicije. Stoga i autor mora najpre da da pregled sistema socijalne
zadtite kakav je postojao do 2000. godine. Vukovi¢ se fokusira na tok reforme
usluga, na izgradnju novih mehanizama i posebno na uvodenje novih pruza-
laca usluga socijalne pomoc¢i. Vazno pitanje je i redefinisanje uloga razli¢itih
nivoa vlasti, a posebno lokalne samouprave, kao i jacanje lokalnih kapaciteta
za nove zadatke. Iz ovog priloga moze se steci precizna slika o tome kako da-
nas funkcionise ukupan sistem socijalnih davanja i koji su mogudi i pozeljni
pravci njegove dalje transformacije.

U poslednjem delu grupisani su prilozi koji prate reformu privred-
nog sistema u Srbiji. Prvi ¢lanak je rad Ljiljane Konti¢, posvecen privatizaciji.
Autorka najpre podseca na generalno opravdanje procesa privatizacije kao
neophodnog mehanizma za povec¢anje mikroekonomske efikasnosti privred-
nih subjekata, ali ukazuje i na jo§ uvek postojece dileme kada je ostvarivanje
tog cilja u pitanju. Zatim se daje pregled do sada kori$¢enih modela priva-
tizacije tokom poslednjih nekoliko decenija globalne tranzicije, da bi se na
kraju predstavili modeli kori$¢eni u Srbiji (restrukturiranje, tenderi, aukcije,
i akcijski fondovi). Uz detaljan popis normativne regulative i njenih izmena
tokom posmatranog perioda, Konti¢eva predstavlja uc¢inke dosadasnjeg toka
privatizacije u Srbiji. Posebna paznja je posvecena problemu restrukturiranja,
narocito velikih javnih preduzeca. Autorka s pravom ukazuje na to da su u
Srbiji, za razliku od drugih zemalja, sredstva dobijena od privatizacije kori-
$¢ena za budzetsku potro$nju, a ne za restrukturiranje preduzeca.

Mnogo pominjanim, ali slabo razmatranim problemom stranih direk-
tnih investicija (SDI) bavio se BoZo Stojanovi¢. Skoro svi politi¢ari u Srbiji
slazu se da je za podizanje i pokretanje posustale srbijanske privrede neopho-
dan znacajan priliv SDI. Stojanovi¢ podseca na iskustva tranzicije u drugim
zemljama i na mnostvo zabluda koje su sa ovim fenomenom povezane (od
populistickih naricanja nad otimanjem trzista i eksploatacijom, do jednako
populistickih verovanja da ¢e strani kapital nahrupiti zbog nekakvih nasih
specifi¢nosti). Autor detaljno analizira dosadasnja iskustva Srbije, koli¢inu i
strukturu SDI i posebno mere koje je drzava ucinila kako bi privukla strani
kapital. Stojanovi¢ insistira na ¢injenici da je osim ukupne stabilnosti i pravne
sigurnosti mozda najvaznija uloga drzave u pravljenju adekvatnog poslovnog
okruzenja. Dosadasnja iskustva pokazuju da je najveci deo priliva (koji je ina-
¢e slabiji od oc¢ekivanog) vezan za privatizaciju. Autor stoga upozorava da je
potreban mnogo veci i odlu¢niji napor da se ude u globalnu borbu za privla-
¢enje stvarnih grinfild investicija, kako bi se promenila struktura privrede i
posebno struktura izvoza.

12



Uvod: Rezultati tranzicije u Srbiji

Clanak Miroslava Prokopijevi¢a bavi se jednim fenomenom koji je
kod nas i prakti¢no i teorijski u povoju. To je trziste kapitala. Iako je, autor
podseca, Beogradska berza osnovana jo§ 1894. u poslednjih par godina mora
se graditi od pocetka, kao i ¢itavo finansijsko trziste u Srbiji. Stoga nakon
preciznog uvoda o samom pojmu trziSta kapitala Prokopijevi¢ izlaze kratku
istoriju novog pokretanja berze i navodi evoluciju zakona koji su regulisali
ovo podrucje. U s pravom veoma kriticki intoniranom tekstu, autor stavlja
srpsko trziste kapitala u ukupni kontekst zemalja u tranziciji i pokazuje kako
se u komparativnoj perspektivi pojavljuju brojni problemi ¢iji je izvor pre
svega vezan za pogresnu i preterano birokratsku politiku nosilaca vlasti, koji
umesto da stvaraju ambijent i podsti¢u priliv i obrt kapitala, sve ¢ine da ovo
trziste drze van globalnih tokova i cesto se direktno mesaju u finansijske tran-
sakcije. Prokopijevi¢ nudi mnos$tvo primera uspesnih trzista i pokazuje koja
sve zakonska reSenja stoje na raspolaganju domacim kreatorima politike za
podsticanje liberalizacije, deregulacije, konkurencije i integrisanje srbijanskog
trziSta u Sire tokove kapitala.

Clanak Zorana Skopljaka posvecen je fiskalnoj decentralizaciji i fi-
nansiranju lokalnih samouprava. U nevelikom, ali sadrzinski vrlo bogatom
i preciznom tekstu, autor najpre pokazuje sustinu kretanja ovlas¢enja u EU,
gde s jedne strane postoji tendencija generalne centralizacije poslova koji pre-
laze u zajednicku nadleznost, a s druge strane srecemo sve izrazeniju tenden-
ciju da se gotovo svi poslovi koji se ticu lokalne zajednice njoj i povere na
upravljanje. Da bi do tog doslo, neophodna je ne samo administrativna nego i
materijalna sposobnost za obavljanje sve veceg broja zadataka. Otud ogromna
vaznost fiskalne decentralizacije, posebno za tradicionalno centralisticke dr-
zave kakva je Srbija. Skopljak navodi Cetiri vrste mehanizama za prikupljanje
sredstava na lokalnom nivou: izvorne prihode, ustupljene prihode, transfere
i zaduzivanje. On medutim navodi i niz mera kojima bi trebalo istovremeno
ojacati fiskalnu sposobnost lokalnih samouprava, ali i poboljsati mehanizme
kontrole i nadgledanja, posebno kad su u pitanju rizici zaduzivanja.

s

Zavr$avanje rada na ovom zborniku poklopilo se sa jednim brojem
znacajnih dogadaja koji ¢e verovatno predstavljati prekretnicu u ukupnom
procesu srbijanske tranzicije. Nakon $to je u maju ove godine okoncana
avantura sa Drzavnom zajednicom SCG, Srbija je, ne svojom voljom, postala
samostalna drzava. U isto vreme su otpoceli pregovori o buducem statusu
Kosova i Metohije, ¢iji se kraj najavljuje za prvu polovinu naredne godine.
Nakon toga Srbija ¢e konacno (?) znati gde su joj granice i kojom teritorijom
upravljaju njene vlasti.

Pre nekoliko dana na referendumu je izglasan i potvrden novi Ustav
Srbije. Time je nasa drzava dobila inoviran i savremen ustavno-pravni okvir
koji ¢e nosioci vlasti mo¢i mnogo teze da izvrdavaju, za razliku od ,,Milose-
vi¢evog“ ustava. Ubrzo bi trebalo da uslede novi parlamentarni izbori koji
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bi trebalo da znacajno doprinesu proci§¢avanju partijske scene i ukupnoj in-
stitucionalizaciji partijskog sistema. Uz svega nekoliko relevantnih vecinskih
partija bice tu i partije manjina, tako da ¢emo dobiti verovatnu sliku dugo-
ro¢nog buduceg izgleda Skupstine Srbije. Sve su to tek preduslovi da negde
od sredine sledece godine uz okoncanje haske saradnje, nasa drzava kona¢no
uplovi u neke stabilnije vode, i da primarna pitanja u srpskoj tranziciji posta-
nu pitanja ekonomije, korupcije, demografske, moralne i obrazovne obnove
ovog naroda i drzave. Medutim, kako rece jedan od autora u ovom zborniku,
»sustinski diskontinuitet koji treba da se napravi kada je re¢ o Srbiji danas, to
je diskontinuitet u shvatanju odgovornosti i ponasanju onih koji se nadu na
drzavnim funkcijama.®

Utisak je da se pre svega srbijanska politicka, ekonomska i intelek-
tualna elita ponasa izrazito egoisticki, neodgovorno i nedoraslo ogromnim
problemima sa kojima se ova zemlja danas suocava. Upravo tu lezi najveci
problem i najveci zadatak svih zainteresovanih aktera: kako sve njih naterati
da se uozbilje i da se odgovornije ponasaju prema drzavi kojom upravljaju.

14



I DRZAVA






Dr Dusan Nikolis
Institut za evropske studije

MEDUNARODNI POLOZAJ I SPOLJNA POLITIKA U
TRANZICI]I

Izmedu spoljnih politika i medunarodnog polozaja Srbije (Savezne
Republike Jugoslavije — SR], Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora - SCG)
ili, jednostavnije a ne manje ta¢no rec¢eno, Beograda Milosevic¢evskog, ,,pred-
tranzicijskog®, ,pred(ne)demokratskog®, ,komunistickog“ perioda, s jedne
strane, i Beograda Dindic¢evsko-Kostunicevsko-dosovskog i postdosovskog,
tranzicijskog, demokratskog, ,neoliberalno-kapitalistickog®, proevrounio-
nistickog i pronatovskog (proameric¢kog) perioda, sustinski gledano nema
razlika. (Ovakva vrsta pogleda na stvari i pristupa stvarima — procesima i
fenomenima, podrazumeva, dakako, oslobodenost od povrsinskih, povrsnih,
vulgarnih, imitatorskih ,pragmatskih® i propagandisticko-ideologijskih na-
slaga. S druge srane, u velikoj meri ona pretpostavlja istrazivac¢ko-operativnu
osposobljenost i osecaj za poznavanje i shvatanje deSavanja i kretanja u me-
dunarodnim odnosima u svim njegovim dimenzijama i slojevima, ,,0odozdo®,
iznutra, i s njihovog nali¢ja).

Ta fundamentalna, zajednicka ,nasledna®, produzena karakterna crta
(»genericka“ sustina) ove, prividno, dve politike, a u stvari jedne politike sa
dva lika i bogatstvom pitoresknih, grotesknih pa i bizarnih nijansi je, izmedu
ostalog, u slede¢em. Prvo, obe politike su bile dvostruko ,,tranzicijske“ - spolj-
no i unutrasnje. Spoljno, imale su i imaju jednu zajednicku, fundamentalnu
istorijsku i dugoro¢nu globalnu medunarodnu tranziciju - tranziciju Cetiri i
po decenije trajuceg evropskog geopolitickog, ideoloskog i vojnobezbedno-
snog poretka bipolarizma (bipolarne, hladnoratovske i detantske, ravnoteze
modi, sile i interesnih sfera dve supersile, SSSR-a i SAD-a i njihovih sistema,
preovladavanje mira i odsustvo rata u Evropi) u novi, unipolarni americko-
natovski (EU) evropski poredak i sistem. Njegov pocetak i nastanak u velikoj
meri je determinisan SSSR-om/Rusijom - supersilom koja je dobrovoljno na-
pustila svoju, vojnim pobedama i Zzrtvama u Drugom svetskom ratu osvoje-
nu interesnu i geopoliticku zonu Centralnoisto¢ne Evrope, gubeci time, a ne
iznenadnim slabljenjem vojne ili ekonomske modi, status, mo¢ i ulogu druge
globalne supersile. Pored toga, i jedna i druga politika su bile pod dejstvom
unutarnje geopoliticke tranzicije — od velike zajednicke drzave ka ,,skracenoj®,
manjoj, privremenoj drzavi.

Drugo, obe spoljne politike su se pokazale, pre svega ekonomski, a da-
kako, i politicki slabim, nesposobnim i nedoraslim da na najbolji i najkvalitet-
niji moguci nacin odgovore na najve¢i moguci globalni izazov koji je nastao u
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vidu radikalno i tektonski promenjene globalne i evropske konstelacije. Od-
nosno, da u odgovoru na nju ostvaruju fundamentalni i primarni nacionalni
i drzavni interes i zadatak spoljne politike svake zemlje, a to je — u¢vrséenje i
unapredenje ekonomske i socijalne dobrobiti, stabilnosti i bogatstva drustva i
generacija koje dolaze. Prva to nije uspela jer je u proces razlaganja i unutras-
njeg i spoljasnjeg razbijanja SFR Jugoslavije usla na vojni, ratni nac¢in a bez
obezbedenja globalnog saveznika, i u maksimalno nepovoljnim medunarod-
nim ekonomskim (trgovinskim i finansijskim) okolnostima u vidu sankcija i
blokade, oslanjajuci se na ,,samofinansiranje“. Ekonomske i finansijske sank-
cije od strane SAD i OUN bile su ona klju¢na i odsudna poluga u slabljenju
i krajnjem iscrpljivanju Srbije i ¢injenju od nje sve manje definisane drzavne
tvorevine.

Druga, iz opozicione pozicije, finansirana spolja, iz ,centara mo¢i -
dosavsi na vlast posle vanrednih izbora 24. septembra 2000. i prevrata 5. ok-
tobra iste godine, idealisti¢ki i pragmati¢no ali i nekriti¢ki otvarajuéi se prema
svetu, EU i tzv. medunarodnoj zajednici, odnosno centrima globalne moci,
vracajuci drzavu u UN i medunarodne organizacije i institucije — podlegla je
svom dotadasnjem opozicionom mentalitetu. Nastavila je da ga primenjuje i
u vr$enju drzavne funkcije u medunarodnim odnosima ¢ineci od tranzicione
spoljne politike ,,dosovske Srbije“ u najvecoj mogucoj meri - transmisionu
spoljnu politiku (Vasingtona i Brisela, nalik novoj Kominterni). Takva politika
je od samih pocetaka, per definitionem bila izlozena kombinaciji permanen-
tnih sumnji, deklarativnih priznanja i pohvala i seta uslovljavanja?, uslovlje-

1 Na smisljeno i razorno dejstvo ekonomsko-finansijskih mera Kongresa i vlade SAD na

raspad-razaranje SFR Jugoslavje, godinu i po dana pre uvodenja sankcija, ukazala je
medu prvima Sara Flanders iz ameri¢kog Centra za medunarodnu akciju upoznajuci jav-
nost s tim da je Kongres SAD 5. novembra 1990. usvojio Zakon (101-513) o izdvajanju
sredstava za operacije u inostranstvu u 1991.god. Ovaj zakon je, iznenada i bez prethod-
ne najave i opomene, ukinuo svu pomo¢, kredite i zajmove Sjedinjenih Drzava Jugosla-
viji na rok od $est meseci. Ovaj zakon je takode naloZio izbore u svakoj jugoslovenskoj
republici zahtevajudi od Stejt departmenta potvrdu o izbornoj proceduri i o rezultatima
izbora pre nego $to se nastavi dalja ekonomska saradnja i pomo¢ svakoj od njih. Zakon
je, dalje, zahtevao od americ¢kog osoblja u svim medunarodnim finansijskim instituci-
jama da primenjuje ovu politiku obustave svih kreditnih linija. Poslednja odredba bila
je klju¢na i dalekosezna: pomo¢ i sredstva Amerike dobice samo one snage koje Stejt
department odredi kao ,,demokratske®. Uskradivanjem finansiranja, SFR] je bila sprecena
da otplacuje ogomne kamate na svoj spoljni dug i da nabavlja repromaterijale i sirovine
za svoju industriju.
Zakon 101-513 je pokazao izuzetnu mo¢ SAD. On je bio deo godi$njeg zakonodavstva
koje do u najsitnije detalje definiSe ameri¢ku ekonomsko-politi¢ku strategiju koja se mora
sprovoditi u svim regionima sveta u kojima su SAD inace vojno, obavestajno, ekonomski
i politicki aktivne i angaZovane. ,Zakon 101-513 uputio je jasnu poruku evropskim si-
lama i EZ da su Jugoslavija i ¢itav balkanski region ponovo otvoreni za grabez. Sama EZ
se nikada ne bi usudila da deluje u tom pravcu. Sada se ona odlucila na to da ne ostane
izvan akcije.“ Sara Flounders, Bosnian Tragedy. The Unknown Role of the US Government
and Pentagon, IAC, N.Y., October 1995, p.4.

2 ,Bez obzira na prirodu uslovljavanja, neophodno je ista¢i da bi odgovor na pitanje da li
je ono u slu¢aju SRJ/SCG bilo delotvorno, makar sa stanovista operativnih ciljeva, mogao
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nih ocekivanja, prikrivenih i otvorenih ucenjivanja, ultimativnih pritisaka i
pretnji silom - politicke, diplomatske, ekonomsko-finansijske, bezbednosne,
vojne i, nije iskljuceno, i personalne prirode. Nova, demokratska, opozicio-
na vlast Srbije, iako umnogome dizajnirana po standardima i volji globalnih
centara modi, nije, pokazace se u bezbroj prilika, bez rezerve, bez pogovora
prihvacena od strane istih globalnih politicko-finansijskih mentora i sponzo-
ra kao verodostojan partner, partner od trajnog i stabilnog poverenja. Stavise,
na samom pocetku, od istih centara mo¢i posredno joj je ,,bacena rukavica u
lice® u vidu o$trog vojno-bezbednosnog izazova i pretnje na grani¢cnom po-
drugju juga Srbije sa Kosmetom.> Bez obzira na stepen, intenzitet i kvalitet
iskazivane lojalnosti, zvani¢ni Beograd je permanentno (a i danas je u istom
polozaju), bio podvrgnut sumnji, preispitivanjima i pritiscima da u¢ini ,,ko-
rak vise®, da dokaze i potvrdi svoju ,kompatibilnost® do granice (ili i preko
nje) gubljenja medunarodnog, spoljnopolitickog subjektiviteta, identiteta, pa
i dostojanstva. Potvrdilo se da su ekonomska mo¢ i uspon drzave, uz vojnu
mo¢, temelj njenog zdravog medunarodnog polozaja i delotvorne spoljne po-
litike.

Milosevic¢evsko-espeesovska i dosovska i postdosovska (jo§ dok je bila
u opozicionom polozaju a, dakako, daleko vise od dolaska na vlast i u toku
vréenja vlasti) spoljna politika Srbije bila je, na ideologijsko-koncepcijskoj
ravni, u pogledu tumacenja i razumevanja nekih elementarnih a istovreme-
no krucijalnih novonastupajucih i novonastalih pojmova, pojava, procesa i
promena u medunarodnim odnosima, ophrvana znacajnim zabludama (za-
magljenjima do nivoa svesnih samoobmana). Pri tome ona, medutim, nije
zasnovala niti razvila ikakvu zdravu, relevantnu, koherentnu spoljnopoliticku
koncepciju koja bi Srbiji, u vrlo slozenoj i teSkoj medunarodnoj (evropskoj)
geopolitickoj i vojnobezbednosnoj konstelaciji, pruzila $ansu da koliko-to-
liko ocuva ili i unapredi svoj medunarodni polozaj, ugled i ulogu. Iako je
na pocetku i, dakako, na povrdini stvari, mnogima izgledala sveze-poletna,
dinami¢na i inovativna, dosovska spoljna politika je u ovom smislu u preo-
vladujucoj meri bila imitativna, transmisiona i podanicka, zacinjena aferas-
ko-skandalskim primesama. Ona je, isto tako, ¢esto bila i ispod mere stan-
dardizovanog dostojanstva i ukusa koje drzave koje do sebe drze, decenijama

biti pozitivan... Koliko god da je uslovljavanje naizgled bilo uspesno, postavlja se pitanje
u kojoj je meri uspelo da sustinski promovi$e unapredenje odredenih vrednosti, kao i
da doprinese uspostavljanju ravnopravnog partnerskog odnosa sa medunarodnom zajed-
nicom kome tezimo... Za ovakvu situaciju krivicu snose i akteri SCG, ali i medunarodna
zajednica... Umesto toga, nastavljena je ogoljena politika pritiska koja ni viastima u
SCG nije dozvoljavala da gradanima prikaze kako kooperativnost dovodi do promene
stava medunarodnih aktera, a ne samo do novih uslova.“ (kurz. D.N.) Milica Delevi¢-
Dilas, ,,Politika uslovljavanja medunarodne zajednice®, u: Cetiri godine tranzicije u Sr-
biji, Zbornik radova Centra za liberalno-demokratske studije (CLDS), Beograd, 2005, str.
400-401.

3 Videti, medu ostalim, ¢lanak autora ovih redova ,,Juzna Srbija, Jugoslavija, SAD I NATO.
Ki$obran po nepoznatoj ceni®, Danas, 28. decembar 2000, str. 6.
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primenjuju u politickom i diplomatskom delovanju, ponasanju i opstenju u
medunarodnim odnosima.

Milosevicevsko-espeesovska spoljna politika je tako, recimo, od po-
¢etnog nerazumevanja radikalnih, dubinskih i sustinskih novih istorijskih
evropskih geopolitickih i stratesko-bezbednosnih promena samog, gotovo
pola veka vazeceg, teheransko-jaltskog globalnog evropskog poretka ravnote-
7e interesa, sile i mo¢i* (1989-1991. godina - vreme poslednjih godina SFR])
- »evoluirala® do ¢ak antropomorfnog ,razumevanja“ i na izvestan nacin per-
vertiranog tumacenja tog istog najnovijeg novog svetskog poretka. U ozbilj-
noj dnevnoj publicistici, pa i u periodici i izdavackoj produkciji sa teorijskim
i nau¢no-istrazivackim pretenzijama espeesovske provenijencije devedesetih
godina,® novom svetskom poretku su, u njegovoj ostroj i bespostednoj kriti-
ci i u ponis$tavajucoj i razumljivoj teznji za njegovom izmenom i ,,demokra-
tizacijom®, pridavana svojstva aktivnog subjekta i aktera, ,Zivog bi¢a“ novih
medunarodnih odnosa. Nije bila retkost, gotovo da je to pre bilo pravilo, da
se procitaju ili u medijima ¢uju sintagme tipa: ,Novi svetski poredak ¢ini to i
to", ,,novi svetski poredak namerava, planira to i to i sl.

Spoljnoj politici Srbije obe ,epohe®, odnosno njenoj ideolosko-propa-
gandnoj i ,teorijskoj“ potkrepi, bilo je, izmedu ostalog, sli¢no i zajedni¢ko
izrazito nekriticko, komformisticko preuzimanje i dosledno eksploatisanje
jednog od, inace vi$e nego jasnih, temeljnih i tradicionalnih pojmova u te-
oriji i nauci o medunarodnim odnosima, pojma medunarodna zajednica. Ne
sluc¢ajna ideolosko-propagandna spoljnopoliticka reinterpretacija ovog kon-
cepta, tj. njegov svojevrsni ,,rimejk“ u ,neoklasi¢ni“ novo-koncept, ucinili su
od jednog ,¢istog®, klasiécnog medunarodno sociolosko-politikoloskog, udz-
beni¢kog i decenijama medunarodno operativnog politicko-diplomatskog
pojma, ambivalentnu, planski zamagljenu, nepostojecu postapalicu. Ona je
trebalo da u svesti ljudi i javhog mnjenja izazove ubedenje da su potezi, od-
luke i akcije, zasnovane na vojnoj sili, pritisku, ucenjivanju, na tajnim opera-
cijama, na intervenciji, invaziji, agresiji, okupaciji, i na samom ratu, koje SAD
sa NATO-om i delom EU sprovode devedesetih godina proslog veka i na po-
¢etku 21. u postbipolarnoj, unipolarnoj Evropi, na Balkanu, Srednjem Istoku,
u ,Evroazijskom Balkanu® protiv suverenih drzava definisanih i obelezenih
kao rogue states, ,,lupeske drzave“ (tj. Drzave ,nitkovi, hulje, razbojnici, bitan-
ge, vucibatine, vragolani“)® devedesetih godina proslog veka i na pocetku 21.
- politika ¢itavog, jedinstvenog sveta, medunarodnog, planetarnog drustva,

4 Dokaz za to je ulaZenje Beograda u, na kraju, vojno razresenje krize nestanka zajednicke
drzave ali bez obezbedenog globalnog saveznika i garanta, u situaciji kada su nestajali, i
nestali, i dotadasnji evropski ravnotezni geopoliticki i vojnobezbednosni poredak i jedan
njegov stub, supersila SSSR, ¢iji je ,,proizvod®, u toku i na kraju Drugog svetskog rata,
izmedu ostalog, bila i Jugoslavija.

5  Konsultovati, izmedu ostalog, teorijski ¢asopis Socijalisti¢ke partije Srbije, Smisao.

6  Kod nas nevino, ublazeno i zamagljeno i neta¢no prevedeno i oficijelno usvojeno - ot-
padnicke drzave.
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¢ak kada iza njega ne stoji ni njegov egzemplar, Organizacija ujedinjenih na-
cija (OUN). Dakle, grupa najvecih centara globalne moc¢i identifikuje svoju
politiku globalistickog interesa sa politikom sveta, prikazuje je i namece kao
politiku ¢itavog medunarodnog drustva, tj. medunarodne zajednice drzava i
naroda, ,pokrivaju¢i“ je time i opravdavajuéi je.

Jo$ od sredine devedesetih godina, imitativno usvajanje ove impor-
tovane floskule dovelo je do toga da se ona upotrebljava kao (novo)datost,
nezamenljiva ,logi¢ka prirodnost®, kao nezaobilazni element medunarodno-
politicke jezicke aparature. Tako se, nasiroko govori i pise: ,,Medunarodna
zajednica smatra, planira, ¢ini, preduzeée to i to; ,Visoki predstavnik me-
dunarodne zajednice ... i sli¢no. Uobicajeni i vaze¢i nazivi u vokabularu i
u leksici nauke o medunarodnim odnosima, spoljnoj politici i diplomatiji,
koji realno odrazavaju ovaj pojam i pojavu na koje se odnose, kao $to su, na
primer, ,velike sile® ,centri mo¢i€, ,vojno-politicki akteri® i sl., skoro da su
proskribovani.

Zanimljivo je da je verovatno najubedljivija i najrazornija kritika ova-
kve jedne manipulacije neocekivano dosla od nekoga ko se decenijama nalazi
u samom epicentru jezgra svetske moc¢i o kojoj govorimo, od americkog pro-
fesora Harvardovog univerziteta i jednog od ,,gurua“ i vrhunskih eksperata i
autoriteta, kako u akademskom tako i u drzavnom, vladinom, spoljnopoliti¢-
kom i obavestajno-bezbednosnom establismentu Sjedinjenih Drzava, Semju-
ela Hantingtona,” i to u najstarijem i zvani¢nom, elithom nau¢nom ¢asopisu
tog establiSmenta Foreign Affairs-u. Ono $to je po sebi ne manje neobi¢no,
to se dogodilo neposredno uoci vojne agresije i rata koji su SAD, uz pomo¢
NATO-a i uz saradnju svih Srbiji susednih, tada vannatovskih zemalja, povele
protiv Srbije, 24. marta 1999. god.

»Americki zvani¢nici, piSe Hantington, ,,sasvim prirodno naginju ka
tome da deluju tako kao da je svet unipolaran. Oni se razmecu americkom
moc¢i i ameri¢kim vrlinama pozdravljaju¢i SAD kao dobro¢udnog hegemo-
na8. Oni daju lekcije ostalim zemljama o univerzalnoj validnosti ameri¢kih
principa, prakse i institucija... Deluju¢i kao da postoji unipolaran svet, SAD,
takode, u sve vec¢oj meri postaju usamljene u svetu.

Americke vode konstantno tvrde da govore u ime ‘medunarodne zajed-
nice’ Ali, koga sve oni imaju na umu? Kinu? Rusiju? Indiju? Pakistan? Iran?
Arapski svet? Latinsku Ameriku? Francusku? Da li ijedna od ovih zemalja ili

7 Profesor Hantington, direktor Olinovog instituta za strateske studije, predsednik Har-
vardove Akademije za medunarodne i regionalne studije, izmedu ostalog je visedecenij-
ski ¢lan Trilateralne komisije i bivsi koordinator za nacionalnu bezbednost u Savetu za
nacionalnu bezbednost u vreme Karterove administracije, 1977-78. god. Videti: Donald
Abelson, American Think-Tanks and their Role in US Foreign Policy, (Appendices, I - Tri-
lateral Commissioners Who Served in the Carter Administration), Mac Millan Press
Ltd., London/St. Martins Press, Inc., New York, 1996, p.127.

8  Ovo je Hantingtonova implicite kritika stava i pogleda BZeZinskog o ,,ameri¢koj benevo-
lentnoj hegemoniji novog tipa®
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regiona vide SAD kao glasnogovornika zajednice ¢iji su oni deo? Zajednicu, u
¢ije ime Sjedinjene Drzave, u najboljem slucaju, govore o vecini pitanja, ¢ine
anglosaksonski rodaci (Britanija, Kanada, Australija, Novi Zeland), Nemacka
i neke manje evropske demokratije, po mnogim pitanjima, Izrael (u slucaju
srednjoisto¢nih pitanja) i Japan (kada je re¢ o nekim pitanjima primene re-
zolucija UN). Ovo su znacajne drzave ali su daleko od toga da budu globalna
medunarodna zajednica. Sjedinjene Drzave se, od pitanja do pitanja, u sve ve-
¢oj meri nalaze usamljene, sa jednim ili dva partnera uza sebe, suprotstavlja-
juci se vecini ostatka drzava i naroda sveta... Dok Sjedinjene Drzave redovno
denunciraju razlicite zemlje kao ‘lupeske drzave’, u ocima mnogih drZava sveta
one postaju ‘lupeska supersila’ “ 2 (kurziv, D.N.)

U nau¢no-doktrinarnoj ravni, ,nova“ dosovska spoljna politika se u
potpunosti zasnivala na stavovima, pristupima, ideolosko-politickim pogledi-
ma i shvatanju i tumacenju medunarodnih i evropskih odnosa i uloge glavnih
globalnih aktera i centara modi, grupacije profesionalnih (politickih i diplo-
matskih), nau¢noistrazivackih, institutskih, fakultetskih, publicistickih, novi-
narskih i stranackih eksperata za medunarodne odnose, za pitanja Evropske
unije i medunarodnog prava (naj)starije generacije, srednje generacije (iz
Titove i neposredno posttitove epohe) i najmlade, okupljenih u Forumu za
medunarodne odnose Evropskog pokreta za Srbiju.

Ova grupacija je, kroz polugodi$njake Foruma'®, normativisticki, pro-
bita¢no i ,realpoliticki“ iznosila svoju platformu i medunarodnu, spoljno-
politicku orijentaciju koja ¢e 2000-2001. postati i zvani¢na, sluzbena spoljna
politika novog rezima DOS-a. Medutim, ta opoziciona teorijsko-doktrinarna
»priprema terena“ za spoljnu politiku sutrasnje vlasti bila je, s jedne strane,
od samih svojih pocetaka i snazno predodredena i, u istoj takvoj meri, ogra-
nicena i jednostrano orijentisana antimiloSevi¢cizmom. S druge strane, bila
je ona ograni¢ena pragmati¢nim, normativistickim tumacenjem, prilazom i
odnosom prema svim relevantnim pitanjima i dimenzijama spoljne politike i
sveta ali na jedan, takode, pervertiran nacin: realpoliti¢ki ali isto tako antire-

10

9  Samuel Hantington, ,The Lonely Superpower, Foreign Affairs, Vol.78, No.2, March/April
1999, p. 37, pp. 40-42. Uostalom, nesporna je ¢injenica, koja se nedovoljno eksplicite
isti¢e i ne u pravom kontekstu, da su SAD same danas: najveci svetski posednik oruzja
za masovno istrebljenje; da su jedine do sada u istoriji covecanstva upotrebile nuklearno
oruzje i to protiv civilnog stanovni$tva a ne protiv vojnih ciljeva; da su izvrsile najve¢i broj
vojnih intervencija, invazija, i ratova u medunarodnim odnosima posle zavr$etka Drugog
svetskog rata i poraza Nemacke i Japana; da danas, u postbipolarnom svetu, same ili u
koalicijama na ¢ijem su Celu, isklju¢ivo one vode ratove i vojne intervencije, sprovode
tajne vojne operacije i okupacije drugih drzava; i da su najveci globalni obavestajni,
$pijunski kontrolor i presreta¢ (UKUSA tajni ugovor iz 1948. god. i Echelon mreza). Sve
ove dimenzije primene sile i priroda delovanja i ponasanja SAD u medunarodnoj zajed-
nici, posebno od 1991. i od 2001. godine, daju elemente za vrednovanje ove supersile na
pocetku 21. veka, izmedu ostalog, kao jedinstvene u savremenoj istorji i kao najmo¢nije
i jedine ,globalne teroristicko-bezbednosne korporacije“ sa snaznim demokratskim
predznakom.

10  Videti polugodi$njake Foruma 1998-2000.
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alpoliticki - apologetski, bez nuzne kriticke svesti i odredenja prema novom
radikalno izmenjenom globalnom i evropskom vojno-bezbednosnom i geo-
politickim pejzazu. U njemu je, u meduvremenu, jedan centar svetske moci
nametao svoje vrednosne ideoloske politicke demokratske postulate i kriterije
i strateske politicke, geopoliticke, vojne i ekonomske interese kao univerzalne,
zauvek date i jedine vazece i validne, a tamo gde je i kada je to bilo potrebno
i ,ognjem i ma¢em®. Za ove autore toga vremena, svet kao da se nije prome-
nio. Odnosno, promenio se, ali se njegovo novo unipolarno globalno bice, sa
SAD kao neprikosnovenim ideoloskim i vojno-tehnoloskim hegemonom i po
nekima i imperijalnim spiritus movensom (i, ¢ak, ,cetvrtim Rajhom®), doce-
kalo i, bez kritickog otklona, prihvatilo od strane ove grupacije kao pozeljno i
korisno za Beograd. Takav najnoviji novi svet, tj. novi svetski (evropski) pore-
dak (geopoliticki i vojno-bezbednosni, prim. D.N.) pojavljuje se u optici au-
tora, istrazivaca i teoreti¢ara Foruma za medunarodne odnose kao ,,prirodno
stanje®, ¢ak prizeljkivano, kome se, kao idealu novopostignute ,,unipolarne
ravnoteze mo¢i“ u evropskim i medunarodnim odnosima, uspostavljenoj i
organizovanoj oko jednog i jedinog centra moc¢i, samo treba prilagoditi i pri-
znati ga. Problem je, po njima, dakle, bio samo u MiloSevi¢u kao prepreci i
poslednjem reliktu jednog sveta i Evrope jednog poretka koja je nestajala i
nestala. Novi poredak je, dakle, bio dobar ili ¢ak idealan, samo je lose bilo
domace okruzenje koje je trebalo iz korena promeniti $to je i u¢injeno posle
izbora od 24. septembra 2000. i prevrata od 5. oktobra iste godine.

Pokazalo se, medutim, da radikalna unutrasnja demokratska promena,
tj. smena Milosevicevog SPS rezima - za koji se, u opozicionom partijskom i
posebno nevladinom (i iz vana finansiranom i operativno, metodoloski, smi-
sleno i kadrovski odrzavanom) spoljnopoliti¢kom sektoru,!! &¢vrsto verovalo
da je jedina prepreka medunarodnoj renesansi Beograda i njegovom punom
i bezrezervnom prihvatanju za partnera i da je dovoljna po sebi - nije donela
ocekivanu dugoro¢nu stabilizaciju medunarodnog polozaja i spoljne politi-
ke i bezbednosti zemlje. I spoljnopoliticka pozicija i bezbednost zemlje su
od samog pocetka DOS-ove vlade bile od strane velikih globalnih centara-
sponzora mo¢i uvucene u stalni ciklus politi¢kih, diplomatskih, finansijskih
i, naravno, personalno-kadrovski determinisanih i usmerenih preispitivanja,
zahteva, uslovljavanja, ucenjivanja, pritisaka, pa i otvorenih diktata i pretnji

11 Konsultovati kataloge i priru¢nike nevladinog sektora, na primer, Direktorijum ekspert-
skih organizacija i institucija u Srbiji 2001, Fond za otvoreno drustvo - Jugoslavija, Cen-
tar za razvoj neprofitnog sektora, Beograd, 2001. i Direktorijum neprofitnih organizacija u
SR Jugoslaviji (Srbiji i Crnoj Gori), trece dopunjeno i prosireno izdanje, Centar za razvoj
neprofitnog sektora, Beograd, 2000. Detaljnija personalna i programatska analiza neko-
liko ovih najuticajnijih finansijski najjacih politicko-ekspertskih NGO (Evropski pokret
u Srbiji, Beogradski centar za ljudska prava, G 17 plus, Helsindki odbor za ljudska prava,
Centar za antiratnu akciju ) usmerenih na spoljnu politiku i medunarodne odnose, otkri-
va tesnu interpersonalnu, ¢lansku, rukovodecu isprepletanost i viestuko preklapanje
klju¢nih pojedinaca istovremeno u nekoliko ovih tela, tako da bi se, u stvari, moglo gov-
oriti i 0 samo jednoj NGO iscepkanoj na veéi broj pojedina¢nih.
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koji traju do danas bez obzira na otvorenost i nedvosmisleni legitimisani de-
mokratski karakter sistema.

Spoljna politika dosovskog Beograda je, istina, vratila Beograd u OUN,
OEBS, Savet Evrope i u medunarodne finansijske institucije Breton Vudsa i
obnovila je, agresijom i ratom SAD i NATO-a, pokidane diplomatske odnose
sa ovim drzavama. Ona je, medutim, bila jedan neuspeo eksperiment afirma-
cije i ocuvanja sopstvene pozicije vlasti u uslovima gotovo vazalne zavisnosti
(novi, postliberalno-demokratski feudalizam?) od globalnih centara mo¢i uz
predominantni ,,strategijski“ napor dokazivanja, potvrdivanja pravovernosti,
ispravnosti, izlazenja u susret zahtevima i pritiscima, ¢esto nedostojanstve-
no i nezgrapno, vise nego §to je trazeno i ocekivano. Najveci otpor i pokusaj
zaokreta u takvoj jednoj politici, ¢iji je jedan od kreatora i sam bio, u¢inio
je predsednik Vlade dr Zoran Pindi¢ pred sam kraj Zivota, intervjuom Ve-
Cernjim novostima 12 iznoseci, izmedu ostalih stavova, i svoje razocaranje u
»velike demokratije“ i njihovu, samo lako obec¢anu, veliku ekonomsku pomo¢
koja se nije dogodila, i kriticki, o$tar pa i razilaze¢i diskurs prema politici
SAD i drugih uticajnih evropskih sila prema Kosmetu, ratu protiv Iraka koji
je bio na pragu, itd. (Ovi elementi ne mogu se, ni u kom sluc¢aju, apstrahovati
u ozbiljnoj analizi relevantnih, sustinskih motiva koji se nalaze u pozadini
eliminisanja Pindica sa politicke, i Zivotne, scene.)

U pogledu tzv. kadrovske politike za novu spoljnu politiku (kao, uosta-
lom i u vedini ostalih oblasti zZivota) i u sklopu pripreme i formiranja spolj-
nopolitickog establimenta, nova dosovska vlast je iskazala visok stepen (ne-
oliberalnog, novoideoloskog, demokratskog i ne mnogo ,prefinjenijeg” od
nekadasnjeg, boljdevicko-komunistickog) sektastva i iskljucivosti u odnosu
na sve druge potencijalne kadrove i eksperte koji su bili formalno-stranacki
,neutralni“ i nezavisni (ni DOS-ovi, ni SPS/Jul-ovi pripadnici i ¢lanovi). Cak
je doslo i do radirene pojave da je DOS-ov spoljnopoliticki establiSment po-
punjavan dojucerasnjim ,,proverenim® SPS i Jul-ovim kadrovima, kadrovima
»sluzbe“ ili onima koji su ¢esto menjali stranke.

Kadrovsko koncentraciono jezgro novog establismenta, i u ideolosko-
»filozofskom® smislu (kad je re¢ o medunarodnim odnosima i spoljnoj politi-
ci zemlje) i u personalno-organizacionom pogledu, sa¢injavao je, pored lide-
ra brojnih DOS-ovih stranaka i ,,stranc¢ica“ i njihovih najblizih pomo¢nika i
saradnika, Forum za medunarodne odnose Evropskog pokreta u Srbiji. Nje-
govi ¢lanovi, inace po profesiji novinari, profesori, istrazivaci, diplomate, po-
liti¢ari, advokati i sl., manji broj u penziji ili na kraju radnog veka a veci broj
u radno aktivnoj dobi, u velikom broju su istovremeno bili i na stranackim

12 ,Srbija nije Zeton za plaanje dugova®, intervju dr Zorana Pindic¢a Vecernjim novostima
(Puro Bilbija i Radmila Ognjanovi¢), 7.mart 2003, str. 2 i 3. i ,Nekima i dalje odgovara
slaba Srbija“ (neobjavljeni deo poslednjeg intervjua Zorana Dindi¢a Novostima), Vecernje
novosti, 12. april 2003. Takode: ,Zapad ne ceni velike korake Srbije, (poslednji intervju
Zorana Dindica listu Korijere dela Sera), Borba, 14. mart 2003.

24



Dusan Nikolis: Medunarodni polozaj i spoljna politika u tranziciji

funkcijama i na funkcijama u nekoliko najbitnijih i finansijski najmoc¢nijih
politickih i spoljnopolitickih nevladinih organizacija (NGO).

Prate¢i javna, a i ona druga, personalna postavljenja i imenovanja u
novom spoljnopolitickom establiSmentu (u diplomatiji, ambasadori ili diplo-
mate nizeg ranga, funkcioneri u MIP-u, Saveznoj vladi i Skupstini, savetnici
predsednika Kos$tunice, direktori u nau¢no-institututskom sektoru, BETA i
sl.) u prvih $est meseci nove vlasti, do sredine maja 2001, autor ovog teksta
napravio je kratku analizu kadrova i personalne zastupljenosti uticajnog, u
izvesnom smislu, ekskluzivnog i elitnog Foruma za medunarodne odnose u
novom establismentu.!3 Jedno od najindikativnijih saznanja je bilo to da je u
posmatranom periodu od ukupno 62 ¢lana Foruma, a od toga 42-je u radno-
aktivnoj dobi (ostali, penzioneri ili umrli), 26-ro (tj. nesto vise od 40% od ce-
lokupnog sastava Foruma, ili nesto preko 60% od radnoaktivnog sastava) ve¢
bilo zauzelo uticajne pozicije u establiSmentu, ili je bilo pred postavljenjem.

<

Kriticki analiziraju¢i medunarodni polozaj i spoljnu politiku Srbije po-
slednjih godina, konstatuju¢i da se ,,sve u svemu opet ¢ini da Beograd pravi
slicne greske kao i devedesetih godina® i da ,,nije razumljivo $to se sli¢ne gres-
ke prave i sada®, Gordon Bardo$, zamenik direktora americkog Harimanovog
instituta Kolumbija univerziteta pita se ,,otkud ovakvi amaterski propusti?*
Ulaze¢i u razmatranje bitnih razloga za postojanje ove pojave on pragmatic-
no i realpoliticki hladno smatra da ,,stranom posmatracu nije tesko da dode
do zakljucka da je predstavnicima srpske politicke elite (uz ¢asne izuzetke)
toliko stalo do borbe za vlast da ih ne interesuje, ili da ne shvataju... da se
¢injenice na terenu na Balkanu stvaraju u Vasingtonu, Njujorku i Briselu. Ako
srpska politicka elita hoce da postigne vazne spoljnopoliticke ciljeve, mno-
go viSe vremena, energije i resursa mora biti usmereno ka ovakvim klju¢nim
tackama, a ne ka stranackim borbama u Beogradu... Ali, dokle god se®, zavr-
$ava on, ,logika, dinamika i filozofska osnova trenutne srpske politicke scene
— borba za vlast iznad borbe za interese drzave i njenih gradana - ne prome-
ni, ne treba se nadati da ¢e se medunarodni polozaj Srbije bitnije poboljsati u
dogledno vreme.“14

13 Ovo skromno, ali, prema uvidu autora ovih redova, u tom trenutku jedino u nas objav-
ljeno istrazivanje na temu - , Kako DOS rasporeduje kadrove u diplomatiji? $tampano
je u dva nastavka - ,,Ambasadori mimo parlamenta“ i ,Forum, rasadnik diplomata“ u
Glasu javnosti (17. i 18. maj 2001, str. 22. i 4.). Na predlog urednika, autor analize nije bio
potpisan ve¢ je ostao skriven iza fraze ,jedan na$ bivsi diplomata koji je trazio anonim-
nost*

14  Gordon N. Bardos, ,Male zemlje i supersila (2). Izuzeci medu porazima, Politika, 1. sep-
tembar 2006, str.6.
U svom pronicljivom radu i preciznoj ekspertskoj analizi pod naslovom Political Parties
in Serbia. Source of Political Instability (,,Politicke stranke u Srbiji. Izvor politicke nestabil-
nosti“) koju je poc¢etkom 2006. objavio Istrazivacki centar za studije sukoba Akademije za
odbranu Velike Britanije, Dr Misa Purkovi¢, u kritickoj oceni spoljne politike Beograda,
ide korak dalje: ,Ono §to je jo§ gore je to da su neki celokupni segmenti drzavne politike
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Apstrakt

U ovom radu autor zastupa tezu o kontinuitetu medunarodnog polo-
zaja i spoljne politike Srbije tokom proteklih petnaest godina. Iako je nova
politika nakon 5. oktobra zapoceta sa velikim entuzijazmom i verom da ¢e
odnosi sa velikim silama biti mnogo bolji, pokazalo se da je politika uslov-
ljavanja prema Srbiji vodena podjednakom Zzestinom. Autor analizira izvore
pogresnih premisa na kojima je ta nova politika bazirana i pokazuje kako je
regrutovan kadar koji je takvu politiku sprovodio. Zaklju¢uje se da ni novi
rezim nije uspeo da nade adekvatan prilaz za re§avanje aporije odnosa sa za-
padnim silama, i da je nosiocima vlasti mnogo vaznija bila unutrasnja borba
za vlast u kojoj je spoljna politika tretirana kao kolateralna $teta
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i javne administracije postali potpuno nesvrsishodni. Vrlo dobar primer je Ministarstvo
spoljnih poslova za koje se kaze da je u posedu’ Srpskog pokreta obnove ili ¢ak Vuka
Dragkovica, vode stranke... On je uspeo da popuni ministarstvo osobama iz svoje stranke
a u ambasadama i konzulatima se nalaze mnogi nekompetentni, nepripremljeni i uopste
neupotrebljivi ljudi. Ukoliko ovoj situaciji dodamo i ¢injenicu da celokupno osoblje iz
Crne Gore (tekst je napisan pre izdvajanje Crne Gore iz Zajednice SCG, prim. D.N.)
ne posveéuje mnogo paznju direktivama iz ministarstva i da generalno radi na prop-
agiranju crnogorske nezavisnosti, tada postaje jasno zbog ¢ega niko u Srbiji ne uzima
ovo ministarstvo preozbiljno. Stavige, gospodin Dragkovi¢ ¢esto pravi probleme drugim
politicarima prilikom odlu¢ivanja. Na primer, ve¢ poduze on ima svoju spostvenu politiku
u vezi sa Kosovom, ignorisuci i podrivajuli poloZaj vlade i predsednika (on je uputio am-
basadorima instrukcije koje se razlikuju od dogovorene drzavne politike). Kao rezultat
toga, radi o¢uvanja vlade i u cilju izbegavanja sukoba sa Draskovic¢em, Srbija sada ulazi
u pregovore o buduc¢em statusu Kosova i u razgovore povodom moguceg referenduma u
Crnoj Gori, bez relevantne diplomatije koja ostatku sveta moze adekvatno da promovise i
objasni svoj polozaj“. (kurzivi D.N.), isto, str. 7-8.
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DONOSENJE USTAVA

Uvod

Ustavno pitanje u Srbiji postavlja se ve¢ vise od decenije i po. U medu-
vremenu, od 1990. godine kada je donet jo§ uvek vaze¢i Ustav Srbije, pa do
danas, izmenila se situacija kako na spoljnopoliti¢ckom, tako i na unutrasnjem
planu. Od bivse SFR] ostala je SR]. Od bivse SR] jedno vreme je zivela zajed-
nicka drzava Srbije i Crne Gore, dva puta uobli¢avana u ustavni tekst. Od te
bivse tvorevine, ostala je Republika Srbija, koja jo$ uvek formalno Zzivi pod
Ustavom od 1990. i koja je na domaku donosenja novog ustava.

Od samog pocetka dono$enja ustava Srbije, jo§ od 1990. godine do
danas, predmet rasprave i uzajamnog osporavanja u nau¢nim i politickim
krugovima je kako postupak donosenja, sadrzaj ustavnih resenja tako i legi-
timnost onih koji su doneli Ustav od 1990. ali i onih koji danas donose ustav.
Sporna pitanja u sadrzinskom smislu bila su: definisanje drzave — nacionalna
ili gradanska; decentralizacija vlasti - regionalizacija cele Srbije, zadrzavanje
samo dve pokrajine, mogucnost stvaranja i drugih pokrajina; odnos izvrsne i
zakonodavne vlasti, posebno polozaj i nacin izbora $efa drzave.

Pitanja koja ¢e biti predmet rasprave u ovom radu su pitanje postupka
donosenja ustava i pitanje legitimiteta onih, koji su ovih dana u Skupstini
Srbije podneli Predlog ustava i koji je Skupstina Srbije, po predvidenom po-
stupku za usvajanje promene ustava (¢l. 133. st.1), usvojila ve¢inom od 242
poslanika od prisutnih 242, $to znaci jednoglasno. U vreme apsolutne vlasti
SPS-a, odnosno u vreme koje se naziva Milo$evi¢evim periodom, od strane
stru¢ne javnosti i opozicionih stranaka, osporavala su se pojedina reSenja u
ustavu (uz ¢esto pausalnu ocenu da taj ustav ne sadrzi nijedno resenje prime-
reno parlamentarnoj demokratiji) a osporavan je, s pravom, legitimitet onih
koji su doneli i izglasali taj ustav. Od 2000. godine a posebno od 2001, uz
izuzetak jedne politicke stranke (DSS-a) ustavnim pitanjem pretezno su se
bavili eksperti za ovu problematiku, individualno ili okupljeni u okviru tzv.
civilnog sektora. Iz tog perioda datira viSe ustavnih predlogal. Sama Skupsti-
na Srbije u kojoj je DOS imao dvotre¢insku vec¢inu tek 2003. godine donela je
Zakon o nacinu i postupku promene Ustava Republike Srbije. U vezi sa tim
dogadajem potrebno je podsetiti da je DOS u to vreme iz redova svojih posla-
nika iskljucio 51 poslanika DSS-a (kasnije vra¢enih odlukom Ustavnog suda)

1 To su predlozi Beogradskog centra za ljudska prava od 2001. godine i Foruma Iuris od
2002. godine
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i da je sam Zakon o promeni ustava oboren pred Ustavnim sudom Srbije2. U
istoriji demokratske ustavnosti nije se do tada desilo da se zakonom menja
nacin izmene ustava, a samim predlogom re$enja u pomenutom zakonu novi
ustav je po tvorcima ovog zakona mogao biti donet kao najobi¢niji zakon u
skupstini, a potvrden sa 25% plus jedan birackog tela ukoliko na referendum
izade 50% plus jedan birac.

Posle vanrednih parlamentarnih izbora krajem 2003. godine aktue-
lizovalo se pitanje donos$enja novog ustava. Vlada Republike Srbije na osnovu
teksta DSS-a usvojila je zajednicki predlog i uputila ga skupstini. Odlukom
skupstine od 30. marta 2004. godine zvani¢no je poceto sa postupkom dono-
$enja novog ustava. Tada se kao najvaznije pitanje unutar skupstine odnosno
politi¢kih stranaka i tzv. civilnog sektora postavilo pitanje nacina i legitimno-
sti donos$enja novog ustava prema proceduri postojeceg ustava. Tek tada se
postavilo pitanje ,,kontinuiteta® odnosno ,diskontinuiteta® sa prethodnim re-
zimom a na planu ustavnih promena. Sva druga pitanja koja su bila sporna
(definisanje drzave kao gradanske ili nacionalne, stepen decentralizacije, na-
¢in izbora predsednika) ostala su u senci ovog pitanja. Da li je za ovu dilemu
bilo razloga, da li su ova pitanja nacelne, akademske prirode ili se radilo o
pokusaju odrzanja ili zauzimanja zeljenog polozaja a pod vidom principijelne
i nacelne rasprave o nac¢inu promene — donosenja ustava?

Da bismo dosli do odgovora na ovo pitanje, pokusacemo da
definiSemo neke osnovne pojmove zasnovane na komparativnom iskustvu i

opéteprihvacenim stavovima kada je re¢ o ustavnoj dinamici®.

1. Ustavna dinamika - dono$enje ustava, promena ustava

U ustavnoj istoriji i komparativnoj praksi ustavotvorstva poznate su
dve situacije. To su: dono$enje prvog ustava i donosenje novog ustava.

Donodenje prvog ustava moguce je takode u dve situacije. Ili svoj prvi
ustav donosi ve¢ postoje¢a drzava koja je zivela pod ustavnim rezimom u
materijalnom smislu (pod vazenjem skupa pravila koji nemaju ustavnu
formu ali su sadrzinski takva da regulidu temeljne odnose u drzavi) ili se
radi o novoobrazovanim drzavama koje su stekavs$i svoju individualnost
donele svoj prvi ustav. Prva situacija (prvi ustav stare drzave) je istorijski ve¢
prevazidena i vremenski se vezuje za period od kraja XVIII veka. Zahvaceni
idejom ustavnosti bilo pod uticajem revolucionarnih dogadaja bilo ,,zeljom"
monarha da narodu dodeli ustav, mnoge stare drzave su donele svoje prve
ustave. Najpoznatiji primer je svakako Francuska, stara drzava koja je svoj

2 Zakon o nacinu i postupku promene Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik 39/03

3 Teorijsko-komparativnu studiju o ovoj temi u na$oj novijoj ustavnopravnoj literaturi
medu prvima je napravio Miodrag Jovi¢i¢ u svojoj monografiji : O ustavu, Institut za
uporedno pravo, 1977. godina str 338. Posebno znacajan deo koji je i kori§¢en u ovom
radu je deo drugi pod nazivom: Ustavna dinamika, str 45-107. Pojmovi i klasifikacije
kori$¢eni u ovom radu preuzeti su od ovog autora.
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prvi ustav dobila 1791. godine. Druga situacija je prisutna u novije vreme,
narocito posle Drugog svetskog rata, u periodu dekolonizacije a i krajem
XX veka, raspadom bivseg Sovjetskog Saveza. U obe situacije dono$enje
prvog ustava predstavlja prelaz iz faktickog u pravno stanje i u obe situacije
postavlja se pitanje pravnog osnova za donosSenje prvog ustava. Prema
shvatanjima starije francuske pravne teorije dono$enje prvog ustava je akt
vanpravne prirode koji pravno ne moze da bude obja$njen. Kare de Malberg
(Carre de Malberg) objasnjavajuci donos$enje prvog ustava posle revolucije
ili drzavnog udara konstatuje da se u tim situacijama pitanje ustavotvorne
vlasti postavlja na isti na¢in kao u doba originernog obrazovanja drzava. To je
fakticko a ne pravno pitanje. Burdo (Burdeau), predstavnik novijeg shvatanja,
zastupa tezu da pravni osnov ovladcenja onih koji po preuzimanju vlasti
donose prvi ustav pociva na pretpostavci da ¢e narod sam, odnosno preko
svojih predstavnika, prihvatiti taj ustav®. Znaéi, prvi ustav nastaje ,,faktickim
putem proizilazeci iz vlasti koja pretenduje da predstavlja izraz narodne volje.
Tu svoju pretpostavljenu legitimaciju ona moze da dokaze tek ako narod,
neposredno ili preko svojih predstavnika, konvalidira njeno postupanje, §to
¢ini upravo dono$enjem ustava“

Donosenje novog ustava takode je moguce u dve situacije. Novi ustav
se donosi na mesto starog ustava Cije je vaZenje prekraceno silom. ,,Novi ustav
ne vodi ra¢una o starom i ponasa se, s pravne tacke gledista, kao da ovoga
nije ni bilo. Do ove situacije dolazi onda kada u jednoj drzavi nastupe takve
promene koje znace nestajanje dotadadnjeg ustavnog poretka i nastajanje
novog. Tu dakle nema ustavnog kontinuiteta“s. Ovakva situacija je tipi¢na
pre svega za socijalne revolucije, a na¢in dono$enja novog ustava, s obzirom
da nema ustavnog kontinuiteta ni¢im nije vezan odredbama starog ustava o
promeni tog teksta. I u ovoj situaciji se radi o prelasku iz faktickog u pravno
stanje, a odgovor na pitanje pravnog osnova donosenja novog ustava u sustini
je isti kao odgovor koji se daje za slucaj dono$enja prvog ustava. U drugoj
situaciji, donoSenje novog ustava nije izazvano primenom sile, ve¢ zato $to
su se, po shvatanjima onih ¢ije je misljenje u datoj drzavi merodavno (a to su
politicke stranke i javno mnjenje), stekli uslovi za donos$enje novog ustava.
Razlog tome moze biti zastarelost ustavnih normi, postojanje reSenja koja
sprecavaju stvaranje novih drzavnih instituta, postojanje ustavnih praznina
koje dovode do blokade u radu postojecih institucija ili do voluntaristickog
postupanja nosioca vlasti u takvim situacijama. Ali, resavanje tih problema ne
iziskuje stvaranje ustavnopravnog poretka na sustinski drugacijim nacelima
i principima, odnosno ne postoje razlozi proglasenja ustavnopravnog
diskontinuiteta sa postoje¢im ustavnim poretkom. Utoliko je i nac¢in donose-
nja novog ustava vezan re$enjem predvidenim u postoje¢em ustavu. Odnosno
do njega se dolazi u skladu s odredbama prethodnog ustava.

4 Navedeno prema M. Jovi¢i¢, op. cit, str: 56
5 Jovici¢, op. cit str: 57.
6 Jovici¢, op. cit str.48.
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2. Prilike u Srbiji

Svrha prethodnog kraceg izlaganja je u tome da se na osnovu istorij-
skog i komparativnog iskustva utvrdi u kojoj se od navedenih situacija nalazi
Srbija danas.

Da li se radi o donosenju prvog ustava? Svakako ne. Srbija niti je nova
drzava koja po prvi put donosi ustav, niti je kao stara drzava prethodno zivela
pod rezimom pravila koja su po materijalnim svojstvima ustavnog znacaja a
da pri tome nisu bila formalnopravno u ustavni tekst uobli¢ena. Jedina dile-
ma koja moze da se postavi jeste da li je Srbija u situaciji kada donosi novi
ustav pretrpela tolike promene a nosioci tih promena dosli na vlast ,,revoluci-
onarnim putem® primenom sile, da takva situacija predstavlja ustavnopravni
diskontinuitet, odnosno da nosioci tih promena imaju razloge i opravdanja
da se prema Ustavu od 1990. odnose kao da on ne postoji i da ih ni¢im ne
obavezuju resenja tog Ustava vezana za nacin njegove promene. Dalje, kakav
je sadrzaj do sada datih predloga ustava kao i predloga ustava usvojenog u
Skupstini Srbije septembra 2006¢ Da li oni radikalno odstupaju od osnovnih
nacela i principa na kojim se zasniva Ustav od 1990, kako bi i taj razlog i$ao u
prilog ustavnopravnog diskontinuiteta? Pitanje koje se takode postavlja jeste
od kada datira ta promena. Od septembra 2000. godine, kada su obavljeni
parlamentarni izbori a vladajuci SPS te izbore izgubio, ili po nekima od 2000.
godine oktobra meseca, kada su gradani protestovali radi odbrane svoje ve¢
izrazene volje na izborima u septembru mesecu iste godine? Naravno, jo$ jed-
no vazno pitanje je da li reSenje u jos uvek vazecem ustavu o nacinu promene
ustava odgovara sustinski danasnjoj situaciji, ili to re$enje otezava donosenje
novog ustava?

3. Hronologija dogadaja od septembra 2000. godine

Napravimo hronologiju dogadaja relevantnih sa stanovista teme o ko-
joj se u ovom radu raspravlja, a koji pocinju sa septembrom 2000. godine.

a. Te godine odrzani su izbori za parlament i za predsednika na save-
znom nivou vlasti, a na nivou Republike Srbije odrzani su izbori za parla-
ment. I jedni i drugi su bili vanredni, odrzani prema tada vaze¢im propisima.
Prvo su usledili izbori na saveznom nivou, a potom na nivou Srbije.

Na predsednickim izborima za savezne organe vlasti pobedio je pred-
sednic¢ki kandidat DOS-a (Kostunica) protivkandidata SPS-a i JUL-a (Milo-
$evica). Kada je re¢ o parlamentarnim, koalicija DOS je osvojila vise glasova
od koalicije SPS-JUL, ali, s obzirom na resenje tadasnjeg Ustava SRJ, prema
kome iz iste republike nije mogao biti i predsednik vlade i predsednik repu-
blike, ishod i predsednickih i parlamentarnih izbora u Srbiji za savezne orga-
ne vlasti nije mogao uticati isklju¢ivo na sastav vlade saveznog parlamenta.
Pobeda predsednickog kandidata iz Srbije, mesto predsednika savezne vlade
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automatski je ostavljala kandidatu iz Crne Gore a izbor te vlade zavisio je ne
samo od broja predstavnika DOS-a u saveznom parlamentu nego i od glasa-
nja onog dela parlamenta iz Crne Gore koji ¢ini sastav saveznog parlamenta.
Treba takode podsetiti da su ovlas¢enja predsednika SR], prema tada vaze¢em
ustavu bila viSe protokolarna nego sustinska. Imajuci u vidu kasnija raslojava-
nja unutar DOS-a potrebno je i podsetiti da je predsednicki kandidat DOS-a
osvojio vide glasova nego DOS na tim izborima za savezni parlament’.

b. Nespremnost tada vladajuce strukture u Srbiji da prizna gubitak na
predsednickim izborima za predsednika SR] (rezultati parlamentarnih izbora
nikada nisu osporavani) izazvala je masovne demonstracije 5. oktobra 2000.
godine. Masovnost demonstracija i odlu¢nost uc¢esnika demonstracija nate-
rala je dotadasnje nosioce vlasti da prihvate poraz na izborima. Na talasu te
pobede, ubrzo dolazi do raspustanja republicke skupstine i raspisivanja van-
rednih parlamentarnih izbora na republickom nivou. Izbori za predsednika
Srbije, bez obzira $to je tadasnji predsednik (Milutinovi¢) bio iz iste strukture
vlasti, nisu raspisani niti su zahtevani od strane ,,pobednika®

c. Na vanrednim parlamentarnim izborima za republicki parlament
pobeduje DOS sa 174 poslanika u odnosu na 250. Broj osvojenih mesta od
strane DOS-a napominjemo upravo zbog teme koja je predmet ovog rada, a
to je promena ustava. Taj broj je obezbedivao dvotre¢insku vecinu potrebnu
za promenu ustava.

Ove dogadaje izdvajamo zato $to ih smatramo relevantnim sa stanovista
teme koja je predmet ovog rada. Osnovna tema je nacin donosenja ustava
Srbije.

Smatramo da je nesporno da se ne radi o prvom ustavu do sada
nepostojece drzave ili stare drzave koja nije imala ustav u formalnopravnom
znacenju tog pojma. Jedina moguca situacija je da se radi o donosenju novog
ustava. Pitanja koja slede i na koja ¢emo pokusati da damo odgovor su:

a) da li su promene nosilaca vlasti od 2000. godine bile takve da pred-
stavljaju ,revolucionarni preokret i,

b) s obzirom na karakter Ustava od 1990. godine, da li predlozi pod-
neti unazad 6 godina, kao i Predlog novog ustava koji je usvojen u Skupstini
Srbije, predstavljaju sustinski — revolucionarni otklon u odnosu na Ustav od
1990.

Razlog trazenja odgovora na ova pitanja je potreba zauzimanja stava
u pogledu nacina donosenja novog ustavnog teksta. Ako se radi o sustinski
radikalnom preokretu i u pogledu nac¢ina promene nosilaca vlasti i u pogledu
sadrzaja predlaganih ustavnih tekstova ima opravdanja za traZzenjem drugacijeg
resenja za donoSenje ustava od onog koji je predviden Ustavom od 1990. Ili,
drugim re¢ima, nalazimo se u situaciji ustavnopravnog diskontinuiteta kada
novi ustavotvorac ni¢im nije vezan za prethodni ustavni poredak. Ako, pak,

7  Predsednicki kandidat DOS-a osvojio je 2.470.304 glasova, a koalicija DOS je osvojila
2.040.646 glasova
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ocenimo da se ni po na¢inu promene nosilaca vlasti a ni po sadrzaju podnetih
predloga ne radi o ,,revolucionarnom* raskidu sa prethodnim ustavnopravnim
sistemom, onda je jedini ustavan nacin promene ustava onaj koji je predviden
u postojecem ustavu.

4. Priroda promene

Sama promena sastava parlamenta, izabranog na parlamentarnim
izborima po postoje¢im pravilima (bilo redovnim ili vanrednim izborima)
nije relevantna ¢injenica za dokazivanje nastupanja ustavno-pravnog dis-
kontinuiteta se prethodnim poretkom. Promena vrSioca vlasti do koje
dolazi u izbornim procesima je redovna pojava parlamentarnih izbornih
sistema. Utoliko, donosenje novog ustava u tim situacijama treba da se
odvija u skladu sa odredbama prethodnog ustava. Promena koja se odigrala
2000. godine kako na saveznom, tako i na republickom nivou vlasti nije
dosla nasilnim putem, mimo propisa o izborima koji su bili na snazi, vec
po regularnoj izbornoj proceduri. Jednostavno receno, na predsednickim i
parlamentarnim izborima na saveznom nivou, a potom na parlamentarnim
izborima na republickom nivou druge politicke stranke (okupljene u DOS)
su dosle na vlast. Sama c¢injenica da je izborni rezultat na saveznim izborima
odbranjen demonstracijama gradana, jer dotadasnja vlast nije bila spremna
da prizna poraz, ne predstavlja revolucionarni dogadaj®. Da podsetimo, i na
lokalnim izborima 1996. godine u gradu Beogradu i mnogim ops$tinama po
Srbiji pobedile su ,,opozicione snage® I tada su bile masovne demonstracije
zbog nespremnosti vlasti da prihvati rezultate izbora, ali se ta zbivanja nisu
proglasila revolucijom, a posebno nisu rezultirala drugacijim ustrojstvom
sistema teritorijalne organizacije. Novi nosioci vlasti vrsili su svoja ovlas¢enja
u okvirima postojece ustavne i zakonske regulative.

Pored formalnog elementa - nacina promene vr$ioca vlasti, kada je re¢
o postojanju ustavnopravnog diskontinuiteta, neophodan je, a svakako i bitniji
element koji dokazuje nameru novoizabrane vlasti da na nivou osnovnih
nacela i principa nudi gradanima sustinski drugaciji model vladavine. Takve
situacije su one kada je ogranicavana vlast apsolutnih monarha i kada su se
polako stvarale institucije predstavni¢ke demokratije, zatim kada su sistemi
vlasti zasnivani na slobodi politickog udruzivanja i delovanja i opstim
izborima za predstavnicke institucije, zamenjivani, posle revolucionarnih
prevrata (a ne izbora) vlas¢u koja je na ideologiji ekskluzivne vlasti radnicke
klase (radnog naroda u kasnijoj varijanti) stvarala takvu ustavnu strukturu
koja je zahtevala bespogovorno potéinjavanje vladavini jedine partije
odnosno njene elite. Kada su iz osnova promenjeni ekonomski odnosi, uslovi
privredivanja itd. Ukratko kada se menjao ceo vrednosni sistem na kojima je
pocivala dotadasnja drzava i drustvo.

8  Isto miSljenje izrazava i A. Simi¢ : ,,Prvo sam izneo sumnju da ono $to se desilo oktobra
2000. godine ima uopste kapacitet da bude revolucija i da nosi legitimitet saglasno tome..*
Ekonomist, decembar 2004. ,Novi ustav Srbije — neka otvorena pitanja - str: 21.
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Da li se novim predlozima kao i usvojenim predlogom doslo u tu
situaciju? Da bismo do$li do odgovora na to pitanje potrebno je izneti osnovne
odlike Ustava od 1990. godine. Mislimo na osnovne principe i nacela a ne i
na sama resenja koja konkretizuju usvojena nacela i principe konstituisanja i
vrienja vlasti.

Ovaj Ustav uvodi paralamentarni sistem vlasti sa poja¢canom ulogom
predsednika republike, nasuprot do tada vaze¢em skupstinskom sistemu vlasti.
Ovaj Ustav uvodi viSepartijski sistem i pravo slobodnog politickog udruzivanja
i delovanja, za razliku od prethodnog jednopartijskog sistema. Ovaj Ustav
uvodi gradanina kao nosioca suverene vlasti za razliku od prethodnog gde
je dominantna uloga pripadala radnim ljudima. Ovaj Ustav uvodi pluralnost
svojine, zadrzavsi drustvenu, za razliku od prethodnog koji je poznavao samo
drustvenu svojinu kao dominantan oblik svojine, a li¢nu i privatnu suzenu
i po vrsti i po obimu. Ovaj Ustav uvodi slobodu preduzetnistva, princip
trziSnog privredivanja. Ovaj Ustav u katalogu ljudskih prava i sloboda, uz
sve nedostatke, posebno u pogledu garancija vr$enja istih, uvodi niz novih,
koje prethodni sistem nije poznavao. U odnosu na viSedecenijsku (skoro pola
veka) ideologiju i ustavnost, drzavno-socijalisticku a zatim samoupravljacku
socijalisticku, ovaj Ustav predstavlja sustinski ustavnopravni diskontinuitet
sa prethodnim®. Mozda najbolji dokaz da ovaj Ustav nije ,zatvorio vrata“
demokratskim promenama u svim domenima dokazuje da je pod vazenjem
ovog Ustava, od 2001. godine kada je doslo do promene nosioca vlasti, a
posebno od 2004. do danas, donet niz sistemskih zakona koji drzavu Srbiju
uvode u red demokratski uredenih drzava, mada je bilo probijanja ustavnog
okvira u nekim zakonskim resenjima. Od zakona koji se ti¢u ljudskih prava,
razvijanja na demokratskim pricipima institucija pravosuda, do zakona koji
omogucavaju funkcionisanje trzi$ne ekonomije. Ovo upucuje i na jo$ jedno
razmisljanje: da li je dovoljan savr$eni ustav (ako je on uopste moguc) ili je
takode potrebno da i izabrani nosioci vlasti budu dostojni odgovornosti koju
na sebe preuzimaju i funkcija na koje su birani?

Nesumnjivo je da se mogu opravdano uputiti prigovori na nacin dono-
$enja ovog Ustava i na legitimitet donosioca ovog ustava. Pocetkom deve-
desetih godina bilo je mesta raspisivanju izbora za ustavotvornu skupstinu,

9  A.Simi¢ ocenjuje da vazeci Ustav Srbije, s obzirom na vreme kada je donet, sadrzi najveci

demokratski kapacitet u odnosu na ustave napravljene u Isto¢noj Evropi osamdesetih
godina. ,To se ne moze izvesti samo iz ¢isto pravne dogmatske analize ve¢ i iz domasaja
koji je taj ustavni tekst trebao da ima. Taj ustav je poku$ao da razbije titoisticku organiza-
ciju Srbije... Taj ustav je u tome uspeo” op.cit. str: str 22.
b. Vukadinovi¢ zalazu¢i se za dono$enje novog ustava u svom tekstu: Novi ustav ili hro-
ni¢no vanredno stanje, konstatuje :,, Srbiji je, naime, potreban novi ustav ne zbog toga to
je postojeci nepopravljivo lo$ i §to se ne bi mogao uz pomo¢ amandmana jo§ malo po-
boljsati. Ne. Ustav je potreban kao dokaz da se ovo rastrojeno drustvo ipak moze nekako
sastaviti i sloZiti oko osnovnih pitanja sopstvenog institucionalnog utemeljenja i svoje
buduénosti. Srbiji je potreban konsenzualno donesen ustav koji bi predstavljao diskon-
tinuitet u odnosu na tradiciju stalnih istorijskih diskontinuiteta, revolucionarne pravde i
pobednic¢kog zakonodavstva®, Analize, br.1. str: 11-12.
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upravo zato $to je taj ustav predstavljao prekretnicu u dotadasnjoj ustavnosti
Srbije kao delu bivseg socijalistickog sistema vrednosti i vladavine. Tek potom
je trebalo da budu raspisani izbori za najvise predstavnicko telo. Ali, objektiv-
ni analiti¢car mora da uzme u obzir i okolnosti u kojima je ovaj ustav donet.
Te okolnosti su sledece: raspad bivse SFR], stanje u delu Srbije - Kosovo i
Metohija, politicki pluralizam koji je tek poceo da se razvija i moze se re¢i
da je bio u rudimentarnom obliku. Ove ¢injenice ni najmanje ne opravdava-
ju ponasanje tadasnjih nosioca vlasti koje se, za ceo period vladavine moze
okarakterisati kao autoritarno, ignori$uce u odnosu na sve kritike i predloge
parlamentarnih opozicionih politickih stranaka, u odnosu na javno mnjenje
i nau¢nu javnost, a posebno ne opravdavaju neustavno i nezakonito postupa-
nje u odnosu na poredak koji su sami doneli. Takvo ponasanje je i bilo razlog
njihovog silaska sa dominantne pozicije u strukturama vlasti, a zbog takvog
delovanja Milo$eviceve vlasti je i tzv. MiloSevicev ustav tumacen i kritikovan
negiranjem bilo koje njegove vrednostil? .

Da bismo opravdali ili odbacili stanoviste o potrebi diskontinuiteta,
odnosno kontinuiteta u na¢inu dono$enja novog ustava, potrebno je pogledati
predloge ustavnih principa i nacela sadrzanih u dosadasnjim predlozima, a
kao pitanje znacajno za legitimitet donosioca novog ustava pogledati ko su
danasnji ustavotvorci u odnosu na one od 1990. godine.

a) Pocecemo od lakseg pitanja, a to je ko su danasnji glavni politicki
akteri, jer ¢injeni¢no njihovo prisustvo u parlamentu nije moguce osporiti.
To sigurno nije SPS, ve¢ dve demokratske stranke (DSS i DS), Radikalna
stranka i par manjih stranaka leve ili desne demokratske provenijencije
(G-17, SPO, Nova Srbija). Iz ovog ¢injeni¢nog stanja proizilazi jedina ta¢na
konstatacija da donosioci novog ustava nisu iste one politicke snage koje su
donele ustav od 1990; da su ove danasnje izabrane na izborima a ne nasilnim
preuzimanjem vlasti, revolucijom ili drzavnim pucem; da su u prethodnom
sastavu parlamenta takode imale dominantnu ulogu u odnosu na SPS i
posebno Radikalnu stranku, ali sa nesto izmenjenim odnosom unutar tzv.
demokratskog bloka. Ove ¢injenice iznosimo da bismo dokazali sledece:
danasnji sastav parlamenta ne nosi na sebi hipoteku neligitimnosti, kao §to
je nosio onaj od 1990 . kada je donet taj ustav. Danasnji sastav parlamenta
je u nesto izmenjenim proporcijama broja poslanickih mandata skoro isti
kao onaj koji je pobedio na izborima u decembru 2000. godine, ukoliko
politicke stranke delimo na demokratske i bivse rezimske. Ako se legitimnost
prethodnog saziva parlamenta (2000. do 2004) nije osporavala, onda kada je
uspostavljena skupstina, onda se ni legitimnost sadasnjeg saziva parlamenta
ne moze osporavati. Koliko god se moze zameriti prethodnom sazivu
parlamenta $to nije doneo novi ustav, i to sa razlogom, jer je to bilo jedno od
glavnih obecanja vlasti, isto toliko se ne moze osporavati ovom parlamentu
pravo da donese novi ustav, odnosno dovrsi posao u bitno tezim uslovima.

10 A Simi¢ konstatuje : ,,Medutim mi nismo mogli da prepoznamo pravi sadrzaj tog ustava,
jer je on prosto bio konzumiran od jednog vrlo autoritarog, i s druge strane, rezima koji
je u pocetku imao ogromnu, skoro plebiscitarnu podrsku naroda“ op. cit. Str 22.
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b) Drugo pitanje jeste da li je sadrzaj ponudenih predloga takav da
opravdava zahtev za diskontinuitetom u nacinu donosenja ustava?

Medu ponudenim predlozima nalaze se dva predloga podneta od stra-
ne ovlas¢enih predlagaca (¢1.132 Ustava Srbije). To je Predlog Vlade Repu-
blike Srbije koja ga je podnela 2004. godine i Predlog predsednika Republike
Srbije koji ga je podneo januara 2005. godine. Treba napomenuti dve cinje-
nice. Prema Ustavu Srbije kao ovlasceni predlagaci navode se i: 100 000 bi-
raca, odnosno 50 poslanika. Niti od strane poslanika niti od strane gradana
Skupstini Srbije nije upucen nikakav predlog promene ustava. U javnosti je
medutim, u opticaju bilo vide predloga. Jedan od DSS-a jos 2001, jedan od
DS-a 2003. godine, koja su ove dve stranke uputile javnosti. Pored toga, dva
celovita Predloga ustava Srbije potekla su od dve nevladine organizacije (Be-
ogradski centar za ljudska prava 2001. i Forum Iuris 2002. iz Novog Sada) i
jedan individualni predlog prof . Pavla Nikoli¢a. Vredan pomena je i tekst
SPS ,,Skica za novi ustav Srbije“ od decembra 2003. godine.

Izuzev predloga prof. Nikoli¢a (Nacrt ustava Kraljevine Srbije) koji se
zalaze za restauraciju monarhije i shodno toj ideji daje predlog organizacije i
strukture vlasti, svi ostali predlozi vide Srbiju kao republiku; organizaciju vlasti
utvrduju na principima i nacelima parlamentarnog sistema vlasti (sa jacom ili
slabijom ulogom predsednika republike!!); stavljaju akcenat na ljudska prava,
trzisSnu ekonomiju, zalazu se za ve¢i ili manji stepen decentralizacije vlasti
(Srbija kao drzava regiona odnosno Srbija sa dve autonomije uz mogucnost
osnivanja drugih autonomija, ili oblasti ili okruga) pojacanu ulogu lokalne
samouprave, odnosno opstina .

Ono $to zelimo da istaknemo jeste ¢injenica da na nivou osnovnih
principa i nacela novi predlozi ne predstavljaju, da upotrebimo taj izraz
»revolucionarni skok“ u odnosu na Ustav od 1990. Radikalni otklon u istoriji
ustavnosti Srbije u odnosu na period od 1945. godine predstavlja upravo
Ustav iz 1990. Uz sve manjkavosti tog ustava, manjkavosti zakonodavstva
donetog u periodu vazenja tog ustava, ako stvari posmatramo na ¢isto
ustavnom planu, radikalni prekid sa socijalistickom drzavom odnosno
samoupravno-socijalistickim sistemom vrednosti i ideologijom ucinjen je
1990, a ne ovih dana kada se donosi novi ustav. Da se izrazimo simbolicki,
u ideoloskom pogledu prvi korak ka sistemu vrednosti zapadnoevropskih
demokratija ucinjen je tada. Autoritarni rezim Milo$evi¢a nije proizvod tog
ustava niti manjkavosti u tom ustavu, ve¢ je rezultat samog MiloSevi¢evog

11 Kada je re¢ o ovla§¢enjima predsednika republike u ponudenim predlozima najvece
odstupanje od parlamentarnog sistema vlasti predstavlja re$enje sadrzano u predlogu
predsednika Tadi¢a. Clanom 104. koji reguli$e pitanje progladenja zakona, predsedniku
se daju izuzetno velika ovlad¢enja malo poznata u komparativnoj ustavnosti. Zakon koji
on odbije da potpise a koji je usvojen prostom veéinom na ponovnom glasanju moze
da prode samo ako ga prihvati apsolutna vecina, a zakon donet apsolutnom ve¢inom na
ponovnom glasanju prolazi samo ako ga usvoji dvotrecinska vec¢ina poslanika. Na ovaj
nacin predsednikova ,zakonska“ ovla$¢enja su jaca od zakonskih ovla§¢enja poslanika u
parlamentu.
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autoritarnog nacina vladanja. Ovaj stav iznosimo da bi konstatovali sledece:
novi ustav (imaju¢i u vidu ponudene sadrzaje u datim predlozima kao i
predlog usvojen u Skup$tini) ne predstavlja radikalni prekid sa ustavnim
poretkom uspostavljenim 1990. Utoliko novi ustavotvorac nema razloga da
se ponasa prema tom ustavu kao da on ne postoji. Nac¢in donosenja novog
ustava vezan je reSenjem za promenu ustava datog u tom tekstu. Pitanje koje
jos zahteva odgovor je: da li je nac¢in promene ustava, odnosno dono$enja
novog ustava kakav je odreden u Ustavu od 1990. toliko nepremostiva
prepreka koju nije moguce preci da bi se doslo do novog ustava? Ovaj Ustav
spada u krute ustave. Tesko je postignuti dvotre¢insku vecéinu za usvajanje
predloga promene ustava u parlamentu ali isto tako i jo$ neizvesnije tesko
je postici trazenu vecinu na referendumu. Gotovo da je u obe faze potrebno
posti¢i konsenzus u jednom duboko podeljenom drustvu, a dodali bismo
zamorenom i dezorijentisanom kada je re¢ o opcijama koje mu se nude za
buduénost. Prva prepreka je ve¢ predena. Sledi druga - referendum, po kome
se trazi izuzetno visok cenzus i u pogledu izlaznosti i u pogledu glasanja.
Normalno je da se u takvoj situaciji paznja stru¢ne javnosti, kao i politickih
stranaka, usredsredila na pitanje da li menjati ovaj postupak.!? Ima zalaganja
za po$tovanje propisane procedure iz formalnih ali i iz sustinskih razloga. Za
donosenje novog ustava, u ovako podeljenom drustvu, potrebno je posti¢i
visok stepen saglasnosti a to obezbeduje upravo vaze¢a procedura. Ima i
zalaganja za drugacijim postupanjem koja potic¢u bilo iz neverice da je ovaj
sastav parlamenta u stanju da okonca ovaj postupak, bilo iz sumnje da ovaj
sastav parlamenta danas ne predstavlja legitimni izraz volje naroda, bilo, §to
je prisutno u zahtevima pojedinih politickih stranaka, da se osporavanjem
legitimnosti ovog parlamenta za obavljanje ovog ustavnog zadatka izbore za
nove izbore ne bi li poboljsale svoj stranacki polozaj.

Na stranu koliko bi i to bilo tesko posti¢i. Odnosno, da bi ova promena
o nacinu promene ustava bila legitimna, za nju je potrebno posti¢i isti onaj
stepen saglasnosti koji je potrebno posti¢i i u skupstini i medu gradanima
kada je re¢ o samom dono$enju ustava. Ako se osporava legitimnost sasta-
va ove skupstine da promeni ustav, onda se mora osporavati i legitimnost
eventualne odluke ove skupstine da pristupi izboru za ustavotvornu skupsti-
nu, ili da donese deklaraciju o pristupanju promeni ustava. Da li bi izbori
za ustavotvornu skup$tinu promenili bitno sastav parlamenta? Nezahvalno
je baviti se takvim predvidanjima, ali sustinski svakako ne bi. Odnos snaga
dominantnih politickih opcija bi verovatno bio promenjen, ali danas u Srbiji
ne postoji nijedna politicka opcija — nova - koja bi mogla da izmeni politicku
sliku parlamenta.

12 Vidi viSe o razli¢itim predlozima za nac¢in promene ustava u: Srpska pravna revija, temat-
ski broj: Pitanje ustava u Srbiji sredstvo ili cilj, br.1./2005; zatim Mi$a Purkovi¢: ,,Zajed-
ni¢ki do ustavnog temelja, Analize, god.1.br.2 str: 29-37 ; Z. Lutovac, ,Kako do novog
ustava Srbije‘, Analize, god.1. br. 2. str: 17-25, M- Pajvanci¢, Uspostavljanje i konsolidova-
nje ustavnih institucija , Prizma, januar 2004, str: 40-43.
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Umesto zakljucka

Kao $to je poznato, prva prepreka — usvajanje Predloga izmene ustava u
parlamentu je predena. Da li ¢e biti predena i druga, ostaje jo§ malo vremena
da se vidi. Sigurno je da ¢e sporenja oko pitanja kontinuiteta i diskontinuiteta
ostati. I to je normalno. Ali sustinski diskontinuitet koji treba da se napravi,
kada je re¢ o Srbiji danas, to je diskontinuitet u shvatanju odgovornosti i po-
nasanju onih koji se nadu na drzavnim funkcijama.

Apstrakt

Pristup obradi ove teme odreden je ustavnom praksom u svetu (danas
i kroz istoriju ustavotvorstva) kao i teoretskim shvatanjima formulisanim na
tim iskustvima. Shodno tome, autor postavlja pitanje u kojoj se od poznatih
situacija Srbija nalazi: da li donosi svoj prvi ustav, ili donosi novi ustav i pod
kakvim okolnostima. Zavisno od odgovora na ova pitanja autor se opredelju-
je i u odnosu na osnovno pitanje u ovom radu a to je da li donosenje novog
ustava u Srbiji treba da sledi postojece resenje u Ustavu od 1990. ili ima legi-
timnog osnova za trazenje drugog resenja, odnosno za uspostavljanje diskon-
tinuiteta sa prethodnim ustavnim poretkom. Pored uvodnog dela, problem
se razmatra kroz tekstove pod nazivom: Ustavna dinamika — dono$enje usta-
va, promena ustava; Prilike u Srbiji; Hronologija dogadaja od 2000; Priroda
promene. Autor zauzima stav da se nisu stekli uslovi za uspostavljanje dis-
kontinuiteta sa ustavnim poretkom od 1990, koji bi opravdavali odbacivanje
reSenja o promeni ustava kakvo je dato u tom tekstu.
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Institut za evropske studije

PROBLEMI INSTITUCIONALIZACIJE
PARTIJSKOG SISTEMA

Partijski sistem, neosporno je, sac¢injava jedan od klju¢nih temelja i ele-
menata ukupnog politickog sistema savremenih politickih zajednica. Iako u
politickoj teoriji postoje veoma ozbiljni mislioci koji insistiraju da je partij-
nost, bududi prirodna ¢oveku, stara koliko i svesni ljudski rod, i iako se zaceci
partija i partijskih borbi mogu lako nac¢i i prepoznati kako u antickoj Grekoj,
tako i u Rimu, a zatim u srednjovekovnim evropskim gradovima, ipak se o
politickim partijama kao samosvesnim, i precizno uo¢ljivim subjektima poli-
tike moze govoriti tek tokom poslednja dva veka. Prve prave politicke partije
u modernom smislu nastaju oko 1840. godine u Velikoj Britaniji. Nakon dva
klju¢na reformska akta za koja se ponekad s pravom govori da su predstav-
ljala pravu drustvenu revoluciju, dakle novog Zakona o izboru poslanika iz
1832. kojim su glasacka prava prosirena na srednji sloj, i izmena Zakona o
siromagnima iz 1834, nova dinamika inicirala je relativno jasno grupisanje
izbornog tela i elite u dva tabora. Najpre se iz redova starih torijevaca pola-
ko formirala Konzervativna stranka, da bi se zatim od jednog dela vigovske
stranke zajedno sa predstavnicima burZoazije i irskim poslanicima formirala
Liberalna partija.

Ove dve partije su tokom nekoliko decenija zapravo stvorile prvi pravi
partijski sistem u modernoj istoriji, sa velikim delom elemenata koji su i do
dan danas neophodni da bi se o sistemu moglo govoriti: izborno zakono-
davstvo, javno mnenje, mediji, izborne kampanje, ¢lanstvo, simpatizeri, sin-
dikati, udruzenja gradana, partijske elite, frakcije, unutarstranacko lobiranje,
interesno povezivanje, partijska identifikacija itd. Engleski model politickog
sistema ne samo da je prvi takav primer u modernoj istoriji, ve¢ je zapravo i
tipski obrazac za razumevanje partijskog sistema gotovo svake liberalne de-
mokratije.

Ovaj model je tokom poslednja dva veka doziveo razne vrste teorijskog
ali i prakti¢nog osporavanja. Bili smo svedoci postojanja raznih oblika dikta-
tura, autoritarnih sistema, narodnih demokratija, dzamabhirija, korporativnih
drzava i drugih uredenja kojima je zajednicko bilo neprihvatanje pluralnog
partijskog sistema. Neki rezimi su insistirali na suviSnosti svakog oblika par-
tijskog udruzivanja, dok su ce$ce koris¢eni modeli jednopartijskog sistema
u kome je postojala samo vladajuca partija. Upravo ova ¢injenica da su ¢ak
i rezimi koji su bastinili ideologije kolektivizma, organicizma ili utopijskog
kvazi-anarhizma, morali da posegnu za organizovanjem stranke, jasno de-
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monstrira da su u modernim masovnim, sloZenim i heterogenim drustvima
politicke partije neizbezne kao nosioci i mehanizmi drustvene organizacije i
funkcionisanja.

Element na kome su propali takvi sistemi upravo je bio neprihvatanje
¢injenice nuzne pluralnosti masovnih drustava. Savremena drustva su veoma
slozena i dinamic¢na, buduci da ih sacinjava veliki broj pojedinaca, udruzenja,
te interesnih, geografskih, kulturnih grupacija, $to se iskazuje u naporednom
postojanju veceg broja osa drustvenih rascepa u istoj zajednici. Pokazalo se da
je svaki pokusaj da se ova heterogenost ignorise i nasilno suspreze zabranom
formiranja alternativnih organizacija, vodio u neki oblik totalitarizma, ili auto-
ritarizma, §to je po pravilu umanjivalo i ekonomsko bogatstvo drustva i sve
druge moguc¢nosti za njegov razvoj. Trijumf liberalne demokratije na kraju
dvadesetog veka, nakon svih eksperimenata pokazao je da je to ipak najbolji
poznat model za realnu organizaciju ljudskih drustava, upravo zbog toga $to
nudi pravila igre u nacelu jednaka za sve i ostavlja pojedincima slobodu da
se prirodno, u skladu sa svojim preferencama, interesima i Zeljama udruzuju
oko odredenih programa i vizija, formiraju¢i na taj nacin razli¢ite politicke
stranke. Dakle, viSepartijska liberalna demokratija jeste model koji je danas
u zapadnom svetu univerzalno prihvac¢en kao najadekvatniji bazi¢ni model
politicke organizacije gradana. To je naravno i osnovni razlog zasto u ovoj
analizi polazimo od njega kao normativnog modela.!

U takvim masovnim, slozenim i dinami¢nim drustvima politicke par-
tije imaju nezamenljivu ulogu. Razni autori su na razli¢ite nacine pokusavali
da defini$u i ta¢no pobroje funkcije koje partije imaju u liberalnoj demokra-
tiji. Klingeman je npr. dobro uhvatio osnovnu nit tvrdeci da su partije ¢ini-
lac racionalnog i efikasnog uobli¢avanja politi¢kog procesa.? One su na neki
nacin postale glavni oblik posredovanja izmedu drustva i drzave. Preko njih
delovi drustva uspevaju da artikuli$u i defini$u svoje ideje i interese, kao i
da se izbore da ih na politickom trzi$tu nametnu celokupnoj zajednici. Isto-
vremeno, one ne moraju biti samo odraz potreba drustva, ve¢ istovremeno i
njihov kreator. Bilo kako, one su danas zizne tacke oko kojih se odvija najveci
deo politickih aktivnosti i preko kojih se prelama recipro¢ni medusobni uti-
caj drzave i drudtva. Stojiljkovi¢ sazima ulogu partija u slede¢ih pet klju¢nih
manifestnih funkcija: ,,izrazavanje interesa i uobli¢avanje javnog mnenja; no-
minacija i izbor nosilaca politi¢kih i javnih funkcija; kontrola i usmeravanje
rada drzavnih organa; politicka mobilizacija i participacija, kao i funkcija po-
liti¢kog obrazovanja i socijalizacije.“>

Polazeci od ovakve koncepcije stranaka u liberalnoj demokratiji, posta-
je nam lakse da razumemo pojam partijskog sistema. Pokazujuci zasto u

1 Naravno, drugi znacajan razlog jeste formalni kriterijum za priblizavanje Srbije EU,
odnosno kopenhaski kriterijumi koji izmedu ostalog podrazumevaju izgradnju odrZive
pluralne demokratije.

2 Klingeman, 1996.
3 Stojiljkovic, 2006, str. 33.
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jednostranackoj drzavi ne mozemo da govorimo o partijskom sistemu, Sarto-
ri ovaj pojam objasnjava na sledeci nacin: ,,Stranke stvaraju sustav’ (sistem)
samo kada su one djelovi (u mnozini), a stranacki je sustav upravo sustav in-
terakcija koje proizlaze iz medustranackog natjecanja. Sustav o kojemu govo-
rimo pociva, dakle, na odnosu medu strankama, na tome $to je svaka stranka
funkcija (u matematickom smislu) drugih stranaka i §to reagira, kompetitiv-
no ili na drugi nacin, na druge stranke.“* Dakle, politicke partije jesu noseci
delovi partijskog sistema, ali nisu jedini. Kao $to je za sistem vazna njihova
medusobna interakcija, isto tako su vazni i njihovi odnosi sa javhim mne-
njem, medijima, ostalim drustvenim grupama, izbornom bazom, ekonom-
skim lobijima i krupnim korporacijama, drugim drzavnim funkcijama, osta-
lim elementima politickog i bezbednosnog sistema i mnogim drugim manje
ili vise relevantnim subjektima politike. Tek ¢itav taj bogati spektar odnosa u
svojoj celovitosti jasno nam daje predstavu o tome §ta je partijski sistem jed-
ne liberalno-demokratske drzave.

S druge strane, da bi liberalno-demokratska drustva mogla da funkci-
oni$u i da se razvijaju, a da njihovi gradani mogu da ostvaruju visok stepen
slobode, neophodan je znatan stepen politicke stabilnosti. Ovo je inace lekcija
koju postkomunisticka drustva najteze savladavaju. Slobode nema bez jasnog,
stabilnog i predvidljivog pravno-politickog okvira. Zato se na primer u libe-
ralnim demokratijama izbori uglavnom odrzavaju na cetiri godine. Dvove-
kovna praksa je pokazala da je upravo to period koji je dovoljno dug da jedna
administracija ovlada svojim zadacima i da sprovede jedan ciklus mera koje u
tom razdoblju mogu dati rezultate i pokazati sposobnost i kvalitet vlade. Isto-
vremeno, nuznost ponovnog pojavljivanja pred bira¢ima ne dozvoljava im da
previse okostaju i omogucava birackom telu da im eventualno demokratski
oduzme vlast.

Polazeci od ove potrebe za stabilno$¢u, u teoriji o politickim partijama
kao jedan od klju¢nih pojmova ustalila se ideja institucionalizacije. Tako se
govori o institucionalizaciji partija i o institucionalizaciji partijskog sistema.
Ovde nema prostora za detaljnu raspravu o razli¢itim idejama i kriterijumima
za definisanje institucionalizacije. Dvojica nasih autora (Goati i Stojiljkovi¢)
u svojim teorijskim raspravama prenose klju¢ne delove te visedecenijske ra-
sprave u kojoj su ucestvovali mislioci poput Hantingtona, Selznika, Panebjan-
ka ili Rouza i Makija koji su npr. ponudili ¢uveni kriterijum o najmanje Cetiri
uzastopna uce$¢a na nacionalnim izborima.”> Ovde ¢emo preuzeti &etiri krite-
rijuma koja je, slede¢i Hantingtona, ponudio Skot Mejnvoring, na osnovu ko-
jih i Goati prosuduje institucionalizovanost partijskog sistema Srbije. Mejn-
voringovi kriterijumi su: ,,1. stabilnost koja se ogleda u tome §to nema bitnih
odstupanja u izbornim rezultatima partija; 2. ukorenjenost partija u drustvo;
stepen ukorenjenosti pozitivno korelira sa institucionalizacijom; 3. u institu-
cionalizovanim partijskim sistemima pripadnici politicke elite i gradani sma-

4 Sartori, 2002, str. 49
5 Videti Goati, 2004, str. 186, Stojiljkovi¢ 2006, str.130.
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traju partije legitimnim; i najzad, 4. u institucionalnim partijskim sistemima
partijske organizacije su vaznije od partijskih lidera i njihovih koterija.“®
Na osnovu sva Cetiri kriterijuma Goati s pravom zakljucuje da partijski
sistem Srbije nije institucionalizovan.” Institucionalizacija partijskog sistema
predstavlja zaista jedan od najvaznijih zadataka svake zemlje koja izlazi iz
autoritarnog sistema. Njen znacaj je ogroman §to se lako vidi u direktnim
odrazima rezultata izbora na kretanje akcija na berzama npr. Stabilan i
institucionalizovan partijski sistem ne mora biti dovoljan, ali je svakako
neophodan razlog za sigurnost gradana i ekonomskih subjekata u jednoj
drzavi. Mnoge stvari vezane za razvoj su direktno povezane sa tom vrstom
stabilnosti. Pomenimo samo faktor stranih direktnih investicija koje u
postkomunistickim zemljma predstavljaju glavni podsticaj razvoju privrede,
zaposljavanju i povecanju izvoza. Kao $to je visevekovna praksa pokazala,
samo avanturisti ulazu u politicki nestabilne zemlje. Najve¢em broju
investitora vise znaci politicka i pravna sigurnost nego ve¢i ali rizi¢niji profit.
Zbog svega recenog, predmet obrade ovog teksta jesu upravo osnovni
problemi institucionalizacije partijskog sistema u Srbiji. Bez namere da
detaljno ulazim u sve probleme ovog procesa, (to bi zahtevalo posebnu knjigu),
pokusacu da na narednim stranama ponudim jednu topografiju nastajuceg
sistema i da lociram i kratko analiziram neke od najvaznijih dilema, problema
i prepreka koje ometaju punu institucionalizaciju partijskog sistema u nasoj
zemlji. Fokus je na razdoblju 2000 - 2006, sa nuznim referencama na raniji
period, tamo gde to bude neophodno.

1. Milo$evic¢evo naslede i problem
ukrupnjivanja partijske scene

Specifi¢nost Srbije u odnosu na ostale postkomunisticke zemlje jeste
takozvana odocnela tranzicija. Decenija nakon pada berlinskog zida u vecini
bivsih komunistickih zemalja protekla je u uspostavljanju politicke stabilnosti
i postepenoj reformi zemlje u skladu sa kopenhaskim kriterijumima koje je
EU 1993. godine definisala kao uslove koje treba ispuniti za ¢lanstvo u ovoj
organizaciji . U Srbiji je medutim (¢itav taj period obelezen jednim neformal-
nim vanrednim stanjem. Zemljom je u senci ratova i raspada SFRJ nastavio

6 Mainwaring 1998, str. 69-70, prema Goati, 2004, str. 187.

7 Isto, str. 190. Iako je zaklju¢ak neosporan samoj analizi bi se moglo dosta prigovoriti.
Ovaj autor previ$e insistira na navodnoj tradicionalnoj autoritarnoj prirodi domaceg
stanovnistva, tvrdeci da je ovde antipartizam isklju¢ivo povezan sa teZnjom za restaura-
cijom autoritarne ili totalitarne proslosti. Goati , kao i mnostvo drugih analiti¢ara ignorise
ocevidnu ¢injenicu da je narastajuci pad legitimiteta partija i izborna apstinencija rezultat
sve goreg kvaliteta ponude na politickom trZi§tu, odnosno petrifikacije jedne politicke
kaste ogrezle u korupciju koja je sve dalja i dalja od biraca. Visoka izlaznost u ranijem
periodu i posebno 2000. pokazuje u dovoljnoj meri svest gradana o znacaju partija i
izbora, tako da Goatijevi argumenti ne stoje.
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da vlada autoritarni komunisticki rezim Slobodana Milosevic¢a, na sve mogu-
¢e nacine ¢uvaju¢i monopole i svesno podrivajudi sve institucije. Srbija 90-ih
je Skolski primer simulirane demokratije, odnosno sistema u kome i pored
formalnih preduslova za postojanje liberalne demokratije imamo samo izbor-
nu demokratiju, a de fakto diktaturu.

Jedna od glavnih Zrtava takvog principa vladavine bio je partijski
sistem. Cuvaju¢i monopol vlasti, Milogevi¢ev rezim je na sve moguce nacine
onemogucavao formiranje i stabilizovanje institucionalizovanog partijskog
sistema nalik onom koji postoji u zapadnim demokratijama. I dok se u
drugim zemljama nakon pocetnog entuzijazma i velikog broja formiranih
stranaka taj nagon smirivao, a iz haosa izdvojila tek nekolicina ozbiljnih
politickih subjekata koji su postajali relevantne partije, u Srbiji je proces
iS$ao u obrnutom smeru tako da smo na kraju decenije dobili jedan izraziti
hiperpartizam, posebno na opozicionoj sceni.

Postoji nekoliko klju¢nih razloga koji objasnjavaju postojanje tako
rascepkanog partijskog sistema. Ovde ¢u ih kratko sumirati, a za detaljnije
obja$njenje upu¢ujem ¢itaoca na jedan drugi svoj ¢lanak:®

1. Prvo, tome je fundamentalno kumovala MiloSeviceva tajna policija
koja je svim sredstvima kontrolisala i parcijalizovala nekadasnji
opozicioni prostor, vodena osnovnim ciljem sprecavanja nastanka
jedne stabilne, brojne i dobro organizovane politicke sile koja bi
mogla da predstavlja politicki izazov rezimu.

2. Drugi faktor je izraziti egoisti¢ni indvidualizam domacih intelektu-
alaca iz cijih redova su regrutovani lideri partija, ¢ija neutemeljena
sujeta, lazna ideja o veli¢ini koju naduvaju mediji, nespremnost za
timski rad, disciplinu, izvr§avanje zadataka, za probijanje kroz hije-
rarhiju i za izgradnju i po$tovanje institucija, po definiciji svakog te-
raju da osnuje svoju partiju.

3. Trece, nestabilan, lo$ i manipulativhim idejama voden izborni sistem,
stimulisao je usitnjavanje a ne ukrupnjivanje politicke scene. Tokom
90-ih izborni sistem je menjan tri puta, svaki put u skladu sa Miloge-
vi¢evom aktuelnom snagom.

4. Sasvim nedemokratska priroda unutrasnje organizacije partija. Parti-
je su izrazito liderske, bez snazne elite.

5. I konacno, nedovr$ena i od politickih aktera neprepoznata socijalna
stratifikacija drustva, kojoj opet odgovara nemogu¢nost gradana da
u odredenoj grupaciji vidi trajnog predstavnika svojih interesa i poli-

tickih ideja, vodi dalje ka lutanju velike ve¢ine partija.
O prirodi sistema kakav je postojao do 2000, najbolje govori ¢injenica
da je Milosevi¢a rusila koalicija sastavljena od c¢ak osamnaest politickih
partija. Peti oktobar 2000. je za partijsku scenu Srbije zaista predstavljao

8 Vidi, Purkovic, 2005, Political parties in Serbia: Source of Political Instability. Nesto
drugacije objasnjenje istog fenomena vidi u Goati, 2004, str. 31.
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klju¢nu vododelnicu zato $to o formiranju i pocetku institucionalizacije
partijskog sitema u Srbiji postaje moguce govoriti tek od tog datuma. Tada
se naime desio politicki zemljotres koji je doveo dotle da dve glavne partije
rezima SPS i SRS u svega nekoliko meseci izgube vise od dve tre¢ine svog
dotadasnjeg birackog tela. Prvi pravi zaista slobodni izbori u svakom pogledu
odrzani su medutim, tek 28. decembra 2003. U periodu od 2000. do tada
raspao se pokret DOS i iz njega se profilisalo nekoliko relevantnih stranaka, a
SRS se vratila na svoju realnu snagu.

Dakle Milosevic¢ev rezim je na partijskoj sceni kao najgore zavestanje
ostavio potpuno rascepkan politicki spektar. Stranacki sistem do 2000.
godine moze se relativno lako opisati kao de fakto nekompetitivni sistem sa
hegemonijskom strankom (SPS). Ali za posmatrani $estogodi$nji period to
je vrlo tesko uraditi. Period 2000-2003. sve do decembarskih izbora najvise
li¢i na jedno produzeno revolucionarno stanje, obelezeno velikim lomovima,
aferama, ubistvima, $to je sve rezultiralo faktickim vanrednim stanjem tokom
proleca 2003. godine. Srbijom je vladao revolucionarni pokret DOS cije su se
razne frakcije sukobljavale, a tokom tog perioda izdvojile su se DS kao stranka
vlasti, i DSS, a 2003. i G17 + kao vazne opozicione stranke. Uz ove tri politicke
organizacije, na pomenutim izborima cenzus su presle jo§ SRS, koja se u
potpunosti stabilizovala i osvojila najve¢i broj glasova, zatim SPS, zahvaljuju¢i
u poslednji ¢as ostvarenoj Milosevic¢evoj podrsci i koalicija SPO-NS.

Stoga je vazno istaci da stvarni, relativno normalan politicki Zivot u
Srbiji zapravo pocinje tek od 2003. i da se tek pocev od tada moze pratiti pro-
ces institucionalizacije. Radi se o kratkom periodu i zato je teSko primenji-
vati klasi¢ne kategorije iz teorije o partijama, pa je problemati¢na i upotreba
termina relevantnih i institucionalizovanih partija. Naime u Republici Srbiji
danas postoji preko 330 registrovanih politickih partija, od kojih je prema
procenama Goatija aktivno oko 50. Iako je zbog raznih poremecnih okolnosti
tacno da uticaj odredenih partija moze biti daleko ve¢i od njihove brojnosti,
parlamentarne snage ili ukorenjenosti,” u Srbiji je najsigurnije drzati se parla-
mentarne zastupljenosti kao osnovnog kriterijuma relevantnosti. U stabilnim
drzavama relevantnost se obi¢no poklapa sa institucionalizovanos¢u. U Srbiji
zbog svega navedenog to jo$ nije slucaj. Na primer do 2003. status relevantne
partije imala je Stranka srpskog jedinstva koja danas de fakto ne postoji, a
nakon izbora taj status je stekla nova stranka G17. Medutim tek ce sledeci
izbori dati prve indikatore tendencija institucionalizacije odnosno dugotraj-
nije relevantnosti.!? Na osnovu poslednjih istraZivanja SRS, DS i DSS jesu

9  Navedimo primer JUL-a kao najfrapantniji, ali i GSS-a koji je na opozicionoj sceni godina-
ma igrao ogromnu ideolosku ulogu, iako je s pravom nazivan kombi-partijom.

10 O nestabilnoj i jo$ uvek nedifinisanoj sceni govori slu¢aj nove partije Pokret snaga Srbije,
Bogoljuba Karica, koja je formirana nakon njegovog odli¢nog rezultata na predsednic-
kim izborima 2004. Tokom ¢itave 2005. godine ova partija je po svim istrazivanjima bila
na tre¢em mestu po popularnosti iza SRS i DS, dakle ispred svih partija vlasti. Rejting
joj se kretao od 10-18 procentnih poena, $to bi je svakako uéinilo relevantnom, a zbog
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jedine partije koje imaju stabilnu podrsku koja im garantuje odrzanje statusa
relevantnosti. Ispod njih su G17, SPS, NS i SPO koje se kre¢u od 3-6 % i za-
pravo bore da i na slede¢im izborima zadrze status parlamentarnih stranaka.
Ocigledno je potrebno da u relativno smirenoj atmosferi proteknu bar jos dva
izborna turnusa kako bi se partijska scena rad¢istila i kako bi se jasno odvojile
relevantne i institucionalizovane partije.

Postoje medutim i dalje sporovi oko toga u kom pravcu treba da ide
partijski sistem Srbije. Na jednoj strani su autori poput Milana Jovanovic¢a!! i
pisca ovog c¢lanka koji se dosledno zalazu za sve normativne i politicke mere
(uklju¢ujuéi odrzavanje pa cak i podizanje izbornog cenzusa) koje bi vodi-
le ukrupnjivanju i na taj nadin stabilizovanju partijskog sistema, kao nuznog
(mada ne i dovoljnog) uslova za ve¢u ozbiljnost i odgovornost politickih su-
bjekata. Dosadasnje iskustvo je pokazalo da male partije koje sticajem okol-
nosti dodu do velikog kolaca vlasti predstavljaju veliki faktor neozbiljnosti i
nestabilnosti politicke scene. Svesne svoje slabe snage i ¢injenice da verovatno
nikada viSe nece biti u takvoj poziciji, one se trude da izvuku $to je moguce
vise koristi za svoje ¢lanove, tako da je nezamislivo da sprovode bilo kakvu
konstruktivhu dugoro¢nu politiku.

S druge strane medutim, stoje pre svega autori okupljeni oko CESID-
a, poput Srecka Mihajlovica, ili Marka Blagojevica, koji su vodeni ne razlo-
zima efikasnosti i stabilnosti, ve¢ normativnim zahtevom za §to realnijim i
$to Sirim predstavljanjem birackog tela. Oni se dosledno zalazu za smanjenje
cenzusa na 2 ili 3%, $to bi omogucilo ulazak u parlament ve¢em broju manjih
stranaka. Pretpostavljam da su ovi autori vodeni i zahtevima trenutne poli-
ticke situacije, odnosno namerom da se §to viSe ojaca takozvani demokratski
blok, odnosno da se ulaskom vi$e manjih stranaka smanji rasipanje takozva-
nih demokratskih glasova i ojac¢a front protiv SRS-a. To bi medutim dovelo
do haosa koji smo imali za vreme DOS-a, i koga nije u potpunosti liSen ni
sadasnji parlament, iako ima manji broj aktera. Umesto da se nastavi proces
ukrupnjivanja koji bi vodio ka definisanju kompetitivnog sistema umerenog
pluralizma'?, ovo bi samo vratilo klatno ka sistemu polarizovanog pluraliz-
ma, odnosno ka daljoj nestabilnosti.

¢udne normativne regulative, Kari¢ je tokom jeseni iste godine uspeo da dobije svoje
poslanike i da ¢ak oformi poslani¢ki klub Za evropsku Srbiju. Kada je ionako tanka vla-
dajuda vecina dosla do ivice tanjenja, rezim je pocetkom 2006. brutalno krenuo na Kari¢a
oduzimajuéi mu televiziju i Mobtel kao glavne izvore politicke snage. Sam Kari¢ je zbog
optuznica i pretnji hapsenjem napustio zemlju i ve¢ skoro pola godine je van nje. Prema
poslednjim istrazivanjima CESID-a i Medijum galupa iz septembra 2006. PSS je sveden
na 1 - 1,5% podrske. (Uzgred, ¢itava ova operacija je kao i mnogo toga u Srbiji ostala ne-
transparentna i ¢udna. Kari¢ je najpre prodao svoj ne zna se koliki deo u Mobtelu, a onda
je slobodno napustio zemlju. Ima dosta elemenata za novinske $pekulacije o dilu Karic¢a
sa vlascu).

11 Vidi Jovanovié, 2005, str. 187.

12 Vidi Stojiljkovi¢, 2006, str. 122, 123.
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2. Normativna regulativa

Prethodno razmatranje nas je polako uvelo u sledec¢i segment, analizu
izmena normativne regulative koja se odnosi na partijski sistem, ostvarenu
tokom proteklog perioda. Mora se re¢i da na ovom polju nije mnogo uradeno.
Donet je jedan jedini zakon koji se odnosi direktno na politicke partije. To je
Zakon o finansiranju politickih stranaka, donet u julu 2003. godine. Treba
pomenuti jo§ nekoliko zakona koji su indirektno vazni za funkcionisanje i
definisanje partijskog sistema.

Najpre je krajem 2000. godine donet novi Zakon o izboru narodnih
poslanika, a po¢etkom 2004. on je izmenjen. Ovaj poslednji Zakon o izme-
nama i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika doneo je znacajne
novine u tri segmenta. Njime je napravljen znacajan korak u omogucavanju
pripadnicima srpske dijaspore da uzivaju aktivno biracko pravo. Detaljno se
regulide postupak pravljenja Posebne evidencije birac¢a u inostranstvu i nacin
ostvarivanja birackog prava ove kategorije gradana. Druga znacajna novina
uvodi se ¢lanom 8 koji u stari zakon unosi novi ¢lan 40 a, a posvecen je
podsticanju uces¢a zena u politickom zivotu. Prvi stav ovog ¢lana propisuje
obavezu svake izborne liste da ima minimum 30% pripadnika manje
zastupljenog pola. Ova odredba je obavezuju¢a budu¢i da se stavom tri
istog zakona propisuje da ¢e Republicka izborna komisija odbiti proglasenje
izborne liste koja ne postupi u skladu sa ovim zakonom. Konacno treca, i vrlo
znacajna novina odnosi se na regulisanje posebnog izbornog prava stranaka
i koalicija nacionalnih manjina. Clanom 13 dopunjava se ¢lan 81 Zakona
omogucavajuci da ove politicke organizacije dobiju predstavnistvo u parla-
mentu i kada su osvojile manje od 5 % glasova. Dakle uvodi se pozitivna dis-
kriminacija stranaka manjina. Time je ispravljen propust prethodnog zakona
koji je doveo dotle da u sadasnjem Parlamentu Srbije osim dvojice poslanika
Liste za Sandzak, koji su izabrani na listi DS-a, nema predstavnika partija
nacionalnih manjina.

Tek delimi¢no za partijski sistem su znac¢ajni Zakon o lokalnim izborima
usvojen 2002. godine i Zakon o spre¢avanju sukoba interesa pri vr§enju javnih
funkcija, iz 2004. godine. Ove ¢injenice govore o tome da regulisanju podrucja
stranackog delovanja u proteklih $est godina nije data adekvatna paznja. Kada
se zna da je partijski sistem jedan od fundamenata svakog politickog sistema,
postavlja se ozbiljno pitanje zasto je tako malo uradeno. Argument koji tvrdi
da se nije stiglo zbog drugih prioriteta (definisanje i postavljanje privrednog
sistema i makroekonomske stabilnosti) zbog ipak previse dugog perioda ne
pije vodu. Cini mi se da je istini bliZa teza da nepostojanje adekvatne regulative
odgovara samim akterima, dakle politickim partijama, koje se mnogo lakse
kre¢u u neuredenom prostoru. Da malo anticipiramo teze koje ¢e se profilisati
na kraju teksta, ¢ini se da se domaca politicka kasta sve vise sjedinjuje oko
trajne izgradnje klijentelistickog sistema odnosa u kome diskreciona politicka
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mo¢ arbitrarno koristi svoju poziciju za ostvarivanje politicke rente, umesto
da se izgraduje sistem zasnovan na vladavini prava, postojecoj regulativi i
njenom bezuslovnom postovanju.

Cinjenica je da na primer jo$ uvek ne postoji onaj osnovni zakon,
zakon o politickim strankama. Propis koji reguli$e ovu oblast je Zakon o poli-
tickim organizacijama iz 1990, poslednji put menjan 1994. Ne samo da se u
njemu govori o SFRJ, ve¢ on na primer sadrzi u ¢lanu 5 odredbu da politicku
organizaciju moze osnovati najmanje 100 punoletnih gradana. Ovaj propis je
jedan od razloga zasto Srbija ima toliki broj politickih stranaka.

Najvise se iz Citave ove oblasti raspravljalo o Zakonu o izboru narodnih
poslanika. Pored pominjane rasprave o izbornom cenzusu, drugo klju¢no
pitanje bilo je ko je vlasnik mandata. Ovaj problem doneo je veliki i dalje
nereSeni spor izmedu zakonodavne i ustavno-sudske vlasti. Naime ¢lan 88
Zakona u stavu 1 odreduje da poslaniku prestaje mandat ,,ako mu prestane
¢lanstvo u politickoj stranci ili koaliciji na ¢ijoj izbornoj listi je izabran za
poslanika.“ Ovo reSenje iSlo je u pravcu cvrstog vezivanja poslanika za
svoju politicku organizaciju. Indirektno ono zaista vodi ka jacanju partija,
unutra$nje discipline i hijerarhizacije, ali slabi demokratski uzus veze izmedu
poslanika i biraca. Poseban problem je izbio zbog prirode DOS-a kao de fakto
pokreta ciji je status kao pravnog lica bio problemati¢an ve¢ tokom 2001, kada
je poceo njegov raspad. To je dovelo do potpuno bizarnih situacija kao $to je
oduzimanje mandata stranci nosioca liste!

Pokusavajucidaresi ovaj problem, Ustavni sud je 27. maja 2003. proglasio
ovaj stav neustavnim i obrazlozenjem odluke nametnuo normu prema kojoj
su nosioci mandata poslanici, a ne liste. Ovo u nacelu demokratsko resenje,
zbog konteksta srbijanske politike donelo je medutim novu koli¢inu haosa.
U zemlji bez morala, bez formiranog javnog mnjenja i bez jasnih politickih
ideala, ova odluka je ucinila da skupstina postane stalno otvorena pijaca.!'®
Tokom 2005. stalno se spekulisalo koliko ¢e poslanika promeniti stranku
ili klub, a jedan deo njih je to zaista i radio. Od leta 2003, bar dvadesetak
poslanika promenilo je stranku ili klub, $to je izazvalo katastrofalne posledice
po smisao, ugled, i efikasnost parlamenta: ugled poslanika i parlamenta je
stra§no opao u javnosti, zbog transfera poslanika vlade se oslanjaju na
tanku i nesigurnu vecinu tako da najve¢i deo vremena i energije trose da
bi uopste ostale na vlasti, posto je ve¢ina u parlamentu nesigurna odlaze se
pocetak zasedanja skupstine i smanjuje se broj radnih dana, kao i vremena za
raspravu, zbog istih razloga sve veci i veci broj zakona se donosi po hitnom
postupku...

13 Na osnovu ove odluke svaki poslanik je mogao da napusti klub ili stranku na ¢ijoj je listi
izabran. To je dovelo do apsurdne situacije da u Parlament udu stranke koje nisu uspele
da predu cenzus na izborima (kao SPO 2003) ili ¢ak nisu ni postojale kada su se izbori
odrzavali (G17 iste godine ili PSS 2005)! Iza ovih politickih transfera najcesce je stajao
novac. U vreme ofanzive Kari¢a novine su spekulisale da je cena mandata negde oko
200 000 evra.
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Bilo kako, pokazalo se da Srbija nije spremna za ovo reenje, ma kako
se ono demokratskim ¢inilo. U javnosti se ve¢ podigla bura protiv njega, a
poslanici su samovoljno prestali da ga se pridrzavaju.'4 Iza spora lezi jedna
od osnovnih dilema u izgradnji partijskog sistema u Srbiji: da li se demokra-
tija stvara po Sumpeterovom modelu kompetitivnih elita ili tako $to se jacaju
demokratski potencijali u okviru samih stranaka i odnosa izmedu stranaka i
gradanskog drustva, biraca.

3. Ukorenjenost stranaka i partijska identifikacija biraca

Pretpostavka institucionalizovanog partijskog sistema jesu instituciona-
lizovane partije, a njih nema bez snazne politicke ili socijalne ukorenjenosti,
odnosno bez dovoljne i stabilne identifikacije odredenog skupa biraca sa
istom politickom partijom. Predmet ovog odeljka jeste kratka analiza odnosa
postojecih politickih patija (odnosno ukupne politicke kaste) sa birackom ba-
zom, odnosno gradanima Srbije.!>

U teoriji o partijama je poznato da se od Sezdesetih godina proslog
veka postepeno napusta klasi¢na matrica o socijalnoj ukorenjenosti strana-
ka. Zbog promene socijalne stratifikacije zapadnih drustava, stara matrica
po kojoj su radnici uglavnom glasali za socijalisticke partije, srednja klasa i
burzoazija za liberalne, a krupni kapitalisti i aristokratija za konzervativce,
morala je da bude napustena. Ove klasi¢ne partije koje su zaista dolazile iz
odredenog socijalnog zaleda, morale su da transformisu svoje osnovne sloga-
ne i programe kako bi mogle bolje da se pozicioniraju na politickom trzistu i
otvore prema pripadnicima drugih slojeva, narocito prema sve $iroj srednjoj
klasi i intelektualno i materijalno uznapredovanim radnicima. Od tada veci-
na partija pocinje da se transformise u takozvane catch-all parties, odnosno
stranke koje se obracaju $to $irem biratkom telu.'®

Politi¢ki Zivot Srbije u poslednjih $est godina obelezilo je to $to su
gotovo sve stranke funkcionisale po ovom principu, dakle sve su se obracale
kompletnom birackom telu i pokusavale da privuku sve slojeve stanovnistva.
Medutim greska bi bila pomisliti da su se po tome priblizile svojim zapadnim
uzorima. Zapadne catch-all partije se od ovih nasih razlikuju po tome §to
su im obi¢no pre te transformacije prethodile decenije jasnog socijalnog
i ideoloskog utemeljenja. Srpske partije to razumljivo nemaju, ve¢ su se u
razmatranom periodu ponasale i delovale kao da se nalaze u socijalnom lim-
bu, nekakvom nedefinisanom i fluidnom prostoru.

14  Karakteristi¢na je izjava predsednika Administrativnog odbora skupstine Tomislava Ni-
koli¢a, koji je prilikom oduzimanja mandata poslanicima G17 koji su bili iskljuceni iz
stranke, eksplicitno rekao da za njega to reSenje ne vazi i da ¢e se pridrzavati Zakona o
izboru poslanika.

15 U ovom odeljku koristim se radovima Zorana Slavujevi¢a koji se kod nas najduze i najoz-
biljnije bavi ovom tematikom. Treba pogledati i istrazivanja CESID-a.

16 O ovom fenomenu pogledati klasi¢an tekst Ota Kirhajmera The Catch-all Party. Kirc-
heimer, 1990, str. 50-61.
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Nestabilne vlade koje odaju utisak da ¢e svakog trenutka biti obo-
rene, prouzrokuju ogromnu koli¢inu (pre svega socijalne) demagogije u
svakodnevnim nastupima lidera i drugih funkcionera. Sestogodisnje iskus-
tvo je pokazalo da medu partijama gotovo nema razlike u ponasanju, tak-
tici 1 nastupima: sve one igraju na kartu socijalne demagogije i navodne
zastite siroma$nih, kako bi do$le na vlast, a onda pod pritiskom MMF-a
nastavljaju da uz strah i oklevanje ipak vuku reformske poteze koji idu u
pravcu privatizacije i postepenog uvodenja trzidne logike poslovanja. Tako
je npr. DSS bila vrlo radikalan kriti¢ar reformskih poteza Dindi¢eve vlade!’,
najavljivala je reviziju nepravedne privatizacije kada dode na vlast itd, da bi
nakon dolaska na vlast Kostuni¢ina vlada nakon pocetnih oklevanja ipak
nastavila da sprovodi zahteve MMF-a, da donosi trzi$ne zakone, da sprovodi
privatizaciju i da otpusta radnike uz otpremninu.

U isto vreme, jedan znacajan deo sada opozicionog DS-a, uklju¢ujuci
samog lidera, predsednika republike Tadica, preuzeo je demagosku retoriku,
govoredi o tome da reforme treba da se nastave, ali da ne bole.!® U isto vreme
Dragan Dilas, koji se ¢esto pominje kao mogu¢i mandatar sledece vlade,
u editorijalu u Politici se ,,zauzeo“ za penzionere, braneci ih od preporuka
MMF-a da se rezanje budzetske potros$nje vrsi pre svega preko smanjenja
penzija koje gutaju oko tre¢ine budzeta.!?

Uocava se dakle da posebno ove dve nosece stranke (DS i DSS), poku-
$avaju da se na pogre$an nacin nadmecu sa SRS-om, komej nema premca u
socijalnoj demagogiji2® i koji je zahvaljujuéi tome najjaca stranka u Srbiji sa
oko 35% podrske. Ova partija je zapravo jedina koja je sa poc¢etkom tranzicije
jasno prepoznala svoje biracko telo (takozvane gubitnike tranzicije, socijalno
najugroZenije slojeve) i stoga jedina za koju se moze re¢i da ima jaku so-
cijalnu ukorenjenost i jaku partijsku identifikaciju svojih ¢lanova. Uz izve-
sne ograde moze se prihvatiti kao tendencija zakljucak koji o SRS-u iznosi

17 Na primer glasali su protiv trzi$no intoniranog Zakona o radu iz 2001. Vidi Vreme br.
571, Sam protiv svih.

18  Tadicev govor na konferenciji CLDS-a , odrzanoj 8.10. 2005. u Sava centru, koji je odska-
kao od opste atmosfere zagovornika nastavka temeljite liberalizacije, medu koje je spadao
i A. Vlahovi¢ iz njegove stranke!

19 Vidi D. bilas, Ra¢un tranzicije penzionerima, Politika, 22. 9. 2005. Srbija je vrlo stara
zemlja u kojoj penzioneri ¢ine vrlo znacajan deo populacije, a time i birackog tela. Tako
se sve stranke nadmecu za njihovu naklonost.

20  Jo$ je vaznija pozicija stranke G17+ koja je nastala kao ekspertska grupa liberalnih eko-
nomista koja je imala dominantan uticaj u ekonomsko-finansijskom sektoru u velikom
delu perioda posle MiloSevi¢a, i koja je bila miljenik medunarodnih ekonomskih
institucija sve do izbacivanja iz vlasti u leto 2003. Tokom izborne kampanje i na pocetku
vladavine, oni su se naglo okrenuli demagogiji, govore¢i o ekonomskom patriotizmu
(protekcionizmu), o razvojnom budzetu, socijalnoj brizi za gradane i seljake itd. MMF ih
je naterao da izvr$e rebalans tek donetog budzeta i da bitno smanje planirani deficit. Tek
su snazni pritisci MMF-a i Svetske banke, koji su koristili ¢injenicu da je za otpis duga
od 700 mil. $ kod Pariskog kluba neophodna saglasnost MMF-a, naterali ovu stranku da
krajnje nerado smanji demagogiju i da se vrati reformskim potezima, ali ne i diskursu.
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Slavujevi¢: ,,Krajem 2005. godine SRS je naglasenije utemeljen u muski deo
biracke populacije, najmanje obrazovan, radnicki, penzionerski i nezaposlen
deo biracke populacije, a prema rezultatima ranijih istrazivanja natprose¢no
je bio atraktivan i za najsiromasniju grupu biraca, koju su ¢inile dve trec¢ine
njegovih pristalica.*?!

Slavujevicevi rezultati koji se odnose na socijalnu ukorenjenost DS-
a vrlo jasno govore koliko su pogresni njihovi pokusaji da izigravaju soci-
jalisti¢ku stranku i da se priblizavaju siroma$nom stanovnistvu. Ovaj istraziva¢
uocava da se DS profilisao kao urbana stranka najobrazovanijih i najdinamic-
nijih grupa biraca i da pokusaji levog pozicioniranja ne odgovaraju ni samo-
pozicioniranju pristalica DS, ni njihovim stavovskim predispozicijama.

Najvece promene u pogledu svog socijalnog definisanja i strukture
svojih pristalica doZiveo je u posmatranom periodu DSS. Zahvaljuju¢i
uspehu i popularnosti svog lidera, nakon 5. oktobra ova stranka je dozZivela
podrsku od preko 50% $to niko nikada u Srbiji nije imao. Ali isto tako brzo
poceo je proces njenog opadanja, da bi na izborima 2003. osvojila svega
17% glasova. Tokom 2005. ¢ini se da se ustalila na 10-13% i da je to realna
osnova za buduce funkcionisanje ove grupacije. Ovaj proces je pra¢en njenim
deintelektualizovanjem, deurbanizovanjem i starenjem pristalica.?? Po nekim
autorima ova partija je zamenila SPS u smislu atraktivnosti za sve grupe
biraca, a po Stojiljkovi¢u DSS najbolje odslikava prosek sadasnje Srbije. Ona
je postala ,,konglomerat partija“ $to jasno govori o potpunom nedostatku bilo
kakve profilisanosti i socijalne utemeljenosti.

Dakle, sem SRS-a i delimi¢no DS-a, ostale partije ni nemaju svest o
potrebi socijalnog ukorenjivanja, §to im se debelo obija o glavu. Upravo u
tome (uz jo$ neke faktore o kojima ¢u govoriti kasnije) treba traziti uzroke
sve vece apstinencije bira¢a.?* Za gotovo sve ostale partije tesko je odgovoriti
kome se obracaju i koga predstavljaju.

Ovo se naravno odrazava na $irinu i intenzitet partijske identifikacije.
Ve¢ od 2002. po istrazivanjima CESID-a znacajno opada $irina partijske iden-
tifikacije. Iako je intenzitet sa tim opadanjem razumljivo porastao, stabilnost

21  Slavujevié, 2006, str. 194. Uz ove tvrdnje kao i uz sva istrazivanja grupe istrazivaca koja
objavljuje u zbornicima fondacije Fridrih Ebert mora se staviti odredena ograda, budu¢i
da su svi oni pristalice politicke levice, odnosno pre svega DS-a te ih to verovatno svesno
ili nesvesno motivise da o DS-u grade lepsu sliku no $to jeste, kao i o, pre svega, SRS-u
ruzniju no $to stvarno jeste. Poznato je da se dosta mladog sveta politi¢ki radikalizovalo
usled snaznih nacionalnih i socijalnih frustracija, a to su uglavnom potencijalni biraci
SRS-a. Njih u istrazivanjima nikada nema.

22 Vidi Slavujevig, isto, str. 197. Za pracenje razvoja ovog aspekta partijskog sistema videti i
Slavujevi¢, 2002, i Mojsilovi¢, 2005.

23 Stojiljkovi¢, 2006, str. 231. Ostale partije samim podatkom da su oko cenzusa ne zasluzu-
ju ozbiljnu analizu svoje ukorenjenosti. Najdrasti¢niji primer za to koliko je opasno pra-
viti stranku bez jasne socijalne i interesne strukture jeste G17 koja je za svega nekoliko
meseci tokom 2004, od 11,8 pala na svega 2-3% podrske.

24  Po istrazivanjima iz septembra 2006. broj potencijalnih izbornih apstinenata dostigao je
¢ak 60% $to je neprirodno za zemlju sa tolikim problemima kao §to je Srbija.
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identifikacije je i dalje daleko od pokazatelja u stabilnim demokratijama. Ko-
li¢cina medupartijskog transfera je i dalje visoka, $to dodatno potvrduje teze
o nestabilnom i neinstitucionalizovanom partijskom sistemu. Uz ovo ¢emo
pomenuti jo$ jedan problem, a to je pitanje izborne motivacije i motivacije
za Clanstvo u strankama. Sa visokim nivoom korupcije i razumevanjem po-
litike kao najboljeg nacina za reSavanje licnih, prakti¢nih i egzistencijalnih
problema, razumljivo je zasto i dalje veliki broj gradana menja partije u zavi-
snosti od toga ko dode na vlast. Posebno u manjim sredinama, u vreme kada
je zvani¢na nezaposlenost oko 30%, gotovo je nemoguce do¢i do posla bez
podrske neke od vladajuc¢ih partija. Ova tendencija zajedno sa tendencijom
povlacenja stvarnih pristalica (Sto ide uz gubljenje bilo kakvih programskih
i ideologkih razlika izmedu pojedinih partija) nudi veoma sumornu sliku o
ukupnoj politickoj sceni u Srbiji.

4. Unutarpartijski odnosi

Kao $to je poznato, u teoriji i praksi partijskih sistema postoji kao
mozda najvaznija dilema pitanje da li se demokratija u jednom drustvu
jaca tako $to se po svaku cenu jaca participativna grass-rooted demokratija,
koja birackoj bazi i ¢lanovima partija daje ve¢e moguc¢nosti za kontrolu
partijskih lidera, ili se obrnuto ona izgraduje po elitisticko-kompetitivnom
modelu, u kome se potpuno nezavisne i obezbedene patijske elite nadmecu
izmedu sebe za vlast u drzavi. Neosporno je da je ova druga vizija daleko
jaca i zastupljenija zato $to vide odgovara stvarnosti i potrebama masovnih i
dinami¢nih drustava. Njeni glavni predstavnici su Sumpeter, Sartori, Lipset ili
Rasmunsen koji je koncizno definisao problem: ,Paradoksalno, demokratija
zahteva nedemokratske partije...“>>

Ovo stanoviste je nuzno prihvatiti i kad je Srbija u pitanju. Zato se kao
osnovni zadatak namece potreba svodenja partijskog mozaika na mali broj
ozbiljnih igraca koji ¢e mo¢i da se nadmecu na osnovu ozbiljnih programa i
da stvore stabilnu, viSegodisnju vladu te odgovornu opoziciju. Uslovno rec¢eno,
zarad potrebe stabilizacije partijskog sistema, unutrasnja demokratizacija
odlazi u drugi plan. Medutim, upravo zbog specifi¢ne situacije srbijanskog
politickog sistema, sa time se mora biti veoma pazljiv. Najvecéi problem sa
prihvatanjem ovog modela jeste kako kontrolisati partijska rukovodstva, i
kako obezbediti da ona preuzimaju odgovornost i po potrebi odstupaju.

U poslednjih tridesetak godina teoreticari su s pravom sve ve¢i zna-
¢aj poceli da pridaju samoj organizaciji partije. Prema poznatoj Diverzevoj
formulaciji, moderne partije se daleko manje karakteri$u svojim programom,
ideologijom ili klasom pristalica, a mnogo viSe svojom specificnom struk-
turom i snagom organizacije. Za razumevanje unutra$nje strukture partije
neophodno je znati genealogiju njenog nastanka. Postoje dva pravca nastanka

25 Prema Goati, 2004, str. 105.
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partija: od centra ka periferiji ili od periferije ka centru. U ovom drugom slu-
¢aju radi se o povezivanju razli¢itih organizacija, ili nastajanju partije od jed-
ne ili viSe srodnih drus$tvenih organizacija koje karakteri$e snazna drustvena
ukorenjenost. U Srbiji su sve relevantne partije nazalost nastale iz jednog cen-
tra,%® §to i do danas odreduje njihovu prirodu i karakter.

Sve relevantne partije u Srbiji su uz delimi¢an izuzetak DS-a izrazito
centralisticke. Partijska scena mozda vi$e od bilo kog drugog segmenta ilu-
struje klju¢ne probleme ove zemlje, pre svega povezane sa ogromnom cen-
tralizacijom i klasi¢cnom socijalistickom pretenzijom svakog mo¢nika da sve
drzi u svojim rukama, umesto da delegira poslove i da gradi tim u koji ¢e
imati poverenja. Stepen unutra$nje centralizacije i neograni¢ene moci koju
lider uziva uz mali broj svojih oligarha, daleko prevazilazi ¢uveni Mihelsov
gvozdeni zakon oligarhije.

Da bi se za stranku moglo re¢i da je institucionalizovana kao jedan od
kriterijjuma navodi se njeno relevantno opstajanje i nakon odlaska, povlacenja
ili smene osnivaca. U na$oj zemlji taj kriterijum ispunjava samo DS. Ova
stranka je jedina koja je za petnaest godina do sada promenila cak tri lidera.
Medutim i ovde treba napomenuti da je vladavina pokojnog Zorana Dindica
takode bila izrazito autokratska i da ga je u daljem neograni¢enom uzivanju
vlasti spre¢io atentat. No stranka je nakon njegove smrti uspela najpre da
saCuva status relevantne parlamentarne stranke, da se konsoliduje i vrlo brzo
vrati na mesto jedne od dve najznacajnije politicke grupacije u zemlji.

Sve ostale stranke ne ispunjavaju taj kriterijum. Na celu SRS-a je
formalno i dalje osniva¢ Vojislav Seselj. Tako je stranka nastavila dalji uspon
i nakon njegovog odlaska u Hag, ipak veliki deo podrike duguje Seseljevom
polozaju, a njegov status je apsolutno neupitan. G17 je tokom 2006, samo
rascistila kulise, pa je nakon obracuna koji to zapravo nisu ni bili, osnivac¢
i stvarni vladar strankom Mladan Dinki¢ naprosto i formalno preuzeo
predsednicko mesto u septembru. DSS je nezamisliv bez Kostunice, kao
i SPO bez Draskovica ili NS bez Ilica. Ovu tendenciju odli¢no ilustruje
mucenje SPS-a da prezivi nakon Milosevi¢evog odlaska u Hag i posebno
nakon njegove smrti. Nekada hegemona stranka danas je na ivici cenzusa,
dok se istovremeno pred kongres zakazan za kraj godine po prvi put otvara
unutarstranacko nadmetanje za mesto predsednika.

Gotovo sve stranke u Srbiji su, ¢ak ne ni oligarhijske koliko izrazito
liderske. Voda stranke, koji je po pravilu osnivac, jeste alfa i omega stranke
¢ija je vlast neupitna cak i kad su rezultati losi. Tu i lezi najveci problem.
Mo¢ lidera kao $to je poznato ne mora nuzno da dolazi samo od velikih

26  Goati izuzima G17 tvrdedi da je ova stranka u trenutku nastanka imala jaku organizaci-
onu mrezu na terenu, kao razvijena nvo. Mislim da je ovaj stav pogresan zato $to je G17
od svog nastanka pravljena sa pretenzijom da jednog dana postane stranka, i to je prav-
ljena i sve vreme kontrolisana iz jednog centra. Da je Goatijeva percepcija ta¢na tesko bi
se desilo da ona spadne na svega 2-3% podrske, a posebno je praksa obracuna osnivaca
Dinkica sa svim ja¢im li¢nostima u stranci tokom 2006, pokazala do koje mere se G17 ne
razlikuje od ostalih sasvim centralisti¢kih stranaka. Isto,str. 107
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statutarnih moci, vec je ¢eS¢e vezana za kontrolu resursa, licne veze sa glavnim
finansijerima stranke, uvodenje u (ne)formalno rukovodstvo stranke svojih
rodaka, prijatelja, partnera itd. Kao $to primecuje Goati: ,Ve¢ina partijskih
¢elnika nastoji, tokom obavljanja klju¢ne partijske funkcije, da utvrdi i prosiri
svoja statutarna ovla$¢enja i da tako predupredi 'unutra$nje udarce, dok je
manji broj isklju¢ivo zaokupljen politickom ekspanzijom partije i jedva obraca
paznju na statutarne prerogative.“?”

Ovaj autor je u odli¢noj analizi pokazao neverovatna, skoro diktatorska
statutarna ovlas¢enja koja imaju lideri nasih stranaka. Dok je kod SRS-a to
bio sluc¢aj od samog osnivanja buduci da je to po prirodi centralisticka, strogo
hijerarhijski ustrojena organizacija, koju cesto porede sa vojskom, jo$ je
demokratskim partijama. To je posebno zanimljivo kod DS-a i kod DSS-a,
stranaka koje u svom nazivu nose atribut demokratskih. Po ¢lanu 26, aktuelnog
statuta DSS-a, kandidate za potpredsednika stranke predlaze predsednik,
odnosno kandidat za predsednika. (Isto reSenje je na poslednjem kongresu
usvojio G17, a nalazi se i u aktuelnom statutu DS usvojenom u januaru 2006).
Na taj na¢in onemoguceno je slobodno demokratsko nadmetanje unutar
stranke, odnosno slobodno kandidovanje ¢lanova. Izbor potpredsednika na
taj nacin se sveo na li¢ni izbor saradnika koje okuplja ,,menadzer® stranke,
odnosno na njegovo pravljenje tima.

No, dosadasnja unutarstranacka praksa pokazuje da statut ¢ak nije ni
neophodan. Najekstremniji primer je lider SPO-a, Draskovi¢, koji je 1997.
godine dekretom iskljucio iz stranke svog potpredsednika Velimira Ilica.

Iz prakse zapadnih partija poznato je da poslanic¢ki klubovi imaju vrlo
specifi¢no i izrazeno mesto u partijskom Zivotu i da neretko postoje ozbiljni
sukobi izmedu partijske centrale i klubova, odnosno klubova i vlade. Posebno
u Engleskoj su ¢esti slu¢ajevi da jedan deo poslanickog kluba vladajuce stranke
ustane protiv odredene politike svojih partijskih drugova. U Srbiji je to i dalje
nezamislivo, jer su poslanic¢ki klubovi svedeni na proste glasacke masine koje
podizudi ruke naprosto verifikuju sve $to stranacke centrale dogovore. Slucaj
navodne pobune poslani¢kog kluba SPO-a pocetkom 2004. kada je navodno
nadglasao lidera stranke povodom odluke da li da se ude u vladu, nije dobar
primer za nekakvog vesnika demokratizacije i jacanja klubova. Ne samo da
postoje osnovane sumnje da se radilo o izreziranoj predstavi, ve¢ se veliki deo
kluba po starom srbijanskom obicaju brzo odvojio fomirajuci novu stranku
SDPO.

Glavni problem sa nepostojanjem bilo kakvog stvarnog oblika unutras-
nje kontrole jeste nemoguc¢nost da lider odgovara za lose rezultate stranke.
Opet je SPO najekstremniji i najilustrativniji primer. Iako je izgubio dese-
tine parlamentarnih i predsednickih izbora i iako je sa nekadasnjih skoro
800.000 glasova spao na manje od 200.000, lider ove stranke i dalje vlada bez
konkurencije. Tokom svoje vladavine promenio je bar Cetiri-pet kompletnih

27  Goati, 2004, str. 130.
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garnitura svojih saradnika, ali ni u jednom trenutku nije pomislio da se sam
povuce, a nije bilo nikakve moguc¢nosti da ga ¢lanstvo smeni. Stranke i dalje
vi$e li¢e na privatna preduzeca pojedinih ljudi, nego na strukturisane politicke
organizacije sa jakom elitom i smenjivim liderom.

Iako DS, prihvatanjem raznih oblika modernih resenja kao $to je pod-
sticanje rodne ravnopravnosti i teritorijalne decentralizacije, pokusava da da
neki privid o jacanju unutra$nje participativne demokratizacije, pogled na
ovlas¢enja predsednika pokazuje da se i dalje radi o centralizovanoj struk-
turi. Stavise, Stojiljkovi¢ ukazuje da su ih odredena reenja tokom 2004. uci-
nila jo§ manje demokratskom strukturom.?® Iako se ovaj autor nadao da se
polako otvaraju mogucnosti za stvarnu unutarpartijsku dinamiku, kritiku i
unutarpartijsko organizovanje, praksa iz poslednje dve godine je pokazala da
tendencije ne idu u tom pravcu. I dalje nijedna partija u Srbiji ne dozvoljava
postojanje frakcija, ozbiljnu unutarpartijsku kritiku i raspravu oko bilo koje
teme. Stavise, sva tri pokusaja sukoba misljenja rezultirala su po starom obi-
¢aju - iskljuc¢ivanjem manjinske grupe iz stranke: iz DS-a je iskljucena nefor-
malna frakcija Cedomira Jovanovica, koji je zatim formirao novu partiju, iz
DSS-a je nakon sukoba sa dominantnom strujom u stranci i odbijanja lidera
da ga kandiduje za mesto potpredsednika otisao, inace kod ¢lanova veoma
popularan biznismen, Zoran Drakuli¢, a iz G17 je otiSao predsednik Miroljub
Labus kao i njemu bliski poslanici. Sve ovo potvrduje da su stranke u Srbiji da-
leko ispod minimalnog nivoa unutradnje demokratije, te da ne postoje stvarni
mehanizmi kontrole i odgovornosti lidera i elite. To je jo§ jedan od vaznih
faktora koji stranke odaljava od biracke baze i obi¢nih gradana, smanjujuci
im stepen legitimiteta, ¢ime se dodatno otezava proces institucionalizacije si-
stema.

Posebno poglavlje bi trebalo posvetiti loSem poloZaju osnovnih orga-
nizacionih jedinica, i odnosu centrala prema mreznoj infrastrukturi stranke.
Drugo vazno pitanje koje opet svedoci o nepostojanju minimuma partijske
organizacije jeste gotovo potpuno nepostojanje intelektualne i organizacione
stukture poput fondacija, partijskih tink-tenkova, kadrovskih $kola, sistema
regrutovanja i obrazovanja mladih kadrova, stanackih casopisa, novina,
biltena...

5. Dinamika medustranackih odnosa

Budud¢i da termin partijski sistem pre svega podrazumeva odnose izmedu
relevantnih politickih stranaka, generalna ocena o njegovoj prirodi u datom
periodu velikim delom se oslanja na onaj veliki haos koji su stranke tokom
ovih $est godina pravile. Naravno, mora se imati u vidu da se 2000. godine u
totalu raspao jedan autoritarni i hijerarhijski sistem po svim nivoima, tako da

28  Stojiljkovi¢, 2005, str. 28.
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se zaista otvorio prostor za pluralizam u njegovim radikalnim oblicima. Ali
slika koju smo dobili daleko pravazilazi sve §to su gradani mogli da ocekuju,
tako da se moze prihvatiti Stojiljkovic¢eva generalna ocena: ,,Partijsku scenu i
politicki zivot Srbije i posle radikalnih promena krajem 2000. godine odlikuju
visok stepen nestabilnosti i konfliktnosti odnosa kako izmedu, tako i u okviru
politickih stranaka i koalicija. Sklapanje i razvrgavanje koalicionih aranzmana,
naizmeni¢ne medustranacke fuzije i ponovna razdvajanja, unutarstranacke
podele i pucevi, preotimanje i kupovina poslanika i poslanickih mandata
praeni su otvaranjem i podgrevanjem politicko-korupcionaskih afera i
propagandnim ratom porukama preko 'nasih i njihovil’ medija i ljudi u
njima. %’

Sav ovaj haos na partijskoj i politickoj sceni direktan je proizvod kako
nedostatka elementarne politicke kulture i morala, tako i ¢injenice nasledenog
polarizovanog, odnosno hiper-pluralizma. Prvu vladu Zorana Dindica
obelezio je proces raspada pokreta DOS koji je srusio prethodni rezim.
Ve¢ u leto 2001. kada je DSS izasla iz vlade, otvorio se os$tar front izmedu
vlade, na ¢ijem je celu bio DS, i ove druge grupacije, predsednika savezne
drzave. Tokom slede¢e dve godine Dindi¢ je, da bi ocuvao maksimalnu
vlast u drzavi i elementarnu veéinu u parlamentu, pribegavao najrazlic¢itijim
egzibicijama, dilovima i mesetarenjima u skupstini: pocepana je poslanicka
grupa NS, pocepana je SPS pa je i jedan deo njenih poslanika na celu sa
Ivkovi¢em sluzio kao rezervni izvor glasova i podrske vladi, a kao kolateralna
Steta ovog sukoba stradale su institucije, buduci da je isti akter onemogucio
tada najpopularnijem politicaru, Kostunici da postane predsednik Republike
Srbije.

Nakon kratkotrajne avanture sa Zivkovi¢em na Celu, kada je vlada
pala usled otkazivanja podrske od strane Orliceve SDP, koja se iz krajnje
sumnjivih motiva priklonila G17 (dakle opet jedna neprincipijelna koalicija
partija potpuno suprotne orijentacije), nakon izbora je izabrana manjinska
vlada na celu sa DSS-om. Opet je ova c¢injenica o manjinskoj podrsici u
parlamentu i tankoj vecini koja se odrzava uz pomo¢ SPS-a obelezila prirodu
parlamentarnog Zivota i medustranackih odnosa. Ponovo je premijer slicno
svom prethodniku pribegavao najrazli¢itijim i vrlo kontroverznim potezima
kako bi se nesigurna vecina o¢uvala i produzio vek vladi: cepanje poslanic¢kog
kluba SPO-NS koji je Draskovi¢a ostavio sa svega nekolicinom poslanika,
problemati¢na zamena poslanika DragiSe Pokovi¢a koji je presao u DS,
protivzakonite izmene nekolicine poslanika G17, direktno gazenje zakona u
septembru 2005. kada su dva poslanika Liste za Sandzak nastavila da obavljaju
poslanicki mandat iako su ga formalno izgubili imenovanjem za sluzbenike
vlade...

Istraziva¢ ovih slucajeva je u ozbiljnoj dilemi da li se ova desavanja
uopste mogu okvalifikovati kao dinamika medustranackog Zivota. Ako se
na pomenute slucajeve dodaju brojne afere u vezi sa stalnom borbom za

29  Stojiljkovi¢, 2006, str 279.
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preraspodelu i kontrolu drzavnih resursa, kao i za mesta u upravnim odborima
javnih preduzeca, zatim krajnje rasipnicko ponasanje poslanika koji su otimali
ogromne dnevnice, lazno prikazivali da stalno putuju, a zapravo boravili
u Beogradu itd, onda je pravilnije govoriti o op$tem galimatijasu, pijaci ili
ringu za sklapanje i razvrgavanje raznih saveza koji se po pravilu nikada ne
vode oko sistema vrednosti, programa, ideologija, zakonskih resenja, prirode
drzavnog uredenja... ve¢ samo oko gole vlasti, materijalih resursa, polozaja i
sinekura.

To je osnovni razlog zasto u ovom c¢lanku ne postoji poseban odeljak
posvecen linijama rascepa na partijskoj sceni. Ako se tokom prve dve-tri go-
dine i moglo sa nekim utemeljenjem govoriti o sukobu izmedu DS-a i DSS-a i
kao delimi¢no programskom i ideoloskom sukobu izmedu s jedne strane vo-
luntaristicke levi¢arsko-reformisticke vladajuce politike koja se zalagala za va-
ninstitucionalne reforme po svaku cenu, i s druge strane konzervativne vizije
DSS-a zasnovane na gradenju institucija, oslanjanju na tradiciju i zalaganju
za vladavinu prava i moral, u poslednje dve-tri godine takav prilaz je gotovo
potputno izgubio smisao. Borba oko vlasti i resursa potpuno je potisnula bilo
kakve ideoloske sukobe i danas de fakto nema mnogo razlike izmedu osnov-
nih aktera u pogledu generalnog shvatanja politike, odnosa politike i ekono-
mije, shvatanja znacaja vrednosti, vizije ekonomskog razvoja Srbije, itd.

Nominalno, i dalje se preko medija odrzava percepcija trostrane
podele politickog sistema o kojoj govore Slavujevi¢ i Stojiljkovi¢*®. Kod
oba autora isti¢e se snazna polarizacija izmedu s jedne stane gradanske,
okupljene oko DS-a i s druge strane nacionalisticke populacije okupljene oko
SRS-a.U sredini je takozvano nacional-demokratsko biracko telo, u kome je
DSS najsnazniji, ali su tu i pristalice G17, SPO, NS itd. Ovo su nominalne i
potpuno apstraktne podele: DS npr. u poslednjih par godina nema nikakvu
ideologiju, nikakav jasan stav o bilo kom pitanju, a po potrebi ume vrlo tvrdo
da zaigra na nacionalisticku kartu, iako je njeno vojvodansko krilo postalo
glavni nosilac autonomaske politike; SRS se navodi kao stranka desnice a ima
najjaci levicarski program i tokom pomenutog perioda mnogo se vise bavila
socijalnom demagogijom nego nacionalnim pitanjem; kona¢no DSS je tokom
svoje vladavine dezavuisala ve¢i deo vrednosti i nacela zahvaljuju¢i kojima je
dosla na vlast pa tako niko od njenih ¢lanova dugo ve¢ i ne govori o vladavini
prava (a i kako bi nakon svega §to se desavalo u parlamentu), kao $to nakon
propasti politike prema Crnoj Gori slabo kad potezu nacionalno pitanje, jo$
manje pokusavajuci da defini$u $ta ono znaci.>!

30  Vidi Stojiljkovi¢, 2006, 185 i dalje, Slavujevi¢, 2003, Slavujevic, 2006, str. 206.

31 Mozda najbolja ilustracija ¢injenice da vrednosti i ideologije danas ne igraju nikakvu ulo-
gu na partijskoj sceni jeste kompletan odnos prema novom ustavu i prema pojedinim
re$enjima u njemu. Svaka stranka se zalaze za njegovo brzo donosenje kad je u opoziciji,
i odlaze ga kada dode na vlast, samo zbog toga $to donoSenje ustava podrazumeva nove
izbore. Drugo, sve tri najrelevantnije stranke vi§e puta su menjale svoj stav po pitanju
nacina izbora predsednika, u zavisnosti od politicke snage lidera svoje i ostalih strana-
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Konacno, tu je i problem takozvanih antisistemskih stranaka. Nasi
analiticari cesto karakteriSu SRS kao navodno antisistemsku stranku, jer je
navodno u globalu protiv osnova dana$njeg normativnog sistema u Srbiji.
Ovo je vrlo problemati¢na postavka koja se zasniva na cinjenici da je SRS i
dalje neprihvatljiva za medunarodnu zajednicu, a ne na nekakvom zalaganju
SRS-a da srusi danasnji politicki sistem u Srbiji. StaviSe, zbog pozicije jedine
stranke koja u poslednjih $est godina nije participirala u vlasti, dok su ostale
stranke to radile ¢esto brutalno krseéi zakone, SRS se de fakto od svih strana-
ka najvise zalagala za postovanje ustava, zakona, normi, institucija i celoku-
pnog politickog sistema. Drugo je pitanje uverljivosti njihovog zalaganja za te
vrednosti, ali se svakako na osnovu odnosa prema vaze¢em ustavno-pravnom
sistemu ne moze lako re¢i da je SRS antisistemska stranka. Po njima je npr.
upravo DS takva stranka bududi da ne postuje ustav i zakone ove zemlje, a
svoja zalaganja viSe formira u skladu sa zahtevima spoljnih veto igraca i do-
macih tajkuna, nego biraca.

Jedan od sustinskih problema svakako jeste ova ekstremna udaljenost
DS-a i SRS-a kao dve najjace stranke u Srbiji, koja se viSe bazira na li¢noj
netrpeljivosti i pretenziji na vlast (¢itaj resurse) nego na nekim stvarnim
ideolo$kim razlikama. Situacija u kojoj je nezamisliva njihova koalicija ¢ak
ni na lokalnom nivou, ili saradnja oko najosnovnijih pitanja, vrlo je opasna
za drzavu. Smirivanje strasti i izgradnja konsenzusa oko osnovnih politickih
pitanja jeste dugoro¢no gledano klju¢ni zadatak u Srbiji.

6. Finansiranje politickih stranaka

Na kraju treba reci nekoliko re¢i o jo$ jednoj rak-rani srpskog poli-
tickog sistema, problemati¢nim tokovima novca. Preko ovog problema vrlo
slikovito se prelama citava slika drzave Srbije.

Srbija je u julu 2003. u skladu sa preporukama Komiteta ministara
Saveta Evrope dobila u skupstini novi Zakon o finansiranju politickih stra-
naka, koji je stupio na snagu 1. januara naredne godine. Ako se izuzmu stan-
dardne primedbe koje se u teoriji upu¢uju resenjima koja podsti¢u drzavno
finansiranje stranaka2, buduc¢i da to postaje praksa u svim liberalnim demo-
kratijama, zakon se moZe oceniti kao uglavnom dobar, jer svakako nastoji
da uvede red u jedno od najproblemati¢nijih podrué¢ja politickog delo-
vanja i prozimanja politike i krupnog kapitala. Njegov osnovni racio jeste
antikoruptivno delovanje, transparentnost i smanjivanje zavisnosti politickih

ka. Dakle stav nije zasnovan na npr. potrebi da Srbija ima ovakav ili onakav sistem, ve¢
iskljuc¢ivo na proceni da li ¢e na$ X biti najjaci pa da se zalazemo za predsednicki, ili ¢e
njihov Y biti ja¢i pa da se onda zalazemo za ist parlamentarni sistem koji omogucava
vec¢u kontrolu.

32 Kao §to je poznato to su birokratizacija, etatizacija partija, njihova centralizacija, odvaja-
nje politicke klase od bira¢a i drustva itd. Videti Milosavljevi¢, 2005, str. 105,
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subjekata od tajkuna i drugih kontroverznih finansijera, zatim stabilizovanje
politickih partija i stvaranje stabilnih uslova za njihov rad.

Sam zakon regulide finansiranje redovnog rada stranaka, finansiranje
troskova izborne kampanje, mehanizme i sredstva obavljanja kontrole njiho-
vog finansijskog poslovanja, kao i nov¢ane kazne kojima se stranke kaznjava-
ju ukoliko se ne pridrzavaju odredbi zakona. Najproblemati¢niji deo zakona
jesu upravo odredbe kontrole. Klju¢nu ulogu u kontrolisanju i pokretanju
eventualnih inicijativa za kaznjavanje ima skupstinski Odbor za finansije. Na
taj nacin je kontrola zakonitosti poslovanja stranaka u potpunosti ostavljena
samim tim strankama, odnosno njihovim predstavnicima u odboru.>* Po-
seban problem je stav 1 ¢lana 18 koji de fakto ostavlja predsedniku odbora
arbitrarnu odluku o tome kada ¢e i da li ¢e da podnese prijavu nadleznim
organima. Naravno on je po zakonu duzan, ali su iskustvo i praksa pokazali
da se to ne desava. Nase politicke partije ¢e oko malo ¢ega posti¢i takav nivo
konsenzusa kao oko medusobne zastite od zakona i transparentnosti. Tokom
dvoipogodisnje prakse iako je bilo puno osnovanih pirmedbi na finansijsko
delovanje stranaka, predsednik odbora razumljivo nije pokrenuo nijednu oz-
biljnu inicijativu za preispitivanje delovanja i kaznjavanje prekrsilaca.

To i jeste najveci problem u Srbiji: takozvana politicka volja za primenu
zakona je mnogo vazniji ¢inilac od zakona. Brojni su primeri da se zakoni ili
pojedine vazne odredbe iz jasnih i obavezujucih zakona ne primenjuju samo
zato $to ne postoji politicka volja. Clan 6 Zakona o finansiranju politickih
stranaka npr. jasno propisuje da je izmedu ostalog zabranjeno primanje
materijalne i finansijske pomo¢i ,od javnih ustanova i javnih preduzeca,
ustanova i preduzeca s uce$¢em drzavnog kapitala..“. Ovoga se niko ne
pridrzava i to je javna tajna u Srbiji. Kako Milosavljevi¢ primecuje, praksa
obiluje primerima indirektnog javnog finansiranja rada stranaka: ,Najces¢i je
sluc¢aj davanja u zakup prostorija u javnom vlasni$tvu politickim strankama
pod uslovima koji odstupaju od trzi$nih... Pored ovog primera Cest je slucaj da
jedinice lokalne samouprave pokrivaju razne racune politickih stranaka...“*
Tu je i pominjani slucaj zloupotrebe upravnih odbora, kad partijski funkcioner
deo takvog svog prihoda uplacuje u partijsku kasu.

Isti stav zabranjuje i priloge od anonimnih darodavaca, kao i od
privatnih preduzeca koja obavljaju javne usluge po osnovu ugovora sa
drzavnim organima i javnim sluzbama. Javnost je bila zapanjena kada se u
izveStajima stranaka medu finansijerima nisu nasli pojedini tajkuni koji se
najc¢e$ce povezuju sa najve¢im domacim partijama i za koje se osnovano

33 Naknadnim interevencijama u tekst zakona tokom procesa izglasavanja, ova nadleZnost
je na nedefinisan nacin podeljena izmedu odbora i Republicke izborne komisije §to je jo§
vi$e zakomplikovalo situaciju.

34  isto, str. 102.
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sumnja da su nihovi najznacajniji finansijeri pored drzave®>. Ovo je medutim
bilo sasvim logi¢no jer se radi o vlasnicima firmi koje najvece profite ubiru
upravo u delatnostima koje su direktno povezane sa javnim finansijama i po-
slovima, odnosno sa drzavom (bankarstvo, elektroenergija, asfaltiranje, gas i
nafta, konsalting).

Zbog svega recenog, jasno je zasto je finansiranje stranaka i dalje jedna
od najnetransparentnijih oblasti poslovanja, i zasto organizacija Transparen-
tnost Srbija ima stalne primedbe na funkcionisanje ovog sistema i na nepri-
menjivanje pomenutog zakona, a Savet za borbu protiv korupcije insistira
da je netransparentnost finansiranja stranaka jedan od osnovnih uzroka ko-
rupcije u Srbiji.*® O odnosu javnosti prema ovom problemu najbolje govori
naslov iz Glasa javnosti (24. 4. 2006), Partijska koza cuva kupus. Sve vise se
¢uju glasovi koji traze izmene zakona koje bi pre svega poboljsale mehanizme
kontrole uvodedi nezavisno kontrolno telo, zatim uvele i krivi¢éne a ne samo
novc¢ane kazne za prekrsaje i uvele obavezu stranaka da periodi¢no prijavljuju
stanje svoje imovine. Na osnovu sada$njeg zakona one su duzne da to urade
samo jednom ¢ime se izbegava pracenje promene te imovine.

Sadasnje stanje partijskog sistema je apsolutno nezadovoljavajuce. I
pored odredenih pozitivnih tendencija, kao $to je ukrupnjivanje, primecuje
se niz neprihvatljivih kretanja koja dugorono mogu upropastiti sistem i
zacementirati ga kao izvor korupcije, odaljen od drustva i biraca, netranspa-
rentan i nedemokratski. Posebno obi¢ni gradani danas sve viSe percipiraju
stranke kao drustvene parazite koji stvaraju nove probleme umesto da resavaju
postojece. Izuzetno nizak stepen poverenja koje gradani imaju u institucije i
stranke, kao i stalno povecanje broja potencijalnih izbornih apstinenata ozbi-
ljan su znak za podizanje uzbune.

Apstrakt

Autor najpre objasnjava fundamentalni znacaj pluralnog partijskog
sistema u savremenim liberalnim demokratijama. Stabilizacija politickog i
ekonomskog sistema u Srbiji velikim delom zavisi od stabilizacije, odnosno
institucionalizacije relevantnih partija i ¢itavog partijskog sistema. Cilj ¢lanka
je da se lociraju i obrade najvazniji problemi koji ometaju proces instituciona-
lizacije. Autor analizira Sest sektora partijskog sistema i to: problem ukrupn-
jivanja partija, normativnu regulativu koja se odnosi na partije, pitanje uko-
renjenosti stranaka i partijske identifikacije biraca, unutarstranacke odnose,
problem medustranackih odnosa i finansiranje politi¢kih stranaka.

35  Videti Blic, 20.4. 2006.

36  Videti npr. intervju predsednice Saveta u Press-u 30.7. i u Glasu javnosti 16.9. 2006. Za
izvestaje i stavove organizacije Transparentnost Srbija videti njihov sajt www.transparent-
nost.org.yu
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TRANSNACIONALIZACIJA,
TRANZICIJA I SLABA DRZAVA

Uvod

Procenjivanju domasaja tranzicije Srbije prethodi nacelno pitanje: da li
prirodu tranzicije i njene u¢inke mozemo razumeti nezavisno od protivre¢nih
karaktera globalnih procesa, transnacionalnih struktura i aktera? Ukoliko
posmatramo tranziciju u bivsim socijalistickim drustvima kao deo S$irih
istorijskih strukturalnih promena sveta kojim se kapitalizam $iri na pred i
ne-kapitalisticke prostore preoblikujuci socijalnu strukturu, oblike drustvene
kontrole i politicke dominacije, ekonomsku organizaciju Zivota i odnose
vlasni$tva! - tada je globalni okvir neizbezan, sastavni deo analize. Ako
pak, tranziciju shvatamo kao proces koji se prevashodno odvija u lokalnim
okvirima, na ¢iji tok i dinamiku presudni uticaj imaju lokalni akteri - tada je
globalni tok irelevantan za razumevanje njenog domasaja i ishoda.

Problem nastaje kada analiti¢ari istovremeno zastupaju misljenje da glo-
balizacija predstavlja dominantno obelezje savremenog sveta,” a istovremeno
u konkretnim analizama ostaju zarobljenici ,teorijskog nacionalizma® (Ur-
lih Bek)® koji drzavu-naciju uzima kao isklju¢ivo jedinicu analize. Zalaganje
Beka i drugih teoreti¢ara da je potpunije razumevanje unutrasnjih problema
konkretnih drustava, drzava danas nemoguce bez uzimanja u obzir $ire slike
- prirode dominantnih svetskih procesa — u nac¢elnom smislu izgleda gotovo
samoocigledno. Medutim, dosledno prevladavanje teorijskog nacionalizma,
problematizovanje globalnog konteksta, ta¢nije medudejstva lokalnog i glo-
balnog kao realnog temelja socioloske i teorijske analize, u konkretnim anali-
zama neretko izostaje. Takav odnos se izrazavao kada je bila u pitanju analiza
prirode sloma bivie Jugoslavije,* ali i kada je re¢ o razumevanju karaktera

1 William I. Robinson (2003), Transnational Conflicts, Central America, Social Change and
Globalization, Verso, London, pp. 56-58.

2 Prikaz glavnih teorijskih kontroverzi o globalizaciji, njenom karakteru i domasaju vidi u:
Miroslav Pecujli¢ (2002), Globalizacija, Dva lika sveta, Gutenbergova galaksija, Beograd.

3 Urlich Beck, ,,The Analysis of Global Inequality: From National to Cosmpolitan Perspec-
tive”, u: Global Civil Society, 2003, London.

4 Ne ulazedi na ovom mestu u uzroke raspada bivse Jugoslavije, smatramo da postoji jedna
nit koja povezuje prirodu raspada i prirodu tranzicije a koju je Larry J. Ray analizom
Habermasove misli izrazio na slede¢i nacin: ,,Kolaps socijalne integracije koji moze da iz-
gleda patoloski sa stanovi$ta sveta-Zivota, moze biti funkcionalan za primitivnu akumu-
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tranzicije Srbije. Nacionalni okvir analize ostaje predominantan na dvostruki
nacin. Bilo zato §to se pripisuje izvitoperena, balkanska posebnost Srbiji, kao
entitetu mimo i/ili protiv sveta, pri ¢emu se globalni procesi pretezno po-
smatraju kao nedvosmisleno pozitivni. Lajt motiv ovog stanovista glasi: ,,Mi
svojevoljno nismo deo sveta, a naa ‘posebnost’ se iskazuje kao trajna nespo-
sobnost da se modernizujemo, uklopimo, uhvatimo korak sa dominantnim
civilizacijskim procesima. Ili se slozen i protivrecan proces globalizacije svodi
isklju¢ivo na negativan tok koji ugrozava nase vitalne nacionalne interese, a
nasa posebnost se ogleda upravo u pruzanju otpora 'neprijateljskom svetu®
Bilo s jedne ili s druge strane predrasuda umesto istrazivanja stvarne inte-
rakcije lokalnog i globalnog, nacionalni okvir ostaje dominantan, a razlika je
samo u predznaku, pa samim time su domasaji analize/dijagnoze/ strateskih
odgovora unapred ograniceni.

Ako prihvatimo da je globalizacija nezaobilazna c¢injenica, tada sledi
da je analiza putanje razvoja svakog pojedinac¢nog drustva nuzno i opis
specificnog oblika njegove integracije u svetske tokove. Analiticari koji su
polazili od takve premise bili su u prilici da utvrde sli¢ne posledice, uc¢inke
globalizacije u razli¢itim drustvima, otkrivaju¢i time dublje strukturalne
determinante, ¢ijem dejstvu su izloZena pojedina¢na drustva. Istovremeno,
prepoznavanjem S§irih istorijskih tokova jasnije su se mogle raspoznati/
razluciti i samosvojne karakteristike lokalnih drustava. Na taj nacin se izbegla
opasnost da se u lokalne ,,posebnosti“ ubrajaju karakteristike koje pripadaju
prirodi transnacionalnog, i obrnuto.

U ovom radu izdvojicemo nekoliko, po nasem misljenju, klju¢nih
karakteristika globalizacije, kako bi potvrdili, prvo, da bez razumevanja
prirode transnacionalnih procesa ne mozemo u potpunosti da dokucimo
vlastiti tok tranzicije, a drugo, da niz karakteristika i ograni¢enja, koja najéesce
knjizimo kao izraz inherentnih negativnih lokalnih svojstava, dobrim delom
pripadaju protivre¢nom karakteru i posledicama same globalizacije.

Polaze¢i od globalizacije kao nove faze meduzavisnosti i medupove-
zanosti sveta koja rada transnacionalne strukture proizvodnje, mod¢i i kulture,
osvrnu¢emo se na markantne ekonomske karakteristike, promenu prirode
suvereniteta, uspon transnacionalne elite i globalne dimenzije organizovanog
kriminala, s idejom da ¢e upucivanje na ove dimenzije lakSe osvetliti ose
povezanosti ,unutra$njeg“ i ,spoljneg“ toka i u naSem vlastitom procesu
tranzicije.®

laciju i uspostavljanje novih vlasni¢kih odnosa.“ Larry J. Ray (1993), Rethinking Critical
Theory, Sage Publications, London, p. 124.

5  Kako Robinson kaZze, nuzno je desifrovati transnacionalnu sustinu drustvenih fenomena
koji se ¢ine nacionalnim. Op. cit. p. 24.

6  Na$ osvrt se delom poklapa sa Robinsonovim opisom idealno tipskog modela transna-
cionalnih procesa, koji po njemu obuhvataju sledece kada je u pitanju tranzicija u ne-
razvijenim zemljama: podredivanje i integracija nacionalne ekonomije u globalnu, $to
podrazumeva i unutra$nju neo-liberalnu restrukturaciju, promenu klasne strukture ¢ija
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a) Globalizacija kao integracija nacionalnih ekonomija

Globalizacija se u sferi ekonomije izrazava kao planetarno $irenje slic¢-
nih formi proizvodnje. Klju¢ni motor ekonomske homogenizacije sveta je
dosad nevidena mobilnost kapitala. Na tragu tehnolosgke, informaticke, ko-
munikacione revolucije kapital je postao mobilan i doveo do uspona tran-
snacionalnog kapitala koji nadilazi i potiskuje nacionalnu drzavu kao osu
svetskog razvoja. Globalnom mobilno$¢u kapital reorganizuje proizvodnju,
tj. fragmentira i decentralizuje proizvodni lanac unutar nacionalnih okvira i
funkcionalno integrise sekvence proizvodnog lanca, posredstvom transnacio-
nalnih korporacija (TNK), u nove globalne tokove akumulacije. Nacionalni
proizvodni sistemi se u ve¢em ili manjem stepenu pretvaraju u konstitutivne
elemente svetskog sistema proizvodnje. To ne znaci da lokalni i nacionalni
kapital nestaje, ve¢ da je pod jakim pritiskom da se poveze sa transnacional-
nim da bi opstao, jer teritorijalni ogranicen kapital ne moze da se takmici sa
mobilnim kapitalom koji nesputano kruzi planetom u potrazi za najboljim
uslovima stvaranja profita. Istovremeno, sa mobilno$¢u kapitala dolazi do
nove artikulacije mod¢i, koja se izrazava u koncentraciji vlasnistva i nastanku
oligopola, kao i u borbama za uspostavljanje kontrole nad resursima.

Globalizacija ekonomije pracena je rekonfiguracijom i politickog pro-
stora iznad i izvan nacionalne drzave, ¢ije granice dozivljavaju temeljnu rela-
tivizaciju. Strukturalno postaje sve manje moguce, kako Robinson ukazuje,
da pojedina¢ne drzave odrze nezavisnost i autonomiju u sferi ekonomije i po-
litike. Materijalna osnova nacionalne drzave je izlozena eroziji, jer je akumu-
lacija unutar drzavnih granica podredena akumulaciji utemeljenoj u global-
nom trzi$tu. A globalni tokovi akumulacije ne zavise od unutrasnje socijalne
reprodukcije, zapravo od nje su odvojeni.” Imajuéi u vidu naznaceno, klju¢na
novina, koju Robinson istice, jeste da posredstvom, pre svega, globalnih eko-
nomskih tokova nacionalne drzave nisu viSe spolja povezane sa globalnim
sistemom, ve¢ iznutra.® Globalno postaje konstitutivno za lokalno.

Kada su u pitanju ucinci ekonomske globalizacije, njenog neo-liberal-
nog projekta, oni su protivrecni. Spektakularno se uvecava ukupno bogatstvo
sveta, ali ono je praceno socijalnom bifurkacijom. Paralelno sa porastom
bogatstva, raste i jaz izmedu bogatih i siromasnih unutar i izmedu drzava.

je markantna karakteristika uspon frakcije transnacionalne klase koja tezi da neo-liber-
alizam pretvori u vladaju¢i projekat; lokalni polti¢ki sistem i civilno drustvo su transna-
cionalizovani, a drZava se integride u transnacionalne institucije i forume koji sve vise
preuzimaju njene funkcije i postaje ,transmisioni kai$“ globalnog projekta. Op. cit. pp.
61-62.

7  Zbog toga ekonomski pokazatelji, ni kada su pozitivni nuzno ne govore o socijalnom
boljitku. Ekonomski napredak, na iznenadenje analiti¢ara, moze biti propracen raspro-
stranjenim neraspoloZenjem i nezadovoljstvom gradana, jer se uske manjine, odredene
socijalne grupe pojavljuju kao beneficijeri ekonomskog napretka, a ne drustvo u celini.

8  Robinson, op. cit. p. 20.
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Neo-liberalni projekat demonstrira, dakle, superiornost u sferi ekonomskih
uc¢inaka a inferiornost u oblasti socijalnih postignu¢a - pored pomenutog
jaza, on se ispoljava kroz pojavu novog siromastva, porasta nezaposlenosti,
suzavanja socijalne zaitite, ponistavanja solidarnosti.” Ovaj uvid ima dale-
kosezan strateski znacaj za nase razmatranje uticaja globalizacije na domete
tranzicije, posebno ako se ima u vidu da je takav tip paradoksalnih u¢inaka
u drugim istorijskim okolnostima izazvao, kako je K. Polanji uverljivo prika-
zao, slom civilizacije (Drugi svetski rat).!® Prema Polanjiju, do sloma je doslo
kao posledica ¢injenice da se industrijskom revolucijom uspostavio poredak
zasnovan na primatu ekonomije, a drustvo je postepeno gubilo sposobnost
zadtite. U¢inci takve neravnoteze su se ispoljili u stalnom prisustvu dvojstva:
u ¢udotvornom razvoju sredstava za proizvodnju i katastrofalnoj dislokaciji
7ivota obic¢nih ljudi.!’ Ekonomska efikasnost se uzdigla iznad ljudske dobro-
biti, tj. dobrobiti zajednice, a trZite je uspostavilo kontrolu nad drustvom.!?
Kada je dobrobit zajednice zanemarena, beneficijer neravnoteze postaje uska
manjina bogatih. Polanjijeva kritika neravnoteze'> izmedu trzista i drustva je,
medutim, suptilna, jer on smatra da nije problem u tome $to je trzi$no drus-
tvo zasnovano na ekonomiji (sva drustva su bila zasnovana na nekoj ekono-
miji), ve¢ §to je ekonomija zasnovana na samointeresu, $to su privatni interesi
postavljeni iznad pravde, $to trziste postavlja okvire unutar kojeg individue
deluju.'*

Kada je u pitanju priroda globalnih procesa i poniranje u medudejstvo
lokalnog i globalnog, za nas su relevantna jos dva Polanjijeva zakljucka. Prvo,
da ekonomske transformacije/promene dru$tva moraju biti socijalno pod-
nosljive, moraju stvoriti pretpostavke za prilagodavanje ve¢ine bez unistenja
njihove ljudske, ekonomske, fizicke i moralne supstance. Drugo, da zamena

9  Z. Bauman isti¢e da se prva na udaru neo-liberalne teorije i prakse, nasla solidarnost.
Uporedi: Z. Bauman (1999), In Search of Politics, Polity Press, Cambridge. p.30.

10 Karl Polanyi (1975), The Great Transformation:Political and Economic Origins of our
Times, Octagon Books, New York.

11 Polanyi, op. cit. p. 33.

12 Polanyi, op. cit. p. 55.

13 Izraziti zastupnik ove neravnoteze osamdesetih godina proslog veka bila je Margaret
Tacer, proglasivsi sustinu neo-liberalnog kreda: ,,drustvo ne postoji‘, postoji samo ,,ziva
tapiserija“ pojedinaca koji moraju da preuzmu odgovornost za sebe i druge kojima je
pomo¢ potrebna. Od drustva/drzave se ne moze ocekivati da refava probleme pojedinca.
Vidi: Margaret Thatcher, ,,Interview for Woman’s Own (‘No such thing as society’), 1987,
Sep. 23, Margaret Thatcher Foundation, www.margaretthatcher.org/speeches/. Z. Bau-
man smatra da ova izjava artikuliSe sustinu neo-liberalnog drustva — razaranje spona
drustvenosti i uzajamnosti, tj. uzdizanja osionog individualizma na vrh pijedestala vred-
nosti. Proglasavati nestanak drustva pozeljnim, to je po njegovom misljenju kao kada bi
smatrali pozeljnim da telo samo sebe rastrze, da bi svaka celija mogla sama za sebe bolje
da zivi. Z. Bauman:op. cit. p.31

14  Gil smatra da je ,trzi$na civilizacija“ u nastajanju, jer kapitalisticke norme i prakse prozi-
maju svakodnevni Zivot na sistematskiji nacin nego ikada ranije. Uporedi: S. Gill (2003),
Power and Resistance in the New World Order, Palgrave Macmillan, Hampshire, New
York, p. 117.
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motiva opstanka motivom dobiti predstavlja izbor, a ne ispoljavanje prirodne
zakonitosti. Princip na kome se uzdize civilizacija nije prosto izraz nadnarav-
ne nuznosti, ve¢ ,svesnih i ¢esto nasilnih intervencija“ Ako ove uvide pre-
nesemo na savremeni plan, to bi znacilo da globalizacija u svom neo-liberal-
nom liku nije istorijska neminovnost, jedina moguca alternativa, ve¢ istorijski
izbor, konkretan istorijski projekat. Samim tim, on podleze korekcijama, os-
poravanjima.

b) Transnacionalizacija drZave

Globalizacija za mnoge analiticare je podrazumevala ako ne nestanak
nacionalne drzave, ono njenu ozbiljnu transformaciju,'> pre svega, u pogle-
du suvereniteta. Nacionalne drzave su prestale da budu jedini akter moc¢i na
medunarodnoj sceni. Jedan broj teoreti¢ara je smatrao globalno slabljenje na-
cionalne drzave pozitivnom tendencijom zbog stvaranja mekih granica, veceg
stepena zastite ljudskih prava, veceg protoka ljudi, roba i kapitala, dok su se
drugi pribojavali da, s obzirom na neravnomernost globalizacije, desuvereni-
zacija moze voditi jo§ ve¢oj nejednakosti izmedu drzava, legitimizaciju mesa-
nja jakih u unutrasnje poslove malih i slabih drzava.

Sada je ve¢ sasvim izvesno da nacionalnoj drzavi nije istorijski odzvo-
nilo, ali i da su se njena uloga, funkcije i domasaji temeljno izmenili. Isto-
vremeno je jasno da je transformacija neravnomerna, i da su nove globalne
strukture tesno povezane, tj. pod uticajem najmo¢nijih zapadnih drzava. Pre-
poznavanje neravnomernosti transformacije drzave se izrazava njihovim ra-
zlic¢itim razvrstavanjem na pred-moderne, moderne, post-moderne drzave; ili
na vestfalske, post-moderne i post-kolonijalne; ili na zapadne, kvazi-imperi-
jalne drzave i proto-drzave.'® Bez obzira na uverljivost argumentacije za sva-
ku od podela, stoji da se drzave razlikuju po stepenu suverenosti, ekonomskoj
i vojnoj modi, ali i stepenu oblikovanja transnacionalnih struktura i procesa.
U savezu najmo¢nijih drzava i njihovim presudnim uticajem na transnacio-
nalne procese, neki autori naziru i nastanak globalne, svetske drzave.

Za naSe razmatranje, relevantna su iskustva transformacije (polu) pe-
rifernih drZava, s tim §to se mora imati na umu da se konkretne forme razli-
kuju u zavisnosti od istorijskih tradicija, regionalne pripadnosti i unutrasnjih
samosvojnosti. U najopstijem smislu, transformacija nacionalne drzave ima
sledece posledice.

Smanjuje se posrednicka uloga drzave u raspodeli drustvenog bogatstva,
u odrzavanju socijalnog kompromisa izmedu podredenih i nadredenih
slojeva. Kao posledica toga dolazi do porasta unutrasnjih socijalnih razlika,
do novog siromastva, veceg broja nezaposlenih, isklju¢enih.

15 ,U toku su temeljne strukturalne promene koje uti¢u na mesto i funkciju drzave. ... Sfera
drzavne vlasti se suzava/ili se deli sa drugim izvorima vlasti (autoriteta), Susan Strange
(1997), The Retreat of the State, CSIR, Cambridge, p.82.

16  Blize o tome vidi: Martin Shaw, Theory of the Global State, Globality as an Unfinished
Revolution, Cambridge University Press, pp.199-220.
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Oslabljena je njena mo¢ da koriguje neravnotezu izmedu zahteva trzista
i drustva. Drugim rec¢ima, autonomija drzave u formulisanju ekonomske
politike, kao i vlastitih prioriteta bitno je umanjena. U pojedinim slu¢ajevima,
transnacionalni akteri preuzimaju deo drzavnih funkcija propisujuci citav
niz unutrasnjih reformi (od ekonomskih, do sudskih i vojnih) i upravljajuci
krizama.

Drzava vi$e postaje administrator spolja definisanih politika i zahteva,
nego njihov samostalni kreator. Zbog toga se ona cesto definise kao ,tran-
smisioni kai§“ globalnih imperativa, $§to ujedno znaci da su njeni kapaciteti
za zadovoljavanje potreba vlastitih gradana bitno ograni¢eni. Medutim, tre-
ba imati u vidu da ova bitna ogranicenost nije samo posledica nemoci nacio-
nalne drzave naspram transnacionalnih struktura, ve¢ i ¢injenice da unutar
same drzave nastaju moc¢ne frakcije transnacionalne elite koje zastupaju inte-
rese globalnog kapitala.

Naspram postignutog ideoloskog konsenzusa na globalnom nivou koji
je utemeljen na neo-liberalnom projektu, alternativni projekti na nivou nacio-
nalnih drzava su prakti¢no eliminisani. To znaci da transformacija nacionalne
drzave podrazumeva prevashodno njenu reorganizaciju na neo-liberalnim
principima i njenu integraciju u nadnacionalne ekonomske (i politicke) tokove.
U transformisanom vidu, neo-liberlna nacionalna drzava, po Robinsonu,
ima tri funkcije: usvaja fiskalnu i monetarnu politiku koje garantuju makro-
ekonomsku stabilnost, osigurava osnovnu infrastrukturu neophodnu za
globalne ekonomske aktivnosti (aerodrome, luke, komunikacione mreze,
obrazovanje) i obezbeduje socijalnu stabilnost instrumentima prinude i ideo-
logkim instrumentima.!”

Imajuéi u vidu klju¢nu ulogu drzave u tranziciji, njena transnacio-
nalizacija svakako da daje presudan pecat karakteru, dinamici i domasaju
tranzicionih procesa.

¢) Transnacionalna klasa i transnacionalizacija civilnog drustva

Globalizacija se neravnomerno rasprostire i po horizontalnoj i po
vertikalnoj osi, §to znaci da ona neravnomerno integrise i pojedinac¢na lokalna
drustva u globalne strukture, povla¢i unutradnju crtu izmedu ukljucenih i
isklju¢enih. Drugim re¢ima, ,inkorporacija“ u socijalnom smislu, po pravilu,
ne obuhvata celinu drustva, ve¢ njegove delove. Dakle, procesi globalizacije
fragmentiraju lokalno i integrisu njegove delove, tj. odabrane strukture
stanovni$tva u globalno. Time se u srz socijalnog tkiva polazu temelji novog
tipa sukoba po nacionalnoj-transnacionalnoj osi. S obzirom na to da je u
pitanju delimi¢na integracija odabranih segmenata drustva koji postaju
lokalno krilo transnacionalne, vladajuce klase, otvara se borba, narocito u
(polu)perifernim dru$tvima u tranziciji, izmedu predstavnika nacionalne i
transnacionalne klase radi uspostavljanja kontrole nad drzavom, tj. lokalnim

17  Robinson, op. cit. p. 44.
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drzavnim aparatom.!® Takva osa sukoba, neminovno razara kohezivne
strukture drzave i civilnog drustva. Tamo gde pripadnici/predstavnici trans-
nacionalne klase nisu osvojili presudna upori$ta moci, tamo gde su drzavu
zadrzali ili nakon nekoliko ciklusa izbora i reformi iznova preuzeli predstavnici
nacionalne klase, koriste se ,strukturalne moc¢i globalne ekonomije“ da
nametnu disciplinu (,diciplinuju¢i neo-liberalizam®, Gill), tj. Zeljeni ishod,
tok ekonomskih i politi¢kih reformi.!®

Transnacionalni ekonomski i politicki procesi imaju svoje aktere
koji predstavljaju ,novi istorijski blok“ (A. Gramsi) kojeg danas odlikuje
ideoloski konsenzus na temelju neo-liberalnog projekta, mo¢ na temelju
ekstrateritorijalnosti tj. mobilnosti. Novi istorijski blok je S$iroka mreza
koja obuhvata TNK i medunarodne finansijske institucije, elite na ¢elu nad-
nacionalnih agencija, snazna krila dominantnih lokalnih partija, medijske
konglomerate i tehnokratsku elitu, kao i delove drzavnih birokratija. Mreza
nadilazi granice pojedina¢nih drustava i obuhvata pripadnike od razvijenih
do nerazvijenih zemalja.

Da konkretnije pomenemo samo tri grupacije unutar ove mreze: posed-
nike kapitala, lokalne ogranke transnacionalnih klasa i posrednike izmedu
transnacionalnih i dominantnih lokalnih grupa.

Glavna odlika posednika kapitala, investitora je to sto uporiste njihove
modi nije teritorijalno fiksirano, a samim tim su lieni odgovornosti za lokalne
posledice njihovog ekonomskog ponasanja. Jer, ,svako ko ima slobodu da
pobegne od lokaliteta, ima slobodu i da pobegne od posledica.“>* Drugim
re¢ima, posednici kapitala, investitori su mobilni, planeta je njihov prostor
kretanja i oni kruze u potrazi za najpovoljnijim uslovima uvecéavanja profita,
bez obaveze da doprinesu dobrobiti lokalnih zajednica. Nosioci kapitala
oslobodenog stega nacionalne drzave, nisu vi$e prinudeni da odrzavaju, u
prethodnom razdoblju izvojevan istorijski kompromis, sa predstavnicima
sfere rada. Njihova premoc¢ postaje neporeciva, a posrednicka mo¢ drzave
u poslovima distribucije sve suZzenija. Lokalna drustva se posmatraju kao
prostor koji treba pretvoriti u skup uslova povoljnih za investicije, ¢ime i
glavna briga lokalnih aktera postaje da zadobiju poverenje stranih investitora
»komparativnim prednostima“, medu kojima se ubrajaju niska cena radne
snage, labavi zakoni u pogledu zastite na radu, kao i zastite prirodne sredine,
itd.

18 Robinson je, detaljno prikazujudi tranziciju centralnoamerickih drzava, tj. konkretan ob-
lik njihove inkorporacije u transnacionalne procese, ukazao na borbu oko drzave kao
jednu od klju¢nih karakteristika. Op. cit. p. 40.

19 Stephen Gill, Power and Resistance in the New World Order, Palgrave, MacMillan, 2003.
Pojmom ,.disciplinujuci neo-liberalizam” Gill ukazuje na autoritarne aspekte neo-liber-
alnog projekta koji ukljucuje veéi stepen kontrole, nadzora nad gradanima u razvijenim
drustvima, a to dolazi otuda $to su mnogi aspekti mod¢i i discipline novog svetskog po-
retka ugradeni u svakodnevni Zivot radnika, potro$aca i gradana p. 117.

20 Zygmunt Bauman (1998), Globalization, The Human Consequences, Columbia University
Press, p 9.
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Delovi lokalne elite predstavljaju ,lokalni kontingent transnacionalne
klase“ ¢iji su ekonomski i politicki interesi manje usmereni ka razvoju nacio-
nalne drzave, a vide ka razvoju globalnog kapitalizma.?! Nju ¢ine, pre svega,
delovi politicke i ekonomske elite. Osnovni cilj im je unutrasnja restrukturacija
i globalna integracija lokalne ekonomije. To podrazumeva uklanjanje svih
barijera slobodnom kretanju kapitala, deregulaciju, tj. potiskivanje drzave
iz procesa odlucivanja, privatizaciju javnog sektora, i takvu harmonizaciju
unutrasnje ekonomske politike sa spoljnim zahtevima koja ¢e osigurati makro-
ekonomsku stabilnost.

U novu elitu ulaze delovi tehnokratije, politickih elita, zbog ¢ega ih H.
Dominguez naziva ,tehnopolima“?? jer nije re¢ o klasi¢nim tehnokratama
vec i o politickim organizatorima i vodama koji rade na legitimitetu projekta
integracije u globalni kapitalizam. Njeni pripadnici su ¢esto obrazovani u ino-
stranstvu na prestiznim univerzitetima, povezani su medusobno zajedni¢ckom
ideologijom koju dele i sa transnacionalnim ekonomistima. Nova tehnokrat-
ska elita strateski je rasporedena i zajedno sa medunarodnim institucijama
za pruzanje pomodi i bilateralnim agencijama, medunarodnim finansijskim
institucijama i konsultantskim grupama znac¢ajno uti¢u na preoblikovanje dr-
zave i civilnog drustva.

U sadasnjem obliku transnacionalizacije i pojave novog istorijskog blo-
ka kao njegovog nosioca, menja se i karakter lokalnog civilnog drustva. Ono
se ne moze posmatrati isklju¢ivo kao tampon zona izmedu drzavne domi-
nacije i drustvenih grupa, polje u kome se gradani samoorganizuju radi od-
brane i jacanja svojih individualnih prava i kolektivne solidarnosti, ve¢ i kao
arena dominacije koja doprinosi slabljenju nacionalne drzave i njenog legiti-
miteta u funkciji jacanja globalnih struktura mo¢i. Kako kaze Robinson, ,,de-
lovi civilnog drustva postaju organski deo globalne strukture dominacije“??
Jer ako su izrasle strukture mo¢i ekstrateritorijalne, izvan i iznad nacionalne
drzave i osporavanja civilnog drustva, morale bi da sezu do transnacionalnih
lokacija mo¢i. Medutim, transnacionalizovani delovi civilnog drustva ne bore
se za uspostavljanje nezavisnosti, autonomije u odnosu prema svim centrima
modi, niti osporavaju i delegitimi$u dominaciju kao takvu, ve¢ se ogranica-
vaju samo na one oblike i prostore koji se odnose na lokalnu drzavu. Nove
izvore modi, koji se uzdizu na transnacionalnom nivou i takode ogranicavaju
autonomiju pojedinca, oni ne problematizuju, ve¢ u njihovo ime deluju. Od-
brana autonomije pojedinca podrazumeva pronalazenje racionalnog odgovo-

21  Robinson, op. cit. p. 214.

22 Drugi autori ih nazivaju transakterima, suprematijskim blokom (Gill) a u nas S. Antoni¢
razlikuje Cetiri frakcije transnacionalne kapitalisti¢ke klase: medunarodne birokrate, zavi-
sna domaca politicka elita, mesni ogranak transnacionalne vlasnicke klase, mesni ogranci
transnacionalne opsluzujuée klase (ideolozi), S. Antoni¢ (2006), Elita, gradanstvo i slaba
drzava, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2006.

Bez obzira na ime, o¢igledno je da je re¢ o sli¢cnom opaZzanju, nastanku novih drustvenih
aktera koji predstavljaju lokalni ogranak transnacionalne klase, ili posreduju izmedu njih
i nacionalnih elita.

23 Robinson, op. cit. p. 212.
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ra na one transnacionalne politicke i ekonomske imperative i pritiske koji se
ne podudaraju sa legitimnim potrebama i interesima lokalnog stanovnistva.
Oni delovi civilnog drustva, koji odustaju od traganja za takvim odgovorima,
zaklanjaju stvarnost, slozenost politickih izazova i doprinose demotivaciji
umesto mobilizaciji gradana. Umesto da doprinesu $irenju borbe za autono-
miju i slobodu pojedinca da uti¢e na uslove vlastitog Zivota, da odredi op-
$te dobro, preispitujuci razlicite opcije (Z. Bauman), delovi lokalnog civilnog
drustva potiskujuci novi poredak mo¢i, postaju dodatni akter podredivanja i
inkorporacije u globalne procese.?* Drugim re¢ima, u novoj konstelaciji mo¢i
civilno drustvo moze delovati istovremeno u prilog delegitimizacije lokal-
nog autoritarnog rezima, kao i u prilog slabljenja drzave-nacije u odnosu na
zahteve transnacionalnih snaga i strukture moc¢i, sudelujuci u podredivanju
drustvenog poretka transnacionalnim interesima. Imajuci uporiste u transna-
cionalnim strukturama mo¢i oni na lokalnoj sceni imaju daleko veci uticaj
nego §to bi broj poklonika sugerisao.

Iako je polje aktera $ire i razudenije, mo¢ civilnih drustava se obi¢no
izjednacava sa NVO koje su poslednjih godina dozivele ogroman porast.
Medutim, iako je njihov broj¢ani porast izraz i Sirenje demokratskih energija
odozdo, on nije samo to. Njihova proliferacija je delom vezana i za suzavanje
funkcija nacionalnih drzava, i za njihovo prenosenje na privatne grupe,? tj.
na NVO. (Ne treba smetnuti s uma ni ¢injenicu da se njihova proliferacija
podudara sa obilnom finansijskom podr$kom zapadnih izvora). Preuzimaju¢i
neke funkcije drzave, one su istovremeno izrazavale narusenu mo¢ drzave i
toj narusenosti doprinosile.

Sve dosada receno upucuje na zakljucak da tranzicija bivsih socijalis-
tickih zemalja ne predstavlja samo oslobodenje od okova autoritarnog poli-
tickog sistema i dirigovane ekonomije ve¢, i nastanak nove strukture moci
i dominacije, nove socijalne strukture, kao i novog sistema vrednosti, dakle,
slom jednog tipa socijalnog aranZzmana i nastanak novog.

d) Globalni organizovani kriminal

Iako kriminal postoji odvajkada, globalni organizovani kriminal - pla-
netarno povezivanje moc¢nih kriminalnih organizacija - predstavlja nov
fenomen. Uporedo sa razvojem globalne povezanosti legalnih ekonomskih
procesa i aktera, doslo je i do povezivanja razlic¢itih kriminalnih grupa i nji-

24 Vidi: Radmila Nakarada (2003), ,Communities — Civil Society and Conflict Manage-
ment’, in: R. Blindenbacher, A. Koller (eds) Federalism in a Changing World, Learning
from Each Other, McGill-Queen,s University press, Montreal, pp.269-270.

25  Marialla Pandolfi, smatra da su NVO deo novog oblika transnacionalne dominacije i da
one predstavljaju deo ,,pokretnog suvereniteta“ koji se $eta po svetu od kriznog Zzarista
do kriznog zarista u sklopu vojnih i humanitarnih oblika intervencija i uspostavljanja
(In)Difference: Governance and the Humanitarian Apparatus in Contemporary Albania
and Kosovo’, http://muse.jhu.edu/demo/indiana_journal_ofglobal_legal_studies/v010/
10.1pandolfi.html
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hovih operacija - od italijanske Cosa Nostre, kolumbijskih kartela, nigerijske
kriminalne mreze, japanskih Jakuza, kineskih Trijada, do novih pridoslica:
ruske, cecCenske, gruzijske, albanske mafije i drugih regionalnih i lokalnih
grupa. Kriminalci su se povezali u mrezu koja nadilazi drzavne granice i po-
vezuje razli¢ite kriminalne radnje, vrSe¢i znacajan uticaj na medunarodnu i
domacu privredu i bezbednost. Jednom recju, kriminal je dobio transnacio-
nalne dimenzije: da bi prezivele lokalne mafije su bile prinudene da pod pri-
tiskom globalizacije promene temelje na kojima su gradile svoje zajednice.
Izvrsena je tranzicija, kako kaze S. Strendz - umesto lokalnih i regionalnih
ekonomskih temelja, osnova organizovanog kriminala postala je globalna.
Kriminalne organizacije su iskoristile prednosti koje pruza ekonomska globa-
lizacija, kao i nove komunikacione, informaticke i transportne tehnologije.?®
Broj kriminalaca se povecao, kao i njihova mo¢ nad nacionalnim drzavama.
Ekspanzija nelegalnih trziSta podstakla je Siru i ucestaliju interakciju medu
glavnim kriminalnim organizacijama®’ u trgovini drogom, oruzjem, ljudima,
organima, radioaktivnim materijalom. Posebno su narasle finansijske malver-
zacije, iznudivanje i pranje novca. Postoje procene da se u okviru finansijskog
kriminala obr¢u hiljade milijardi. Finansijski kriminal je i mesto susreta kri-
minalizovane i legalne ekonomije. Kako Kastels navodi, kriminalci ve$to ma-
nipuli$u pravnim procedurama, finansijskim sistemom i §iroko rasprostranje-
nom korupcijom vladinih sluzbenika, bankara, birokrata, policije i uti¢u na
ekonomiju i politiku mnogih zemalja (od Italije, Rusije, Japana, preko niza
latinoameri¢kih drzava, do Austrije).28

Na jacanje organizovanog kriminala presudno je, dakle, uticala sama
sustina globalizacije — slobodno kretanje kapitala preko nacionalnih grani-
ca. Ekspanzija organizovanog kriminala, njegova fleksibilnost, sposobnost
da uspostavi veze sa delovima nacionalnih i regionalnih institucija narusa-
va demokratske procese. Medutim, domasaj organizovanog kriminala se ne
iscrpljuje u sferi ekonomije i politike, oni podsti¢u i novu kulturu. U mnogim
sredinama, odvazni, uspesni kriminalci su postali uzori mladima koji ne vide
izlaz iz siromastva i osuje¢enosti. Potpuno opravdano, Kastels zaklju¢uje da
je to izraz sloma tradicionalnog moralnog poretka. Kriminal, je po njegovom
misljenju, kondenzovan izraz surovosti, nejednakosti, neobuzdanog takmi-
¢arstva koje globalizacija nosi u svom protivre¢nom liku.?’

Slaba drzava na (polu) periferiji Evrope

Kada se razmatra tip drzave koji je nastao nakon sloma komunizma,
uglavnom se govori o tri oblika: neuspe$noj, slaboj i funkcionalnoj drzavi.
Opste mesto predstavlja zakljuc¢ak da je drzava u regionu, posebno u delu koji

26 M. Castells (2000), End of Millenium, Vol 111, Blackwell, Oxford, p. 171.

27  Uporedi: Susan Strange (1996), The Retreat of the State, Cambridge University Press, pp.
110- 120.

28 M. Castells, op. cit p.170.
29  Castells, op. cit. p. 211.

72



Radmila Nakarada: Transnacionalizacija, tranzicija i slaba drzava

se sada naziva Zapadni Balkana, slaba.’® Tako ne postoji potpuna saglasnost
kriterijuma slabosti, mi pod slabom drzavom podrazumevamo onu ¢iji su ka-
paciteti da postigne unutra$nju koheziju drustva na osnovu institucionalnih
aranzmana i da obezbedi razvoj, sigurnost i medunarodni suverenitet bitno
umanjeni.

Da srpska drzava spada u kategoriju ,,slabih drzava“ gotovo se ne mora
dokazivati bilo da se slabost meri njenim ekonomskim i vojnim moc¢ima u
odnosu na druge drZave, ili njenim unutragnjim kapacitetima.’! Kada je re¢
o unutra$njim kapacitetima, oni se ispoljavaju kao ogranicena mo¢ vrsenja
vlasti na celini svoje teritorije, izgradnje stabilnih institucija i stvaranje
pretpostavki za uce$¢e gradana u kreiranju politike, zadovoljavanja osnovnih
potreba u sferi rada, zdravstva, sigurnosti.

I povrsan pogled na brojke koje se odnose na nezaposlenost (bar tre-
¢inu radno sposobnih)32, siromastvo (procene se kre¢u od 10,6%°3 do 60%
stanovni$tva), zdravstveno stanje stanovnis$tva (medu najbolesnijim u Evro-
pi), rasprostranjeno nezadovoljstvo®® i nepoverenje gradana prema glavnim
institucijama i politickim partijama (zbog ¢ega se broj apati¢nih biraca ogro-
mno uvecao), na podatke o korupciji i kriminalu, na kosovski zaplet, tj. da
se na teritoriji srpske drzave uspostavlja proto-drzava posredstvom stranog
protektorata — dovoljan je da zaklju¢imo da je srpska drzava slaba, a u izve-
snim svojim dimenzijama i neuspe$na. Neuspesna je, pre svega, zbog ¢injeni-
ce da ne vrsi vlast na celini svoje teritorije (na Kosovu i Metohiji), kao i zbog
rasprostranjenog kriminala i korupcije.>> Drugim re¢ima, ona je hibridna
drzava. A hibridnost se ogleda i u ¢injenici da je medunarodno priznata dr-
zava, ali s neizvesnim granicama, konfuznog identiteta — i nacionalna i mul-
tinacionalna, s jakom nostalgijom za socijalnom drzavom i neo-liberalnom
transformacijom.

Njena slabost sigurno potice od istorijskog nasleda, nacina nastanka
drzave, posledica visestrukog kovitlaca nasilnog raspada nekadasnje Jugo-

30 Vidi: Ivan Krastev (2004), ,,Zamka nefleksibilnosti: frustrirana drustva, slabe drzave i
demokratija’, u: Balkan kao evropski region, priredio J. Teokarevi¢, IES, Beograd.

31 To su po A. Rakipiju dva kriterijuma za odredivanje slabosti drzave. Vidi. Albert Rakipi
(2004), ,The Weak States and Stability, The Case of Albania®, AIIS, Tirana.

32 Prema podacima Evropske banke za rekonstrukciju i razvoj, stopa nezaposlenosti je iz-
nosila 37,7% u 2004. godini. Vidi:EBRD Transition report update, May 2006. p. 67.

33 U izvestaju UNESC iz 2005. godine, navodi se da je stopa siromastva, 10,6%, UNESC 25
April-13 May, 2005. dok istrazivanja nekih domacih NVO, npr. Centra za proucavanje
alternativa, navode podatak od 60%.

34 Prema istraZivanju javnog mnenja Srbije, koje je obavio Gallup International, sredinom
maja 2004. godine 74% gradana je bilo nezadovoljno svojim socijalnim polozajem, 51%
je smatralo svoju materijalnu situaciju loSom i neizdrzivom. Podaci preuzeti iz S. Antoni¢
(2006), Elita, gradanstvo i slaba drZava, Sluzbeni glasnik, Beograd, str. 28.

35 Nedavno objavljen izvestaj OEBS-a o pranju novca u Srbiji procenjuje da je u periodu
od 2000-2005. utajom poreza, mitom, zloupotrebom sluzbenog polozaja pronevereno 1,3
milijarde evra.
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slavije, koji je ukljucivao sankcije UN i bombardovanje od strane NATO-a,

predatorskog karaktera elite i visokog stepena korupcije. Medutim, na tragu

nasih prethodnih naznaka o karakteru globalizacije, deo njene slabosti potice

i od nacina inkorporacije Srbije u transnacionalne strukture. Pokusa¢emo to

da ilustrujemo posredstvom ukazivanja na elemente transnacionalizacije dr-

zave, ,projekat pljacke koji je na delu, i izgradnju proto-drzave na Kosovu.
Elementi transnacionalizacije drzave

Ako podemo od kriterijuma autonomije, sposobnosti kreiranja vlastite
politike i samostalnog definisanja prioriteta, srpska drzava je ocigledno bitno
ogranicena spoljnim pritiskom, uslovljavanjima - nadzorom. Ona je pod
prismotrom medunarodnih agencija, Haskog suda, finansijskih institucija,
NATO-a, najmo¢nijih drzava u svetskom poretku koji odreduju (od cene
struje do broja vojnika), procenjuju i uslovljavaju, tj. oblikuju unutrasnji tok
tranzicije. Legitimitet drzave je spolja odreden i zavisan od odnosa koji EU,
SB, MME SAD imaju prema njoj.

Drzava i njeni resursi su popriste sukoba izmedu pripadnika nacionalne
i transnacionalne klase, s tim $to ni jedni ni drugi nisu nosioci uljudnije
verzije kapitalizma. Predmet sukoba je ko ce ste¢i pravo nad resursima kojima
drzava raspolaze, ali nijedna od strana ne Zeli jaku drzavu, vladavinu prava,
niti ima odgovornost prema dobrobiti zajednice. Drzava je pod nasrtajem
predatorskih snaga koje zele da je okupe/privatizuju (sukob vlade-Karica),
i zavisne politicke elite koja je zbog snage spoljnjeg pritiska i unutra$nje
slabosti, prinudena (voljno ili u iznudici) da sledi transnacionalne interese.

Neo-liberalni projekat nije postao predmet opsteg konsenzusa, ali
ima snazne strateski rasporedene zagovornike, promotere i beneficijere, i
u kombinaciji sa spoljnim pritiscima postepeno postaje osnovna matrica
transformacije drzave koja proizvodi ve¢ pomenute posledice — ostru socijalnu
polarizaciju, novo siromastvo, visoku nezaposlenost, smanjena ulaganja u
socijalnu zastitu, zdravstvo i nauku.

Sto se ti¢e civilnog drustva, tu gotovo nema $ta da se doda ve¢ onome
§to je re¢eno o transnacionalizaciji civilnog drustva.

U sadasnjem trenutku tranzicija u Srbiji se moze posmatrati kao
proces koji se delom odvija kao inkorporacija u globalni poredak, a delom
kao prolongirana isklju¢enost iz njega. Obe ove dimenzije, medutim, deo su
transformacije drzave i njenih funkcija.

Tranzicija: projekat ,pljacke stole¢a“ (Branko Horvat)

Ako bi se slozili sa tezom I. Krasteva®® da je u nas na delu ,,pljackaski
projekat® izvlacenja resursa iz drzave, tj. da je domaca elita predatorskog
tipa, i da se decenijama stvarano drustveno bogatstvo, od strane mnostva
gradana, preko noci preliva u ruke politicko/partijske elite, poslovnih ljudi/
tajkuna, i mafije zloupotrebom politike, kr§enjem zakona, podmicivanjem,
obezvredivanjem, itd. ne bi se saglasili i sa zaklju¢kom da Zapad zeli politicki
da veze ruke elite, i da spreci projekat otimanja od drzave. Smatramo da

36  Vidi: Ivan Krastev (2004), op. cit. str. 103-121.
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transnacionalni akteri igraju dvosmislenu ulogu, i da ne samo da dosledno
ne brane drzavu od nasrtaja novih predatora ve¢ u ,projektu pljacke® uce-
stvuju. S obzirom na to da mobilni kapital kruZi u potrazi za najpovoljnijim
uslovima, on ocito prepoznaje slabost drzave, korupciju kao ,,komparativnu
prednost“ kada je u pitanju uspostavljanje kontrole nad vrednim resursima.
Primer koji to recito ilustruje je privatizacija ,,Sartida“3” Slozen mehanizam
»pljacke® je prema rekonstrukciji S. Antonic¢a obuhvatao:

a. Lazno propagandno prikazivanje stanja celi¢ane, stvaranje slike da
je ona promasena investicija, ekonomski balast; neta¢no prikazivanje prirode
duga i njegov iznos. Manipulacijom ¢injenicama stvarao se utisak je ulazak
stranog kapitala, gotovo velikodu$an gest koji mora na neporeciv nacin da se
prihvati kao takav, ma koliko to bilo neubedljivo i ¢injenicki osporivo.

b. Umesto tendera proglasen je stecaj, §to je bio nacin da se eliminisu
drzava i drugi konkurenti. To je izazvalo ostre primedbe evropskih banaka
(poverioca) i drugih potencijalnih kupaca, koji su proglasili Srbiju sredinom
nepouzdanom za strane investicije.

c. Cena ,,Sartida“ se snizavala uz pomo¢ laznih procena Ekonomskog
instituta i revizorske kuce Diloit i Tug,*3 $to je ,US Steelu omogucilo da kupi
Celi¢anu za male pare, ali ni to nije bilo dovoljno. Niska cena nije obuhvatila i
dugove, tj. dugovanja ,,Sartida“ prebacena su na srpsku drzavu.

Bilans cele operacije je sledeci: Srbija je ulozila oko 3 milijarde u
»Sartid“ a prodala ga za 23 miliona iako su postojale inostrane procene da on
vredi bar 400 miliona dolara.*

Uces¢e u ,redistribuciji“ se odvija i drugim pravcima. Na primer,
domacdi tajkun otvori privatnu banku u inostranstvu u koju drzava deponuje
pare, posredstvom kojih vlasnik banke kupuje postanske $tedionice i potom
ih prodaje stranom ulagacu za mnogo vece pare. Dakle, nakon prvog
kruga ,pljacke” - zloupotrebom drzavnog novca, ili kupovinom u bescenje
obezvredene imovine (npr. Secerane), koju obave domaci biznismeni u sprezi
sa vlag¢u, pristizu strani investitori koji preuzimaju imovinu. Drugim re¢ima,
oni se na ,,pljacku® direktno nadovezuju i od nje profitiraju.

Ima indicija i da kapital nejasnog porekla ulazi u zemlju i uspostavlja
monopol u odredenim sektorima privrede, kao i da se pare od nelegalnih
stranih transakcija peru posredstvom kupovine, ulaganja u legalne domace
transakcije.

Ako se uzme u obzir i ekspanzija operacija transnacinalnog organizo-
vanog kriminala na nasem tlu, postoje jasnije dramati¢no visesmerno ,,otica-
nje“ modi drzave.

37  Vidi: Slobodan Antoni¢, Elita, gradanstvo i slaba drzava, Sluzbeni glasnik, str.31-90

38 Lazne procene se mogu mozda pojasniti stavkom od 6 miliona dolara koje ,,US Steel®
navodi nagem ambasadoru u SAD. Op. cit. str 63-64. Antoni¢ navodi jo$ jedan zanimljiv
detalj: novac iz ste¢ajne mase stavljen je u Cepter banku bez kamate, a banka ga je
plasirala sa 2-5% kamate na mese¢nom nivou.(s. 62)

39 Kako S. Antoni¢ navodi, ,US Steel“ je za 23 miliona dobio Novu Zelezaru, Staru Zelezaru,
fabriku Spin, fabriku belih limova, fabriku kreca, luku Smederevo i slobodnu carinsku
zonu u Smederevu. op. cit. str. 54.
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Stvaranje proto-drzave

Na primeru re$avanje kosovskog ¢vora pokazuje se jo$ jedan vid trans-
nacionalnog slabljenja srpske drzave. Srbija je, uprkos demokratskim pro-
menama, pod snaznim spoljnim pritiskom da privati zahteve kosovskih Al-
banaca za nezavisno$¢u. U pokus$aju opravdanja podrske secesiji nacionalne
manjine i naru$avanju teritorijalnog integriteta suverene drzave, koris¢eno je
vide argumenata. Prvo se koristio moralni argument, prema kojem je Srbija
izgubila moralno pravo da vrsi vlast na Kosovu zbog drasti¢ne represije koju
je rezim S. Milo$evica sprovodio. Uprkos nesumnjivoj tragi¢nosti svake Zrtve,
postoje¢i podaci ne ukazuju da je razmera represije predstavljala svetski pre-
sedan zbog kojeg bi bilo legitimno trajno suspendovati suverenitet Srbije nad
Kosovom i Metohijom. Cinjenica da se moralni argument ne poteze kad je
rec o slicnim i drasti¢nijim primerima kréenja ljuskih prava u drugim sukobi-
ma, govori o njegovoj verodostojnosti.

Zatim se koristi argument volje naroda, ili ve¢ine. Ve¢ina Albanaca
zeli nezavisnost i tako izraZena volja se mora postovati. Kada se na drugim
tackama u regionu ili svetu sli¢na volja izrazi, kao npr. nedavno u Juznoj
Osetiji gde se preko 90% gradana izjasnilo na referendumu za otcepljenje od
Gruzije, transnacionalni akteri Zurno izjavljuju da rezultate referenduma nece
priznati, tj. da izrazena volja u ovom sluc¢aju nije presudan faktor. Odmah
zatim se prelazi na argumentaciju da je kosovski problem poseban i da su za
njega rezervisana posebna resenja, ¢cime se proizvoljnost proglagava vrhovnim
principom (,nema univerzalnih problema, pa ni univerzalnih reSenja“),
a medunarodni pravni poredak temeljno dovodi u pitanje. Secesija se, kao
put ka miru i stabilnosti regiona, takode koristi kao argument iako i zemlje
u okruzenju, ali i drugi znacajni medunarodni akteri upozoravaju da takav
rasplet ne samo da nece doneti stabilnost Balkanu ponistavajuci u potpunosti
volju srpskog naroda, ve¢ ¢e biti okidac za sli¢ne tenzije i u drugim regionima.
Na kraju, treba pomenuti da se koristi i prijateljsko ubedivanje da je za nas
same bolje da se lifimo Kosova kao tegobnog tereta, u ¢emu je sadrzana i
doza prikrivenog rasizma, posto se sugerise da se s Albancima ne moze Ziveti
zajedno. Istina je da valjanih argumenata nema, ali postoji transnacionalna
mo¢ koja moze da suspenduje medunarodno pravo, i da slede¢i svoje interese,
(u ovom slucaju na ekstreman nacin), presedanima lisi srpsku drzavu dela
njene teritorije, dodatno je slabeci i umanjujuci njene kapacitete za valjanim
odgovorima i na druge izazove.

Zakljucak

Osnovna svrha dosada re¢enog je da pokaze nuznost ,prevladavanja
teorijskog nacionalizma“ samom c¢injenicom da je tranzicija deo procesa
transnacionalizacije, kao i da ukaze na dramati¢nost zapleta u kojem i
unutrasnji i spoljni tokovi narusavaju resurse i kapacitete klju¢nog aktera
tranzicije - drzave. Ukoliko se nastavi slabljenje drzave na dosadasnji nacin,
veoma Ce biti otezana tranzicija iz slabe u funkcionalnu drzavu.
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Apstrakt

Cilj rada je da pokaze da je za razumevanje procesa tranzicije i

karaktera drzave u (polu)perifernim dru$tvima neophodno imati u vidu
protivrecne tokove i u¢inke globalizacije. Ukazuju¢i na transnacionalizaciju
ekonomije, drzave i civilnog drustva, analiza pokusava da na primeru Srbije
naznaci konkretne prostore transnacionalizacije koji su u toku. Time se otvara
mogucnost za sloZeniju dijagnozu i razvojnu strategiju.
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CIVILNO DRUSTVO

1. Raspad socijalizma i aktuelizacija teme civilnog drustva

Sa raspadom socijalistickog univerzuma u Isto¢noj Evropi nastupilo
je ozivljavanje jedne davno potisnute teme iz savremenih politi¢kih teori-
ja — civilnog drustva. Poznato je da su jednopartijski sistemi funkcionisali
po ustaljenom $ablonu: ukidanja individualnih prava u ime kolektivnih, ma
$ta to trebalo da znaci, zabrane ili suzavanja polja aktivnosti privatnog vlas-
nistva, brisanja razlike izmedu privatnog i javnog prava, propagande koja je
imala za cilj sprecavanje slobodnog cirkulisanja ideja i obrazovanja nezavis-
nog javnog mnjenja.! Kada je doslo do stapanja politicke i drustvene modi,
javnog i privatnog prava, kontrole javnog mnenja, zabrane slobodnog poli-
tickog organizovanja mimo vladajuce partije, nestalo je i okvira unutar koga
je gradansko drustvo uopste moguce. Moglo bi se reci da je pokusaj totalne
kontrole drustva bio iznuden samim socijalistickim projektom: komunisticke
partije na vlasti su razbijanjem elemenata gradanskog drustva ne samo ukla-
njale sa politicke scene politicke konkurente, nego i stvarale teren za novu
ekonomsku organizaciju baziranu na ideji drzavnog vlasnistva kao forme ko-
lektivnog upravljanja privrednim procesima. Stepen rastvaranja starog gra-
danskog drustva se razlikovao od drzave do drzave, tako da su u mnogima
od njih sacuvane male, ali postojane oaze. Mislimo na instituciju crkve, slo-
bodne profesije poput advokature, umetnicka zanimanja ili oblike privatnog
vlasni$tva, tamo gde je ono bilo dopusteno. Sama socijalisticka drustva su bila
periodi¢no prisiljena na reforme, buduci da socijalni eksperiment nikako nije
efikasno funkcionisao: same pak, reforme su spontano dovodile i do bujanja
ideja i formi gradanskog drustva. I gotovo bez razlike, kada su komunisticke
vlasti uvidale da reforme fakti¢ki vode ka ponovnom uspostavljanju kapita-
listickih odnosa, one su prekidane i zaustavljane. Tako je taj cikli¢ni proces
trajao sve do Gorbacova, koji je pokrenuo reforme koje vise niko nije mogao
da kontrolise.

Vracanje u kapitalizam, ili kako je u kolokvijalnom govoru definisano
- ,proces tranzicije®, podrazumevalo je reforme oba klju¢na segmenta drus-
tvenog sistema, politike i privrede. A to je znacilo uspostavljanje politicke de-
mokratije kao konkurencije razli¢itih partijskih programa i trzisne ekonomije
kao takmicenja privatnih preduzetnika. Oba kompleksna sistema je trebalo

1 Videti knjigu Gradansko drustvo i drZava (grupa autora, izbor Zoran Pokrovac), Napri-
jed, Zagreb, 1991.
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reformisati od vrha do dna, $to se pokazalo kao sloZen, naporan i relativno
dugotrajan proces, ve¢ u zavisnosti od socijalnih i ekonomskih pretpostavki
drustava pojedina¢no. Po prirodi je sam ovaj proces turbulentan, neizvestan i
za sudbine pojedinaca cesto nepredvidljiv, pa po ishodima i dramama, ¢esto
podseca na revolucionarne promene. S jedne strane, veliki deo ranijeg vlada-
juceg aparata, pa i stanovni$tva, na same reforme je pristao nerado, s druge
strane, za zapadne drzave i njihove privrede se otvaranje granica nekadas-
njeg komunistickog bloka pokazalo kao potencijalni Eldorado: mogu¢nost
prodaje vlastitih trzi$nih viskova, jeftina kupovina sirovina, preduzeca i ze-
mljista, uposljavanje vlastitih stru¢njaka na ogromnom prostoru, sprovodenje
vlastitih strateskih interesa. U formi ekspertske, odnosno tehnicke pomoci
reformskim procesima, u kontekstu pristupanja Evropskoj uniji, zapadne ze-
mlje su postale energi¢ni ucesnik, pa u velikoj meri i kontrolor ekonomskih i
politi¢kih reformi u zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope. Cini se da je u toj
formuli transupstancijalizacije nekadasnjih socijalistickih sistema u partner-
ska drustva po meri modernog kapitalizma tema civilnog drustva dodatno
aktuelizovana. Zato ¢emo prvo ispitati neke njene pretpostavke pre nego §to
damo njenu sliku, doseg i forme ispoljavanja u Srbiji.

Fenomen civilnog drustva podrazumeva dve isprepletane komponente:
gradansko ili civilno drustvo bi se u procesu restauracije kapitalizma i samo
gradualno uspostavljalo, samim tim $to se u ovom desavanju oblikuju kate-
gorije poput privatnog vlasnistva, pravne sigurnosti, nezavisnog udruzivanja
gradana, nezavisnih glasila uz slobodnu medijsku prezentaciju i sli¢cno. No,
ideja efikasnosti uvedena od strane zapadnih zemalja pospesila je (i done-
kle izobli¢ila) nastanak civilnog drustva, odnosno bolje re¢i civilnog sektora.
To je ucinjeno putem intenzivne podrske osnivanju i radu nevladinih orga-
nizacija. Ne treba mnogo spekulativne imaginacije pa da se pretpostavi da
je to uradeno sa odredenim globalnim ciljem: da se ova drustva $to pre i §to
efikasnije oslobode svoje komunisticke proslosti i da se u $to kra¢em roku
oblikuju sve institucije koje jedan kredibilan partner treba da ima da bi sara-
divao sa zapadnoevropskom civilizacijom. Tako nastaje specificno oblikovan
civilni sektor, koji ¢e verovatno vremenom prerasti u forme kakve postoje u
zapadnim drustvima: za sada on igra znacajnu ulogu u oblikovanju celoku-
pnog socijalnog miljea, sa svim pozitivnim i negativnim elementima koje ovaj
proces transformacije sobom nosi. Razumljivo, vrednovanje zavisi od onoga
$ta smatramo ,,dobro uredenom zajednicom”: za neke je stvaranje replike za-
padnih ustanova ideal kojim dato drustvo treba da tezi, za druge je, sama
¢injenica da zapadne drzave putem razli¢itih razvojnih instrumenata finansi-
raju ovaj sektor, znak da se sprovode tudi interesi koji po samoj svojoj prirodi
ne mogu biti dobronamerni. Mozda je neka sredina izmedu ova dva ekstre-
mna stava ono $to predstavlja pravi odgovor na temu vrednovanja nevladinog
sektora, kao projektovanog rasadnika iz koga treba da iznikne istinsko civilno
drustvo. Naime, da bi drustvo bilo funkcionalno u svetu slozenih odnosa i
interesa u danasnjem kompleksnom kapitalistickom svetu, moraju se u §to
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kra¢em vremenu stvoriti $to efikasnije racionalne politicke i privredne insti-
tucije. U tom procesu nevladine organizacije, koje su u svoj sastav privukle
mnoge ugledne profesije i energiju mladih, imaju znacajnu funkciju. No, isto-
vremeno, svojom brojno$c¢u i medijskom promocijom one stvaraju utisak da
su jedini autenti¢ni predstavnik civilnog drustva — $to je fikcija. Ako bi to bilo
ta¢no, onda bi to bila uzurpacija prostora, koji je mnogo $iri i kompleksniji, i
ukljucuje najrizlicitije poglede, ciljeve i aktivnosti.

2. Pokusaj pojmovnog odredenja civilnog drustva

Civilno drustvo se oznacava kao zbirni pojam koji obuhvata veci broj
drustvenih komunikacija i veza, institucija i dru$tvenih vrednosti, a vezan je za
pojam slobodnog pojedinca - gradanina i njegovih/njenih zakonski utvrdenih
ljudskih prava. Civilno drustvo obuhvata gradane i njihove asocijacije, gde
se gradanin pojavljuje u dvostrukom svojstvu: kao pojedinac i kao ,vlasnik®
odredenog broja prava koja su prirodena ljudskom bi¢u. Najvazniji kolektivni
¢inioci u civilnom drustvu su udruzenja gradana (odnosno, nevladine
organizacije). Medu institucije neposredno povezane sa civilnim drustvom
spadaju porodica, crkva, dobrotvorne organizacije, privatne zaduZzbine,
univerziteti i $kolski sistem uopste, u onoj meri u kojoj su nezavisne od vlasti.
Tu takode spadaju i slobodni, nezavisni medjiji>.

Posmatrano komparativno, u upotrebi su razni termini kojima se
oznacavaju institucije koje pripadaju nevladinom, neprofitnom sektoru.
Termini koji slede su oni koji se najcesce srecu i koji isti¢u njihova pojedina
kljuéna svojstva’:

- Dobrotvorni sektor naglasava podrsku, koju organizacija na koju

se odnosi dobija od privatnih dobrotvornih organizacija.

- Termin nezavisni sektor naglasava znacajnu ulogu koju ove
organizacije imaju u svojstvu ,,treceg sektora“ izvan sfera delovanja
vlasti i privatnog poslovanja.

- Termin volonterski sektor naglasava znacajni doprinos koji volon-
teri daju rukovodenju nevladinim organizacijama i njihovom delo-
vanju.

- Termin sektor osloboden placanja poreza naglasava cinjenicu
da su, prema poreskim zakonima mnogih zemalja, nevladine
organizacije izuzete od placanja poreza.

2 Vidi: Grupa autora, Pavlovi¢ Vukasin, urednik, Potisnuto civilno drustvo, Eco Centar, Be-
ograd 1995.

3 U okviru ameri¢kog univerziteta John Hopkins obavljena su znacajna teorijska istraziva-
nja fenomena civilnog drustva. Uporedi npr.: In Serch of the Nonprofit Sector: the Ques-
tion of Definitions, by Lester M. Salamon and Helmut K. Anheir, The John Hopkins Uni-
versity — Institute for Public Policy, March 1992.
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Termin nevladine organizacije (NVO) oznacava, pre svega, organizaci-
je treceg sektora u zemljama u razvoju i u zemljama koje prolaze kroz period
tranzicije iz komunizma u demokratiju. Ovaj termin je, u Sirem smislu, svoj-
stven kontinentalnim pravnim sistemima kada odreduju pravno bice organi-
zacija koje nastaju udruzivanjem gradana u neprofitne svrhe.

Neprofitne organizacije je, s druge strane, termin koji preferiraju anglo-
americki autori koji naginju specificnom, poreskopravnom pristupu, prili-
kom kategorizacije NVO. Ovaj termin podrazumeva da organizacije koje pri-
padaju trecem sektoru ne postoje radi sticanja profita koji bi bio podlozan
oporezivanju, mada mogu da ostvaruju prihode u trzi$noj utakmici, nudeci
svoje usluge ili proizvedenu robu.

Sve ove definicije odreduju jedan deo fenomena treceg sektora, premda
ne daju sveobuhvatnu definiciju, $to je uglavnom posledica veoma raznovrsne
prirode organizacija treceg sektora. Premda se neke od ovih definicija prekla-
paju, svaka od njih odreduje neku od sustinskih karakteristika treceg sektora.

Ova delimi¢na preciznost proistice iz metodoloskih razloga, buduci
da gore pomenute definicije teze da tre¢i sektor definiu kao rezidualnu
kategoriju (tj. ono $to preostane od vladinog i privatnog sektora). Organizacije
tre¢eg sektora su neprofitne i nevladine organizacije, sposobne za samostalno
sprovodenje svoje misije. Buduci da su pravna lica, ove organizacije formiraju
se na osnovu slobodno izrazene volje slobodno udruzenih gradana i u
najve¢em broju slucajeva posvecene su ostvarivanju drustvenih promena koje
proizlaze iz zajednickog skupa vrednosti.

Medu takve zajednicke vrednosti mogu da spadaju, primera radi: mir,
unapredenje demokratije, zastita ljudskih prava i prava manjinskih grupa,
razvoj regionalne saradnje, odrziva stopa ekonomskog razvoja, regionalna
saradnja ili borba protiv siromastva.

U komparativnom zakonodavstvu, nevladina organizacija ima svojstvo
pravnog lica, osniva se na temelju zakona i svoje aktivnosti ne obavlja u cilju
sticanja profita. Pri tom, pravni sistemi razvijenih drzava redovno prave
distinkciju izmedu organizacija za javnu dobrobit i organizacija za uzajamnu
dobrobit*. Srpsko zakonodavstvo kako de lege lata, tako i de lege ferenda
(imamo u vidu aktuelni Predlog zakona o udruzenjima gradana), ne pravi ovu
razliku, $to se pripisuje nedovoljnoj razvijenosti domaceg pravnog sistema u
ovom domenu.

Znacajni pravni sistemi, poput nemackog, iz pravnog statusa koji se
sti¢e registracijom, izvode poresko-pravni tretman, pri ¢emu su organizacije
za javnu dobrobit izuzete od oporezivanja, za razliku od slucajeva organizacija
za uzajamnu dobrobit. Pri sticanju statusa pravnog lica, registracioni organi
pazljivo ocenjuju misiju koju su deklarisali osnivaci.

Organizacije za uzajamnu dobrobit ranije su bile mnogo znacajnije
u drzavama Centralne i Istocne Evrope, gde su biv$i komunisticki rezimi

4 Engleski termini bili bi: ,,Public Benefit Organization” (PBO) i “Mutual Benefit Organiza-
tion” (MBO).
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dozvoljavali i ¢ak podsticali delovanje izvesnih kategorija udruzenja (npr.
sportski klubovi i savezi, omladinske organizacije, udruzenja ribolovaca i
pcelara, itd.). U isto vreme, delovanje organizacija za javnu dobrobit je suzbi-
jano i zabranjivano, posto gradani u osnovi nisu smeli da se organizuju kako
bi kritikovali vlasti i pozivali na dru$tvene promene. S aspekta jednopartijske
vlasti koja je pretendovala na mandat do ostvarenja idealnog drustva, logi¢no
je bilo da zakonski spre¢e svaku alternativu postoje¢em poretku®. To medu-
tim, kao $to je napomenuto, ne umanjuje njihov civilizacijski i humanitarni
znacaj.

Pojedini autori, u kontekstu odredenja tipologije politicke kulture svoj-
stvene Srbiji, isti¢u odsustvo odvojenosti izmedu drzave i civilnog drustva (pri
¢emu se ono posmatra u $irem teorijskom smislu - kao drustvo slobodnih
i autonomnih individua povezanih garancijama civilnih i politickih prava).
Srbija se u tom smislu posmatra kao paradigma za politicku kulturu zajednice,
pojam koji karakterie model organskog jedinstva drustva i drzave®.

Drugim re¢ima, na ovom mestu je moguce postaviti i pitanje kon-
teksta u okviru koga se civilno drustvo javlja i razvija. Civilno drusdtvo je
nesumnjivo slozen pojam, koji predstavlja jedan od konstitutivnih elemenata
demokratskog drustvenog uredenja.

U kontekstu nasih daljih razmatranja, pokusacemo da se usredsredimo
na nevladine organizacije (po pozitivhopravnim propisima: ,,udruzenja gra-
dana®) kao najistaknutiji segment civilnog drustva, u kontekstu demokratskih
reformi i integracije u Evropsku uniju.

3. Sumarni pregled razvoja civilnog drustva u Srbiji

Za potrebe ove studije hteli bismo da ukazemo da su se forme civilnog
drustva u Srbiji razvijale uporedo sa ostalim njenim institucijama nastalim
tokom XIX veka. Kao i kod svih patrijarhalnih drustava kljucni segment
socijalne kohezije bilo je ose¢anje uzajamne solidarnosti, koja je pocivala na
snaznoj tradiciji seoskih zajednica. U vreme konsolidacije drzavnih ustanova
Srpska pravoslavna crkva i kraljevska porodica igrale su znac¢ajnu ulogu u stva-
ranju i radu dobrovoljnih udruzenja i organizacija, a mnoge od njih nastajale
su pod njihovim pokroviteljstvom. Institucije zaduzbine, koje su se pojavile
sredinom XIX veka, prethodile su osnivanju organizacija udruzenja gradana.
Sam termin nevladine organizacije — prvi put je upotrebljen 1874. u ¢asopisu
Glas javnosti’.

Pored ovog termina u upotrebi su bili i izrazi - udruzenje, grupa, savez
i drustvo. Tada, kao i danas, nevladine organizacije su morale da imaju statute

5  Krivi¢no delo: udruZivanje radi rusenja ustavnog poretka, vidi Krivi¢ni zakon bivse
SFR].

6 Podunavac Milan, ,,Politi¢ka kultura i politicke ustanove’, u Fragmenti politicke kulture,
str. 13 — 36, Zbornik radova, Institut drustvenih nauka, 1998.

7 Treli sektor u Srbiji - stanje i perspektive, NGO Policy Group, CRNPS, Beograd
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i principe rada, kao i da budu registrovane. Statuti su bili podnoseni Upravi
grada Beograda, a potom bi ih potvrdivao ministar unutrasnjih poslova.

Sa snaznijim uplivom liberalnih ideja u Srbiju, osnovane su mnoge
nove nevladine organizacije. Ve¢ina tih organizacija je kratko trajala, a neke
od njih je zabranila i drzava. Jedna od takvih je bilo Drustvo srpske omladine
(1847-1851) koje je u svom statutu navelo da ¢e ,teziti ka vecoj slobodi i demo-
kratiji u zemlji“. Ovo drustvo je bilo zabranjeno 1851. godine. Zbog oskudice
prostora ne¢emo dalje razvijati ovu zanimljivu temu, ve¢ ¢emo se usmeriti na
delovanje i probleme civilnog sektora u vreme raspada socijalizma i procesa
tranzicije.

Kao $to je delom ve¢ pomenuto, u periodu samoupravnog socijalizma,
pluralizam u drustvu je simuliran i putem postojanja relativno velikog broja
organizacija koje su se uglavnom bavile socijalnim i humanitarnim radom.
One su formalno bile nezavisne od vladajuc¢e komunisticke partije, a sustinski
pod njenim budnim okom i nadzorom. Rezim je izmicao kontroli od strane
gradana, a svaka kritika je smatrana nedobronamernom, sem ako je dolazila
kao samokritika od strane vlasti. No, iako su mnoge od ovih udruzenja i
organizacija (setimo se Saveza omladine, Saveza pionira, Saveza izvidaca,
itd.), bile delom transmisije drzavnog aparata, a samim tim i odredene
ideoloske matrice, ne moze se poreci da je ve¢ina udruzenja obavljala svoju
humanitarnu i socijalnu misiju i pruzala pomo¢ velikom broju gradana. U
tom smislu olaka diskvalifikacija ovih organizacija, ¢emu je sklona literatura
novog civilnog sektora, u mnogo ¢emu je neopravdana i zasnovana na ne-
znanju. StaviSe, drustvene organizacije i udruZenja u vreme socijalizma, bas
zato $to su bila organizovana od strane drzave, imala su po pravilu ¢vrice
i solidnije organizacione forme i stabilniju profesionalnu strukturu nego
veliki deo novonastalih nevladinih udruzenja, izniklih u procesu tranzicije.
To pogotovo vazi za udruzenja koja su zahtevala profesionalni i odgovorni
odnos prema ugroZenim kategorijama gradana (udruZzenja slepih, invalida,
gluvih, o$te¢enih u razvoju, itd.), gde su se decenijama formirali kadrovi
kvalifikovani i voljni za ovakve dobrotvorne delatnosti.

Nevladin sektor se u postkomunistickoj Srbiji oblikovao u specifi¢noj
situaciji, diktiranoj istovremenim raspadom ideologije i zajednic¢ke drzave.
Formalno-pravnim uvodenjem visestranackih izbora pocetkom devedesetih
stvoren je legalan prostor za slobodno osnivanje udruzenja gradana.
U kratkom vremenskom roku poceo je rad velikog broja nevladinih
organizacija, koje su pokrivale najrazli¢itiji spektar interesovanja (ljudska
prava, antiratne organizacije, ekoloska udruzenja, promocija evropskih
integracija, itd.). Medutim, ¢ini se da su brutalan raspad drzave, vodeni
ratovi, sve veca pauperizacija ukupnog stanovni$tva, autoritarni rezim pod
vodstvom Socijalisticke partije Srbije, bili oni klju¢ni elementi koji su diktira-
li sam razvoj i pravac delovanja nastajuceg civilnog sektora. Intenzivna poli-
ticka borba izmedu Milosevicevih pristalica i opozicije, nepostojanje demo-
kratske kulture, izborne krade i pretnje, stvorile su u kratkom vremenu jak
i umnogome spontan otpor novoformiranih nevladinih organizacija prema
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rezimu. Nije bilo potrebno biti ekspert za pravo da se uvidi da su u tom
periodu proklamovane slobode gradana bile suzbijane, a pravni poredak u
velikoj meri zloupotrebljavan nakaradnom administrativnom i sudskom
praksom. Kao reakcija na rigidan sistem represije, nepostovanje demokratskih
procedura i zloupotrebu medija, veliki broj nevladinih organizacija je poceo
da se suprotstavlja vlasti i u neformalnom bloku sa opozicijom bori za
demokratske promene. U tom smislu tre¢i sektor je svojim mnogobrojnim
inicijativama doprineo razgradivanju autoritarnog rezima.

Do pada Milosevica (okrobar 2000.) je doslo tek nakon objedinjavanja
opozicije na saveznim izborima, i kada su nevladine organizacije $irokom
akcijom pozvale gradane da glasaju u $to ve¢em broju. U tom smislu se, bez
preterivanja, moZe re¢i da je nevladin sektor bio jedan od konstitutivnih
elemenata u rusenju autoritarnog poretka. Tu tvrdnju moZemo potkrepiti
skretanjem paznje na dve organizacije koje su odigrale vaznu ulogu u ovom
preokretu: udruzenje Otpor je mobilisalo energiju mladih u gotovo celoj Srbiji
i dalo snazan podsticaj udruzenoj opoziciji, dok je nevladina organizacija
za pracenje izbora CESID, tehnicki i kadrovski opremljena bila u stanju da
kontrolise proces brojanja glasova i obelodani pokusaj izborne prevare.

Nakon 2000. godine, na talasu drustvenih promena nastaju brojne
nove nevladine organizacije, narocito van prestonice, ali i one koje pocinju
da se bave pojedinim drustvenim pitanjima koja su do tada bila , tabuisana®
na primer korupcija i borba protiv ove pojave u drustvu i drzavi. No, mora
se primetiti da je nekadasnja tesna saradnja izmedu demokratskih i evropski
orjentisanih partija koje su dosle na vlast i nevladinog sektora smanjena. U
izvesnom smislu to je prirodno. Veliki broj opozicionih partija u okviru DOS-
a je imao afirmativni odnos prema novom civilnom sektoru, zato $to je on
omogucio bolju komunikaciju sa svetom, popularizaciju njihovih politickih
programa medu mladima, jacanje nezavisnih medija i vodio ostvarenju drugih
sli¢nih ciljeva koji su konvergirali sa sopstvenim politickim interesima. Ta
saradnja je bila najintenzivnija u vreme rusenja Milosevi¢a s vlasti. Nakon
toga saradnja se u bitnoj meri smanjila, ali nije bila prekinuta. Obe strane su
¢esto nalazile moduse za partnersku saradnju u odredenom broju stru¢nih
poslova (pre svega donosenje i sprovodenje novih zakona, reforma drzavne
administracije, borba protiv korupcije, reforme vojske i slicno).

Danas se od strane vlade vise izrazava deklarativna nego stvarna
podrska nevladinom sektoru. Pojedine nevladine organizacije su cesto
(opravdano ili neopravdano) izloZene ostrim napadima od strane razli¢itih
politickih partija. Moze se re¢i da to nije slucajno, ve¢ delom odrazava
rascepljenost drustva u Srbiji. Radi pojasnjenja ovog fenomena potrebno je
izloziti nekoliko naknadnih napomena.

Srbija je, kao $to je pomenuto, u mnogo ¢emu raspoluc¢eno drustvo:
o$tre podele stanovnistva se odnose kako u pogledu grube ekonomske podele
u pogledu vrednovanja Miloseviceve ratne politike. Grubo govoreci, klju¢ni
rez postoji izmedu njenih pristalica i protivnika. Milo$evi¢a vise nema - ali
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je ostala podela na one koji su smatrali da je ratna opcija bila nuzna, a samim
tim i opravdana, i drugih, koji su u njoj videli samo akt osionosti i nesposob-
nosti da se do reSenja dode mirnim putem. Kako su nevladine organizacije
nicale (i bile finansirane mahom putem globalnih, americ¢kih i evropskih fon-
dova) i uspostavljale se kao protivnik Milosevi¢eve politike, razumljivo da
je 1 njihovo delovanje uglavnom vrednovano upravo s pomenutih pozicija.
Tako su nevladine organizacije, pogotovo one koje su se od pocetka bavile
pitanjem rata i zloc¢ina, postale i ostale tema dana, u nedostatku konsenzusa
da se sprovede politicka lustracija. Kako je problem ratnih zlo¢ina i saradnja
sa Hagkim sudom jedan od klju¢nih problema vlade, a samim tim i drus-
tva, onda su nevladine organizacije koje prozivaju drzavne organe i partijske
funkcionere zbog, po njima, neodovornog odnosa prema ovim obavezama,
dospele u zizu interesovanja javnosti. Negativna konotacija koju su one ste-
kle kod najveceg dela javnosti je nesto razumljivo: jednostavno iskazano, u
sukobima koji se u glavama ljudi odvijaju po modelu prijatelj-neprijatelj, gde
deluju emocije i strasti, ¢ini se nedopustenim insistirati na vlastitoj krivici i
zahtevati kaznu. Taj odijum se ¢esto, nekriticki, prenosio i na ostale nevladine
organizacije, koje nisu imale nikakve veze sa ovim temama. S obzirom da
veliki deo javnosti smatra da je politika Zapada bila neprijateljski usmerena
prema Srbiji, razumljivo je da permanentno insistiranje na krivici srpske po-
litike pre deluje kao mazohizam, nego kao akt koji bi trebalo da dovede do
otreznjavanja i raskida sa proslosc¢u. U tom suceljavanju obe strane deluju po-
djednako ostras¢eno i ubedeno u ispravnost vlastitog verovanja, pri cemu se
tesko uspostavlja istinski dijalog, koji je neophodan radi suo¢avanja sa nepo-
srednom prosloscu.

Glavni prigovor o ,$tetnosti” delovanja nevladinih organizacija (misli
se pre svega na one koje se bave pomenutim temama, ali vazi i generalno) je
to $to se one finansiraju iz inostranstva, kako to navode odredeni politicki
krugovi. Iz toga sledi i moguci zakljucak da bi se delovanje civilnog sektora
ostvarilo bez Stete za nacionalne interese, potrebno je prona¢i mehanizam
da se one u budu¢nosti finansiraju velikim delom iz domacih izvora. Naime,
poreska reSenja na Zapadu forsiraju doniranje dobrotvornih delatnosti, u
vidu korporativne filantropije (anglosaksonske zemlje) ili drzavne subvencije
(kontinentalne evropske zemlje). Pri tom, ne vidi se razlog da se takav model
delom ne stavi u primeni i kod nas. Drugo je pitanje, da li to drzavni organi
zele, bilo iz finansijskih ili ideoloskih razloga.

Apstrahujuc¢i pomenuti problem, koji ¢e se vremenom postepeno ra-
zresiti (zatvaranjem hagkih dosijea i procesom pregovaranja sa Evropskom
unijom), u nacelu, ipak postoje dobri potencijali za saradnju vlade i orga-
nizacija civilnog drustva (prvog i treceg sektora). Ne treba zaboraviti da je
u strukture nove vlasti u prvi mah usao znacajan broj nezavisnih intelektu-
alaca i predstavnika civilnog drustva. Oni su iznutra poznavali nacin delo-
vanja nevladinog sektora, njegovu strukturu i mogucnosti, $to je omogucilo
stvaranje potencijalno kvalitetnih odnosa. Dakle, moze se konstatovati da su
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nove vlasti (od 2000. do danas) nacelno otvorene za saradnju sa nevladinim
organizacijama, ali da su pri tom inertne i zaokupljene problemima funkci-
onisanja sopstvenih administrativnih struktura, koje su i dalje u velikoj meri
nereformisane. Ova tendencija, nazalost, znaci da su predstavnici javnog sek-
tora, zaokupljeni ovladavanjem tehnologije upravljanja drzavom i reformskim
procesima, uglavnom propustali da stvore istinsko partnerstvo sa nevladinim
sektorom na velikom poslu oporavka i obnove zemlje. O tome svedoci i ¢i-
njenica da ne postoji drzavni organ ¢iji bi se mandat sastojao u podsticanju
saradnje izmedu vlade i nevladinog sektora.

Nepopularnost civilnog sektora kod vlasti delom potice i iz toga $to on
¢esto deluje kriticki i nezavisno, $to moze predstavljati efektivan glas javnosti
protiv mnogih potencijalnih zloupotreba. To je pogotovo neprijatno kada je
nivo demokratske kulture i odgovornosti ¢esto nizak i nezadovoljavajuci. Tako
recimo delatnost nevladine organizacije Transparency International®, koja
prati i meri pojave korupcije ne moze biti prijatna vlastima (bez obzira na
politicku pripadnost) koje su ¢esto delom i same umesane u pojave ove vrste.

4. Trenutno stanje stvari — problemi i perspektive

Udzbenicki, nevladine organizacije sluze kao predstavnici javnog mne-
nja, pruzaju razne usluge gradanima, predlazu razlic¢ita reSenja za aktuelne
probleme drustva, lobiraju kod vlasti za preduzimanjem potrebnih mera radi
sprovodenja tih ideja, nadgledaju primenu zakona. Notorna je ¢injenica da
Srbija treba da zadovolji veliki broj strogih kriterijjuma za pristup zajedni-
ci evropskih drzava, poput prilagodavanja politickog sistema, uspostavljanja
vladavine prava i mehanizama trzi$ne ekonomije. Te ciljeve je tesko ili nemo-
guce postici bez javne podrske. Iako su reforme zadatak koji se postavlja pred
svim vladaju¢im politi¢kim strankama, njihova primena moze biti pospesena
delovanjem mreze nevladinih organizacija na terenu. Stoga je logi¢no da treci
sektor popuni prazan prostor izmedu vlasti i gradana.

Treba napomenuti da naj¢es¢e posredstvom medunarodnih organiza-
cija (UNDP, OSCE, EAR, Savet Evrope) nevladine organizacije, pogotovo one
specijalizovane (za pisanje predloga zakona, za reformu javne uprave, za edu-
kaciju poslanika, za poslove evropske integracije, itd.) povremeno uspostav-
ljaju kvalitetnu saradnju sa mnogim vladinim telima. Isto tako se u velikom
broju slucajeva uspostavlja relativno dobra saradnja sa lokalnom zajednicom
(reforma javnih nabavki, agencije za trazenje posla, obuka za alternativna za-
nimanja, pomo¢ nezbrinutoj deci i starima, itd.). S obzirom na to da je civilni
sektor privukao veliki broj raznih stru¢njaka, kao i sposobne mlade ljude, on
se pokazao u velikom broju slucajeva kao dobar partner drzavnoj administra-
ciji.

I pored svega toga, u Srbiji su na snazi i dalje zakonski propisi iz viemena
koje je prethodilo institucionalizaciji politickog pluralizma, a koji regulisu

8  Web adresa srpskog ogranka Transparency International: www.transparentnost.org.yu
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rad nevladinih organizacija. Re¢ je o zakonima donetim krajem osamdesetih
godina proslog veka, koji ne govore o nevladinim organizacijama, ve¢ o udru-
zenjima gradana i drustveno politickim organizacijama. Re¢ je o reliktu koji
mozemo locirati u rane faze razvoja civilnog drustva u postkomunistickim
zemljama.

Proces usvajanja novog zakona o nevladinim organizacijama (odnosno
udruzenjima gradana) nije zavr§en u trenutku nastanka ovog teksta (avgust
2006. godine). Razlozi za to su viSestruki, ali se ¢ini da je klju¢no odsustvo
politicke volje zakonodavne vlasti, uklju¢uju¢i ovlas¢ene predlagace, $to se
moze oceniti i kao nizak rang na listi prioriteta vlasti tokom poslednjih Sest
godina. U svakom slucaju, Predlog novog zakona je kona¢no pripremljen i
usaglasen sa predstavnicima nevladinog sektora, pa se njegovo usvajanje
moze ocekivati u blizoj budu¢nosti.

Neka od resenja iz Predloga novog zakona su sledeca:

a) liberalizacija u pogledu broja osnivaca (tri pravna ili fizicka lica)
¢ime se smanjuje dosadasnji minimalni broj osnivaca (deset fizickih
lica) i uvode pravna lica kao moguci osnivaci;

b) stvaranje pravne osnove za registraciju inostranih nevladinih orga-
nizacija, $to je do sada potpadalo u sivu zonu, jer su ove organizacije
(pre svega kao nosioci medunarodnih razvojnih projekata) bile
suocene sa brojnim problemima u pronalazenju nacina da reguli$u
svoj pravni status; kao i

c) odredbe o tome da se subvencije iz drzavnog budzeta mogu dode-
ljivati nevladinim organizacijama samo putem konkursa, $to impli-
cira projektni pristup i konkurenciju prilikom dodele sredstava za
finansiranje aktivnosti nevladinih organizacija.

Kada je u pitanju aktuelna praksa drzavnih organa nadleznih za registra-
ciju nevladinih organizacija, moze da se izvede zaklju¢ak da postoji relativno
liberalna primena propisa i da je u praksi moguca registracija domace
nevladine organizacije bez vecih teskoc¢a, u zakonom propisanim rokovima.

Znacajniji problemi za funkcionisanje organizacija civilnog drustva
proisti¢u iz novog korpusa poreskih propisa koji su na snazi u Republici Sr-
biji. Za razliku od drugih oblasti domaceg zakonodavstva, fiskalni sistem je
u znac¢ajnom delu reformisan u kratkom vremenskom periodu, tokom marta
i aprila 2001, kao jedno od prioritetnih pitanja za novi rezim. U srpskom
poreskom pravu pojavljuje se termin: ,,nedobitne organizacije®. Re¢ je o orga-
nizacijama koje nisu formirane kako bi ostvarivale prihode po osnovu proda-
je roba i usluga. Nacelno posmatrano, re¢ je o standardnom resenju. U tom
smislu, ove organizacije su oslobodene plac¢anja poreza na dobit, sem ukoliko
na kraju godine imaju vidak prihoda nad rashodima iznad odredenog iznosa
(300.000,00 dinara).

Problem sa ovim resenjem jeste da ono u sebi nema dovoljno fleksi-
bilnosti, pogotovo imajuéi u vidu stepen obucenosti poreske administracije,
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te predstavlja prepreku za odrzivi razvoj nevladinih organizacija, od kojih bi
mnoge u predstojeem, srednjoro¢nom periodu, (kada inostrane donacije
po¢nu da se smanjuju), morale da budu sposobne da same sebe izdrzavaju,
pre svega pruzajuci raznovrsne usluge. Podrazumeva se da svaki visak priho-
da nad rashodima na kraju fiskalne godine mora biti usmeren u dalje funkcio-
nisanje i razvoj nevladine organizacije, jer to je njihova differentia specifica,
ono svojstvo, koje ih ¢ini nedobitnim organizacijama.

U sadasnjoj situaciji, nevladine organizacije rizikuju da budu okva-
lifikovane kao dobitne organizacije i da dodu pod udar poreskih organa,
ukoliko se ustanovi da se bave pruzanjem usluga uz nadoknadu i iskazu visak
prihoda nad rashodima na kraju fiskalne godine.

Pojedina druga zakonska resenja u administrativnoj praksi mogu da
pokazu svoje lose strane, kao $to su situacije u kojima drzavni organi poka-
zuju sklonost da primenjuju reSenja po kojima devizna sredstva koje ne-
vladine organizacije primaju iz inostranstva, radi finansiranja svojih proje-
kata, moraju u celosti da konvertuju po prijemu na rezidentne ra¢une u
domacu valutu, ¢ime rizikuju gubitak dela vrednosti ovih sredstava usled
inflacije, a pogotovo u situacijama izvr§enja dugoro¢nijih projekata. Ovim se
demonstrira nac¢elno nerazumevanje uloge i pozicije nevladinih organizacija
kao predstavnika treceg sektora. Nepostojanje kvalitetnog zakonskog propisa
o nevladinim, nedobitnim organizacijama u nas, uslovljava ovakvu situaciju,
koja se moze okarakterisati kao nezadovoljavajuci stepen pravne sigurnosti.
Stoga je potrebno da zainteresovani subjekti nastoje da uti¢u na $to skorije
usvajanje kvalitetnijeg zakonskog okvira.

U pogledu slobode javnog delovanja i okupljanja, koja je u Srbiji jedna
od ustavnih sloboda, ne mogu se danas uociti posebna ogranicenja. Naravno,
primena propisa po kojima je neophodno da se javni skup pre odrzavanja pri-
javi organima unutra$njih poslova, kako bi bio odrzan, zloupotrebljavana je
tokom Milosevi¢evog rezima, kako bi se suzbila demokratska stremljenja gra-
dana. Danas nije moguce uociti da je sloboda delovanja organizacija civilnog
drustva u ovom domenu sputana zakonom ili administrativnom praksom.

s

Istrazivanja su pokazala da nevladine organizacije pruzaju sledece
vrste usluga9: humanitarnu pomo¢ (27.87%), alternativne oblike edukacija i
obuke (17.61%), pravnu pomo¢ (16.23%), savetovanje, ekspertsko savetovanje
i pomo¢ (14.09%), informacije (12.56%), psihosocijalnu pomo¢ i prevenciju
zdravlja (9.19%), obuke/treninge, okrugle stolove i debate koje se odnose na
rad i ulogu NVO (6.58%). Anketirane organizacije su navele sledece funkcije
koje su izvan njihovih primarnih ciljeva, ali su deo njihovog angazmana u
zajednici: pruzanje moralne podrske, moguc¢nost koris¢enja knjiga, literature i
informacija; omogucavanje gradanima da besplatno koriste fotokopir masinu;
neformalno javno obrazovanje o razli¢itim standardima i procedurama; uloga

9  Istrazivanje ,Treci sektor u Srbiji - stanje i perspektive’, NGO Policy Group, CRNPS,
Beograd 2001.
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posrednika izmedu gradana i institucija; usluge transporta; omogucavanje
gradanima da koriste njihove prostorije za sastanke; sluze kao inkubatori i
mentori za novonastale NVO.

Istovremeno, postoje pokazatelji da dve tre¢ine nevladinih organizacija
u Srbiji, povremeno ili stalno u svoje aktivnosti ukljucuje eksperte razlicitih
obrazovnih profila: ucitelje, advokate, ekonomiste, novinare, pedagoge, psiho-
loge, inZinjere, umetnike, sociologe, lekare. Na taj nacin celokupno drustvo
izvlaci korist i to dvostruko: putem pruzanja usluga korisnicima na ozbiljan
i kompetentan nacin, i kroz uvecanje primanja ovih profesija bez optereciva-
nja javnih fondova. Budud¢i da finansiranje aktivnosti nevladinih organizacija
uglavnom potice iz inostranstva, to fakticki znaci da jedan znatan deo radne
populacije svoje ukupne ili delimi¢ne prihode ostvaruje putem donacija multi-
lateralnih ili bilateralnih razvojnih programa.

Nivo obrazovanja onih koji rade u NVO drasti¢no se razlikuje u pore-
denju sa demografskim podacima i podacima za druge sektore. Ve¢ina aktivista
nevladinih organizacija ima fakultetsku diplomu (58.48%). Stavise, 5.39% ima
zavrSene magistarske studije, a njih 4.47% su doktori nauka. Procenat osoba sa
vi§im obrazovanjem iznosi 8.08%, a jedna petina (19.84%) je zavrsila srednju
$kolu. Procenat aktivista koji su zavrsili samo osnovnu skolu je 2.80% dok
procenat onih sa nepotpunim osnovnim obrazovanjem iznosi 0.94%°.

Zbog toga su nevladine organizacije u Srbiji optuzivane da okupljaju
drustvenu elitu. Sudeéi prema rezultatima istrazivanja, NVO zaista ne
odrazavaju demografske karakteristike srpskog drustva. Mahom, aktivisti
NVO imaju vi$i nivo obrazovanja od drustvenog proseka ili proseka u dru-
gim sektorima. Cesto su aktivisti NVO formalno zaposleni u drugim sektori-
ma, a pre svega u javnom sektoru. Ovi podaci mogu se tumaciti na nekoliko
nacina. U poslednjoj deceniji dvadesetog veka, NVO su u Srbiji posluzile kao
mehanizmi za alternativne strategije prezivljavanja, ublazavajuci posledice
deprofesionalizacije i osiromasenja drustva. One su okupljale elitu koja je
tragala za ljudima sa sli¢cnim pogledima i stavovima i Zelela da se ukljuci u
aktivnosti koje imaju smisla. MozZe se pretpostaviti da su, na taj na¢in, NVO

odigrale klju¢nu ulogu u spre¢avanju daljeg ,,odliva mozgova“!l.

Saradnja nevladinih organizacija je svakako najuspe$nija sa predstav-
nicima organa lokalne samouprave, za razliku od saradnje sa predstavnicima
republicke administracije, gde ona tece usporenije i sa ve¢im oklevanjem.
Mogu se identifikovati sledece forme saradnje nevladinih organizacija sa lo-

kalnim samoupravama'?:

1) institucija prazne stolice u Izvr$nom odboru Skupstine opstine
(predstavnik koga izaberu NVO da ih zastupa moze da prisustvuje
sednicama odbora, da daje svoje misljenje, ali nema pravo glasa);

10 NGO Policy Group, Isto
11 Isto
12 Isto
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2) imenovanje osobe za kontakt i komunikaciju sa NVO u okviru

opstine (osoba je uglavnom iz NVO sektora);

3) uklju¢ivanje predstavnika NVO u opstinske odbore i komitete (s

obzirom na odredena podruc¢ja rada);
4) konsultovanje predstavnika NVO o pojedinim gradskim i lokalnim
problemima; i

5) stvaranje razvojnih veca i timova za razvoj lokalne zajednice sastav-
ljenih od predstavnika lokalnih organa vlasti, privrede i nevladinih
organizacija.

Nevladine organizacije koje uspe$no saraduju sa centralnom vladom
su uglavnom one koje imaju znacajan ekspertski potencijal. U tom svojstvu
(think tanks) one su direktno u mogu¢nosti da pomognu u aktivnostima kao
sto su izrada novih predloga propisa i njihova promocija u javnosti. Uprkos
tome, jo$ uvek nije ustaljena praksa da se predlozi zakona dostavljaju $to
$irem krugu zainteresovanih strana (stakeholders) radi konsultacija!?.

Vremenski pritisak da se potezi na implementaciji reformskog progra-
ma vlade izvedu $to pre, ponekad moze da deluje kao dobar izgovor, kako bi
se izbegla kritika uvidom javnosti u predloZena resenja. Situacija se donekle
razlikuje kada dode do aktiviranja tzv. ,advocacy” funkcije (javno zagovaranje
odredene prakticne politike) nevladinih organizacija u ukazivanju na
negativne drustvene fenomene (kao $to je npr. korupcija) i promocija alter-
nativnih socijalnih i koncepata primenjene politike (npr. transparentnost u
javnim nabavkama). Vlasti sa odredenom uzdrzano$¢u prihvataju ovu vrstu
inicijativa. Pracenje i kontrola rada drzavnih organa od strane nevladinih or-
ganizacija kao neutralnih i nezavisnih subjekata jo$ je u povoju. Pojedine spe-
cijalisticke organizacije za zastitu ljudskih prava imaju u ovom domenu rada
najrazvijeniju delatnost.

Istovremeno je uocljivo da pojedine nevladine organizacije ulaze u
politi¢ko polje putem otvorenog zalaganja za podrsku politici odredenih stra-
naka. Na taj nac¢in one mogu postati servis odredene politicke stranke i gube
element principijelne neutralnosti.

S druge strane, kao $to je napomenuto, vlada povremeno podrzava
kampanje protiv odredenih nevladinih organizacija koje nastoje da pokrenu
javnu debatu o osetljivim pitanjima, kao $to je suocavanje sa odgovornoséu

za ratne zlo¢inel4,

Veliki je broj nepoznanica vezanih za buduce odnose izmedu
NVO i vlasti. Neke od NVO imaju nerealna oc¢ekivanja i vide svoju ulogu
u direktnom i kontinuiranom postavljanju zahteva vlastima - pri ¢emu

13 Ova konstatacija sadrzana je i u Studiji o izvodljivosti za otpocinjanje pregovora o stabi-
lizaciji i pridruZivanju, koju je 2005. pripremila Evropska komisija.

14  Uporediti ,,Sigurnost gradana u nedovrsenoj drzavi‘, Godi$nji izvestaj 2005, Helsinski
odbor za ljudska prava, Beograd 2006, str: 86 -97.
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precenjuju svoje kapacitete i moguc¢i domasaj rada. S druge strane, veliki broj
drzavnih sluzbenika nije svestan ogromnog potencijala koji lezi u tre¢em sek-
toru, te stoga ne uvida vaznost uspostavljanja uzajamno korisne saradnje sa
nevladinim organizacijama. Institucionalni mehanizmi nisu uspostavljeni, a
stepen i kvalitet komunikacije i saradnje razlikuje se od jedne institucije vlasti
do druge (od opstine do opstine, od ministarstva do ministarstva)'®.

6. Umesto rezimea

Republika Srbija nalazi se u prilicnom zaostatku u pogledu procesa
modernizacije (demokratizacije i privrednih reformi), a §abloni transformacije
iz drugih socijalistickih zemalja se ne mogu jednostavno niti jednozna¢no
na nju primeniti, mada pojedina iskustva mogu biti primer za ugled.
Neuspesno vodeni ratovi, siromastvo, ogroman broj izbeglica i nezaposlenih,
gubitak Kosova i raspad zajednice sa Crnom Gorom, privatizacija shvacena
u pojedinim krugovima kao kleptomanija - sve to zajedno govori u prilog
da je privredni, kulturni i drustveni razvoj u Srbiji umnogome sputan i
oskudan. Zato nije preterano rec¢i da se srpsko drustvo ve¢ drugu deceniju
nalazi u ozbiljnoj politickoj i ekonomskoj krizi. Samim tim i ono $to se moze
nazvati civilnim drustvom predstavlja samo nastavak, ili sastavni element
opéte situacije. Ovde se pri tome misli na civilno drustvo u njegovom punom
znacenju, jer ono cveta zajedno sa razvojem ekonomije, stabilnos$¢u institucija,
nivoom obrazovanosti, povezanosti sa razvijenim svetom. U postojecoj
situaciji civilno drustvo u Srbiji je fragmentirano, nepovezano, haoti¢no,
sastavljeno od protivre¢nih elemenata, $to je uostalom karakteristika svakog
kompleksnog sistema.

Ukoliko se posmatra onaj deo civilnog drustva koje ¢ine udruzenja
gradana i nevladine organizacije, onda se mora primetiti da unutar njega
vlada odreden tip dinamizma, usmeren na promociju razlic¢itih progresivnih
ideja i vrednosti. Ve¢ina ovih udruzenja apsorbuje mlade i sposobne ljude koji
imaju ambiciju i Zelju da Srbija u $to kra¢em roku postane moderno drustvo
uklju¢eno ravnopravno u sve evropske tokove i predstavlja oblik obuke za
nove generacije reformatora na putu Srbije prema c¢lanstvu u Evropskoj uniji.

U neposrednoj buducnosti, sa daljim unapredenjem odnosa Srbije i
Evropske unije, treba ocekivati vecu specijalizaciju i profesionalizaciju ne-
vladinih organizacija kao odgovor na nove drustvene potrebe, (u oblastima
kao $to su npr. socijalna zastita i razvoj lokalne zajednice), ali i radanje novih
organizacija civilnog drustva koje ¢e artikulisati interese specifi¢nih profesi-
onalnih ili klasnih grupacija koje ¢e se umrezavati na evropskom nivou, §to
¢e neumitno da vodi boljoj komunikaciji sa institucionalnim strukturama
Evropske unije i samim tim olaksati integraciju naseg drustva u veliku poro-
dicu evropskih naroda.

15 NGO Policy Group, Isto.
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Apstrakt

U svom radu autori ovog teksta bave se problemom razvoja civilnog
drustva u Srbiji. Najpre se daje istorija skorijeg oZivljavanja samog fenome-
na, a zatim se nudi precizna analiza pojmovnog odredenja nekolicine idioma
koji se koriste kao odrednice za civilno drustvo. Sledi zatim sumarni pregled
dosadasnjeg razvoja civilnog drustva u Srbiji, koji nas uvodi u centralni deo
teksta, posvecen aktuelnim problemima (kao $to je nedostatak zakonske re-
gulative), strukturi usluga i perspektivama za razvoj ovog znacajnog segmen-
ta drustvenog Zivota u Srbiji.
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POLOZA] MANJINSKIH ZAJEDNICA

Da proces pridruzivanja zemalja Zapadnog Balkana Evropskoj uniji znaci
u prvom redu dostizanje visokih evropskih standarda notorna je ¢injenica,
koja, §to se tice polozaja i prava manjinskih zajednica, predstavlja specifi¢ni
i delimi¢ni izuzetak od ovog pravila. Naime, kada je 1993. godine Evropska
unija artikulisala neophodnost zastite manjinskih zajednica, ispunjavanjem
standarda koje postavljaju Kopenhagenski dokumenti, kao preduslova koji se
namece u procesu prosirivanja EU, (a sve to ponajvise zbog zategnutih medu-
etnickih odnosa na prostorima nekadasnjeg istocnog bloka koji su tokom deve-
desetih godina neretko prerastali u meduetnicke sukobe), ovi preduslovi su
postavljeni vi$ezna¢no®. EU nije donela jasne normative uz pomo¢ kojih bi se
mogla vrednovati postignuca drzava kandidata za prijem $to se ti¢e ovog polja,
vec je ostavljen prostor za razlicite interpretacije ostvarenja manjinskih zastita
u skladu sa postoje¢im medunarodnim standardima®. Pri tome treba napo-
menuti i da u celokupnom, veoma obimnom pravu Evropske unije ne postoji
nijedna norma u kojoj se na bilo koji nacin spominju manjinska prava, ve¢
samo brojna i temeljno utvrdena ljudska prava, kao i da se prilikom procesa
$irenja Unije ni postoje¢i medunarodni standardi nisu primenjivali i tumacili
na jedinstven i koherentan nacin, ve¢ uvek u zavisnosti od pojedinog slucaja.

Postignuc¢a zemalja-kandidata za prijem u EU po pitanju polozaja
manjinskih zajednica se utvrduju na godi$njem nivou u izvestajima koje
Evropska komisija dostavlja Evropskom parlamentu i Evropskom savetu,
a koja za cilj imaju kako da procene napredak na ovom polju do trenutka
pridruzivanja, tako i da precizno oznace i daju preporuke drzavama kandi-
datima koliki je napredak do sada postignut, a $ta jo$ treba uraditi na polju
zatite manjinskih zajednica. Pored Evropske komisije unutar EU, brojne
medunarodne organizacije vr$e procene polozaja i stanja manjinskih zajed-
nica u zemljama kandidatima za EU, a koje su od nemalog uticaja za brzinu
njihovog institucionalnog priduzivanja evropskoj porodici naroda.

U tom smislu, znacajan je pomak u odnosu zvani¢nika zapadnoevropskih
medunarodnih organizacija prema tretmanu manjinskih zajednica u Srbiji,
koja je ne samo do petooktobarskih promena nego i dugo posle njih, uzivala
neslavnu reputaciju na ovom polju, a $to je ohrabrujuci signal za ovu, jo$

1 Peter Vermeersch, EU Enlargement and Minority rights policies in Central Europe, Focus
1/3, University of Leuven, Belgium, 2003

2 O medunarodnim standardima zastite manjina podrobnije kod: mr Tatijana Pavlovi¢
Krizani¢, Novi univerzalni i regionalni standardi u oblasti zastite manjina, Zastita nacio-
nalnih manjina, Centar za antiratnu akciju, Beograd, 2002
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uvek pocetnu fazu njenog pridruzivanja EU. Izjava komesara za nacionalne
manjine OEBSA Rolfa Ekeusa data nakon susreta sa srpskim zvani¢nicima u
februaru 2006. godine® u kojoj je pozitivno vrednovao postignuéa Beograda
u oblasti zastite manjinskih prava, predstavlja jasan signal organima EU da
je u odnosu Srbije sa zajednicama nacionalnih manjina postignut primetan
napredak koga uvazavaju najvaznije medunarodne organizacije koje se bave
ovim pitanjima.

Put do priznanja postignutih rezultata bio je dug i trnovit. Petooktobar-
ska promena drzavne vlasti u Srbiji dugo je bila pritisnuta nasledem optuzbi
da je milosevicevska Srbija bila, pored ostalog, i notorni regionalni krsitelj
manjinskih prava, pa je novim vlastima bilo veoma tesko da se nose ne samo
sa problemom uspostavljanja poremecenih odnosa te poverenja sa predstav-
nicima manjinskih zajednica, ve¢ i sa sumnji¢avim i punim predrasuda
predstavnicima medunarodne zajednice. Popravljanje meduetnickih odnosa
predstavljalo je mukotrpan posao, jer je osim napora da se na normativhom
podrué¢ju dostignu medunarodni standardi zastite manjinskih prava, stvar
mnogo teze ila u prevazilazenju nepoverenja i prakticnom uspostavljanu
korektnijih i otvorenijih odnosa na relaciji drzava — manjinske zajednice.

Breme nasledenih meduetni¢kih odnosa u Srbiji

Odavno je postalo poslovi¢no, i u $iroj i u stru¢noj medunarodnoj jav-
nosti, da se glavni krivac pogor$anih meduetnickih odnosa na prostorima
Zapadnog Balkana na prelazu iz XX u XXI vek, pronalazi isklju¢ivo u rezimu
Slobodana Milo$evi¢a i njegovim delatnostima. Kao i svaka druga simplifika-
cija, i ova je vrlo primamljiva jer olak$ava ne samo ocenjivanje stanja, ve¢ i
davanje jednostavnih ,recepata“ za otklanjanje negativnih posledica na polju
meduetnickih odnosa. Ali, kako je situacija u stvarnosti sa svim postoje¢im
problemima neuporedivo kompleksnija od ove pojednostavljujuce slike, ona
ne pomaze mnogo u naporima da se negativho meduetnicko naslede resi i
prevazide. Da je samo prokazana Milo$evi¢eva ,,nacionalna politika“ jedini ili
glavni uzrok medunacionalnih nesporazuma i sukoba u regionu, nove vlasti
bi imale neuporedivo laksi zadatak. Medutim, istorija meduetnickih odnosa
na ovim prostorima tokom proteklih stole¢a, prepuna predrasuda, ugnjeta-
vanja, meduetnic¢kog nasilja i manipulacija (kako od ovdasnjih vlastoljubivih
pojedinaca tako i od velikih sila) predstavlja tesko breme u kome period Mi-
loseviceve vladavine predstavlja samo jednu fazu koja ni po ¢emu mnogo ne
odskace svojom posebnos¢u od rezima koji su mu prethodili.

Jedan od veoma bitnih (a nedovoljno nau¢no proucenih) uzroka pove-
¢anja meduetnic¢kih tenzija na prostoru bivse Jugoslavije uoci njenog raspada
predstavlja komunisticki drustveni poredak. Pripadnici ove ideologije, koja
je gotovo pet decenija dominirala prostorom Zapadnog Balkana, dosli su

3 Komesar za nacionalne manjine OEBSA Rolf Ekeus ju¢e u Beogradu, Danas, 1.02.2006
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na vlast duboko svesni teskobe nasleda meduetnickih sukoba i mrznji koje
su pritiskale sve etnicke zajednice koje naseljavalju ove prostore. Pruzajuci
naj$irim drustvenim slojevima obecanja da ¢e resiti nacionalno pitanje
paralelno sa drustveno-ekonomskim problemima koje su smatrali centralnim,
komunisti su se, u skladu sa premisama svoje ideologije, i prihvatili tog posla.
Nevolja je lezala u tome $to reSenje meduetnickih, kao uostalom svih drugih
problema, nije bilo trazeno po demokratskom, ve¢ partijsko-ideoloskom
klju¢u. Proklamovana ravnopravnost izmedu etnickih zajednica uspostavljena
je odgore, partijsko-birokratskim i centralistickim diktatom, ¢ime je samo
stvoren privid da su meduetnicki problemi trajno reeni. U stvari, nedostatak
demokratskih principa i njima sledstvenih sloboda maskiran je i pacifikovan
navodnim ,re$enim nacionalnim pitanjem®, tako $to su se po nacionalnom
kljucu birali pripadnici partijsko-ideoloske elite. Kako su se partijci-pripadnici
manjinskih zajednica trudili da u okviru totalitarnog aparata u skladu sa
»nacionalnim klju¢em” u birokratske strukture uvuku i druge pripadnike svoje
zajednice, da im pomognu oko zaposlenja u drzavnom i drustvenom sektoru
ili nesto ucine po pitanju razvoja privredne infrastrukture na podru¢jima koja
te etnicke grupe naseljavaju (i to najce$¢e nasuprot trzisnoj logici), stvoren
je utisak kod pripadnika ovih manjina da su im pruzeni ravnopravnost
i mogu¢nost razvoja, dok su u stvari bivali uvlaceni u strukture jednog
nedemokratskog poretka, sluze¢i mu kao alibi na osnovu koga je mogao da
gusi demokratske slobode svih gradana i krsi njihova osnovna ljudska prava,
uklju¢ujuéi tu, naravno, i same pripadnike manjinskih zajednica. Ispod
ideoloskih fraza fundiranih kao kvazihumanisticki surogat meduetnicke
harmonije poznate kao ,,bratstvo i jedinstvo“ problemi su se gomilali, jer je, po
ideoloskom klju¢u, nedemokratska manjina vladala ve¢inom i zapravo na dugi
rok medusobno udaljavala etnicke grupe na prostorima bivée SFR]. ,,Resenje
nacionalnog pitanja” tako je postalo fundament totalitarne vladavine, tj.
ideoloski vid zloupotrebe neresenih manjinskih prava na ra¢un demokratske
vec¢ine kao i na ra¢un osnovnih ljudskih prava svih gradana. To je izmedu
ostalog izazvalo reakciju veéinskog naroda i dovelo do uspona Slobodana
Miloevica, koji je potekao iz tog istog birokratsko-ideoloskog aparata*
i noSen voljom za mo¢ iskoristio situaciju da se docepa vlasti. I kao §to je
jednopartijski rezim pocivao na manipulacijama meduetnickim i narocito
manjinskim osec¢anjima igrajuc¢i na medunacionalnoj ravnotezi kao osloncu
jednog drustveno-ekonomski neprirodnog poretka, tako je i autoritarni
rezim devedesetih godina pocivao na manipulacijama nacionalnog osecanja
ve¢inskog naroda i njegovom antagonistickom pozicioniranju spram svih od
kojih su mu, navodno ili stvarno, dolazile pretnje.

Jo$ nesto je veoma znacajno: nepotpunim i neiskrenim uvodenjem
principa parlamentarne demokratije i demagoskim manipulisanjem unutar

4 Ne zaboravimo da i njegov rezim nije oskudevao partijskim kadrovima manjinskih na-
roda (Mihalj Kertes, Rahman Morina i mnogi drugi) koji su svi bili komunisti¢ke prove-
nijencije.
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visestranacke utakmice uz ¢esto krsenje ,,pravila igre” Milosevi¢ je, demontira-
ju¢i dotrajali komunisticki poredak ne da bi ga ukinuo ve¢ reformisao, kod
veceg broja pripadnika manjinskih zajednica jo§ u samom pocetku stvorio
utisak gubitka ,,ste¢enih prava” koje je, zajedno sa strahom od velikosrpskog
hegemonizma (uz pomo¢ koga su komunisti pola veka legitimisali svoje ne-
demokratske akcije) i prirodnom bojazni manjine od ve¢ine, dodatno pokva-
rio krhko meduetni¢ko poverenje, da bi ga kasnije, svojom autoritarnom i
kratkovidom politikom, spustio na niske grane.

Potom su se dogodili raspad savezne drzave, ratovi i migracije stanov-
nistva koje su jo$ vise pogorsale zahladnele meduetnicke odnose, a ¢emu je
doprinela i bahata politika rezima ¢iji je osnovni motiv bio samoodrzanje
na vlasti, a ne uspostavljanje meduetnickog dijaloga i tolerancije. U rat-
nom okruzenju i psihozi sukoba koja pogoduje bujanju nacionalnog ekstre-
mizma svih vrsta, na pograni¢nim podrucjima Srbije povremeno je bilo
teskih meduetnickih incidenata, a priliv srpskih izbeglica iz Hrvatske i
Bosne stvorio je kod pripadnika nacionalnih manjina dodatnu zebnju da
¢e promena etnicke strukture voditi njihovom proterivanju i asimilaciji.
Protivnicke strane u gradanskom ratu su, u skladu sa svojim drzavnim inte-
resima, Koristile situaciju i uz presudnu ulogu medija manipulisale ovim
zebnjama. Poseban problem pricinjavalo je veoma tesko ekonomsko stanje
uzrokovano ratom i medunarodnim sankcijama, kada su pripadnici mnogih
manjina, kao uostalom i veliki broj pripadnika ve¢inskog naroda, napustili
svoju mati¢nu zemlju i posli ,trbuhom za kruhom® u inostranstvo. Iako su
primarni ekonomski motivi emigriranja bili ¢esto pomesani sa politickim,
buduci da se neomiljeni rezim nije mogao podiciti demokratskim tretiranjem
svih svojih gradana bez obzira na njihovu nacionalnu pripadnost, ¢injenica
je da sistematskih i planskih progona i ugnjetavanja pripadnika manjinskih
zajednica u Milo$evicevoj Srbiji nije bilo, ve¢ samo krupnijih i manje krupnih
incidenata, odnosno pritisaka od strane pojedinaca i ekstremnih grupa,
kao i nepostojanja brige vlasti da se ovi incidenti sprece a postojeéi rese’.
Neporeciva je istina da je, uprkos svim manjkavostima, Srbija jedina medu
biviim jugoslovenskim republikama uspela da u najve¢oj meri oc¢uva svoj
multietnicki karakter. O tome svedoce podaci popisa stanovnistva iz 2002.
godine® koji nam daju jasnu sliku multietni¢nosti Srbije. Prema popisu, koji
se odnosi na Srbiju bez Kosova, u toj drzavi je 2002. godine zivelo 7.498.001
stanovnika, sledeceg etnickog sastava: Srbi 82,9%, Madari 3,9%, Bosnjaci

5  Naravno, sa izuzetkom dogadaja na Kosovu i Metohiji 1998-1999. godine koji su, nakon
gotovo decenijskog bojkota pokrajinskih institucija od strane Albanaca i stvaranja
dvovlasca, prerasli prvo u separatisticku oruzanu pobunu koja je na kraju inicirala vojnu
intervenciju NATO pakta i stavljanje ovog dela Srbije pod medunarodni protektorat.
Logika krSenja manjinskih prava u ratnoj situaciji, sada sa obrnutim predznakom,
nastavila je da se po prestanku oruzanih sukoba sistemati¢no odvija na prostoru juzne
srpske pokrajine pred o¢ima predstavnika medunarodne zajednice, samo sa obrnutim
predznakom - sada su Albanci bili ti koji su se okomili, osim na Srbe, i na druge manjinske
zajednice (Rome, Turke, Muslimane, Gorance) koje nastanjuju Kosovo i Metohiju.

6  Popis stanovnistva od 2002. godine Saveznog zavoda za statistiku, Saop$tenje SNZ1 br.
295, od 24.12.2002.
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1,8%, Romi 1,4%, Jugosloveni 1,1%, Hrvati 0,9%, Crnogorci 0,9%, Albanci
0,8%, Slovaci 0,8%, Vlasi 0,5%, Rumuni 0,4%, Makedonci 0,3%, Bugari 0,3% i
drugi. Ako se ovi podaci uporede sa popisom iz 1991. godine’ kada je Srbija,
ukljucujuc¢i Kosovo i Metohiju, imala 9.778.991 stanovnika od kojih su Srbi
¢inili 65.9 %, Albanci 17.1 %, Madari 3.5 %, Muslimani 2.5 %, Romi 1.4 %,
Crnogorci 1.4 %, Hrvati 1.1 % i drugi, namece se zakljucak da se uprkos ratu,
migracijama i loSem demografskom prirastaju etnicka slika unutar Republike
Srbije veoma malo izmenila.

Pogorsani meduetnicki odnosi u Srbiji docekali su pad Milogevic¢a
u oktobru 2000. godine i dolazak novih demokratskih vlasti. Otpocinjanje
procesa politickih i drustvenih promena se, nazalost, odvijalo u uslovima
odsustva temeljnog drustvenog konsenzusa po svim pitanjima, pa i po
pitanju odnosa drzave prema manjinskim zajednicama. Dodatni problem bio
je taj $to se mnostvo ideoloski $arolikih stranaka koje su sacinjavale opoziciju
Milosgevicevom rezimu a koje su formirale novu demokratsku vlast, manje
bavilo strateskim i nacelnim pitanjima, a vise konkretnom upravljackom
praksom koja je, usled Zelje da podvrgne sve postojece strukture tranzicionog
drustva svojoj politickoj kontroli, propustala da se u potrebnoj meri bavi
mnostvom vaznih drustvenih problema, uklju¢ujuci tu i meduetnicke odnose.
Sve se tako uglavnom svelo na donosenje nekoliko zakona koji zadovoljavaju
evropske standarde a koji $tite prava manjina, dok se sa predstavnicima
manjinskih stranaka vodila ,politicka trgovina“ da bi se sopstvena vlast
ucvrstila i pojacala. U ovom periodu primetna je i tendencija da pojedini
predstavnici manjinskih zajednica sve ¢e$ce postaju drzavni funkcioneri, bilo
republicke (Jozef Kasa kao potpredsednik vlade, Rasim Ljaji¢ kao savezni
ministar...) bilo pokrajinske vlasti (pokrajinski sekretari poput Tamasa
Korheca, Zoltana Bunjika i dr.).

Parlamentarni izbori iz decembra 2003. godine i formiranje manjinske
vlade pocetkom naredne godine doveli su do suo¢avanja novih vlasti sa svim
nagomilanim problemima iz prethodnog perioda, ali i dodatnim tvrdnjama
politickih i ideoloskih protivnika da se njenim izborom, eto, stvari vracaju
na staro stanje, uz precutkivanje postojanja meduetnickih incidenata i
minimiziranje kr§enja manjinskih prava. Dogadaji od 17. marta, neposredno
posle izbora nove vlade, kada je, nakon pogroma preostalog srpskog
stanovni$tva u getima $irom Kosova i Metohije, u vidu trenutne masovne
reakcije doslo do izliva uli¢nog gneva u kome je u par vecih srpskih gradova
nastradala imovina pojedinih verskih te manjinskih zajednica, sluzila je kao
klju¢ni argument u prilog potvrdama ovih optuzbi koje su isle dotle da su
vlasti potpuno neosnovano pozivane na odgovornost ne samo zbog toga
§to ne reaguju pravovremeno, ve¢ i zato $to navodno blagonaklono gledaju
na ,nacionalistie ispade“ vecinskog stanovni$tva te im daju potporu u
ideoloskom smislu, podrzavaju¢i u stvari aktivnosti pojedinih politicki
marginalnih pokreta i manjih grupica nacionalisti¢cke orijentacije.

Negativne ocene ucinaka srpske politike prema manjinskim zajedni-
cama kulminirale su rezolucijom Evropskog parlamenta iz septembra 2004.

7 isto
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godine o ugroZavanju manjina u Vojvodini® sa pozivanjem srpskih vlasti da

sprece dalje incidente i procesuiraju pocinioce meduetnickih sukoba, kao i

rezolucije Saveta Evrope iz oktobra iste godine u kojoj se ponavljaju navedene
9

ocene.

Ovakve, velikim delom jednostrane ocene, uklju¢ujudi i izvestaje ,,Hu-
man Rights Watch“-a!® o zabrinutosti zbog pove¢anja meduetni¢kih inci-
denata, svakako nisu doprinele naporima vlasti za smirivanje meduetnickih
tenzija niti su ih primorale da uzurbano procesuiraju pocinioce ovih inci-
denata; one su, naprotiv, samo produbile medusobno nepoverenje izmedu
etnickih grupa i dovele u pitanje rezultate postignute posle petooktobarskih
promena. Pripadnici nacionalnih manjina su, zabrinuti da ¢e im se ponoviti
desavanja iz devedesetih godina, udaljavani od pozitivnih napora drzave da
im se stvori ambijent u skladu sa evropskim standardima, dok se kod pripad-
nika vecéinskog naroda javilo nepoverenje prema manjinskim zajednicama uz
utisak da se na njihovu pruzenu ruku i dobronamernost, garantovana prava
nacionalnih manjina zloupotrebljavaju da se narusi drzavni suverenitet i stvo-
ri nova meduetnicka kriza u regionu.

I kako to ve¢ biva, iz nepoverenja se radaju nesporazumi, a iz nespo-
razuma i drugi, realni incidenti. Da nadlezna ministarstva i drzavni organi
nisu pravovremeno intervenisali i sprecili da izolovani incidenti pospese dalje
podizanje tenzija, prenaglasene optuzbe mogle su se naknadno i ostvariti. Na
svu srecu, to se nije dogodilo. Utoliko je vece priznanje evropskih zvani¢nika
da je tokom 2005. i narocito 2006. godine smanjen ukupan broj meduetnic-
kih incidenata, narocito na podrucju Vojvodine, koja je u prethodnim
izjavama Cesto apostrofirana kao ,,rovito“ meduetni¢ko podrudje.

Zakonske promene i politika prema manjinskim zajednicama
posle 2000. godine

Vec¢ i letimi¢an pogled na zakonsku regulativu koja obraduje prava
manjinskih zajednica a koja je doneta u periodu posle oktobra 2000. godine,
prvo u SRJ a potom i u SCG, ukazuje da je proces zakonskog uskladivanja
sa evropskim standardima u ovoj oblasti ve¢im delom zaokruzen. Izlaskom
Crne Gore iz drzavne zajednice nakon referenduma odrzanog 21. maja 2006.

8  European Parliament Resolution on harassment of minorities in Vojvodina,
September 16, 2004[online],http://www2.europarl.eu.int/omk/sipade2?PUBREF=//
EP//TEXT%2BTA%2BP6-TA-2004-0016%2B0%2BDOC%2BXML%2BVO0//
EN&LEVEL=3&NAV=X (retrieved January 30, 2005).

9  Council of Europe, Parliamentary Assembly, Resolution 1397 (2004) - Functioning of
democratic institutions in Serbia and Montenegro, October 5, 2004, http ://assembly. coe.
int/ Mainf.asp? link=http://assembly.coe.int/
Documents/AdoptedText/ta04/ERES1397.htm (retrieved January 30, 2005).

10  Vidi npr. Dangerous Indifference Violence Against National Minorities in Serbia, Human
Rights Watch, October 2005, vol. 17, No. 7 (D)
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godine, Srbija je, kao pravni sukcesor prethodnih slozenih drzava, preuzela
u svoj zakonodavni korpus, zajedno sa pretvaranjem saveznog Ministarstva
za ljudska i manjinska prava u republi¢ku instituciju, i obaveze izvrsavanja i
onih zakona koji su do nedavno regulisali zastitu manjinskih prava na nivou
drzavne zajednice. Sve kontroverze oko neuskladenosti Ustavne povelje i sa-
veznih zakona sa jedne strane i ustava donedavnih republika-¢lanica Drzavne
zajednice Srbije i Crne Gore sa druge strane postale su izli$ne, kao i pitanja
koja su se postavljala oko toga ko izvrsava savezne zakone. Donosenjem dugo
najavljivanog novog ustava Republike Srbije otklonice se preostale protivu-
re¢nosti izmedu postojecih zakona iz ove oblasti i jo§ uvek aktuelnog Ustava
iz 1990. godine koji u odnosu na njih na restriktivan nacin regulie manjin-
ska prava (npr. u aktuelnom srpskom ustavu garantuju se samo sloboda izra-
zavanja nacionalne pripadnosti i prava vezana za obrazovanje, a zabranjuje se

diskriminacija na nacionalnoj osnovi), o ¢emu su ve¢ pisali drugi autori'’.

U prethodnom periodu, prvo SR] a potom i SCG ¢iji je Srbija drzav-
nopravni sukcesor, preuzele su brojne medunarodne obaveze potpisivanjem
medunarodnih sporazuma o ispunjavanju standarda o pravima manjinskih
zajednica. Radi se o dve vrste medunarodnih dokumenata - u prvu grupu
spadaju medunarodne konvencije i sporazumi (multilateralni i bilateralni),
a u drugu grupu instrukcije, misljenja i deklaracije raznih medunarodnih
organizacija ¢iji je punopravni ¢lan Srbija. Najznacajnije mutilateralne konven-
cije o zastiti prava manjina ciji je potpisnik Srbija jesu Okvirna konvencija Sa-
veta Evrope o zaétiti nacionalnih manjina iz 1994. godine i Evropska povelja
o regionalnim i manjinskim jezicima Saveta Evrope iz 1992. godine. Pored
ovih konvencija, nasa drzava je potpisnik i brojnih bilateralnih sporazuma sa
susednim drzavama o recipro¢noj zastiti manjinskih zajednica medu kojima su
najznacajnije one zakljucene sa Madarskom, Hrvatskom i Rumunijom, a koje
su naknadno ratifikovane u parlamentu. Sto se ti¢e druge grupe medunarodnih
dokumenata, tj. raznih preporuka i misljenja medunarodih organizacija koje
u strogo pravnom smislu ne spadaju u izvore medunarodno pravnih obaveza,
ovde su najznacajnija misljenja i preporuke visokog komesara za nacionalne
manjine OEBS-a i preporuke Parlamentarne skupstine Saveta Evrope zbog
autoriteta koje ove medunarodne institucije imaju. Obe grupe medunarodih
dokumenata, i konvencije i preporuke medunarodih organizacija neposredno
ne obezbeduju zastitu prava manjina ve¢ samo obavezuju drzave potpisnice da
to ¢ine same, ali omogucavaju vr$enje monitoringa i kontrole njihove primene
sistemom izvestaja drzava odnosno medudrzavnih komisija zaduzenih za
primenu konvencija!?,

11 Prof. dr Marijana Pajvanci¢, ,Nacionalne manjine i nacionalno zakonodavstvo®, zbirka
tekstova Nacionalne manjine u Srbiji, Gradanske inicijative, Beograd, 2006.

12 Ne zaboravimo da medunarodno pravo ne poznaje oblik sudske zastite, odnosno
primene pravne prinude za ispunjavanje obaveza ovakvih medunarodnih dokumenata
¢ija primena iskljucivo zavisi od spremnosti drzava potpisnica da ih izvr$avaju, tj. od
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Sto se ti¢e unutragnjeg nacionalnog zakonodavstva koje regulise za-
$titu manjinskih zajednica, za vreme postojanja Drzavne zajednice SCG na
njenom vrhu se nalazila Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradan-
skim slobodama SCG'? koja je garantovala punu ravnopravnost i jednakost
svim gradanima, davala im slobodu izrazavanja svog identiteta, a zabranjivala
diskriminaciju, nasilnu asimilaciju i izazivanje mrznje na verskim, rasnim ili
etnickim osnovama. U njoj je bila data osnova za saradnju manjinskih zajed-
nica sa sunarodnicima u drugim drzavama, a koja je konkretizovana u poseb-
nom Zakonu o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina.

Ovaj zakon, usvojen u februaru 2002. godine!4, koji je progirio postoje¢a
prava nacionalnih manjina i priblizio ih medunarodnim standardima, slobod-
no se moze nazvati kamenom temeljcem nove manjinske politike posle 2000.
godine. Njime su uvedeni osnovni kriterijumi sluzbene upotrebe jezika i pisma
nacionalnih manjina u slucaju da na teritoriji lokalne samouprave postoji vise
od 15% pripadnika pojedine manjinske zajednice u ukupnom broju stanov-
nika, kao i kori$¢enje jezika manjina u sudskim i upravnim postupcima. Pored
toga, novi kvalitet Zakona o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina vidi
se u tome $to on predvida ucestvovanje nacionalnih manjina u procesu odluci-
vanja koji se ticu njihove kulture, informisanja i upotrebe jezika i pisma u
skladu sa zakonom, a u ¢ijem cilju je omoguceno stvaranje nacionalnih
saveta. Do sada su pripadnici deset manjina iskoristili ovo pravo i ukljucili se
preko svojih saveta u proces saradnje sa drzavnim organima. Sa ukidanjem
izbornog cenzusa za partije pripadnika nacionalnih manjina® (koji zbog
svog broja nisu mogli da ga dostignu) stvoreni su uslovi za punu participaciju
manjinskih zajednica u svim drzavnim organima i granama vlasti.

Pojedinim zakonima koji preciznije reguli$u specifi¢ne oblasti drustve-
nog zivota dodatno su zagarantovana i zasti¢ena pojedina manjinska prava.
Zakon o li¢noj karti Republike Srbije!® utvrdivao je pravo da se obrasci za
li¢ne karte pored srpskog jezika, obezbeduju i na manjinskim jezicima u skla-
du sa zakonom, kao i da se podaci u njima upisuju na jezicima manjina u
skladu sa zakonom (¢l. 20), a §to je standard koji je preuzeo i nedavno donet
novi Zakon o licim kartama. Pojedini procesni zakoni omogucavaju pravo
na upotrebu jezika manjina u sudskom, prekr$ajnom i upravnom postupku,
kao i pravo kori$¢enja tumaca. Sto se ti¢e krivi¢no-pravne zastite manjina,
Krivi¢ni zakonik o$tro sankcionise dela ograni¢avanja ustavom zagarantova-

svesti celnih ljudi doti¢nih drzava koliko njihovo neizvr$avanje moze da uti¢e na njihovu
reputaciju u medunarodnoj zajednici i direktno se odrazi na njene vitalne interese u
medunarodnoj komunikaciji.

13 Povelja o ljudskim i manjinskim pravima i gradanskim slobodama SCG, http/www.info.
gov.yu

14  Zakon o zadtiti prava i sloboda nacionalnih manjina, Sluzbeni list SR], 11/2002

15 Zakon o izboru poslanika Srbije i Crne Gore, Sluzbeni list SR], 12/2004

16  Zakon o li¢noj karti (SLlist SRS, 15/74, 54/77, 57/80, Sluzbeni glasnik RS, 53/93, 67/93,
48/94,17/99, 33/99)
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nih prava gradana, pa tako i prava nacionalnih manjina, kao i $irenje rasne,
verske i nacionalne netrpeljivosti. Zakon o drzavnim praznicima omogucava
svim gradanima da ne rade na svoje verske praznike!”, pravoslavcima i kato-
licima na prvi dan njihovog Bozi¢a i za Vaskrs (tj. Uskrs) od Velikog petka do
drugog dana Vaskrsa (Uskrsa), kao i na prvi dan krsne slave pravoslavcima,
dok pripadnici jevrejske i islamske zajednice mogu da praznuju svoje najvece
verske praznike (Jom Kipur, odnosno Ramazanski i Kurbanski bajram). Za-
kon o lokalnoj samoupravi utvrduje odgovornost lokalnih vlasti po pitanju
zatite li¢nih i kolektivnih manjinskih prava, uklju¢ujuci i kriterijume za upo-
trebu njihovih jezika kao sluzbenih na svojoj teritoriji, kao i formiranje saveta
za medunacionalne odnose svih etni¢kih grupa na tom podrucju. Zakon o
osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja proklamuje jednakost svih grada-
na u ostvarivanju prava na edukaciju, zabranjuje omalovazavanje i diskrimi-
naciju i omogucava ostvarivanje obrazovanja na maternjem jeziku u skladu sa
zakonski propisanim uslovima, dok Zakon o vi$oj koli i univerzitetu $iri ova
prava i na podrucje visokog Skolstva, po prethodno pribavljenoj saglasnosti
Vlade Republike Srbije.

U sklopu nove politike prema manjinama u periodu posle 2000. godine
posebnu ulogu imalo je tada novoformirano savezno Ministarstvo za ljudska
i manjinska prava, ¢ije su nadleznosti nakon raspada drzavne zajednice
prebacene na republicki nivo i trenutno su u procesu restrukturiranja. Ovo
ministarstvo je, pored iniciranja najveceg dela gore navedenih zakonodavnih
aktivnosti, bilo nosilac pridruzivanja prvo SRJ, a potom i SCG, medunarodnim
sporazumima iz oblasti manjinske zastite kao S§to su Konvencija Saveta
Evrope o zadtiti nacionalnih manjina iz 2001. godine i Instrument o zastiti
nacionalnih manjina.

Nova politika prema manjinama je, kao glavni posao na unutrasnjem
planu, imala zadatak da izgradi meduetnicko poverenje i toleranciju. Najveci
test za uspeh ove nove drzavne strategije bila je situacija u juznom delu
centralne Srbije, gde su pripadnici albanskog separatistickog pokreta uz pomo¢
svojih istomisljenika sa Kosova, pokusali da odmah nakon promena u oktobru
2000. godine navedu pripadnike albanske nacionalne manjine u pograni¢nim
opstinama na pobunu protiv vlasti i oruzanu secesiju. Ve$tom upotrebom
kombinovanih bezbednosnih aktivnosti u cilju obuzdavanja ekstremistickih
elemenata i mera za izgradnju meduetnickog poverenja, srpske vlasti su nakon
okoncanja krize otpocele Siroku lepezu aktivnosti radi integracije albanske
manjine u drustvo, u isto vreme intenziviraju¢i napore i dodatna budzetska
sredstva u ekonomski i socijalni oporavak ovog podrucéja. Sveobuhvatnost ovih
mera radi uspostavljanja punog mira, bezbednosti i meduetnicke tolerancije
podrazumevali su formiranje multietnicke policije i organa lokalnih vlasti
u ¢ijoj su participaciji ohrabrivani pripadnici manjinskih zajednica, a ¢ime
su bili izolovani ekstremni separatisti i onemoguceni da, Sirec¢i ksenofobiju i
etnicko nasilje, svoje politicke ciljeve pretvore u stvarnost.

17 Zakon o drZavnim i drugim praznicima u Republici Srbiji ( Sluzbeni glasnik RS 43/2001)
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Sirina delatnosti kojim je Ministarstvo za ljudska i manjinska prava
zapocelo ostvarivanje nove politike Republike Srbije prema manjinama
obuhvatila je i medijsku kampanju promovisanja meduetni¢kog poverenja i
tolerancije putem svih raspolozivih medija, od lokalnih do nacionalne tele-
vizije i radijskih emisija, preko $tampanja knjiga, brosura i plakata, pa sve
do organizacije stru¢nih skupova - debata i okruglih stolova'® na kojima
se odvijao neposredan susret istaknutih pripadnika stuc¢ne javnosti sa pred-
stavnicima manjinskih zajednica, gde su se i jedni i drugi suocavali sa
iznoSenjem konkretnih problema i razli¢itim stavovima oko njihovog resa-
vanja. Kampanja promovisanja nove manjinske politike za poseban cilj je
imala tretman mladih pripadnika svih nacionalnih zajednica - u nekolicini
mesta u Srbiji otvoreni su multikulturni centri i internet kafei, kao i regionalni
multietni¢ki kampovi za mladu populaciju. Po pitanju neposrednih mera
materijalne podrske i pomo¢i pojedinim manjinskim zajednicama, nova
politika prema manjinama se u ovim sluc¢ajevima fokusirala u prvom redu na
povecanu finansijsku i edukativhu pomo¢ najzapustenijim sredinama. Brojne
organizacije nacionalnih manjina se na osnovu zakona pomazu iz budzetskih
sredstava, njihovi pripadnici se edukuju kako o svojim li¢nim i kolektivnim
pravima tako i o nac¢inima njihovog kori$¢enja. U isto vreme se ulazu dodatni
napori da se unapredi od ranije postojeca praksa informisanja pripadnika
manjina na njihovim maternjim jezicima putem elektronskih i pisanih medija,
kao i da se u okviru reforme $kolstva u ovaj proces ukljuci, putem pozitivne
diskriminacije, $to veci broj pripadnika nacionalnih manjina, pogotovo $to se
ti¢e njihovog viseg i visokog obrazovanja.

Rezultati nove manjinske politike i postojeci problemi

Postojece kritike na racun demokratskih srpskih vlasti u postpeto-
oktobarskom periodu medutim i ne spore da se u legislativnim aktivnostima
Srbija priblizava evropskim i medunarodim standardima, ve¢ uglavnom progla-
$avaju nepotpunim, a ponekad i neiskrenim, napore da se ovakvi zakonski
propisi u punoj meri i bez izuzetka primenjuju. Najcesce, ove kritike ti¢u se
nedovoljne i nedvosmislene javne osude meduetnickih incidenata i nasilja
od strane vladinih zvani¢nika, odnosno nepotpunog i necelovitog nadzora
resornog ministarstva nad sankcionisanjem krivi¢ih dela iz ove oblasti ($irenja
rasne, etnicke i verske mrznje) u smislu zagovaranja drasti¢nijeg kaznjavanja
pocinilaca ovih krivi¢nih dela, pa do ukazivanja na sporosti i neefikasnosti
nadleznih drzavnih sluzbi u poslovima prevencije ili otkrivanja pocinilaca
meduetnickih incidenata radi njihovog $to skorijeg procesuiranja'®. Pri

18  Vidi npr. zbornik Razvoj multikulturnog i multietnickog drustva, Savezno ministarstvo na-
cionalnih i etnickih zajednica i Fond za otvoreno drustvo, Beograd 2001, sa dvodnevnog
skupa odrzanog 2. i 3. februara 2001. godine

19 Dangerous Indifference, Violence Against National Minorities in Serbia, Human Rights
Watch, October 2005, vol. 17, No. 7 (D)
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tome se posebno apostrofira da se povecaju napori vlasti da se §to veci broj
pripadnika nacionalnih manjina uklju¢i u rad drzavne administracije, a naro-
¢ito u sastav Ministarstva unutra$njih poslova.

Glavni zakonodavni nedostatak materije koja reguliSe manjinsku
zastitu je nedostatak kodifikovanosti, tj. nepostojanje jednog zakona na repub-
lickom nivou koji bi u najve¢oj mogucoj meri regulisao ovu sadrzinu koja
se sada nalazi u mnostvu drugih republi¢kih propisa, a koji su medusobno
neusaglaseni. Novi republicki zakon o zastiti manjinskih prava trebalo bi da
produbi bivsi savezni zakon i aktuelizuje ga, narocito po pitanju otklanjanja
sumnji u nadleznosti organa koji ga primenjuju, i uskladenosti sa ustavnim
okvirom koga treba da da dugo ocekivani novi republicki ustav.

Drugi prakti¢ni nedostaci manjinske politike ticu se nacina funk-
cionisanja nacionalnih saveta koje predvida republicko pozitivno pravo
- posebno po pitanju nac¢ina njihovog izbora (dilema izmedu elektoralnih
i neposrednih izbora), finansiranja, kao i njihovih nadleznosti po obimu i
sadrzaju. U sadasnjoj praksi funkcionisanja nacionalnih saveta manjinskih
zajednica koji su zaziveli od 2002. godine, kao specifi¢can problem se pokazao
elektoralni sistem, tj. ¢injenica da se po njemu u nacionalne savete biraju
predstavnici na dva nacina - delegiranjem predstavnika manjinskih institucija
i elektora koji podrzavaju svojim potpisima najmanje sto osoba. Zakonski
nedostatak obavezne sudske, odnosno administrativne overe potpisa kojim
se jamci njihova istinitost, delom je uzdrmao punu autenti¢nost manjinskih
reprezenata, i dao dodatne argumente zagovornicima revizije nacina izbora
elektora u pravcu neposrednih izbora. Prema izjavama zvani¢nika republickog
Saveta za nacionalne manjine nacrt zakona kojim ce se definitivno odrediti
nacin izbora predstavnika manjinskih zajednica u nacionalnim savetima
treba da se nade pred poslanicima republicke skupstine u toku jeseni 2006.
godine.

Uprkos svim navedenim nedostacima i postoje¢cim problemima, evi-
dentno je da nova politika prema manjinama pokazuje znacajne rezultate
i poboljasanja u meduetnickim odnosima, kao i u odnosu manjinskih
zajednica prema Republici Srbiji, tj. prihvatanju njenih institucija uzimanjem
uce$¢a u njima. Dosadasnji uspesi, dakako, ne smeju da uljuljkaju vlasti u
samozadovoljstvu, jer posao, pogotovo na polju izgradnje trajnog poverenja
manjinskih zajednica u drzavu, jo§ nije zavrSen, a dosadasnji rezultati se
svakodnevno suoc¢avaju sa raznovrsnimizazovima. Predubedenjailosaiskustva
jo$ nisu izbledela, socio-ekonomsko nezadovoljstvo je jo$ uvek sveprisutno i
lako se, pod demagoskim uplivima, mozZe preneti i na meduetnic¢ke odnose,
a sile antagonizma koje deluju na ovim prostorima jo$ nisu utihnule. I pored
toga, dalju izgradnju meduetnickog poverenja i tolerancije bice sa vremenom
sve teze uzdrmati.
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Apstrakt

Autor ovoga rada se poduhvatio zadatka da analizira polozaj manjin-
skih zajednica u Srbiji posle politickih promena tokom oktobra 2000. godine
i evoluciju odnosa izmedu Republike Srbije i manjinskih zajednica u ovom
periodu, zaklju¢no sa vremenom prestanka funkcionisanja drzavne zajedni-
ce, odnosno pretvaranja Srbije u suverenu, medunarodno priznatu drzavu.
U radu se daje objasnjenje zatecenog loSeg stanja u meduetnickim odnosima
koje je kao tesko breme nasledila nova demokratska vlast, a koje je posledica
ne samo politike prethodnog rezima, ve¢ i u velikoj meri i istorijskog nasleda,
pogotovo onog dela kojeg je uzrokovao komunisticki drustveno-ekonomski
poredak.

Pruzaju¢i uvid u medunarodne sporazume, zakonodavnu aktivnost, te
aktivnu politiku Republike Srbije za unapredenje meduetnickog poverenja i
punu participaciju manjinskih zajednica u svim sferama drustvenog Zivota,
u radu se ukazuje i na postojece nedostatke i probleme u ostvarivanju nove
politike prema manjinama, sa zakljuckom da ¢e se, uprkos svim postoje¢im
nedostacima, dalja izgradnja meduetnic¢kog poverenja i tolerancije sa proto-
kom vremena sve teZe moci uzdrmati.
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DRUSTVENI I POLITICKI POLOZA]
CRKVE I VERSKIH ZAJEDNICA
(raskid s komunisti¢kim diskontinuitetom)

Sa manifestnim izbijanjem jugoslovenske krize pocetkom devedesetih
godina proslog veka dolazi do revitalizacije religije u celini drustvenog procesa,
a politickog procesa pogotovo. Najpre, niz ¢injenica svedoci da se sve vise
ljudi odgajanih u ateistickom duhu, svetovnoj kulturi i naglasenom otporu
prema tradiciji okrece ka religiji: uklju¢uju se u crkvene i verske organizacije i
u njima kao vernici delom ostvaruju svoje drustveno angazovanje.Takvo obra-
¢anje veri i sudelovanje u zivotu konfesionalnih zajednica ima vazne impli-
kacije ne samo za njih, no i za drustvo u kome Zive. Jer, verske zajednice
su autoritativan subjekt u svom podrucju delovanja, koji oduvek pretenduje
na orijentisanje vernika. Zato, one i danas posredstvom institucija i sredstava
koja su im na raspolaganju oblikuju i menjaju predstave vernika, uti¢udi
neposredno na njihove stavove i praktican odnos prema tome $ta se dogada s
njima, njihovim narodom i globalnim drustvom.

Mogu¢nosti uticaja verskih zajednica na formiranje javnog mnjenja
nisu male, s obzirom na ¢injenicu da vernici predstavljaju preovladujuci deo
nase sveukupne populacije. Naime, prema rezultatima poslednjeg popisa
stanovni$tva prema veroispovesti na teritoriji Srbije (jul 2003), 95 odsto gra-
dana ¢ine verujudi, a 85 odsto ukupnog broja Zitelja - ili 6.371.584 stanovnika
- pravoslavne je vere. Mada su nacionalna i verska pripadnost najcesce u
direktnoj vezi, popis je pokazao da je u Srbiji vide pravoslavaca nego Srba,
a razlog za to su prinudne migracije pravoslavnog Zzivlja iz Hrvatske i Bosne
izazvane raspadom SFR Jugoslavije. Takode, popis je pokazao da je u Srbiji
(bez Kosova i Metohije) nesto vise od 410.000 katolika (5,5 odsto), nesto
manje od 240.000 pripadnika islamske verske zajednice (3,2 odsto), oko
80.000 protestanata (1,1 odsto), nesto manje od 800 judaista (0,01 odsto),
dok ostalim veroispovestima pripada ne$to manje od 20.000 gradana Srbije.
Da nisu vernici, izjasnilo se samo 40.000 gradana od ukupno 7.498.001
stanovnika u republici, §to je 0,5 odsto, dok se o svojoj verskoj pripadnosti
nije izjasnilo oko 330.000 Zitelja, ili 4,5 odsto od ukupnog broja.! To
uvazavaju na svojevrstan nacin i raznovrsne politicke partije, unoseéi u
programe svojih strateskih delatnosti — tezi$no ili marginalno, direktno ili
posredovano, iz dubokog uverenja ili sasvim pragmati¢no - religijske ideje
i sadrzaje da bi dodatno potkrepile svoju argumentaciju, ali i osnazile samu

1 Vidi: Mirjana Kuburovi¢, Verska pripadnost Zitelja Srbije, Politika, 5. jul 2003. godine.
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osnovu legitimiteta. Iz toga nisu izuzete ¢ak ni izricito ateisticke partije, koje
koriste verske sadrzaje kako bi nadomestile dramati¢nu istro$enost postoje-
¢ih ideologkih zaliha smisla, znac¢enja i tradicije.?

Pored ostalog, to na neki na¢in omogucava, pre svega tzv. subjektivizaciju
(politizaciju) Srpske pravoslavne crkve ° - koja svojim javnim i politi¢kim
artikulisanjem stavova o sustini jugoslovenske krize i mogué¢im putevima
izlaska iz nje postepeno izlazi iz svoje dotadasnje viSedecenijske izolacije
i marginalizacije, uklju¢ujuci se u javni i politicki zZivot. Naravno, to vazi i
za ostale, na prvom mestu tradicionalne verske zajednice, no teret njihove
odgovornosti u onom domenu koji se tice moralne, duhovne, ali i politicke
dimenzije* ¢ovekovog postojanja zasigurno je manji. Jasno, to nema nikakve
veze sa njihovom doktrinarnom ili organizacionom nesposobnosc¢u, ve¢, pre
svega, s neuporedivo manjim brojem vernika koje u svom okrilju okupljaju
na tlu Srbije. Ipak, drustvena i politicka subjektivizacija SPC na popristu
jugoslovenske krize nije nimalo jednostavan i lak proces, s obzirom na to da
je u socijalistickom rezimu bila sprovedena njena drasti¢na desubjektivizaci-
ja, »,zakonskim“ oduzimanjem autenti¢nog povesnog prava na ucestvovanje u
procesu osmisljavanja Zivota drustvene zajednice.

Dinamika tradicionalnog crkvenog drustvenog delovanja bila je bloki-
rana na dva nivoa: normativnom i stvarnom. Na normativnhom planu donet
je niz znacajnih zakonskih akata kojima se crkva odvaja od drzave, potiskuje
iz sistema javnih drustvenih ustanova i smesta iskljucivo u podrucje covekove
privatnosti.’> Drugi vazan konstitutivni momenat drustvene pozicije crkve u
socijalistickom rezimu, ¢ini zasnivanje odnosa neravnopravnosti izmedu cr-

2 Jasno, ovde se ontologija vere svodi na golu formu liSenu Zivota, na isprazni ritual, poli-
ticki faktor i jeftinu ikonografiju, ¢ime se u stvari grubo zloupotrebljava i ponistava sve
$to predstavlja pravo naznacenje svake autenti¢ne duhovnosti.

3 U daljem tekstu: SPC.

4 Crkva je politi¢ki organizam u najdubljem smislu te reci, samo pod uslovom da se poli-
tika razume u kontekstu njenog izvornog znacenja — kao briga za celokupni Zivot jedne
zajednice.

5  Nacelo odvojenosti crkve i drzave proklamovano je prvi put u ¢lanu 25. Ustava FNR],
od 31. januara 1956. godine; a skoro nepromenjeni smisao nalazi se u formulaciji Ustava
od 1974. godine (¢lan 174). Ovaj ¢lan, glasi: ,,Ispovedanje vere je slobodno i privatna je
stvar Coveka. Verske zajednice su odvojene od drzave i slobodne u vrsenju verskih po-
slova i verskih obreda. Verske zajednice mogu osnivati samo verske $kole za spremanje
sve$tenika. Protivustavna je zloupotreba vere i verske delatnosti u politicke svrhe. Drus-
tvena zajednica moZe materijalno pomagati verske zajednice. Verske zajednice mogu, u
granicama odredenim zakonom ,imati pravo svojine na nepokretnosti.“ (podvukla, G.
Z.). Direktne posledice odvajanja crkve od drzave bile su, pre svega, izbacivanje verona-
uke iz $kole, uvodenje obaveznog gradanskog braka i ukidanje svih dotadasnjih izvora
finansiranja njene dru$tvene misije. Njenu ovako tesku materijalnu situaciju su dodat-
no otezavali razliciti vidovi prakse revolucionarnog diskontinuiteta — agrarna reforma
i raznovrsni oblici nacionalizacije. (Crkvi je bilo oduzeto 70.000 hektara zemlje i $ume;
nacionalizovano je 1.180 crkvenih zgrada u vrednosti od osam milijardi dinara; a za sve
to je odredena sasvim simboli¢na naknada, koja nije isplacena sve do danas). Ako se
svemu tome dodadaju neprocenjivi materijalni gubici i $teta koju je SPC podnela tokom
Drugog svetskog rata, za vreme proslodecenijskog krvavog raspleta jugoslovenske krize

110



Gordana Zivkovi¢: Drustveni i politicki poloZaj crkve i verskih zajednica

kve i drzave. Konstituisanjem Drzavne komisije za verske poslove®, uspostav-
lien je svojevrstan politicko-nadzorni organ nad radom svih crkvenih usta-
nova. Time se crkva, zapravo, stavlja u podreden polozaj prema drzavi, koja
posredstvom ove komisije stice legalno pravo da direktno kontrolise i usme-
rava rad crkvenih organa.Takav odnos podredenosti — nadredenosti izmedu
crkve i drzave, utemeljuje se na neki nacin i Zakonom o zabrani izazivanja
nacionalne, rasne i verske mrznje,” kojim se uvodi na mala vrata puki partij-
sko-drzavni voluntarizam u procenjivanju granica unutar kojih je dopusteno
i prihvaceno crkveno delovanje. Shodno tome, vodene su brojne anticrkvene
kampanje koje svoju legitimnu osnovu pronalaze upravo u ovakvom zakonski
formulisanom stavu da se verski interes ne sme politizovati i postati oruzje u
borbi za politicku vlast, te da crkva moze delovati isklju¢ivo u domenu cove-
kove privatnosti.

Pored ostalog, svestenstvo se izlagalo raznim politickim progonima, pa
i fizickom zlostavljanju; a ovakvo nasilje prati samovoljno mesanje drzavne
vlasti u rad crkvenih organa, te direktno ometanje samih bogosluzenja. Svi
ovi primeri odnosenja socijalisticke drzave prema SPC jasno pokazuju da je
ustavom proklamovana i garantovana sloboda vere i delovanja verskih zajed-
nica bila tek puko normativno-politicko odredenje, a nikako istinsko nacelo
Zivota jugoslovenske socijalisticke zajednice. Ta¢nost ovakve tvrdnje samo jo$
dodatno potkrepljuje ¢injenica da je vladajudi politicki rezim kontinuirano i
neodstupno pokusavao da intervenise u sam zivot crkve, kako bi je preobratio
u svoju neposrednu transmisiju, u ,produzenu ruku® ostvarivanja sopstvenih
politickih interesa i ciljeva. A samo jedan od takvih ve¢ klasi¢nih primera
crkvene instrumentalizacije, predstavlja podsticanje svestenika na samovoljnu
aktivnost okrenutu protiv crkvene discipline i poslu$nosti episkopima u ¢ijem
je cilju stvoren Savez udruzenja pravoslavnih sves$tenika FNR] (SFR)).3 U

na prostoru bivse Jugoslavije, te dramati¢nih zbivanja na Kosovu i Metohiji — dobija se
samo priblizno ta¢na slika ovog urgentnog i do danas nere$enog crkvenog problema.

6  Drzavna komisija za verske poslove konstituisana je Uredbom, od 21. oktobra 1945. go-
dine. Njom se menja ¢lan 278. Ustava Srpske pravoslavne crkve, po kome vezu izmedu
drzave i crkve predstavlja Ministarstvo pravde. Uredba ima $est clanova i odnosi se na sve
verske zajednice. Prvi ¢lan ove uredbe, glasi: “Drzavna komisija za verske poslove prou-
¢ava sva pitanja koja se ti¢u spoljnjeg Zivota verskih zajednica, njihovih medusobnih od-
nosa i polozaja crkve prema drzavi i narodnim vlastima, kao i pripremanje materijala za
zakonodavno resenje odnosa izmedu verskih zajednica i drzave”. (Vidi: Glasnik SPC, broj
3, 0od 1. III (16. II) 1946, str. 47). U ¢lanu drugom, kaZe se da ¢e Komisija odrZavati ,,naj-
teSnje odnose sa organima verskih zajednica. Organi verskih zajednica i organi narodnih
vlasti duzni su Komisiji na njen zahtev dostavljati potrebna obavestenja i podatke.” (Vidi:
Isto; podvukla G.Z.).

7 Ovaj zakon donet je 27. maja 1945. godine, a posebnu vaznost ima sledeci njegov stav:
»Naucna kritika religije i kritika neispravnog rada verskih predstavnika i crkvenih sluz-
benika ne mozZe se smatrati izazivanjem i raspirivanjem verske mrznje. Smatrace se ote-
Zavaju¢om okolnosti ako izazivanje i raspirivanje verske mrznje vre crkveni predstavnici®
(Vidi: Glasnik SPC, broj 3, od 1. III ( 16. II) 1946, str. 48).

8  Savez udruZenja pravoslavnih svestenika FNRJ, konstituisan je 3. marta 1949. godine u
Beogradu. Njegovi koreni poti¢u jo$ iz vremena Drugog svetskog rata, a prve inicijative
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cilju $to lakseg i efikasnijeg stavljanja crkve pod svoju kontrolu vladajuci
socijalisticki rezim direktno doprinosi i stvaranju dubokog unutra$njeg i
spoljnog crkvenog raskola, ¢ije nesagledivo $tetne i pogubne posledice nisu u
potpunosti prevazidene, ¢ak, sve do danas.

Nije potrebna velika pamet da bi se shvatilo $ta sve ovo stvarno znaci za
crkvu koja svoju tradicionalnu drustvenu ulogu ostvaruje upravo integrisanjem
u ideoloski i drzavni aparat vlasti, rukovodeci se pri tome tzv. teorijom
simfonije, koja podrazumeva blisku saradnju drzave i crkve u pitanjima
od vitalnog nacionalnog znacaja, ali i njihovu punu autonomnost u okviru
vlastitog domena delovanja!® Pridrzavajuci se ba$ takve strategije Srpska
crkva je, istorijski gledano, stekla i odrzala status snage kojoj pripada vazna
uloga u nacionalno-drzavnom integrisanju srpskog naroda, te konstituisa-
nju njegovih politickih zajednica. To bi, ujedno, znacilo da ona nikada nije
gradila niti razvijala neki poseban politicki subjektivitet naspram drzavnog,
ili mimo njega. Stoga je ovakvo socijalisticko proklamovanje i uspostavljanje
principa crkvene podredenosti drzavi moralo imati doista katastrofalne po-
sledice za nju; s obzirom na to da je time ponistena i razorena jedna od vode-
¢ih komponenti njene tradicionalne strategije drustvenog delovanja, pa tako
i blokirana sama dinamika crkvenog Zivota. Bez uporista u ,,svojoj“ drzavi i
pod stalnom pretnjom pretvaranja u njenu neposrednu i puku “transmisiju’,
lifena istovremeno podrske nekog ,,svepravoslavnog medunarodnog centra®,
SPC je neizbezno dospela na samu ivicu golog opstanka. A ishod svega toga
bio je nezaustavljiv pad njenog drustvenog znacaja, njeno naglo povlacenje
iz matice na same margine narodnog Zivota. Pravi rezultat bio je vise nego
ocit — nagla ateizacija srpskog naroda i i$¢ezavanje skoro svih pravoslavnih
sadrzaja iz njegovog zivota.

Svakako, u svemu tome postoje znacajne razlike izmedu SPC i Katolicke
crkve, s obzirom da one zive u okviru specifi¢cnih sklopova drustvenih
okolnosti; te pripadaju razli¢itim civilizacijskim segmentima. Tako, Katolicka
crkva u neprijateljskom okruzenju agresivnog socijalistickog ateizma nije
nikada bila prepustena samoj sebi, zahvaljuju¢i tome $to ¢ini deo svetske
centralisticke crkvene organizacije, pa kao takva uziva privilegiju stalne

za formiranje dolaze do izrazaja na sastanku grupe svestenika i bogoslova koja je - na
podsticaj i pod pokroviteljstvom Vrhovnog $taba NOP i POJ i svestenika Vlade Zecevica,
ve¢ tada ¢lana CK KPJ - odrzala skupstinu novembra 1942. godine u Srpskoj Jasenici.
Inace, ovde je re¢ je o jednom tipi¢cnom dogovornom, kolektivnom udruZzenju, ¢iju or-
ganizacionu strukturu i pravila delanja stvaraju tzv. narodni sve$tenici mimo saglasnosti
viSe crkvene vlasti. Takva pravila udruzenja bila su izri¢ito odbijena od strane Svetog
sinoda i Svetog arhijerejskog sabora SPC, kao nekanonska i time nepriznata.

9  Ovakvo uredenje odnosa uzajamnog pomaganja i dopunjavanja crkve i drzave, u suprot-
nosti je s gledi$tima o tzv. cezaropapizmu koje prevlast daruje caru (drzavnoj vlasti), te
papocentrizmu u kome prevlast ima crkveni poglavar. Medutim, realizovanje ,,simfonic-
nog“ modela crkveno-drzavnih odnosa susretalo se s brojnim i tesko savladivim prepre-
kama tokom burne srpske povesti. Retko kada se primenjivao u svom ¢istom, idealtip-
skom vidu. Ovakav koncept crkveno-drzavnih odnosa mnogo ¢e$ce je u praksi naginjao
ka cezaropapizmu, no papocentrizmu.
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podréke njenog mo¢nog medunarodnog drzavnog centra.!? Takva ¢injenica
dobija jo$ naglasenije znacenje, ako se ima u vidu da je re¢ Vatikana bila
nezaobilazna u svim znacajnijim pitanjima od interesa za Katolicku crkvu
u Jugoslaviji.!l S druge strane, ova crkva poseduje veoma bogato povesno
iskustvo u sticanju i razvoju svog samostalnog politickog subjektiviteta. Naime,

ona je svoj uticaj i uc¢esce u politickom procesu odluc¢ivanja u drustvu u kome

7ivi osiguravala na mnogovrsne nacine!? a uporedo s tim, gradila nezavi-

snu poziciju naspram politicke vlasti istog tog drustva. Shodno tome, Kato-
licka crkva je — podrzavana spoljasnjim crkvenim i svetovnim autoritetom
Vatikana, a sama iznutra stole¢ima osposobljavana za samostalno misljenje
i delanje u odnosu na drzavu u ¢ijim okvirima postoji — posedovala znat-
no vec¢e mogucnosti od SPC u oc¢uvanju uticaja na Zivot ,,svog“ naroda, pa i
na sveukupnu jugoslovensku socijalisticku zajednicu.!® Zbog toga su i efekti
jugoslovenske krize na njenu doktrinu i prakti¢no delovanje mnogo o¢itiji i
svrsishodniji, nego $to je to slucaj sa SPC.

U svakom slucaju, ovako ogromna vecina verujucih gradana obavezuje
drzavu danas da saraduje sa crkvama i verskim zajednicama; tim pre §to je
pravo na versku slobodu jedno od osnovnih ljudskih prava koja se garantuju
na$im ustavnim dokumentima, ali i medunarodnim konvencijama.14 Alj,

10 Katolicka crkva se jo§ od 1054. godine oformila u sasvim zasebnu crkvu sa odlikama
strogo centralisticke hijerarhijske organizacije. U njoj, papa kao ,Bozji namesnik”
(Vicarius Christi) ima apsolutisticku vlast; istovremeno, njemu pripada vlast svetovnog
vladara specifi¢nog grada-drzave Vatikana koji je centar svekolikog katolicizma. Kao
medunarodna crkvena organizacija, Katolicka crkva je neprekidno pokusavala da izraste
u samostalni politicki subjekt delotvoran u kreiranju i sprovodenju svetske politike.
Mnogobrojne istorijske ¢injenice potvrduju stalno angazovanje Vatikana u pravcu
osiguravanja sopstvenog prisustva i uticaja u svim znacajnijim punktovima stvaranja
medunarodne politike. Upravo takvoj svrsi namenjen je Papski sekretarijat — kao
diplomatska institucija sa¢injena od specijalno obucenih diplomata papskih nuncija
(nuncii collectores). Na takav nacin Vatikan zapravo sti¢e tacan uvid u celinu svojih
interesa u svetu na osnovu koga moze razviti adekvatnu strategiju delovanja na Zivot
pojedinih drustava.

11  Katolicka crkva (odnosno Vatikan) reguliSe svoje odnose s drzavama u kojima deluju poje-
dine crkve specifi¢nim medunarodnim ugovorima tj. konkordatima. Oni sadrze precizne
norme o pravnom uredenju odnosa izmedu Katolicke crkve i drzave izvan okvira unu-
tra$njeg zakonodavstva; njima se, dakle, po pravilu pridaje crkvi poseban pravni status.

12 Jedno od takvih sredstava je specifi¢an katolicki pokret apostolata laika; ali, i politicke
partije s katolickim predznakom.

13 U uslovima vladavine socijalisticke ateisticke ,,drzavne religije”, jedno od najproduktivni-
jih sredstava zastite i promicanja katoli¢kih interesa je tzv. apostolat laika. Prava njegova
namena je da omogudi crkvi kao instituciji da se $to manje direktno angaZzuje, a ipak za-
drzi svoj uticaj na politicki proces. To je posebno znacajno u situaciji kada se katolicizam
zvani¢no odrice svog politickog delovanja usmerenog na sticanje vlasti, ali ne i delovanja
u funkciji opsteg dobra.

14  Sloboda veroispovesti ima znac¢ajno mesto u zakonodavstvu Evropske unije. Oblast re-
ligije je u evropskom pravu regulisana imaju¢i u vidu tri osnovna principa - slobodu,
jednakost i ravnopravnost. Pri tome je pravna regulativa EU oslonjena u velikoj meri na
Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima (UN 1948), Evropsku konvenciju o zastiti
ljudskih prava i osnovnih sloboda (1950), Medunarodni pakt o gradanskim i politi¢kim
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ostvarivanje prava na versku slobodu ne podrazumeva stanje u kome drza-
va treba da bude pasivan posmatrac, ve¢ aktivan stvaralac ambijenta u ko-
jem se takva sloboda moze ostvariti. Takav zahtev samo dodatno potencira
doba tranzicije u kojoj zivimo, s obzirom na to da ona podrazumeva celinu
slozenih procesa prelazenja iz stanja komunistickog povesnog i drustvenog
diskontinuiteta — u stanje normalnosti gradanskog drustva,'> ozna¢enog, po-
red ostalog, i demokratskim konceptom uredenja crkveno-drzavnih odnosa.
Shodno tome, pitanje promene polozaja crkve u nasem drustvu danas je sud-
binski povezano s pitanjem njegovog demokratskog transformisanja.

Ka demokratskom konceptu crkveno-drzavnih odnosa

Utoliko je ¢udnije $to se u reSavanju odnosa crkve i drzave nije mnogo
odmaklo u nas, ¢ak ni Citavu deceniju i po od sloma Titove Jugoslavije!'®
Srbija od 1993. godine, kada je stavljen van snage Zakon o pravnom polozaju
verskih zajednica,!’nema zakonsku regulativu u ovoj oblasti, mada je bilo vise
pokusaja da se takav zakon donese, kako u vreme vladavine rezima Sloboda-
na Milo$evica, tako i posle 5. oktobra 2000. godine. Zasto je tako nedopustivo
dugo vladala pravna praznina koja naglaseno doprinosi voluntarizmu, proiz-
voljnom i pragmatskom odlucivanju o zna¢ajnim pitanjima odnosa drzave i
verskih zajednica; pa time, i njihovoj gruboj instrumentalizaciji i manipulaci-

pravima (1966), kao i na neke docnije znacajne medunarodnopravne dokumente
(naro¢ito na Amsterdamski ugovor i Povelju o osnovnim pravima Evropske unije — Nica
2000). Opsta nacela pravnog sistema zemalja ¢lanica ¢ine sastavni deo pravnog poretka
EU, §to znadi da zemlje ¢lanice i regioni mogu i moraju da svojim iskustvima, potrebama
i videnjima doprinesu zastiti ljudskih prava zemalja ¢lanica.

15 Redje o stvaranju stabilnih demokratskih institucija, vladavini ¢ovekovih prava i sloboda,
uredenoj politickoj zajednici, pravnoj drzavi, istaknutim demokratskim vrednostima, pa,
dakle, i tome svemu skladnim demokratskim principom uredenja crkveno-drzavnih od-
nosa.

16  Izuzetak koji narusava ovo pravilo predstavlja fakultativno vracanje veronauke u drzav-
ne $kole, Uredbom Vlade Srbije o organizovanju i ostvarivanju verske nastave i nastave
alternativnog predmeta u osnovnoj i srednjoj $koli, od 24. jula 2001. godine (Sluzbeni
glasnik RS, broj 46/2001). Zatim, ,vracanje” Bogoslovskog fakulteta u sastav Univerzi-
teta u Beogradu, Resenjem Vlade Republike Srbije, od 9. januara 2004. godine, kojim
se oglasava ni$tavnim ReSenje Vlade Narodne Republike Srbije, od 15. februara 1952.
godine, kojim je Bogoslovski fakultet — do tada u sastavu Beogradskog univerziteta — bio
ukinut kao drzavna ustanova. (Sluzbeni glasnik RS, broj 51/2004). Time se kona¢no izlazi
u susret crkvenom zahtevu, po prvi put jasno artikulisanom izbijanjem krize pocetkom
devedesetih godina, da se shodno demokratskim promenama drzava transformise u
»ideologki neutralnu drzavu’, da se ,,odrekne svog monopola nad obrazovanjem i vaspi-
tanjem, omogucivéi punu autonomiju Univerziteta, $kole i uopste kulture”; te, najzad, ,,da
omogudi u okviru svojih nadleznosti da se u drzavnim $kolama izvodi fakultativna verska
nastava — veronauka.*

17  Zakon o pravnom polozaju verskih zajednica, donet je 1953. godine (Sluzbeni list FNR],
broj 22/1953). U njemu sadrzan smisao potvrduje se Zakonom o pravnom poloZaju ver-
skih zajednica, donetim 1977. godine (Sluzbeni glasnik SRS, broj 44/1977).
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ji? Zasto promene u drustvenom i politickom polozaju crkava i verskih zajed-
nica, nisu registrovane na normativnom planu? Zasto su na snazi ostali prezi-
veli koncepti, sheme i obrasci crkveno-drzavnih odnosa, koje je sam Zivot ve¢
uveliko demantovao? Koji su bili razlozi pristajanja Srpske pravoslavne crkve,
ali 1 ostalih crkava i verskih zajednica, na skoro nedogledno odugovlacenje
re$enja gorucih problema njihove egzistencije? Zasto Srpska pravoslavna cr-
kva tokom protekle decenije nije efikasnije upotrebila naglo naraslu duhovnu
energiju i sve snaznije okretanje ka veri i crkvi na ovom prostoru, bore¢i se
istrajnije za ostvarivanje svojih prava?!® Sta ju je u tome sprecavalo? Mozda,
dobro znana vezanost ove crkve za ,svoju“ drzavu i upucenost na saradnju
s njom u momentima od presudnog znacaja za sudbinu naroda i zajednice?
Ili, pak, uverenje da je sve §to «previde talasa» $tetno po stabilnost drzavne
zajednice?

Sva ova nagadanja pripadaju domenu nasih ¢istih pretpostavki. No, §to
se ti¢e ponasanja vladajuce politicke elite u MiloSevicevo doba, ali i nekih
predstavnika sadasnje demokratske vlasti, tu su ve¢ stvari mnogo jednostavni-
je i jasnije.To $to je zvani¢na politicka vlast, uprkos nekim znacajnim prom-
enama u svom odnosu prema crkvi, ipak prec¢utno prelazila preko mnogih
njenih zahteva, nije bilo nimalo slucajno. I nije nimalo nelogi¢no to $to se
odluc¢ila za ovakvu taktiku odlaganja i odugovlacenja, uprkos saznanju da se
vise crkva ovde ne moze ignorisati, da se o nekim pitanjima bez nje ne moze
razgovarati, i da joj se mora pruziti ruka, makar i samo zato da bi se od nje
zatrazila pomo¢ u resavanju sve veceg balasta prete¢ih drustvenih problema.
Jer, ba§ ovakvo ponasanje ¢ini deo ve¢ videne i mnogo puta proveravane
strategije politickog vladanja. One, koja po svaku cenu nastoji da spreci inace
neizbezne promene za koje su uslovi ve¢ odavno sazreli.!” A $to se crkveni

18  Vidljivi pomak u tom smislu predstavlja Memorandum Svetog arhijerejskog sabora SPC,
donet na njegovom redovnom zasedanju od 14. do 27. maja 1992. godine, a upuden ,ver-
noj deci Pravoslavne crkve srpske, srpskom narodu i celokupnoj domacoj i medunarod-
noj javnosti’, u kome se iznosi crkveno gledanje na tragi¢na zbivanja u nas vezana za
rasplet jugoslovenske krize, njegove uzroke, kao i moguce puteve razresenja. Ovde se, po-
red ostalog, kaze da postojece ,,partije na vlasti u Srbiji i Crnoj Gori, nasledujuci struktu-
re i organe, sredstva i nacela posleratnog komunistickog sistema, ni danas ne omogucuju
ravnopravni demokratski dijalog u drustvu, niti podelu odgovornosti i saradnju sa svima
ostalima’, da ,te partije, iako na drugaciji nacin, no ni$ta manje efikasno, ne dopustaju
Crkvi da zauzme ono mesto u drustvu koje joj je vekovima pripadalo i koje joj pripada u
skladu sa njenim duhovnim i moralnim vrednostima”. Takode, isti¢e se ,,da su ateisti i da-
lje povlagéeni sloj u drustvu, posebno u prosveti’, da je “veronauka ponovo isklju¢ena iz
$kola... ; a crkvena imovina koja treba da bude vracena Crkvi razvlascuje se i rasprodaje,
uprkos volji darodavca i zaduzbinara koju su i turske vlasti postovale, kao $to je postuju i
sve pravne drzave”. (Vidi: Memorandum Svetog arhijerejskog sabora SPC, Pravoslavije, 1.
jun 1992, str. 3).

19  Istine radi valja re¢i da je drustvena pozicija crkve, kao ustanove koja deluje iskljucivo
u granicama sfere ¢ovekove privatnosti, u potpunoj saglasnosti s tradicionalnim socija-
listickim drustvenim projektom u kome crkva i vernici predstavljaju tek izdanke starog
sveta, koje treba ubrzano prevazi¢i. A prvi momenat takvog prevazilazenja ¢ini upravo
njihovo iskljucivanje iz javnog i politickog Zivota.
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zahtevi za menjanje prezivelog koncepta uredenja crkveno-drzavnih odnosa
nisu izri¢ito odbacivali, to je zbog sasvim ispravne procene da im je pomo¢
crkve preko potrebna. Da bi se zadrzala tehnologija vladanja, kojom se osigu-
rava odrzavanje statusa quo, ili bar maksimalno produzava i odlaze vreme
promena, opredelilo se za ¢utanje! Cutanje, koje je predugo trajalo!

Pa ipak, pitanje odnosa crkve i drzave nije se moglo u beskonac¢nost
odlagati. Jer, ozbiljan problem sa socijalistickim obrascem odnos$enja prema
crkvi i verskim zajednicama, njegovo uplitanje u krug neresivih i bezizlaznih
teskoca, nastaje tek u drustvu koje dozivljava sebe kao demokratsko i pluralis-
ticki organizovano, a ima i pretenzije da bude moderno i evropsko. Svakako,
u uslovima danasnje tranzicije problem nije i ne moze ni biti u tome $to je
crkva odvojena od drzave. Tako i treba da bude, a tako odavno ve¢ i jeste u
¢itavom civilizovanom i demokratskom svetu. Jasno, izuzimajuéi odavde vla-
dajudi sistem drzavne crkve gde se drzava identifikuje sa ve¢inskom crkvom
(Engleska, Gr¢ka, pojedine nordijske zemlje), ali i sve zastupljeniji model ko-
operativne odvojenosti uz benevolentnu saradnju crkve i drzave (Nemacka,
Austrija, a sve vise Italija i Spanija).

Medutim, ono §to moze predstavljati ozbiljan problem jeste to $to se
u znatnom delu nase javnosti i danas pod odvojeno$c¢u crkve i drzave podra-
zumeva potpuno nepodudaranje njihove delatnosti, te apsolutno odsustvo
zajednickih poslova. Naime, smatra se da crkva apsolutno nema $ta da
trazi u javnom i politickom zivotu; dok, svaka moguca ,konfesionalizacija“
pogubno deluje na tek otpoceli proces nase demokratizacije, modernizacije
i evropeizacije.?’A takvim normativnim uredenjem mesta i uloge crkve u
dru$tvu - ¢iji, inace, nagladeni retoricki pokli¢ glasi: ,Vrac¢anje u Evropu!®
- izgoni se zapravo hri$¢anstvo kao sam evropski temelj, ustupajuc¢i mesto
jednom ¢udnovatom hibridu ,,hrig¢anstvu bez crkve®?! Jer, suprotno moder-
nom poimanju koncepta verske neutralnosti drzave - realizovanom, i to ne u
¢istom vidu, recimo, u Francuskoj - mi ovde svedo¢imo prave relikte eminen-
tno komunistickog poimanja religije kao ,,opijuma za narod®, koju bi treba-
lo sasvim izgnati iz javnog Zivota! Ono $to je sigurno jeste da se $to hitnije
moralo promeniti ovakvo tretiranje crkve kao ustanove ¢ije delovanje pripada
jedino sferi privatnosti, dopustajuci joj da kona¢no zauzme mesto u drustvu

20 Indikativno je, medutim, da u nasem tranzicionom demokratskom ambijentu - pretezno
shva¢enom kao prostor neprikosnovene ¢ovekove slobode lisene odgovornosti za iskaza-
nu re¢ — svako ima ,,zagarantovano” pravo da podrazumeva pod crkvom sve §to mu pad-
ne na pamet, a da pri tome nema ¢ak ni elementarno znanje i konvencionalnu predstavu
0 njoj. U nau¢nim, politickim i dru$tvenim raspravama crkvi se pridaju potpuno razli-
Cita, pa i suprotna znacenja, nastala proizvoljnim i olakim interpretiranjem optere¢enim
brojnim predrasudama i instrumentalizacijama. Nije retko cuti, ¢ak, ni da je crkva isto
$to i svaka druga drustvena, pa i nevladina organizacija...

21  Tretiranjem crkve kao ustanove koja moze da deluje isklju¢ivo u okviru ¢ovekove pri-
vatnosti hri$¢anstvo se prihvata tek formalno, a uistinu, svodi na ,,hri§¢anstvo bez crkve
kao javne zajednice”, §to je besmislica po sebi, koja direktno protivre¢i istinskoj prirodi
hri§¢anske crkve kao saborne i eshatoloske zajednice.
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adekvatno njenim duhovnim i moralnim vrednostima. To ne podrazumeva,
ujedno, neko vracanje crkve u drzavne institucije, kao jedino mogu¢i nacin
provodenja njene drustvene misije. Uostalom, za tako $to se ne zalaze danas ni
sama SPC, smatrajuci ovakav eksperiment opasnim i viSestruko $tetnim. Ali,
to zasigurno znaci da bi drzava morala postati ideoloski neutralna, odri¢udi
se monopola nad obrazovanjem i vaspitanjem, te osiguravaju¢i u okviru svo-
jih nadleznosti izvodenje fakultativne verske nastave u drzavnim $kolama.
Jednom recju, moralo se najzad realizovati i u nas ono $to ve¢ uveliko postoji
u modernom i demokratskom svetu — razdvojenost crkve i drzave, koja ¢ini
nedopustivim svako drzavno mesanje u unutrasnje crkvene stvari.

Dakle, problem koji u ovom domenu moze nastati javlja se samo ukoliko
se ne obezbede zakonski uslovi za slobodu crkvene delatnosti, ve¢ se odnos
prema crkvi prepusti praksi ideoloskog i politickog voluntarizma, stvarajui
povoljne uslove za svakovrsnu crkvenu instrumentalizaciju i zloupotrebu.
Kada se, medutim, kaze da je danas preko potrebno i na normativnom planu
garantovati slobodno i samostalno crkveno delovanje, ne misli se iskljucivo
na oblast usko religioznih stvari. Iako ni to nije nevazno spomenuti, upravo
stoga $to je socijalisticki rezim proklamovano nacelo crkvene podredenosti
drzavi koristio ¢ak i za neposredno mesanje u same liturgijske okvire, unoseci
u njih potpuno strane elemente koji su ih mogli razbiti. Domenu crkvene
slobode, pored toga, pripada i njeno sudelovanje u javnom zivotu, kao i uticaj
na odlucivanje u pitanjima od vitalnog nacionalnog znacaja. Crkva na to ima
pravo koje joj niko ne moze oduzeti, ba$ zato $to je i politicki organizam u
najdubljem smislu te reci. Jasno, pod pretpostavkom da se politika razume
u kontekstu njenog izvornog znacenja - kao briga za celokupni Zivot jedne
zajednice.

Stoga, crkvu danas ne zanima jedino verska dimenzija Zivota, no i sve
§to se ti¢e moralne i duhovne sfere ¢ovekovog postojanja. Uskratiti joj ovo
pravo znacilo bi diskriminisati je, stavljajuci je u podreden polozaj prema
ostalim dru$tvenim subjektima. Ili, $§to je samo druga strana iste stvari,
ponistiti elementarna pravila igre svakog uistinu demokratskog drustva.
Stoga, zvuci sasvim logi¢no nagladeno zalaganje Srpske pravoslavne crkve
za demokratsko, pravno i pluralisticki organizovano drustvo, a pogotovo,
drustvo s pouzdanim garancijama za postovanje svih ljudskih prava i
sloboda. Njeno insistiranje na politickom pluralizmu prirodno je, i otuda,
§to upravo pluralizam ¢ini izvorno svojstvo pravoslavlja usadeno u samo
bi¢e Pravoslavne crkve. Zbog svega toga, pitanje odnosa crkve i drzave nije
se moglo kao tema u beskonac¢nost odlagati.Ta¢nije, bilo je samo pitanje
dana kada ¢e jedan preziveli, nedemokratski, autoritarni, i po mnogo ¢emu
¢ak totalitarni, obrazac regulisanja crkveno-drzavnog zivota kona¢no oti¢i u
istoriju; $to se, zapravo, i dogodilo nedavnim donosenjem Zakona o crkvama
i verskim zajednicama.
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Raskid s komunisti¢ckim diskontinuitetom

Prednacrt ovog zakona, koji je pripremilo Ministarstvo vera Srbije,
pocetkom jula 2004. godine upucen je na javnu raspravu u kojoj su ucestvo-
vale crkve i verske zajednice, OEBS, Savet Evrope i nevladine organizacije.
Vlada Srbije je 4. marta 2006. godine utvrdila Predlog zakona o crkvama i
verskim zajednicama, uputivsi ga Skupstini Srbije na usvajanje, gde je nakon
visednevne rasprave usvojen 20. aprila 2006. Ovakav predlog zakona izazvao
je zestoke reakcije u javnosti — od njegove podrske, do potpunog odbacivanja.
Ipak, preovladujudi je bio stav da se njime resava status crkava i verskih za-
jednica, $to je inace preko potrebno, s obzirom da u ovoj oblasti nije bilo
nikakve zakonske regulative; a od svih mogucih solucija, najgore je upravo
stanje bezakonja.

Uodljivo je, medutim, i sasvim suprotno glediste — da predlog zakona
na izvestan nacin reguliSe postoje¢u praksu, koja ide u prilog snaznom uticaju
crkve ili crkvenih velikodostojnika na javni i politicki Zivot; $to je suprotno
razdvajanju crkve i drzave, kao civilizacijskoj tekovini, ¢ijim tragom je trebalo
i¢i. Samoj raspravi u Skupstini Srbije prethodila je sednica skupstinskog
Odbora za evropske integracije, koji je podrzao zakonski predlog; dok je
vlada usvojila 14 amandmana ovog odbora i nekoliko poslani¢kih.?? Pa
ipak, povodom ovog predloga zakona - kojim se, prema re¢ima ministra vera
Radulovica, ide u susret evropskom trendu, ali i vra¢a dobra tradicija — doslo
je do burne reakcije skupstinskih poslanika. Na re¢i ministra vera da se ovim
zakonom ne uvodi crkva u drzavu, ve¢ joj se nalazi mesto u drustvu, ostro
je reagovala poslanica Socijaldemokratske partije Ljiljana Nestorovi¢, koja je
zatrazila povlacenje zakona, kvalifikujuéi ga kao — antievropski, protivustavni
i anticivilizacijski.

S druge strane, intenzivno se raspravljalo o tome $ta su zapravo sekte,
a Sta tradicionalne verske zajednice; na razjasnjenju ovog pitanja posebno su
insistirali poslanici Srpske radikalne stranke, izja$njavajuci se unapred protiv
ucestvovanja sekti u izvodenju veronauke. Posle Zestoke i na momente dra-
mati¢ne visednevne skupstinske rasprave, Zakon o crkvama i verskim zajed-
nicama ipak usvojen je 20. aprila 2006. godine. Iako se ocekivalo da ¢e pred-
sednik Srbije Boris Tadi¢ bez ikakvih problema staviti svoj potpis na ukaz o
proglasenju ovog zakona, neke nevladine organizacije pod nazivom Koalicija
za lai¢ku drzavu (Zene u crnom, Centar za mir i razvoj demokratije, JUKOM,

22 Ksenija Milivojevi¢, predsednica Odbora za evropske integracije, jedina je izdvojila
misljenje na sednici odbora, rekavsi da nece glasati za predlog zakona, s obzirom da on
»hije usaglasen sa evropskim standardima’, jer ,nisu prihvacene sugestije Venecijanske
komisije”. (Venecijanska komisija je, pored ostalog, zamerila da po predlogu zakona
postupak registracije verske zajednice moze biti diskriminatorski, da Ministarstvo vera
ima diskreciona ovlag¢enja i da nije jasan odnos drzavnog i kanonskog zakonodavstva
- prim. G.Z.). Povodom ovog prigovora, ministar vera Radulovi¢ rekao je da je vise puta
vodena prepiska sa Savetom Evrope i Venecijanskom komisijom, da su potpuno usaglaseni
stavovi, i da su individualne slobode i ljudska prava ovim zakonom zagarantovani.
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Gradanske inicijative, Centar za kulturnu dekontaminaciju, Helsinski odbor
za ljudska prava u Srbiji, Institut za uporedno pravo, Glas razlike) uputile
su mu pismo u kome ga upozoravaju da zakon ozbiljno dovodi u pitanje la-
icki karakter drzave Srbije, da je u suprotnosti sa ustavno zagarantovanim
ljudskim pravima, kao i da podilazi retrogradnim snagama koje nas vracaju
u srednji vek. U isto vreme, Gradanski savez Srbije kvalifikuje ovaj zakon,
¢ak, kao poslednji korak u projektu klerikalizacije Srbije, otvoreno pozivajuci
predsednika Tadic¢a da uskrati svoj potpis i tako onemoguci njegovo stupanje
na snagu. lako se predsednik Tadi¢ nije odazvao pozivu Predraga Markovica,
predsednika Skupstine Srbije, da ,,u roku od nekoliko sati od usvajanja zako-
na u parlamentu potpise ukaz o njegovom proglasenju®, ve¢ je povodom sa-
drzine zakona odrzao naknadne konsultacije sa predstavnicima tradicional-
nih crkava i verskih zajednica u Srbiji, nakon saslusanih primedbi i misljenja
konstatovao je da zakon nije savrsen, ali da ipak predstavlja dobru osnovu za
regulisanje odnosa drzave sa crkvama i verskim zajednicama u svim segmen-
tima. Konac¢no, donosenjem Ukaza o proglagenju Zakon o crkvama i verskim
zajednicama stupice na snagu 27. aprila 2006. godine.

Sta se donosenjem ovog zakona promenilo u konkretnom poloZzaju
crkve i verskih zajednica u drustvu? Najpre, u ¢lanu 1 svakome se, u skladu
sa Ustavom, jemci pravo na slobodu savesti i veroispovesti. Pri tome se pod
slobodom veroispovesti podrazumeva: sloboda da se ima ili nema, zadrzi ili
promeni veroispovest ili versko uverenje, odnosno slobodu verovanja, slobo-
du ispovedanja vere u Boga; slobodu da se pojedinacno ili u zajednici s dru-
gima, javno ili privatno, ispoljava verovanje ili versko uverenje ucestvovanjem
u bogosluzenju i obavljanju verskih obreda, verskom poukom i nastavom,
negovanjem i razvijanjem verske tradicije; slobodu da se razvija i unapreduje
verska prosveta i kultura. Sloboda veroispovesti ili verskog uverenja moze biti
podvrgnuta samo onim ogranic¢enjima koja su propisana ustavom, zakonom
i ratifikovanim medunarodnim dokumentima, a neophodna su demokrats-
kom drustvu radi zastite javne bezbednosti, javnog reda, morala i zastite slo-
bode i prava drugih (¢lan 3). Takode, verska sloboda ne sme biti kori§¢ena
tako da ugrozava pravo na zivot, pravo na zdravlje, prava dece, pravo na li¢ni
i porodi¢ni integritet i pravo na imovinu, niti tako da se izaziva i podstice
verska, nacionalna ili rasna netrpeljivost (¢lan 3). Medutim, u ¢lanu 2 kaze
se da niko ne moze biti podvrgnut prinudi koja bi mogla ugroziti slobodu
veroispovesti, niti sme biti prisiljen da se izjasni o svojoj veroispovesti i ver-
skim uverenjima ili njihovom nepostojanju. Isto tako, niko ne moze biti
uznemiravan, diskriminisan ili privilegovan zbog svojih verskih uverenja,
pripadanja ili nepripadanja verskoj zajednici, ucestvovanja ili neucestvovanja
u bogosluzenju i verskim obredima i kori$¢enja ili nekori$¢enja zajemcenih
verskih sloboda i prava (¢lan 2). U istom ¢lanu se kaze da ne postoji drzavna
religija.

Kao subjekti verske slobode u smislu ovog zakona navode se tradicio-
nalne crkve i verske zajednice, konfesionalne zajednice i druge verske orga-
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nizacije (¢lan 4). Pod tradicionalnim crkavama se podrazumevaju one koje
u Srbiji imaju videvekovni istorijski kontinuitet i ¢iji je pravni subjektivitet
ste¢en na osnovu posebnih zakona, i to: Srpska Pravoslavna Crkva, Rimo-
katolicka Crkva, Slovacka Evangelicka Crkva augzburske veroispovesti, Re-
formatska HriS¢anska Crkva i Evangelicka HriS¢anska Crkva augzburske
veroiposvesti (¢lan 10). Tradicionalne verske zajednice su one koje u Srbi-
ji imaju viSevekovni istorijski kontinuitet i ¢iji je pravni subjektivitet stecen
na osnovu posebnih zakona, i to Islamska verska zajednica i Jevrejska verska
zajednica.(¢lan 10). Konfesionalnim zajednicama se oznacavaju sve one cr-
kve i verske organizacije ¢iji je pravni status bio regulisan prijavom u skladu
sa Zakonom o pravnom polozaju verskih zajednica (Sluzbeni list FNR], broj
22/1953) i Zakonom o pravnom poloZaju verskih zajednica (Sluzbeni glasnik
SRS, broj 44/1977).

Ovakvim zakonskim garantovanjem slobode i samostalnosti crkvene
delatnosti uklanja se veoma $tetna dosadasnja praksa ideoloskog i politickog
voluntarizma koja je omogucavala najgrublju manipulaciju i zloupotrebu.
Naime, u Zakonu se izri¢ito kaze (¢lan 6) da je crkva nezavisna od drzave;
slobodna i autonomna u odredivanju svog verskog identiteta; i da ima pravo
da samostalno ureduje i sprovodi svoj poredak i organizaciju, te obavlja
svoje unutra$nje i javne poslove. S druge strane, istice se da drzava ne moze
ometati primenu autonomnih propisa crkve (¢lan 7). Zatim, prema ovim
zakonskim odredbama domenu crkvene slobode ne pripadaju samo usko
crkvene stvari, ve¢ i njeno ucestvovanje u javnom Zzivotu, kao i uticaj na
odlucivanje u pitanjima od vitalnog i sudbinskog znacaja za srpski narod.
Tako, recimo, u ¢lanu 11 stoji da Srpska pravoslavna crkva ima izuzetnu
istorijsku, drzavotvornu i civilizacijsku ulogu u oblikovanju, ocuvanju i
razvijanju identiteta srpskog naroda. Otuda, ovu crkvu ne zanima iskljucivo
verska dimenzija Zivota, nego i sve ono $to se tice moralne i duhovne sfere
¢ovekovog postojanja.

Takode, ona u okviru svoje socijalne i dobrotvorne delatnosti moze
osnivati odgovarajuce ustanove i organizacije; a socijalna i dobrotvorna de-
latnost crkve, odvojena je od njene bogosluzbene delatnosti (¢lan 33). Isto
tako, crkva ima pravo da osniva verske obrazovne ustanove - radi obrazo-
vanja buducih svestenika i verskih sluzbenika, unapredivanja duhovne i te-
oloske kulture - ali i predskolske ustanove, osnovne $kole, gimnazije, struc-
ne i umetnicke srednje i visoke $kole, fakultete i univerzitete (¢lan 34, 35).
Ujedno, jem¢i se pravo na versku nastavu u drzavnim i privatnim osnovnim i
srednjim $kolama (¢lan 40). Znacajna novina u Zakonu je i to $to crkva moze
obavljati kulturnu i nau¢nu delatnost, a kao nosioci takve crkvene delatnosti
navode se — manastiri, riznice, muzeji, arhivi, nau¢noistrazivacke ustanove,
biblioteke, specijalizovane $kole i ustanove, umetnicke i konzervatorsko-re-
stauratorske radionice, kulturno-umetnicka drustva, horovi i druge ustanove
i udruzenja (¢lan 41). Najzad, radi unapredivanja verske slobode i slobode
informisanja crkva ima pravo da u skladu sa ustavom i zakonom koristi javni
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radiodifuzni servis, kao i da samostalno ostvaruje sopstvenu informativnu i
izdavacku delatnost (¢lan 43). Sve to samo jo$ dodatno osnaZuje obaveza dr-
zave da saraduje sa crkvom radi unapredivanja verske slobode i ostvarivanja
opsteg dobra i zajednickog interesa, a zbog takve saradnje u obostranom inte-
resu ona moze crkvu i materijalno da pomaze (¢lan 28).

Na osnovu ovih analitickih uvida u osnovni sadrzaj zakonskih odredbi
kojima se konstituise polozaj crkve i verskih zajednica u drustvu, ocito je da one
- bez obzira na evidentne primedbe na pojedina resenja — po prvi put nakon
komunistickog viSedecenijskog drustvenog diskontinuiteta, u ovoj oblasti
sticu mnogo povoljnije uslove za obavljanje svoje tradicionalne drustvene
uloge i misionarenje. Nesumnjivo, time se pre svega za Srpsku pravoslavnu
crkvu otvaraju neki novi prostori u tranzicionom drustvu, nude neuporedivo
vece $anse, no i predstoje veliki izazovi i iskusenja. Hoce li crkva uspeti i da
iskoristi nove zakonske moguc¢nosti za realizovanje svoje duhovne, kulturne,
vaspitne, obrazovne, nacionalne i drustvene misije umnogome zavisi i od toga
dali ¢e se za to stvoriti neophodni uslovi u samom drustvenom okruzenju. Jer,
ukoliko se ovde ne dogode preko potrebne promene smerom njegove istinske
demokratizacije, a pre svega, izgradnje pravne drzave, vladavine zakona,
uspostavljanja efikasnih instrumenata i mehanizama drustvene kontrole
nad politickom vlas¢u, konstituisanja stabilnih demokratskih institucija i
razvijenog civilnog drustva, nisu mali izgledi da usvojen Zakon o crkavama i
verskim zajednicama u dogledno vreme ostane tek mrtvo slovo na papiru.

S druge strane, i sama Srpska pravoslavna crkva morala bi da ucini
veliki napor kako bi najzad napustila jedan ustaljeni i zatvoreni krug u kome
funkcionise uglavnom kao ,servis“ za zadovoljavanje ¢ovekovih iskljucivo
verskih potreba, ukljucivsi se neposrednije u javni Zivot. Drugim re¢ima, u
vremenu koje otpocinje ona ¢e morati pre svega da pronade valjani odgovor
na pitanje — kako zapravo misli da izvrsi ,,recepciju® hri§¢anstva u danasnjoj
sekularizovanoj i ateiziranoj srpskoj kulturi, moralu, stvaralastvu i drustvenom
ophodenju?

Apstrakt

Osnovno pitanje kojim se bavi autor u ovom radu jesu moguénosti,
teSkoce i izgledi smenjivanja anahronog, autoritarnog i po mnogo ¢emu
totalitarnog socijalistickog obrasca regulisanja crkveno-drzavnih odnosa
i konstituisanja novog, demokratskog polozaja crkava i verskih zajednica
u tranzicionom drustvu. Na osnovu detaljnog i produbljenog analitickog
uvida u samu dinamiku razvoja zakonskih propisa kojima se reguliSe ova
kompleksna i nadasve osetljiva oblast, a pre svega Zakon o crkvama i verskim
zajednicama, s pravom se izvodi zaklju¢ak da su danas stvoreni elementarni
uslovi za vaspostavljanje ,,socijalistickim eksperimentom™ narusenog drustve-
nog, politickog i civilizacijskog kontinuiteta u ovoj oblasti.To otvara neke nove
prostore za delovanje crkava i verskih zajednica, no u isto vreme predstavlja i
njihovo ozbiljno iskusenje.
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Danilo Vukovi¢
Fond za socijalne inovacije - UNDP

REFORMA SOCIJALNE ZASTITE

1. Uvod

Pocnimo s pitanjem: $ta je uloga sistema socijalne zastite? Ovaj sistem
treba da odgovori na potrebe najugrozenijih gradana i da im pruzi podrsku
da $to samostalnije Zive, ali i da potrosi §to je moguce manje novca, da ne
postavlja dodatne zahteve javnosti, drugim ministarstvima, lokalnoj samou-
pravi i politi¢arima!. U ne¢emu je sli¢an obrazovanju i zaposljavanju — ima
tu nesre¢u da se menja u periodu velikih ustavnih i drzavnih kriza, kada je i
ekonomskim temama tesko da izbiju na prve strane novina. Na kraju, ¢ine ga
ljudi koji su na neposredan nacin upoznali najgore strane poslednjih dvade-
set godina ratova, sankcija, siromastva i drustveno-ekonomske krize. Upravo
u takvoj atmosferi odvijaju se reforme sistema socijalne zastite i traju ve¢ pet
godina, bez veceg diskontinuiteta. Osnovni pravci aktuelne reforme zacrtani
su u periodu 2001-2003. godine, u okviru pet velikih reformskih projekata
nekadasnjeg Ministarstva za socijalna pitanja?. Nakon promene vlade, novo
Ministarstvo rada, zaposljavanja i socijalne politike (MRZSP) nastavilo je i
razvilo ove aktivnosti, sve do kreiranja i usvajanja Strategije razvoja socijalne
zadtite u Srbiji (u daljem tekstu: Strategija), krajem 2005. godine. Promene,
predvidene Strategijom, sloZene su zbog veza koje sistem ima sa sektorima
kao $to su obrazovanje, zaposljavanje, pravosude, javna uprava, finansije i
dr,, ali i zato $to se odvijaju na lokalnom i centralnom, sistemskom i insti-
tucionalnom, normativnom i proceduralnom nivou. Te promene obuhvataju
reformu materijalnih davanja (socijalne pomo¢, decijeg dodatka i dr.), pro-
mene u postojecem sistemu usluga socijalne zastite i uvodenje novih usluga i
novih pruzalaca, promenu sistema finansiranja i uloge ministarstava, lokalne
samouprave, zavoda za socijalnu zastitu i drugih aktera, kao i mnoge druge

sloZene zahteve>.

1 Ranije verzije ovog ¢lanka ¢itali su Vladan Jovanovi¢ i Olivera Pavlovi¢. Njihovi komen-
tari su mi pomogli da unapredim tekst, ali sva odgovornost za njegov sadrzaj je, naravno,
moja.

2 Tih pet projekata su: Razvoj modela integralne socijalne zastite na lokalnom nivou;
Standardi i organizacija u centru za socijalni rad; Transformacija ustanova za smestaj u
sistemu socijalne zastite i razvoj alternativnih oblika socijalne zastite; Strategija razvoja
porodi¢nog smestaja i usvojenja; Zastita dece od zlostavljanja i zanemarivanja.

3 Osnovni cilj Strategije je smanjenje broja siromasnih i razvoj efikasnije socijalne zastite
kroz reformu sistema materijalne pomodi, razvijanje mreza usluga u zajednici (koje
podrzavaju ostanak korisnika u prirodnom okruZenju i preveniraju ili odlazu smestaj
u ustanove), razvoj integralne socijalne zastite, unapredenje stru¢nog rada i pobolj$anje
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U ovom tekstu bice re¢i o osnovnim ciljevima i toku reforme usluga
socijalne zastite, izgradnji novih mehanizama i uvodenju novih pruzalaca
usluga. U tekstu se ne bavim reformom socijalne pomo¢i, razvojem integral-
nog modela socijalne zastite, medusektorskom saradnjom, niti troskovima
reforme, iako su ove oblasti od klju¢nog znacaja za promene o kojima ¢e biti
re¢i. U prvom delu teksta bavim se nasledem, sistemom socijalne zastite ka-
kav je danas u Srbiji i odnosom javnog i privatnog sektora u pruzanju usluga.
Posebna paznja posvecena je nevladinim organizacijama (NVO) kao pruza-
ocima usluga socijalne zastite. U drugom delu teksta prikazana je strategija
reforme socijalne zastite u oblasti pruzanja usluga, transformacije ustanova i
razvoja otvorenih oblika zastite. Analizirani su sistemski i zakonski preduslo-
vi za uspe$no sprovodenje promena, kao i uloga centralnih fondova u razvoju
lokalnih usluga socijalne zadtite. Na kraju, analiziram novu ulogu lokalnih
samouprava u planiranju i finansiranju lokalnih usluga, kao i ulogu ministar-
stava i elemente reforme javne uprave koji su nuzni za efikasno sprovodenje
sektorskih reformi.

2. Naslede

Kao i druge socijalisticke zemlje, Srbija je krah socijalizma docekala sa
etatizovanom socijalnom politikom. Drzava je obezbedivala usluge koje su
Cesto bile razli¢itog kvaliteta, ali ipak svima dostupne: besplatno obrazovanje
i $kolovanje, dotirane stanarine za drustvene stanove, vrlo Cesto i subvencije
za druge usluge (prevoz, hrana, odeca i sl.). Ove usluge su pruzane preko
drzavnih organa, kao i preko preduzeca, sindikata ili drugih drustvenih
aktera. Pored toga, drzava je vodila politiku punog zaposljavanja: preduzeca
su bila agenti socijalne politike (u oblasti zapo$ljavanja, a od 60-ih godina 20.
veka i kroz stambenu politiku) i nekada je taj aspekt bio znacajniji od njihove
ekonomske uloge. Usluge socijalne zastite pruzali su centri za socijalni rad
(CSR), ustanove za smestaj korisnika (dece bez roditeljskog staranja, dece
i odraslih osoba sa smetnjama u razvoju, starih itd.), kao i druge ustanove
socijalne zastite (prihvatilista, prihvatne stanice, klubovi i dr.).

Postsocijalisticka transformacija donela je brojne teske promene u
drustvenoj, ekonomskoj i politickoj sferi. Stari sistem socijalne zastite urusio
se usled ekonomskog kolapsa u svim zemljama bivseg sovjetskog bloka. Neke
mere socijalne politike su privatizovane, neke su ukinute, ali su uvedene i
nove mere ¢iji je cilj bio da ublaze udare novouspostavljene trzisne ekono-
mije. U grubim crtama, te promene su ukljucivale uvodenje naknada za neza-
poslene, ukidanje mnogih subvencija (na primer, za stanovanje, konkretno u

kvaliteta i dostupnosti usluga. Ceo dokument, kao i proces njegove primene, zasnovan
je na principu postovanja i nedeljivosti ljudskih prava, kao i na principu postovanja
najboljeg interesa korisnika, dostupnosti uloga, pruzanja usluga u najmanje restriktivnom
okruZzenju, participaciji, odgovornosti i samostalnosti korisnika, te kontinuitetu zastite i
mogucnosti izbora usluge ili pruzaoca.
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Srbiji nakon privatizacije stambenog fonda), privatizaciju nekih usluga (obra-
zovanje, zdravstvo, penziono osiguranje), prenosenje nekih nadleznosti na lo-
kalni nivo i postepeno uvodenje treceg sektora u domen pruzalaca socijalnih
usluga (cf. Deacon, 2000), kao i transformaciju velikih ustanova za smestaj
korisnika u korist usluga u mestu porekla korisnika.

Karakteristican otezavaju¢i faktor za Srbiju predstavljao je specifican
tok transformacije pod autoritarnim rezimom. Ovde su te promene imale jo$
ozbiljnije posledice nego u drugim istocnoevropskim zemljama, pre svega
zbog ratova, sankcija, ali i odlaganja trzi$nih i politickih reformi. Tako je
pocetak pravih promena Srbija docekala sa oslabljenim sistemom socijalne
zadtite koga su Cinili, pre svega, centri za socijalni rad i ustanove za smestaj
korisnika, ali i znacajan broj NVO, kako starih udruzenja za samopomo¢, tako
i modernih, naj¢esce nastalih kao odgovor na nove potrebe ili na inicijativa
ili pomo¢ medunarodnih donatora.

Centri za socijalni rad imali su zadatak da administriraju socijalna
davanja, koordiniraju usluge socijalnog rada i sprovode delove zakona koji se
odnose na zastitu starih, dece i porodice, dok su ustanove za smestaj korisnika
pruzale usluge smestaja, medicinske brige i rehabilitacije. S druge strane,
stare NVO (na primer, udruZenja i savezi udruzenja osoba sa invaliditetom)
bile su vise interesne grupe nego pruzaoci usluga, dok su se moderne NVO,
nastale u poslednje dve decenije, usmeravale kako na lobiranje i zastupanje,
tako i na direktno pruzanje usluga. Novi sistem, koji je postepeno nastajao
tokom devedesetih i nakon demokratskih promena, nosio je jaka obelezja
ovog sistema.

2.1. Sadasniji sistem socijalne zastite

Sadasnji sistem ne razlikuje se bitno od nekadasnjeg i ¢ine ga CSR,
ustanove za smestaj korisnika i druge ustanove (prihvatiliSta, prihvatne sta-
nice i sl.), kao i NVO koje se bave pruzanjem usluga. Jedan deo prava iz
oblasti socijalne zastite finansira se iz opstinskih, a drugi deo iz republickog
budzeta. Dominantnu ulogu u sprovodenju socijalne zastite u op$tini ima
CSR. Osniva¢ CSR-a je opstina, i danas svaka opstina u Srbiji ima svoj CSR
ili odeljenje meduopstinskog CSR-a (to je slu¢aj u samo 11, uglavnom najne-
razvijenijih opstina). Rad CSR-a finansira se iz centralnog i lokalnih budzeta:
iz budzeta Republike Srbije pokrivaju se troskovi za sprovodenje onih pos-
lova za koje su mu ovlas¢enja data Zakonom o socijalnoj zatiti (ZSZ)%, dok
se iz opstinskog budzeta finansiraju usluge koje su u nadleznosti lokalne sa-
mouprave. Uloga CSR-a nije se promenila i on i dalje administrira ve¢inu
socijalnih davanja, koordinira pruzanja usluga socijalnog rada i administrira
zakonska prava iz oblasti zastite odraslih, dece i porodice.

Ovakva struktura rada CSR podrazumeva ¢itav niz administrativnih
poslova, §to narusava balans izmedu administrativnog i stru¢nog rada u fu-

4 Cf. Zakon o socijalnoj zastiti, na primer, ¢lan 49.

127



Srbija 2000-2006. - DrZava, drustvo, privreda

nkcionisanju centara za socijalni rad (PRSP, 2003: 102). Tipican CSR u Sr-
biji zatrpan je administrativnim poslovima u vezi sa ostvarivanjem prava na
materijalna davanja, stru¢njaci imaju malo vremena da se posvete direktnom
radu sa klijentima, retko izlaze ,u zajednicu® itd. Istovremeno, u poslednjoj
deceniji 20. veka tipi¢an CSR bio je pod velikim pritiskom novih korisnika,
razapet izmedu njihovih rastucih potreba i sve manjih finansijskih i ljudskih
resursa. Kada su medunarodne organizacije zapocele organizovanje humani-
tarne pomocdi i kasnije, kada su inicirani i razvojni programi, centri su cesto
bili izostavljani. Ve¢ina ovih programa bila je usmerena ka nevladinom sek-
toru, mada je tesko re¢i da li je uzrok tome nepripremljen javni sektor ili nes-
premnost donatora da rade sa javnim sektorom za vreme vlasti S. Milo$evica.
U svakom slucaju, promene iz 2000. godine centri za socijalni rad docekali su
sa stru¢njacima u ¢iji profesionalni razvoj se nije dovoljno ulagalo, sa nedo-
voljno razvijenim programima i niskom motivacijom stru¢nog osoblja.

Druga strana rada CSR-a je koordinacija i planiranje lokalne socijalne
zadtite. Za one programe koji su u nadleznosti lokalne samouprave, kao §to
su prihvatili$ta, dnevni centri, pomo¢ i nega u kudi i drugi, sama opstina je
formalno zaduzena za planiranje, budzetiranje i kontrolu. U praksi, ti procesi
se odvijaju malo drugacije: ili opstina poveri CSR-u da napravi plan rada i
budzet za narednu godinu ili sam CSR lobira za odredene programe i finan-
sijsku podrsku iz lokalnog budZeta (cf. Vukovié, Jovanovié, Calodevié, Janga,
2005; Babovi¢ i Cveji¢, 2005), dok sama opstinska uprava ostaje na margini
planiranja i sprovodenja lokalne socijalne politike.

Konacno, CSR pruza i usluge socijalnog rada — preventivne delatnosti,
dijagnostiku, tretman i savetodavno-terapijski rad - ¢iji je cilj pruzanje
stru¢ne pomoci pojedincima, porodicama i dru$tvenim grupama da resavaju
svoje zivotne teSkoce ili pomo¢ u organizovanju lokalnih i drugih zajednica
da sprecavaju socijalne probleme i ublazavaju posledice (ZSZ, ¢lan 48. stav
1). Kada je re¢ o ovim uslugama, analize su pokazale da te usluge nedovoljno
izlaze u susret korisnicima, nisu otvorene prema zajednici i da u vecini
opstina u Srbiji nisu dovoljno razvijene (Cf. PRSP, 2003: 107; Vlada RS, 2005;
Matkovi¢, 2006: 44 i dalje).

Posebnu paznju treba posvetiti uslugama koje se odvijaju van ustanove
ili CSR-a, u mestu zZivljenja ili u stanu korisnika, odnosno, sve aktivnosti kojima
pruzalac usluge ide do korisnika, a ne o¢ekuje da korisnici dodu kod njega (u
sluzbu) da bi dobili uslugu (engl. outreach activities). Ovo su, zapravo, usluge
na terenu (na primer, hrana na tockovima, pomo¢ i programi smanjenja ili
kontrole $tete kod dece ulice, mladih koji koriste psihoaktivne supstance i sl.)
i predstavljaju slabu stranu rada CSR. One su nerazvijene zbog nedostatka
sredstava u budzetima gradova i opstina i zbog nedovoljne zainteresovanosti
za sistem socijalne zastite. To je prouzrokovalo favorizovanje smestaja u
ustanove i kada on nije neophodan i podelu ustanova prema kategorijama
korisnika (Vlada RS, 2006: 14). Iz tih razloga, a i zbog specifi¢cnog nasleda,
sistem socijalne zastite se u velikoj meri oslanja na institucionalni smestaj za

128



Danilo Vukovié: Reforma socijalne zastite

brojne kategorije korisnika. Ustanove za smestaj korisnika nisu samo pruzale
usluge smestaja; osim toga, one su sluzile i za obrazovanje dece i usmeravanje
na trziste rada, obuku osoba sa smetnjama u razvoju za rad i zaposljavanje
u zaStitnim radionicama unutar ustanova, sklanjanje i izolovanje osoba
sa ozbiljnim fizickim ili mentalnim smetnjama u razvoju, ali i za zastitu i
pruzanje podrske ugrozenim kategorijama kao $to su deca bez roditeljskog
staranja, zrtve zlostavljanja i zanemarivanja, stari i osobe sa invaliditetom
(Tobis, 2000: 5). Na kraju, vredi napomenuti da neke ustanove pruzaju
raznovrsne otvorene oblike zastite, odgovarajuci na potrebe gradana u sredini
u kojoj se ustanove nalaze, i da taj trend postaje sve izrazeniji.

Tre¢u vaznu kariku u pruzanju usluga socijalne zastite predstavlja ne-
vladin sektor. Kao i u mnogim zemljama centralne i istocne Evrope, NVO
sektor u Srbiji u celini nije razvijen pruzalac usluga socijalne zastite, ali
pokazuje viSe dinamike i razumevanja za promenljive potrebe korisnika od
staticnog i Cesto konzervativnog javnog sektora. Medutim, nevladin sektor
nije potpuno autonoman u planiranju usluge, ve¢ na taj proces jak uticaj imaju
donatori, bilo da je re¢ o domac¢im ili medunarodnim izvorima. Rezultat
ovoga je vrlo parcijalan model aktivnosti — raspolozivost socijalnih usluga
koje nevladine organizacije pruzaju vie zavisi od lokacije nego od analize
socijalne potrebe unutar zajednica (PRSP, 2003: 113). Tako kreirane usluge
onda nisu trajne, $to stvara videstruku Stetu usled naraslih a neostvarenih
ocekivanja®; organizacije i korisnici ne uspevaju da unaprede usluge, da iz
svoje prakse generiSu naucene lekcije koje bi bile relevantne za unapredenje
rada i drugih pruzalaca, pre svega CSR. Konacno, tako se stvara kultura zavis-
nosti i neaktivnosti ili reaktivnosti kod samih organizacija i lokalnih samo-

uprava®.

2.2. Dominantan javni sektor vs. kombinovana socijalna politika

Socijalisticki sistem socijalne zastite karakterisala je, dakle, dominantna
uloga drzave ili javnog sektora u dva pogleda: drzava finansira i pruza usluge

5 Korisnici se naviknu na uslugu, pa kada se ona posle 6 meseci ili godinu dana ukine,
usled naraslih ocekivanja i kriterijuma bivaju jo$ vise razocarani i demotivisani nego pre
nego §to se usluga uopste i pojavila.

6  Da stvar bude gora, a i da bismo bili svesni da kada je re¢ o razvoju ne postoji jedins-
tvena i svuda primenjiva receptura, istrazivanja rada fondova za socijalne investicije koje
je Svetska banka osnivala $irom sveta, pokazuju da se pri realizaciji programa koji su
zasnovani na (lokalnoj) traznji, javljaju znacajni problemi u vezi sa artikulacijom potreba
i prioriteta. Kada zajednica formuli$e svoje potrebe, one &esto idu na ustrb realnih potre-
ba najsiromasnijih stanovnika (npr. Tendler, 2000: 118), a odluke su ¢esto pod uticajem
administracije, lokalnih preduzetnika ili uticajnih pojedinaca. Po analogiji, moglo bi se
zakljuciti da izbor projektnih aktivnosti koje vr$e ustanove socijalne zastite, nevladin sek-
tor i drugi akteri takode moze biti vise u interesu, recimo pruzaoca usluga, nego direktan
odgovor na interese najugrozenijih grupa. Zato je vazan sistem kontrole i usaglagavanja
interesa kojim se postize razvoj optimuma usluga. U tom pogledu i centralni nivo moze
imati vazan glas, na primer, kada se tezi ravnomernoj i racionalnoj raspodeli centralnih
fondova adekvatno geografskoj raspodeli samih usluga.
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preko javnog sektora. Narucilac je istovremeno i pruzalac usluge i ne postoji
nezavisna kontrola potreba korisnika, niti nezavisna kontrola kvaliteta (cf.
Fox and Gotestam, 2003). No, nije to bila odlika samo socijalistickih drustava;
i drzave sa trziSnom ekonomijom primenjivale su sistem potpunog javnog
finansiranja socijalne politike, ali su ga postepeno napustale zbog ostrih
kritika. Ovakvim sistemima se prigovara da su birokratizovani, neefikasni i
neinovativni (cf. Bezovan, 2000), te da sluzbenici nemaju sistemske podsticaje
da javne fondove koriste na najefikasniji nacin, da politicari i javni sluzbenici
nemaju podsticaje da otvaraju usluge koje su namenjene najugroZenijim
stanovnicima, a da sami korisnici nemaju podsticaje da racionalno koriste
usluge (¢f. Reddy and Pereira, 1998). Da bi se izbegle negativne strane
drzave kao pruzaoca servisa, razvijene zemlje ¢esto primenjuju kvazi-trzi$ne
mehanizme kako bi unapredili sistem pruzanja usluga. Jedan od pristupa
prihvacen i u Srbiji (cf. Vlada RS, 2005: 45, 56) jeste model narucilac-pruzalac
usluge koji podrazumeva pluralizaciju pruzalaca usluga i razvoj tzv. kombi-
novane socijalne politike. Naime, predvideno je da drzava narucuje usluge
(tako $to, na primer, organizuje konkurse za programe ili za pruzaoce kon-
kretnih usluga), a da istovremeno podrzava uvodenje vise novih vrsta pru-
zalaca usluga tako $to ce ovaj prostor otvorili NVO, profitnim firmama i
pojedincima. Na taj nacin, mogu se dobiti usluge koje su bolje prilagodene
potrebama korisnika, jeftinije su, odvijaju se u prirodnom okruzenju, jacaju
kapacitete korisnika i smanjuju nivo zavisnosti, te su, sve skupa, kvalitetnije.

U mnogim zemljama postoji duboko ukorenjena tradicija pruzanja
usluga socijalne zastite od strane nevladinih organizacija (SAD, Francuska,
Holandija, Nemacka i druge)’, dok se neke razvijene zemlje, na primer,
skandinavske, uglavnom oslanjaju na javni sektor u pruzanju ovih usluga. Po-
bornici prve strategije tvrde da su nevladine organizacije fleksibilnije i da su
mnogo bolje prilagodene resavanju individualnih problema, te da bolje razu-
meju probleme s kojima se pojedine grupe suocavaju, zato $to s njima imaju
direktan kontakt. Pojedincima je mnogo teze da pridu vladinim institucija-
ma zbog birokratskih prepreka, a i zato §to mnoge od tih institucija nemaju
ispostave u udaljenim predelima i ne bave se direktno problemima s kojima
se ¢ovek u tim oblastima moze suociti (cf. Newman, 1999: 2-7). Pored toga,
Cesto se tvrdi i da su usluge koje pruza NVO sektor mnogo jeftinije i efika-
snije, a i da ,,kultura“ javnog sektora nije orijentisana prema klijentu (Fox and
Gotestam, 2003: 7).

Medutim, postoje i drugacija stanovista, koja ukazuju na lose strane
nevladinog sektora kao pruzaoca usluga socijalne zastite, a kao najvaznije ¢u
izdvojiti pitanje kvaliteta, efikasnosti i cena usluga. Neke analize pokazuju
da nevladin sektor postize visi kvalitet usluga kada sprovodi usko definisa-
ne projekte u oblastima u kojima ima znacajno iskustvo i stru¢nost. Poseban
kvalitet usluga postizu specijalizovane nevladine organizacije koje su u tim
oblastima dokazale svoju stru¢nost i iskustvo. Nasuprot tome, kada se bave

7 U ovom odeljku preuzeti su delovi iz Jovanovi¢, Vukovi¢, 2003.
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$iroko definisanim razvojnim programima, NVO sektor daje mnogo losije
rezultate. Sli¢na je situacija i kada je re¢ o efikasnosti i ceni usluga koje pruza
NVO sektor: ne postoji dovoljno empirijske evidencije da se tvrdi da su NVO
usluge jeftinije i efikasnije po sebi. One su Cesto jeftinije i efikasnije jer su
manje sloZene, za razliku od, recimo, slozenih multisektorskih programa koje
sprovode drzavni organi i koji ¢esto mogu pasti na testu efikasnosti, a imaju i
glomazne upravljacke aparate koji su, naravno, skuplji od jednostavnih NVO
organizacionih struktura (Clayton, 1996: 7-11).

Jedan od nacina da se iskoriste komparativne prednosti oba sektora
jeste partnerstvo izmedu javnog i NVO ili privatnog sektora. Na taj nacin,
mogu se obezbediti kvalitetnije, efikasnije i jeftinije usluge. Prednosti part-
nerstva izmedu dva sektora vidljive su na nekoliko polja: bolji kvalitet usluga,
bolja koordinacija aktivnosti, pozitivni efekti u¢es¢a NVO u kreiranju zakon-
skih resenja.

Postoje i losa iskustva u primeni ovog modela. U nekim zemljama su
drzavni fondovi namenjeni odredenom tipu socijalnih usluga odlazili novim,
visoko specijalizovanim NVO koje su uspevale da pobede i javne ustanove
i stare NVO koje su nastajale ,u zajednici® Na taj nacin se gubio grassroots
karakter nevladinih organizacija (cf. Clayton, 1996: 12-19), a one su dobijale
lose odlike javnog sektora. Kona¢no, one NVO koje su u ugovornom odnosu
sa drzavom retko se bave politicki kontroverznim pitanjima (kritika drzavnih
programa, zastupanje interesa pojedinih grupa i sl.), te se na taj nacin gubila
kriticka i nezavisna uloga zastupnika prava i interesa pojedinih grupa kori-
snika.

Sve to ukazuje na potrebu da se, prilikom krupnih promena u osetlji-
vom sistemu socijalne zastite, vodi racuna o strategiji reforme javnog sektora
i jasnom definisanju prostora koji se otvara drugim pruzaocima usluga. Taj
problem je utoliko tezi §to promene o kojima je re¢, prenosenje nekih odgo-
vornosti sa javnog na privatni i neprofitni sektor, treba da se odvijaju u perio-
du kada se ocekuje sve veci pritisak na sam sistem, kada se bude smanjivala
javna potro$nja, a privatizacija velikih drustvenih sistema privodila kraju.

3. Nove usluge i novi pruzaoci: strategija reforme

Strategija razvoja socijalne zastite u Srbiji predvida da CSR odlucuje o
pravima korisnika radi procene najpovoljnije, odnosno, najcelishodnije uslu-
ge, koju pak, moze pruziti javna ustanova, NVO ili privatni preduzetnik, te
da se vecina usluga pruza ne u ustanovama, ve¢ u prirodnom okruzenju kori-
snika. Medutim, da bi takav sistem zaZiveo, potrebno je da se dogodi ¢itav niz
promena koje se ticu transformacije ustanova i razvoja alternativnih usluga u
prirodnom okruzenju korisnika. Da bi se to dogodilo, mora se pre svega spro-
vesti administrativna i fiskalna decentralizacija, uvesti standardi rada i sistemi
licenciranja, te ojacati kapaciteti lokalnih samouprava i pruzalaca usluga.
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3.1. Od ustanove do zajednice: transformacija

Zarazliku od bivsih socijalistickih zemalja, u zemljama Zapadne Evrope
i u SAD, ve¢ u drugoj polovini 20. veka stru¢na javnost sve glasnije zastupa
stanovista koja govore u prilog prelasku sa institucionalnog smestaja na razvoj
usluga u zajednici (engl. community-based services), odnosno, otvorenih oblika
zastite. Najvazniji faktor koji je doprineo prelasku na alternativne oblike zastite
jeste cena usluga: razlicite studije pokazale su da je cena vaninstitucionalnog
smestaja manja nego zbrinjavanje u ustanovi. Podaci za Rumuniju pokazuju
da je cena smestaja deteta u instituciju vi$e nego duplo veca od cene otvorenih
oblika zastite i smestaja u profesionalnu hraniteljsku porodicu, dok je cena
usvojenja ili reintegracije u porodicu vide od 10 puta manja (Cf. Tobis, 2000:
30). Podaci za Srbiju pokazuju iste tendencije: prose¢na cena smestaja u domu
je najmanje za 30% veca; naime, cena smeStaja je 201€ mesecno, a prosecna
cena porodi¢nog smestaja je 152€. Najveca cena je u domovima za decu bez
roditeljskog staranja (238€), zatim u domovima za stare i penzionere (198€),
a najmanja u domovima za lica ometena u razvoju (167€). Ovi podaci ne
ukljucuju troskove zdravstvene zastite, opreme i investicija (cf. Lisanin, 2005),
tako da je stvarna razlika izmedu cena smes$taja u ustanovu i cena zastite u
prirodnom okruzenju daleko veca.

Pored cene usluga, kao bitnog faktora, smatra se da je zbrinjavanje u
otvorenim oblicima zastite bolje za korisnike, jer ustanove odlikuje nedosta-
tak individualizovane brige, strogo organizovane dnevne aktivnosti, izolacija
i stigmatizacija. Neka istrazivanja sprovedena u Rusiji pokazuju da % dece
koja napuste ustanove postaju beskucnici, 1/4 ima kriminalni dosije, a svako
deseto pocini samoubistvo. Jod jasniju indikaciju uticaja ustanova na decu
bez roditeljskog staranja daje podatak da je 1 od 10 maloletnih prestupnika
odgajan u javnim ustanovama (Tobis, 2000: 33)3.

Strategija razvoja socijalne zastite Srbije predvida transformaciju ustanova
za smestaj korisnika i stavljanje naglaska na usluge socijalne zastite u mestu
porekla i podriku prirodnoj porodici®. Tokom 2006. godine, MRZSP izradilo

8  Kada je 1989. godine Generalna skupstina Ujedinjenih nacija izglasala Konvenciju o pra-
vima deteta, ustanovljen je jedinstveni medunarodni standard za brigu o detetu. Drzave
potpisnice konvencije obavezuju se da ¢e pruziti ,odgovaraju¢u pomo¢ roditeljima ili
zakonskim starateljima u ostvarivanju odgovornosti za podizanje deteta’, te da ¢e ,,detetu
koje je privremeno ili stalno lieno porodi¢ne sredine“ obezbediti alternativnu brigu koja
moze da uklju¢uje ,,smestaj u drugu porodicu [...] usvojenje ili, ako je neophodno, smestaj
u odgovarajuce ustanove za brigu o deci“ (UN, 1989: ¢lan 18 i 20). Upravo u skladu s
ovim stru¢nim i trendovima u percepciji problema u $iroj javnosti, mnoge zemlje danas
sprovode obimne reforme sistema socijalne zastite i razvijaju otvorene oblike zastite.

9  Trenutno su u opticaju razli¢iti podaci o broju ustanova i broju korisnika u njima. Podaci
Statistickog zavoda (Statisticki godi$njak 2005) razlikuju se od podataka koje prezentuje
MRZSP (Vlada RS, 2006). Prema podacima Statistickog zavoda, trenutno u Srbiji pos-
toji 119 ustanova za smestaj korisnika: 20 ustanova za decu bez roditeljskog staranja sa
1544 korisnika, 15 za decu i omladinu sa smetnjama u razvoju sa 3181 korisnikom, 42
gerontoloska centra i doma za stare sa 11696 korisnika. U ovim institucijama sme$teno
je preko 15000 korisnika. S druge strane, podaci MRZSP kazu da je oko 3700 dece bez
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je individualne planove tretmana za svu decu bez roditeljskog staranja koja su
smestena u ustanovama, a do kraja godine trebalo bi da donese srednjoro¢ni
plan transformacije ustanova, kao i posebne planove transformacije za svaku
ustanovu (Vlada RS, 2005: 49-50).

Jedna od usluga koja podrzava transformaciju, a nije u nadleznosti lokal-
ne samouprave, jeste hraniteljstvo. Tokom sprovodenja projekta ,Strategija
razvoja porodi¢nog smestaja u Srbiji‘, u periodu od 2002. do 2005. godine,
stvoren je 21 regionalni tim za razvoj hraniteljstva i regrutovano 1264 novih
hranitelja, tako da se ukupan broj ovih porodica povecao sa 1191 u 2003.
godini na 2026 u 2005. godini (Gruji¢, Teki¢, 2006: 102), a ukupan broj dece
na smestaju u hraniteljskim porodicama dostigao 2923. Strategija razvoja
socijalne zastite predvida razvoj razli¢itih oblika hraniteljstva (ukljucujuci
i hraniteljstvo za stare i osobe sa invaliditetom, kao i privremeni smestaj u
hraniteljske porodice) kao jedan od efikasnih metoda za smanjenje institucio-
nalnog smestaja (cf.Vlada RS, 2005: 21, 46).

Paralelno s tim, MRZSP planira da nastavi razvoj usluga koje podrzavaju
zivot u zajednici (cf. Vlada RS, 2005), a iz sredstava Nacionalnog investicionog
plana najavljena su ulaganja od preko 22 miliona evra u infrastrukturu i
opremu. Planirano je da se ta sredstva iskoriste za izgradnju ili kupovinu sta-
nova u 20 opstina za stanovanje uz podrsku deci bez roditeljskog staranja
koja napustaju ustanove i osposobljavaju se za samostalan zivot, izgradnju 20
malih domova za smestaj starih, kapaciteta od 15 do 50 korisnika, izgradnju
i adaptaciju 100 dnevnih boravaka, narocito za decu sa smetnjama u razvoju,
adaptaciju prostora i obezbedivanje 130 stambenih jedinica za stanovanje uz
podrsku i izmestanje dece i odraslih sa smetnjama u razvoju iz institucija i
realizacija programa osamostaljivanja u mestima porekla, i brojne druge pro-
grame transformacije i opremanja postoje¢ih ustanova (cf. Vlada RS, 2006).

Vaznu kariku u stvaranju novog sistema zasnovanog na uslugama u
zajednici predstavljaju lokalne samouprave. Prema Zakonu o socijalnoj zastiti
i obezbedivanju socijalne sigurnosti (ZSZ), u nadleznosti lokalne samouprave
je otvaranje nekoliko vrsta otvorenih usluga socijalne zastite: pomo¢ u kudi,
dnevni boravak, kao i privremeni smestaj u prihvatiliste, oprema korisnika
za smestaj u ustanovu ili drugu porodicu i jednokratna pomo¢. Prema
ZSZ, opstina ili grad nemaju mogucnost izbora hoce li ili ne¢e gradanima
obezbediti prava u oblasti socijalne zastite, jer je to njihova zakonska duznost
(Jovanovi¢, 2005: 93), ali nije predviden mehanizam koji bi ih primorao da
ispune svoje zakonske obaveze. Ukoliko za to postoje mogucnosti, lokalna
samouprava moze doneti odluku o prosirenju liste prava, tako da ona ukljuci
i pomo¢ u naturi, pomo¢ u otklanjanju posledica elementarnih nepogoda,
pomoc¢ za slucaj smrti u porodici i pomo¢ u razreSavanju stambenog pitanja.

roditeljskog staranja i dece sa smetnjama u razvoju smesteno u ustanove, a oko 1200
u hraniteljske porodice, 5574 osobe ometene u mentalnom razvoju, dusevno obolele i
osobe sa telesnim invaliditetom smestene su u 17 ustanova, a 7800 starih smesteno je u
ustanove za stare.
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Retke su opstine koje svoje obaveze u oblasti socijalne zastite u potpu-
nosti realizuju. Razlozi su u konstantnom nedostatku finansijskih sredstava,
izostanku kontrole realizacije prava koje je lokalna samouprava u obavezi da
ostvari, te nepostojanju utvrdenih kriterijjuma o minimalnoj stopi izdvajanja
iz budzeta opstina za socijalnu zastitu (Vlada RS, 2005: 44). Pored toga,
same opstinske administracije oslanjaju se na kapacitete CSR-a da planira i
predlaze mere, a neki centri za socijalni rad nemaju proaktivan pristup, $to
ne podsti¢e otvaranje usluga (cf. Vukovi¢, Jovanovi¢, Calosevi¢, Janga, 2005).
Zahvaljujuci ovakvom spletu okolnosti, prema nekim podacima (Vlada RS,
2005: 45), u vise od 100 opstina ne postoje usluge podrske za stare i osobe sa
invaliditetom u prirodnom okruzenju.

3.2. Uslovi za razvoj usluga u zajednici

Otvaranje otvorenih oblika zastite — kao $to su usluge podrske prirod-
noj porodici, razvoj i podrska hraniteljskim porodicama, dnevni centri, klu-
bovi, prihvatili§ta, manji smestajni kapaciteti itd., ima dvostruku funkciju. S
jedne strane, ove usluge sprecavaju ili odlazu odlazak korisnika u instituciju
zato $to pruzaju korisniku i njegovoj porodici adekvatnu podrsku da ostane
u prirodnom okruZenju, a s druge strane, omogucavaju povratak korisnika iz
ustanova u sredinu porekla.

Jedna od najvaznijih strategija kod razvoja lokalnih usluga jeste da one
budu $to ravnomernije razvijene u razli¢itim delovima zemlje. Naime, svaki
gradanin Srbije ima pravo na smestaj, prihvat, materijalnu pomo¢, podrsku i
sl. kada se nade u stanju socijalne potrebe. U skladu s tim, drzava ima obavezu
da pruzi odredene usluge i svi gradani, bez obzira na mesto u kome zive,
imaju ta prava, a drzava ima iste obaveze prema njima, takode bez obzira u
kom mestu Zzive. Zato drzava garantuje za ostvarenje minimuma ovih prava i
zato razvija neke mehanizme za ravnomeran razvoj usluga i adekvatnu aloka-
ciju centralnih fondova.

Nekoliko faktora bitno utice na stvaranje mreze ovakvih usluga:

a) Sistem finansiranja usluga

b) Nivo (de)centralizacije

c¢) Struktura pruzalaca usluga

d) Kapaciteti za pruzanje usluga (pre svega organizacioni i ljudski)

Ad.a. Sistem finansiranja usluga. Otvaranje mnogih od ovih usluga
u nadleznosti je lokalnih samouprava. Medutim, u velikom broju opstina
u Srbiji ovakve usluge ne postoje ili nisu dovoljno razvijene (o tome ne
postoje precizni statisticki podaci), tako da se najveci broj ovih usluga otvara
uz pomo¢ drugih izvora finansiranja, najpre donatorskih. Sadasnji nivo
finansijske decentralizacije lokalnim samoupravama ne ostavlja dovoljno
sredstava za autonomno planiranje i finansiranje lokalnih programa. Zato se
sve usluge koje se osnivaju iz spoljasnjih fondova suoc¢avaju sa problemom
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odrzivosti. Druga strana problema je sistem finansiranja usluga. Tako, na
primer, za sprovodenje i finansiranje usluge smestaja u ustanovu odgovoran je
republi¢ki nivo. Zato lokalne vlasti i CSR kao uputni organ'® nemaju interes
da korisnika zadrze u zajednici i tu mu pruze uslugu jer:

(a) ne postoje finansijski podsticaji lokalnim samoupravama da vise
koriste lokalne kapacitete i usluge jer ne placaju smestaj u ustanovu
pa nemaju interes da traze jeftinije alternative i

(b) CSR nema podsticaj da zadrzi korisnika jer se slanjem korisnika u
ustanovu smanjuje obim posla CSR.

Ad. b. Nivo (de)centralizacije. U decentralizovanom sistemu, neke od
usluga o kojima je ovde re¢ trebalo bi da se odvijaju na op$tinskom nivou,
neke bi uvek ostale na centralnom!!, dok bi se neke ustanovile na medu-
opstinskom nivou. U tre¢u grupu usluga mogla bi se uvrstiti prihvatilista i
prihvatne stanice, te neke specijalizovane usluge za ¢ijim uspostavljanjem ne
postoji dovoljna traznja na teritoriji jedne opstine, a mogu ih pruzati, reci-
mo, mobilni stru¢njaci koji bi pokrivali nekoliko opstina (na primer, usluge
za odredene kategorije osoba sa invaliditetom, regionalna ili meduopstinska
sluzba za podrsku hraniteljskih porodica i dece na hraniteljstvu, kao i sluzba
za obuku personalnih asistenata i osoba sa invaliditetom za ulogu poslodava-
ca prema personalnim asistentima). Da bi se uspostavio takav sistem potreb-
no je da postoji jak tre¢i nivo vlasti (region) ili dovoljno jaki sistemski pod-
sticaji sa centralnog nivoa kojim bi se motivisale opstine i lokalni pruzaoci
usluga da saraduju.

Ad. c. Struktura pruzalaca usluga. Da bi se stvorila efikasna mreza usluga
koje mogu da predstavljaju adekvatnu alternativu institucionalnom smestaju
potrebno je da postoje brojni pruzaoci usluga koje ce drzava na razlicite
nacine da podrzava. Medu njima su neprofitne organizacije, privatne firme,
pojedinci i porodice te koje bi pruzale razlic¢ite usluge porodicnog smestaja,
zbrinjavanja, podrske porodici i pojedincu, zastite, medijacije, zastupanja,
dnevnih aktivnosti itd. Pored toga, uvodenje novih pruzalaca usluga
obezbeduje ve¢i kvalitet usluga kroz konkurenciju, kao i ve¢u dostupnost
usluga, posebno pojedincima i grupama do kojih javne sluzbe ne uspevaju da
dopru (Romi, siromasni, stanovnici udaljenih seoskih podrugja itd.).

Ad. d. Kapaciteti za pruZanje usluga. Do sada su klju¢ne podsticaje za
otvaranje usluga socijalne zastite u lokalnoj zajednici, a na taj nac¢in i za jacanje

10 Uputni organ je organ koji upucuje korisnika u ustanovu kao najbolje resenje za zastitu
njegovih interesa. U nekim slu¢ajevima uputni organ ujedno je i organ starateljstva.

11  Iskustva zemalja u tranziciji su da ustanove treba da ostanu u nadleZnosti centralne vlasti.
Ukoliko se nadleznost prebaci na opstinske vlasti, one nemaju podsticaj da ih zatvaraju
i otvaraju alternativne servise, jer tako ¢uvaju visi nivo zaposlenosti (Fox and Gotestam,
2003: 19-23). Strategija razvoja socijalne zastite predvida da samo visoko specijalizovane
usluge budu finansirane sa republickog nivoa (Vlada RS, 2005: 20). U vezi s tim, G.
Matkovi¢ predlaze da hraniteljstvo bude i dalje finansirano sa republi¢kog nivoa da bi
se obezbedila redovna isplata naknada za hranitelje i tako oc¢uvala mreza hraniteljskih
porodica ¢ije je postojanje nuzno za dalju transformaciju ustanova za smestaj dece bez
roditeljskog staranja (Matkovi¢, 2006: 60).
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lokalnih kapaciteta, pruzali eksterne inicijative i izvori finansiranja. U tom
pogledu, znacajan uticaj imaju fondovi, MRZSP i drugi akteri (medunarodne
i nevladine organizacije, stru¢njaci, itd.).

3.3. Podrska razvoju mrezZe usluga u zajednici: uloga fondova

Do 2002. godine investiranja u razvoj lokalnih socijalnih usluga nisu
bila koordinirana sa nacionalnom politikom (koja tada jo§ uvek nije bila
formulisana u obliku jedinstvenog strateSkog dokumenta) i u velikoj meri
bila su usmerena ka nevladinim organizacijama. Takva situacija, naravno,
nije dovela do obnavljanja javnog sektora i stvaranja mreze usluga sposobne
da apsorbuje narastajuce potrebe stanovnistva. Zato je tada$nje Ministarstvo
za socijalna pitanja ustanovilo dva fonda - Fond za socijalne inovacije
(FSI), Fond za finansiranje organizacija osoba sa invaliditetom (FOSI)
- s viestrukim ciljevima: da obezbede otvaranje novih usluga, da podignu
kvalitet usluga i kapacitet pruzalaca usluga, da obezbede jednak geografski
razvoj usluga, te da pruzaju informacije za kreiranje novih mera. FSI je jedan
od klju¢nih mehanizama za reformu socijalne zastite u Srbiji — uloga FSI je da
podrzi ravnomeran razvoj mreze lokalnih socijalnih usluga i zapo¢ne proces
transformacije ustanova, te da podigne kapacitet pruzalaca ovih usluga, kao i
kvalitet samih usluga. S druge strane, FOSI je administriran od strane MRZSP
s ciljem da se sredstva iz drzavne lutrije usmere na socijalne programe
organizacija osoba sa invaliditetom i da se ove organizacije prebace sa godis-
njeg na programsko finansiranje!?, kako bi se unapredila mreza usluga i ak-
tivnosti koje one sprovode. Ova dva fonda godi$nje investiraju oko 3.5 milio-
na evra u razvoj lokalnih usluga za ranjive kategorije, $to na godi$njem nivou
doprinosi otvaranju ili sprovodenju preko 200 usluga i projekata.

Od kada je osnovan, krajem 2002. godine, Fond za socijalne inovacije
finansirao je 178 projekata koje su sprovodili CSR, NVO i drugi akteri iz
preko 70 opstina Srbije!?. Pored toga, FSI je kontinuirano radio na podizanju
kapaciteta CSR, NVO i ustanova za pruZzanje usluga kroz brojne seminare,
priru¢nike, uputstva, sastanke itd. Do sada, preko 600 stru¢njaka proslo je
kroz edukacije FSI, a objavljeno je i nekoliko priru¢nika. S druge strane, FOSI
razvija lokalne usluge za osobe sa invaliditetom koje sprovode iskljuc¢ivo nevla-
dine organizacije, dok se rad javnog sektora u ovoj oblasti finansira iz drugih
sredstaval®.

Do sada je FSI finansirao projekte koji uvode nove metode rada u
javne ustanove, edukuju kadrove, uvode nove pruzaoce, ali i projekte koji

12 U praksi to znaci da ove organizacije nece dobijati sredstva zato $to postoje i zato $to su
ranije dobijale sredstva (kao §to je do skora bio slucaj), ve¢ zato $to imaju programe koji
su usmereni na korisnika i zato $to su ti programi ocenjeni kao uspesni.

13 Ukupna vrednost projekata iznosila je 3.6 miliona evra. Predvideno je da se u naredne tri
godine u razvoj lokalnih servisa socijalne zastite investira jo$ 6.1 milion evra.

14 FOSIinvestira u proseku 2 miliona evra godi$nje. FOSI se finansira sredstvima iz Drzavne
lutrije Srbije, a sredstva za rad FSI dolaze iz budzeta Republike Srbije i donatorske pomo¢i
EAR, UNDP i vlada Kraljevine Norveske i Velike Britanije.
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razvijaju usluge socijalne zastite u zajednici. Kada je re¢ o ovim poslednjim,
do sada je uspostavljeno 14 prihvatili$ta i prihvatnih stanica, 9 dnevnih cen-
tara, 16 klubova, 20 servisa pomoc¢i i nege u kudi itd. Najveci problem s kojim
se pruzaoci ovih usluga susrecu jeste odrzZivost: od svih usluga koje finansira
opstina, oko 50% je preslo na privremeno ili trajno finansiranje iz opstin-
skog budzeta, dok se ostatak jo$ uvek finansira na projektnoj osnovi ili je pak
ugaden. Tako se i na ovom primeru pokazuje da je jedno od klju¢nih pitanja
reforme sistema socijalne zastite — kako da se obezbedi da lokalne samoupra-
ve finansiraju one usluge koje su u njihovoj nadleznosti. Mnogo bolji rezul-
tati postignuti su na polju podizanja kapaciteta organizacija koje pruzaju ove
usluge'®. Tako je broj projekata koji se godisnje finansira konstantan, u po-
slednje tri godine znadajno je poveéan kvalitet samih aplikacija,'® a podignuti
si kapaciteti za upravljanje programima u tim organizacijama.

Inicijalnim planom rada FSIbilo je predvideno da se u poc¢etnom periodu
radi sa organizacijama sa relativno razvijenim kapacitetima i adekvatnom
apsorpcionom moci (Cf. FSI, 2002). Uprkos tome, na konkursima se sredstva
distribuiraju ops$tinama sa prose¢no ne$to nizim narodnim dohotkom po
glavi stanovnika i znatno nizim opstinskim budzetima za socijalnu zastitu po
glavi stanovnikal”. Sredstva se, dakle, preusmeravaju ka op$tinama sa nizom
sposobnos¢u da finansiraju lokalne usluge socijalne zastite i stvara se ravno-
merno razvijen i pravedan sistem socijalne zastite. Konacno, time se u refor-
mu ukljucuje $iri krug aktera, uklju¢ujudi i najnerazvijenije opstine, stvaraju
se uslovi za ravnomernu primenu novih resenja i smanjuje efekat sve ve¢ih
razlika u regionalnom razvoju.

4. Ka novom sistemu — $iri okvir reformi

Dosadasnja razmatranja pokazuju da reforma socijalne zastite zahteva
znacajne promene u drugim sektorima. Da bi se decentralizovale usluge soci-
jalne zastite potrebno je sprovesti odredeni stepen administrativne i fiskalne

15 I samo MRZSP bilo je predmet izgradnje kapaciteta (na primer, FOSI), a jedan znacajan
deo aktivnosti FSI usmeren je ka tzv. horizontalnom prenosu znanja i razvoju lokalnih
resursa u socijalnoj zastiti.

16  Procenat formalno neispravnih kvalifikacija (kao jedno od merila za kapacitet organi-
zacije da upravlja programima) pao je sa % u 2003. godini, na konstantnih 12-13% u
poslednjih nekoliko godina.

17 Tokom 2003. i 2004. godine, prose¢an indeks narodnog dohotka u opstinama u kojima
je FSI finansirao projekte iznosio je 107.8, a 89.7 kada se izuzmu projekti koji se realizuju
u Beogradu (¢ije centralne gradske opstine imaju tri do pet puta veéi bruto narodni
dohodak po glavi stanovnika od republickog proseka). Tokom 2005. i 2006. godine, taj
indeks je bio 105.8 i 94.5, prema podacima iz RZS, 2004. Kada se posmatra budzet za
socijalnu zastitu po glavi stanovnika za 2005. godinu, tokom 2003. 1 2004. godine prose¢na
vrednost iznosila je 53% republickog proseka, a u poslednje dve godine 63%. Kada bi
se izbacio grad Beograd, koji ceo republicki prosek znac¢ajno vuce (s obzirom na to da
je gradski budzZet za socijalnu zastitu po glavi stanovnika tri puta ve¢i od republi¢kog
proseka), onda vrednosti padaju na 49%, odnosno, 53% republickog proseka.
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decentralizacije, te podi¢i strucne i administrativne kapacitete opstinskih
uprava, pruzalaca usluga i samog resornog ministarstva za bolje planiranje,
sprovodenje i evaluaciju usluga.

4.1. Uloga lokalne samouprave

Strategija reforme socijalne zastite predvida da ¢e znacajnu ulogu u
kreiranju i finansiranju usluga socijalne zatite imati lokalne vlasti'®. To
je slozen zadatak koji podrazumeva nekoliko vaznih koraka koje lokalna
samouprava mora da sprovede: (1) da, u saradnji sa drugim akterima (CSR,
dom zdravlja, NVO, policija itd.) analizira potrebe stanovnika i postavlja
prioritete, (2) da finansira programe i (3) da prati kako se oni sprovode i anali-
zira njihove rezultate i, na osnovu toga, revidira opstinske strategije socijalne
zadtite. Za tako nesto danas u Srbiji ne postoji dovoljno uslova. Ovakve pro-
mene podrazumevaju jacanje stru¢nih i upravljackih kapaciteta opstinske
uprave (na primer, odeljenja za drustvene delatnosti), depolitizaciju opstinske
administracije, uvodenje nezavisne kontrole tro$enja budzetskih sredstava i
niz drugih, slozenih mera.

Kakva je situacija danas? U skladu sa ovlas¢enjima koja su im data
Zakonom o lokalnoj samoupravi (ZLS) i ZSZ, lokalne samouprave obezbeduju
prava gradana, ali retko kreiraju svoje socijalne programe i formiraju tela za
razmatranje socijalnih pitanja iz svoje nadleznosti. Ova tela mogu da se bave
koordinacijom aktivnosti razli¢itih lokalnih aktera u oblasti socijalne zastite,
kreiranjem programa koji povezuju razli¢ite socijalne aktere i saradnjom sa
drugim telima iste vrste u drugim lokalnim zajednicama (Jovanovi¢, 2005: 90-
91). Prema do sada raspolozivim podacima, ovakva tela formiralo je manje od
30% opstina. Analize pokazuju (cf. Calosevi¢, 2006) da lokalni akteri ova tela
pre svega vide kao mehanizam za planiranje i, eventualno, izradu predloga
projekata, odnosno, usluga. Mali broj ovih tela uspeo je da dovede do promene
opstinskih budzeta ili do uspostavljanja trajnog mehanizma za kreiranje i pra-
¢enje lokalne socijalne zastite u samoj opstinskoj administraciji.

Zasto opstine tako tesko preuzimaju proaktivnu ulogu u ovoj oblasti?
Tesko da bismo mogli izdvojiti jedan faktor koji odluc¢ujuce utice na ovakvu
situaciju u oblasti lokalne socijalne zastite. Na stav opstinske administracije
uti¢u politicki prioriteti (a u toj oblasti vlada velika konkurencija u kojoj se
pitanja socijalne zastite teS$ko mogu izboriti za prioritet), kapacitet opstinske

18 Taj dokument predvida da ¢e se deo usluga odvijati na regionalnom, odnosno, medu-
opstinskom nivou (Vlada RS, 2005: 20), mada nije sasvim jasno kako ¢e se kreirati
meduopstinske usluge. U nedostatku regionalnog nivoa vlasti, ne treba ocekivati da ¢e
opstinske vlasti pokazati izuzetnu zainteresovanost za kreiranje ovakvih usluga. Opstinske
vlasti nacelno pokazuju vrlo malo interesovanja za planiranje i finansiranje usluga
socijalne zastite ¢ak i na svojoj teritoriji. Neke inicijative za uspostavljanje regionalnih
usluga javljaju se od samih pruzalaca usluga (na primer, regionalno prihvatiliste u
Priboju), ali to su samo autonomne lokalne inicijative (koje, doduse, razvijaju neke
modele koje je moguce $ire primeniti), a ne drzavna strategija (o tome $ire u Caloevi¢ i
Vukovi¢, 2006).
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administracije i centra za socijalni rad, te nivo izdvajanja iz opstinskog
budzeta za socijalnu zastitu (u proseku, opstine izdvajaju 1.8% budzeta za
socijalnu zastitu, mada ima i onih koji izdvajaju znatno vise, i do 5%, dok
je najmanje izdvajanje oko 0.1% opstinskog budzeta, cf. LiSanin, 2005).
Drugi vazan faktor jeste rasireno opredeljenje opstinskih vlasti da sprovode
programe davanja materijalne pomo¢i ugrozenim stanovnicima, pre nego da
finansiraju otvaranje usluga!®. Ti programi su, u principu, vidljiviji i imaju
veéi politicki efekt??. Pored ovih, uslovno reéeno, kontingentnih faktora,
postoje i sistemski, o kojima je ve¢ bilo rec¢i. Naime, sistem finansiranja usluga
socijalne zastite je tako kreiran da ne nudi nijedan podsticaj opstinskim
vlastima da razvijaju usluge socijalne zastite. Ve¢ina usluga pruza se u usta-
novama, a za finansiranje ustanova odgovorna je republicka vlada. Zato lokal-
ne vlasti nemaju interes da korisnika zadrze u zajednici i tu mu pruze uslu-
gu. Kada bi lokalne vlasti placale svaku ili ve¢inu usluga socijalne zastite za
gradane sa svoje teritorije, onda bi imale interes da koriste jeftinije usluge.
Te usluge bi morale biti u samoj opétini ili, eventualno, u regionu. Ujedno, te
usluge bi bile i bolje, sa stanovista potreba korisnika.

Da bi se ovakav sistem ustanovio (a upravo to predvida strategija raz-
voja socijalne zadtite, cf. Vlada RS, 2005), opstine moraju imati vece nadlez-
nosti i vece izvorne prihode. To podrazumeva administrativnu i fiskalnu de-
centralizaciju. Jedan od klju¢nih elemenata takvog novog sistema je da ,,novac
prati klijenta“, odnosno da lokalna samouprava finansira usluge za korisnike
sa svoje teritorije. Nacelno, Strategija predvida ovaj mehanizam (Vlada RS,
2005: 20), ali ne daje odgovore kada i kako ¢e se on sprovesti u delo.

Kada je re¢ o decentralizaciji, klju¢no pitanje je da li je bolje decen-
tralizaciju socijalne zastite vr$iti kroz jacanje uloge i kapaciteta opstinske
administracije ili kroz jacanje uloge CSR. Jedan od aspekata te dileme je da li
¢e klju¢nu ulogu u planiranju, koordinisanju i sprovodenju lokalne socijalne
zastite imati opstinska administracija ili CSR. Vladina Strategija ne daje jasne
odgovore na ova pitanja, osim $to navodi da bi nosilac planiranja i formiranje
(multisektorskih) lokalnih saveta za socijalnu politiku trebalo da bude lokal-
na samouprava, uprkos tome $to su lokalne vlasti ve¢ identifikovane kao
nezainteresovane za pitanja socijalne zastite (Vlada RS, 2005: 38, 14, 10).
Postoje razlozi za i protiv oba re$enja: jacanje uloge lokalnih vlasti moze

19  Tokom 2005. godine, medu uslugama koje se finansiraju iz budzeta opstina i gradova,
dominantne su bile jednokratna pomo¢ u novcu (55.762 porodice) i jednokratna pomo¢
u naturi (18.124 porodica), dok je pomo¢ u kudi primalo 3.858 lica, privremeni smestaj u
prihvatiliste ili prihvatnu stanicu 647 lica, a usluge dnevnog boravka 1.977 lica (MRZSP,
2006: 14).

20  Sli¢na je situacija i u Madarskoj, gde su sredstva za lokalne usluge socijalne zastite i soci-
jalnu pomo¢ spojene u jednu budzetsku liniju. To predstavlja podsticaj vlastima da gra-
danima daju socijalnu pomod¢, jer na taj na¢in smanjuju troskove usluge, te je nov¢ana
korist koju lokalno stanovni$tva ima gotovo izjednacen sa iznosom koji op$tina potrosi.
Taj pristup je, takode, i politicki profitabilan. S druge strane, ako zele da otvaraju servise,
lokalne samouprave moraju da plaaju poreze i doprinose, pa je nov¢ana korist koju
stanovnici imaju manja od polovine sredstava koju opstina potrosi (Tauzs, 2003: 61).
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biti opasno zbog toga $to ¢e onda prvenstvo imati lokalni prioriteti, §to ce
otezati sprovodenje nacionalnih strategija; pored toga, negativne posledice
mogu se javiti i u nerazvijenim opstinama, zbog njihove nemogucnosti da
finansiraju osnovne funkcije CSR. S druge strane, negativni efekti sektorske
decentralizacije su u slaboj koordinaciji sa drugim sektorima i nedostatku
direktne odgovornosti CSR prema gradanima, koja se na izborima dobija, za
sprovodenje razlic¢itih mera (Matkovi¢, 2006: 62, 51). Konacno, pre nego $to se
odgovori na pitanje kako sprovoditi decentralizaciju, za dalji razvoj socijalne
zastite u Srbiji klju¢ni problem jeste kako motivisati lokalne samouprave da
finansiraju one usluge koje po postoje¢im zakonima i treba da finansiraju, a
koje predstavljaju ki¢mu buduceg sistema.

Na kraju, uprkos rasirenoj kritici neaktivhog odnosa lokalnih vlasti
prema obavezama u oblasti socijalne zastite, proces reforme lokalne socijalne
zadtite ima i dobrih strana. Medu njima su posebno vazne (a) Siroka
ukljucenost relevantnih aktera, (b) uklju¢enost lokalnih samouprava i (c)
nove, inovativne prakse.

Ad. (a). Prva dobra strana dosadasnjih reformskih procesa je da su svi
relevantni akteri ukljuceni u reforme aktivnosti - CSR, NVO, Crveni krst
(CK), ustanove, drugi sektori, lokalne samouprave itd. Pre nekoliko godina
to nije bio slucaj; javni sektor je tek sporadi¢no bio uklju¢en u reformske
programe, isto kao i lokalne samouprave. Danas je, pak, ve¢ina CSR, ustanova,
ispostava CK itd. progla intenzivne obuke, kako iz upravljanja programima i
finansijama, tako i stru¢ne treninge, usvojila nove metode rada i, §to je naj-
vaznije, imala prilike da ih u praksi primeni.

Ad. (b). Pored javnog i nevladinog sektora, ni lokalne samouprave nisu
u zanemarljivom broju uklju¢ene u ove procese®!. Jedan broj opstina uklju-
¢en je u planiranje lokalnih usluga socijalne zastite, a javile su se i prve ini-
cijative za meduopstinsko povezivanje (Pomoravski okrug). Neke opstine su
same inicirale i finansirale proces planiranja u socijalnoj zastiti (taj proces je
uglavnom bio podstaknut i finansiran iz donatorskih programa).

Ad. (c). Pored inicijativa koje su inicirane sa centralnog nivoa, postoje
i one koje pokrecu lokalni akteri uz podrsku lokalnih samouprava, i koje su-
$tinski menjaju opstinske i meduopstinske sisteme socijalne zastite. Tu poseb-
no mesto imaju projekti uspostavljanja meduopstinskih usluga®?.

21 Jedna zanimljiva ilustracija je novouspostavljena nagrada Stalne konferencije gradova i
opstina za primer najbolje prakse, na kojoj je od 22% prijava bilo iz oblasti unapredenja
lokalne uprave, a 21% iz oblasti lokalne socijalne politike. Slede¢e po brojnosti bile su
prijave za inovativne prakse iz oblasti podrske lokalnom ekonomskom razvoju (15%)
i odrzivog razvoja i zastite Zivotne sredine (14%). Od ovih oblasti, jedino u oblasti
socijalne politike nisu postojali veliki donatorski programi koji bi obuhvatali veliki broj
opstina. Jedna od prvoplasiranih opstina je poslala primere dobre prakse koji se odnose
na prevenciju bolesti zavisnosti kod mladih.

22 Jedan primer je prihvatili$te za Zrtve nasilja u Priboju koje je, kao projekat koji finansira
ESI, otvoreno 2003. godine, i uspesno je poslovalo kao deo CSR. Vremenom se broj kori-
snika povecavao jer su zrtve nasilja iz susednih opstina trazile pomo¢. S jedne strane, to
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4.2. Uloga centralnih vlasti i reforma javne uprave

Poseban faktor u kreiranju i sprovodenju promena predstavlja repub-
licka administracija koju ¢ine vlada, resorna ministarstva i republicki organi.
Proces reforme javne uprave u Srbiji poceo je donosenjem niza zakona?3.
Medutim, donosenje zakona je samo jedan od koraka koji se mora sprovesti
da bi se reformisala javna uprava. Medu razli¢itim faktorima koji uti¢u na
kompetencije i efikasnost drzavne uprave, posebno mesto imaju depolitizacija,
podizanje stru¢nih kapaciteta i pokretljivosti, te naglaska na planiranju, krei-
ranju i sprovodenju mera i politika, nasuprot administrativnom radu. Svi ovi
problemi opterecuju rad vlade i pojedina¢nih ministarstava, ukljucujudi i
MRZSP.

Na profesionalizam i efikasnost javnih sluzbenika posebno lose utice
politizacija birokratskog aparata. Novi zakon je uveo neke promene, medu
kojima su najvidljivije nova sistematizacija i depolitizacija vi$ih rukovode-
¢ih pozicija, pre svega mesto pomo¢nika ministra. Analize pokazuju da je u
sadadnjem sistemu mesto pomoc¢nika ministra vazna upravljacka funkcija i
otvaranje tog mesta za profesionalni, a ne politicki kadar, identifikovano je
kao preduslov za unapredenje rad ministarstava (cf. Vlada RS, 2002: 94). Ova
mera ¢e obezbediti i manje traumati¢ne promene vlasti i o¢uvanje kontinui-
teta u kreiranju i sprovodenju mera.

Drugi vazan problem s kojim se suocavaju srpska ministarstva jeste
strucnost radnika i problemi sa privlacenjem adekvatnih kadrova sa trzista
radne snage. Sistem platnih razreda, motivacije i napredovanja koji je dugo bio
zasnovan na godinama staza, a ne postignuc¢ima i individualnim kvalitetima ne
pospesuje efikasnost u radu, niti uspeva da privuce kvalitetnu radnu snagu sa
trzista®%, Analize pokazuju da je tokom poslednjih dvadesetak godina stru¢ni
kadar odlazio iz drzavne administracije, kvalitet novopridoslih bio je nizak,
a i starosna struktura u srpskim ministarstvima je danas dosta losa (Vlada
RS, 2002: 70). Na neadekvatan stru¢ni kadar uticali su i nefinansijski aspekti:

je predstavljalo pohvalu samom projektu, ali je istovremeno i ugrozavalo budzet projekta.
Zato je CSR Priboj inicirao proces pretvaranja sklonista u regionalnu sluzbu, kako bi osi-
gurao njegov rad: napravljen je cenovnik, sklopljeni su ugovori sa opstinama u regionu i
CSR Priboj je poceo da naplacuje usluge od opstina. Danas skloniste radi kao regionalni
servis, a ovaj model se promovi$e i u drugim delovima Srbije (Kragujevac, Leskovac i
Zajecar).

23 Zakon o sprecavanju sukoba interesa pri vr$enju javnih funkcija (SL gl. RS, br. 43/04),
Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (SL gl. RS, br. 120/04),
Zakon o drzavnoj upravi (SL. gl. RS, br. 79/05), Zakon o drzavnim sluzbenicima (SL gl.
RS, br. 79/05, 81/05 i 83/05).

24 U Zakonu o drzavnim sluzbenicima postoje norme koje govore o ocenjivanju i napredo-
vanju drzavnih sluzbenika, kao i norme kojima se propisuju uslovi za odredivanje zva-
nja drzavnog sluzbenika. Imenovanja u visa zvanja jesu uslovljena odredenim godinama
radnog staza, ali je uveden i sistem ocenjivanja rada koji treba da bude razraden podza-
konskim aktom (autoru nije poznato da li je doti¢ni podzakonski akt donet), kojim se
detaljnije ureduje ocenjivanje i napredovanje, koje nije uslovljeno samo godinama staza
ve¢ i znanjem i stru¢no$céu.
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apsorbovanje viSeg administrativnog aparata od strane partijskih struktura
§to je onemogudilo regrutovanje kompetentnog kadra koji bi svoju karijeru
razvijao u drzavnoj upravi (Vlada RS, 2002: 70-80), ali i nesposobnost partija
da popune sva mesta stru¢nim kadrovima. Zato se kao klju¢ni preduslov jav-

lja unapredenje ljudskih resursa u javnoj upravi®.

Na nivou sadrzaja rada, vaznu karakteristiku javne uprave u Srbiji pred-
stavlja dominacija administrativno-inspekcijskog rada nad kreiranjem mera i
stvaranjem uslova za njihovu primenu. S druge strane, ministarstva u Srbiji
zaokupljena su zakonodavnom delatno$¢u - nasu javnu upravu cCesto karak-
teriSe stanoviste da je donosenje zakona pocetak i kraj procesa. Iskustva poka-
zuju, pak, da donosenje zakona treba da prate i odgovarajuce aktivnosti u
oblasti finansija, izgradnje kapaciteta administracije da primenjuje zakone, i
obrazovanje ne samo administracije, ve¢ i drugih aktera (Vlada RS, 2002: 56).

Lek za probleme i zateceno stanje nekada moze biti gotovo i sama bo-
lest. Tako jedno od re$enja na koje se u analizi razli¢itih reformskih aktivno-
sti mozZe naici jeste izdvajanje ,,reformskih poslova“ iz drzavne administracije.
Jedan tipican nacin jeste kreiranje radnih grupa u kojima drzavni sluzbenici
nekada ¢ak nisu ni ¢lanovi (¢f. Vlada RS, 2002: 76), a u vezi s tim i vodenje
reformi kroz pojedinac¢ne projekte, a ne kreiranje, sprovodenje i pracenje je-
dinstvenog nacionalnog programaZ®. Dosadasnji tok reforme socijalne zastite
u Srbiji doveo je u jednom trenutku upravo do ,projektizacije” celokupnog
procesa kroz kreiranje novih konsultativnih tela, novih administrativnih tela
i ad hoc istrazivackih i projektnih timova. Tako raspar¢ano i nekoordinisa-
no okruzenje nastaje zato $to konvencionalni akteri nemaju dovoljno volje i
kompetencija da sprovode reforme (Bo$njak, 2004). S druge strane, promene

25 Neke od mera koje se preporucuju, kao $to je uvodenje platnih razreda koji bi se zasnivali
na zaslugama u radu, kao i uvodenje novog sistema zaposljavanja i edukacije, zahtevaju
velike troskove koji nisu u skladu sa fiskalno restriktivnim makroekonomskim merama
¢iji je osnovni cilj razvoj (Angell i Graham, 1995: 209), a povecanje plata zaposlenih u
javnoj upravi ima inflatorni potencijal. Drugi, nefinansijski motivacioni faktori nekada
daju dovoljno dobre rezultate (povecan obim odgovornosti, javne pohvale i promocije,
mogucénost napredovanja po zasluzi, moguc¢nost usavrsavanja i studijskih putovanja itd.).
Neka istrazivanja pokazuju da drzavni sluzbenici mogu biti motivisani i smanjenjem
moze nadomestiti nedovoljno povecanje plate (cf. Jack, 2000).

26  Posebno pitanje u sprovodenju reformi predstavljaju pilot projekti. Neki autori smatraju
da je ovakav vid projekta dobar nacin da se razvije inovacija, ali ne i metod za irenje novih
oblika rada, jer polaze od lazne pretpostavke da ¢e se dobra iskustva iz projekta ugraditi
u nova reSenja, a da ¢e losa iskustva biti odbacena. Istrazivanja pokazuju da je bolje
sprovoditi promene ,,u $irinu‘, tako $to ¢e biti uklju¢eno $to vise ljudi unutar organizacije,
nego ,,u dubinu®, kako to praktikuju pilot projekti. Pored toga, pri implementaciji pilot
projekata javljaju se mnogi problemi: osoblje koje ne ucestvuje u pilot projektu razvija
mehanizme otpora za $iru primenu novih metoda rada u organizaciji, javlja se sindrom
»hije izmisljeno ovde®, a rukovodstvo organizacija ¢esto prihvata rad na pilot projektima,
a da nije svesno implikacija dosledne primene inovacija u radu ¢itave organizacije (Smale,
1998: 43-47).
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se po pravilu odvijaju u slozenom institucionalnom i zakonskom okruzenju
koje ne deluje podsticajno, gotovo u zac¢aranom krugu u kome nije jasno da
li je lakse i bolje hitno sprovoditi promene, bez obzira na nepovoljno okru-
zenje, ili postepeno menjati okruzenje kako bi ono postalo plodnije tlo za
sustinske promene.

4.3. Medusektorska saradnja

Jedan od vaznih faktora u primeni Strategije predstavlja medusektorska
saradnja. Razli¢ite sektore u Srbiji odlikuje segmentiranost u radu - iako
postoje ocigledne i prirodne veze izmedu, na primer, obrazovanja, zdravstva,
zaposljavanja i socijalne zastite, saradnja izmedu ovih sektora je sporadi¢na
i nesistematska, kako na lokalnom, tako i na nacionalnom nivou. Strategija
naglasava da se potrebe korisnika moraju sagledavati celovito (Vlada RS,
2006: 36) i da se programi moraju kreirati upravo u skladu s tako postavljenim
potrebama.

Pre nego $to se donesu novi zakoni koji ¢e regulisati ove oblasti,
MRZSP radi na kreiranju nekoliko vrsta ad hoc mehanizama ¢iji ¢e rad i
proizvodi jednog dana biti i zakonski uobli¢eni. Re¢ je o medusektorskim
radnim grupama na nivou MRZSP i lokalnim savetima za socijalna
pitanja, kao i protokolima o medusektorskoj saradnji na republickom i
opstinskom nivou (cf. Vlada RS, 2006: 37). Ovi mehanizmi treba da obezbede
neophodnu integraciju vi$e sektora u planiranju i sprovodenju usluga koje
odgovaraju na sveukupne potrebe korisnika. Promene u sektoru socijalne
zastite u Srbiji trenutno su na nivou koji zahteva delotvorno povezivanje sa
sektorima zdravstva, zapo$ljavanja, obrazovanja i pravosuda, ali i vrlo aktivno
ukljuc¢ivanje lokalnih samouprava.

5. Zakljucak

Reforma sistema socijalne zastite odvija se u kontinuitetu punih pet
godina, od uspostavljanja prve demokratski izabrane vlade i pocetka pravih
drustvenih reformi do danas. Politicka podrska reformama, kako iznutra,
tako i spolja, nije jenjavala tokom ovog perioda. Socijalna zastita je uspela
da privuc¢e znacajnu medunarodnu finansijsku i stru¢nu pomo¢. Prema
sadasnjem stanju stvari, ta intenzivna pomo¢ drzavi bic¢e na raspolaganju jo$
najmanje tri godine?”. Uprkos toj dosta svetloj slici, pred sistem socijalne
zastite u Srbiji, resorno ministarstvo i stru¢nu javnost postavljaju se brojna
teska pitanja: Sta ée biti sa javnim sektorom u socijalnoj zastiti, u ta ce se i
u kojoj meri transformisati? Koji su novi pruzaoci potrebni i $ta treba da se

27 U meduvremenu, vlada pregovara sa Svetskom bankom o uzimanju kredita od preko 20
miliona USD za podrsku reformi socijalne politike i sektorskoj decentralizaciji.
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uradi da bi oni usli u sistem? Kako ¢e se novi sistem finansirati? Koji standar-
di ¢e u njemu vaziti? Na koji nacin ¢e lokalna samouprava ispunjavati svoje
obaveze? To su samo neka od pitanja koja moraju biti predmet javne rasprave
(a neka od njih ne ti¢u se samo socijalne zastite), i na koje je potrebno dati
precizan odgovor, te kreirati jasne prakti¢ne mere.

U narednom periodu, sam sistem bic¢e suocen s novim problemima:
dalja izgradnja kapaciteta, usvajanje modernih vestina i metoda rada, te re-
organizacija i modernizacija sistema. Javlja¢e se i novi socijalni problemi i
novi korisnici. U izvesnom smislu, to je isti skup problema koji je i do sada
pritiskao ministarstva, javne sluzbe, lokalne samouprave i nevladin sektor. U
prethodnih pet godina reformi, ovi akteri, a posebno srpska drzavna uprava,
nailazili su na ozbiljne teskoce u resavanju ovakvih pitanja, a pravi ostri rezo-
vi jo§ nisu nastupili. Tek od sledec¢e godine pocece programi transformacije
ustanova, uvodice se nov nacin rada u javni sektor, pocece sloZene operacije
kreiranja novih tokova finansiranja, itd. Te promene mogu proizvesti otpor,
pogotovo u javnom sektoru, a zahtevace jasne odluke, mere i institucije spo-
sobne da ih sprovede. Zato se ¢ini da vazno pitanje s kojim ¢e se nosioci
promena suociti jeste da li ¢e slede¢i ciklus reformi (koji ¢e verovatno voditi
nova vlada) biti prilika da se menja strukturni okvir u kome se reforme spro-
vode ili je okvir dovoljno dobar (to jest, nudi dovoljno kompetencija, motiva-
cije i efikasnosti), da se sprovodenje promena moze odmah nastaviti. Kakva
god bila odluka, za sam sistem socijalne zastite pravi izazovi tek dolaze na
dnevni red.

Apstrakt

U tekstu je re¢ o osnovnim ciljevima i toku reforme socijalne zastite
u Srbiji. U dosadasnjem sistemu socijalne zastite dominantnu ulogu imala je
drZava koja je i finansirala i pruzala usluge, dok reforma predvida prelazak na
tzv. kombinovanu socijalnu politiku koja predvida uvodenje novih pruzalaca
usluga, pre svega neprofitnih nevladinih organizacija, ali i preduzetnika. Va-
zan segment reforme predstavlja transformacija ustanova za smestaj korisni-
ka i s njom povezan razvoj lokalnih usluga socijalne zastite, odnosno, usluga
u mestu porekla. Najvazniji preduslovi za uspesno sprovodenje ovog segmen-
ta reforme su: promena sistema finansiranja usluga, sprovedena sektorska i
administrativna decentralizacija, promenjena struktura pruzalaca usluga
i unapredeni kapaciteti za pruzanje usluga. U tekstu se ovi uslovi detaljno
analiziraju, s posebnim fokusom na ulogu lokalnih samouprava i centralnih
vlasti, te promena koje na ova dva polja treba da se odigraju da bi se reforma
sistema socijalne zastite nastavila i uspesno privela kraju. Posebna paznja pos-
vecena je pitanjima administrativne i fiskalne decentralizacije.
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PRIVATIZACIJA

Uvod

Privatizacija je osnovna komponenta programa strukturnih reformi u
razvijenim zemljama i zemljama u razvoju. Ciljevi ovih programa su posti-
zanje ve¢e mikroekonomske efikasnosti, ubrzanje ekonomskog razvoja kao i
redukcija javnog sektora. Nekoliko poslednjih decenija obelezili su ambiciozni
programi privatizacije kako razvijenih tako i zemalja u razvoju.

Privatizacija se definiSe kao transfer prava upravljanja iz javnog i
drustvenog sektora na privatni koji u svim sluc¢ajevima, sem u slucaju kon-
cesija, obuhvata i promenu vlasnis$tva. Kod potpune privatizacije prodaja
imovine je jednostrano definisani ¢in. Dominy (1999) smatra da su reakcije
na potpunu promenu vlasnistva, u osnovi dvojake: 1) zaposleni se osecaju
ugrozenima, jer smatraju da je cilj novih menadzera njihovo otpustanje i
2) politicari vide ogromnu sumu novca koju ¢e dobiti kroz buduce ustede
i prodaju imovine preduzeca. Potpuna privatizacija je proces koji se veoma
retko odvija.

Opéti razlog privatizacije, koji vazi za svaki model privrede, odnosi se na
povecanje efikasnosti poslovanja. Ideja da privatno vlasni$tvo ima prednosti
u odnosu na drzavno u pogledu efikasnosti nije nova. U uslovima perfektne
konkurencije pitanje vlasni$tva je irelevantno, jer preduzeca ostvaruju iste
performanse bez obzira na vlasni¢ku strukturu. Pod svim ostalim uslovima
pitanje vlasnistva je bitno.

Intervencije drzave razaraju ciljeve koje menadzeri teze da maksimizira-
ju, a tzv. meka budzetska kontrola rezultira niskom efikasno$¢u drzavnih pre-
duzeca. Menadzeri javnih preduzecéa imaju politicke pretenzije, $to rezultira u
postavljanju ciljeva kao $to su maksimalna zaposlenost i politicki prestiz (koji
se ogleda u teznji ka maksimalnoj veli¢ini preduzeca).

Iz perspektive upravljanja, menadzeri javnih preduzeca ne anticipiraju
promene u okruZzenju, jer ne posluju na trzistu. Javna preduzeca su zasticena
od preuzimanja, a javni zajmovi se dobijaju pod posebnim uslovima.

Sheshinski i Lopez-Calva (2003) smatraju da se povecanje mikroeko-
nomske efikasnosti sastoji iz Cetiri eksplicitna cilja:

- Postizanje vec¢e produktivnosti i alokacije sredstava;

- Jacanje uloge privatnog sektora u nacionalnoj ekonomiji;

- Poboljsanje finansijskog zdravlja javnog sektora;

- Oslobadanje sredstava za alokaciju u vazne sektore funkcionisanja
drzave, najvise u socijalnu politiku.
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Prva dva cilja se mogu okarakterisati kao normativno-racionalna. Sa
aspekta politike preduzeca, menadzeri drustvenih preduzeca nisu inicijativni
niti orijentisani ka re$avanju problema, jer imaju drugacije ciljeve. Sa aspekta
upravljanja preduze¢em, menadzeri drustvenih preduze¢a malo vremena
posvecuju posmatranju okruzenja. Ne samo da su im menadzerski ciljevi u
odredenoj meri pogre$no postavljeni, ve¢ imaju slabu kontrolu budzeta. U
slucaju bankrotstva, interes vlade je da javna preduzeca prevazidu finansijske
teskoce.

Od privatizacije se o¢ekuje da poveca efikasnost alokacije resursa, elimi-
ni$udi, na primer, vi$ak zaposlenih, koriguje postoje¢u ekonomsku strukturu,
privu¢e menadzerske i tehnoloske resurse iz privatnog sektora i prosiri akcio-
narstvo. Pored navedenih koristi, postoje i koristi na makroekonomskom
nivou. Ukoliko se privatizacija sprovede na adekvatan nacin, smanjuju se
potrebe za zajmovima javnog sektora, fiskalni deficit je manji i dolazi do
razvoja finansijskog sektora.

Da bi privatizacija uspela, pored stabilnog makroekonomskog okruze-
nja, adekvatne ekonomske politike i transparentnog pravnog okvira, neophod-
no je izabrati odgovaraju¢i model privatizacije i efikasno organizovati poslove
u vezi sa njenom implementacijom.

1. Modeli privatizacije

Istrazivanje Sheshinski i Lopez-Calva (2003) je pokazalo da je prilikom
utvrdivanja modela privatizacije neophodno da vlada razmotri sledece tri
oblasti: konkurentsku strukturu privredne grane, politicko okruzenje i insti-
tucionalni okvir.

Kljucni faktor prilikom izbora modela privatizacije drustvenih i drzavnih
preduzeca je konkurentska struktura privredne grane u kojoj ¢e preduzece
poslovati nakon privatizacije. Faktori koji determinisu konkurentsku struk-
turu privredne grane su: tehnoloske karakteristike privredne grane, traznja
za proizvodima i uslugama, pravna regulativa ulaska i izlaska sa odredenog
trzista. U postprivatizacionom periodu investitor o¢ekuje trzisne uslove privre-
divanja na osnovu kojih ¢e formulisati konkurentsku strategiju.

U slucaju atraktivne privredne grane, maksimizacija prihoda od proda-
je drustvenih i drzavnih preduzeca je adekvatan cilj drzave, jer ¢e prilikom
procene vrednosti konkretnog preduzeca privatni investitor uzeti u obzir
sposobnost generisanja prihoda unutar odredene privredne grane.

Uticaj politickog okruzenja ispoljava se kroz transparentnost procesa
privatizacije i njene posledice na insajdere (zaposlene, sindikate, menadzere).
Uspesan program privatizacije podrazumeva ispunjenje tri uslova: politicka
prihvatljivost, izvodljivost (politicke, pravne i tehnoloske sposobnosti) i kredi-
bilitet u pogledu poverenja da ¢e vlada sprovesti proces na adekvatan nacin.
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Begovi¢ i drugi (2000) smatraju da je transparentnost privatizacije u Srbiji
vazna za suzbijanje korupcije i odnosi se na kvalitet slede¢ih informacija:

- Maksimalna transparentnost informacija vezanih za zakonski okvir

privatizacije,

- Informacije o procenjenoj vrednosti preduzeca koje se privatizuje,

- Podaci o preduzecu (pored gore navedenih) koji obi¢no nisu trans-

parentni zbog knjigovodstvenih sistema neprilagodenih potrebama
trzi$ne privrede!

- Informacije o rezultatima privatizacionih transakcija.

Treci vazan faktor privatizacije je institucionalni okvir drzave. Institu-
cije nadlezne za proces privatizacije u Srbiji su: Ministarstvo za privredu i pri-
vatizaciju, Agencija za privatizaciju i Akcijski fond. Strukturiranje institucija
je izvr$eno po principu razdvajanja politickih aspekata privatizacije od ope-
rativnih aktivnosti na njenoj implementaciji. Uloga Ministarstva za privredu i
privatizaciju je definisanje politickih ciljeva privatizacije, utvrdivanje predloga
zakona i podzakonskih akata, kao i tumacenje zakona i podzakonskih akata.
Ministarstvo ima ovlas¢enja da inicira proces privatizacije, definie prioritete
privatizacije, koordinira interministarske aktivnosti na prilagodavanju zako-
na povezanih sa privatizacijom, kao i da postavlja upravne i nadzorne organe
institucija koje organizuju i sprovode postupak privatizacije. Organizacija i
sprovodenje privatizacije i kontrola postupka privatizacije je u nadleznosti
Agencije za privatizaciju i Akcijskog fonda. Pod kontrolom postupaka se
podrazumeva formalna kontrola procedure privatizacije definisane pravnim
okvirom. Nadzor nad aktivnostima Agencije i Akcijskog fonda poveren je
Ministarstvu za privredu i privatizaciju, dok je nadzor nad radom ministars-
tva u nadleznosti vlade i Odbora za finansije Skupstine Republike Srbije.

McDermott (2004) je zaklju¢io da je za zemlje Isto¢ne i Centralne
Evrope vazan ¢inilac privatizacije institucionalna reforma. Nivo razvijenosti
finansijskog sektora, posebno berze determinisace izbor modela privatizacije.
U cilju izbegavanja finansijskih teskoca, jer iznos privatizacione transakcije
moze predstavljati znacajan udeo na postojecem trzistu, neophodno je
pazljivo utvrditi iznos transakcija koje finansijsko trzi$te moze apsorbovati.

Prema Demirguc-Kunt i Levine (1994), indikatori koji odreduju nivo
razvijenosti finansijskog sektora su:

- Finansijska zaduZzenost (odnos teku¢ih obaveza finansijskog sistema

i bruto nacionalnog proizvoda (BNP)),

- Razvoj berze (odnos trzi$ne kapitalizacije i BNP-a), udeo finansijs-
kih sredstava u vlasni$tvu privatnih nebankarskih finansijskih insti-
tucija i

- Udeo privatnog vlasni$tva u bankarskom sektoru.

1 Opéirnije videti u: Vamosi, T. (2003): ,,The role of management accounting in a company
in transition from command to market economy’, Journal of Small Business and Enter-
prise Development, Vol.10, No 2 , str. 194-209.

151



Srbija 2000-2006. - DrZava, drustvo, privreda

Brojcano vedi indikator znaci i ve¢u razvijenost finansijskog sektora.

Politi¢cki i institucionalni okvir u odredenoj drzavi, konkurentska
struktura privredne grane i ocekivane koristi od privatizacije determiniSu
izbor modela sprovodenja privatizacije. Razli¢iti modeli privatizacije uti¢u na
ponasanje menadzera i efikasnost preduzeca.

Analizom relevantne literature izdvojili smo slede¢e modele privatiza-
cije? (videti tabelu 1.):

1.

Masovna privatizacija putem vaucera se realizuje putem javne
distribucije vaucera gradanima, bez nadoknade i sa minimalnom
nadoknadom, a oni se kasnije razmenjuju za akcije javnim
nadmetanjem. Ovaj mehanizam, sa manjim varijacijama, koristio
se u Rusiji, Ceskoj, Slovackoj, Litvaniji i Poljskoj. Osnovne faze
procesa su: portfolio analiza preduzeca, spajanje vise preduzeca u
jedno, distribucija vaucera, odluka o vlasni$tvu zaposlenih, stvaranje
investicionih fondova, aukcije i alokacija vlasni$tva. Besplatna
podela akcija je pravedna i adekvatna za zemlje u kojima ne postoji
trziste kapitala. Ovo je najbrzi nacin za privatizovanje velike
drzavne imovine. Posredstvom trziSta se obezbeduje neophodna
koncentracija vlasnistva, a kupovinom i prodajom akcija kona¢na
alokacija vlasni¢ckih prava. Negativni efekti ovog modela su:
izostanak prihoda od privatizacije, velika disperzija vlasni$tva i ne
obezbeduju se sredstva za restrukturiranje preduzeca.

Direktna prodaja strategijskim investitorima je transfer vlasnistva
i kontrole privatnom investitoru cije je znanje garancija uspesnih
performansi preduzeca u konkurentskom okruzenju i realizuje se
putem nadmetanja ili privatnim pregovaranjima.

. Javna ponuda akcija je prodaja preduzeca na berzi ili na drugom

organizovanom trzistu. Osnovne faze su: izbor brokera, izrada
prospekta, selekcija akcija, implementacija prodaje, marketing,
utvrdivanje perioda upisa akcija, odredivanje cene, zatvaranje po-
nude, prikupljanje prihoda i distribucija akcija.

Likvidacija preduzeéa nije Cesto primenjivan model privatizacije.
Klju¢ni momenat je donosenje odluke o likvidaciji i odredivanje
cene imovine.

Zajednicka ulaganja su samo specijalan slu¢aj u kojem drzava
zadrzava kontrolu nad delom preduzeca.

Kombinovane prodaje su uobic¢ajeni metod transakcije koji obuhvata
direktnu prodaju kontrole strategijskom investitoru, a u drugoj fazi

2 Detaljnije pogledati sledeca istrazivanja: Lopez-Calva, L.E. (1998): ,On Privatization
Methods®, Development Discussion Paper No. 665, Central America Project Series, No-
vember, Harvard Institute for International Development, Harvard University, str. 5. i
Sukovié, D. (2001): »Iransparentnost privatizacije u Srbiji’, u Jovanovi¢, P. ed.: Privatiza-
cija i transparentnost, Transparency International Serbia, Beograd, str. 30-31.
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javnu ponudu akcija u trajanju od $est meseci do jedne godine. Na
ovaj nacin su privatizovane telekomunikaciona preduzeca iz Mek-
sika, Perua i Argentine. Metod nazvan , IPO-Plus” je kombinacija
masovne privatizacije i javne ponude akcija®.

Tabela 1. Modeli privatizacije

Masovna Direktna
rivatiza- Direktna prodaja prodaja Javna ponuda | Kombinova-
P ciia putem pregovora javnim akcija ne prodaje
) nadmetanjem
CILJEVI
, . * * * *
miklr)SZIiz:)J;ske Obezbeduje Obezbeduje Obezbeduje | Obezbeduje
efikasnosti deregulaciju i deregulacijui | deregulacijui | deregulaciju i
otvorenost otvorenost otvorenost otvorenost
*
Makilirﬁl(:‘ziz;cua X * * Precenjenost | Adekvatan
P tajming
SADRZAJ
Politicka * * *
prihvatljivost
Transparentnost X * * *
Konkurentska
trziSna * * * *
struktura
* *
Raivoy‘ uzista | g, prinude Bez prinude Bez prinude Razmotriti Razmotriti
apitala mogucnost mogucnost
apsorpcije apsorpcije
Mala preduzeca * *
Velika « * *
preduzeca

* = preporucuje se; x= ne preporucuje se

Adaptirano prema Lopez-Calva, L.F. (1998, str.31.)

Videti istrazivanje Goldberg, 1., G. Jedrzejczak and M. Fuchs (1997): , The TPO-Plus’ -

A New Approach to Privatization”. Policy Research Working Paper (1821, August). The
World Bank: 25 pages.
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Povecanje mikroekonomske efikasnosti je osnovni cilj ako vlada Zzeli
da poveca potencijal za dugoroc¢ni rast i drustveno blagostanje u drzavi.
Maksimizacija prihoda od prodaje preduzeca je drugo rangirani cilj privati-
zacije. U konkurentskim privrednim granama, javne ponude i kombinovani
metodi prodaje se preporucuju za velika preduzeca. Za mala preduzeca koja
imaju nekoliko potencijalnih kupaca direktne prodaje su najbolji metod.
Direktne prodaje se mogu sprovoditi putem javnog nadmetanja i/ili putem
pregovora.

Pored modela navedenih u tabeli 1. postoji i model akcionarstva zapo-
slenih (Management and employee buy-outs) koji podrazumeva moguc¢nost da
zaposleni, pre svega menadzeri, preuzmu preduzece u zakup sa mogucénoscu
otkupa u odredenom roku. Privatizacija putem ovog metoda je spora i
zavisi od drzavne diskrecije, a ne postoje objektivni i precizni kriterijumi za
realizaciju. Sukovi¢ (2001) smatra da je model pogodan za pojavu korupcije,
§to potvrduju rezultati njegove primene u zemljama Isto¢ne i Centralne
Evrope. Dobra strana ovog modela jeste ta $to akcionarstvo zaposlenih moze
da bude kompenzacija sa nesigurnost zaposlenja i ublazavanje moguceg
suprotstavljanja zaposlenih procesu privatizacije.

Osnovni i najvazniji cilj privatizacije je stvaranje efikasne privrede,
zasnovane na dominaciji privatne svojine, umesto sada$nje neracionalne i
neefikasne drustvene i drzavne svojine. Od privatnih vlasnika i menadzera
se o¢ekuje agilnost, unapredenje performansi preduzeca kroz uvodenje novih
tehnologija i proizvoda, efikasnost izvora finansiranja i efektivnije upravljanje
preduze¢ima. U nastavku ¢emo prikazati proces privatizacije u Srbiji.

2. Proces privatizacije u Srbiji

Delimi¢na privatizacija u Srbiji je pokrenuta 1989. godine sa ciljem
povecanja efikasnosti upravljanja. Modelom dokapitalizacije je tokom 1990.
godine 1.200 preduzeca preslo u status meSovitih. Zatim je doneSen Zakon
o svojinskoj transformaciji (Sluzbeni glasnik RS, br. 32/97 i 10/2001) koji je
predvidao model insajderske privatizacije. Pravo na poklon akcije, koje su
mogle dosti¢i 60% kapitala preduzeca, imali su samo zaposleni i penzioneri
iz drustvenog i drzavnog sektora. Odluka o ulasku u postupak privatizacije
bila je prepustena slobodnoj volji preduzeca. Privatizacija je zavisila od
procene menadzmenta i zaposlenih da li je u njihovom najboljem interesu da
privatizuju preduzece ili da ga zadrze u postojecem statusu.

Do novembra 2000. godine zavrSena je privatizacija samo osamnaest
preduzeca. Pored toga, vecina preduzeca (osim nekoliko srednjih) koja su
pokrenula privatizaciju su mala. Ukupna vrednost akcija emitovanih u prvom
krugu (za besplatnu podelu) iznosi 11,9 milijardi dinara, od ¢ega je podeljena
7,1 milijarda4.

4 Prema Begovi¢, B., B. Zivkovi¢ i B. Mijatovi¢ (2000): Novi model privatizacije u Srbiji,
Centar za liberalno-demokratske studije, Beograd, str. 13.
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Pokusaji privatizacije u Srbiji u periodu od 1989. do 2000. godine bili
su veoma neuspes$ni. Pored eksternih uzroka, neadekvatan je bio i izabrani
model privatizacije. Akcionarstvo zaposlenih samo je jedna varijanta samou-
pravljanja koje nije dovelo, ¢ak ni u preduze¢ima koja su odmakla ili zavrsila
privatizaciju, do smene neuspe$nih menadzera. Rasprseno vlasni$tvo unutar
preduzeca (stotine i hiljade vlasnika akcija) otezavali su promene i neophod-
no restrukturiranje.

Priprema zakonske osnove i institucionalne podrske novom konceptu
privatizacije izvr$ena je u okviru Ministarstva za privredu i privatizaciju i re-
zultirala je dono$enjem Zakona o privatizaciji 2001. godine. Osnovni ciljevi
su bili: stvaranje otvorene privredne i strukture vlasni$tva, maksimiziranje
investicija u realni sektor, socijalna i politicka prihvatljivost i uspostavljanje
jasne vlasnicke strukture i na njoj zasnovanih mehanizama korporativnog
upravljanja.

Pravni okvir procesa privatizacije u Srbiji ¢ini:

- Zakon o privatizaciji (Sluzbeni glasnik RS, broj 38, od 29. juna 2001,
a stupio na snagu 7. jula 2001. dopune 18/03)

- Zakon o izmenama i dopunama Zakona o privatizaciji (Sluzbeni
glasnik RS, broj 45/05.)

- Zakon o agenciji za privatizaciju (Sluzbeni glasnik RS, broj 38, od
29. juna 2001, a stupio na snagu 7. jula 2001)

— Zakon o dopuni Zakona o agenciji za privatizaciju (Sluzbeni glasnik
RS, broj 135/04).

- Uredba o postupku i nacinu restrukturiranja preduzeca i drugih
pravnih lica (Sluzbeni glasnik RS br. 1 od 14.01.2002, a stupila na
snagu 22.01.2002. godine).

— Zakon o akcijskom fondu (Sluzbeni glasnik RS, broj 38, od 29. juna
2001, a stupio na snagu 7. jula 2001)

- Uredba o prodaji kapitala i imovine javnim tenderom (Sluzbeni glas-
nik RS, broj 45, od 20. jula 2001, a stupila na snagu 21. jula 2001)

- Uredba o prodaji kapitala i imovine javnom aukcijom (Sluzbeni
glasnik RS, broj 45, od 20. jula 2001, a stupila na snagu 21. jula
2001, i broj 45 od 2. avgusta 2002, a stupila na snagu 3. avgusta
2002.)

- Uredba o metodologiji za procenu vrednosti kapitala i imovine
(Sluzbeni glasnik RS, broj 45, od 20. jula 2001, a stupila na snagu
28. jula 2001, i broj 45 od 2. avgusta 2002, a stupila na snagu 3.
avgusta 2002)

155



Srbija 2000-2006. - DrZava, drustvo, privreda

Zakon o izmenama i dopunama Zakona o preduze¢ima (Sluzbeni
list SR], 36/2002, a stupio na snagu 4 jula 2002)

Zakon o hartijama od vrednosti (Sluzbeni list SR], br. 26/95; 28/96 i
59/98)

Uredba o nacinu izmirivanja javnih prihoda dospelih za pla¢anje do
kraja 2001. za subjekte koji se privatizuju metodom javne aukcije,
(Sluzbeni glasnik RS, 74/2001 i 29/2002)

Uredba o postupku i uslovima za pretvaranje obaveza odredenih
pravnih lica (Sluzbeni glasnik RS,38/2001)

Statut akcijskog fonda (Sluzbeni glasnik RS, 69/01)

Statut agencije za privatizaciju (Sluzbeni glasnik RS, 45/2001)
Uputstvo o proceni kapitala (Sluzbeni glasnik RS, 45/2001)
Pravilnik o sadrzini i na¢inu vodenja privremenog registra (Sluzbeni
glasnik RS, 38/2001)

Pravilnik o visini troskova privatizacije koji snose preduzeca i druga
pravna lica (Sluzbeni glasnik RS, 38/2001)

Uputstvo o nacinu primene ¢lana 20a do 20d Zakona o priva-
tizaciji.

Na osnovu prethodnih iskustava u privatizaciji u Srbiji kao i iskustava

zemalja u tranziciji usvojen je model prodaje. Prodaja se sprovodi metodom
javne aukcije ili javnog tendera (videti sliku 1.).

Kriterijumi za izbor nacina prodaje utvrduju se nakon analize svih

performansi preduzeca, vlasnicke strukture, traznje i strategije koja bi
odgovarala daljem razvoju preduzeca.
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Slika 1. Predmet, model i metodi privatizacije
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" Prethodi jednom od metoda privatizacije
Izvor: Agencija za privatizaciju

Restrukturiranje prethodi jednom od metoda prodaje, a Agenci-
ja za privatizaciju pokrec¢e postupak restrukturiranja donosenjem odluke o
restrukturiranju u slucajevima: nemogu¢nosti sprovodenja postupka priva-
tizacije preduzeca u postojecem statusnom, odnosno organizacionom obli-
ku, sa postojecom strukturom kapitala, nepostojanja potencijalnih kupaca za
preduzece u razumnom roku ili kad obaveze preduzeca prevazilaze ukupnu
vrednost aktive umanjenu za iznos gubitaka tekuce i ranijih godina.

Osnovni cilj restrukturiranja je uspe$na privatizacija - prodaja
preduzeca, odnosno njegovih delova. Program restrukturiranja je dokument
koji predstavlja plan resavanja finansijskih, organizacionih, socijalnih i ekolos-
kih prepreka za sprovodenje postupka privatizacije preduzeca.

Smatra se da je program restrukturiranja uspesno sproveden kad su:

- preduzece, odnosno §to veci broj njegovih samostalnih poslovnih
jedinica, postali trzisno odrzive poslovne jedinice;
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- poznati delovi preduzeca, odnosno njegova imovina, koja se moze
prodati samo pojedinacno, izvan poslovne celine (da bi se ostvario
cilj prodaje preduzeca bez ostatka) i

- utvrdena i prihvacena resenja za visak zaposlenih.

Ulogu u procesu restrukturiranja imaju brojni akteri: Vlada Republike
Srbije, Ministarstvo za privredu i privatizaciju, Ministarstvo za finansije, Mi-
nistarstvo za rad, resorno ministarstvo za delatnost preduzeca, Agencija za
privatizaciju, Agencija za sanaciju banaka, poverioci, sudovi, preduzeca, sin-
dikati, savetnici, investitori, medunarodne agencije, berza i drugi. Restruktu-
riranje se smatra kriti¢cnim procesom za preduzeca, poverioce, realni sektor
i vladu.

Aukcija kao metod prodaje primenjuje se uglavnom na mala i srednja
drustvena preduzeca, pre svega zbog njihove pretezne usmerenosti na domace
trziste i investitore iz blizeg okruzenja (oni bolje poznaju ta preduzeca, njihove
i svoje mogucnosti, preduzeca objektivno imaju nizu cenu koju oni mogu da
plate i sl). Pored toga, radi se o nekoliko hiljada preduzeca na koja objektivno
nije moguce primeniti tendersku proceduru. Koncept, principi i nadleznosti
uredeni su Zakonom o privatizaciji, a procedura Uredbom o javnoj aukci-
ji i Uredbom o proceni kapitala. Pocetna cena na prvoj aukciji je 20% od
gornje granice vrednosti kapitala koji se prodaje, na drugoj aukciji 20% od
donje granice. Rasponi procenjene vrednosti kapitala (donja i gornja granica)
odreduju se na sledece nacine:

1. Po metodi korigovane knjigovodstvene vrednosti (KKV=aktiva-
obaveze-gubitak/+dobitak) gde je gornja granica 100%, a donja 50%

2. Po metodi diskontovanih nov¢anih tokova (DNT) i likvidacionoj
metodi (LM) gornja granica je 120% a donja 80%.

Javni tender je metod privatizacije, odnosno prodaje do 70% drustve-
nog ili drzavnog kapitala preduzec¢a javnim prikupljanjem ponuda u skladu
sa utvrdenim uslovima prodaje. Metodom javnog tendera privatizuju se
uglavnom veca i neka srednja preduzeca za koja je moguce naci strateskog
partnera. Odluka o izboru partnera za takva preduzeca znacajna je sa
stanovi$ta samih preduzeca, privredne grane kojima pripadaju i privrede u
celini. Koncept, principi i nadleznosti uredeni su Zakonom o privatizaciji, a
procedura Uredbom o javnom tenderu. Faktori koji odreduju izbor tendera su:
tesko odredivanje pocetne cene preduzeca, postojanje potrebe za strateskim
partnerom kao i veliko uces¢e Akcijskog fonda.

Uloga Centra za trziste kapitala jeste da u ime Agencije za privatizaciju
inicira, promovise, sprovodi i kontroli$e postupak privatizacije subjekata cije
se akcije, odnosno udeli, nalaze u portfelju Akcijskog fonda>.

5 U Akcijskom fondu nalaze se akcije onih privrednih subjekata koji su zapoceli proces
privatizacije po ranijim zakonima. To su akcije, odnosno udeli: koji su preostali do dana
stupanja na snagu zakona kojim se ureduje privatizacija u preduzeéima koja su izvrsila
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Centar tu svoju ulogu ostvaruje u neposrednoj saradnji sa Akcijskim
fondom i Privremenim registrom. Ciljevi koji se stavljaju pred trziste kapitala
su: maksimalni prihod od privatizacije, maksimalne investicije u subjekt pri-
vatizacije i razvoj finansijskog trzista.

Akcijski fond je specificna finansijska institucija, koja u ime i za
rac¢un drzave sprovodi privatizaciju u delu prodaje manjinskih paketa akcija
preduzeca, preostalih po ranijim postupcima privatizacije. Prodaja se realizuje
putem finansijske berze. Kupovinom akcija iz portfelja Akcijskog fonda Repu-
blike Srbije, ulaze se u budu¢i korporativni biznis i dividende.

Modeli prodaje akcija iz portfelja Akcijskog fonda: na finansijskoj berzi
- javna aukcija ili van finansijske berze - javna aukcija, javni tender, javna
ponuda, ponuda za preuzimanje. Akcijski fond je duzan da akcije iz svog por-
tfelja proda najkasnije do 31. decembra 2008. god.

3. Efekti privatizacije

Uticaj privatizacije na efikasnost se moZe ocenjivati u koordinatama:
tip vlasnika (eksterni vlasnici; zaposleni) i stepen koncentracije svojine
(koncentrisana; raspr$ena). Snazni efekti se postizu kad je svojina koncen-
trisana i u vlasni$tvu eksternih subjekata. Osrednji efekti su mogu¢éi kod
rasprsene svojine eksternih vlasnika i koncentrisane svojine zaposlenih. U
najboljem slucaju, skromni efekti se ostvaruju u slucaju da je raspr§ena svoji-
na zaposlenih.

Prema nalazima Sheshinski i Lopez-Calva (2003), mikroekonomska
istrazivanja efekata privatizacije se mogu podeliti u tri grupe:

Studije slucaja zasnovane na specificnim podacima preduzeéa iz
razli¢itih drzava sa veoma malim uzorcima. Procenjivali su performanse dva-
naest preduzeca iz Cetiri drzave (Velika Britanija, Cile, Meksiko i Malezija)
pre i nakon privatizacije. Rezultati istrazivanja su pokazali da su u svim predu-
zeima, sem jednog, neto efekti privatizacije pozitivni i za radnike i za akcio-
nare.

IstraZivanja sa velikim uzorkom preduzeéa iz razlicitih privrednih gra-
na u odredenoj drzavi. U Meksiku su La Porta i Lopez-De-Silanes analizirali
performanse 218 preduzeca iz 26 privrednih grana privatizovanih izmedu
1983-1991. godine. Promene profitabilnosti su dekomponovali na povecéanje
cena, smanjenje radne snage i povecanje produktivnosti. Takode su analizirali

privatizaciju dela drustvenog, odnosno drzavnog kapitala prema odredbama Zakona o
svojinskoj transformaciji (1997. i 2001. godina); akcionara koji su odustali od otplate up-
isanih akcija koje se otplacuju na osnovu Zakona o drustvenom kapitalu (1989. i 1990.
godina), Zakona o uslovima i postupku pretvaranja drus$tvene svojine u druge oblike
svojine (1991. godina) i Zakona o svojinskoj transformaciji (1997. i 2001. godina); koje
Fond za razvoj Republike Srbije prenese Akcijskom fondu i udeli preostali posle prodaje
kapitala u postupku privatizacije u skladu sa Zakonom o privatizaciji.
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promene poreza kojeg preduzeca placaju drzavi. Rezultati istrazivanja su po-
kazali da se profitabilnost povecala za 24% i to: 10% zahvaljujuci povecanju
cena proizvoda preduzeca, 33% zahvaljujuci smanjenju broja radnika i 57%
kroz povecanje produktivnosti. Ista metodologija primenjena je u istrazivanju
efekata privatizacije na uzorku od 102 preduzeca privatizovana u periodu
od 1991. do 2000. godine u Brazilu. Rezultati istrazivanja Anuatti-Neto et
al (2003) su pokazali poboljsanje profitabilnosti privatizovanih preduzeca,
povecanje efikasnosti, negativni uticaj na investicije i smanjenje poreskih
obaveza. Cilj istrazivanja obavljenog u Sloveniji u periodu od 1989-1992.
godine bio je ispitivanje efekata razli¢itih oblika vlasni$tva na performanse
preduzeca. Rezultati su pokazali jasne pozitivne efekte privatnog vlasnistva.
U odnosu na oblik vlasni$tva, strano vlasnistvo se pokazalo kao izuzetno
pozitivno na performanse preduzeca. Poslovanje preduzeca u vlasnistvu za-
poslenih je pozitivno u slu¢ajevima malih preduzeca, dok se sa pove¢anjem
veli¢ine pozitivni efekti smanjuju.

Unakrsna analiza privatizovanih preduzeca. Claessens i Djankov (1998)
su istrazivali efekte privatizacije u 6.300 proizvodnih preduzeca iz sedam
zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope (Bugarska, Ceska, Madarska, Poljska,
Rumunija, Slovacka i Slovenija). Rezultati su pokazali da preduzetni¢ko pona-
$anje povecava efikasnost i potvrdili su hipotezu da je poboljsanje performansi
privatizovanih preduzeca u funkciji vece spremnosti vlasnika da prihvataju
rizik i njihove slobode dono$enja odluka bez intervencije drzave. Pozitivni
efekti privatizacije rezultirali su u stabilizaciji trziSta i smanjenju korupcije.

Povecanje efikasnosti i produktivnosti privatizovanih preduzeca, prema
precizno definisanim kriterijumima, omogucava procenu mikroekonomskih
efekata privatizacije.

Prema podacima Republickog zavoda za razvoj, ostvaren je realan rast
ukupnog prihoda i dobiti kao i smanjenje gubitaka privatizovanih preduzeca
u 2004. u odnosu na 2003. godinu. Performanse ovih preduzeca su znac¢ajno
poboljsane kao rezultat reorganizacije i konsolidacije.

Najveci uticaj na realan rast dobiti privatizovanih preduzeca i njeno
uces¢e u BDP (sa 0,80% u 2002. na 1,35% u 2004. god.) imala su preduzeca
privatizovana preko Akcijskog fonda. Ova preduzeca su delimi¢no privatizo-
vana prema modelu iz 1997. godine i radi se o najboljim preduze¢ima iz svih
privrednih grana.

Preduzeca privatizovana putem aukcija imaju ispod proseka konkurent-
nost koja je rezultat neefikasnosti njihovog poslovanja.

Preduzeca privatizovana tenderskom procedurom imala su najdina-
micnije stope rasta, ali i realan rast gubitaka zbog razvojnih problema i nedo-
vrsenih procesa njihovog restrukturiranja.

S obzirom na to da su prva preduzeca prema novom modelu privatizacije
prodata 2002. godine, navedeni rezultati su preliminarni. Za sagledavanje i
analizu mikroekonomskih efekata privatizacije potreban je vremenski period
od minimum cetiri godine.
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Procenjivanje efekata privatizacije isklju¢ivo putem generisanih priho-
da za drzavu je pogres$no. Primera radi, Brazil, Argentina i Meksiko su u perio-
du od 1990. do 1999. godine ostvarili 39,4 milijarde USD, 28,3 milijarde USD
i 29,9 milijardi USD respektivno kao rezultat prodaja od privatizacije. Pre-
gled privatizacionih transakcija u Srbiji sa generisanim prihodima za drzavu
prikazan je u tabeli 2 (videti prilog).

Do kraja jula 2006. godine prodato je ukupno 2.026 preduzeca. Pre-
ma broju prodatih preduzeca najuspesnija je bila 2003. godina u kojoj je 791
preduzece naslo kupce. Tokom 2004. godine doslo je do usporavanja tempa
privatizacije, pre svega zbog toga $to je u portfelju Agencije za privatizaciju
ostalo malo dobrih preduzeca i veliki broj neuspes$nih. U 2005. godini proda-
to je 362 preduzeca, ali je u istoj godini ponudeno ¢ak 920 preduzeca.

Ukupan prihod od prodaje 2.026 preduzeca iznosi priblizno 1,92 mi-
lijarde evra. Sestdeset i dva preduze¢a prodata metodom tendera donela su
budzetski prihod u iznosu od 945 miliona evra, na aukcijama je ostvaren
prihod od 616 miliona evra, dok je prodajom akcija od strane Akcijskog fon-
da generisano blizu 6 miliona evra prihoda.

Procenat uspe$nosti privatizacionih transakcija moze se posmatrati
putem odnosa broja ponudenih i prodatih preduzeca po razli¢itim metodima
prodaje. Ukupan procenat uspe$nosti prema svim metodima prodaje je
71%. Procenat uspe$nosti kod tendera je 55% $to nije dobro, jer se na ovaj
nacin prodaju velika preduzeca i ocekuje se najve¢i budzetski prihod. Naj-
veci procenat uspesnosti je ostvaren prilikom aukcijske prodaje 74%, $to se
objasnjava ¢injenicom da je pocetna cena preduzeca uglavnom niska. Prodaja
akcija od strane Akcijskog fonda pokazala se kao uspesna kod 68% predu-
zeca.

Ukupan iznos ugovorenih investicija u prodata preduzeca iznosi
priblizno 993 miliona evra. Najvece investicije se podrazumevaju kupoproda-
jnim ugovorom kod tenderske prodaje, jer su vazan faktor izbora najpovoljni-
jeg ponudaca, odnosno potencijalnog kupca. U navedenom periodu od 2002-
2006. godine ukupne ugovorene investicije kod tenderske prodaje preduzeca
iznose priblizno 808 miliona evra. Kod aukcijske prodaje se investicije ugo-
varaju u iznosu od 150% amortizacije, a samim tim je i njihov iznos znacajno
nizi i iznosi 179 miliona evra. Prodaja manjinskog paketa akcija preko Akci-
jskog fonda ne zahteva ugovaranje investicija. Specifi¢nih slucajeva je bilo u
2002. godini, a ugovorene investicije su bile 5,9 miliona evra.

Pored navedenih analiza, neophodno je proceniti i ostale makroeko-
nomske efekte privatizacije.

Procenu makroekonomskih efekata programa privatizacije otezava
slozenost izolovanja uticaja na varijable kao §to su rast drustvenog bruto
proizvoda, nivo zaposlenosti i fiskalni deficit.

Istrazivanje Sheshinski i Lopez-Calva (2003) je pokazalo da privatizacija
povecava profitabilnost i efikasnost i u konkurentskim i u monopolskim pri-
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vrednim granama. Potpuna vlasnic¢ka transformacija ima ve¢i uticaj od parcijal-
ne, a monopolske grane su pokazale povecanje profitabilnosti, $to je posledica
povecanja produktivnosti proizasle iz njihove trzi$ne snage. Iz makroekonoms-
ke perspektive, nema preciznih nalaza, ali su trendovi povoljni.

Empirijski podaci pokazuju da strukturne reforme u osnovi donose
pozitivne promene klju¢nih makroekonomskih varijabli. Smanjenje broja
drzavnih preduzeca poboljsava finansijsko zdravlje i stvara povoljnije makro-
ekonomsko okruzenje kroz poboljsanje investicione klime i konkurentnosti.

Rezultati privatizacije mogu se sagledati kroz kretanja osnovnih makro-
ekonomskih indikatora:

- Rast BDP-a po prose¢noj stopi od 5,5% u periodu 2001-2005.

- Rast fizickog obima industrijske proizvodnje u periodu 2001-2005.
po prosec¢noj stopi od 1,3%.

- Povecan obim investicija ¢ije je uc¢es¢e u BDP bilo 12% u periodu
2001-2003., za 2004. oko 19%. Strane direktne investicije su u 2001.
godini iznosile 165 miliona USD, a u 2005. su iznosile 1,481 mili-
jardu USD.

- Deficit spoljnotrgovinske razmene je u 2005. god. iznosio 8,5% BDP.
Uvoz proizvoda je u periodu 2000-2005. porastao 3,4 puta, a izvoz 3
puta.

- U periodu 2001-2005. godine zaposlenost je smanjena za 1,3%, a u
industriji za oko 20%.

Bolji rezultati u sprovodenju privatizacije nisu postignuti, jer je
privatizacija bila sama sebi cilj i sprovodena je bez obzira na posledice. Sama
promena vlasni$tva nije dovoljan uslov za ostvarivanje koristi na agregat-
nom nivou. Institucionalne reforme su klju¢na komponenta procesa. Neki
analiti¢ari smatraju da afirmacija konkurencije daje iste rezultate kao i pro-
mena vlasni$tva.

Medutim, uvodenje konkurencije bez transfera vlasni$tva moze unistiti
privatnu inicijativu, posebno u privrednim granama u kojima se kao trzi$ni
rivali pojavljuju vertikalno integrisani monopoli javnih preduzeca (ona imaju
specijalne privilegije od drzave i meku budzetsku kontrolu). Postoji jedan
nacin za afirmaciju konkurencije bez promene vlasnistva koji se pokazao kao
koristan i rezultira u povecanju produktivnosti, a naziva se ,,konkurencija za
trzi$te”. To je poseban nacin privatizacije u formi ,,menadzerskih ugovora“ ili
koncesija i ostvarljiv je u privrednim granama koje imaju prirodne monopole
i eksternalije.

U Srbiji su ostvareni prihodi od privatizacije uglavnom korisceni za
budzetske potrebe. U drugim zemljama sredstva od privatizacije su iskoris-
¢ena za restrukturiranje preduzeca i time su stvorene osnove za odrzivi rast
industrijske proizvodnje.

6  Republicki zavod za razvoj (2006): Efekti privatizacije na privredni razvoj Srbije, http://
WWW.IaZvoj.sI.gov.yu
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Ekonomije Isto¢ne Evrope karakteriSe pomeranje ka manjim predu-
ze¢ima u kojima je zaposleno vise od 50% radne snage (u Ceskoj, Madarskoj
i Litvaniji), dok je kasni oporavak u zemljama bivSeg SSSR-a (Rusiji, Ukrajini,
Kazahstanu) zabelezio stopu zaposlenosti ispod 25%. Udeo privatnog sektora
u privredi je i dalje mali i iznosi 45%, a to dovodi do visokog uvoza i niskog
izvoza iz Srbije. Brza privatizacija i restrukturiranje drzavnih i drustvenih
preduzeca u Srbiji bi podstakli investicije i stvorili uslove za rast zaposlenosti
1 povecanje izvoza.

Sistem privatizacije se ne moze zaokruziti sve dok se to ne obavi i u
javnom sektoru. Zakonski rok za zavrsetak privatizacije je april 2007. godine.
Od preostalih drustvenih preduzeca, za 103 jo$ nije objavljen prospekt, 94
preduzeca se nalaze u tenderskoj proceduri, 984 u aukcijskoj, 61 u postupku
restrukturiranja, 274 su u postupku stecaja.

4. Restrukturiranje preduzeca u funkciji privatizacije

Procesi restrukturiranja u razvijenim ekonomijama, inicirani strate-
gijskim pitanjima opstanka i razvoja preduzeca, u tranzicionim privredama
podstaknuti su politickim i institucionalnim promenama, a u manjem obimu
privlacenjem stranih investicija i konkurencije.

Restrukturiranje preduzeéa ima vaznu ulogu u tranziciji ka trzi$nim
ekonomijama i pridruzivanju Evropskoj uniji. Restrukturiranje obuhvata
proizvodnju visoko kvalitetnih proizvoda, ulazak na trzi$ta Zapadne Evrope i
spin-off drustvene imovine i nepotrebnih sredstava.

Privatizacija ima veliki uticaj na restrukturiranje. IstraZivanje Pohl
et al (1997) je pokazalo da u proseku cetiri godine nakon privatizacije do-
lazi do povecanja produktivnosti 3 do 5 puta u odnosu na isto preduzeée u
drustvenom vlasni$tvu. Rezultati empirijskog istrazivanja’ su pokazali da
model privatizacije ne uti¢e znacajno na obim restrukturiranja. U istom vre-
menskom periodu preduzeca privatizovana modelom masovne privatizacije i
drugim modelima iskazala su male razlike u produktivnosti.

Restrukturiranje preduzeca se definiSe isklju¢ivo u funkciji pripreme
za privatizaciju koja se vr$i javnim tenderom ili javnom aukcijom. Organi-
zaciono restrukturiranje se odnosi na dekomponovanje preduzeca na pos-
lovne jedinice, definisanje medusobnih odnosa izmedu poslovnih jedinica i
odredivanje optimalnog broja zaposlenih po poslovnoj jedinici. Finansijsko
restrukturiranje obuhvata pregovore sa poveriocima oko otpisa ili reprograma
dugova. Njegov osnovni cilj je kreirati pozitivhu vrednost kapitala umanjiva-
njem obaveza. U cilju postizanja finansijske konsolidacije preduze¢a vaznu

7 U pomenutom istrazivanju analizirani su finansijski i podaci o poslovanju 6.300 industri-
jskih preduzeca u periodu 1992. do 1995. u sedam zemalja: Bugarska, Ceska Republika,
Madarska, Poljska, Rumunija, Slovacka Republika i Slovenija. Istrazivaci su komparirali
obim restrukturiranja u cilju odredivanja najefektivnije drzavne politike koja podstice
restrukturiranje.
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ulogu ima izdvajanje poslovnih jedinica koje sa sobom nose i deo ukupnih
dugovanja.

Kratko ¢emo prikazati rezultate empirijskog istrazivanja ¢iji je osno-
vni cilj bio ispitivanje nacina restrukturiranja prema utvrdenom zakonskom
okviru, faktora koji su uslovili nesolventnost i o¢ekivanja menadzera u po-
gledu uspesnosti procesa. Istrazivanje je obavljeno u periodu od decembra
2003. godine do marta 2004. godine i obuhvatilo je svih 48 preduzeca koja su
se nalazila na listi za restrukturiranje Agencije za privatizaciju®.

Od ukupnog broja preduzeca u restrukturiranju organizaciono dekom-
ponovanje se ne moze sprovesti u nesto vise od ¢evrtine preduzeca, §to znaci
da ¢e se ona prodavati u celosti. Istrazivanje je pokazalo da su najbolji rezul-
tati postignuti u organizacionom restrukturiranju. Navedene aktivnosti uslo-
vi¢e promene organizacione strukture koja je uzrok krize u 10% anketiranih
preduzeca.

Finansijsko restrukturiranje obuhvata pregovore preduzeca sa poverio-
cima koji bi trebalo da rezultiraju otpisivanjem dugova i pripadajucih kamata,
prema misljenju preko 82% anketiranih menadzera. Ako se ima u vidu da
je u 31% anketiranih preduzec¢a neadekvatna politika finansiranja uzrokovala
krizu, ova mera bi znacila nagradu finansijskim direktorima koji nisu dobro
radili svoj posao. Ovakva mera bi dodatno oslabila finansijsku disciplinu
preduzeca i usporila proces ozdravljenja.

Odlaganje placanja ili reprogramiranje dugova je moguc¢nost koju
ocekuje vise od 70% anketiranih menadzera. Dodatne analize treba da pokazu
koja preduzeca u restrukturiranju imaju potencijala da u bliskoj budu¢nosti
ostvare prihode kojima ¢e moc¢i servisirati dugove.

Zamena dugova za udeo u kapitalu preduzeca je aktivnost koja je formu-
lisana na osnovu procene Agencije za privatizaciju da je najve¢i deo dugova
drustvenih preduzeca prema drzavi koja na ovaj nacin postaje vlasnik jednog
dela kapitala pre procesa privatizacije.

Prenos obaveza sa jednog zavisnog preduzeca na drugo ima za cilj
eliminisanje neprofitabilnog dela preduzeca i predviden je u 23,53% anketi-
ranih preduze¢a. Ova mera treba da bude podsticaj za vise od polovine anketi-
ranih preduzeca u kojima je moguce organizaciono dekomponovanje.

Na osnovu navedenog mozemo zakljuciti da predloZzene mere restruk-
turiranja treba da obezbede privremeni oporavak i brze nalazenje potencijalnih
kupaca od kojih se o¢ekuje da ¢e uspostaviti normalno poslovanje preduzeca.
Prognoze menadzera anketiranih preduze¢a u odnosu na ocekivani period
prodaje ocenjujemo kao nerealne, jer samo 28,57% anketiranih menadzera
smatra da je za privatizaciju njihovih preduzeca potrebno vise od godinu
dana.

8  Opéirnije videti u Konti¢, Lj. (2004): ,,Restrukturiranje i privatizacija preduzec¢a u Srbiji’,
Poslovna politika Beograd (10, oktobar), str. 10.-15. i Konti¢, Lj. (2005): Strategija ozdra-
vljenja preduzeca, doktorska disertacija, Ekonomski fakultet Beograd.
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Navedenu ocenu potkrepljuje i podatak da je proces restrukturiranja
dugotrajan i ne napreduje Zeljenim tempom, jer se oko 62% preduzeca nalazi
u prve dve faze. Treba istaci da je maksimalno vremensko trajanje prve faze 6
meseci, druge 90 dana, a treca se sprovodi prema Programu restrukturiranja.

Stvaranje osnove za oporavak anketiranih drustvenih preduze¢a moze
trajati od 12 do 18 meseci, $to zavisi od faze u razvoju krize i sprovodenja
klju¢nih aktivnosti restrukturiranja, kao §to je stvaranje gotovine putem:
prodaje imovine, novog finansiranja, restrukturiranjem dugova kao i
smanjenjem poslovnih operacija.

Ako za reper uzmemo istrazivanje Boone i Mulherina (2002) ¢iji su
rezultati pokazali da je prose¢no vremensko trajanje restrukturiranja 345
dana, mozemo ocekivati da ¢e se u narednih godinu dana privatizovati oko
deset anketiranih preduzeca i njihovi delovi.

Procesi restrukturiranja ¢e, prema misljenju vise od 70% anketiranih
menadzera, ubrzati privatizaciju njihovih preduzec¢a. Ostali smatraju da
¢e predlozene mere finansijskog i organizacionog restrukturiranja samo
delimi¢no ubrzati privatizaciju anketiranih preduzeca.

Od novih vlasnika se ocekuje da ce izvrditi potrebne promene
organizacione strukture i na¢ina poslovanja, unaprediti efikasnost i prilagoditi
se zahtevima trzita, $to ¢e rezultirati uspostavljanjem normalnog poslovanja
i povratak rastu preduzeca.

Potpuni oporavak ¢ak 65% anketiranih menadzera ocekuje u prve tri
godine nakon privatizacije.

Prema miSljenju 71% anketiranih menadZera njihova preduzeca se
nalaze u hroni¢noj fazi krize. Simptomi krize su jasni i davno prisutni, a
rezultati ove faze su dvojaki i podrazumevaju pocetak oporavka ili likvidaciju
preduzeca. Za menadzment koji izabere adekvatnu strategiju ozdravljenja
hroni¢na faza oznacava pocetak oporavka i povecava verovatnocu opstanka
preduzeca. Neblagovremene i neadekvatne aktivnosti ozdravljenja primenjene
na anketirana preduzeca u hroni¢noj fazi doves¢e do njihove likvidacije.
Nakon godinu dana je realno ocekivati da ¢e preduzeca koja se nalaze u
fazi izlaska iz krize stvoriti osnovu za dugorocan opstanak i rast, a to je 9%
anketiranih preduzeca. U prve tri godine se moze ocekivati faza zaokreta u
onim preduzedima ¢iji se problemi mogu resiti uz finansijska ulaganja koja
se ocekuju od novog vlasnika. Prema nasem misljenju, period potreban za
uspostavljanje normalnog poslovanja i rasta ve¢ine anketiranih preduzeca,
§to se posebno odnosi na 70% preduzeca u hronicnoj fazi krize, jeste od trece
do pete godine nakon privatizacije.

Novi vlasnici ¢e morati da se suoce sa problemima viska zaposlenih,
neadekvatne kadrovske strukture, zastarelih kapaciteta, visokih troskova
proizvodnje, nedostatka obrtnog kapitala i osvajanje novih trzista.

Smatramo da ¢e se problemi viska zaposlenih u anketiranim predu-
ze¢ima delimi¢no resiti putem socijalnih programa koje ¢e vlada i Ministarstvo
za privredu i privatizaciju formulisati pre procesa privatizacije preduzeca.
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Modernizacija kapaciteta je vazna za ozdravljenje posebno onih 17%
anketiranih preduze¢a kod kojih je zastarela tehnologija znacajan uzrok
ulaska u krizu. Sprovodenje ove strategije podrazumeva velika finansijska
ulaganja koja se o¢ekuju od novih vlasnika preduzeca.

Nakon uspostavljanja redovnog poslovanja kao nacina rasta preduzeca,
novi vlasnici mogu koristiti strategiju osvajanja novih trzi$ta i prosirenje
proizvodnog asortimana.

Ucesce relevantnih aktera u procesu ozdravljenja preduze¢a moze se
oceniti kao veoma znac¢ajno. Anketirani menadzeri prilikom izlaska iz krize
preduzeca smatraju da najviSe treba da se angazuje drzava. Vise od 70%
anketiranih menadzera smatra da je neophodno potpuno ucesce drzave, dok
ostalih 30% ocenjuje da je potrebno delimi¢no uces¢e drzave u procesima
ozdravljenja preduzeca.

S obzirom na identifikovane probleme i neophodan kapital, preko
41% anketiranih menadzera smatra da bi njihova preduzeca trebalo prodati
stranim partnerima. Medutim, re¢ je o preduze¢ima iz privrednih grana koje
nisu atraktivne za potencijalne strane investitore koji se uglavnom koncentrisu
na finansije, trgovinu i telekomunikacije.

Svesnost o dubini i ozbiljnosti krize u anketiranim drustvenim preduze-
¢ima u restrukturiranju potvrduje i podatak da preko 94% anketiranih mena-
dzera smatra da im je neophodna pomo¢ eksternih konsultanata u procesima
ozdravljenja preduzeca.

Zakljuc¢ak

Za svaki model privrede, opsti razlog privatizacije je povecanje
efikasnosti poslovanja. Prilikom utvrdivanja strategije privatizacije neophodno
je da vlada razmotri sledece tri oblasti: konkurentsku strukturu privredne
grane, politicko okruzenje i institucionalni okvir. Na osnovu prethodnih
iskustava u procesima privatizacije u Srbiji kao i iskustava zemalja u tranziciji
usvojen je model prodaje. Prodaja se sprovodi metodom javne aukcije ili jav-
nog tendera

Kriterijumi za izbor nacina prodaje utvrduju se nakon analize svih
performansi preduzeca, vlasnicke strukture, traznje za proizvodima i uslugama
kao i strategije koja bi odgovarala daljem razvoju preduzeca.

Povecanje efikasnosti i produktivnosti privatizovanih preduzeca, prema
precizno definisanim kriterijumima, omogucava procenu mikroekonomskih
efekata privatizacije.

Empirijski podaci pokazuju da strukturne reforme u osnovi donose
pozitivne promene klju¢nih makroekonomskih varijabli. Bolji rezultati u
sprovodenju privatizacije nisu postignuti, jer je privatizacija bila sama sebi
cilj i sprovodena je bez obzira na posledice.

U Srbiji su ostvareni prihodi od privatizacije uglavnom koris¢eni za bu-
dzetske potrebe. U drugim zemljama sredstva od privatizacije su iskori$¢ena
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za restrukturiranje preduzeca i time su stvorene osnove za odrzivi rast indus-
trijske proizvodnje.

Restrukturiranje preduzeéa ima vaznu ulogu u tranziciji ka trzisnim
ekonomijama i pridruzivanju Evropskoj uniji. Restrukturiranje preduzeca se
definise iskljucivo u funkciji pripreme za privatizaciju koja se vrsi javnim ten-
derom ili javnom aukcijom. Predlozene mere restrukturiranja treba da obez-
bede privremeni oporavak i brze nalazenje potencijalnih kupaca od kojih se
oc¢ekuje da ¢e uspostaviti normalno poslovanje preduzeca.

Sledeca godina bi trebalo da bude godina zavrsetka privatizacije drus-
tvenih i drzavnih preduzeca u Srbiji. U 2007. godini bice ostavljeni za priva-
tizaciju veliki industrijski sistemi, a to su preduzeca koja se nalaze u postupku

restrukturiranja i ¢iji su problemi najveci.

Apstrakt

Privatizacija je imala fundamentalnu ulogu u reformskim programima
usmerenim na postizanje viseg niova mikroekonomske efikasnosti i na
podsticanje odrzivog ekonomskog rasta, kako u razvijenim, tako i u
zemljama u razvoju. Metod privatizacije birao se kao funkcija vladinih ciljeva
i specifi¢nih politickih, institucionalnih i trzi$nih ogranicenja u zavisnosti od
posebne situacije svake drzave. Literatura svedoci o koristima od privatizacije
kako na mikro tako i na makroekonomskom nivou. Empirijski podaci
pokazuju da privatizacija podize profitabilnost i efikasnost i u kompetitivhim
i u monopolistickim sektorima. Iz makroekonomske perspektive ne mogu se
izvuci konkluzivni zakljucci, ali su trendovi svakako pozitivni.

Privatizacija je imala veliki uticaj na restrukturiranje. U pitanju je
slozen proces. Glavni cilj korporativnog restrukturiranja u Srbiji je uspe$na
privatizacija koja bi mogla da omoguci nastavak uspe$nog poslovanja
kompanije i njen dalji razvoj. Kompanije u svim zemljama moraju da,usled
dinami¢nog ekonomskog okruZenja, tehnoloskog napretka i konkurencije
drugih firmi, nastave sa neprestanim restrukturiranjem kako bi odrzale
profitabilnost. Samo ovo kontinuirano restrukturiranje vodi ve¢oj produktiv-
nosti i ekonomskom rastu.
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Prilog

Tabela 2. Rezultati privatizacije u Srbiji
vrednosti su izrazene u hiljadama evra

2002 on]?ll;;z nih r](ftri?tih Procenat Broj Prodajna | Ugovorene | Socijalni
. [I’)re duzeca pli'e duzeca uspesnosti | zaposlenih cena investicije | program
Tenderi 24 12 50% 11.977 201.456 305.929 140.690
Aukcije 256 194 78% 14.686 57.139 13.591 -
U?:E:o 280 206 74% 26.663 258.596 319.519 140.690
Trziste o
kapitala 87 48 55% 15.234 81.610 5.902 -
(ITJEKT}") 367 254 69% 41.897 | 340206 | 325421 | 140.690
k-
Broj Broj Procenat Broj Prodajna | Ugovorene [ Socijalni
2003. II” (:_2:3;:61: Pl:' l;:(:i‘lilitel?a uspesnosti | zaposlenih cena investicije | program
Tenderi 40 19 48% 15.776 600.259 319.939 129.172
Aukcije 773 651 84% 58.210 261.590 59.498 -
Ukupno o
TLA 813 678 82% 73.986 861.859 379.437 129.172
Trziste o
Kapitala 211 121 57% 21.046 67.768 - -
(ITJi‘Zﬂ I,‘r") 1.024 791 77% 95.032 | 929.627 | 379.437 | 129.172
k
Broj Broj q : Fe
2004. || e Procenat Broj Prodajna | Ugovorene [ Socijalni
e | pde uspesnosti | zaposlenih cena investicije | program
Tenderi 10 8 80% 10.703 11.134 59.289 2.580
Aukcije 322 261 81% 28.860 121.681 48.965 -
Ukupno o
T+A 332 269 81% 39.563 132.816 108.254 2.580
lir;:::a 54 54 100% 8.373 34,132 - -
(ITJEZE‘}") 386 323 84% 47.936 | 166947 | 108254 | 2.580
k-
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2005 onlf:;;’; nih r]:;(:tih Procenat | Brojzapo- | Prodajna | Ugovorene | Socijalni
: I}: reduzeda Pl; eduzeda uspesnosti | slenih cena investicije | program
Tenderi 38 16 42,10% 12.718 96.600 75.700 -
Aukcije 337 201 59,64% 17.908 175.000 42.800 -
Ul;‘fg‘o 375 217 57,87% 30.626 | 271.600 | 118.500 -
Triiste .
Kapitala 545 145 26,61% 40.731 125.100 - -
Ukupno
(T+A+T)) 920 362 39,35% 71.357 396.700 118.500 -
Kk
Uk:(l: noe on]?lr(;?:nih rf(rlzjtih Procenat Broj Prodajna | Ugovorene | Socijalni
01.08.06 II” reduzeda pli'e duzeca uspesnosti | zaposlenih cena investicije | program
Tenderi 113 62 55% 49.209 944.943 807.955 272.442
Aukcije 1.755 1.301 74% 124.505 616.350 179.000 -
Ul;‘fjf" 1.868 1363 72,97% | 173714 | 1561293 | 986955 | 272.442
I(Tar;::;fa 974 663 68% 86.907 | 361.749 5.902 -
(ITJEZE‘}") 2.842 2,026 71% 260.621 | 1.923.042 | 992.857 | 272.442
k

Izvor: Agencija za privatizaciju
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STRANA ULAGANJA - STANJE I PERSPEKTIVE

1. Uvodna razmatranja

Reforma privrednog sistema u Srbiji u proteklih pet godina prosla je
kroz razlicite faze. Imala je jasno uocljive periode ubrzanja, stagnacije, ali i
usporavanja. Ostavljajuc¢i ovom prilikom po strani klju¢ne dileme i nedoumice
koje su pratile ovaj proces, van svake sumnje je da privreda Srbije i dalje ne
moze da se oznali kao efikasan trzidni sistem.! Privredna efikasnost je
niska, strukturnih promena nema, nezaposlenost je visoka i neprekidno raste,
inflacija jo$ nije na nivou koji bi se mogao smatrati prihvatljivim. Sve upucuje
na zakljucak da nesto bazi¢no u privrednom sistemu Srbije nije u redu i da
su potrebne hitne promene. Istovremeno, podsti¢u se nerealna ocekivanja.
Predstavnicima vlasti, po obicaju, ne manjka optimizam. Tako se ¢esto ¢uje
kako ¢e uskoro Srbija preuzeti ulogu ,lidera na Balkanu® Pojedini ministri
samouvereno iznose procenu kako ¢e u Srbiji 2015. godine bruto domaci
proizvod po glavi stanovnika biti celih 10.000 dolara (trenutno je to, ako je
verovati zvani¢noj statistici, oko 3200 dolara). Da bi se dosegao tako visok
nivo bruto domaceg proizvoda po stanovniku potrebno je da ukupan bruto
domaci proizvod raste po prosecnoj stopi od oko 12 procenata godis$nje. Re¢
je o izuzetno visokom zahtevu. Poredenja radi, prose¢na stopa rasta u Juznoj
Koreji u periodu 1960-1989. godine iznosila je 6,8%, a u istom periodu u
Tajvanu iznosila je 6,7%. Istine radi, u periodu od 1996. do 1999. godine
stopa privrednog rasta u Irskoj bila je oko 9%, ali je kasnije svedena na oko
5% (3to je izuzetno visoka stopa rasta za EU). Stopa rasta (prosecna) od
oko 5 procenata godi$nje uklapa se u iskustva zemalja u regionu, ali i ona
predstavlja ambiciozan zadatak za postoje¢i privredni sistem Srbije. Nije
potrebno posebno obja$njavati da visoke stope privrednog rasta u Srbiji
nece mo¢i da budu ostvarene (niti ¢e se moc¢i odrzati u dugom roku) bez
sistematskog podsticanja privatnog preduzetnistva. Dakle, stabilnog privred-
nog rasta nema bez dovoljne mase investicija i visokog stepena njihove efi-
kasnosti. To, pored ostalog, podrazumeva i podsticanje stranih, a posebno
stranih direktnih investicija.

1 Za detaljan pregled procesa koji su obelezili privrednu reformu u Srbiji nakon promene
vlasti 2000. godine, odnosno za uvid u kretanja u makroekonomskom sistemu u ovom
periodu, videti: Popovi¢ (2005), a za detaljniji pregled osnovnih dilema u kontekstu
izbora odgovarajude tranzicione strategije u ovom periodu videti: Stojanovi¢ (2005). Za
pregled kretanja osnovnih makroekonomskih pokazatelja u Srbiji u ovom periodu videti
tabelu 1 u statistickom dodatku.
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U ovom prilogu bavicemo se stranim ulaganjima u Srbiju od 2000.
godine do danas. Strana privatna ulaganja, izmedu ostalog, recito govore o
kvalitetu ekonomske politike koja se vodi u jednoj zemlji, kao i o kvalitetu
poslovnog okruzenja u celini. Prilog je organizovan na slede¢i nacin. Najpre
¢emo skrenuti paznju na nekoliko bazi¢nih stavova u ekonomskoj teoriji o
uticaju SDI na privredni rast zemlje domacina, ali i na rezultate empirijskih
istrazivanja o tom uticaju u razli¢itim zemljama i u razli¢itim vremenskim
periodima. Ovo je neophodno imaju¢i u vidu da u $iroj (a i u jednom delu
stru¢noj) javnosti dominiraju proizvoljne ocene koje se kre¢u od jednog do
drugog ekstrema: jedni smatraju da su strana ulaganja $tetna i samim tim
nepotrebna, dok su na drugom polu oni koji smatraju da su strane investicije
¢arobni Stap koji ¢e jednim zamahom resiti sve postoje¢e probleme. Nakon
toga, bavicemo se stanjem stranih ulaganja u Srbiji u periodu nakon 2000.
godine, kao i pitanjem $ta se moze ocekivati u buducnosti. Posebno ¢emo
se osvrnuti na mere koje su nosioci politicke vlasti preduzeli (ali i na one
koje tek nameravaju da preduzmu) u cilju podsticanja masovnijeg stranog
ulaganja u Srbiji u godinama koje slede. Detaljna kriticka analiza pojedinih
reSenja i predloga prevazilazi opseg ovog priloga.

2. SDI i privredni rast

Pre nego $to predemo na istrazivanje odnosa SDI i privrednog rasta,
podsetimo se nekoliko osnovnih pojmova. Kada se izuzmu krediti, strana
ulaganja mogu se podeliti na strane direktne investicije i portfolio ulaganja.
Portfolio investicije predstavljaju ulaganja u hartije od vrednosti, pri ¢emu
investitor nema prava odlucivanja i kontrole nad firmama u ¢ije je hartije od
vrednosti ulozio novac. Ovim ulaganjima se nastoji smanjiti investicioni rizik.
Direktna strana ulaganja, kada se izuzmu spajanja, pripajanja i privatizacija,
klasifikuju se na: greenfield investicije (preduzece sa stranim ulogom zapocinje
poslovanje na potpuno novom mestu); brownfiled investicije (preduzece sa
stranim ulogom zapocinje poslovanje u zgradi ili na mestu koje se ve¢ koristilo
za neku delatnost); kao i zajednicka ulaganja (joint ventures).? Jedna od
prednosti SDI u odnosu na ostale vidove stranih ulaganja, a koja se cesto istice
u literaturi, jeste njihova stabilnost. Smatra se da su ova ulaganja stabilnija
od ostalih vidova stranih ulaganja, pa se tako smanjuje rizik nastupanja
finansijske krize. Kada se analiziraju tokovi privatnog kapitala iz razvijenih
zemalja u zemlje u razvoju uocava se da je 1994. godine portfolio ulaganje
bilo vece od SDI. Nakon toga SDI znatno su iznad portfolio ulaganja.

2.1. SDI u ekonomskoj teoriji

Kako ekonomska teorija posmatra odnos SDI i privrednog rasta zemlje
domacina i $ta su pokazala empirijska istrazivanja? SDI ne predstavljaju igru

2 Pre procesa tranzicije u biv§im socijalisti¢ckim zemljama zajednic¢ka ulaganja su bila i jedini
dozvoljeni nacin direktnog stranog ulaganja. Izrazom zajedni¢ka ulaganja obuhvataju se
razli¢iti tipovi poslovnih poduhvata. Za koncizan uvid u ovu temu videti: Eason (1999).
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»hulte sume“ u kojoj jedni dobijaju ono $to drugi gube. Ukoliko bi to bio
slucaj ovaj tip investiranja se ne bi odrzao u duzem roku, jer bi jedna strana
stalno dobijala a druga stalno bila na gubitku. Takav ishod ne bi mogao da ima
kao posledicu dobrovoljni nastavak ,,igre”. Koji su motivi, odnosno u ¢emu se
sastoji interes zemlje odakle se kapital seli, a u ¢emu je interes zemlje u koju
se kapital ulaze? Kako izgledaju stvari iz pozicije zemlje izvoznika kapitala?
Analiti¢ari su utvrdili da SDI povecavaju medunarodnu razmenu i dovode do
rasta izvoza iz zemlje odakle potic¢u investicije. Prema studiji OECD utvrdeno
je da je svaki dolar SDI povezan sa oko 2 dolara dodatnog izvoza. S druge
strane, kod vertikalnih SDI omoguceno je prenosenje dela proizvodnje u
inostranstvo pre svega zbog nizih troskova. Tako da se u ovom slucaju efekat
ulaganja u inostranstvo ogleda u sniZavanju cena, $to je povoljno za domace
kupce. Negativan efekat predstavlja smanjenje zaposlenosti usled odliva
investicija, ali to je samo kratkoro¢na posledica. Naime, radnici koji su ostali
bez posla u nekom privrednom sektoru usled seljenja proizvodnje, postaju
slobodni za druge delatnosti.

Ipak, u literaturi se mnogo viSe paznje posvecuje uticaju SDI na
privredni rast ,zemlje domacdina“ Sta, konkretnije gledano, donose SDI
zemlji domacinu? Obi¢no se u literaturi navode sledece pozitivne posledice
SDI: dolazi do pobolj$anja iskori§¢avanja postoje¢ih faktora proizvodnje
s obzirom na to da se ukljucuju u efikasnije proizvodne sisteme; prenosi
se nova tehnologija i savremena organizaciona znanja i vestine; podstice
se konkurencija ne samo na trziftu proizvoda nego i na trzistu faktora
proizvodnje; podstice se razvoj (unapreduje kvalitet) ljudskog kapitala; pove-
¢ava se produktivnost faktora proizvodnje i onih proizvodnih faktora koji su
zaposleni u domacoj proizvodnji. Pominje se i negativan uticaj SDI na platni
bilans. SDI mogu dovesti do negativnih stavki u teku¢em rac¢unu - strane
firme naklonjenije su uvozu sirovina i potrebnih komponenti nego njihovom
nabavljanju na domacem trzistu (ako se uopste mogu nabaviti na lokalnom
trzi$tu), a viSe su usmerene i na strane konsultantske i finansijske usluge.

Kako se odvija uticaj SDI na porast produktivnsti privrede zemlje
domacina? Pre svega, postoji direktno poboljsanje koje je posledica preusme-
ravanja domacih resursa u produktivnije delatnosti. Zatim, tu je i indirektni
uticaj (odnosno ,eksterni efekti“) koji proizilaze iz stvaranja poslovnih veza
domacih i stranih preduzeca. Kona¢no, na poboljsanje produktivnosti utice
se i preko porasta opsteg nivoa konkurencije u zemlji domacinu. Naglasava se
i to da SDI mogu da uti¢u na smanjenje uvozne traznje, dovode do povecanja
izvoza, kao i da podizu nivo konkurentnosti privrede na medunarodnom
trzistu. Jednom recju, tvrdi se da SDI uticu pozitivno na privredni rast zemlje
domacina.

Postoje tri klju¢na kanala preko kojih se ovaj uticaj odvija. Najpre
preko porasta stope investicija u zemlji domacinu (ovo je posebno vazno
za one zemlje gde su domace investicije nedovoljne). Drugi kanal uticaja na
privredni rast jeste preko porasta efikasnosti preuzetih preduzeca (ukoliko
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je re¢ o privatizaciji gde domacu firmu kupuje strana). Izmedu ostalog, do
porasta efikasnosti preduzeca dolazi usled ekonomije obima proizvodnje kao
i smanjenja takozvane ,,X-neefikasnosti“> Konac¢no, uticaj SDI na privredni
rast odvija se i preko transfera znanja i tehnologije na domace firme. Ovo
poslednje se u literaturi naziva ,efekat prelivanja“ (spillover effect).* Poseb-
no se skrece paznja na znacaj ,efekta gomilanja“, koji zapravo naglasava
da prisustvo stranih preduzeca na nekoj lokaciji podize efikasnost ostalih
stranih firmi na istoj lokaciji (ovo je u velikoj meri doslo do izrazaja u Irskoj
i Kini). Razlozi ,,gomilanja“ stranih investicija na odredenoj lokaciji mogu
biti razli¢iti. Na primer, moze biti reci o projektima koji su tesno povezani,
tako da se firme osnivaju jedna u blizini druge zbog tehnicko-organizacionih
zahteva i potreba. Takva lokacija investicija smanjuje transportne troskove, a
omogucuje i bolji pristup kvalitetnim proizvodnim faktorima (ponuda proiz-
vodnih faktora je koncentrisana i olaksan je izbor najkvalitetnijih). ,Gomi-
lanje® investicija moze biti horizontalno i vertikalno. ,,Efekat gomilanja“ zapra-
vo predstavlja jedan od nacina ,,samopodsticanja“ stranih investicija.

Potrebno je naglasiti da ne postoji nikakav garantovani povoljni efekat
stranih ulaganja, odnosno za ostvarenje pozitivnog efekta SDI na privredni
rast potrebno je da u zemlji domacinu budu ispunjeni odredeni preduslovi.
Pre svega, potrebno je da se uspostavi i odrzava visok nivo otvorenosti
trzidta (visok nivo konkurentskog pritiska za sve trzi$ne ucesnike). Naime,
ako je domace trziste zasticeno od strane konkurencije, SDI ¢e samo ojacati
ve¢ postojece monopolske pozicije i, u krajnjoj liniji, nece bitnije unaprediti
alokaciju resursa i ekonomsku efikasnost. Verovatnoca da se realizuje ovakav
scenario raste ako zemlja domacin predstavlja geografski izdvojeno trziste,
ako su visoke barijere ulasku, ako je domace trziSe malo, ako strani ulagac
ima snaznu poziciju na svetskom trzistu. Dejstvo ovih faktora moze dovesti
do povecanja koncentracije ponude na domacem trzistu i posledicno do
smanjenja konkurencije. S druge strane, da li ¢e do¢i do pozitivnog ,efekta
prelivanja“ na domace firme zavisi od njihovog takozvanog ,apsorpcionog
kapaciteta®

Kod zemalja u tranziciji, zbog same prirode ovog procesa i njegovih
bazi¢nih mehanizama, SDI bi trebalo da imaju i neke druge funkcije. Kakva su
bila oc¢ekivanja reformatora? U ovim zemljama ocekivalo se da ¢e SDI, pored
ve¢ pominjanog ,efekta prelivanja“, doprineti unapredenju stanja u nekoliko
oblasti. Pre svega, predstavljace snazan faktor prestrukturiranja (tehnologkog
i organizacionog) domacih firmi, s obzirom na to da ¢e doneti neophodna

3 ,X-efikasnost® predstavlja stanje kada ukupni troskovi u nekom preduze¢u nisu mini-
mizirani zbog toga $to je realizovani proizvod na niZzem nivou od onog koji se moze rea-
lizovati raspolozivim faktorima proizvodnje. Razlog tome moze biti monopolska pozicija,
odnosno trzisna mo¢ koja je posledica oslabljenih konkurentskih pritisaka. Izraz se moze
primeniti na razlicite situacije pa tako i na odnos vlasnika i menadzera.

4 Zaiscrpan pregled literature o odnosu SDI i privrednog rasta, a posebno literature koja
predstavlja rezultate empirijskih istraZivanja o postojanju ,efekta prelivanja“ i njegovom
intenzitetu, videti: Kovacevi¢ (2004).
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finansijska sredstva i potrebna znanja i vestine. Strano uces$¢e u domacim
preduze¢ima doprine¢e unapredenju korporativnog upravljanja. Pored toga,
ocekivalo se da ¢e SDI podstaci izvoz. Neki analiticari su dodali i sledece.
SDI u zemljama u tranziciji ¢e ojacati takozvana tvrda budzetska ogranicenja.
Re¢ je o tome da strano uce$¢e u domac¢im firmama smanjuje vezu drzave
i preduzeca, $to u krajnjoj liniji dovodi do unapredenja ukupnog kvaliteta
poslovanja. Izneta je i teza da SDI deluju pozitivno na proces tranzicije u
celini tako $to podsti¢u uvodenje konkurentskog trzisnog ambijenta. Konings
je skrenuo paznju i na moguce kratkoro¢no negativno delovanje takozvanog
»efekta konkurencije®. Naime, strane firme narusavaju postojecu trzi$nu ravno-
tezu (uskladenost ponude i traznje) i dovode do toga da domace firme sma-
njuju proizvodnju. Budu¢i da im deo trzi$ta uzimaju strane firme, domace
firme smanjuju proizvodnju, rastu im troskovi i efikasnost opada. Tako da
~efekat konkurencije“ deluje suprotstavljeno efektu tehnoloskog prelivanja.
Neto efekat prelivanja zavisi od toga da li je u odredenom periodu snazniji
efekat konkurencije ili ,efekat prelivanja“ tehnologije.

2.2. Neka empirijska zapazanja

2.2.1. SDI i privredni rast

Sta su pokazala uporedna empirijska istrazivanja, odnosno da li su
potvrdena teorijska ocekivanja o pozitivnom uticaju SDI na privredni rast
zemlje domacina? Komparativna istrazivanja makroekonomskog usmerenja
nisu potvrdila direktnu i bezuslovnu vezu izmedu SDI i privrednog rasta u
EU. Preciznije, utvrdena je pozitivna korelacija SDI i privrednog rasta, ali
nema dovoljno razloga da se izvede zakljucak o postojanju uslovljenosti. S
druge strane, utvrdeno je da su SDI u zamljama u tranziciji doprinele njiho-
vom privrednom rastu. Globalni zaklju¢ak empirijskih studija o efektima SDI
na privredni rast moze se svesti na sledece: potrebno je da zemlja domacin
poseduje odredene sposobnosti da SDI upotrebi tako da pozitivno deluju na
privredni rast. Koji su to faktori koji pomazu da SDI deluju podsticajno na
privredni rast? Vazno je imati u vidu zaklju¢ak da SDI unapreduju privredni
rast u onim privredama gde postoje i funkcioni$u razvijena finansijska trzi-
$ta.% Takode, utvrdeno je da postoji pozitivna korelacija izmedu SDI i pri-
vrednog rasta u zavisnosti od rezima spoljne trgovine. Naime, utvrdeno je da
zemlje koje podsticu izvoz imaju vecu korist od SDI nego zemlje koje slede
strategiju supstitucije uvoza.”

Uporedno istrazivanje uticaja stranih ulaganja iz razvijenih zemalja u
69 zemalja u razvoju, sa raspolozivim podacima za dve decenije, dalo je sle-

5  Vidi: Konings (2001). Na ovu studiju vrati¢emo se jo$ jednom kada budemo analizirali
rezultate empirijskih istraZivanja uticaja SDI na funkcionisanje privreda u zemljama u
tranziciji.

6 Vidi: Alfaro et al. (2001).

7 Vidi: De Mello (1999).
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dec¢e rezultate.® SDI posredstvom transfera tehnologije doprinose privred-
nom rastu viSe od domacih investicija. Posebno vazan nalaz ovog istraziva-
nja predstavlja zapazanje da postoji efekat komplementarnosti izmedu SDI i
ljudskog kapitala. Naime, uticaj SDI na privredni rast u zemlji domacinu za-
visi od kvaliteta raspolozivog domaceg ljudskog kapitala. U ovom kontekstu
potrebno je pomenuti primer Irske. Irska je, izmedu ostalog, atraktivnost za
SDI ostvarila visokim kvalitetom ljudskog kapitala. Irska je na prvom mestu
po nivou obrazovanosti stanovnistva, a druga po profesionalnim vestinama
na radnom mestu (na prvom mestu je Nemacka).” Zasebnu temu predstavlja
traganje za odgovorom na pitanje da li SDI istiskuju domace investicije ili ne.
Prethodno pomenuto istrazivanje za 69 zemalja identifikovalo je tendenciju
da povecanje SDI dovodi do porasta ukupnih investicija (crowding-in effect).

2.2.2. Testiranja ,efekta prelivanja“

Da li je utvrdeno na osnovu podataka za konkretne privrede delovanje
pozitivnog ,efekta prelivanja“, odnosno da li se pojavljuju pozitivni ekster-
ni efekti na domaca preduzeca? Rezultati nisu jednoznac¢ni. Neke studije su
pronasle postojanje ,efekta prelivanja® ali neke nisu.!® Primera radi, istrazi-
vanja ne pruzaju dovoljno dokaza o postojanju pozitivnog ,.efekta prelivanja“
u zemljama EU (neke studije potvrdile su postojanje ovog efekta kod Grcke,
Svedske i Italije, ali ga nisu pronasle u slucaju Spanije). Literatura o ovoj temi
upucuje na zakljucak da do pozitivnog ,efekta prelivanja“ dolazi u slucaje-
vima kada lokalna preduzeca poseduju ve¢ odredeni minimum tehnologkih
znanja, a ukoliko su ispod tog potrebnog nivoa ,efekat prelivanja“ izostaje.
Odnosno, nesto preciznije receno, utvrdeno je sledece: da bi se podigla vero-
vatnocda postizanja pozitivnog ,efekta prelivanja“ na domaca preduzeca po-
trebno je da budu zadovoljeni slede¢i uslovi (ili bar neki od njih): tehnoloska
i menadzerska sposobnost stranog preduze¢a mora da bude na nivou koji je
relevantan za domacu industriju (ako je nivo previsok nece biti povezanosti
domacih i stranih preduzeca - funkcionisace jedna pored drugih bez stupa-
nja u poslovne veze); mora da postoji dovoljno razvijena sposobnost domacih
preduzeca da stupaju u proizvodni lanac sa stranim preduze¢ima; neophodno
je da postoji konkurentska domaca industrija, posebno u onom sektoru gde
ulaze strane investicije; da je strano ulaganje orijentisano na izvoz; da je ula-
ganje radno intenzivno (u odnosu na radnike visokog stepena obucenosti).
Empirijska istrazivanja sugeriSu zakljucak da je pozitivan ,efekat prelivanja“
na domaca preduzeca verovatniji ako SDI dolaze u formi merdzera i akvizi-

8  Vidi: Bornsztein, De Gregorio & Lee (1998). Re¢ je jednoj od najpoznatijih i naj¢esce
citiranih studija o ovoj temi.

9  Detaljnije o iskustvu Irske vidi: Jovanovi¢ (2005).

10 Vidi: Aitken, Harrison & Lipsey (1996); Aitken, Hanson & Harrison (1997); Aitken
& Harrison (1999). U ovoj studiji iz 1999. godine autori su utvrdili negativan ,efekat
prelivanja“ u Venecueli. Oni su izneli tezu da su ranije studije, koje su utvrdile posto-
janje pozitivnog ,efekta prelivanja“, pocivale na specificnom uzorku. Naime, uzimane
su u analizu one situacije kada multinacionalne korporacije ulazu u najproduktivnije
privredne sektore i najproduktivnija preduzeca.
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cija, nego ako dolaze u formi grinfild investicija. Kod merdzera i akvizicija
uspostavljena je direktna veza strane i domacih firmi, dok kod grinfild inve-
sticija nije.

2.2.3. SDI u zemljama u tranziciji

U zemljama u tranziciji SDI su pocetkom devedesetih bile ispod
ocekivanih, ali je u drugoj polovini devedesetih doglo do njihovog rasta.!!
SDI su u ovim zemljama prvenstveno bile deo procesa privatizacije, dok su
grinfild investicije u pocetku bile skromne. Do januara 1996. godine ukupan
priliv SDI u zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope (bez bivse Istocne Nemacke)
iznosio je 43 milijarde dolara. Poredenja radi, to je bilo manje od SDI u
Meksiko i Argentinu u istom periodu. Zanimljivo je da su se u skoro svim
zemljama pojavili otpori, kako se govorilo ,prodaji porodi¢nog srebra® I
Kina je tek 1995. godine dozvolila strancima preuzimanje drzavnih firmi, dok
su grinfild investicije bile dozvoljene ranije. Otpor SDI u obliku privatizacije
postojao je u zemljama u pocetnoj fazi tranzicije. Cak je 1994. godine i ceski
reformator Vaclav Klaus pozvao strane investitore da sacekaju da se zavrsi
proces privatizacije i da onda investiraju. Kao moguci uzroci snaznog pocetnog
otpora SDI oznaceno je sledece: investicije su najve¢im delom dolazile iz
zemalja koje su bile neprijatelji u Drugom svetskom ratu; ve¢ina investicija
dosla je u formi kupovine domacih firmi u toku procesa privatizacije (,,prodaja
porodi¢nog srebra“); masovna privatizacija je imala oblik rasprodaje, to jest
cene su bile niZe nego §to bi bile u drugacijim okolnostima. 1* Tmaju¢i takve
reakcije u vidu, neki analiticari su predlozili da bi bilo racionalno afirmisati
zajednicka ulaganja kao dominantan oblik stranih ulaganja.

Kakve su bile posledice stranih ulaganja? U zemljama u tranziciji
strana ulaganja povecala su produktivnost preuzetih preduzeca dva do tri
puta.!® Potrebno je primetiti i to da brojne empirijske studije, koje su kao
predmet istrazivanja imale zemlje u tranziciji, nisu utvrdile ,,efekat prelivanja®,
koji bi bio statisticki znacajan. Neke pak jesu. Na primer, utvrdeno je da su
strane investicije doprinele transferu tehnologije u zemljama Centralne i
Isto¢ne Evrope kao i u novim nezavisnim drzavama - ukupno 27 zemalja
— u periodu od 1990. do 1998. godine.!* Kod zemalja u tranziciji utvrdene su
ocekivane specifi¢nosti u delovanju SDI na privredni rast. Naime, one su po-
red ostalog predstavljale i znacajan faktor strukturnih promena koji je doveo
do rasta produktivnosti, ali i rasta zaposlenosti. Pored toga, SDI su doprinele
podsticanju izvoza ovih zemalja (na primer oko 80 procenata izvoza Madar-
ske dolazi od ovih preduzeca). Posebno se naglasava njihova uloga u smanje-
nju nezaposlenosti. Utvrdeno je da, u proseku, jedno radno mesto u sektoru

11 Vidi statisticki dodatak.

12 Detaljnije vidi: Sinn & Weichenrieder (1997). O iskustvima privreda u tranziciji u kon-
tekstu privlacenja SDI i njihovog efekta na domacu privredu do 2000. godine videti:
Kovacevi¢ (2000).

13 Vidi: Transition: The First Ten Years (2002).

14 Vidi: Campos & Kinoghita (2002).
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SDI ima kao posledicu otvaranje tri do pet novih radnih mesta u domacem
sektoru. Procenjeno je na osnovu podataka za period od 1984. do 1999. godi-
ne da su SDI doprinele privrednom rastu Kine i to preko unapredenja izvoza,
porasta produktivnosti, kao i preko pozitivnih ,.efekata prelivanja“!

Konings je u ve¢ pominjanoj studiji utvrdio nepostojanje pozitivhog
»heto efekta prelivanja“. Naime, koristio je podatke za 5000 preduzeca u
Bugarskoj, Rumuniji i Poljskoj u periodu 1993-1997. godine. Dakle, rec je
o podacima iz prve faze tranzicije ovih zemalja. Konings nije pronasao (u
proseku) pozitivan ,efekat prelivanja“ na domace firme ni u jednoj od ove
tri zemlje. Utvrdio je da u proseku postoji negativan ,efekat prelivanja“ na
domace firme u Rumuniji i Bugarskoj, a da u slucaju Poljske nema efekata
prelivanja. Preciznije, do$ao je do zakljucka da je kod Rumunije i Bugarske
re¢ o negativnom neto efektu, $to znaci da je efekat konkurencije bio snazniji
od tehnoloskog prelivanja (neefikasne domace firme gubile su deo trzi$nog
ucesca). Ali, u dugom roku, takav proces ¢e podici efikasnost domace privre-
de u celini. Koningsov zakljucak glasi da je sasvim zasnovano cekivati da ¢e
do¢i do porasta konkurentnosti domacih firmi, $to ¢e eliminisati (ili bitno
umanjiti) negativan uticaj efekta konkurencije, odnosno ,,neto efekat preliva-
nja“ bice pozitivan.

Kriti¢niji odnos prema SDI zastupa poznati slovenacki ekonomista
Joze Mencinger, ali i neki drugi slovenacki ekonomisti.!® Mencinger je u
nekoliko radova dokazivao da SDI ne uti¢u na privredni rast u zemljama u
tranziciji onako kako se tvrdi u ekonomskoj teoriji. Ukratko, obrazlozenje je
sledece. SDI, bilo u formi merdzera i akvizicija bilo u formi grinfild investcije,
dovode to toga da se preuzeta ili nova proizvodna jedinica ukljucuje u
proizvodni (ili trgovinski) sistem multinacionalne kompanije. Takav razvoj
dogadaja moze da dovede do negativnih ,efekata prelivanja“ Pored izvlacenja
profita posredstvom transfernih cena i otpustanja radnika, strani ulagac¢
se prvenstveno oslanja na strane dobavljace. Jednom recju, smanjuju se ili
potpuno ukidaju poslovne veze sa doma¢im preduze¢ima, koja su primorana
da smanjuju proizvodnju i zaposlenost. Postoje i drugi kanali negativnog uti-
caja, ali detaljnija analiza tog pitanja prevazilazi opseg ovog priloga.

3. Strana ulaganja u Srbiji

Pre nego $to se pozabavimo stanjem stranih investicija u Srbiji posle
2000. godine osvrnu¢emo se kratko u proslost. U tadasnjoj SFRJ su 1967.
godine omogucena strana ulaganja.!” Medutim, re¢ je o specificnom tipu
ulaganja s obzirom na ¢injenicu da strani investitor nije mogao da ucestvuje u
vlasni$tvu preduzeca niti u upravljanju njegovim poslovanjem. Dve decenije

15  Vidi: Zhang (2001). Nije naodmet pomenuti i to da najveci deo stranih ulaganja u Kinu
(u pojedinim periodima ¢ak oko 70 procenata) dolazi od ,,prekomorskih Kineza“

16  Vid: Mencinger (2002; 2003).
17  Podaci o stranim ulaganjima u ovom periodu su prema: Risti¢ (2004).
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kasnije (1989) usvojen je novi zakonski okvir koji je omogucio stranim inve-
stitorima da ucestvuju u upravljanju preduzeéem, kao i da ucestvuju u vla-
snistvu. Za dve godine, sklopljeno je 5726 ugovora izmedu domacih i stranih
partnera, a ukupna ulaganja u ovom periodu iznosila su oko cetiri milijarde
nemackih maraka. Posle 1991. godine dolazi do smanjenja stranih ulaganja
usled poznatih razloga (rat i ekonomske i politicke sankcije UN). U perio-
du izmedu 1990. i 2000. godine ukupan priliv SDI iznosio je 1,44 milijarde
americkih dolara. Najveci deo stranih ulaganja u periodu od 1996. do 2000.
godine dosao je od investitora iz Italije (560 miliona dolara) i Grcke (481
milion dolara). Podsetimo se da je 49% uces$¢a u ,Telekomu Srbija“ prodato
1997. godine.

Posle promene vlasti 2000. godine doslo je do povratka zemlje u in-
stitucije medunarodne zajednice, tako da je sasvim prirodno doslo i do
ozivljavanja interesa stranih investitora za ovo podrucje. Pocetak je bio skro-
man i daleko od onoga §to su politicari neodgovorno najavljivali u politickoj
kampanji. U 2000. godini priliv stranih investicija u Srbiju iznosio je svega 25
miliona americkih dolara (sklopljena su 373 ugovora o stranim ulaganjima),
a 2001. godine 165 miliona dolara (te godine registrovano je 1319 ugovora o
stranim ulaganjima). Ocekivao se veliki priliv stranih ulaganja u 2002. godini,
ali on je izostao. U toj godini priliv stranih investicija bio je oko 475 miliona
dolara.!® U 2003. godini strane direktne investicije iznosile su 1,2 milijarde
dolara, a 2004. godine iznosile su 966 miliona dolara.!® U 2005. godini stra-
na ulaganja u Srbiji iznosila su 1,5 milijardi dolara. U 2005. godini najveci
deo SDI bio je usmeren u bankarski sistem (36%), a ne$to manje u trgovinu
(22,6%). Priliv stranih direktnih investicija u prvom tromesec¢ju 2006. godine
bio je manji za oko 37% u odnosu na isti period prosle godine. Naime, neto
strane direktne investicije u prvom tromesecju 2006. godine iznosile su 215
miliona dolara, dok su u istom periodu prosle godine iznosile 343 miliona

18 U ovoj godini promenjen je Zakon o stranim ulaganjima, a izmenjen je naredne godine
(stupanjem na snagu ovog zakona prestao je da vazi Zakon o stranim ulaganjima iz 1994.
godine, dopunjen 1996). Kao osnovni cilj donosenja ovog zakona navedeno je privlacenje
stranih ulaganja. Po ovom zakonu strani ulaga¢ moze sam, sa drugim stranim ili domacim
ulaga¢ima osnovati preduzece, kao i kupiti akcije u postoje¢em preduzecu. Pored toga,
stranom ulagacu moze biti ustupljena dozvola za kori$¢enje prirodnog bogatstva, dobra
u opstoj upotrebi ili obavljanje delatnosti od opsteg interesa. Stranom ulaga¢u moze da
se odobri da izgradi, iskori§c¢ava i transferise objekte, postrojenja ili pogone, kao i objekte
infrastrukture i komunikacija (B. O. T. - Build, Operate and Transfer). Strani ulaga¢ uziva
punu pravnu sigurnost i pravnu zastitu u pogledu prava ste¢enih ulaganjem, kao i pravo
na transfer dobiti i imovine. Predvidene su carinske i druge olaksice u cilju podsticanja
masovnijeg ulaganja.

19 Vidi statisti¢ki dodatak za uvid u kretanje SDI u zemljama u regionu, kao i za uvid o
najve¢im stranim ulaganjima u Srbiju. Potrebno je imati u vidu da je u izve$tajima Nar-
odne banke Srbije re¢ o neto stranim direktnim investicijama koja predstavljaju prebi-
jena ulaganja iz inostranstva sa nasim ulaganjima u inostranstvo. Detaljnije o statistickim
problemima obuhvatanja stranih investicija u Srbiji videti: Kovacevi¢ (2005). Za pregled
podataka o stranim ulaganjima z Srbiju videti sajt Agencije za strana ulaganja i promo-
ciju izvoza - http://siepa.sr.gov.yu/

179



Srbija 2000-2006. - DrZava, drustvo, privreda

dolara.?’ Sredinom 2006. godine norveski ,,Telenor* otkupio je ,Mobi 63 za
1,53 milijarde evra. Procene vlade su da ¢e do kraja ove godine strane investi-
cije da se pribliZe cifri od oko cetiri milijarde dolara. U periodu izmedu 2000.
i 2005. godine SDI u Srbiji iznosile su oko 3,7 milijardi americkih dolara.
Ucesce SDI u GDP 2003. bilo je 7%, a 2004. godine 4,3%. Da bi ¢itaoci mogli
da steknu uvid u to gde se nalazimo u odnosu na okruzenje, podsetimo se da
je u 2005. godini Slovacka ostvarila priliv od 13 milijardi dolara stranih inve-
sticija, Ceska priliv od 11,4 milijarde dolara, Madarska 6,8 milijardi dolara, a
Poljska je imala priliv od 7,9 milijardi dolara.

Najveci deo SDI u Srbiji bio je rezultat procesa privatizacije. Takva ten-
dencija bila je i kod drugih privreda u tranziciji i po¢etnim godinama refor-
me. U 2002. godini stranim ulaganjima privatizovani su (pomenu¢emo samo
pet najvecih investicija ovog tipa): Fabrika cementa Novi Popovac, Cementa-
ra Kosjeri¢, Beoc¢inska fabrika cementa, Merima, Apatinska pivara. Naredne
godine, pet najve¢ih privatizacija stranim kapitalom predstavljaju: Duvanska
industrija Ni$, Beopetrol, Duvanska industrija Vranje, Polet, Frikom. Mini-
starstvo za ekonomske odnose sa inostranstvom procenjuje grinfild ulaganja
na oko 300 miliona evra godi$nje. Postoje i procene da taj iznos posle 2000.
godine nije prelazio sumu od 150 miliona evra.?! Do sada su grinfild inves-
ticije bile usmerene na sektor usluga, dok je ulaganje u preradivacku indus-
triju bilo znatno manje. Vazno je podsetiti da u strukturi izvoza Srbije najvece
ucesce imaju upravo proizvodi preradivacke industrije (94% u 2005. godini).
Re¢ je pre svega o metalskoj, prehrambenoj i hemijskoj industriji iz kojih je
2005. godine potekla polovina izvoza. Posmatrano u dinamici, u strukturi iz-
voza smanjuje se uc¢e$c¢e onih grupa proizvoda na kojima bi trebalo da pociva
buduca konkurentnost domace privrede (tehnologko intenzivni proizvodi).??
Dakle, ne bi se moglo zakljuciti da su strani investitori uticali na promenu
strukture izvoza Srbije, mada su uticali na rast ukupne vrednosti izvoza (na
primer ,,US Steel®).

4. Strana ulaganja u budu¢nosti

Pre nego $to ukazemo na konkretne mere kojima Srbija nastoji privuci
strane investitore, osvrnu¢emo se kratko na $iri kontekst. SDI su tek u
poslednjim decenijama proslog veka postale siroko popularne. Naime, sve do
kasnih sedamdesetih godina proslog veka vec¢ina zemalja u razvoju pokazivala
je veliku skepsu prema SDI. One su posmatrane kao svojevrstan oblik

20  Vidi: Ekonomski pregled, april 2006, str. 57.

21  Na primer, Prokopijevi¢ (2005). O stanju i tendenciji SDI u zemljama u tranziciji videti
tabelu 5 u dodatku. Poredenja radi, Bugarska je 2005. godine ostvarila priliv od 2,3
milijarde dolara u formi grinfild investicija.

22 Vidi: Konkurentnost privrede Srbije 2006, str. 13. U ovoj studiji iznosi se ocena da se
konkurentnost srpske privrede u 2004. godini pogorsala u odnosu na 2001. godinu kada
je stanje bilo daleko od zadovoljavajudeg.
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postkolonijalizma. Kasnih sedamdesetih, percepcija se promenila i mnoge
zemlje su $iroko otvorile vrata stranim investitorima. Podaci ukazuju na rast
SDI u odnosu na ostale oblike investicija u inostranstvo. Analiti¢ari smatraju
da je takav trend posledica podsticaja koje zemlje ¢ine s ciljem privlacenja
ovih investicija. Re¢ju, stvara se povoljnije poslovno okruzenje za SDI. U tom
zahtevnom ambijentu Srbija ¢e morati da se bori i izbori za to da postane
destinacija kvalitetnim stranim ulaganjima i da tu poziciji odrzi. U nastavku
¢emo nesto vise reci o faktorima privlacenja SDI, a onda ¢emo se usmeriti na
stanje i procese u Srbiji.

4.1. Faktori privlacenja stranih ulaganja

Koji faktori odluc¢ujuce uticu na priliv SDI? Posmatrano iz ugla
investitora logika je jednostavna. Da bi se investitior odluc¢io za neku lokaciju
u inostranstvu, mora biti ubeden u to da je za njega profitabilnije da deluje na
toj nego na nekoj drugoj lokaciji. Ukoliko proizvodi za izvoz, uzimace troskove
proizvodnje i transportne troskove kao klju¢ni orijentir u izboru zemlje gde
¢e investirati. Ukoliko namerava da proizvodi za lokalno trziste, vazno mu je
postojece i potencijalno stanje lokalne traznje. Shodno bazi¢nom motivu, SDI
mogu se podeliti u dve grupe: na one koje kao cilj imaju ostvarivanje pristupa
trzistima (,,trzi$no orijentisane®) i one koje kao bazi¢ni cilj imaju ostvarivanje
pristupa resursima (,resursno orijentisane“). Empirijske studije pokazuju
da je vec¢ina SDI zapravo orijentisana na obezbedivanje pristupa trzistima.
Vazno je primetiti i to da je ovaj tip SDI po pravilu usmeren na dugi rok.
SDI koje su usmerene na resurse nisu zainteresovane za trziste proizvoda
zemlje domacina, ve¢ imaju ambiciju da odatle izvoze na treca trzista (ili da
gotove proizvode plasiraju u zemlji porekla). Ovaj tip stranih ulaganja naziva
se i ,izvozno orijentisanim® Takve investicije pokretnije su od prvog tipa i
usmerene su na kraci rok. Neki autori smatraju da ukoliko su strana ulaganja
usmerena na to da uvoz zamene lokalnom proizvodnjom, uticaj specifi¢cnih
podsticaja bi¢e manje znacajan. U takvim okolnostima investitori se cesto
odluc¢uju na ona trzista koja su zasticena od konkurencije. Ako je pak re¢ o
investiranju koje je usmereno na izvoz, znacajniji je uticaj posebnih podsticaja
koje drzava ¢ini da bi privukla strane investicije.

SDI zavise od brojnih faktora, ali naj¢e¢se se pominju sledeci: pristip
nacionalnom i regionalnim trzistima; prilagodljivost nadnica promenama u
nivou produktivnosti rada; politika poreskog podsticanja SDI; raspolozivost
kvalitetne infrastrukture. U literaturi se cesto pominje takozvanih ,12
zapovesti“ direktnih stranih ulaganja: stabilna i predvidiva makroekonomska
politika; efektivna i postena vlada; veliko i rastuce trziste; sloboda aktivnosti na
trzistu (stepen ekonomskih sloboda); minimalne vladine regulacije; vlasnicka
prava i zastita; pouzdana infrastruktura; dostupnost visoko kvalitetnih faktora
proizvodnje; jaka lokalna valuta; sposobnost da se isplati profit, kamata i
dividenda; odgovarajuca poreska klima; sloboda da se posluje izmedu trzista.
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U literaturi se skrece paznja i na takozvane ,,administrativne barijere stranim
ulaganjima. Rec¢ je o proceduri kojoj se podvrgava strani ulaga¢ kada ulazi u
neki investicioni poduhvat. Utvrdeno je da $to je visi nivo protekcionizma i
§to je visi stepen korupcije u nekoj zemlji, to su visi i administrativni troskovi
ulaska na trziste.??

Globalizacija je kao posledicu imala talas liberalizacije, odnosno proces
olaksavanja direktnih stranih ulaganja. Primera radi, 1993. godine su 101 od
102 zakonske promene, koje su se odnosile na SDI u 53 zemlje, bile usmerene
ka stvaranju liberalnijeg okruzenja za strana ulaganja. A samo 5 od ukupno
372 regulatorne promene koje se ticu SDI, u periodu od 1991. do 1994. godine,
nisu bile usmerene u pravcu liberalizacije.?* Ovaj trend se nastavio i kasnije.
U 2000. godini 69 zemalja je uvelo izmene u regulativi koja se odnosi na
strana ulaganja. Bilo je 150 promena od kojih je 147 bilo podsticajno za SDI,
a samo 3 promene nisu. Cetiri godine kasnije, 102 zemlje su uvele promene u
pravilima koja se odnose na strana ulaganja. Ukupan broj promena iznosio je
271, od &ega je 235 bilo podsticajno za SDI a samo 36 nije.?’

Veliku temu u ovom kontekstu predstavlja odnos SDI i oporezivanja.
Ison smatra da se stru¢na debata o ovoj temi moze sumirati u nekoliko
klju¢nih stavova: porezi imaju mali uticaj na pocetni izbor, odnosno u traganju
za odgovorom na pitanje da li ¢e se investirati u inostranstvo ili ne; imaju
mnogo vedi uticaj kada se ve¢ donela odluka o investiranju, ali se bira lokacija
gde ce se investirati; vazniji su kod ulaganja usmerenih na obezbedivanje
pristupa resursima nego kod ulaganja usmerenih na obezbedivanje pristupa
trzi$tu; njihov uticaj na SDI raste.° Primeéeno je i to da razvijene zemlje
vi$e koriste finansijske podsticaje (na primer investicione subvencije) nego
fiskalne podsticaje, dok zemlje u razvoju masovnije koriste poreske podsti-
caje. Ison naglasava i to da se u literaturi susrece misljenje da investitori vise
paznje obracaju na ukupan poreski sistem zemlje nego na neke ,specijalne
podsticaje“. On ovo tumacenje smatra diskutabilnim i dodaje da su specijalni
poreski podsticaji usmereni na privlacenje stranih investicija toliko rasireno
ponasanje zemalja da su postali univerzalna praksa.

U literaturi se govori o efektivnosti (effectiveness) i efikasnosti (effieci-
ency) poreskih podsticaja. Poreski podsticaj je efektivan ukoliko dovodi do
toga da investitor deluje na Zeljeni nacin, odnosno na nacin koji se podstica-
jem zeli podstaci. Poreski podsticaj je efikasan ukoliko su troskovi podstica-
nja investicija nizi od koristi. Dominira stav da su poreski podsticaji neefek-

23 Za detaljan pregled strukture ovih tro$kova, kao i rangiranje zemalja, videti: Morriser &
Neso (2002).

24 O uticaju ,velikog prosirenja“ EU na tokove SDI videti: Bellak (2004). U ovoj studiji dat
je i iscrpan pregled dinamike i strukture stranih ulaganja u zemlje u tranziciji koje su se
nalazile pred ¢lanstvom u EU.

25  Videti: UNCTAD, World Investment Report 2005: Transitional Corporations and the Inter-
nalization of R & D.

26 Navedeno prema: Easson (1999). Knjiga predstavlja nezaobilaznu studiju za sve koji se
ambicioznije bave pitanjima oporezivanja i stranih direktnih investicija.
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tivni jer retko odluc¢ujuce uticu na ponasanje investitora. Poreski podsticaji
stranim ulaganjima mogu biti razli¢iti: smanjenje poreza na dohodak korpo-
racije (za posebne delatnosti ili posebne tipove preduzeca); ,,poreski odmor*
(izuzimanje od oporezivanja ili smanjenje poreskog opterecenja za odredeni
vremenski period); stvaranje posebnih ekonomskih zona i sli¢no.?” Kriticari
privlacenja SDI posredstvom poreske konkurencije, posebno oni iz EU, tvrde
da se na ovaj nacin smanjuje nivo prikupljenih poreza i tako dovodi u pitanje
finansiranje standardnih aktivnosti drzave blagostanja. S druge strane, iznosi
se 1 teza da specijalni poreski podsticaji narusavaju ,,normalne® investicione
odluke i dovode do neefikasne alokacije resursa. Drugi tvrde da se zapravo
vr$i prebacivanje poreskog opterecenja sa kapitala na rad, odnosno da raste
efektivno poresko opterecenje rada. 2

Da bi se omoguc¢ilo poredenje rezultata izmedu zemalja u pogledu pri-
vlacenja SDI utvrden je indeks priliva stranih direktnih investicija (vrednost
ovog indeksa prvi put objavljena je 2001. godine) koji se dobije kao prosek tri
pokazatelja: udeo zemlje u svetskom prilivu SDI podeljen sa udelom zemlje
u svetskom GDP; udeo zemlje u ukupnom svetskom prilivu SDI podeljen sa
udelom zemlje u svetskoj zaposlenosti; udeo zemlje u ukupnom svetskom
prilivu SDI podeljen sa udelom zemlje u svetskom izvozu.?’ Dakle, zemlja
koja ima vece uces¢e u ovim agregatima (uz pretpostavku da je sve drugo
isto) ima i srazmerno vece uce$¢e u ukupnom prilivu SDI. Ako je indeks veci
od jedan znaci da zemlja ostvaruje ve¢i priliv SDI nego $to se moze ocekivati
prema udelima u pomenutim agregatima, odnosno da poseduje neke druge
prednosti koje podsti¢u priliv stranih investicija. Vrednosti indeksa manje od
jedan znace da u zemlji postoji destimulativna klima za SDI.

Empirijska istrazivanja o tome $ta uti¢e na nivo SDI dosla su do razli-
¢itih rezultata. Na primer, pojedine studije su utvrdile povezanost troskova
rada i nivoa SDI (njihovu negativnu korelaciju), ali neke su opet dosle do
zakljucka da nadnice nemaju uticaja na strana ulaganja, odnosno ako uopste
i postoji, taj uticaj je zanemarljiv. Studije koje su imale za cilj da utvrde $ta
je sve uticalo na strane investcije u Kini dosle su do zaklju¢ka da veli¢ina
nacionalnog i regionalnih trzista deluje pozitivno, a troskovi nadnica deluju
negativno na nivo SDI. Utvrdeno je, takode na osnovu podataka za Kinu,
da postoji pozitivan uticaj kvaliteta infrastrukture, kao i veli¢ine regionalnog
trziSta na opseg SDI, ali da je uticaj nivoa obrazovanja radnika zanemarljiv. U
istoj studiji utvrdeno je pozitivno dejstvo ,efekta gomilanja“, odnosno ,,samo-

27 U Evropi se kao zemlje koje koriste poreske podsticaje stranim ulaganjima navode Irska,
Holandija, Luksemburg i Svajcarska. Ove zemlje ucestvuju sa 9 procenata u evropskom
GDP, ali su u periodu izmedu 1996. i 2000. godine privukle 38 procenata SDI koje su
SAD ulozile u Evropu.

28 DPostoje i drugacija tumacenja, ali Sira analiza ove teme prevazilaze opseg naseg priloga.
Za detaljniji pregled argumenata koji se iznose u diskusijama videti: Genschel (2004).

29 Vidi: Puri¢ (2004).
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podsticanja“ SDI.>? Studija OECD utvrdila je da porezi na zarade ¢ine domi-
nantan deo uticaja na SDI, a znatno manje regulativa o zaititi zaposlenih.’! Iz
toga sledi da bi liberalizacija trzista rada delovala podsticajno na priliv SDI.
Na osnovu toga ipak ne bi trebalo brzopleto izvesti zakljuc¢ak da su trosko-
vi rada klju¢ni faktor privlacenja SDI. Primecena je (neoc¢ekivana) pozitivna
korelacija SDI i poreza na dohodak korporacija kod zemalja u tranziciji. Na-
ime, Cegka Republika i Estonija imale su najvi$e stope poreza na dohodak
korporacija, a istovremeno i najbolje rezultate u privlacenju stranih direktnih
investicija. S druge strane, Letonija i Litvanija imale su najnize stope poreza
na dohodak korporacija ali i najnizi priliv SDI. Iz toga je usledio zakljuc¢ak da
na SDI ne uti¢e u odlu¢ujucoj meri porez na dohodak korporacija, odnosno
da se poreskim podsticajima ne mogu nadoknaditi neki drugi propusti koji
obeshrabruju strane investitore.>?

4.2. Kako privudi strana ulaganja u Srbiju?

Da li su Srbiji uopste potrebna masovna strana ulaganja? Postavljamo
ovo pitanje zbog toga $to i dalje postoje misljenja da su strana ulaganja
nepotrebna i zapravo $tetna. Srbija spada u zemlje gde postoji nedostatak
sredstava za investiranje, to jest gde strana ulaganja treba da uvecaju postoje¢u
stopu investicija. Podsetimo se da Srbija predstavlja zemlju sa izuzetno
niskim nivoom $tednje. Stednja je sa 10,3 procenta BDP u 2000. godini opala
na svega 6,8 procenata BDP u 2003. godini. Poredenja radi, prose¢na stopa
Stednje u svetu se kre¢e oko 23 procenta BDP.?®> Ovakva stopa $tednje u Srbiji
upola je niza od proseka za Afriku, a nekoliko puta niza od stednje u zemlja-
ma Azije. Udovicki primecuje da ovako niske stope $tednje nisu bile prisutne
u visegodi$njem nizu ni u jednoj od zamalja u tranziciji. S druge strane, jedan
od teskih problema s kojim se suocava privreda Srbije jeste visoka otvorena
i prikrivena nezaposlenost. Uprkos stopi privrednog rasta od oko 5 procena-
ta stopa nezaposlenosti se nije smanjila, ve¢ raste iz godine u godinu (vredi
podsetiti da je u Indiji tek stopa privrednog rasta od oko 8 procenata omo-
gucila smanjenje zaposlenosti za jedan procenat.). Ni podaci o konkurentno-
sti privrede Srbije nisu ohrabrujuéi. Srbija spada u zemlje koje su tehnoloski
zaostale. U istrazivanjima iz 2003. godine Srbija je prema indeksu tehnolo-
gije medu zemljama u tranziciji bila na poslednjem mestu.>* Prema podaci-
ma Svetskog ekonomskog foruma u izvestaju o konkurentnosti u svetu 2004.

30  Vidi: Cheng & Kwan (2000). Oni su analizirali $ta je bilo odlucujuce za privlacenje SDI u
29 regiona u Kini u periodu izmedu 1985. i 1995. godine.

31 Detaljnije videti: Kovacevi¢ (2004).

32 Navedeno prema: Tiusanen, Kinnunen & Kallela (2004).

33 Navedeno prema: Udovic¢ki (2004). U faktore koji su doveli do ovako niske $tednje u Sr-
biji Udovicki ubraja i demografsku strukturu. Starenju stanovni$tva potrebno je pridodati
efekat migracija koji je doveo do toga da se veliki broj ljudi u aktivnoj dobi iselio.

34 Za detaljan uvid u probleme konkurentnosti domace privrede videti: Ekonomsko-
finansijski odnosi sa inostranstvom: konkurentnost privrede i izvoza (2004) gde je data
makroekonomska analiza ekonomskih odnosa sa inostranstvom, analiza institucija koje
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godine stanje u Srbiji je ocenjeno kao pogorsanje u odnosu na 2003. godinu.
Re¢ je o takozvanom indeksu rasta konkurentnosti koji se dobija na osnovu
tri indeksa: indeksa javnog sektora, indeksa makroekonomskog okruzenja i
tehnoloskog indeksa.

Dakle, centralno pitanje je sledece: odakle finansirati privredni rast i
kako unaprediti konkurentsku sposobnost domace privrede? Oc¢igledno, kao
jedna od mera jeste i privlacenje stranih investicija. U Srbiji investicije trenut-
no ¢ine oko 14 odsto BDP i taj bi iznos, tvrde analiticari, trebalo duplirati. Pri-
vatizacija javnih preduzeca razultira¢e nesumnjivo snaznijim prilivom stranih
investicija, ali kada se taj proces okonca (a to ¢e se dogoditi i bliskoj budu¢no-
sti) bice veoma slozen zadatak odrzati visok nivo stranih ulaganja. U procesu
privatizacije strani ulaga¢ se rukovodi drugacijim kriterijumima nego kada su
u pitanju grinfild investicije. U prvom slucaju razlozi investiranja mogu biti
monopolska pozicija domaceg preduzeca, zatvorenost trzista i slicno (sve to
se desavalo u drugim zemljama kao i kod nas). Kod grinfild investicija paznja
investitora je usmerena na kvalitet poslovnog okruzenja. Investitori procenjuju
ne samo postojece stanje poslovnog okruzenja i uporeduju ga sa drugim desti-
nacijama, ve¢ imaju u vidu i o¢ekivani pravac njegove promene.

Naglasavanje potrebe podsticanja SDI kao jedne od vaznih mera u pa-
ketima reformskih programa nije novo. Podsetimo se da ¢uveni, i u javno-
sti ¢esto pominjani, ,Vasingtonski konsenzus“ ¢ine sledeci elementi: fiskalna
disciplina; preusmeravanje javnih izdataka na zdravstvo, obrazovanje i infra-
strukturu; reforma poreskog sistema (smanjenje poreskog opterecenja i Sire-
nje poreske baze); jedinstveni i konkurentni devizni kursevi; zastita svojinskih
prava; deregulacija; liberalizaciga trgovine; privatizacija; eliminisanje prepreka
SDI, finansijska liberalizacija.>> Kada se u $irim krugovima govori o ,Vaging-
tonskom konsenzusu“ uglavnom se pominju samo tri mere (deregulacija, li-
beralizacija i privatizacija), a ostali elementi se previdaju. Uoceno je da ovo
nije dovoljno u slu¢aju zemalja u tranziciji, pa su tom skupu mera pridruzene
sledece: poboljsanje korporativnog upravljanja; borba protiv korupcije; flek-
sibilnost trzista rada; pridrzavanje principa Svetske trgovinske organizacije;
postovanje medunarodnih oznaka i standarda; liberalizacija rezima deviznih
kurseva; nezavisnost centralne banke; socijalna pomo¢ za ugrozeno stanov-
ni$tvo i smanjenje nivoa siromastva. Dakle, u tom globalnom kontekstu re-
formskih zahvata nalazi se i podsticanje stranih ulaganja. Tu ¢injenicu ne bi
trebalo ni jednog trenutka izgubiti iz vida.

Stanje SDI u Srbiji, kao §to smo videli, nije ni po obimu ni po struk-
turi zadovoljavajuce. Sta se pojavljuje kao problem, odnosno gde su osnovne
prepreke stranim ulaganjima? Necemo trositi reci da bismo objasnjavali posle-
dice politicke nestabilnosti na investicioni rizik (neka se ¢italac priseti $ta se
sve dogodilo u politickom zivotu Srbije od 2000. godine). Kakvo je stanje
gledano iz ugla kvaliteta poslovnog ambijenta? Cest prigovor kako domacih

reguli$u ovu oblast, kao i sektorski aspekti razmene sa inostranstvom. Pored toga, videti:
Konkurentnost privrede Srbije 2003, takode: Konkurentnost privrede Srbije 2006.

35 Vidi: Rodrik (1996).
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tako i stranih preduzetnika u proteklom periodu odnosio se na kvalitet prav-
nog sistema, odnosno ukazivano je na probleme u funkcionisanju pravosud-
nog sistema u celini. Investitori su ¢esto izjavljivali da im je manji problem
nedostatak u nekom zakonu od toga da se zakon ne primenjuje, odnosno da
se selektivno primenjuje. Drugi prigovori bili su konkretniji. Na primer, ¢esto
se istice komplikovanost procedure kojoj je strani ulaga¢ podvrgnut. Jedan od
dodatnih faktora koji destimulativno deluju na SDI jeste nedovoljno razvijen
sektor malih i srednjih preduzeca, a to je opet bez ikakve sumnje posledica
neodgovarajuceg privrednog ambijenta. Strategija podsticanja i razvoja stra-
nih ulaganja poziva se na nalaz da ulaganja u kojima je angazovano manje od
200 ljudi ¢ine priblizno polovinu svih projekata stranih ulaganja u Evropi.>®

Potrebno je skrenuti paznju i na nekoliko posebnih problema koje su
uodili strani akteri. 37 Pre svega, ukazali su na probleme u politici konkuren-
cije koja recito govori o kvalitetu poslovnog okruzenja. Evropska banka za
obnovu i razvoj Srbiji je za 2004. i 2005. godinu dala najniZu ocenu za po-
litiku konkurencije. Poredenja radi, takvu ocenu dobile su jo§ samo Bosna i
Hercegovina i Turkmenistan. Komentar je nepotreban. S druge strane, Savet
stranih investitora smatra da su velike prepreke stranim ulaganjima u Srbi-
ji nemogucnost vlasni$tva nad gradskim gradevinskim zemljistem, promene
u radnom zakonodavstvu iz marta 2005. godine, kao i politka konkurencije
(oni imaju u vidu Zakon o zastiti konkurencije koji je stupio na snagu u sep-
tembru 2005. godine).?®

Prirodno je da se postavi pitanje $ta je potrebno preduzeti, odnosno
kako privu¢i visi nivo SDI? Kako na ovo pitanje odgovaraju nadlezne isnti-
tucije? Neophodnost podsticanja stranih ulaganja predstavlja jedno od op-
$tih mesta i sastavni je deo mera razlic¢itih strategija (na primer, Nacionalna
strategija zaposljavanja do 2010. godine smernicama Evropske komisije doda-
je dva prioriteta: podrsku SDI i smanjenje razlika izmedu regionalnih trzista
rada). Dakle, moglo bi se zakljuciti da su nosioci politicke mo¢i svesni po-
trebe podsticanja stranih ulaganja. Sta se konkretno preduzima? Pocetkom
2005. godine proces registracije preduzeca je pojednostavljen, a i troskovi
registrovanja su smanjeni. Takve aktivnosti nesumnjivo predstavljaju korak
u dobrom pravcu. U martu 2006. godine usvojena je Strategija podsticanja
i razvoja stranih ulaganja (u daljem tekstu Strategija). Strategija predstavlja
dokument sa ambicioznim ciljevima. Kao cilj Strategije postavljeno je slede-
¢e: ukoliko se sprovedu dublje reforme zemlja ¢e zauzeti do desetog, a ako se
sprovedu slabije reforme zauzece neko do sedamdeset petog mesta na lestvi-
ci zemalja rangiranih prema ekonomskoj slobodi i spiskovima investitora. U
zavisnosti od izabrane varijante reformi, priliv stranih ulaganja bi se kretao
do 2 do 6 milijardi evra godi$nje. U Strategiji se navode razlozi zasto su SDI

36 U periodu izmedu 2001. i 2004. godine u Srbiji je stopa osnivanja novih preduzeca bila
ispod 10%. U 2005. godini osnovano je preko 10.000 novih preduzeca.

37 Za koncizan uvid u primedbe stranih investitora na investicionu klimu u Srbiji videti:
Kovacevi¢ (2006).
38 O preprekama stranim ulaganjima u domace akcije i obveznice videti: Kovacevi¢ (2005).

186



Bozo Stojanovié: Strana ulaganja - stanje i perspektive

potrebne Srbiji, ukazuje se na prednosti domace privrede u odnosu na druge
lokacije, navode se klju¢ne aktivnosti i preciziraju njihovi nosioci. Koje su
koristi od stranih ulaganja? Prema Strategiji re¢ je o doprinosu privrednom
razvoju porastom izvoza; rastu zaposlenosti; pozitivnom uticaju na izmene
propisa, ljudskih resursa i unapredenju upravljanja preduze¢ima; povoljnom
uticaju na razvoj infrastrukture; podizanju tehnoloskog nivoa; porastu fiskal-
nih prihoda za olaks$avanje razvoja infrastrukture. Dakle, od stranih ulaganja
ocekuje se ono §to se ocekivalo i u drugim zemljama u tranziciji.

Koje su konkurentske prednosti Srbije u odnosu na ostale regione, to jest
$ta je to $to bi trebalo da privuce strane investitore ba$ na ovu lokaciju i da ih
tu zadrzi? U Strategiji se navodi sledece: regionalni polozaj Srbije i povlas¢eni
pristup trziStima Istoka i Zapada; ljudski resursi (kvalitetan obrazovni
sistem)’; industrijsko-istraZivacka tradicija i iskustvo u inZenjeringu i
proizvodnji; prirodni i ljudski potencijali za proizvodnju poljoprivrednih i
$umarskih proizvoda; niZza cena rada zanatlija i kvalifikovanih radnika kao
i lica na rukovode¢im polozajima; pobolj$ana investiciona klima koja se
dalje unapreduje. Navodi se, izmedu ostalog, da Srbija ima najnizu poresku
stopu na dobit preduzeca (porez na dobit preduzeca je sa 14% u septembru
2004. godine smanjen na 10%), a zajedno sa Estonijom ima najnizu
standardnu stopu poreza na dodatnu vrednost (18%).10 Strategija nudi i listu
delatnosti koje smatra pozeljnim za strana ulaganja. Re¢ je o poljoprivredi i
prehrambenoj industriji, autodelovima, bankarstvu i finansijskim uslugama,
inzenjeringu, drvnoj industriji, informacionim tehnologijama, farmaciji, tek-
stilnoj industriji i turizmu.

Kojim merama se nameravaju podsta¢i SDI u Srbiji? Pre nego $to
predemo na mere koje predlaze Strategija, skrenu¢emo paznju na mere koje
se pominju u nekim drugim strategijama i analizama. Zanimljivo je da su
u razli¢itim dokumentima (i u razli¢itim periodima) predlozene sli¢ne mere
podsticanja SDI. Tako Nacionalna strategija zaposljavanja navodi sledece
mere u cilju podsticanja SDI: definisanje programa i mera za promociju
investiranja u regionu; priprema za predstavljanje moguc¢nosti i prednosti
za SDI; olakdavanje administrativnih procedura za nove investicije;
obezbedivanje pomoc¢i investitorima da ostvare veze sa odgovaraju¢im
institucijama; obezbedivanje informacija; saveti i brze administrativne usluge;
pruzanje pomo¢i da se ostvari potrebna infrastruktura; usvajanje dugoro¢ne
politike o koris¢enju kupoprodaje zemljista za komercijalne svrhe. U studiji
o konkurentnosti privrede Srbije iz 2003. godine u delu koji se odnosi na
strane investicije stoji da je neopohodno osigurati nediskriminatorski

39 Postoje i midljenja da je kvalitet ljudskog kapitala u Srbiji nizak. Na primer, videti:
Konkurentnost privrede Srbije 2006. Autori ove studije skre¢u paznju na ¢injenicu da
kada se sabere broj lica bez $kolske spreme i onih koji su prakti¢no nepismeni (sa samo
tri razreda osnovne $kole), njihvov broj prevazilazi broj fakultetski obrazovanih za 17
procenata.

40  Nacionalna strategija zaposljavanja kao razloge moguce zainteresovanosti stranih ulagaca
za Srbiju naglasava sledece: znacajno $irenje trzi$ta i ekonomije obima; raspoloZivost
prirodnih resursa; postizanje vece efikasnosti; ekspanzija poslovanja inostranog ulagaca.
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tretman stranih investitora; pojednostaviti pravno-administrativni postupak;
ponuditi kvalifikovanu pravnu i ostalu pomo¢ nosiocima SDI; pripremiti
transparentan sistem pravne zastite za inostrane ulagace; formirati posebne
izvozne zone.*!

Strategija predlaze Sirok skup mera kojima se nameravaju podstaci
strana ulaganja, ali skrenu¢emo paznju na nekoliko. Pre svega, predvida se
drugaciji ustavni tretman svojine, to jest predvida se utvrdivanje jednakosti
svih oblika svojine nad gradevinskim zemljiStem, kao i pravo prometa svim
vlasnicima na ovoj kategoriji zemljita. Preciznije, predvida se privatizacija
gradskog gradevinskog zemljista. Pored toga, predvideno je donosenje zako-
na o povracaju imovine, zakona o imovini lokalne samouprave, zakona o
drzavnom premeru i katastru nepokretnosti, kao i novog zakona o planiranju
i izgradnji.

Posebno mesto u Strategiji zauzima insistiranje na razvoju industrijskih
i tehnologkih parkova. Industrijski parkovi predstavljaju skupove preduzeca
koncentrisanih na odredenoj teritoriji, koja dele istu infrastrukturu, a
tehnoloski parkovi razlikuju se od industrijskih po tome $to je aktivnost
preduzeca u datom parku usmerena na tehnoloski razvoj. Industrijske i
tehnoloske parkove moze osnovati drzava, ali mogu i privatna lica. Ovom
merom, pored podsticanja stranih ulaganja, nastoji se podstaci razvoj
pojedinih nedovoljno razvijenih regija. U vreme pripreme ovog priloga u
proceduri usvajanja nalazili su se Zakon o investicionim fondovima, kao i
izmene i dopune Zakona o planiranju i izgradnji. Najavljeno je ukljucivanje
u proceduru usvajanja i Zakona o slobodnim zonama, kao i izmene i dopune
Zakona o privrednim drustvima i Zakona o zastiti konkurencije (to je posledi-
ca primedbi stranih investitora).

U proceduri je i usvajanje novog Zakona o stranim ulaganjima (u
daljem tekstu Zakon). Prvobitna namera bila je izmena i dopuna postojeceg
zakona, ali se nadlezno ministarstvo odlucilo da donese potpuno novi zakon.
Jedna od novina koja se nalazi u Predlogu novog zakona jeste osnivanje
takozvanog ,jedinstvenog $altera®. Na nivou opstine ,jedinstveni Salter®
osniva predsednik opstine, a za velike investitore ,jedinstveni Salter ¢e biti
pri Ministrastvu za ekonomske odnose sa inostranstvom. Re¢ je zapravo o
sluzbi koja treba da obavlja poslove efikasnog pribavljanja javnih isprava
potrebnih za realizaciju ulaganja. Za efikasnost i zakonitost rada ove sluzbe
na nivou opstine odgovoran je predsednik opstine (inace, da dodamo i to, da
su predsedniku opétine data izuzetno velika ovla$¢enja u ovom procesu).*?

41  Vidi: Konkurentnost privrede Srbije 2003, str. 13. Siri skup mera neophodnih za podsti-
canje SDI u Srbiji moZe se naci u: Prokopijevic¢ (2005).

42 Predvideni su i uslovi kada ulaga¢ moze da koristi usluge ,jedinstvenog $altera® Oni
se razlikuju u zavisnosti od toga da li je re¢ o opétini, gradu ili gradu Beogradu. Ako
je re¢ o opstini potrebno je da ulaga¢ obezbeduje stalno zaposlenje najmanje deset
lica u prvoj godini poslovanja ili da obezbeduje ulaganje od najmanje 500.000 evra u
dinarskoj protivvrednosti u prvoj godini poslovanja. Ukoliko je re¢ o gradu, neophodno
je da ulaganje obezbeduje stalno zaposlenje najmanje 20 lica u prvoj godini poslovanja
ili da je u visini od najmanje milion evra u dinarskoj protivvrednosti u prvoj godini
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Uvodi se i kategorija ,,ulaganja od opsteg interesa“ i za ova ulaganja
odgovorno je Ministarstvo za ekonomske odnose sa inostranstvom. Ulaganja
u op$tem interesu jesu ona koja zadovoljavaju najmanje jedan od sledec¢ih
kriterijjuma: ulaganje je u visini od najmanje 10 miliona evra u prvih godinu
dana od dana registracije; obezbediti otvaranje najmanje 50 stalnih radnih
mesta u prvih godinu dana od dana registracije; ulaganje u visoke tehnologije
ili u istrazivanje i razvoj je u vrednosti od najmanje 3 miliona evra u dinar-
skoj protivvrednosti u prvih godinu dana od dana registracije; ulagac je na
medunarodno priznatoj listi vode¢ih kompanija u zemlji u kojoj ima sediste
ili teziste poslovnih aktivnosti. Uslovi su manje zahtevni ukoliko se radi o
investiranju u manje razvijena podrudja.

Zakon predvida i posebne podsticaje za ulaganja u opstem interesu:
niZe cene, naknade i druge uslove pod kojima se sti¢u prava na nepokretnosti;
izgradnja infrastrukture od strane drzave; smanjenje iznosa drugih naknada i
sli¢no (poreske olaksice i poreska oslobodenja ne smatraju se posebnim pod-
sticajima). Ovi posebni podsticaji imaju za cilj da pospese razvoj proizvodnih
i usluznih delatnosti u Srbiji, kao i da podstaknu ulaganja koja ¢e rezultirati
nabavkom sirovina i repromaterijala koji se proizvodi ili ¢e se proizvoditi u
Srbiji.

Cule su se i neke primedbe na ovaj Predlog zakona. Svetska banka (nje-
ni predstavnici u Srbiji) je ocenila da tekst zakona nije u celosti uskladen sa
zahtevima Evropske unije. Posebno su primedbe upucene na klju¢nu novinu
zakona - mehanizam ,jedinstvenog $altera®” Smatra se da su data prevelika
diskreciona prava predsedniku opstine prilikom obezbedivanja usluga ,jedin-
stvenog $altera®, to jest tvrdi se da su tako $iroko otvorena vrata korupciji.*?
Postavljeno je i pitanje zasto se investicije dele na one od opsteg interesa i
druge koje to nisu (na osnovu c¢ega ¢e se odlucivati da li je ne$to od opsteg
interesa ili nije). Neki kriti¢ari su skrenuli paznju na nepotrebno slozenu pro-
ceduru kojoj je investitor izlozen u komunikaciji sa ,,jedinstvenim Salterom®
Jednom recju, globalna primedba na Predlog zakona svodi se na stav da se
umesto na smanjenje procedura, ide na njihovo usloznjavanje uz stvaranje
prostora za arbitriranje i zloupotrebe.

5. Zaklju¢na razmatranja

Samo doslednim podsticanjem i odrzavanjem visokog nivoa domaceg
i stranog preduzetniStva bi¢e moguce, na dugi rok, ostvariti stabilan
privredni rast i smanjiti nezaposlenost u Srbiji. Recju, strane investicije bi
trebalo posmatrati kao dodatak domac¢em privatnom preduzetnistvu. Strani

poslovanja. Za grad Beograd uslovi su tvrdi: potrebno je da ulaganje obezbedi stalno
zaposlenje najmanje 30 lica u prvoj godini poslovanja ili da bude najmanje 1.500.000 evra
u dinarskoj protivvrednosti u prvoj godini poslovanja.

43 Za jezgrovit kriticki osvrt na ideju o decenatralizaciji ,jedinstvenog Saltera® videti:
Popovi¢ (2006).
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investitori, sasvim prirodno, ulazu u neku zemlju s ciljem da ostvare profit i
to je jedino $to ih zanima. Od kvaliteta poslovnog okruzenja zavisi kakve ce
investicije 1 u kojem obimu do¢i u neku zemlju, kao i kakve ¢e biti njihove
posledice. Na zemlji domacinu je da stvori preduslove koji ¢e dovesti do toga
da privuce ona strana ulaganja koja ¢e pozitivno delovati na privredni rast.
SDI ¢e pozitivno uticati na privredni rast zemlje domacina ukoliko postoji
dovoljan broj dobro obucenih radnika, razvijena finansijska trzista, dovoljno
visok nivo tehnologije u domac¢im preduzeéima, otvoreno trziste. Pozitivni
~efekti prelivanja“ tehnologije, znanja i ve$tina na domace firme takode zavise
od konteksta u kojem se SDI odvijaju. Da bi se oni postigli potrebno je podici
nivo ljudskog kapitala, ali i konkurentnost domacih preduzeca. Ukoliko se to
ne desi, a takve aktivnosti zahtevaju vreme i sistemati¢no delovanje, stvaraju
se uslovi za paralelno funkcionisanje domacih i stranih firmi, ali bez ¢vrs¢ih
poslovnih odnosa jednih sa drugima. U tom kontekstu posebno je vazno da
postoji i deluje dovoljan broj malih i srednjih preduzeca koja su u stanju da
opsluzuju velike firme. Nivo stranih investicija u Srbiji nakon 2000. godine
bio je daleko ispod ocekivanja. Najve¢i deo SDI u ovom periodu posledica
je procesa privatizacije, §to je bio trend i u drugim zemljama u tranziciji.
Budu¢i da se proces privatizacije privodi kraju, dotok stranih ulaganja u ovoj
formi ubrzo ¢e presusiti. Bice potrebno ukljuciti se u ostru borbu za druge
forme stranih ulaganja, pre svega grinfild investicije. Grinfild investicije su
do sada bile zanemarljive i uglavnom su usmerene na sektor usluga. Pored
toga, dosadasnja strana ulaganja nisu bitnije uticala na promenu strukture
privrede, a posebno nisu bitnije uticala na promenu strukture izvoza.

U literaturi se smatra (a i uporedna iskustva su to potvrdila) da je naj-
bolja politika privlacenja SDI sadrzana u unapredenju kvaliteta globalnog
privrednog ambijenta i povec¢anju kvaliteta i pokretljivosti proizvodnih fak-
tora. Unapredenje ukupnog privrednog ambijenta, a posebno pojednostavlje-
nje administrativnih procedura ulaska na trziste predstavlja korak u dobrom
pravcu. U Strategiji je naglaseno: ,Nista ne moze vise doprineti pobolj$anju
poslovnog okruzenja od povecanja ekonomske slobode i vladavine zakona. ...
Cilj Stretegije je unapredenje poslovnog okruzenja i vladavine prava u ovoj
oblasti. Razvijanje poslovnog okruzenja u negativnom smislu znaci uklanja-
nje prepreka i prekomerne drzavne intervencije u privredi, a u pozitivnom
smislu - obezbedenje $ireg polja za poslovanje (uklju¢ujuci i nize administra-
tivne troskove). Zadatak povecane vladavine zakona jeste i smanjenje propi-
sa, njihova transparentnost i moguénost predvidanja ponaganja ucesnika®**
Od toga da li ¢e i u kojoj meri pomenuti ciljevi biti realizovani, zavisice i
nivo ulaganja (ne samo stranih nego i domacih). Buduci da je borba za strane
investicije postala globalna igra, sve je teze uciniti odredenu lokaciju aktrak-
tivnom i odrzati je takvom u dugom roku. Vlade, kako je primetio jedan pa-
zljivi analiticar, mogu odigrati znac¢ajnu ulogu u podsticanju stranih ulaganja,
ali investitori su stvarne pogonske snage ovog procesa. Njihovo ponasanje je

44 Vidi: Strategija podsticanja i razvoja stranih ulaganja, str. 3.
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tesko predvideti, a posebno ih je tesko dugo zadrzati na jednom mestu. Pogo-
tovo u vremenu stalnih promena i prilagodavanja.

Apstrakt

Strana ulaganja, posebno strane direktne investicije, pokazale su se
kao vazan faktor podsticanja privrednog rasta i privrednog prestrukturiranja
u zemljama u tranziciji. Uticaj stranih investicija na privredni rast zemlje
domacina nije bezuslovan. Da bi se ostvarili pozitivni efekti na privredni rast,
a posebno da bi delovao pozitivan ,efekat prelivanja“ (prenos tehnologije,
znanja i vestina upravljanja na domace firme) neophodno je da se obezbede
uslovi za pobolj$anje efikasnosti investicija, da je privreda izvozno orijentisana,
da postoji kvalitetan ljudski kapital i u dovoljnom opsegu, da funkcioni$u
razvijena finansijska trzi$ta, da su domaca preduze¢a dosegla odredeni
tehnoloski nivo, da je trziSte konkurentno (otvoreno). Strana ulaganja u
Srbiji su do sada najvise bila u formi privatizacije, a grinfild investicije su bile
skromne. S obzirom na to da se proces privatizacije blizi kraju, bi¢e potrebno
uloziti napore ka podsticanju grinfild ulaganja. Najbolju strategiju privlacenja
SDI predstavlja unapredenje stepena ekonomskih sloboda, to jest poboljsanje
kvaliteta ukupnog privrednog ambijenta. To su zapravo oni uslovi koji su
neophodni i za podsticanje domaceg preduzetnistva. Strane investicije treba
posmatrati kao dopunu domacim ulaganjima.
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STATISTICKI DODATAK

Tabela 1:
Osnovni makronomski indikatori u Republici Srbiji

2001. 2002. 2003. 2004. 2005.
Realni rast GDP-a (u %) 51 4,5 2,4 9,3 6,3
Cene na malo (u % u odnosu na kraj
prethodne godine) 40,7 14,8 7,8 13,7 17,7
Bazna inflacija (u % u odnosu na kraj
prethodne godine) 18,1 5,1 6,2 11,5 14,5
Devizne rezerve
(2 et Hosaitisen, (USLD) 1.1169,1 2.280,1 3.550,1 4.224,5 5.842,2
Izvoz (u milionima USD) 2.435 2.961 3.958 5.181 6.244
Uvoz (u milionima USD) —4.499 —6.059 -8.054 -11.637 -11804
Tekuéi racun (u % GDP-a) -3,0 -8,9 -8,1 -12,6 -8,5
0,
NI e ({71 61 21,8 24,5 26,1 26,1 27,0
zvani¢ni podaci
0,
LRSI, 12,2 13,3 14,6 18,5 20,8
po Anketi
Zarade u EUR (prosecne za period) 89,9 151,7 176,7 194,4 210,4
Budzetski deficit (suficit) u % GDP-a -0,2 -4,3 -1,4 -0,1 1,5
Javni dug (u % GDP-a)
Unutrasnji + spoljasnji 106,5 80,6 71,6 56,6 46,2

Izvor: Ekonomski pregled — april 2006, NBS: str. 75.

Tabela 2:
Prilivi neto stranih ulaganja po regionima (u milionimaUSD)

2000. 2001. 2002. 2003. 2004.
Svet 1387953 | 817574 | 716128 | 632.599 | 648.146
Razvijene drzave 1.107.987 | 571483 | 547.778 | 442157 | 380.022
Zapadna Evropa 697.436 | 368.828 | 427.560 | 359.369 | 223.400
Evropska unija 671417 | 357441 | 420443 | 338678 | 216440
Srednja i Isto¢na Evropa 27.508 26.371 31.232 26.503 42.892

Srbija i Crna Gora 50 165 475 1360 966

Izvor: Strategija podsticanja i razvoja stranih ulaganja, str. 53.
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Tabela 3:
Najvece strane investicije u Srbiji (2002-2004)

Vrednost investicije Tip Zemlja
(milioni evra) investicije porekla
»Ball Packz:‘ging 75 Greenfiled Nemacka
Europe
»Tlarkett Sommer“ 67 Joint Ventures Nemacka
»Holzin“ 52% Privatizacija Svajcarska
»Lafarge® 51% Privatizacija Francuska
,»US Steel“ 40* Akvizicija SAD
wTlitan 35% Privatizacija Gréka
»Mercator 33 Greenfiled Slovenija
»Henkel“ 14 Privatizacija Nemacka
»Philip Morris“ 387* Privatizacija SAD
»BAT“ 50% Privatizacija SAD
»Lukoil® 117* Privatizacija Rusija
»Tondah* 28 Privatizacija Austrija
»Farmacu“ 3,5 Privatizacija Velika Britanija
»Interbrew* 430 Akvizicija Belgija
»Carlsberg® 72 Akvizicija Danska
»Banca Intesa“ 277 Akvizicija Italija
»Alpha Bank“ 152 Privatizacija Gréka

Izvor: Doing Business with Serbia, 2006, stt. 24-25.

*Vrednost investicije je izrazena u americkim dolarima.
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Tabela 4:
Novéani priliv neto stranih ulaganja po zemljama placanja
(u hiljadama SAD dolara)

Zemlja 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005.* | Ukupno
Holandija 0 102 2.248 598.963 | 102.008 | 9.1121 | 794.442
Austrija 183 1.421 33.876 93.747 | 146.104 | 149.706 | 425.037
Nemacka 6.152 9.788 82.801 75.708 51.985 | 181.874 | 408.308
Greka 334 1.280 12.496 62.268 52.968 | 236.185 | 365.531
Slovenija 33 11.254 9.561 29.036 15.706 | 173200 | 238.790
V. Britanija 0 1.225 6.618 20.631 79.620 61.926 | 170.020
Kipar 762 2.045 41.717 31.581 16.310 69.122 | 161.537
Francuska 0 81 87.489 7.858 24.022 34730 | 154.180
Svajcarska 35 86 2913 12.559 29.401 55.196 | 100.190
Luksemburg 0 128 3.619 4.108 2.387 68.994 79.236
SAD 343 1.906 18.099 15.068 18.187 23.268 76.871
Hrvatska 0 1.096 5.243 34.446 10.806 23.257 74.848
Italija 2.006 594 7.553 21.325 10.149 19.555 61.182
Madarska 0 275 1.167 4224 16.567 24.526 46.759
Letonija 0 0 5 15.330 17.082 6.393 38.810
Ruska Fed. 736 3.581 2.556 3.359 538 14.642 25.412
Slovacka 3 10 10 18.342 0 292 18.657
Izrael 0 0 260 207 3.052 14.435 17.954
Belgija 0 0 344 1.925 2.523 11.773 16.565
BiH 189 169 2.951 5.056 2.104 2.181 12.650
Bugarska 0 0 133 129 9.910 540 10.712

Lihtenstajn 0 216 57 2.162 2.974 2.148 7.557

Ostale zemlje 476 131 4.738 13.378 | 182.000 | 42496 | 233.542

UKUPNO 11.252 | 35.388 | 326.454 | 1071410 | 796.403 | 1.297.883 | 3.538.790

Izvor: Strategija podsticanja i razvoja stranih ulaganja, str. 54.
* Podaci su za period januar-novembar 2005. godine

Napomena: novéani prilivi po osnovu ulaganja nerezidenata u Srbiju
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Tabela 5:
Priliv SDI u zemljama u tranziciji (u milionima evra)

1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003.
Ceska 3.317 5.933 5.404 6.296 9.887 4.000
Poljska 5.676 6.824 10.334 6.372 4.371 3.500
Rumunija 1.805 980 1.147 1.294 1212 1.300
Bugarska 478 775 1.103 903 980 1.270
Estonija 511 284 425 603 307 800
Slovacka 609 366 2.089 1.763 4.260 600
Litvanija 824 457 412 499 772 600
Letonija 317 325 445 182 407 350
Slovenija 194 99 149 412 1.707 150
Madarska 1.857 1.913 1.834 2.889 908 -85

Izvor: Tiusanen, Kinnunen & Kallela (2004)
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TRZISTE KAPITALA

Uvod

Ukupan iznos novca u nekoj zemlji nije kapital. Da bi bio kapital, novac
mora da se investira ili koristi na produktivan nacin (radi sticanja dobiti),
obi¢no putem ulaganja radi stvaranja dobara ili usluga, dakle, na komercijalni,
poslovni nacin.! Ako neko koristi svoja kola samo kao sredstvo li¢nog
transporta, kola predstavljaju njegovo vlasnistvo, ali ne i njegov kapital. Ali
ako koristi kola kao taksi, kola postaju njegov kapital. Finansijska ili trzista
kapitala su trzista poput ostalih, sa jedinom razlikom - §to se ne radi o
robama, uslugama ili radnoj snazi, ve¢ o kapitalu u uzem, finansijskom
smislu. Ujedno, to su cetiri osnovna trzista koja postoje u skoro svim trzisnim
privredama. Sredstva trziSta kapitala, hartije od vrednosti, u papirnom su
obliku i njima se trguje elektronski. Posto je predmet trgovine danas uglavnom
dematerijalizovan, izraz ,hartije od vrednosti“ nije odgovarajudi, ali ¢u ga
ovde zadrzati zbog ustaljene navike pri kori§¢enju tog termina u naucnim,
poslovnim i generalno javnim krugovima. Vedina danasnje trgovine na
kapitalnim trzi$tima se obavlja putem razmene dematerijalizovanih vlasnickih
prava. Naravno, osnovna svrha te razmene ili trgovine je zarada.

Trzista su potrebna da bi se utvrdila glavna odlika kapitala - cena.
Cena obezbeduje podsticaj pojedincima da u datim okolnostima usmeravaju
kapital u najproduktivniju upotrebu obzirom na li¢ne preferencije, pre svega
stav prema riziku, potom dostupne informacije, sklonosti, itd. Kapitalna
ili finansijska trzista mogu da budu zvani¢na, zakonska i nezvani¢na, siva,
crna.? Nezvani¢na trzidta, uklju¢ujuéi nezvani¢na trzista kapitala, postoje
u svakoj zemlji, uprkos zvani¢nim naporima da se sprovedu zakonska
pravila i elminide ili smanji sivo trziste. Zvanic¢na trzi§ta kapitala mogu da
funkcionidu unutar ili izvan berzi. Najveca razlika izmedu razvijenih i trzista
u razvoju jeste ta $to prva ukljucuju vecinu operacija kapitalom na berzi,
dok druga karakteri$e vec¢i ili bar znacajan deo kapitala koji posluje izvan
berze. Operacije izvan berze nisu nuzno operacije na sivom trzistu. Mogu

1 Prva verzija ovog ¢lanka je objavljena u Biltenu beogradske berze (god. 11, br. 123/2006,
s. 6-9), a u njegovoj pripremi koristili su mi komentari gospodina Svetozara Pejovica,
profesora na Texas A & M University, Dragoslava Velickovica, Societe General, i Milana
Markovica, Ashmore Group. Odgovornost za ovaj ¢lanak je, naravno, u potpunosti moja.

2 Sivo trziste je jednostavno sivo zato $to je izvan legalnog trzista, sa zajednickim nepodob-
nostima: a) nije statisticki zabeleZeno, b) ne ulazi u BDP, ¢)izbegava poreze (ne placaju se
neki ili svi regularni porezi). Crno trziste implicira uklju¢enost u aktivnosti, zabranjene
klasi¢nim kriminalnim krivi¢nim zakonom..
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se odvijati na medubankarskom trzistu® ili u procesima preuzimanja.* Na-
ravno, moguce su i operacije izvan berze ili jednostavno na sivom trzistu.
Preuzimanja u Srbiji se odvijaju izvan berzi, ali ne pripadaju sivom trzistu,
zato $to ih nadgleda Komisija za hartije od vrednosti. Na kapitalnim trzistima
u raznim zemljama postoje velike razlike u pravilima igre, ceni trgovanja, tr-
zi$noj kapitalizaciji, likvidnosti, hronoloskoj stabilnosti trgovanja odredenim
hartijama, itd.

Srbija je trzi$te u razvoju i u tom smislu ne razlikuje sa znacajno od
drugih trziSta u razvoju. Preciznije, Srbija je kao trzi$te u razvoju pocetnik.
Mnogi opisuju takvu fazu kao trgovinu malog obima, male dubine, sa malo
likvidnih hartija i nestabilnu. Kasnije ¢emo videti da je trgovanje u Srbiji i
skupo, znatno skuplje od drugih, posebno razvijenih trzista. Prisustvo pome-
nutih karakteristika ne znaci da trzi$ta u razvoju nisu privla¢na za biznis. Ali
pre nego $to se pozabavim ovim problemom, prokomentarisa¢u neke osobine
trzi$ta u razvoju.

Nasuprot razvijenim trzistima, gde su cene stabilnije i rizici po pravilu
nizi, trzista u razvoju obiluju cenovnom nestabilno$¢u i visokim rizicima.
Tomas Dvorzak (Dvorak) i Ric¢ard Padpjera (Richard Podpiera), procenjuju
da je nestabilnost svetskih trzista akcija izmedu 2001. i sredine 2004. godine
bila devet puta niZa nego na prose¢nim trzistima akcija novih zemalja ¢lanica
Evropske unije. Pomenuto omogucava investitorima, koji posluju na vise ili
manje rizi¢nim trzistima, da diversifikuju svoja ulaganja, tj. portfolija. Razli-
Cita je osetljivost investitora na politi¢ki rizik, pravila igre, efikasnost sudova,
likvidnost, korupciju, metode korporativnog upravljanja i druge stvari.

Nestabilnost cena uobicajena je u situacijama gde su trzi$ne operacije
na pocetku i gde resursi u nekoj zemlji dobijaju pocetnu cenu. Pocetna cena
je predmet glavnih promena, posto trzisne sile tek pocinju da deluju, pa
se okolnosti znac¢ajno menjaju. TrziSne informacije i cene se tek formiraju,
pravila igre nedostaju ili su nepotpuna, trzi$ni akteri se tek navikavaju na
poslovanje, itd. Naravno, informacije su jedan od najvec¢ih problema. To je
narocito slucaj kada dostavljene informacije firmi ¢ijim se akcijama trguje
na trzi§tima u razvoju nisu potpune ili pouzdane, tako da promena kvaliteta
informacija moze da ima veliki uticaj na kretanje cene akcija. Kasnije ¢emo
videti da ni dobro poslovanje firme nije nikakva garancija viSe vrednosti
ili likvidnosti njenih hartija. Posto je tako i posto se cene na trzistima koja
nastaju tek formiraju, nema smisla uvoditi ogranicenja za trgovanje, zato §to
informacija nije na vreme diskontovana i kada jeste, moze da uti¢e na cene
hartija od vrednosti na dramati¢an nacin, koji eksponencijalno povecava
rizike za one koji drze akcije, ako je informacija koja se odnosi na kupljene
akcije negativna. Kada je informacija pozitivna, moze da predstavlja iznenad-
ni dobitak (u engleskom se to zove windfall) za one koji drze te akcije i da

3 Inostrani investitori ne u¢estvuju na medubankarskom trzi$tu, ali su spremni da ucestvu-
ju na trzi$tu kapitala, kupuju¢u kratkoro¢ne i dugoro¢ne hartije od vrednosti .

4 Preuzimanja su pocela u Srbiji u oktobru 2003. godine i do sredine 2006. je bilo 70 sluca-
jeva preuzimanja.
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pokrene cene akcija navise. U oba slucaja, nedostatak informacija Steti ili
pomaze onima koji drze akcije.

Da li cene akcija na berzi reflektuju prave cene? One su prave u smislu
da neke druge ne postoje i zato se kaze da je sud trzista ujedno i konacni sud.
Trziste, medutim, moze da vrednuje hartije od vrednosti samo na osnovu
dostupnih informacija. Najve¢i deo poslovnih informacija je javno dostupan.
Ali, postoji i izvestan broj informacija kojima raspolazu samo odredeni
pojedinci, recimo zato §to imaju specifican polozaj na trzi$tu. To ne mora-
ju biti samo menadzeri firmi. Poslovoda prodavnice moze konstatovati na
osnovu prodaje da neki proizvod ,ide“ odli¢no i kupiti akcije firme koja ga
proizvodi. Racunovoda moze videti da li firma dobro ili lose stoji i odluciti se
da proda/kupi njene akcije. Lifboj moze ¢uti razgovor onih koji su obavesteni i
takode moze odluciti da kupi/proda akcije. Dakle, ogroman je broj pojedinaca
koji mogu raspolagati informacijama koje jo§ nisu javno dostupne i koje se
standardno nazivaju insajderskim. Trzisne cene se dakle uspostavljaju na
osnovu javno dostupnih informacija i dela insajderskih informacija.

Velika je povika na insajdersko trgovanje i danas se mnogi zalazu za
njegovu zabranu. U vedini, ali ne i u svim razvijenim zemljama, insajdersko
trgovanje je danas zabranjeno.” U SAD je zabranjeno krajem 1960-ih.
Zahtevi za zabranu insajderskog trgovanja obi¢no potic¢u od loeg poznavanja
ekonomije udruzenog sa interesima nadlezne drzavne birokratije da se umesa
u jo$ jedan segment trgovanja.® Stvarna analiza sugeriSe sasvim obrnut
zakljucak. Najpre, broj insajdera je ogroman i tesko ih je i pobrojati. Infor-
macije su asimetri¢no rasporedene u drustvu i ta informaciona asimetrija ne
karakteri$e samo kapitalna, nego i druga trziSta, a i sve sfere Zivota. Drugo,
insajderska informacija deluje u pravcu uspostavljanja prave cene, bez obzira
na to da li je korekcija nagore ili nadole. Trece, postoje zemlje u kojima
insajdersko trgovanje nije zabranjeno (Hong Kong) ili gde jeste zabranjeno,
ali se zakon ne primenjuje (Indija, Japan, Singapur), a ¢ija trzista odli¢no
funkcioni$u. Ima i drugih razloga protiv zabrane insajderskog trgovanja, ali
ovo nije mesto za raspravu o tome. Zaklju¢imo ovaj deo time da su cene na
kapitalnim trzistima prave, jer druge, bolje, ne postoje i da su one rezultat
kori$¢enja javno dostupnih i dela insajderskih informacija.

Pri nastanku kapitalnih trzi$ta se obi¢no postavlja pitanje da li smatrati
knjigovdstvenu vrednost referencom u trgovanju. Knjigovodstvena vrednost
je birokratski izum, ne predstavlja ni$ta razumno i nije ¢udo da je akteri u
trgovini ignoriSu. Pomenuto se desava ne samo usled lose knjigovodstve-
ne prakse, nego zato $to je knjigovdstvena vrednost birokratski, a ne trzis$ni
izum. Nema smisla uvoditi ogranic¢enje od 300%/-20% za transakcije u prvoj

5 U SAD je zabrana usledila krajem 1960-ih, a potom su taj primer sledile i druge zemlje.
Valja uo¢iti da poslovni svet nije trazio tu zabranu, ve¢ birokrate iz SEC i jedan broj inte-
lektualaca.

6  Henri Men (Henry Manne) je jo§ 1966. objavio knjigu (Manne 1966) koja se i danas
smatra najboljom u zalaganju protiv zabrane insajderskog trgovanja.
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aukciji, suspendujuci transakcije, kad god trgovanje akcijama dobije ili izgubi
vi$e od toga.” Takode predstavlja lodu soluciju da se ograni¢i trgovanje na
slede¢im aukcijama, kada se cena promeni vise od 20%/-20%. Pomenuto nije
neophodno ni na stabilnom i razvijenom trzistu, a besmisleno je na trzistima
u razvoju, zato §to trziste preko fluktuacija traga za ravnoteznim cenama.

Vratimo se na privla¢nu stranu trzi$ta u razvoju. Gde nema rizika,
nema $anse da dode do gubitka, ali nema ni Sanse za dobitak. Visi rizik
daje Sansu za vece dobitke, ali i za vece gubitke. Mogucnost kreiranja veceg
dobitka, privlaci kapital na trziSta u razvoju. Oni koji vise vole nize prihode
u stabilnijim uslovima, imaju dovoljno mogu¢nosti da investiraju u ,blue
chips® ili likvidnije hartije na razvijenim trziStima. Oni koji vide vole da se
»kockaju®, imaju trzista u razvoju. I trzista u razvoju i razvijena trzista, imaju
svoje prednosti i nedostatke, te od individualne preference investitora zavisi
gde ¢e ulagati.

Trzista kapitala u Centralnoj i Isto¢noj Evropi (CIE) nisu postojala u
vreme socijalizma, osim nezvani¢nih (sivih), a posle pada socijalizma - to-
kom tranzicije - dozZivela su veliku ekspanziju u poslednjih nekoliko godina.
Prema MMF-u, cene akcija u osam novih isto¢noevropskih ¢lanica® Evrops-
ke unije iz 2004, povecale su se u proseku 90%, izmedu novembra 2001. i sre-
dine 2004. godine. Tokom istog perioda na svetskim trzi§tima ostvaren je rast
od samo 8%.

Indeksi trzista akcija povecali su se u proseku 50% godi$nje u americkim
dolarima u Sloveniji i Madarskoj od 2002. do 2004. godine i preko 70% u
Litvaniji, u istom periodu. U 2005. godini, trend se nastavio. Berza u Var$avi
(Warsaw Stock Exhcange) zabelezila je rast od 22% od pocetka godine, a u
Ceskoj i Madarskoj, rast od 40% i 58%. Cene akcija, nekretnina i drugih doba-
ra na trzitima u razvoju, ukljuc¢ujudi Isto¢nu Evropu, znatno su niZe od odgo-
varaju¢ih cena u razvijenim zemljama i to privlaci znatna ulaganja, jer obeca-
va veliku zaradu tokom relativno kratkog perioda.

Srbija kao trziste u razvoju

Pozabavimo se posebnim odlikama Srbije kao trzista u razvoju. Sa
obnovljenom Beogradskom berzom 1989. godine’, osnivanjem Komisije za
hartije od vrednosti (1990) i Centralnog registra (2002), sa donosenjem niza
zakona (o preduze¢ima, hartijama od vrednosti, akcijskom fondu'®, priva-

7 U meduvremenu je donje ogranic¢enje promenjeno na 50%.

8  Od osam novih ¢lanica jedino Slovacka nema svoju berzu, ali se akcijama njenih firmi
moze trgovati na drugim berzama u svetu.

9  Osnovana oktobra 1894, prestala sa radom u aprilu 1941, obnovljena 1989, sa promenje-
nim imenom 1992. u Beogradska berza. Up. Stimac 1998.

10 Akcijski fond prikuplja manje delove akcijskog kapitala koji nastavljaju da budu u
vlasni$tvu drzave, posle privatizacije ve¢ih udela. Akcijski fond s vremena na vreme pro-
daje akcije privatnim investitorima.
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tizaciji, itd.)!!, obezbeden je pocetni institucionalni okvir za operacije na
finansijskom trzi$tu u Srbiji. Neka institucionalna resenja jo$ uvek nedostaju
ili su doneta u poslednjih nekoliko meseci pre pisanja ovog teksta.

Mnogi autori vide u niskom prometu i vrlo kratkoj listi hartija od vred-
nosti na stalnom trgovanju, glavne odlike srpskog trzista kapitala.!?> Mogli
bi se zapitati §ta pomenuto znaci, zato $to sa pocetkom trgovanja ne moze
biti drugacije, zato $to se ve(i priliv kapitala ne pojavljuje, pre nego $to manje
sume testiraju trziSte. Inostrani kapital takode c¢eka na domaci kapital da
testira trziste. Nizak prihod i mala populacija ¢ine prirodne prepreke trzista
kapitala. Na primer, ceska, slovacka, poljska i madarska trziSta kapitala u
2001. godini, uzeta zajedno, predstavljala su samo 0,2% svetskog trzista, 9,2%
nemackog i 95,2% grckog, mereno trziSnom kapitalizacijom. Trzi$na kapita-
lizacija u novim drzavama Evropske unije iz Centralne i Isto¢ne Evrope u
drugoj polovini 1990-ih, u poredenju sa njihovim BDP, kretala se od 10% do
20%, dok su ekvivalentne brojke u razvijenim zemljama prelazile 50%. Na
Islandu je trzi$na kapitalizacija sredinom 2005. iznosila skoro 140% od BDP.
Trzi$na kapitalizacija u Srbiji u poredenju sa BDP krece se oko 30%, $to znaci
da Beogradska berza poslednjih godina igra jo$ uvek perifernu ulogu za srp-
sku ekonomiju. Detaljniji podaci su u tabelama koje slede.'?

Zemlja Kapitalizac. / BDP Zemlja Promet / BDP
Island 138.69% Island 325.67%
Crna Gora 86.02% Irska 28.68%
Irska 66.40% Hrvatska 12.37%
Hrvatska 42.48% Crna Gora 8.66%
BiH 29.66% Makedonija 3.14%
Malta 28.92% Srbija 3.01%
Slovenija 27.25% Bugarska 2.61%

11 Popis kori$¢enih zakona nalazi se ispod popisa literature.

12 Videti na primer, Zivkovié 2005.

13 Izvori podataka za kapitalizaciju i promet akcija na berzama su sa sajtova: Srbija www.
belex.co.yu; BiH www.blberza.com, www.sase.ba, www.sem-on.net; Hrvatska www.vse.
hr, www.zse.hr, www.sem-on.net; Slovenija www.fese.be, www.fibv.com; Island www.fese.
be, www.icex.is; Irska www.fese.be, www.fibv.com; Kipar www.fese.be, www.cse.com.
cy; Malta www.fese.be, www.fibv.com; Crna Gora www.scmn.cg.yu, www.sem-on.net;
Makedonija www.mse.com.mk; Bugarska www.bse-sofia.bg; Rumunija www.bvb.ro
Izvori za podatke o BDP su sa sajtova: www.wiiw.ac.at, www.odci.gov .Veé¢ina podataka je
za 2004, samo za neke zemlje je u pitanju procena iz 2005.
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Zemlja Kapitalizac. / BDP Zemlja Promet / BDP
Kipar 22.84% BiH 2.25%
Rumunija 14.97% Kipar 1.42%
Makedonija 11.71% Malta 1.04%
Bugarska - Rumunija 1.02%

Mali obim prometa i relativno kratka lista firmi ¢ijim se akcijama trguje
na berzi su neizbezni u vreme formiranja kapitalnog trzista u nekoj zemlji.
Utoliko su ovakve tvrdnje neinformativne. Ali, ako su te stvari neizbezne,
neke druge nisu. Te druge se odnose na uslove, tj. pravila igre pod kojima
se transakcije obavljaju. Glavna teza ovog rada je: trzista kapitala napreduju
u vecoj ili manjoj meri u zavisnosti od stepena u kome liberalizacija,
deregulisanje, konkurencija, privatizacija i integracija dominiraju nad delibe-
ralizacijom, prekomernom regulacijom, kontrolom, jakim uticajem drzave i
izolacijom. Obja$njenje za nizak promet srpskog trzista kapitala je da odlike
iz druge grupe dominiraju nad odlikama iz prethodne grupe. Tokom 2006.
na trziste kapitala u Srbiji dodatno su lose uticale lose opste prilike, kao sto je
suspenzija pregovora o Stabilizaciji i pridruzivanju sa EU, lo$a pripremljenost
na raskid drzavne zajednice sa Crnom Gorom i lo$ uticaj odredivanja statusa
Kosova na prilike u Srbiji.

Beogradska berza registrovala je znacajniji pad ukupnog prometa
transakcija, od 2002. do 2005. godine, a rast od 2005. do 2006. Promet je
dostigao maksimum 2002. godine i sa 1,2 milijarde evra smanjio se na 400
miliona evra u 2004. godini. U 2005. kretao se oko 600 miliona evra. I u prvoj
polovini 2006. nastavile su se velike oscilacije u dnevnom promentu na berzi
(kre¢u se izmedu 0,5 i 22 miliona evra dnevno, najée$¢e 2-5 miliona, tj. 10-
18 miliona sedmi¢no). Prema trenutnom nivou trgovanja ukupni promet u
2006. godini bi mogao biti oko milijardu evra. Promet Beogradske berze je
mali u odnosu na berze u Madarskoj ili Austriji, a simboli¢an u poredenju sa
stotinama milijardi kojima se dnevno trguje u Njujorku ili Londonu.

Ono $to vise zabrinjava od malog prometa su neki druga svojstva koja
karakteri$u srpsko kapitalno trziste, a koja su svojstvena perifernim, zaos-
talim trziStima. Prvo, broj akcija razli¢itih firmi kojima se dnevno trguje je
mali, oko 50. Od toga, dvadesetak akcija je na tzv. kontinuiranom trgovanju.
To su srpski ,,.blue chips” i po formulaciji ,,kontinuirano trgovanje” bi moglo
da se shvati da se ovim akcijama trguje svaki dan. Medutim, to nije slucaj, jer
se na prste jedne ruke mogu izbrojati akcije kojima se stvarno trguje svaki
dan. Akcijama vecéine od oko 1000 firmi koje se kotiraju na Beogradskoj be-
rzi se uopste ne trguje mesecima, a ponekad i duze od godinu dana. Drugo,
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vreme trgovine ne iznosi 8 sati, kao $to je to na ve¢im berzama, ve¢ samo
tri sata dnevno, od 10.00-13.00 sati. Trece, za trgovinu akcijama vazi porez
na kapitalnu dobit sa stopom od 20% za fizicka i 10% za pravna lica. Takav
porez ne postoji u okolnim zemljama Jugoisto¢ne Evrope i time $to postoji
i $to je ovako visok drzava pokazuje da joj nije stalo do razvoja trzista kapi-
tala. Naprotiv, posto vladajuca birokratija ne moze da upravlja trzistem, ona
bar nastoji da ga $to vise ogranici i destimulise. Cetvrto, trgovanje je sporo
i skupo. Kada se akcije prodaju, novac je na ra¢unu prodavca tek posle tri
puna radna dana, ¢ime se nepotrebno usporava trgovina. Trgovina je i sku-
pa, znatno skuplja od trgovine u regionu, a katastrofalno skupa u odnosu na
vece berze poput njujorske ili londonske. Brokerska provizija je 0,5% do 1,5%
od iznosa transakcije, provizija berze je 0,15%, provizija Centralnog registra
0,10%, porez od 0,3% na prenos apsolutnih prava. Pored toga, banke uzimaju
proviziju na berzanske transakcije 0,2% do 0,5%. Kada se sve sabere, trosak
transakcija je od 1,25% do 2,55%, a kada se uzmu u obzir kupovina i prodaja
onda je trosak transakcija od 2,5% do 5,1%. U okolnim zemljama troskovi
trgovine su 30-70% nizi nego u Srbiji. U osnovi visok trosak trgovine znaci
nepotrebno favorizovanje interesnih grupa oko ustanova koje su pomenute.
Neke interesne grupe su oko supermonopolskih ustanova, kao $to su Beo-
gradska berza i Centralni registar, koje su jedine takve ustanove u drzavi.

Indeks Beogradske berze — Belex, - nastao je u maju 2004. godine, sa
vredno$c¢u nesto ispod 1000 indeksnih poena i u oktobru 2005. se kretao oko
1600, a avgusta 2006. oko 1700. Maksimalan iznos do sredine juna 2006. je
dostigao sa 1716 poena, a 7. juna je iznosio 1692 poena. Njegov trenutni istorij-
ski maksimum je 1782 indeksna poena. U prevodu, ovaj indeks je prakti¢no
stagnirao vi$e od godinu dana. Drugi indeks, Belex15 (za 15 firmi u Srbiji sa
najlikvidnijim hartijama), uveden pocetkom 2005. sa poc¢etnom vredno$éu
998,24, dostigao je maksimum u aprilu 2006. od 1149 poena, u junu 2006.
iznosio 1085, u avgustu 2006. oko 1240 - dakle uglavnom je stagnirao, (sem
rasta sredinom 2006). U prvih sedam meseci 2006. indeks Belex, je porastao
9%, dok je hrvatski Crobex porastao 40%, poljski Wse 20%, bugarski Sofex
11,7% i slovenacki Sbi20 14,0%. Ovakvi indeksi, odrazavaju ocekivanja koja
se reflektuju na cenama hartija. Ocekivanja u poslovhom okruzenju Srbije,
prili¢no su bila visoka od januara do aprila 2005, a u stagnaciji su posle toga,
osim avgusta 2006. gde su u porastu. Visok rast je konzistentan sa visokim
ocekivanjima na novim trzi§tima. Recimo, obe crnogorske berze su belezile
veliki rast do februara 2006, potom stagnaciju do perioda od par nedelja pre
referenduma, a onda visok rast neposredno pre i posle referenduma o nezavis-
nosti od 21. maja 2006.

Vratimo se na o$tar pad prometa u Srbiji posle 2002. godine. Jedan od
razloga pada je privatizacija koja je bila dostigla maksimum u 2002. godini,
§to se odrazilo u prometu na trzi$tu. Drzava je u ve¢oj meri bila entuzijasta
u periodu od 2002. do 2003. godine, kada je iznosila pakete manjih vlasnika
akcija u firmama (sakupljenih u Akcijskom fondu), za trgovanje. Trece, preu-
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zimanja izvan berze pocela su u Srbiji u oktobru 2003. godine i postala su
sve popularnija. Do oktobra 2005. godine bilo je preko 70 preuzimanja vec¢ih
firmi, koja su se odvijala izvan berze. U maju 2006. donet je Zakon o preu-
zimanju i broj preuzimanja se naglo smanjio - bilo ih je samo nekoliko i to
malo znacajnih firmi. To govori da trzi$ni akteri ne smatraju da je zakon o
preuzimanju dobar i podsticajan. Konac¢no, valja uzeti u obzir i nekoliko ogra-
nicavajucih faktora berzanskog trgovanja koji su ranije pomenuti.

Odabrani model privatizacije na novim trzi§tima ima snazan uticaj na
trziSte kapitala. Prodaja vec¢inskog udela jedinstvenom vlasniku, obezbeduje
budzetske prihode i poboljsava efikasnost firme u prvim godinama posle
prodaje, vise nego $to bi se postiglo putem vaucerske privatizacije, ali osta-
vlja trziSte kapitala manje razvijeno nego $to bi bilo u okviru alternativnih
$ema privatizacije — na primer, sa vaucerskom privatizacijom. Srpske vlasti
odabrale su prodaju kao dominantan metod privatizacije, zbog sopstvenog
interesa, tj. znatnih drzavnih prihoda. Prodaja (putem tendera i aukcijs-
kog procesa kod Agencije za privatizaciju i Akcijskog fonda Republike Sr-
bije), obezbeduje znacajane prihode budzeta, koji jacaju mo¢ tekuce vlade i
uvecavaju mogucnosti za korupciju. Kao rezultat odabranih metoda privati-
zacije, samo ograni¢enim brojem akcija firmi trgovace se na berzi. Situacija
li¢i na italijansku, gde je vrlo mali udeo firmi od njihovog ukupnog broja
emitovao akcije. Na Milanskoj berzi trguje sa akcijama samo oko 350 firmi.
Drugim rec¢ima, metod privatizacije ima posledice za korporativnu kultu-
ru, a izbor ovog metoda u Srbiji nije posebno dobar. Firmama ce upravljati
vecinski vlasnici koji ¢e izvlaciti profit i prijavljivati poslovanje bez dobiti ili
¢ak gubitke, $to Ce izazvati veliki pad vrednosti manjinskih akcija. Cak i kada
se deklari$e znacajna dobit a nizak prinos dividendi, vrednost akcija opada.
To je razumljivo, jer vrednost akcija zavisi od ocekivane zarade vlasnika ak-
cija. U Srbiji su mnoge firme iskoristile ovu mogu¢nost da jeftino rade sa
tudim sredstvima, ali ¢e to imati lo$e posledice za razvoj trzista kapitala, jer
¢e mnogi mali akcionari odluciti da se rese akcija, pa se posle takvih prodaja
akcijama tih firmi nece ni trgovati. U mnogim slucajevima dividende uopste
nije bilo, a ponekad je ona iznosila samo 1% od vrednosti akcija, $to ne znaci
nista u situaciji kada je inflacija u 2005. bila 17,7%. Posto firme koje sopstveno
zvani¢no finansijsko stanje iskazuju losijim nego $to ono jeste, nemaju dobru
finansijsku situaciju prema knjigovodstvu i reviziji, ovakve firme ne mogu za-
jmiti kapital od banaka. Ne mogu ni da emituju akcije da bi zajmile, zato §to
su njihovi zvani¢ni knjigovodstveni izvestaji losi i emitovane akcije bile bi od
male vrednosti. Ovakve firme prinudene su da koriste sopstvene finansijs-
ke resurse za investicije. Sli¢cno rade i firme koje svoje finansijsko poslovan-
je prikazuju kao dobro, a plac¢aju zanemarljive dividende. U zakljuc¢ku, takve
firme tesko dugoro¢no mogu da opstanu na finansijskim trzi$tima. Manjin-
ski akcionari, po pravilu su dvostruko o$te¢eni u takvim firmama, zato §to
nema dividendi za njihove akcije (ili su one vrlo male), pa su i akcije gotovo
obezvredene.
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Neko bi se mogao zapitati zasto je metod prodaje vecinskog udela
odabran za privatizaciju.'* Odgovor je vrlo jednostavan. Bilo je nemoguce
objasniti dugoro¢ne nepogodnosti ovog metoda nadleznim ministrima u pe-
riodu od 2001. do 2002. godine, zato $to su bili jako pristrasni i skromnog
ekonomskog znanja. Bili su zainteresovani da se obogate preko no¢i, putem
korupcije, prodaju¢i firme i uzimajuéi ,,provizije”, viSe nego $to su mislili o
institucionalnim resenjima. Sadasnja vlada nastavlja sa loSom praksom, §to
podriva trziste kapitala u Srbiji.

Cene akcija u Srbiji su porasle tokom vremena, iako je promet na Beo-
gradskoj berzi smanjen. Kao $to se moze videti iz berzanskih izvestaja, cene
akcija su se jedno vreme uvecavale, $to je u skladu sa razvojem dogadaja u
drugim tranzicionim zemljama, narocito kada je re¢ o najlikvidnijim kompa-
nijama, koje su imale vecinskog vlasnika akcija, kao i dovoljno akcija u slo-
bodnoj prodaji, da privuku investitore. Prednost kotiranja cena najlikvidnijih
kompanija na berzama, dovela je do proliferacije berzanskog trgovanja putem
preuzimanja, interbankarskog trgovanjal® ili na sivom trzistu.!® Kada je re¢
o trzi$tu kapitala, pomenuto se desava kada kompanije ne kotiraju svoje ak-
cije, tako da investitori portfolija — koji ne zele da preuzmu kompaniju, veé¢
samo da investiraju u manji procenat — nisu aktivni u ve¢oj meri. Poznato je
da bi traznja i ponuda trebalo da se usklade. Ako je traznja niska, zato §to
samo nekoliko velikih igraca ucestvuje, cena akcija je niska.!” Iz ¢injenice da
trgovanje ima tendenciju da se udaljava od berze, moze se zakljuciti da se po-
menuto ne desava bez razloga. Jedan od mogucih razloga je da su transakcije
na berzi skupe i podlezu prevelikim regulatornim zahtevima.!®

Trzistem novca, kao delom trzi$ta kapitala, dominira vrlo restriktivna
centralna banka (NBS, Narodna banka Srbije). Stope rezerve koje NBS pro-
pisuje su vrlo visoke i krecu se i do 60% sredinom 2006. Obavezne rezerve
banaka u svetu se kre¢u izmedu 3% i 10%. Visoke obavezne rezerve su glav-
ni faktor visokih kamata u Srbiji, posto su komercijalne banke prinudene da
zaraduju sa preostalim delom od 40% za celu sumu depozita. Usled toga su
kamate na depozite enormno niske, a na uzete kredite enormno visoke. Tako
firme i pojedinci koji uzimaju kredite plac¢aju vrlo visoku cenu pogresne po-
litike NBS. Centralna banka sredstva rezervi drzi na ra¢unima kod banaka

14 Prodaja je jedan od pet metoda privatizacije, druga ¢etiri su denacionalizacija , vauderi,
likvidacija i nove firme. Krada drzavne imovine moze da bude Sesti metod, ali je ilega-
lan.

15 U vecoj meri je regularan od sivog trzista.

16  Sivo trziSte u Srbiji, bilo je posebno veliko tokom 1990-ih. godina i funkcionisalo je vrlo
efikasno, zato §to je sprovodenje pravila bilo privatno. Privatno sprovodenje efikasnije je
nego drzavno, iako imlicira konflikte sa krivi¢nim zakonom.

17 Ponekad akcije neke firme porastu ili padnu za 20% uz prodaju samo jedne ili nekoliko
akcija, $to se na razvijenim trzi$tima ne dogada.

18  Berza u Srbiji uzima proviziju od 0,15% od iznosa transakcija, u Sloveniji 0,07% u Becu
0,03%, a u SAD 0,01%. Drugi elemenat je komplikovana i spora registracija transakcija,
traje tri radna dana. Trece je nemogucénost da se kupljene akcije odmah prodaju, itd.
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u Evropi i za to dobija mizernu kamatu. Da su ta sredstva ostala u rukama
komercijalnih banaka one bi zaradile znatno vise, zato §to su spremne da pri-
hvate vedi rizik. O¢ito je da na ovaj nacin NBS propasti sredstva komercijal-
nih banaka koja prisilno drzi u rezervi i onemogucava vlasnicima banaka i
depozita da dodu do vece zarade, $to za posledicu ima duZe ostajanje u siro-
mastvu.

Drugi veliki problem koji NBS ne uspeva uspesno da resi je pitanje kur-
sa. Dinarom se ne trguje na evropskim trzistima, pa se kurs dinara koji formi-
ra NBS moze smatrati administrativnim. Kurs dinara se ne uskladuje ¢ak ni
sa stopom inflacije, koja je poslednjih godina dvocifrena. Usled toga i svetske
valute gube na kupovnoj vrednosti u Srbiji. Dodatni problem je neravnoteza
u kretanju stranog novca. Strani novac u zemlju ulazi lako, ali iz zemlje tesko
izlazi, zato $to monetarne i ostale vlasti jo§ gaje primitivno verovanje da bi
liberalizacija deviznih tokova dovela do odliva deviza i ,isu$ivanja deviznog
trzista”. U maloj ekonomiji, gde strani novac ulazi lako a izlazi tesko, central-
na banka vrlo te$ko moze da odrzava normalan kurs domace valute. Usled
toga, stalno postoji pritisak na rast vrednosti dinara, ¢ija vrednost ne moze
da se uskladi sa inflacijom. Tako uz jak dinar dolazi do porasta cena (zbog
povecane kolic¢ine stranog novca, koji tesko izlazi iz zemlje). Usled nerealno
visoke cene, dinar je klju¢ni faktor ogromnog deficita u trgovini i na teku¢em
racunuy, a i faktor je lo$e procene u zaduzivanju privrede i stanovnistva (nagli
pad vrednosti dinara bi znatno otezao otplatu uzetih kredita). Povrh svega,
NBS drzi zatvorenim bankarsko trziste u Srbiji usled ¢ega su usluge banaka
skupe i loseg kvaliteta, dok su ekstrarente banaka vrlo visoke. Ovi problemi
se ne mogu resiti bez potpune promene politike NBS, koja za sada izbegava
bilo kakvu reformu, jer bi kroz pad vrednosti dinara i zarada a rast inflacije
bila obelodanjena cena dosadasnje pogresne politike.

Neki problemi trzista kapitala u Srbiji

Nema jasne evidencije koja pokazuje da investicije u portfolija izazi-
vaju dugoro¢ni rast neke privrede. Neke evidencije pokazuju negativni odnos.
Uprkos pomenutom, investitori mogu da profitiraju u velikoj meri, posto je
njihova dobit vezana za rast ocekivanja, a ne BDP. Otuda je pozeljno da ima
vi$e a ne manje investitora na kapitalnim trzitima.

Jedan od vecih problema srpskog trzista kapitala je da postoji mali broj
vrsta hartija od vrednosti za trgovanje. Pored akcija korporacija, trguje se ob-
veznicama “stare étednje”19 i obveznicama centralne banke. Kontinuirano, tr-
govalo se akcijama od 20 do 30 kompanija u 2005. godini i 800 firmi povre-
meno. U 2006. je smanjen broj akcija na kontinuiranom trgovanju na 15-20,
a povecan broj akcija firmi kojima se uopste trguje na oko 1000. Od tih 1000,
stvarno se trguje samo akcijama manje od 200 firmi. Glavni predmet trgo-
vine su akcije privatizovanih firmi. Akcije nekih firmi na berzi nisu predmet

19 Obveznicama ,stare §tednje” trguje se samo izmedu banaka i izvan Beogradske berze.
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trgovine i po viSe od godinu dana. Prvi vlasnici akcija su uglavnom fizicka
lica i drzava (uklju¢ujudi institucije), prvi kupci su investitori i fondovi. Mali
broj fizickih lica ucestvuje u kupovini akcija — prema procenama u brokers-
kim krugovima to je samo 5000-6000 pojedinaca. Vec¢u brigu za trzita har-
tija od vrednosti predstavlja ogranicen broj vrsta hartija od vrednosti - akcije
kompanija, obveznice ,,stare $tednje”??, kao i kratkoro¢ne drzavne obveznice.
Nema hartija od vrednosti koje se odnose na drzavu i dugove firmi (tj. nema
obveznica, sa izuzetkom ,stare $tednje” i u najnovije vreme komercijalnih
zapisa NBS), nema dugova (korporativne obveznice) ili derivata, kao $to su
flucersi, opcije ili svopovi. Pomenuto ukazuje na ranu fazu razvoja srpskog
trziSta hartija od vrednosti na jednoj strani, i restriktivne uslove trgovanja i
poslovanja u Srbiji na drugoj. Potrebno je dodati da se derivatima, na primer,
trguje na nekim ali ne na svim trziStima kapitala Centralne i Isto¢ne Evrope.

Primarno trziste akcija korporacija jo§ uvek ne postoji - toliko je malo
da je gotovo nepostojece. Njegovo nepostojanje je indikativno iz nekoliko
razloga. To znaci da postoje drugi izvori kapitala na raspolaganju investitorima,
koji su pogodniji u odnosu na izdavanje akcija. Po$to su kamatne stope
visoke, kre¢u se izmedu 13% i 25% na godi$njem nivou i obracunavaju se
uglavnom prema evrima i drugim ¢vrstim valutama, pomenuto moze da
ukazuje na vece oslanjanje na sopstvena sredstva investitora, $to omogucava
da uprava emitenta kontroliSe sastav akcionarske baze. Takode, to odrazava
nepoverenje u hartije od vrednosti, koje je rasireno u populaciji Srbije. Prosla
losa iskustva, kao $to su nacionalizacija imovine posle Drugog svetskog rata
(koja jo$ nije vra¢ena vlasnicima), nacionalizacija ,,stare $tednje” 1990-ih (koja
se postepeno vraca, ali tokom 15 godina i sa rokom isplate do 2016. godine),
manipulacije piramidalnih banaka, tunelisanje (tj. prikupljanje sredstava u
zemlji i slanje u inostranstvo), itd. obja$njavaju fenomen niskog poverenja u
banke, osiguranje i hartije od vrednosti.

Slede¢i problem srpskog trzista kapitala je $to je izolovano od drugih
trzista kapitala u svetu. Postoji nekoliko indikatora ove izolovanosti. Prvo,
srpskim hartijama od vrednosti ne trguje se izvan zemlje. Pre nego $to se ovo
desi, srpske hartije od vrednosti moraju da produ test vremena, po$to samo
dobre kompanije mogu da prodaju akcije na ve¢im svetskim berzama. Drugo,
srpskim investitorima i gradanima jo$ uvek je zabranjeno da ucestvuju u trgo-
vanju inostranim hartijama od vrednosti. Restrikcije proizilaze iz socijalisticke
proslosti, ¢ineci sve transakcije novcem i kapitalom vrlo ograni¢enim. Zapra-
vo, kapital lako ulazi u zemlju i odlazi iz nje uz velike teskoce. To sprecava
osetljive operacije investiranja, kao i funkcionisanje penzionih, zajednickih i
drugih fondova na jednoj strani i stvara ekstra rente za domace korporativne
akcije i drzavne obveznice, zato $to su zasti¢ene od konkurencije. U prisustvu
inostrane konkurencije, drzava i domace kompanije treba da ponude mnogo
bolje uslove za obveznice i akcije ili ¢e u protivnom pronaci samo retke kupce,

20  Priblizno samo sa 20% trguje se na Beogradskoj berzi, dok se ostatkom trguje na medu-
bankarskom trzi$tu, ve¢inom preko Nacionalne Stedionice.
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ukoliko bi ih uopste bilo. Domace hartije od vrednosti treba da budu na ras-
polaganju za strance i inostrane hartije od vrednosti treba da udu na domace
trziste bez restrikcija. Bolji pristup ve¢im trzi$tima ublazava nagle i kapricio-
zne promene na malim trzi§tima. Ako drzava ne kaze gde da kupimo hleb ili
meso, za$to bi nam rekla u koje inostrane hartije od vrednosti bi trebalo da
ulozimo? Restriktivni potezi drzave u omogucavanju cirkulisanja inostranih
hartija od vrednosti u Srbiji, navodno samo onih koje su visoko kvalitetne,
i sli¢cna razmatranja, vrlo su popularni medu srpskim zvani¢nicima, u vla-
di i NBS. Oni odrazavaju jako prisustvo socijalistickog nasleda, dominaciju
interesa grupa nad opstim interesom i slabu edukaciju establi$menta, kao i
spremnost da se rezervisu rente za srpske obveznice.?! Restriktivni potezi
nisu u skladu ni sa ekonomskom teorijom ni sa onim §to se dogada danas u
svetu. Mogu¢no$c¢u da kupe inostrane akcije, gradani Srbije bi¢e u stanju da
diversifikuju svoja portfolija. Sli¢no, stranci mogu da istraze iste moguénosti
putem neogranicenog pristupa domacim akcijama.

Cena individualne akcije odrazava procene investitora u pogledu uku-
pnih dividendi koje o¢ekuju da ¢e firma isplatiti u budu¢nosti, diskontovane
za zahtevanu stopu prihoda. Zauzvrat, zahtevana stopa prihoda (frakcioni
denominator koji odreduje cenu akcija), funkcija je nekoliko faktora. Investi-
tori u idealnom slucaju zahtevaju stopu prihoda koja je jednaka ekvivalentu
bezrizi¢ne stope (na primer, $vajcarski ili americki zapisi trezora), plus pre-
mija koja odrazava povecan rizik imovine akcija odredene firme. Ova premija
je odredena kombinacijom rizi¢nosti trzista u okviru koje se trguje akcijama i
Beta mere®? frime - stepena u kome akcije prate rast i padove trzista.

Investitori koji drze velika portfolija (sa najve¢im uticajem na cene
akcija), imaju tendenciju kao i akcije koje se ne kre¢u naporedno sa celim
trzi$tem i imaju vaznu ulogu u smanjenju nestabilnosti velikih portfolija. Sto
je veci Beta faktor neke firme, dodace vise nestabilnosti portfolijima fondova
i za menadzere Ce biti teze da ostvare stabilnu stopu prihoda za akcionare.
Suprotno, nizak Beta faktor ¢ini akcije atraktivnim u svrhe diversifikacije.

Dileme regulisanja

Nedostatak regulative na finansijskim trzistima Srbije u periodu od
2000. do 2004. godine proizveo je kontrareakciju legislative 2005-2006. godi-
ne. Naglim $irenjem regulative birokratija pokusava da reguli$e §to je moguce
vise polja i $to je moguce vise detalja trgovine, pa ¢ak i da podstakne drzavu

21  Prema nedavnom zakonskm predlogu, NBS odlucuje koje inostrane hartije od vrednosti
treba da dobiju odobrenje za opticaj na srpskom trzitu. Ova solucija ima malo smisla.
Prvo, nije posao centralne banke da interveniSe na trzi$tu hartija od vrednosti. Drugo,
pretpostavka je da NBS bolje zna nego pojedinci o kojima je re¢, kako da koristi novac
ovih lica - ocigledan slucaj paternalizma.

22 Mera korelacije varijacija prihoda odredene akcije sa varijacijama prihoda na trZi$ni in-
deks. U prihod od akcija se ra¢una promena cene plus distribuirane dividende.
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i njene agencije da obavljaju finansijske operacije. Drzava i drzavne agencije
uzimaju ulogu investitora, umesto da ostave investitorima da procenjuju ri-
zik. Drzava i drzavne agencije suvi$e deluju zastitnicki i nemaju predusetljiv
odnos prema investitorima. Bilo je mnogo slucajeva gde su se ministri i druge
drzavne birokrate nezakonito mesale u prodaju firmi, namestaju¢i kupovinu
odredenim kupcima, a sprecavaju¢i druge da ih kupe. U najpoznatije takve
slucajeve spadaju ,Knjaz Milos”, ,Sartid”’, Cementara u Popovcu, ,,Putnik’,
~C-market’, ,Novosti”. Glavna ideja nezakonitog mesanja birokratije u trziSne
transakcije je pre svega kontrola, a ne bolja organizacija. Sticanjem kontrole
nad trzistima akcija politicari i birokrate mogu da biraju posrednike, banke i
klijente. Neki poslovni ljudi postaju bogati, drugi se sprecavaju da ucestvuju u
trgovanju. Poslovni ljudi koji su profitirali uz pomo¢ politicke pomodi, plac¢aju
politicare i birokrate, $to podstice korupciju u velikoj meri.

Ima mnogo losih resenja u sadasnjoj legislativi, nacrtima legislative i
regulisanju u proceduri legislative. Na primer, u predlozenom zakonu o preu-
zimanju (koji je u meduvremenu postao zakon), zahteva se da svako ko kupi
udeo od 25% mora da kupi i ostatak, tj. 100%. To je nac¢in®® da se kupci
prisile da urade nesto $to ne Zele, pod izgovorom da se $tite mali akcionari.
Takvim re§enjem se preuzimanje poskupljuje, a firme prosto guraju sa finansij-
skog trzista. Autori ovog zakonskog predloga nisu nista naucili od iskustva sa
Zakonom o privatizaciji, koji je pravno obavezivao investitore da investiraju
delove kapitala, kada su postali vlasnici firmi. Kao $to je dobro poznato, in-
vestitori su uveliko ignorisali ovu obavezu i drzava je bila u mogucnosti da
preuzme firmu nazad uz nadoknadu vlasnicima.?*

U zemljama Evropske unije trzi$ta kapitala su uglavnom u nadleznosti
zemalja-clanica, a ne Brisela. Trenutno je u toku Zivahna debata o teku¢em
stanju integracije evropskih finansijskih trziSta i posebno ulozi i strukturi
regulative hartija od vrednosti. Oni koji imaju tendenciju da reguli$u sve,
zanemaruju da Ce stroga regulativa pre odvratiti, nego privudi investitore.
Sli¢no, navodno visoki standardi nece privu¢i emitente. Mesanje legislative u
poslovne operacije smanjuje izvesnost za igrace na trzistu kapitala i poskup-
ljuje transakcije.

Najbolje resenje za srpske regulatore koji rade sa trzistima kapitala, bilo
bi da se drze liberalnih resenja u SAD, zemljama Evropske unije i na drugim
mestima. Rezultat bi bila manja i bolja regulativa, $to bi stimulisalo rast trzista
kapitala. Verovatnoca da ¢e se ovo desiti je mala, kao $to je malo verovatno
da dobra i liberalna re$enja nastupe u Srbiji. Verovatnije je da ¢e srpske vlasti
prihvatiti tesku i skupu reagulativu, baziranu na najgorim primerima iz zemal-

23 Tako je sa ekonomske tacke gledista, uprkos ¢injenici da je ovo pravilo u upotrebi u mno-
gim zemljama.

24 Drzava je raskinula ugovor u samo nekoliko slucajeva, uprkos nepostovanju ugovora u
mnogim slu¢ajevima. U suprotnom, doslo bi do re-privatizacije (ponovne nacionaliza-
cije) na Sirokoj skali, §to bi poslalo lo$ signal investitorima u situaciji gde su investicije i
direktne inostrane investicije ve¢ vrlo niske.
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ja Evropske unije. Pomenuto bi moglo da se odvija u sklopu nekoliko faktora.
Prvo, prisutna je opsta tendencija za prekomernom regulativom u Srbiji, kao
$to se moze videti iz ove i drugih ekonomskih oblasti. Drugo, neke institucije
i interesne grupe bic¢e pokretacka snaga prekomernog regulisanja. Institucije
i birokrate preko viska regulacije mogu da zahtevaju i dobiju vazniju ulogu
za sebe. Dobar primer je zakonski predlog za preuzimanje, koji je napravila
srpska Komisija za hartije od vrednosti, koji predvida veliko mesanje Komisije
u svakoj fazi transakcije. Uloga Komisije pominje se u predlogu zakona preko
60 puta. Proces ¢e biti pomognut od strane interesnih grupa. Na slobodnom
trziStu, interesne grupe mogu da profitiraju u skladu sa njihovom sposobnos-
¢u poslovanja na finansijskim trzistima. Tamo gde je regulativa prevelika,
drzavne agencije mogu da usmeravaju kapital ka interesnim grupama koje
su spremne da daju delove svojih profita politi¢arima.?® Trece, sve to ¢e biti
opravdano neophodnos¢u finog regulisanja, skrojenog iza birokratskih zido-
va, bez javne debate i ¢esto donetog u hitnoj proceduri, iako se prethodno
godinama oklevalo da se ikakva regulativa donese.

Ako se ovo predvidanje ispostavi ta¢nim, srpska trzita kapitala
razvijace se sporije nego $to bi trebalo i moglo. Uvecalo bi se bogatstvo nekih
interesnih grupa i politicara, ali bi se usporio rast i ostavilo trziste kapitala
nerazvijenim, a stanovnistvo u siromastvu duze nego $to je neophodno.

Zaklju¢ne primedbe

Kao $to je jasno iz svega pomenutog, lose stanje na trzistu kapitala u
Srbiji, na koje ukazuje nizak promet i vrlo mali broj hartija od vrednosti kojima
se trguje, niska trzi$na kapitalizacija, skupo i sporo obavljanje transkacija,
brojna nezakonita mesanja drzavnih organa u transakcije, prouzrokovano
je neuspesima institucionalnog dizajna pre nego drugim faktorima. Akteri
reformi posle 2000. verovatno shvataju da rezultat igre zavisi od pravila igre,
ali se svejedno ne zalazu za dobra pravila igre, nego za vrlo manjkava, zato §to
ona omogucuju vedi uticaj drzave i interesnih grupa na trziste kapitala. Oni
se orijenti$u na izlazak u susret nekim grupnim interesima i na neke makro-
ekonomske rezultate koji nastaju uz direktno mesanje drzave u privredu, a ne
na izgradnju dobrog institucionalnog okvira. Trzista kapitala u Srbiji mogu
da budu veca nekoliko puta, ukoliko se obezbede pogodna institucionalna
reSenja.

Najvaznija je liberalizacija tokova kapitala. To u osnovi znaci, a)
odsustvo prepreka na samom srpskom trzistu i b) otklanjanje barijera izmedu
srpskog i svetskog trzi$ta, Sto ¢ini mogucéim jednostavan i jeftin tok srpskih
hartija od vrednosti u inostranstvo, kao i slobodan tok inostranih hartija
od vrednosti u Srbiju. Da bi olaksali poslovanje trzista kapitala, neophodno

25 Korupcija u Srbiji je velika — zemlja je rangirana od strane Transparency International
oko 100. mesta medu 140 nacija sveta.
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je imati usaglasenost institucionalnih reSenja u Srbiji sa anglosaksonskim,
pre nego sa kontinentalnim modelom. Takode, vazno je ostvariti tehnicku
integraciju Beogradske berze preko neke vece berze u svetsku mrezu.

Drugi korak bila bi privatizacija. Pomenuto uklju¢uje ne samo priva-
tizaciju realnog i bankarskog sektora, ve¢ i osiguranje i penzione fondove,
posrednike. Znatan uticaj na srpsko trziSte kapitala imala bi odluka vlade
kako da se privatizuju najvece drzavne kompanije kao $to su naftna i gasna,
proizvodnja elektri¢ne energije, aerodrom i telekomunikacije. Pomenuto bi
izbrisalo drzavu iz sektora, kreiralo jasna vlasnicka prava i ojacalo podsticaj
razvoju finansijskih trzita.

Tre¢i korak bio bi davanje prednosti deregulaciji, nad prekomernom
regulacijom. Srpski zakonodavci imaju tendenciju prekomernog regulisanja,
a pri tom cesto uzimaju najgora resenja iz razlicitih zemalja. Suprotno tome,
regulacija bi trebalo da bude minimalna i da se oslanja na (naj)bolja resenja
iz drugih zemalja. Nadalje, u prilagodavanju legislative Evropskoj uniji, srpski
legislatori imaju tendenciju da Zure sa usvajanjem resenja Evropske unije,
iako Srbija mozZe postati ¢lanica EU tek posle 2015. godine.?® Umesto da
se oslone na liberalna resenja, oslanjaju se na jaku ulogu drzave,? jer tako
osiguravaju politicarima osnovu za mesanje u privredu i za bogacenje kroz
korupciju.

Cetvrti potez bio bi oslanjanje na konkurenciju, umesto na kontrolu.
Lekcija je jednostavna. Sve $to smo §titili i kontrolisali u proslosti, propalo
je. Sto je drzava uvecoj meri §titila i kontrolisala firme ili sektore, veéi je bio
neuspeh. Srbija ima najbolje proizvode i firme u sektorima gde je bilo najvise
konkurencije. Trziste kapitala se ne razlikuje od drugih trzista. Samo su kon-
kurentna trzi$ta u stanju da promovisu dobre igrace i samo su konkurentni
igraci u stanju da prezive na trzistu. Umesto da izoluje, preterano regulise i
kontroli$e sektore i firme na trzistima kapitala, $to bi rezultiralo u slabim sek-
torima sa slabim firmama, $to zahteva jo$ vecu intervenciju, drzava bi trebalo
da izade iz sektora i ogranici svoju ulogu na “no¢nog cuvara”. Nece biti lako
ostvariti pomenuto. Me$ajuci se u trzista kapitala, birokrate mogu da profi-
tiraju od uvecanja svoje moci i dobijanja novca od mita. Neki igra¢i mogu
da profitiraju na rac¢un drugih. Ovakva politika stvara probleme, §to zahteva
dodatno mesanje drzave, prema sloganu “situacija je teska, drzava bi trebalo
da intervenise jo$ vise”. Samo nekoliko glasac¢a i neki stru¢njaci mogu da vide
da je problem stvorila drzavna intervencija i da ¢e se sa jo$ viSe drzavne inter-
vencije situacija pogorsati. Sadasnji predlozi zakona i zakoni, kao $to su pre-
dlog o penzionim i investicionim fondovima, preuzimanju, Akcijskom fondu,
itd, ukazuju da navedena lekcija nije naucena.

Iz prethodno recenog je jasno da je izbor ¢ist i posledice predvidive.
Favorizovanjem liberalizacije, privatizacije, integracije i konkurencije,

26  Vise o ovome u mojoj knjizi, up. Prokopijevi¢ 2005.
27  Srpska legislativa zapostavlja ¢injenicu da i u Evropskoj uniji postoje drzave sa vise ili
manje liberalnih solucija.
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srpsko trziste kapitala moze da postane pokretacka snaga reformi i osigura
bolju budu¢nost za preduzetnike i stanovni$tvo zemlje. Neuke, socijalsticke,
pristrasne ili nekompetentne birokrate i politicari, u sadejstvu sa interesnim
grupama, mogu lako da postave i sprovedu inferiorna resenja koja su u njiho-
vom interesu, favorizuju¢i deliberalizaciju, prekomernu regulativu, kontrolu,
jaku ruku drzave, izolaciju. Nagrade za ove dobro organizovane grupe mogu
da budu ogromne, na racun svih drugih normalnih investitora i svih miliona

gradana Srbije.

Apstrakt

Iako je Beogradska berza postojala jo§ od 1894, trziste kapitala nije
funkcionisalo u periodu 1941-1989, tako da je sada u procesu ponovnog
uspostavljanja. Glavne odlike njegovog funkcionisanja jesu skupe procedure,
izolacija od ostalih takvih trzista i neliberalna zakonska regulativa. Ako se
uklone ova ogranicenja, srpsko trzi$te kapitala moglo bi unaprediti svoju
efikasnost i obim trgovanja, postaju¢i na taj nacin sli¢nije drugim naprednim
trziStima u Isto¢noj Evropi.
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FISKALNA DECENTRALIZACIJA I FINANSIRAN]JE
LOKALNIH SAMOUPRAVA

Uvod

Proces evropskih integracija u pogledu decentralizacije karakterise jed-
na kontradiktorna pojava i to podjednako i nove i stare, a gotovo izvesno i
buduce ¢lanice. Sa jedne strane dolazi do sve vece centralizacije u onim obla-
stima u kojima postoji isklju¢iva nadleznost unije. Zemlje ¢lanice prenose
svoje nadleznosti na nivo unije, a odluke donete na taj na¢in primenjuju se
na sve ¢lanice. Sa druge strane u poslednjih 50 godina su mnoge nadleznosti
koje su ranije bile rezervisane za centralnu vlast prenete subcentralnim nivoi-
ma vlasti.!

Fiskalna decentralizacija je uslovljena politickom decentralizacijom i
spustanjem vlasti blize gradanima. Fiskalna decentralizacija medutim, nije
sama sebi svrha, ve¢ treba da pomogne fiskalnu stabilnost i pospesi lokalni
ekonomski razvoj. Da bi fiskalna decentralizacija bila delotvorna u jednoj
zemlji, nije dovoljno samo u ustavu i zakonima propisati ovlas¢enja subna-
cionalnim nivoima vlasti da utvrduju poreske prihode i njima raspolazu, ve¢
je neophodno stvoriti odgovaraju¢i institucionalni okvir i sredstva za nadzor
i medusobnu kontrolu. Kao §to na nacionalnom nivou nije moguce posti¢i
dobre rezultate bez izgradenih i valjanih ustanova, tako i decentralizacija ne
moze da da rezultate ako lokalne institucije nisu dovoljno kadre da decen-
tralizaciju sprovode. Isto tako, bez sistema kontrole i lokalna vlast moze da
zastrani kao i centralna.

Jedan od najvec¢ih izazova za fiskalnu decentralizaciju predstavlja
uskladivanje makroekonomske politike koju vodi centralna vlast i ponasanja
lokalnih organa. Postoje primeri u Latinskoj Americi gde fiskalna decen-
tralizacija nije dala najbolje rezultate. Stoga fiskalnu decentralizaciju moraju
da prate politicka odgovornost, ekonomska efikasnost i transparentnost.?

1 Salmon, Pierre, Decentralization and Supranationality: The Case of the European Union,
Paper prepared for the IMF Conference on Decentralization: Experience, Issues and Poli-
cies, Washington, DC, November 20-21, 2000, http://www.imf.org/external/pubs/ft/sem-
inar/2000/fiscal/salmon.pdf

2 Vid.: Robert D. Ebel and Serdar Yilmaz, Concept of Fiscal Decentralization and World-
wide Overview, World Bank Institute, 2002; William Dillinger and Steven B. Webb, Fiscal
Management in Federal Democracies: Argentina and Brazil, World Bank,1999.
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Takode fiskalna decentralizacija ima i ogranic¢enja u smislu poreskih oblika
koji mogu biti preneti na subcentralne nivoe vlasti.

Ipak, i pored svih izazova koje fiskalna decentralizacija nosi sa sobom,
ona, ukoliko se sprovede dobro, moze da doprinese stabilizaciji. Lokalna vlast
je u boljoj poziciji da prepozna probleme u svojoj sredini i na odgovarajuci
nacin reaguje, a troskovi njene demokratske kontrole zasigurno su manji nego
§to je to slucaj sa centralnom vlascu.

Da bi fiskalna decentralizacija funkcionisala na zadovoljavajuci nacin
potrebno je da su definisani rashodi i prihodi, uredeni transferi izmedu nivoa
vlasti kao i kapacitet subcentralnih jedinica za zaduZivanje.?

Javni rashodi. Delotvoran sistem fiskalne decentralizacije jasno definise
nadleznosti subnacionalnih jedinica usmeravaju¢i na taj nacin izdatke. Od-
luku o tome koje ¢e nadleznosti imati subcentralne jedinice trebalo bi doneti
na osnovnu saznanja o tome na kom nivou se odredena javna usluga moze
pruziti uz najmanje troskove.

Javni prihodi. Na strani prihoda prilikom fiskalne decentralizacije treba
voditi racuna da lokalni porezi imaju takozvanu nepokretnu osnovicu (npr.
porez na imovinu) i voditi racuna da se redistributivni porezi oporezuju na
centralnom nivou posto bi se u suprotnom mogla dogoditi neracionalna alo-
kacija resursa (npr. porezi na potro$nju poput PDV-a ili poreza na promet).
Isto tako, porezi kod kojih je osnovica neravnomerno rasporedena unutar
drzave i porezi koji su u funkciji stabilizacione ekonomske politike takode
treba da budu na centralnom nivou.*

Transferi. Dobro ureden sistem transfera od centralne ka lokalnim
nivoima vlasti treba da obezbedi da nadleznosti lokalnih jedinica, odnosno
njihovi izdaci, budu u skladu sa prihodima, i to kako u odnosu centralna vlast-
lokalna vlast, tako i izmedu lokalnih vlasti, posto one medusobno mogu imati
razlic¢ite nadleznosti. Formula po kojoj se vrsi raspodela izmedu centralne i
lokalnih vlasti bi trebalo da bude unapred odredena kako bi se izbegla arbi-
trarnost i omogucila stabilnost i planiranje prihoda za lokalne nivoe vlasti.

ZaduZivanje. Pravo na zaduZivanje lokanih nivoa vlasti je znacajan
nacin za obezbedivanje fiskalne decentralizacije. Zaduzivanjem se omogucava
subnacionalnim jedinicama da lakse i brze dodu do novca, narocito za in-
frastrukturne projekte. Takode, zaduzivanje moze da obezbedi lokalnim
jedinicama da finansiraju disbalans izmedu svojih prihoda i rashoda. U li-
teraturi se navode najcesce tri razloga zasto je lokalno javno zaduzivanje
primereno kao izvor lokalnog javnog prihoda. To su medugeneracijska jed-
nakost (rasporedivanje tereta finansiranja odredenih projekata kao $to je in-
frastruktura na viSe generacija posto se koristi od infrastrukture prenose i
na druge generacije), ekonomski razvoj (zaduzivanje omogucava finansiranje
razvojnih projekata koji inace ne bi bili mogu¢i) i uskladivanje lokalnih ja-

3 Vidi.: isto, str. 28-42
4 Isto, Ebel and Yilmaz, str. 34.
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ni entiteti uklju¢ujuci i medunarodne razvojne institucije ili privatno trziste
kapitala. Medunarodno iskustvo govori da pozajmljivanje od medunarodnih
institucija moze da bude podlozno politickom uticaju, dok zaduzivanje na
trzi$tu kapitala donosi vise transparentnosti i politicke odgovornosti lokalnih
organa.®

Fiskalna decentralizacija se manifestuje kroz razlicite forme, od sopst-
venih poreza kod kojih su i osnovica i stopa pod lokalnom kontrolom, poreza
koji se preklapaju kod kojih lokalne jedinice odreduju stopu, preko podeljen-
ih poreza kod kojih centralna vlast odreduje i osnovicu i stopu, ali gde se pri-
hodi raspodeljuju po odredenoj unapred utvrdenoj formuli, do raznih taksi,
naknada i transfera od strane centralne vlasti.

Fiskalna decentralizacija u Srbiji”

Srbija ima najvece razlike u stepenu razvoja regiona u Evropi. Odnos
najrazvijenije i najnerazvijenije opstine je 2003. godine dostigao 1:22.% Kako
je sustina evropske regionalne politike podsticanje solidarnosti izmedu re-
giona i povecavanje ekonomske i socijalne kohezije, Strategija Srbije za pris-
tupanje EU je postavila iste ove ciljeve. Jedna od mera za povecanje kohezije i
smanjivanje regionalnih razlika je i decentralizacija podsticanja lokalnog eko-
nomskog razvoja. U tom kontekstu fiskalna decentralizacija zauzima vazno
mesto.

Od 2000. godine u Srbiji su sprovedene znacajne i sustinske reforme
poreskog sistema. Srbija je pratila trend modernih poreskih zakonodavstava
za smanjivanjem poreskih oblika i stopa i povecavanjem poreske osnovice.
Znacajan deo privrede koji je ranije bio u sivoj zoni je obuhvacen, ponajvise
uvodenjem fiskalnih kasa, poreza na dodatu vrednost i povec¢avanjem efikas-
nosti Poreske uprave.

Prvi korak ka fiskalnoj decentralizaciji uc¢injen je 2001. i 2002. godine
izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi i povecavanjem raspolozivosti
prihoda. Ve¢ u ovom trenutku su se pokazali znaci nejednakosti u visini
raspolozivih sredstava medu ops$tinama koji su nastali kao posledica njihove
nejednake fiskalne snage. Ovaj problem pokusava da re$i novi Zakon o fi-
nansiranju lokalne samouprave, uvodenjem formule o preraspodeli prihoda
izmedu opstina, o kojoj ¢e kasnije biti vise re¢i. Ukidanjem poreza na fond
zarada u julu 2004. godine kao i zamenom poreza na promet porezom na

5 Isto, Ebel and Yilmaz, str. 39, 40.

6  World Bank. (1990). ,Financial Systems and Development” Policy Research Series No.
15, Washington DC, Ibid, Ebel and Yilmaz, str. 40.

7 Ovaj rad se nece baviti finansiranjem Autonomne Pokrajine Vojvodina.

8  Vlada Republike Srbije: Nacionalna strategija Srbije za pristupanje Srbije i Crne Gore
Evropskoj uniji.
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dodatnu vrednost pocetkom 2005. godine, doslo je do smanjenja prihoda lo-
kalnih samouprava, $to je nadoknadeno povecanjem njihovog udela u porezu
na zarade sa 5 na 40 procenata.

Jedno od poglavlja Strategije za reformu drzavne uprave koju je u ok-
tobru 2004. usvojila Vlada Srbije bavi se fiskalnom decentralizacijom koja je
postavljena kao jedan od najvaznijih prioriteta reforme drzavne uprave.
Strategija ne predvida neke dramati¢ne promene postojeceg sistema (koji
je od 2000. godine znacajno promenjen) ve¢ predlaze ,izmene i dopune®
postojeceg sistema. Promene bi se sastojale u slede¢em:

- trebalo bi prosiriti listu izvornih (sopstvenih) prihoda lokalnih zajed-
nica;

- treba unaprediti formulu za raspodelu transfera lokalnim
zajednicama (pri tome posebno imati u vidu fiskalni kapacitet svake
pojedina¢ne lokalne zajednice u Srbiji, i naro¢ito uvaziti lokalne
napore);

— transferi koji se dodeljuju lokalnim zajednicama trebalo bi da budu
zasnovani na kombinaciji podele zajednickih prihoda republike i
lokalnih zajednica i novcanih dotacija iz budzeta Srbije;

- trebalo bi ustanoviti pravila za (su)finansiranje lokalnih investicija;
— uvesti kontrolu zaduZivanja lokalnih zajednica.!”

Postojeci sistem finansiranja lokalne samouprave

Finansiranje lokalne samouprave u Srbiji je uredeno Zakonom o
finansiranju lokalne samouprave (u daljem tekstu Zakon)!! i ostalim pores-
kim propisima. Ostalo je jo§ uvek da se posebni poreski zakoni usklade sa
Zakonom o finansiranju lokalne samouprave. U tom smislu je Vlada Srbije u
septembru 2006. usvojila Predlog izmena Zakona o porezu na imovinu'2.

Po Zakonu, lokalne samouprave imaju izvorne prihode, ustupljene pri-
hode i namenske i nenamenske transfere.!®

Izvorni prihodi

Zakon definise izvorne prihode kao one ¢iju stopu utvrduje lokalna sa-
mouprava, pri ¢emu stopa moze biti ogranicena zakonom u pogledu maksi-
malne i/ili minimalne stope.

Taksativno su nabrojani izvorni prihodi i to: porez na imovinu, lokalne
administrativne i komunalne takse, boravi$na taksa, naknada za uredivanje i

9  Vlada Republike Srbije, Strategija reforme drzavne uprave u Srbiji, Oktobar 2004. godine
http://www.srbija.sr.gov.yu/extfile/sr/45685/strategija_reforme_drzavne_uprave.zip

10 Isto, str. 39

11 Zakon o finansiranju lokalne samouprave, Sl Glasnik RS, br. 62/2006

12 http://www.parlament.sr.gov.yu/content/cir/akta/akta_detalji.asp?Id=444&t=P#

13 Cl. 2 Zakona o finansiranju lokalne samouprave
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koris¢enje gradevinskog zemljista, naknada za zastitu i unapredivanje Zivotne
sredine, prihodi od lokalnih koncesija, nov¢ane kazne za lokalne prekriaje,
prihodi od zakupa nepokretnosti, prihodi od prodaje pokretnih stvari, pri-
hodi od sopstvene delatnosti, prihodi od kamata, donacija, samodoprinosa,
kao i ostali prihodi utvrdeni zakonom.!

Glavna novina koju je Zakon uneo jeste stavljanje poreza na imov-
inu na listu izvornih prihoda. Ovaj porez je u uporednoj praksi najtipi¢niji
primer poreza u izvornoj nadleznosti lokalne samouprave. Kako je porez
na imovinu, porez sa malom mobilno$¢u poreske osnovice, to postoji mali
rizik od neefikasne alokacije resursa. Ipak ne treba izgubiti iz vida da i ovaj
porez moze da remeti alokaciju, kao $to je to slu¢aj u SAD gde je poslednjih
nekoliko desetle¢a doslo do znacajnih migracija iz gradskih jezgara u okolna
predgrada sa manjim porezima na imovinu.!> Ipak, ova novina u zakonu
¢e biti operativna tek kad se usvoje izmene Zakona o porezu na imovinu
usaglasene sa Zakonom o finansiranju lokalne samouprave. Izmene Zakona
o porezu na imovinu defini$u maksimalnu stopu poreza na imovinu, dok se
ostavlja mogu¢nost lokalnoj samoupravi da utvrdi i manje stope. Za slucaj da
lokalna samouprava ne utvrdi stopu ili je utvrdi u ve¢em iznosu od maksi-
malnog, primenjivace se ova maksimalna stopa.

Pored ovoga, Zakon ureduje rokove i postupak u kojima se porezi,
takse i naknade, koje ¢ine izvorne prihode mogu menjati (jednom godi$nje
prilikom usvajanja lokalnog budZeta).!® Ovo resenje uvodi predvidivost za
poreske obveznike i ogranicava arbitrernost lokalne samouprave.

Ustupljeni prihodi

Buducdi da izvorni prihodi ne predstavljaju znacajan izvor prihoda za
lokalne samouprave, ostatak sredstava za finansiranje lokalnih rashoda se
obezbeduje putem ustupljenih prihoda i transfera od visih nivoa vlasti. Iznos
poreza na imovinu u prvih 6 meseci 2006. godine je predstavljao samo 0,14%
transfera koji su od centralne vlasti usmereni ostalim nivoima vlasti'”. Lo-
kalne takse (aministrativna, komunalna i boravi§na) su 2002. predstavljale is-
pod 10% ukupnih javnih prihoda lokalnih samouprava.'® Zbog razloga eko-
nomske efikasnosti i jednakosti gradana pred zakonom gotovo svi izdasniji

14 Isto, ¢l 6.

15  Pojava migracija iz gradova u predgrada u SAD je mnogo komplikovanija i na ovom
mestu smo samo uzeli kao primer da i porez na imovinu u kombinaciji sa drugim
faktorima moze da dovede do neefikasne alokacije sa velikim drustvenim posledicama.
U SAD je ona u vezi i sa finansiranjem obrazovanja iz poreza na imovinu i inace ve¢om
pokretljivos¢u ljudi u odnosu na Evropu.

16  Cl. 7 Zakona o finansiranju lokalne samouprave

17  Izvor Ministarstvo finansija Republike Srbije, Prihodi i rashodi budzeta u prvih Sest
meseci 2006. godine

18  Kiristi¢, Sasa, Izvorni prihodi u sistemu finansiranja lokalne samouprave u Republici Srbiji,
PALGO Centar i Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd 2006, str. 80
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poreski oblici nalaze se na nacionalnom nivou.!” Vecina lokalnih samouprava
ne moze da se finansira iz sopstvenih prihoda, a Srbija nije dovoljno velika
da bi se uvela fiskalna federalizacija, tako da su transferi od centralne vlasti
jedini nacin da se obezbedi finansiranje lokalne samouprave.2

Na osnovu Zakona o lokalnim samoupravama, kao ustupljeni pri-
hodi, pripadaju odredeni porezi! i naknade?? koji su prikupljeni na nji-
hovoj teritoriji. Porezi koji se prepustaju lokalnim samoupravama su porez
na dohodak gradana na prihode od: poljoprivrede i $umarstva, samostalne
delatnosti, nepokretnosti, davanje u zakup pokretnih stvari, osiguranja lica,
40% od poreza na zarade koji se placaju po prebivali$tu zaposlenog i na ostale
prihode. Pored ovoga, prepustaju se i porezi na naslede i poklon i porezi na
prenos apsolutnih prava prikupljenih na teritoriji lokalnih samouprava. Na-
knade koje se prepustaju samoupravama su naknade za: vozila, zagadivanje
zivotne sredine, kori$¢enje mineralnih sirovina, izvadeni materijal iz vodoto-
ka, kori$¢enje Suma, kori$¢enje voda, promenu namene poljoprivrednog
zemljiSta, kori$¢enje prirodnog lekovitog faktora, turisticka naknada kao i
druge naknade u skladu sa zakonom.

Transferi

Transferi koje centralna vlast prebacuje lokalnoj samoupravi mogu biti
nenamenski i namenski.??

Ukupan nenamenski transfer ¢ine transfer za ujednacavanje, opsti
transfer, kompenzacioni i tranzicioni transfer. Transfer za ujednacavanje se
rasporeduje onim lokalnim samoupravama ¢iji je prihod po glavi stanovni-
ka po osnovu ustupljenih poreza ispod proseka (90%). Opsti transfer se ra-
spodeljuje svim jedinicama lokalne samouprave, kompenzacioni transfer
sluzi da nadomesti gubitak u prihodu koji je za lokalnu samoupravu nastao
zbog promene republickih poreskih propisa, dok tranzicioni transfer treba
da pruzi podrsku prilagodavanju lokalnog budzeta smanjenim raspolozivim
sredstvima zbog prelaska na novi sistem finansiranja lokalne samouprave.

Zakon je odredio iznos ukupnog nenamenskog transfera na 1,7 % bru-
to drustvenog proizvoda. Tranzicioni transfer moze da traje najduze tri go-
dine, pri ¢emu se u prvoj godini nadomesti celokupan iznos gibitka, u drugoj
50%, a u tre¢oj 25%. Ukupan iznos za opsti transfer se dobija kad se od uk-
upnog nenamenskog transfera oduzmu iznosi za transfer za ujednacavanje,
kompenzacioni i tranzicioni transfer. Tako dobijena suma se raspodeljuje lo-

19 Begovi¢, Boris, Ili¢-Popov, Gordana, Mijatovi¢ Bosko i Popovi¢, Dejan Reforma poreskog
sistema, Centar za liberalno-demokratske studije, Beograd 2003, str. 47.

20  Bisi¢, Milica, Politike javnih finansija u Cetiri godine tranzicije u Srbiji, red. Boris Begovi¢
i Bogko Mijatovi¢, Centar za liberalno-demokratske studije, Beograd 2005, str. 163-164

21 Cl. 35. Zakona o finansiranju lokalne samouprave

22 Isto, ¢l 36.

23 Isto, ¢l. 37-49.
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kalnim samoupravama po unapred utvrdenoj formuli, tako $to se 65% ove
sume raspodeljuje na osnovu broja stanovnika u svakoj jedinici lokalne sa-
mouprave, 19,3% se deli po velicini teritorije, 4,56% se deli po broju odeljenja
u osnovnom obrazovanju, 1,14% po broju objekata u osnovnom obrazovan-
ju, 2% po broju odeljenja u srednjem obrazovanju, 0,5% po broju objekata
u srednjem obrazovanju, 6,0% prema broju dece obuhvac¢ene neposrednom
decijom zastitom i 1,5% prema broju objekata u decijoj zastiti.

Svaki od ovih transfera se umanjuje onoj jedinici lokalne samouprave
¢iji prose¢ni procenjeni iznos ustupljenih poreza po stanovniku prelazi repu-
blicki prosek za vise od 50%. U ovom slucaju transfer se umanjuje za 40%
onoga $to prelazi ovaj limit.

Namenski transferi mogu biti funkcionalni (za obavljanje delatnosti u
okviru odredene funkcije) i namenski u uzem smislu (za precizno utvrdenu
namenu).

»U cilju obezbedenja nacela pravi¢nosti, efikasnosti i otvorenosti
sistema finansiranja lokalne samouprave i davanja preporuka za njegovo una-
predenje”** Zakon ustanovljava Komisiju za finansiranje lokalne samouprave.
Komisija ima 10 ¢lanova od kojih 5 imenuje vlada a 5 Stalna konferencija
gradova i opstina. Komisija utvduje visinu nenamenskih i funkcionalnih trans-
fera, analizira programe za dodeljivanje namenskih transfera u uzem smislu,
postupak dodele i kriterijume za izbor, prati sistem finansiranja lokalnih samo-
uprava i podnosi izvestaje o tome i predlaze unapredenje sistema lokalnih

finansija.

ZaduZivanje lokalnih samouprava.

Lokalno zaduzivanje ne predstavlja fiskalni prihod u strogom smislu te
re¢i posto ne izvire iz javnopravnog odnosa, ve¢ iz privatnopravnog ugovora
izmedu lokalne samouprave i poverioca®® (bilo javnog ili privatnopravnog).
Lokalno zaduzivanje je u Srbiji uredeno Zakonom o javnom dugu~®.

Ovim Zakonom lokalne samouprave se mogu zaduzivati uz prethodno
pribavljeno misljenje Ministarstva finansija. Lokalne vlasti mogu da se
zaduZuju samo za finansiranje tekuceg deficita, a dug se mora vratiti do kraja
budzetske godine u kojoj je nastao i ne moze pre¢i 5% ukupno ostvarenih
lokalnih prihoda.?” Dugoro¢no zaduzivanje nije dozvoljeno lokalnim samo-
upravama osim za finansiranje kapitalnih ulaganja. Ovakvo dugoro¢no zadu-
Zivanje ne moze biti ve¢e od 50% lokalnih prihoda u prethodnoj godini.?®
Lokalne vlasti se mogu zaduzivati uzimanjem kredita ili izdavanjem hartija

24 Isto, CL. 50.

25  Kiisti¢, Sasa, op. cit. Str. 147

26  Zakon o javnom dugu ,,Sl. Glasnik RS br. 61/2005
27 Isto,¢l. 35

28 Isto,¢l. 36
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od vrednosti koje se mogu prodavati samo Republici Srbiji i finansijskim in-
stitucijama.?”

Lokalno zaduZzivanje u Srbiji jo§ uvek nije uzelo maha, osim u slu-
¢ajevima gradova (Beograd, Kragujevac), ali se u budu¢nosti moze ocekivati
znacajnija aktivnost u ovom pravcu, naroCito za potrebe lokalnih infrastruk-
turnih ulaganja.

Zaklju¢na razmatranja

Vladina Strategija za reformu drzavne uprave postavila je pet pitanja o
kojima se mora voditi ra¢una u njenom sprovodenju. To su:

1. Obim izvornih lokalnih prihoda

2. Nacin pokrivanja razlike u potrebnom nivou prihoda i sopstvenih

prihoda (vertikalna ravnoteza)

3. Pomo¢ ekonomski slabijim opstinama (horizontalna ravnoteza)

4. Nacin finansiranja lokalnih kapitalnih ulaganja

5. Uredenje lokalnog Zaduiivanja3 0

Obim izvornih lokalnih prihoda umnogome ¢e vaziti od stepena de-
centralizacije za koji se Srbija bude odlucila u buduc¢nosti. U tom smislu treba
videti kakvo ¢e biti resenje u novom ustavu. Takode odredivanje obima izvor-
nih prihoda postavlja pred tvorce fiskalne politike kontradiktorne ciljeve, po-
$to razlozi efikasnosti zahtevaju da mnogi porezi budu na centralnom nivou
dok sa druge strane postoje razlozi koji govore u prilog povecanja lokalnih
izvornih prihoda (odgovornost lokalnih vlasti, zainteresovanost za bolju na-
platu poreza, smanjenje rizika od prevelikog zaduzivanja lokalnih samoupra-
va).3!

Ostvarivanje vertikalne i horizontalne ravnoteze postize se transferima
centralne vlasti lokalnim samoupravama. U tom smislu je i detaljno uredenje
formule za transferna sredstva predvidene Zakonom o finansiranju lokalnih
samouprava. Kao §to i Strategija kaze, ravnoteza ne bi smela da ukloni sve
razlike izmedu opstina, jer se u suprotnom smanjuje motivacija za efikasnijim
delovanjem.

Centralna vlast treba da podrzi kapitalna ulaganja u lokalnim samo-
upravama, narocito u smislu smanjivanja regionalnih razlika. Ipak centralna
vlast ne treba da bude jedini izvor za lokalne kapitalne izdatke. Lokalno za-
duzivanje i drugi izvori privatnog finansiranja (poput javno-privatnog part-
nerstva) treba da olaksaju lokalnim samoupravama da brze sprovedu infra-

29  Isto,¢l. 37

30  Strategija reforme drZavne uprave u Srbiji, op. cit. str. 37, 38.

31 Begovi¢, Boris, Ili¢-Popov, Gordana, Mijatovi¢ Bosko i Popovi¢, Dejan Reforma poreskog
sistema, Centar za liberalno-demokratske studije, Beograd 2003, str. 64-65.
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strukturne i druge kapitalne projekte. U ovom smislu bi bilo korisno doneti
regulatorni okvir za primenu javno-privatnog partnerstva.

Lokalno zaduzivanje, koje je nesporno korisno za lokalne vlasti, nosi sa
sobom i rizike prezaduzivanja. Pitanje moralnog hazarda kod zaduzivanja lo-
kalnih vlasti ne sme biti smetnuto s uma. Zbog svega toga u literaturi je nes-
porno da lokalno zaduzivanje mora da podleze odredenoj kontroli centralne
vlasti. Zakon o javnom dugu je to pitanje uredio i ograni¢io moguc¢nosti za
zaduzivanje lokalne samouprave, tako da treba da se vide kakvi ¢e biti njegovi
efekti kada odredbe postanu operativne.

Apstrakt

Fiskalna decentralizacija uslovljena je politickom decentralizacijom i
postavljanjem vlade u blizi dodir sa gradanima. Da bi fiskalna decentralizacija
bila efikasna nuzno je izgraditi odgovarajudi institucionalni okvir kao i sredstva
nadgledanja, kontrole i balansiranja. Finasiranje lokalne samouprave u Srbiji
regulisano je Zakonom o finansiranju lokalne samouprave koji omogucava
sopstvene prihode, ustupljene prihode i vladine transfere.
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