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Uvod

Slobodni smo re¢i da je ova analiza, za nase uslove, pionirska. Na sveobuhvatan i
svestran nacin ispituje i razjaSnjava razlicite ¢inioce i razloge koji uti¢u i doprinose tome da
privrednici posluju ili ne posluju u skladu sa zakonom. Tema ove analize je Siroka i uvek
aktuelna.

Analiza je kvalitativnog karaktera i sadrzi nalaze istrazivanja stavova privrednika, uvid u
regulatorni okvir, struénu literaturu i uporednu praksu, sa ciljem rasvetljavanja uzroka i motiva
(ne)posStovanja zakona i davanja preporuka za unapredenje sistema. Razmatraju se regulatorni,
pravni i upravni cinioci, ekonomsko-finansijski i psiholoski, ukljucujué¢i i bihejvioralno-
ekonomski i bihejvioralno-pravni, drustveni i komunikacioni faktori. Analiza, dakle, nastoji da iz
razlicitih uglova - klasi¢nih i savremenih i onih koji se nalaze negde izmedu ova dva pola -
rasvetli zaSto se privrednik pridrzava ili ne pridrzava zakonske zapovesti i pravnog pravila.
Obuhvacen je Sirok dijapazon ¢inilaca i instrumenata za izvrSavanje zakona i date su brojne
preporuke za inoviranje, razvijanje i usavrSavanje pristupa, alata i metoda. IzloZena materija kroz
razli¢ite uglove posmatranja vodi ¢itaoca od jednostavnih i tradicionalnih tehnika razumevanja
izvrSavanja propisa i unapredenja njihove primene do modernih i skora$njih modela i tehnika,
koje pruzaju drugaciji, alternativni pogled na ovu temu, a kako bi se postigao osnovni cilj —
uredenost, bezbednost 1 sigurnost.

Analiza je pripremljena u sklopu aktivnosti na reformi i unapredenju inspekcijskog
nadzora, stvaranju uslova za bolje poslovanje 1 prevazilaZzenju razlika i razmimoilaZzenja u
stavovima privrednika i inspektora, koji su na istom zadatku — boljem upravljanju rizicima koji
proisti¢u iz privrednog poslovanja. Kljuéno mesto u ovom procesu zauzima Zakon o
inspekcijskom nadzoru, koji donosi novine i savremene trendove u ovoj oblasti, kao jednoj od
kljuénih za pravnu sigurnost, predvidivost poslovanja i vladavinu prava. Ispitivanje ¢inilaca
(ne)pridrzavanja zakona 1 date preporuke treba da doprinesu povecanju strucnosti 1 odgovornosti
obe strane, ili — ta¢nije reCeno — svih ukljucenih i zainteresovanih strana - i boljoj podeli rizika
izmedu privatnog i javnog sektora. Smatramo i da je ova analiza kvalitativno bitan korak novog
pristupa inspekcijskog nadzora i1 izvrSavanja zakona. Logi¢an korak koji sledi je celovita i
temeljna obuka inspektora, kao ovlas€enih sluzbenih lica koja procenjuju rizike 1 nadziru
primenu zakona, na temu ¢inilaca zakonitog i nezakonitog poslovanja, kako bi mogli da, u
susretu sa nezakonitostima, nepravilnostima, propustima, na strucan, logi¢an 1 razuman nacin
pronadu odgovor na jedno od osnovnih pitanja: ZasSto se neko pravilo postuje, a neko ne postuje?
| da, zajedno sa regulatorima i adresatima zakona, saobrazno i srazmerno odgovoru, preduzmu i
pokrenu mere i inicijative za postizanje veceg nivoa uskladenosti i bezbednosti.

Milan Stefanovi¢

Visi strucni savetnik

za regulatorna pitanja i inspekcijski nadzor
USAID Projekat za bolje uslove poslovanja
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I. Regulatorni aspekti zakonitog i nezakonitog poslovanja:

! Autori ovog dela Analize su Danica Jolovi¢ i Miroslav Nikoli¢, sa usmeravanjem i davanjem inputa od Milana
Stefanovica.
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1. Nacela Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) za pravilno
izvrSavanje zakona i inspekcijski nadzor

OECD je 2014.godine sistematizovao 1/ nacela (principa) za pravilno izvrsavanje
zakona i inspekcijski nadzor, kojih treba da se pridrzavaju regulatori i inspektori u stvaranju
uslova za primenu i nadzoru nad primenom zakona.

Radi se o slede¢im nacelima:

1. IzvrSavanje zakona zasniva se na podacima i dokazima (eng. Evidence-based
enforcement). IzvrSavanje zakona i inspekcijski nadzor treba da bude zasnovan na podacima
i pokazateljima; odluka o tome Kkoji pristup za izvrSavanje zakona treba izabrati, $ta i ko
treba da se nadzire 1 kako se to €ini bi trebalo da se zasniva na podacima i ¢injenicama, a
rezultati treba da se redovno analiziraju.

2. Odabir predmeta nadzora (eng. Selectivity). Inspekcije i inspekcijske mere nisu jedini
nacin za primenu propisa i ne mogu i ne treba da reSavaju svaki problem, jer postoje i
razli¢iti drugi instrumenti za primenu zakona — pocev od trziSnih mehanizama, pravila i
instrumenata privatnog sektora, preko aktivnosti koje preduzimaju organizacije civilnog
drustva do sudskih postupaka.

3. Usredsredenost na rizike i srazmernost (eng. Risk-focus and proportionality).
IzvrSavanje zakona treba da bude zasnovano na proceni i upravljanju rizicima, i da bude
srazmerno. Ucestalost inspekcijskih nadzora i opredeljenih inspekcijskih resursa treba da
bude u srazmeri sa stepenom rizika, kako bi se primereno odgovorilo na rizik. Okosnica
inspekcijskog nadzora je zasnovanost na proceni i upravljanju rizicima i planiranju, za
razliku od pristupa koji se zasniva na prijavama koje podnose gradani.

4. Odgovorna regulacija (eng. Responsive regulation). Inspekcijski nadzor i inspekcijske
mere treba da budu prilagodene profilu i ponaSanju odredenih privrednih subjekata.

5. Dugorocni ciljevi (eng. Long-term vision). Potrebno je imati takve propise i institucije
nadleZzne za izvrSavanje zakona i inspekcijski nadzor koji izraZavaju jasne ciljeve i
dugoroc¢ni plan.

6. Koordinacija i objedinjavanje/konsolidacija (eng. Co-ordination and consolidation).
Inspekcijske aktivnosti treba da bude uskladene, koordinirane i, gde je to potrebno,
objedinjene (konsolidovane), kako bi se izbeglo dupliranje i preplitanje aktivnosti,
obezbedila bolja upotreba javnih resursa, smanjio teret regulisanim subjektima i povecala
delotvornost.

7. Transparentno upravljanje (eng. Transparent governance). Javna uprava i politike o
ljudskim resursima za izvrSavanje zakona treba da podrZe i ojacaju transparentnost, stru¢nost
i upravljanje zasnovano na rezultatima. Potrebno je obezbediti da izvrSavanje zakona bude


http://www.oecd.org/gov/regulatory-enforcement-and-inspections-9789264208117-en.htm
http://www.oecd.org/gov/regulatory-enforcement-and-inspections-9789264208117-en.htm
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8. Integracija informacija (eng. Information integration). Informacione i komunikacione
tehnologije treba koristiti tako da se teziSte bude na rizicima, koordinaciji i razmeni
informacija, kao i na optimalnoj upotrebi resursa.

9. Jasan i poSten postupak (eng. Clear and fair process). Javna uprava treba da obezbedi
jasnocu pravila i postupaka inspekcijskog nadzora i izvrS§avanja zakona. Potrebno je usvojiti
1 objaviti usaglaseno i dosledno zakonodavstvo o inspekcijskom nadzoru i izvrSavanju
zakona, sa jasnim uredenjem prava i obaveza inspektora, drugih javnih sluzbenika i
privrednih subjekata.

10. Podsticanje usaglasenosti sa propisima (eng. Compliance promotion). Transparentnost i
usaglasenost sa propisima treba podsticati odgovaraju¢im instrumentima, u koje spadaju
smernice, instrukcije i kontrolne liste.

11. Profesionalizam (eng. Professionalism). Inspektore treba obucavati i usmeravati ih tako da
Se obezbedi struc¢nost, profesionalizam, integritet, doslednost i transparentnost. Ovo zahteva
sustinske obuke koje su usmerene na unapredenje znanja inspektora i inspekcijskih vestina,
pri ¢emu treba pripremiti i slluzbene smernice za inspektore, koje ¢e im pomoci da postognu
ujednacenost 1 pravicnost u postupanju.

Slika 1.
11 OECD-ovih principa za pravilno izvr§avanje zakona i inspekcijski nadzor

1. Evidence-based enforcement;

2. Selectivity;

3. Risk focus and proportionality;
4. Responsive regulation;

5. Long-term vision;

6. Co-ordination and consolidation;
7. Transparent governance;

8. Information integration;

9. Clear and fair process;

10. Compliance promotion;

11. Professionalism.

OECD-ovi principi za pravilno izvrSavanje zakona i inspekcijski nadzor su analizirani
tokom pripreme Zakona o inspekcijskom nadzoru (,,Sluzbeni glasnik RS®, broj 36/15) i ugradeni
u odredbe ovog zakona. Principi su sluzili i kao smernice u stvaranju uslova za pravilnu primenu
ovog zakona i u odredivanju daljih koraka i pravaca u reformi inspekcijskog nadzora. Preporuke
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koje se daju u okviru ove analize su na liniji ovih nacela i dalje ih razraduju, u skladu sa
domacim zakonodavstvom i institucionalnim okvirom.

Ono na Sta posebno ukazujemo je da ova osnovna nacela za pravilno izvrSavanje zakona i
inspekcijski nadzor utvrduju da su procena rizika i upravljanje rizicima, te planiranje
inspekcijskog nadzora spram procenjenih rizika i prioriteta - osnova savremenog inspekcijskog
nadzora, za razliku od pristupa koji se zasniva na prijavama koje podnose gradani (eng. Risk-
based vs. Complaint-based inspection). Sve inspekcije, prema Zakonu o inspekcijskom nadzoru,
vr$e nadzore po prethodno usvojenom planu, koji se zasniva na utvrdenom stanju u oblasti
nadzora i na sistemati¢no pripremljenoj proceni rizika. Nadzor se prethodno, uglavnom, zasnivao
na ,,spoljnim impulsima* - prijavama gradana, radnika i konkurenata u odredenom poslu. Plan
nadzora sadrzi ucestalost i obuhvat vrSenja nadzora po oblastima i stepenima rizika, planirane
mere preventivnog delovanja, aktivnosti za spre¢avanje delovanja neregistrovanih subjekata,
period vrSenja nadzora i druge informacije od znacaja. Prijave (predstavke) koje dolaze od trecih
lica su dodatni izvor informacija od znacaja za procenu rizika i planiranje inspekcijskog nadzora,
te, kada su opravdane, povod za vrSenje nadzora. Zakon o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 9. stav
1. propisuje da se inspekcijski nadzor zasniva na proceni rizika i srazmeran je procenjenom
riziku, tako da se rizikom delotvorno upravlja, a u ¢lanu 18. stav 4. propisuje da inspektor nece
pokrenuti postupak po sluzbenoj duznosti na osnovu predstavke ako je procenjen neznatan rizik
ili je posredi zloupotreba prava, ¢ime se jasno iskazuje priroda i sustina inspekcijskog nadzora.
Smatramo da je pogresno ne izgradivati sistem nadzora zasnovan na riziku i dozvoliti da se on
urusi pod brojem i pritiskom predstavki koje dolaze od treéih lica, tako da se inspekcije pretvore
u organ koji dominantno postupa po predstavkama. Odgovornost za izgradnju ovakvog sistema
narocito lezi na rukovodiocima organa u ¢ijem sastavu su inspekcije.
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2. Holandski pristup

Holandski pristup razumevanju C¢inilaca koji omogucéavaju postizanje uskladenosti
poslovanja i postupanja subjekata sa zakonom i drugim propisima i zahtevima bezbednosti, i
ostvarenje cilja inspekcijskog nadzora, je primer dobre medunarodne prakse u ovoj oblasti.
Strucni centar za primenu propisa u sastavu holandskog Ministarstva pravde je 2004. godine
napravio tzv. Tabelu jedanaest (€inilaca), koju sadrzi listu od jedanaest ¢inilaca od osnovnog
uticaja na stepen poStovanja propisa, odnosno uskladenosti poslovanja i postupanja sa zakonom.

Tabela jedanaest objaSnjava dve dimenzije uskladenosti:
1. dimenziju spontane (dobrovoljne) uskladenosti sa propisima i
2. dimenziju prinudne uskladenosti sa propisima.

1. U dimenziju dobrovoljne (spontane) uskladenosti sa propisima spadaju:

1) Poznavanje pravila (propisa), koju ¢ine nivo poznavanja pravila i njihova jasnoca.
Nepoznavanje 1 nerazumevanje pravila, njihova nejasnoéa i1 nedovoljna dostupnost
adresatima dovode do nenamernog krSenja propisa. Poznavanje propisa je, dakle,
postavljeno kao prvi i osnovni uslov i ¢inilac poslovanja i postupanja koje je u skladu sa
zakonima i drugim propisima;

2) Odnos troskova i Kkoristi, koji ¢ine finansijski/ekonomski (materijalni) i nematerijalni
troSkovi 1 koristi. Razmatraju se troSkovi 1 koristi poStovanja 1 nepoStovanja zahteva iz
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propisa. Skupe procedure i poviSeno administrativno opterecenje odvraca adresate propisa
od njihove primene;

Obim prihvatanja propisa, koji obuhvata obim prihvatanja ciljeva i dejstava propisa. Tice
se razumevanja korisnosti, potrebnosti i svrhe propisa od strane ciljne grupe;

PoStovanje autoriteta, Sto obuhvata poStovanje javnog autoriteta (autoriteta javne vlasti) 1
konkurentskog autoriteta, odnosno organa javne vlasti ili druge organizacije ili druStvene
grupe, koji formuliSu pravila;

Neformalni (nesluzbeni, drustveni) nadzor, koji ¢ine drustvena kontrola (kontrola od
strane drustva) i tzv. horizontalni nadzor (supervizija i pracenje od strane revizora,
akreditacionih tela, ocenjivaca kvaliteta, pa i konkurenata).

U dimenziju prinudne uskladenosti sa propisima spadaju:

Rizik od prijavljivanja (rizik da se bude prijavljen ukoliko se krSe propisi), dakle rizik da
¢e treca lica prijaviti povredu i neuskladenost sa propisima;

Rizik od inspekcijskog nadzora, koji poCiva na proceni rizika — §to je rizik na strani
nadziranog subjekta veci, to je veca verovatnoca da ¢e njegovo poslovanje i postupanje biti
predmet inspekcijskog nadzora, da ¢e nadzor kod tog subjekta biti ucestaliji i sa viSe
inspekcijskih resursa opredeljenih u te namene;

Rizik otkrivanja povrede propisa. U nekim slucajevima se otkrije da je propis povreden,
ali postoje poteskoce u identifikaciji poc¢inioca. Rizik otkrivanja krSenja propisa se ogleda u
odnosu izmedu broja otkrivenih nezakonitosti 1 broja nezakonitosti koje su se u stvarnosti
desile;

Selektivnost (odabir), koja pociva na proceni rizika, tako da kod onih subjekata koju su
viSe 1 ¢eSc¢e krsili propise raste verovatnoca da ¢e to nastaviti da rade 1 ubuduce;

Rizik od sankcionisanja, koji se odnosi na verovatnocu izricanja sankcije u slu¢aju povrede
propisa;

Strogost sankcije, koja se ti¢e ozbiljnosti i prirode sankcije, kao i propratnih negativnih
posledica sankcionisanja (narusen ugled i sl.), uticuc¢i na odvracanje subjekata od krSenja
propisa i pri¢injavanja Stete.

Grafikon 1. Tabela jedanaest osnovnih ¢inilaca za uskladenost sa propisima, Holandija

1. Poznavanje pravila (propisa)
Odnos troskova i Koristi

Obim prihvatanja propisa
PoStovanje autoriteta
Neformalni nadzor

Rizik od prijavljivanja

Rizik od inspekcijskog nadzora
Rizik otkrivanja krSenja propisa
. Selektivnost

10. Rizik od sankcionisanja

11. Strogost sankcije

Izvor: The ‘Table of Eleven’: A versatile tool, i Chapter 6 Compliance, enforcement, appeals — OECD

Dobrovoljna uskladenost
sa propisima

Prinudna uskladenost sa
propisima

©O N O W
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U kasnijoj fazi, holandske institucije sacinile su tzv. Krug devet ¢inilaca, drugadije
nazvan: Kompas za intervenciju, koji sadrzi devet revidiranih ¢inilaca od osnovnog uticaja na
stepen poStovanja propisa, odnosno uskladenosti poslovanja i postupanja sa zakonom.
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Devet Cinilaca uskladenosti sa propisima su:

Poznavanje pravila

Percepcija rizika (svest 0 riziku)

Motivacija za posStovanje pravila

Podesnost pravila / lakoéa njihove primene, u kombinaciji sa navikama

PonasSanje i uticaj okruZenja

Uticaj i znacaj regulatora

Uticaj i znacaj nadzora

Verovatnoca otkrivanja povrede propisa

KaZnjavanje za nepoStovanje propisa i nagradivanje za poStovanje propisa
(negativni i pozitivni podsticaji)

WCoN>r~ WD E

Cinioci koji utidu na pridrzavanje, odnosno nepridrzavanje zakona i drugih pravila, koji
su sistematizovani u holandskom pristupu, objasnjavaju se u ovoj analizi, sa odgovarajué¢im
preporukama za njihovu integraciju u sistem Republike Srbije, primenu i unapredenje
regulatornog okvira i prakse.

Grafikon 2. Tzv. Krug devet osnovnih ¢inilaca za uskladenost sa propisima (Kompas za
intervenciju), Holandija

1. Knowledge

9. Punishment/ Award

'| https://www.youtube.com
watch?v=xWWsjRzoP60o

8. Perception of
of being caught

3. Motivation

https://www.you
— [ tube.com/watch?
7. Supervision o v=2IXh2n0aPyw

/' naoauonw®

. https://www.youtube.com/
6. Legislator i watch?v=BgRoiTWkBHU

Izvor: Holandsko telo za hranu i bezbednost proizvoda

11



PARTNERI

) SRBIJA “SREIA

=\ JSAID

0D AMERICKOG NARODA

3. Pravila (regulacija)

3.1. ,, Tvrdo“ i ,,meko* pravo. Samoregulacija

»Ivrdo“ pravo Cine zakoni i drugi propisi obaveznog karaktera. Ovo je najcesS¢i |
osnovni oblik uredivanja odnosa u drustvu. ,,Tvrdo“ pravo sadrzi imperativne odredbe/norme
(pravne zapovesti), ali i instruktivne i deklarativne (upucujuée, usmeravajuée i utvrdujuce
odredbe/norme).

Zakone donosi Narodna skupstina u zakonodavnoj proceduri, naj¢esce na predlog Vlade,
kojoj je nadleZzno ministarstvo dostavilo nacrt zakona na razmatranje i usvajanje. Zakon priprema
resorno ministarstvo, kao ovlas¢eni predlagac, u obliku nacrta zakona, a Vlada prihvata nacrt
zakona tako $to utvrduje predlog zakona, koji potom upucuje Narodnoj skupstini.

Vlada uredbom podrobnije razraduje odnos ureden zakonom, u skladu sa svrhom i ciljem
zakona. Vlada odlukom ureduje pitanja od opsteg znacaja i odlucuje o drugim stvarima za koje je
zakonom ili uredbom odredeno da ih Vlada ureduje odlukom. Kad ne donosi druge akte, Vlada
donosi zakljucke.

Ministarstva i posebne organizacije donose pravilnike, naredbe i uputstva. Pravilnikom se
razraduju pojedine odredbe zakona ili propisa Vlade. Naredbom se nareduje ili zabranjuje neko
ponasanje u jednoj situaciji koja ima opsti znacaj. Uputstvom se odreduje nacin na koji organi
drzavne uprave i1 imaoci javnih ovlasenja izvrSavaju pojedine odredbe zakona ili drugog
propisa. Pravilnici, naredbe i uputstva objavljuju se u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije*.

,»Lvrdim*“ pravom se odreduje, nareduje, zabranjuje ili ograni¢ava odredeno ponaSanje i
postupanje subjekata na koje se propis odnosi (adresati zakona i drugih propisa). Zakonima se
ureduju ovi odnosi, koji se, u skladu sa zakonom, blize ureduju (razraduju) podzakonskim
propisima. Zakoni najceS¢e sadrZze materijalne odredbe, procesne odredbe, statusne 1
institucionalno-organizacione odredbe, odredbe o nadzoru nad primenom zakona, kaznene
odredbe 1 prelazne 1 zavrSne odredbe. Za privredu su posebno znacajni zakoni 1 drugi propisi iz
oblasti poslovnog, radnog, upravnog i kaznenog prava.

Podzakonskim propisima ne moze da se odstupa od zakona, jer oni ne ureduju nanovo
odredeno pitanje, nego ga razraduju, u skladu sa granicama postavljenim u zakonu, ciljem
zakona i pravilima koje on sadrzi. Zbog toga je bitno uporedo sa pripremom zakona pripremati i
podzakonske propise za taj zakon, u najmanju ruku one koji su klju¢ni za izvrSavanje zakona koji
je u pripremi, kako bi se tacno utvrdila materija koju ¢e da reguliSe zakon i koju ¢e bliZze da uredi
podzakonski propis, odnosno koja pitanja i odnosi zavreduju da budu uredeni zakonom, a koja
podzakonskim propisom, kao 1 da ne bi doSlo do odstupanja izmedu odredaba zakona i
podzakonskog propisa, a na Stetu pravne sigurnosti, predvidivosti i izvesnosti u pravnim
odnosima. Pitanja od opSteg interesa i pitanja povisenog rizika ureduju se zakonom.

»Meko“ pravo nema obavezuju¢i karakter kao Sto ga imaju zakoni i drugi propisi
»tvrdog® prava. Ono se primenjuje usled korisnosti i svrsishodnosti za reSavanja odredenih
pitanja koja se javljaju, odnosno usled potrebe za uredenjem odredenih pravnih odnosa, kao i
snagom drustvenog i stru¢nog autoriteta koji ima donosilac ,,mekog® prava, odnosno iz ¢injenice
pripadnosti poslovnoj zajednici. U pitanju su preporuke, misljenja, smernice, kodeksi, pravila
dobre prakse, protokoli, sporazumi, memorandumi, vodic¢i, politike, tumacenja, objaSnjenja,
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modeli akata, nacela (prinicipi) i drugi opsti pravni akti razli¢itog naziva. Akti ,,mekog“ prava
predstavljaju samoregulaciju, kojom se objedinjuju i utvrduju dobri poslovni obicaji, pravila
struke i/ili pravila poslove etike. Donose se u dobroj veri i razumnom uverenju sa o¢ekivanjem
da ¢e, iako formalno pravno nisu obavezujucéa, ova pravila biti postovana u praksi.

Nekada akti ,,mekog* prava imaju meSovit karakter ili, suStinski, prelaze u akte ,,tvrdog®
prava, budu¢i da iza njih ili njihovih odredenih aspekata,u celini ili u odredenom kapacitetu, Staje
snaga javnog autoriteta, odnosno zakona i prinudnog izvrSenja (kvazi ,,tvrdo* prave). Isto tako,
moze biti propisano da je za donoSenje ili stupanje na snagu odredenog akta ,,mekog® prava,
odnosno akta samoregulacije neophodno da nadlezno ministarstvo ili drugi organ uprave da
svoju saglasnost, kao i $to ,,tvrdim* pravom moze biti propisana procedura po kojoj se donose
akti ,,mekog" prava i njihov najmanji sadrzaj.

Ekonomski efekti ,,mekog* i kvazi ,,tvrdog* prava mogu biti po privrednog subjekta
nepovoljniji nego sankcije koje proisticu iz ,,tvrdog™ prava (npr. gubitak licence, sankcije suda
Casti, raskid ugovora, prestanak saradnje, izopStavanje iz odredenih poslovnih krugova,
izgubljene poslovne prilike, izneverena o¢ekivanja i propali poslovni planovi i dr).

Kvazi ,tvrdo*“ pravo, kao svojevrsan kodeks inspekcijske prakse (,,inspekcijskih
obic¢aja““), promovise nacelo zastite opravdanih (legitimnih) ocekivanja. Prema ovom nacelu,
inspektor i drugo sluzbeno lice postupa u skladu sa propisima i saglasno odlukama koje je
inspekcija, odnosno organ javne uprave doneo u istim ili sliénim inspekcijskim, odnosno
upravnim stvarima, ako ne postoji opravdani razlog da od toga odstupi, §to se posebno obrazlaZze.
Savesna strana koja se pouzda u inspekcijsku, odnosno upravnu praksu i njenu ujednacenost ne
treba da bude osujecena u svojim opravdanim (legitimnim) ocekivanjima, osim u propisanim
izuzecima. Zakon o opS§tem upravnom postupku (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 18/16) prepoznaje
ove principe u okviru nacela predvidivosti, propisuju¢i u ¢lanu 5. stav 3. da kada postupa u
upravnoj stvari, organ vodi ra¢una i1 o ranijim odlukama donetim u istim ili sli¢cnim upravnim
stvarima.
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Donosenje i pridrzavanje ,,mekog“ i kvazi ,tvrdog® prava smanjuje potrebu za
intervencijom (klasi¢nog) ,tvrdog® prava i povoljno deluje na upravljanje rizicima.
Uredenje odnosa pomocu ,,mekog* prava i pridrzavanje tih pravila smanjuje stepen rizika
privrednog subjekta. Tako, Zakon o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 9. stav 7. predvida, pored
ostalog, da se verovatnoca nastanka Stetnih posledica, kao jedan od dva osnovna konstitutivna
elementa stepena rizika koji se koriste u proceni rizika, procenjuje se polazeci 1 od: srpskih
standarda i pravila dobre prakse koje nadzirani subjekat primenjuje; sistema upravljanja i
unutrasnjeg nadzora nad zakonito$¢u, pravilno$¢u i1 bezbednos¢u poslovanja 1 postupanja kod
nadziranog subjekta, uzimajuéi u obzir politiku upravljanja rizicima i razlicite oblike unutrasnjeg
nadzora kod nadziranog subjekta. Kod procene kakvo ¢e biti buduce ponasSanje subjekta u
pogledu pridrzavanja zakona i drugih pravila, ceni se spremnost i sposobnost subjekta da
primenjuje propise, imajuéi u vidu njegovu prethodnu istoriju poslovanja — da li je ili nije bila u
skladu sa propisima, i, ako jeste, u kojoj meri i u odnosu na koje propise i rizike, te da li su
strucni, finansijski, organizacioni 1 upravljacki kapaciteti u stanju da odgovore izazovima koji
stoje na putu pravilne primene propisa.
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Primeri ,,mekog* i kvazi ,,tvrdog* prava:
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1) Kodeks korporativnog upravljanja (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 99/12), koji je usvojila
Privredna komora Srbije

Primena

Principi i preporuke sadrzani u ovom Kodeksu nisu obavezujuéi, ali se preporucuju svim
drustvima kapitala, a narocito ¢lanovima Privredne komore Srbije, kao najbolja praksa korporativnog
upravljanja.

Drustva kapitala mogu principe i preporuke ovog Kodeksa direktno primeniti donoSenjem
odluke nadleZznog organa drustva, ili ih ukoliko je potrebno mogu razraditi usvajanjem sopstvenog
kodeksa korporativnog uporavljanja, odnosno donosenjem drugih internih akata drustva.

2) Kodeks poslovne etike (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 1/06), koji je usvojila Privredna komora
Srbije

Primena Kodeksa

Clan 6.

Kodeks je jedinstven akt i primenjuje se na teritoriji Republike Srbije i pred svim sudovima
Casti privrednih komora zavisno od njihove nadleznosti.

Povredom pravila poslovne etike smatrace se svako postupanje suprotno postovanju nacela iz
¢lana 2. ovog kodeksa, postupanje koje je u suprotnosti sa pravilima ovog kodeksa, kao i svako drugo
postupanje koje se, prema opstem uverenju koje vlada u privredi i druStvu, smatra povredom
poslovne etike.

Posebnu brigu o posStovanju pravila Kodeksa imaju privredne komore, profesionalna
udruzenja i organizacije za zastitu potroSaca.

U cilju zastite poslovne etike subjekti iz prethodnog stava preduzimaju mere u cilju podizanja
poslovnog morala, deluju¢i pre svega na ucesnike u poslovnom odnosu, kao i na stvaranje javnog
mnjenja u cilju osude slucajeva povrede poslovne etike.

3) Zakon o inspekcijskom nadzoru (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 36/15)

Clan 3. tacka 7.

Akt o primeni propisa je akt u formi misljenja, objasnjenja, odgovora na pitanje, preporuka i
akta drugog naziva u skladu sa zakonom, koji se odnosi na primenu zakona ili drugog propisa iz
delokruga inspekcije, a koga u pisanom obliku sacinjava nadlezni organ drzavne uprave, odnosno
autonomne pokrajine 1 jedinice lokalne samouprave ili drugi subjekat sa javnim ovlas¢enjima, u
skladu sa zakonom kojim se ureduje drzavna uprava i drugim zakonom;

Akt o primeni propisa

Clan 31.

Akt 0 primeni propisa izdaje i na internet stranici objavljuje inspekcija, odnosno nadlezni
organ ili organizacija ili organizaciona jedinica, po sopstvenoj inicijativi ili na zahtev fizickog ili
pravnog lica, u roku za davanje misljenja utvrdenim zakonom kojim se ureduje drZzavna uprava.
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Nadziranom subjektu koji je postupio prema aktu o primeni propisa ne moze, u pogledu
predmeta akta o primeni propisa, biti izreCena mera upravljena prema nadziranom subjektu.

Izuzetno, i u tom slucaju, moze biti izreCena mera upravljena prema nadziranom subjektu:

1) ako je, posle izdavanja akta o primeni propisa, promenjen propis tako da se drukcije
ureduje predmet akta o primeni propisa, a na internet stranici je objavljeno obaveStenje o promeni
propisa;

2) ako je akt o primeni propisa bio netaan, a inspekcija ili drugi nadlezni organ ili
organizacija koja je izdala akt o primeni propisa obavesti ovo lice o tome, pri ¢emu je od obavestenja
do pocetka postupka inspekcijskog nadzora bilo dovoljno vremena da ovo lice otkloni nezakonitost
koja je nastala usled netacnog akta o primeni propisa;

3) ako je izricanje mera neophodno radi sprecavanja ili otklanjanja opasnosti po Zivot ili
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naknadu pretrpljene Stete;

4) ako inspekcija utvrdi da je nadzirani subjekat - neregistrovani subjekat.

Ako su akt o primeni propisa sacinili drugi organ ili organizacija ili organizaciona jedinica,
koji su, saglasno drugom propisu, nadlezni za davanje struc¢nih objasSnjenja o primeni odredenog
propisa, a inspektor utvrdi ili smatra da je akt o primeni propisa netac¢an, o tome obavestava nadlezni
organ, organizaciju ili organizacionu jedinicu koja je sacinila taj akt.

U postupku koji se vodi pred sudom ili drugim organom za delo kaznjivo zakonom ili drugim
propisom protiv lica koje je postupilo prema aktu o primeni propisa, smatra se da je ovo lice propust
ucinilo u pravnoj zabludi, osim kada su ispunjeni uslovi iz stava 3. tac. 1), 2) i 4) ovog ¢lana.

Teret dokazivanja da lice iz stava 5. ovog ¢lana nije bilo u pravnoj zabludi snosi suprotna
stranka.

3.2. Priprema zakona i drugih propisa. Znacaj procesa regulacije za kvalitet
zakona, njihovo postovanje i izvr§avanje

Nacin na koji se propisi pripremaju je bitan pokazatelj njegovog kvaliteta. Propusti
ucinjeni U toku procesa pripreme i donoSenja zakona i drugog propisa dovode do teskoca u
njihovoj primeni, ¢esto i do nepostovanja propisa.

Donosenje propisa je prvi korak u uredenju odredenih odnosa i ponaSanja. Stvaranje
uslova za pravilnu primenu propisa, prihvacenost, logi¢nost i autoritet zakona, dobrovoljna
primena i poverenje u inspekcijske organe, koji nadziru primenu propisa, su od sustinske
vaznosti za primenu propisa i ostvarivanje svrhe zbog koje je donet. Ucestvovanje
zainteresovanih strana u pripremi zakona, kao i drugih propisa, predstavlja jedan od osnovnih
preduslova za kvalitet pravila, ostvarivanje vladavine prava i jacanje poverenja u rad
zakonodavnih i izvr§no-upravnih organa, kao i poverenje u pravni sistem jedne zemlje.

3.2.1. Regulatorni postupak u Republici Srbiji

Normativni okvir zakonodavnog postupka u Republici Srbiji ureden je:
= Ustavom Republike Srbije (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 98/06);
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= Zakonom o drzavnoj upravi (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14),
kojim je u ¢lanu 13. propisano da organi drzavne uprave prate i utvrduju stanje u
oblastima iz svoga delokruga, proucavaju posledice utvrdenog stanja i, zavisno od
nadleznosti, ili sami preduzimaju mere ili predlazu Vladi donoSenje propisa i
preduzimanje mera na koje je ovlascena,;

= Zakonom o Vladi (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 55/05, 71/05 - ispravka, 101/07, 65/08,
16/11, 68/12 - US, 72/12, 7/14 - US i 44/14), kojim je propisano da Vlada predlaze
Narodnoj skupstini zakone i druge opste akte, i Poslovnikom Vlade (,,Sluzbeni glasnik
RS”, br. 61/06 - precis¢en tekst, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 i
76/14), kojim je ureden postupak za pripremu nacrta i predloga zakona i donoSenje
izvr$nih propisa od strane Vlade;

» Zakonom o Narodnoj skupstini (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 9/10) i Poslovnikom
Narodne skupstine (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 20/12 — preciSéen tekst), kojima je
ureden parlamentarni postupak donosenja zakona.
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Osnovni koraci u pripremi i donoSenju zakona

1) Radna grupa za pripremu nacrta zakona

Radnu grupu za pripremu nacrta zakona osniva ministar reSenjem, saglasno ¢lanu 28.
Uredbe o nacelima za unutraSnje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministrstvima,
posebnim organizacijama i sluzbama Vlade (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 81/07 - preciscen tekst,
69/08, 98/12 i 87/13). Preporuka je da postoji uza i Sira radna grupa. Uza radna grupa bi se
ucestalo sastajala i intenzivno radila na tekstu nacrta zakona i pripadaju¢ih dokumenata, dok bi
se $ira radna grupa sastajala rede i davala svoje komentare, inpute i sugestije za unapedenje
teksta nacrta zakona, $to bi obradila uza radna grupa. Regulatorno iskustvo pokazuje
celishodnost ovakvog resenja, koje omogucava da se lakSe postize konsenzus oko normativnih
reSenja. Rad na zakonu u Sirokoj radnoj grupi moze da vodi u predugacke diskusije,
,razvodnjavanje” tematike, digresije, gubljenje iz fokusa problema koji nastoje da se reSe
zakonom i rizika kojima nastoji da se upravlja pomocu instituta i reSenja zakona, te tako paralise
dogovor oko klju¢nih reSenja. Nacrt zakona sadrzi i obrazloZenje, saglasno ¢lanu 39. Poslovnika
Vlade.

2) Analiza efekata zakona i drugi prateci dokumenti

Uporedo sa pripremom teksta nacrta zakona — odredbe i obrazlozenje, priprema se analiza
efekata zakona (eng. Regulatory Impact Assessment — RIA), koja ¢ini obavezni prilog propisa. U
analizi efekata zakona posebno se obrazlozu predlozena reSanja potkrepljenja Cinjenicama,
statistickim podacima i projekcijama. U ovoj analizi predocava se vise opcija sa efektima svake
od te opcije, i na taj nafin objasnjava zasto je izabrano odredeno predlozeno reSenje. U
evaluaciji analize efekata zakona, za $ta je zaduZen Republicki sekretarijat za javne politike,
poseban znacaj se daje sprecavanju neopravdanog povecanja administrativnog i regulatornog
opterecenja privrede.

Nacrt zakona, pored analize efekata zakona, obavezno prate i izjava o uskladenosti
propisa sa propisima Evropske unije i tabela uskladenosti sa propisima Evropske unije, izjava da
li je nacrt zakona planiran godisnjim planom rada Vlade, obrazac procene finansijskih efekata -
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PFE obrazac, izjava o ostvarenoj saradnji i izvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi (nakon njenog
sprovodenja).

Bl =S L;‘
) 3 /& X
p’s? 0D AMERICKOG NARODA

3) Javna rasprava

Nakon pripreme teksta nacrta zakona, sprovodi se javna rasprava. Sprovodenje javne
rasprave je utvrdeno Zakonom o drzavnoj upravi (¢lan 77.) i Poslovnikom Vlade (¢lan 41.).
PredlagaC je obavezan da u pripremi zakona kojim se bitno menja uredenje nekog pitanja ili
ureduje pitanje koje posebno zanima javnost sprovede javnu raspravu. Javna rasprava se moze
sprovesti i u pripremi strategije razvoja, uredbe i odluke. U okviru javne rasprave, zainteresovane
strane imaju moguénost da iznesu svoje stavove, misljenja i predloge koji se odnose na
predlozena zakonska reSenja. Javna rasprava traje najmanje 20 dana. Nakon sprovedene javne
rasprave, sacinjava se izvestaj o sprovedenoj javnoj raspravi koji sadrzi sve pristigle komentare 1
sugestije i odgovore resornog ministarstva, tj. radne grupe na te komentare, kao i obrazlozenje
zaSto su pojedine sugestije prihvacene, a pojedine nisu. Ministarstvo je duzno da izvestaj o
javnoj raspravi objavi na svojoj internet stranici i portalu e-uprave najkasnije u roku od 15 dana
od dana okoncanja javne rasprave.

4) Pribavljanje miSljenja

Nakon sprovedene javne rasprave i usaglasavanja teksta nacrta zakona, kao rezultata
javne rasprave (ako su odredene sugestije prihvacene), sledi postupak pribavljanja misljenja od
nadleZznih organa i tela (¢lan 46. Poslovnika Vlade). Svi kojima je predlagac dostavio nacrt ili
predlog akta na misljenje duzni su da misljenje pismeno dostave predlagacu u roku od 10 radnih
dana. Rok za dostavljanje miSljenja na nacrt sistemskog zakona je 20 radnih dana. Nakon
pribavljanja misljenja od strane svih organa i drugih institucija, kojima je poslat na misljenje,
ukoliko postoje neke ozbiljnije primedbe, potrebno je pre slanja materijala na Vladu, s tim
resorom posti¢i dogovor oko predloZzenog reSenja. Nakon uskladivanja sa primedbama iz
pribavljenih misljenja, ministarstvo dostavlja Vladi nacrt zakona sa svim prilozima, radi
razmatranja i odlu¢ivanja na sednici Vlade, preko Generalnog sekretarijata.

5) Postupak pred Vladom i u Narodnoj Skupstini

Zakon 1 ostale akte koje Vlada predlaZze Narodnoj skupstini predlagac priprema u obliku
nacrta. Vlada prihvata nacrt zakona tako Sto utvrduje predlog zakona, koji potom upucuje
Narodnoj skupstini. Nakon utvrdivanja Predloga zakona, on se preko Generalnog sekretarijata
dostavlja Narodnoj skupstini na razmatranje u okviru redovnog ili vanrednog zasedanja. U
Narodnoj skupstini narodni poslanici razmatraju predlog zakona u nacelu 1 pojedinostima i
podnose amandmane na tekst predloga zakona, koji se razmtraju i usvajaju ili odbijaju.

6) DonoSenje i objavljivanje u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije*

Nakon izglasavanja, odnosno donoSenja, zakon se objavljuje u ,,Sluzbenom glasniku
Republke Srbije” i stupa na snagu najranije osmog dana od dana objavljivanja. Primena zakona
moze da bude odloZena.
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Grafikon 3. Put zakona
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Po ovom principu, sa odredenim odstupanjima, funkcioniSe i postupak pripreme i
usvajanja podzakonskih propisa, odnosno akata za izvrSavanje zakona, s tim S$to njih usvaja
Vlada ili nadlezno ministarstvo, odnosno nadlezni organ uprave.

Sprovodenje javne rasprave nije uvek obavezno, ali je itekako svrsishodno i pozeljno. Na
taj naCin zainteresovane strane informiSu se o buducim regulatornim reSenjima, daju svoje
predloge dok su ona jo$ u fazi pripreme i tako uti¢u na regulatornu politiku u odredenoj oblasti,
¢ime se stvaraju uslovi za uravnotezena i odrziva reSenja 1 pravilnu primenu zakona i drugih
propisa.
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rimer dobre regulatorne prakse: Zakon o inspekcijskom nadzoru
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Zakon o inspekcijskom nadzoru predstavlja dobre regulatorne prakse i dobar putokaz za
pripremu propisa.

Slika 2.

Zakon o inspekcijskom nadzoru — dobar putokaz za pripremu propisa

® Transparentnost Srbija
Transparency Serbia

Pocetna Onama v Aktuelno + Aktivhosti Inicijative i analize TS Publikacije v IstraZivanja o korupciji

Zakon o inspekcijskom nadzoru - dobar putokaz za 25
pripremu propisa

U skupstinskoj proceduri se od 3. marta 2015. nalazi predlog dugo ofekivanog i
pripremanog Zakona o inspekcijskom nadzoru. (http://goo.gl/l4ScKr). €ije usvajanje bi
izmedu ostalog, trebalo da pomogne i u suzbijanju nekih oblika korupcije. Naime
donoSenje posebnog zakona o inspekcijskom nadzoru je bilo predvideno joS pre deset
godina. kada je usvojen Zakon o drzavnoj upravi. a pripreme akta koji se sada nalazi u

Skupstini pocele su jo§ u julu 2013.

Kako se kaze u obrazloZenju, ciljevi koji se ovim sistemskim zakonom postiZu su

§ delotvornije upravljanje javnim rizicima i bolja zastita zakonom i drugim propisom zasticenih dobara, prava i interesa;

§ veci nivo uskladenosti poslovanja i postupanja nadziranih subjekata sa zakonom i drugim

propisom

§ eliminacija ili bitno umanjenje arbitrermnosti, neujednacenosti, samovolje, koruptivnosti i drugih mogucih zloupotreba u
pokretanju i sprovodenju inspekcijskog nadzora. neopravdane ucestalosti i trajanja inspekcijskog nadzora kod jednih i izostanka
ovog nadzora kod drugih privrednih subjekata

§ podrika odrZzivom poslovanju i razvoju privrednih subjekata u skladu sa propisima i Sirenje kruga privrednih subjekata Cije je

Izvor: Transparentnost Srbija

U postupku pripreme Zakona o inspekcijskom nadzoru postojala je uza i Sira radna grupa,
koju su Cinili predstavnici nadleznog ministarstva — Ministarstva drzavne uprave i lokalne
samouprave, USAID Projekta za bolje uslove poslovanja, rukovodioci inspekcija i inspektori, i
drugi stru¢njaci u ovoj oblasti. Na taj nacin se postiglo sveobuhvatno sagledavanje pitanja ovog
zakona 1 modela njihovog uredenja, realno sagledavanje sprovodivosti predlozenih resenja i
pretpostavki za izvrSavanje ovog zakona. Pripremi nacrta zakona i u toku njegove pripreme
sprovedene su brojne i sveobuhvatne konsultacije sa zainteresovanim stranama, u organizaciji
USAID BEP i poslovnih asocijacija. USAID BEP, NALED i druge asocijacije, organizacije i
projekti sproveli su razli¢ite analize, koje su bitno uticale na oblikovanje zakonskih reSenja.
Saglasno Poslovniku Vlade, sprovedena je temeljna i sveobuhvatna javna rasprava, tako da
omogucena inkluzivnost i sustinsko uces¢e svih zainteresovanih strana. U okviru i van javne
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rasprave, organizovan je veliki broj okruglih stolova, na kojima su predstavljena reSenja i
sasluSane primedbe, predlozi i argumentacija u pogledu opsteg pristupa i konkretnih resenja.
Pored toga, omoguceno je i davanje komentara elektronskim putem. Radna grupa je pazljivo
razmotrila sve predloge i odredeni broj predloga je usvojen, a tekst ovog nacrta zakona
prilagoden. Uporedom sa pripremom teksta Zakona o inspekcijskom nadzoru i njegovim
obrazlozenjem, pripremana je analiza efekata zakona, u okviru koje su jasno opisani problemi
koje ovaj zakon treba da resi, postavljeni ciljevi koji se ovim zakonom postizu, ukazano na koga
1 na koji nacin ovaj zakon utice, koji su troskovi koje ¢e ovaj zakon imati za privredu i gradane,
te koje ¢e se mere preduzeti da bi se ostvarila svrha ovog zakona.

Zainteresovane strane postigle su saglasnost o potrebi donoSenja ovog zakona. Zakona
reSenja su uravnotezena i ne favorizuju nijednu od strana u odnosu — Zakon nije fokusiran samo
na inspektore, kao Sto su prethodni propisi bili, nego podjednako uvazava i ureduje poziciju
inspektora i nadziranih subjekata, u prvom redu privrednih subjekata. Pravilan put pripreme
Zakona o inspekcijskom nadzoru, pre svega kroz ukljucivanje zainteresovanih strana i postizanje
ravnoteze i pravi¢nosti zakonskih reSenja, sustinski je uticao na stvaranje uslova za njegovo
pravilno izvrSavanje.
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3.2.3. Pametna regulativa (eng. Smart Regulation). Znac¢aj kvaliteta zakona za njegovo
izvrSavanje

Opsti koncept pametne regulative definise Evropska komisija: ,,Pametna regulativa nije
viSe ili manje zakonodavstvo, to je postizanje rezultata na najmanje optere¢ujuci nac¢in.” Pametna
regulativa je ona regulativa koja je primerena situaciji i dovoljno ekonomicna kako bi bila
sprovodiva. To, prakti¢no, zna¢i da regulaciju treba uspostaviti tamo gde je ona potrebna uz
minimum troskova.

Opsti zakljucak stru¢njaka je da je u oblasti privrednog poslovanja situacija, generalno,
takva da pravna regulativa neopravdano stvara poviSene troskove, gubitak vremena i nepotrebnu
administrativnu opterec¢enost. Previse propisa i administrativna preoptere¢enost dovode do toga
da, na kraju, subjekti ne postuju propise. Privrednici sticu utisak da ne mogu da se bave svojim
poslom i opstanu na trziStu od gomile propisa i administrativnih zahteva iz propisa. Privrednici
koji su uzeli u¢esce u istrazivanju u okviru ove analize ukazuju da regulatorni okvir ¢ini veliki
broj propisa, koji su ¢esto takvi da opterecuju privredu, po njihovom misljenju, ¢esto nepotrebni,
¢ak i besmisleni, u medusobnoj koliziji, ostavljaju¢i znacajan prostor za razli¢ita tumacenja, $t0
za posledicu ima negativne efekte na poslovanje, ekonomske prilike i zaposljavanje. Navedeno je
sve obrnuto od smisla pametne regulative.

Na kvalitet zakona uti¢u brojni faktori. Medu njima su: priprema u skladu sa propisanom
procedurom, uklju¢ivanje zainteresovanih strana i stru¢njaka u postupak pripreme, kvalitetna i
celovita analaza efekata propisa, izbegavanje administrativnog optere¢enja i nepotrebnog
stvaranja novih troskova i pravic¢nost reSenja. Kvalitet propisa bitno uti¢e na to da li ¢e ga
subjekti na koje se on odnosi (adresati propisa) primenjivati. Lo§ propis koji je nejasan, sklon
suprotstavljenim tumacenjima, izigravanjima i zloupotrebama dovodi do toga da se ne
primenjuje, ne samo zato Sto subjekti ne Zele da ga primenjuju, ve¢ zato $to su usled raznih
nejasnoca i nedoreCenosti na to primorani. Ako je sprovedena propisana procedura za pripremu i
usvajanje jednog propisa, samim tim on ve¢ ima dobre Sanse da bude kvalitetan i primenjiv.
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Ukoliko su u samoj izradi propisa ucinjeni propusti, Sanse da taj propis bude kvalitetan, pa i
prihvaéen od strane subjekata koji ga primenjuju su, mozemo slobodno reéi, teze nuli.

Poseban znaaj za kvalitet jednog zakona ima analiza efekata zakonaa. Ukoliko su
analizom efekat propisa jasno definisani problemi koje zakon hoc¢e da resi i ciljevi koji se
zakonom postizu, kroz analizu troSkova koje ¢e taj propis stvoriti privredi verovatnoca da se ti
ciljevi sprovedu su veliki. Analiza efekata zakona podrazumeva pripremu zakona zasnovanu na
jasnom definisanju problema 1 ciljeva, razmatranju razli¢itih regulatornih reSenja i njihovih
potencijalnih efekata. Analiza efekata propisa predstavlja metod kojim se analizira potreba za
donosenjem novog propisa kao i verovatni efekti novih propisa odnosno promena postojece
regulative. Ovaj metod podrazumeva proces sa nizom koraka kojima se na analiticki i
sistemati¢an nacin daje odgovor na pitanje koja od mogucih alternativa predstavlja najbolje
reSenje, odnosno da li bi nova ili izmena postojece regulative imala pozitivan efekat?. Analiza
efekata zakona podrazumeva i kvantifikovanje troskova i koristi od zakonskih resenja.
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Grafikon 4.
Misljenja na dostavljene izveStaje o sprovedenoj analizi efekata propisa i status miljenja®
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Izvor: Republicki sekretarijat za javne politike

2 Prirucnik za analizu efekata propisa, Branko Radulovié, Andreja Marusi¢, Porde Vukotié
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Slika 3.
Primeri dobre prakse analize efekata propisa
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3.2.3. Merenje kvaliteta regulatornog okruzenja

Anketa 1.000 preduzeca

USAID Projekat za bolje uslove poslovanja od 2010. godine na godiSnjem nivou
sprovodi anketu privrednih drustava i preduzetnika u Srbiji o kvalitetu poslovnog okruzenja.
Anketa meri percepciju privrede prema regulatornom okruzenju, a na osnovu iskustava koja su
imali. U okviru ove ankete, ispituju se i stavovi privrednika o inspekcijama i inspekcijskom
nadzoru. Sesta i sedma godina istraZivanja stavova privrede pokazuju dosledan trend poboljsanja
odnosa inspekcija i privrede, posebno zahvaljujuéi primeni Zakona o inspekcijskom nadzoru.

Model standardnog troska

Rezultati studije koju je USAID Projekat za bolje uslove poslovanja sproveo koris¢enjem
Modela standardnog troska, pokazuju da administrativni troSkovi u Republici Srbiji iznose 1,07
milijjardi evra, odnosno priblizno 3,7% bruto domaceg proizvoda (BDP). Uces¢e drzavnih
administrativnih zahteva u BDP od 3,7% visoko je u odnosu na zemlje ¢lanice Evropske unije -
na primer, u Austriji na ove troskove odlazi 2,8% BDP, u Ceékoj 3%, u Danskoj 2,2%, a u
Nemackoj 1,7%.
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Regulatorni indeks Srbije

Regulatorni indeks Srbije je nezavisni i objektivni indeks kvaliteta regulatornog okruzenja
koji izraduje Nacionalna alijansa za lokalni ekonomski razvoj (NALED). RIS je uspostavljen uz
podrsku USAID BEP-a, i ovaj indeks Cini Sest komponenti formiranih na osnovu 15 indikatora. U
okviru jedne komponente nalaze se dva ili tri indikatora. Svaka komponenta opisuje jedan segment u
pogledu regulatornog procesa odnosno regulatornog okruzenja — od nacina 1 kvaliteta njihove
pripreme do ocene nacina sprovodenja i implementacije propisa u praksi. Redosled komponenti je
prikazan tako da prate logicki sled od pripreme do primene propisa, vodeé¢i raCuna na ispunjenost
prvobitno predlozenog plana zakonodavnih aktivnosti. Na ovaj na¢in omogucava se kontinuirano
pracenje rada Vlade i nadleznih ministarstava u domenu pripreme, usvajanja i implementacije propisa
koji bitno uticu na poslovno okruzenje. RIS moze pomoc¢i u nalazenju odgovora, ali i posluziti kao
polazna osnova za preduzimanje odredenih akcija kako bi se kvalitet pripreme, donoSenja i
implementacije propisa unapredio. Na ovaj nacin se ujedno i javnost upoznaje sa kvalitetom
regulatornog okruzenja. Vrednost Regulatornog indeksa za 2015/16. godinu iznosi 48.3 od
maksimalnih 100 poena, vrednost regulatornog indeksa za 2014. godinu iznosio je 41,8 dok je u
2013. godini iznosio 31,7, Sto pokazuje da kvalitet regulatornog okruzenja raste, s tim da dostize tek
48,3% od zeljenog standarda. Regulatorni indeks Srbije ukazuje na to da su administrativni troskovi
poslovanja i dalje visoki, kao i da nedostaju kvalitetne analize zakona, u smislu oc¢ekivanih troskova i
koristi od njihove primene, pre nego §to se predlozi njihovo usvajanje. Javne rasprave se organizuju
tek za trec¢inu nacrta zakona, i to bez jasno vidljivih efekata, dok se veliki broj zakona i dalje usvaja
po hitnom postupku, bez javne rasprave i uzimanja u obzir stavova privrede, lokalnih samouprava i
organizacija civilnog drustva.

Grafikon 5. Regulatorni indeks Srbije

6 KOMPONENTI I 15 INDIKATORA

2013./2014. 2014./2015.
Bl DI
R KOMBONENTA INDIKATOR OCENA UKUPNO OCENA UKUPNO
g Analiza efekata priloZ uz propis 51.4 47.4
Kvalitet i = = ;
2l ) ) Kvalitet analize efekata propisa 52.4 39.6 56.1 44.0
pripreme propisa e = — e
Kvantifikacija regulatornih efekata 15.0 28.4
Z plj javnih raspravaii k Itacija 72.3 87.2
2 |Javnost pripreme propisa Dostupnost nacrta zakona 63.8 49.4 66.7 55.7
Zastupljenost hitnog postupka 27.2 19.3
g, |[FEEIE nog P t plana : ih aktivnosti [21°9 217 | 23.6 | a7
okruZenja Ucestalost izmena i dopuna zakona 61.6 58.9
Aiurnost sprovodenja Usvajanje podzakonskih akata 22.0 15.9
4 12.6 9.6
zakona Kasnjenje podzakonskih akata 31 34
3 Regulatorno i parafiskalno Ad[r\ini;trativni troskovi 40.0 | 207 40.0 333
opterecenje Zastupljenost parafiskalnih nameta u uk 18.6 g 26.5 -
Brzina odgovora na upit privrednog subjekta 55.5 68.7
6 | Dostupnost informacija Dostupnost informacija od javnog znadaja 77.7 77.7 100 89.5
Sadriaj web prezentacija 100 100
REGULATORNI INDEKS SRBIJE - RIS 41.8 45.9

lzvor: NALED
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Zakoni bez javne rasprave i zakoni po hitnom postupku

Prema podacima organizacije Transparentnost Srbija, tokom 2014. godine javna rasprava
je bila organizovana u samo 55% posmatranih slucajeva (10 zakona). Medutim, ni tada nisu bili
ispunjeni svi obavezni elementi.

Agencija za borbu protiv korupcije analizirala je nacrte i/ili predloge 16 zakona koji su
doneti po hitnom postupku u periodu od aprila 2014. do marta 2016. godine. Ustanovljeno je da
prilikom pripreme pet od 16 zakona, resorna ministarstva uopste nisu sprovela javnu raspravu,
dok je u sedam slucajeva Vlada prilikom obrazlaganja zaSto se predlaze donoSenje zakona po
hitnom postupku isticala razloge koji nisu predvideni Poslovnikom Narodne skupstine. Agencija
za borbu protiv korupcije dala je i preporuke preporuke Vladi i Narodnoj skupstini kako bi se
ovaj problem otklonio.

Izvestaj GRECO (Grupa drzava Saveta Evrope za borbu protiv_korupcije) iz 2015.
godine sadrzi osvrt na nedostatke u propisima koji ureduju javne rasprave i njihovom
sprovodenju. Naime, u procesu evaluacije ukazano je na to da Kriterijumi za obavezne javne
rasprave utvrdene Poslovnikom Vlade, oznaceni formulacijama ,,bitne promene* ili ,,pitanje koje
posebno zanima javnost®, nisu jasni i da se pravila o javnoj raspravi u praksi ¢esto ignorisu, ¢ak i
u slucaju ocigledno znacajnih zakonskih promena (na primer, da se takva rasprava uopste ne
vodi ili da se informacije o ishodu ne objavljuju). GRECO je formulisao preporuke za dodatno
unapredenje transparentnosti zakonodavnog procesa, medu kojima su one koje se odnose na
dalje razvijanje pravila o javnim raspravama i javnim sluSanjima i obezbedenje njihove primene
u praksi, kao i one koje se odnose na to da se hitni postupak primenjuje kao izuzetak, a ne kao
pravilo. Dodatno, kao problemati¢na su okarakterisana reSenja po kojima su javne rasprave
obavezne samo u slucaju Vladinih predloga zakona, dok sliéna obaveza nije ustanovljena u
odnosu na predloge zakona koje podnose narodni poslanici ili grupe gradana. Stoga je
predlozeno da se relevantna pravila proSire 1 na ovakve zakonske predloge, ili da se preduzmu
mere za povecanje transparentnosti takvih zakonodavnih.

Poslovnikom Narodne Skupstine u ¢lanu 167. propisano je da po hitnom postupku moze
da se donese zakon kojim se ureduju pitanja i odnosi nastali usled okolnosti koje nisu mogle da
se predvide, a nedonoSenje zakona po hitnom postupku moglo bi da prouzrokuje Stetne posledice
po Zivot 1 zdravlje ljudi, bezbednost zemlje i rad organa i organizacija, kao 1 radi ispunjenja
medunarodnih obaveza i uskladivanja propisa s propisima Evropske unije. Predlaga¢ zakona je
duzan da navede razloge za donosSenje zakona po hitnom postupku. Donosenje zakona po hitnom
postupku je propisano kao izuzetak, a ne kao pravilo. U praksi je situacija drugacija. Rezultati
Centra za istrazivanje, transparentnost i odgovornost (CRTA), u okviru inicijative ,,Otvoreni
parlament” pokazuju da je od 2000. godine vise od polovine zakona doneto po hitnom postupku,
dok je u 2014. vise od 70% zakona usvojeno po hitnoj proceduri. Rezultati pokazuju da se
procedura hitnog postupka koristi veoma ¢esto u zakonodavnoj aktivnosti, te da zakoni sadrze
nespecifi¢na i nejasna obrazlozenja hitnosti. Za zakone usvojene po hitnoj proceduri od 2011.
godine kao obrazlozenja najviSe su se navodile moguce Stetne posledice po rad organa i
organizacija (48%), ispunjenje medunarodnih obaveza i uskladivanje sa zakonodavstvo Evropske
unije (14%), dok se obrazlozenje koje se poziva na Zivot 1 zdravlje ljudi 1 bezbednost zemlje
retko pojavljuje (3%, odnosno, 1%). Osim S§to javnost ne moze da bude upoznata sa zakonskim
predlogom, nedostaci ove procedure su i1 to Sto poslanici nemaju dovoljno vremena da se
pripreme za rad na zakonu, niti za raspravu u odborima i na plenarnoj sednici. Nesprovodenje ili
prividno sprovodenja javnih rasprava, uz ¢esto donosenje zakona po hitnom postupku, lose utice
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na kvalitet zakonskih reSenja. Tako doneti zakoni se, zatim, usled greSaka ili nelogi¢nosti, ¢esto
menjaju u kratkom roku, ponovo bez javne rasprave i po hitnom postupku. Prema podacima
Otvorenog parlamenta, Sest od deset zakona se donosi po hitnom postupku.

Prema oceni Evropske komisije iz IzveStaja o napretku Srbije za 2015. godinu, javne
rasprave bi trebalo da obuhvataju Siru javnost i da budu organizovane u realnijim vremenskim
okvirima, kako bi sve zainteresovane strane mogle da daju svoj kvalitativan doprinos. Ovo je
naroCito nuzno kod nacrta zakona s velikim ekonomskim i druStvenim uticajem. Pored ovoga,
Evropska komisija ukazuje na to da je primena hitnog postupka u zakonodavnoj proceduri i dalje
veoma cCesta 1 da se odnosi 1 na najvaznije zakone. Na taj naCin se ogranicava vreme koje je
opredeljeno za kontrolu predloga zakona, a takav postupak nije uvek neophodan.
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Podzakonski propisi se ne donose ili kasne

Najveéi broj zakona odredena pitanja ureduje podzakonskim propisima. U toku postupka
pripreme nacrta zakona, potrebno je pripremiti i nacrte podzakonskih propisa, a ukoliko to nije
moguce, trebalo bi dati obrazlozenje za to, kao i priloziti koncept tih podzakonskih propisa.
Nedonosenje i kasnjenje podzakonskih propisa neretko onemogucava izvrSavanje zakona,
odnosno izvrSavanje u punoj meri I bitno narusava pravnu sigurnost. Privredni subjekti u
velikom broju slu¢ajeva ukazuje na to da su im u toku poslovanja ,,ruke vezane”, jer odredena
pitanja za koja je zakon propisao da se urede podzakonskim aktima, iako je zakon uveliko u
primeni, nisu doneta, pa su samim tim ta pitanja ostala neuredena i nejasna, sto dovodi do pravne
nesigurnosti i nepotrebnih troskova. Prema podacima NALED-a, donoSenje podzakonskih akata
neophodnih za punu primenu zakona u Srbiji kasni 1.370 dana. Prema tim podacima u
poslednjih pet godina 30 zakona vaznih za privredu promenjeno je ¢ak 88 puta, dok tre¢ina od
neophodnih podzakonskih akata za sprovodenje tih zakona vise ne vazi. Pored toga, postoji 25
zakona za ¢iju primenu je neophodno usvojiti ¢ak 477 podzakonskih akata. Do sada je usvojeno
318, od Cega 157 vise nije na snazi.

Institucionalni vakuum

Posebno pitanje predstavlja tzv. institucionalni vakuum, kada se propisom osnuje i uredi
odredeno telo sa javnim ovlaSéenjima u oblasti administrativnih zahteva, ali ono duze vreme ne
pocne da funkcioniSe, tj. da operativno sprovodi svoja ovlaS¢enja, zbog Cega privreda trpi i ne
moze da obavlja svoje poslove. Razlozi i prepreke za to su razlicite prirode — od finansijskih i
mentalnih, preko kadrovskih, stru¢nih 1 politickih, do birokratskih i interesnih, a naj¢esce se radi
o kombinovanim i isprepletanim razlozima i preprekama.

3.3. Postupak inspekcijskog nadzora kao upravni postupak
Odnos Zakona o inspekcijskom nadzoru i Zakona o op§tem upravnom postupku

Zakon o opStem upravnom postupku i1 Zakon o inspekcijskom nadzoru su opsti
(sistemski) zakoni upravne oblasti. S tim $to je obuhvat Zakona o opStem upravnom postupku,
naravno, S$iri, budu¢i da pokriva celokupnu upravnu oblast, dok je obuhvat Zakona o
inspekcijskom nadzoru nesto uzi, jer, u okviru upravne oblasti, pokriva inspekcijski nadzor i
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shodno druge oblike nadzora i kontrole €ijim vrSenjem se ispituje primena zakona i drugih
propisa neposrednim uvidom u poslovanje i postupanje subjekata.

Zakon o opStem upravnom postupku odreduje upravni postupak kao skup pravila koja
drzavni organi i organizacije, organi i organizacije pokrajinske autonomije i organi i organizacije
jedinica lokalne samouprave, ustanove, javna preduzeca, posebni organi preko kojih se ostvaruje
regulatorna funkcija i pravna i fizicka lica kojima su poverena javna ovlaséenja (zajedno: organi)
primenjuju kada postupaju u upravnim stvarima. Upravna stvar, u smislu ovog zakona, je
odredena kao pojedinacna situacija u kojoj organ, neposredno primenjujuci zakone, druge
propise i opste akte, pravno ili fakticki uti¢e na polozaj stranke tako $to donosi upravne akte,
donosi garantne akte, zakljuCuje upravne ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne
usluge, kao i svaka druga situacija koja je zakonom odredena kao upravna stvar.

Zakon o inspekcijskom nadzoru definiSe inspekcijski nadzor kao posao drzavne uprave
¢ija sadrzina i pojam su utvrdeni zakonom kojim se ureduje rad drzavne uprave, koga vrSe organi
drzavne uprave, organi autonomne pokrajine i organi jedinica lokalne samouprave, s ciljem da se
preventivnim delovanjem ili nalaganjem mera obezbedi zakonitost i bezbednost poslovanja i
postupanja nadziranih subjekata i sprece ili otklone Stetne posledice po zakonom i drugim
propisom zasStiéena dobra, prava i interese. Njemu se upodobljavaju pomenuti drugi oblici
nadzora i kontrole. Zakon o inspekcijskom nadzoru donet je na osnovu ¢lana 18. Zakona o
drzavnoj upravi, kojim je propisano da inspekcijskim nadzorom organi drzavne uprave ispituju
sprovodenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u poslovanje i postupanje fizickih 1
pravnih lica i, zavisno od rezultata nadzora, izriCu mere na koje su ovlaséeni, te da se
inspekcijski nadzor ureduje posebnim zakonom.

Zakon o inspekcijskom nadzoru je poseban zakon u odnosu na Zakon o opStem
upravnom postupku, uredujuéi postupak inspekcijskog nadzora, kao poseban upravni postupak.
Clanom 4. stav 2. Zakona o inspekcijskom nadzoru predvideno je da u postupku vrienja
inspekcijskog nadzora inspektor, odnosno drugi ovlaséeni sluzbenik postupa saglasno nacelima i
pravilima delovanja drzavne uprave 1 nacelima i1 pravilima delovanja drzavnih sluzbenika,
odnosno sluzbenika autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, kao 1 saglasno nacelima
1 pravilima postupka kojima je ureden opSti upravni postupak. Prema tome, na sva pitanja
postupka inspekcijskog nadzora, koja nisu posebno uredena Zakonom o inspekcijskom nadzoru,
primenjuje se Zakon o opStem upravnom postupku. U tom smislu, Zakon o opStem upravnom
postupku u ¢lanu 3. propisuje da se on primenjuje se na postupanje u svim upravnim stvarima, a
da pojedina pitanja upravnog postupka mogu posebnim zakonom da se urede samo ako je to u
pojedinim upravnim oblastima neophodno, ako je to u saglasnosti sa osnovnim nacelima
odredenim ovim zakonom 1 ne smanjuje nivo zastite prava 1 pravnih interesa stranaka zajemcenih
ovim zakonom. U ovom pogledu, Zakon o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 4. stav 5. propisuje da
neposredna primena odredaba posebnih zakona ne moze iskljuciti ili ograni¢iti neposrednu
primenu odredaba ovog zakona kojima se ureduju pitanja inspekcijskog nadzora i1 sluzbene
kontrole koja nisu uredena tim posebnim zakonima.

| jedan i drugi zakon se odnose na veliki broj posebnih zakona, s tim §to je Zakon o
inspekcijskom nadzoru poseban zakon u odnosu na Zakon o opStem upravnom postupku, tako da
u redosledu primene zakona zauzima ,,srednje* mesto: 1) posebni zakoni kojima se ureduju
posebni postupci inspekcijskog nadzora, kao posebni (posebniji) upravni postupci — 2) Zakon o
inspekcijskom nadzoru, kao zakon kojim se ureduje opsti postupak inspekcijskog nadzora, kao
poseban upravni postupak — 3) Zakon o opS$tem upravnom postupku, kojim se ureduje opsti
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upravni postupak. Posebni zakoni, tako, odredena pitanja ureduju na poseban na¢in u odnosu na
Zakon o inspekcijskom nadzoru i Zakon o opStem upravnom postupku, koja ¢e i ostati takva
kada su uskladena sa potvrdenim medunarodnim ugovorima i pravnim tekovinama Evropske
unije, kada je neophodno da tim posebnim zakonima budu uredena drukcije, ako je to u
saglasnosti sa osnovnim nacelima odredenim ovim Zakonom o opsStem upravnom postupku i ne
smanjuje nivo zastite prava i pravnih interesa stranaka zajemcenih Zakonom o opStem upravnom
postupku. Na pitanja koja posebni zakoni ne ureduju izri¢ito primenjuje se neposredno Zakon o
inspekcijskom nadzoru, a na pitanja koja posebni zakoni ureduju delimicno drugacije, a ureduje
ih 1 Zakon o inspekcijskom nadzoru, na onaj deo koji poseban zakon ne ureduje drugacije
primenjuje se neposredno Zakon o inspekcijskom nadzoru. Takav odnos postoji i izmedu Zakona
o inspekcijskom nadzoru i Zakona o opStem upravnom postupku.

U Republici Srbiji na republickom nivou postoji 36 aktivnih inspekcija na koje se
primenjuje Zakon o inspekcijskom nadzoru u resoru 13 ministarstava, a koje u svom radu
primenjuju preko 1.000 posebnih propisa. Pored zakona i podzakonskih propisa, u primeni su i
brojne instrukcije i tumacenja, odnosno misljenja. Inspekcijski nadzor u mnogim oblastima
poveren je autonomnoj pokrajini i jedinici lokalne samouprave (opStine 1 gradovi), koje vrse 1
inspekcijski nadzor iz svoje izvorne nadleznosti, §to sve dodatno usloznjava strukturu inspecija i
inspekcijskog nadzora, posebno posmatrano iz ugla privrede kao nadziranih subjekata.

Iz ovih razloga, kako bi se ostvarila pravna sigurnost i izvesnost u izvrSavanju zakona,
potrebno je medusobno usaglasavanje zakona, odnosno potrebno je usaglasiti posebne
inspekcijske zakone sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru i Zakonom o op$tem upravnom
postupku, a Zakon o inspekcijskom nadzoru sa Zakonom o opStem upravnom postupku, kako bi
svi zakoni u nizu: posebni zakoni — Zakon o inspekcijskom nadzoru — Zakon o opStem upravnom
postupku bili usaglaseni i primenjivali se zajedno na odredeno pitanje, osim onih pitanja ¢ija
posebnost, zbog prirode ili drugacije uredenosti u evropskom, odnosno medunarodnom pravu,
zahteva drugacije uredenje u posebnom zakonu.

Zakon o opStem upravnom postupku u ¢lanu 214. ureduje obavezu uskladivanja
posebnih zakona, propisivanjem da ¢e se posebni zakoni kojima su uredena pojedina pitanja
upravnog postupka u pojedinim upravnim oblastima, uskladiti sa odredbama ovog zakona (Clan
3. ovog zakona) do 1. juna 2018. godine. U tu svrhu, Vlada je obrazovala Koordinaciono telo
radi procene uskladenosti posebnih zakona sa odredbama ovog zakona, a Ministarstvo drZzavne
uprave 1 lokalne samouprave obavlja struéne 1 administrativne poslove za potrebe
Koordinacionog tela u toku postupka uskladivanja. Takode, Zakon o inspekcijskom nadzoru u
¢lanu 69. ureduje usaglasavanje posebnih zakona, propisivanjem da ¢e nadlezna ministarstva
dostaviti Koordinacionoj komisiji (za inspekcijski nadzor) izjave o usaglaSenosti 1 tabele
usaglasenosti posebnih zakona kojima se u odredenim oblastima ureduje inspekcijski nadzor sa
odredbama ovog zakona, u roku od 12 meseci od dana stupanja na snagu ovog zakona.
Koordinaciona komisija, na osnovu izjava o usaglasenosti i tabela usaglasenosti, u roku od 18
meseci od dana stupanja na snagu ovog zakona, utvrdi¢e predlog akta koji sadrzi potreban obim
usaglaSavanja posebnih zakona i dostaviti ovaj predlog Vladi radi razmatranja i odlucivanja.
Nakon §to Vlada utvrdi potreban obim usaglasavanja posebnih zakona, odredbe posebnih zakona
usaglasice se sa odredbama ovog zakona u roku od narednih Sest meseci. Predmet usaglasavanja
nece biti odredbe posebnih zakona kojima se ureduje inspekcijski nadzor 1 sluzbena kontrola koji
proizlaze iz potvrdenih medunarodnih ugovora ili uskladivanja zakonodavstva Republike Srbije
sa pravnim tekovinama Evropske unije, a koje su uskladene sa potvrdenim medunarodnim
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ugovorima i pravnim tekovinama Evropske unije, kao ni odredbe posebnih zakona kojima se
ureduje inspekcijski nadzor i sluzbena kontrola koji ne proizlaze iz potvrdenih medunarodnih
ugovora ili uskladivanja zakonodavstva Republike Srbije sa pravnim tekovinama Evropske unije,
a koje ureduju pojedina pitanja u oblastima inspekcijskog nadzora i sluzbene kontrole, za koja
Vlada utvrdi da je neophodno da tim posebnim zakonima budu uredena druk¢ije. Modeli izjava i
tabela usaglaSenosti posebnih zakona sa odredbama obeju opstih zakona su objavljene i oba
procesa uskladivanja zakona su u toku.

Povodom odnosa Zakona o opStem upravnom postupku i posebnih zakona i procesa
usaglasavanja posebnih zakona sa opStim zakonom, Koordinaciono telo zaduzeno za
uskladivanje posebnih zakona sa Zakonom o opStem upravnom postupku izdalo je smernice,
kojima je objasnjeno da ¢e se u periodu uskladivanja posebnih zakona kojima su uredena
pojedina pitanja upravnog postupka u pojedinim upravnim oblastima sa odredbama Zakona o
opStem upravnom postupku, od pocetka njegove primene 1. juna 2017. do 1. juna 2018. godine,
primenjivati odredbe posebnih zakona.

Postupci koji nisu okoncani do pocetka primene novog Zakona o opStem upravnom
postupku (1. juna 2017. godine), okoncace se prema odredbama zakona koji se primenjivao do
pocetka primene ovog zakona. Ako posle pocetka primene novog Zakona o ops$tem upravnom
postupku reSenje prvostepenog organa bude poniSteno ili ukinuto, dalji postupak sprovodi se
prema odredbama ovog zakona, pri ¢emu ¢e se u periodu uskladivanja posebnih zakona kojima
su uredena pojedina pitanja upravnog postupka u pojedinim upravnim oblastima sa odredbama
novog Zakona o opStem upravnom postupku (tj. u periodu od 1. juna 2017. godine do 1. juna
2018. godine), primenjivati odredbe posebnih zakona. Odredbe Zakona o opStem upravnom
postupku kojima se ureduju instituti koji nisu bili predvideni starim Zakonom o opsStem
upravnom postupku koji je vazio do 1. juna 2017. godine (prigovor, odgovor prvostepenog
organa na Zalbu, odricanje prava na Zalbu...) poCinju da se primenjuju od 1. juna 2017. godine,
izuzev ako su instituti, koji su u pogledu sadrzine identi¢ni (bez obzira na eventualno njihov
drugaciji naziv), na drugaciji na¢in uredeni odredbama posebnog zakona ili ako je njihovo
uvodenje predvideno posebnim zakonima (poput garantnog akta, upravnog ugovora i dr.). Kada
je odredena odredba posebnog zakona podrazumevala dopunsku primenu odredaba Zakona o
opStem upravnom postupku koji vazi do 1. juna 2017, a novim Zakonom o opStem upravnom
postupku se uvodi drugaciji nacin uredenja istog pitanja, do 1. juna 2018. godine kao roka koji je
previden za uskladivanje posebnih zakona primenjuje se pravno pravilo iz odredbe starog
Zakona o opStem upravnom postupku koji je prestao da vazi 1. juna 2017. godine (npr. ukoliko
je po odredbama nekog posebnog zakona u vezi sa zaklju¢kom kojim se obustavlja odredeni
postupak, bilo dopusteno izjavljivanje Zalbe tako Sto se podrazumevala primena tada vazecih
normi Zakona o opStem upravnom postupku iz 1997. godine bez prepisivanja tih odredaba u
odredbe tog posebnog zakona, smatrace se da je i dalje dozvoljena zalba).

Prema tome, redosled primene zakona u postupku inspekcijskog nadzora izgleda
ovako: primenjuje se najpre poseban (sektorski) zakon, pa supsidijarno Zakon o inspekcijskom
nadzoru, kao opsti (sistemski) zakon kojim se ureduje inspekcijski nadzor, te Zakon o opStem
upravnom postupku — novi (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 18/16), a izuzetno i ,,stari* (,,Sluzbeni
list SRJ, br. 33/97131/01 1 ,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 30/10).

I u inspekcijskom nadzoru, odnosno u primeni Zakona o inspekcijskom nadzoru,
supsidijarno se primenjuje prethodni Zakon o opStem upravnom postupku, tj. njegova pravna
pravila, u skladu sa smernicama Koordinacionog tela. Tako se, prema naSem miSljenju, u
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postupku kontrole izvrSenja inspekcijskog resenja jo§ uvek ne donosi reSenje o izvrSenju, nego
zakljucak o dozvoli izvrSenja. U ¢lanu 41. stav 6. Zakona o inspekcijskom nadzoru pominje se
zakljucak o dozvoli izvrSenja, imajuc¢i u vidu da je Zakon o inspekcijskom nadzoru donet u
vreme vazenja prethodnog Zakona o opStem upravnom postupku (,,Sluzbeni list SRJ*, br. 33/97 i
31/01 1,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 30/10), koji je uredivao zaklju¢ak o dozvoli izvrSenja, i da se
ovlas¢enje za donoSenje akta o izvrSenju reSenja donetog u postupku inspekcijskog nadzora i
njegov pravni rezim crpi iz Zakona o opStem upravnom postupku koji je bio vazeéi u vreme
donoSenja Zakona o inspekcijskom nadzoru. U skladu sa opStim, drugim 1 tre¢im pravnim
stavom smernica Koordinacionog tela, do izmena i dopuna Zakona o inspekcijskom nadzoru u
cilju usaglasavanja sa Zakonom o opsStem upravnom postupku, primenjuju se vazece odredbe
Zakona o inspekcijskom nadzoru o zakljuc¢ku o dozvoli izvrSenja u vezi sa pravnim pravilima
prethodnog Zakona o opStem upravnom postupku.

Valja istaci jo§ i da, u duhu rastere¢enja pravnog sistema od nepotrebnih normi, novi
Zakon o opStem upravnom postupku uvodi drugaciju nomotehniku: na primer, uvodi
pretpostavku prava na zalbu kod svih reSenja pomenutih u samom tekstu zakona, sem u
slucajevima kadaje zalba eksplicitno iskljucena ili nije moguc¢a (nema drugostepenog organa).
Istovremeno, pretpostavka je da na zakljuCkak stranka nema prava zalbe, ve¢ ¢e se ti osnovi
preispitivati kroz Zalbu na reSenje. Na kraju, kada odredbama nije definisan upravni akt, radi se o
zakljucku. Ovu logiku bi trebalo primeniti i na formulisanje normi u posebnim zakonima (gde
odredba navodi reSenje, pretpostavka je da stranke imaju pravo na Zalbu, osim ukoliko nije
eksplicitno iskljucena, odnosno nije mogucéa). S druge strane, tamo gde Zakon o opStem
upravnom postupku (ne)ureduje izvesna pitanja u odredenom obimu, a dopusta da se ona na Siri
nacin urede posebnim zakonom, to se u skladu sa posebnim potrebama odredene oblasti
odredeno pitanje moze Sire urediti. Primer za to je odredba ¢lana 2. stav 2. Zakona o opStem
upravnom postupku, gde ovaj zakon predvida mogucnost Sire definicije upravne stvari, jer
propisuje da je upravna stvar i svaka druga situacija koja je zakonom odredena kao upravna
stvar. Isto vazi 1 u pogledu dopustenosti da se pojedino pitanje uredi na nacin kojim se povecava
stepen zaStite prava stranaka.
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3.4. Regulacija rizika

Donosenjem propisa i uredenjem odredenih odnosa i pitanja regulator tezi da, nakon
procene rizika, upravlja odredenim rizicima koji se javljaju u privrednom poslovanju, odnosno
koji su u vezi s njim. Rizik je kombinacija verovatnoc¢e nastanka $tetnih posledica po zakonom i
drugim propisom zaSti¢ena dobra, prava i interese, koje mogu nastati iz poslovanja ili postupanja
nadziranog subjekta, i verovatne tezine tih posledica. VrSenje inspekcijskog nadzora, kao
nadzora nad primenom zakona i podzakonskih propisa, zasnovano je, takode, na proceni rizika i
upravljanju rizicima.

Zakon o inspekcijskom nadzoru reguliSe javne rizike (eng. risk regulation) — rizike po
zakonom i drugim propisom zasti¢ena dobra, prava i interese (zZivot i zdravlje ljudi, bezbednost,
imovina, prava 1 interesi zaposlenih i1 radno angaZovanih lica, zdrava Zivotna sredina, zdravlje 1
dobrobit biljaka i Zivotinja, privredni razvoj, poStena trziSna utakmica, javni prihodi i dr.), putem
inspekcijskog nadzora i preventivnog delovanja, istovremeno uvodeci obavezu za inspekcije
da zasnivaju inspekcijski nadzor na proceni rizika i upravljanu rizicima.
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Pravilna, razvijena i sistematizovana regulacija i procena rizika je bitan faktor
ostvarenja zakonitog poslovanja i odstranjivanja pogresnih podsticaja, koji Stetno deluju
na primenu zakona. Nasuprot tome, izostanak, nerazvijena i nepravilna regulacija i
procena rizika je ¢inilac koji potpomaze neuskladenost privrede sa propisima.

3.4.1. Procena rizika

Procenom rizika ocenjuju se da li ¢e postupci i poslovanje nekog privrednog subjekta
dovesti do Stetnog uticaja na zivotnu sredinu, bezbednost, zdravlje, trziste, potrosace, javne
prihode i druga zasticena dobra. Na osnovu procene rizika, regulator ureduje, nareduje,
zabranjuje ili ograni¢avanja odredeno ponaSanje, postupanje i poslovanje, i daje zakonska
ovlas¢enja 1 duznosti, odnosno nadleznosti inspekciji da nadzire primenu zakona i drugog
propisa kojim su uredene ove pravne zapovesti. Inspekcije, na osnovu procene rizika od
nastanka nezakonitosti, nepravilnosti i Stete, donose i sprovode godisnje i operativne planove.
Utvrduju se rizici prema kojima se odreduju inspekcijske aktivnosti i opredeljuju inspektori,
vreme i drugi resursi za nadzor i druge aktivnosti, sa ciljem da se pravilno upravlja rizikom i tako
spreci krSenje propisa i nastanak eventualne Stete. Stepen rizika prvenstveno zavisi od prirode
delatnosti nekog privrednog subjekta ili samog proizvoda, zatim obima korisnika, te istorije
poslovanja i ponaSanja odredenog subjekta. Neke delatnosti su opasnije i mogu proizvesti
ozbiljniju Stetu - ipak, kada postoji kvalitetan unutrasnji nadzor i samoregulacija i ukoliko se u
saradnji sa inspekcijom dobro upravlja rizikom, smanjuje se verovatnoca nastanka Stete i rizik se
dovodi na prihvatljiv nivo. Na terenu, rizik se procenjuje pomocu standardizovanih kontrolnih
lista, kao javno dostupnog spiska pitanja i mogucih odgovora kojim se neretko slozeni zahtevi
koji za privrednike proizlaze iz propisa prikazuju na jednostavan i razumljiv nacin i kojim se
ispituje da li privrednici posluju u skladu sa pravilima. Zahvaljuju¢i proceni rizika postavljaju se
jasni kriterijumi kod kojih privrednika, kada 1 zaSto se vrs$i nadzor, ¢ime se ujedno stvaraju uslovi
za pravilno vrSenje ovlas¢enja kod inspektora i smanjuje mogucénost (rizik) korupcije.

Rizik, prema stepenu, moze biti neznatan (ovaj rizik se toleriSe 1 inspekcija tada nije
duZna da vr$i nadzor), nizak, srednji, visok 1 kriti¢an (kada je rizik kritian inspekcija preduzima
potrebne radnje i mere bez odlaganja i u saradnji sa drugim nadleZznim organima i
organizacijama i sa resursima potrebnim da se postigne zakonito i bezbedno poslovanje i
postupanje). Posebnim propisima i standardima mogu se predvideti tri umesto pet stupnjeva
rizika: nizak, srednji i visok, ili Cetiri: nizak, donji srednji, gornji srednji i visok stepen, ili, pak,
Sest stupnjeva rizika, gde se 1 visok rizik deli na dva dela i sl.
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Grafikon 6. Model matrice za procenu rizika
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Izvor: ,,Upravljanje rizikom uskladenosti sa propisima: Upravljanje i unapredenje uskladenosti sa poreskim
propisima‘“ (Compliance Risk Management: Managing and Improving Tax Compliance), OECD, 2004

Nije moguce predvideti i preduprediti svaku Stetu, odnosno svako ostvarenje rizika, jer u
stvarnosti uvek postoji odredeni stepen neizvesnosti, a Stete ¢e uvek nastajati. Nulti rizik (rizik
,0”) ne postoji 1 nije ostvariv, a nulta tolerancija na rizike i nepravilnosti nije realna, moguca i
svrsishodna. Uvek se javlja nenulti deo, odnosno ostatak rizika, a rizik ne moZze postici stepen
nula, nego moze posti¢i razumno i celishodno prihvatljiv nivo niskog rizika (neznatan rizik),
zavisno od oblasti u pitanju. Treba delovati tako da se rizici i nepravilnosti $to je vise moguce
smanje. Ali, nulti stepen rizika, nezakonitosti, nebezbednosti i nepravilnosti, odnosno
stopostotna sigurnost, zakonitost, bezbednost i pravilnost se u teoriji moZe posti¢i jedino
gaSenjem 1 obustavljanjem svake delatnosti 1 aktivnosti, §to je, naravno, nerealno i apsolutno
neprihvatljivo, prevashodno iz ekonomskih i socijalnih razloga. Zivot nije osloboden od rizika.
Sprovodenje nulte tolerancije u praksi, zapravo, ima kapacitet da dovede do vece Stete, nego
koristi. Naime, vreme, materijalni i ljudski resursi inspekcije bespotrebno se troSe na rizike
niskog stepena, propuste 1 greSke malog stepena Stetnosti, kojih ubedljivo ima najvise, Sto se vidi
i iz piramide procene rizika, umesto da se usmeravaju na rizike veéeg stepena, Koji prete da
prouzrokuju ozbiljniju Stetu. Sigurno je da regulator i inspekcije ne mogu i nije realno i smisleno
da mogu da regulisu, provere i iskontroliSu sve subjekte, a pogotovu ne u nekom kratkom
periodu, utvrde i reaguju na svaku nezakonitost koja nastane i svaki rizik koji postoji, bez obzira
koliko oni bili mali. TeZnja za kontrolom svih propusta i svih rizika u praksi vodi u svoju
suprotnost i1 zaSti¢ena dobra, prava i interesi, u stvarnosti, ostaju bez valjane zastite. Istovremeno,
stvaraju se uslovi za zloupotrebe, korupciju i neopravdano administrativno optere¢enje subjekata
koji posluju u skladu sa propisima. Nulta tolerancija bi znacila 1 da drzava na sebe preuzima
odgovornost za svaku Stetu koja nastane, a time i za odstetu, Sto opet nije realno niti razumno i
osnovano. Inspekcija ima za cilj da preventivnim delovanjem ili izricanjem upravnih mera, kao i
podnoSenjem prijava za kaznjiva dela i drugih inicijativa nadleznim organima, smanji koli¢inu,
veli¢inu 1 uCestalost Steta, ali je sasvim nerealno ocekivati da moze da ih eliminiSe i da moze da
pokrije svaki rizik. Rizici koji su neznatni se, kako je receno, tolerisu.
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Pitanje prihvatanja rizika Cesto je individualno pitanje, koje zavisi od razumevanja i
stavova, pa i pogleda na svet, znanja i iskustva, uporedivanja i vaganja koristi i Stete, te shvatanja
stvari u pitanju (Sta je prihvatljivo, koliko sigurno je ,,dovoljno sigurno®, Sta se sme a Sta se ne
sme zanemariti i sl). Stoga, prihvatanje rizika moze da varira unutar regulatornog tela i
inspekcije, a zavisno od toga o kom inspektoru je re¢. Nije moguce ili, u najmanju ruku, vrlo
tesko je uspostaviti jednoobrazno i univerzalno vrednovanje rizika, buduéi da pojedine oblasti 1
pojedinac¢ni predmeti imaju svoje posebnosti, pa je ocenu celishodno prilagoditi osobinama
konkretne stvari, s tim da treba imati na umu da slobodnu ocenu (diskrecionu ocenu) nije
moguce, a nije ni celishodno iskljuciti. Ono $to treba raditi je ujednacavati praksu i imati jasne
korake koji se u proceni i sledstvenom postupanju preduzimaju, kako bi se postigao ravnopravan
tretman. Komparativna iskustva pokazuju da ne tako mali broj sistema inspekcijskog nadzora
koji se, prema regulativi i standardima, zasnivaju na proceni rizika u praksi nije uspeo da napravi
otklon od toga da, zapravo, bude zasnovan na postupanju po predstavkama (prijavama) trecih
lica. Zakon o inspekcijskom nadzoru izri¢ito propisuje da inspekcija nije duzna da wvrsi
inspekcijski nadzor kada je procenjeni rizik neznatan. Isti prag rizika vazi, dakle, i za redovan i
za vanredan nadzor. Radi se o tome da se interveniSe samo kod onih nivoa rizika kod kojih ima
smisla to ¢initi, a da se vreme i sredstva ne troSe bespotrebno na odredene nivoe rizika koje treba
zanemariti i koji su trivijalni, beznacajni po $teti koju mogu uzrokovati. Ova postavka de minimis
rizika, koji inace potice jos iz rimskog prava, prema kome - ,,zakon se ne bavi sitnicama“, na
liniji je opStih pravnih nacela, kao i odredaba drugih zakona, koji izricito ili posredno (prec¢utno)
reguliSu to da mali stepeni rizika nisu vredni paznje regulatora, drzavnog organa, inspekcije,
odnosno ne povlace pravnu intervenciju i/ili pravne posledice, jer su sustinski redovne pojave 1
jednostavno su cena zivota u druStvenoj zajednici.
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Grafikon 7.
Cinioci koji uti¢u na prihvatanje ili neprihvatanje nekog rizika

ObelezZja rizika

Otezavajudi Cinioci

OlakSavajudi ¢inioci

Da li je rizik poznat? Novi rizik Stari (,,odomacen”) rizik
Mogu¢nost licne kontrole Nije moguce Moguce je

Uticaj volje Izvan volje Voljnog karaktera

Mediji Visoka pokrivenost medijima Bez medijske pokrivenosti
Rasprostranjenost Jednako rasprostranjen Nejednako rasprostranjen

Uticaj na decu

Deca su naroéito u riziku

Nema rizika po decu

Uticaj na buduce generacije

Ima rizika po buduce generacije

Nema rizika po bududée generacije

Moguénost popravljanja Stete

Nepopravljivo

Popravljivo

Prepoznatljivost oste¢enih

Poznati oSte¢eni

Nepoznati osteceni

Izvor (uzrok)

Covekovo delovanje je uzrok

Prirodnog porekla

Poverenje u nadlezne | Nizak nivo poverenja Visok nivo poverenja
institucije
Nastupanje $tetnih posledica | Stetne  posledice  nastupaju | Stetne posledice nastupaju posle
odmah izvesnog vremena
Nivo razumevanja obelezja Nizak nivo Visok nivo
Istorija Postoji istorija Stetnih dogadaja | Nije  prethodno  bilo  Stetnih
dogadaja

Izvor: Regulacija rizika, Timur Kuran, Chicago Law School, 2007
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3.4.2. Posebni Kriterijumi za procenu rizika

Opsti okvir za procenu rizika postavljen Zakonom o inspekcijskom nadzoru i Uredbom o
zajednickim elementima procene rizika u inspekcijskom nadzoru, ukljucujuéi kriterijume za
tezinu i verovatnocu nastanka Stetnih posledica, konkretizuje se i prilagodava pojedina¢nim
oblastima inspekcijskog nadzora, imajuci tu u vidu raznolikost predmeta inspekcijskih nadzora 1
delokrug inspekcija. Kako je to receno, u odredenim oblastima je to ve¢ uradeno kroz sektorske
propise. Zavisno od oblasti inspekcijskog nadzora, mogu se, pored konkretizovanih i
prilagodenih opstih kriterijuma - koji time postaju posebni kriterijumi, Koristiti i drugi, dodatni
posebni kriterijumi, kao i podkriterijumi u okviru kriterijuma. U sklopu elemenata procene
rizika, prema tome, postoje dve grupe: prva, koju Cine zajednicki (opsti, sistemski) elementi,
primenjivi na sve inspekecije, 1 druga, koju ¢ine posebni elementi, koji se sastoje od prilagodenih i
konkretizovanih opstih elemenata prema pojedina¢nim oblastima i dodatni (specifi¢ni) posebni
elementi, kada za njima postoji potreba. Kriterijumi za tezinu i verovatno¢u nastanka Stetnih
posledica, pri proceni rizika, koji su utvrdeni u ¢lanu 9. Zakona o inspekcijskom nadzoru,
konkretizuju se 1 prilagodavaju pojedinacnim oblastima inspekcijskog nadzora, pri ¢emu se
mogu koristiti 1 drugi propisani kriterijumi, a $to u svojoj ukupnosti ¢ini posebne kriterijume. U
nekim oblastima se posebni kriterijumi ve¢ nalaze u posebnim propisima, a u drugim oblastima
su sadrzani u internim dokumentima za rad organizacionih jedinica koje se bave procenom rizika
i u samoj praksi organa/sluzbe. U nedostatku propisivanja posebnih kriterijuma Kkoriste se
kriterijumi iz Zakona o inspekcijskom nadzoru, koji su navedeni na opSti nacin, zajedno sa
Uredbom o zajednickim elementima procene rizika u inspekcijskom nadzoru, tako Sto se kroz
postupanje u planiranju i vrSenju inspekcijskog nadzora konkretizuju i prilagodavaju odredenoj
oblasti, delokrugu, pitanju, predmetu.

3.4.3. Odnos rizika i propisa (pravila, regulacije)4

Povreda propisa najces¢e dovodi do odredene, manje ili vece Stete, odnosno povrede ili
ugrozavanja, u manjem ili ve¢em intenzitetu, dobara i1 prava zasti¢enih zakonodavstvom. Time se
krSenje propisa poklapa sa stvaranjem i ostvarenjem rizika. Postoje, pak, situacije kada se
propis kr$i bez nekog posebnog rizika ili kada se rizik stvara bez formalnopravno izricito
odredenog pravnog osnova.

Zakon 1 inspekcijski nadzor trebaju da podjednako uvazavaju zakonitost i bezbednost.
Ovo predstavlja napredak u odnosu na posmatranje cilja inspekcijskog nadzora koje istice samo
zakonitost, odnosno usaglaSavanje postupanja uvek i u svemu samo sa propisima, posmatrajuci
rizik jedino kao rizik od krSenja propisa (regulatorni rizik), a ne uzimaju¢i u obzir bezbednosne
rizike po zaStiena dobra, prava i interese. Postupanje nadziranih subjekata u skladu sa zakonom
i drugim propisima, oli¢eno kroz pojam zakonitosti jeste cilj inspekcijskog nadzora. Ali,
ravnopravno sa zakonito$¢u, Cilj je i da se ostvari bezbednost. Bezbednost je neposredno vezana
za rizike, a savremeni inspekcijski nadzor se zasniva na proceni rizika i upravljanju rizicima.
Pravni (regulatorni) sistem oli¢en u zakonitosti, s jedne, i rizici, s druge strane, po pravilu i u

* Odnos rizika i propisa je na slikovit i jednostavan na&in opisan u &lanku ,,Zakoni koje najcesée krsite bez
problema“.
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najvecem broju slucajeva se podudaraju (poklapaju). Ali, to nuzno nije uvek tako, jer se deSavaju
razli¢ita odstupanja.

Naime, postoje situacije kada je odredeni odnos formalno regulisan i nesto je naredeno,
odnosno zabranjeno, ali u stvarnosti to $to je zabranjeno, tj. odstupanje od pravne zapovesti ne
predstavlja nikakav rizik, odnosno rizik je neznatan, zanemarljiv, nevazan, beznacajan, a
postupanje je bezbedno. Tipi¢an primer za 0vo Su zastarele i prevazidene norme i propisi koji
su protekom vremena i napretkom tehnike i1 tehnologije postali anahroni, nezivotni i nepotrebni
(npr. tehnicki 1 srodni propisi, standardi 1 normativi). Do ovakvih svojstava propisa dolazi i usled
promena u drustveno-politickom 1 ekonomskom sistemu (npr. zbog prelaska iz samoupravnog
socijalistickog sistema u trziS$ni sistem), kada se javlja raskorak izmedu onog Sto je formalno
regulisano i realnog druStvenog stanja i realnih potreba. U ovakvim slucajevima, regulator,
zapravo, nije stigao da neke naredbe i pravne zapovesti kao nepotrebne odstrani iz regulatornog
sistema, odnosno zameni i/ili dopuni pravilima i normama koje odgovaraju stvarnosti, tako da su
one nastavile da formalno bitiSu kao deo pravnog poretka, premda su izgubile svoje realno
utemeljenje. Primena zastarelih i prevazidenih propisa moze da proizvede veéu Stetu nego korist
1 uzrokuje, odnosno povecava rizik od korupcije i nezakonitih uticaja na rad inspektora. Rizik od
korupcije se moze javiti usled toga Sto bi inspektor zahtevao od nadziranog subjekta da se
uskladi sa tim i takvim propisom, koji je zastareo i prevaziden, ali formalnopravno i dalje bitisSe.
Nadzirani subjekat se u tom slu¢aju nalazi u situaciji da izdvaja materijalna i finansijska sredstva
za ispunjavanje odredenih zahteva koji nemaju svrhu i nepotrebni su, pa se moze naéi u
zakljucku da bi mu bilo jeftinije da ponudi/plati odredeni iznos novca (mito) inspektoru, nego da
se uskladuje sa zastarelim propisom. Rizik postoji i Sa strane nezakonitih uticaja na rad
inspektora, kada u slucajevima narusenih meduljudskih odnosa moze da se javi bojazan od
eventualne zloupotrebe postupanja inspektora tvrdnjom da inspektor nije preduzeo mere na koje
je bio ovlaséen.
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Slika 4.

Slikovit anegdotalan prikaz odnosa rizika i propisa (pravila), promenjivosti i zastarelosti propisa
[Dvadesetih godina proslog veka vazila su striktna pravila za dimenzije kupacih kostima. Na slikama se
moze videti kako sluzbena lica snabdevena nadzorno-kontrolnim ovlaséenjima proveravaju primenu ovih
propisa u praksi.]
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Nezakonitost ili nepravilnost se moZze ogledati i u sitnijim, nenamernim greSkama
formalne prirode nacinjene ,,u papirima”, malom prekoracenju propisanih dimenzija prostora ili
stvari koje ne dovodi do nekakve Stete ili malom prekoracenju rokova propisanih za podnoSenje
dokumentacije, papiricu sa cenom koji je sa odredenog proizvoda pao na pod i sl., gde je
posledica niskog, odnosno neznatnog stepena Stetnosti, moze se odmah otkloniti u toku samog
trajanja kontrole ili, u sustini, ni ne postoji, a rizik od nove Stete je neznatan. Ovde treba reci da,
u skladu sa ¢lanom 9. stav 3. 1 ¢lanom 18. stav 4. Zakona, inspekcija ne vrsi, odnosno nije duzna
da vrsi inspekcijski nadzor kada je procenjeni rizik neznatan.

Naredna situacija je kada neko postupanje nije zabranjeno ili nije izri¢ito zabranjeno,
ali u stvarnosti takvo postupanje predstavlja rizik koji zahteva preduzimanje radnji i mera
radi sprecavanja nastanka Stete. Rizik koji se tako javlja moze biti i takve ozbiljnosti da
zahteva hitno, neodloZno postupanje. U ovim slu¢ajevima, zakonodavac odnosno regulator nije
stigao da reguliSe ili izri¢ito reguliSe odredeni odnos, pa se pojavila pravna praznina. Razlicite
oblasti privrede, nauke i struke (industrija, medicina, poljoprivreda, tehnologija, infrastruktura
itd.) se neprestano menjaju i osavremenjuju, dolazi do novih otkri¢a i saznanja, informacija 1
inovacija, a zakoni i1 drugi propisi ne stizu uvek i istom brzinom kojom se promene deSavaju da
reguliSu sve situacije. U takvim situacijama, u krajnjoj liniji, mogu se upotrebiti opste odredbe o
zaStiti dobara 1 prava, zabrani nanoSenja Stete i zloupotrebe prava, i pravilnim tumacenjem
upojediniti (individualizovati) na konkretan slu¢aj. Zavisno od delokruga inspekcije, predmeta
nadzora, uredenosti materije koja je predmet nadzora u zakonima i drugim propisima, utvrdenih
Cinjenica 1 verovatno¢e/mogucnosti nastanka nezakonitosti i Stetnih posledica, odnosno
konkretnih rizika, odredbe Cije se krSenje sprecava i/ili otklanja, mogu biti propisane: na precizan
nacin (npr. odredena obaveza propisana u odredenom ¢lanu posebnog zakona i/ili pravilnika) ili
na opSti nacin, putem opstijih formulacija, odnosno pravnih standarda/generalnih klauzula, tako
da se zakonskim odredbama na opstiji na¢in odreduje zastita odredenog dobra, prava ili interesa,
Sto ovlas¢eno sluzbeno lice (inspektor) ceni prema okolnostima konkretnog slucaja i podvodi
pod opstu pravnu normu. Primer: Zakon o opstoj bezbednosti proizvoda (,,Sluzbeni glasnik RS*,
broj 41/09) propisuje obaveze i mere zastite 1 upravljanja ozbiljnim rizikom, koga definiSe kao
svaki rizik koji zahteva hitno postupanje nadleznih organa, ukljucuju¢i i rizik ¢ije posledice nisu
trenutne, odnosno neposredne, a Cija se ozbiljnost procenjuje naro€ito na osnovu ozbiljnosti
mogucih posledica po zdravlje 1 bezbednost potrosaca 1 drugih korisnika, kao i na osnovu
ucestalosti tih posledica. Svakako, dugorocno je najbolje 1 najsigurnije da se ovakve situacije
izri¢ito regulisu.

Slede¢e odstupanje postoji kada je odredeni odnos ureden i odredena zapovest je
propisana, ali bi postupanje po slovu zakona u nekim situacijama neopravdano dovelo do
povecanja rizika, jer norma nije podobna za regulisanje konkretne situacije. Propis u ovakvim
slucajevima prilikom normiranja odredenog pravila nije imao u vidu sve okolnosti 1 situacije, i
mozemo razumeti da zakonodavac, odnosno regulator prilikom normiranja nije imao potpuno
tehnicko razumevanje cele oblasti koja je predmet uredenja i uvid u sve moguce posledice koje
mogu nastati. U takvom slu€aju, postupanje po propisu bilo bi formalnopravno ispravno, ali bi
bilo nebezbedno, sa povecanjem verovatnoce da dode do Stete, Sto svakako nije cilj nijednog
propisa niti postupanja inspekcijskog organa. Otklanjanje regulatornog rizika bi izazvalo ili
povecalo rizik na drugoj strani — bezbednosni rizik, $to ne moze biti prihvatljivo.
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3.4.4. Nacelo predostroznosti

Preventivno delovanje je od klju¢nog znacaja za izbegavanje nastanka Stete, odnosno
delotvorno upravljanje rizicima. Regulatori, privrednici i inspekcija treba da narocito teze da
kroz celovito 1 unapredeno preventivno delovanje smanje obim i verovatno¢u mogucih Stetnih
posledica i tako efikasno upravljaju javnim rizicima i u praksi zaStite zakonom i drugim
propisom zasti¢ena dobra, prava i interese. Mnogo je delotvornije delovati unapred i1 preduprediti
nastanak nezakonitosti i njenih Stetnih posledica, koje nisu nastale ali postoji verovatnoca,
odnosno moguénost njihovog nastanka, nego reagovati tek kada one nastanu. NaroCito je
delotvorno preduzeti preventivne aktivnosti na samom pocetku, kada postoje rani znaci i
najave verovatnoce nastanka Stetnih posledica i tada ih preduprediti i spreciti. Utvrdivanje i
primena nacela (principa) predostroznosti predstavljaju pravno uredenje i primenu jednog vida
preventivnhog delovanja i upravljanja javnim rizicima - rizicima po zdravlje ljudi, biljni i
zivotinjski svet i zivotnu sredinu.

Ovo nacelo je sli¢no situaciji opisanoj u izlaganju o odnosu rizika i pravila (propisa) kada
neko postupanje nije zabranjeno ili nije izri¢ito zabranjeno, ali u stvarnosti takvo postupanje
predstavlja rizik koji zahteva preduzimanje radnji i mera radi spreCavanja nastanka Stete. Prema
ovom nacelu, u situacijama kada postoji odredena moguénost, odnosno verovatno¢a da moze
nastati odredena ozbiljnija Stetna posledica, tj. postoji odredeni ozbiljniji rizik po zdravlje ljudi,
biljaka i zivotinja i zivotnu sredinu, ali nema naucnih dokaza koji to potkrepljuju objektivnom i
celovitom procenom rizika, inspekcija ili drugo kontrolno telo je ovlaséeno da preduzmu
odgovarajuc¢e mere upravljanja rizikom — preventivne i korektivne mere (npr. zabrana stavljanja
proizvoda u promet, odnosno naredba povlacenja proizvoda ili opozivanje proizvoda iz prometa,
unistavanje proizvoda, mera ogranicenja i dr). Prema tome, nacelo predostroznosti ovlaséuje
inspektora na intervenciju i kada ne postoji dovoljno nau¢no zasnovanih informacija za
procenu rizika, odnosno kada postoji odredena neizvesnost ali ne i objektivno procenjeni stepen
rizika, u slu€aju sumnje da ¢e do¢i do ozbiljnije Stete po vitalna dobra. Tipi¢ne oblasti u kojima
se nacelo predostroZznosti utvrduje u medunarodnim ugovorima, zakonima 1 podzakonskim
propisima i primenjuje u upravnoj i sudskoj praksi su oblasti zastite zivotne sredine, hemikalija,
bezbednosti prehrambenih i neprehrambenih proizvoda.

Nacelo predostroznosti, medu stru¢njacima, privrednicima, potro$aima, njihovim
udruzenjima i drugim =zainteresovanim stranama, izaziva veéi broj polemika, diskusija i
suprotstavljenih stavova. Ovo nacelo, s jedne strane, omogucava delotvorno preventivno
delovanje, bez ¢ekanja konacne nauc¢ne verifikacije rizika i ¢ekanja da se ,,vidi Sta ¢e biti*, kada
neretko ve¢ moze biti kasno, jer je Steta nastala. Prema tom razumevanju stvari, rizik treba da
bude na strani proizvodaca, koji tezi da ostvari ekonomsku korist od odredenog proizvoda,
procesa, tehnologije, materije i sl. i on treba da snosi teret dokazivanja njihove bezbednosti. S
druge strane, kriti¢ari ovog nacela isticu da je ono podloZzno zloupotrebama i nepravilnoj
primeni, upravo zbog svoje fleksibilnosti, zbog Cega ga je potrebno obazrivo koristiti. Oni
ukazuju da su zloupotrebe ili nepravilna primena narocito vidljivi kod preuveli¢avanja Stetnih
posledica odredenih rizika, posebno preko javnih medija i posebno kada se radi o rizicima koji
nisu svakidasnji, odnosno dovoljno poznati, kao §to su npr. rizici koji se javljaju kod uvodenja
novih tehnologija i sl, kada se zloupotrebljavaju strah i druge jake emocionalne reakcije javnosti.
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Prema ovom razumevanju stvari, rizik pre treba da bude na strani potrosaca nego proizvodaca, a
potrosace treba informisati o rizicima, kako bi mogli da donesu informisanu odluku, i uspostaviti
mehanizme efikasne naknade Stete, u slu¢ajevima kada se rizik ostvari.
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3.4.5.Regulacija putem reputacije

Regulator moze propisati obavezu regulisanog subjekta da objavi odredenu informaciju,
kako bi poslovni partneri i potrosaci bili upoznati standardima poslovanja odredenog subjekta,
odnosno delatnosti, proizvoda ili usluge, poslovnog poduhvata. Isto tako, regulator moze
propisati obavezu nadzorno-kontrolnih organa da objave odredene informacije o rizicima do
kojih su dosli u toku svog rada.

Proaktivno postupanje i informisanje javnosti vodi ka vecoj pravnoj sigurnosti i
izvesnosti 1, u velikoj meri, otklanja sumnje o moguéim nesavesnostima i1 nepravilnim
postupanjima. To daje podsticaj zakonitom postupanju i poslovanju i vr$i preventivnu funkciju u
sprecavanju ili bitnom umanjenju verovatnoc¢e nastanka ili obima nepravilnosti u poslovanju 1
postupanju privrednih i drugih nadziranih subjekata i postupanju inspekcija. Pravovremenim i
potpunim obavestavanjem javnosti o ozbiljnim rizicima utvrdenim u okviru rada inspekcija,
javnost se obavestava o ozbiljnoj Steti za koju postoji izvesnija verovatnoca nastanka, kako bi se
tako informisani mogli blagovremeno zastititi od moguce Stete, odnosno preduzeti odgovarajuce
radnje i mere ili se uzdrzati od preduzimanja odredenih radnji kako ne bi doslo do Stete. U
slu¢aju opravdanog objavljivanja takvih informacija, postoji podsticaj za regulisanog subjekta 1
preventivni uticaj na njega da osigura zakonito i bezbedno poslovanje i postupanje, buduci da
postoji reputacioni rizik i preti mu nastanak Stete, koja moZze biti i ve¢ih razmera (naruseno
poverenje potroSaca i poslovnih partnera, gubitak trziSnog uceSc¢a, gubitak profita, smanjenje
proizvodnje i prodaje itd.) ako ne krene ispravnim putem. Ekonomska $teta koju bi regulisani
subjekat pretrpeo usled nepridrzavanja pravila moze da bude ozbiljnija od sankcije koju bi
izrekao sud ili inspekcijski organ ili drugi nadzorno-kontrolni organ. NaruSavanje poslovne
reputacije (eng. goodwill) neminovno se odrazava na gubitak materijalne vrednosti i finansijske
gubitke.

Oblast regulacije pomocéu reputacije je osetljiva i proZeta rizicima, iziskujuci
postupanje regulatora, inspekcije i nadzorno-kontrolnog organa sa peja¢anom paznjom. Tako, u
slu¢aju objavljivanja od strane nadzorno-kontrolnog organa informacija o riziku po npr. zdravlje
ljudi, pa ako do stete po zdravlje ne dode, odnosno ako opasnost od $tete nije bila ozbiljna, a
javnost je obavesStena da je u pitanju ozbiljna opasnost, tako da potrosaci u najve¢em broju
prestanu da kupuju i konzumiraju, odnosno na drugi nacin koriste odredeni proizvod, do¢i ¢e do
Stete, Cesto ozbiljne, po proizvodaca ili trgovca, odnosno drugog poslovnog subjekta. Njemu ¢e u
tom slucaju biti smanjen obim proizvodnje, prodaje, prerade ili izvoza, Cime nastupa imovinska
(materijalna) Steta u vidu stvarne Stete i izgubljene dobiti, i narusen poslovni ugled, ¢ime nastupa
nematerijalna Steta pravnog lica, koja je nov€ano izraziva. Takva situacija nije nimalo naivna, jer
jedan ovakav dogadaj moze da dovede do prestanka rada odredenih pogona ili prodajnih
objekata, a time 1 do otpuStanja zaposlenih 1 znacajnog pogorSavanja njihove materijalne
situacije i njihovih porodica. Neretko, cela jedna lokalna zajednica moZe da pretrpi negativne
posledice. Nisu retke situacije i nelojalne konkurencije, kada trzi$ni rival iznosi neistinite
podatke i tvrdnje o svom trziSnom takmacu, te preko tih netac¢nih informacija ili prijavama
instrumentalizuje inspekciju 1 nadleZna ministarstva ili udruZenja potroSaca kako bi narusio
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poslovni ugled i poslovanje drugog proizvodaca ili trgovca, odnosno drugog privrednog subjekta
(konkurenta).
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Postoji praksa i da nadzirani subjekti rizike i informacije za koje javnost ima opravdanu
potrebu da zna proglaSavaju i Stite kao poslovnu tajnu, ¢ija povreda bi vodila do zahteva za
naknadom s$tete. Medutim, Zakon o zastiti poslovne tajne (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 72/11) u
¢lanu 3. (,,Informacije koje se ne smatraju poslovnom tajnom*) propisuje da se nezakonitosti -
nezakoniti akt ili postupanje domaceg ili stranog fizickog i pravnog lica, a ni informacije za koje
je posebnim zakonima propisano da ne mogu predstavljati poslovnu tajnu - ne smatraju
poslovnom tajnom i ne Stite kao poslovna tajna. Na toj liniji, Zakon o inspekcijskom nadzoru
propisuje da informacije o saznanjima inspekcije 0 ozbiljnom riziku po Zivot ili zdravlje ljudi,
zivotnu sredinu ili biljni ili Zivotinjski svet su informacije od javnog znacaja, u skladu sa
zakonom kojim se ureduju informacije od javnog znacaja, i ne mogu predstavljati poslovnu
tajnu. Sledstveno zakonskim odredbama, ove informacije nemaju karakter poslovne tajne i, za
objavljivanje takvih podataka ne postoji odgovornost za naknadu Stete.

Cinjenje inspekcijskih nalaza vidljivim putem rangiranja nadziranih subjekata prema
stepenu usaglaSenosti sa propisima i stepenu rizika (npr. postavljanjem odgovarajucih
oznaka/postera/nalepnica na objekat), daje znacajne podsticaje za poslovanje u skladu sa
propisima, jer se promovise i jaca poslovna reputacija, a time 1 poslovni prihodi onih privrednih
subjekata koji dobiju visoke ocene u inspekcijskom nadzoru. Istovremeno, reputacija i
profitabilnost onih privrednih subjekata koji dobiju loSe ocene slabi. Ovakvo rangiranje je
posebno korisno kada se radi o takvim privrednim oblastima u kojima postoji obilje privrednih
subjekata i poslovnih objekata (npr. restorani), tako da potroSaci ne mogu da ih sve obuhvate, pa
im ovakvo rangiranje pomaze u izboru. Uslovi za uspeSnost mehanizma rangiranja nadziranih
subjekata prema stepenu usaglaSenosti sa propisima i stepenu rizika je stru¢nost, profesionalni 1
eticki autoritet inspekcije, redovni periodini nadzor i revizije ocena u skladu sa novonastalim
stanjem. Tu do izrazaja dolaze ograniCenja 1 nesavrSenosti ovog sistema rangiranja, zbog velikog
broja subjekata u odredenoj oblasti, nemoguénosti inspekcije da nadzorom pokrije sve subjekte, i
da to ¢ini u redovnim pravilnim periodima, koji nisu dugi, a u odnosu, dakle, na sve subjekte.
Stanje usaglasenosti i rizika se menja protekom vremena, pri ¢emu se osnivaju 1 na trZiste ulaze
novi privredni subjekti, a inspektori ne mogu 1 nije realno niti smisleno da stignu da obidu 1
ocene sve subjekte u jednoj industriji, odnosno da budu kontinuirano prisutni i isprate svaku
promenu. Uostalom, to nije ni u skladu sa procenom rizika i odredivanjem prioriteta spram
stepena rizika 1 raspoloZivih resursa. Tako je izvesno da neke subjekte inspekcija nece sti¢i ni
jednom da pregleda, Sto nije fer pozicija za trZiSne subjekte, jer nisu svi u ravnopravnom
poloZaju. Stoga je neophodno unapred poznatavati domete i1 ograniCenja ovog pristupa za
postizanje usaglasenosti sa propisima, oceniti prednosti i nedostatke 1 primeniti ga tamo gde
moze da postigne svoje pozitivne efekte.
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Slika 5.
Primeri nacina vizuelnog obeleZavanja nivoa uskladenosti objekta sa sanitarnim propisima i
standardima, i propisima i standardima u oblasti bezbednosti hrane
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NEEDS T0 IMPROVE OKAY EXCELLENT

mmww The restaurant has had: The restaurant has had: The restaurant has had:

mm‘q‘hnu‘p MANY red critical i NO or FEW red critical

or the restasrant needed maltiple violations over the last violations over the last
.hh‘::"‘“ four inspections. four inspections.

This category ~10% o restaurants ~407 of restavrants ~507 of restaurants
is not rated in each zip code : ] in each zip code
onacurve. have this rating. n have this rating.

3.4.6. Diskreciona (slobodna) ocena i tumacenje pravnih normi u inspekcijskom nadzoru

Vezana nadleznost i diskreciona ocena

Kada je pravhom normom inspektoru precizno i tatno odredeno kako je duzan da postupi
u odredenoj situaciji, a od toga ne postoji mogucénost odstupanja, jer inspektoru nije poverena
sloboda da proceni i izabere nac¢in na koji ¢e postupiti, koji akt ¢e doneti i koje mere i radnje ¢e
preduzeti i izre¢i, odnosno predloziti ili naloziti, tada se radi o vezanoj nadleznosti. Nasuprot njoj
stoje ovlas¢enja za diskrecionu (slobodnu) ocenu. Tada je inspektoru povereno ovlas¢enje da
slobodno, ali krecu¢i se u okvirima zakona, odnosno njegovih nacela, svrhe, cilja i smisla
zakona, razmotri 1 odluc¢i kako da postupi u konkretnom slucaju. Pomocu ovlaséenja za
diskrecionu (slobodnu) ocenu (diskrecionih ovlas¢enja) inspektori tumace pravnu normu i
utvrduju da li je 1 kako je primenjena u praksi, pa na osnovu utvrdenog stanja odlucuju da li treba
preduzeti odredene mere i radnje kako bi se utvrdeno loSe stanje popravilo, odnosno kako bi se
utvrdeno dobro stanje odrzalo i1 predupredilo da se ne pogorSa u buduénosti 1, ako treba, koje su
to mere i radnje - preventivne, korektivne, prinudne/represivne. Diskreciona ovlas¢enja ¢ine
jedan od kljucnih sastojaka posla inspektora i postizanja izvr§avanja zakona. Podlozna su
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kontroli u postupku po prituzbi i1 disciplinskom postupku, kontroli drugostepenog organa u
zalbenom postupku i suda u upravnom sporu.

U strucnoj literaturi metaforom regulatornog klatna ilustruje se stepen preciznosti,
odredenosti 1 striktnosti, odnosno elasti¢nosti, gipkosti, rastegljivosti, fleksibilnosti pravne
norme. Regulatorno klatno se kreée od Cvrste, tvrde, striktne norme, karakteristicne za
kaznenopravne i srodne odnose, koja ne ostavlja puno prostora za tumacenja, ali joj je i domasaj
ogranien, do obavezujuée gipke norme, koja kombinuje odredenost, odredivost i pravne
standarde koji se u tumacenju prilagodavaju okolnostima konkretnog slucaja, do ,,meke* pravne
norme, Cija primena zavisi od dobrovoljnosti i ekonomsko-druStvenih podsticaja, koristi i
pogodnosti koje njena primena donosi, unutrasnje odgovornosti onoga ko je primenjuje, kvaliteta
argumentacije i uspesnosti u pregovaranju. Svakako, najveca sadrzina i obim diskrecionih
ovlas¢enja postoje kod ,,mekih“ normi i obavezujucih gipkih (rastegljivih) normi, ali ni striktne
norme nisu sasvim neutralne i ne isklju¢uju ovlas¢enja za diskrecionu ocenu — istina, one ih
itekako bitno umanjuju, ali ih ne elimini$u u potpunosti, jer se ¢ak i za njihovu primenu zahteva
izvestan (dodusSe, popriliéno ograni¢en) stepen slobode, interpretacije, stvaralatkog odnosa i
diskrecije. Preterana preciznost i konkretnost kod striktnih pravnih normi preti da dovede do
neregulisanosti odredenih situacija ili do njihove preregulisanosti 1 nepotrebnog 1
kontraproduktivnog uredivanja odredenih pitanja. Radi pravilnog razumevanja stvari, potrebno je
napomenuti da, saglasno nacelu zakonitosti, krivi¢na dela i sankcije za njih moraju biti propisana
zakonom (Nullum crimen, nulla poena sine lege), a privredni prestupi i prekrsaji zakonom ili
drugim propisom.

Diskreciona ovlasc¢enja inspektori mogu vrSiti na pravi nacin, u skladu sa ciljem zakona,
ali 1 previSe, premalo, nikako ili uz pogreSna tumacenja i donosenje pogresnih zakljucaka. Ona sa
sobom skoro uvek nose rizik arbitrernosti, ali to ne znaci da se ova ovlaséenja mogu izbeéi i da
se pravo bez njih moze primenjivati, budué¢i da su ona neophodna za primenu zakona i drugih
propisa. Pitanje, dakle, nije da li su diskreciona ovlas¢enja inspektora potrebna ili ne, niti kako ih
eliminisati, nego kako ih urediti, uspostaviti i upravljati njima na najbolji na¢in tako da se posti-
gne cilj zakona i drugog propisa.
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Tumacenje pravnih normi

Tumacenjem (interpretacijom) pravnih normi/odredaba inspektor utvrduje vise mogucih
znafenja jedne pravne norme/odredbe (pravne zapovesti, pravne izjave, pravne poruke) i
opredeljuje se za jedno znacenje, za koje drzi da je ispravno, ta¢no, svrsishodno 1 podesno.
Tumacenjem se pravna norma prevodi u stvarnost.

Da bi se pravilno razumela sustina ovlas¢enja za diskrecionu ocenu, potrebno je ukratko
se podsetiti metoda tumacenja pravnih normi/odredaba. Postoje:

- jezicko (lingvisticko, leksicko) tumacenje, koje polazi od jezickog znafenja norme, na
osnovu pravila jezika, govora, pisanja i normativnog (regulatornog) izrazavanja;

- logi¢ko tumacenje, koje polazi od pravila logike, primenjujuéi logicke argumente na
Znacenje norme dobijeno jezickim i1 drugim metodima tumacenja. Kod pravnih praznina
dva su osnovna metoda logi¢kog tumacenja: tumacenje po sli¢nosti - analogija, kada se
obuhvata i znacenje norme pro$iruju na sli¢nu situaciju koja nije obuhvacena normom, i
razlog suprotnosti (argumentum a contrario), koji polazi od obrnute pretpostavke,
tumaceci da se na odredenu sli¢nu situaciju koja nije obuhva¢ena normom ta norma ne
primenjuje. Kada je jo§ re¢ o pravnim prazninama, treba istaci i da se se izuzeci usko
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tumace, kako izuzetak ne bi u primeni prerastao u pravilo. U metode logickog tumacenja
spadaju i: zaklju¢ivanje od manjeg ka vecem, kada se zakljuuje da pravna posledica
necega Sto je manjeg intenziteta, obima, znacaja tim pre vazi i za istovrsnu pojavu veceg
intenziteta, obima, znacaja; zaklju¢ivanje od veceg ka manjem, kada se tumaci da ,,0naj
ko moze viSe, moze i manje”; razlog prirode stvari, koji polazi od prirode odnosa, pojave,
predmeta, ponasanja; razlog besmislenosti (apsurdnosti), pomocu koga se iskljucuju ona
znacenja koja bi vodila u besmislene zakljucke;

- sistemsko (sistematsko) tumacenje, pomoc¢u koga se utvrduje veza izmedu odredene
pravne norme i drugih normi u tom zakonu i drugom propisu i drugim zakonima i drugim
propisima, odnosno povezanost pravnih normi u pravnom sistemu, kako bi se u sklopu
sistema doslo do pravog znacenja norme;

- istorijsko tumacenje, kada se u obzir uzimaju sve okolnosti koje su prethodile pripremi 1
donosenju zakona, odnosno drugog propisa (problemi i otvorena pitanja koja su
ishodovala regulaciju, motivi za regulaciju, inicijative za donoSenje propisa, analize,
predlozi, nacrti regulatornih reSenja, konsultacije sa zainteresovanim stranama i njihovi
stavovi, odgovori regulatora, ekonomske i drustveno-politicke okolnosti i dr);

- ciljno (teleolosko) tumacenje, kojim se pravna norma tumaci tako da se ostvari
drustveno-ekonomski koristan, pravi€an i poZeljan cilj zakona i drugog propisa (cilj koji
je zakonodavac, odnosno regulator hteo da postigne uredenjem i donosenjem zakona i
drugog propisa).
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Svakako, u praksi u vrSenju diskrecionih ovla$¢enja, a i inace, retko kada se upotrebljava
samo jedan metod tumacenja, nego se istovremeno koristi vise metoda kako bi ustanovio pravi
smisao norme i delanja u konkretnom slucaju, a gde ciljno tumacenje treba da igra kljucnu ulogu
— §ta je tvorac zakona hteo da postigne, koje odnose 1 kako tezi da uredi 1 kojim rizicima nastoji
da upravlja. U tom smislu, utvrdivanje cilja inspekcijskog nadzora je narocito bitno zbog
pravilnog tumacenja i primene pravnih normi, buduéi da ciljno tumacenje igra klju¢nu ulogu u
tome 1 da je suStina primene pravne norme u tome da se ostvari njen cilj, svrha, smisao, poenta.
A cilj je da se postigne zakonito i bezbedno poslovanje i postupanje nadziranih subjekata i sprece
(ako nisu nastale) ili otklone (ako su nastale) Stetne posledice po zakonom i drugim propisom
zasti¢ena dobra, prava i interese.

Zakonsko uredenje diskrecione ocene

Diskreciona (slobodna) ocena u naSem regulatornom sistemu izricito je uredena upravnim
zakonodavstvom — Zakon o opStem upravnom postupku i Zakon o upravnim sporovima
(,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 111/09), a izri¢ito se pominje i U posebnom (sektorskom) upravnom
i inspekcijskom zakonodavstvu. Naravno, primena ovlas¢enja za diskrecionu (slobodnu) ocenu
nedvosmisleno postoji 1 kada se u sektorskom zakonodavstvu ne pominje izri¢ito, a njihova
primena izlazi iz sadrZzine norme kojom se propisuju ovlas¢enja i zadaci inspekcije, odnosno
inspektora.

Pravilna i nepravila primena i neprimena ovlaséenja za diskrecionu ocenu

Ovlas¢enja za diskrecionu ocenu se mogu pravilno primenjivati i tako omoguditi
dovoljnu i potrebnu rastegljivost pravne norme i njenu celishodnost, pogodnost i podesnost za
raznovrsne Zivotne situacije koje se javljaju, medu kojima su i one koje se, iz razli¢itih razloga, u
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vreme stvaranja pravila nisu mogle u celosti (,,do detalja*®) predvideti. Pravilno tumacenje
propisa i vrSenje diskrecionih ovlaséenja na pravi nacin sprecava previse ¢esto menjanje propisa
1 omogucava njegovu stabilnost. Pravilnim tumacenjem pravne norme i vrsenjem diskrecionih
ovlas¢enja pomaze se legitimnim privrednim subjektima koji posluju u skladu sa propisima da
nastave da posluju odrzivo, rastu i razvijaju se, a kod onih koji posluju nelegitimno postize se da
se sprece ili bitno umanje zloupotrebe i izigravanje zakona.

s‘u,

Ali, ova ovlas¢enja mogu biti i pogresno, nepravilno primenjena. Do toga dolazi zbog
nerazumevanja cilja pravila, njegovog konteksta i smisla norme ili njene nedorecenosti,
nedovoljne strucnosti, obucenosti ili informisanosti inspektora. Ili, zbog njegove samovolje,
teznje za sticanjem li¢ne protivpravne koristi, usled koruptivnosti ili teznje za kaznjavanjem
nadziranog subjekta, usled pogre$nog shvatanja da je kaznjavanje cilj nadzora, a ne upravljanje
javnim rizicima i spreCavanje Stete, ili zbog namere ili institucionalnih zahteva da se
kaznjavanjem nadziranih subjekata pribavljaju dodatna budzetska sredstva — jednom recju, zbog
pogresnih podsticaja. Ovo se deSava onda kada se zvani¢no i nezvani¢no (u inspekcijama,
drugim organima drZave, medijima, opstoj javnosti) uspesnost i1 efikasnost inspekcijskog nadzora
1 inspekcije pogresno meri brojem izre¢enih kaznenih mera, zatvorenih radnji, podnetih kaznenih
prijava (zahtevi za pokretanje prekrSajnog postupka, prijave za privredni prestup i krivic¢ne
prijave), visini nov¢anih sredstava koje je budzet prihodovao po osnovu kaznjavanja i sliénim
parametrima, umesto da se meri onako kako bi trebalo, kako bi bilo najbolje i najsvrsishodnije, a
to je prema cilju inspekcijskog nadzora, delotvornom upravljanju javnim rizicima i ostvarenim
rezultatima u postizanju tog cilja — prema ostvarenom stepenu usaglasenosti nadziranih subjekata
sa zakonima i drugim propisimai spreavanju i smanjenju Stetnih posledica.

Slede¢i uzrok pogre$ne primene ovlaséenja za diskrecionu ocenu je nedostatak ili
nerazvijenost procene rizika i upravljanja javnim rizicima, kada je zvaniCan ili, barem,
preovladujuéi stav takav da inspekcija treba da stalno nadzire sve subjekte, utvrdi i reaguje na
svaku nezakonitost, bez obzira na rizik koji je u pitanju — jer, stanoviSte je da je svaki rizik
nepozeljan i ne moZze se tolerisati. To, naravno, nije izvodljivo, realno i zivotno, a ni smisleno
niti potrebno.Teznja za kontrolom svih nezakonitosti u praksi, koja svoje teorijsko utemeljenje
ima u svemo¢noj ulozi drZzave koja nadgleda sve aktivnosti, posebno privatnu privrednu
inicijativu jer ona predstavlja “sumnjivu” aktivnost, u stvari, vodi u svoju suprotnost. Naime,
zaSti¢ena dobra, prava 1 interesi, u realnosti, usled takvog pristupa ostaju bez valjane zastite, a s
druge strane stvaraju se uslovi za zloupotrebu diskrecionog ovlaS¢enja izbora kod koga ¢e se
vr§iti nadzor, jer ne postoje objektivni uslovi za selektivan nadzor koji bi se ogledali u stepenu
rizika, pa da se CeS¢e 1 viSe nadzor vr$i kod onih koji su rizi¢niji, nego je selektivan izbor
prepusten inspekciji na diskreciju. Tako se u praksi, u sistemima u kojima nema procene rizika
ili je ona nerazvijena, inspekcijski nadzor najceSce vrsi ili nasumicno ili kod jednih istih
subjekata, po pravilu onih koji ispunjavaju regulatorne zahteve i pridrZavaju se mera bezbednosti
1 predostroznosti ili to ¢ine u preovladujucoj meri, 1 istovremeno se trazi bilo kakva nepravilnost,
pa makar ona bila mala, neznatna, trivijalna, ¢isto formalna, bezazlena, nenamerna, kako bi se
opravdala svrha nadzora. Time se sve stvaraju uslovi za korupciju, izvitoperenje slobodne ocene
i neopravdano administrativno i finansijsko opterecenje privrednih subjekata koji posluju u
skladu sa propisima.

Odsustvo vrSenja javnih ovlaS¢enja i odredivanja mera u srazmeri sa procenjenim
rizikom (neprimena nacela srazmernosti) takode vodi u pogreSnu primenu diskrecionih
ovlascenja. Isto tako i kada sistem prituzbi na rad i disciplinske odgovornosti inspektora slabo
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funkcioniSe, kada su eticki standardi i planovi integriteta (prevencije i zasStite od korupcije)
inspekcije nerazvijeni i u slaboj primeni, te kada je kod nadziranih subjekata zastupljen strah od
inspekcijske 1 druge drzavne represije (Cesto opravdano potkrepljen dogadajima iz proslosti). Iste
posledice postoje i kada sudska zaStita za privrednike i gradane nije pristupacna u potrebnoj
meri, jer su troSkovi sudenja suviSe visoki a trajanje postupka pred sudom jako dugo i/ili su
zastupljene pojave da se sudovi, kao drzavni organi, i pored odgovaraju¢eg dokaznog materijala,
nevoljno i restriktivno odlucuju da presude protiv inspekcije, gde motivi za takvo (ne)postupanje
leZe u osec¢aju naklonosti, ,,solidarnosti” i zajedni$tva i shvatanja da je prirodno da jedan drzavni
organ - budzetski korisnik stane na stranu drugog, do predubedenja da je inspekcija zasigurno u
pravu, jer je u pitanju organ drzave, te da privrednici i preduzetnici (,privatnici”’) hoce da
prevare i ostete drzavu i budzet. Stetne posledice po primenu zakona ima i obrnuta situacija —
kada sudovi, premda je u stvarnosti doslo do povrede zakona, posmatraju inspektore kao lica
koja neopravdano i neosnovano iniciraju pokretanje kaznenih postupaka, time, po njihovom
shvatanju, nepotrebno stvaraju¢i opterecenje sudija predmetima. Zato je potrebna stalna
komunikacija svih zainteresovanih strana — inspektora, privrednika i sudija, i medusobno
razumevanje uloga i pozicija svake strane.

U pogresnu primenu diskrecionih ovlas¢enja vode i regulatorni razlozi u vidu normi u
propisima koje su nejasne, nedovrSene, preopsirne 1 previse sloZzene za razumevanje 1 primenu,
naroCito kada postoji veliki broj upudivanja na norme unutar istog ili drugih zakona, pa i
viSestrukih upuéivanja (kada jedna norma upucuje na drugu, a ova na trecu itd.) ili kada su
norme u sukobu (koliziji) sa drugim normama unutar istog ili sa hormama drugog zakona ili
drugog propisa. Ovde spadaju i sluc¢ajevi kada je donet zakon, ali nije donet podzakonski propis
za njegovu primenu, kojim odredeno pitanje treba da se blize uredi (razradi). Posebnu kategoriju
predstavljaju zastarele i prevazidene norme 1 propisi, naroCito karakteristiCne za tehnicke 1
srodne propise. Kod takvih normi i propisa diskreciona ocena bi trebalo da ide u korist
nadziranih privrednih subjekata, zato S§to nema opasnosti od nastanka Stetne posledice ako ih se
subjekat ne pridrZava i §to je neprimenjivost takvih normi 1 propisa o€igledna svakom prosecnom
razumnom Coveku. Medutim, u praksi je situacija Cesto drugacija i inspekcije umeju da traze
poStovanje 1 tih 1 takvih normi, bez obzira na njihovu zastarelost ili anahronost, nerizi¢nost i
nezivotnost, pribegavaju¢i formalnom (tacnije — formalistiCkom) a ne smislenom tumacenju
propisa (,,tako piSe u propisu®), Sto sve ide na Stetu privrede. Fakticki, u takvim sluc¢ajevima
Stetnija je primena od neprimene propisa. S druge strane, postoji i odredeno razumevanje za
takav pristup inspektora, jer zaista ,,tako piSe u propisu®, a taj propis nije formalno stavljen van
snage, bez obzira §to je pridrZavanje ovakvih normi u stvarnosti izuzetno tesko, neracionalno 1
retko. Za zastarele 1 prevazidene norme 1 propise je, stoga, definitivan 1 pravi lek, kako bi se
otklonile sve nedoumice koje mogu da postoje, njihovo formalno stavljanje van shage
(regulatorna giljotina). U regulatorne razloge koji potpomazu nepravilne diskrecione ocene
spadaju 1 slabi 1 retki institucionalni napori 1 mere za ujednacavanje inspekcijske prakse.

Neispravna primena ovlas¢enja diskrecione ocene proizvodi arbitrernost, nepraviénost 1
neujednacenu inspekcijsku praksu, sto dovodi do pravne nesigurnosti i neizvesnosti nadziranih
subjekata koji primenjuju propise, neopravdanih troSkova i do nepredvidivosti pravnog i
poslovnog okruZenja, koja bitno otezava poslovno planiranje, investicije, inovacije, rast, razvoj i
zaposljavanje, te do nepoverenja privrede 1 gradana u rad inspekcija. Narocito je problematicno
kada u pogledu iste stvari jedan inspektor trazi da se postupi na jedan nacin, a drugi na potpuno
drugaciji nacin, pod pretnjom kaznjavanja, kao 1 kada inspektori ne uvazavaju sluzbena
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misljenja, nastoje¢i da pronadu odredene okolnosti sllucaja koje bi vestacki opravdale
zaobilazenje zvani¢nog stava.

U vrSenju diskrecionih ovlas¢enja moze, dakle, do¢i do njihove preterane i preSiroke
upotrebe i izlaska izvan okvira, obuhvata i domasaja pravne norme (ultra vires), sa zaklju¢kom
koji je razumno neodrziv, ali isto tako i do toga da se ona ne primenjuju, tj. da se inspektori
uzdrzavaju od vrSenja diskrecionih ovlaséenja, navodeéi ili pravdajuci to time da norma nije
dovoljno jasna, da ne ureduje odredenu zivotnu situaciju, odnosno da se ne moze na nju
primeniti, jer je ta situacija specifi¢na i izlazi iz obuhvata norme, $to naravno moze biti tacno ili
netacno. Izostanak vrSenja diskrecionih ovla$¢enja moze poticati iz nedovoljne obucenosti,
strucnosti 1 informisanosti inspektora, nedovoljne stru¢nosti, bojazni da ¢e osporeno resenje biti
ponisteno ili nespremnosti za vrSenje ovlaséenja. Simptomati¢no je da ono moze poticati i iz
inspektorovog osecaja nedovoljne zastiCenosti od strane drzave, posebno kada postoje razliCiti
interesi (u prvom redu — ekonomske prirode) koji su upleteni ili skopfani sa odredenim
situacijama, subjektima, nadzorima i oblastima i kada se vrSe pritisci na inspektora na nesto
odluci ili ne odluci, uradi ili ne uradi.

Stavovi regulatora i privrede

U pripremi zakona i drugih propisa regulatori nastoje da uspostave ravnotezu izmedu
javnog 1 privatnog interesa, zahteva za vecom sigurnoS¢u i1 slobodom poslovanja. Uredujuéi
diskreciona ovlaséenja, regulatori vode ra¢una o tome da ne ostave preveliku slobodu i presiroke
granice inspektorima, zbog opravdane bojazni od iskrivljene primene diskrecionih ovlas¢enja u
praksi, ali i da ta ovla§¢enja previse ne suze.

Kada je re¢ o nadziranim privrednim subjektima, oni traze veéu sigurnost, predvidivost i
izvesnost u pravnim odnosima i odnosima sa inspekcijama i drzavom uopste, kako bi unapred
znali kako treba da postupe, koja su njihova prava, obaveze i odgovornosti, Sta da ocekuju da ¢e
inspekcija od njih traZiti i Sta tacno u stvarnosti znaci slovo zakona. Ali, istovremeno traZe i vecu
fleksibilnost 1 elasticnost u tim odnosima, koja omogucava regulatorno 1 nadzorno
prilagodavanje posebnostima odredenog slu€aja, primenu smislenog umesto formalnog
tumacenja zakona od strane inspektora 1 uvazavanje razlicitosti situacija koje se javljaju 1 mogu
javiti u praksi. Kruto formalno i birokratsko tumacenje propisa u nadzoru nad privrednim
subjektima (tzv. nulta tolerancija) negativno deluje na inovativnost privrede, istrazivanje i razvoj,
transfer tehnologije 1 sticanje novih znanja 1 iskustava za industrijski razvoj. No, kao §to rece
jedan strani autor, nulta tolerancija ne iskljucuje korisé¢enje zdravog razuma. Cilj prava nije da
bude stati¢no 1 zadrZi postojece stanje obakvo kakvo jeste jednom za svagda, Sto uostalom nije ni
moguce, nego najpre da ne bude kocnica drustveno-ekonomskom razvoju, te da omoguci taj
razvoj 1 dalje promene radi unapredenja i usavrSavanja predmetnih odnosa i pojava, kao i da
koriguje nedostatke i1 devijacije. U sloZenim 1 brzo rastu¢im industrijama, podloznim razli¢itim
promenama i inovativnim trendovima, ostvarenje cilja propisa nije moguce bez pravilnog vrSenja
diskrecionih ovlasc¢enja, koje ¢e da uzme u obzir da li povreda propisa uopste predstavlja ikakav
rizik po zaSti¢eno dobro, pravo ili interes i kakav je njen znacaj u konkretnom ¢injenicnom
kontekstu.

Kao $to je pomenuto, narocit problem predstavlja raSireno pogresno shvatanje da je
prevashodna uloga inspekcija stroga kontrola 1 kaznjavanje privrednih subjekata, kao i1 da velika
vecina privrednika (ako ne 1 svi privrednici), po definiciji, posluje ili tezi da posluje ,,s one strane
zakona” 1 hoce da izigra zakon, oSteti i prevari drzavu, druge privrednike i1 gradane. U
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inspekcijskoj praksi se ¢esto ne uzima u obzir Cinjenica da medunarodne i domace studije 1
istrazivanja pokazuju da velika vecina privrednih subjekata hoce da posluje u skladu sa
propisima, da oni razumeju da poslovanje u skladu sa propisima znac¢ajno doprinosi razvoju
biznisa a poslovanje koje je u suprotnosti sa propisima znatno ogranicava moguénosti za rast i
razvoj 1 moze dovesti do placanja odstete koja moze uniStiti biznis, da je poslovanje velike
veéine uskladeno, pretezno uskladeno ili, u najmanju ruku, u Sirem smislu uskladeno sa
propisima i da se prekrSaji u praksi uglavnom desavaju iz neznanja i zbog nedovoljnih kapaciteta
privrednih subjekata. Nedovoljno znanje i nedovoljni struc¢ni i tehnicki kapaciteti su posebno
izrazenikod preduzetnika i u mikro i malim drustvima, koji ¢ine 98-99% privrednih subjekata i
predstavljaju okosnicu preduzetniStva, stvaranja novih poslova 1 zapoSljavanja u svakoj
ekonomiji, koji, po pravilu, trpe poviSen regulatorno-administrativni teret i imaju bitno
ograni¢ene mogucnosti da isprate veliki broj propisa koji se donose, a koji su Cesto slozeni i
sadrze veliki broj propisanih zapovesti i prekr$aja u sluc¢aju njihovog nepostovanja, i bitno
ograni¢ene mogucénosti da usklade poslovanje sa novopropisanim zapovestima, ograni¢enjima 1
zabranama. Ovo je narocito aktuelno u sadejstvu sa savremenim uslovima poslovanja, koji traze
kontinuirano pracenje stanja na trziStu i brzinu donoSenja poslovnih odluka i delovanja, radi
odrzanja na trzistu, kao i1 sa drugim problemima koji posebno opterecuju privredu, poput Siroko
zastupljene nelikvidnosti privrede i problema koje ona stvara. U ovakvim okolnostima, posebno
je vazno da diskreciona ocena omoguci prilagodavanje propisa realnim Zivotnim okolnostima i
da ne bude zloupotrebljena ili na drugi nain nepravilno primenjena. Medutim, u vrSenju
diskrecionih ovlaséenja iz vida ne treba izgubiti ni to da privredni subjektiu tzv. regulisanim
industrijama, kao (po pravilu, veliki) subjekti koji imaju stru¢ne i tehnicke kapacitete 1
infrastrukturu za razumevanje i primenu propisa i koji ih svakodnevno primenjuju, znaju vise o
prakti¢noj primeni propisa od onih koji ih stvaraju, tj. od regulatora i od onih koji nadziru
njihovu primenu, tj. od inspektora (asimetrija informacija). Oni su, prakti¢no, za korak ispred
regulatora i inspektora. Stetne posledice po primenu zakona, s druge strane, proizvode
neopravdani generalizovani stavovi dela privrednika oli¢eni u recenici: ,,Svi inspektori su
korumpirani.*

Kako je receno, istovremeno se traze striktna i fleksibilna pravila, suzavanje i proSirenje
diskrecionih ovlas¢enja, diskrecija i transparentnost. To naizgled deluje protivure¢no. Medutim, 1
ovde stvari ne treba sagledavati i tumaciti pravolinijski i ¢isto formalno-logicki, i ne postoji
jedno reSenje za sve situacije, nego treba sagledavati i razumeti kontekst ovih zahteva, te cilj,
prirodu i obuhvat normi na koje se odnose, sustinu 1 prirodu odnosa koje ureduju. Isto tako,
tumacenje 1 intervencija mogu se vr$iti na razli¢itim nivoima, pa tako nije isto kada se povodom
odredenog regulatornog pitanja iz prakse zauzme kolektivni stav, tj. stav na nivou inspekcije,
kada iza tog stava, dakle, stane institucija, i individualni stav, tj. stav odredenog inspektora.

Tokovi regulacije ovlaséenja za diskrecionu ocenu u sistemima u kojima se rasiri njihova
nepravilna primena, inace, obi¢no krecu od smanjivanja ovakvih ovlaséenja u propisima, te
obezbedenja transparentnosti, stabilnosti, jasnih instrukcija i smernica od strane institucija,
paralelno sa podizanjem stru¢nih, profesionalnih 1 etickih kapaciteta, svojstava i osobina
inspektora i unapredenjem njihove odgovornosti pomocu pokazatelja (indikatora) delotvornosti 1
ucinka, da bi se potom, kako raste strucnost i eti¢nost inspektora, ovlas¢enja za diskrecionu
ocenu postepeno regulatorno povecavala, odnosno vracala u propise.
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3.4.7. Srazmernost i pravi¢nost
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Srazmernost i pravicnost u postupanju inspekcije i drugih nadleznih nadzorno-
kontrolnih organa bitan su ¢inilac koji podupire poslovanje privrednih subjekata u skladu
sa zakonom. Srazmerno i praviéno postupanje inspekcije je u neposrednoj vezi sa
pravilnim i smislenim tumacenjem pravnih normi i pravilnim i savesnim vrSenjem
ovlasc¢enja slobodne (diskrecione) ocene.

Grafikon 8.
Odgovorna regulacija:
Tipovi ponasanja u odnosu na primenu zakona i odgovor regulatora i nadzornog organa

Regulatorna strategija /odgovor nadzornog
organa

Tipovi ponasanja

Odlu¢ni da posluju suprotno
zakonu

Represivne i kaznene mere: ,C¢vrsta ruka”zakona

Oportunisti - koriste priliku
da zaobidu zakon

Otkrivanje, korekcija i odvracanje,

alternativni instrumenti
Hoce, ali ne uspevaju uvek da
posluju prema propisima

Savetodavna podrska, podsticaji,
alternativni instrumenti
Zakonito poslovanje -
znaju, ho¢e i mogu

Pogodnosti,
smanjen administrativni teret

U istraZivanju stavova privrede o inspekcijskom nadzoru, koje je USAID Projekat za
bolje uslove poslovanja sproveo 2011. godine, kao i u istrazivanju EU projekta ,,Gradani za
reformu inspekcija®, privrednici 1 gradani su, skoro u dvotre¢inskom obimu, kao jedan od
kljuénih problema u vezi sa inspekcijskim nadzorom istakli nesrazmeru ucinjene povrede propisa
i mere, odnosno sankcije koju je inspekcija izrekla, odnosno preduzela. Isticano je da se
nesrazmerno kaznjavaju formalisticki, trivijalni propusti, gde je pitanje da li prekrSaj uopSte 1
postoji, a Stetna posledica je neznatna (zanemarljiva), te da se inspekcijski nadzori rezultiraju
neopravdano visokim novcanim kaznama. Poslednja istraZivanja stavova 1.000 privrednika
nakon pocetka primene Zakona o inspekcijskom nadzoru, koje je sproveo USAID Projekat za
bolje uslove poslovanja, pokazuju znacajan napredak u ovom pogledu, tako da je broj ispitanika
koji smatraju da inspektori imaju obavezu ili naredenje da, nez obzira na nacelo i1 potrebe
srazmernosti, u inspekcijskom nadzoru pronadu nekakav razlog za novcano kaznjavanje
preduzeca ili pokretanje kaznenog postupka, spao najpre na 40%, pa zatim na 28%, a primetan je
1 pad visine nov¢anih kazni koje su posledica inspekcjskog nadzora.
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Grafikon 9.
Podaci o kretanju prose¢nog iznosa novéanih kazni

Osnovne informacije o inspekcijama Ipsos Public Affairs

Koji je iznos kazni koje su vam izre¢ene kao posledica inspekcijskog nadzora u 2016. godini?
Koliko je vremena (u satima) celokupni menadZment VasSeg preduzeca potrosio na rad vezan za inspekcije tokom 2016. godine?
Koliko puta su inspektori obisli VaSe preduzece 2016/2017 godine?

Proseéan iznos novéanih kazni 2128€ 1655€ 868€ 2022€ 1148€ 983 € 898 €

Proseéno vreme utro$eno na inspekcije od

o " 70 34 k74 12 15 13 20
strane menadimenta (u satima)
Proseéan broj poseta u prethodnoj godini 5.5 4.8 3.1 2.2 2.8 2.8 2.2
Proseéan broj poseta u tekuéoj godini 6.0 3.8 i 1.6 1.7 1.6 1

Baza: Privatni poslovni entitetisa 3 ili vise zaposlenih:

© 2017Ipsos 2011 (N=913), 2012 (N=1020), 2013 (N=1029), 2014 (N=1009), 2015 (N=1008). 2016  GAME CHANGERS E
(N=1032) i 2017 (N=1035)

Grafikon 10.
Podaci o stavu privrednika o obavezi/naredenju inspektorima da pronadu razlog za novéano
kaZnjavanje preduzeéa ili pokretanje kaznenog postupka

Vrednovanje rada inspektora (2) Ipsos Public Affairs

Na osnovu Vaseg iskustva sa razlicitim inspektorima, molim Vas da mi kazete da li se slaZete sa sledecim tvrdnjama:

u Slaiem se Nezna * Odbija da odgovori = Nije primenljivo = Ne slaiem se

Pr ¢éa moraju da podmite i ' , kako bi

P

proéla kontrolu bez kazne

Inspektori éesto i |ma|u obavezu/nareden)e da nadu
razlog za & Znj je preduzeéa ili pokretanje
kaznenog postupka

Vertical (Category) Axis

Baza: Privatni poslovni entitetisa 3 ilivise zaposlenih:

GAME CHANGERS @
2017 (N=1035)

21 ® 2017ipsos.

Inspektori ¢esto imaju obavezu/naredenje da nadu razlog za novcano
kaZnjavanje preduzecaili pokretanje kaznenog postupka

2016

—TT = 2017

Izvor: Anketa 1.000 preduzeca, USAID BEP
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Zakon o inspekcijskom nadzoru prati ovu regulatnorno-nadzornu piramidu, tako $to daje
Sirok 1, u jednom delu, inovativan raspon instrumenata za podsticanje i postizanje poslovanja
legitimnih privrednih subjekata u skladu sa propisima: preko neznatnog rizika, kada nije
potrebno ni svrsishodno vrsiti nadzor i preduzimati mere, preventivno-savetodavnog delovanja u
opsStem smislu, samoprovere (samoinspekcije), sluzbenih savetodavnih poseta, koje ukljucuju
savete, preporuke i nepokretanje prekrsajnog postupka, zatim preventivnih mera u inspekcijskom
nadzoru, kako bi se sprecila nezakonitost, nepravilnost i1 Steta, postupnih mera za otklanjanje
nezakonitosti/nepravilnosti (korektivne mere) do prinudnih mera zabrane (prohibitivne mere),
naredbe i zaplene i iniciranja kaznenih postupaka, sa izuzetkom za bagatelne prekrSaje. Na
raspolaganju inspekciji, prema tome, stoje instrumenti izvrSavanja zakona prigodni za razliite
situacije. Svakako, i na ovom polju postoji prostor za unapredenje i uvodenje novih
instrumenata, kako je to izloZzeno u preporukama u sklopu ove analize.

Zakon o inspekcijskom nadzoru propisuje u ¢lanu 25. da nadziranom subjektu inspektor
moze izre¢i upravnu meru, i to preventivnu meru, meru za otklanjanje nezakonitosti, posebnu
meru naredbe, zabrane ili zaplene ili meru za zastitu prava trecih lica. Inspektor izri¢e one mere
koje su srazmerne procenjenom riziku i otkrivenim, odnosno verovatnim nezakonitostima i
Stetnim posledicama, tako da se rizikom delotvorno upravlja, i kojima se najpovoljnije po
nadziranog subjekta postiZu cilj i svrha zakona i1 drugog propisa, pritom obavezno se starajuci o
tome da mere budu srazmerne ekonomskoj snazi nadziranog subjekta, da se njihove Stetne
posledice svedu na najmanju meru i nastavi odrzivo poslovanje i razvoj nadziranog subjekta.
Zakon o opStem upravnom postupku u ¢lanu 6, u okviru nacela srazmernosti, predvida da organ
moze da ograni€i pravo stranke ili da utiCe na njen pravni interes samo postupanjem koje je
neophodno da se njime ostvari svrha propisa i samo ako ta svrha ne moze da se ostvari druk¢ijim
postupanjem kojim bi se manje ograni¢avala prava ili u manjoj meri uticalo na pravni interes
stranke, a kada se stranci i drugom ucesniku u postupku nalaze obaveza, organ je duzan da
primeni one od propisanih mera koje su po njih povoljnije ako se i njima ostvaruje svrha propisa.
Ako otkrivene nezakonitosti i §tetne posledice ne iziskuju preduzimanje hitnih mera ili primenu
posebnih mera naredbe, zabrane i zaplene, kao najstrozih upravnih mera, inspektor izri¢e onu
upravnu meru koja nadziranog subjekta pogada u najmanjoj meri, a pod uslovom da takva
upravna mera primereno §titi javni interes, olicen u cilju inspekcijskog nadzora — stvaranju
uslova za zakonito 1 bezbedno poslovanje 1 postupanje i spreCavanju ili otklanjanju Stetnih
posledica po zakonom 1 drugim propisom zaSticena dobra, prava i interese. Srazmernost je
uredena 1 ¢lanom 10. Zakona o drZavnoj upravi, propisivanjem da kad reSavaju u upravnom
postupku i preduzimaju upravne radnje, organi drzavne uprave duzni su da koriste ona sredstva
koja su za stranku najpovoljnija ako se 1 njima postizu svrha i cilj zakona. Nacelo srazmernosti
uredeno je 1 odredenim posebnim zakonima. Tako, u ¢lanu 9. Zakon o trgovini (,,Sluzbeni
glasnik RS*, br. 53/10 1 10/13) propisuje da su drzavni organi i organizacije koje su zakonom 1
drugim propisima ovlas¢eni da donose akte ili preduzimaju radnje ogranicenja trgovine, kao i u
poslovima trziSnog nadzora, duzni da u pogledu obima, nacina, uslova 1 trajanja tih ogranicenja,
odnosno obavljanja nadzora, postupaju srazmerno razlozima za ograni¢enje, odnosno sa ciljem
trziSnog nadzora. Zakon o trziSnom nadzoru (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 92/11), u okviru
obaveza organa trziSnog nadzora, regulisanih ¢lanom 9, propisuje da organi trZiSnog nadzora
vr$e svoja ovlas¢enja u skladu sa na¢elom srazmernosti. Clanom 14. ovog zakona, kojim su
uredene restriktivne mere, propisano je da organi trziSnog nadzora odlucuju o preduzimanju
mere zabrane stavljanja proizvoda na trziSte ili ograniCenju isporuke proizvoda na trziSte i
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odreduju preduzimanje mere povlacenja proizvoda sa trziSta, odnosno opoziv od korisnika,
primenom nacela srazmernosti mere u skladu sa zakonom. Pored toga, clanom 20. ovog zakona,
kojim se reguliSu nacionalne mere, predvideno je da organ trziSnog nadzora, odnosno carinski
organ moze da odredi uniStenje ili drugi nacin na koji ¢e se proizvod, koji predstavlja ozbiljan
rizik u¢initi neupotrebljivim, ako je to potrebno i ako se primenjuje u smislu nacela srazmernosti
mere, u skladu sa zakonom. Zakonom o opstoj bezbednosti proizvoda u ¢lanu 19. stav 2. uredeno
je nacelo srazmernosti, propisivanjem da kad nadlezni inspektor preduzima inspekcijske mere, a
naroCito korektivne mere propisane tim zakonom (zabrana nudenja, izlaganja, isporucivanja i
¢injenja dostupnim proizvoda, povlacenje proizvoda, opozivanje proizvoda i dr.), postupa sa
duznom paznjom, srazmerno kategoriji i vrsti rizika.

Srazmernost u inspekcijskom nadzoru primenjuje se na upravne mere i procenu rizika,
kao 1 na druge mere, ukljucujuéi nalaganje obaveza, rokove za njihovo ispunjenje, sredstva,
obim, nacin, uslove i trajanje ograni¢enja, odnosno obavljanja nadzora. Ucestalost i trajanje
inspekcijskog nadzora ograni¢avaju se na nuznu meru. U nacelu 1 pravilima o srazmernosti
oli¢eno je i ugradeno nacelo pravic¢nosti, fer tretmana i postupanja u dobroj veri.

Nacelom zakonitosti iz ¢lana 5. Zakona o opStem upravnom postupku u stavu 1.
propisano je da organi postupaju na osnovu zakona, drugih propisa i opstih akata. Takode,
¢lanom 7. Zakona o drzavnoj upravi propisano je da su organi drzavne uprave samostalni u
vrsenju svojih poslova i rade u okviru i na osnovu Ustava, zakona, drugih propisa i opstih akata.
Clanom 5. stav 2. Zakona o opstem upravnom postupku propisano je da, kada je zakonom
ovlas¢en da odlucuje po slobodnoj oceni, organ odlucuje u granicama zakonom datog ovlaséenja
i saglasno cilju zbog koga je ovlaséenje dato. U tom smislu, a u skladu sa merama propisanim
Zakonom o inspekcijskom nadzoru i posebnim zakonima, smatramo da prilikom izricanja mera
postoje istovremeno vezana nadleznost i ovlaS¢enja slobodne ocene inspektora, a zavisno od
konkretne mere, kao i od konkretnih okolnosti.

Kada je izvrSen inspekcijski nadzor a rizik je bio neznatan, tada ne postoji duznost niti
svrsishodnost 1 opravdanost, odnosno legitimitet vrSenja nadzora. Ako je u toku nadzora utvrden
neznatan rizik, ukljucujuci odsutnost ili neznatnost Stetnih posledica, i izreCena upravna mera uz
povredu pravila o srazmernosti, misljenja smo da se time ne ostvaruje cilj inspekcijskog nadzora
iz ¢lana 2. stav 1. Zakona o inspekcijskom nadzoru u vezi sa ¢lanom 5. stav 2. Zakona o opStem
upravnom postupku.

Nesrazmerno nametanje obaveza nadziranom subjektu 1 koriS¢enje nesrazmernih
upravnih 1 prinudnih mera u postupku spadaju u nepravilan rad inspekcija 1 inspektora, §to za
sobom povlac¢i odgovarajuce pravne posledice. Kada inspekcijski nadzor nije zasnovan na
proceni rizika postoji povreda pravila postupka koja su od uticaja na reSenje stvari. Istovremeno,
misljenja smo da treba voditi racuna o tome da se procena rizika vr$i na razlicite nacine i neretko
uz koriSc¢enje izraza koji imaju bitno sli¢éno znacenje (npr. opasnost).

Nuzno je, dakle, da inspekcijske mere budu srazmerne riziku i zastiti koja se Zeli postici,
ali 1 da budu srazmerne ekonomskoj snazi subjekta. U vrSenju inspekcijskih diskrecionih
ovlas¢enja (ovlaséenja slobodne ocene) u odredivanju mere prema nadziranom subjektu,
inspektor je u svakom konkretnom slu¢aju duzan da uzme u obzir znacaj, vaznost odredenog
dobra, odnosno prava ili interesa i tezinu Stetne posledice po jedno i drugo. Sasvim je jasno da
su, na primer, zivot 1 zdravlje ljudi vazniji od imovine. Kao i, na primer, da u slucaju
istovremene ugrozenosti imovine nekoliko porodi¢nih kompanija, s jedne strane, i istovrsne
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imovine jedne porodicne kompanije, s druge strane, prevagu odnosi prvo zaStita imovine
pomenutih vise porodi¢nih kompanija.

Inspekcijske mere se gradiraju tako da se, po pravilu, kre¢u od najblaze ka strozijoj,
naravno, pod uslovom da se u konkretnom slucaju blazom merom postize odgovarajuci nivo
zastite gradana, privrede, Zivotne sredine i drugih dobara, prava i legitimnih interesa. Izricanjem
srazmerne inspekcijske mere postize se cilj zakona i smislena umesto formalne ili formalisticke
primene zakona od strane inspektora. Tu se svrstavaju i one situacije kada bi doslovhom,
formalnom primenom slova zakona, bez ulaZenja u sustinu i cilj koji se odredbom Zeli posti¢i,
doslo do ishoda koji ne predstavlja cilj zakona. Smatramo da je inspektor duzan da prevashodno
postupa preventivno i da podsti¢e dobrovoljnu primenu zakona, te da je potrebno da inspektor
razume da je cilj inspekcijskog nadzora da se preventivnim delovanjem ili izricanjem mera
ostvari zakonitost 1 bezbednost poslovanja i1 postupanja nadziranih subjekata 1 sprece ili otklone
Stetne posledice po zakonom i drugim propisom zasti¢ena dobra, prava i interese (zivot i zdravlje
ljudi, bezbednost, imovina, prava i interesi zaposlenih i radno angaZovanih lica, zdrava Zivotna
sredina, zdravlje i dobrobit biljaka i Zivotinja, privredni razvoj, poStena trziSna utakmica, javni
prihodi i dr.), shvatajuci da kaznjavanje nije cilj ni svrha inspekcijskog nadzora i da ne treba da
postoji obaveza ili naredenje da se u inspekcijskom nadzoru pronade nezakonitost kod
nadziranog subjekta i da mu se odredi sankcija.
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Grafikon 11.
Gradacija mera koje su na raspolaganju u inspekcijskom nadzoru
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Srazmernost u inspekcijskom nadzoru se, prema tome, izrazava i ostvaruje kroz gradaciju
inspekcijskih mera. Shodno tome, preventivne, korektivne i represivne mere koje inspekcija
izri¢e, odnosno preduzima su, po pravilu, postepene (,korak po korak*). One se krecu od
ukazivanja, upozoravanja, opomene, preko nalaganja nadziranom subjektu da nesSto ucini ili ne
ucini, do ogranicenja ili zabrane raspolaganja imovinom, povlacenja ili opozivanja proizvoda sa
trziSta, uniStavanja predmeta, oduzimanja (zaplene) robe i zabrane rada, oduzimanja dozvole i
podnosenja zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, odnosno izdavanja prekrsajnog naloga
kada je za prekrSaj zaprecena novCana kazna u fiksnom iznosu, odnosno prijave za privredni
prestup 1 kriviéne prijave. Preventivne, korektivne i prohibitivne inspekcijske mere su upravne
mere, dok su represivne mere - vanupravne kaznene mere.

Upozorenje, ukazivanje, nalaganje otklanjanja uzroka verovatne Stete 1 mera
predostroznosti i sl. su mere koje inspekcija primenjuje kada nezakonitost 1 Stetne posledice nisu
nastali, ali postoji verovatno¢a, odnosno moguénost da ¢e nastati. Njima se deluje unapred, pre
nego Sto se desi Steta, kako bi se nadziranom subjektu ukazalo na gresku, propust, nepravilnost,
pa da on preduzme korake kako bi se nezakonitost i Steta sprecili, predupredili.

Kod opomene je doslo do nezakonitosti i Stetnih posledica i njom inspekcija stavlja do
znanja nadziranom subjektu da je utvrdena nezakonitost i da je doslo do ostvarenja rizika.

Mera otklanjanja nezakonitosti ide ,,u paru“ sa opomenom i subjektu se ostavlja rok da
otkloni nezakonitost i $tetne posledice, ispuni propisane obaveze i uspostavi stanje zakonitosti 1
bezbednosti.

Korektivne mere naredbe, zabrane i zaplene predstavljaju instrumente intervencije
inspekcije kada je potrebno otkloniti nezakonitost i Stetne posledice 1 uspostaviti stanje
uskladenosti sa zakonom i drugim propisom i bezbednosti. Ova ovlaS¢enja inspekcije, kao dela
upravne vlasti, vrlo su slicna pravnoj prirodi i dejstvima mera koje izricu sudovi. No, radi se o
tradicionalnim inspekcijskim ovlas¢enjima, s obzirom da inspekcije, koje predstavljaju ,,dugu
ruku zakona* ili ,,drZavu na terenu®, mogu brzo i delotvorno da reaguju na pojavu nezakonitosti,
nebezbednosti i Stete 1 spreCe njenu pojavu ili dalje Sirenje, za razliku od sudskih postupaka, koji
su Cesto dugotrajni 1 u kojima se utvrduje nesto $to se ve¢ desilo.

S druge strane, u situaciji kada su profesionalni 1 eticki standardi inspektora na
nedovoljnom nivou, a planovi integriteta (prevencije i zaStite od korupcije) inspekcije
nerazvijeni, postoji izgledan rizik od zloupotrebe ovih diskrecionih ovlaS¢enja 1 sticanja koristi
koja nije spojiva sa sluzbom inspektora, tako da merama jacanja tih standarda i unutrasnjeg
nadzora treba raditi na prevenciji ostvarenja rizika korupcije, nesavesnosti i zloupotrebe.

Za razliku od registrovanih subjekata, za neregistrovane subjekte, prema ovom zakonu,
vaZzi zakonska pretpostavka 1 pravno pravilo da oni, samim tim $to obavljajuci delatnost ili vr$eci
aktivnost za koju se zahteva upis u registar ili evidenciju, dozvola ili drugi vid saglasnosti ili
prijava nadleznoj instituciji bez ispunjavanja tih osnovnih uslova, odnosno $to posluju u ,,senci
(sivoj ekonomiji) 1 nisu ,,vidljivi* za drzavu, spadaju u visokorizi¢nu kategoriju. Ovo stanoviste
se zasniva na ¢injenici da su aktivnosti neregistrovanih subjekata visoko rizicne po zdravlje ljudi,
zdravu Zivotnu sredinu i zdravlje i dobrobit Zivotinja, da kod njih postoji potpuna nelegalna
poreska evazija, velike nepoznanice o tome Sta rade 1 da direktno predstavljaju nelojalnu
konkurenciju legitimnim privrednim subjektima.
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Clanom 44. Zakona o inspekcijskom nadzoru propisano je da inspekcija na svojoj
internet stranici objavljuje godisSnji izveStaj o radu za prethodnu godinu. Na ovaj nacin rad
inspekcija postaje transparentan, $to dodatno uti¢e na poverenje privrednih subjekata u rad
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inspekcijskih organa. Ovim ¢lanom propisano je da godiSnji izves$taj o radu inspekcije obavezno
sadrzi, pored ostalih, informacije i podatke sa objaSnjenjima o: broju spreCenih ili bitno
umanjenih verovatnih nastanaka Stetnih posledica po zakonom zasti¢ena dobra, prava i interese
(preventivno delovanje inspekcije); broju otkrivenih i otklonjenih ili bitno umanjenih nastalih
Stetnih posledica po zakonom zasti¢ena dobra, prava i interese (korektivno delovanje inspekcije);
podatke o podnetim krivicnim prijavama, prijavama za privredni prestup i zahtevima za
pokretanje prekrSajnog postupka i izdatim prekrSajnim nalozima, odnosno konstataciju da zahtev
za pokretanje prekrSajnog postupka nije podnet, odnosno da prekrSajni nalog nije izdat, kao 1
podatke o ishodima postupanja pravosudnih organa po zahtevima za pokretanje prekrSajnog
postupka, prijavama za privredni prestup i Krivicnim prijavama koje je podnela inspekcija i o
ishodima prekrSajnih naloga koje je izdala inspekcija. Kroz analizu izvestaja inspekcija za 2016.
godinu utvrdeno je da mnoge inspekcije ne objavljuju ove podatke, pa se postavlja pitanje da li
se ovakva statistka vodi i kazneni trendovi prate u inspekcijama. Primer za inspekcijske podatke
0 izreCenim i preduzetim merama i radnjama slede u nastavku ovog izlaganja.
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Grafikon 12.
Pregled informacija o izre¢enim i preduzetim merama i radnjama (2016), Inspektorat za rad

Inspektorat za rad
Ukupan broj inspekcijskih nadzora 53.069
Preventivne mere Preduzimane, ali nisu iskazane kao
posebna kategorija

Mere nalaganja otklanjanja nepravilnosti 10.416

Mere zabrane rada 478
Zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka 3.571
PrekrSajni nalozi 1.084

Krivi¢ne prijave 62

Grafikon 13.

Pregled informacija o izre¢enim i preduzetim merama i radnjama (2016),
Turisticka inspekcija

Turisti¢ka inspekcija

Ukupan broj inspekcijskih nadzora 3.336

Preventivne mere Nisu preduzimane/Nema podataka
Mere nalaganja otklanjanja utvrdenih nepravilnosti 696

Mere privremene zabrane obavljanja delatnosti 494

Zahtevi za pokretanje prekrSajnog postupka 1.278

PrekrSajni nalozi 404

Krivi¢ne prijave 62
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Grafikon 14.
Pregled informacija o izrecenim i preduzetim merama i radnjama (2016), TrZzi$na inspekcija
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TrziSna inspekcija
Ukupan broj inspekcijskih nadzora
Resenja (korektivno delovanje inspekcije) 4.805
Preventivne mere Nisu iskazane kao posebna kategorija
Presude u kaznenim postupcima 2.796
Grafikon 15.

Pregled informacija o izre¢enim i preduzetim merama i radnjama (2016) po odeljenjima
Poljoprivredne inspekcije

Zemljiste Stocarstvo Bezbednost Alkohol Ukupno
hrane
Broj izvrSenih 1.814 5.880 3.676 4.529 15.899
nadzora
Nadzor po 0 5.262 0 44 5.306
zahtevu stranke
80 74 1.022 652 1.828
Upravne mere
Zahtev za 46 4 110 157 317
pokretanje
prekrsajnog
postupka
Prijava za 3 4 40 22 69
privredni
prestup
Krivi¢na 149 10 0 0 130
prijava
Grafikon 16.

Pregled informacija o izrecenim i preduzetim prinudnim i prekr$ajnim merama i radnjama (2016),
Republic¢ka inspekcija za zaStitu Zivotne sredine

Republicka inspekcija za zaStitu Zivotne sredine
Ukupan broj inspekcijskih nadzora 6.443
Broj donetih resenja 1.114
Preventivne mere Nisu iskazane kao zasebna kategorija
Mere zabrane 277
Zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka 254
Prijave za privredni prestup 44
Kriviéne prijave 3

Podaci iz godiSnjih izveStaja o radu pokazuju da u periodu od maja 2016, kada je
zapoCela puna primena Zakona o inspekcijskom nadzoru, do decembra 2016: Sanitarna
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inspekcija izvrsila je 634 savetodavne posete, TrziSna inspekcija 626, Republicka inspekcija za

zastitu zivotne sredine 122 i Turisticka inspekcija 91 savetodavnu posetu. Pre pocetka primene

Zakona o inspekcijskom nadzoru, ovakve posete nisu postojale.

%)
5

Kada je re¢ o koris¢enju samoprovere kao metoda za unapredenje postiovanja zakona,
primer dobre prakse u ovom pogledu je Trzisna inspekcija, koja je od odredenog broja privrednih
subjekata zatrazila da joj dostave ovakav izvestaj, pa je tokom 2017. godine pripremljeno i ovoj
inspekciji dostavljeno 524 izveStaja o samoproveri, ¢ime je unapredena saradnja TrziSne
inspekcije i privrede.

Podaci inspekcija pokazuju da preventivne mere nisu sistematizovane i iskazane, §to
govori o tome da njihov znacaj nije dovoljno prepoznat, odnosno da nisu prepoznate onako kako
je to trebalo. Takode, podaci pokazuju da je potrebno vise Koristiti sluzbene savetodavne posete i
izvestaje o samoproveri, kao naine preventivnog delovanja inspekcije.
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Grafikon 17.
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Aktivnosti koje se preduzimaju u cilju postizanja usaglasenosti sa propisima
(Ministarstvo za ribarstvo, Novi Zeland)

Tip aktivnosti

Dobrovoljno

Pruzanje podrske i
pomo¢di

Neposredno
(Nalaganje)

Prinudno

PonasSanje

Dobrovoljno pridrZzavanje
zakona, informisanost

Nastoji da se uskladi sa
propisima, neinformisanost

Sklonost ka nepoStovanju
zakona (oportunista)

Kriminalne teZnje i
protivzakonita
delatnost/aktivnost

Informisanje

¢ Stvaranje uslova za
primenu zakona

e Planovi komunikacionih
aktivnosti

¢ Brosure, publikacije i
drugi nosioci informacija o
pravnim i tehnickim
zahtevima

o Cinjenje dostupnim
informacija koje
omogucéavaju donosenje
odluka

e Planovi komunikacionih
aktivnosti

e Brosure, publikacije i
drugi nosioci informacija
0 pitanjima od narocCitog
znacaja

e Prikupljanje informacija o
(ne)usaglaSenosti sa
propisima

e Cinjenje dostupnim
informacija koje
omogucavaju donosenje

odluka

e Brosure, publikacije i
drugi nosioci informacija
kojima se ukazuje na
posledice nepridrzavanja
propisa

¢ Prikupljanje informacija o
(ne)usaglasenosti sa
propisima i izveStavanje

e Cinjenje dostupnim
informacija koje
omogucavaju donosenje

odluka

e Prikupljanje informacija o
(ne)usaglasenosti sa
propisima i izveStavanje

¢ Dostupnost informacija koje
omogucavaju donosenje
odluka

e Operativno i strateSko
prikupljanje podataka i

izveStavanje

e Diskusija o stepenu

e Utvrdivanje stepena

e Utvrdivanje stepena

e Prinudno izvr$avanje

Dogovor sa iy . . . . . iy . . o
zainteresovanim pridrZzavanja propisa i pridrZzavanja propisa sa pridrZzavanja propisa sa zakona sa jasnim
stranama sporazum o fokusom na preporuke za fokusom na trendove razumevanjem da drugi
sveobuhvatnim merama unapredenje . oblici aktivnosti usmereni
e Formalni sporazum L . )
. . . na pridrzavanje zakona nisu
¢ Polje interesovanja e Formalni sporazum .
. . moguci
inspekcije
Planirati i delati Pracenje stanja i procena Pracenje stanja i procena Pracéenje stanja i procena
Akcija rizika rizika rizika

e Saradnja sa
zainteresovanim stranama
u svim sektorima —

e Prikupljanje podataka o
(ne)pridrzavanju zakona

o Identifikacija rizika

o ldentifikacija rizika
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komercijalni,
nekomercijalni i
medunarodni

e Podrska lokalnim i
regionalnim forumima

¢ Organizovanje obuka i
edukacija i pruzanje
informacija

e Utvrditi status ,,Ribara od
poverenja‘

e Identifikacija rizika
Planirati i delati

¢ Saradnja i edukacija u
pogledu rizika neznatnog
i niskog stepena
Izvrsavanje zakona

e Upozorenja za utvrdene
nepravilnosti

o Ciljati srednji stepen rizika
Planirati i delati

o Takticke akcije zasnovane
prikupljenim podacima

¢ Planovi za izvrSavanje
zakona, koji uglavhom
sadrze aktivnosti Cuvarske
sluzbe i inspekcije

e Saradnja sa drugim
organima
Izvrsavanje zakona

e Postupci inspekcijskog
nadzora / upravno-
nadzorni i prekrSajni
postupci za utvrdene
nepravilnosti

e Ciljati visoki 1 kritican
stepen rizika
Planirati i delati

o Takticke, operativne i
strateSke akcije zasnovane
prikupljenim podacima

¢ Planovi za izvrSavanje
zakona, koji uglavnom
sadrze inspekcije 1 istraznih
organa

e Saradnja sa drugim
organima
Izvrsavanje zakona

e Krivi¢no gonjenje za
utvrdene nezakonitosti

Procena i merenje

o Utvrditi mere koje se
preduzimaju na nivou
celog sektora

e Pracenje nivoa
pridrzavanja propisa i
izvestavanje o
dogovorenim
dobrovoljnim merama

e Ucinkovitost obrazovnih
programa

Analizirati i pripremiti vodic

dobre prakse

e Pracenje nivoa
pridrzavanja propisa i
izveStavanje o merama
koje se preduzimaju uz
podrsku i pomo¢

e UCcinkovitost obrazovnih
programa

Analizirati i pripremiti vodic

dobre prakse

o Utvrditi mere koje se
preduzimaju na nivou
celog sektora

e Pracenje nivoa
pridrzavanja propisa i
izvestavanje o naloZzenim
merama

e Ucinkovitost odvra¢anja

od krSenja propisa
Analizirati i pripremiti vodi¢
dobre prakse

o Utvrditi mere koje se
preduzimaju na nivou
celog sektora

e Pracenje nivoa
pridrzavanja propisa i
izveStavanje o prinudno
sprovedenim merama

e Ucinkovitost odvrac¢anja
od krSenja propisa
Analizirati i pripremiti vodic
dobre prakse

lzvor: Prirucnik za postizanje usaglasenosti sa propisima, Novi Zeland
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4. Nalazi kvalitativnog istrazivanja stavova privrede - regulatorni aspekt

U sklopu ove analize sprovedena je anketa malih privrednika i velikih kompanija kako bi
se ¢uo njihov glas o tome koji su to ¢inioci koji dovode do toga da se postuj, odnosno ne postuju
propisi. Opsti zakljucak je da postoji bitna razlika u razlozima za poStovanje, 0dnosno
nepostovanje propisa izmedu velikih i malih privrednih subjekata. Kod velikih kompanija, koje
imaju struéne i finansijske kapacitete za praCenje propisa, pridrzavanje propisa je nacin
poslovanja, dok mali privrednici ili nisu u dovoljnoj meri upoznati sa propisima ili neretko i
svesno krSe propise kako bi ,opstali” na trziStu, kako ovi privrednici to navode. Velike
kompanije, za razliku od malih preduzeca, imaju timove koji se bave regulativom i regulatornim
pitanjima (pravnike, ekonomiste, advokate, poreske savetnike, raéunovode, poslovne savetnike),
§to omogucava ili bitno olakSava poslovanje u slucaju pravnih nedoumica i tumacenja pravnih
normi. Bitan zakljucak je i da privrednici koji imaju iskustvo sa inspekcijama kada govore o
postovanju odnosno neposStovanju zakona, ne vide problem u inspekciji ve¢ ukazuju na druge
probleme, i da generalno nemaju negativan stav o inspekcijama, ukazuju¢i u odredenim
situacijama i na da dobru komunikaciju i saradnju sa inspekcijama.

Razumevanja, shvatanja i razmisljanja privatnog sektora na temu pridrzavanja, odnosno
nepridrZavanja propisa grupisana su u Cetiri celine:

Asocijacije na poslovno okruZenje u Republici Srbiji;
Asocijacije na inspekciju;

Razlozi za postovanje/nepostovanje propisa;
Mehanizmi za bolje pridrzavanje propisa.

el A

NajceSce asocijacije na poslovno okruZenje su:
= Regulatorno-administrativne prepreke u poslovanju

= QOdsustvo jasnih procedura i zastareli propisi

= Visoki fiskalni i parafiskalni nameti

= Siva ekonomija

= Nepredvidivost poslovanja

= QOdsustvo dijaloga privatnog i javnog sektora

=  Neupucenost U propise i razlike u nivou postovanja propisa
= Voluntarizam

Asocijacije privatnog sektora na temu poslovnog okruzenja u Republici Srbiji se
razlikuju od toga da li je re¢ o velikim kompanijama ili malim privrednicima. Mali privrednici
kao najcesce aocijacije na poslovno okruzenje isti¢u ,,odsustvo jasnih procedura”. Ukazuju na to
da su zahtevi iz propisa i procedure ¢esto nejasni, netransparentni, skupi, zastareli i neprilagodeni
realnom zivotu i potrebama poslovanja. Kao jedna od estih asocijacija su visoki iznosi poreza
koje privrednici placaju. Kod velikih kompanija je, interesantno, ,,odsustvo jasnih procedura”
takode jedna od najcescih asocijacija na poslovno okruzenje. Premda veliki ucesnici na trziStu
imaju timove stru¢nnjaka za regulativu, oni i dalje procedure vide kao nejasne, skupe i
netransparentne.
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NajceSce asocijacije na inspekciju su:

= Profesionalan odnos vs. Arbitrernost

= Neopravdano vrsenje nadzora kod jednih i izostanak nadzora kod drugih privrednih
subjekata

= Saradnja

= Mito/korupcija

Opsti utisak steCen u toku intervjua i fokus grupa je da privrednici nemaju negativan stav
0 inspekcijama. Veliki broj privrednika ih vidi kao preduslov za zakonito poslovanje. Mali je
broj onih kod kojih je asocijacija na inspekciju mito i korupcija. Dosta je ve¢i broj onih koji u
inspekcijama prepoznaju pomoc¢ i saradnike u poslovanju.

Kao jedan od nedostataka u radu inspekcija, privreda ukazuje na njihovu nedovoljnu
organizovanost, ali ne samo kada je re¢ o inspekcijama, ve¢ posebno u uticaju kreatora javnih
politika i u ograni¢enjima koja ministarstva uvode sluzbenicima, $to se odrazava i na rad
inspekcija. Ukazano je na to da se zakoni c¢esto donose uz odsusutvo komunikacije i
usaglasavanja izmedu onih koji donose propise, onih koji treba da ih primenjuju i onih koji
nadzoru primenu, tako da dolazi do sirokog polja za tumacenje odredenih propisa, $to stvara
teSkoce u radu inspekcija, jer inspekcije razli¢ito tumace propise koji su nejasni, §to negativno
uti¢e na poslovno okruzenje. Privrednici smatraju da sami inspektori nemaju dovoljne smernice
kako da postupaju u slu¢ajevima kada odredeni propisi nisu jasni.

Privrednici, dalje, smatraju da je poslovno okruzenje takvo da postoje kompanije koje su
,»,zasticene® 1 kod kojih vlada samovolja i nepostovanje propisa i da one nisu predmet kontrole
inspekcija. Smatraju da su velike strane kompanije ¢esto na udaru kontrole, jer je re¢ o
kompanijama koje ukoliko se utvrdi nepravilnost u poslovanju, naloZzene mere izvrSavaju, a
novéane kazne plac¢aju. Kod velikih kompanije je zastupljen stav da inspekcije CeSce vrse
nadzore velikih nego malih privrednika.

Zavidan broj i velikih i malih privrednika je istakao da ima dobru saradnju sa
inspekcijama i da im se obraca za pomo¢, te da im inspekcije izlaze u susret i pruzaju pomo¢ u
slu€aju nerazumevanja propisa.

Posebno je potrebno napomenuti da postoji razlika u shvatanjima izmedu onih koji imaju
iskustva u radu sa inspekcijama i u samoj percepciji privrednih subjekata o inspekcijama. lako
vlada prercepcija da se inspekcija prevashodno povezuje sa represivnom funkcijom, odnosno
strahom od sankcija, iz razgovora sa privrednim subjektima koji su imali iskustvo sa
inspekcijama moze se zakljuciti da se odredenom broju slucajeva postoji saradnja izmedu
inspekcija 1 nadziranih subjekata, 1 da privredni subjekti nemaju uvek starah od sankcije ve¢ u
inspekciji vide i savetodavca a ponekad i nekoga ko je voljan da im pomogne. Takode ima i onih
koji problem ne vide u inspekciji ve¢ u njihovoj obavezi da primenjuju zakone koji su zastareli 1
neprilagodeni trenutnim poslovnim prilikama.

Primer 1 (Intervju Beograd)
,Ja sam proSao kroz te stvari neke, ali najvise me od svega iznenadilo recimo u mom tom
nastojanju da budem pravedan da je pomo¢ dosla sa svih strana i da mi je ojacala volju da budem
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u tome dosledan. Ne znam. Da se desilo drugacije, najverovatnije ne bih pri¢ao s vama ovako,
nego bih bio kivan, ali svaki put kad je inspekcija dosla i htela nesto da me kazni, nije me
kaznila, a nikome nisam dao nijedan dinar. Nego su ljudi, kada vide da ti ima$ nameru i da dobro
radis, da imas neke zdrave stavove, oni to ljudi mogu to jedni kod drugih da prepoznaju, pricamo
0 poslu, da oni jednostavno zele da imaju tu neku... Probudi se u njima nesto ljudsko koliko god
vi Culi da su inspektori ovakvi onakvi, moja iskustva sa inspektorima su da su inspektori

najstroziji ljudi koji hoce da ti pomognu i da ti otkriju neke tajne.
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Primer 2. (Intervju Beograd)
Pitanje: ,,Koja vam je prva asocijacija na inspekciju - da on dolazi i da vas kazni, ili da dolazi da
proveri i da vas uputi kako treba da poslujete?”

Odgovor: ,,Da proveri da li je u skladu sa regulativom pa onda ako nije, a mi Smo svesni da smo
vrlo pod radarom, pretpostavljam i mnoge druge, ali kod nas je kako dodes u firmu, posto sam ja
dosao hajde da kazem na neku pocetnu poziciju, kroz svaki nivo svaki odeljenje je dobilo vrlo
jasnu instrukciju pazite na zakonsku regulativu...”

Razlozi za postovanje/nepostovanje propisa:

= Visoki poreski i neporeski nameti

= ViSe koristi nego Stete (mali rizik od kazne, a dobit je veca, jer se ne placaju porezi i
neporeski prihodi)

= (Ne)uskladenost sa regulativom kao faktor opstanka

* Briga o imidzu i ugledu kompanije - poslovni i reputacioni rizici

= Nedostatak odgovornosti i kulture poStovanja zakona

Kod razloga za postovanje, odnosno nepostovanje propisa, Stavovi su bitno razli¢iti
zavisno od toga da li je re¢ o velikim ili o malim privrednim subjektima. Velike kompanije,
uglavnom, ukazuju na to zasto postuju propise. Kao osnovne razloge za pridrzavanje propisa
velike kompanije naj¢eSce navode da je to, jednostavno, politika poslovanja kompanije 1 nesto
Sto se ne dovodi u pitanje. Ukazuju i na to da je za velike kompanije briga o imidzu i ugledu jako
bitna, jer je to preduslov za opstanak i uspeh na trziStu, a postovanje, odnosno neposStovanje
propisa sustinski utic¢e na dobar, odnosno lo§ imidz kompanije. Velike kompanije imaju
strunjake i utvrdene unutraSnje procedure za poStovanje propisa, sprovode samoprocene i
unutra$nju kontrolu i imaju utvrdene planove i indikatore koji su vezani za propise.

Mali privrednici, uglavhom, govore o tome zaSto se ne poStuju propisi, odnosno zasto
mali privrednici ne mogu da ih postuju. Kao glavni razlog navode se veliki porezi, za koje mali
privrednici smatraju da su najceS¢i razlog zasto se propisi ne izvrSavaju i zasto privrednici
prelaze iz zakonitih tokova poslovanja u ,sivu ekonomiju®“. Slede¢i razlog su visoki
administrativni troSkovi. Kao razloge za nepostovanje propisa navode i nizak stepen kulture
postovanja zakona i nizak nivo sankcionisanja onih koji posluju suprotno propisima. Ukazuju na
to da su novéane kazne niske, a kada se izreknu retko se izvrse. Jednostavna racunica je da je
rizik kaznjavanja mali, a i kada ono usledi, jeftinije je od troskova koji su skop¢ani sa postovanje
propisa.

Manji broj privrednika smatra da je poslovanje u skladu sa zakonom uslov za opstanak na
trzistu.
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Mehanizmi za poStovanje propisa:

= Smanjenje poreskih nameta

= Poreski podsticaji

= Jasniji propisi i administrativne procedure

= Analiza efekata prilikom izrade propisa

= Digitalizacija javne uprave

= Uspostavljanje ,,crne liste” privrednika (lista onih privrednika koji ne postuju propise)
=  Vece kazne

= Bolje izvrSenje kazni

Mehanizme za posStovanje propisa i mali i veliki privrednici vide na isti nacin. Kao
najceS¢e mehanizme za bolje postovanje propisa istiCu smanjenje poreskih nameta i jasnije
administrativne procedure, vece kazne i bolje izvrSenje nv¢anih kazni. Mali privrednici kao
mehanizam prevencije nepridrzavanja propisa vide i poreske podsticaje, koji bi im olaksali
poslovanje.
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5. Preporuke

5.1. Poboljsati kvalitet propisa

5.1.1. Unaprediti postupak pripreme propisa (postupak regulacije)

Kako bi se povecali kvalitet 1 izvrSivost zakona i1 drugih propisa, smatramo da je potrebno
unaprediti postupak pripreme propisa. Osnovni principi unapredenja se sastoje u povecanju
inkluzivnosti — ukljucivanja zainteresovanih strana u pripremu propisa, i transparentnosti —
javnosti postupka, $to omogucéava pracenje razvoja propisa — 0d koncepta, preko radnih verzija,
prednacrta i nacrta do predloga i usvojenog propisa.

Kao klju¢ni korak u tom pravcu vidimo donoSenje Zakona o planskom sistemu, Ciji
predlog se trenutno nalazi u skupstinskoj proceduri. Tim predlogom zakona predvideno je
uredenje, pored ostalog, nadleznosti za izradu dokumenata javnih politika, inicijative za
utvrdivanje javne politike, obaveza sprovodenja ex ante analize efekata, obaveze objave
otpocinjanja rada na dokumentu javne politike, obaveze predstavljanja nalaza sprovedene analize
efekata, obaveze sprovodenja konsultacija sa zainteresovanim stranama i ciljnim grupama u svim
fazama izrade dokumenta javnih politika, specifi¢nosti konsultacija koje sprovodi organ drzavne
uprave, sprovodenje javne rasprave, kontrole sprovodenja ex-ante analize efekata za organe
drzavne uprave, usvajanja dokumenata javnih politika, sprovodenja javnih politika, prac¢enja
sprovodenja, ex-post analiza i vrednovanja uc¢inaka javnih politika, i shodne primena obaveze
sprovodenja analize efekata na propise. Izmedu ostalog, predvideno je da se dokumenti javnih
politika izraduju se u skladu sa rezultatima ex ante analize efekata i ex post analize efekata
vaze¢ih dokumenata javnih politika i propisa u toj oblasti, te da se ex ante analiza efekata
obavezno sprovodi pre donoSenja odluke o izradi dokumenta javne politike i sastoji iz sledecih
koraka: 1) sagledavanje postojeceg stanja; 2) identifikovanje promene koja treba da se postigne
sprovodenjem mera javne politike, njenih elemenata i njihovih uzro¢no — posledi¢nih veza; 3)
utvrdivanje opStih 1 posebnih ciljeva javne politike, kao 1 pokazatelja ucinaka na osnovu kojih ¢e
se meriti ostvarenje ciljeva; 4) identifikovanje opcija - moguc¢ih mera ili grupa mera za postizanje
ciljeva; 5) analiza efekata tih opcija — mogucih mera ili grupa mera i rizik za sprovodenje svake
od tih opcija; 6) izbor optimalne opcije ili optimalne kombinacije razmatranih opcija; 7)
identifikovanje resursa za sprovodenje mera javne politike, pracenje sprovodenja i vrednovanje
ucinaka javne politike, kao i potencijalnih rizika u sprovodenju javne politike. Misljenja smo da
bi, u cilju posebno kada se radi o zakonima kojima se ureduju inspekcijski nadzor 1 drugi oblici
nadzora i kontrole, trebalo u okviru analize efekata obraditi i pitanje upravljanja javnim rizicima
— rizicima po zasti¢ena dobra 1 prava, pre svega, kojim javnim rizicima i na koji nac¢in se upravlja
pomocu zakona ¢ije donoSenje se predlaze.

U ovoj oblasti je i Agencija za borbu protiv korupcije dala preporuke: a) Izmenama
propisa koji ureduju rad Narodne skupstine utvrditi odgovarajuée obaveze u pogledu odrzavanja
javnih rasprava za sve ovlaS¢ene predlagace zakona, a ne samo za organe drZzavne uprave, tj.
Vladu; b) Utvrditi obavezu organizovanja javne rasprave u raznim fazama zakonodavnog
postupka — pre utvrdivanja nacrta i nakon utvrdivanja nacrta. v) Predvideti obavezu organa koji
priprema zakon da pre detaljnog izvestaja o sprovedenoj javnoj raspravi objavi na svojoj internet
stranici sve prispele predloge i komentare i obavezu organa koji priprema propis da objavi koji su
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razlozi zbog kojih jeste ili nije prihvatio predloge koji su upuceni tokom javne rasprave; g) U
Clanu 41. stav 2. tacka 2. Poslovnika Vlade brisati izuzetak po kojem nadlezni odbor na
obrazlozeni predlog predlagaca moze doneti odluku da se ne sprovede javna rasprava prilikom
pripreme novog zakona, ili precizno odrediti u kojim situacijama nadlezni odbor donosi takvu
odluku; d) U ¢lanu 41. stav 2. tacka 3. Poslovnika Vlade brisati ili precizirati formulaciju ako se
njime bitno menjaju reSenja iz postojeceg zakona, kako bi se sprecila razli¢ita tumacenja u praksi
i suzila Siroka diskreciona ovlas¢enja nadleznog odbora; d) Izmenama Poslovnika Narodne
skupstine predvideti dodatne mehanizme ispitivanja ispunjenosti razloga za donosenje zakona po
hitnom postupku, kako bi se obezbedilo da donoSenje zakona u ovom postupku predstavlja
izuzetak, a ne pravilo.
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5.1.2. Smanjiti regulatorno-administrativni pritisak na privredu

Poveéan i neopravdan regulatorno-administrativni pritisak na privredu je jedan od
klju¢nih faktora zbog koga se propisi ne primenjuju i koji odbija privrednike od primene propisa.
Ukoliko je nivo rizika za poslovanje u zakonitoj zoni, usled finansijskih, administrativnih,
poreskih i neporeskih, odnosno parafiskalnih troskova, toliko visok da je isti ili ve¢i od rizika u
sivoj zoni i nezakonitom poslovanju, veliki broj privrednika ¢e se odluciti da posluje u sivoj zoni.
Pored deregulacije i potrebne i pravilne regulacije, regulatorna i administrativna reforma radi
smanjenja regulatorno-administrativnog pritiska ukljucuje:

1) uspostavljanje i redovno azuriranje elektronske uprave sa elektronskim registrima
administrativnih procedura, zahteva i podataka (naldezan organ, takse i druge naknade,
pravni osnov, rok za reSavanje i dr), ukljucujuci i registar javnih saglasnosti za obavljanje
privrednih delatnosti (licence, dozvole, sertifikati, odobrenja, misljenja, uslovi, ugovori 1
dr);

2) uvodenje i efikasnu primenu tzv. jednoSalterskog sistema u komunikaciji privrednih
subjekata 1 drugih pravnih 1 fizickih lica sa javnom upravom. Ovo ukljucuje jedinstveno
upravno mesto (jednu kontakt tacku) i objedinjenu proceduru;

3) pravno uredenje i primenu nacela ,,éutanje administracije (uprave) znaci odobravanje®,
gde god je to moguce.

5.1.3. UKkljuciti inspekcijsko iskustvo i pokazatelje delotvornosti inspekcijskog nadzora u
pripremu zakona i drugih propisa

Kontrolne liste, koje su uvedene Zakonom o o inspekcijskom nadzoru, su bitan instrument
postizanja bezbednosti 1 zakonitosti, procene rizika i stepena uskladenosti sa propisima. Javno su
dostupne i u njima se slozeni zahtevi iz propisa prikazuju na jednostavan nacin — kroz pitanja i
moguce odgovore (,,Da” i ,,Ne”, kao i ,,Delimi¢no”), tako da privrednici samostalno mogu da
izvrSe samoproveru i usklade se. Pomocu njih se dobijaju podaci o nivou uskladenosti privrednog
poslovanja sa propisima i o nivoima rizika, tako da se moze utvrditi koji propis se koliko 1 kako
primenjuje, a time koliko je realno primenjiv, gde su tzv. uska grla/kriti¢ne tacke, da li bi taj

sa potrebama privrede i obezbedi ciljeve koji su utvrdeni prilikom njegovog donosenja. Daju
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pouzdane podatke da inspekcija obezbedi povratnu spregu (feedback) regulatoru o informacijama
sa terena. S tim u vezi, ¢lanom 8. stav 3. ZoIN odredeno je da na osnovu utvrdenog stanja 1
procene rizika inspekcija inicira donoSenje, izmene i dopune zakona i drugih propisa. Godisnji
izvestaji o radu inspekcija sadrze, pored ostalog, informacije o nivou uskladenosti poslovanja 1
postupanja nadziranih subjekata sa zakonom i drugim propisom, koji se meri pomoc¢u kontrolnih
listi i inicijativama inspekcije za izmene i dopune zakona i drugih propisa. Takode, do
formalnopravnog stavljanja van snage zastarelih propisa, koji su smetnja privredi, visak u
pravnom sistemu i nepotreban uzrok formalnopravne povrede propisa, pogodan instrument za
»Cis¢enje* inspekcijskog nadzora od ovakvih zastarelih i1 prevazidenih normi i zahteva su upravo
kontrolne liste, u koje se ne unose takvi zastareli i prevazideni zahtevi za poslovanje. Clanom 44.
Zakona o inspekcijskom nadzoru propisano je da godiSnji izvestaj o radu inspekcije obavezno
sadrzi, pored ostalih, informacije i podatke sa objasnjenjima o nivou uskladenosti poslovanja i
postupanja nadziranih subjekata sa zakonom i drugim propisom, koji se meri pomoc¢u kontrolnih
listi.

TATE
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Slika 6.
Primer utvrdenog nivoa uskladenosti poslovanja nadziranih subjekata

3) HUBO YCKJIABEHOCTH ITIOCJIOBAIbA HA/I3SMPAHUX CYBJEKATA

Oxn 29. anmpuma 2016. roguHe TYPHCTHYKH HMHCIIEKTOPH CY 3allOYENH BpIIEHE
PEZOBHHX MHCITEKIIH]CKIX Ha/[30pa M0 KOHTPOIHIM JTHCTaMa, ITona3eh off cpeber HHBOA
PH3HKA.

Y 2.230 Hajgzopa Yy KOjUMa Cy TIpHMeHeHe KOHTPOIHE IIHCTE, TYPHCTHYKH
HHCIIEKTOPH Cy YTBPHIIH Aa je Kof 44 HaasupaHa cyOjeKTa NMpOLEHEeH KPUTHYAH DPH3HK

(1,97%), xox 171 Bucok pusuk (7,66%), kox 662 cpenmH (29,68%), kox 429 Huzak (19,23%)
uxoxn 1.078 HesHaTaH pu3HK (48,34%) .

lzvor: Godisnji izvestaj o radu Turisticke inspekcije za 2016. godinu

Koordinaciona komisija, dalje, ima ulogu u usaglaSavanju propisa sa stanjem stvari na
terenu i potrebama privrede. U okviru Komisije obrazovano je deset sektorskih radnih grupa
stalnog tipa, koje Cine predstavnici inspekcija 1 drugih javnih tela, privrednih asocijacija 1
udruzenja (javno-privatni dijalog). Razmatraju i pitanja koja proizlaze iz propisa u
odgovaraju¢em sektoru/oblasti 1 mogu da daju inicijative za izmene 1 dopune porpisa.

Smatramo da je potrebno uvaziti i u zakone i druge propise ugraditi nalaze o nivou
uskladenosti poslovanja i postupanja nadziranih subjekata sa zakonom i drugim propisom, koji se
meri pomoc¢u kontrolnih listi 1 iskazuje u godiSnjim izveStajima o radu inspekcija, druge
pokazatelje delotvornosti iz ovih izveStaja 1 inspekcijsko iskustvo. Iskustvo inspekTtopa pruza
neposredno stecene informacije i najbolje pokazuje koji stepen rizika preovladuje u primeni
odredenog zakona 1 drugog propisa 1 koja 1 kakva Stetna posledica u praksi nastaje ili ne nastaje,
odnosno koliko Cesto nastaje, §to se ne moze videti samim ¢itanjem propisa i o ¢emu regulator,
po pravilu, nema iskustvo, odnosno, u najmanju ruku, nema tako dobro iskustvo kao §to ima
inspektor. Inspektor je u praksi viSe nego regulator, ima informacije sa terena i zna da li, kako 1
koliko se neki propis poStuje i primenjuje. Zbog toga je celishodno ukljucivati inspektore u radne
grupe za pripremu propisa, koje se obrazuju u resornim ministarstvima.
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5.1.4. Staviti van snage zastarele propise

U slucaju zastarele i prevazidene norme Stetnija je primena od neprimene propisa.
Neprimena propisa u ovakvim slucajevima je i eticki ispravna. Generalno, inspektor u ovim
slucajevima kada se radi o zastarelim propisima, koji su doneti za vreme drugog drustveno-
politickog sistema i ¢ija primena je objekltivno prevazidena, treba da se usredsredi na to da li
njihova neprimena stvara ili povecava neki rizik. Takvo postupanje je postupanje koje je u skladu
sa inspekcijskim nadzorom koji je zasnovan na proceni rizika i srazmeran je procenjenom riziku,
tako da se rizikom delotvorno upravlja, kako je to definisano krovnim Zakonom o inspekcijskom
nadzoru u ¢lanu 9. stav 1. U istom ¢lanu u stavu 3, Zakon o inspekcijskom nadzoru odreduje da
inspekcija nije duzna da vrsi inspekcijski nadzor kada je procenjeni rizik neznatan. Zakon o
inspekcijskom nadzoru, kao sistemski zakon, za cilj inspekcijskog nadzora podjednako uzima i
uvazava zakonitost i bezbednost (¢lan 2. stav 1). U obzir se uzimaju usaglasavanje postupanja sa
propisima (regulatorni rizik) i bezbednosni rizik po zaSti¢ena dobra, prava i interese. Cilj je
sprecavanje ili otklanjanje Stetnih posledica po zakonom i drugim propisom zastiCena dobra,
prava i interese. Ako nema rizika ili je on neznatan, a nema ni Stetnih posledica, nego
jednostavno postoji postupanje koje formalno nije usaglaSeno sa zastarelim i prevazidenim
propisom, nema ni potrebe za inspekcijskim nadzorom, a osnov za to se nalazi u ovim odredbama
Zakona o inspekcijskom nadzoru. Takav inspekcijski nadzor bi bio Stetan za nadziranog subjekta
i Stetan po inspekciju i javni budzet, jer bi se nepotrebno trosili oskudni inspekcijski resursi, kao i
protivan cilju inspekcijskog nadzora. Odluke koje se donose u inspekcijskom nadzoru i u vezi sa
inspekcijskim nadzorom treba da budu smislene, u skladu sa pravilima logi¢kog rezonovanja,
koja se normalno i razumno primenjuju u svakodnevnom zivotu. S druge strane, postoji i
odredeno razumevanje za tumacenje inspektora kada bi trazZili poStovanje 1 tih 1 takvih normi, jer
zaista ,,tako piSe u propisu®, a taj propis nije formalno stavljen van snage, bez obzira §to je
pridrZzavanje ovakvih normi u stvarnosti izuzetno teSko, necelishodno i retko. Za zastarele i
prevazidene norme 1 propise je, stoga, definitivan 1 pravi lek, kako bi se otklonile sve nedoumice
koje mogu da postoje, njihovo formalno stavljanje van snage.

Dok se formalno ne stave van snage, podoban instrument za ,preci§¢avanje®
inspekcijskog nadzora od ovakvih zastarelih 1 prevazidenih normi 1 zahteva su kontrolne liste
koje inspekcija koristi u inspekcijskom nadzoru.

5.1.5. Usaglasiti Zakon o inspekcijskom nadzoru sa Zakonom o op$tem upravnom postupku

Zakon o inspekcijskom nadzoru je uskladen sa Zakonom o opStem upravnom postupku,
sem u pogledu nove sadrzine i rezima odredenih zaklju¢aka i reSenja, kao upravnih akata, pa je u
tom pogledu potrebno promeniti odredene odredbe Zakona o inspekcijskom nadzoru kako bi se
upodobile novom rezimu upravnih akata i postigao potpuni sklad ova dva sistemska zakona, a
time 1 eliminisale moguc¢e nedoumice u primeni, odnosno moguca nepravilna primena zakona.
Ovih izmena nema mnogo - radi se o brisanju zZalbe protiv zakljucka donetog u inspekcijskom
nadzoru 1 propisivanju da je akt o izvrSenju reSenja donetog u postupku inspekcjiskog nadzora —
reSenje o izvrSenju, umesto zakljucka o dozvoli izvrSenja.
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Zakon o inspekcijskom nadzoru je usaglasen sa Zakonom o opStem upravnom postupku u
pogledu uredenja stranke u upravnom postupku. Clanom 18. stav 3. Zakona o inspekcijskom
nadzoru odredeno je da podnosioci predstavki - inicijativa nemaju svojstvo stranke u postupku
koji se moze pokrenuti na osnovu te inicijative, §to ne iskljucuje pravo tog lica da, primenom
¢lana 93. Zakona o opStem upravnom postupku, podnese zahtev da mu se prizna svojstvo stranke
u postupku inspekcijskog nadzora. U pogledu naCina pokretanja postupka, Zakon o
inspekcijskom nadzoru je delimi¢no usaglasen sa Zakonom o opStem upravnom postupku. U cilju
usaglasavanja ¢lana 18. Zakona o inspekcijskom nadzoru sa ¢lanom 90, kao i ¢l. 64, 65, 93, 105,
116. 1 135. Zakona o opS$tem upravnom postupku, a saglasno cilju inspekcijskog nadzora i potrebi
sprecavanja zloupotrebe predstavke i drugih procesnih zloupotreba, kao i radi odrzavanja reda u
postupku, koje situacije nisu retke u inspekcijskoj praksi, misljenja smo da je potrebno izmeniti i
dopuniti ¢lan 18. Zakona o inspekcijskom nadzoru. Najpre, smatramo da je potrebno u stavu 1.
tog Clana propisati da se postupak inspekcijskog nadzora, pored ostalog, pokreée zahtevom
nadziranog subjekta (koji je stranka u postupku inspekcijskog nadzora), umesto povodom
zahteva. Takode, smatramo da bi bilo celishodno predvideti prava u postupku podnosioca
predstavke, u skladu sa Zakonom o opstem upravnom postupku i Zakonom o inspekcijskom
nadzoru, propisivanjem da podnosilac predstavke ima pravo da predlaze i podnosi dokaze i
predlog za obezbedenje dokaza, kada za to ima pravni interes, kao i podneske u kojima iznosi
¢injenice koje su od znacaja za inspekcijski nadzor i pravne tvrdnje, razgleda spise kada dokaze
svoj pravni interes, predlozi da inspektor odredi privremenu meru u skladu sa zakonom ako je to
potrebno radi zaStite od povrede ili ugrozavanja znacajnijeg dobra ili prava podnosioca
predstavke, kao i da ukaZe na nezakonitosti u postupku i trazi da se one otklone. Misljenja smo da
je Zakonom o inspekcijskom nadzoru potrebno odrediti kriterijume za (ne)priznavanje svojstva
stranke podnosiocu predstavke, propisivanjem da podnosilac predstavke, na ¢iju inicijativu je
pokrenut postupak inspekcijskog nadzora i1 koji dokumentuje da mu je odredenim delovanjem
nadziranog subjekta, koje je predmet nadzora u tom postupku, povredeno ili ugrozeno znacajnije
dobro ili pravo, moze da, u skladu sa zakonom kojim se ureduje opsti upravni postupak, podnese
zahtev da mu se prizna svojstvo stranke u tom postupku. Takode, iz razloga pravne sigurnosti,
bilo bi korisno da se propise da se o ovom zahtevu odlucuje zakljuckom, §to je u skladu sa
¢lanom 146. Zakona o opStem upravnom postupku, kojim je propisano da se zaklju€ak donosi
kad ovim zakonom nije odredeno da se donosi reSenje. Istovremeno, misljenja smo da je, iz
razloga uskladenosti, pravne logike upravnog postupka i pravne sigurnosti u sprovodenju zakona,
celishodno izmeniti ¢lan 44. stav 1. Zakona o opStem upravnom postupku, tako da se odredi da je
stranka u upravnom postupku - fizi¢ko ili pravno lice ¢ija je upravna stvar predmet upravnog
postupka, kao 1 svako drugo fizic¢ko ili pravno lice na ¢ija prava, obaveze ili pravne interese moze
da bitno uti¢e ishod upravnog postupka, kada mu se, u skladu sa zakonom, prizna svojstvo
stranke. Na ovaj nacin, smatramo, postize se ravnoteza izmedu neophodnosti da inspekcijski
nadzor bude zasnovan na proceni rizika 1 upravljanju rizicima (a ne na inicijativama trecih lica za
pokretanje i vodenje postupka) i zastite ljudskih prava i dobara.
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5.1.6. Usaglasiti posebne inspekcijske zakone sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru

Zakon o inspekcijskom nadzoru u c¢lanu 69. propisuje obavezu i1 postupak za
usaglasavanje posebnih zakona kojima se ureduje inspekcijski nador u pojedinim oblastima sa
,krovnim*“ Zakonom o inspekcijskom nadzoru. U okviru ovog procesa, koji je u toku, kroz
saradnju USAID BEP-a, Koordinacione komisije i republickih inspekcija, analizirano je 147
posebnih zakona i, od njih, za 117 utvrdeno da je potrebno da se izmene i/ili dopune. Nakon
usvajanja na Koordinacionoj komisiji izjava i tabela usaglasenosti i radnih verzija zakona o
izmenama i dopunama posebnih zakona za koje je utvrdena potreba usaglasavanja sa odredbama
Zakona o inspekcijskom nadzoru, ovi dokumenti bi¢e poslat Vladi radi razmatranja i usvajanja.
Nakon toga, bi¢e vraceni nadleZznim ministarstvima da sprovedu formalni postupak pripreme
zakona na osnovu radnih verzija ¢iju upotrebu Vlada preporucuje. Postupak usaglasavanja
posebnih inspekckijskih zakona sa sistemskim zakonom kojim se ureduje inspekcijski nadzor je
potrebno sprovesti do kraja, uprkos tome $to je obiman, sloZen i dugotrajan, kako bi se postigao
vertikalni sklad inspekcijskog zakonodavstva i unapredila primena zakona.

5.2. Uvesti, razvijati i Koristiti alternativne nacine (instrumente) za izvr§avanje
zakona

Izvrsavanje zakona se, po pravilu, shvata u tradicionalnom, klasiénom obliku, putem
odredene zapovesti o obaveznom i poZeljnom ponaSanju, a za ¢iju povredu je propisana sankcija.
Ponasanje po propisanoj zapovesti se kontrolise, a ako se desi povreda zakona sprovodi se
propisani postupak 1 izrice sankcija. Postupak i sankcija su, po svojoj prirodi, reaktivni (nakon $to
se povreda zakona odigrala), a cilj ovog komandno-kontrolnog mehanizma je odvracanje
konkretnog i mogucih prekrSilaca zakona od ¢injenja nove povrede zakona. Ovaj pristup
karakteriSu odnos suprotstavljenosti privrednog subjekta i drzavnog organa, striktnost, odnosno
stroga formalnost, vertikalan odnos — hijerarhija, kaznjavanje, odvracanje i reaktivnost.

Alternativni instrumenti za izvrSavanje zakona (eng. Alternative Regulatory Enforcement
Instruments), s druge strane, nisu strogo formalnog karaktera, karakteriSe ih horizontalan odnos
privrednog subjekta 1 drzavnog organa, teziSte im je na uspostavljanju stanja usaglasenosti sa
zakonom i pravilnom upravljanju rizicima, preventivna i proaktivna priroda (pre nego §to se
povreda zakona desi, a kako se ne bi desila), prozimaju ih odnos koji se zasniva na poverenju (i
jaca poverenja izmedu privrede i inspekcije, odnosno drzave) i podsticaji za sprovodenje zakona,
odnosno predstavljaju kombinaciju navedenih karakteristika, sa mogu¢noséu uvodenja i drugih
obelezja. U pitanju nije zatvorena grupa instrumenata - naprotiv. Cesto se radi o tzv. hibridnim
instrumentima za izvrSavanje zakona, gde do izrazaja dolazi kreativnost u regulaciji, sa ciljem
pronalazenja pravog odgovora na izazove u primeni zakona i postizanja obuhvatnije i kvalitetnije
primene zakona. U rasponu alternativnih instrumenata za izvrSavanje zakona srec¢u se oni Koji
pocivaju na dobrovoljnosti, samostalnom uredenju i sprovodenju, neformalnosti, do onih koji
imaju elemente komandno-kontrolnih mehanizama, odnosno bliski su im, ali sa odredenim
posebnostima koje ih svrstavaju u ovu drugu grupu regulatornih instrumenata. Svakako, ne treba
ih shvatiti kao zamenu za komandno-kontrolne mehanizme, nego kao celishodnu opciju koja stoji
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na raspolaganju, postoji i koristi se uporedo sa tradicionalnim nacinima izvr§avanja zakona, kako
bi se postigao bolji efekat i obuhvat primene zakona i veca pravna sigurnost. Alternativnim
instrumentima za izvrSavanje zakona naro¢ito se pomaze onim privrednicima koji hoée da
posluju u skladu sa pravilima, ali ne uspevaju uvek u tome, usled velikog broja i sloZenosti
propisa, neinformisanosti i nedostatka kapaciteta. Za veéi obuhvat primene zakona i Siri krug
adresata koji posluju u skladu sa zakonom celishodno je prosiriti opseg instrumenata i ponuditi
inovativne mehanizme, koji mogu da odgovore odredenim specifi¢nim potrebama.

Zakon o inspekcijskom nadzoru uveo je odredene alternativne instrumente za izvrSavanje
zakona — u prvom redu, sluzbene savetodavne posete i izveStaje o samoproveri ispunjenosti
zahteva iz kontrolne liste i samoproceni rizika. Zakonik o krivicnom postupku i Zakona o
prekrsajima, takode, poznaju ovakve instrumente olicene u Sporazumu o priznanju kriviénog dela
I sporazumu o priznanju prekrSaja. Savremeni regulatorni trendovi i savremeni trendovi
inspekcijskog nadzora pokazuju da se inspekcije sve viSe krecu ka preventivno-savetodavnom
radu i ulozi, koja nije uokvirena tvrdim pravilima upravnog postupka, nego je odlikuje
fleksibilnost i prilagodljivost u cilju postizanja usaglasenosti poslovanja sa regulatornim 1
bezbednosnim normama i standardima. Zakon o inspekcijskom nadzoru prepoznaje i sadrzi te
trendove, a za oCekivati je da ¢e se u narednom periodu sve vise teziste delovanja inspekcija
stavljati na preventivno-savetodavni rad, kao i na kori$éenje postojecih i uvodenje i koriséenje
novih razli¢itih alternativnih instrumenata za izvrSavanje zakona.
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Slika 7.
Primer preventivno-savetodavnog delovanja inspekcije:
»Dan otvorenih vrata sa inspektorima*, USAID BEP i PKS, 2017

U PKS odrzana otvorena vrata pri sapr icima Sest i ija. Privredu
zanimaju taéna ovlaséenja

(6 roceopers 55 L nonem | 3 et OB

KAKO zaposlit radnika sa biroa? Koja su taéna ovlas¢enja inspektora? Na koji
natin se uskladuju zvaniéni papii firmi sa propisima? Ovo su najées¢a pitanja
koja sumali i veliki privrednici postavijali predstavnicima Sest inspekcijskin sluzbi
na "otvorenim vratima” koja su organizovana u Privrednoj komori Srbije. Tako je.
danas, inspektorka rada duZe od dva sata bila okruZena privrednicima Zeljnim da
dobiju odgovore na ova i sli¢na pitanja. Strpliivo su, jedan po jedan, sedali
naspram nje iznoseci svoju muku

Alternativni instrumenti za izvrSavanje zakona imaju niz prednosti; no, treba voditi racuna
0 tome da sumnja u alternativne instrumente za izvrSavanje zakona nije nepoznata stvar. Ona
najcesce ima tri grupe uzroka:

1) Nedovoljno znanje o tome koje alternative postoje, za Sta su pogodne i pod kojim
uslovima mogu da daju rezultate;

2) Nedovoljno poznavanje nacina na koji alternative fukcioniSsu (npr. kako funkcionisu
regulatorni podsticaji — podsticaji za primenu zakona);
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3) Bojazan da ¢e upotreba alternativnih instrumenata za izvr$avanje zakona dovesti do toga
da nadlezni organi ,,ispuste iz ruku” mehanizme kojima se reSavaju problemi i sporna
pitanja.

Ovi uzroci mogu da dovedu do toga da se prednost daje tradicionalnim oblicima
izvrSavanja zakona (komandno-kontrolni mehanizam), kao oprobanim i proverenim nacinima za
sprovodenje zakona. Da bi se pravilno upravljalo ovim rizicima, potrebno je informisanje i
edukacija regulatora i donosilaca odluka, kao i inspektora o sadrzini, znaCaju, efektima,
prednostima, kao i realnom domasaju i ogranicenjima alternativnih instrumenata za izvrSavanje
zakona.
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5.2.1. Samoregulacija, samokontrola i samoprijavljivanje

5.2.1.1. Samoregulacija

Smatramo da je potrebno promovisati i viSe koristiti samoregulaciju, poznavajuci
prednosti, domete i ograni¢enja ovakvog vida regulacije i izazove u primeni, koji se posebno ti¢u
poslovne kulture i1 kulture izvrS§avanja zakona, drugih propisa i pravila. Drzimo da samoregulaciju
treba dosledno i postepeno uvoditi u primenu, kao dopunski mehanizam izvrSavanja zakona,
sagledavajuci koristi koje donosi, pratiti i unapredivati njenu primenu.

Samoregulacija je pogodna opcija, pored ostalog, kada:

= rizici, koji su predmet uredenja, ne zahtevaju intervenciju inspekcije ili druge javne
institucije u njihovom upravljanju;

* su u pitanju specifi¢na znanja u odredenim oblastima, svojstvena za odredene privredne
sektore (industrije);

= kada je za reSavanje otvorenih i/ili spornih pitanja dovoljno se osloniti na trZiSne
mehanizme.

Kodeksi

U samoregulaciji poseban znacaj imaju kodeksi etike koje donose privredne i strukovne
komore i druge poslovne asocijacije. Istice se Kodeks poslovne etike, koji je donela Privredna
komora Srbije. Nizom odredaba ovaj kodeks se zalaze za poStenu, slobodnu 1 lojalnu
konkurenciju i trziSnu utakmicu uz postovanje pravila. Ovom cilju sluzi i Kodeks korporativnog
upravljanja, koji razraduje pitanja internog nadzora, unutras$nje kontrole i upravljanja rizicima u
privrednim drustvima - druStvima kapitala, razreSava izvesne terminoloske, pojmovne i druge
nedoumice i1 popunjava odredene zakonske i1 pravne praznine u ovom pogledu, prenoseéi u
domace pravo medunarodne standarde i najbolju praksu. Definisuc¢i logickim redosledom
pojmove u oblasti unutrasnjeg (internog) nadzora, kako sledi u nastavku teksta, Kodeks daje novu
vrednost u ovoj oblasti, pojmovno 1 sistemski je zaokruzujuéi:
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Grafikon 18.
Pojmovi unutrasnjeg (internog) nadzora, Kodeks korporativnog upravljanja

Pojam Znacenje

Interni nadzor Opsti pojam za pregledanje, ispitivanje 1 ocenjivanje pravilnosti rada,
procesa i postupaka koji ukljucuje sve vrste i oblike kontrolnih mera i
aktivnosti uspostavljene i sprovedene od strane rukovodstva u cilju
pribavljanja sigurnosti u poslovni sistem, u pouzdanost osnova za
donoSenje odluka, u moguénost ranog prepoznavanja opasnosti od
potencijalnih gubitaka i blagovremenog preduzimanja mera za
njihovo odbacivanje ili ublazavanje. Najces¢i oblici internog nadzora
u primeni su: interna kontrola, sistem internih kontrola, upravljanje
rizikom, kontroling, kontrola uskladenosti poslovanja, provere po
zahtevima razli¢itih sistema menadZzmenta, inspekcije, upravljanje
likvidno$c¢u i imovinom, interna revizija, posebne kontrole i drugo.

Rizik Moguénost nastanka dogadaja ¢ija bi se posledica mogla odraziti na
postizanje ciljeva drustva. Rizik se iskazuje 1 meri u kategorijama
posledice, koja se kona¢no uvek moze izraziti nov¢anim iznosom, i
verovatnoce nastanka tog dogadaja.

Upravljanje rizikom | Proces identifikacije i1 ocene rizika i definisanja odgovaraju¢ih
kontrola kao odgovora na rizik u cilju upravljanja dogadajima i
situacijama 1 obezbedenja uveravanja da ¢e ciljevi druStva biti
ostvareni.

Interna kontrola Svaka radnja preduzeta od strane nadleznog organa i/ili funkcije
drustva u svrhu upravljanja rizikom i povecanja izvesnosti dostizanja
postavljenih planova i ciljeva drustva. Svaka interna kontrola sastoji
se od pet komponenata: kontrolnog okruzenja kao baze koja
opredeljuje kvalitet 1 uspeSnost svih drugih aktivnosti iz domena
interne kontrole; ocene rizika; kontrolnih aktivnosti (samih
kontrolnih postupaka); informacija 1 komunikacija (kao nacin kojim
se prenose informacije o kontrolama i obezbeduju povratne
informacije o njihovom funkcionisanju); i monitoringa (nadzora nad

funkcionisanjem uspostavljenih  kontrola ili sistema internih
kontrola).
Kontrolno Osnov za izgradnju sistema internih kontrola a opredeljeno je
okruZenje Stavovima, vrednostima 1 ponaSanjem odbora 1 rukovodstva.

Kontrolno okruZenje osigurava disciplinu i strukturu za postizanje
primarnih ciljeva sistema interne kontrole. Kontrolno okruZenje
ukljucuje sledece elemente: integritet i eticke vrednosti; filozofiju i
stil rukovodenja; strukturu organizacije; na¢in dodele ovlas€enja 1

odgovornosti; politike i prakse upravljanja; i kompetentnost
zaposlenih.
Sistem internih Jedinstveni  koncept nastao objedinjavanjem svih  kontrolnih
kontrola postupaka i procesa koji se primenjuju u poslovanju i upravljanju

druStvom, integriSu¢i pojedinacne kontrole i postupke, cineéi
normativni okvir kojim se reguliSe poslovanje i upravljanje druStvom
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1 obezbedujuci rukovodstvu i1 upravi sigurnost u ostvarivanju ciljeva
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drustva.
Uskladenost Postovanje internih i eksternih zahteva: politika, planova, procedura,
poslovanja zakona, propisa, ugovora 1 drugih zahteva kojima se reguliSe
poslovanje drustva.
Interna revizija Nezavisno, objektivno uveravanje i savetodavna aktivnost osmisljena

da doda vrednost i poboljsa poslovanje organizacije. Ona pomaze
organizaciji da ostvari svoje ciljeve uvodeéi sistematiCan,
disciplinovani pristup procenjivanju i poboljSanju efikasnosti
upravljanja  rizikom, kontrolnih 1  upravljackih  procesa.
(Opsteprihvacena definicija Instituta internih revizora - The Institute
of Internal Auditors).

Uveravanje (U kontekstu uloge interne revizije) objektivno ispitivanje postupaka,
(eng. Assurance) aktivnosti 1 procesa uspostavljenih u drustvu u cilju davanja
nezavisne ocene i obezbedenja dokaza da ¢e na njima zasnovani
ciljevi i planovi drustva biti ostvareni.

Eksterna revizija Postupak provere i ocene finansijskih izvestaja 1 konsolidovanih
izvestaja obveznika revizije, kao 1 podataka i metoda koji su
primenjeni pri sastavljanju finansijskih izvestaja, a u cilju izrazavanja
struénog 1 nezavisnog misljenja o istinitosti i objektivnosti iskazanog
finansijskog stanja, rezultata poslovanja i nov€anih tokova drustva,
kao i da su isti pripremljeni u skladu sa okvirom finansijskog
izvestavanja koji drustvo primenjuje

Sudovi ¢asti

Sudovi ¢asti pri privrednim i strukovnim komorama odlucuju o povredama dobrih
poslovnih obicaja, neetiCkom ponaSanju na trzistu, naruSavanju profesionalne duznosti 1 ugleda i
povredama profesionalnih standarda i normi. Kao pravni osnov delovanja i izricanja mera, ovi
sudovi uzimaju ,,tvrdo” pravo (zakon i drugi propis) i ,,meko” pravo (pre svega, kodeksi poslovne
etike). Ovde izdvajamo Sud casti pri Privrednoj komori Srbije, koji je ureden Zakonom o
privrednim komorama (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 112/15), Statutom Privredne komore Srbije
(,»Sluzbeni glasnik RS”, broj 39/16) i Pravilnikom o Sudu ¢asti pri Privrednoj komori Srbije
(,,SIuzbeni glasnik RS”, broj 39/06). Sud casti odlucuje u sluc¢ajevima povrede dobrih poslovnih
obicaja i poslovnog morala, u postupku protiv ¢lanova Komore i drugih privrednih subjekata koji
posluju na teritoriji Republike Srbije, zbog povreda dobrih poslovnih obi¢aja i poslovnog morala
u poslovnim odnosima, kao i povreda kojima se naruSava jedinstvo trzista. Kao povreda dobrih
poslovnih obi¢aja mogu se, prema okolnostima slucaja, smatrati 1 postupci ¢lanova Komore
kojima se nanosi S$teta drustvenoj zajednici, drugim privrednim subjektima i potroSacima,
izigrava duh i smisao zakona i drugih propisa i rusi ugled zemlje u inostranstvu.

»Bele“ i ,crne“ liste privrede

Jedan od regulatornih mehanizama u ovom domenu su ,,bele* i ,,crne“ liste privrede.
,,Bele* liste privrede predstavljaju spiskove privrednih drustava (kompanija) i drugih privrednih
subjekata koji se najvise pridrZzavaju zapovesti propisanih zakonima i drugim propisima, pravila
dobre poslovne prakse, odnosno dobrih poslovnih obicaja, profesionalnih 1 etickih standarda.
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Nasuprot njima su oni koji se najmanje pridrzavaju ovih zapovesti i pravila, svrstani u ,,crne®
liste. ,,Bele 1 ,,crne™ liste privrede prave poslovne asocijacije, medunarodne razvojne 1
finansijske institucije 1 organizacije, drzavne institucije, kompanije, banke i nevladine
organizacije, kao i medijske kuce. Koriste se, dakle, i u javhom i u privathom sektoru. Njihova
priprema proistice iz zakona ili drugih propisa, ili akata autonomnog i ,,mekog* prava, odnosno
odluka samih kompanija i1 opstih akata poslovnih asocijacija. Pravljenje ,,belih* i ,,crnih* listi
moze biti formalno i neformalno. Svrha ,,belih* lista je davanje pozitivnih podsticaja subjektima
koji posluju i postupaju, odnosno ponasaju se U skladu sa regulatornim i bezbednosnim pravilima
1 standardima da nastave 1 dalje to da Cine, kao i da nastave da unapreduju svoje poslovanje i
postupanje u tom pravcu. U tom smislu, zakonom i drugim propisom, odnosno drugim ops$tim
aktom mogu se dati odredena dodatna prava, koristi i povlastice subjektu koji se nalazi na ,,beloj*
listi, kao Sto su prednost ili odredeni dodatni poeni prilikom zakljudivanja novog ugovora,
oslobodenje od dela odredenih obaveza i dr. ,,Bele* liste deluju pozitivno na poslovnu reputaciju
(poslovni ugled) subjekta koji se nade na ovoj listi 1 Salju signal postoje¢im i potencijalnim
poslovnim partnerima, finansijerima i investitorima da je u pitanju poslovni subjekat sa niskim
stepenom poslovnih rizika i da postoji jaka argumentacija da ¢e se ponasati fer i korektno i u
buduéoj poslovnoj saradnji. Stoga, ,bele” liste povecavaju poslovne performanse,
zainteresovanost za ulaganje i finansiranje biznisa i posredno dovode do povecanja profita. S
druge strane, svrha ,,crnih* listi je da se identifikuju oni subjekti koji ozbiljno krSe pravila i
standarde, kod kojih postoji odgovornost za nezakonito i nebezbedno poslovanje i postupanje, i
prema njima se deluje tako da se sprec¢i da nastave da posluju i postupaju na lo$ 1 Stetan nacin.
Obrnuto od ,,belih listi, ,,crne® liste deluju negativno na poslovnu reputaciju (poslovni ugled)
subjekta i Salju signal postoje¢im 1 potencijalnim poslovnim partnerima, finansijerima i
investitorima da je u pitanju ,,nesigurno tlo*“, hazarderstvo (,,kockanje®), ,klizav teren, §to treba
da deluje na subjekta tako da promeni svoje ponaSanje i uskladi se sa propisima, jer u suprotnom
ide u pravcu smanjenja poslovnih perspektiva i1 finansijskih gubitaka, Sto dalje vodi u
bankrotstvo, odnosno prestanak poslovanja. ,,Crne“ liste daju podsticaje kompanijama da
uspostave i unaprede sopstvene, unutraSnje sisteme nadzora i kontrole i anti-korupcijske
mehanizme, znacajne za predupredenje pojave kompanije na ,,crnoj* listi 1 Stetnih posledica koje
takav upis nosi sa sobom. Takode, podsti¢u postojece 1 potencijalne poslovne partnere, finansijere
1 investitore u drustva na ,,crnoj* listi da sprovode sveobuhvatne poslovne, pravne i tehnicke
procene i sagledavanje poslovanja tih kompanija (dju dilidZens), da razvijaju sistem prikupljanja
poslovnih informacija i preduzimaju mere zaStite korporativne bezbednosti.
Medunarodne finansijske i razvojne institucije definisale su razloge za stavljanje

kompanija na ,,crnu* lisu u pet kategorija, 1 to:

1) Koruptivna praksa (engl. Corrupt Practices);

2) Prevarna praksa (engl. Fraudulent Practices);

3) Praksa primene prinude (engl. Coercive Practices);

4) Praksa nepostenih dogovora/dosluha (engl. Collusive Practices);

5) Opstruktivna praksa (engl. Obstructive Practices).

Ove prakse su blize objasnjene u odgovarajuéim smernicama koje su izdale ove
medunarodne institucije. Drugi razlozi za stavljanje na ,,crnu‘ listu koji se srecu u regulativi i
praksi se odnose na nepostovanje pravila koja se odnose na zaStitu Zivotne sredine, Zivota i
zdravlja ljudi, bezbednosti 1 zdravlja na radu, zaStitu potrosaca 1 dr.Institucije Evropske unija,
takode, sprovode praksu pravljenja ,,crnih* listi.
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Grafikon 19.
Praksa Evropske komisije u pravljenju ,,crnih“ listi privrede

TE
&> ("‘7':""@,'

§/ m\q

il B

~ USAID

2| H
OD AMERICKOG NARODA

Osnov za iskljucenje (sa upucivanjem na finansijsku regulativu EU) Broj
Clan 106(1) a — stedaj (insolventnost) i srodne situacije 348
Clan 106(1) d — neuplacivanje doprinosa za socijalno osiguranje ili poreza 3

Clan 106(1) e —prevara, korupcija, u¢esée u kriminalnoj organizaciji, pranje novca —
pravnosnazna presuda 6

Clan 106(1) ¢ — odgovornost za tezu povredu pravila struke 1

Clan 106(1) f — sankcija koju je izrekla Komisija zbog davanja neistinite informacije
naruciocu ili ozbiljne povrede ugovornih obaveza 1

359

Izvor: Evropska komisija — Generalni Direktorat za budzet, 2013

Pravila i procedure po kojima ¢e se neka kompanija naci na ,,crnoj* listi treba da budu
jasna i transparentna, a mere koje se preduzimaju treba da budu srazmerne povredi pravila i
standarda. Ako je u pitanju manja povreda, nije celishodno odmah upisati kompaniju u ,,crnu
listu, nego bi je valjalo opomenuti zbog prestupa i upozoriti na mere koje ¢e uslediti ako nastavi
sa protivpravnim 1 neeti¢kim ponasanjem. Ukoliko se ne radi o upisu po osnovu pravnosnazne
odluke, potrebno je uspostaviti mehanizme provere istinitosti razloga za upis u ,,crnu‘ listu, kako
bi se izbegle situacije nesavesnog prijavljivanja 1 radnji nelojalne konkurencije, pa cak i
krivicnog dela naruSavanja poslovnog ugleda. Takode, treba utvrditi koliko traje period listiranja
odredene kompanije na ,,crnoj listi, ukljucujuéi prvo stavljanje na listu i1 to da period bude
srazmeran tezini povrede 1 prestupa. Nadalje, ovim pravilima 1 procedurama, pored razloga za
upis, utvrduju se i uslovi brisanja kompanije sa ,,crne® liste — npr. ako je odredena kompanija
sprovela suStinske promene u svom poslovanju 1 ophodenju sa drugim kompanijama, poslovnim
partnerima i potrosa¢ima i uvela sistem unutra$njeg nadzora i kontrole i anti-korupcijske
mehanizme, ona zasluzuje da bude brisana sa ,,crne* liste. Nije redak sluc¢aj da se postavlja
poverenik za nadzor, koji prati postupanje i ponasanje kompanije u pitanju i daje misljenje o de-
listiranju. Kada je re¢ o javnosti podataka, pravilima se odreduje stepen javnosti podataka, uz
postovanje pravila o zastiti podataka li¢nosti. Efekte Cinjenice da osnivac, vlasnika, direktor,
upravljac¢, kontrolno lice kompanije koja je stavljena na “crnu” listu osniva novu kompaniju i
nastavlja da posluje ,,po starom” preko te nove kompanije ili da nastavlja da to ¢ini preko
povezanih drustava, regulatorni sistemi re$avaju na razli¢it nain, prevashodno protezanjem
zabrane i na ta fizicka i pravna lica.

,Bele” i ,,crne” liste i srodni instituti srecu se i uzakonodavstvu i regulatorno-upravnoj
praksi Republike Srbije. Primeri su Zakon o inspekcijskom nadzoru — ¢lan 8, Zakon o poreskom
postupku i poreskoj administraciji (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 80/02 ... 108/16) — ¢lan 7. Zakona
0 javnim nabavkama (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 124/12, 14/15 i 68/15) — ¢lan 8, te Bodovne liste
izvodaca i dobavljaca, Koje je sacinilo i objavilo Ministarstvo gradevinarstva, saobracaja i
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infrastrukture u saradnji sa drugim resornim ministarstvima. U pitanju su ,,bele” i ,,crne” liste
privrednih subjekata 1 drugih organizacija ¢ija je delatnost projektovanje, izgradnja i nadzor u
oblasti saobracajne i druge infrastrukture. Svrha sacinjavanja i objavljivanja ovih listi je da se
uredi trziSte gradevinske industrije i pomogne kompanijama koje su zdrave i posluju u skladu sa
pravilima, da se zastite zaposlena i druga radno angazovana lica i osigura partnerstvo drzave sa
kredibilnim kompanijama. Zakonski osnov za sastavljanje i objavljivanje ovih lista sadrzan je u
¢lanu 6. Zakona o ministarstvima, kojim je propisano da Ministarstvo gradevinarstva, saobracaja
i infrastrukture obavlja poslove drzavne uprave koji se odnose na gradevinarstvo i srodne
poslove, i u Zakonu o potvrdivanju Konvencije Medunarodne organizacije rada broj 94 o radnim
klauzulama javnih ugovora (,,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori”, broj 12/14).
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Poveravanje struc¢nih poslova inspekcije licima iz privatnog sektora

Jedna od osnovnih prepreka na koju inspektori ukazuju su nedevoljni kapaciteti, odnosno
nedovoljan broj inspektora u odnosu na obim i sloZenost posla, Sirinu oblasti nadzora i veliki broj
nadziranih subjekata. Imajuci u vidu racionalizaciju drzavne uprave i nemoguénost zaposljavanja
novih ljudi, kao i zabrinjavajucu ¢injenicu da je prose¢na starost inspektora oko 55 godina, te da
je veliki broj inspektora nadomak odlaska u penziju, potrebno je pronaéi odgovor na ovaj izazov i
alternative, u koje spada i poveravanje struc¢nih poslova inspekcije licima iz privatnog
sektora. U prilog ovom pristupu govori i ¢injenica da postoji potencijalni sukob interesa i
mogucnost pogresnih podsticaja i nepravilnog rada, buduci da inspekcija, kada je to propisano,
pre pocetka rada 1 obavljanja delatnosti po zahtevui subjekta utvrduje ispunjenost uslova za rad i
obavljanje delatnosti (utvrdujuéi inspekcijski nadzor), a potom, kada nadzirani subjekat po¢ne da
radi 1 obavlja delatnost, po sluzbenoj duznosti proverava i kontroliSe iste te uslove u postupku
inspekcijskog nadzora. Tako se u inspekcijskom nadzoru moze javiti tzv. solidarnost unutar
profesije, ako je u postupku utvrdivanja ispunjenosti propisanih uslova jedan inspektor nesto
prevideo, a drugi inspektor kasnije u postupku inspekcijskog nadzora ustanovi taj propust,
nedostatak ili nepravilnost, pa on, iz ovih motiva (da bi ,,zastitio* kolegu), prenebregne taj
propust, nedostatak ili nepravilnost. Tada se tezi da sve §to je nepravilno ostane unutar
inspekcijske profesije, $to nije i ne moze biti legitimno. Kako bi se otklonili navedeni nedostaci, a
ukupan proces ubrzao i ucinio efikasnijim i jeftinijim, jedan od regulatornih modela za reSavanje
ovih pitanja je zakonsko ovla$¢ivanje subjekata iz privatnog sektora da obavljaju stru¢ne poslove
inspekcije, sa neophodnos¢u da ti subjekti pribave licencu za obavljanje ovih poslova, kao i da
budu osigurani za sluc¢aj profesionalne greske (osiguranje od profesionalne odgovornosti), Ccime
se pokrivaju rizici od nestru¢nog postupanja. Poveravanje obavljanja ovih poslova licenciranim
subjektima 1z privatnog sektora je generalni trend u regulatornom reSavanju ovakvih i slicnih
problema. Clanom 137. stav 2. Ustava Republike Srbije utvrdeno je da se pojedina javna
ovlaséenja mogu zakonom poveriti i preduze¢ima, ustanovama, organizacijama i pojedincima.
Zakon o inspekcijskom nadzoru utvrduje u c¢lanu 48. stav 3. sistemski zakonski osnov za
poveravanje poslova provere ispunjenosti uslova za pocetak rada 1 obavljanje delatnosti licima iz
privatnog sektora, kao i drugih stru¢nih poslova inspekcije, predvidajuci da se licu koje nije
sluzbenik, posebnim zakonom moze poveriti vrSenje pojedinih stru¢nih poslova inspekcije.
Svakako, u slucaju poveravanja poslova neophodno je sprovoditi upravni nadzor od strane
resornog ministarstva nad radom ovih lica, saglasno odredbama Zakona o drzavnoj upravi
(,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/05, 101/07 1 95/10).
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Primeri regulatornog poveravanja strucnih poslova inspekcije
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Jedan od primera poveravanja stru¢nih poslova inspekcije licenciranim licima iz privatnog
sektora je reSenje iz izmena i dopuna Zakona o zastiti od pozara (,,Sluzbeni glasnik RS*, br.
111/09 i 20/15), utvrdeno u ¢lanu 80. ovog zakona. Prema ovom ¢lanu, nadzor nad
ispunjenoscu propisanih uslova i mera zastite od pozara u toku gradenja objekta, umesto
inspektora preventivne zastite (,,protivpozarnog inspektora®), nadzire licencirano lice iz
privatnog sektora koje ispunjava uslove za vrSenje stru¢nog nadzora, u skladu sa propisima o
planiranju i izgradnji, a pisanim aktom investitora ili njegovog zastupnika je odredeno da u
toku izvodenja radova obavlja ove poslove.

Primer je i poveravanje, na osnovu reSenja ministra nadleznog za poslove veterinarstva,
obavljanja pojedinih stru¢nih poslova veterinarske inspekcije - veterinarskoj stanici koja
ispunjava propisane uslove, saglasno ¢lanu 148. u vezi sa ¢lanom 17. Zakona o veterinarstvu
(,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 91/05, 30/10 1 93/12).

5.2.1.2. Samokontrola

Kontrolne liste

Kontrolne liste, koje su uvedene Zakonom o o inspekcijskom nadzoru kao alat
inspekcijskog nadzora i kao alat samoocenjivanja uskladenosti sa zakonom, bitan su instrument
postizanja bezbednosti i zakonitosti, procene rizika i stepena uskladenosti sa propisima. Javno su
dostupne i u njima se slozeni zahtevi iz propisa prikazuju na jednostavan nacin — kroz pitanja i
moguée odgovore (,,Da” i ,,Ne”, kao i ,,Delimi¢no”), tako da privrednici samostalno mogu da
izvr§e samoproveru 1 usklade se. Pomocu njih se dobijaju podaci o nivou uskladenosti privrednog
poslovanja sa propisima i 0 nivoima rizika, tako da se moze utvrditi koji propis se koliko i kako
primenjuje, a time koliko je realno primenjiv, gde su tzv. uska grla/kriti¢ne tacke, da li bi taj
sa potrebama privrede i obezbedi ciljeve koji su utvrdeni prilikom njegovog donoSenja. Daju
pouzdane podatke da inspekcija obezbedi povratnu spregu (eng. feedback) regulatoru o
informacijama sa terena.

Vecina trenutno objavljenih kontrolnih lista je kreirana i koristi se u formatu dokumenta
(Microsoft word .doc ili .docx). Priroda kontrolnih lista je da su one lista pitanja sa odgovorima i
bodovima. Ovakve liste je najlakSe predstaviti tabelarno. Neke inspekcije su objavile kontrolne
liste kreirane MS Excel alatom, ali bez funkcionalnosti automatskog bodovanja i procene rizika.
Ove liste su kreirane sa namerom da se §tampaju kao papirni obrasci za ocenjivanje. Personalni
raCunari omogucavaju rad sa tabelama pomocu razli¢itih alata, npr. Microsoft Excel, OpenOffice
Calc, LibreOffice, Numbers. Vlada Srbije je potpisivanjem krovnog sporazuma sa Microsoft-om
omogucila svim zaposlenima u drZzavnoj upravi da koriste Microsoft Office, ¢iji je deo pomenuti
Microsoft Excel. Ovo je i alat izbora kojim je napravljena kontrolna lista data uz ovo uputstvo, i
koji treba koristiti kao osnovu prilikom revizije postojecih kontrolnih lista. Prilikom koriS¢enja
alata potrebno je tabele snimati u novom, otvorenom formatu (.XSLX ili .ODF), prema
preporukama datim u Listi standarda interoperabilnosti 2.06. Microsoft je ovaj format uveo kao
primaran sa paketom Office 2007, dok je podrSka u starijim verzijama ogranicena.

Kontrolne liste treba kreirati tako da omogucavaju automatsko bodovanje i izraCunavanje
stepena rizika na osnovu unetih odgovora. Ovakve kontrolne liste mogu da se odstampaju pre

74



PLd\RkaNERI
SRBUA SRBIJA

nego se popune, i da se ru¢no popunjavaju, ali i da se odStampaju nakon popunjavanja na
racunaru. Kada se popunjene liste nalaze u elektronskoj formi mogude je relativno jednostavno
prikupljanje i analiza podataka dobijenih pomocu tih listi. Na osnovu ovih podataka dalje je
pojednostavljeno pracenje i analiza stanje u oblasti inspekcijskog nadzora u delokrugu inspekcije,
predvideno ¢lanom 8. Zakona o inspekcijskom nadzoru, i proces analize rizika.

Kontrolne liste republickih inspekcija su dostupne preko portala Koordinacione komisije.
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Izvestaj o samoproveri ispunjenosti zahteva iz kontrolne liste i samoproceni rizika

Zakon o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 14. stav 5. propisuje da nadzirani subjekat moze
dostaviti inspekciji izve§taj o samoproveri ispunjenosti zahteva iz kontrolne liste i
samoproceni rizika, koje je sproveo saglasno sadrzini kontrolne liste i pravilima o proceni
rizika. Uz ovaj izveStaj, nadzirani subjekat inspekciji prilaZze i odgovaraju¢u dokumentaciju,
odnosno drugi materijal (fotografije i dr.) kojim se potkrepljuju nalazi iz izvestaja. Nadzirani
subjekti sacinjavaju izvestaj o samoproveri ispunjenosti zahteva iz kontrolne liste i samoproceni
rizika prema svom najboljem znanju, umecu i pravilima struke, postupajuéi sa duznom paznjom,
u dobroj veri, savesno 1 poSteno. Ovaj izvestaj ne zamenjuje niti isklju€uje postupanje inspektora
u skladu sa zakonom i drugim propisom, niti nalaze inspekcijskog nadzora. IzveStaj o
samoproveri 1 samoproceni kada je pravilno 1 struéno saéinjen moie dosta da pomogne
efikasnijim. Pomo¢u ovih 1zvesta_]a prikupljaju se relevantne informacije i nadzirani subjekti se
uvode u sistem zasnovan na proceni rizika i edukuju da treba da upravljaju rizicima vezanim za
sopstveno poslovanje i postupanje. Ovaj oblik samoprovere pomaze privrednim subjektima da
razumeju rizike u svom poslovanju i bolje upravljaju njima, te da pravovremeno utvrde
neusaglaSenosti svog poslovanja sa propisima i zahtevima zakonitosti i bezbednosti, otklone ih 1
uspostave stanje usaglaSenosti. Istovremeno, samoprovera Stedi ograniCene resurse inspekcija
(vreme, ljudski resuursi, oprema, materijalna sredstva), koje onda mogu da ih usmere ka ve¢im
rizicima. Samoprovera je od naro¢itog znacaja u pogledu novoosnovanih subjekata za koje jos
uvek ne postoji dovoljan skup informacija za procenu rizika i za spre¢avanje nastanka prekr$aja.
Kako bi se prikupili odgovaraju¢i podaci za procenu rizika, inspekcija moze da od nadziranog
subjekta zatraZzi da sprovede samoproveru ispunjenosti zahteva iz kontrolne liste i samoprocenu
rizika, i 0 tome joj dostavi izvestaj. Inspekcija bi nadziranog subjekta upoznala sa potrebom
sprovodenja samoprovere 1 njegovom interesu da pristupi samoproveri i aktivno ucestvuje u
postupku, te poucila o pravima, obavezama i pravnim posledicama vezanim za ovo izvestavanje.
MiSljenja smo da bi, u cilju pravne perfektnosti i nedvosmislenosti, kao 1 afirmacije ovog
pravnog instituta 1 podsticanja njegove vece upotrebe, bilo celishodno u ¢lanu 14. Zakona o
inspekcjiskom nadzoru izri¢ito uneti da je inspekcija ovlas¢ena da dostavi kontrolnu listu
nadziranom subjektu i zatrazi od njega da sacini i inspekciji dostavi izveStaj o samoproveri
ispunjenosti zahteva iz kontrolne liste i samoproceni rizika. Primer dobre prakse u ovom pogledu
je TrziSna inspekcija, koja je od odredenog broja privrednih subjekata zatrazila da joj dostave
ovakav izvestaj, pa je tokom 2017. godine pripremljeno i ovoj inspekciji dostavljeno 524
izvesStaja o samoproveri, ¢ime je unapredena saradnja TrziSne inspekcije 1 privrede.

Uz izvestaj o samoproceni rizika, nadzirani subjekti bi inspekciji mogli da dostave i
program usaglasenosti sa propisima i politiku upravljanja rizicima, kao i druge opSte i
pojedinacne akte od znacaja u ovom pogledu (naravno, oni subjekti koji imaju ovakav program i
ovakvu politiku, kao i druge akte od znacaja). Kroz ovakvu komunikaciju inspekcija i privrednika
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uspostavlja se i jaca komunikacija i saradnja obe strane. Istovremeno, postoje mehanizmi za
sprecavanje 1 suzbijanje zloupotreba. Lazno prikazivanje ili prikrivanje ¢injenica U Ovom
izvestaju, u cilju dovodenja inspekcije u zabludu u pogledu ispunjenosti zahteva iz kontrolne liste
1 procene rizika kod nadziranog subjekta, podleze pravnim posledicama zbog sastavljanja isprave
neistinite sadrzine radi dovodenja nadleznog organa u zabludu i stavljanja nadziranog subjekta u
povoljniji polozaj. Pravne posledice ukljuuju povecanje verovatnoce nastanka Stetnih posledica
u okviru procene rizika kod tog nadziranog subjekta.

U samoproveri ispunjenosti zahteva iz propisa i samoproceni rizika (samoinspekciji)
mogu se koristiti 1 drugi alati. Svakako, pozeljno je da oni budu automatizovani (Excel, a postoje
1 posebni racunarski programi). Vecina alata za samoprocenu je sli¢na ili, takore¢i, sustinski ista
samoproceni putem kontrolnih lista, budu¢i da se sastoje od tabelarno postavljenih pitanja i
ponudenih odgovora, pomocu kojih se utvrduje stepen usaglasenosti sa propisima i standardima,
odnosno stepen rizika.

o
& R
]

:USAID

i e =

5

X 2

&,'"% 0D AMERICKOG NARODA

ONALDEY

Slika 8.
Primer alata za samoprocenu uskladenosti sa poslovanjem i rizika

A_3.16 - 5

Main kS OHS Policy OHS Risk OHS Hazard A Contractor OHS getaicand Emergency KITSTR Department of Education and
M Communication d Planni M t M t Induction M. & Birchasi Infection M t Results g
lenu e andPlanning anagemen anagement andAiciniog lanagemen urchasing i anagemen F 1 M R S H
X3 For assistance, call the OHS
OHS Risk Management Advisory Service on 1300 074 715
or click here to send an email
Status:
3.14 W, I ion F -The p has evit that inspecti are being at least once every 3 months
Conformance [Partial Conformance [Non Conformance
Evidence has been sighted showing that workplace Evidence has been sighted showing that workplace No formal and documented workplace inspections are
have been carried out at least once every 3 inspections have been carried out but at an average being undertaken
months. frequency of greater than every 3 months.
3.15 Workpl: I ion Checkli: ion - Comp p pection Cl ists are retained and available for review
Conformance [Partial Conformance [Non Conformance
All Workplace Inspection Checklists are retained and Some but not all Workplace Inspection Checklists are No p I Checklists are retained or
available for review retained and available for review. available for review.
3.16 Workpl: I ion Of - O are i d to employ and action items completed. =
Conformance Partial Conformance Non Conformance
Outcomes of are d d at OHS|Some. but not all, outcomes of Workplace Inspections are |There is limited evidence of communication of workplace
Committee / employee meetings. Corrective actions are d. Some, but not all, corrective actions have |inspection outcomes and/or close out of corrective
and as This has been documented as complete. actions.
been documented in the meeting minutes

Izvor: OHSMS Self Assessment Tool

Politika upravljanja rizicima

Da bi se rizicima pravilno upravljalo, a Steta predupredila, potrebno je da kompanije
imaju politike upravljanja rizicima i da uspostave i razvijaju unutrasnji (interni) nadzor. Rizike
je potrebno kontinuirano i sistemski identifikovati, procenjivati i delovati ka njima proaktivno
(preventivno) i korektivno. Korisno je i uspostaviti odgovarajuce alate za upravljanje rizicima sa
kojima se kompanija susrece, poput registra rizika 1 informacionog sistema (¢iji sastavni deo je
registar rizika), koji prikazuju i mere izloZenost kompanije riziku, te signaliziraju odgovornim
licima preduzimanje odgovaraju¢ih mera prevencije 1 zastite.

Nakon identifikacije i procene rizika sledi primereno i srazmerno postupanje sa rizikom
(tretman rizika, odgovor na rizik). Odgovori na rizik mogu biti:
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- izbegavanje rizika - prestanak ili odustanak od odredene aktivnosti ili njeno vrSenje na
drugaciji nacin;

- prenos (podela, transfer) rizika - prenos rizika na drugo lice (npr. osiguranje);

- smanjenje (ublazavanje) rizika - preduzimanje mera kojima se smanjuje verovatnoca
nastanka 1/ili tezina Stetne posledice (npr. rezervisanje finansijskih sredstava za odredene
namene);

- zadrzavanje (prihvatanje) rizika - kada je izbegavanje, prenos ili smanjenje rizika
onemoguc¢eno 1ili ograni¢eno ili su troSkovi preduzimanja odgovaraju¢ih mera
nesrazmerno vec¢i u odnosu na verovatnu Stetu, kompanija zadrzava (prihvata) rizik i
odreduje finansijska sredstva za tu svrhu.

@ USAID
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Izbegavanje i smanjenje rizika se konkretizuje kroz razli¢ite mere i radnje preventivnog,
korektivnog i prinudnog karaktera (npr. pruzanje informacija i saveta, nalaganje otklanjanja
uzroka verovatne, odnosno moguce Stete, povlacenje 1 opozivanje robe, zabrana rada, zatvaranje
objekta). Prenos rizika se ogleda u odredivanju alternativnih mehanizama za ,,vlasni$tvo* nad
rizikom, na primer, u vrednovanju korporativnih sistema unutrasnjeg nadzora i reSavanja stvari
,Lunutar kucée®, te osiguranja od razlicitih rizika, kada se rizik prenosi na drustvo za osiguranje.
Podela rizika u odredenom obliku postoji i u vidu preventivnog — informativnog i savetodavnog
delovanja inspekcije, informativnih i edukativnih kampanja, tribina i konsultativnih sastanaka
inspekcije sa predstavnicima privatnog sektora i drugim zainteresovanim stranama, §to je
potrebno korisiti u punoj meri u radu inspekcija. Inspekcije i1 privrednici Zele iste rezultate (da
potroSaci ne naruSe zdravlje, da radna mesta budu bezbedna itd). Celishodno je, zato, da
inspekcije i privredne asocijacije rade zajedno na ostvarenju tih ciljeva. Prihvatanje rizika se
sastoji u toleranciji odredenog stepena rizika.

Zakon o privrednim druStvima (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 36/11, 99/11, 83/14 - dr. zakon
1 5/15) predvida politiku upravljanja rizicima za druStva sa ograni¢enom odgovornoscu i
akcionarska drustva. Zakon o privrednim drustvima, kao osnovni kompanijski zakon,propisuje da
nadzorni odbor drusStva s ogranicenom odgovorno$c¢u, izmedu ostalog, ustanovljava politike
upravljanja rizicima, vrs$i unutras$nji nadzor nad poslovanjem druStva i vr§i nadzor nad
zakonito$¢u poslovanja drustva. Kod akcionarskog drustva sa jednodomnim upravljanjem, odbor
direktora ustanovljava politike upravljanja rizicima. Odbor direktora, takode, vr$i unutraSnji
nadzor nad poslovanjem drustva, odgovara za tacnost poslovnih knjiga druStva i odgovara za
taCnost finansijskih izvestaja drustva, kao 1 vr$i druge poslove 1 donosi odluke u skladu sa ovim
zakonom, statutom i odlukama skupstine. Kod akcionarskog drustva sa dvodomnim upravljanjem
ovo ¢ini nadzorni odbor. Komisija za reviziju, koju je javno akcionarsko druStvo obavezno da
obrazuje, priprema, predlaze i proverava sprovodenje politika upravljanja rizicima, vr$i nadzor
nad radom unutrasnjeg nadzora u drustvu, ocenjuje sadrzinu finansijskih izvestaja 1 vr§i nadzor
nad postupkom revizije. Poslovi unutraSnjeg nadzora, prema Zakonu o privrednim drustvima,
narocCito obuhvataju kontrolu uskladenosti poslovanja drustva sa zakonom, drugim propisima 1
aktima druStva, nadzor nad sprovodenjem racunovodstvenih politika 1 finansijskim
izveStavanjem, proveru sprovodenja politika upravljanja rizicima, pracenje uskladenosti
organizacije i1 delovanja druStva sa kodeksom korporativnog upravljanja i vrednovanje politika i
procesa u drustvu, kao i1 predlaganje njihovog unapredenja. Lice koje rukovodi poslovima
unutra$njeg nadzora duzno je da o sprovedenom nadzoru poslovanja redovno izveStava komisiju
za reviziju, a u druStvima koja nemaju komisiju za reviziju - odbor direktora, odnosno nadzorni
odbor, ako je upravljanje drustvom dvodomno.

77



PLd\RkaNERI
SRBUA SRBIJA

Zakon o reviziji (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 62/13) propisuje da su drustva od javnog
interesa duzna da imaju Komisiju za reviziju (odbor za pracenje poslovanja), koja obavlja
poslove u skladu sa Zakonom o privrednim dru$tvima. Drustvima od javnog interesa smatraju se
velika pravna lica razvrstana u skladu sa zakonom kojim se ureduje raCunovodstvo, pravna lica
koja se smatraju javnim druStvima u skladu sa zakonom kojim se ureduje trziste kapitala i sva
pravna lica koje Vlada na predlog nadleznog ministarstva proglasi pravnim licima od javnog
interesa za Republiku Srbiju, nezavisno od njihove veli¢ine.

U razli¢itim oblastima postoji struéni nadzor, koji takode treba uvrstiti u oblike
unutra$njeg nadzora. Tako, na primer, Zakon o planiranju i izgradnji (,,Sluzbeni glasnik RS*, br.
72/09 ... 145/14) propisuje da investitor obezbeduje stru¢ni nadzor u toku gradenja objekta,
odnosno izvodenja radova za koje je izdata gradevinska dozvola. Stru¢ni nadzor obuhvata:
kontrolu da 1i se gradenje vr$i prema gradevinskoj dozvoli, odnosno prema tehnickoj
dokumentaciji po kojoj je izdata gradevinska dozvola; kontrolu i proveru kvaliteta izvodenja svih
vrsta radova i primenu propisa, standarda i tehni¢kih normativa, ukljucujuéi standarde
pristupacnosti; kontrolu i overu koli¢ina izvedenih radova; proveru da li postoje dokazi o
kvalitetu materijala, opreme i instalacija koji se ugraduju; davanje uputstava izvodacu radova;
saradnju sa projektantom radi obezbedenja detalja tehnoloSkih i1 organizacionih reSenja za
izvodenje radova i reSavanje drugih pitanja koja se pojave u toku izvodenja radova. Struc¢ni
nadzor moze da vrsi lice koje ispunjava uslove propisane ovim zakonom za odgovornog
projektanta ili odgovornog izvodaca radova. U vrSenju stru¢nog nadzora na objektu ne mogu da
ucestvuju lica koja su zaposlena u privrednom druStvu, odnosno drugom pravnom licu ili
preduzetnickoj radnji koje je izvoda¢ radova na tom objektu, lica koja vrse inspekcijski nadzor,
kao i lica koja rade na poslovima izdavanja gradevinske dozvole u organu nadleznom za
izdavanje gradevinske dozvole.

Od velikog znacaja za unutra$nji nadzor i interno upravljanje rizicima je sistem kontrole
kvaliteta unutar ovog subjekta, Ciji je cilj osiguravanje kvaliteta procesa, proizvoda, poslova,
masina, sistema, opreme i radova, ispunjavanjem niza pravnih i tehnickih zahteva u pogledu
upravljanja kvalitetom.

Posebnim zakonima i drugim propisima u odredenim oblastima konkretizovana su pitanja
unutrasnjeg nadzora a aspekta javnog nadzora i javnih rizika. Tako, u oblasti bezbednosti hrane, u
skladu sa Zakonom o bezbednosti hrane (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 41/09), samokontrola
subjekata u poslovanju hranom zasniva se na principima dobre proizvodacke 1 higijenske prakse 1
analize opasnosti i kritiénih kontrolnih tataka (HACCP). Saglasno tome, subjekti u poslovanju
hranom duZzni su da uspostave sistem za osiguranje bezbednosti hrane u svim fazama
proizvodnje, prerade i prometa hrane, osim na nivou primarne proizvodnje, u svakom objektu pod
njihovom kontrolom. U skladu sa Zakonom o zdravstvenoj ispravnosti predmeta opste upotrebe
(,,SluZbeni glasnik RS*, broj 92/11), unutrasnja kontrola je postupak samokontrole kojim subjekat
poslovanja proverava uskladenost svog poslovanja sa propisima kojima su uredeni uslovi u
pogledu zdravstvene ispravnosti predmeta opste upotrebe. Subjekti u poslovanju predmetima
opste upotrebe duzni su da na dokumentovan nacin u skladu sa svojom delatno$¢u, uspostave i
sprovode unutrasnju kontrolu u svim fazama proizvodnje i prometa, u skladu sa principima dobre
proizvodacke, higijenske prakse, kao 1 analize opasnosti 1 kontrole kriti¢nih tacaka. Subjekti u
poslovanju predmetima opste upotrebe duzni su da na zahtev inspektora nadleznog za sluzbenu
kontrolu stave na uvid dokumentaciju u vezi sa sprovedenom unutra§njom kontrolom. Zakonom o
bezbednosti i zdravlju na radu (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 101/05 i 91/15) i prate¢im Pravilnikom o
naéinu i postupku procene rizika na radnom mestu i u radnoj okolini propisuje se obaveza za
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poslodavce da sacine i primenjuju akt o proceni rizika i druge mere radi spreavanja povreda na
radu, profesionalnih oboljenja i oboljenja u vezi sa radom.
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Programi usaglasenosti sa propisima (eng. Compliance Programs)

Privredni subjekti se u svakodnevnom poslovanju susre¢u sa mnoStvom propisa - Ciji
nadzor nad primenom je u delokrugu razli¢itih inspekcija, posledi¢nih rizika od neusaglasenosti
sa propisima 1 rizika sankcionisanja ako do neusaglaSenosti dode. Inspekcija procenjuje i upravlja
rizicima, u skladu sa svojim nadleznostima i resursima koji su joj na raspolaganju, starajuci se o
tome da se poslovanje i postupanje nadziranih subjekata u odredenoj oblasti nadzora odvija na
zakonit i bezbedan na¢in. Medutim, inspekcija nije ta koja posluje i primenjuje propise, nego ona
nadzire njihovu primenu od strane nadziranih subjekata. Nadzirani subjekti su ,,vlasnici“ rizika za
zakonito 1 bezbedno poslovanje i postupanje, a inspekcija ne moze preuzeti osnovni rizik i
osnovnu odgovornost za pravilno i bezbedno poslovanje i postupanje, koja lezi na samom
nadziranom subjektu, koji je u prvenstvenoj obavezi da brine o svom riziku. Privredni subjekat je
taj koji je duzan da posluje u skladu sa zakonom i drugim propisima, dobrom poslovnom
praksom i utvrdenim standardima, da osigura zakonitost i bezbednost svog poslovanja i
postupanja, a inspekcija je tu da mu pomogne u tome i, po potrebi, da ga usmeri i bude mu
korektiv na tom putu, ako treba i prinudnim merama.

U cilju poslovanja i postupanja koje je usaglaseno sa propisima, celishodno je da
nadzirani subjekti saCine sopstvene programe usaglasenosti sa propisima (koji se jo$ nazivaju
i: programi dobrovoljnog usaglasavanja sa propisima), pomocu kojih ¢e razviti mehanizme za
identifikaciju moguc¢ih neusaglasenosti, odnosno rizika od regulatorne neuskladenosti, te za
spreCavanje 1 ispravljanje propusta i povreda propisa. Program bi sainio tim stru¢njaka
nadziranog subjekta, koji moZe biti sastavljen od unutra$njih 1 spoljnih stru¢njaka. Saglasno cilju
inspekcijskog nadzora iz ¢lana 2. stav 1. Zakona o inspekcijskom nadzoru, prema kome se cilj
inspekcijskog nadzora sastoji u tome da se (prevashodno) preventivnim delovanjem obezbedi
zakonitost 1 bezbednost poslovanja 1 postupanja nadziranih subjekata i sprece ili otklone Stetne
posledice po zakonom 1 drugim propisom zaSti¢ena dobra, prava i interese, te saglasno ¢lanu 13.
st. 2. i 3. Zakona o inspekcijskom nadzoru, prema kome se preventivno delovanje inspekcije
ostvaruje, pored ostalog, preduzimanjem drugih aktivnosti usmerenih ka podsticanju i
podrzavanju zakonitosti 1 bezbednosti poslovanja i postupanja i spre€avanju nastanka Stetnih
posledica po zakonom 1 drugim propisom zasticena dobra, prava i interese, svrsishodno je da
inspekcije podsticu i promoviSu pripremu i donoSenje programa usaglasenosti sa propisima, ¢ime
se podstie unapredenje samoregulative i dobrovoljnost postovanja zakona. Clanom 53. Zakona o
inspekcijskom nadzoru propisano da je inspektor i sluzbenik ovlaséen za vrSenje inspekcijskog
nadzora posebno odgovoran, izmedu ostalog, ako ucestvuje u radu strué¢nih radnih grupa ili tela
nadziranih subjekata, odnosno lica koja podlezu inspekcijskom nadzoru, Sto predstavlja teze
povrede radne duznosti. S obzirom na ovaj ¢lan, ¢ija intencija je spre¢avanje sukoba interesa i
prevencija korupcije i naruSavanja samostalnosti inspektora u obavljanju posla, inspekcija ne bi
mogla da neposredno ucestvuje u pripremi programa usaglaSenosti sa propisima, u sklopu tim
stru¢njaka nadziranog subjekta. Ali, zato moZe da podstie, na opStem nivou da usmerenja i
promoviSe pripremu i donoSenje programa usaglaSenosti sa propisima, pa i da, tamo gde je to
potrebno, celishodno i opravdano, u skladu sa €l. 26. 1 27. Zakona o inspekcijskom nadzoru, kao
preventivhu meru predlozi ili nalozi ili nalozi kao korektivnu meru (meru za otklanjanje
nezakonitosti), odnosno da, u skladu sa ¢lanom 42. ovog zakona, odredi u sklopu preduzimanja
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drugih mera na koje je inspektor ovlaséen - nadziranom subjektu da pripremi i donese program
usaglaSenosti Sa propisima.

Uvidom u programe usaglaSenosti sa propisima inspekcija sti¢e bolji uvid u poslovanje i
postupanje nadziranih subjekata, preventivno deluje, razvija poverenje, saradnju i podelu rizika
sa privatnim sektorom, te dobija odgovarajuce informacije za procenu rizika. U tom smislu,
Zakon o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 9. stav 7. predvida da se verovatnoca nastanka Stetnih
posledica procenjuje polazeéi naroCito od prethodnog poslovanja i postupanja nadziranog
subjekta, ukljucuju¢i poslednje utvrdeno stanje zakonitosti i bezbednosti njegovog poslovanja i
postupanja, te da se verovatnoca procenjuje se polazeci i od: srpskih standarda i1 pravila dobre
prakse koje nadzirani subjekat primenjuje; sistema upravljanja i unutra$njeg nadzora nad
zakonito$¢u, pravilnoS¢u i1 bezbednoscu poslovanja i postupanja kod nadziranog subjekta,
uzimaju¢i u obzir politiku upravljanja rizicima i razliCite oblike unutraSnjeg nadzora kod
nadziranog subjekta, kao i reviziju finansijskih izvestaja nadziranog subjekta; stanja u oblasti u
kojoj se njegova delatnost ili aktivnost vrsi 1 predvidanja buduéih kretanja u njoj; unutrasnjih i
spoljnih stru¢nih, tehni¢kih, tehnologkih i finansijskih kapaciteta nadziranog subjekta. Cinjenica
da privredni subjekat ima i sprovodi program usaglasenosti sa propisima smanjuje verovatnocu
nastanka prekrSaja i Stetnih posledica, a samim tim 1 stepen rizika i posledi¢nu ucestalost
inspekcijskog nadzora. DonoSenje i sprovodenje programa usaglaSenosti deluje povoljno na
poslovnu reputaciju privrednog drustva i izraZzava njegovu proaktivnu ulogu u postovanju
propisa.

Nadzirani subjekat treba da informiSe inspekciju o podacima iz programa i u vezi sa
programom Koji predstavljaju poslovnu tajnu, odnosno poverljive podatke, ako u programu ima
podataka takve prirode. Da bi program usaglasenosti sa propisima bio izvr$iv potrebno je da bude
prihvac¢en od strane rukovodstva i pravne i drugih struénih sluzbi, pri ¢emu o programu treba
informisati zaposlene i druge subjekte na koje uti¢e. Voda tima strucnjaka bi bio zaduzen za
pracenje sprovodenja programa i obaveStavanje menadZmenta o rizicima, postojecem stanju,
preduzetim 1 poZeljnim merama za obezbedivanje zakonitosti i bezbednosti poslovanja i
postupanja, odnosno pripremu preporuka za unapredenje primene. Mere bi ukljucivale
otklanjanje uzroka (,,korena®) neusaglaSenosti unutar privrednog drustva (npr. unutrasnje
organizacione promene, potreba za obukom i/ili specijalizacijom zaposlenih i dr), predlaganje
odgovaraju¢ih procedura za prevenciju, upravljanje i kontrolu rizika od neusaglasenosti, kao 1
komunikaciju o ovim rizicima, naine pradenja sprovodenja mera 1 merenja njihove
delotvornosti, odnosno uc¢inkovitosti. Program bi trebao da ukljucuje i obavestavanje inspekcije,
odnosno vise inspekcija o utvrdenim rizicima i preventivnim i korektivnim merama preduzetim u
cilju obezbedenja usaglasenosti poslovanja i postupanja sa propisima. Informacije o merama i
radnjama preduzetim od strane nadziranog subjekta kako bi se rizik otklonio ili umanjio mogu
predstavljati poslovnu tajnu u skladu sa odredbama zakona kojim se ureduje zastita poslovne
tajne, osim ako se radi o informacije o saznanjima inspekcije o ozbiljnom riziku po zivot ili
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u skladu sa zakonom kojim se ureduju informacije od javnog znacaja, i ne mogu predstavljati
poslovnu tajnu, niti o informacijama koje su oznacene kao poslovna tajna radi prikrivanja
kriviénog dela, prekoracenja ovlaS¢enja ili zloupotrebe sluZzbenog polozaja ili drugog nezakonitog
akta ili postupanja domaceg ili stranog fizickog i pravnog lica, sve u skladu sa ¢lanom 13. stav 4.
Zakona o inspekcijskom nadzoru 1 ¢lanom 3. Zakona o zastiti poslovne tajne (,,SluZbeni glasnik
RS*, broj 72/11).
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U domacéem zakonodavstvu srecu se instituti srodni i bitno sli¢ni programu usaglasenosti
sa propisima. Tako, Zakon o bezbednosti 1 zdravlju na radu u ¢lanu 26. propisuje da ako aktom o
proceni rizika utvrdi nedostatke u oblasti bezbednosti i zdravlja na radu za cije su otklanjanje
potrebna veca investiciona ulaganja, a Zivot 1 zdravlje zaposlenog nisu teze ugrozeni, poslodavac
je duzan da sacini poseban program o postupnom otklanjanju nedostataka i utvrdi rokove za
realizaciju programa. Saglasno ovome, Clanom 66. stav 3. istog zakona predvideno je da ako
primena mera, odnosno potreba za usaglasavanjem sa propisanim merama zastite bezbednosti i
zdravlja na radu predstavlja nedostatak za ¢ije su otklanjanje potrebna veéa investiciona ulaganja,
a zivot 1 zdravlje zaposlenih nisu teze ugrozeni, inspektor rada moze naloziti poslodavcu da sacini
poseban program o postupnom otklanjanju nedostataka sa utvrdenim rokovima za njihovo
otklanjanje.

U uporednoj praksi srecu se razliCiti akti sa istom ili srodnom svrhom koju imaju
programi usaglasenosti sa propisima, a Cesto se radi o istoj suStini i drugacijim nazivima.
Uporedna praksa, tako, poznaje akcione planove, remedijacione planove, planove za ponovno
uspostavljanje stanja zakonitosti, programe upravljanja regulatornim rizicima i dr.

Nadzirani subjekti bi, uz izvestaj o samoproveri usaglasenosti i samoproceni rizika, koji je
obraden u prethodnim izlaganjima, inspekciji mogli da dostave i program usaglasenosti sa
propisima i politiku upravljanja rizicima, kao i druge opste i pojedinacne akte od znacaja u ovom
pogledu.Misljenja smo da bi, u cilju pravne perfektnosti i nedvosmislenosti, kao i afirmacije
ovakvog pristupa i podsticanja njegove veée upotrebe, bilo celishodno u ¢lanu 42. Zakona o
inspekcijskom nadzoru, kojim se ureduju, pored ostalog, i druge radnje i mere na koje je
inspektor ovlascen, izriCito uneti da je inspektor ovlas¢en da, radi otklanjanja utvrdenih i
spreCavanja nastanka buducih nezakonitosti i Stetnih posledica, nalozi ili predlozi nadziranom
subjektu da donese i inspekciji dostavi program usaglasenosti poslovanja sa propisima, politiku
upravljanja rizicima poslovanja, akcioni plan ili drugi akt kojim se ureduje usaglaSavanje sa
propisima i upravljanje rizicima.
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5.2.1.3. Samoprijavljivanje

U skladu sa nacelima srazmernosti, pravi¢nosti i ekonomic¢nosti, koji su ugradeni u osnov
za nepodnoSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, odnosno za neizdavanje
prekrSajnog naloga iz ¢lana 42. stav 3. Zakona o prekrSajima, kao 1 u €lan 182b Zakona o
poreskom postupku i poreskoj administraciji i ¢lan 314a Zakona o bezbednosti saobracaja na
putevima (,,Sluzbeni glasnik RS, br. 41/09 ... 9/16 - US), smatramo da bi bilo svrsishodno u
Zakonu o insnekcijskom nadzoru prosiriti ovaj osnov. Ove odredbe koriguju nedostatak instituta
dela malog znacaja i1 neznatnog rizika u prekrSajnoj oblasti, koji postoji u inspekcijskom pravu,
pravu privrednih prestupa i krivicnom pravu, te afirmiSu nacelo oportuniteta pokretanja i vodenja
postupka koji nije u interesu stranke, odnosno optuzbe kaznene prirode. Naime, ¢lanom 9. stav 3.
Zakona o inspekcijskom nadzoru propisano je da inspekcija nije duzna da vrSi inspekcijski
nadzor kada je procenjeni rizik neznatan. Clanom 2. stav 2. Zakona o privrednim prestupima
propisano je da nije privredni prestup ona povreda propisa o privrednom ili finansijskom
poslovanju koja, iako sadrzi obelezja privrednog prestupa odredena propisom, predstavlja
neznatnu drusStvenu Stetnost zbog malog znacaja i1 zbog neznatnosti ili odsutnosti Stetnih
posledica. Clan 18. Krivi¢nog zakonika propisuje da nije krivi¢no delo ono delo koje, iako sadrzi
obelezja krivicnog dela, predstavlja delo malog znacaja, da je delo malog znacaja ako stepen
krivice nije visok, ako su Stetne posledice odsutne ili neznatne i ako opSta svrha kriviénih
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sankcija ne zahteva izricanje krivicne sankcije i da se ove odredbe mogu primeniti na krivicna
dela za koja je propisana kazna zatvora do tri godine ili nov¢ana kazna. U kaznenopravnom
sistemu Republike Srbije postoji sli¢na procesna ustanova - ¢lanom 284. stav 3. Zakonika o
krivicnom postupku propisano je da u slucaju krivi¢nih dela za koja je propisana kazna zatvora
do tri godine, javni tuzilac moze odbaciti krivicnu prijavu ako je osumnji¢eni, usled stvarnog
kajanja, spre€io nastupanje Stete ili je Stetu u potpunosti ve¢ nadoknadio, a javni tuzilac, prema
okolnostima slu¢aja, oceni da izricanje krivicne sankcije ne bi bilo pravicno. Primenom nacela
oportuniteta, postupak se ne pokre¢e i ne vodi povodom svake stvari, odnosno ne za stvari,
nezakonitosti i prekrsaje bagatelne prirode, malog znacaja, neznatne opasnosti 1 neznatnog rizika.
Naravno,nacelo oportuniteta nije neograni¢eno i ne svodi se na oportunizam, jer mora biti u
skladu sa nacelom zakonitosti.

Prvi razlog za proSirenje osnova za nepodnoSenje zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka, odnosno za neizdavanje prekrsajnog naloga bi bilo samoprijavljivanje, a uzor za ovo bi
bio Zakon o poreskom postupku i poreskoj administraciji, kojim je u ¢lanu 182b stav 1. propisano
da protiv lica koje ucini radnju, odnosno propust, u vezi sa porezom ¢ije utvrdivanje obavlja sam
poreski obveznik koji se smatraju poreskim prekr$ajem iz ¢lana 177, ¢lana 179. stav 1. tacka 2b) i
3) i stav 3. u vezi sa stavom 1. tacka 3) tog ¢lana, kao i ¢lana 180. tacke 5) i 6) ovog zakona, nece
se podnositi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, ako to lice, pre preduzimanja bilo koje
radnje poreskog organa u vezi ucinjene radnje ili propusta, odnosno pre otpocinjanja poreske
kontrole ili podnoSenja zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, samoinicijativno prijavi
ucinjenu radnju, odnosno propust i istovremeno plati dugovani iznos poreza uvecan za
obracunatu kamatu iz ¢lana 75. ovog zakona. Stavom 2. istog ¢lana propisano je da protiv lica
koje u€ini radnju, odnosno propust iz stava 1. ovog ¢lana, u vezi sa porezom koji se utvrduje
reSenjem, neée se podnositi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, ako to lice, pre
preduzimanja bilo koje radnje poreskog organa u vezi sa ucinjenom radnjom ili propustom,
odnosno pre otpocinjanja poreske kontrole ili podnoSenja zahteva za pokretanje prekrSajnog
postupka, samoinicijativno prijavi u¢injenu radnju, odnosno propust, kao i utvrdeni iznos poreza
plati u propisanom roku.

Sledstveno, misljenja smo da je u ¢lanu 42. stav 3. Zakona o inspekcijskom nadzoru
potrebno dodati odredbu o tome da ako nadzirani subjekat, pre pokretanja postupka
inspekcijskog nadzora, odnosno obaveStavanja o predstojeCem inspekcijskom nadzoru,
samoinicijativno prijavi nezakonitost i otkloni njene posledice, odnosno upotrebi sva
sredstva koja su mu na raspolaganju da se te posledice otklone, protiv tog nadziranog
subjekta nece se podneti zahtev za pokretanje prekr$ajnog postupka, odnosno nece se izdati
prekrsajni nalog. Na ovaj nacin daje se zakonski podsticaj 1 dodatni alat za otkrivanje prekrSaja i
otklanjanje Stetnih posledica, podrzavanje 1 promociju poStovanja zakona i drugih propisa 1
jacanje poverenja izmedu inspekcijskih organa, privrednih subjekata i gradana. Privredni subjekti
koji u¢ine odredeni propust u poslovanju i otklone posledice povrede zakona, odnosno preduzmu
korake koji su im na raspolaganju za otklanjanje tih posledica, bi¢e spremniji da to prijave
inspektoru i zatraze pomo¢ u uspostavljanju odrzivog stanja zakonitosti i pravilnosti U svom
poslovanju ako znaju da nece biti kaznjeni zbog tog propusta, odnosno prekrsaja.

Uporedna regulatorna praksa poznaje samoprijavljivanje (,,dobrovoljno otkrivanje”) u
propisima i kroz posebne programe, koji se prave u odredenim oblastima (npr. borba protiv
korupcije, sprecavanje pranja novca, sprecavanje nezakonitog izbegavanja placanja poreza itd).
Po pravilu, uslovi, dejstva 1 postupak samoprijavljivanja bliZze su objasnjeni u smernicama, koje
bi valjalo pripremiti i za potrebe izvrSavanja zakona u Republici Srbiji. Takve smernice kao
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najSe¢ée prednosti samoprijavljivanja navode: moguénost kontrole informacija od strane
kompanije, Sto joj omogucava da saCuva reputaciju — za razlikju od sluc¢aja kada dode do
otkrivanja informacija od strane treeg lica ili unutraSnjeg uzbunjivanja; pokazivanje i
dokazivanje kulture i teZnje za postovanjem zakona, odnosno (ponovnim) uspostavljanjem stanja
zakonitosti; pogodnosti u postupcima koje se ostvaruju na taj nacin i izbegavanje kaznjavanja.
Osnovni element koji predstavlja branu veéem obimu samoprijavljivanja je da ono ne sprecava
krivicno gonjenje, u slucaju ozbiljnih nezakonitosti, kao 1 da privredni subjekat
samoprijavljivanjem rizikuje da na sebe privuée veéu paznju inspekcijskih i drugih nadzorno-
kontrolnih organa i tela, ¢ime povecava svoj administrativni i finansijski teret, pa se zato
odlucuju da ne prijave povredu zakona i potraze pomo¢ kako da uspostave stanje zakonitosti,
nego se odlucuju da ,,stvari reSe unutar kuce”, bez izlazenja u javnost.
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5.2.2. Sprovoditi sluZzbene savetodavne posete u veéem obimu

Sluzbena savetodavna poseta je oblik preventivnog delovanja inspekcije pruzanjem
strucne 1 savetodavne podrske nadziranom subjektu na licu mesta, koju inspekcija organizuje van
inspekcijskog nadzora. Svrha ovakvih inspekcijskih poseta je davanje stru¢nih i prakti¢nih saveta
1 preporuka, odnosno pruzanje informativne, edukativne 1 stru¢no-savetodavne podrske
privrednim subjektima koji legitimno posluju, kako bi privrednici bili upoznati sa zahtevima i
uslovima ¢ija ispunjenost se trazi u pogledu njihovog poslovanja i pomoglo im se da obavljaju
delatnost uskladeno sa zakonom i drugim propisima, bezbedno i odrzivo. Ovo se posebno odnosi
na mikro, male i novoosnovane privredne subjekte, a posebno u slucajevima kada je doslo do
znacajnijih izmena propisa, donosenja novih i ukidanja ,,starih® propisa od znacaja za poslovanje,
kada postoji visi regulatorni rizik, tj. rizik neuskladenosti poslovanja sa propisima. Svrsishodno
je, prepoznato kao dobra praksa i u skladu sa ciljem inspekcijskog nadzora nakon donosenja
novog propisa sprovesti sluzbene savetodavne posete.

Ako u sluzbenoj savetodavnoj poseti uoCi propust, nedostatak ili nepravilnost u
poslovanju i postupanju subjekta kod koga se poseta vrsi, inspekcija u roku od osam dana nakon
posete saCinjava 1 dostavlja ovom subjektu dopis koji sadrzi preporuke ovom subjektu o tome
kako da taj propust, odnosno nedostatak ili nepravilnost ispravi i obezbedi zakonito i bezbedno
poslovanje i postupanje, i u kom roku to treba da ucini. Dopis sa preporukama ima pravnu
prirodu akta o primeni propisa. Model dopisa sa preporukama daje se delu sa u prilozima ovom
vodicu. Subjekat kod koga je inspekcija obavila sluzbenu savetodavnu posetu obavesStava
inspekciju o tome da li je i kako je postupio po ovim preporukama, u roku navedenom u dopisu.
Kada subjekat obavesti inspekciju o tome da je postupio po preporukama i to dokumentuje,
inspekcija treba da dopisom odgovori ovom subjektu da je primila obaveStenje i dokaze o
ispunjenju preporuka i da ukaze nadiranom subjektu da je duzan da nastavi da posluje i postupa
zakonito 1 bezbedno, ¢ime se postupak sluzbene savetodavne posete okoncava. Ako se subjekat
ne slaze sa odredenom preporukama ili njenim delom (npr, smatra da je protivna propisu ili da
nije prilagodena konkretnoj situaciji, da nije sprovodiva i sl.), on na to treba da ukaze inspekciji
koja je obavila sluzbenu savetodavnu posetu — usmeno u poseti ili pismeno nakon posete, kako bi
inspekcija na odgovarajuci nacin korigovala preporuku, kada je to opravdano. Nepostupanje po
preporukama, kao i neobavestavanje inspekcije od strane ovog subjekta o postupanju po ovim
preporukama moze, u skladu sa procenom rizika, predstavljati razlog za pokretanje inspekcijskog
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nadzora. U tom slucaju inspekcija ne izri¢e mere upravljene prema nadziranom subjektu i, ako se
za propust, nedostatak ili nepravilnost smatra da u skladu sa zakonom ili drugim propisom
predstavlja prekrsaj, ne podnosi zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka, odnosno ne izdaje
prekrSajni nalog. Medutim, ako je uocCeni propust, nedostatak ili nepravilnost takve prirode da je
neophodno da se, saglasno delokrugu inspekcije, preduzmu hitne mere radi sprecavanja ili
otklanjanja neposredne opasnosti po zivot ili zdravlje ljudi, imovinu, prava i interese zaposlenih i
radno angazovanih lica, privredu, zivotnu sredinu, biljni ili zivotinjski svet, javne prihode,
nesmetan rad organa i organizacija, komunalni red ili bezbednost, kao i kada se proceni visok ili
kritian rizik, inspekcija pokre¢e i vodi postupak vanrednog inspekcijskog nadzora, sa
ovlaS¢enjima i duznostima u skladu sa zakonom, o ¢emu bez odlaganja obaveStava nadziranog
subjekta.

Sluzbene savetodavne posete su viSestruko korisne za subjekte kod kojih se ove
posete vrSe i za inspekcije, Sto je kod odredenih inspekcija i prepoznato. Ove posete su
fleksibilne, nisu opterec¢ene ,,tvrdim“ pravilima postupka inspekcijskog nadzora i upravnog
postupka: nije predvideno formalno obaveStenje — poziv, nije predviden nalog za inspekcijski
nadzor, umesto zapisnika sastavlja se sluzbena beleska, umesto reSenja sacinjava se dopis sa
preporukama, nije predvidena Zalba, nije predviden zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka
itd. Aktivnost inspektora u ovakvoj poseti je usmerena na pruzanje saveta, informativno i
edukativno delovanje, kako bi subjekat poslovao odrzivo u skladu sa propisima. Na ovaj nacin
moze se za kra¢e vreme obici veci broj subjekata. Posebno su korisne kada je u pitanju primena
novodonetih propisa, kada su i greSke u primeni najées¢e. Takode, ovim putem prikupljaju se
informacije koje sluze za procenu rizika i utvrdivanje stanja u oblasti nadzora. Savetodavna
poseta, kao i drugi vidovi savetodavne i stru¢ne pomodi i podrSke, dosta uti¢e na jacanje
poverenja izmedu inspekcija i nadziranih subjekata, koji onda postaju otvoreniji i spremniji da se
obrate inspekciji 1 ako dode do nekog propusta i nepravilnosti, a kako bi zajedno resili problem,
doveli rizik na prihvatljiv nivo i predupredili povredu propisa.

Iz ovih razloga, potrebno ih je vise koristiti u praksi. Inspekcije treba da u vecoj meri
planiraju i sprovode sluzbene savetodavne posete.
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5.2.3. Vise koristiti preventivne mere

Pored opsteg preventivnog delovanja inspekcije prema neodredenom krugu subjekata,
uredenog ¢lanom 13. i drugim odredbama Zakona o inspekcijskom nadzoru, inspekcija
preventivno deluje 1 prema konkretnom, pojedinatnom subjektu tako Sto inspektor reSenjem
izri¢e odgovarajuce preventivne mere ako je to potrebno da bi se sprecio nastanak nezakonitosti 1
Stetnih posledica i tako kvalitativno doprinelo boljem stanju zakonitosti i bezbednosti.
Preventivnim merama podsti¢e se pravilnost, ispravnost, urednost, bezbednost i redovnost u
ispunjavanju obaveza, i treba ih viSe koristiti u inspekcijskom nadzoru.

Preventivne mere, saglasno ¢lanu 26. Zakona o inspekcijskom nadzoru, su: upozoravanje
nadziranog subjekta o njegovim obavezama iz zakona i drugih propisa, kao i 0 propisanim
radnjama i merama upravljenim prema nadziranom subjektu i sankcijama za postupanja suprotna
tim obavezama; ukazivanje nadziranom subjektu na mogucnost nastupanja Stetnih posledica
njegovog poslovanja ili postupanja; nalaganje nadziranom subjektu preduzimanja ili uzdrzavanja
od odredenih radnji radi otklanjanja uzroka verovatnih Stetnih posledica, kao 1 odgovaraju¢ih
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mera predostroznosti u cilju sprecavanja nastanka mogucéih $tetnih posledica; druge mere kojima
se postize preventivna uloga inspekcijskog nadzora (predlozi, inicijative, pomaganje i podsticanje
na zakonito postupanje, odvracanje od nezakonitog postupanja i dr). Osnovna svrha preventivnih
mera je eliminisanje uzroka nezakonitosti i Stete. Smatramo da je, u tu svrhu, radi otklanjanja
uzroka verovatne/moguce neusaglasenosti sa zakonom unutar privrednog subjekta, inspektor, u
skladu sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru, ovlaséen da nalozi nadziranom privrednom
subjektu da uredi odredenu neuredenu oblast, odnosno skup pitanja opStim aktom, kao i da nalozi
zaposlenima u privrednom subjektu da pohadaju odgovarajuée obuke.

Pored ovih neposredno preventivnih mera, i korektivne i represivne inspekcijske mere
imaju posrednu preventivnu svrhu, u pogledu zakonitosti i bezbednosti buduéeg poslovanja,
postupanja i1 ponasanja i sprecavanja buducih neodredenih, ali odredivih povreda i ugrozavanja
zasti¢enih dobara.

Postupajuci inspektor treba da, prilikom izricanja preventivne mere, prethodno utvrdi da
postoji verovatnoca ili pravno definisana moguénost nastanka Stete, Sto proizlazi iz utvrdenog
skupa ¢injenica koje ukazuju na to, te u reSenju navede koja nezakonitost i Stetna posledica se
sprecavaju, kako bi bilo jasno zasto inspekcija interveniSe u konkretnom slucaju i donosi resenje.
U reSenju treba navesti i materijalni propis, odnosno odredbu ili odredbe ¢ija povreda ili
ugrozavanje se sprecava, odnosno postoji opasnost i verovatnoca, tj. pravno dovoljni nivo rizika
da ¢e do¢i do krSenja tih pravnih normi. Navedeno proisti¢e iz Zakona o opStem upravnom
postupku (,,Sluzbeni glasnik RS*, broj 18/16), koji u ¢lanu 141. stav 4. propisuje da obrazlozenje
mora da sadrzi, pored ostalog, ¢injeni¢no stanje i dokaze na osnovu kojih je ono utvrdeno,
razloge koji su bili odlucujuéi kod ocene svakog dokaza, propise i razloge koji, s obzirom na
utvrdeno ¢injenicno stanje, upucuju na odluku iz dispozitiva.

Zavisno od delokruga inspekcije, predmeta nadzora, uredenosti materije koja je predmet
nadzora u zakonima i drugim propisima, utvrdenih €injenica i verovatno¢e/mogucénosti nastanka
nezakonitosti i Stetnih posledica, odnosno konkretnih rizika, odredbe ¢ije se krSenje sprecava i
koje se, saglasno Zakonu o opStem upravnom postupku, navode u reSenju o preventivnim
merama, mogu biti propisane: na precizan nacin (npr. odredena obaveza propisana u odredenom
¢lanu posebnog zakona i/ili pravilnika) ili na opsti nacin, putem opstijih formulacija, odnosno
pravnih standarda/generalnih klauzula, tako da se zakonskim odredbama na opstiji nac¢in odreduje
zaStita odredenog dobra, prava ili interesa, $to ovlaS¢eno sluzbeno lice (inspektor) ceni prema
okolnostima konkretnog slucaja i podvodi pod opStu pravnu normu. Primer: Zakon o opstoj
bezbednosti proizvoda (,,Sluzbeni glasnik RS, broj 41/09) propisuje obaveze i mere zaStite i
upravljanja ozbiljnim rizikom, koga definiSe kao svaki rizik koji zahteva hitno postupanje
nadleZnih organa, ukljucujudi i rizik ¢ije posledice nisu trenutne, odnosno neposredne, a Cija se
ozbiljnost procenjuje narocito na osnovu ozbiljnosti mogucih posledica po zdravlje 1 bezbednost
potrosaca i drugih korisnika, kao i na osnovu ucestalosti tih posledica.

U ovom smislu, Zakon o inspekcijskom nadzoru, kao sistemski zakon, za cilj
inspekcijskog nadzora podjednako uzima i uvazava zakonitost i bezbednost (¢lan 2. stav 1). U
obzir se uzimaju usaglasavanje postupanja sa propisima (regulatorni rizik) i bezbednosni rizik po
zaSti¢ena dobra, prava i interese. Pravni (regulatorni) sistem oli¢en u zakonitosti i zastiti kroz
precizne pravne norme, s jedne, i rizici, s druge strane, po pravilu i u najve¢em broju slucajeva se
podudaraju (poklapaju). Medutim, u praksi postoje i odredena odstupanja (izuzeci), medu koje
spada 1 situacija kada neko postupanje nije izri€ito zabranjeno, odnosno normirano, ali u
stvarnosti takvo postupanje predstavlja rizik koji zahteva preduzimanje radnji i mera radi
sprecavanja nastanka Stete 1 postizanja sigurnosti zasticenih dobara, prava 1 interesa (preventivne
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mere). U odsustvu izri¢ite regulisanosti, misljenja smo da je u ovakvim slu¢ajevima podobno i
celishodno upotrebiti opste odredbe o zastiti dobara, prava i interesa, spre¢avanju i zabrani
nanosenja Stete, sadrzane u zakonima i drugim propisima, ukljucujuci i Zakon o inspekcijskom
nadzoru, i pravilnim tumacenjem upojediniti ih (individualizovati) na konkretan sluca;.

Sagledavajuci sadrzinu i cilj preventivnih mera, uzimajuéi u obzir i da su u okviru njih
normirane i druge mere kojima se postize preventivna uloga inspekcijskog nadzora, misljenja
smo da su kod izricanja preventivnih mera radi o ovlaséenjima slobodne ocene inspektora.
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5.2.4. Koristiti sporazum o priznanju prekrsaja

U prekrsajnim postupcima koji se pokrecu i vode po zahtevima za pokretanje prekrSajnog
postupka koje podnose inspekcijski organi jo$ nije zazivela ili nije zazZivela u potrebnoj meri
upotreba sporazuma o priznanju prekrSaja kao Zakonom o prekrSajima propisanog i
perspektivnog alternativnog nacina okoncanja prekrSajnog postupka. Svakako, to nije dobra
praksa i trebalo bi preduzeti mere da se takva praksa promeni i sporazum o priznanju prekr$aja
pocne da se primenjuje u punom kapacitetu i u prekrSajnim postupcima koji se vode u tzv.
inspekcijskim predmetima, kako bi se unapredilo izvrSavanje zakona.

Zakon o prekr$ajima propisuje da kada se prekrSajni postupak vodi za jedan prekrsaj ili za
viSe prekrSaja u sticaju, ovlaS¢eni podnosilac zahteva, usmeno ili pisano, moze predloziti
okrivljenom ili njegovom braniocu zakljuCenje sporazuma o priznanju prekr$aja, odnosno
okrivljeni ili njegov branilac moze ovlas¢éenom podnosiocu zahteva predloziti zakljucenje takvog
sporazuma. Kada se uputi ovakav predlog, stranke ili branilac mogu pregovarati o uslovima
priznanja prekrsaja koji se okrivljenom stavljaju na teret. Sporazum o priznanju prekr$aja moze
se zakljuciti i dostaviti sudu do donoSenja prvostepene odluke. On se ne moze zakljuciti u vezi sa
prekrSajem za koji se izdaje prekrSajni nalog.

Zakon o prekrSajima propisana je sadrZina ovog sporazuma: opis prekrSaja koji se
okrivljenom stavlja na teret; priznanje okrivljenog da je ucinio taj prekrSaj; sporazum o vrsti 1
visini kazne, odnosno o drugim prekrSajnim sankcijama; izjavu ovlas¢enog podnosioca 0
odustajanju od prekrSajnog gonjenja za prekrSaje koji nisu obuhvacéeni sporazumom o priznanju;
sporazum o troSkovima prekrSajnog postupka, o oduzimanju imovinske koristi pribavljene
prekrsajem, o povracaju predmeta prekr$aja i o imovinskopravnom zahtevu, ukoliko je podnet;
izjavu o odricanju stranaka i1 branioca od prava na Zalbu protiv odluke suda donesene na osnovu
prihvatanja sporazuma o priznanju prekrsaja; potpis stranaka i branioca. U sporazumu o priznanju
ovlaséeni podnosilac zahteva i okrivljeni se mogu saglasiti o izricanju okrivljenom kazne koja ne
moze biti ispod zakonskog minimuma propisanog ¢lanom 39. stav 1. ovog zakona. Takode,
okrivljeni 1 podnosilac zahteva mogu se sporazumeti da se zaStitna mera propisana za prekrsaj za
koji se okrivljeni tereti, izrekne u manjem obimu ili da se ne izrekne.

O sporazumu o priznanju odlucuje prekrsajni sud, koji sporazum moze odbaciti, usvojiti
ili odbiti. Sud ¢e sporazum o priznanju prekrSaja odbaciti ako je podnet nakon donoSenja
prvostepene odluke, a protiv reSenja o odbacivanju sporazuma o priznanju prekrSaja zalba nije
dozvoljena. PrekrSajni sud presudom usvaja sporazum o priznanju prekrSaja ako na osnovu
sporazuma utvrdi: da je okrivljeni svesno 1 dobrovoljno priznao prekrsaj, odnosno prekrsaje koji
su predmet zahteva i da je isklju¢ena moguénost priznanja okrivljenog u zabludi; da je sporazum
zakljuCen u skladu sa odredbama c¢lana 234. ovog zakona, kojim je propisana sadrzina ovog
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sporazuma, kako je navedeno u prethodnom izlaganju; da je okrivljeni potpuno svestan svih
posledica zakljuCenog sporazuma, a posebno da u potpunosti razume da se sporazumom odrice
prava na sudenje i ulaganje zalbe protiv presude suda donete na osnovu reSenja o usvajanju
sporazuma; da sporazumom o priznanju nisu povredena prava oStecenog. Kada nije ispunjen
jedan ili viSe od ovih uslova, sud donosi reSenje kojim se odbija sporazum o priznanju prekrsaja.
Priznanje okrivljenog dato u sporazumu koji od suda nije prihvaden, ne moze biti dokaz u
prekrSajnom postupku. Odluka suda o sporazumu o priznanju dostavlja se ovlas¢enom
podnosiocu zahteva i okrivljenom, odnosno braniocu ako ga ima.

Primena instituta sporazuma o priznanju prekrSaja ima dosta korisnih efekata.
Sporazumom o priznanju prekrsaja ishod prekrSajnih postupaka ¢ini se izvesnijim, te se skracuje
trajanje 1 smanjuju se troskovi postupka. Troskovi su manji za inspekciju, jer postupak krace traje
— u slucaju usvajanju sporazuma o priznanju prekrsaja to je jedno rociste, tako da nije potreban
dolazak inspektora na vise rocista, priprema i predaja podnesaka i druge radnje povezane sa
sudenjem, a i za ucinioca prekrsaja, iz ovih razloga, kao i zbog toga Sto su novéane kazne koje se
utvrduju sporazumom manje od onih koje se izricu u redovnim prekrSajnim postupcima (Cesto je
u pitanju zakonski minimum). Zalba na presudu kojom je usvojen sporazum o priznanju prekr$aja
nije dozvoljena, Sto sa svoje strane smanjuje trajanje 1 troSkove prekrSajnog postupka.
Propisivanje upotrebe opsSteg minimuma i maksimuma novcane kazne, umesto posebnog,
doprinosi ekonomicnosti 1 vec€oj zastupljenosti ovog instituta. Efekte ekonomicnosti i efikasnosti
ima i pravno pravilo da se strane mogu sporazumeti da se zaStitna mera propisana za prekrsaj za
koji se okrivljeni tereti - izrekne u manjem obimu ili da se ne izrekne, imajuéi u vidu da neretko
pravne posledice zastitne mere teze pogadaju ucinioca prekrSaja od novéane kazne. Stoga su i
sami ucinioci prekrSaja Cesto inicijatori pregovora za zakljuCenje sporazuma o priznanju
prekrSaja. Smatramo da ekonomicnost i efikasnost postupka zakljucivanja i usvajanja sporazuma
o priznanju prekrSaja nije na uStrb pravicnosti i fer tretmana okrivljenog, budu¢i da su
pretpostavke, uslovi 1 sastavni delovi postupka 1 sporazuma propisani Zakonom o prekrSajima.
Afirmaciji ovog instituta doprinosi i struka.’

Preko sporazuma o priznanju prekrSaja, inspekcija stiCe ovla§¢enja pomocu kojih bitno
utice na opredeljivanje vrste 1 visine kazne, odnosno drugih prekrSajnih sankcija u srazmeri sa
procenjenim rizikom 1 teZinom kaznenog dela, ¢ime ima na raspolaganju dodatni instrument
kaznenopravne prirode za upravljanje rizicima i1 spreavanje (prevenciju) nastanka nezakonitosti i
Stete. Savremeni inspekcijski nadzor se zasniva na riziku, proceni i upravljanju rizicima, kao
metodu rada i obavezi za sve inspekcije u skladu sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru, a
sporazum o priznanju prekrSaja doprinosi delotvornom obavljanju ovog posla. Saglasno tome,
preventivno delovanje u razli¢itim oblicima je teZiSte savremenog inspekcijskog nadzora, cemu
doprinosi vec¢a upotreba sporazuma o priznanju prekrsaja.

Sledom izloZzenog, smatramo da je celishodno da inspekcije, odnosno nadlezna
ministarstva 1 drugi nadlezni organi pripreme odgovarajue smernice za primenu sporazuma o
priznanju prekrSaja u svojim oblastima inspekcijskog nadzora, kojima bi bila data usmerenja za
opredeljivanje vrste 1 visine kazne, odnosno drugih prekrSajnih sankcija za ucinioce prekrsaja u
sporazumu, prema: vrsti i tezini prekrSaja, visini zaprecene kazne; Cinjenici da li je prekrSaj
ucinjen prvi put, kada bi se opredelila blaga sankcija, ili je u pitanju ponovljen prekrsaj, odnosno
povrat/povratnik, kada se opredeljuje stroZija sankcija, koja raste i zaoStrava se sa ponavljanjem
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® Videti: ,, Prirucnik za primenu sporazuma o priznanju prekrsaja“, Udruzenje sudija prekr$ajnih sudova u saradnji
sa USAID Projektom za reformu pravosuda i odgovornu vlast, 2014
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prekrSaja, kako bi odvratila okrivljenog od novog cinjenja prekrSaja; tome da li je ostvarena
protivpravna korist i, ako jeste, kolika; tome da li je naneta Steta i, ako jeste, kolika;
koli¢ini/zapremini/masi 1 vrednosti robe/predmeta/proizvoda u nedozvoljenom prometu;
pobudama iz kojih je delo ucinjeno (npr. Spekulativne pobude, koristoljublje ili, pak,
,prezivljavanje®); vremenskom razdoblju, odnosno duZinitrajanja prekrSaja (duze ili krace
bavljenje nedozvoljenom delatnos¢u); licnim 1 egzistencijalnim prilikamaokrivljenog (npr.
gubitak zaposlenja, izdrzavanje clanova porodice, teSka bolest, nezrelost ili duboka starost,
redovno pohadanje skole i sl.); ranijoj (ne)osudivanosti;stepenu saradnje sa inspekcijom i drugim
nadleznim organima, ukljucujuéi i postupanjeokrivljenog po inspekcijskom reSenju i dr. U ovom
pogledu valja imati u vidu da Zakon o prekrsajima u ¢lanu 42, kojim se ureduje odmeravanje
kazne, propisuje da se kazna za prekrSaje odmerava u granicama koje su za taj prekrsaj propisane,
a pri tome se uzimaju u obzir sve okolnosti koje uti¢u da kazna bude veca ili manja, a narocito:
tezina 1 posledice prekrSaja, okolnosti pod kojima je prekrSaj ucinjen, stepen odgovornosti
ucinioca, ranija osudivanost, li¢ne prilike ucinioca i drzanje ucinioca posle ucinjenog prekrsaja,
pri ¢emu ¢e se pri odmeravanju visine novc€ane kazne uzeti u obzir i imovno stanje ucinioca, s tim
da se ne moze se uzeti u obzir kao otezavajuca okolnost ranije izreCena prekrSajna sankcija
uciniocu ako je od dana pravnosnaznosti odluke do dana donoSenja nove proteklo viSe od Cetiri
godine.

Misljenja smo da inspekcije ne bi trebale da zakljuuju sporazume o priznanju prekrSaja
sa neregistrovanim subjektima, kao subjektima koji obavljaju delatnost ili vrSe aktivnost, a nisu
upisani u odgovarajuci registar koji vodi Agencija za privredne registre ili drugi organ ili
organizacija nadlezna za upis osnivanja pravnog lica i drugog subjekta (osnovni registar), kada je
upis u ovaj registar propisan kao uslov za obavljanje delatnosti ili vrSenje aktivnosti.®

Smatramo da je kod ozbiljnijih prekrSaja i veceg rizika celishodno pretociti u klauzule
sporazuma sadrZinu 1 smisao odredenih zastitnih i drugih srodnih preventivnih mera, kako bi se
otklonili uslovi koji omogucavaju ili podsti¢u ucinioca na izvrSenje novog prekrSaja. Zavisno od
vrste prekrSaja i rizika, moguce je sporazumom utvrditi da je ucinilac u obavezi da periodicno
dostavlja inspekciji odgovaraju¢e podatke i dokumente, ukljucujuéi i izvestaje o samoproveri
uskladenosti o propisima i samoproceni rizika, da ih objavljuje, da se uzdrzava od odredenih
radnji ili obavljanja odredenih poslova i pristupa odredenim objektima, mestu izvrSenja prekrsaja
i licima itd. Ove klauzule sporazuma, koje bi prekrSajni sud presudom usvojio, okrivljenog
oglasio odgovornim i izrekao mu kaznu, odnosno drugu prekrSajnu sankciju 1 odlucio o ostalim
pitanjima predvidenim u sporazumu o priznanju, imale bi pravnu prirodu uslovne zaStitne
mere.Inspekcija bi zaklju¢enim sporazumom dobila okvir buduceg delovanja prema pojedinom
nadziranom subjektu, pri ¢emu bi ispunjenje pojedinih obaveza ucinioca bilo pokazatelj za

TR

="USAID

5| - Js)

&"!'% 0D AMERIGKOG NARODA

N

¢S ovim u vezi, Zakonik o kriviénom postupku u &lanu 283. stav 1. propisuje da javni tuZilac moze odloziti krivi¢no
gonjenje (primena nacela oportuniteta — prim. aut.) za krivicna dela za koja je predvidena novcana kazna ili kazna
zatvora do pet godina, ako osumnji¢eni prihvati jednu ili viSe od slede¢ih obaveza: da otkloni Stetnu posledicu
nastalu izvrSenjem krivi¢nog dela ili da naknadi pri¢injenu $tetu; da na racun propisan za uplatu javnih prihoda uplati
odredeni novcani iznos, koji se koristi za humanitarne ili druge javne svrhe; da obavi odredeni druStvenokorisni ili
humanitarni rad; da ispuni dospele obaveze izdrzavanja; da se podvrgne odvikavanju od alkohola ili opojnih droga;
da se podvrgne psihosocijalnom tretmanu radi otklanjanja uzroka nasilnickog ponaSanja; da izvr§i obavezu
ustanovljenu pravnosnaznom odlukom suda, odnosno postuje ograniCenje utvrdeno pravnosnaznom sudskom
odlukom. Ipak, prema obavezujuéem uputstvu Republi¢kog javnog tuZioca, oportunitet se ne moze primeniti U
kriviénim delima zloupotrebe ovlaséenja u privredi i poreske utaje. Ako osumnjiceni u roku izvrsi obavezu, javni
tuzilac reSenjem odbacuje krivi¢nu prijavu.
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buduéu procenu rizika. Sporazumom bi se moglo utvrditi i obaveza ucinioca prekrSaja, koji je
privredni subjekat, da, radi sprecavanja nastanka nezakonitosti i Stetnih posledica, donese i
inspekciji dostavi program usaglasenosti poslovanja sa propisima, politiku upravljanja rizicima
poslovanja, akcioni plan ili drugi akt kojim se ureduje usaglaSavanje sa propisima i upravljanje
rizicima. Sa strane ucinioca prekrSaja, sporazum daje podsticaj za poslovanje usaglaseno sa
propisima i saradnju sa inspekcijom kroz preventivno delovanje.

Smatramo i da bi, u cilju otklanjanja odredenih nedoumica koje postoje kod inspektora i
promocije ovog pravnog instituta, bilo celishodno uneti u ¢lan 42. Zakona o inspekcijskom
nadzoru da je inspektor ovlaséen da, u skladu sa zakonom kojim se ureduju prekrsaji, predlozi i
zaklju€i sporazum o priznanju prekrSaja. Misljenja smo i da bi inspektore putem obuka trebalo
upoznati sa obelezjima sporazuma o priznanju prekrSaja, sadrzinom ovakvih smernica, koje bi
bile donete, i1 pripremiti ih za kvalitetnu primenu sporazuma u praksi. Istovremeno, korisno bi
bilo viSe promovisati ovaj institut u javnosti, kako bi se okrivljeni dodatno podstakli na
zakljuCenje ovog sporazuma.

Dobra iskustva sa primenom sporazuma o priznanju prekrSaja u drugim prekrSajnim
oblastima, kao $to su saobraéajni i carinski prekrSaji, svedo¢e u prilog svrsishodnosti vecée
zastupljenosti ovog sporazuma i1 u oblasti inspekcijskih prekrSaja. Pozitivni efekti primene
sporazuma 0 priznaju prekrSaja ogledaju se i u rastereCenju prekrSajnih sudova, tako da se
stvaraju uslovi da se viSe vremena i drugih resursa odredi za vodenje drugih prekrSajnih
postupaka, buduc¢i da prekr$ajni sudovi - kako to pokazuju izloZeni statisticki podaci - imaju
veliki broj predmeta u radu i, u proseku, znac¢ajno vreme odvajaju za svaki predmet. Time se
povecava ekonomicnost, efikasnost i delotvornost prekrsajnih sudova. Sveukupno, misljenja smo
da se pomocu sporazuma o priznaju prekrsaja olakSava pristup pravdi.

Osim toga, sli¢an institut - sporazum o priznanju krivicnog dela - postoji u krivicnom
procesnom pravu i u praksi kriviénih sudova i javnih tuZilastava primenjuje se ve¢ duZi niz
godina. Prema ¢lanu 314. Zakonika o kriviénom postupku, sporazum o priznanju krivicnog dela
sadrzi: opis krivicnog dela koje je predmet optuzbe; priznanje okrivljenog da je ucinio krivi¢no
delo koje je predmet optuzbe; sporazum o vrsti, meri ili rasponu kazne ili druge krivi¢ne sankcije;
sporazum o troSkovima kriviénog postupka, o oduzimanju imovinske Kkoristi pribavljene
krivicnim delom 1 o imovinskopravnom zahtevu, ukoliko je podnet; izjavu o odricanju stranaka 1
branioca od prava na Zalbu protiv odluke kojom je sud u potpunosti prihvatio sporazum, osim u
slucaju iz ¢lana 319. stav 3. ovog zakonika; potpis stranaka i branioca. Pored ovih podataka,
sporazum o priznanju krivicnog dela moZe sadrzati: izjavu javnog tuZioca o odustajanju od
krivicnog gonjenja za krivicna dela koja nisu obuhvacena sporazumom o priznanju krivicnog
dela; izjavu okrivljenog o prihvatanju obaveze iz ¢lana 283. stav 1. ovog zakonika, pod uslovom
da priroda obaveze omogucava da se zapo¢ne sa njenim izvrSenjem pre podnosSenja sporazuma
sudu; sporazum u pogledu imovine proistekle iz krivicnog dela koja ¢e biti oduzeta od
okrivljenog. U oblikovanju smernica za primenu sporazuma o priznanju prekrSaja u oblasti
inspekcijskog nadzora i prekr§jane prakse u ovom pogledu, od znacaja, smatramo, bi bila i
iskustva u oblasti primene sporazuma o priznanju krivi¢nog dela.
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5.3. Unaprediti procenu rizika i planiranje inspekcijskog nadzora
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5.3.1. Propisati/utvrditi posebne kriterijume za procenu rizika u inspekcijskom nadzoru

Jedna od bitnih karika koja nedostaje u sistemu inspekcijskog nadzora koji je
zasnovan na riziku, kako bi izvr§avanje zakona bilo bolje, su posebni Kriterijumi za
procenu rizika. O ovome govori i Agencija za borbu protiv korupcije u Modelu lokalnog
antikorupcijskog plana, kao preventivnog antikorupcijskog mehanizma, u delu koji se odnosi na
inspekcijski nadzor predvidajuéi potrebu i obavezu donosSenja/utvrdivanja posebnih kriterijuma
za procenu rizika iz oblasti inspekcijskog nadzora. U cilju pravne potpunosti i ostvarenja pune
delotvornosti u proceni rizika, regulatori iz posebnih oblasti bi trebalo da, u skladu sa ¢lanom 9.
stav 10. Zakona o inspekcijskom nadzoru, u posebnim zakonima i opStim aktima propisu,
odnosno utvrde posebne elemente procene rizika, a to znaci i posebne kriterijume, tj. opste
kriterijume iz Zakona o inspekcijskom nadzoru, koji su konkretizovani i prilagodeni prema
pojedina¢nim oblastima inspekcijskog nadzora, i eventualne dodatne posebne kriterijume,
odnosno druge posebne kriterijume kada to zahtevaju propisi, standardi i preporuke Evropske
unije. Posebne kriterijume treba utvrditi u dijalogu sa stru¢njacima iz odgovarajuce oblasti i
zainteresovanim stranama, posebno poslovnim i strukovnim asocijacijama.

5.3.2. Unaprediti planiranje inspekcijskog nadzora

Inspekcije su, nakon pocetka primene Zakona o inspekcijskom nadzoru, sacinile i objavile
,prvu generaciju® planova inspekcijskog nadzora. Kvalitet tih planova varira — od izuzetno
kvalitetnih, sadrzajnih i sistematizovanih, preko vrlo dobrih do osrednjih i onih manje kvalitetnih,
a kao jedna od manjkavosti koju je neophodno ispraviti se genralno zapaza izostanak postavljanja
ciljeva u planovima. Naime, u visegodi$njim i godi$njim planovima nadzora je potrebno da se
utvrde ciljevi koje inspekcija nastoji da ostvari na duZzi, srednji i kratak rok. Potrebno je da
inspekcije planom definiSu svoje ciljeve i njihovu hijerarhiju i pripremaju svoje planove sa
podacima koji sadrze informacije o ciljevima i o¢ekivanim efektima na drustvo koji bi se merili
na osnovu definisanih pokazatelja efekata i ishoda. Ciljevi ne treba da se ogledaju u npr.
postizanju veceg broja kontrola, ve¢eg broja kazni i njihovim veéim iznosima i sl., nego u
ostvarenju bolje zaStite zakonom i drugim propisom zastiCenih dobara i prava u delokrugu
inspekcije, te da budu merljivo izrazeni (npr. smanjenje broja povredenih lica i lica koja su
izgubila Zivot za odredeni broj, smanjenje ,rada na crno® u odredenom procentu, smanjenje
zagadenosti u odredenom procentu i sl). Uz ciljeve koje inspekcija tezi da ostvari u planiranom
periodu, potrebno je odrediti i nadine za postizanje postavljenih ciljeva — preventivno i
savetodavno delovanje, komunikacione kampanje, redovni nadzor, vanredni nadzori (tzv. akcije),
koordinisani nadzor, saradnja sa drugim organima, privrednim asocijacijama, udruZenjima
potrosaca i dr. Kvalitetnijim inspekcijskim planovima podrzava se kvalitet primene zakona.
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Slika 9.
Primer realizacije planiranog cilja
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Izvor: 1zvod iz izvesStaja inspekcije za drzavne puteve, 2016

Druga bitna stvar koju je neophodno unaprediti je uskladivanje planova inspekcijskog
nadzora, tako da se postize koordinisan rad, uskladeni i zajednicki nadzori 1 optimalna alokacija
resursa. Ovo je potrebno uciniti preko sektorskih radnih grupa obrazovanih u okviru
Koordinacione komisije, radi uskladivanja, koordinacije i unapredenja inspekcijskog nadzora u
odredenoj oblasti i povodom odredenih pitanja inspekcijskog nadzora, koja su u delokrugu dve ili
viSe inspekcija ili ¢ija priroda zahteva uceS¢e dve ili viSe inspekcija, kao i drugih organa i1
organizacija, sa svrthom povecanja sveobuhvatnosti i delotvornosti u postizanju zakonitog i
bezbednog poslovanja i1 postupanja nadziranih subjekata u odredenoj oblasti, izbegavanja
preklapanja i nepotrebnog ponavljanja inspekcijskog nadzora, ostvarenja pravne sigurnosti,
izvrSavanja zakona, delotvornog upravljanja rizicima i unapredenja uslova poslovanja.

U tom svetlu, celishodno je uvesti i programe rada radnih grupa, koji bi sadrzali
konkretizovane ciljeve i aktivnosti radne grupe, u skladu sa uskladenim planovima inspekcijskog
nadzora inspekcija koje ¢ine radnu grupu.Radna grupa bi utvrdila program rada na godi$njem
nivou (godisnji program rada) i sprovodila ga kroz operativne polugodi$nje i tromesec¢ne, a, po
potrebi, i mesec¢ne programe rada radne grupe. Operativni programi rada radne grupe bi mogli da
nose i drugadiji naziv (hodogram, akcioni plan i dr.), te mogli da se prave po podoblastima rada.
Program rada radne grupe sadrzao bi i: pokazatelje pomoc¢u kojih se meri ostvarenje ciljeva u
odredenom periodu, zaduzZenja ¢lanova radne grupe, odredivanje koje radnje ¢lanovi preduzimaju
u procesu rada 1 saradnje, kojim redosledom, u kom periodu, s kojim resursima i oc¢ekivanim
rezultatima, kao 1 druge podatke od znacaja.

Naredna stvar koja je bitna za unapredenje planiranja inspekcijskog nadzora je planiranje
o¢ekivanih inspekcijskih nadzora. Naime, kako bi se nepredvidene, neplanirane okolnosti i
pojave S§to vise suzile, Zakonom o inspekcijskom nadzoru je predvideno da plan inspekcijskog
nadzora sadrzi oc¢ekivani obim vanrednih nadzora. Ocekivani obim vanrednih nadzora planira se
na osnovu relevantnih dokaza i postojeceg, dotadasnjeg iskustva inspekcije 1 njene prakse, kao 1
osnovanog predvidanja buduc¢ih dogadaja. Cilj je da se, u mogucoj i razumnoj meri, preduprede
,heprijatna iznenadenja® 1 zaStite zakonom 1 drugim propisom zaSti¢ena dobra, a aktivnosti 1
reakcije inspekcije budu organizovane i usmerene, kao i da se pravilno planiraju i rasporede
inspekcijski resursi. Analizom godisnjih izvestaja inspekcije i podataka moze se utvrditi broj
godisnje ukupno izvrSenih vanrednih nadzora, odnos redovnih i vanrednih nadzora, odstupanja od
plana i broj osnovanih vanrednih nadzora u prethodnim godinama, ¢ime se dobijaju bitni podaci
za planiranje ocekivanog obima vanrednih nadzora u buduénosti. Ovo u svetlu odredaba ¢lana 9.
stav 3. 1 ¢lana 18. Zakona o inspekcijskom nadzoru, kojima je propisano da ne postoji obaveza
pokretanja i vrSenja postupka inspekcijskog nadzora kada je procenjeni rizik neznatan i da
inspektor nece pokrenuti postupak po sluzbenoj duznosti na osnovu predstavke ako je procenjen
neznatan rizik. Zakon o inspekcijskom nadzoru je propisao da predstavke imaju dejstvo
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inicijative za pokretanje postupka, a podnosioci tih inicijativa nemaju svojstvo stranke u postupku
koji se moze pokrenuti na osnovu te inicijative. Analizom godisnjih izvestaja, takode, mogu se
utvrditi i izvesne pravilnosti i obrasci u pojavljivanju potrebe za vr§enjem vanrednih nadzora, kao
i drugi podaci od znacaja za planiranje. Inspekcija ¢e svoju procenu ocekivanog obima nadzora
potkrepiti u planu odgovaraju¢im obrazlozenjem. Svakako, budu¢i da nije moguce predvideti sve
okolnosti, a kako bi se ostvarila ,,Zivotnost” i usredsredenost plana, Zakonom 0 inspekcijskom
nadzoru je propisano da u slu¢aju promene okolnosti na osnovu kojih je procenjen rizik i sacinjen
plan, inspekcija uskladuje procenu rizika i plan sa tim novonastalim okolnostima.

Kada je re¢ o kriznim situacijama, odnosno o ostvarenju odredenih rizika koje inspekcija
objektivno ne moze, po prirodi stvari - u celini ili delimi¢no - predvideti i/ili spreciti, odnosno
dovesti na prihvatljiv nivo ili to ne moze uc€initi u kratkom periodu (npr. velike poplave, druge
prirodne katastrofe, nesrece, epidemije vecih razmera, javni neredi, drugi oblici viSe sile i
vanrednih situacija), utvrduje se da je rizik kritican i da ovaj rizik zahteva neodlozno
preduzimanje hitnih mera radi zastite javnog interesa. Za ovakve slucajeve inspekcija, odnosno
nadleZni organ uprave treba da donese procedure i planove za upravljanje kriznim situacijama
(krizni planovi), kojima se predvidaju mere i akcije koje inspekcija preduzima u slu¢aju izbijanja
krize (krizni menadzment), kako bi se, u meri u kojoj je to izvodljivo, smanjile 1 sprecile dalje
Stetne posledice.
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5.4. Pravilno tumadciti pravne norme i pravilno vrSiti ovlaSéenja slobodne
(diskrecione) ocene

U vrsenju inspekcijskog nadzora inspektor treba da postupa u skladu sa odredbama i
duhom zakona i drugog propisa i pravilima struke, u okviru propisanih ovlaséenja, saglasno cilju
zbog koga je ovlaséenje dato i u skladu sa pravilima zdravog razuma i logike. Inspektor treba da
samostalno postupa i odlucuje u svakom konkretnom slu€aju, uvazavajuéi sve okolnosti slucaja,
izbegavajuéi rigidno, kruto i formalisticko tumacenje odredaba zakona i drugih propisa, tako da
se ne ostvaruje ili ugrozava smisao i cilj zakona i drugog propisa, odnosno stvaraju apsurdne i/ili
nepravic¢ne posledice, i nastoje¢i da razume sustinu stvari i pravo znacenje, cilj, logiku i mesto
pravne norme, kako bi mogao da donese ispravnu, odmerenu, uravnotezenu i logi¢nu odluku. Od
kljucne vaznosti je da se inspektor pridrzava nacela srazmernosti 1 pravi¢nosti. Pre nego §to
donese svoj sud, inspektor treba da saslusa ucesnike u postupku, istrazi i pokusa da otkrije uzroke
odredene pojave, svestrano razmotri slu¢aj i odmeri razloge u korist 1 protiv odredene odluke. U
sloZenijim stvarima, kada je inspektor u nedoumici oko nacina postupanja, zatrazi¢e misljenje
kolege inspektora ili ¢e se obratiti struénim licima u nadleZznom organu ili telu za misljenje o
tome koji nacin postupanja se preporucuje.

Savremeni inspekcijski standardi podrazumevaju odredene institute i instrumente koji
olakSavaju pravilnu primenu diskrecionih ovlas¢enja, gde spadaju procena rizika, kontrolne liste,
nalog za inspekcijski nadzor, standardizovana pravila postupka tako da budu jasna i fer, dejstva
akata o primeni propisa i mere ujednacavanja i objavljivanje inspekcijske prakse. Oni su ugradeni
u Zakon o inspekcjiskom nadzoru. Pomocu ovih instituta i instrumenata diskreciona ovlaséenja se
u velikoj meri institucionalizuju (,,sele® sa nivoa inspektora na nivo inspekcije), ¢ime se daju
dobre smernice za rad i prilicno smanjuje teret odluc¢ivanja i moguénost greske i zloupotrebe koji
postoje kod individualnih inspektora. Ovo je posebno aktuelno kada, generalno, iz razlicitih
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razloga, ne postoji potreban nivo strucnosti, eti€nosti i profesionalizma u tumacenju propisa i
postupanju inspektora.

Potporu pravilnom vrsenju ovlaséenja za diskrecionu ocenu daju i institucionalni napori i
mere za ujednacavanje inspekcijske prakse, kako je to objaSnjeno u narednoj preporuci.

Ne treba zaboraviti ni da je osnovno nacelo za vr$enje ovlas¢enja za diskrecionu ocenu da
je inspektor duzan da postupa savesno i posteno, razumno i nepristrasno, da je duzan da prikupi
odgovarajuce informacije, podatke i isprave, pouci stranke o njihovim pravima, obavezama i
odgovornostima, u obzir uzme relevantne okolnosti, a ostavi po strani one nebitne, da odluku
zasnuje na ¢injenicama utvrdenim na osnovu izvedenih dokaza i da je obrazlozi tako da bude
potpuna i razumljiva.
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5.5. Ujednacavati inspekcijsku praksu

Premda upravna praksa, u koju spada i inspekcijska praksa, nije formalni izvor prava,
njen stvarni i fakticki znacaj za pravnu sigurnost i sprovodenje zakona je veliki. Nadzirani
subjekti imaju jednaka prava i obaveze u inspekcijskom nadzoru, a obaveza inspekcije je da, u
zakonskom smislu, jednako postupa u istim ili slicnim situacijama prema svim nadziranim
subjektima. Ujednacavanje 1 objavljivanje inspekcijske prakse ¢ine mere 1 aktivnosti koje se
preduzimaju u svrhu ujednacavanja, uskladivanja, standardizacije i jednoobraznosti postupanja
inspekcije u istim ili sliénim situacijama prema svim nadziranim subjektima. Ovo se ostvaruje
prevashodno kroz zauzimanje nacelnih stavova i nacelnih pravnih misSljenja i donoSenje i
utvrdivanje instrukcija (ne zaboraviti da se instrukcijom se ne moze odredivati nacin postupanja i
reSavanja u upravnoj stvari), metodologija, stru¢nih uputstava, smernica i preporuka - na nivou
inspekcije, odnosno organa uprave, i informisanje inspektora i javnosti o njima. Zakon o
inspekcijskom nadzoru ureduje ujednacavanje inspekcijske prakse preko, pored ostalog, pravnog
instituta akt o primeni propisa, koji se moZe izdati i objaviti 1 po sopstvenoj inicijativi inspekcije;
kontrolnih lista; kao 1 u ¢lanu 37. stav 5, kojim je predvideno da ako inspekcija odstupi od reSenja
koja je ranije donosila u istim ili sli¢nim stvarima, duzna je da u tom reSenju posebno obrazlozi
razloge za odstupanje.

Znacajni rezultati se postizu prikupljanjem inspekcijske prakse i njenim objavljivanjem u
biltenima inspekcijske prakse, kao 1, tamo gde postoje mogucnosti, zaduzZivanjem ovim
poslovima zasebnih unutrasnjih jedinica, koje obavljaju poslove prikupljanja, obradivanja i
objavljivanja inspekcijske prakse i zauzimanja stavova povodom spornih pitanja iz prakse,
odnosno zaduzivanjem odredenih zaposlenih u inspekciji za takve poslove. Koris¢enje
savremenih alata elektronske komunikacije i deljenja informacija i dokumenata (zajednicki
informacioni sistem, intranet, forumi i dr.) daje dodatu vrednost institucionalnim naporima
usmerenim ka ujednacavanju prakse postupanja u inspekcijskom nadzoru. Veliki znacaj imaju
medusobni sastanci inspektora unutar inspekcije, menadZmenta inspekcija sa inspektorima,
inspekcija jednih sa drugim (posebno kada su u pitanju srodne oblasti i oblasti gde se prepli¢u
nadleZnosti) i istih inspekcija iz razli¢itih zemalja, gde se dele informacije, preporuke i dobra
praksa, iznose problemi i otvorena pitanja sa kojima su se inspektori susreli ili mogu susresti u
praksi, razmenjuju iskustva 1 miSljenja i zauzimaju jedinstveni stavovi za postupanje povodom
pitanja koja se javljaju ili se mogu javiti. Od narocCite vaznosti je odrzavanje informativnih i
edukativnih tribina i konsultativnih sastanaka inspekcije sa predstavnicima privatnog sektora,
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poslovnim asocijacijama i drugim zainteresovanim stranama, gde se kroz neposrednu interakciju
inspektora i privrednika daju odgovori na sporna pitanja i razjaSnjavaju nedoumice, te povecava
uzajamna odgovornost u primeni i nadzoru nad primenom propisa. Objavljivanje inspekcijske
prakse, tehnicki, moze biti u elektronskom (zvani¢ni sajtovi) 1 Stampanom obliku. Korisno je
objavljivanje inspekcijske prakse u periodicnim biltenima (odredene inspekcije veé pripremaju i
izdaju ovakve biltene), koji sadrze misljenja, studije slucaja i izvode iz reSenja i drugih akata koje
je inspekcija donosila. Prilikom objavljivanja inspekcijske prakse, svakako, zakonska obaveza je
da se vodi racuna o tajnosti i poverljivosti podataka, zastiti podataka o licnosti i privatnosti (jedna
od tehnika je anonimizacija podataka o licnosti).
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Obuke su naroéito bitne za unapredenje inspekcijske prakse. Clanom 50. Zakona o
inspekcijskom nadzoru propisano je da: inspektori i sluzbenici ovlaséeni za vrSenje inspekcijskog
nadzora imaju pravo i obavezu da pohadaju obuke i druge oblike stru¢nog usavrSavanja za
obavljanje inspekcijskog nadzora; su ilnspekcije duzne da sistemski i kontinuirano planiraju
obuke i1 druge oblike stru¢nog usavrSavanja inspektora, odnosno sluzbenika ovlas¢enih za vrSenje
inspekcijskog nadzora prema potrebama inspekcije, na osnovu ops$tih i posebnih programa
kojima se odreduju oblici i1 sadrzina obuka i drugih oblika stru¢nog usavrSavanja; se programi
obuka i drugih oblika stru¢nog usavr$avanja republickih inspektora obuhvataju i obuke i druge
oblike stru¢nog usavrSavanja sluzbenika autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave koji
vr$e poverene poslove inspekcijskog nadzora: obuke i drugi oblici stru¢nog usavrSavanja mogu
da ukljucuju 1 obuke u saradnji sa pravosudnim i drugim organima, obrazovnim institucijama,
stru¢nim 1 drugim organizacijama; ilnspektori i sluzbenici ovlaséeni za vrSenje inspekcijskog
nadzora podlezu proverama znanja u okviru navedenih programa; se o sprovodenju obuka i
drugih oblika stru¢nog usavrSavanja inspektora, odnosno sluzbenika ovlaséenih za vrSenje
inspekcijskog nadzora, kao i o njihovom pohadanju od strane inspektora, odnosno sluzbenika
ovlas€enih za vrSenje inspekcijskog nadzora stara rukovodilac inspekcije, u saradnji sa
Koordinacionom komisijom. Edukacija, savetovanja, okrugli stolovi, interakcija i razmena
iskustava izmedu inspektora, formalno i neformalno usaglaSavanje pravnih stavova bitno
ujednacava inspekcijsku praksu. Kljuénu ulogu u ovome trebala bi da ima budué¢a Nacionalna
akademija za struno usavrSavanje U javnoj upravi program za inspektore, kao centralna
institucija sistema stru¢nog usavrSavanja u javnoj upravi Republike Srbije - sa statusom javno
priznatog organizatora aktivnosti neformalnog obrazovanja odraslih, koja bi obuhvatila
sprovodenje opstih 1 posebnih programa stru¢nog usavrSavanja inspektora.

Bitno je 1 sprovoditi istrazivanja javnog mnenja o regulatornom okruZenju, kvalitetu
inspekcijskog nadzora 1 drugim pitanjima od znacaja za pravilno izvrSavanje zakona. Tako,
USAID Projekat za bolje uslove poslovanja (BEP) od 2010. godine na godi$njem nivou sprovodi
anketu privrednih drusStava 1 preduzetnika u Srbiji o kvalitetu poslovnog okruzenja. Anketa meri
percepciju privrede prema regulatornom okruZenju, a na osnovu iskustava koja su imali. Ova
anketa je posluzila kao uzor za pripremu Ankete za evaluaciju inspekcijskog nadzora i postupanja
inspektora, koju je wusvojila Koordinaciona komisija i postavljena je na njen portal
(www.inspektor.gov.rs), kao svojevrsni oblik istrazivanja zadovoljstva korisnika javnih usluga,
koje pruza javna uprava, i u zavisnosti od ¢ijih rezultata se preduzimaju aktivnosti u regulaciji i
sprovodenju zakona.
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Grafikon 20.
Izvod iz Ankete za evaluaciju inspekcijskog nadzora i postupanja inspektora

= USAID

0D AMERICKOG NARODA

MOYETHA O HAMA JNOKYMEHTA

i
’f‘ KOOPAMHALMOHA KOMMCHIA
4

3A WHCNEKUMICKM HAA3OP

AHKETE

MonyHute aHkete

AKTYEJIHA AHKETA

Anxera £A08.12.2016.

[a nm Bac je y NocneaHMX FOAMHY A3H3 NOCETMAZ HEKa O MHCNEKUMja?

Ha
He

KONMKO YeCTo MHCNeKUMje KOHTPOUWY Bal paa?

JegHoM rognwHe

Konmko cy CBE je ykynHo np cati y Bawem npeaysehy y NPETXOAHO] FOAMHH?

Maree og 10 yacoea
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Budu¢i jedinstveni informacioni sistem za inspekcije e-Inspektor predvida formiranje
posebnog modula za inspekcijsku praksu. | pre uspostavljanja ovog informacionog sistema
trebalo bi da inspekcije i Koordinaciona komisija obrazuju Registar dobre inspekcijske prakse,
koji bi sadrZao primere zakonitog i pravilnog postupanja, dobru inspekcijsku praksu i usmerenja
za buduca postupanja inspekcija, Sto bi bitno doprinelo ujednacenosti u postupanju.

U cilju ujednacavanja inspekcijske prakse, celishodno je tamo gde se to ukaze potrebnim,
a posebno kada postoji ve¢ broj povezanih nedoumica oko toga kako postupati, saciniti 1 usvojiti
modele odgovaraju¢ih procedura za rad inspektora. Uspostavljanjem jasnih procedura za rad
inspektora pravna sigurnost i transparentnost rada inspekcija bila bi podignuta na visi nivo. Mere
1 aktivnosti koje inspekcija primenjuje bile bi doslednije, subjekti bi znali §ta se od njih ocekuje,
Sto bi pozitivno uticalo ne samo na usaglaSavanje inspekcijske prakse, ve¢ 1 na podizanje
poverenja nadziranih subjekata u inspekcijske organe, a svakako bi doslo i do uticaja na
odgovarajuce izmene 1 dopune pozitivnih propisa, tamo gde je to potrebno, kako bi regulativa na
pravi nacin odgovorila izazovima primene. Celsihodno je i organizovati radne sastanke
rukovodstva 1 odredenog broja iskusnih inspektora, kao i1 meduinspekcijske sastanke —
samostalno 1 u okviru radnih grupa obrazovanih u okviru Koordinacione komisije, te na tim
sastancima formirati zajednicke stavove, modele i procedure postupanja, koje ¢e se primenjivati u
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radu inspektora. Procedure bi trebalo postaviti kao opste, ali i kao posebne za odredene specificne
grupe inspekcijskih nadzora. Ove procedure treba da daju odgovore na opsta prakti¢na pitanja iz
kruga aktivnosti inspekcija, te da postupajuéim inspektorima pruze uputstva za rad pri
sprovodenju zakonskih odredaba i postupaka, time smanjuju¢i mogucnost arbitrernog postupanja.

Jedna od takvih procedura bi se odnosila i na ocenu predstavki (prijava), koje dolaze od
tre¢ih lica 1 kojima se inicira inspekcijski nadzor. Za ocenu slozenih predstavki celishodno je
obrazovati timove, koji bi vrsili trijazu predstavki i procenjivale rizik koji iz njih proistice.
Slozenije predstavke zahtevaju znanje i iskustvo viSe lica. Navedeno bi se utvrdilo ovom
procedurom. U okviru ovakve procedure, koju je celishodno ustanoviti, ocenjivao bi rizik koji
proizlazi iz predstavke, prema odgovaraju¢im kriterijumima, ukljucujuéi odgovarajuce ¢inioce iz
Grafikona 6. u ovoj analizi, zna¢aj dobra/prava koje je ugrozeno/povredeno i ozbiljnost/ja¢inu
ugrozavanja/povrede, kom krugu lica opasnost preti, odnosno ugrozava ih ili Steti ili kolika
imovina je ugrozena ili Zivotna sredina, teritorija, objekti itd., da li se predstavkom jasno ukazuje
na nezakonitost/nepravilnost ili se radi o uopsStenom nesaglasju sa poslovanjem odredenog
privrednog subjekta, koliko je navodna nezakonitost/nepravilnost opisana i objasnjena u
predstavci, kakva su prethodna iskustva, kako se subjekat prethodno ponasao i postupao, da li su
protiv istog subjekta i orethodno podnosene predstavke ili se radi o prvoj predstavci, Sta subjekat
¢ini da spreci nastanak Stete ili da je otkloni ili umanji i da 1i je sposoban da to uradi, odnosno u
kojoj meri to ¢ini i moze, da li postoji osnov sumnje/osnovana sumnja da je izvrSen
prekrsaj/privredni prestup/kriviéno delo, i, ako postoji, koja je tezina dela u pitanju i koliko iznosi
zaprecena kazna, 1 dr. Procedurom bi se uredio i nain postupanja u zavisnosti od utvrdenog
stepena rizika — postupanje bez odlaganja, postupanje u kratkom roku, postupanje u nesto
fleksibilnijem roku, ugradivanje informacija u profil rizika prijavljenog subjekta, inkorporiranje
predmeta predstavke u redovan inspekcijski nadzor, koji je planiran da se izvr$i kod subjekta Cije
poslovanje je predmet predstavke, te utvrdivanje da ne postoje uslovi za pokretanje postupka po
sluzbenoj duZnosti, jer je rizik koji proisti¢e iz predstavke neznatan ili je posredi zloupotreba
prava na predstavku. Zloupotreba se moZe ogledati u razliitim pojavnim oblicima: lazno
prijavljivanje, namera da se predstavkom nasteti drugome, da se Sikanira, ostvarivanje interesa
koje nije u skladu sa ciljem radi kog je pravo na predstavku ustanovljeno, podnosenje prijave bez
opravdanog ili iole znacajnog interesa, podnosenje prijave u cilju obezbedenja pogodnosti koja je
znacajno niZa i bitno nesrazmerna od visine koja se posleni¢no odnosi na prijavljenog subjekta,

podnoSenje prijave pruzrokuje za prijavljenog preterano tegoban, Stetan, odnosno prevelik teret 1
dr.
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Misljenja smo 1 da je svrishodno u ve¢oj meri praktikovati uzajamnu kontrolu 1 evaluaciju
rada inspektora. Tako, na primer, u sloZenijim predmetima, a prema proceni rukovodioca
inspekcije, korisno je odrediti da istovremeno, uz podeljena zaduzenja i srazmernu odgovornost,
postupa dva ili viSe inspektora (inspekcijski tim). Na taj nafin omogucilo bi se pravilnije,
ujednacenije tumacenje propisa i uskladenije postupanje inspektora, kao i medusobna kontrola
pravilnosti i savesnosti u radu, odnosno evaluacija rada izmedu inspektora (eng. peer review).
Ovakav pristup ve¢ postoji u kontrolnim 1 nadzornim finansijskim 1 korporativnim procedurama
prema tzv. principu ,,Cetvoro ociju“ (eng. four eyes principle). U pitanju je koncept zasnovan na
bihejvioralnom pristupu u organizaciji i upravljanju.
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5.6. Ojacati mehanizme za kontrolu i nadzor nad radom inspekcijskih organa
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Upravna inspekcija

U skladu sa ¢lanom 55. Zakona o inspekcijskom nadzoru, inspekcijski nadzor nad
primenom odredaba ovog zakona kojima se ureduju planovi inspekcijskog nadzora, postupak
inspekcijskog nadzora i1 sluzbena lica ovlaS¢ena za vrSenje inspekcijskog nadzora, kao 1 nad
primenom smernica i uputstava Koordinacione komisije, vr§i upravna inspekcija. Upravna
inspekcija je organizovana kao Upravni inspektorat, organ uprave u sastavu Ministarstva drzavne
uprave i lokalne samouprave. Takode, prema clanu 209. stav 2. Zakona o opStem upravnom
postupku, inspekcijski nadzor nad sprovodenjem ovog zakona vr$i upravna inspekcija, osim u
pitanjima u vezi sa izvrSavanjem zakona u oblasti odbrane i od znacaja za odbranu i Vojsku
Srbije.

Upravni nadzor je nadzor koji vrsi uprava u odnosu na primenu zakona i drugih propisa
od strane gradana, privrednih subjekata i drugih organizacija i nadzor koji uprava vrSi nad
subjektima koji imaju javna, odnosno upravna javna ovla$¢enja. Upravni nadzor obuhvata
inspekcijski nadzor, unutrasnji nadzor, nadzor nad zakonito$¢u akata i druge oblike nadzora
uredene zakonom. Saglasno ¢lanu 45. Zakona o drzavnoj upravi, unutra$nji nadzor je nadzor koji
organi drzavne uprave vrse nad drugim organima drzavne uprave i imaocima javnih ovlaséenja u
vr$enju poverenih poslova drzavne uprave. Unutra$nji nadzor sastoji se od nadzora nad radom, od
inspekcijskog nadzora preko upravne inspekcije i od drugih oblika nadzora uredenih posebnim
zakonom. Zakon o drzavnoj upravi odredio je da se upravna inspekcija ureduje posebnim
zakonom. Sledstveno, 2011. godine donet je Zakon o upravnoj inspekciji (,,Sluzbeni glasnik RS*,
broj 87/11), kojim je uredena organizacija, poslovi i nacin rada upravne inspekcije, prava,
duznosti 1 odgovornosti upravnih inspektora 1 druga pitanja od znacaja za rad upravne inspekcije.
Upravna inspekcija je oblik nadzora nad sprovodenjem zakona i drugih propisa i nad
postupanjem organa drzavne uprave, sluzbi sudova, javnih tuzilaStava, Republickog javnog
pravobranilastva, sluzbi Narodne skupStine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda i
sluzbi organa ¢ije ¢lanove bira Narodna skupsStina (drZzavni organi), kao 1 organa teritorijalne
autonomije 1 jedinica lokalne samouprave u vrSenju poverenih poslova drZavne uprave i1 drugih
imalaca javnih ovlaS¢enja, ¢ije su sadrzina, granice 1 ovlaS¢enja utvrdeni ovim i posebnim
zakonima.

Upravna inspekcija obavlja inspekcijski nadzor nad primenom zakona i drugih propisa
kojima se ureduju, izmedu ostalog, drZzavna uprava, radni odnosi u drZavnim organima i
organima jedinica lokalne samouprave, opsti upravni postupak i posebni upravni postupci (0VO
ukljucuje postupak inspekcijskog nadzora, kao posebni upravni postupak). Zakonom o upravnoj
inspekciji propisano je da ¢e upravna inspekcija u vrSenju inspekcijskog nadzora, a narocito u
otklanjanju utvrdene nezakonitosti 1 nepravilnosti postupiti na nacin propisan ovim i posebnim
zakonom. U vrsenju inspekcijskog nadzora upravna inspekcija postupa na nacin i preduzima
ovlas¢enja utvrdena Zakonom o upravnoj inspekciji, odnosno posebnim zakonom ako su nacin
postupanja i ovlas¢enja uredeni drugacije. Ako posebnim zakonom nisu bliZze uredeni nacin
postupanja 1 ovlas¢enja upravne inspekcije, ona postupa tako da obezbedi ostvarivanje nacela
zakonitosti u radu i postupanju nadziranih organa, polaze¢i od odredaba ovog zakona, cilja
upravnog inspekcijskog nadzora i prirode predmeta nadzora utvrdenog posebnim zakonom. U
postupku obavljanja poslova inspekcijskog nadzora, upravna inspekcija primenjuje Zakon o
upravnoj inspekciji, Zakon o inspekcijskom nadzoru i Zakon o opStem upravnom postupku.
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Cl. 15 — 20. Zakona 0 upravnoj inspekciji uredeni su poslovi i sadrzina inspekcijskog
nadzora, nadzor nad primenom propisa o drzavnoj upravi, nadzor nad primenom propisa o
drzavnim sluzbenicima, nadzor nad primenom propisa o upravnom postupku, nadzor nad
primenom propisa u organima jedinica lokalne samouprave i nadzor nad primenom drugih
propisa. Svrha upravne inspekcije odredena je ¢lanom 5. Zakona o upravnoj inspekciji. Propisano
je da u obavljanju poslova inspekcijskog nadzora, upravna inspekcija posebno doprinosi
obezbedivanju posStovanja nacela zakonitosti u radu drzavnih organa, organa autonomnih
pokrajina i jedinica lokalne samouprave i imalaca javnih ovlas¢enja. Upravnim inspekcijskim
nadzorom obezbeduje se i zaStita javnog i privatnog interesa, u skladu sa zakonom utvrdenim
nadleznostima upravne inspekcije. Upravna inspekcija preduzima i preventivhe mere radi
podsticanja nadziranih organa da efikasno 1 blagovremeno izvrSavaju propisima utvrdene
obaveze.

Znacaj upravne inspekcije za pravilno vrSenje inspekcijskog nadzora i sprovodenje
zakona je veliki. Sirinom svog delokruga, ovlas¢enja i duZnosti i pravnom snagom akata koje
donose 1 mera koje je ovlaséena da preduzima, upravna inspekcija moze da popuni pravne
praznine koje postoje u pogledu nadleznosti i institucionalnog mehanizma za obezbedivanje
zakonitog 1 pravilnog rada uprave, vrSenja inspekcijskog nadzora i sprovodenja zakona, ¢ime se
bitno uti¢e na zakonito poslovanje privrednih subjekata. Smatramo da bi rad upravne inspekcije
trebalo usavrsiti. To se moze uéiniti tako $to bi se upravnoj inspekciji, po uzoru na Zakon o
drzavnoj upravi, kojim je u ¢lanu 46. propisano da se nadzor nad radom sastoji od nadzora nad
zakonitoS¢u rada i1 nadzora nad svrsishodno$¢u rada organa drzavne uprave i imalaca javnih
ovlaséenja u vrsenju poverenih poslova drzavne uprave, te da se a nadzorom nad svrsishodnos$éu
rada ispituje delotvornost i ekonomi¢nost rada i svrhovitost organizacije poslova, kao i po uzoru
na Drzavnu revizorsku instituciju, koja vr$i reviziju pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja, u
nadleznost dao upravni inspekcijski nadzor nad zakonito$¢u i pravilnos¢u rada nadziranih organa
i nad svrsishodnos$¢u njihovog rada. Time bi upravna inspekcija dobila ulogu tzv. inspektora
supervizora. U tom slucaju, moguée je i da bi mesto upravne inspekcije pre bilo u okviru Vlade —
npr. u Generalnom sekretarijatu, nego u sastavu ministarstva nadleznog za poslove uprave.
Upravnoj inspekciji bi trebalo 1 ojacati kapacitete, posebno povecati broj upravnih inspektora,
imaju¢i u vidu da je sada u Upravnom inspektoratu zaposleno svega 27 izvrSilaca, $to nije
dovoljno da se na kvalitetan nacin pokrije izuzetno Sirok delokrug. Jedan od osnovnih metoda
jacanja kapaciteta upravne inspekcije su zajednicke radionice sa drugostepenim organima, koji
dlucuju po Zalbama na reSenja inspektora, i Upravnim sudom i njegovim odeljenjima, koji
odlu¢uje u upravnim sporovima pokrenutim povodom reSenja koja se donose u postupku
inspekcijskog nadzora 1 reSenja kojima se odlucuje po Zalbama na ta reSenja, te savetovanja na
kojima bi se razmatrala pitanja koja se odnose na postupke inspekcijskog nadzora i zauzimali
zajednicki stavovi u cilju pravilne primene zakona.
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Zastitnik gradana

Zakonom o zastitniku gradana (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 79/05 1 54/07) ustanovljava se
Zastitnik gradana kao nezavisan drzavni organ koji §titi prava gradana i kontroliSe rad organa
drZzavne uprave, organa nadleznog za pravnu zasStitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije,
kao 1 drugih organa i organizacija, preduzeca 1 ustanova kojima su poverena javna ovlas¢enja
(organi uprave). Ovaj zakon pod pojmom ,,gradanin“ podrazumeva ne samo fizic¢ka lica, nego 1
svako domace ili strano pravno lice o ¢ijim pravima i obavezama odlu¢uju organi uprave.
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Ovakvim zakonskim odredenjem, zastitu od nezakonitog i nepravilnog rada organa uprave,
ukljucujuéi inspekcijske organe, uzivaju i preduzetnici, privredna drustva i drugi privredni
subjekti. Zastitnik gradana je nezavisan i samostalan u obavljanju poslova utvrdenih ovim
zakonom i niko nema pravo da uti¢e na njegov rad i postupanje, a u obavljanju poslova iz svoje
nadleznosti Zastitnik gradana postupa u okviru Ustava, zakona i drugih propisa i opstih akata,
kao i ratifikovanih medunarodnih ugovora i opsteprihvac¢enih pravila medunarodnog prava.
Zastitnik gradana je ovlaséen da kontroliSe poStovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene
aktima, radnjama ili ne¢injenjem organa uprave, ako se radi o povredi republickih zakona, drugih
propisa i opstih akata, i ovlaS¢en je da kontroliSe zakonitost i pravilnost rada organa uprave.
Organi uprave imaju obavezu da saraduju sa Zastitnikom gradana i da mu omoguée pristup
prostorijama 1 stave na raspolaganje sve podatke kojima raspolazu, a koji su od znacaja za
postupak koji vodi odnosno za ostvarenje cilja njegovog preventivnog delovanja, bez obzira na
stepen njihove tajnosti, osim kada je to u suprotnosti sa zakonom. Zastitnik gradana ima pravo da
obavi razgovor sa svakim zaposlenim u organu uprave kada je to od znacaja za postupak koji
vodi.

@ USAID

"'::;»"’ 0D AMERICKOG NARODA

Zastitnik gradana pokrece postupak po prituzbi gradana ili po sopstvenoj inicijativi. Pored
prava na pokretanje i vodenje postupka, Zastitnik gradana ima pravo da pruzanjem dobrih usluga,
posredovanjem i davanjem saveta i misljenja o pitanjima iz svoje nadleznosti deluje preventivno.
Svako fizi¢ko ili pravno, domace ili strano lice — dakle, i svaki privrednik - koje smatra da su mu
aktom, radnjom ili necinjenjem organa uprave povredena prava moze da podnese prituzbu
Zastitniku gradana. Pre podnosSenja prituzbe podnosilac je duzan da pokusa da zastiti svoja prava
u odgovarajuéem pravnom postupku. Zastitnik gradana ¢e uputiti podnosioca prituzbe na
pokretanje odgovarajuceg pravnog postupka, ako je takav postupak predviden, a nece pokretati
postupak dok ne budu iscrpljena sva pravna sredstva, a, izuzetno, Zastitnik gradana moze
pokrenuti postupak 1 pre nego Sto su iscrpljena sva pravna sredstva, ako bi podnosiocu prituzbe
bila naneta nenadoknadiva Steta ili ako se prituzba odnosi na povredu principa dobre uprave,
posebno nekorektan odnos organa uprave prema podnosiocu prituzbe, neblagovremen rad ili
druga krSenja pravila etickog ponaSanja zaposlenih u organima uprave. Zastitnik gradana nece
postupati po anonimnim prituzbama, a, izuzetno, ako smatra da u anonimnoj prituzbi ima osnova
za njegovo postupanje, Zastitnik gradana moze pokrenuti postupak po sopstvenoj inicijativi.
Prituzba se moZe podneti najkasnije u roku od jedne godine od izvrSene povrede prava gradana,
odnosno od poslednjeg postupanja, odnosno nepostupanja organa uprave U Vezi sa ucinjenom
povredom prava gradana, i sadrZi naziv organa na ¢iji se rad odnosi, opis povrede prava,
¢injenice 1 dokaze koji potkrepljuju prituzbu, podatke o tome koja su pravna sredstva iskori§¢ena
1 podatke o podnosiocu prituzbe. Na zahtev podnosioca prituzbe struc¢na lica u sluzbi Zastitnika
gradana su duZna da mu, bez naknade, pruZze stru¢nu pomo¢ u sastavljanju prituzbe. Zastitnik
gradana je duzan da postupi po svakoj prituzbi osim: ako predmet na koji se odnosi prituzba ne
spada u nadleZnost Zastitnika gradana; ako je prituzba podneta nakon isteka roka za podnoSenje;
ako je prituzba podneta pre upotrebe svih raspolozivih pravnih sredstava, a nisu ispunjeni
pomenuti izuzetni uslovi; ako je prituzba anonimna; ako prituzba ne sadrzi potrebne podatke za
postupanje, a podnosilac nedostatak ne otkloni ni u naknadnom roku odredenom za dopunu
prituzbe, niti se obrati sluzbi Zastitnika gradana za stru¢nu pomo¢ u otklanjanju nedostatka. Ako
zbog nekog od ovih razloga nema osnova za postupanje Zastitnika gradana, Zastitnik gradana ¢e
odbaciti prituzbu, o ¢emu je duzan da obavesti podnosioca, uz navodenje razloga za odbacivanje.
O pokretanju 1 zavrSetku postupka Zastitnik gradana obavestava podnosioca prituzbe, kao 1 organ
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uprave protiv kojeg je podneta prituzba. Organ uprave je obavezan da odgovori na sve zahteve
Zastitnika gradana, kao 1 da mu dostavi sve trazene informacije i1 spise u roku koji on odredi, a
koji ne moze biti kra¢i od 15, niti duzi od 60 dana. Zastitnik gradana moze, u narocito
opravdanim slu¢ajevima, da organu uprave ne otkrije identitet podnosioca prituzbe. Ako organ
protiv kojeg je podneta prituzba sam otkloni nedostatke, Zastitnik gradana ¢e o tome obavestiti
podnosioca prituzbe i ostaviti mu rok od 15 dana da se izjasni da li je takvim postupkom
zadovoljan. Ako podnosilac prituzbe odgovori da je zadovoljan na¢inom na koji je otklonjen
nedostatak, kao i ako podnosilac prituzbe uopste ne odgovori u ostavljenom roku, Zastitnik
gradana ¢e obustaviti postupak. Nakon utvrdivanja svih relevantnih ¢injenica i okolnosti Zastitnik
gradana moze obavestiti podnosioca prituzbe da je prituzba neosnovana ili moze utvrditi da su
postojali nedostaci u radu organa uprave. Ako nade da su postojali nedostaci u radu organa
uprave, Zastitnik gradana ¢e uputiti preporuku organu o tome kako bi uoceni nedostatak trebalo
otkloniti. Organ uprave je duzan da, najkasnije u roku od 60 dana od dana dobijanja preporuke
obavesti Zastitnika gradana o tome da li je postupio po preporuci i otklonio nedostatak, odnosno
da ga obavesti o0 razlozima zbog kojih nije postupio po preporuci. lzuzetno, ako postoji opasnost
da ¢e zbog neotklanjanja nedostatka, prava podnosioca prituzbe biti trajno i u zna¢ajnom obimu
osteCena, Zastitnik gradana u svojoj preporuci organu uprave moze utvrditi i kraéi rok za
otklanjanje nedostatka, s tim §to taj rok ne moze biti kra¢i od 15 dana. Ako organ uprave ne
postupi po preporuci, Zastitnik gradana moZze o tome da obavesti javnost, Skupstinu i Vladu, a
moze i da preporu¢i utvrdivanje odgovornosti funkcionera koji rukovodi organom uprave.
Zastitnik gradana moZe postupiti 1 po sopstvenoj inicijativi kada na osnovu sopstvenog saznanja
ili saznanja dobijenih iz drugih izvora, ukljucujuéi izuzetno i anonimne prituzbe, oceni da je
aktom, radnjom ili ne€injenjem organa uprave doSlo do povrede ljudskih sloboda ili prava, sa
shodnom primenom navedenih odredaba kojima se ureduje postupak kontrole.

Zastitnik gradana podnosi Skupstini redovan godi$nji izve$taj u kome se navode podaci o
aktivnostima u prethodnoj godini, podaci o uo¢enim nedostacima u radu organa uprave, kao i
predlozi za poboljSanje poloZaja gradana u odnosu na organe uprave. Izvestaj o radu se podnosi
najkasnije do 15. marta naredne godine i objavljuje se u ,,Sluzbenom glasniku Republike Srbije” i
na internet stranici Zastitnika gradana, a dostavlja se i sredstvima javnog informisanja. U toku
godine Zastitnik gradana moZe da podnosi 1 posebne izvestaje, ako za tim postoji potreba.

Odnosi izmedu Zastitnika gradana i organa autonomne pokrajine i jedinica lokalne
samouprave nadleznih za pitanja zaStite prava gradana zasnivaju se na medusobnoj saradnji, u
okviru nadleZnosti ZaStitnika gradana utvrdenih ovim zakonom. Zastitnik gradana saraduje sa
ombudsmanom autonomne pokrajine i gradanskim braniocem (ombudsmanom) u jedinicama
lokalne samouprave u kojima je on ustanovljen, kao i sa nadleznim sluZzbama predsednika
Republike 1 Skupstine, u cilju razmene informacija o uocenim problemima 1 pojavama u radu i
postupanju organa uprave sa stanoviSta zaStite i unapredenja ljudskih sloboda i prava. Ako
Zastitnik gradana primi prituzbu koja se odnosi na povrede prava gradana ucinjene aktima,
radnjama ili ne¢injenjem organa uprave, a ne radi se o povredi republi¢kih zakona, drugih propisa
1 opStih akata, ve¢ o povredi propisa ili opSteg akta autonomne pokrajine, odnosno jedinice
lokalne samouprave, dostavice takvu prituzbu bez odlaganja ombudsmanu autonomne pokrajine,
odnosno gradanskom braniocu (ombudsmanu) jedinice lokalne samouprave, ako je ustanovljen.
Ako organ autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave nadlezan za pitanja zastite prava
gradana primi prituzbu koja se odnosi na povrede republickog zakona, drugog propisa ili opsSteg
akta, dostavi¢e takvu prituzbu, bez odlaganja ZaStitniku gradana. Ako podnosilac u prituzbi
ukazuje istovremeno na povredu republickog zakona, drugog propisa ili opSteg akta i na povredu
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propisa ili opSteg akta autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave, organ kome
je prituzba dostavljena (Zastitnik gradana, ombudsman autonomne pokrajine ili gradanski
branilac-ombudsman jedinice lokalne samouprave) postupace po njoj u delu svojih nadleznosti, a
kopiju prituzbe ¢e proslediti drugom nadleznom organu (Zastitniku gradana, ombudsmanu
autonomne pokrajine ili gradanskom braniocu-ombudsmanu jedinice lokalne samouprave, ako je
takav organ ustanovljen), radi postupanja u delu njegovih nadleznosti.

Misljenja smo da bi, u cilju uspostavljanja i unapredenja mehanizama koji pospesuju
pridrzavanje zakona u praksi, bilo celishodno specijalizovati odredene zaposlene u stru¢noj sluzbi
Zastitnika gradana za postupanje po prituzbama koje upucuju privredni subjekti na rad inspekcija
(tzv. zaStitnici privrednika). U dosadasnjoj praksi Zastitnika gradana, kada je re¢ o kontroli rada
inspekcija, preovladivale su prituzbe koje Zastitniku gradana upucéuju gradani u uzem smislu re¢i
(susedi, radnici i dr.), kojima se prituzuju na rad inspekcija, neretko zbog toga Sto inspekcija nije
postupila po predstavci (prijavi), koju su podneli, pokrenula postupak inspekcijskog nadzora i/ili
izrekla odgovaraju¢e mere. Svakako, u odredenom broju slucajeva ove prituzbe su bile osnovane,
dok su u drugom broju slucajeva, prema naSem misljenju, neosnovane, imajuci u vidu da se
inspekcijski nadzor zasniva na proceni rizika i da inspekcija ima svoj plan nadzora, koji sprovodi,
da nije duzna da pokrene postupak kada oceni da se radi o neznatnom riziku ili zloupotrebi prava,
da odredene pravne stvari za koje gradani podnose predstavku inspekciji nisu u njenoj
nadleznosti, nego su u sudskoj nadleznosti i iz drugih razloga objasnjenih u prethodnim
izlaganjima ove analize. Ocenjujemo da bi specijalizacija odredenog broja zaposlenih u stru¢noj
sluzbi Zastitnika gradana za postupanje po prituzbama koje upucuju privredni subjekti na rad
inspekcija bitno doprinelo afirmisanju postovanja zakona od strane inspektora i vladavini prava.
Prvenstvenu Kkorist od specijalizacije bi videli mikro i mali, kao i srednji privredni subjekti.
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5. 7. Unaprediti tradicionalne nac¢ine za izvrsavanje zakona

5.7.1. Usaglasiti postupak i formu akata kojima se nalaZzu mere za otklanjanje nezakonitosti
— nepravilnosti, kao upravne mere kojima inspekcija upravlja rizikom, u posebnim
zakonima sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru

U posebnim zakonima kojima se ureduje inspekcijski nadzor u odredenoj oblasti
drugacije su uredeni postupak i forma akata kojima se nalazu mere za otklanjanje nezakonitosti —
nepravilnosti u odnosu na Zakon o inspekcijskom nadzoru. Postojanje ovakvog dualizma akata i
postupanja bitno narusava pravnu sigurnost u inspekcijskom nadzoru, posebno zbog postojanja
neujednacenih tumacenja i1 posledi¢nih postupanja inspektora. Potrebno je analizirati mere iz
posebnih zakona, njihovu sadrZinu, povredu zakona/propisa u pitanju, vrstu i prirodu rizika, vrstu
1 znacaj dobra koje ugroZeno ili povredeno, te ih usaglasiti i1 razvrstati u posebnim zakona u
skladu sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru. Na taj nacin postize se ujednacenost u upravljanju
rizikom od strane inspekcije.

Zakonom o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 27. propisano je, dakle, da, ako otkrije
nezakonitost u poslovanju ili postupanju nadziranog subjekta, inspektor mu ukazuje na
nezakonitost i opominje ga zbog toga, u skladu sa ovlas¢enjima propisanim u posebnom zakonu
nalaze ili predlaze mere 1 ostavlja primeren rok za otklanjanje nezakonitosti 1 Stetnih posledica 1
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ispunjavanje propisanih obaveza, i to unosi u zapisnik o inspekcijskom nadzoru. Nadzirani
subjekat duzan je da pisano obavesti inspektora o tome da li je u ostavljenom roku preduzeo mere
koje su mu nalozene, odnosno predlozene, otklonio nezakonitost i Stetne posledice i ispunio
propisane obaveze, i ako jeste - inspektor okon¢ava postupak u skladu sa ¢lanom 37. stav 2. ovog
zakona - dostavljanjem nadziranom subjektu zapisnika u kome se navodi da nisu utvrdene
nezakonitosti, nepravilnosti ili nedostaci u njegovom poslovanju ili postupanju. Radi utvrdivanja
da li su blagovremeno preduzete naloZene, odnosno predlozene mere, nezakonitost i Stetne
posledice otklonjene i propisane obaveze ispunjene, inspektor je ovlaséen da od nadziranog
subjekta trazi da uz obavestenje prilozi dokumentaciju, odnosno drugi materijal (fotografije i dr.)
iz koga je vidljivo da su utvrdena nezakonitost i njene Stetne posledice otklonjene, a propisane
obaveze ispunjene. Ako nadzirani subjekat u ostavljenom roku ne preduzme mere koje su mu
naloZene, odnosno predlozene, ne otkloni nezakonitost i Stetne posledice i ne ispuni propisane
obaveze, inspektor donosi reSenje kojim izrice mere za otklanjanje nezakonitosti 1 Stetnih
posledica i ispunjavanje propisanih obaveza. Inspektor moze bez odlaganja doneti reSenje kojim
izriCe mere za otklanjanje nezakonitosti, bez prethodnog ukazivanja na nezakonitost i ostavljanja
roka za otklanjanje nezakonitosti i1 $tetnih posledica i ispunjavanje propisanih obaveza, ako to
nalaze neophodnost preduzimanja hitnih mera radi spreéavanja ili otklanjanja neposredne
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Odredenim posebnim zakomma kojima se ureduje materija InspekCIJSkog nadzora u
odredenim oblastima propisano je da kada inspektor u vrSenju nadzora utvrdi da nezakonitosti,
nepravilnosti, nedostatke, odnosno da propis nije primenjen ili da je nepravilno primenjen, da
tada donosi reSenje o otklanjanju utvrdene nezakonitosti/nepravilnosti. Jezickim i sistemskim
tumacdenjem utvrduje se obaveznost donoSenja reSenja u tim sluéajevima - izraz (glagol)
,donosi“, ovde upotrebljen u budu¢em vremenu, ima isto znacenje kao izrazi ,,duzan je da
donese*, ,,mora da donese*, ,,obavezan je da donese* i slicno; u odredbi ne stoje izrazi ,,ovlaséen
je da donese®, ,,ima pravo da donese®, ,,moze da donese* i sli¢no, a u kom slucaju bi postojao
pravni prostor za primenu ¢lana 27. stav 1. Zakona o inspekcijskom nadzoru i nalaganje mera za
otklanjanje nezakonitosti-nepravilnosti zapisnikom. U odredenim posebnim zakonima stoje i
,Jaci izrazi sa istim znaCenjem, tipa: ,,duzan je da donese*.

Misljenja smo da je u ovom pogledu, koji se odnosi na upravljanje rizicima, neophodnoo
usaglasiti posebne zakone sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru, tako da inspektori, po pravilu,
nalazu mere za otklanjanje nezakonitosti-nepravilnosti prvo na zapisnik, saglasno ¢lanu 27.
Zakona o inspekcijskom nadzoru, pa potom reSenjem, a u slucaju neispunjavanja zapisnikom
naloZenih mera 1 obaveza. Smatramo 1 da je usaglasavanje odredaba posebnih zakona sa ¢lanom
27. Zakona o inspekcijskom nadzoru potrebno imajuéi u vidu prirodu i sadrZinu inspekcijskog
nadzora, prirodu i vrste mera koje se nalazu, broj akata koji se saCinjavaju 1 donose u postupku
inspekcijskog nadzora ili u vezi sa tim postupkom. Nalazimo i da neopravdano postoji pravni
dualizam u postupanju inspekcija, pravna nesigurnost i neujednacenost u ovom pogledu, $to
zahteva izmene zakonskih resenja posebnih zakona u ovom delu.

Posebne mere naredbe i zabrane izri€u se reSenjem (Clan 28. Zakona o inspekcijskom
nadzoru), isto kao i mera nalaganja upisa u registar, odnosno pribavljanja propisane javne
saglasnosti za obavljanje odredene delatnosti, odnosno vrSenje odredene aktivnosti (Clan 33.
Zakona o inspekcijskom nadzoru).

Misljenja smo da u posebnim zakonima treba preispitati koje upravne mere propisane u
tim zakonima pripadaju merama za otklanjanje nezakonitosti u smislu ¢lana 27. Zakona o
inspekcijskom nadzoru, a koje posebnim merama naredbe iz ¢lana 28. Zakona o inspekcijskom
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nadzoru, i u tim zakonima razdvojiti ove dve vrste mera. Na stanoviStu smo i da se samo jezickim
tumacenjem 1 koriS¢enjem glagola ,narediti”, §to bi po automatizmu povlacilo stanoviste
uskladenosti sa ¢lanom 28. Zakona o inspekcijskom nadzoru, ne menja sustina odredene
inspekcijske upravne mere, nego da je potrebno analizirati mere, njihovu sadrzinu, povredu
zakona/propisa u pitanju, vrstu i prirodu rizika, vrstu i zna¢aj dobra koje ugrozeno ili povredeno,
i razvrstati ih u posebnim zakona u skladu sa Zakonom o inspekcijskom nadzoru, te, saobrazno
tome, 1 jezicki oznaditi.
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5.7.2. Unaprediti saradnju inspekcija, javnih tuzilastava i prekrsajnih sudova

Kako bi se unapredila saradnja inspekcija, javnih tuzilastava i prekrSajnih i drugih sudova,
te medusobno razumevanje usloga inspektora i prekrSajnih sudija, smatramo da je potrebno da
Koordinaciona komisija (za inspekcijski nadzor) i udruzenja javnih tuZzilaca i sudija zakljuce
sporazum o saradnji. Sporazumne strane bi, u skladu sa svojim delokrugom i ciljevima,
ostvarivale saradnju kroz kontinuirani dijalog, koordinaciju 1 unapredenje komunikacije, razmene
informacija i dobre prakse, efikasnosti i delotvornosti rada, kao i aktivnosti na povecéanju
kapaciteta svih profesija u procesuiranju prekrSaja iz oblasti inspekcijskog nadzora, u skladu sa
vaze¢im zakonodavstvom 1 dobrom praksom, u cilju vladavine prava i zastite zakonom i drugim
propisom zasti¢enih dobara, prava i interesa. Saradnja bi ostvarivala kroz: organizovanje radnih
sastanaka, stru¢nih skupova, prezentacija, predavanja, obuka i kurseva; zajednicku pripremu
struénih tekstova, publikacija, komentara, modela akata i drugih stru¢nih dokumenata i
materijala; pravovremenu i kontinuiranu razmenu informacija od obostranog i opSteg interesa,
iskustava 1 strucnih saveta, radi ostvarenja nacela pravne sigurnosti, zakonitosti, pravilnosti,
strucnosti, kvaliteta i savesnosti u radu; uc¢eS¢e predstavnika udruZenja javnih tuZzilaca i sudija u
radu Koordinacione komisije, kao i u radu radnih grupa koje su obrazovane u okviru ove
komisije; podsticanje i razvijanje saradnje i koordinacije sa drzavnim organima i telima,
privatnim 1 nevladinim sektorom i medunarodnim institucijama i1 organizacijama; sprovodenje
zajednickih projekata; analizu pravnog okvira, inspekcijske 1 prekr$ajne prakse, administrativnih i
institucionalnih kapaciteta, pripremu preporuka za njihovo unapredenje 1 iniciranjem mera u tom
pravcu; razmatranje regulatornih, pravnih 1 praktiénih pitanja, usaglaSavanje 1 zauzimanje
zajednickih, odnosno usaglasenih pravnih stavova; kao 1 druge aktivnosti kojima se, na
partnerskim osnovama, ostvaruju ciljevi ovog sporazuma ili se doprinosi tome. Praksu koja
postoji treba unaprediti i institucionallizovati, a saradnju — sa naglaskom na zajednicke obuke -
produbiti 1 uciniti stalnom. Edukacija, savetovanja, okrugli stolovi, interakcija i razmena
iskustava, formalno 1 neformalno usaglaSavanje pravnih stavova i ujednacavanje inspekcijsko-
prekr$ajne prakse su od naroCito znacaja za pravnu sigurnost. Zaposleni u inspekcijama kroz
neposredan kontakt sa sudijama imaju priliku da postave pitanja, otklone pravne nedoumice,
edukuju se, ¢ime se poboljSava odnos ove dve profesije, a time i povecava efikasnost i
efektivnost u radu.

Neophodno je edukovati inspektore o dokazivanju, sustini nacela dokazivanja, znacenju
pretpostavke nevinosti, teretu predlaganja i pribavljanja dokaza, metodama i tehnikama za
prikupljanje, izvodenje i obezbedenje dokaza, saCinjavanju kvalitetnog zahteva za pokretanje
prekr$ajnog postupka 1 aktivnoj ulozi podnosioca zahteva u ukupnom toku postupku. Za razliku
od prethodnih zakonskih reSenja, vaze¢i Zakon o prekrSajima uspostavlja stranacki postupak i
tzv. jednakost oruzja. Prema Zakonu o prekrSajima, okrivljeni i ovlaS¢eni podnosilac zahteva za

103



PLd\RkaNERI
SRBUA SRBIJA

pokretanje prekrSajnog postupka su stranke u postupku, a teret dokazivanja obelezja prekrsaja i
prekrSajne odgovornosti je na podnosiocu zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka. Sud
izvodi dokaze na predlog stranaka, a stranka je duzna da pribavi dokaze Cije je izvodenje
predlozila. Zakon o prekrSajima, istina, u ¢lanu 89. stav 5. predvida da, izuzetno, sud moze po
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iz razloga celishodnosti 1 efikasnosti vodenja postupka. U stavu 6.istog ¢lana Zakon o
prekrSajima predvida da sud moze izvesti dopunske dokaze ako oceni da su izvedeni dokazi
protivureéni ili nejasni i da je to neophodno da bi se predmet dokazivanja svestrano raspravio.
Medutim, navedeno je izuzetak od pravila i treba ga upravo tako shvatiti — kao izuzetak, koji se, u
skladu sa zakonom, usko tumaci, a ne kao pravilo koje vraca teret dokazivanja sa podnosioca
zahteva (inspektora/inspekcije), kao stranke, na prekrsajni sud. Intencija Zakonodavca je bila da
ovaj izuzetak od pravila o teretu dokazivanja sluzi kao izuzetni korektivni ¢inilac, kako bi se
predmet svestrano razmotrio i utvrdila istina ako okrivljeni nije u stanju da sam pribavi dokaze ili
je to opravdano iz razloga celishodnosti i efikasnosti vodenja postupka, a ne da sud i dalje bude
zaduZen za dokazivanje i1 preuzme taj teret od stranaka. Ovaj izuzetak, prema naSem misljenju,
znaci da sud ne treba da preduzima dokazivanje odlu¢nih ¢injenica, nego dopunskih ¢injenica, jer
se u suprotnom bitno naruSava suStina stranackog postupka, koji je postavljen Zakonom o
prekr$ajima.

Zakonom o prekrSajima ureden je stranacki karakter prekr§ajnog postupka, umesto ranijeg
istraznog karaktera. Clan 181. stav 1. tacka 6) Zakona o prekriajima propisuje da se zahtev za
pokretanje prekrSajnog postupka podnosi pisanoj formi i sadrzi predlog o dokazima koje treba
izvesti, uz oznacenje li¢nih imena i adresa svedoka, spise koje treba procitati i predmete Koji
sluze kao dokaz. Sudije prekr$ajnih sudova ukazuju da, kao posledica nedovoljnog razumevanja
uloge suda i stranaka i tereta dokazivanja u prekr§ajnom postupku, inspektori, kao ovlaséeni
podnosioci zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka, ne podnose i ne predlazu sve raspoloZive
dokaze uz zahtev, odnosno na pocetku postupka, kao $to je podnoSenje dokumentacije koja ¢e da
sluzi kao dokaz u postupku ili, u slucaju da su dva inspektora vrsila inspekcijski nadzor,
predlaganje drugog inspektora za svedoka u prekrsajnom postupku. Tako, ukoliko se odredeni
dokaz ne podnese, odnosno ne predloZe na pocetku postupka, nego u njegovom kasnijem toku, a
okrivljeni je sasluSan pred sudom, potrebno je okrivljenog upoznati sa sadrzinom novih dokaza,
Sto produzava postupak 1 povecava rizik od zastarelosti vodenja prekrSajnog postupka. Inspektor
je stranka u prekrSajnom postupku 1 sasluSava se u postupku, s obzirom da ima neposredna
saznanja o cCinjenicama i1 okolnostima od znafaja za postupak, odnosno moZe da pruzi
obavestenja o prekrSaju i uciniocu i o drugim vaznim okolnostima. Kod odredenih inspekcija
zahtev za pokretanje prekrSajnog postupka potpisuje rukovodilac inspekcije, a inspektor koji je
otkrio prekrsaj je svedok u prekrSajnom postupku. Ako se inspektor ne odazove na poziv suda,
sud moze odustati od saslusanja i, saglasno pravilu o teretu dokazivanja, odluku doneti na osnovu
do tada izvedenih dokaza. U svetlu izlozenog, potrebno je inspektorima objasniti znacaj
odazivanja na poziv prekrSajnog suda po tok postupka i proces donoSenja sudske odluke, kako
sav trud ulozen u pripremu 1 vrSenje inspekcijskog nadzora, prikupljanje dokaza, rasvetljavanje 1
otkrivanje prekrSaja i sainjavanje zahteva za pokretanje prekrSajnog postupka ne bi bio
uzaludan. Obaveza odazivanja na poziv prekrSajnog suda moze se pojacati i disciplinskom
odgovornos¢u za neodazivanje.

Premda pravna praksa, u koju spada i inspekcijska i kaznena praksa, nije formalni izvor
prava, njen stvarni i fakticki znacaj za pravnu sigurnost i sprovodenje zakona je veliki. Nadzirani
subjekti imaju jednaka prava i obaveze u inspekcijskom nadzoru, a obaveza inspekcije je da, u
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zakonskom smislu, jednako postupa u istim ili sliénim situacijama prema svim nadziranim
subjektima. Ravnopravnost stranaka, u skladu sa zakonom, je nacelo i prekrSajnog i kriviénog
postupka. Ujednacavanje i objavljivanje pravne prakse ¢ine mere i aktivnosti koje se preduzimaju
u svrhu ujednacavanja, uskladivanja, standardizacije i jednoobraznosti postupanja inspekcije i
prekrSajnih sudova u istim ili slicnim situacijama prema svim subjektima. Ovo se ostvaruje
prevashodno kroz zauzimanje nacelnih stavova 1 nacelnih pravnih misljenja, metodologija,
struénih uputstava, smernica i preporuka i informisanje inspektora, sudija prekrSajnih sudova,
stru¢ne i1 opSte javnosti o njima. Korisno je objavljivanje pravne prakse u zajednickim
periodi¢nim biltenima, koji sadrze misljenja, studije slucaja i izvode iz reSenja, presuda i drugih
akata. Prilikom objavljivanja pravne prakse, svakako, zakonska obaveza je da se vodi rauna o
tajnosti 1 poverljivosti podataka, zastiti podataka o li¢nosti i privatnosti (jedna od tehnika je
anonimizacija podataka o licnosti).

Dijalog, zajednicke obuke i usaglaSavanje pravnih stavova oko spornih pitanja izmedu
inspektora, javnih tuzilaca i sudija doprineée njihovoj boljoj informisanosti o teSkocama i
izazovima jednog i drugog i treceg posla i profesije, razumevanju uloge i funkcije suda, tuzioca i
inspekcije, prevazilazenju nekih razlika koje postoje i1 eventualnih predrasuda, te uopSte
objektivnijem pogledu na inspektore, javne tuzioce i sudije.
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5.7.3. Produziti rokove zastarelosti za prekrsaje iz oblasti inspekcijskog nadzora

Uredujuéi zastarelost pokretanja i vodenja prekrSajnog postupka, Zakon o prekrSajima u
¢lanu 84. propisuje da se prekrSajni postupak ne moze pokrenuti niti voditi ako protekne jedna
godina od dana kada je prekrSaj ucinjen (procesna zastarelost, relativna zastarelost). Zastarevanje
pokretanja 1 vodenja prekrSajnog postupka ne tece za vreme za koje se pokretanje i vodenje
postupka ne moze preduzeti po zakonu. Zastarevanje se prekida svakom procesnom radnjom
nadleZznog suda koja se preduzima radi vodenja prekrSajnog postupka, posle svakog prekida
zastarevanje pocinje ponovo da tece.

Izuzetno, za prekrSaje iz oblasti carinskog, spoljnotrgovinskog, deviznog poslovanja,
javnih prihoda 1 finansija, javnih nabavki, prometa roba 1 usluga, Zivotne sredine, spreCavanja
korupcije 1 vazdusnog saobracaja moze se posebnim zakonom propisati duzi rok zastarelosti, koji
ne moze biti duzi od pet godina (¢lan 84. stav 5. Zakona o prekrsajima).

Pokretanje 1 vodenje prekrSajnog postupka zastareva u svakom slucaju kad protekne dva
puta onoliko vremena koliko se po zakonu trazi za zastarelost (apsolutna zastarelost).

Smatramo da su opsti rokovi zastarelosti, koji iznose jednu i dve godine od dana kada je
prekrsaj u€injen — kratki 1 da bi trebalo da budu duzi. Ovako kratki rokovi zastarelosti, u svetlu
velikog broja prekrsajnih postupaka, nedovoljnog broja prekrsajnih sudija, trenda povecanja broja
prekrsaja po kojima prekrSajni sudovi postupaju, povecanja sloZenosti, tezini i zaprecene sankcije
za prekrSaje, vremena potrebnog za prikupljanje dokaza i1 sprovodenje drugih radnji u postupku
koje je potrebno sprovesti do donoSenja prvostepene odluke, posebno ako se ne zna boraviste
okrivljenog ili je on u bekstvu, ili inae nije dostupan drZavnim organima, ili se nalazi u
inostranstvu na neodredeno vreme, ili je potrebno dovodenje okrivljenog (statistika PrekrSajnog
suda u Beogradu pokazuje da je ¢ak 65% zastarelih predmeta po prekidu postupka, koje resenje
se, po pravilu, donosi kada je okrivljeni nedostupan sudu, odnosno drzavnim organima), uzrokuju
veliki broj zastarelih prekrSaja. Ovde posebno treba imati u vidu da se rok za zastarelost
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pokretanja i vodenja prekrSajnog postupka racuna pocev od dana kada je prekrSaj ucinjen, a ne od
dana kada je npr. otkriven u inspekcijskom nadzoru, $to sa svoje strane skracuje ionako kratak
rok. Usled zastarelosti postupka kada je prekrsaj zaista ucinjen, inspekcijski nadzor i upravne
mere koje inspektori izricu ostvaruju okrnjen cilj.

Misljenja smo da ima mesta da se opsti rokovi zastarelosti propisu u dvostrukom trajanju
u odnosu na postojece rokove, tj. da opsti rok za procesnu zastarelost iznosi dve godine, a opsti
rok apsolutne zastarelosti — cetiri godine. Rokovi u ovom trajanju su, inace, bili predlozeni u
Nacrtu zakona o prekrSajima, ali ne i usvojeni na kraju i ugradeni u odredbe tog zakona.

Dalje, celishodno je razmotriti da se za odredene prekrsaje kod kojih se radnja sastoji u

necinjenju, odnosno nepostupanju po obavezi koja je po svojoj prirodi trajnog karaktera propise
da rok zastarelosti za pokretanje i vodjenje prekrSajnog postupka pocinje da tece od dana
otkrivanja prekrsaja, a ne od dana necinjenja. Takode, misljenja Smo da je smisleno u posebnim
zakonima kojima se propisuju prekrSaji u kojima nije iskoriSteno pravo iz ¢lana 84. stav 5.
Zakona o prekrSajima, kojim se dopusta da rok zastarelosti za prekrSaje iz odredenih oblasti
iznosi do pet godina, iskoristiti ovo pravo i uneti odredbe o duzem roku zastarelosti. U odredenim
zakonima je isto ucinjeno.
Kada je re¢ o zastarelosti izvrSenja kazne i zaStitne mere, Zakon o prekrSajima u ¢lanu 85.
propisuje da se izreCena kazna i zaStitna mera ne mogu izvrsiti ako je od dana pravnosnaznosti
presude protekla jedna godina. Zastarevanje izvrSenja kazne i zastitne mere pocinje od dana
pravnosnaznosti presude kojom je izrecena kazna odnosno zaStitna mera i ne teCe za vreme za
koje se izvrSenje ne moze preduzeti po zakonu. Prekida se svakom procesnom radnjom
nadleznog organa koja se preduzima radi izvrSenja kazne, odnosno zastitne mere, a posle svakog
prekida zastarevanje pocinje ponovo da tece. IzvrSenje kazne odnosno zaStitne mere zastareva u
svakom sluc¢aju kad protekne dva puta onoliko vremena koliko se po zakonu trazi za izvrSenje
kazne, odnosno zastitne mere.

I u slu¢aju zastarevanja izvrSenja kazne 1 zaStitne mere stoje isti 1 sli¢ni razlozi kao kod
zastarevanja pokretanja i vodenja prekr$ajnog postupka, tako da je i u ove rokove zastarelosti
potrebno produziti. MiSljenja smo da, kao 1 rokove za pokretanje 1 vodenje prekrSajnog postupka,
1 rokove zastarelosti izvrSenja kazne i zaStitne mere treba propisati u dvostrukom trajanju u
odnosu na postojece rokove, tj. da rok za relativnu zastarelost iznosi dve godine, a rok apsolutne
zastarelosti — Cetiri godine.
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5.7.4. Upotpuniti zakonski okvir zaprecenih nov¢anih kazni za prekrSaje neregistrovanog
subjekta

Zakon o inspekcijskom nadzoru u ¢lanu 57.propisuje opSte prekrSaje neregistrovanog
subjekta. Novéanom kaznom od 50.000 do 500.000 dinara kaznice se za prekrsaj fizicko lice koje
obavlja delatnost ili vr$i aktivnost kao neregistrovani subjekat. Kada je obavljanje odredene
delatnosti ili vrSenje odredene aktivnosti dozvoljeno jedino u formi pravnog lica, za ovaj prekrsaj
kazni¢e se fizicko lice koje obavlja delatnost ili vr$i aktivnost kao neregistrovani subjekat
nov¢anom kaznom od 200.000 do 2.000.000 dinara. Nov€anom kaznom od 200.000 do 2.000.000
dinara kaznice se za prekrSaj pravno lice iz ¢lana 33. stav 2. ovog zakona, a za ovaj prekrSaj
kazni¢e se preduzetnik nov€anom kaznom od 50.000 do 500.000 dinara i odgovorno lice kod
pravnog lica novéanom kaznom od 50.000 do 150.000 dinara.
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Ako je posebnim zakonom propisan prekrSaj za neregistrovanog subjekta iz odredene
oblasti inspekcijskog nadzora, taj prekrSaj propisan posebnim zakonom predstavlja poseban oblik
prekrsaja neregistrovanog subjekta koji je propisan ¢lanom 57. Zakona o inspekcijskom nadzoru.
U posebnom (specijalnom) obliku prekrSaja je sadrzan i konkretizovan opsti oblik prekrsaja
neregistrovanog subjekta. S obzirom da je u pitanju poseban oblik opSteg prekrSaja ureden
posebnim zakonom, ove posebne odredbe imaju prednost u primeni, saglasno ¢lanu 4. stav 4.
Zakona o inspekcijskom nadzoru i mestu posebnih zakonskih odredaba u pravnom sistemu (lex
specialis derogat lege generali), tako da u tim slucajevima inspektor podnosi zahtev za
pokretanje prekrSajnog postupka za poseban oblik prekrSaja neregistrovanog subjekta koji je
propisan posebnim zakonom. U ovom slucaju ne moze postojati kumulacija (,,gomilanje®),
odnosno sticaj prekrSaja, odnosno kumulacija/sticaj je iskljuCen, jer je u pitanju jedno
protpivravno postupanje/ponasanje koje nema obelezja dva razli¢ita prekrsaja. U takvom slucaju
ne postoje dva kaznena dela, opsti 1 poseban oblik, ve¢ samo jedno delo, i to poseban oblik
dela.U pitanju je, dakle, prividni idealni sticaj prekrSaja po osnovu specijaliteta. Poseban prekrsaj
iskljucio je primenu opsteg prekrsaja.

Kod prekrsaja za neregistrovane subjekte Zakonom o inspekcijskom nadzoru su propisane
najvise novcane kazne za fizicka lica koja obavljaju delatnost ili vr$e aktivnost kao neregistrovani
subjekti koje su iznad najvisih iznosa propisanih za fizi¢ka lica predvidenih ¢lanom 39. stav 1.
tacka 1) Zakona o prekr$ajima. Tim odredbama propisano je da se zakonom ili uredbom novcana
kazna moze se propisati u rasponu od 5.000 do 150.000 dinara za fizicko lice ili odgovorno lice, a
tackama 2) i 3) da u iznosu od 50.000 do 2.000.000 dinara za pravno lice i od 10.000 do 500.000
dinara za preduzetnika.

Zakonsko poostravanje novCanih kazni ne bi trebalo da bude univerzalni odgovor na
nedovoljno pridrzavanje zakona u praksi, koje u mnogome zavisi od ljudskih i materijalnih
kapaciteta inspekcijskih 1 drugih sluzbi koje nadziru primenu zakona, prekr$ajnih i drugih sudova
da efikasno i delotvorno procesuiraju predmete i odgovore na rizike zakonitosti i bezbednosti,
zatim brojnosti, smislenosti, sloZzenosti i kvaliteta propisanih zahteva i pravila, regulatorne
opterecenosti 1 sposobnosti adresata zakona da odgovore na te zahteve, dostupnosti pravnih
informacija, (ne)ujednacene prakse i razli¢itih drugih elemenata. Medutim, u nekim slucajevima
je ono nuznost, U sadejstvu sa stvaranjem drugih uslova za pravilnu i kvalitetnu primenu zakona.
Imajuéi ovo na umu, propisivanje konkretnih normi ucinjeno je iz razloga neophodnosti pretnje
strozijom kaznom za one subjekte koji obavljaju delatnost, odnosno posluju ili vr$e aktivnost za
koju je potrebna registracija ili odobrenje drZave, a da nisu ispunili osnovne uslove za to, dok su,
s druge strane, oni subjekti koji su registrovani (,,vidljivi” za drzavu) i, u nacelu, sprovode
obaveze prema drZzavi izlozeni nekoliko puta veé¢im zapre¢enim nov€anim kaznama. Tako,
postoji o¢igledna neravnopravnost ove dve kategorije 1 najvisi iznosi zaprecenih nov¢anih kazni
za fizicka lica nisu srazmerni opasnosti i riziku koji postoji, odnosno ugrozavanju i povredivanju
zaSticenih dobara, prava i interesa, kada se radi o neregistrovanim subjektima. U tom smislu,
Zakon o inspekcijskom nadzoru je razdvojio neregistrovanog subjekta od ,,obi¢nog” fizickog lica
(gradanina) koje krsi zakon, jer postoje bitne razlike izmedu ove dve kategorije. Za najvisi 1znos
kazne za fizicko lice iz Zakona o prekrSajima za fizicka lica (150.000 dinara), nakon konsultacija
i analiza u toku pripreme Zakona o inspekcijskom nadzoru, ocenjeno je da ne predstavlja
dovoljan podstrek za neregistrovane subjekte da ih odvrati od tog vida nedozvoljenog poslovanja,
odnosno postupanja i usmeri u legalne tokove. Naime, nesavesni subjekti prave ekonomske
kalkulacije i racunaju §ta im se viSe isplati, pa tako unapred uraunavaju iznose zaprecenih kazni
u tro§kove nezakonitog poslovanja. Stoga je bilo potrebno ovim zakonom povisiti najvisi iznos
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zaprecene novcane kazne za neregistrovane subjekte. Na slicnoj logici stoji 1 odredba ¢lana 39.
stav 4. Zakona o prekrsajima, kojom je propisano da, izuzetno od odredaba stava 1. ovog ¢lana,
za prekrSaje iz oblasti javnih prihoda, javnog informisanja, carinskog, spoljnotrgovinskog i
deviznog poslovanja, zivotne sredine, prometa roba i usluga i prometa hartijama od vrednosti
zakonom se mogu propisati kazne u srazmeri sa visinom pri¢injene Stete ili neizvrSene obaveze,
vrednosti robe ili druge stvari koja je predmet prekrsaja, ali ne vise od dvadesetostrukog iznosa
tih vrednosti s tim da ne prelazi petostruki iznos najvecih nov€anih kazni koje se mogu izreci po
odredbi stava 1. ovog ¢lana. Sledstveno izlozenom, fizicko lice koje obavlja delatnost ili vrsi
aktivnost kao neregistrovani subjekat izjednaceno je u pogledu najviSeg iznosa zaprecene kazne
sa preduzetnikom, kao fizickim licem koje je registrovano i obavlja delatnost, a kada je
obavljanje odredene delatnosti ili vrSenje odredene aktivnosti dozvoljeno jedino u formi pravnog
lica, za taj prekrSaj neregistrovani subjekt izjednacen je sa pravnim licem. Zakon o inspekcijskom
nadzoru za utvrdivanje prekrSajne odgovornosti i odredivanje 1 izricanje novcane kazne u skladu
sa ovim zakonom, fizicko lice koje obavlja delatnost ili vr$i aktivnost kao neregistrovani subjekat
upodobljava preduzetniku, odnosno smatra preduzetnikom. Jer, ovo lice (neregistrovani subjekat)
u stvarnosti obavlja delatnost kao preduzetnik (faktic¢ki preduzetnik), $to je ¢es¢i slucaj obavljanja
delatnosti.Ako se delatnost moze obavljati samo u formi pravnog lica, $to je redi slucaj, to lice se
zakonski posmatra kao pravno lice (fakticko pravno lice). Delatnost se, dakle, obavlja formalno
,»pod maskom” fizi¢kog lica, tako da Zakon o inspekcijskom nadzoru, u skladu sa nacelom
fakticiteta, prema kome se stvari utvrduju prema njihovoj sustini, prepoznaje stvarnu prirodu i
istinsku sustinu ovog lica 1 saobrazno tome propisuje nov€ane kazne za prekrSaje koje ovo lice
¢ini. Na ovaj nacdin postize se pravi¢nost zakonskih odredaba, jednak tretman subjekata pred
zakonom 1 na trziStu 1 potpunost mera sprecavanja i suzbijanja sive ekonomije, koja podriva
primenu zakona, ekonomske tokove, fer trzisnu utakicu, stabilnost javnih finansija, zdravlje i
zaStitu potroSaca. Propisani raspon nov€ane kazne bi trebalo da preventivno utiCe na
neregistrovane 1 potencijalno neregistrovane subjekta, kako bi predupredio takav nacin
poslovanja, pospesio prevodenje preduzetnika iz nevidljivih u registrovane tokove poslovanja i
zadrzao ih u legalnim tokovima.

Kada je re¢ o visini, odnosno rasponu zapre¢enih nov€anih kazni za posebne oblike
prekrSaja neregistrovanih subjekata propisanih u posebnim zakonima, oni nisu uskladeni sa onim
koji je odreden u ,.krovnom* Zakonu o inspekcijskom nadzoru. Primera radi, Zakon o trgovini
(,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 53/2010 i 10/2013) bi se mogao u ¢lanu 76. stav 1. izmeniti tako da
glasi da ¢e se nov€anom kaznom od 50.000 do 500.000 dinara kazniti fizi¢ko lice ako obavlja
promet robe/usluga, a nema svojstvo trgoveca (¢lanovi 11. i 30). Isto tako, na primer, Zakon o
turizmu (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 36/09, 88/10, 99/11 - dr. zakon, 93/12 i 84/15) u ¢lanu 127.
tacke 1) i 2) propisano je da ¢e se novéanom kaznom od 50.000 do 150.000 dinara kazniti za
prekrsaj fizicko lice ako obavlja delatnost koja nije registrovana na nac¢in propisan zakonom (¢lan
42. stav 2, ¢lan 59. stav 2, ¢lan 80. stav 2, ¢lan 88. stav 1. i ¢lan 101. stav 3), i ako obavlja
ugostiteljsku delatnost u objektima domace radinosti i seoskog turistickog domacinstva, a da mu
nije nadlezni organ odredio kategoriju ili ove delatnosti obavlja u kategoriji koja mu nije
odredena reSenjem nadleznog organa (¢lan 69. stav 1, ¢lan 72. stav 3. i ¢lan 76. stav 3).

Rasponi zaprec¢enih novcanih kazni su veliki, a prilikom izricanja kazne u obzir se
uzimaju sve okolnosti koje uticu da kazna bude manja ili veéa (olakSavajuce i otezavajuce
okolnosti), koje se ticu ucinioca i dela koje je ucinjeno. Tu bi spadale organizovanost,
razgranatost 1 uCestalost neregistrovanog delovanja, ostvarena protivpravna korist i Steta koja je
naneta, koli¢ina, zapremina, masa i1 vrednost robe/predmeta/proizvoda u prometu, pobude iz kojih
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je delo ucinjeno (npr. Spekulativne pobude, koristoljublje ili, pak, ,,prezivljavanje®), vremensko
razdoblje, odnosno duzina bavljenja delatnos¢u u svojstvu neregistrovanog subjekta (npr.
dugotrajno i uporno bavljenje delatnoSéu u svojstvu neregistrovanog subjekta), licne 1
egzistencijalne prilike ucinioca (npr. gubitak zaposlenja, izdrzavanje ¢lanova porodice, teSka
bolest, nezrelost ili duboka starost, redovno pohadanje skole i sl.), ranija (ne)osudivanost,
(ne)saradnja sa nadleznim organima, da li je subjekat postupio po inspekcijskom resenju ili nije,
subjektivni odnos prema delu (npr. iskreno kajanje ucinioca ili tvrdnje da ,,drzava ho¢e da ga
oSteti i zakine* ili ,,svi su neposteni, svi to rade, pa zasSto ne bih i ja?*) i dr. Zakon o prekrSajima u
¢lanu 42, kojim se ureduje odmeravanje kazne, propisuje da se kazna za prekrSaje odmerava u
granicama koje su za taj prekrSaj propisane, a pri tome se uzimaju u obzir sve okolnosti koje
uticu da kazna bude veca ili manja, a narocito: tezina i posledice prekrsaja, okolnosti pod kojima
je prekrsaj ucinjen, stepen odgovornosti ucinioca, ranija osudivanost, li¢ne prilike ucinioca i
drzanje ucinioca posle u¢injenog prekrSaja, pri Cemu ¢e se pri odmeravanju visine novcane kazne
uzeti u obzir i imovno stanje ucinioca, s tim da se ne moze se uzeti u obzir kao otezavajuca
okolnost ranije izreCena prekrSajna sankcija uciniocu ako je od dana pravnosnaznosti odluke do
dana donosenja nove proteklo vise od Cetiri godine.

Misljenja smo i da je potrebno da se ¢lan 39. Zakona o prekrSajima, kojim se ureduje
novc¢ana kazna, dopuni odredbama prema kojima se za fizi¢ko lice koje obavlja delatnost ili vrsi
aktivnost kao neregistrovani subjekat, kada je upis u registar propisan kao uslov za obavljanje
delatnosti ili vrSenje aktivnosti, nov€ana kazna moze propisati u rasponu predvidenom za
preduzetnika u skladu sa stavom 1. tacka 3) ovog Clana, a kada je obavljanje odredene delatnosti
ili vrSenje odredene aktivnosti dozvoljeno jedino u formi pravnog lica nov€ana kazna moze se
propisati u rasponu predvidenom za pravno lice u skladu sa stavom 1. tacka 2) ovog ¢lana.

Kako bi se obezbedio vertikalni sklad opsteg i posebnih oblika prekrSaja neregistrovanog
subjekta, potrebno je uskladiti posebne zakone kojima se ureduje inspekcijski nadzor sa
,Hkrovnim* Zakonom o inspekcijskom nadzoru u pogledu raspona zaprecene novcane kazne.
Primera radi, u Zakonu o trgovini bi se mogao ¢lan 76. stav 1. izmeniti tako da glasi da ¢e se
nov€anom kaznom od 50.000 do 500.000 dinara kazniti fizicko lice ako obavlja promet
robe/usluga, a nema svojstvo trgovca (¢l. 11. i 30), kao i, na primer, Zakon o turizmu, tako §to ¢e
se ovaj raspon zaprecene novcane kazne propisati za fizicko lice ako obavlja delatnost koja nije
registrovana na nacin propisan zakonom (¢lan 42. stav 2, ¢lan 59. stav 2, ¢lan 80. stav 2, ¢lan 88.
stav 1. 1 ¢lan 101. stav 3) 1 ako obavlja ugostiteljsku delatnost u objektima domace radinosti 1
seoskog turistickog domacinstva, a da mu nije nadlezni organ odredio kategoriju ili ove delatnosti
obavlja u kategoriji koja mu nije odredena reSenjem nadleznog organa (Clan 69. stav 1, ¢lan 72.
stav 3. i ¢lan 76. stav 3).
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5.7.5. Urediti prinudno izvrSenje novéanih kazni izreCenih u izvrSenju posrednom
prinudom reSenja donetog u postupku inspekcijskog nadzora

Za prinudno izvrSenje novCanih kazni izreCenih u izvrSenju posrednom prinudom resenja
donetog u upravnom postupku, kada izvrSenik ne uplati dobrovoljno iznos te izreCene novcane
kazne, postoje brojne pravne (a i fakti¢ke) prepreke i ograniCenja, $to nepovoljno utie na
postovanje zakona. Ova problematika prvenstveno se ti¢e nadzorno-kontrolnih organa uprave, sa
naglaskom na inspekcijske organe (inspekcije), koji ovakve kazne i najvise izricu, 1 postupke
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sprovodenja izvrSenja reSenja donetih u upravnom postupku — postupku nadzora i kontrole,
odnosno inspekcijskog nadzora.
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Zakon o opStem upravnom postupku

Clanom 191. Zakona o opstem upravnom postupku propisano je da se reenje izvrsava
radi ostvarivanja novcanih ili nenov€anih obaveza. Nenov€ane obaveze izvrSavaju se upravnim
putem (upravno izvr$enje), a nov¢ane obaveze - sudskim putem (sudsko izvrSenje) ako zakonom
drukdije nije odredeno. Prema ¢lanu 193. ovog zakona, izvrSenje sprovodi organ koji je doneo
prvostepeno reSenje, a ako je propisano da on ne sprovodi izvrSenje, a nijedan drugi organ nije na
to ovlaSc¢en, izvrSenje sprovodi prvostepeni organ na ¢ijem podrucju se nalazi prebivaliste,
boraviste ili sediSte izvrSenika, a u ¢ijem su delokrugu poslovi opste uprave. IzvrSenje prinudom
se sastoji od izvrSenja posrednom prinudom, tj. putem novcéanih kazni i neposrednom prinudom
(neposredna prinudna mera), Sto je, pored izvrSenja preko drugog lica, nafin za izvrSenje
nenovcanih obaveza u upravnom postupku. Zakon o opstem upravnom postupku ureduje u ¢lanu
198. izvrSenje posrednom prinudom (putem novcanih kazni). Propisano je da ¢e organ koji
sprovodi izvrSenje prinuditi izvrSenika da ispuni obaveze izricanjem nov¢ane kazne, ako
izvrSenje preko drugog lica nije moguce ili nije pogodno da se postigne svrha izvrSenja. Nov€ana
kazna izri¢e se resenjem. Fizickom licu se nov¢ana kazna izri¢e u rasponu od polovine proseéne
mesecne zarade po zaposlenom, sa porezima i doprinosima, koja je ostvarena u Republici Srbiji u
prethodnom mesecu do dve prosecne godi$nje zarade po zaposlenom, sa porezima i doprinosima,
koja je ostvarena u Republici Srbiji u prethodnoj godini, prema podacima organa nadleZznog za
poslove statistike, a pravnom licu — u rasponu od polovine njegovih mese¢nih prihoda, do deset
procenata njegovih godi$njih prihoda koje je ostvario u Republici Srbiji u prethodnoj godini.
Novcana kazna moZe ponovo da se izrekne sve dok izvrSenik ne ispuni obaveze iz reSenja. Prema
tome, saglasno ovom ¢lanu Zakona o opStem upravnom postupku, nov¢ana kazna moZe ponovo
da se izrekne sve dok izvrSenik ne ispuni obaveze iz reSenja, bez ograni¢enja u visini iznosa, koje
je postojalo postoji u ¢lanu 276. stav 3. prethodno vazeéeg Zakona o opStem upravnom postupku.
Iz toga sledi zakljucak da ¢e nov€ana kazna, kao sredstvo prinudnog izvrSenja obaveza iz reSenja
donetog u upravnom postupku, dobiti Siru primenu nego $to ju je prethodno imala. Samim tim, na
zna¢aju dobija i pitanje prinudne naplate izre¢enih novéanih kazni. Clanom 199. Zakona o
opStem upravnom postupku propisano je da nov¢ane kazne koje su izre¢ene prema ovom zakonu
1zvrSavaju organi nadlezni za izvrSavanje nov€anih kazni izreCenih za prekrSaje. Nov€ana kazna
uplacuje se u korist budZeta iz kojeg se finansira organ koji je izrekao nov€anu kaznu.

Zakon o prekrSajima

Zakon o prekrSajima u ¢lanu 314. propisuje nadleznost prekrsajnih sudova za izvrSenje
izreCenih novcCanih kazni. Tim Clanom propisano je da nov€anu kaznu izreCenu za prekrsaj,
troskove prekrSajnog postupka, kao i druge novcéane iznose koji su dosudeni po osnovu naknada
Stete, na osnovu imovinskopravnog zahteva ili po osnovu oduzimanja imovinske koristi, izvrSava
prekrSajni sud koji ih je izrekao, odnosno sud na ¢ijem podrucju je izdat prekrsajni nalog.

S obzirom da Zakon o opStem upravnom postupku u citiranom c¢lanu 199. stav 1.
propisuje da novC€ane kazne izreCene po ovom zakonu izvrSavaju organi nadlezni za izvrSenje
nov€anih kazni izrecenih za prekrSaje, dakle — upucuje na primenu Zakona o prekrSajima,
potrebno je odrediti se u odnosu na nadleznost prekrSajnog suda u ovom smislu. Formalnim
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jezi¢kim i doslovnim tumacenjem ovih odredba proizlazilo bi da prekrSajni sudovi izvrSavaju
novCane kazne izreCene u upravnom postupku. Ovakvo tumacenje, prema naSem misljenju, nije
prihvatljivo, a shodna primena odredaba Zakona o prekrSajima na izvrSenje novcanih kazni
izreCenih u upravnom postupku bila bi pravno nesigurna, jer Zakonom o opStem upravnom
postupku nije jasno odreden organ, ni postupak u kome se sprovodi izvrSenje, niti sredstva
prinudne naplate. Smatramo, dakle, da je nadleznost prekrSajnog suda za izvrSenje ovih nov¢anih
kazni sporna iz viSe razloga. Najpre, ¢lan 314. Zakona o prekrSajima ne pominje izri¢ito nov¢ane
kazne izreCene u izvrSenju posrednom prinudom re$enja donetog u upravnom postupku. Ako bi
se to zanemarilo, pa se primenila analogija izmedu ovih novéanih kazni i nov¢anih kazni
utvrdenih u ¢lanu 314. Zakona o prekrSajima, sa utemeljenjem u ¢lanu 272. stav 1. Zakona o
opStem upravnom postupku, kao prepreka stoji to da Zakonom o opsStem upravnom postupku nisu
jasno odredeni organ, postupak u kome se sprovodi izvrSenje i sredstva prinudne naplate. Druga
stvar je Sto prekrSajni sudovi nemaju kapacitete za izvrSenje, pre svega nemajuci svoje izvrsitelje.
Imajuéi navedeno u vidu, ,,organe nadlezni za izvrSenje novcanih kazni izrecenih za prekrSaje” iz
Clana 199. stav 1. Zakona o opStem upravnom postupku bismo tumacili kao organe za prinudnu
naplatu iz ¢l. 319 — 321. Zakona o prekrSajima.
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Postupak prinudne naplate javnih prihoda

Organi uprave, u prvom redu nadzorno-kontrolni organi, sa naglaskom na inspekcijske
organe, u postupku sprovodenja izvrSenja reSenja donetih u upravnom postupku — postupku
nadzora i kontrole, odnosno inspekcijskog nadzora, u prethodnom periodu prinudno su izvrsavali
izreCene novéane kazne preko poreskog organa — Poreske uprave ili lokalnog poreskog organa, a
saglasno tada vaze¢im odredbama Zakona o prekr$ajima (,,Sluzbeni glasnik RS", br. 65/13, 13/16
i 98/16 - odluka US) i odredbama Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji. Posle
izmena i dopuna Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji iz 2010. godine, poreski
organi se oglasavaju nenadleznim za prinudnu naplatu ovih nov€anih kazni. Naime, tim
izmenama i dopunama Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji iz 2010. godine,
novCane kazne su rec¢ju brisane iz Clana 2. stav 2. Zakona o poreskom postupku i poreskoj
administraciji. Clanom 2. stav 1. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji
propisano je da se ovaj zakon primenjuje na sve javne prihode koje naplacuje Poreska uprava
(zajednicki naziv: porez), ako drugim poreskim zakonom nije drukéije uredeno. S tim u vezi,
Zakon o budzZetskom sistemu (,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 54/09 ... 99/16) u ¢lanu 2. tacka 18) i
Clanu 14. tacka 2a) podtacka (3) kazne svrstava u neporeske prihode kao vrstu javnih prihoda,
tako da bi se, pomocu jezickog i sistemskog tumacenja, mogao braniti stav da je Poreska uprava
nadlezna za prinudnu naplatu ovih novCanih kazni. Medutim, Poreska uprava se oglasava
nenadleZnom za ovu prinudnu naplatu, a $to se potvrduje i misljenjem Ministarstva finansija br.
011-00-00290/2012-04 od 24. maja 2012. godine, koje je objavljeno u Biltenu Ministarstva
finansija broj 6 iz 2012. godine. U tom miSljenju se, pored ostalog, navodi: ,,Odredbom ¢lana
299. st. 1. 1 4. Zakona o prekrSajima (,,Sluzbeni glasnik RS2, br. 101/05, 116/08 i 111/09),
propisano je da nov¢anu kaznu izrecenu za prekrsaj i troSkove prekrSajnog postupka izvrSava sud,
odnosno organ uprave koji je kaznu izrekao. Na osnovu izvrSnog naslova prinudnu naplatu
novCane kazne izreCene fizickom licu, pravnom licu, odgovornom licu u pravnom licu i
preduzetniku i prinudnu naplatu troSkova prekrSajnog postupka vrsi nadleZni organ po propisima
o prinudnoj naplati.“ U Nacrtu novog Zakona o opStem upravnom postupku bilo je predvideno da
novcane kazne koje su izreCene prema ovom zakonu izvrSavaju organi uprave nadlezni za javne
prihode. Medutim, u usvojenoj verziji ovog zakona to je izmenjeno i propisano da nov¢ane kazne
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izreCene po ovom zakonu izvrSavaju organi nadlezni za izvrSenje nov€anih kazni izrecenih za
prekrsaje
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Drugi oblici prinudne naplate i izvrSenja

U ¢lanu 319. stav 1. Zakona o prekrSajima propisano je da po prijemu reSenja o izvrsenju,
prinudnu naplatu nov¢anih kazni, sa ra¢una kaznjenih lica koja se vode kod poslovnih banaka,
sprovodi organ za prinudnu naplatu u skladu sa odredbama zakona kojim se ureduje platni
promet. S tim u vezi, ¢lanom 48. Zakona o platnom prometu (,,Sluzbeni list SRJ*, br. 3/02 i 5/03 1
,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 43/04, 62/06, 111/09 - dr. zakon, 31/11 i 139/14 - dr. zakon) propisano
je da prinudnu naplatu vrSi Narodna banka Srbije (ove poslove obavlja Odeljenje NBS u
Kragujevcu). Clanom 320. Zakona o prekr$ajima je uredeno sprovodenje prinudne naplate na
licnim primanjima kaznjenog lica, a ¢lanom 321. propisano je da ¢e prinudnu naplatu na
pokretnim i nepokretnim stvarima sprovesti stvarno i mesno nadlezan sud.

Zakon o izvrSenju 1 obezbedenju (,,Sluzbeni glasnik RS*, 106/15 i 106/16 - autenti¢no
tumacenje) u ¢lanu 41. stav 1. tacka 2) propisuje da su izvrSne isprave, pored ostalih, izvr$na
odluka doneta u prekrSajnom ili upravnom postupku i upravno poravnanje koji glase na novcanu
obavezu ako posebnim zakonom nije druk¢ije odredeno, te u ¢lanu 42. stav 2. da se upravnom
odlukom smatraju reSenje ili zaklju¢ak doneti u upravnom postupku. Medutim, u odredbama
Zakona o izvrSenju i obezbedenju postoji odrednica ,,ako posebnim zakonom nije drukdije
odredeno”, tako da postoji uporiste da bi to bio Zakon o opStem upravnom postupku, koji upucuje
na primenu Zakona o prekrsajima. Vrhovni kasacioni sud je zauzeo stanoviste da su sudovi opste
nadleznosti — nenadlezni za postupanje u ovim stvarima, tj.da je osnovni sud apsolutno
nenadlezan za sprovodenje ovog izvrSenja. Pravno shvatanje Vrhovnog kasacionog suda Spp
6/2012, povodom spornog pravnog pitanja koje je izneo Prvi oshovni sud u Beogradu br.
11.116353/12 od 07.06.2012. godine, a koje glasi: ,,Ko sprovodi izvrSenje odluka Poverenika [za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti] i u kom postupku, te da li je u sudskoj
nadleznosti da izvrSava odluke Poverenika donete u postupku administrativnog izvrSenja reSenja
Poverenika, a kojim odlukama — zakljuécima Poverenika je izreCena nov¢ana kazna?* iskazuje
stav da zaklju¢ak Poverenika o izreCenoj nov€anoj kazni ne predstavlja izvrSnu ispravu iz ¢lana
13. stav 1. tacka 2. zakona o izvrSenju i obezbedenju pa osnovni sud nije stvarno nadleZan za
njegovo prinudno izvrSenje.

Mogucéa resenja

Kod ovakvog stanja stvari, imaju¢i u vidu zakonske nedorecenosti, pravne 1 fakticke
nemogucnosti, misljenja smo da je potrebno izmeniti zakonski okvir kako bi se na jasan nacin
ustanovila nadleznost za izvrSenje novCanih kazni izreSenih u izvrSenju upravnog reSenja
posrednom prinudom. Jedno od mogucih resenja bi bilo da se izmeni Zakon o opS$tem upravnom
postupku, tako da ¢lan 199. stav 1. tog zakona propide da nov€ane kazne izreCene po ovom
zakonu izvrSavaju organi nadleZzni za prinudnu naplatu nov€anih kazni izreCenih za prekrSaje,
sredstvima i predmetima prinudne naplate propisanim zakonom o prekr$ajima. Drugo moguce
resenje bi bilo da se Zakon o opStem upravnom postupku u ¢lanu 199. stav 1. izmeni tako da glasi
onako kako je glasio dok je bio u fazi Nacrta: ,,Novcane kazne koje su izreCene prema ovom
zakonu izvrSavaju organi uprave nadlezni za javne prihode.” Kako bi se uspostavio ujednacen
zakonski okvir za predmetno izvrSenje 1 otklonile mogu¢e nedoumice, uporedo s tim u ¢lanu 2.
stav 2. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji valjalo bi izriCito uneti da se taj
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zakon primenjuje i na novéane kazne izrecene u izvrSenju posrednom prinudom resenja donetog
u upravnom postupku. Ukoliko bi izbor regulatora bio da se, zbog znacaja za poStovanje zakona,
obima i ucestalosti, u odnosu na Zakon o opStem upravnom postupku zasebno uredi izvrsenje
novCanih kazni koje inspekcija izrekne u prinudnom izvrSenju reSenja, nalazimo da bi uputno bilo
urediti u Zakonu o inspekcijskom nadzoru da ove novCane kazne izvrSavaju organi uprave
nadleZni za javne prihode. Istovremeno, u ¢lanu 2. stav 2. Zakona o poreskom postupku i
poreskoj administraciji valjalo bi izri¢ito uneti da se taj zakon primenjuje i na novéane kazne koje
inspekcijski organ izrekne u prinudnom izvrsenju resenja (koje bi spadale u sporedna poreska
davanja), kako bi otklonile sve pravne nedoumice.
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5.8. Osnaziti mehanizme prevencije korupcije, jacanja integriteta, etike i
odgovornosti u inspekcijama

Savesno i pravilno tumacenje pravnih normi, vrSenje ovlaséenja i obavljanje
inspektorskog posla, uz pridrzavanje profesionalnih i etickih ponasanja i standardi integriteta
inspektora, od sustinske je vaznosti za pravilno izvrSavanje zakona i poverenj privrednih
subjekata u javne institucije. Na ovu temu, USAID BEP pripremio je Analizu mehanizama
prevencije i suzbijanja korupcije, jacanja integriteta, etike i odgovornosti u inspekcijama, Sa
veéim brojem preporuka, koje su primenjive i u smislu ove analize. Medu njima, izdvajamo
nekoliko, kako sledi u nastavku teksta.

5.8.1. Unaprediti status inspektora

U cilju stvaranja preduslova za prevenciju korupcije u inspekcijama, potrebno je
unaprediti materijalno-finansijski status inspektora i inspekcija. Ovo vazi za inspekcije na svim
nivoima — republicke, pokrajinske i inspekcije jedinice lokalne samouprave (gradova i opstina) i
gradskih opstina. Unapredenje materijalno-finansijskog statusa inspektora je medu prvim
koracima koje treba preduzeti. Lo§ materijalno-finansijski polozaj inspektora Cesto je uzrok
nepracenja ili neblagovremenog pracenja izmena propisa €ije izvrSenje inspektori nadziru. Veca
materijalno-finansijska samostalnost inspektora je prva brana korupciji i nesavesnom vrSenju
posla inspektora. Inspektori treba da budu adekvatno nagradeni za svoj strucan i kvalitetan rad i
pojacanu odgovornost koju pozicija inspektora sa sobom nosi. Plate inspektora treba da budu
srazmerne stru¢nosti, odgovornosti i drugim kriterijumima iz Zakona o sistemu plata zaposlenih u
javhom sektoru (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 18/16 i 108/16), ¢ime se postize pun kvalitet
inspekcijskog nadzora 1 povecavaju strucni 1 eticki standardi, integritet i odgovornost inspektora.
Model kojim se moze unaprediti materijalni status inspektora je korektivni koeficijent (tzv.
inspektorski dodatak na platu) - zbog posebnih uslova rada, koji ¢e, prema najavama, biti
primenjen.’

Potreban je sistematiCan rad na unapredenju i upravljanju ljudskih resursa, kao 1
zanovljavanje opreme inspekcija. Kako bi inspekcije poboljsale znanja i vestine svog kadra,
ujedno rade¢i i na stvaranju novog stru¢nog kadra inspektora, imajuci u vidu starosnu strukturu
inspektora 1 ,,smenu generacija“ koja sledi u jednom momentu, od narocitog znacaja je

" Videti: Plata inspektora uvecana do dvadeset odsto (8.9.2017.)
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odrzavanje kontinuiranih obuka za inspektore. Ukazuje se potreba i za mentorskim radom sa
mladim kadrovima, odnosno rasporedivanje mentora-inspektora, koji pre toga treba da budu
obuceni za mentorski rad. Ovo posebno imajuéi u vidu ¢injenicu da je trenutni profil inspektora
takav da je veliki broj inspektora, takoreci, pred penzijom (prosek godina je preko 55).
Mentorskim radom inspekcije rade na kreiranju kvalitetnog kadra mladih inspektora kroz prenos
znanja 1 iskustva i poduCavanje o inspekcijskim veStinama, metodima, tehnikama i nacinu
komunikacije sa nadziranim subjektima i podnosiocima inicijativa.

Motivacija zaposlenih je, takode, znacajan faktor u borbi protiv korupcije. Prema Analizi
inspekcija koju je u 2015. godini sproveo USAID BEP, 20,65% rukovodilaca smatra da nema
dovoljno resursa za motivaciju zaposlenih, dok 79,35% smatra da ima. Odsustvo motivacije
inspektora ima kapacitet da utiCe na generalni pristup radu i, sledstveno, umanjuje eticko 1
profesionalno,a pospesuje nezeljeno ponasanje. Kao najceséi primeri motivacije zaposlenih isti¢u
se: licni kontakt, pohvale, druzenje sa zaposlenima, otvorenost za slusanje, pruzanje pomo¢i i
odrzavanje dobrih meduljudskih odnosa.
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5.8.2. Uspostaviti jedinstveni informacioni sistem za inspekcije — E-inspektor

Zakonom o inspekcijskom nadzoru i dokumentima za izvrSavanje ovog zakona
predvideno je uvodenje jedinstvenog informacionog sistema za inspekcije — e-Inspektor, u cilju
omogucavanja viseg nivoa efektivnosti i efikasnosti inspekcijskog nadzora i postizanja veceg
kvaliteta primene propisa uz $to manje ,,inspekcijsko optereCenje* privrednih subjekata, te
omogucavanje primene savremenih standarda i praksi inspekcijskog nadzora. Veliki znacaj
jedinstvenog inspekcijskog informacionog sistema ogleda se u efikasnoj komunikaciji medu
inspekcijama, dostupnosti podataka o registraciji, javnim saglasnostima i prijavama, unapredenju
saradnje, uskladivanja i1 koordinacije inspekcijskog nadzora, preglednosti 1 pracenju stanja,
olakSavanju procene rizika i delotvornog upravljanja rizicima i pomo¢i uc¢inkovitom suzbijanju
obavljanja delatnosti 1 vrSenja aktivnosti od strane neregistrovanih subjekata. Jedinstveni
inspekcijski informacioni sistem bi trebalo da bude osnovni informacioni alat pomocu koga se
ostvaruju osnovni instituti Zakona o inspekcijskom nadzoru i karakteristike savremenog
inspekcijskog nadzora — preventivno delovanje, procena rizika i upravljanje rizicima,
koordinacija inspekcija 1 jacanje profesionalnih 1 etickih standarda, integriteta 1 profesije
inspektora. Ostaje ¢injenica da je uspostavljanje ovakvog informacionog sistema sloZen proces i
izazov.

E-Inspektor treba da sadrzi, pored ostalog, module za procenu rizika, kontrolne liste 1
inspekcijsku praksu. Znacaj ovog informacionog sistema se ogleda i na povecanje
transparentnosti postupaka inspekcijskog nadzora pomocu ovog alata, kao i olakSavanje pracenja
I kontrole rada inspektora od strane rukovodilaca.
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1. Uvod

Osnovni cilj inspekcijskih organa jeste da svojom aktivnoS¢u uti¢u na subjekte da
poslovanje odnosno aktivnosti usklade sa relevantnim zakonima i podzakonskim aktima kako bi
se ostvarili specifi¢ni ciljevi. Uskladenost sa propisima (eng. regulatory compliance) nije, niti
moze biti ostvarena u potpunosti s obzirom na neizvesnost i troskove otkrivanja (i dokazivanja)
neuskladenosti. Nepostovanje zakona i1 neuskladenost sa regulatornim zahtevima u praksi su
neizbezni, bilo zbog neznanja, nebrige ili namernog nepostovanja zakona i drugih propisa.
Nekoliko ekonomskih disciplina poput regulatorne ekonomije, ekonomske analize prava i
ekonomske analize specificnih oblasti poput ekonomike Zzivotne sredine bavi se pitanjem
regulatorne uskla]enosti. Ipak, i pored bogate teorijske i empirijske literature, priroda
usaglasenosti, a narocito pitanje kako se bolja uskladenost moze postic¢i, ostaje nedovoljno
istrazena oblast.

Osnovno pitanje kako teorijske, tako i empirijske literature, odnosi se na klju¢ne faktore
koji objasnjavaju regulatornu uskladenost. Ovom pitanju uobicajeno se pristupa sa dva razlicita
aspekta. Prvi posmatra uskladenost iz perspektive ekonomske racionalnosti pri ¢emu je fokus na
prevenciji. U ekonomskoj literaturi se pored prevencije navodi znacajan uticaj socijalnih normi
na odluku privredih subjekat o stepen uskladenosti. Takode, pored klasi¢nih mera prevencije, u
literaturi se razmatraju i drugi mehanizmi kojima je moguce uticati na stepen usaglasenosti.
Problem uskladenosti se u ekonomskoj literaturi sve ¢eS¢e posmatra primenom S$ireg koncepta,
oslanjaju¢i se na pristupe drugih disciplina kao $to su psihologija i sociologija. U socioloskoj
literaturi fokus je na druStvenim normama i onome $to ih ¢ini obavezuju¢im. U psiholoskoj
literaturi posmatraju se individualne karakteristike. lako se ekonomski 1 psiholoski pristup
objaSnjenu neuskladenosti poslovanja ponekad smatraju konkurentnim objas$njenjima u
definisanju koncepta usaglasenosti, oni su u Cesto komplementarni, jer i jedan i drugi daju
dragocen doprinos razumevanju ovog koncepta.

Polje istraZivanja regulatorne usaglasenosti (i prevencije) je sve Sire, a pitanje zasto se
subjekti (ne)uskladuju sa propisima zahteva holisticki pristup. U prvom delu dajemo pregled (i
dalje u ekonomskoj nauci dominantnog) pristupa prema kome je prevencija klju¢no objaSnjenje
regulatorne uskladenosti. U dugom delu razmatramo model prevencije kao dominantan pristup u
ekonomskoj literaturi kojim se objasnjava podsticaj subjekata da svoje poslovanje usklade sa
propisima. U tre¢em delu dajemo pregled faktora koji se u literaturi koriste kako bi se objasnila
odluka subjekata da li da svoje poslovanje usklade sa propisima. Faktore smo grupisali na
ekonomske, pravne, bihejvioristicke 1 socijalne. Potom prikazujemo na koji nacin OECD
klasifikuje faktore koji uti¢u na odluku o uskladivanju. Cetvrti deo predstavlja kratku digresiju o
teoriji ,,gurkanja*“ 1 na¢inima na koji se subjekti regulacije mogu podstaci da svoje poslovanje
usklade sa propisima. U petom delu prikazujemo rezultate empirijske analize koris§¢enjem
podataka ,,Ankete 1000 preduzeca“ sprovedenih za potrebe USAID BEP projekta. U Sestom delu
zaklju€ujemo.
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2. Prevencija kao objaSnjenje regulatorne uskladenosti

Drustvene nauke na razli¢it nain pristupaju pitanju regulatorne uskladenosti. U
ckonomskoj literaturi kao objaSnjenje regulatorne uskladenosti prevashodno se koristi model
prevencije. Beker je prvi formulisao teorijski okvir kojim se objasnjava ponaSanja pojedinaca
koje dovodi do ¢injenja kriviénog dela. Model po¢iva na teoriji racionalnog izbora, prema kojoj
subjekti donose svoje odluke poredeci ocekivane koristi i troskove alternativnih izbora kako bi
maksimizovali sopstvenu Kkorist. Motiv se u Bekerovom modeluzasniva naodnosu ocekivane
koristi i oCekivane vrednosti kazne Kkoja je jednaka proizvodu zapreéene kazne i verovatnoce da
Ce ta kazna biti primenjena na prestupnika, odnosno verovatnoc¢a da ¢e prestupnik biti otkriven,
pravnosnazno osuden, a kazna izvrSena. Ovim okvirom objaSnjava se i ponasanje koje dovodi do
neuskladenosti sa regulatornim zahtevom. Ako su koristi ve¢e od troSkova (zaprecene kazne),
onda subjekt ima podsticaj da barem donekle posluje neuskladeno. Model predvida da povecanje
verovatno¢e otkrivanja i zaprecene kazne povecava uskladenost - Sto je zaprecena kazna veca,
odnosno §to je veca verovatno¢a da ¢e kazna biti primenjena, veéi je i stepen regulatorne
uskladenosti subjekata. Odluka subjekta o tome da 1i i u kojoj meri ¢e poslovati u skladu sa
regulatornim zahtevima zavisi od njegovog odnosa prema riziku na isti nacin na koji neko drugo
lice donosi odluku da pocini krivicno delo. Kako bi se obezbedilo sprovodenje regulatornih
zahteva (ostvarivanje regulatorne usaglaSenosti) moguce je uticati na veli¢ine koje uticu na
prevenciju — vrstu sankcija (npr. oduzimanje dozvole, nov¢ane kazne, konfiskacija, ...), teZinu
sankcija, verovatno¢u otkrivanja. Model ne razmatra ulogu vrednosnih sudova pojedinca (stav
prema tome da li je neSto moralno ili nemoralno).

U varijanti modela koji se odnosi na poresku usaglasenost, uvecanje kazne je preferirani
nacin povecanja poStovanja poreskih pravila (uskladenosti), jer ne koSta nista. U praksi to ipak
nije slucaj, jer to zahteva znacajno uvecanje visine kazne, $to je ¢esto neprihvatljivo iz razlicitih
razloga. Na primer, u slucaju da je samo 1% privrednih subjekata predmet nadzora znaci da bi
,usteda® od 1 novc€ane jedinice i stopu oporezivanja od 20% znacilo korist od 0.99*0.2=0.199
novCanih jedinica. Kako bi se predupredila neuskladenost i obeshrabrilo neuskladivanje potrebno
je drasti¢no uvecati kazne. U praksi se to retko dogada.

Model prevencije ima dva bitna ogranicenja. Prvo, model samo delimi¢no moze da
objasni empirijske nalaze. Drugo, preporuke modela imaju ograni¢enu upotrebnu vrednost, jer
niZze ocekivane kazne ne moraju uvek da dovedu do veéeg stepena neuskladenosti. Takode, viSe
zaprecene kazne 1 viSe resursa usmerenih ka prevenciji nisu uvek izvodljive ili isplative. Model
prevencije i ideja o racionalnom li¢énom interesu i maksimizaciji profita kao jedinoj motivaciju za
uskladenost Cesto su bili predmet kritike, pre svega kao previse pojednostavljeni okvir za analizu
pitanja regulatorne uskladenosti. Sholz navodi da je model prevencije relevantan u slucaju da su
zadovoljene pretpostavke potpune informisanosti, jasno definisanih pravnih normi koje ureduju
neuskladenosti, kazne kao klju¢nog podsticaja za regulatornu uskladenost i1 efikasnog otkrivanja i
kaznjavanja neuskladenosti. Oba elementa modela se razmatraju i u empirijskoj literaturi. Naime,
pored veli¢ine kazne u empirijskoj literaturi efekat prevencije se meri verovatnoCom da ce
regulisani subjekt biti predmet inspekcijskog nadzora. Verovatnoca inspekcijskog nadzora obi¢no
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kao objasnjavajuce varijable koristi inspekcijske posete u prethodnim periodima, uskladenost u
prethodnim periodima, izre¢ene kazne u prethodnim periodima.
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S obzirom da su navedene pretpostavke retko ispunjene, neophodno je razmotriti i druge
podsticaje koji uti¢u na stepen uskladenosti sa propisima.

3. Pregled motiva regulatorne uskladenosti

Empirijska literatura pokazuje da model koji se zasniva isklju¢ivo na prevenciji moze samo
delimi¢no da objasni odnos subjekata prema pitanju usaglasenosti, odnosno uskladivanja
poslovanja sa regulatornim zahtevima. U ovom delu dajemo pregled determinanti neusagla$enosti
na osnovu pregleda ekonomske, pre svega empirijske literature. Empirijska istazivanja ukazala su
na niz faktora koji pored motiva na kojima pociva model prevencije, direktno ili indirektno uti¢u
na privredne subjekte da usaglase svoje poslovanje sa regulatornim zahtevom. Re¢ je o
podsticajima koje mozemo grupisati u ekonomske 1 pravne podsticaje, ali druge faktore koji se
odnose na individualne karakteristike subjekata ili karakteristike okruzenja, na primer
neodobravanje sredine, oseéaj srama, itd...

Brojna istrazivanja razmatrala su razliCite faktore koji uti¢u na ponasSanje kompanija i
njihovu odluku u pogledu uskladenosti njihovog poslovanja sa regulatornim zahtevima.
Istrazivanja su mahom usmerena na specifi¢ne sektore, odnosno oblasti (npr. zivotna sredina,
oporezivanje, zdravlje). Radovi na razli¢it nacin vrSe klasifikaciju faktora koji uti¢u na stepen
regulatornog uskladivanja. Jedna od mogucih klasifikacija (OECD, 2008) vr$i podelu faktora
prema motivaciji regulisanih subjekata da svoje poslovanje usklade sa regulatornim zahtevima: 1)
ekonomski faktori; 2) bihejvioralni faktori; 3) pravicnost; 4) prilika/moguénost za
neusaglasenost, 5) individualne razlike; 6) socijalne norme; i 7) nezadovoljstvo inspekcijskim
sluzbama. U radu dajemo neSto jednostavniju podelu koja razmatra ekonomske, pravne,
bihejvioristicke 1 socijalne faktore uskladenosti, pre svega u kontekstu empirijske analize za
Srbiju.

3.1. OECD Klasifikacija faktora uskladivanja i odnos subjekata prema
uskadivanju

OECD model pokriva slede¢e faktore: poslovanje, industriju, socioloske, ekonomske i
psiholoske faktore. Ovih pet faktora predstavljaju razli¢ita gledista kompanije. Kombinacija ovih
pet faktora pruzaju mogucnost za identifikovanje pokretaca iza ponaSanja kompanija, koja se
kasnije moze koristiti kao polazna osnova za kreiranje strategije za tretman usaglaSavanja
poslovanja kompanija sa svim relevantnim propisima. U narednoj tabeli dat je pregled
najrelevantnijih ¢inilaca za svaku od prethodno navedenih pet kategorija faktora koje uticu na
ponasanje kompanija kod usaglaSavanja njihovog poslovanja sa svim relevantnim propisima.
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Tabela 1 Faktori koji uti¢u na ponasanje kompanija kod usaglasavanja njihovog poslovanja sa svim

relevantnim propisima

Generalne karakteristike

Profil poslovanja

Organizacija — samostalni trgovac, ortakluk, kompanija, trust;
Velicina i dugovoecnost poslovanja;

Tip aktivnosti koji kompanija sprovodi;

Fokus — lokalni ili medunarodni;

Finansijski podaci — kapitalne investicije;

Posrednici u poslovanju

Industrija

Definicija i veli¢ina industrijske grane;

Najveée kompanije u industriji;

Profitne margine;

Struktura troSkova;

Industrijska regulacija;

Radni obrasci;

Posebne industrijske karakteristike — Nivo konkurencije, sezonski faktori itd

Socioloski faktori

Kulturne norme;
Etnic¢ka pozadina;
Stav prema Vladi;
Starost, pol;

Nivo obrazovanja

Ekonomski faktori

Investicije;
Kamatne stope;
Poreski sistem;
Javne politike;
Medunarodni uticaj;
Inflacija;

Trziste

Psiholoski faktori

Pohlepa, sklonost ka riziku, strah, poverenje;
Vrednosti;

Pravicnost;

Mogucénost za nepostovanje propisa

Izvor: OECD
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Grafikon 1
Spektar sklonosti privrednih drustava ka usaglasavanju poslovanja sa relevantnim propisima
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Faktori koji uticu na ponasanje kompanija Odnos prema uskladivanju poslovanja
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. .. S T dakreiraju pritisak ~~ \~ "~~~ 777~
Psihologki Spreman da uradi nadole

Olaksati mu

pravi¢nu stvar

Navedeni faktori mogu se dovesti u odnos prema uskladivanju poslovanja. Na vrhu
piramide preovladava stanoviste neobaveznosti. Ovo stanoviste je karakteristicno za one koji su
odlucili da neusaglasavaju svoje poslovanje sa svim relevantnim propisima. Subjekti sa ovim
stavom ili namerno izbegavaju svoje odgovornosti i obaveze ili jednostavno odbijaju da se
povinuju obavezama koje proizilaze iz relevantnih propisa (Cesto zbog negativhog stava prema
vladi, odnosno nadzornom organu). Stanoviste pruzanja otpora karakterise aktivnu konfrontaciju
sa sistemom nadzora. Sistem se smatra represivnim, opterecujué¢im i nefleksibilnim. Ovo
stanoviste karakteriSe one koji ne zele da usaglase svoje poslovanje sa svim relevantnim
propisima, ali koji ¢e na kraju to uraditi ukoliko se ubede u to da se posvecuje paznja reSavanju
njihovih briga. Pozitivnije stanoviste je u slucaju spemnosti usaglasavanja poslovanja sa svim
relevantnim propisima, ali se usled poteskota u tome ne uspeva ili se delimi¢no uspeva.
Ocekivanja ovih subjekata da ¢e pored svih poteskoca u ispunjavanju regulatornih obaveza
poverenje i saradnja sa inspekcijskim organima omoguciti uskladenost. Jedna grupa subjekata
posvecena je uskladivanju i efektivno sprovodi regulatorne zahteve uz prihvatanje legitimiteta i
uloge inspekcijskog nadzora i inspekcijskih sluzbi i uverenje u njihovu pouzdanost. Vazno je da
se razume da je svaka pojedinacna kompanija (njihovi vlasnici i/ili upravljacka struktura)
sposobna da bilo kada usvoji bilo koji od gore opisanih stavova. Takode je moguce da se usvoje
nekoliko stanovista u odnosu na razli¢ita pitanja. Gore navedena stanoviSta ne predstavljaju
fiksne karakteristike osoba ili grupa ljudi, ve¢ odrazavaju interakciju izmedu ljudi ili grupa i onih
koji im namecu zahteve.

Vrednost modela je u tome $to doprinosi dubljem razumevanju ponasanja kompanija 1
njihovih predstavnika, u tome S§to postavlja temelje za razvoj ciljanih strategija koje podsticu
motivaciju za pravi¢nu stvar i u tome $to ograni¢ava motivaciju za odupiranje ili za izbegavanje
uskladivanja poslovanja kompanija sa svim relevantnim propisima.
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3.2. Ekonomski faktori regulatorne uskladenosti
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3.2.1. Regulatorno opterecenje (troSkovi uskladivanja)

U prvoj grupi su faktori koji se ticu troskova uskladivanja. Privredni subjekti ¢e naravno
biti spremniji da usaglase svoje poslovanje, ako je to relativno lako uciniti. Ako je obaveza
znacajna (i potencijalno ugrozava tekucu likvidnost i odrzivost poslovanja), vlasnik moze izbeéi
ispunjavanje takvog zahteva u potpunosti, ili ga samo delimic¢no ispuniti. U ekonomskoj literaturi
»troskovi“ ne znace samo materijalne troskove, ve¢ obuhvataju sve relevantne troskove (troskovi
mogu obuhvatati i ,,psiholoske” troskove kao §to je stres, koji proizilazi iz nesigurnosti u vezi
toga da li su ispunjeni svi propisi ili ¢ak u vezi spoznaje o tome §ta sve potpada pod relevantne
propise.

Visoko regulatorno opterec¢enje poslovanja podsti¢e privredne subjekte da svoje poslovne
aktivnosti obavljaju u suprotnosti sa regulatornim zahtevom. Pojedini autori navode da privredni
subjekti odluku o uklju¢ivanju u neformalni sektor pre Cine kako bi izbegli birokratiju (i
korupciju), nego radi izbegavanja poreza. Jedan od segmenata regulatornog opterecenja -
administrativno optereCenje se uobiCajeno percipira kao vazan uzrok neusaglaSavanja sa
propisima. Prema nivou administrativnih troSkova Srbija se sa rezultatom izmedu 3,8% 1 4,2%
nalazi u samom vrhu zemalja koje su izvrsile sli¢na merenja, tako da ovaj faktor ima bitnu ulogu.

3.2.2. Prevaljivanje troSkova uskladivanja na treca lica

Kagan i Scholz kao razlog uskladenosti navode i moguénost prevaljivanja troskova
uskladivanja. U sluéaju da je mogucée troSkove uskladivanja moguce preneti na treca lica -
dobavljace, kupce, potrosace, veca je verovatnoca da ¢e do¢i do regulatore uskladenosti.

3.2.3. Reputacija

Odluka o uskladivanju nije zasnovana samo na jednostavnoj kalkulaciji direktnih
ekonomskih troskova neuskladenosti. Prisustvo nematerijalnih troskova, posebno onih povezanih
sa nepovoljnim publicitetom, odnosno gubitkom reputacije moze imati znaajan uticaj na
regulatorno uskladivanje. Fisse 1 Braithwaite su ustanovili da je strah od negativnog publiciteta
privrednih drustava ve¢i u odnosu na strah od nepoStovanja zakona 1 drugih propisa. Preduzeca
mogu ili ne moraju imati snazne podsticaje za poStovanje propisa, ali reputacioni faktori (narocito
pretnja od Stete njthovom javnom imidZu) mogu znatno uticati na stav preduzeca o regulatornom
uskladivanju. Negativan publicitet je identifikovan kao vazan motiv za ostvarivanje uskladenosti,
posebno za vece privredne subjekte. Maj sugeriSe da efekti reputacije mogu uticati i u pozitivnom
1 negativnom smislu. Zabrinutost zbog gubitka reputacije moZze biti takva da uskladenost postaje
znacajnija za privredne subjekte Cije je poslovanje ve¢ uskladeno. Reputacioni aspekti najvise
uticu u kontekstu ,,brendiranja” ili sistema kvaliteta, potencijalno dajuci ranije neuskladenim
preivrednim druStvima motiv za poboljSanje njihove trZiSne pozicije.
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3.2.4. Ekonomska klima

Bitan faktor uskladenosti je i stanje privrede. UobiCajeno je da sa pogorSanjem
ekonomske klime, dolazi do labavijeg nadzora u pogledu nivoa uskladenosti odnosno vece
tolerancije. To se moze odnositi kako na celokupne sektore, tako i na pojedinacne subjekte koji
su u finansijskim potesko¢ama. U takvim okolnostima smanjena su oc¢ekivanja u pogledu stepena
uskladenosti (ako je poslovanje znacajnih sektora ili privrednih subjekata dovedeno u pitanje). U
empirijskoj literaturi utvrdeno je da stopa nezaposlenosti ili poslovna klima u odredenoj oblasti
uti¢e na sprovodenje propisa koji se odnose na zastitu zivotne sredine. Sve §to su ekonomski
uslovi za poslovanje gori, veci su pritisci za smanjenje sankcija usled nepostovanje propisa kako
se ne bi dodatno ugrozila finansijska odrzivost kompanija u prekrsaju i povecao rizik od gubitka
posla.

Pogorsanje ekonomske klime, ¢esto namece potrebu za smanjenjem troskova i
sprovodenje mera kako bi se poslovanje prilagodilo novonastalim okolnostima. Neki privredni
subjekti koji su pre krize profitabilno poslovali, u takvim okolnostima ustede nalaze u
smanjenom stepenu uskladenosti, na primer, primorani da bar deo aktivnosti presele u sivu
ekonomiju, kako bi odrzali poslovanje.

3.2.5. Veli¢ina privrednog subjekta i kapacitet za uskladivanje

Velid¢ina privrednog subjekta znacajno uti¢e na nivo uskladenosti, pri ¢emu se manja
preduzeca, s obzirom na nivo raspoloZivih resursa teze prilagodavaju promenama. UopSteno
postoji percepcija da se male kompanije susrecu sa potesko¢ama u postovanju propisa u odnosu
na velike kompanije. Fairman i Yapp navode da nedostatak vestine, znanja, interesa, vremena i
novca stvara prepreke za usaglaSenost mikro, malih 1 srednjih preduze¢a (MMSP). Upravljacka
struktura MMSP ograni¢ava moguénost da se menadZment fokusira na specificna pitanja, a s
obzirom da mnoga MMSP imaju relativno kratak poslovni vek, time nemaju dovoljno vremena
za sticanje potrebnog znanja i veStina. U literaturi se govori i o ,,jazu uskladenosti” izmedu
velikih 1 malih kompanija. S jedne strane re¢ je o pomenutom ograni¢enom kapacitetu malih
preduze¢a da usklade svoje poslovanja sa regulatornim zahtevima. S druge strane, velika
preduzeca Cesto mogu da ospore odstupanje od propisa, ili je u njihovom slu¢aju neuskladenost
znatno teZe utvrditi zbog kompleksnosti aktivnosti.

Postojanje motivacije za uskladenost (bez obzira na uzrok) nije dovoljna ako ne postoji
potreban kapacitet regulisanog subjekta za uskladivanje. Regulatorno uskladivanje najcesce
podrazumeva nabavku potrebne opreme, materijalne troSkove, troSkove izveStavanja i drugih
administrativnih  zahteva. Ocekivani predznak varijabli koje aproksimiraju sposobnost
uskladivanja je pozitivan — §to je veci kapacitet, verovatnoca da regulisani subjekt bude uskladen
sa regulatornim zahtevom bi¢e veca. S obzirom na raspolozive podatke, u radu kapacitet
aproksimiramo veli¢inom preduzeca.

3.2.6. Pritisak lanca nabavke

Ugovorni odnos izmedu preduzeca (,,pritisak lanca nabavke*) moZze bitno da utice na
regulatornu uskladenost. Na primer, u slucaju kada dobavlja¢ vrsi isporuku vecem partneru,
druga strana moze bitno da uti¢e da dobavlja¢ ispuni sve zahteve kako bi ostvario visok stepen
uskladenosti. To je posebno slucaju u prehrambenoj industriji, u kojoj jedna strana moze da
razvije 1 osigura odgovarajuci sistem kontrole kvaliteta koji se namece dobavljacima 1
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posrednicima, koji bi u suprotnom bili manje svesni inherentnih rizika koje stvara njihovo
poslovanje.
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3.2.7. Nelojalna konkurencija

Konkurencija u formalnom sektoru stvara podsticaje za ekonomsku efikasnost i postizanje
regulatornog usaglasavanja. S druge strane, konkurencija izmedu formalnog ineformalnog
sektora po pravilu ne vodi povecanju produktivnosti i dovodi do smanjenja poStovanja propisa.
Relativna troskovna prednost privrednih subjekata uneformalnom sektoru, usled poreske evazije
ili ne primenjivanja regulatornih zahteva,omogucava im da opstanu i pored niske produktivnosti.
Izuzetak od negativnog efektakonkurencije neformalnog sektora predstavlja situacija u kojoj, u
uslovima izrazenih barijeraulasku, neformalni sektor stvara konkurentni pritisak, bez koga bi
doslo do X-neefikasnosti irasipanja resursa u formalnom sektoru.

3.2.8. Unutrasnji mehanizmi kontrole — organizacija subjekta nadzora

Kao moguca determinanta javlja se niz varijabli koje opisuju organizacionu strukturu ili
postojanje unutrasnjih mehanizama kontrole. Ova varijabla je korelirana sa veli¢inom preduzeca.

3.3. Pravni faktori regulatorne uskladenosti

3.3.1. Nivo informisanosti

Postojanje svesti (informisanost o regulatornim zahtevima) je bitno bez obzira na
vrstu motiva. Regulisani subjekti sa niskim nivoom informisanosti imaju ogranic¢enu mogucnost
da se usklade sa zahtevima. Oc¢ekivani predznak nivoa informisanosti je pozitivan — §to je veci
nivo informisanosti to je i verovatnoca da regulisani subjekt bude uskladen sa regulatornim
zahtevom veca.

3.3.2. Primena propisa (pristup inspekcijskog nadzora)

Na nivo uskladenosti propisa ne utice samo ponasanje privrednih subjekata. Odnos
inspekcijskih organa, a narocito terenskih inspektoraje taj koji operacionalizuje ciljeve regulacije
na terenu. Pristup terenskog inspektora neizbezno uti¢e na usaglasenost, posebno u slucajevima
kada su sami propisi $iroko definisani i zahtevaju odreden nivo diskrecije. Za inspekcijske organe
od prevashodnog znacaja je utvrdivanje rizika koji su povezani sa stepenom usaglaSenosti
poslovanja privrednih subjekata.

Pristup inspekcijskog nadzora je varijabla koja je koris¢ena u nekim empirijskim
istrazivanjima. Pristup se opisuje stepenom formalizma i prinudom tokom inspekcijskog nadzora.
Organizaciona 1 institucionalna okruzenja u kojima posluju terenski inspektori imaju znacajan
uticaj na nivoe uskladenosti. Stavovi inspektora, kao i njegov moralni stav, su posebno uticajni
narucito u sluc¢ajevima kada se postizanje regulatornog uskladivanja fokusira vise na korekciju
ponasanja radije nego na samu kaznu. U tom pogledu se postavljaju brojna pitanja. Kako ¢e neka
od inspekcijskih sluzbi odluciti koje od neusaglasenih aktivnosti kompanija ¢e se tolerisati, a koje
ne i koje zahtevaju trenutne mere od strane inspekcijskih sluzbi? Koji su razlozi (faktori) koji
uti¢u na neuskladenost sa regulatornim zahtevima? Neusaglasenost poslovanja kompanija moze
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da bude posledica nenamerne greske, ali i motiva da se putem izbegavanja regulatornog zahteva
ostvari neka ekonomska korist.
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3.3.3. Jasnoca propisa

Jasnoca propisa igra znacajnu ulogu, jer preduzecéa Cesto ignorisu rizik koji nosi odredena
delatnost. U pojedinim delatnostima preduzecéa preferiraju jasno utvrdene propise u odnosu na
sektorske standarde. U slucajevima kada je izrada propisa neispravna i otvorena za pogresna
tumacenja dolazi do narusavanja uskladenosti. U nameri da se propisi pojasne, regulatori Cesto
pripremaju izuzetno detaljne smernice. To moze dovesti do problema sa tumacenjem. Kompanije
mogu osporavati sadrzaj propisa u delu koji je nedovoljno jasan u pogledu obaveza koje su im
postavljene. lako svima osnovna svrha zakona moze biti jasna, ovi elementi nesigurnosti mogu
dovesti do variranja nivoa uskladenosti. Pojedinacni terenski inspektori mogu primenjivati
razli¢ita tumacenja na terenu Sto moze dovesti do urusavanja usaglasenosti.

Takode, privredni subjekt moze formalno ispuniti sve potrebne zahteve kako bi njeno
poslovanje bilo usaglaseno sa propisima ali da sustinski ono ne bude usaglaseno usled razlika u
tumacenju relevantnih zakona i podzakonskih akata. U takvim slu¢ajevima jasnoca zakonskih i
podzakonskih resenja predstavlja kategoriju rizika koju treba resiti bilo izmenom predmetnih
zakonskih 1/ili podzakonskih resenja ili kroz nacin koji se predmetni propisi administriraju.

3.3.4. Tip regulatorne kontrole — Ex ante i ex post regulatorna kontrola

Na regulatornu usaglasenost moze uticati 1 faza u kojoj se sprovodi nadzor. Kagan
razlikuje ex-post od ex-ante kontrolu. Kada su propisi izradeni tako da se primenjuju ex-ante
(npr. kroz reZzime koji zahtevaju prethodno licenciranje ili sertifikaciju) nacelno regulatorna
uskladenost se moZe brzo ostvariti. Oblasti koje usvajaju ovaj oblikk nadzoraobi¢no postize veci
stepen usaglaSenosti - bez odgovarajuce dozvole, bilo bi teSko ako ne 1 nemoguce voditi uspesno
kompaniju. Propisi koji se oslanjaju na otkrivanje i sankcionisanje (kao $to je ex-post oblik) teze
postizu veci stepen uskladenosti.

Istrazivaci su tvrdili da oblikovanje zakonskog mandata i nafina na koji se izraduje
regulatorna kontrola oblikuje 1 ponaSanje agencija za kontrolu i uti¢u¢i na taj nacin na
uskladenost. Tamo gde se regulatorne Seme naziraju na sistemu zasnovanom na pravilima, izrada
sadrzaja tih pravila moze uticati na formu i efektivnost kontrola. Izrada pravila 1 standarda u svim
kontekstima, a narucito u regulatornom kontekstu, je teska. Efektivna pravila sa dovoljnom
precizno$cu koja ¢e na adekvatan nacin odgovoriti na sve moguce dogadaje se tesko izraduju.

3.4. Bihejvioralni faktori regulatorne uskladenosti

Bihejvioralni faktori obuhvataju pre sveta individualne razlike, odnosno karakteristike
regulisanih subjekata. Moguc¢i faktori koji utiCu na ponasanje subjekata u vezi toga da li ¢e
uskladiti svoje poslovanje sa propisima ukljucuju: pol, starost, nivo obrazovanja i1 vrednosne
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stavove vlasnika, odnos prema riziku i sl. U ovom delu navodimo i kratko opisujemo faktore koji
se mogu svrstati u ovu grupu, dok viSe paznje skoraSnjem razvoju bihejvioristickog pristupa
analizi regulatorne uskladenosti posvecujemo u idu¢em odeljku.

SATES;
(>
§ &
o
4\
)

N

%)
= e
-
g

USAID

0D AMERICKOG NARODA

3.4.1. Ogranicena racionalnost

Sve veci broj istrazivanja ukazuje da privredni subjekti nisu potpuno informisana, ve¢ da
mnoge stvari bivaju prenebregnute od strane donosilaca odluka. Ograni¢ena racionalnost
podrazumeva da donosioci odluka ne mogu da obrade sve pribavljene informacije, odnosno da ne
mogu da pripreme adekvatnu kalkulaciju troskova i koristi.

3.4.2. Percepcija nejednakog tretmana

Stavove (percepcije) subjekata u pogledu tretmana (nejednakosti) koriste se kako bi se
razmotrio efekat verovanja da je ,sistem nepravican®“ ili iskustva subjekata u pogledu
,.nepostenog postupanja“. Sto subjekti smatraju da je sistem nepravi¢an, manja je verovatnocéa da
¢e postovati sve propise i1 uskladivati poslovanje sa svim relevantnim propisima.

3.4.3. Minimalno prihvatljiv rizik

Drugi stav (percepcija) odnosi se na minimalno prihvatljiv rizik. Ako subjekti smatraju da
postoji minimalni rizik od otkrivanja neusaglasenosti, oni preuzimaju taj rizik i nece uskladiti
poslovanje sa svim relevantnim propisima. Minimalno prihvatljiv rizik zavisi od odnosa spram
rizika. lako veliki broj privrednih subjekata ima averziju (ili je neutralan spram rizika), pojedini
subjekti su skloni riziku, dok neki posmatraju izbegavanje regulatornih zahteva kao svojevrsnu
igru u kojoj veruju da ¢e pobediti ili Zele da oprobaju svoje vestine i znanje u izbegavanju
usaglasavanja poslovanja kompanija sa svim relevantnim propisima i izbegavanju da budu
uhvaceni u takvoj praksi.

3.5. Socioloski faktori regulatorne uskladenosti

3.5.1. Neformalne sankcije i ose¢aj sramote

Neformalne sankcije ¢esto imaju vece preventivno dejstvo u odnosu na formalne pravne
sankcije. Neformalne sankcije obuhvataju ve¢ navedeni gubitak reputacije, ali 1 osecanje
neprijatnosti, krivice i sramote. U svakom slu€aju postoji i1 interakcija izmedu formalnih i
neformalnih sankcija, jer prve dovode do drugih.

3.5.2. Saradnja i poverenje

Niz istraZzivanja posvetilo je posebnu paznju pitanjima odnosa saradnje izmedu
regulisanih subjekata i organa nadzora i nivoa regulatorne usaglasenosti. Npr. Scholz i Lubell
nalaze da poreska uskladenost raste sa poverenjem u vladu. Takode, javlja se ose¢aj obaveze
plac¢anja u slu€aju da se novac troSi na nacin koji poboljSava blagostanje poreskog obveznika.
Honneland nalazi da je moguce poboljsati uskladenost i u okolnostima u kojima su sankcije
slabe, tako $to se koriste tehnike ubedivanja i saradnje.

U slucaju da inspekcije tretiraju subjekte nadzora kao nepouzdane, dolazi do otpora samih
subjekata i dolazi do rasta neuskladenosti. Ipak, u slucaju da subjekti pozitivno reaguju na
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ponudenu saradnju ili na ukazano poverenje, regulatorna usaglaSenost ne moze da se ostvari
samo oslanjanjem na neformalne pristupe, ve¢ mo¢ ubedivanja Cesto zavisi od postojanja
sankcija, kao 1 od ubedivanja subjekata da nece do¢i do problema ,,slepog putnika®.
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3.6. Korupcija

Korupcija i percepcija korupcije smanjuje spremnost subjekata da usaglaSavaju svoje
poslovanje sa propisima. S obzirom da se izbegavanje pravila moze do¢i do znacajne koristi,
stvara se jasan podsticaj za potencijalne koruptivne aktivnosti. u slucajevima gde je prisutna slaba
regulacija, kompanije koje su obavezne da uvedu upravljanje zastitom Zivotne sredine
pokusavace da dobiju razna regulatorna olaksSanja, da odgode navedene obaveze ili ¢e radije
potrositi znac¢ajno vreme i resurse u ubedivanju nadzornih organa zasto im je potrebno dodatno
vreme za uskladivanje poslovanja nego da sprovedu neophodne mere u cilju uspostavljanja
adekvatnog upravljanja zastitom Zzivotne sredine. Takode, koruptivno ponasanje je prisutnije u
slucajevima kada je izvrSiteljima dato veliko ili znacajno diskreciono pravo u tumacenju pravila.
Na primer, postojanja diskrecionog prava inspekcijskih sluzbi da produze rokove za ispunjavanje
regulatornih zahteva bez nametanja kazni za kas$njenja u usaglasavanju. Jo$ jedan primer bi bila
praksa prilagodavanja sankcija zagadivacu zivotne sredine njegovim plateznim moguénostima.
Takva praksa moZe podsta¢i kompanije da pruzaju netatne informacije o troSkovima
usaglasavanja kao i o njihovim finansijskim kapacitetima za izmirivanje troskova usaglasavanja i
kazni.

4. Regulatorno uskadivanje i teorija ,, Gurkanja*

Teorija podsticanja (,,gurkanja“) (eng. nudge theory) je koncept u bihejvioristi¢koj
ekonomiji koji predlaze posredne i1 nenormativne naine kako bi se postigla (regulatorna)
uskladenost, tako Sto se utice na motive, podsticaje i donosenje odluka grupa i/ili pojedinaca. U
praksi se ,,gurkanje* pokazalo Cesto kao veoma delotvoran i efikasan mehanizam. Poslednjih
godina, teorija ,,gurkanja®“ dobija sve viSe na znacaju u raznim druStvenim, politickim i
ekonomskim oblastima istrazivanja. Teorija je ukorenjena u pretpostavci da su ljudi duboko u
sebi stvorenja navike 1 da je ,,anti-socijalno* (suboptimalno) ponaSanje pojedinaca ¢esce izazvano
¢injenicom da je poZeljno ponaSanje teSko dostizno, a ne stvarnim namerama za cinjenje
nepozeljnih aktivnosti. Teorija ,,gurkanja* se bavi kreiranjem 1 osmisljavanjem izbora na nacin
koji podsti¢e ljude da donesu odredenu odluku. Predstavljanjem najpozeljnijeg izbora na ovaj
nacin, ljudi se ,,poguruju” u smeru ¢injenja drustveno pozeljnih radnji posredno - bez primene
sile ili zaprecenih kazni. Taler 1 Sunstin su definisali ,,gurkanje* kao :

»-..Svaki aspekt izbora koja menja ponasanje ljudi na predvidljiv nacin bez
zabrane bilo kakvih opcija ili znacajnije promene njihovih ekonomskih podsticaja.
Da bi se smatrala kao ,, gurkanje, intervencija mora biti jednostavna i jeftina da
se izbegne. Npr. u kontekstu promovisanja zdrave ishrane, postavijanje voca na
raf u nivou ociju smatra se ,, gurkanjem “, dok zabrana brze hrane to nije*.

,Gurkanje* se posmatra kao intervencija koja menja ponasanje subjekata bez iskljucivanja ili
promene relativnih cena razlicitih izbora. Ovaj pristup ne iskljucuje direktan, tradicionalni pristup
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regulaciji. Na primer, vlada moze moze podstaknuti potrosace tako §to ¢e zahtevati od privrednih
subjekata da promene informacije, odnosno izjave o sastavu proizvoda, ili ¢e zahtevati promene
prakse pozicioniranja brze hrane na rafovima. U ovom sluc¢aju potrosaci su ,,gurana® strana jer
promena konteksta u okviru koga oni biraju moZze uticati na njihov izbor, bez ograni¢avanja
skupa dostupnih izbora.
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Uobicajeno se razlikuje ,,Cisto” gurkanje (,,pure” nudge), ,,pomoc¢no” gurkanje (,,assisted”
nudge) i ,,odguravanje” (,,shove”). ,,Cisto gurkanje“ se odnosi na intervencije koje menjaju
strukturu izbora bez postavljanja dodatnih zahteva privrednim drustvima. ,,Pomoc¢no guranje* se
odnosi na intervenciju koja menja strukturu izbora tako Sto se zahtevaju odredene promene u
postojecoj poslovnoj praksi. ,,Odguravanje je svaka politika koja nije obuhvacena prethodnim
definicijama, a koje menja ponasanje potrosaca tako Sto reguliSe, na primer, promenu relativnih
cena. ,,Gurkanje“ se moze posmatrati kao dodatni alat koji vlada moze iskoristiti za reSavanje
datog problema. ,,Gurkanje* je vrlo primenljiva u oblastima koje se ti¢u regulatorne uskladenosti.
Stereotip o krSenju uskladenosti je da je to posledica namere, odnosno odnosa troskova i koristi.
U praksi, veliki broj krSenja uskladenosti nije namerna, ve¢ je rezultat previda nekog detalja ili
drugih razloga. U ovim slucajevima efikasniji nacin stvaranja kulture uskladenosti nisu strozZija
pravila, kazne ili bolja informisanost (mada su ti faktori svakako izuzetno vazni), veé
modifikacija procesa uskladivanja tako da ona bude prikladna, jednostavna i lako sprovodljiva,
¢ime se takvo ponasanje pretovara u svakodnevnu naviku.

I sami subjekti se mogu voditi pristupom ,,gurkanja“ kako bi unutar svoje organizacije
promenili kulturu uskladivanja. Medutim, da bi se postigli potrebni podsticaji sa jednostavnim,
nenametljivim opcijama, preduzeca trebaju da podstiCu primenu novih tehnologija i
automatizaciju. Zaposleni ili preduzece nece zadovoljiti standarde uskladenosti ako to ukljucuje
znacajno odvracanje od svakodnevnog rada i ukljuuje znacajno dodatno vreme i napore (npr.
popunjavanje zahtevnih obrazaca). Nasuprot tome, ako se proces moze u velikoj meri
automatizovati (bez oduzimanja vremena ili intelektualnog potencijala zaposlenog u pitanju)
uskladenost ¢e se poboljsati. Bihejvioralni uvid u ponasanje pojedinaca dovodi do preispitivanja
tradicionalnih pristupa u reSavanju problema regulatorne neuskladenosti. Na primer, praksa po
kojoj poreski organi Salju pisma poreskim obveznicima u kojima im saopStavaju da vecina ljudi u
njihovom gradu placaju poreze na vreme moze biti uspesnije u nastojanju da motiviSe obveznike
da svoje obaveze izmiruju blagovremeno od pretnji nov€anim kaznama i kamatama.
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Grafikon 2 Uticanje na ponasanje potrosaca

Identifikovani problem
javnih politika

Politicke (javne politike)
opcije zaresavanje
problema

,0dguravanje“
(Shove)

»,Pomocno
guranje“ (Assisted
nudge)

,Cisto guranje”
(Pure nudge)

Regulatorna intervencija:

- Eliminisanje izbora (npr. Zabrana prodaje Secernih napitaka u skolskim
kuhinjama);

- Ogranicavanje izbora (npr. Zabrana pusenja na javnim povrsinama);
Fiskalna intervencija:

- Povedanje cena/poreza (npr. Akcize na cigarete sa ciliem smanjenja
potraznje ili povecanja cena putarina kako bi se smanjila guzva u saobracaju);

Regulisanje kompanija da ,guraju” potrosace:

- Regulisanje supermarketa sa ciliem da promene praksu rasporeda
namernica na rafovima (npr. Uklanjanje ¢okoladica sa rafova blizu kasa);

- Regulisanje proizvodaca brze hrane da objave tacne informacije o sastavu
proizvoda (npr. Nutricione informacije);

Ubedivanje:

- AngaZovanje autoritativnih osoba sa ciljem da uticu na ponasanje (npr.
Angazovanje lekara da uticu na potrosace da piju manje alkohola);
- Ogranicavanje izbora (npr. Zabrana pusenja na javnim povrsinama);

Direktna javna politika usmerena ka potrosacima:

- Prethodno popunjavanje (Pre-filling ) poreskih obrazaca;
- Odluka umesto prijava za doniranje organa;
- Uporedivanje koli¢ine potrosene vode sa domacinstvom slicne veli¢ine

I1zvor:Influencing Consumer Behaviour: Improving Regulatory Design, Australian Government, Department of Finance and Deregulation, Office of Best Practice Regulation
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(Ne)uskladenost se moZe meriti na razli¢ite nacine. U empirijskoj literaturi
neuskladenost se utvrduje najcesS¢e prema nalazima inspekcijskih organa. Pored toga u literaturi
se kao aproksimacija za poslovanje uskladeno sa regulatornim zahtevima koriste posedovanje
licence (dozvole) ili drugog dokumenta koji dokazuje da je poslovanje odnosno subjekt
usaglasen sa regulatornim zahtevima. Drugi indikatori koji se koriste su na primer
nedostavljanje izvestaja predvidenog zakonom ili prekoracenje propisima predvidenih veliCina,
npr. emitovanog zagadenja utvrdena mernim instrumentima. Ovako utvrdeno odstupanje u
literaturi se naziva i samoinicijativno prijavljivanje neuskladenosti (self-reported violations).
Postojanje podataka o odstupanjima koje se utvrduju i bez inspekcijskog nadzora omogucava da
se subjekti koji nisu bili predmet inspekcijskog nadzora posmatraju kao verovatno neuskladeni i
uskladeni subjekti. Time se omogucava korekcija potencijalne pristrasnosti izbora subjekata koji
su bili predmet inspekcijskog nadzora, s obzirom da izbor nije slu¢ajan. Ovakav pristup moguc je
samo u odredenim oblastima poput zastite Zivotne sredine.” Pored jednog indikatora koji
predstavlja neuskladenost ili stepen neuskladenosti, moguce je koristiti 1 kompozitne indikatore
koji se formiraju na osnovu razlicitih aspekata uskladenosti.

Sama neusaglaSenost moZe se posmatrati kao binarna varijabla — regulisani subjekt,
odnosno njihovo poslovanje ili jeste ili nije uskladeno sa regulatornim zahtevom, ili kao
kontinualna varijabla — tako $to se posmatra stepen neuskladenosti. 1lako drugi pristup ima
prednost, u sluc¢aju poredenja razlicitih sektora utvrdivanje i poredenje stepena neusaglaSenosti je
problemati¢no. Alternativno, moguce je koristiti 1 iznos kazni kao aproksimaciju za stepen
neuskladenosti. Visina kazni svakako nije idealan indikator, ali je razumno pretpostaviti da ¢e
visina kazne odgovarati stepenu neuskladenosti. Potencijalni problem primene visine kazni je
njihova neuskladenost, odnosno za priblizno istu vrstu neuskladenosti sektorski propisi
predvidaju razli€it iznos kazne.

Na osnovu Ankete 1000 preduzeca koju je sprovodio BEP analizirali smo kljucne
determinante regulatorne usaglasenosti privatnog sektora u Republici Srbiji. U ovoj iteraciji
analize koriS¢eni su podaci od 2013. do 2016. godini. Kao aproksimaciju za usaglaSenost
koriséen je podatak o tome da li su privredna drustva i preduzetnici platili kaznu nakon
posete inspekcija. To svakako nije idealan pokazatelj, ali je najbolji indikator koji je moguce
izabrati na osnovu sprovedene ankete. Ogranicenje takvog pristupa je to $to je jedan od faktora
koji utice na uskladenost je ocekivanje subjekata da ¢e biti predmet inspekcijskog nadzora
(ocekivane inspekcije). S obzirom na prirodu varijable, mi razmatramo koja je verovatnoca da je
subjekt bio usaglasen, a ne kako subjekt odlucuje u pogledu neusaglasenosti. Fajnstin navodi da
zanemarivanje neuskladenosti koje nisu utvrdene dovodi do pristrasnosti u nalazima, odnosno do
nize ocene parametara. Pretpostavljamo da inspekcija ne Cini greske i ne izrice kazni

%Feinstein (1991) ovakav pristup naziva detection controlled estimation (DCE) kojim opisuje modele u kojima
nedostaju podaci, odnosno u kojima podaci o neusaglaSenosti nisu potpuni. Naime, za deo subjekata nije izvesno da
li su uskladeni sa regulatornim zahtevima, jer nisu bili predmet nadzora, niti je na drugi na¢in utvrdeno da li jesu ili
nisu uskladeni.
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preduzecima cije je poslovanje uskladeno sa regulatornim zahtevima. U praksi inspekcije Cesto
prvo opomenu subjekat koji nije u potpunosti uskladen, a tek onda, ako se on ne uskladi, izricu
kaznu. U literaturi koja razmatra uskladenost u oblasti zastite zivotne sredine, nalazi ukazuju da
je kazna znacajan motiv uskladivanja.

Uporedna istrazivanja se uglavnom fokusiraju samo na jedan segment usaglasenosti (npr.
u pogledu zastite zivotne sredine, poresko poslovanje, i sl.). Prilikom analize usaglasenosti u
pojedinoj oblasti koriste se npr. podatak o tome da li je preduzece sertifikovano ili ne, ili neka
druga promenljiva koja jasno ukazuje da 1i je u odredenoj oblasti preduzeée usaglaseno sa
propisima. S obzirom na ograni¢enja nametnuta raspolozivim podacima, na$ pristup odgovara
pristupu koji je koris¢en u Hamilton (1996) i Kleit et al. (1998), koji kazne koriste kao zavisnu
varijablu. Metodoloski problem ovog pristupa je §to odluka o uskladenosti zavisi od zaprecene
kazne, tako da je potrebno odluku o uskladivanju tretirati kao endogenu/unutrasnju.

U naSem slu¢aju posmatramo ,,0psti” nivo usaglasenosti i determinante koje uti¢u na
usaglaSenost. Nedostatak varijable je to Sto je re¢ o binarnoj varijabli koja pokazuje stepen
usaglasenosti poslovanja privrednih subjekta. U istrazivanju smo koristili ve¢i broj modela kako
bi razmotrili uticaj brojnih faktora na usaglasenost. Empirijsko istrazivanje treba da ukaze u
kojoj meri karakteristike samih privrednih subjekata — veli¢ina, sektor, uspesSnost poslovanja,
stepen rizika sektora u kome subjekt posluje, s jedne, kao i efekti inspekcijskog nadzora, s druge
strane utiCu na usaglasenost. Izvestan broj potencijalno znacajnih faktora koji uti¢u na
usaglaSenost nije bilo moguce koristiti zbog nedostatka podataka — trziSna konkurencija, stavovi
spram posledica neusaglasenosti, itd.

Takode treba imati u vidu da u meri u kojoj inspekcije adekvatno usmeravaju svoj napor
na rizi¢nije subjekte, to je i stepen usaglasenosti manji. Drugim re¢ima, rezultati su pod uticajem
efekta selekcije. Naime, oni subjekti za koje inspekcije smatraju da ili ne nose visok rizik ili
o¢ekuju usaglasenost bi¢e u manjoj meri predmet inspekcijskih poseta. Naravno, vaZzi i obrnuto,
oni privredni subjekti koji odlikuje veci stepen rizika, bice ceS¢e predmet nadzora, a time je 1
verovatnoca otkrivanja neusaglaSenosti sa propisima veéa. Kao ilustraciju mozemo koristiti
podatke iz ankete sprovedene u 2016. godini. Anketa je obuhvatila 1032 privredna drustva i
preduzetnika. Od tog broja 254 privredna subjekta nisu bila posecena od strane inspekcija, tako
da nemamo informaciju o tome da li je njihovo poslovanje bilo uskladeno ili ne. Pokrivenost
privrednih subjekata inspekcijama u uzorku je relativno visoka, jer je ¥ privrednih subjekata bilo
predmet inspekcijskog nadzora. Od 778 subjekata koji su u uzorku bili predmet inspekcijskog
nadzora u 15,05% slucajeva inspekcije su izrekle kazne.

2016 Frekvencija Ucesce (%)
Neusaglaseno (izre¢ena kazna) 117 15.04
Usaglaseno (nije izre¢ena kazna) 661 84.96
Ukupno 778 100.00
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Sustinski, na osnovu ankete uo¢avamo status usaglasenosti preduzec¢a i u godini kada je
sprovedena anketa, samo ako je to preduzece imalo posetu inspekcije u tom period. Ako nije bilo
posete onda nemamo informaciju o usaglasenosti preduzeca. To znaci da imamo dve regresione
jednacine. U prvoj su opservacije potpune, pa se moze oceniti odvojeno.
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5.1 Podaci

USAID BEP je u 2011. godini pokrenuo projekat anketiranja kompanija u Srbiji (USAID
BEP Survey of Businesses in Serbia), koji ujedno predstavlja informacionu osnovu za izradu ove
analize. Istrazivanja su sprovodena kao podrSka Vladi Republike Srbije u otpocinjanju i
implementaciji ekonomskih reformi, podrSka privatnom sektoru u zagovaranju kljucnih
ekonomskih reformi i u cilju monitoringa rezultata sprovedenih reformi. Upitnik nije dizajniran
niti je istrazivanje osmisljeno na nacin da se namenski i isklju¢ivo fokusira na pitanja od znacaja
za ostvarivanje ili neostvarivanje usaglasavanja poslovanja kompanija sa relevantnom
regulativom i propisima. Ovo ujedno predstavlja izvesno ograni¢enje u sprovodenju ekonomsko-
finansijske analize zakonitog i nezakonitog poslovanja kompanija sa regulativom i propisima,
obzirom da bi namenskim istrazivanjem na ovu temu dobili mnogo konkretnije i kvalitetnije
podatke. U periodu sprovodenja istrazivanja primenjivane su identi¢ne metode i procedure
uzorkovanja u svakoj od godini u kojoj su se sprovodila istrazivanja zaklju¢no sa istrazivanjem
koje je sprovedeno 2016. godine. Za potrebe izrade ekonomsko-finansijske analize zakonitog i
nezakonitog poslovanja kompanija kori§¢eni su podaci koji su prikupljeni tokom navedenog
istrazivanja u periodu od 2013. do 2016. godine. U toku je istraZivanje za tekuc¢u 2017. godinu,
ali podaci iz ovog istrazivanja u toku pisanje ove analize nisu bili dostupni autorima predmetne
analize.

Anketiranje kompanija i prikupljanje podataka je sprovodio Ipsos Strategic Marketing u
saradnji sa USAID BEP timom tokom septembra i oktobra svake godine u kojoj je sprovodeno
istrazivanje. Vise od 1.000 vlasnika, direktora i menadzera kompanija iz cele zemlje je
nasumi¢no odabrano za individualne intervjue licem u lice po svakoj godini u kojoj je
sprovedeno istrazivanje. Intervjui su sadrzali oko 140 pitanja i trajali su u proseku oko 50
minuta. Privredna drustva i preduzetnici koji su ucestvovall u istraZivanju imala su tri i viSe
zaposlenih. Ovaj uzorak je izabran iz baze aktivnih privrednih drustava i preduzetnika poslovnog
registra Srbije (APR). Kao takva, anketa je reprezentativna za relativan udeo malih, srednjih i
velikih kompanija u privatnom vlasni$tvu registrovanih u poslovnom registru APR-a.

Tabela 2 Struktura uzorka kompanija (privrednih drustava i preduzetnika)

2013 | 2014 | 2015 | 2016

Velic¢ina kompanija

Mala 92% | 92% | 89% | 95%

Srednja 6% 6% 8% 3%
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Velika 2% 2% 3% | 2%
Regioni
Beograd 39% | 39% | 42% | 39%
Vojvodina 25% | 25% | 24% | 25%

Sumadija i zapadna Srbija 22% | 22% | 20% | 22%

Juzna i isto¢na Srbija 14% 14% | 14% | 14%
Sektori
Preradivacki 34% | 34% | 33% | 33%
Usluge 30% | 30% | 32% | 34%
Trgovina 36% | 36% | 35% | 33%

Pravna forma kompanija

Privredna drustva 87% 87% 88% | 88%

Preduzetnici 13% 13% 12% | 12%

Izvor: Annual Business Survey: Serbia 2013-2016

5.2. Ekonometrijski model

Ekonomska analiza determinanti usaglaSenosti, polazi od pretpostavke da prilikom
donoSenja odluke o usaglasenosti poslovanja preduzeca razmatraju odnos ocekivanih koristi 1
troskova nakon ¢ega biraju onu opciju koja maksimizuje profit. Nacin i znacaj usaglasenosti na
odnos troskova i koristi razlikuje se u zavisnosti od sektora, veli¢ine i drugih karakteristika
preduzeca. U literaturi se Cesto navode faktori koji uti€u na razlike u pogledu tro$kova i koristi
usled regulatorne usaglasenosti.

U teorijskoj literaturi dominira stav da veca ucestalost inspekcijskog nadzora 1 visina
zapre¢enih kazni poboljSava regulatornu usaglasenost. U empirijskoj literaturi to nije uvek
slucaj. Inspekcijski nadzor je osnovni mehanizam na osnovu kog se utvrduje da li je poslovanje
preduzeca u saglasnosti sa regulatornim zahtevima. Visoka frekvencija inspekcijskog nadzora
uvecava verovatnocu da ¢e neusaglasenost biti otkrivena, i obrnuto - niska ucestalost nadzora
umanjuje verovatnocu da ¢e neusaglasenost biti otkrivena, odnosno da ¢e biti izreCena kazna. S
obzirom na raspolozive podatke u naSem slucaju ne razmatramo odluku o usaglaSenosti

U ovom delu ukratko prikazujemo ekonometrijski model. Cilj je dati adekvatnu ocenu
determinanti regulatorne usaglasenosti. Jedan od problema sa kojim se analiza regulatorne
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neusaglaSenosti susreCe je sistematska pristrasnost podataka. Naime, podaci uobicajeno
ukljucuju subjekte kod kojih je otkrivena neusaglaSenost, ali ne i druge koji su neusaglaseni sa
propisima. Problem nepotpunog utvrdivanja neusaglaSenosti znaCajno komplikuje
ekonometrijsku analiza.

S obzirom na prirodu objas$njavaju¢ih varijabli koristimo modele (prekidne) zavisne
promenljive (modele kvalitativnog odgovora) koji predstavljaju standardan metodoloski okvir
mikroekonometrijske analize. Detaljan prikaz rezultata i model dajemo u Aneksu. Sustinski,
primenjujemo specificne modele binarnog izbora jer jedinice posmatranja ¢ine izbori izmedu dve
alternative — predmet nadzora (nije predmet nadzora), odnosno subjekt je kaznjen — neuskladen
(nije kaznjen — uskladen). S obzirom na oblik zavisnih promenjlivih za proucavanje uticaja
faktora koji opredeljuju donosenje ovakvih odluka koristimo modele prilagodene kvalitativnim i
binarnim zavisnim promenljivima. Navedene situacije inspekcijskih poseta odnosno uskladenosti
formalno se mogu predstaviti modelima u kome je zavisna promenljiva y binarna i uzima
vrednost 1 kada je ucinjen jedan izbor, a 0 kada je ucinjen drugi izbor.

Osnovno ogranicenje pristupa odnosi se na nedostatak podataka kojima bi se utvrdila
verovatnoce bududih inspekcija, s obzirom da nemamo podatke o inspekcijama u prethodnim
godinama. Verovatnoc¢a buducih inspekcija, u tom sluc¢aju mogla bi biti aproksimirana podatkom
o tome da li je preduzece bilo predmet inspekcijskog nadzora u prethodnom periodu. Pored toga,
nedostaju_podaci o istoriji usaglasenosti. Ako je u prethodnom periodu nadzorom utvrdena
usaglasenost onda je verovatno da je preduzece 1 u idu¢em periodu usaglasena sa regulatornim
zahtevima. Konacno, nedostaju podaci o druStvenim i trziSnim uticajima — pritiscima koji uticu

na usaglasenost. Na primer, preduzec¢a koja se suo€avaju sa intenzivnijom konkurencijom imaju
veci podsticaj da svoje poslovanje usaglase sa regulatornim zahtevima. U tom pogledu poZeljno
je koristiti percepciju preduzeca o znacaju (pritisku) konkurencije.

Jednostavno objasnjenje pristupa mozemo objasniti na slede¢i nacin. Razmotrimo
inspekciju koja odlucuje da 1i da poseti privrednog subjekta i1 izvrSi nadzor. Takva odluka moze
se opisati kao y;=1. Takva odluka uslovljava da li ¢e inspekcija utvrditi neuskladenost
poslovanja i kazniti preduzeée y,=2. Za privredni subjekti koji nisu bili predmet nadzora nije
moguce da se utvrdi da li su poslovali uskladeno ili ne. Kako bi se koristio adekvatan empirijski
pristup potrebno je uzeti u obzir ,,selekciju® privrednih subjekata u prvom koraku. Naime, ako se
pretpostavi da inspekcije ,targetiraju® vise rizi€ne, onda taj izbor nije slucajan i za ocekivati je
da se u drugom koraku tj. oni koji su predmet inspekcijskog nadzora nadu oni za koje nadlezne
inspekcije smatraju da su neuskladeni. Drugim recima, u praksi inspekcije targetiraju preduzeca
za koja smatraju da postoji veéi rizik odnosno da je veca verovatnoc¢a neusaglasenosti (Sto
dovodi do posledica po zivotno okruzenje, budzet, bezbednost, ...).
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U tom kontekstu znaajan i pozitivan koeficijent varijable koja opisuje frekvenciju
inspekcijskih poseta INSPQ je odraz adekvatnog targetiranja. Vec¢a preduzeca nacelno stvaraju
veci rizik, ali su i bolje informisana i imaju vece resurse kako bi se usaglasile sa regulatornim
zahtevima. Stoga je efekata varijable veliCine preduzeca - SIZE na status usaglasenosti
neodreden. Bitan faktor usaglasenosti je stepen rizika — RISK koje preduzeée stvara svojim
poslovanjem. S jedne strane, preduzeca koja stvaraju manji rizik, mogu se lakSe prilagoditi.
Nazalost ova varijabla bila je reaspoloziva samo za 2016. godinu, tako da osnovni nalazi za ceo
period ne sadrze ovu promenljivu (reuzultati samo za 2016. godinu) dati su u aneksu. Drugim
re¢ima, u slucaju sektora koji stvaraju manje negativnih eksternih efekata ocekujemo pozitivan
koeficijent. Ipak, ovaj odnos nije jednosmeran, jer i u slucaju sektora visokog rizika moze se
oc¢ekivati visok nivo usaglaSenosti s jedne, ali i zbog znatno vecih zahteva ovaj efekat moze biti
suprotan, te da mali broj preduzeca moZze ispuniti zahteve u pogledu regulatorne usaglasenosti.
Nazalost ova promenljiva raspoloziva je samo za 2016. godinu. Dodatni faktor koji uti¢e na
usaglaSenost je stepen informisanosti preduzeca u pogledu regulatornih zahteva. Na osnovu
ocene preduzecéa o stepenu informisanosti formirana je varijabla INFO — preduzeca iznose stav o
tome kakav je nivo obavesStenosti o promenama u pogledu regulatornih zahteva. U pogledu ove
varijable ofekujemo da je usaglasenost veca Sto je veci stepen informisanosti (percipiran od
strane ispitanika).
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U pogledu korupcije koristimo dve promenljive. Prva se odnosi na znacaj efekata
korupcije po poslovanje preduzeéa — CORRUPTEFF. Sto je efekat veéi, preduzeée je izlozeno
veéem riziku, te ¢e pokusSati da izbegne kaznu (i time bar formalno bude usaglaseno sa
regulatornim zahtevom). Druga promenljiva se odnosi na kori$¢enje koruptivnih instrumenata od
samog preduze¢a CORRUPTUSE. U ovom slu¢aju promenljiva moze imati razli¢it predznak.
Naime, preduzeca mogu da plate kako bi ,,bila usaglasena”, ali mogu da plate i kako bi im se
smanjila kazna. Model takode razmatra efekte poslovnog rezultata preduzeca, koriS¢enjem
binarne varijable PROFIT. Preduzeca koja profitabilno posluju, mogu veée resurse da koriste
kako bi prikupili potrebne informacije, odnosno kako bi ostvarili regulatorno usaglasavanje. To
znaci da je o€ekivani koeficijent ove varijable pozitivan. Model ukljucuje i starost preduzeca kao
determinantu usaglaSenosti. S obzirom da je posmatran periodu kom su sprovedene ankete 2013
- 2016. godine, a da su obuhvadena preduzeca stara do izmedu jedne i tri godine, ova
promenljiva moze biti znacajna i o¢ekujemo negativan predznak. Problem sa varijablom AGE je
to Sto anketa nije obuhvatila tek formirana preduze¢a. Kona¢no, model ukljucuje i1 vestacke
promenljive za sektor — SECTOR (industrija, trgovina i usluge).

5.3. Rezultati

Zbog razlicitih specifikacija u ovom delu dajemo samo prikaz osnovnog modela. Tabela
prikazuje rezultate na osnovu podataka ankete za period od 2013-2016 godine. Ukupan uzorak
obuhvata 2872 preduzeca koja su bila posecena od strane inspekcija. Detaljni rezultati su
prikazani u Aneksu.

135



PARTNERI
SRBIJA SRBIJA

6. Zakljucak i preporuke

STATES 3
N

(m\ USAID

DP9 OD AMERICKOG NARODA

Razumevanje ekonomskih 1 drugih faktora i motivacije regulisanog subjekat moze
pomoc¢i inspekcijskim organima da efikasnije i efektivnije uticu na uskladenost poslovanja. Na
isti nacin, razumevanje faktora koji pokrecu specifi¢no ponasanje usaglasenosti je od sustinskog
znacaja za vodenje odabira odgovaraju¢ih strategija tretmana usaglasenosti poslovanja
kompanija. Analiza ponaSanja regulisanih subjekata u procesu usaglaSavanja omogucava
inspekcijskim organima da razmotre uzroke neuskladenosti, a ne samo simptom. Ovaj proces je
ilustrovan na slede¢em grafikonu.

Razumevanje ponasanja kompanija u kontekstu usaglasavanja poslovanja sa relevantnim
propisima (Compliance)

Sta se desava? Ko to radi? Zasto oni to rade?
Npr. Netaéno iskazivanje Karaktereistike Npr. Nedostatak znanja;
promena u finansijskim kompanija ili grupe Troskovi usaglaéavar:ja;
izvestajima ili kompanija Percepirana nepravicnost;
Vodenje duplih knjiga Neiskrenost

Izvor:OECD

Na primer, netacno izvestavanje po pitanju visine poslovnih rashoda moZze se posmatrati
kao ponaSanje kompanija u cilju neusaglasavanja poslovanja koje je potrebno nadzirati i na koje
treba adekvatno reagovati. Medutim, pokreta¢ takvog ponaSanja moze biti potreba kompanije da
ostane konkurentna na trziStu u kojem njegovi konkurenti redovno manipuliSu svojim
rezultatima, iskazuju vece poslovne rashode od realnih, kako bi smanjili nivo potencijalnih
obaveza koje su duzni da izmire prema drZavi. Alternativno objaSnjenje moze biti percepcija
kompanije da je iznos obaveza koje je duzan da izmiri prema drzavi preveliki 1 da na ovaj nacin
pokusava da smanji iznos te obaveze. U ovakvoj situaciji, tretiranje Simptome ovakvog
ponasanja kompanija odgovaraju¢im merama stvori¢e uticaj samo na kompaniju koja je
pogodena tim merama, a ¢ak i tada samo na ograni¢en vremenski period. Stavise, kod pogodenih
kompanija ova praksa moze stvoriti osecaj izdvojenosti zbog potrebe da posluze kao primer
ostalima, dok istovremeno ista praksa kod drugih kompanija prolazi nekaznjeno. Ovakva praksa
moze rezultirati u daljem nepoverenju pogodenih kompanija u celokupan sistem, inspekcijski
nadzor posebno, i moZe rezultirati u novim aktivnostima pogodenih kompanija u cilju
ostvarivanje vece neusaglasenosti poslovanja kompanija. Drugaciji pristup bi bio posmatranje
uzroka nastanka ovakvog ponaSanja i kreiranje odgovarajuce strategije kojom bi se resio uzrok
ovakvog ponaSanja kompanija 1 kojom se ¢ak mogu izdvojiti mere kojim ¢e se tretirati
kratkorocne uzroke izolovane neusaglasenosti poslovanja i dugoro¢ne mere ka ostvarivanju
odrzive uskladenosti.
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Ne treba automatski pretpostaviti da je ciljana populacija sposobna da samostalno
promeni svoje ponasanje. Ovo je jo$S jedan razlog zbog kojeg inspekcijske sluzbe moraju da
razumeju uzroke ponaSanja kompanija koje vode do neusaglasenosti u poslovanju.
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Na primer, ponasanje odredene ciljne grupe je takvo da kasni u izmirivanju svojih
obaveza shodno propisima. Dublja analiza i istrazivanje moze ustanoviti da je razlog ovom
kaSnjenju neka treca strana (nekada i drzava) koja neblagovremeno pruza informacije koje su
neophodne kako bi ciljna grupa blagovremeno izmirila svoje obaveze. U ovom slucaju
kaznjavanje ciljne grupe zbog kasnjenja u izmirivanju obaveza ne bi reSilo uzrok ovakvog
ponasanja, odnosno ne bi se resio sistemski problem koji postoji. Mnogo efektivnija strategija bi
bila da se radi sa tre¢com stranom kako bi ona blagovremeno pruzala neophodne informacije.

Konano, iznosimo nekoliko preporuka na osnovu dobijenih rezultata o tome ko je
neuskladen, koje su to karakteristike i koji su razlozi koji objaSnjavaju neusklasenost:

e Frekvencija, tj. uestalost inspekcijskih poseta znacajno utie na verovatno¢u nalazenja
neusaglasenosti. U tom pogledu je dalje unapredenje procene rizika i planiranje
inspekcijskog nadzora od presudnog znacaja za bolji rad inspekcija i smanjenje
protivzakonitog poslovanja kojim se pored ostalog stvara rizik tre¢im licima.

e Rezultati takode ukazuju na prisustvo koruptivnog ponaSanja i percepciju nejednakog
tretmana koji su bitna determinanta verovatno¢e da preduzece nece biti usaglaseno sa
propisom.U tom pogledu potrebno je osnaziti mehanizme prevencije korupcije, jacanja
integriteta, etike 1 odgovornosti u inspekcijama. Takode, od presudne vaznosti je
omoguciti pravilno tumacenje pravnih normi 1 pravilno vrSiti ovlas¢enja slobodne
(diskrecione) ocene. To se posebno odnosi na primer, na one sektore u kojima standardi
nisu uvek jasno definisani poput sektora usluga. U takvim sektorima posebno je potrebno
obratiti pazZnju na ujednacavanje prakse u inspekcijskom nadzoru.

e Znacajna determinanta toga da li su preduzec¢a uskladena ili ne je i1 stepen informisanosti.
U tom pogledu, savetodavne posete, uputstva za samoprocenjivanje, kao i podsticaji koji
ne moraju nuzno da budu propisani (npr. percepcija da oni koji sprovode samoprocenu su
manje predmet nadzora) mogu da imaju veoma bitnu ulogu.

e Omogucavanje regulisanim subjektima da daju komentar na sadrZaj kontrolnih lista i

bolje razumevanje oko sadrZaja i na¢ina popunjavanja lista je korak koji bi omogucio
privatnom sektoru da bolje sagleda svoje obaveze.
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I11. Psiholoski i druStveni aspekti poStovanja zakona, propisa i
pravila ponaSanjaao

10 Autorka ovog dela Analize je dr Jelena Pavlovic.
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Uvod

Psiholoski posmatrano, postovanje pravila (compliance) podrazumeva specifican tip
odgovora - pristanak - na specifi¢ni tip komunikacije - zahtev. Bez obzira da li je zahtev
eksplicitan ili implicitan, osoba percipira da se od nje zahteva odredena vrsta odgovora. Cilj
ovog dela Analize je pregled teorijskih i empirijskih istrazivanja o psiholoskim, drustvenim i
komunikacionim aspektima poStovanja zakona, propisa i pravila ponasanja. U prvom delu ovog
poglavlja analiziraéemo pojam posStovanja pravila kao deo Sire klase fenomena vrSenja
druitvenog uticaja. Oslanjajuéi se na ¢uvene radove Caldinija i Goldtajna, razmatraéemo odnos
izmedu obezbedivanja pristanka na zahtev i tri osnovna motivatora ljudskog ponaSanja. Nadalje,
predstavicemo rezultate psiholoskih istrazivanja o: (1) uzrocima (ne)poStovanja zakona, propisa 1
pravila ponasanja i (2) efektima komunikacionih strategija za obezbedivanje poStovanja zakona,
propisa i pravila ponaSanja. Treba napomenuti da u literaturi dominiraju istraZivanja o
psiholoskim faktorima (ne)uskladenosti sa poreskom regulativom, §to se odrazava i u ovom
prikazu, uz pretpostavku da slicni psiholoski mehanizmi vaze i1 u drugim regulatornim
domenima. U zaklju¢ku ponudi¢emo smernice za sprovodenje bihejvioralnih strategija uticaja na
postovanja pravila u kontekstu unapredivanja inspekcijskog nadzora u Srbiji.

1. VrSenje drustvenog uticaja

Obezbedivanje poStovanja pravila spada u kategoriju psiholoSkih fenomena koje
nazivamo vrSenjem drustvnog uticaja, zajedno sa konformizmom i poslusnoscu. PosStovanje
pravila se najceS¢e posmatra kao rezultat aktivnog vrSenja uticaja koje dovodi do promene u
ispoljenom ponasanju osobe. Nasuprot tome, konformizam podrazumeva (ne uvek svesnu)
promenu stavova i uverenja, u cilju uklapanja osobe u norme ili veé¢insko misljenje grupe kojoj
pripada. Ukoliko je grupna norma da se odredeno pravilo ne postuje, sile drusStvenog uticaja
putem konformiranja/prilagodavanja podrazumevace akcije koje su suprotne od poStovanja
pravila. Fenomen pos/usnosti podrazumeva rezultat vrSenja drustvenog uticaja od strane
autoriteta. PoStovanje pravila je Cesto udruZeno sa postojanjem autoriteta koji postavlja zahtev,
ali cilj postovanja pravila je zapravo voljno prihvatanje zahteva, dok poslusnost predstavlja
jednostavni odgovor na naredbu. Stoga, postavljanje zahteva da se poStuje pravilo podrazumeva
pozicioniranje osobe kao nekoga ko pred sobom ima izbor 1 aktivno odlucuje o alternativama.

2. Prihvatanje zahteva i motivacija

U savremenoj psiholoskoj literaturi, najées¢e se navode tri osnovna cilja ljudskog
ponasanja koja su povezana sa odnosom prema postovanju pravila:
a. potreba za ispravhom percepcijom,
b. potreba za pripadnoscu, i
C. potreba za odrzavanjem pozitivne slike o sebi.
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Ljudi imaju potrebu da ispravno tumace drustvene situacije, kako bi na njih odgovorili na
ispravan nacin. U istrazivanjima je potvredeno da na percepciju situacija u kojima se vrsi uticaj
znacajnu ulogu imaju emocionalna stanja osobe na koju se vrsi uticaj. Prema shvatanju Forgasa i
Vilijamsa, negativne emocije i nekonvencionalni zahtevi angazuju detaljniju obradu zahteva i
smanjuju verovatnocu automatskog odbacivanja zahteva. Dozivljaj pretnje ili straha, pracen
rastere¢enjem, povecava verovatnocu pristanka na zahtev jer se kognitivni resursi osobe
preusmeravaju na obradu dogadaja koji je izazvao i uklonio strah. Ovaj mehanizam lezi u osnovi
tehnike '"strah pa olakSanje" (fear-then-relief), kojom se verovatnoca pristanka povecava
provociranjem odredenog stepena anksioznosti, nakon ¢ega se izvor pretnje otklanja.

Sli¢no, tehnika "neocekivanog okvira" (disrupt-than-reframe) funkcioniSe tako $to se u
kognitivni sistem osobe unosi neocekivani element, koji prvobitni zahtev postavlja u novi okvir 1
Smanjuje otpor prema vrsenju uticaja. Neocekivani element moze biti bilo §ta Sto odstupa od
uobi¢ajenog nafina komunikacije u kojoj se postavlja zahtev (npr. drugaciji “zanr”
komunikacije, netipi¢ni izbor re¢i, upotreba humora).

Pored uloge emocija prilikom prihvatanja zahteva, istrazivana je i percepcija autoriteta. U
literaturi se pravi podela na strategije vrSenja uticaja iz pozicije ekspertskog autoriteta (“meke”
taktike) i iz pozicije autoriteta zasnovanog na hijerarhiji (“ostre” taktike). Strategije vrSenja
“mekog” uticaja pocivaju na faktorima koji se nalaze u samom izvoru uticaja (npr. poverenje u
autoritet), dok “oStar” wuticaj pociva na spoljnim faktorima u socijalnoj strukturi. U
organizacionim istrazivanjima je potvrdeno da “meke” taktike vrSenja uticaja dovode do veceg
zadovoljstva poslom, kao i do vece verovatnocée prihvatanja zahteva. Zanimljivo je da se najveca
stopa prihvatanja zahteva ostvaruje ukoliko se kombinuje upotreba “mekih” 1 “oStrih™ taktika

vrsenja uticaja.

Drustvene norme takode predstavljaju jedan od izvora na koji se osobe oslanjaju u cilju
sticanja ispravne percepcije druStvenih situacija. U istraZivanjima je potvrden uticaj drustvenih
normi na prihvatanje recikliranja, odlaganja otpada, kao i izbegavanja poreza. U nizu studija
potvrdeno je, na primer, da se stavovi prema pla¢anju poreza menjaju pod uticajem drustvene
interakcije. Takode se ukazuje na vezu izmedu izbegavanja poreza i politic¢ke korupcije, kao 1
pripadnosti drustvenom miljeu u kome je izbegavanje poreza opste prihvaceno.

b. Potreba za pripadnoséu

Ljudska bi¢a imaju potrebu za izgradnjom smislenih druStvenih odnosa. Ova potreba
utiCe 1 na spremnost osobe da pozitivno odgovori na razliCite tipove zahteva. Pozitivni
meduljudski odnosi povezani su sa verovatno¢om prihvatanja zahteva. RazliCite metode se
koriste kao ,,skracenice” za donoSenje odluka da se na zahtev odgovori ¢ak i u odsustvu
izgradenog meduljudskog odnosa. Na primer, percepcija sli¢nosti sa osobom dovodi do rasta
spremnosti da se prihvati zahtev, ¢ak i kada je stepen sli¢nosti minimalan, kao S§to je
zajednicko ime, datum rodenja ili slicno. Razli¢ite forme zadobijanja poverenja u meduljudskim
odnosima (npr. zapamtiti necije ime) takode dovode do rasta spremnosti da se pozitivno
odgovori na zahtev.
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Jedna od najznacajnijih drustvenih sila za ostvarivanje uticaja na druge ljude je norma
reciprociteta — pravilo koje nas obavezuje da se oduzimo za ono §to smo dobili od drugih ljudi.
Princip reciprociteta koristi se i za objasnjavanje tehnike ,,vrata u lice*“ (door-in-the-face), koja
podrazumeva da se prilikom postavljanja zahteva najpre postavi ekstreman zahtev, a nakon toga
zahtev za akcijom koja je zaista zeljena. U tom slucaju, tipi¢an odgovor na promenu u opsegu
zahteva jeste uzajamni ustupak (kompromis) i pomeranje ka poziciji prihvatanja zahteva. Sto je
vreme izmedu dva zahteva duze, verovatnoca prihvatanja zahteva je manja.

c. Potreba za odrZavanjem pozitivne slike o sebi

Pored potrebe da se stvarnost percipira na $to adekvatniji nacin i potrebe za pripadnoscu,
na prihvatanje zahteva uti¢e i potreba da se odrzi pozitivna slika o sebi. OdrZavanje pozitivne
slike o sebi podrazumeva postojanje uskladenosti izmedu sopstvenih akcija i uverenja. Na
temelju ove potrebe, nastala je tehnika ""noga u vratima™ (foot in the door), koja podrazumeva
postepeno postavljanje malih zahteva ka sve ve¢im. Strategija tehnike pociva na pretpostavci da
nakon prihvatanja prvog minimalnog zahteva osoba iz potrebe za dosledno$¢u postepeno
prihvata vece zahteve. U istrazivanjima je utvrdeno da na verovatnocu uspeha tehnike utice
stepen u kome se zahtev tice onog dela slike o sebi o kome postoji visok nivo svesnosti 1 jasnoce.
Stoga je pri primeni ove tehnike od znacaja proceniti koji je to aspekt slike o sebi sa kojim ¢e
osoba imati potrebu da bude usaglasena. Na uspe$nost tehnika postizanja poStovanja pravila koje
pocivaju na potrebi za usaglasenoS¢u i ocuvanjem pozitivne slike o sebi uticu i kulturoloske
specificnosti. Potvrdeno je da su navedene tehnike (npr. "noga u vratima") uspeSnije U
individualistickim kulturama (npr. SAD), nego u kolektivistickim drustvima (npr. Poljska). U
kolektivisti€¢kim drustvima na odluc¢ivanje ljudi ¢e u ve€oj meri uticati njihove uloge 1 o¢ekivanja
drugih nego njihove individualne karakteristike.

3. Psiholoski faktori (ne)poStovanja zakona, pravila i propisa

Tokom poslednje dve decenije primetan je porast interesovanja za psiholoske 1
bihejvioralne faktore (ne)poStovanja zakona, pravila i1 propisa. Razlog za porast ovog
interesovanja lezi u percepciji da jednostavno sankcionisanje nepoStovanja zakona, pravila i
propisa nije najefektivnija i najefikasnija drustvena strategija jer dovodi do rasta troSkova, a
moZe imati i efekat na stvaranje otpora prema budu¢em ponasanju u odnosu na pravila i
propise.
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Prvi modeli objasnjavanja faktora nepoStovanja zakona, pravila i propisa bili su
inspirisani  idejama Adama Smita i metaforom racionalnog homo economicus-a,
podrazumevajuéi da ljudi ne postuju zakone, pravila i propise kako bi maksimizovali sopstvenu
dobit. Drugim recima, osoba nece postovati zakone, pravila i propise ako je oCekivana korist od
nepostovanja veca od koristi koju bi osoba imala da se pridrzava zakona, pravila i propisa.
Implikacija ovog modela je da se kao jedini mehanizam obezbedivanja posStovanja zakona,
pravila i propisa koristi strah od sankcije. Medutim, istrazivanja su pokazala da kazne i
ucestalost inspekcijskih poseta nemaju nuZno pozitivan efekat na posStovanje pravila i
propisa. Na primer, u Sjedinjenim Americkim Drzavama potvrdeno je da verovatnoca inspekcije
pozitivno uti¢e na poreske obveznike sa niskim i srednjim prihodima, ali negativno na one sa
visokim prihodima. U literaturi se navodi i efekat "'kratera posle bombe™, koji podrazumeva
pad postovanja poreskih propisa neposredno nakon inspekcije. Ovaj efekat najeSée se smatra
posledicom pogresne percepcije verovatnoce naredne inspekcije 1 tendencije da se nadoknade
eventualni gubici. Nakon efekta "kratera", poStovanje pravila se brze uspostavlja u uslovima
visoke verovatnoce inspekcije, nego u uslovima nize verovatnofe. Moze se zakljuciti da u
istrazivanjima nije potvrdeno da racionalno-ekonomski modeli u potpunosti odreduju postovanje
zakona, pravila i propisa. Stoga su naredni modeli uvodili dodatne aspekte (ne)postovanja pravila
i propisa, medu kojima su: licne moralne norme, samodeterminacija, kognitivne distorzije,
legitimitet autoriteta i druStvena distanca gradana prema vlasti, motivacioni stavovi prema
regulatornom autoritetu, individualisticka naspram kolektivisticke kulture, kulturoloska
dimenzija izbegavanja neizvesnosti.

b. Li¢ne moralne norme, stid i doZivljaj krivice

U literaturi se kao jedan od osnovnih psiholoskih izvora odnosa prema pravilima i
propisima navode licne moralne norme. Prema Kolbergovoj teoriji moralnog razvoja, ukoliko se
osoba nalazi na pre-konvencionalnom stupnju moralnog razvoja, pridrzavace se zakona, pravila i
propisa u skladu sa homo economicus perspektivom - iz straha od kazne. Konvencionalni stupanj
moralnog razvoja podrazumeva poStovanje pravila i normi usled potrebe za socijalnom
prihvaceno$¢u. Najzad, post-konvencionalni stupanj moralnog razvoja motiviSe osobe da
prosuduju o poStovanju pravila i propisa prema sopstvenim moralnim principima. U skladu sa
ovom teorijom, §to se osoba nalazi na viSem stupnju moralnog razvoja, to ¢e verovatnoca
krSenja pravila i propisa biti manja. Rezultat ove teorije je da se kao mera unapredivanja
poStovanja zakona, propisa 1 pravila koristi edukacija gradana o regulativi 1 znacaju posStovanja
regulatornih pravila. Kao jedan od nacina da se proizvede poStovanje pravila i propisa, u
literaturi se navodi i proizvodenje dozivljaja stida 1 krivice (kroz "crne liste", javne osude itd.),
koje moze biti reintegrativno ili stigmatizujuce. U istraZivanjima je potvrdeno da stigmatizovanje
povecava verovatno¢u narednog nepridrZzavanja pravila i propisa, dok reintegracija smanjuje tu
verovatno¢u. Ovi podaci impliciraju da bi regulatorni poduhvati koji na negativan nacin
prikazuju krSenje pravila i propisa trebalo da budu praceni neposrednim inicijativama u pravcu
reintegracije. Na primer, subjekte koji se bave poslovanjem u "sivoj" ili "crnoj" zoni svakako je
potrebno reintegrisati putem kontinuiranog dijaloga i konsultacija.
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c. Samodeterminacija

Prema teoriji samodeterminacije, optimalno funkcionisanje ljudi poc¢iva na dozivljaju
motivisanosti 1 odgovornosti, na Sta presudnu ulogu imaju situacioni faktori. Imajué¢i u vidu
regulatorni kontekst, teorija samodeterminacije pretpostavlja vrsenje uticaja koje ne pociva na
sankcionisanju, ve¢ obezbedivanju odgovarajucih karakteristika regulatornog konteksta. Najpre,
regulatorni kontekst bi trebalo da uvazi potrebu za autonomijom, kroz stvaranje prilika da osobe
same izgrade sopstvene konstruktivne odgovore na zahtev za poStovanjem pravila i propisa.
Dalje, situacioni faktori bi trebalo da izazovu dozivljaj kompetentnosti osoba unutar regulatornog
okvira kroz pruzanje povratne informacije, otvorenu komunikaciju, kreiranje dozivljaja kontrole
I uspostavljanje sistema nagradivanja. Regulatorni sistemi koji izazivaju psiholoski dozivljaj
kompetentnosti osnazuju osobe da ucestvuju u donoSenju odluka i konstruktivno se odnose
prema unapredivanju regulatornog okvira. Najzad, regulatorni kontekst bi trebalo da obezbedi
dozivljaj povezanosti i Sigurnosti osoba unutar njega.

d. Kognitivne distorzije

Pod kognitivnim distorzijama (bias) podrazumevaju se pogreSna uverenja o odredenim
pojavama ili odnosima. Kognitivne distorzije mogu uticati na odnos prema (ne)posStovanju
pravila i propisa kao odredena vrsta pristrasnog ‘“filtera” za percepciju dogadaja, rizika i
konteksta. Na primer, usled tendencije da se dobit u sadasnjosti preferira u odnosu dugoro¢nu
perspektivu (distorzija sadaSnjosti), moze do¢i do preuvelicavanja koristi od krSenja pravila, §to
dalje moze uticati na donoSenje odluke da se odredeno pravilo ne postuje. Tendencija da vise
vrednujemo ono $to imamo, nego ono $to nemamo (averzija prema gubitku), moze dovesti do
sklonosti da se organizacije pridrzavaju loSih praksi uskladivanja sa regulativom. Jedna od
najvise istrazivanih distorzija odnosi se na preterano samopouzdanje i po€iva na neodrZzivom
uverenju da je osoba sposobna da izbegne da bude otkrivena u krSenju propisa ili neopravdano
poverenje u unutra$nju reviziju.

Distorzija necinjenja (omission bias) se odnosi na tendenciju da se odluke koje su
rezultat necinjenja posmatraju kao manje Stetne ili nemoralne u odnosu na odluke koje su rezultat
¢injenja. Stoga, osoba moZe posmatrati krSenje pravila koje je rezultat necinjenja kao
prihvatljivije u odnosu na aktivno krSenje pravila. Distorzija potvrdivanja (confirmation bias)
podrazumeva interpretiranje dogadaja u skladu sa prethodnim sistemom uverenja. U kontekstu
odnosa prema regulativi, ova distorzija moze dovesti do stvaranja sopstvenih interpretacija koje
sluze opravdavanju krSenja pravila. Distorzija Zivopisnosti “filtrira” percepciju oslanjajuci
donosenje odluka o (ne)postovanju pravila na selektivne informacije ili anegdotske primere.
Najzad, grupna zaslepljenost (groupthink) moze dovesti do pada kvaliteta odluka u kohezivnim
grupama, $to se dalje moZe odraziti na odluke o (ne)posStovanju pravila i propisa. Pregled
kognitivnih distorzija i njihovog uticaj na donoSenje odlukao uskladenosti sa regulativom nalazi
se u Tabeli 1.
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Tabela 1. Kognitivne distorzije i njihov efekat o donoSenju odluka o uskladivanju sa regulativom.

Kognitivna distorzija

Opis

Efekat

Distorzija sadaSnjosti

Tendencija da se dobit u
sadasnjosti preferira u odnosu
dugoro¢nu perspektivu

Preuveli¢avanje koristi od
krSenja pravila

Averzija prema gubitku

Tendencija da viSe vrednujemo
ono §to imamo, nego ono $to
nemamo

Pridrzavanje losih praksi
uskladivanja sa regulativom

Preterano samopouzdanje

Neutemeljena vera u
sopstvene sposobnosti

Uverenje da je osoba sposobna
da izbegne detekciju i
neopravdano poverenje u
internu reviziju

Distorzija necinjenja

Tendencija da se odluke koje
su rezultat necinjenja
percipiraju kao manje Stetne ili
nemoralne u odnosu na odluke
koje su rezultat ¢injenja

Krsenje pravila koje je rezultat
necinjenja se percipira kao
prihvatljivije u odnosu na
aktivno krSenje pravila

Distorzija potvrdivanja

Interpretiranje dogadaja u
skladu sa prethodnim
sistemom uverenja

Stvaranje sopstvenih
interpretacija koje sluze
opravdavanju kr$enja pravila

Distorzija zivopisnosti

Selektivna percepcija bazirana
na anegdotskim primerima

Rasudivanje pociva na
ograni¢enom skupu
informacija

Grupna zaslepljenost

Pad kvaliteta donosenja odluka
u kohezivnim grupama

Neadekvatni interni procesi
uskladivanja sa regulativom

e. Legitimitet autoriteta, pravednost i drustvena distanca izmedu gradana i vlasti

Medu institucionalnim i druStvenim faktorima koji uticu na (ne)poStovanje pravila 1
propisa izdvaja se druStveni odnos prema autoritetu vlasti. U literaturi se navodi da je legitimitet
autoriteta pre svega oblikovan percepcijom pravednosti pravila i procedura, kao 1 efikasnos¢u
autoriteta u odgovoru na problem. U istraZivanjima je potvrdeno da percepcija pravednosti
poreskog sistema dovodi do vece stope poStovanja poreskih pravila. Zanimljivo je da percepcija
nepravednosti regulative dovodi do pada uticaja licnih moralnih normi na donoSenje odluka o
(ne)postovanju pravila i propisa. Drugim re¢ima, ukoliko institucionalni faktori zataje, moze doci
do uruSavanja i li¢nih faktora koji pozitivno uticu na odnos prema poStovanju pravila i propisa.
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Tome u prilog govore 1 istrazivanja druStvene distance izmedu gradana i vlasti. Drustvena
distanca u regulatornom kontekstu podrazumeva stavove, uverenja i sentimente u odnosu na
vlast.'! U zavisnosti od drustvene distance prema vlasti, gradani mogu imati razli¢ite obrasce
odnosa prema postovanju zakona, pravila i propisa. Niska druStvena distanca izmedu gradana i
vlasti podrazumeva partnerski odnos prema regulatoru i moralnu obavezu da se poStuju pravila.
Odnos regulatora prema gradanima moze dovesti do promene u stepenu drustvene distance u
pozitivnom, ali i negativnhom smeru. U globalnom istrazivanju OECD-a utvrdeno je da na odnos
prema placanju poreza uti¢e niz institucionalnih faktora, medu kojima su zadovoljstvo javnim
servisima (kao $to su Skolstvo i zdravstvo), poverenje u vladu i percepcija korupcije. Ovi nalazi u
izvesnom smislu daju prednost socijalno-psiholoskim u odnosu na li¢ne aspekte odnosa prema
pravilima i propisima, a njihove implikacije svakako idu u pravcu obezbedivana institucionalnog
okvira koji ne interferira sa licnim faktorima.

Motivacioni stavovi prema regulatornom autoritetu

U literaturi se kao jedan od aspekata poStovanja pravila i propisa navode motivacioni
stavovi, koji definiSu tip druStvenog odnosa izmedu regulatora 1 gradana. Osnovna pretpostavka
ovog modela je da presudni znac¢aj nemaju individualna motivaciona stanja, ve¢ drustveni odnosi
koji se razvijaju u regulatornom kontekstu. 1zdvojeno je pet dimenzija ili motivacionih stavova
koji karakteriSu odnos prema regulativi:

(1) posvecenost,
(2) kapitulacija,
(3) povlacenje,
(4) igranje igara, i
(5) otpor.

Posvecenost podrazumeva internalizovanje pravila i propisa,odnosno njihovo prihvatanje
jer su uskladeni sa licnim sistemom vrednosti, a ne iz straha od sankcije. U okviru ovog
motivacionog stava, osoba je uskladena sa regulativom. Jedan od osnovnih preduslova za
internalizaciju pravila i propisa je poverenje u regulatore. Pozicija kapitulacije podrazumeva
poStovanje pravila kako bi se izbegle nevolje, a ne zbog internalizovanosti standarda.
Motivacioni stav kapitulacije obuhvata osobe koje Zele da se pridrZzavaju pravila i propisa, ali ne
uspevaju uvek u tome. Do povlacenja dolazi ukoliko se regulatorni autoritet percipira kao
irelevantan, dok otpor podrazumeva protest i izrazene negativne emocije u odnosu sa
regulatornim autoritetima. Igranje igara podrazumeva izbegavanje poStovanja pravila i propisa
uz prividno igranje po pravilima. Otpor podrazumeva oportunisticki odnos i koris¢enje prilika,

U tom smislu, na drustvenu distancu mogu uticati i predrasude koje pojedinac ima u odnosu na vlast, u vidu
relativno trajnih, pozitivnih ili negativnih stavova prema vlasti, koje karakterise pridavanje istih svojstava svim
¢lanovima jedne grupe (npr. stavovi "Svi inspektori su isti") i otpornost na promenu. Vise o tome dostupno je u
priruéniku "Vestine potrebne za vrienje inspekcijskog nadzora", autorke Dragane Cuk Milankov:
http://www.inspektor.gov.rs/linkovi_datoteke/6/6.pdf, strana 22.
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dok su povlacenje i igranje igara Cesto sinonimi za voljnu i svesnu neuskladenost sa regulativom.
Implikacije ovog pristupa unapredivanju poStovanja pravila i propisa najces¢e se sumiraju u
okviru piramidnog modela responzivne regulative. Na primer, podsticanje samoregulacije i
samodeterminacije kroz dijalog, pregovaranje 1 saradnju predlazu se za odnos prema
motivacionom stavu posvecenosti, dok bi odnos prema kapitulaciji trebalo da bude neka vrsta
nametnute samoregulacije (npr. kroz izgradivanje sopstvenih mehanizama pracenja uskladenosti
sa pravilima). Motivacioni stavovi otpora, udaljavanja i igranja igara zahtevaju "penjanje" uz
piramidu ka strozim vidovima sankcionisanja, kao §to su inspekcijski nadzor, kaznjavanje ili
krivicno gonjenje (Slika 1). Imajué¢i u vidu prethodno iznete podatke o znacaju reintegracije,
"spustanje" niz piramidu i uspostavljanje dijaloga moze biti otezano nakon intervencija u vrhu
piramide.

Slika 1. Motivacioni stavovi i regulatorne strategije
u okviru piramidnog modela.

Motivacioni stavovi Regulatorna strategija

Povladenje i igranje igara Primena zakona

Otpor Odvracanje identifikacijom
Kapitulacija v Pruzanje podrske
Strategije smanjivanja
ritiska .
Posvecenost P Olaksice

Individualisticka kultura i kultura izbegavanja neizvesnosti

Istrazivanje na uzorku 47 zemalja ukazalo je na dve kulturoloske dimenzije povezane
sa nepostovanjem poreskih pravila: individualizam i izbegavanje neizvesnosti. Sto su gradani u
vec¢oj meri individualisti€ki orijentisani, to je stopa izbegavanje poreza niZza. ObjaSnjenje za ovaj
obrazac ponaSanja lezi u pretpostavci da se u individualistickim kulturama poreska pravila
percipiraju kao jednaka za sve, a poreski sistem kao pravedan, za razliku od
kolektivistickih kultura koje imaju drugacije principe i pravila za pripadnike odredenih
grupa. U istom istrazivanju takode je potvrdeno da veca sklonost ka izbegavanju neizvesnosti
dovodi do viSe stope izbegavanja poreza (Richardson, 2008). U drustvima koja podrazumevaju
visok nivo izbegavanja neizvesnosti, tolerancija prema neizvesnosti je niska, Sto stvara potrebu
za drustvenom orijentacijom ka pravilima i dovodi do rasta kompleksnosti poreskog sistema,
koja je u direktnoj korelaciji sa izbegavanjem poreza. Ovi nalazi potvrduju kriticnu ulogu
percepcije pravednosti institucionalnog okvira, naglasavaju¢i i1 negativni uticaj preterane
kompleksnosti regulatornog sistema.

Integrativni modeli

U pokusaju da se nalazi razli¢itih istrazivanja objedine u koherentnu celinu, nastali su
integrativni modeli objaSnjavanja (ne)poStovanja pravila i propisa. Predstavicemo Model "klizave
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padine”, u okviru kojeg se razmatra interakcija svih aktera kao determini$uci faktor za
objasnjavanje (ne)posStovanja pravila i propisa. Model pociva na pretpostavci da institucije
predstavljaju znacajnog aktera u promovisanju uzajamnog poverenja i saradnje unutar
regulatornog okvira. Kao $to se moze videti na Slici 2, u okviru modela razlikuju se spontano i
prinudno postovanje pravila i propisa. Spontana saradnja zavisi pre svega od poverenja u drzavu
1 njene institucije, a oblikovana je percepcijom pravednosti i drustvenim normama. Ako se
pravila i propisi ne poStuju, vlast ima mo¢ da sprovede sankcije. Drugim refima, model
pretpostavlja da na poStovanje pravila i propisa uticu poverenje u institucije, kao 1 moc
institucija. Ukoliko su 1 poverenje i mo¢ na niskom nivou, postovanje pravila i propisa ¢e takode
biti na niskom nivou, a osoba ¢e se verovatno ponaSati u skladu sa homo economicus
perspektivom - izbegavaée postovanje pravila i propisa u cilju maksimizovanja sopstvene dobiti.
Kako se pomeramo prema levoj ivici, u uslovima niskog poverenja i visoke moéi institucija,
dolazi do rasta verovatnoce prinudnog postovanja pravila. Ako se pomeramo uz desnu ivicu,
dolazi do rasta dimenzija poverenja i rasta spontanog poStovanja pravila i propisa. Model
prikazuje kako se spontano i prinudno postovanje pravila i propisa zapravo kvalitativno razlikuju
s obzirom na faktore koji leze u njihovoj osnovi. Treba naglasiti 1 na uzajaman uticaj mo¢i 1
poverenja: varijacije u poverenju su najznacajnije kada je mo¢ institucija niska, dok su
irelevantne ukoliko je mo¢ autoriteta na najviSem stepenu. Sli¢no, mo¢ institucija je od najveceg
znaCaja ukoliko je poverenje na niskom nivou, dok visok stepen poverenja u institucije
obezbeduje da se pravila postuju bez obzira na strah od sankcija.
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Slika 2. Model *'klizave padine™.

Nametnuto 5 Spor}tano _
postovanje pravila postovanje pravila
maksimum
L
maksimum
maksimum
4 . Poverenje u
Mo¢ autoriteta : ]
autoritete

Moze se zakljuciti da se stabilni nivoi poStovanja regulative mogu ocekivati samo u
uslovima ekstremne mo¢i autoriteta ili ekstremnog poverenja u autoritet, dok u svim drugim
slu¢ajevima dolazi do "klizanja" niz padinu, usled efekta uzajamnog uticaja ova dva faktora na
posStovanje pravila. Implikacije Modela "klizave padine" takode podrazumevaju strategije
responzivne regulacije, sugeriSu¢i da su 1 mo¢ i poverenje nuzne poluge obezbedivanja
uskladenosti sa regulativom, koje je nuzno pazljivo koristiti. Model takode sugeriSe da je, ¢ak i
kada se koriste elementi sankcionisanja iz visih nivoa regulatorne piramide, potrebno imati u
vidu znacaj izgradivanja dimenzije poverenja, kako bi se stvarala osnova za buduce pozitivnije
motivacione stavove prema regulativi.

149



PARTNERI
SRBIJA SRBIJA

0D AMERICKOG NARODA

STATES,
i
8
\A
{ N\
@\ oo
N &
or
ONALDE

4. Zaklju¢na razmatranja

U zakljucku, mozemo re¢i da ovaj pregled istrazivanja ukazuje na kompleksnost i
visSedimenzionalnost psiholoskih determinanti poStovanja pravila i propisa, koje svakako
prosiruju nase razumevanje u odnosu na model ekonomske racionalnosti. Ako uzmemo u obzir
podatak da je stav prema opravdavanosti izbegavanja poreza u Srbiji ekstremno pozitivan u
kontekstu 55 ispitivanih zemalja, postavlja se pitanje psiholoskih faktora koji su uticali na
oblikovanje ovog nalaza. Jo§ vaznije, postavlja se pitanje na koji nac¢in psiholoski faktori mogu
doprineti unapredivanju odnosa prema uskladenosti sa regulativom u nasoj zemlji (Tabela 2).

Najzad, kao zajednicki imenitelj razli¢itih bihejvioralnih faktora i strategija moze se

podvuéi drustveni odnos u regulatornom kontekstu, koji presudno utice na dugoro¢nu
perspektivu izgradivanja spontanog pozitivnog odgovora na regulativu.
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Tabela 2. Preporuke za unapredivanje odnosa prema uskladenosti sa regulativom.

. Edukovati nadzorno-kontrolne organe na temu psiholoskih faktora (ne)postovanja
zakona, pravila i propisa. Mere sankcionisanja i represije mogu dovesti do stvaranja otpora i
dugoro¢no ne podsticu unutrasnju motivaciju osobe da postuje pravila i1 propise. Istrazivanja
su ukazala da uvazavanje psiholoskih faktora stvara realisti¢niju sliku ljudskog ponasanja u
odnosu na regulativu, moze pomoc¢i u razvijanju pozitivnih uverenja prema regulatoru i

.....

propisa u odnosu na represivne mere.

- Uvoditi inovativne bihejvioralne regulatorne strategije, koje pocivaju na uvaZzavanju
psiholoskih faktora u regulatornom kontekstu. Nove strategije najpre pilotirati na manjim
uzorcima, a potom prosirivati njihov obuhvat. Razmotriti moguénost formiranja timova koji bi
se bavili prenoSenjem uvida iz bihejvioralnih nauka u regulatorni domen. Imajuéi u vidu
kolektivisti¢ku kulturu kakva je prisutna u Srbiji, osmiSljavati regulatorne strategije usmerene
na drustvene norme i uskladivanje sa njima.Posebno razmotriti uvodenje inovativnih strategija
regulatorne komunikacije, koja uz male troskove moze dovesti do znacajnih pozitivnih
pomaka u posStovanju pravila i propisa.

. Podsticatisamodeterminaciju gradana Kkroz uvaZavanje principa autonomije,
kompetentnosti i povezanosti u regulatornom kontekstu. Obezbediti kontekstualne uslove
koji podsticu osobe da aktivno ucestvuju u kreiranju pravila i propisa, kao i u donosenju
odluka koje se odnose na za njih relevantne oblasti (na primer, traziti mi§ljenje poreskih
obveznika o preferiranim javnim ulaganjima iz poreskih izvora). Obezbediti dvosmernu
otvorenu komunikaciju i podsticati dozivljaj kompetentnosti osoba u regulatornom kontekstu.
Raditi na stvaranju poverenja osoba u regulatorne institucije.

. Neutralizovati negativne efekte sankcionisanja neposStovanja zakona, pravila i propisa
kroz reintegrativne projekte. Umanijiti efekte kreiranja negativnih emocija usled primene
sankcija. Imati na umu rizik nastanka motivacionog stave povlacenja 1 otpora. U okviru
reintegrativnih projekata ponuditi edukaciju i savetovanje iz odgovarajuce regulatorne oblasti.

. Edukovati gradane o licnim gubicima koji mogu biti rezultat kognitivnih distorzija u
percepciji regulative. Organizovati obuke za gradane i privredu o relevantnim regulatornim
temama, kao i1 o psiholoSkim aspektima odnosa prema regulativi koji mogu dovesti do li¢nih
ili poslovnih gubitaka.

. Kontinuirano ulagati napor u pravcu unapredivanja poverenja u regulatorne
institucije. Unapredivati percepcije pravednosti i smanjivati drustvenu distancu u
regulatornom kontekstu.Razvijati profesionalizam u komunikaciji 1 jacati partnersku ulogu
regulatornih institucija sa gradanima 1 privredom.
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V. Komunikacijski aspekti (ne)postovanja privrednih pravila i
propisa’®

U prethodnim poglavljima ove analize pozabavili smo se razli¢itim aspektima zakonitog i
nezakonitog poslovanja, nastoje¢i da izazovima u ovoj oblasti pristupimo koristec¢i
multidisciplinarni pristup. Evidentan problem nedovoljnog postovanja pravila u poslovanju ima
sloZene uzroke i stoga zasluzuje sistemski pristup. Sto znadi da svaki element sistema — a tu pre
svega mislimo na institucije kojima su poverena javna ovlaséenja — treba da u domenu svojih
nadleznosti 1 u saradnji sa drugim elementima sistema doprinesu prevazilazenju ovog problema.
Sagledavajuci slozenost problema donosioci odluka treba da izrade javne politike sa ciljem da
privredni subjekti podignu stepen posStovanja pravila u svom radu. Efekti takvih javnih politika
merice se upravo u odnosu na stepen ostvarenja proklamovanog cilja.

Istrazujuci razlicite aspekte zakonitog i nezakonitog poslovanja fokusirali smo se na
postupanje privrednih subjekata, sve vreme oslanjaju¢i se na hipotezu da postupanje javnih
institucija po principu povratne sprege utice na stepen postovanja pravila od strane privrede.
Nacelno se moze re¢i da Ce, pri ostalim nepromenjenim okolnostima, stepen postovanja pravila
od strane privrednih subjekata zavisiti od nivoa postovanja pravila u drustvu, a koje je
dominantno oblikovano postupanjem javnih institucija. Ukoliko javne institucije dosledno
postuju pravni okvir u svom radu i sveobuhvatno i dosledno kontroliSu primenu pravnog okvira,
time se Salje jasan signal svim drustvenim akterima da zakon jednako vazi za sve.

Nista manje vazno, nain na koji informacije o radu javnih institucija dolaze do
obveznika zakona, kao i nacin na koji obveznici zakona tumace rad javnih institucija, moze
znacajno da uti¢e na njihov odnos prema postovanju pravnog okvira. Zbog toga donosioci odluka
sa duznom paznjom treba da uzmu u obzir stavove privrede o nepredvidivosti poslovnog
okruzenja, arbitrarnosti regulative 1 na¢ina na koji se ona primenjuje, koji su predstavljeni u
drugim poglavljima ovog izvesStaja. Pri tome, treba imati u vidu da namera ove analize nije bila
da utvrdi ili preispita osnovanost (utemeljenost u realnosti) takvog stava predstavnika privrede
koji su ucestvovali na fokus grupama i u intervjuima. Umesto toga, ambicija analize je da ukaze
da takav stav privrede de facto postoji, te da istovremeno ovakav stav verovatno ne nailazi na
razumevanje javnih institucija, medu kojima su i organi inspekcijskog nadzora ¢iji je rad u
naroCitom fokusu Projekta za bolje uslove poslovanja. Sagledavanje uzroka 1 posledica ovakvog
jaza znacajno je iz najmanje tri razloga.

Prvo, deo privrede smatra da drzava ne postuje dosledno sopstvene zakone, to jest da
institucije ¢iji je mandat da S§tite javni interes svojim postupanjem odstupaju od utvrdenih
kolektivnih vrednosti koje su preto¢ene u pravni okvir. U ovakvim okolnostima narusava se
drustveni konsenzus da pravni okvir zavreduje punu primenu. Privredni akteri stiCu utisak da se
ljudi u institucijama rukovode interesima koji odstupaju od utvrdenog vrednosno-normativnog

sistema. To za posledicu ima da razliciti akteri u drustvu, pa tako 1 privreda, gube orijentir za

12 Ovaj deo Analize izradili su dr Jelena Pavlovi' i Uro§ Misljenovié
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drustveno prihvatljivo ponasanje. Ovakvo stanje blisko je teorijskom konceptu anomicnog

drustva. Drugim re¢ima, percepcija da javne institucije nedosledno primenjuju zakone dovodi do

toga da individualni akteri utvrduju sopstvene koordinatne sisteme zakonitosti, legitimnosti,

moralnosti i sl.

Drugo, navedeno stanje druStvene anomije znacajno je ne samo zbog nacina na koji
drustveni akteri posmatraju (dozivljavaju) stvarnost: ono u znacajnoj meri utice na strategije
delanja drustvenih aktera. Ukoliko privredni subjekt ima dozivljaj da na trzistu (unutar ili izvan
predmetne privredne grane) postoje povlasceni igraci, to ¢e povecati verovatnocu da privredni
subjekt razvije poslovnu strategiju koja ¢e odstupati od potpuno zakonitog poslovanja. Razlozi
za ovakvo postupanje ve¢ su razmotreni u delu koji se odnosi na psiholoski aspekt zakonitog i
nezakonitog poslovanja. Doda¢emo tome da privredni subjekt uobicajeno ima na raspolaganju tri
reakcije u vezi sa takvim dozivljajem (navodimo ih nasumi¢nim redom). Prvu, da pokusa da ude
u krug aktera za koje veruje da imaju povlaséeni tretman i time ostvari prednost u odnosu na
druge aktere na trZiStu. Osnovne karakteristike ovakve strategije su nedozvoljeni uticaji u fazi
izrade ili u fazi primene propisa. Drugu, da izbegavanjem primene svih (crna ekonomija) ili dela
(siva ekonomija) propisa umanji ili u potpunosti neutraliSe pretpostavljeni zaostatak za
konkurencijom za koju veruje da uziva povlaSéeni status. Osnovne karakteristike ovakve
strategije su ,,poslovanje ispod radara®, izbegavanje placanja poreza, odstupanje od utvrdenih
standarda kvaliteta (npr, bezbednosti na radu, zdravstvene ispravnosti proizvoda i sl.). I trecu, da
se odustane od poslovanja, ¢ija se osnovna karakteristika ogleda upravo u povlacenju odnosno
obustavljanju privredne aktivnosti. Jasno je da bilo koja od tri strategije ne doprinosi
sveukupnom stanju privrede, svaka iz svojih specifi¢nih razloga.

Konacno, tre¢i razlog zbog koga je vazno da donosioci odluka adresiraju problem
opisane percepcije odnosi se na odabir strateSkog pristupa prevazilazenju ovog problema. S tim u
vezi preporuka ovog istrazivanja je da javne institucije paralelno sprovode aktivnosti u dva
domena. Jedan domen odnosi se na unapredenje rada institucija u vezi sa prinenom svojih
osnovnih nadleznosti. Preporuke su u tom smislu ocite i ranije su navedene, od kojih je jedna
posebno vazna — javne institucije treba da dosledno primenjuju propise iz delokruga svog rada. U
primeni propisa ne sme biti pristrasnosti i razli¢itog tretmana dva subjekta u istim okolnostima.
No, za ovo poglavlje istraZzivanja znacajniji je drugi, komunikacijski aspekt u odnosu izmedu
institucija, privrednih aktera i gradana. Zato ¢emo u nastavku ukratko predstaviti rezultate
istrazivanja nekih komunikacionih srategija vrSenja uticaja u regulatornom domenu. Metodoloski
posmatrano, ova istrazivanja spadaju u kategoriju terenskih eksperimenata izvedenih na velikim
uzorcima, $to njihov kredibilitet kod donosilaca odluka ¢ini gotovo nespornim.

Jedna od prvih studija ove vrste sprovedena je sredinom devedestih godina u Minesoti i
podrazumevala je eksperimentalno testiranje efektivnosti pisama u kojima se poreski obveznici
obavestavaju da su izabrani da ucestvuju u istrazivanju, zbog cega ¢e se njihove stope poreza
pratiti i proucavati. Cilj pisma bio je uticaj na percipiranu verovatnocu inspekcije i posledicno
posStovanje poreske regulative. Studija je ukazala na znacajan rast iznosa prijavljenog poreza.
Vecina kasnijih studija takode je koristila elemente odvrac¢anja u komunikaciji, §to se pokazalo
kao efektivna strategija u nizu studija. Ovaj nalaz problematizovan je u sluaju postojanja
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antagonizma izmedu regulatornih institucija i gradana, u kom slu¢aju komunikacija odvracanja
moze negativno uticati na postovanje pravila.

U sli¢nim istrazivanjima koris¢enje su bihejvioralne poruke koje su imale za cilj kreiranje
efekta konformiranja sa drustvenim normama. Na primer, u Velikoj Britaniji je testiran uticaj
komunikacione strategije koja se poziva upravo na postovanje pravila i propisa kao drustvenu
normu. Na uzorku od 140 hiljada poreskih obveznika testirana je inovacija u tekstu pisma koje
upucuju poreske vlasti. U istrazivanju je utvrdeno da pozivanje na drustvene norme
jednostavnim tekstom da ,,9 od 10 osoba redovno plac¢a porez”, dovodi do 15% vece naplate
poreza u odnosu na standardnu komunikaciju u kojoj se ne poziva na drustvene norme.

U Poljskoj je na sli¢an nacin testiran efekat razli¢itih komunikacionih strategija na odnos
prema postovanju poreske regulative. Testirana je efektivnost devet razlicitih tipova pisama koja
su pocivala na razli¢itim bihejvioralnim principima. Glavni nalazi ove studije potvrdili su
unapredenje stope poStovanja poreske regulative kao efekat bilo kog od testiranih tipova pisama
u odnosu na standardno pismo poreskih vlasti. Kako autori navode, najbolji rezultat proizvelo je
pismo u kome je kombinovano repozicioniranje iz necinjenja u aktivan izbor, sa strategijom
odvracanja. Ovaj tip pisma (Primer 1) imao je za cilj prevazilazenje statusa quo kroz kreiranje
neocekivanog “okvira” u kome se necinjenje ne posmatra vise kao izgovor. Pored toga, ovaj tip
pisma kreirao je konflikt izmedu neposStovanja pravila i predstave o sebi kao postenoj osobi,
koriste¢i potrebu za odrzavanjem pozitivne slike o sebi kao mehanizam uticaja. Ovim tipom
pisma takode se argumentovano dovodila u pitanje i distorzija sadaSnjosti, kroz dovodenje u
pitanje aktuelne preferencije da se plati u buduénosti. Nacin na koji je poruka srocena sadrzao je
i element reciprociteta (sli¢no ranije opisanoj strategiji ,,vrata u lice”) s obzirom da je pokazano
razumevanje za prethodno nepostovanje propisa. Najzad, moze se ukazati 1 na pozitivan efekat
individualizacije u obrac¢anju poreskim obveznicima po imenu 1 prezimenu.

Primer 1. Najefektivnije pismo za unapredivanje postovanja poreske regulative
(necinjenje + odvracanje).

Do sada smo smatrali da je VaSe kasnjenje slucajnost. Medutim, ukoliko se ne

odazovete na ovaj poziv, smatracemo da ste svesno izabrali da ne platite i

tretiracemo Vas cin kao ponasanje nepostenog poreskog obveznika. Kao deo

izvrsnog postupka, mozemo Vam blokirati bankovni racun, a svi troskovi

izvr$nog postupka i¢i ¢e na Vas racun.

lako navedene komunikacione strategije pruzaju pravce moguceg delovanja na
(ne)postovanje pravila i propisa, potrebno je naglasiti da se u ovim studijama takode isti¢e uloga
konteksta. Drugim refima, intervencije koje su se pokazale uspesnim u jednom kontekstu, ne
moraju nuzno biti uspeSne i u drugom kontekstu. Potrebno je uzeti u obzir da efektivnost
inovativnih komunikacionih strategija moze opadati kroz vreme. Na primer, pisma u kojima se
koristi pozivanje na druStvene norme mogu imati pozitivan prvi efekat usled stvaranja
“neoCekivanog okvira”, ali ve¢ sledeCeg puta potrebno je osmisliti novu komunikacionu
strategiju koja stvara i novi “okvir”.Stoga je bihejvioralne intervencije ovog tipa potrebno
svakako prilagoditi kontekstualnim faktorima.
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Pored direktnog (ciljanog) obracanja obveznicima zakona, nadlezne institucije treba da
koriste i druge komunikacione mehanizme jer odnose javnih institucija, privrede i gradana
karakteriSe niz izazova koji u sadejstvu negativno utiu na nivo zakonitog poslovanja.'®
Istovremeno, privreda ima najviSe nedoumica u vezi sa tumacenjem normi neposredno po
njihovom usvajanju, budu¢i da praksa primene novih normi u tom periodu jo§ uvek nije zazivela
te nije moguce uciti na tudim iskustvima. Konac¢no, gradani koje takav pravni okvir §titi ¢esto
nemaju dovoljno informacija o svojim pravima i nacinima zastite prava. Zbog toga u nastavku
navodimo preporuke koje mogu da unaprede komunikaciju izmedu institucija, privrede i
gradana. Uz napomenu da preporuke treba primenjivati sinhronizovano sa merama koje
prevazilaze komunikacijski aspekt nedovoljne usaglasenosti poslovanja sa zakonom, one su u
funkciji: boljeg poznavanja propisa od strane privrede, pove¢ane informisanosti privrede o praksi
nadtzornih organa, te povecanog uces€a gradana u stvaranju okruZenja koje vrednuje poStovanje
propisa. Takode se u nastavku navode i neki indikatori pomocu kojih treba sagledavati
ucinkovitost preporuc¢enih mera.

1. Ukljudivanje privrede u izradu propisa

Pri ostalim nepromenjenim okolnostima, uces¢e privrede u javnim raspravama u fazi
izrade novih propisa uvecava spremnost privrede da unapredi zakonitost poslovanja. Privreda se
tada oseca ukljuceno, odnosno kao subjekt donosenja propisa a ne samo kao puki objekat kasnije
primene propisa.

Osim preporuka koje se odnose na povecano ucesce privrede u telima koja se formiraju
sa mandatom da izrade radnu verziju propisa, ukazujemo i na jo§ dva nacina na koje regulator
moze uvaziti legitimne stavove privrede i1 inkorporirati ih u javne politike, te podi¢i kvalitet
komunikacije i saradnje sa privredom.

a) Ukljucivanje privrede u ranoj fazi prepoznavanja problema

Prigovori koje deo privrede upucuje zakonodavcu odnosi se na to da privreda biva
ukljucena u proces izrade propisa tek u fazi kada se izradi nacrt regulative i objavi poziv za
ucesce u javnoj raspravi o izradenom reSenju. Pozeljno je da privreda bude ukljucena u ranoj fazi
procesa izrade propisa, to jest od momenta kada dode do prepoznavanja problema i razumevanja
da je potrebno unaprediti regulativu. Rano ukljucivanje privrede u proces reforme postojecih ili
izrade novih propisa omogucuje da se ciljevi i okviri novih propisa na vreme usaglase sa
potrebama privrede, nakon ¢ega treba zapoceti sa izradom specifi¢nih regulatornih resenja.

b) Povratna informacija na komentare i predloge privrede iznete tokom javnih
rasprava o novim regulativama

Cak i kada regulator ne prihvati predloge privrede, vazno je da pravilno predstavi razloge
svog postupka. U suprotnom, kod dela privrede moze se stvoriti utisak da njeni stavovi nisu za
regulatora vazni, te da je trud prilikom izrade predloga i komentara bio uzaludan. Ovo moze

3 Neki izazovi su pomenuti u nastaku ove Analize, poput stavova privrede da postoji arbitrarnost u radu
inspekcijskih organa, razlicito tumacenje istih propisa, te da povezanost i integrisanost unutar sluzbe inspekcije nije
na zadovoljavaju¢em nivou.
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demotivisati privrednika da ucestvuje u javnim raspravama o donoSenju buducée regulative.
Takode moze imati negativne posledice po nivo zakonitog poslovanja i prouzrokuje povlacenje u
sivu ekonomiju, poslovanje ispod radara, nepridrzavanje standarda kvaliteta, i sl. Zbog toga je
vazno da regulator obrazlozi zbog ¢ega nije prihvatio konkretan predlog privrede, argumentuje
zbog Cega drugacija reSenja smatra boljim, te da ukaze na koje nacine privreda moze prosperirati
od resenja koje nije na pocetku podrzala. Ovakav postupak regulatora kod privrede moze razviti
osecaj ravnopravnosti i uvazavanja u komunikaciji. Za izradu ovakvih obrazlozenja potrebno je
uloziti odredene ljudske resurse, ali smatramo da je to opravdano imajuci u vidu pretpostavljene
pozitivne efekte na nivo primene propisa.

2. UKkljudivanje privrede u proces procene kvaliteta primene propisa

Po usvajanju nove regulative treba ustanoviti mehanizme koordinacije i utvrditi dinamiku
sastanaka nadleznih inspekcijskih sluzbi i sektorskih poslovnih asocijacija o efektima primene
nove regulative. Na ovim sastancima predstavnici privrede treba da dobiju priliku da predstave
probleme sa kojima se suoCavaju u primeni nove regulative, kao 1 iskustva privrede sa
inspekcijskim nadzorom u vezi sa novom regulativom. Predstavnci inspekcijskih sluzba na ovaj
nacin dobijaju priliku da predstavnicima privrede ukazu na najucestalije propuste u primeni nove
regulative koji su uoceni tokon nadzora. Takode, sastanci mogu da doprinesu usaglasenosti
postupanja inspekcijskih organa, kao i boljoj informisanosti privrede o sopstvenim obavezama i
merama Kkoje treba da preduzmu kako bi poslovanje usaglasili sa novom regulatiom. Preduslov
za uspeh ovakvog nacina konsultovanja privrednih subjekata je njihova umrezenost putem
poslovnih asocijacija.

3. Proaktivna transparentnost organa inspekcijskog nadzora

Pristup informacijama o radu organa javne vlasti danas predstavlja jedan od temelja
otvorenog 1 demokratskog drustva zasnovanog na vladavini prava. Objavljivanje informacija
pruza priliku javnosti da formira kriticki stav o radu organa kojima su poverena ovlas¢enja
zaStite javnih dobara 1 interesa. Pored mehanizma odgovaranja na zahteve za pristup
informacijama od javnog znacaja koji je u Republici Srbiji 1 pored odredenih izazova zaziveo,
preporucujemo da se organi inspekcijskog nadzora na proaktivnoj osnovi ukljuce u informisanje
javnosti o svom radu. Proaktivna transparentnost deo je Sire strategije otvaranja javne uprave
prema javnosti. Na takav nadin Salje se poruka javnosti da organ nadzora nastoji da
blagovremeno informiSe sve zainteresovane druStvene aktere (obveznike zakona, medije,
istrazivace, gradane koje propisi Stite, itd) o svim relevantnim pitanjima u vezi sa primenom
regulative.

a. Objavljivati odluke u vezi sa predmetima/postupcima nadzora u_primeni nove
regulative

Ovo se narocito odnosi na odredbe koje sadrze odredeni stepen diskrecionog ovlaséenja
inspektora u postupku nadzora. Objavljivanjem odluka postiZze se niz pozitivnih efekata. Prvo,
zainteresovani obveznici zakona mogu biti na vreme informisani o na¢inu na koji inspekcijski
organi tumace odredbe novih propisa, te svoje poslovne prakse mogu prilagoditi takvim
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tumacenjima. Drugo, suzava se prostor za neutemeljene prigovore na rad inspektorata, imaju¢i u
vidu da na osnovu objavljene dokumentacije javnost (mediji, gradani, profesionalna udruZenja, i
sl) moze da formira stav o osnovanosti prigovora. Treée, dopunjuju se postoje¢i mehanizmi
razmene dokumentacije iz prakse izmedu inspekcija i inspektora, te se olakSava rad inspektorima
1 doprinosi usaglasavanju prakse.

b) Objavljivati odluke u vezi sa predmetima/postupcima nadzora od narocitog znacaja za

javnost

U situacijama kada javnost pokaze vanredno visoko interesovanje za odredeni dogadaj
koji potom postane predmet inspekcijskog nadzora (na primer, pogibija radnika na radnom
mestu, dogadaj sa znacajnim posledicama po stanje zastite zivotne sredine, neispravna hrana u
lancu maloprodaje, 1 sl.), preporucljivo je da sve relevantne informacije o nadzoru budu
blagovremeno predstavljene javnosti. PoZeljno je organizovati konferencije za Stampu sa
rukovodiocima orgama na kojima bi predstavnici medija dobili priliku da upuéuju pitanja, ali 1
objaviti svu relevantnu dokumentaciju relevantnu za inspekcijski nadzor na veb sajtu organa.

¢) Objavljivanje uputstava, obavestenja i instrukcija

Zakon o inspekcijskom nadzoru utvrduje obavezu objavljivanja vazec¢ih propisa, te organi
inspekcijskog nadzora treba da ucine sve relevantne propise dostupne javnosti odmah po
njihovom usvajanju. Preporuéljivo je da najnoviji propisi budu postavljeni na deo sajta koji
korisnici najéesée posecuju. Paznja Citalaca moze se privuci iseCkom iz propisa koji u najvecoj
meri uti¢e na promenu u postupanju obveznika zakona. Preporucljivo da lista novih propisa
sadrzi i sazetak (na primer duzine nekoliko pasusa) o najznacajnijim karakteristikama novog
propisa. Ovakva praksa moze pozitivno da uti¢e na informisanost obveznika zakona koji tako
dobijaju blagovremeni podsticaj da uloZe potrebne resurse u prilagodavanje poslovne prakse
novoj regulativi.

d) Formirati i kontinuirano unapredivati sekcije “Cesto postavljena pitanja” (Frequently
Asked Questions) na internet prezentacijama inspekcija.

Prilikom izrade ove sekcije pitanja treba odabrati imaju¢i u vidu najucestalije upite
obveznika zakona, dileme pokrenute u fazi izrade propisa, zapaZanja inspektora tokom
sprovodenja nadzora. Odgovori na pitanja treba da budu napisani lako jasnim i razumljivim
jezikom. Posebnu paznju treba posvetiti pojednostavljenom predstavljanju znacenja onih odredbi
propisa koje inspektorima u postupku nadzora daju najveca diskreciona ovlaS¢enja. Sekciju treba
redovno ,,0svezavati“ unoSenjem pitanja i odgovora u vezi sa novousvojenim propisima, uz
pojasnjenje razlika u odnosu na obaveze privrede utvrdene prethodnim propisom. Prilikom
izrade FAQ sekcije mogu se koristiti razli¢ita vizuelna reSenja poput tabelarnog prikaza i
oznacavanja ,,boksova“.

Primer ovakvog proaktivnog i usmerenog informisanja nalazimo na internet sajtu Grada
Smedereva, na stranici koja predstavlja nadleznost i rad Odeljenja za inspekcijske poslove.
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-Odsek-za-inspekciske-posiove_126 ciIr

MuTara koja rpafaHun Hajuyewhe nocTasrbajy:

Mpyna 3a rpaljeanHCcKy HHCNexuwjy

Mpyna 2a uHCNexXUM)y 3aWTUTE XNBOTHE CpeanHe
Mpyna 3a KOMyHanHy uHCNexuujy

Mpyna 3a caobpanajuy nHcnexumjy

Mpyna 3a rpaljeBnHCKY MHCNeKUN]Y

1. Konuxo sosousrpalenu ofjexar tpefa OuTk yaarseH o4 rpadnuye napuene unu og cycegHor ofjexta?

2 [a nn rpafiesnHCcEM MHCNEXTOPH N3NA3e HE TEPEeH M N0 GHOHKUMHIUM Npujasama?

3. 1a N MHCHeXUM|a Moxe 18 Han oM BNacHuky cycegdor ofjexta aa nocrass onyxe unu aa noseha
BUCHHY AMMSAXaA?

4 Wra je noTpeGHO 04 AOKYMEHTAUMIE NPUNUKOM HII3EALA MPANeaMHCKS QOIBONE UNK PALLGKA XOjUMm Ce
oaoSpasajy pafosu?

5. 38 x0Jy BPCTY 1 BRCHHY OTPaae Hije NoTpedna CarmacHocT xomwuje?

6. [a nu je 3a nOCTagreak e orpage o4 mertexe »xuue notpedsa goseona?

7. Aa nu rpafeBnHCYa HHCNeKUM|a MMa HAANEXHOCT 43 NOCTYNa y CNyyaly ¥xaaa je xoMwuja caojum
ofjexToM uNK OrpagoM 3ALIA0 y CyceaHy napueny?

8. a nu moxe rpafjesnHcka nHCNexumja Aa ofycraan pagose Ha narpagsku objexrTa jep cycen cumarpa aAa
rpaljesuMcra 40380NA HKje NDABKNMO M3AATA, OAHOCKO A8 j& NPUNKKOM nasasaka Ouna Heomnxoa«a
WOroBa carmacHocT?

9. KaKo C& MOX@ YXNOHNTH rapaxa Cca jaBHe NoBpLuInHe?

10. Ha xojn vaun Mory rpalann a acantvpaly ynuuy » Koju jé npasu nyT Aa To ypage”?

11. Kaxo noctyna rpafllesuHcia MHCNexuMa kaga nocroje owreherna B040B0OHMX M KAaHANMIAUNOHNX
MHCTanaunja y ctamfeHo) arpaaun?

12. la n» je A03B0/BeHa N3rpaaka Ha oapefeHo) napueny 1, axo jecte, konuxo sennkm objexar moxe aa
ce Hanpasn?

13 3aWTo ce He CNPOBOAM NPUMYANO MIBPLUSHKE PELLSHA 38 YKNAKAKe, jap je ONMIMeaH0 A8 BNACHMK He
MONE NCTK A8 neranuayje?

14 Karo CTpaMxa MOXS 43 OCTEaAp# CEOJA NPABAE jep CMATP3E A3 My KOMWMIA HaKOCH WTeTY opuwhemenm
ceor ofjexta?

1. Konuko Hosouarpalienu objexar Tpeba OuTn ynarsex on rpaHuye napuene wnu og cycegHor objexkra?

Objexar 7Ttpeba nocTasuTM OHaKo Kako je npeasuileHo OBepeHuM rNasHuM NpojexTom ©
rpahleauHcrom Aoasonom, xojy wuanaje Opercewe 3a ypbanmaam, unarpagwy ¥ KoMmyHanwe
NAanATHOCTYU

Sli¢an nacin proaktivnog informisanja gradana o pitanjima koja su prepoznata kao
najucestalija nalazi se na specijalizovanom sajtu www.gradevinskedozvole.rs Koji je za potrebe
Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastructure izradila Nacionalna alijansa za lokalni
ekonomski razvoj uz podrsku USAID Projekta za bolje uslove poslovanja.

160


http://www.građevinskedozvole.rs/

: PARTNERI
'USAID | SRBIJA SREIJA

0D AMERICKOG NARODA

@® gradjevinskedozvole.rs/pitanja-i-odgo

ﬁﬁﬁi Pocetna Pitanja i odgovori Propisi E-procec

OBLAST: NAJCESCE POSTAVLJANA PITANJA (FAQ)

Koja je razlika izmedu objedinjene procedure i ozakonjenja objekata?
Koji su minimalni tehnicki preduslovi za podnoSenje zahteva u sistemu Centralne evidencije objedinjene procedure?
Kako se kreira nalog u Centralnom informacionom sistemu za elektronsko podnoSenje zahteva?

Da li potpisnik elektronskih zahteva u okviru objedinjene procedure moze biti lice ovlaSceno za podnoSenje zahteva u okviru
objedinjene procedure ili mora biti lice koje je zakonski zastupnik preduzeca (odnosno ostali zastupnici preduzeca)?

Sve propise mozZete pronaci na internet stranici Wiy

Da li osoba koja nije punomocnik mozZe da zapocne proces prijave radova, a da punomocnik na kraju izvrSi overu dokumenta

4. Sprovoditi javne kampanje i informisati javnost u vezi sa novom regulativom

Kampanje treba zapoceti u fazi koja ¢e obveznicima zakona ostaviti dovoljno vremena da
sagledaju svoje nove obaveze i opredele resurse za prilagodavanje poslovanja novoj regulativi.
Sadrzaj kampanje treba da se odnosi na najznacajnije novine propisa, uz $to je moguce jasnije
predstavljanje razlika koje takve novine donose u odnosu na pravila dotadasnjeg poslovanja.
Kampanja takode treba da bude usmerena ka korisnicima nove regulative, dakle gradanima,
potrosacima, zaposlenima, itd, kako bi mogli da sagledaju nova prava koja im se jemce,
mehanizme ostvativanja i zaStite tih prava, te nadleZznostima odgovaraju¢ih nadzornih organa.
Infomisanjem ovog kruga lica povecava se verovatnoca da ¢e oni sami ukazati obveznicima
zakona na eventualne nepravilnosti u poslovanju ili informisati nadlezni kontrolni/nadzorni
organ, §to sve doprinosi unapredenju zakonitog poslovanja privrede.
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U zavisnosti od raspolozivih resursa, kampanje se mogu sprovoditi putem:

- promotivnih lifleta koji se distribuiraju na tematskim dogadajima (na primer, na
skupovima poslovnih asocijacija, sajmovima, i sl.),

- video spotova koji se emituju na radio stanicama i televizijama na lokalnom, regionalnom
i nacionalnom nivou (naro¢ito putem javnih servisa),

- zakupa oglasnog prostora na javnim mestima i povr§inama,

- zakupa oglasnog prostora na internetu.

5. Utvrditi kriterijume koji se koriste u okviru procene rizika i predstaviti ih obveznicima
zakona

U delu izvestaja koji se odnosi na regulatorne aspekte zakonitog i nezakonitog poslavanja
nadevena je preporuka izrade posebnih kriterijuma za procenu rizika u inspekcijskom nadzoru.
Neki od faktora koje treba uzeti u obzir prilikom izrade tih kriterijuma su: dobre prakse
razvijenih drzava, lokalne specifi¢nosti, sektorske karakteristike i1 resursi koji su na raspolaganju
inspekcijskom organu. Preporucujemo da predstavnici privrede kao obveznici zakona budu
ukljuceni u izradu kriterijuma, kroz uces¢e u konsultacijama, davanje komentara, ¢lanstvom u
tematskim radnim grupama, i sl. Ukljucivanje privrede u ovakve procese moze poslati pozitivau
poruku privredi da se njen glas ¢uje 1 da su njene potrebe uvazene, te dalje doprineti Zeljenom
partnerskom odnosu organa nadzora i obveznika zakona.

Sa komunikacionog stanovi$ta veoma je znac¢ajno da Kriterijumi — bez obzira na njihove
karakteristike — budu svima poznati i dostupni. Kriterijume treba objaviti na internet
prezentaciji nadzornog organa. Na taj nacin Salje se neformalna poruka upozorenja “rizi€énim”
obveznicima zakona da se nalaze u krugu subjekata za koje postoji veci stepen verovatnooce da
mogu biti podvrgnuti inspekcijskom nadzoru. Ovaj mehanizam kod dela takvih subjekata moZze
izazvati pozitivnu reakciju u pogledu unapredenja usaglasenosti poslovanja sa pravnim okvirom.
Istovremeno, objavljivanjem kriterijuma koji se koriste u okviru procene rizika Salje se poruka
obveznicima zakona, ali 1 onima koje inspekcijski nadzor §titi, da se organ nadzora u svom radu
rukovodi jasnim standardima koji su poznati svima.

Slican princip treba primeniti i na izradu prioriteta u radu svake inspekcije. One treba da
budu u skladu sa resursima kojima inspekcije raspolazu, uoenim problemima u praksi nadzora,
te treba da se odnose na one pojave u druStvu koje u ve¢oj meri narusavaju javni interes i dobro
koje se regulativom §titi. Objavljivanje liste prioriteta moze motivisati deo privrede da zanemari
uskladenost poslovanja sa regulativom u delu koji organ nadzora nije oznacio prioritetnim.
Medutim, izrada prioriteta treba pre svega da posluzi kao naznaka obveznicima zakona da
uskladenost sa regulativom mora da bude najviSsa u odnosu na one vrednosti koje drustvo
prepoznaje kao najznacajnije, te da ¢e u svom radu organ nadzora u vecoj meri kontrolisati
ispunjavanje odgovarajuéih obaveza.
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Ova preporuka pociva na informisanju gradana o nacinu na koji mogu da reaguju u
slucajevima kada se na strani obveznika zakona pojavi vanredno visok nivo neuskladenog
poslovanja sa zakonom. Drugim re¢ima, ovim dopisom organ inspekcijskog nadzora pretvara
gradane u svoje saveznike. On apeluje na gradane da svojim ponasanjem (na primer, u ulozi
potrosaca) izazovu obveznika zakona koji krsi zakon da prestane sa nezakonitom praksom.

Obracanje se moze sprovoditi targetirano ako je visok nivo neuskladenog poslovanja sa
zakonom registrovan u odredenom naselju i unutar specificne grupe. Primer za ovakvu kampanju
nalazimo u Holandiji, kada je nadlezni organ za bezbednost hrane dostavio pisma farmerima
naslovljena sa “Da li znate $ta jedu vase svinje?”. U pismisma je pruzio informacije o
nebezbednoj hrani za Zivotinje koja se u njihovoj regiji pojavila u prodaji. Ukoliko se pak radi o
vanrednoj okolnosti na nacionalnom nivou — na primer, o pojavi nebezbedne hrane u maloprodaji
Sirom drZave - plasiranje poruka je ucinkovitije ako se sprovodi na nacin koji je preporucen za
potrebe informisanja gradana u vezi sa novom regulativom (saopstenja, oglasi, itd).

Vazno je medutim da ovakvi dopisi budu napisani tako da ne izazovu paniku medu
gradanima, niti da izazovu neZeljenu reakciju prema obveznicima zakona koji poStuju propise. U
tom smislu dopisi treba da sadrze precizan prikaz problema sa utvrdenim ¢injenicama. Prilikom
izrade dopisa inspekcijski organi mogu saradivati sa drugim institucijama (na primer institutima)
kako bi predstavile stru¢no zasnovanu procenu posledica koje mogu nastupiti po gradane ukoliko
nezakonita praksa ne bude otklonjena. Takvom saradnjom Salje se poruka da javne institucije
saraduju u zastiti javnog dobra koje se S§titi zakonom, $to moZe da izazove snazniji odziv
gradana.

Takode, ovu preporuku treba posmatrati kao komplementarnu ,,tradicionalno* shva¢enim
poslovima inspekcijskih organa. Dakle, kontrolu rada obveznika zakona svakako treba sprovoditi
uporedo sa informisanjem gradana jer se ne moze podrazumevati da ¢e trziSni impuls biti
dovoljan faktor da privredni akter izmeni svoje nezakonito ponasanje.

7. Kontinuirano usavrSavanje inspektora

Jedan od ciljeva ovog izveStaja je da se ukaze na neophodnost multidisciplinarnog
pristupa problemu nedovoljnog nivoa uskladenosti poslovanja sa regulativom. Zbog niza faktora
koji su do sada predstavljeni, inspektori treba da redovno pohadaju programe usavrSavanja, kako
u vezi sa sadrZinom propisa koje primenjuju, tako i u vezi sa faktorima koji kod obveznika
zakona utic¢u na nivo uskladenosti poslovanja.

Pored unapredena znanja inspektora o regulatornom okviru i njegovoj primeni, nuzno je
da inspektori kontinuirano unapreduju svoje vestine komunikacije u¢e$¢em na novim treninzima
1 obukama. Ove veStine odnose se pre svega na prilagodavanje komunikacionih strategija
inspektora razli¢itim tipovima privrednih subjekata u zavisnosti od njihove spremnosti da
postupaju zakonito. Obuke mogu da se odnose i na spreCavanje i reSavanje sporova, donosenje
odluka, i druge tzv. soft skills. Ovakve obuke ranije su sproveli USAID Projekat za bolje uslove
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Ukoliko se predstavljene preporuke primene u javnosti, efekti odgovaraju¢ih mera mogu se
meriti:

Brojem predstavnika privrede koji ucestvuju u izradi propisa i stepenom u kojoj su
predlozi privrede prihvaceni ili uvazeni

Odzivom i strukturom ucesnika na konsultativnim sastancima,

Promenama u ucestalosti neuskladenog poslovanja u vezi sa pitanjima koja su razmatrna
na konsultativnim sastancima privrede i inspekcijskih organa.

brojem poseta odgovarajuc¢im stranicama na sajtu i brojem preuzetih dokumenata,
Odzivom 1 uceS¢em predstavnika medija na konferencijama za Stampu organa
inspekcijskog nadzora

stepenom promene u usaglaSenosti inspekcijske prakse (odnosno, umanjenim brojem
slucajeva u kojima su inspekcijski ograni postupili razli¢ito u istim ili sli¢nim
okolnostima),

razlikom u broju prigovora na rad inspektorata,

promenama u broju i vrsti obracanja zainteresovanih lica sa zahtevom za pojasnjenjem
znacenja odredenih normi,

povecanim brojem prijava nezakonitog poslovanja,

povecanim brojem prijava nezakonitog poslovanja, itd.
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V. Zasto dolazi do neposStovanja privrednih pravila i propisa:
percepcije predstavnika privrede i eksperatais

4 Autor nalaza istraZivanja je dr Jelena Pavlovié
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Uvod

Tokom proteklih par decenija sve viSe seukazuje na znacaj razumevanja psiholoskih
aspekata (ne)posStovanja pravila i propisa. Psiholoski modeli 1 istrazivanja pruzili su niz
znacajnih uvida o tome kako i zasto ljudi donose odluke, kao i na koji na¢in je moguce uticati na
proces odlu¢ivanja o (ne)postovanju regulative. Jedna linija istrazivanja u ovoj oblasti odnosi se
na razumevanje percepcija kljucnih aktera o razlozima (ne)poStovanja pravila i propisa.
Razumevanje unutrasnje ,logike” koja lezi u osnovi razli¢itih tipova odnosa prema
regulatividoprinosi uspostavljanju dijaloga izmedu klju¢nih aktera i kontinuiranomunapredivanju
drustvenih odnosa u regulatornom kontekstu.

U ovom delu Analize bi¢e predstavljeni rezultati kvalitativnog istrazivanja koje je za cilj
imalo razumevanje razloga neuskladenosti sa regulativom iz ugla predstavnika privrede i
eksperata.Preciznije, istrazivanje je imalo zadatak da odgovori na sledeca pitanja:

(1) na koji nacin predstavnici privrede 1 eksperti percipiraju opste poslovno okruzenje 1
inspekcije koje imaju nadleznost u oblasti privrede;

(2) kako predstavnici privrede i eksperti percipiraju razloge nepostovanja privrednih
pravila i propisa;

(3) koji elementi modela ,,Tabela 11 cinilaca® objaSnjavaju neuskladenost privrednih

subjekata sa regulativom (vise o modelu 11 dimenzija videti u Prilogu 1).

1. Metodologija

U svim fazama istrazivanja (konstrukcija uzorka, izrada instrumenata, analiza podataka)
primenjena je kvalitativna istraZzivacka strategija. U istraZivanju je primenjeno namerno
uzorkovanje, kojim je obuhvac¢eno 20 predstavnika privrede (preduzetnici, mala i srednja
preduzeca 1 korporacije) 1 dva eksperta za oblast uskladenosti sa regulativom iz drzavnog
sektora. Treba napomenuti da je medu uéesnicima bilo onih koji su u dosadasnjem radu imali
direktna iskustva sa inspekcijom, dok drugi udesnici nisu imali ta iskustva. Podaci su
prikupljeni kroz dve fokus grupe i osam intervjua. Fokus grupe su koriS¢ene kako bi se osvetlio
nacin na koji se pod uticajem socijalne interakcije obrazlazu i suceljavaju razlicite perspektive o
neposStovanju privrednih pravila i propisa. Sa druge strane, intervjui su omogucili dubinsko
razumevanje individualnih percepcija o0 ovoj temi. Kombinacija fokus grupa i intervjua
omogucila je na taj nacin triangulaciju u procesu prikupljanja podataka. Fokus grupe realizovane
su u Beogradu i Novom Sadu, dok su intervjui realizovani u Beogradu. Fokus grupe su trajale
oko 90 minuta, a intervjui oko 50 minuta.

“Napominjemo da cilj istraZivanja nije bio da se utvrdi razlika u percepciji predstavnika privrede koji su imali
direktna iskustva sa inspekcijama i onih koji ova iskustva nisu imali.
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Za potrebe istrazivanja konstruisan je Vodic¢ za fokus grupe i intervjue (Prilog 2). Vodic¢

je konstruisan tako da se najpre omoguci spontana diskusija na temu razloga (ne)posStovanja
privredne regulative, a potom i diskusija usmeravana modelom “Tabela 11 ¢inilaca”. Za
spontanu diskusiju na temu (ne)postovanja pravila i propisa Vodicem su predvidena dva scenarija
koji opisuju hipoteticke sluc¢ajeve nepostovanja privredne regulative. Scenariji su osmisljeni u
konsultacijama sa ekspertima koji su prethodno bili ukljuceni u programe obucavanja inspektora
koji imaju nadleznosti u oblasti privrede. Nakon analize scenarija Vodicem je bila predvidena
primena instrumenta za procenu razlicitih aspekata (ne)uskladenosti sa regulativom po modelu
“Tabela 11 ¢inilaca”. Ovaj instrument podrazumevao je kvantitativnu procenu (na skali od 1 do
5) aktuelnog i1 pozeljnog stanja u kontekstu navedenog modela. U¢esnicima u istrazivanju data je
instrukcija da komentariSu i obrazlazu svoje procene prilikom popunjavanja instrumenta, $to je
koriS¢eno za kvalitativnu analizu.

Podaci su analizirani kvalitativnom tematskom analizom, koja je podrazumevala cikli¢no
identifikovanje i razradu glavnih kategorija i tema. U svrhe pomo¢ne analize koriS¢ena je i
deskriptivna statistika za deo podataka koji su bili kvantifikovani.

Uz saglasnost uc¢esnika i garancije anonimnosti, napravljen je audio-zapis sa fokus grupa
1 intervjua, koji je potom transkribovan. U€esnici u istrazivanju pozvani su da validiraju nalaze
istrazivanja ucestvovanjem na konferenciji na kojoj ¢e biti prikazani glavni nalazi.

2. Prikaz rezultata istraZivanja

Glavni nalazi istraZivanja bice predstavljeni u okviru tri celine, u skladu sa istrazivackim ciljevima:

(1) percepcije poslovnog okruzenja 1 inspekcija koje imaju nadleZnost u oblasti privrede;
(2) nepostovanje privredne regulative: analiza scenarija;
(3) analiza po modelu “Tabela 11 ¢inilaca”.

2.1. Percepcije poslovnog okruZenja i inspekcija koje imaju nadleZnost u oblasti
privrede

U celini, poslovno okruzenje se percipira kao pretezno nepodsticajno za predstavnike
privrede. Kljuéne odrednice kojima se opisuje poslovno okruzenje su nepredvidljivost i
opterecenost neefikasnim procedurama. Nepredvidljivost poslovnog okruZenja odnosi se na
nestabilnost uslova za poslovanje, ali 1 na arbitrarnost regulative 1 nacina na koji se ona
primenjuje. Kao manje znac¢ajan aspekt nepredvidljivosti poslovnog okruZenja navode se i Ceste
promene regulative u pojedinim industrijama. Percepcija neefikasnosti procedura dalje vodi do
dozivljaja ,,saplitanja“ i nepotrebnog troSenja resursa na uskladivanje sa regulativom u odnosu na
vodenje samog poslovanja. Navedene negativne percepcije poslovnog okruzenja dovode se u
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vezu sa nasledem prethodnih druStvenih uredenja i relativno kratkom istorijom kapitalizma u
nasoj zemlji (Tabela 1, Primeri 1-3).

Inspekcija koje imaju nadleznost u oblasti privrede se prevashodno povezuje sa
represivnom funkcijom, odnosno strahom od sankcija i pritiskom da se od privrednih subjekata
na legalan nacin “iznudi" novac. Kao jedna od klju¢nih karakteristika inspekcija koje imaju
nadleZnost u oblasti privrede navodi se arbitrarnostu radu. Arbitrarnost ovih inspekcija odnosi se
na postojanje razlika u tumacenju propisa i na nedovoljnu povezanost i integrisanost unutar
sluzbe inspekcije. Uverenje da je rad inspekcija koje imaju nadleznost u oblasti privrede
arbitraran ima znacCajne posledice za predstavnike privrede. Ovo uverenje dovodi do
opredeljivanja za najkonzervativnije tumacenje propisa od strane predstavnika privrede, kako bi
se minimizovali rizici nepredvidenih troSkova. Ucesnici iz velikih korporacija su posebno
osetljivi na potencijalno negativni uticaj sankcija na korporativni imidz, $to takode dovodi do
opredeljivanja za konzervativni pristup 1 razvijanje internih strategija usaglaSavanja sa
regulativom koje su stroze od drzavne regulative. Iz ugla ucesnika u istrazivanju, konzervativni
pristup Cesto predstavlja i najmanje rizicnu strategiju donoSenja odluka medu samim
inspektorima. Najzad, predstavnici privrede dovode u vezu arbitrarnost rada inspekcije sa
koruptivnim aktivnostima, $to u celini uti¢e na dozivljaj nepredvidljivosti poslovnog okruzenja.

Na osnovu komentara jednog od predstavnika privrede koji je bio ukljuc¢en u dijalog sa
regulatornim institucijama, moze se pretpostaviti da uklju¢ivanje predstavnika privrede dovodi
do vece informisanosti o regulatornim promenama, ali i do pozitivnije percepcije reformskih
inicijativa (npr. Zakon o inspekcijskom nadzoru). Sa druge strane, na osnovu komentara jednog
od predstavnika mikro-privrede, moze se pretpostaviti da odsustvo dijaloga sa regulatornim
institucijama, iskljucenost iz procesa donosenja odluka i nedostatak informacija, mogu dovesti
do odnosa koji se najbolje opisuje kroz metaforu rata sa sistemom. Ova vrsta druStvenog odnosa
izmedu predstavnika privrede i1 regulatornih institucija dalje moZe dovesti do ogorcenosti,
povlacenja i cini¢nog motivacionog stava u odnosu na regulativu (Tabela 1, Primeri 4-13).

Tabela 1. Percepcije poslovnog okruZenja i inspekcija koje imaju nadleZnost u oblasti privrede.

Percepcije
poslovnog Karakteristike Primeri
okruZenja

U™: Neko saplitanje, nemogucnost da se neke stvari
zavr§e mnogo brze. Neka zastajkivanja... mi se sad sa
Nepodsticajno Neefikasnost time srecemo. Stvari koje bi trebalo da idu glatko, ne

poslovno procedura idu. Gubljenje vremena da se to istera. (Primer 1, FG
okruZenje BG)

U: Administracija i glavobolje (Primer 2, FG, BG).

1°U — ugesnik/ugesnica u istrazivanju; FG — fokus grupa; INT — intervju.
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U: Nama se ideja biznisa i preduzetnistva nije ovde jos
uvek dovoljno dobro primila. To je neko nase naslede
Naslede . . o .
orethodnih iz prethodzaog drzavlq'og uredenja sistema Ito i
drutvenih danas moze da se ocitava, gaogotovo kod tih starijih
uredenja generacija koje vode tu drzavnu administaciju i
odlucuju o zakonima. Potrebno je da prode neko
vreme da se te ideje zapate.(Primer 3, INT)
U: Iznuda [prva asocijacija] ... Dosli su i sedeli, sa
ciljem da nadu. Po pravilu, inspekcija dolazi da te
kazni. (Primer 4, INT)
Represivna U: Dosli su d.a_uzm,u deo... Nepriéqm tu o mitu. Kad.
funkcija Namera da se nam zatreba ili veé kako smo odredili, onda dodemo i

inspektora

kazni 1 “iznuda”

uzmemo svoj deo. Takav je utisak. (Primer 5, FG NS)

U: Mislim da inspekcija kao represivni organ totalno
deplasirana. Samo preventivne aktivnosti i stimulacija,

koju privreda na osnovu konkretnih iskustava moze da
predlozi. (Primer 6, FG NS)

Arbitrarnost u
radu inspektora

U: To je sad pitanje Sire osnove celog regulatornog
okruzenja kod nas. Zakoni se donose na odredeni
nacin, tu nema bas puno komunikacije i
usaglasavanja izmedu onih Kkoji donose prave propise i

%?ﬁ;;gﬁ?:} onih koji treba da ih primenjuju, tako da tu dolazi do

aktivnosti vrlo Sirokog polja za tumacenje odredenih propisa.
Onda inspekcija kad dode... Moze jedan inspektor da
tumaci u Vranju na odredeni nacin odredeni propis, a
u Beogradu na drugi... Tu se stvara veliko polje za
koruptivne aktivnosti. (Primer 7, INT)

Nedovoljna s C

povezanost U: 7: o je .realan problem,‘ gde tumace'nj'e 'mspektora

unutar slusbe uopste nisu povezana. Nisu povezani ti ljudi kao prvo.

inspekcije (Primer 8, INT)

Konzervativnost
u tumacenju
propisa od
strane
inspektora i
predstavnika
privrede

U: Oni ljudi imaju svoje neko shvatanje tih propisa.
Verovatno ih niko nije na dovoljan nacin obucavao
kako to treba da se radi. Imaju u praksi verujem milion
situacija na koje su nailazili, pa dolazi do toga da oni
Zele da izbegnu svu mogucu odgovornost i oni igraju
na sigurno... Ono $to je konzervativna pesimisticka
varijanta u planiranju, vi planirajte... da ¢e neko da
vas ,, rebne‘* sa kaznom, pa vidite da li to moZete da
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izdrzite. (Primer 9, INT)

inspektorima

Motivacioni stav | Motivacioni Mislim da je tu ceo taj ,, kec”, jer mi krivimo sistem da
povlacenja u stav povlacenja | nije dobar, a onda sebi dajemo za pravo da kazemo:
odnosu na u odnosu na ,, OK posto oni nisu dobri, sad ne¢u da budem dobar ni
regulatore regulatore ja*. A to ne vodi nikuda. (Primer 10, INT)
U: Koliko znam malo se popravila situacija otkad se
Zakon o usvojio Zakon_ [misli se na Zakon o inspekcijskom
inspekcijskom nadzoru]. (Primer 11, INT)
nadzoru, U: Naravno, ovo je d § S
: , je dragoceno sto NALED pokusava.
NALED Medutim, sporo ide i slabo se slusaju sugestije iz
Pozitivne privrede. (Primer 12, FG NS)
promene u U: Oni su dosli da prekontrolisu da li radimo sve po
percepcijl rada propisima. Mi smo zaista imali i vise nego Sto treba...
inspektora obraéali paznju da sve zaista bude kao §to je
Saradnja sa propisano. Tako da ja mislim da su oni, kada su videli

da tu nema nekih zaista nepravilnosti, uradili svoj
posao i, Stavise, kao Sto sam rekla, stavili se potpuno
nama na uslugu. Bili su zaista od velike koristi i dan
danas imamo sjajnu saradnju sa njima. (Primerl3, FG
NS)

Na osnovu navedenih podataka, moZe se ukazati na dalje pravce unapredivanja poslovnog
okruZenja i rada inspekecije:

e Pozitivnijoj percepciji opSteg poslovnog okruzenja doprineli bi dalji napori u pravcu
pojednostavljivanja procedura, ¢ime bi se olakSalo uskladivanje sa regulativom i samo

poslovanje privrednih subjekata.

e Rad inspekcije unapredila bi standardizacija, kako tumacenja regulative, tako i opsteg
pristupa radu od strane inspektora.
e Potrebno je dalje raditi na promeni percepcija privrede o represivnoj funkciji inspektora i
obuhvatnije ukljucivati predstavnike privrede u proces unapredivanja privredne

regulative.

e U cilju preciznijeg pracenja efekata regulatornih reformi u oblasti inspekcijskog nadzora,
potrebno je kontinuirano istrazivati percepcije predstavnika privrede koji su imali kontakt
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sa inspekcijom nakon donoSenja novog Zakona o inspekcijskom nadzoru. Na ovaj nacin,
omogucio bi se uvid u promene u kvalitetu informisanosti o regulatornim reformama u
ovoj oblasti, kao i promene u percepciji kvaliteta saradnje sa inspekcijskom sluzbom.

e Na osnovu podataka dobijenih u ovoj studiji, moze se pretpostaviti da stepen
informisanosti predstavnika privrede o regulatornim promenama u oblasti inspekcijskog
nadzora nije zadovoljavaju¢i. Stoga je potrebno povecati opseg 1 frekvenciju
komunikacija u kojima se predstavnici privrede informisu i edukuju o novim modelima
saradnje sa inspekcijskom sluzbom koji su omoguéeni novom regulativom. Kontinuirana
komunikacija i informisanje predstavnika privrede o pozitivnim promenama privredne
regulative doprinelo bi umanjenju negativnih efekata motivacionog stava
povlacenja. Pored toga, uvid u eventualne negativne percepcije predstavnika privrede koji
su imali iskustvo saradnje sa inspekcijskom sluzbom nakon promene regulative,
omogucilo bi planiranje mera podrske u implementaciji nove regulative.

e Najzad, uklju¢ivanje predstavnika privrede u proces unapredivanja regulative predstavlja
mehanizam obezbedivanja predvidljivosti poslovnog okruzenja, ali i1 podsticanja
dozivljaja autonomije, kompetentosti i povezanosti u regulatornom kontekstu.

2.2. Nepostovanje privredne regulative: analiza scenarija

Tokom fokus grupa i intervjua, ucesnicima smo prezentovali dva scenarijanepostovanja
pravila i propisa koji su bili osnova za razgovor o izvorima, licnim odlukama i motivaciji za
nepostovanjeprivrednihregulativa. Primetna je saglasnost predstavnika privrede, da
neuskladenost sa regulativom u scenarijima pociva na jasnoj, prora¢unatoj i racionalnoj odluci
da se stekne kratkoro¢na finansijska dobit i fleksibilnost u poslovanju, uprkos riziku od
kazne 1 riziku po razvoj poslovanja u budu¢nosti.

S druge starne, licni odnos ucesnika u istrazivanju prema odluci da se ne poStuju pravila i
propisi u scenarijima, u znacajnoj meri variraju. Analiziraju¢i odgovore ucesnika tokom analize
scenarija mozemo izdvojiti tri tipa odnosa prema nepoStovanju regulative (za detaljniji prikaz
odgovora pogledati Tabelu 2, Primeri 14-22):

e Nepostovanje pravila kao nemoralni ¢in;
e Nepostovanje pravila usled privilegovane pozicije;
e NepoStovanje pravila kao “prezivljavanje”.

Nepostovanje pravila kao nemoralni ¢in

Nepostovanje privredne regulative deo ucesnika u istrazivanju posmatra kao sustinski
nemoralnu odluku da se “preko tudih leda” stekne ekonomska dobit. PonaSanje privrednog
subjekta obrazlaze se kao kulturoloSka norma ‘“zaobilazenja” pravila 1 kao manifestacija
“nazadnih vrednosti”, koja moze biti u vezi sa koruptivnim aktivnostima. Kao kljucni
mehanizam vrSenja uticaja u ovom slucaju ucesnici u istraZzivanju navode sankcionisanje.
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Ovakav nacin posmatranja nepostovanja privredne regulative iz ugla ucesnika u istrazivanju
podudara se sa racionalno-ekonomskim teorijama o ¢oveku kao homo economicus-u, koji tezi
maksimizaciji sopstvene dobiti.

Ucesnici u istrazivanju kao kao kljutni mehanizam vrSenja uticaja navode
sankcionisanje. Moze se re¢i da ova perspektiva predstavlja i dalje legitimnu regulatornu
strategiju, iako su istrazivanja ukazala da jednostavno sankcionisanje nepoStovanja zakona,
pravila i propisa nije najefektivnija i najefikasnija druStvena strategija jer dovodi do rasta
troSkova, a moze imati i efekat na stvaranje otpora prema budu¢em ponasanju u odnosu na
pravila i propise.

Nepostovanje pravila usled privilegovane pozicije

Nepostovanje privredne regulative ucesnici u istraZzivanju posmatraju i kao rezultat
selektivne “zaSti¢enosti” privrednih subjekata od primene sankcija. Drugim recima, iz ugla
ucesnika u istrazivanju privredni entiteti koji se odlucuju na nepostovanje regulative unapred
kalkuliSu da su zaSti¢eni od primene eventualnih sankcija.Postojanje privilegovanih privrednih
subjekata tumaci se kao posledica opSteg nepodsticajnog i nepravednog poslovnog okruzenja, u
kome pravila nisu jednaka za sve.

Posmatraju¢i ovu perspektivu razumevanja neusladenosti sa regulativama kao kljuéni
mehanizam namece se unapredivanje percepcije pravednosti i poverenja u regulatorni sistem.
U prethodnim istrazivanjima je potvrdeno da percepcija pravednosti poreskog sistema dovodi do
vece stope poStovanja poreskih pravila. Zanimljivo je da percepcija nepravednosti regulative
dovodi do pada uticaja li¢nih moralnih normi na donoSenje odluka o (ne)posStovanju pravila 1
propisa. Drugim re¢ima, ukoliko institucionalni faktori zataje, moZze do¢i do uruSavanja i li¢nih
faktora koji pozitivno uticu na odnos prema postovanju pravila i propisa.

Nepostovanje pravila kao “prezivljavanje”

Primetna su objaSnjena ispitanika koja nepoStovanje privrednih pravila posmatraju i kao
legitiman ¢in borbe privrednih subjekata za prezivljavanje u izrazito nepodsticajnom
poslovnom okruzenju. NepoStovanje privredne regulative percipira se kao opravdano usled
dozivljaja nepravednosti poslovnog okruZenja, u kome privreda “izdrzava” preveliki birokratski
aparat i u kome postojanje privilegovanih privrednih subjekata nepravedno opterecuje ostale
privredne subjekte. Osnovni mehanizam uticaja u ovom slucéaju je uspostavljanje partnerskog
odnosa izmedu privrede i regulatornih institucija.

Partnerski odnos izmedu privrede i regulatornih institucija podrazumeva iz ugla ucesnika u
istrazivanju niz sistemskih mera, medu kojima su smanjivanje finansijskog optere¢enja u
privredi, pravednija raspodela finansijskih opterecenja, dosledna i pravedna primena pravila, kao
1 veca dostupnost zaposlenih u regulatornim institucijama za komunikaciju sa predstavnicima
privrede.
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Moze se re¢i da nepoStovanje pravila kao oblik prezivljavanja u nasem kontekstu odgovara
motivacionom stavu kapitulacije, koji podrazumeva volju, ali i nemoguénost da se postupa u
skladu sa pravilima. Kao Sto piramidalni model predvida, odgovarajucu regulatornu strategiju
predstavlja podrska, Sto u nasem kontekstu podrazumeva niz sistemskih mera u pravcu
uspostavljanja partnerskog odnosa izmedu privrede i regulatornih institucija.

Tabela 2. Percepcije neuskladenosti sa regulativom u analiziranim scenarijima.

Percepcije
neuskladenosti sa | Karakterisike Primeri
regulativom
N Sankcionisanje | U: Ocigledno sto ste me pi:ethodno pitali da ga neko
pravila kao ne_moralnog dobro kazni. Da se on plasi a"a tako radi jer mi:?lim da
nemoralni &in prlvrednpg bez toga on se ne pla_sz, a to je negde osnovno Sto te
ponasanja pokrece da radis.(Primer 14, INT)

U: Na zalost, mi smo jako ispolitizovano drustvo...
Postoje firme u koje inspekcije smeju da idu, postoje
firme u koje ne smeju. (Primer 15, INT)

U: Jako je tesko napraviti tu vrstu pritiska na prosecnog
preduzetnika, privednika ili gradanina, a da najveci
duznici ne izmiruju svoje obaveze i da im se dugovanja

Nepostovanje Selektivna oprastaju. Onda se ta poruka lose komunicira ako se
pravila usled zaSticenost od | uopste komunicira i samo izaziva dodatni otpor. Mislim
privilegovane primene da bi ta recimo vrsta promena odnosa drzave prema
pozicije sankcija velikim duznicima mozda dobro uticala na ostatak

privrede da mozda drugacije posmatra i svoje neke

obaveze. (Primer 16, INT)

U: U Beogradu zakoni i u Vojvodini... ni blizu. Njih
tamo niko ne kontrolise. U Beogradu i juznije ja mislim
da je strasno velik procenat rada na crno. (Primer 17,

FG NS)
Nepostovanje ;/e?::g,gilélnos t U: Ocito je ovaj mali privrednik hteo da posluje kako
pravila kao da se postuju treba, ali je bio primoran... Nije mogao... Nije u

“prezivljavanje” | pravila mogucnosti da opstane na trzistu. (Primer 18, FG BG)

U: Opterecenost. Ne moze da nastavi po pravilima da
posluje. To je ono Sto je meni u glavi. I tu je vrlo jasna
stvar... smanjis porez na dobit sa 15 na 10% ili na 5%.
To je druga strana price, mora da se izdrzava silni

Veliki javni
troskovi
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birokratski aparat koji postoji tu kod nas. (Primer 19,
INT)

U: Prvi korak... drzava treba da shvati da je ona servis
biznisu, ane gospodar biznisa, odnosno, da je biznis
servis drzave. Drzava treba da postoji zbog legalnog
okvira koji treba da se sprovodi... koji kada se jednom
ve¢ dogovore pravila igre, treba da se striktno postuju, i
da svi igraci budu svesni i da unapred kalkulisu
posledice svog nekog potencijalnog nepostovanja tih
pravila. Mislim da je ovde kod nas to daleko od toga da
je takva situacija.(Primer 20, INT)

Biznis kao
“servis” drzavi

U: Kod nas kad otvorite internet prezentaciju, ja sam
Jjednom poslala prituzbu novosadskoj Gradskoj upravi

za privredu... Napravili prezentaciju i godinu dana je ne

Potreba za azuriraju. To je do vica. (Primer 21, FG NS)
kontinuiranom

komunikacijom U:Da recimo privredna drustva imaju slobodu da u
svakom trenutku posalju neki komentar tim sluzbama
koje bi se bavile tim posrednistvom, koordinacijom.
(Primer 22, FG BG)

S obzirom na kvalitativnu prirodu ovog istrazivanja, nije moguce ponuditi informaciju o
zastupljenosti navednih tipova odnosa prema nepoStovanju pravila u opStoj populaciji
predstavnika privrede. Medutim, moZe se pretpostaviti da bi se kvantitativnim istraZivanjima
potvrdilo da medu predstavnicima privrede preovladuje shvatanje da je neusaglasenost sa
regulativom ¢in pukog preZivljavanja privrednih subjekata. Ova pretpostavka je u skladu sa
podatkom iz medunarodnih komparativnih studija, u kojima se pokazalo da je stav prema
opravdavanosti izbegavanja poreza u Srbiji ekstremno pozitivan u kontekstu 55 ispitivanih
zemalja. Percepcija “preZivljavanja” privrednih subjekata u nepodsticajnom i nepravednom
poslovnom okruZenju moze dovesti do toga da opravdavanje nepoStovanja privrednih pravila
postaje neformalna socijalna norma. Verovatnoca da se neuskladenost sa regulativom opravdava
veca je u slucaju mikro i malih preduzeca (Scenario 2), koja se percipiraju kao osudena na
prezivljavanje. Takode, verovatnoc¢a opravdavanja je veca u sluc¢aju neuskladenosti sa poreskom
regulativom u odnosu na regulativu koja propisuje bezbednost i zastitu na radu. Drugim rec¢ima,
ukoliko neuskladenost sa regulativom ne ugrozava zivote zaposlenih, moze se tumaciti kao
opravdani ¢in obezbedivanja opstanka.

Na osnovu analize scenarija, stiCe se Sira slika o kontekstualnim faktorima donoSenja

odluke da se privredna pravila ne poStuju. Moze se zakljuciti da nepoStovanje privrednih pravila
ima razli¢ite izvore, koji zahtevaju 1 razli¢ite mehanizme uticaja. Iz ugla eksperata,
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uspostavljanje partnerskog odnosa sa regulatornim institucijama je dug i neizvestan proces, usled
postojanja otpora promenama od strane predstavnika regulatornih institucija.

&

Dobijene razultati tokom analize scenarija navode nas da istaknemo klju¢ne pravce
uticaja u cilju veéeg postovanja privrednih regulativa:
e razvijanje partnerskog odnosa privrednih subjekta i regulatornih institucija
e unapredivanje percepcije pravednosti i poverenja u regulatorni sistem.

2.3. Analiza po modelu ,,Tabela 11 ¢inilaca™

Model ,,Tabela 11 ¢inilaca” se koristiti za mapiranje slabih ta¢aka regulatornog sistema,
kao 1 za unapredivanje procesa uskladivanja sa regulativom. Ovaj model izdvaja jedanaest
dimenzija spontanog i prinudnog postovanja pravila i propisa: poznavanje pravila, dobici i
gubici, prihvadenost pravila, postovanje autoriteta, rizik prijavljivanja, nevladini kontrolni
mehanizmi, rizik inspekcije, rizik detekcije, selektivnost, rizik sankcionisanja i tezina sankcija
(pogledati Tabelu u Prilogu 1). U nasem istrazivanju je za svaku od dimenzija analizirana
prosecna razlika izmedu ocene aktuelnog i poZzeljnog stanja (Grafikon 1). Pored toga, prose¢na
razlika u oceni aktuelnog i pozeljnog stanja raunata je i za svaku od tvrdnji, §to je omogucilo
dodatnu analizu na nivou pojedinacnih tvrdnji (Prilog 3).

Najveci raskorak utvrden je na Ciniocima koji se odnose na znanje o pravilima i
propisima, selektivnost inspekcije, kao i prihvacenost pravila i propisa (Grafikon 1). 1z ugla
ucesnika u istrazivanju uskladivanje sa privrednom regulativom najviSe je optereéeno
komplikovanom i nejasnom regulativom, koja zahteva mnogo vremena i truda da se pronade i
razume. Medutim, analiza na nivou pojedinaénih tvrdnji ukazuje da ucesnici u istrazivanju
smatraju da su uprkos komplikovanoj regulativi, predstavnici privrede sa njom relativnho dobro
upoznati. Drugim re¢ima, predstavnici privrede ulazu znacajno vreme i trud na informisanje
o regulativi, Sto je iz njihovog ugla najznacajnija barijera za uskladivanje sa regulativom
od svih Cinilaca iz modela “Tabela 11 cCinilaca”.

Grafikon 1. Analiza raskoraka:
prosecne razlike izmedu sadasnjeg i o¢ekivanog stanja (na skali 0-4)

Znanje o pravilimai propisima
Prihvacenost pravilai propisa
Rizik sankcionisanja
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Rizik inspekcije
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Znacajan problem percipira se i u pogledu nepostojanja principa selektivnosti, koji
podrazumeva da privredni subjekti koji ne poStuju pravila i propise budu pod cesc¢im
inspekcijskim nadzorom u odnosu na one koji su uskladeni sa regulativom. Istrazivanja su
ukazala da nakon detekcije prekrSaja dolazi do efekta "kratera posle bombe", koji podrazumeva
pad postovanja poreskih propisa neposredno nakon inspekcije. Ovaj nalaz se najcesée interpretira
kao pogresna percepcija verovatno¢e naredne inspekcije i tendencija da se nadoknade eventualni
gubici. Takode, istrazivanja su ukazala da se nakon efekta "kratera" poStovanje pravila brze
uspostavlja u uslovima visoke verovatnoce inspekcije, nego u uslovima nize verovatnoce. Ovi
podaci svakako idu u prilog preporuci o uspostavljanju principa selektivnosti prilikom
inspekcijskog nadzora.

Raskorak postoji i u percepciji aktuelnog i poZeljnog stepena prihvacenosti pravila i
propisa. Na osnovu analize na nivou pojedinac¢nih tvrdnji, moze se reé¢i da su sami propisi u
vecoj meri prihvaceni od nacina na koji se primenjuju. Mogu¢éi razlozi leze u percepciji da
postoje privilegovani privredni subjekti, na koje se pravila i propisi ne primenjuju, $to ucesnici u
istrazivanju vide kao jedan od znacajnih izazova uskladivanja sa regulativom. Sli¢no, analiza na
nivou pojedina¢nih tvrdnji ukazuje na podatak da je iz ugla predstavnika privrede primena
sankcija znacajniji problem od nacina na koji su sankcije formulisane i strukturisane po tezini.

Sto se procene dobitaka i gubitaka u regulatornom kontekstu ti¢e, predstavnici privrede
smatraju da bi trebalo povecati dobitke za privrednike koji poStuju pravila, ali da ne bi trebalo
povecati potencijalne gubitke za nepoStovanje pravila. Kao primer dobitaka, mogu se navesti
razli¢iti oblici stimulacija 1 beneficija za privredne subjekte koji su uskladeni sa regulativom.
Treba napomenuti i da ovakav vid motivisanja predstavnika privrede ima veci potencijal da
podstakne unutraSnju motivaciju za postovanje pravila i propisa, koja se usled primene sankcija
Cesto potisne.

Rizik sankcionisanja takode je percipiran kao ¢inilac koji je potrebno unapredivati.
Ovajcinilac odnosi se na doslednost u primeni sankcija za privredne subjekte koji su izvrsili
prekr$aj. Drugim refima, ovajCinilac predstavlja indirektnu meru pravednosti u primeni
regulative.

Kada je re¢ o poStovanju autoriteta, analiza na nivou pojedinacnih tvrdnji ukazuje da
ucesnici u istrazivanju u vecoj meri poStuju autoritet inspektora, nego autoritet vlasti. Ovaj
podatak ukazuje na nuznost sistemskog pristupa problemu unapredivanja rada inspekcijske
sluzbe.
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Najmanje problemati¢ne dimenzije iz modela “Tabela 11 Cinilaca” odnose se na tezinu
sankcija, rizik detekcije i rizik inspekcije. MoZe se reéi da ucesnici u istraZivanju teZinu
sankcija, nacin detektovanja i verovatnocu inspekcijskog nadzora smatraju primerenim.

Na osnovu analize po modelu “Tabela 11 ¢inilaca”, moze se zakljuciti da ucesnici u
istrazivanju prevashodno percipiraju dimenzije spontanog uskladivanja sa regulativom kao
problemati¢ne: poznavanje pravila, dobici i1 gubici, prihva¢enost pravila, poStovanje autoriteta i
nevladini kontrolni mehanizmi.

Dimenzije prinudnog uskladivanja sa regulativom kojima ucesnici u istrazivanju nisu
zadovoljni odnose se na nepostojanje selektivnosti inspekcijskog nadzora prema privrednim
subjektima koji su ve¢ pocinili prekrsaj, kao i na nepostojanje podjednakog rizika sankcionisanja
za sve privredne subjekte. Tezinu sankcija, nadin detektovanja i verovatnocu inspekcijskog
nadzora ucesnici najcesce ocenjuju kao primerene.

Nadovezujuéi se na zakljucke analize po modelu Tabela 11 Cinilaca, identifikujemo sledece
pravce uticaja za adekvatnije spontano uskladivanje sa regulativom: pojednostavljivanje
regulative,unapredivanje percepcije pravednosti primene pravila i propisa, stimulisanje
privrednih subjekata koji postuju regulativu, kao i unapredivanje poverenja privrede u autoritet
vlasti.

3. Zakljucci i preporuke

Prikazano istrazivanje osvetlilo je razloge neusaglasenosti sa privrednom regulativom iz
ugla predstavnika privrede. Moze se re¢i da postoje razli¢iti izvori i mehanizmi uticaja na
unapredivanje uskladenosti sa regulativom (Slika 1).

Odgovori koje smo dobili na definisane istrazivacke zadatke, ukazuju na mehanizme
uticaja koji se mogu grupisati u one koji: spreavaju neuskladenost sa regulativom; omogucéavaju
uskladenost sa regulativom i olakSavaju uskladenost sa regulativom.

Na osnovu identifikovanih mehanizama uticaja, moguce je formulisati preporuke za
unapredivanje uskladenosti sa regulativom:

e Unapredivati mehanizme sprecavanja neuskladenosti sa regulativom;

e Unapredivati mehanizme omogucavanja uskladenosti sa regulativom;

e Unapredivati mehanizme olakSavanja uskladenosti sa regulativom privrednim
subjektima koji ve¢ poStuju pravila i propise (Tabela 5).
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Tabela 5. Preporuke za unapredivanje mehanizama uticaja
na uskladivanje sa regulativom.

1. Unapredivati mehanizme sprecavanja neuskladenosti sa regulativom.

U mehanizme sprecavanja neuskladenosti sa regulativom spadaju primena sankcija,
dosledna primena pravila i selektivnost inspekcijskog nadzora. Na privredne subjekte koji ne
zele da posStuju pravila usled odsustva licnih moralnih normi, potrebno je dosledno
primenjivati sankcije, uz selektivnu pojacanost inspekcijskog nadzora. Privredne subjekte koji
ne zele da postuju pravila usled svesti o zasSti¢enosti od primene regulative potrebno je liSiti
privilegovane pozicije doslednom primenom regulative. Nedosledna primena regulative kao
kontekstualni faktor ima potencijal da uti¢e na percepciju nepravednosti regulatornih vlasti,
kao i na urusavanje licnih moralnih normi, ¢ine¢i dalju $tetu unutar regulatornog okvira.
Doslednija primena regulative, sa druge strane, doprinela bi percepciji pravednosti
regulatornog okvira, kao i rastu poverenja u regulatorne autoritete.

2. Unapredivati mehanizme omogucavanja uskladenosti sa regulativom.

U mehanizme omogucéavanja uskladenosti sa regulativom spada, pre svega, smanjenje
troSkova uskladivanja sa regulativom. Za privredne subjekte koji zele, ali ne uspevaju da
postuju pravila i propise, potrebna je dugoro¢na strategija smanjivanja troskova uskladivanja
sa privrednom regulativom kao mehanizam omogucéavanja uskladenosti.

3. Unapredivati mehanizme olakSavanja uskladenosti sa regulativom privrednim
subjektima koji ve¢ poStuju pravila i propise.

Ovi mehanizmi odnose se na pojednostavljenje privredne regulative, dostupnost
informacija 1 komunikacija izmedu predstavnika privrede 1 regulatornih institucija,
uklju¢ivanje predstavnika privrede u dijalog o regulativi, kao 1 omogucavanje beneficija za
uskladenost sa regulativom.

U zaklju¢ku, mozemo re¢i da ova studija predstavlja doprinos razumevanju razloga
neuskladenosti sa privrednom regulativom, kao 1 mehanizama uticaja u kontekstu naseg
poslovnog okruzenja. S obzirom na kvalitativhu prirodu studije, buduca istrazivanja se mogu
usmeriti na kvantitativnu proveru nalaza na ve¢im uzorcima. Takode, buduce kvalitativne studije
mogu predstavljati mehanizam nastavljanja preko potrebnog dijaloga izmedu predstavnika
privrede i regulatornih institucija.
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Slika 1. Razlozi i mehanizmi uticaja na uskladivanje sa privrednom
regulativom.

Donosenje odluke o nepostovanju privredne regulative
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Prilog 1. Model “Tabela 11 ¢inilaca”

Model je nastao na osnovu bihejvioralnog pristupa, nudeéi opis faktora koji su znacajni za
uskladivanje sa regulativom. Prema ovom modelu, postoji jedanaest dimenzija/Cinilaca
spontanog i1 prinudnog postovanja pravila i propisa (Tabela 1). Model se moze koristiti za
mapiranje slabih tacaka regulatornog sistema, kao i za unapredivanje procesa uskladivanja sa
regulativom.’

Naziv ¢inioca

Kljuéna pitanja

Ciniocispontanog postovanja
regulative

Poznavanje pravila

Kakav je stepen poznavanja regulative?Da li se regulativa
percipira kao jasna i jednostavna?

Odnos troskova i
koristi

Sta su dobici i gubici (ne)postovanja regulative? Koliko
vremena, novca i truda zahteva (ne)postovanje regulative?

Obim prihvatanja
propisa

Da li su pravila i propisi nacelno prihvaceni?

Postovanje
autoriteta

Kakvi su stavovi prema vlastima i regulatornim telima?

Neformalni nadzor

Kakvi su mehanizmi socijalne kontrole regulatornog
ponasanja?

Cinioci prinudnog posStovanja
regulative

W

Rizik
prijavljivanja

Kakav je stepen rizika da se nepostovanje regulative prijavi
vlastima?

Rizik
inspekcijskog
nadzora

Kolika je verovatnoca inspekcije?

Rizik oktrivanja
krSenja propisa

Kolika je verovatnoca detekcije neposStovanja regulative
prilikom inspekcijske posete?

Selektivnost (rizik
inspekcije nakon
detekcije)

Da li je verovatnoca inspekcije veca u sluc¢aju prethodno
utvrdenog nepostovanja regulative?

7 Detaljan prikaz Modela dat je u delu Analize koji predstavlja Regulatorne aspekte zakonitog i nezakonitog

poslovanja.
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e Da 11 postoje sankcije za nepoStovanje regulative?
sankcionisanja posto] J p je reg

Strogost sankcija | Kakva je priroda propisanih sankcija?

Prilog 2. Vodic za fokus grupe i intervjue

1. Uvod i predstavljanje

Moderator: Dobar dan i dobro dosli. Hvala vam S§to ste se odazvali naSem pozivu da
ucestvujete u fokus grupi na temu razumevanja razloga postovanja i nepostovanja zakona,
propisa i1 pravila u privredi. Ovo istrazivanje ima za cilj unapredivanje saradnje izmedu
kljuénih aktera u privredi, a sprovodi ga organizacija civilnog sektora Partneri Srbija, uz
podrsku USAID Projekta za bolje uslove poslovanja. Nekoliko tehnickih napomena - ovaj
razgovor ¢emo snimati, uz garancije anonimnosti i poverljvosti podataka. U zavrSnom
izveStaju bi¢e navedeno Sta privredni subjekti nacelno misle o odredenim temama. Ukoliko
budete zainteresovani, moc¢i ¢ete da imate uvid u glavne nalaze istrazivanja po zavrSetku
projekta. Da li ste saglasni sa ovim, mozemo li da po¢nemo? Za pocetak, hajde da se
upoznamo. Molimo vas da nam kazete svoje ime i par re¢i o tome Cime se bavite i Sta je
sustina vaSeg posla.

Cilj: upoznavanje ucesnika, predstavijanje teme za diskusiju i ciljeva projekta, garancije
anonimnosti i poverljivost, informisanje ucesnika o mogucnosti uvida u glavne nalaze po
zavrSetku istraZivanja.

2. Predstave o poslovnom okruZenju i inspekciji

Moderator: Kada pomislite na poslovno okruZenje u nasoj zemlji, §ta vam prvo padne na
pamet? A kada pomislite na privrednu inspekciju Cilj: opustanje i "zagrevanje" ucesnika za
razgovor

3. Analiza scenarija: razlozi poStovanja i nepoStovanja zakona, propisa i pravila u
privredi, cost-benefit analiza i mehanizmi uticaja

Moderator: Kao S§to smo ve¢ najavili, glavna tema naSeg danaSnjeg razgovora tie se
razumevanja razloga postovanja/nepoStovanja zakona, propisa i pravila u privredi. Stoga smo
pripremili dva mini-scenarija koji ¢e nam posluziti kao osnova za razgovor.

Moderator cita Scenario I naglas.

Scenario 1.Privredno drustvo koje se bavi izgradnjom stanova na gradilistu prilikom
izgradnje angazuje radnike bez zakljucivanja ugovora o radu, placajuci im dnevnice u kesu i
tom prilikom radnici rade bez ikakve zastitne opreme.

Moderator: Sta mislite o ovom sluaju generalno? Sta mislite da su razlozi zaito ovo
privredno druStvo ne poStuje navedeni propis? Sta privredno druStvo dobija nepoStovanjem
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propisa? Sta gubi? Sta bi ovo privredno dru$tvo dobilo kada bi postovalo propis? Sta bi
izgubilo?

Moderator belezi odgovore ucesnika na flip-chartu kroz tabelu za cost-benefit analizu.

Moderator: Sta bi trebalo da se desi da privredno dru$tvo iz ovog primera po¢ne da postuje
pravila i propise?

Cilj: razumevanje percepcije nepostovanja pravila i propisa, cost-benefit analiza,
razumevanje mehanizama uticaja na postovanje pravila i propisa.

Moderator cita scenario 2 naglas.

Scenario 2. Preduzetnik je privremeno prekinuo da obavlja delatnosti i to je registrovao u
APR-u, a u stvarnosti, uprkos registrovanom prekidu, nastavlja da obavlja delatnost.

Moderator: Sta mislite o ovom slu¢aju generalno? Sta mislite da su razlozi zasto ovaj
preduzetnik ne posStuje navedeni propis? Sta preduzetnik dobija nepoStovanjem propisa? Sta
gubi? Sta bi ovaj preduzetnik dobio kada bi postovao propis? Sta bi izgubio?

Moderator belezi odgovore ucesnika na flip-chartu kroz tabelu za cost-benefit analizu.

Moderator: Sta bi trebalo da se desi da preduzetnik iz ovog primera poéne da postuje pravila i
propise?

Cilj: razumevanje percepcije nepostovanja pravila i propisa, cost-benefit analiza,
razumevanje mehanizama uticaja na postovanje pravila i propisa.

4. Mapiranje uzroka postovanja i nepoStovanja zakona, propisa i pravila u privredi:

Model ""Table of 11".

Ucesnici dobijaju upitnik i instrukciju za individualno popunjavanje.

Moderator: Pred vama se nalazi niz tvrdnji koje se odnose na potencijalne faktore postovanja
1 neposStovanja zakona, propisa 1 pravila u privredi. Molimo vas da popunite upitnik na slede¢i
nac¢in. U prvom koraku, za svaku tvrdnju procenite aktuelno stanje. U drugom koraku,
procenite pozeljeno stanje iz vase perspektive.Na primer, uzmimo prvu tvrdnju "Privrednici
dobro poznaju pravila i procedure”. Procenite u kojoj meri, na skali od 1 do 5, smatrate da ova
tvrdnja odgovara aktuelnom stanju stvari u nasoj zemlji. Zatim, procenite gde bi, na skali od 1
do 5, trebalo da budemo po pitanju poznavanja privrednih pravila i propisa.

Ucesnici individualno popunjavaju upitnik.

Moderator: Ako ste popunili upitnik, oznacite tri tvrdnje kod kojih je najveéa razlika izmedu
aktuelnog (prva kolona) i poZeljnog stanja (druga kolona). Zatim, razmislite na koji nacin bi
promena u pravcu zeljenog stanja uticala na postovanje ili nepostovanje privrednih propisa i
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pravila.

Ucesnici oznacavaju tri tvrdnje sa najvecim raskorakom izmedu aktuelne i pozZeljne
percepcije.

Moderator: Koje tvrdnje ste oznaéili? Molimo objasnite vaSe odgovore o uticaju ovih
promena na poStovanje i nepoStovanje privrednih zakona i propisa.

Cilj:identifikovanje aktuelne i pozeljne percepcije cinilacaiz modela "Tabela 11 cinilaca.
Mapiranje uticaja pojedinacnih cinilacana postovanje privrednih zakona, propisa i pravila.

5. Zahvaljivanje i zatvaranje

Moderator: Na samom kraju, imate li neSto da dodate na nasu danasnju temu? Nadamo se da
vam nismo oduzeli previse vremena. Hvala vam na uc¢e$¢u i saradnji.

Prilog 3. Razlike proseka izmedu procene aktuelnog i poZeljnog stanja na nivou
Cinilaca i pojedinacnih tvrdnji po modelu “Tabela 11 ¢inilaca”

Cinioci Indikatori Raskorak
Privrednici dobro poznaju pravila i procedure. 2.32
Z”arll? o Potrebno je malo vremena i truda da se sazna o pravilima i
pravilima i . ) 2.86 | 2.69
. procedurama u privredi.
propisima
Privredna regulativa je jasna i jednostavna. 2.9
Postovanje privrednih pravila i procedura zahteva relativno 266
malo novca, vremena ili truda. '
Nepostovanje privrednih pravila i procedura donosi dodatni 181
Dobici i troSak novca, vremena ili truda za privrednike. '
- 2.25
gubici Postovanje privrednih pravila ima psiholoske 1 socijalne
; . : o e 2.25
prednosti za privrednike koji ih poStuju.
Nepostovanje privrednih pravila 1 procedura ¢ini psiholosku 23
1 socijalnu Stetu privrednicima koji ih krse. '
Prihvacenost Pravila i propisi u privredi su nacelno prihvaceni u naSem 595
pravila i poslovnom okruZenju. ' 233
propisa Nacin sprovodenja privrednih pravila i propisa je nacelno 241
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prihvacen u nasem poslovnom okruzenju.

Privrednici dele odgovornost za sprovodenje privrednih

L . 2.33
pravila i propisa.
Postovanje Privrednici nacelno postuju autoritet vlasti. 2.27 )13
el s Privrednici nacelno postuju autoritet inspektora. 2
o Opsta javnost predstavlja zna¢ajan mehanizam kontrole 299
Nevladini ponasanja privrednih subjekata. '
kontrolni 2.03
mehanizmi Profesionalna udruzenja predstavljaju znacajan mehanizam 184
kontrole ponaSanja privrednih subjekata. '
Rizik Javnost i profesionalna udruzenja su nacelno sklona da
L .. . ) .. L i 2.09 | 2.09
prijavljivanja | prijave privredne subjekte za krSenje pravila i propisa.
Privrednici su pod stalnim rizikom od inspekcijskog nadzora
Rizik i 1.34
1Z dokumentacije.
. . 1.44
inspekcije
Privrednici su pod stalnim rizikom od inspekcijskih poseta. 1.54
Inspektori relativno lako detektuju krsenja pravila i propisa
) . . 1.91
Rizik kod privrednih subjekata.
. 1.84
detekcije Relativno je tesko falsifikovati dokumentaciju koja se 178
podnosi na inspekciju. '
) Privrednici koji krSe pravila i propise su pod ¢eS¢im
Selektivnost | jnqpnekcijskim nadzorom u odnosu na privrednike koji se 259 | 259
pridrZavaju pravila i propisa.
Rizik Nakon §to se utvrde privredni prekrsaji, redovno uslede 291 | 291
sankcionisanja | sankcije za privredne subjekte koji su izvrsili prekrsaj. ' '
Privredni subjekti su dobro upoznati sa sankcijama za 1.69
.. kr§enje privrednih pravila i propisa.
Tezina - ST : — -
. Sankcije za krSenje privrednih pravila i propisa su stroge. 1.44 1.93
sankcija
Sankcije za krSenje privrednih pravila i propisa se 2.68

izvr§avaju brzo i efikasno.
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