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13. Jugoistocna Evropa: moguénosti i izazovi u oblasti

unapredenja regulatornog kvaliteta
Margo Thomas'

uvob?

Zemlje jugoistoéne Evrope (SEE),® kao i druge zemlje u tranziciji i razvoju,
pokusavaju da povedéaju nivo privatnih investicija da bi pomogli stimulisanje i
odrZavanje ekonomskog rasta. Kvalitet propisa koji generalno gledano utice na trzista i
poslovne aktivnosti se sve vise definiSe kao faktor konkurentnosti koji uti¢e na odluke o
ulaganju kako stranih tako i domadih investitora.

Mnogo je radova koji podrZavaju misljenje da preobimna regulativa ima
negativan uticaj na privatne investicije, spoljnu trgovinu i rast. Bolaky i Freund (2004.),
Dollar i Kraay (2002.), Rodrik, Subramanian i Trebbi (2004.) su pokazali da ekonomije
koje karakteriSu jace institucije i neobimna regulativa u domenu rada i poslovanja
imaju vecée Sanse da ostvare vece stope rasta kroz spoljnu trgovinu. Kao sto je naznacio
Djankov et al. (2002.), kvalitet institucija i obimna regulativa mogu imati znacajan
negativan uticaj na investicije i nivo neformalnog u privrednim transakcijama. | dok je
opste prihvaceno da na efekat stranih direktnih investicija (SDI) uti¢u razlicite
karakteristike svake zemlje, Busse i Groizard (2006.) su pokazali da vlade moraju da
‘prionu na institucionalno uredenje i regulatorni okvir’ da bi postigle pozitivhe efekte
priliva stranih direktnih investicija (SDI).

Deluje da regulatorne reforme u zemljama jugoisto¢ne Evrope sve viSe uzimaju
zamaha s naporima vlade usmerenim na povecanje nivoa privatnih investicija i rast. U
OECD lzvestaju o paktu o investicijama (Investment Compact report 2004) primeéeno
je da se sve viSe prepoznaje vaznost visokokvalitetnih regulativa na nacionalnom,
regionalnom i lokalnim nivoima u zemljama jugoistocne Evrope.

Usredsredenost ovih zemalja na moguée EU integracije kao i uticaj
medunarodnih finansijskih institucija (MFI) i donatora, pomogli su da se na dnevni red
ekonomskog razvoja stave i ovi problemi. U celom regionu, vlade su se obavezale da ¢ée
krenuti i/ili su ve¢ krenule sa nekim od elemenata sistematske regulatorne reforme u
cilju unapredenja kvaliteta regulative koje uticu na poslovne procese. Ovo je evidentno
u akcionim planovima koji su podneti u okviru Pakta jugoisto¢ne Evrope o reformama,
investicijama, integritetu i rastu Pakta za stabilnost.> Bosna i Hercegovina (BiH)
sprovode giljotinu poslovnih formalnosti i regulativa u oblasti inspekcijskog rada u
Republici Srpskoj; Hrvatska je nedavno odobrila primenu nacionalne giljotine propisa u
oblasti poslovanja i sprovela je analizu efekata propisa (RIA) konkretnih delova
regulative; Bugarska je zapocela RIA, kao pilot projekat; Makedonija je usvojila odluku
o uspostavljanju funkcije regulatorne revizije na centralnom nivou; Moldavija je
primenila regulatornu giljotinu™* u cilju revizije postoje¢ih normativnih akata koji
regulidu preduzetnitke aktivnosti i nedavno je usvojila zakon® kojim se uvodi analiza
efekata propisa za nove zakone i podzakonska akta i giljotina zakona; Srbija je oformila

'ovo poglavlje ne predstavlja mi$ljenje Medunarodne finansijske korporacije (IFC) i/ili Grupe Svetske
banke (WBG). Ovde su iznesena saznanja i stanoviSta autora i ne treba ih tumaciti kao saznanja i
stanovista IFC-a i WBG.



Savet za regulatornu reformu i u procesu je institucionalizacije RIA; i Rumunija je
oformila vladinu regulatornu jedinicu na centralnom nivou koja ¢ée voditi proces
reforme regulative u oblasti poslovnog okruzenja. S obzirom na iskustva OECD zemalja,
vaznost jake podrske uspesnoj regulatornoj reformi je jasno. U zemljama jugoistocne
Evrope, podrska sa najviSeg nivoa vlasti je klju¢na za uspesSnu implementaciju i
institucionalizaciju programa regulatornog kvaliteta. Postoje anegdotski dokazi koji idu
u prilog misljenju da se javlja i politicka podrska ili prepoznavanje sistematske
regulatorne reforme kao faktora konkurentnosti. Na primer, u nedavnoj politickoj
kampanji u Makedoniji, bar jedna partija je ukljucila regulatornu reformu i instrumente
kao Sto su giljotina u svoj predloZeni ekonomski program. Slicna ‘veza’ je primecéenai u
Republici Srpskoj tokom predizborne kampanje.

Ovo poglavlje ¢e se usredsrediti na administrativnu regulativu® koja uti¢e na
otvaranje preduzeda i poslovanje, imajuéi u vidu da su ekonomska i socijalna regulativa
takode dao Sireg regulatornog okvira. Tekst pruza pregled regulatornog upravljanja u
regionu kao i skorasnjih iskustava tri zemlje — Bosna i Hercegovina, Moldavija i Srbija —
koje su zapocele regulatornu reformu primenjujuci razlicite pristupe. Cilj ovog poglavlja
je da se ispitaju neki od izazova sa kojima se izabrane zemlje suocdavaju u jacanju
kvaliteta regulative i uprave i da se izvuku pouke iz iskustva drugih zemalja u razvoju.

U ovom poglavlju Zelimo da ukaZzemo na sledece tri stvari:

1. lako zemlje u jugoistocnoj Evropi mozda nemaju eksplicitne sisteme regulatornog
upravljanja koji bi bili kompatibilni sa onima koje poseduju OECD zemlje, one imaju
uspostavljene elemente sistema regulatornog upravljanja koji su deo pre-
tranzicionog nasleda ili su usvojeni kroz reforme koje su vezane za tekucu politicku i
ekonomsku tranziciju.

2. Ovi vec postojeci zakonodavni, administrativni i sudski aranZmani, koje su Levy i
Spiller (1995.) okarakterisali kao ‘institucionalni legat’ uti¢u na nacrt, implementaciju
i efektivnosti regulatornih okvira u datim zemljama.

3. S obzirom da regulatorno upravljanje sazima sistematski pristup poboljSanju kvaliteta
regulative i uspesnost upravljanja, to je sustinski proces koji mora stalno da se menja
i usaglaSava sa pravnim i institucionalnim okvirima, kapacitetima i politickom
realno$éu u datoj zemlji. Ovo je vazno u zemljama sa ograni¢enim resursima i tamo
gde postoji ograniceni politicki kapital koji bi podrzao agresivni plan regulatorne
reforme.

Poglavlje je podeljeno na tri odeljka. Prvi odeljak pruZza pregled regulatornog
upravljanja u zemljama jugoistoc¢ne Evrope. Ova diskusija se nadovezuje na saznanja iz
IstraZivanja o regulatornom upravljanju koje je OECD sproveo (OECD, 2004) i
Istrazivanja o regulatornom upravljanju iz 2006. godine koje je sproveo Centar za
regulativnu i konkurenciju Univerziteta u Mancesteru. Drugi odeljak se fokusira na
iskustva tri zemlje u jugoisto€noj Evropi — Bosna i Hercegovina, Moldavija i Srbija. Treci
odeljak pokusava da izvuce pouku iz iskustava drugih ekonomija u razvoju i tranziciji.



PREGLED — REGULATORNO UPRAVLIANJE
U ZEMLJIAMA JUGOISTOCNE EVROPE

U sredistu Novog javnog upravljanja (NPM), pristupa ka uspesnom i efikasnom
upravljanju u regulatornoj drzavi, koncept regulatornog upravljanja se pomera i
prevazilazi usko definisane ciljeve deregulacije i smanjenja drzavnog aparata da bi se
istakli faktori demokratskog upravljanja kao $to su otvorenost, ucesé¢e, odgovornost,
efektivnost i koherentnost u procesu razvoja i realizacije politika. To obuhvata ulogu
vlade i medusobnog delovanja regulatornih aktera na zakonodavnom, sudskom i
lokalnom nivou drzave. Ovaj koncept se zasniva na dva stuba (OECD, 2002):

1. efektivan sistem regulatornog upravljanja — ukljucujuéi procese i institucije kroz
koje se regulative razvijaju, primenjuju i donose;
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Izvor: Svetska banka. ukupni pokazatelji upravljanja 1996.—2004.
Slika 13.1 Regulatorni kvalitet u zemljama jugoistocne Evrope

2. dobro upravljanje kroz efikasne, transparentne i odgovorne politike i institucije
koje Ce zastititi potroSace i posti¢i odrziv razvoj kao i socijalne i ekoloske ciljeve.

U okviru ovog konteksta, regulatorni kvalitet je mera koja definiSe regulatornu
efektivnost na centralnom i na lokalnom nivou. OECD-ov dokument iz 2005. godine
Vodedi principi za regulatorni kvalitet i performanse stavlja akcenat na vaZnost
‘koherentnog, pristupa koji obuhvata celu drzavnu upravu za stvaranje regulatornog
okruZzenja povoljnog za otvaranje i rast preduzeca, rast produktivnosti, konkurentnosti,
investicija i spoljne trgovine’'.



Prepoznato je da tranzicione ekonomije zemalja u jugoisto¢noj Evropi imaju
pred sobom dugacak put koji moraju da predu s obzirom na njihove relativno slabe
institucije i ograni¢ene kapacitete. Ipak, evidentna su izvesna poboljSanja regulatornog
kvaliteta (vidi Sliku 13.1) na osnovu reformi prvog reda (Williamson, 2000),’
institucionalnog jacanja i administrativne simplifikacije koje su povezane sa prelaskom
na trziSnu privredu. Pored toga, veci nivo SDI-a i privredni rast u vecini zemalja u
regionu (vidi Sliku 13.2 i 13.3) mogu se pripisati brojnim faktorima ukljucujudi i
regulatorni kvalitet. Prema podacima Svetske banke (2002.), izgledi su da ¢e tokovi
investicija biti ve¢i u zemljama sa boljom investicionom klimom tj. zemljama koje
karakteriSe dobro upravljanje, jake institucije i vlasni¢ka prava. Osnovni izazov sa kojim
se zemlje jugoistocne Evrope suocavaju je produbljivanje reformi u cilju generisanja
odrzZivog rasta.
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U 2004. godini, OECD je objavio sveobuhvatni pregled regulatornog upravljanja
u zemljama jugoistocne Evrope (OECD, 2004). Oslanjajuéi se na iskustvo u OECD
zemljama i OECD Preporuke o regulatornom kvalitetu, ovaj izvestaj je identifikovao tri
elementa okvira regulatornog upravljanja koji se medusobno jacaju:
1. Eksplicitna politika za sistematsko poboljsanje
kvaliteta  regulative i  efikasna  upotreba
regulatornog upravljanja. Ova politika bi trebalo da
bude usvojena na najviSem nacionalnom nivou.
2. Uspostavljeni kapacitet ili ‘nadzornog organa’ koje
vodi i realizuje plan regulatornog upravljanja, po
mogudstvu sa centralnog nivoa vlasti.
3. Strategija sprovodenja i primene politike. Na
raspolaganju  su razli¢iti  instrumenti  za
implementaciju, ukljucujuéi analizu efekata propisa
(RIA) i konsultacije.

lako ni jedna od zemalja jugoistocne Evrope nema uspostavljena sva tri
elementa okvira regulatornog upravljanja, (kao S$to je to gore navedeno), mnoge su
uspostavile razli¢ite aspekte ova tri elementa, kao $to je prikazano u Tabeli 13.1.2

Osim Srbije, ni jedna zemlja nema eksplicitnu, sveobuhvatnu politiku koja bi
osigurala kvalitet regulativa. U oktobru 2004. godine, Srbija je usvojila amandmane na
Pravilnik o radu Vlade kojima se zahteva analiza efekata propisa za nove zakone i
podzakonska akta, a formiran je i Savet za regulatornu reformu kao pocetna tacka
razvoja strategije regulatorne reforme. Makedonija, Moldavija i Rumunija su zapocele
inicijative sa ciljem uvodenja sistematske, ex ante kontrole zakona i propisa. Pored
toga, vedéina zamalja u regionu je preduzela ex post reviziju zakona i propisa, koja se
nadovezuje na prethodnu reformu administrativne simplifikacije procedura osnivanja
i poslovanja preduzeca (na primer, registracija preduzeca, dobijanje dozvola, poreska
administracija, carinska i regulativa u oblasti rada).’

Kao $to je navedeno od strane OECD-a (2004.), centralnu dimenziju dobrog
regulatornog upravljanja predstavlja postojanje sistematskih i obaveznih ‘kontrola i
ravnoteza’ nadleznosti donosenja propisa. Sve zemlje jugoisto¢ne Evrope uspostavile
su zakone i procedure koje reguliSu procese donoSenja propisa i institucije na
centralnom nivou koje imaju odgovornost za reviziju predloZenih zakona (vidi Tabelu
13.1). U Rumuniji i bivSim jugoslovenskim republikama ova odgovornost ostaje na
zakonodavnim odborima ili sekretarijatima, dok u Albaniji, Bugarskoj i Moldaviji,
Ministarstvo pravde vrSi ovu funkciju. NadleZznost ovih institucija da preispitaju i
prokomentariSe sadrzaj zakona i regulativa varira i obi¢no je opseg njihove revizije
ograni¢en na formu, pravni kvalitet, ustavnost i uskladenost sa medunarodnim
ugovorima.

U svim zemljama jugoistocne Evrope, bar jedna institucija ima ovu centralnu
funkciju revizije, a vecina je uspostavila dodatnu budZetsku reviziju i reviziju
uskladenost sa EU regulativom, sa razli¢itim nivoima rigoroznosti i formalnosti. Svaka
zemlja zahteva ocenu fiskalnog uticaja predloZenih zakona u okviru konteksta Sire



reforme javne administracija i fiskalne reforme. Sve prisutniji su i zahtevi koji se
odnose na pracenje priblizavanja nacrta zakona standardima Evropska Unije. Bosna i
Hercegovina, Bugarska, Hrvatska i Makedonija uspostavile su mere za promovisanje
pribliZavanja Evropskoj Uniji. Pored toga, na razli¢itim nivoima uvedene su ocene
potencijalnog uticaja na poslovanje. Ministarstvu privrede Moldavije dodeljena je
nadleznost ocenjivanja nacrta zakona u smislu njihovog potencijalnog uticaja na
poslovanje, Savet za regulatornu reformu ima sli¢nu ulogu u Srbiji, dok je privatno-javni
savet u Albaniji i Crnoj Gori zaduZen za davanje misljenja o potencijalnom uticaju
nacrta zakona na poslovanje.

Kada je re¢ o instrumentima za implementaciju, strategije i aplikacije veoma
variraju medu zemljama jugoisto¢ne Evrope. Kao $to je prikazano na Tabeli 13.1, vecina
zemalja ima osnovne ex ante regulatorne mehanizme transparentnosti za anticipirano
planiranje zakona, periode za objavljivanje i dostavljanje komentare i aktivne
konsultacije. Ovi mehanizmi su generalno dosta slabi, uz znacajan izuzetak bugarskog
formalnog sistema za anticipirano planiranje i koordinaciju i rumunskog robusnog
konsultativnog mehanizma koji je formalizovan Zakonom o pravu na pristup
informacijama (Sunshine law)™ i u okviru koga tela privatnog sektora (na primer,
Strateska unija poslovnih udruZenja, Trgovinska i industrijska komora Rumunije) i
komisije za socijalni dijalog imaju aktivhu ulogu u dijalogu o politikama i pruzaju
komentara o propisima. U zemljama jugoistoCne Evrope, postoji rastuéa mreza
poslovnih savetodavnih saveta, poslovnih radnih grupa i timova vezanih za reformske
inicijative koje se odnose na administrativnu simplifikaciju i poslovnu klimu (na primer,
Albanija, Bosna i Hercegovina, Hrvatska, Makedonija), saveti stranih investitora i
komore (na primer, Hrvatska, Srbija), saveti za konkurentnost (na primer, Hrvatska,,
Makedonija, Srbija) i druge organizacije privatnog sektora koje mogu igrati klju¢nu
ulogu u promovisanju transparentnih i energi¢nih konsultacija na visokokvalitetnim
forumima.

OECD je 2004. godine zakljutio da je iskustvo zemalja jugoistocne Evrope u
primeni analize efekata propisa, kao mehanizma za sistematsku ocenu uticaja politika i
regulativa relativno skromno. Od tada je doslo do poveéanja zamaha i usredsredenosti
na ex ante i ex post primenu efekata propisa u regionu.

Kada je re¢ o ex ante ocenama, Srbija je najnaprednija u regionu, sa uvodenjem
obavezne analize efekata propisa za regulative koje Vlada predlaze. lako
implementaciju ovog zahteva koce ograniceni resursi, Savet za regulatornu reformu
selektivno sprovodi ocene efekata (Marusi¢, Milovanovi¢ i Penev, 2006). Sto se tice
Bugarske i Moldavije,' iako su zahtevi za primenu ocene efekata propisa obavezni za
primarnu i sekundarnu regulativu, ovaj mehanizam se ne primenjuje sistematski.
Hrvatska je okoncala pilot RIA projekat i trenutno primenjuje ocenu uticaja za ocenu
potencijalnih efekata odabranih nacrta zakona.

Sve je veéa primena ex ante aplikacije RIA metodologije za potrebe primene
giljotine. U 2005. godini Moldavija je sprovela sveobuhvatnu giljotinu i njome
obuhvatila blizu 1000 normativnih akata i u julu 2006. godine usvojila zakon koji
reguliSe vremenski okvir za reviziju i ocenu svih zakona koji reguliSu poslovanje. Na
slican nacin, republika Srpska (Bosna i Hercegovina) sprovodi pregled poslovnih
formalnosti i procedura inspekcijskih sluzbi a Vlada Hrvatske je odobrila planove za
iniciranje slicne aktivnosti u septembru 2006. godine.



Tabela 13.1

Okviri regulatornog upravljanja u zemljama jugoistocne Evrope

Politik Nadzorni organ Pokazatelji strategije i instrumenata
a
Ekspli Pravna Budzetska Druge Anticipiran | Objavljivanje Aktivne Bolji Cutanje je | Eliminacija | RIA Reforma
citna kontrola kontrola kontrole o i komentari konsultacij | pristup | pozitivna dozvola inspekcijski
politik planiranje e saglasnos h sluzbi
a t
Albanija Ne Ministarstvo Ministarstvo NA NA 1 3 1 1 1
pravde finansija
BiH Ne Sekretarijat za Ekonomski 2 1 2 3 1 2 3 3
zakonodavstvo | sekretarijat -
EU
Bugarska Ne Ministarstvo Ministarstvo Ministarstvo 3 1 2 2 3 2 2 2
pravde finansija za evropska
pitanja
Ministarstvo
privrede i
energetike
Hrvatska Ne Kabinet za Ministarstvo Ministarstvo 2 1 2 3 NA 3 2 3
zakonodavstvo | finansija za evropske
integracije
Makedonija Ne Sekretarijat za Ministarstvo Ministarstvo 2 2 1 3 1 3 1 2
zakonodavstvo | finansija za evropske
integracije
Moldavija Ne Ministarstvo Ministarstvo Ministarstvo 2 1 2 2 2 3 2 1
pravde finansija privrede
Rumunija Ne Savet za Ministarstvo 2 2 4 2 3 3 2 2
zakonodavstvo | javnih
finansija i
suda revizora
Crna Gora Ne Sekretarijat za Ministarstvo 2 2 2 2 2 2 2
zakonodavstvo | finansija
Srbija Da Pravna sluzba Ministarstvo Savet za 2 1 3 3 NA 3 3 2
Kancelarija finansija ekonomsku
premijera regulatornu
Sekretarijat za reformu
zakonodavstvo

Primedba: Osnovnu skalu i rangiranje izradio je Cesar Cordova-Novion na osnovu odgovora na pregled OECD iz 2004. godine i dodatnih informacija. Autor je dao aZuriranu verziju na osnovu istrazivanja Univerziteta iz Mancestera o

regulatornom upravljanju iz 2006. godine i dodatnih informacija. Skala od 1 do 5 gde je 5 postignuc¢e uporedivo sa dobrom praksom OECD-a.

Izvor: OECD (2004.); 2006 istrazivanje o regulatornom upravljanju Univerziteta Mancester, Centar za regulativu i konkurenciju.




REGULATORNA REFORMA U TRI ZEMLJE JUGOISTOCNE EVROPE
Bosna i Hercegovina

Nakon raspada Jugoslavije i nakon politickog i etnickog konflikta, Bosna i
Hercegovina (BiH) se i dalje suocava sa skupim nasledem konflikta i kombinovanim
izazovima post-konfliktne rekonstrukcije i prelaska tranzicije sa privrede koja se planirala
na centralnom nivou na trziSnu privredu. Uz pomo¢ medunarodne zajednice, BiH je
postigla uspeh na mnogobrojnim poljima. Uspesno su primenjene brojne teske i vazne
institucionalne reforme. BiH je ostvarila makroekonomsku stabilnost i zapocela je
razli¢ite reforme poslovnog okruzenja. Ipak, BiH i dalje zaostaje za svojim susedima u
regionu. Tek treba da se okoncaju vazne strukturalne reforme, a administrativne
procedure vezane za ulazak na trziste, poslovanja i trzi$ni izlazak moraju dodatno da
budu usaglasene i pojednostavljene. Kao $to je naznaceno na Slici 13.1, investitori i dalje
smatraju da je regulatorni kvalitet u BiH na dosta niskom nivou dok u izvestaju Svetske
banke iz 2006. godine Doing Business BIH zauzima 87. mestu (od ukupno 155 zemalja)
po pitanju lakoée poslovanja.

Kompleksan administrativni okvir i okvir donoSenja odluka, ogranic¢eni tehnicki
kapaciteti i slaba koordinacija politika na razli¢itim nivoima dodatno komplikuje
poteskode sa kojima se BIH susreée u procesu tranzicije. Vladina Srednjoroc¢na strategija
razvoja je identifikovala brojne reforme koje su neophodne za odrzivi rast, ukljucujudi tu
i reforme poslovnog okruZenja, preduzeca i trZista rada.

Pravni i administrativni okvir

Ustav BiH definiSe okvir kompleksne upravljacke strukture na nivou drZave i na
nivou entiteta. Ustav tacno odreduje uloge i odgovornosti izvrSne, zakonodavne i sudske
vlasti u BIH vizavi odgovornosti entiteta Federacije Bosne i Hercegovine (FBiH) i entiteta
Republike Srpske (RS). Na centralnom nivou su odgovornosti koje se odnose na spoljnu
politiku, odbranu, bezbednost, izbeglice i gradanska pitanja, medunarodne odnose,
trgovinu i poreze.

Ustav BiH i Ustav FBiH definiSu nadleznosti Vlade federacije i nadleznosti kantona
kao i nadleznosti koje ova dva nivoa vlade dele. Nadleznosti kantona obuhvataju politiku
regulisanja i finansiranja javnih sluzbi, lokalnog koris¢enja zemljista i regulisanje i
promovisanje lokalnih preduzeca. Paralelno, Ustav BiH i Ustav RS jasno definisu
nadleznosti Vlade RS s obzirom da ovaj entitet nema kantone. Pored toga, Brcko ima
status odvojen od FBiH i RS sa drzavnim ovlas¢enjima unutar distrikta i BiH institucijama
(Caudevi¢, 2006). NadleZnosti za donosenje propisa ostaje na svakom nivou uprave u
okviru konkretnih nadleznosti u skladu sa Poslovnikom. Pored toga, kancelarija Visokog
predstavnika (OHR), koja je osnovana u skladu sa Dejtonskim mirovnim sporazumom,
ima ovlaséenja da predlaZe i sprovodi zakone u saradnji sa poslanicima BiH-a, savetom
ministara, predsedniStvom i domovima. Ova kompleksna struktura i raspodela
nadleznosti na razli¢itim nivoima uprave nuino oblikuje pristup regulatornom
upravljanju u BiH.

Poslovnik sva tri nivoa uprave obuhvata odredbe za konsultacije unutar vlade.
Nacrti zakona moraju biti poduprti obrazloZzenjem koje sadrzi ustavnost, pravni osnov i



budzetski uticaj predloZenih zakona kao i misljenje odredenih tela. Na primer, u slucaju
FBiH, traze se miSljenja Zakonodavnog odbora, Federalnog ministarstva pravde i
Federalnog Ministarstva finansija u FBiH (Penev, 2006). U RS i FBiH, Pravilnik definise da
je odrzavanje javnih konsultacija diskreciono pravo relevantnih zakonodavnih odbora.
Slicne odredbe postoje i na centralnom nivou u Poslovniku Predstavnickog Doma i Doma
naroda. Generalno posmatrano, javne konsultacije se sprovode samo u slucaju klju¢nih
regulativa. Kada se konsultacije sprovode, rade se na tripartitnoj osnovi — ukljucujudi
sindikate i privrednu komoru.

U BiH ne postoji eksplicitna politika o regulatornom kvalitetu i nema nadleznog
tela (ili viSe njih) zaduZenih za sistematsku ocenu uticaja predloZenih zakona i regulativa
(Penev, 2006). S obzirom na to da se vecina uprave koja reguliSe otvaranje preduzede i
poslovanje nalazi na nivou entiteta i na lokalnom nivou u RS i na nivou entiteta i kantona
u FBiH, odgovornost za poboljsanje regulatornog kvaliteta za poslovanje sustinski ostaje
na analognim nivoima vlasti.

Administrativna simplifikacija

Uz pomo¢ donatorske zajednice u BiH su pokrenute razli¢ite aktivnosti na polju
administrativne simplifikacije, ukljuujuéi reforme u oblasti registracije preduzeda,
inspekcije, dozvole za preduzeda, carinske i poreske uprave. Poboljsanja su vidljiva u
indikatoru regulatornog kvaliteta (Slika 13.1). Uprkos ovim poboljsanjima, jasno je da se
mora dalje raditi. Po pitanju opste lakoc¢e poslovanja, BiH se nalazi na 87. mestu of
ukupno 155 zemalja.

U BiH su primenjena dva komplementarna pristupa u administrativnoj
simplifikaciji. Oni su poucni s obzirom da podvlace vaznost angaZovanja adekvatnog
nivoa vlasti prilikom izrade i implementacije regulatorne reforme, bezbednosti vlasnistva
i kredibiliteta medu nosiocima interesa i upravljanja resursima koji pomazu
implementaciju.

Prvi pristup, dijagnosticka analiza kao Sto je Pregled pravnog okvira i
administrativne prepreke za investiranje (FIAS, 2000.), sproveden je na tri nivoa uprave,
osvréudi se na probleme relevantne na svakom nivou uprave i sastavljajuci preporuke za
harmonizaciju zakona i regulativa na nivou entiteta, tamo gde je to mogude.
Sveobuhvatne reforme su osmisljene, implementirane i institucionalizovane uz tehnicku
pomo¢ medunarodnih donatora, ukljuéujuéi na primer, sveobuhvatni projekat
kreditiranja prilagodavanje poslovnog okruZenja Svetske banke; USAID-ov program
reformi u oblasti poreza, stecaja i likvidacije, inspekcije i dozvola; i projekat UK-DFID-a o
pojednostavljivanju poslovne regulative. Medutim, rad na konkretnoj implementaciji
promena je uraden na nivou entiteta i kantona kroz razli¢ite radne grupe. Rezultati i
uticaj ovih reformi variraju usled brojnih razloga ukljucujuéi i nedostatak kapaciteta i
otpor promenama.

U okviru drugog pristupa, 2002. godine pokrenuta je brza ‘buldoZer’ inicijativa od
strane Kancelarije visokog predstavnika (OHR). Pod pokroviteljstvom odbora, koji su
¢inili predstavnici Saveta ministara, OHR, vlade entiteta i predstavnici privatnog sektora,
vodene su opsezne konsultacije u cilju targetiranja specificnih aspekata regulative u
oblasti poslovanja koje zahteva izmene i dopune (Svetska banka, 2004b). U velikoj meri
ovo je pristup "odozdo prema gore" u kome je potrebno osigurati se da ce se izbedi
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uplitanje ili percepciju uplitanja posebnih interesa. ,BuldoZer" inicijativa je nekoliko puta
ponovljena i uloZeni su napori da se ovaj mehanizam institucionalizuje.

Regulatorna reforma u Republici Srpskoj

Nedavno je Vlada RS inicirala nekolicinu medusobno povezanih mera u cilju
nadogradnje postojece reforme javnog sektora i rada na administrativnoj simplifikaciji
kao i sistemati¢nog unapredenja kvaliteta propisa koji uticu na poslovne aktivnosti. U
novembru 2005. godine vlada je usvojila preporuke politike za uvodenje ocene efekata
propisa (RIA) prilikom pregleda predloga politika i zakona. Nakon promene politicke
strukture, i dolaskom novog Premijera, kao velike podrske reformi poslovnog okruzenja,
Vlada je objavila odluku o osnivanju Saveta za regulatornu reformu (kojim predsedava
Premijer, a ¢Ciji su ¢lanovi Ministar finansija i Ministar za ekonomske odnose i
koordinaciju, Predsednici opstina i predstavnici privatnog sektora — Privredna komora i
UdruZenje poslodavaca) i inicirala ex post reviziju poslovnih formalnosti (sistem dozvola)
i kontrola i mera vezanih za inspekcijski rad. Vlada se javnho obavezala da ¢e znacajno
smanijiti poslovne formalnosti i inspekcijske mere i zadobila je Siroku podrsku poslovne
zajednice za ovaj poduhvat.

S obzirom na ogranicene resurse i tehnicke sposobnosti za implementaciju ove
giljotine, osnovan je manji sekretarijat pri Ministarstvu ekonomskih odnosa i
koordinacije kako bi se podrzao Savet za regulatornu reformu i kako bi se vodio proces
revizije. lako nije na centralnom nivou, Sekretarijat je odgovoran Premijeru i tesno
saraduje sa sekretarijatom za zakonodavstvo i drugim delovima vlade u cilju
omogucéavanja sprovodenja giljotine. Zaposlene u sekretarijatu Cini jedna mala grupa
drzavnih sluzbenika, koju pomaze tim od cetiri konsultanta — pravnici i ekonomisti i
medunarodni eksperti.** Pored funkcije koordinacije sekretarijata, uloga zaposlenih u
sekretarijatu i savetodavnog tima je da pregleda i preispita podneske razlicitih
ministarstava unutar Vlade, razmotri saznanja i preporuke zainteresovanih strana u
konsultacijama i da preporuke Savetu za eliminisanje i pojednostavljivanje formalnosti i
mera inspekcija. Registar , punosnaznih“ neformalnosti i mera inspekcije bic¢e kljucni
output giljotine. Ocekuje se da ovaj registar bude na raspolaganju javnosti putem
interneta, i na taj nacin da poveda transparentnost i pristup informisanju o poslovnim
regulativama.

Proces giljotine obuhvata energi¢nu kampanju odnosa sa javnoséu i znacajnu
komponentu javnih konsultacija. Zapocinjanjem giljotine, Vlada je preduzela kampanju
odnosa sa javnoS$¢u da bi objasnila javnosti ciljeve i ofekivane rezultate kao i da bi
izgradila Siroku podrsku za ovu inicijativu. Kao deo struktuiranog mehanizma javnih
konsultacija, radne grupe sektorskih inspekcija koje su osnovane od strane Privredne
komore u okviru USAID projekta, ima klju¢nu ulogu u reviziji inspekcijskih mera i
konsultacija sa privatnim sektorom da bi dao preporuke za giljotinu. Sesije ovih radnih
grupa su otvorene za javnost i za medije. Sesije su obi¢no dobro poseéene od strane
poslovne zajednice i cCesto se vode energine, otvorene diskusije o jasnodi,
konzistentnosti i uticaju inspekcijskin mera i upravljanju inspekcijom. Jedna od iznetih
tacaka diskusije vezana je za potrebu za sistematskom revizijom uticaja predloZenih
zakona i regulativa. Poslovna zajednica je prepoznala da bi rezultati giljotine mogli da
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budu ugrozeni ako se ne sprovede mehanizam ex ante revizije i sada lobiraju za
uvodenje RIA. Pored toga, lideri nekoliko opsStina su inicirali diskusiju na temu
primenjivosti giljotine na opstinskom nivou.

Giljotina je i delje proces koji traje, a uspesne rezultate tek treba videti. Ipak,
postoje sve indicije da proces uspesno primenjuje neke od klju¢nih principa okvira
regulatornog upravljanja — veca otvorenost, ucesée, odgovornost — u teznji da se
poboljsa koherentnost i kvalitet regulativa koje uti¢u na poslovanje u RS. Uprkos jakom
politickom vodstvu, pojavili su se brojni izazovi kada se ministarstva u vladi opiru
naporima da pojednostave poslovne formalnosti i promoviSu promenu vodenja i
kontrole drzavnih sluzbi. Ipak, ova inicijativa pruza jezgro regulatorne politike koja se
more dalje razvijati i Sire primeniti. Pored toga, postoji jak potencijal da se RS model
prilagodi i primeni i u drugim delovima BiH.

Moldavija

Sa raspadom Sovjetskog Saveza, Moldavija se suocila sa brojnim izazovima u
procesu politicke i ekonomske tranzicije i prelaska na demokratsku trziSno orijentisanu
privredu. Nakon perioda politicke nestabilnosti i sporog rasta, Moldavija je pokrenula
privredni preokret. Od 2000. godine, privredni rast se povecao za oko 40 procenata, sa
prosecnim realnim rastom od 7 procenata. Medutim, glavni izvor rasta bile su doznake.
Nivo privatnih domacdih investicija je relativno nizak (oko 17 procenata BDP-a), Vlada se
suocava sa znacajnim izazovom generisanje odrzivog rasta. Kako Vlada gleda na privatne
investicije, i domace i strane, kao na vaznog pokretaca odrZivog rasta, fokusirala se na
unapredenje poslovnog okruzZenja i kvalitet regulativa koje utiCu na poslovanje u cilju
smanjenja troskova i rizika poslovanja. Ministarstvo ekonomije pruza podrsku i predvodi
inicijativu regulatorne reforme koja je u toku.

Pravni i administrativni okvir

Pravni sistem u Moldaviji se zasniva na sovjetskom i kontinentalnom pravnom
sistemu. Zakon o zakonodavnim aktima i zakon o normativnim aktima pruzaju osnovni
okvir za proces donosSenja propisa. Ministarstvo pravde ima mandat da pregleda nacrte
zakona i pripremi pravno misljenje pre diskusije u Kabinetu ministara kao i da predstavi
Kabinet u relevantnim parlamentarnim diskusijama. U principu, nacrti regulative su
predmet pravne kontrole, provere koherentnosti sa politikama, i kontrole budzetskog
efekta. Zakon o zakonodavnim i normativnim aktima nalaze da se priloZi informativna
nota sa pravnom i ekonomskom analizom uz nacrt zakona ili propisa. Ipak, ovaj zahtev
predstavlja blagu kontrolu koja se ne sprovodi rigorozno. Primarna revizija je pravna i
fokusira se na ustavnost nacrta zakona. Pored toga, Ministarstvo finansija je nadlezno za
kontrolu efekata na budzet.

Ne postoji eksplicitna sveobuhvatna politika o regulatornom kvalitetu u
Moldaviji, iako EU akcioni plan za 2005. i zakon o osnovnim principima regulisanja
preduzetnickih aktivnosti iz 2006. godine postavljaju kljuéne elemente takve politike.
Kao sto je to sluaj i u vedini zemalja jugoistocne Evrope, moldavski pristup
regulatornom upravljanju vodi poreklo od uspostavljenih institucija i administrativnih
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zakona i procedura vlade. Na primer, jedno od Vladinih pravila nalaze konsultacije sa
svim interesnim stranama tokom procesa izrade nacrta zakona. Medutim, u praksi ovi
zahtevi se retko ili selektivno primenjuju i nema prisilnog izvrSenja. Rezultat toga je da je
nacrt zakona o potpunoj transparentnosti donosenja odluka pripremljen da ojaca ove
zahteve. Kao Sto je navedeno u Tabeli 13.1, Moldavija je primenila neke od aspekata
standardnih mehanizama regulatornog upravljanja ukljucujuéi anticipirano planiranje,
objavljivanje i podnoSenje komentare, i konsultacije. Ipak, jasno je da ima mnogo
prostora za poboljSanja i sprovodenje koris¢enja ovih mehanizama u cilju unapredenja
kvaliteta regulativa i ja¢anja procesa usvajanja propisa.

Regulatorna reforma u Moldaviji

Pocevsi od 2000. godine, Moldavija je uvela nekoliko inicijativa regulatorne
reforme ukljuéujuéi usvajanje zakona o uspostavljanju agencije za konkurentnost i
programa administrativne simplifikacije. Rezultati ovih inicijativa su razli¢iti i bilo je
velikog otpora promenama od strane drzavnih sluzbi i posebnih interesnih grupa.

Svetska banka je 2004. godine uradila sveobuhvatnu ocenu investicione klime u
Moldaviji (Svetska banka, 2004a). Ova ocena je identifikovala razli¢ite administrativne i
pravne prepreke za poslovne aktivnosti i naznacila da preobimna regulativa i rizik
povezan sa niskim kvalitetom i netransparentnim administrativnim procedurama imaju
znacajan negativni uticaj na privatne investicije i ekonomski rast u Moldaviji. Poslovna
istraZivanja su pokazala da menadzZeri u Moldaviji troSe oko 19 procenata svog vremena
ispunjavajuci regulatorne zahteve i bavecdi se birokratijom, dok preduzeéa trose u
proseku viSe od 2 procenta prihoda na mito i korupciju. Pored toga, doslo se do saznanja
da ovlascenja i institucije sudstva nemaju kredibilitet usled korupcije, diskrecionih prava,
politickog uticaja na sudstvo i nepostojanja mehanizama odgovornosti (Svetska banka,
2004a). Preporuka ovog izvestaja, izmedu ostalog, je da Moldavija treba da razvije
strategiju i institucionalni okvir za deregulaciju i uvodenje ocene efekata propisa koje
uti¢u na investicionu klimu.

Uz pomo¢ Svetske banke i bilateralnih donatora, uklju¢uju¢i USAID, Moldavija je
ucinila brojne korake na putu nastavka reforme poslovnog okruzenja zapocete 2000.
godine i razvoja implementacije strategije regulatornog upravljanja. Ova strategija
podrzana je od strane reformatorskog Ministarstva ekonomije i trgovine. Plan
regulatorne reforme je ocigledno dobio dublje razumevanje parlamentarnim izborima
odrzanim 2005. i politicki je otvorena mogucnost za nastavak agresivnih reformi.

Vlada je 2004. godine usvojila Odluku o reformi driavne regulative i
preduzetnidtvu.”> Ova odluka je obezbedila pravni osnov za uspostavljanje
meduministarske komisije, nacionalne radne grupe (NWG) i sekretarijata za razvoj
koherentne regulatorne politike i okvira za implementaciju. Naknadno komisija je
transformisana u drzavnu komisiju za regulatornu reformu. Nacionalnu radnu grupu cine
32 stalna ¢lana i 18 ad hoc ¢lanova koji su i iz javnog i privatnog sektora.

Vlada je u 2005. godini inicirala giljotinu podzakonskih akata Odlukom o Registru
normativnih akata i Registru autorizacija, dozvola i uverenja koji regulise preduzetnicke
aktivnosti.** U okviru giljotine, pregledano je oko 1000 normativnih akata: 426 je
zadrzano i uvrsteno u registar, 285 treba izmeniti; i 99 eliminisano. Pored toga, brojne
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dozvole, uverenja i ovlas¢enja koje reguliSu preduzetnicko poslovanje, znacajno su
smanjeni i formirana je evidencija.

Vlada je 2005. godine usvojila EU - akcioni plan Moldavije, kojim se artikulise
posvecenost Moldavije ekonomskim reformama, pribliZavanju zakonodavstva u
Moldaviji sa EU i cilju EU integracije. Ovaj akcioni plan se najviSe priblizio definisanju
nacionalne regulatorne politike i moZe se tumaciti kao prvi korak u tom pravcu. U Boksu
13.1 dati su glavni elementi regulatorne i administrativne reforme iz akcionog plana.

U julu 2006. godine Skupstina je usvojila zakon o osnovnim principima koji
reguliSu preduzetnicko poslovanje. Ovaj zakon definiSe pravni i institucionalni okvir za
sistematsku reviziju postojeéih i predlozenih zakona i regulativa koji imaju uticaj na
poslovanje. Zasniva se na principima predvidljivosti, transparentnosti i proporcionalnosti
i uspostavlja ocenu efekata propisa (RIA) kao jedan od primarnih mehanizama za
implementaciju. Zakon pruZa osnov za ponavljanje giljotine, ovoga puta ciljaju¢i one
zakone koji imaju uticaja na poslovne aktivnosti.

BOKS 13.1 EU - AKCIONI PLAN MOLDAVUE
EU - akcioni plan Moldavije, koji je potpisan u februaru 2005. godine, pokriva
razli¢ite problematike, ukljuujuéi demokratizaciju, zdravstvene standarde,
pravnu reformu i privredu. U oblasti privrede, on obuhvata sledece klju¢ne
elemente:

Administrativnu reformu i reformu pravosuda:
> usvajanje etickog koda za drzavne sluzbenike,
sudije i organe koji sprovode zakone;
» implementacija programa rada za regulatornu reformu;
» izmene i dopune zakona u smislu nezavisnosti i
nepristrasnosti sudstva;
» uvodenje administrativne reforme na lokalnom nivou.

Unapredenje investicione klime:

>  ispitivanje nacionalnog zakonodavstva da bi se identifikovale
prepreke za otpocinjanje poslovanja i njihovo progresivno ukidanje;

» preduzimanje koraka u cilju smanjenja preobimne regulative,
povecanje transparentnosti i predvidljivosti i dalje smanjenje rezima
dozvola i inspekcija;

» uspostavljanje dijaloga o politikama koje se odnose na regulativu,
preduzeca i industrije sa stranim investitorima;

» jaCanje regulatornog okvira za finansijska trzista i supervizija u cilju
njegovog uskladivanja sa EU okvirom;

»  stvaranje nacionalne agencije za zastitu konkurencije, obezbedenje
adekvatnih budzetskih sredstava za sprovodenje svojih duznosti.

Promovisanje trgovine:
»  harmonizacija regulative i procedura sa EU normama o sertifikatima
i kontroli porekla robe iz Moldavije;
»  priprema plana koraka potrebnih za ispunjenje EU zahteva vezanih
za zdravlje Zivotinja i preradu proizvoda Zivotinjskog porekla, i
higijenu u preradi prehrambenih proizvoda.

Izvor: Ministarstvo spoljnih poslova Moldavije. www.mfa.md/EN/Action_Plan_EU_Moldova.pdf.
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SRBUA

Nakon oruzanih sukoba iz devedesetih godina, medunarodne izolacije i
pogorsanja stanja vladavine prava, Srbija je izasla iz pliSane revolucije 2000. godine i
zapocela drugi talas transformacije ka demokratiji i prelasku na trziSnu ekonomiju. Od
2000. godine, i uprkos brojnim naknadnim politickim nazadovanjima, Srbija je primenila
nekoliko klju¢nih koraka, kao deo svoje tranzicije. Ti koraci su u velikoj meri usaglaseni sa
prvom generacijom reformi koje su imale Vasingtonski konsenzus i koje su imale za cilj
stabilizaciju privrede, integraciju Srbije u globalnu ekonomiju i pocetni skok privrednog
rast. Od 2000. godine Srbija je postigla prosecnu godisnju stopu privrednog rasta of oko
5 procenata, a predvida se da ¢e stopa rasta u 2006. iznositi oko 7 procenata, stopa
inflacije je smanjena sa oko 100 procenata koliko je iznosila u 2000. godini na 16.5
procenata u septembru 2005. i godisnja stopa priliva ulaznih SDI se stabilno povedavala,
a najvisa tacka od USD1.4 milijarde dostignuta je 2003. vodena privatizacijom. U 2005.
godini, Srbija je prepoznata kao jedan od vodedih reformatora od strane lzvestaja
Svetske banke o poslovanju Doing Business. Medutim, kao $to je to i naznac¢eno u Oceni
investicione klime koju je Svetska banka uradila, (2004a), inicijalne reforme su bile
fokusirane na stabilizaciju privrede i usvajanje klju¢nih zakona. Vlada je sada pokrenula
brojne reforme druge generacije u cilju pokretanja odrZivog rasta, ukljucujudi
unapredenje kvaliteta regulativa koje uti¢u na poslovno okruZenje i izgradnju institucija i
kapaciteta za implementaciju.

Pravni i administrativni okvir

Pravni sistem u Srbiji temelji se na tradiciji gradanskog prava koje je postojalo u
bivsoj Jugoslaviji, sa svojim osnovama u zakonima bivSe Savezne republike Jugoslavije,
osim za komponente zamenjenih Ustavom. Kao S$to je regulisano skupstinskim
Poslovnikom, klju¢ni akteri u zakonodavnom procesu su Vlada, poslanici, skupstina
autonomne pokrajine Vojvodina, i glasovi grupe od minimum 15.000 gradana. Svi oni
imaju pravo da predloZe zakone ili izmene i dopune zakona, podzakonskih akata i
propisa. Pored toga, odlukom Vlade Savet za regulatornu reformu, kao deo Vlade, moze
da uputi preporuke ministarstvima za usvajanje ili izmene i dopune zakona, regulativa i
propisa (Penev i Marusi¢, 2006).

Svi nacrti zakona koje vlada ili njena tela pripreme predmet su sustinski tri nivoa
revizije pre nego Sto se predaju Skupstini na usvajanje. Slika 13.4 daje rezime procesa
usvajanja zakona koje vlada predlaze (Penev i Marusi¢, 2006).

Na prvom nivou, Poslovnik nalaZze da nacrti zakona i akata moraju da se
preispitaju zbog provere: njihove ustavnosti (od strane Sekretarijata za zakonodavstvo);
uticaja na budzet (Ministarstvo finansija); uskladenosti sa EU regulativama (Kancelarija
za evropske integracije); vlasnickih prava i drzavnih obaveza (kancelarija Javnog
pravobranioca); i kriviécnih implikacija (Ministarstvo pravde). 2004. godine dodat je
zahtev za ocenu efekata propisa.
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Odlukom Vlade Savet za regulatornu reformu nadlezan je za pruZanje pomodi
ministarstvima u pripremi ocene efekata propisa i pregledu ocena kvaliteta. Misljenja
koja proizlaze iz ovih ocena sadrzana su u obaveznom obrazloZenju, koji ide uz nacrt
zakona koji Vlada razmatra. Generalni sekretarijat Vlade ima zadatak da ispita
podnesene nacrte da bi se obezbedilo da su nuzna dokumentacija i nacrt uskladeni sa
zahtevima.

Na drugom nivou, Odbor Vlade sa relevantnim nadleznostima nad zakonom ili
aktom koji se predlaze razmatra svaki nacrt i upucuje preporuke Vladi za ili protiv
usvajanja. Sekretarijat za zakonodavstvo ima zadatak da preispita zakone i propise koje
Vlada predlaze Skupstini na usvajanje. Na tre¢em nivou, nadlezni skupstinski odbori
preispituju nacrt predloga pre nego $to se on uputi Skupstini na raspravu.

Nivoi revizije u procesu koji je u prethodnom tekstu iznet pruzaju moguénost za
jaCanje regulatornog upravljanja kroz sprovodenja usaglasenosti sa zahtevima koji se
odnose na regulatorni kvalitet i javnim konsultacijama. Ipak, ovo zavisi od sustinskog
prelaska kulture regulative zasnovane na starom pristupu upravljanja i kontrole. U
okviru postojece strukture, €ini se da postoji znacajan prostor da se izbegnu ovi zahtevi
poZurivanjem usvajanja propisa ili putem nekog alternativnog zakonodavnog puta van
Vlade. Pored toga, treba pomenuti da je Savet za regulatornu reformu privremeno telo
i nije uspesno institucionalizovan ili integrisan u proces donosenja propisa.

Regulatorna reforma u Srbiji

Kao Sto je u prethodnom odeljku ve¢ pomenuto, od 2000. godine, Srbija je
preduzela seriju ekonomskih i zakonodavnih reformi u cilju stabilizacije privrede i
unapredenje poslovnog okruzenja. Prvi talas reformi obuhvatio je mere
administrativne simplifikacije, kao $to su amandmani na Zakon o preduzec¢ima u cilju
eliminisanja inspekcije pre registrovanja preduzeca, mere politike kao Sto su poreska
reforma, usvajanje (2001.) i izmene i dopune (2003.) Zakona o privatizaciji, stupanje na
snagu Zakona o javnim nabavkama 2002. godine i stupanje na snagu Zakona o lizingu,
obezbedenju i koncesijama 2003. Drugi talas reformi pokrenut je i fokusiran je na
efikasnu implementaciju i produbljivanju administrativne simplifikacije. 2004. godine
stupio je na snagu Zakon o preduzeéima, a izmenjen je i dopunjen Zakon o registru
privrednih subjekata da bi se ova dva zakona uskladila i olaksala njihova uspesna
primena. Slicno tome, Zakon o javnim nabavkama je izmenjen i dopunjen da bi se
procedure implementacije pojednostavile i ucinile delotvornijim i harmonizovanim sa
regulativom iz tog domena.

Kao Sto je slucaj i u drugim zemljama jugoistoéne Evrope, Srbija nema
eksplicitnu regulatornu politiku. Ipak, Savet za regulatornu reformu ima zadatak da
pripremi strategiju regulatorne reforme koju ¢e preispitati i usvojiti Vlada. Ocekuje se
da ova strategija obuhvati i ucini eksplicitnim mnoge elemente koji ve¢ postoje kao deo
procesa donosenja propisa i u razli¢itim procedurama i praksama unutar Vlade, na taj
nacin povecavajuci transparentnost zakonodavnog procesa, jacajuéi mehanizme javnih
konsultacija i povecavajuéi pristup informacijama za javnost. Na primer, iako nema
zvani¢nog sistem anticipiranja planiranja zakona i podzakonskih akata, od ministara u
vladi se trazi da podnesu godisnji zakonodavni plan. U oblasti javnih konsultacija,
Pravilnik o radu Vlade izmenjen je i dopunjen 2004. godine da bi se dozvolile
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konsultacije za sve zakone kao diskreciona odluka tela koji dati propis predlaze, osim u
slu¢ajevima kada predloZeni zakoni u velikoj meri menjaju pravni rezZim u oblastima
koje su od klju¢nog javnog interesa. Generalno posmatrano, potrebu za javnim
konsultacijama i njihov obim definise telo koje predlaze propis i relevantni odbor Vlade
(Marusic et al., 2006).

ZAKLJUCAK

Na osnovu detaljnog pregleda iskustava u BiH, Moldaviji i Srbiji u ovom
poglavlju, stic¢e se utisak da vlade, donosioci politika i politicari u zemljama jugoistocne
Evrope sve vise dele miSljenje da je regulatorni kvalitet odlucujuéi faktor za privatne
investicije i rast. Stoga je i sve veéa usredsredenost na poboljSanje kvaliteta regulativa
koje uti¢u na poslovno okruzenje. Ministarski izvestaj o investicijama ,Izgradnja novog
okruzenja za privatna ulaganja u jugoisto¢noj Evropi“,'> prepoznaje da ,visoki kvalitet
regulatornog upravljanja voden sveobuhvatnom i strateskom politikom predstavlja
klju¢ni faktor za jaanje poverenja privatnih investitora u regionu”.

U nedostatku eksplicitne strategije regulatornog upravljanja, zemlje jugoistocne
Evrope su usvojile oportunisticki pristup regulatornom kvalitetu — izgradnja inicijativu
za administrativnhu simplifikaciju i koriséenje prilike da se izvrSi uskladivanje sa
medunarodnom praksom uz pomoé¢ medunarodnih donatora, priblizavanje EU
integracijama, i potreba uskladivanja sa zahtevima medunarodnih udruZenja (npr.
STO). Generalno posmatrano, postignut je znacajan napredak uprkos ogranicenjima
politika, ograni¢enim kapacitetima i resursima za implementaciju.

Posmatrano iz konteksta preporuka OECD-a o regulatornom kvalitetu, jasno je
da ni jedna zemlja jugoisto¢ne Evrope ne ispunjava tri kriterijuma koji se odnose na
okvir regulatornog upravljanja — eksplicitna politika, nadzorni organ na centralnom
nivou drZavne uprave i strategija za implementaciju. Ipak, kao Sto se vidi u Tabeli 13.1,
sve zemlje u regionu su uspostavile neke od elemenata tog okvira. Veéina njih je
primenila kombinaciju mehanizama koji se odnose na regulatorni kvalitet sa razlicitim
stepenom sofisticiranosti i ,krutosti“. Kao zemlje sa kontinentalnim pravom sa
centralnom okvirom administrativnog prava, sve ove zemlje, ukljucujuéi i Moldaviju i
Bugarsku, imaju institucije na centralnom nivou drzavne uprave koje imaju izvesnu
funkciju kontrole kvaliteta u oblasti preispitivanja i stupanja na snagu zakona,
podzakonskih akata i propisa.

Mogu se izneti argumenti da ove zemlje imaju ,gradu” za izgradnju okvira
regulatornog upravljanja. lzazov predstavlja kako ojacati i dopuniti ovu ,,gradu” tamo
gde je to mogude i uvesti nove institucije kada je to potrebno u cilju sistematskog
poboljSanja regulatornog kvaliteta. Na primer, kao Sto je prikazano u prethodnim
odeljcima, postoji nekoliko nadzornih tela i oni sprovode funkciju kontrole u procesu
donosSenja propisa u zemljama jugoistocne Evrope. Ovo obuhvata sekretarijate za
zakonodavstvo, sekretarijate vlade i odbore vlade kao Sto je Kolegijum zamenika
ministara/drzavnih sekretara u Makedoniji ili Srbiji. Postoji znac¢ajan potencijal za
sustinsko jacanje njihove uloge u osiguranju regulatornog kvaliteta. Ipak, ovo bi
zahtevalo znacajni prelazak u kulturi ovih tela i moguce izmene njihovih nadleznosti. U
slu¢aju Makedonije, uloZen je napor da se poveze program reforme drzavnih sluzbi koji
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je u toku sa fiskalnom revizijom i funkcijom regulatorne revizije unutar Generalnog
sekretarijata Vlade. Ova inicijativa je pojednostavljena programom menjanja
upravljanja koji je u toku unutar sekretarijata sa ciljem da se prede u organizacionom
fokusu na proaktivnu kvalitetnu paradigmu u organizaciji poslovanje vlade i obezbedi
koherentnost izmedu predloga koji su upuéeni na preispitivanje i ciljeva politika i
strateskih prioriteta Vlade.

»Institucionalno naslede” (Levy i Spiller, 1995) u izvesnoj meri uti¢e na okvire
regulatornog kvaliteta koji su uspostavljeni. BiH pruza dobar primer za to. Usled
kompleksne pravne i administrativne strukture i slabih mehanizama koordinacije
politika na centralnom nivou i na nivou entiteta, politika koja se odnosi na regulatorni
kvalitet se izraduje na nivou entiteta. Republika Srpska je zapocela ex post reviziju
poslovnih formalnosti i na putu je formiranja ex post revizije poslovne regulative i
eksplicitne politike i regulatornog kvaliteta. Ovo ¢e verovatno posluziti kao model za
ostatak zemlje. Pristup koji BiH primenjuje je suprotan onome koji je primenjen u Srbiji
i Moldaviji, gde je institucionalni okvir regulatorne reforme definisan na centralnom
nivou u skladu sa pravnim i administrativnim mehanizmima za donosenje propisa.

Slicno misljenje je i po pitanju strategije za implementaciju politika
regulatornog kvaliteta koje su u povoju i koris¢enje razli¢itih mehanizama ukljucujudi i
javne konsultacije i ocenu efekata propisa. Vecéina zemalja je primenila razvojni pristup
regulatornoj reformi, pocevsi od administrativne simplifikacije i prelaska na
sistematske mehanizme u cilju postizanja odrzivih i produbljenih reformi kao i boljeg
kvaliteta regulative. Ovaj razvojni pristup je najverovatnije funkcija politicke ekonomije
kao i ograni¢enih kapaciteta i resursa. Kao Sto je veé re¢eno, metodologija ocene
efekata propisa za ex post reviziju regulative putem giljotine se sve vise koristi u
regionu. Vise od polovine zemalja u regionu je vec zapocelo giljotinu ili planira da to
ucini. Kada govorimo o RS u BiH, giljotina se smatra prvim korakom ka sistematskoj ex
ante kontroli, a pritisak za preduzimanje sledec¢eg koraka dolazi od nosilaca interesa iz
privatnog sektora. Pored toga, svaka zemlja u regionu, mozda sa izuzetkom Crne Gore,
je ili pilotirala RIA ili planira RIA dugoroc¢no.

| konaéno, vredi pomenuti da su Sira iskustva zemalja jugoistocne Evrope sli¢na
onima koje imaju OECD zemlje gde je regulatorna reforma bila deo Sire transformacije
ka rastu vodenim trziStem i plan regulatorne reforme je prosSiren i obuhvatao je
usvajanje ,eksplicitnih sveobuhvatnih politika, disciplina i mehanizama koji teZze da
budu trajniji a ne samo epizodne prirode“ (OECD, 2005). Regulatorna reforma je
integrisana sa Sirim principima upravljanja. Na primer, Boks 13.2 pruza rezime sleda
reformi i izgradnje institucija u Italiji i podvlaci neke od problematika sa kojima se Italija
suocila tokom ovog procesa.
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BOKS 13.2 SLED REFORME - PRVI KORACI
U ITALUI

Nastajanje autenti¢nog programa regulatornog kvaliteta u Italiji
dugo je trajalo. Ministar za drzavnu upravu je 1978. godine
inicirao glavnu reviziju kvaliteta javne uprave, ukljuujuéi sistem
regulatornog upravljanja. Na osnovu njegovog izvestaja, druga
komisija je preporucila ocenu ‘administrativnih efekata propisa’,
zasnovanoj na Nemackoj ,,Blue Checklist”, i formiranje centralne
jedinice koja ¢e vrsiti njeno pracenje. Predsednik Zastupnickog
doma je 1986. izdao cirkular koji je sadrzao pravila i preporuke o
jeziku, strukturi, izmeni i ukidanju. Zakon iz 1988. stvorio je
osnhovne institucije za unapredenje regulatornog upravljanja, kao
$to su Sektor za pravne i zakonodavne poslove unutar kancelarije
premijera i deregulativne mehanizme.

Tokom ranih devedesetih godina, najvaznija reforma drzave od
1860 bila je pokrenuta, uklju¢ujuéi i klju¢nu reviziju ustavnog
okvira kroz brojne inicijative, politike i programe, koje je
podrzalo Sest konsekutivnih vlada. Pet klju¢nih politika Vlade
odnosile su se na reformu drzavnih intervencija u privredi,
ukljuéujuci privatizaciju, uspostavljanje novog regulatornog
rezima i institucija i pojednostavljivanje zakona na Sirokoj osnovi;
upravljanje i kontrola javnog budzeta i drzavnih sluzbi;
pojednostavljivanje javne wuprave, procedura i kontrola;
‘reorganizaciju’ i upravljanje pravnim i regulatornim sistemom; i
ravnotezu izmedu centralne vlade i lokalnih uprava.

Zakon o administrativnoj proceduri (zakon 241/90) je usvojen
1990. i bio je glavno sredstvo regulatornu simplifikaciju. Fokus je
bio na poboljSanju strukture svake procedure smanjenjem
koraka u procedurama i mehanizmima koji smanjuju
administrativne mogucnosti usporavanja ili zabrana. Zakon je
dopunio simplifikaciju klju¢nim odredbama o pravu gradana
mehanizmima odgovornosti. 1993. drugi zakon (zakon 537/93)
reformisao je institucije tako da se pojednostave procedure,
koncentrisuc¢i napore na smanjenje preklapanja funkcija unutar
ministarstava i vladinih tela.

1997. godine u okviru ,Bassaninijevog zakona“, Vlada je inicirala
novu fazu regulatorne reforme, stvaraju¢i proces stalnih
poboljSanja i ponovne izgradnje institucija. Reforme su imale dva
cilja: da ponovo uspostave ravnotezu izmedu centralne i lokalne
drzavne uprave i da ponovo iniciraju politiku administrativne
simplifikacije zasnovane na stalnom pristupu i agresivnijoj
reorganizaciji regulatorne reforme. Ovo je dovelo do uvodenja
uspesnijih regulatornih mehanizama, kao Sto su konsultacije i
ocena efekata propisa.

Izvor: OECD, 2005.
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FUSNOTE

1. Posebno bih se zahvalila Cesaru Cordova-Novianu na njegovim komentarima na
dokument i saradnji na Tabeli 13.1.

2. Albanija, Bosna i Hercegovina, Bugarska, Hrvatska, BJR Makedonija, Crna Gora,
Rumunija, Srbija.

3. Pakt za stabilnost usvojen je 1999. godine od strane 40 zemalja i organizacija u
cilju jaCanja zemalja u jugoistoc¢noj Evropi i podrske koordinaciji, odrzivom razvoju i mira u regionu.

4, © Jacobs i Associates, 2005.

5. Zakon o osnovnim principima koji regulisu preduzetni¢ke aktivnosti, 11. avgust
2006.

6. Administrativne regulative su dokumenta i administrativne formalnosti kroz koje
vlade prikupljaju informacije i intervenisu individualnim ekonomskim odlukama, OECD (1997).

7. Reforme sa vasingtonskim konsenzusom, ukljucujuéi fiskalnu disciplinu, poresku

reformu, finansijsku liberalizaciju, otvorenost ka stranim direktnim investicijama, privatizaciju,
deregulaciju i sigurnost vlasnickih prava.

8. Podaci predstavljeni u ovoj Tabeli preuzeti su iz istrazivanja OECD-a iz 2004.
godine i IstraZivanja o regulatornom upravljanju iz 2006. godine koje je sproveo Centar za regulativu
i konkurenciju Univerziteta u Mancesteru..

9. Savetodavna sluzba za strane investicije Grupe Svetska banka (FIAS) sprovela je
pregled administrativnih prepreka u svim zemljama jugoistocne Evrope osim u Moldaviji. Mnogi
drugi donatori su sproveli dodatne dijagnosticke preglede i pruZili pomo¢ u implementaciji u brojnim
oblastima.

10. Zakon o transparentnosti br. 52/2003.

11. Moldavija: Zakon o osnovnim principima koji reguliSu preduzetnicko poslovanje.

12. Pored toga, Vlada RS trazila je tehnicku pomoc¢ od Savetodavna sluzba za strane
investicije Grupe Svetske banke (FIAS) i USA Agencije za medunarodni razvoj (USAID).

13. Odluka Vlade br 141 od 17. februara 2004.

14. Odluka Vlade br. 920 od 30. avgusta 2005: Monitorul Oficial # 126-128/1047 od 23

septembra, 2005; Odluka Vlade br. 1030 od 3. oktobra 2005: Monitorul Oficial # 132-134 od 7.
oktobra 2005.
15. Potpisano u Becu 9. jula 2004.
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