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APSTRAKT 

 

Ekonomska misao se od njenog nastanka bavila ulogom drģave na trģiġtu. Time je i 

pitanje regulacije i njene uloge u ekonomiji bilo uvijek aktuelno. Regulacija se, od 

strane mislilaca liberalne orjentacije, posmatra kao, u najboljem sluļaju nuģno zlo, a 

u najgorem prepreka uveĺanju produktivnosti, zaposlenosti i ekonomskom rastu. 

Sa naglim ekonomskim razvojem, uslovljenim znaļajnim tehnoloġkim otkriĺima, doġlo 

je i do znaļajnije uloge drģavne regulacije. U drugoj polovini proġlog vijeka se o 

regulaciji poļelo govoriti kao o posebnoj politici, te su se i ekonomski teoretiļari i 

meĽunarodne institucije aktivno bavili ovom temom.  

Kako postojanje svake politike podrazumijeva i njeno administriranje, ono je, zajedno 

sa neadekvatnom implementacijom, dovelo da, politika regulacije postane 

ograniļenje za ekonomsku aktivnost i produktivnost. Pored Sjedinjenih Ameriļkih 

Drģava, gdje se prvi put poļelo govoriti o negativnom uticaju regulatornih, odnosno 

administrativnih troġkova na biznis, ovo pitanje je aktuelizovano i na nivou Evropske 

Unije, posebno u kontekstu potrebe drģava ļlanica za usklaĽivanjem sa EU 

regulativom. Ovo je predstavljalo prvu fazu reformskog procesa, koji je nastavljen 

pokuġajima utvrĽivanja kvantitativnog iskaza o visini troġkova koje regulativa stvara 

za biznis. Kao podrġka ovoj aktivnosti razvijene su razliļite metode mjerenja troġkova 

regulative. Rezultati mjerenja su posluģili kao osnov za formulisanje preporuka o 

tretiranju postojeĺe i naļinu upostavljanja nove regulative. Pored toga, osmiġljeni su i 

razliļiti regulatorni alati, za koje se vjeruje da njihova primjena moģe doprinijeti 

keiranju kvalitetnije, svrsishodnije i troġkovno manje optereĺujuĺe regulative. 

Crna Gora se, kao i ostale zemlje, ne razlikuje po pitanju Ăregulacionog talasañ. 

MeĽutim, kao joġ uvijek tranziciona i zemlja u procesu pristupanja EU, se suoļava sa 

veĺim regulatornim izazovima od zemalja koje nisu u ovim procesima. Prije svega iz 

razloga ġto procesi tranzicije i pristupanja EU podrazumijevaju izmjenu i usvajanje 

novog reguatornog okvira. Dodatno, ļini se da, nije razvijena svijest donosioca 

odluka o potencijalno ġtetnom uticaju administrativnog optereĺenja na biznis i 

graĽane. 
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Sve navedeno je bilo motiv da se u okviru ovog doktorskog rada sprovede 

istraģivanje sa ciljem mjerenja administrativnih troġkova za obavljanje ekonomskih 

aktivnosti u Crnoj Gori. U tom smislu glavna hipoteza koja je dokazivana u radu je da 

su Ăadministrativni troġkovi za biznis u odnosu na BDP u Crnoj Gori znaļajno veĺi 

nego u zemljama EUñ. 

Rad razmatra i optimalne naļini smanjenja administrativnih troġkova u Crnoj Gori, po 

uzoru na sliļna iskustva na nivou EU. TakoĽe, rad daje i preporuke za voĽenje 

regulatorne politike u smislu izbora alata i tehnika koje mogu da doprinesu 

uspostavljaju kvalitetnije i troġkovno prihvatljive regulative. 

Rezultati spovedenog istraģivanja u Crnoj Gori pokazali su da je uļeġĺe 

administrativnih troġkova u BDP-u ļetvorostruko veĺe od prosjeka EU. TakoĽe, 

istraģivanje je pokazalo i da se male zemlje suoļavaju sa posebnim regulatornim 

izazovima u procesu pristupanja EU.  

Kljuļne rijeļi: regulacija, regulatorna politika, administrativni troġkovi, drģava, biznis 
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ABSTRACT 

Since its inception, the economic thought has dealt with the role of the state in the 

market. This is why the issue of regulation and its role in the economy has always 

been topical. The regulation is viewed by thinkers of liberal orientation as, at best, 

necessarily evil, and in the worst as obstacle to increasing productivity, employment 

and economic growth. 

With rapid economic development, conditioned by significant technological 

discoveries, there has also been a significant role of state regulation. In the second 

half of the last century, regulation began to be spoken of as a special policy and 

economic theoreticians and international institutions were actively engaged in this 

topic. 

As the existence of any policy is underpinned by its administration, it has, together 

with inadequate implementation, led the regulatory policy to become a limitation for 

economic activity and productivity. Besides United States of America, where the 

negative impact of regulatory, namely administrative costs on business was first 

discussed, this issue was also actualized at the level of the European Union, 

especially in the context of member states' need to comply with EU regulations. This 

was the first phase of the reform process, which was continued with attempts to 

quantify the level of costs that the regulation creates for businesses. Different 

methods for measuring regulatory costs have been developed to support this activity. 

The results of the measurements were used as the basis for formulating 

recommendations for the treatment of the existing and the way of establishing new 

regulations. In addition, various regulatory tools have been designed, which are 

believed to be able to contribute to the targeting of higher quality, purposeful and cost 

less burdensome regulations. 

Montenegro, like other countries, does not differ in terms of "regulatory wave". 

However, as still transitional and the country in the process of EU accession, it faces 

more regulatory challenges than countries that are not in these processes. First of all, 

because the processes of transition and EU accession involve the modification and 

adoption of a new regulatory framework. Additionally, it seems that the awareness of 
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the decision makers about the potentially adverse impacts of administrative burdens 

on businesses and citizens has not been developed. 

All of the above mentioned was the motive to conduct a research in this doctoral 

thesis with the aim of measuring the administrative costs for carrying out economic 

activities in Montenegro. In this respect, the main hypothesis proven in the paper is 

that "administrative costs for businesses in relation to GDP in Montenegro are 

significantly higher than in EU countries". 

This paper also deals with the optimal ways of reducing administrative costs in 

Montenegro, modeled on similar experiences at the EU level. It also provides 

recommendations for conducting regulatory policy in terms of choosing tools and 

techniques that can contribute to the establishment of better quality and cost-

effective regulations. 

The results of the survey conducted in Montenegro showed that the share of 

administrative costs in GDP is four times higher than the EU average. Also, research 

has shown that small countries face specific regulatory challenges in the process of 

EU accession. 

Key words: regulation, regulatory policy, administrative costs, state, business 
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1. UVOD  

 

1.1. Predmet i cilj istraģivanja 

Pitanje potrebe za uspostavljanjem pravila je staro koliko i drģava. Nijedno druġtvo ne 

moģe da funkcioniġe bez pravila. Pravila se uspostavljaju u razliļite svrhe, od zaġtite 

ljudskog ģivota, zdravlja i svojine, do zaġtite okoline. Ekonomski teoretiļari su 

uglavnom saglasni da u svakom druġtvu treba da postoji ureĽeni set pravila 

uspostavljen od strane drģave.1 

Sa  tehnoloġkim razvojem, ali i usljed promjene uloge drģave i njenih funkcija, 

razvijala se i narastala regulacija koju je drģava uspostavljala. Tako je doġlo i do 

razvoja sveobuhvatnog regulatornog okvira, posebno onog koji se odnosi na 

privredne subjekte. Danas, privredni subjekti u svim zemljama moraju da ispunjavaju 

veliki broj regulatornih zahtjeva, odnosno da poġtuju veliki broj propisa. Istovremeno, 

oni konstantno moraju da unaprijeĽuju svoju efikasnost i fleksibilnost da bi bili 

konkurentni u uslovima globalizacije. Tako se ekonomska teorija i do danas bavi 

                                                           
1 Teoretiļari liberalizma se zalaģu za postojanje pravila, odnosno regulacije od strane drģave, ali da 

ona moraju biti ograniļena na odreĽene funkcije. Tako Dģon Lok tvrdi da drģava: Ătreba da ima moĺ 

samo radi zaġtite prirodnog prava i njen posjed prestaje kada se ova granica preĽe. Drģava zato ne 

smije uzimati za sebe viġe prava nego ġto joj pripada. Cilj drģave je samo da definiġe pravila unutar 

kojih jedinka moģe teģiti svojim liļnim ciljevima, interesima i sreĺi, a ne da joj sama propisuje ġta treba 

da ļiniñ. (Lakiĺeviĺ, 2007). Po Hajeku, drģava treba da: Ăkreira najpovoljnije uslove za slobodnu trģiġnu 

igru, da svojim efikasnim ustanovama omoguĺi vladavinu zakona i podstiļe individualnu inicijativuñ 

(Lakiĺeviĺ, 2007), dok Adam Smit tvrdi da je drģava: Ăona ustanova ļiji je prvenstveni zadatak da 

nametne vladavinu pravila i ġtiti taj pravni okvir radi obezbjeĽenja Ăglatkogñ odvijanja ekonomskog 

procesañ. (Vujaļiĺ, 2007). 

U ekonomskoj teoriji postoje i drugaļija shvatanja uloge drģave, kao ġto je sistem "ureĽene anarhije". 

Sistem u kome pojedinci poġtuju minimalni skup pravila baziran na uzajamnoj toleranciji - sistem u 

kojem nijedan pojedinac ili grupa pojedinaca ne vrġi prinudu nad drugima. U takvom druġtvu individue 

su slobodne da zadovoljavaju svoje interese shodno liļnim nahoĽenjima, ne ugroģavajuĺi ģivote i 

imovinu drugih individua, dok su zajedniļki poslovi iskljuļivo dobrovoljni. U ovako zamiġljenom poretku 

drģava ili bilo koja druga institucija prinude je nepotrebna.1 MeĽutim, kako pojedinci nijesu idealni, te 

zadovoljavanje individualnih interesa moģe motivisati krġenje slobode i prava drugih pojedinaca veĺina 

autora je saglasna da je anarhistiļki sistem slobodnih ljudi krhak i neodrģiv. (Katniĺ, 2009) 
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pitanjem optimalnog uļeġĺa drģave, odnosno regulacije u svim druġtvenim sferama, 

a posebno u ekonomiji.  

Regulativa se uspostavlja sa uvjerenjem da ĺe doprinijeti ostvarivanju koristi za 

druġtvo. MeĽutim, regulativa koġta, kako regulatora, tako i regulisane subjekte. U 

velikom broju sluļajeva su troġkovi koje donosi nova regulativa, veĺi od benefita 

njenog postojanja. U ovom kontekstu jedna od veoma zastupljenih tvrdnji u 

druġtvenim naukama jeste da se politike, odnosno regulacija uobiļajeno raĽaju u 

nadi i optimizmu, a zavrġavaju padom negdje izmeĽu tuge i razoļarenja.2  

Godinama se biznisi ģale na regulaciju i troġkove usaglaġavanja sa regulacijom. 

Deregulacija se ļinila kao najadekvatniji odgovor na to. MeĽutim, pojavili su se rizici 

po druġtvo koji su se odnosili na zdravlje ljudi, ļuvanje prirode i planete, te se 

procijenilo da se ovi rizici mogu kontrolisati uspostavjanjem regulacije. Zato se 

otvorilo pitanje kako deregulisati i regulisati u isto vrijeme, a da se ne ugroze 

druġtveni interesi i da se ne stvore prepreke za ekonomski rast?3  

U ovom kontekstu je i predmet istraģivanja u ovom doktorskom radu regulatorno 

optereĺenje ekonomije, kroz analizu i mjerenje troġkova koje drģava nameĺe biznisu 

putem regulacije.  

Cilj doktorskog istraģivanja je da pokaģe da regulacija stvara znaļajna optereĺenja 

za ekonomiju i da donosioci odluka moraju da pristupe kreiranju takvog regulatornog 

okvira, ļiji troġkovi neĺe biti prepreka biznisu i time, produktivnosti i ekonomskom 

rastu.  

                                                           
2 H. Kaufman, (1971), The Limits of Organizational Change , Tuscaloosa, 105; P. Grabosky,  (1995), 

Counterproductive Regulation, 23 International Journal of the Sociology of Law 347ï69; C. Hood, 

(2010), Can We? Administrative Limits revisited,70 Public Administration Review 527ï34. u Baldwin 

R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, 

London 

3 Capellars, Mole, Greene, Storey, (2007), Do more heavily regulated economies have poorer 

performing new ventures? Evidence from Britain and Spain, Journal of international Business Studies 

38, 1-17 u Nijsen i ostali (2009), Business Regulation and Public Policy, The Costs and Benefits of 

Compliance, Springer Science 
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Mnoge zemlje, ukljuļujuĺi i Crnu Goru, joġ uvijek ne znaju koliko svog nacionalnog 

bogatstva se utroġi zarad ispunjavanja regulatornih zahtjeva.4 Zato ĺe se rad, pored 

obraļuna troġkova koje regulativa nameĺe, baviti i pitanjima optimalnog nivoa 

regulacije i tehnikama i alatima koji omoguĺavaju njen bolji kvalitet. 

 

1.2. Problem istraģivanja i hipoteza 

Ġta je prava mjera regulacije? Koji nivo regulacije je optimalan u pogledu doprinosa  

ekonomskom rastu? Koji modeli regulacije odgovaraju zahtjevima savremenih 

ekonomskih sistema? Kako ocijeniti da li je odreĽena regulativa adekvatna za taj 

vremenski okvir i ekonomski trenutak? Ovo su samo neka od polaznih pitanja u 

istraģivanjima u oblasti ekonomske regulacije. 

Globalna ekonomska kriza je pored brojnih, mahom makroekonomskih dilema koje 

su se aktuelizovale, otvorila pitanje o ulozi regulative. Naime, ļesto pominjani  uzrok 

globalne ekonomske krize je pretjerana deregulacija.5 S druge strane, mnogi 

smatraju da je regulacija odnosno regulatorna drģava (eng. Regulatory state) jedna 

od kljuļnih prepreka privrednom rastu.  

Kao slikovita ilustracija rasta razmjere regulatorne drģave, ļesto se navodi da su u 

SAD federalni propisi (the Code of Federal Regulations) od 1975. godine kada su 

imali 71,224 strana, do 2013. godine narasli na preko 175.000 strana.6 Istovremeno, 

                                                           
4 Mjerenje administrativnih troġkova na nivou EU, je pokazalo da ukupni troġkovi iznose 126,7 milijardi 

eura, od kojih se 80% smatra administrativnim optereĺenjem, odnosno 101,5 milijardi. Kako se navodi 

u Finalnom izvjeġtaju Evropske komisije povodom ovog projekta (Action Programme for Reducing 

Administrative Burdens in EU Final Report, European Commission, SWD (2012) 423 final, Strasbourg, 

12. 12. 2012.): ĂProjektom je utvrĽeno da postoji potencijal od oko 40,9 milijardi eura za smanjenje 

administrativnog optereĺenja. Neke od mjera nisu prihvaĺene u proceduri usvajanja u Evropskom 

Savjetu i Parlamentu, tako da je finalni iznos neophodnog smanjenja 37,6 milijardi eura, ġto je potpuno 

u skladu sa targetiranim ciljem od 25% smanjenja administrativnog optereĺenja. PredviĽeno je da bi u 

srednjem roku realizacija programa smanjenja administrativnog optereĺenja vodila rastu BDP na nivou 

EU od 1,4% ili 150 milijardi eura.ñ 

5 http://regdata.org/did-deregulation-cause-the-financial-crisis-examining-a-common-justification-for-

dodd-frank/ 

6 http://regdata.org/?type=regulatory_restrictions&regulator%5B0%5D=0 
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u Evropskoj Uniji Acquis Communitaire u 2013. godini sadrģao je 170.000 stranica 

teksta koji je bio na snazi. Od toga 100.000 stranica je usvojeno u deceniji koja je 

prethodila 2013. godini. Ako bi se ovakav trend nastavio, predvidja se da bi EU 

regulativa mogla imati 351.000 stranica do kraja 2020. godine.7 Posljedica ovakvog 

obima propisa je da privatni sektor i dalje ukazuje na nepotrebne regulatorne 

troġkove, odnosno da veliki broj nametnutih propisa nije u skladu sa proklamovanim 

ciljevima politika drģave.  

Veliki broj zemalja, prije svega zemalja OECD-a, ulaģe znaļajne resurse u razvoj 

regulatornih politika i reformskih programa usmjerenih ka unaprijeĽenju kvaliteta 

regulative. S druge strane, one su svjesne i troġkova, ļesto nepotrebnih, koje 

regulacija stvara privrednim subjektima. To je uslovilo da se razviju novi alati za 

procjenu kvaliteta regulacije i njene adekvatnosti, kao ġto su: analiza efekata propisa 

(eng. Regulatory Impact Assessment), model standardnog troġka (eng. Standard 

Cost Model), regulatorna giljotina i drugi pristupi smanjenju broja postojeĺih 

administrativnih zahtjeva regulacija zasnovana na riziku (eng. Risk Based 

Regulation), i sl. 

 U kojoj mjeri su primjena navedenih alata i regulatorne reforme uspjele? Da li se 

njima zaista poboljġava kvalitet regulative? Koliki su ekonomski efekti specifiļnih 

politika kvaliteta regulative? Koji su optimalni vidovi primjene razliļitih metoda 

kontrole kvaliteta regulative?  Koji je optimalan pristup za Crnu Goru, imajuĺi u vidu 

veliļinu i druge specifiļnosti crnogorske privrede, kako bi se pospjeġio privredni rast i 

smanjili sistemski rizici? Da li je u promenjenim privrednim okolnostima trend 

deregulacije i dalje poģeljan? 

Obzirom da se Crna Gora nalazi u fazi integracija suoļava se sa brojnim izazovima u 

pogledu usvajanja i implementacije regulacije. Da li je moguĺe da Crna Gora, u 

Ăkonkurencijiñ sa zemljama EU naĽe niġu koja ĺe donijeti odreĽene komparativne 

prednosti u odnosu na druge ekonomije. Da li ta niġa, moģe da bude kvalitetan 

regulatorni okvir? 

Proces EU integracija podrazumijeva zahtjeve za usklaĽivanjem sa odgovarajuĺom 

regulativom. Ova regulativa je i na nivou EU prepoznata kao izvor administrativnog 

                                                           
7 http://www.aalep.eu/just-how-big-acquis-communautaire 
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optereĺenja za biznis i formirana su stalna tijela i instrumenti za utvrĽivanje nivoa 

ovih troġkova i davanje preporuka za regulatornu politiku. Kakav je poloģaj Crne 

Gore? Da li kao mala ekonomija moģe uspjeġno da podnese teret nove regulative 

koju je obavezna preuzeti u ģelji da postane ļlanica EU? Kolike troġkove nameĺu 

takvi zahtevi? Da li je Crna Gora relativno viġe optereĺena takvim zahtjevima u 

odnosu na zemlje EU? 

U tom smislu ĺe u radu posebna paģnja biti poklonjena razmatranju empirijskih i 

teorijskih dokaza o vezi izmeĽu regulatorne politike i ispunjenja ekonomskih i ġirih 

druġtvenih ciljeva. Konkretno, u radu ĺe se izvrġiti mjerenje administrativnih troġkova 

regulative u Crnoj Gori, bazirano na metodologiji i mjerenju koriġĺenom za potrebe 

Evropske unije i zemalja ļlanica, koje stvara EU regulativa. Pri tome, ovaj doktorski 

rad neĺe uzeti u obzir druge direktne troġkove sprovoĽenja (eng. Compliance cost), 

veĺ se zadrģava samo na jednom dijelu ukupnih troġkova sprovoĽenja ï 

administrativnim troġkovima. Biĺe detaljno razmotreni postojeĺi metodoloġki izazovi i 

potrebni podaci te ĺe se na bazi mjerenja dati preporuke za upravljanje regulatornom 

politikom u Crnoj Gori. Oļekivanja od teze su da ĺe ona pruģiti nove informacije i 

produbiti znanje o optimalnoj politici kvaliteta propisa i njihovom ekonomskom uticaju, 

i to kako teorijskom pristupu ovom problemu tako i empirijskom.  

Osim toga, ova teza treba da doprinese obezbjeĽivanju podataka o veliļini 

regulatornih, odnosno administrativnih troġkova i utvrdjivanju naļina za moguĺnost 

njihovog redovnog praĺenja i predviĽanje njihovih efekata na privredu Crne Gore, ali i 

za nova empirijska istraģivanja. 

U tom smislu glavna hipoteza koja ĺe se dokazivati u radu je da su Ăadministrativni 

troġkovi za biznis u odnosu na BDP u Crnoj Gori znaļajno veĺi nego u zemljama EU. 

Dodatna hipoteza koja ĺe se dokazivati je i da su male ekonomije viġe optereĺene 

regulatornim zahtjevima EU nego veĺe ekonomije. 

Pored dokazivanja navedenih hipoteza radom ĺe se razmotriti i optimalni naļini 

smanjenja administrativnih troġkova u Crnoj Gori, po uzoru na sliļna iskustva na 

nivou EU. TakoĽe, radom ĺe se dati i preporuke za voĽenje regulatorne politike u 

smislu izbora alata i tehnika koje mogu da doprinesu uspostavljaju kvalitetnije i 

troġkovno prihvatljive regulative. Upravo je vaģnost primjena tih alata u sluļaju Crne 
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Gore veĺa, jer se njihovom dosljednom primjenom, izuzetno visoki administrativni 

troġkovi mogu smanjiti. 

 

1.3. Struktura rada 

Rad sadrģi tri dijela. Prvi, koji se odnosi na teorijske postavke rada, drugi na 

metodoloġke i treĺi na empirijsko istraģivanje. Rad je strukturiran u osam poglavlja. 

Prvo poglavlje sadrģi teorijski pregled osnovnih pitanja u vezi sa regulacijom i 

regulatornom politikom. Dat je pregled definicija i podjele regulacije. Predstavljene su 

i najzastupljenije teorije regulacije, kao i osnovne ļinjenice o razvoju regulatorne 

politike. 

Drugim poglavljem su predstavljeni alati za upravljanjem regulacijom. Noviji trendovi 

u regulatornoj politici su identifikovali alate i tehnike koje donosioci odluka mogu 

koristiti u cilju uspostavljanja kvalitetnijeg i efikasnijeg regulatornog okvira. 

Predstavljeni alati su dominantno prepoznati kroz istraģivanja OECD-a, a radi se: 

analizi efekata propisa (eng. Regulatory Impact Assessment ï RIA), regulaciji 

zasnovanoj na riziku (eng. Risk based regulation), regulatornom budģetu, 

konsultacijama, odnsno ukljuļivanju stakeholdera i administrativnoj simplifikaciji. 

Treĺim poglavlem su predstavljeni izazovi regulatorne politike, sa posebnim 

akcentom na period poslije globalne finansijske krize. Osmiġljeni regulatorni alati za 

kvalitetno regulatorno upravljanje, tokom vremena nisu imali jednaku primjenu u svim 

zemljama OECD. U tom kontekstu su se istraģivaļi OECD posvetili istraģivanju 

razloga za njihovu razliļitu primjenu, koji se kreĺu od politiļkih, strukturnih, 

organizacijskih, do kulturoloġkih. U ovom kontekstu, treĺim poglavljem je dat pregled 

analiza primjene regulatornih alata, razloga njihove neadekvatne primjene ili 

izostanka primjene, kao i pregled preporuka OECD za kvalitetno regulatorno 

upravljanje i oļekivanja buduĺih pravaca kretanja u regulatornoj politici. 

Kontekst u kome se analizira predmet istraģivanja, odnosno metodologija koja je 

koriġtena za istraģivanje, predstavljen je ļetvrtim poglavljem. Kako je predmet 

istraģivanja mjerenje administrativnih troġkova u Crnoj Gori, bilo je neophodno 

identifikovati ġta se u literaturi smatra administrativnim troġkom. Zato se u ovom 
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poglavlju poġlo od definicije regulatornih troġkova i njihove strukture, kako bi se 

predstavili administrativni troġkovi, odnosno administrativno optereĺenje. Iako su 

definicije administrativnih troġkova sliļne, postoje autori koji odreĽene segmente ovih 

troġkova ukljuļuju, odnosno iskljuļuju. Poglavljem su predstavljene i te razlike. 

Dodatno, poglavlje obuhvata i predstavljanje metodologije EU projekta mjerenja 

administrativnih troġkova, na osnovu koje je izvrġeno mjerenje ovih troġkova za Crnu 

Goru.  

Peto poglavlje se odnosi na primjenjeno istraģivanje kojim je izvrġeno mjerenje 

administrativnih troġkova u Crnoj Gori. Na poļetku poglavlja dat je osvrt na 

sprovedene regulatorne reforme u Crnoj Gori i ocjenu trenutnog stanja. Predstavljeni 

su i metodoloġki izazovi za sprovoĽenje istraģivanja u Crnoj Gori, uvaģavajuĺi 

specifiļnosti regulatornog okruģenja. Najvaģniji dio poglavlja predstavlja prezentacija 

samog toga istraģivanja. U tom smislu detaljno su prikazane faze kroz koje je 

sprovedeno istraģivanje, kao i rezultati istraģivanja. Rezultati istraģivanja su 

strukturirani po svakoj od oblasti za koju je sprovoĽeno istraģivanje, a ima ih 

jedanaest. Svaka od oblasti je strukturirana na naļin da je na poļetku dat pregled 

zakonodavtsva EU ļija se primjena analizira, zatim su prikazani rezultati mjerenja u 

EU za predmetnu oblast. Nakon toga se daju rezultati mjerenja za Crnu Goru, gdje 

se konstatuje stepen implementacije relevantnih regulatornih akata, identifikuje broj 

subjekata na koje se regulativa odnosi i nakon toga daje pregled izmjerenih 

administrativnih troġkova. Za svaku od oblasti se daje uporedni pregled troġkova u 

zemljama EU i Crnoj Gori. Na kraju ovog dijela se, za svaku oblast, daju kvantitativne 

preporuke za potencijalno smanjenje administrativnog optereĺenja. 

Ġesto poglavlje sadrģi zakljuļna razmatranja. Konstatovano je da je hipoteza 

dokazana i detaljno razraĽene sve specifiļnosti Crne Gore, kao male ekonomije u 

kontekstu primjenje EU zakonodavstva. Ove specifiļnosti se odnose na strukturu 

crnogorske privrede, institucionalne kapacitete za podrġku regulatornom procesu, 

pitanje malih zemalja i ulogu determinanti administartivnih troġkova (broj stanovnika, 

cijena rada, vrijeme trajanja postupaka). U odnosu na ove specifiļnosti date su i 

preporuke za dalja kretanja u oblasti regulatorne politike. Pored preporuka za 

politike, procijenjen je i moguĺi efekat na rast BDP-a uġteda koje bi se ostvarile 

smanjenjem ukupnog administrativnog troġka. 
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Sedmo poglavlje obuhvata pregled koriġtene literature, koja obuhvata 125 

bibliografske jedinice. 

Osmo pogavlje sadrģi dva priloga. Prvi se odnosi na pregled upitnika za svih 

jedanaest oblasti za koje je vrġeno mjerenje administrativnih troġkova, dok se drugi 

dio odnosi na pregled aktivnosti na doktorskim studijama ĂMeĽunarodna ekonomijaò, 

Fakulteta za meĽunarodnu ekonomiju, finansije i biznis, UDG-a tokom izrade teze. 

Tokom doktorskih studija kandidat je napisao i odbranio tri nauļna rada na 

konferencijama PhD studija. Radovi su sastavni dio teze.8 

                                                           
8 Radovi odbranjeni na nauļnim koneferencijama PhD studija ĂMeĽunarodna ekonomija" su: 

1. Uvod u regulaciju (rad je odbranjen na nauļnoj konferenciji koja je odrģana 14. decembra 2013. 

godine)  

2. Regulacija biznisa kao determinanta ekonomskog rasta  (rad je odbranjen na nauļnoj konferenciji 

koja je odrģana 24. maja 2014. godine) 

3. Administrativni troġkovi primjene PDV regulative u Crnoj Gori (na primjeru modela primijenjenog u 

Evropskoj Uniji), (rad je odbranjen na nauļnoj konferenciji koja je odrģana 05. maja 2015. godine). 

Radovi predstavljaju sastavni dio teze, s tim da su odredjeni dijelovi proġireni u tezi u odnosu na 

odbranjene radove.  

U tom smislu prvi nauļni rad Uvod u regulaciju je iskoriġĺen u poglavljima: 

 2. Dostignuĺa regulatorne politike 

 2.1. Definicija regulacije 

 2.2. Podjela regulacije 

 2.3. Teorije regulacije 

 2.5.  Razvoj regulatorne politike 

Drugi nauļni rad Regulacija biznisa kao determinanta ekonomskog rasta  predstavlja sastavni dio 

sljedeĺih poglavlja: 

 2. Dostignuĺa regulatorne politike 

 2.1. Definicija regulacije 

 2.2. Podjela regulacije 

 2.3. Teorije regulacije 

 2.4. Regulacija kao determinanta ekonomskog rasta 
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1.4. Izvori podataka i metode prikupljanja 

Ideja istraģivanja se bazira na uļenju teoretiļara liberalizma (Smith, Hayek, Mizes), 

Taleba u Crnom labudu, kao i od domaĺih Vukotiĺa. 

Za analizu teorijskog aspekta o regulaciji i teorijama regulacije dokumentacionu 

osnovu za istraģivanje ļine djela autora koji se na sveobuhvatan naļin bavi 

regulacijom i regulatornom politikom od njenog postanka pa do danas i to: Bjukenan, 

Peltzman, Viscusi, Becker, Stigler, ako i knjiga Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), 

Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, London, koja 

obuhvata nalaze kljuļnih autora u oblasti ekonomske teorije regulacije i regulatorne 

politike. Dodatno, u istraģivanju su koriġteni i radovi, istraģivanja i eseji koji se bave 

analizom i poreĽenjem osnovnih teorija regulacije i njihovih argumenta. (Hertog, 

Lodge, Ogus) 

Za dio istraģivanja koji se bavi odnosom i uticajem regulacije na ekonomski rast 

koriġtene su analize Svjetske  banke i organizacija koje se bave ekonomskim 

slobodama i konkurentnosti (Doing Business Report, Global Competitiveness Index, 

Index of Economic Freedom). TakoĽe, koriġĺeni su brojni akademski radovi vodeĺih 

                                                                                                                                                                                     
 2.5.  Razvoj regulatorne politike 

Treĺi rad odbranjen na nauļnoj konferenciji je rad sa naslovom: Administrativni troġkovi primjene PDV 

regulative u Crnoj Gori (na primjeru modela primijenjenog u Evropskoj Uniji). Isti je sastavni dio 

sljedeĺih poglavlja: 

 5. Troġkovi regulacije u kontekstu mjerenja adimistrativnog optereĺenja  

 5.1.2. EU projekat mjerenja i smanjenja administrativnih troġkova  

 5.1.2.1. Kontekst EU projekta 

 5.1.2.2. Metod mjerenja 

 5.1.2.3. Administrativni troġkovi ï definicija 

5.1.2.4. Prioritizacija informacionih zahtjeva 

6. Mjerenje efektata regulatornih reformi u Crnoj Gori 

6.2.  Metodoloġki izazovi za mjerenje regulatornih troġkova u Crnoj Gori 

6.4. Rezultati mjerenja administrativnih troġkova u Crnoj Gori 

6.4.1. Porez na dodatu vrijednost 
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autora relevantnih za ovu oblast ï Djankov, Loayza, Oviedo, Serven, kao i Jalilian, 

Kirkpatrick, Parker. 

Baziļna dokumentaciona osnova koja se koristila za potrebe teorijskog istraģivanja o 

regulatornoj politici, poļev od njenog nastanka, pa aktuelnih pitanja njenog 

upravljanja, tehnika i alata pomoĺu kojih se sprovodi, kao i preporuka za buduĺi 

razvoj regulatorne politike dominantno su koriġtene publikacije i podaci OECD-a. 

Pored toga, koriġteni su i autorski radovi i ļlanci raznih autora koji su se bavili 

regulatornom politikom (Radaelli, Sustain, Torriti, Kirkpatrick, Parker, Renda, Majone, 

Nijesen, Scott, LaPorta, a takoĽe i radovi regionalnih autora, prije svega Raduloviĺa.  

Za potrebe empirijskog istraģivanja koriġteni su rezultati i metodologija projekta 

mjerenja administrativnih troġkova na nivou EU pod nazivom EU Project on Baseline 

Measurement and Reduction of Administrative Costs.9 Rezultati ovog istraģivanja su 

publikovani u 27 dokumenata u zavisnosti od oblasti koju su tretirali. Na bazi ovog 

projekta i podataka prikupljenih empirijskim istraģivanjem za Crnu Goru, dobijeni su 

rezultati mjerenja administrativnih troġkova u Crnoj Gori. 

Metoda koja je koriġtena za mjerenje administrativnih troġkova je tzv. metod 

standardnog troġka (Standard Cost Model-SCM). SCM predstavlja jednostavan naļin 

mjerenja administrativnog optereĺenja koje je nametnuto regulacijom, prije svega 

privatnom sektoru. Brojne procedure (administrativne ili informacione zahtjeve) 

nametnute regulisanim subjektima SCM razlaģe na postupke i neophodne aktivnosti 

koje regulisani subjekti moraju obaviti, pa na osnovu podataka o vremenu potrebnom 

da se ti zahtjevi ispune, troġkovima koje stvaraju i veliļini populacije na koju se 

odnose, mjeri administrativne troġkove, odnosno nepotrebno administrativno 

optereĺenje.  Ova metoda je osmiġljena u Holandiji, ali se zbog svoje jednostavnosti, 

ekonomiļnosti i efektivnosti vrlo brzo poļeo primjenjivati izvan Holandije. Danas se 

                                                           
9 EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs (2010), Capgemini, 

Deloitte, Ramboll Management. www.ec.europa.eu 
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uz razliļita odstupanja, primjenjuje na nivou EU, skoro svim ļlanicama EU, Australiji, 

Novom Zelandu, Kanadi. 10 

Empririjsko istraģivanje je sprovedeno u tri faze, ġto ĺe, zajedno sa metodologijom, 

biti detaljno predstavljeno u dijelu rada koji se odnosi na rezultate istraģivanja. 

Prva faza je podrazumijevala pripremu istraģivanja kroz upoznavanje sa nalazima 

projekta mjerenja administrativnih troġkova na nivou EU, ļija je metologija bila osnov 

za sprovoĽenje mjerenja u Crnoj Gori. Projektna dokumenta predstavljaju primarni 

informacija podataka za sprovoĽenje ovog doktorskog istraģivanja. Druga, glavna 

faza istraģivanja realizovala se kroz sedam aktivnosti koje su podrazumjevale pravnu 

analizu impementacije EU regulative u crnogorski sistem, organizovanje prikupljanja 

podataka, identifiklaciju uzorka, sprovoĽenje intervjua, sistemazivovamje i kalkulaciju 

prukupljenih podataka metodom standardnog troġka. Treĺa faza se ogledala u 

prezentaciji dobijenih rezultata i davanju odgovarajuĺih preporuka. 

Ġto se tiļe primarnih izvora podataka, pored onih koji su dobijeni empririjskim 

istraģivanjem, koriġteni su i podaci koji su dostupni u bazama podataka EUROSTATA 

i MONSTATA.   

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
10 Raduloviĺ, B. (2008), Merenje administrativnih troġkova primenom modela standardnog troġka - 

kritiļki osvrt i moguĺa poboljġanja, Razvoj pravnog sistema Srbije i harmonizacija sa pravom EU, 

Svetislav Tabaroġi (ured.), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, str. 96-111 



30 
 

2. DOSTIGNUĹA REGULATORNE POLITIKE 

 

2.1. Definicija regulacije 

U pravnoj i ekonomskoj literaturi ne postoji jedinstvena definicija pojma regulacija. U 

terminologiji OECD-a regulacija se definiġe kao razliļit set instrumenata kojim 

drģava, odnosno vlada nameĺe obaveze graĽanima i privredi. Regulacija ukljuļuje 

zakone, formalna i neformalna pravila, kao i podzakonsku regulativu koja je donijeta 

od strane razliļitih vladinih, nevladinih, kao i samoregulatornih tijela, kojima je drģava 

ili vlada prenijela ovlaġĺenja.11 

Hertog (2010), u preglednom radu koji se bavi prvenstveno ekonomskom 

regulacijom, regulaciju definiġe kao angaģovanje pravnih istrumenata za 

implementaciju socio-ekonomskih ciljeva.12 Karakteristika pravnih instrumenata je da 

pojedinci ili organizacije mogu od biti prinuĽeni strane vlade da se, pod prijetnjom 

odreĽenim sankcijama, ponaġaju u skladu sa propisanim standardima.  

Baldwin, Cave i Lodge (2012) prilikom razmatranja suġtinskog znaļenja termina 

regulacije, polaze od Selznickovog objaġnjenjem da je to odrģiva i fokusirana kontrola 

aktivnosti zajednice, od strane drģave. TakoĽe, ovi autori naglaġavaju da se 

znaļenje pojma regulacija moģe posmatrati kao: 

Specifiļan set komandi ï gdje regulacija podrazumijeva obavezujuĺi set pravila koja 

se odnose na specifiļne oblike druġtvene aktivnosti. Kao primjer moģe se navesti 

regulativa zaġtite na radu koja se primjenjuje od strane tijela iz oblasti zdravstva i 

zaġtite na radu. 

Planski uticaj drģave ï gdje regulacija ima mnogo ġire znaļenje i pokriva sva 

postupanja drģave koja su kreirana da utiļu na ponaġanje graĽana ili biznis sektora. 

                                                           
11 OECD (1997), Report on Regulatory Reform, Synthesis, Paris,str. 6 

12 Hertog, Johan den (2010), Review of Economic Theories of Regulation, Discussion Paper,  Utrecht 

School of Economics Utrecht University, str. 3 
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Sve forme druġtvenog ili ekonomskog uticaja ï gdje se svi mehanizmi uticaja na 

ponaġanje, bilo da dolaze od strane drģave ili trģiġta, smatraju regulatornim. Ovo je 

jedan od doprinosa teorije Ăpametne regulacijeñ (smart regulation) koja zastupa 

tvrdnju da se regulacija moģe sprovoditi ne samo od strane drģavnih institucija, veĺ i 

ostalih tijela, kao ġto su samoregulatori, profesionalna ili trgovaļka udruģenja ili 

dobrovoljna udruģenja. 

TakoĽe, navode i da se regulacija ļesto definiġe kao aktivnost koja ograniļava 

odreĽena ponaġanja i spreļava deġavanje odreĽenih nepoģeljnih aktivnosti (tzv. red 

light koncept). 

 

2.2. Podjela regulacije 

U literaturi postoji viġe pristupa podjeli regulacije. Tako Viscusi, Vernon i Harrington 

(1995)13 prave razliku izmeĽu ekonomske i socijalne regulacije, dok se u terminologiji 

OECD, pored ove dvije uvodi i treĺa kategorija ï administrativna regulacija. Za ovaj 

rad je upravo treĺa kategorija od kljuļnog znaļaja. 

Shodno oblastima uticaja na ponaġanje, regulacija se dijeli u tri osnovne kategorije: 

Ekonomska regulacija ï utiļe direktno na trģiġne odluke kao ġto su cjenovna politika, 

konkurencija, ulazak i izlazak sa trģiġta. 

Pojedini autori, ekonomsku regulaciju dijele na strukturnu i regulaciju ponaġanja 

(Hertog, 2010). Strukturna regulacija se, kako joj samo ime kaģe, bavi strukturom 

trģiġta. Tipiļan primjer su restrikcije (pravne barijere) ulaska i izlaska sa trģiġta. 

Regulacija ponaġanja se uspostavlja da reguliġe ponaġanje proizvoĽaļa i potroġaļa 

na trģiġtu. Primjeri ovakve vrste regulacije su: kontrola cijena, etiketiranje proizvoda, 

ispunjavanje minimalnih standarda. 

                                                           
13 Viscusi, W. Kip, Vernon, John M. and Harrington, Joseph E., Jr (2005), Economics of Regulation 

and Antitrust, Cambridge, MA, MIT Press 
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Ekonomska regulacija14 se primjenjuje u uslovima postojanja prirodnih monopola i 

trģiġnih struktura sa nesavrġenom i konkurencijom. Cilj joj je uticati na potencijalne 

negativne efekte na druġtveno blagostanje, kao i da stabilizuje trģiġni proces. U 

sluļaju antimonopolske regulacije, osnovni cilj je bio da se sprijeļi nastanak trģiġne 

koncentracije, koja prijeti da ugrozi konkurentsku funkciju trģiġta.15 

Ekonomska regulacija generalno prepoznaje trģiġnu koncentraciju kao neizbjeģnu, 

ļak u mnogim sluļajevima i imanentnu pojednim trģiġtima. U ovom smislu je namjera 

regulisanja da se ograniļe performanse firmi na ovakvim trģiġtima u cilju prevencije 

potencijalnih gubitaka. 

Socijalna regulacija ï podrazumijeva zaġtitu javnih interesa, kao ġto su zdravstvo, 

bezbjednost, zaġtita ģivotne sredine, socijalna kohezija. Instrumenti koji se 

primjenjuju kod socijalne regulacije tiļu se sprjeļavanja upotrebe supstanci ġtetnih 

po ģivotnu sredinu, bezbjednosti u fabrikama i drugim radnim mjestima, obaveze 

objavljivanja informacija o sastojcima koje proizvodi sadrģe, zabrane polne, vjerske i 

rasne diskriminacije pri zapoġljavaju i sliļno.  

Jedan od razloga za posebno kategorisanje socijalne i ekonomske regulacije bio je i 

taj ġto su se ove dvije vrste regulacije razvijale razliļitim putevima u prethodnim 

godinama. Desio se snaģan razvoj i ekspanzija socijalne regulacije i pad ekonomske 

regulacije. Sedamdesetih godina proġlog vijeka je doġlo do ekonomske deregulacije, 

ali se zato socijalna regulacija poļela razvijati, obzirom da su postojali snaģni pritisci 

javnosti da drģava uzme veĺe uļeġĺe u socijalnoj regulaciji. Time se nameĺe pitanje 

da li se iz jednog vidljivijeg oblika regulacije, preġlo u drugi, manje mjerljiv i manje 

eksplicitan, sa istim ili sliļnim korijenima kao ovaj prvi. 

                                                           
14 Razliļiti vidovi ekonomske regulacije vode porijeklo joġ iz 19. vijeka, kao ġto je bio sluļaj sa 

antimonopolskom. Poznato je da je SAD Kongres uspostavio MeĽudrģavnu trgovinsku komisiju u cilju 

regulisanja cijena ģeljezniļkog saobraĺaja, a da se poļetkom 20. vijeka uspostavio veliki broj 

regulatornih agencija u oblasti saobraĺaja, komunikacija i hartija od vrijednosti. 

15 Viscusi, W. Kip, Vernon, John M. and Harrington, Joseph E., Jr (2005),  Economics of Regulation 

and Antitrust,  Cambridge,  MA,  MIT Press 
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Administrativna regulacija ï nameĺe zahtjeve za ispunjavanje administrativnih 

formalnosti (eng. red tape) ili kako se ļesto kaģe Ăpapirologijeñ,16 kroz koju vlade 

prikupljaju informacije i utiļu na individualne ekonomske odluke. Iako ne tako 

znaļajan, kao prethodna dva vida regulacije, administrativna regulacija moģe imati 

suġtinski uticaj na razvoj i performanse privatnog sektora, realocirajuĺi resure ka 

neproduktivnim ili manje produktivnim aktivnostima.17 

 

                                                           
16 Red tape je izraz koji je izvedenica za pojam prekomjerne regulacije ili rigidnosti prilikom primjene 

formalnih pravila na takav naļin da se ometa ili usporava neka akcija ili proces donoġenja odluke. 

Jednostavnije reļeno, pojam podrazumijeva sistem koji se odlikuje sa velikim brojem procedura, 

visokim troġkovima i dugim vremenskim zahtjevima da bi se procedure ispunile. Karakteriġe ga takoĽe 

i postojanje samovolje drģavnih sluģbenika koji sprovode propise. Sam izraz Ăred tapeñ oznaļava 

crvenu vrpcu za vezivanje akata i u tom smislu upuĺuje na administrativne procedure i birokratiju. 

Ļesto se prevodi i kao birokratizam ili ļinovniļki birokratizam.  

17 OECD (1997), Report on Regulatory Reform, Synthesis, Paris 
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2.3. Teorije regulacije 

U ovom dijelu rada se daje pregled teorijskih pristupa regulaciji po strukturi 

prezentiranoj u knjigama Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding 

regulation ïTheory, Strategy and Practice, kao i Hertog, Johan den (2010), Review of 

Economic Theories of Regulation. 

U skladu sa prethodno navedenim daĺe se pregled: teorija javnog interesa, teorija 

interesnih grupa, teorije pod nazivom Ămoĺ idejañ i institucionalnih teorija. 

Ekonomska literatura pravi razliku izmeĽu pozitivnih i normativnih teorija regulacije,  

(Hertog, 2010). Pozitivne teorije imaju za cilj da obezbjede ekonomsko objaġnjenje 

regulacije, kao i njenu analizu efekata. Normativne teorije istraģuju koji tip regulacije 

je naefikasniji, odnosno optimalan. Normativne teorije su dobile ime iz razloga ġto se 

temelje na implicitnoj pretpostavci da postoji efikasna regulacija.  

U vezi sa teorijama regulacije, treba imati u vidu da je mainstream ekonomska 

literatura implicitno ili eksplicitno kritiļna prema teorijama javnog interesa. Ove teorije 

se smatraju normativnim teorijama, ukazujuĺi da se evolutivna teorijska i empirijska 

analiza trģiġta koristi da objasni sadaġnje regulatorne institucije u praksi. Teorije 

javnog interesa se objaġnjavaju na naļin da one teģe da racionalizuju postojeĺu 

regulaciju, dok se teorijom privatnog interesa smatraju one kojima se objaġnjava 

postojeĺa regulacija (Ogus, 2004)18. Prema pojedinim autorima19 ne postoji neġto ġto 

bi se moglo smatrati teorijom javnog interesa, odnosno da se one pogreġno 

interpretiraju i da su izgubile na vrijednosti.  

Hertog (2010), prilikom razmatranja ekonomskih teorija regulacije, ukazuje da je 

poģeljno uzeti u obzir i kriterijume za evaluaciju koji postoje i koji su, takoĽe, predmet 

debata u metodoloġkom smislu. Ovi kriterijmi se uglavno tiļu: unutraġnje 

konzistetnosti, empirijske potkrijepljenosti, prihvatljivosti i sliļno. Ļinjenjem ovih 
                                                           
18 Ogus, Anthony I. (2004), Regulation: Legal Form and Economic Theory, Hart Publishing , Oxford ï 

Portland Oregon 

19 Hantke-Domas M (2003), The Public Interest Theory of Regulation: Non-Existence or 

Misinterpretation?, 15 European Journal of Law and Economics 165ï94 u Hertog, Johan den (2010), 

Review of Economic Theories of Regulation, Discussion Paper,  Utrecht School of Economics Utrecht 

University 
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kriterijuma eksplicitnim, sama ocjena ekonomskih teorija biĺe preciznija. Druga 

primjedba se odnosi na koncept regulacije. Ļesto se pravi razlika izmeĽu legislative i 

regulative. Uobiļajeno, legislativa podrazumijeva regulatorna ovlaġĺenja koja su 

alocirana institucijama niģeg nivoa ili sluģbenicima, dok se rezultat upotrebe ovih 

ovlaġĺenja od strane institucija i sluģbenika naziva regulacijom. MeĽutim, ovakva 

definicija ne pomaģe mnogo u razumijevanju teorija regulacije. Naime, argumenti za 

ļinjenicu da teorije javnog interesa smatraju propuste trģiġta kao osnovni razlog za 

uspostavljanje regulacije, ne zavisi od toga da li je moĺ donoġenja odluka 

decentralizovala ili centralizovana. Varijable kao ġto su rent-seeking ili regulatorno 

zarobljavanje se mogu razlikovati u zavisnosti od nivoa donoġenja odluka. Prema 

pojedinim teorijama delegiranje donoġenja odluka moģe doprinijeti prevenciji 

neefikasnog prisvajanja renti (Shleifer and Vishny, 1998)20, dok drugi smatraju da je 

upravo to razlog zbog koga nastaju problemi neodgovorne regulacije (Martimort, 

1999)21. 

 

2.3.1. Teorije javnog interesa 

Teorije javnog interesa svoje ideje temelje na tvrdnji da oni koji uspostavljaju ili 

razvijaju regulaciju to rade u cilju ostvarivanja javnog interesa, prije nego grupnih, 

sektorskih ili individualnih interesa, (Baldwin R, Cave M, Lodge M, 2012).  Proponenti 

regulacije se, u ovom kontekstu posmatraju, kao dobronamjerni agenti u cilju 

ostvarenja javnog interesa. Svrha regulacije je dostizanje odreĽenih druġtveno 

poģeljnih rezultata, u okolnostima kada trģiġte nije u moguĺnosti da omoguĺi njihovo 

postizanje. Suġtinski, svijet Ăjavnog interesañ je svijet u kome se birokrate ne bore za 

ostvarenje liļnih koristi, politiļari ne traģe da ostvare svoje predizborne ili liļne 

                                                           
20 Shleifer, Andrei and Vishny, Robert W. (1998) The grabbing hand of government, Cambridge 

Massachusetts, Harvard University Press u Hertog, Johan den (2010), Review of Economic Theories 

of Regulation, Discussion Paper,  Utrecht School of Economics Utrecht University 

21 Martimort, David (1999), The Life Cycle of Regulatory Agencies: Dynamic Capture and Transaction 

Costs, The Review of Economic Studies, 929-947. Maskin u Hertog, Johan den (2010), Review of 

Economic Theories of Regulation, Discussion Paper,  Utrecht School of Economics Utrecht University 
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ciljeve, a biznis i ostale interesne grupe ne traģe specijalna izuzeĺa i privilegije.22 

Ukratko, to je svijet sa jako niskim transakcionim troġkovima i institucionalnim 

greġkama. MeĽutim, postoji niz teorijskih, praktiļnih i politiļkih argumenata koji 

podrivaju teoriju javnog interesa u kreiranju regulatornog procesa.  

Prva primjedba jeste da je javni interes vrlo teġko identifikovati i dokazati zaġto se 

neġto smatra javni interesom. Zatim, birokrate na razliļite naļine identifikuju javni 

interes, a praksa je pokazala da je taj javni interes uglavnom Ăobojenñ njihovim liļnim 

interesom. 

Dodatno, institucije ļesto postaju subjekt uticaja razliļitih moĺnih regulisanih 

subjekata ili politiļara tako da u tom smislu poļinju da djeluju u cilju ostvarivanja 

njihovih interesa, a ne interesa ġireg druġtva.23 

 

2.3.2. Teorije interesnih grupa 

Drugo ġiroko rasprostranjeno shvatanje teorije regulacije jeste i ono po kome je 

razvoj regulacije uslovljen uticajem razliļitih interesnih grupa. Ovaj pristup je povezan 

sa tzv. ekonomskom teorijom regulacije, koja se, opet ļesto povezuje sa teorijom 

javnog izbora, odnosno teorijom Ăzarobljavanjañ ili ñovladavanjaò (capture). 

Ekonomska teorija regulacije poļiva na stanoviġtu da su subjekti prirodno orjentisani 

ka maksimiziranju njihovih (materijalnih) interesa. Ova teorija pretpostavlja da: sve 

strane ukljuļene u regulatorni proces nastoje da maksimiziraju svoju korist, sve 

strane su dobro informisane i uļe na osnovu iskustva.24 

U ovom kontektsu mora se pomenuti i sintagma regulatorno Ăzarobljavanjeñ ili 

ovladavanje regulacijom (regulatory capture) koju je prvi definisao Dģordģ Ġtigler, koji 

                                                           
22Barry B. (1965), Political Argument, London,poglavlje 11.2; Roxbee Cox  J.W. (1973), The Appeal to 

the Public Interest, 3 British Journal of Political Science 229ï41 u Baldwin R, Cave M, Lodge M. 

(2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, London 

23Redford E. S. (1952), Administration of National Economic Control, London, 251ï2 u  Baldwin R, 

Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, London 

24Peltzman S. (1976), Towards a More General Theory of Regulation, 19 Journal of Law and 

Economics 211  
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je sugerisao da: ñindustrija uspostavlja pravila regulacije na naļin da djeluje 

prvenstveno u njenom interesuñ.25 Njegovo uļenje propagira, da prije ili kasnije 

regulacija poļinje da djeluje u korist industrije ili trģiġta koje reguliġe, pod uticajem 

njenih moĺi i interesnih pritisaka. Ovo znaļi da ĺe regulator biti zarobljen (captured) 

od strane industrije, zbog toga ġto industrija moģe mnogo viġe da dobije ili izgubi sa 

regulacijom od samog regulatora, odnosno ljudi ï sluģbenika koji propisuju i usvajaju 

regulaciju, a koji takoĽe, imaju svoj interes kada nameĺu regulaciju. 

McChesney je razvio tzv. teoriju Ămuzarañ (Milker theory), po kojoj su politiļke ucjene 

i iznuĽivanja sastavni dio modernog regulatornog procesa.26 Politiļari koriste prijetnju 

zakonima i regulacijom da obezbijede dareģljivost od strane kompanija ili industrija. 

Ova teorija se moģe kombinovati i sa prirodnim nastojanjem regulatornih agencija da 

maksimiziraju svoj budģet i uticaj Ăuzimajuĺiñ od velikih kompanija. Ovim se daje 

suprotno objaġnjenje u odnosu na teoriju zarobljavanja, ali suġtina je da su obje 

tendencije opasne. Vremenom je ekonomska teorija regulacije pretrpjela i nekoliko 

modifikacija. Tako na primjer, po Peltzmanu proces regulacije ĺe u odreĽenom 

momentu reflektovati ġire druġtvene interese, ali ĺe i dalje biti dominantno 

opredijeljen interesima subjekata regulacije. Nasuprot ovome, Gary Becker tvrdi da 

jednom kada industrija osvoji pravo na monopolske rente od neke regulatorne 

intervencije, to ĺe podstaĺi nadmetanje za ġto viġe takvih renti. Na kraju, u takvim 

okolnostima neĺe viġe preostati monopolskih renti.27 

Peltzman je prouļavajuĺi dalje ekonomsku teoriju regulacije, doġao do zakljuļka da 

njen razvoj ide ka napuġtanju Ăzarobljenostiñ, o ļemu svjedoļe deġavanja iz sredine 

70-tih i 80-tih.28 On tvrdi da regulacija motiviġe firme da se ponaġaju tako da rasipaju 

svoje bogatstvo steļeno zahvaljujuĺi regulatornim rentama, ġto implicira da se, 

                                                           
25Stigler G. (1971), The Theory of Economic Regulation, Bell Journal of Economics and Management 

Science, Volume 2, Issue 1, 3-21; 

26 McChesney F. (1997), Money for Nothing: Politicans, Rent Extraction and Political Extortion, 

Harvard University Press, Cambrdge, Massachusetts, pp 29-30 

27Becker G. (1983), A Theory of Competition among Pressure Groups for Political Influence, 98 

Quarterly Journal of Economics 371 

28Peltzman S. (1989), The Economic Theory of Regulation after a Decade of Regulation, Brookings 

Papers in Macroeconomics Activity  
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uslovljeno ovakvim ponaġanjem, moģe oļekivati da nestanu i prilike za ubiranje 

rente, bukvalno ĺe se potroġiti. 

Barke i Riker, kao teoretiļari teorija interesnih grupa, su fokus svoje teorije stavili na 

vaģnost politiļkog interesa i tvrde da regulacija treba biti shvaĺena kao proces kroz 

koji politiļki akteri stvaraju koalicije.29 U kontekstu objaġnjenja ove teorije treba imati 

u vidu i razlike izmeĽu Ļikaġke ġkole prava i ekonomije, koja zastupa stav da 

regulatori nastoje da maksimiziraju svoje liļno bogatstvo i Virdģinijske ġkole koja 

zastupa stav da su regulatori sljedbenici oļekivanih glasova biraļa ili ideologija, ġto 

daje veĺi znaļaj meĽusobnim Ătrgovinamañ od strane interesnih grupa.30 Ostala 

objaġnjenja regulacije dovode teoriju u kontekst ġire politike interesnih grupa. Set 

ovakvih teorija, razvoj regulacije vidi kao proizvod veze i odnosa izmeĽu razliļitih 

grupa i izmeĽu tih grupa i drģave. 

Berstein istiļe ulogu regulatora koja podrazumijeva da je neophodno da pregovaraju 

izmeĽu interesnih grupa, potroġaļa, biznisa i ostalih zainteresovanih uļesnika. To je 

misija ļiji je rezultat kompromis, ali onaj izmeĽu pomenutih uļesnika, a ne nastojanja 

da se zaġtiti javni interes.31 

 

2.3.3. Moĺ ideja kao objaġnjenje regulacije 

Iskustva steļena tokom osamdesetih godina u SAD i Velikoj Britaniji inspirisala su 

neke teoretiļare da tvrde da odreĽene promjene u regulatornom sistemu ne dolaze u 

                                                           
29Barke R, Riker W. (1982), Political Economy of Regulation with some Observations on Railway 

Abandonments, 39 Public Choice, str. 73ï106 u  Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding 

regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, London 

30 Foster C.D. (1992), Privatisation, Public Ownership and the Regulation of NaturalMonopoly, Oxford, 

386ï8; Crew M.A. (1989), Deregulation and Diversification of Utilities, Dordrecht, str. 5ï20 u  Baldwin 

R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, 

London 

31Bernstein M.H. (1995), Regulating Business by Independent Commission, New York, str. 76 u  

Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, 

Oxford, London 
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tolikoj mjeri usljed pritiska interesnih grupa, veĺ zapravo od ideja.32 Za Derthick-a i 

Quirka (1985)33, regulatorna reforma u SAD je bila rezultat promjena u intelektualnoj 

klimi koje su doġle iz sfere ekonomije, prava i konzumerizma. Ovakva intelektualna 

klima se moģe objasniti kao otpor postojeĺem regulatorom reģimu, sa njegovim 

karakteristikama Ăzarobljavanjañ (regulatory capture), slabom efikasnoġĺu agencija, 

red-tape problema, visokim troġkovima usklaĽivanja sa regulacijom i birokratizacijom. 

U tom smislu, deregulacija u SAD u Reganovoj eri nije bila voĽena pritiscima 

interesnih grupa, veĺ intelektualno voĽenim procesom ekonomskog racionalizma u 

korist disperziranih potroġaļkih grupa i troġka koncentrisanih interesa proizvoĽaļa.34  

 

2.3.4. Institucionalne teorije 

Institucionalizam je postao tako ġiroko rasprostranjen da je teġko naĺi nekog 

teoretiļara koji ĺe reĺi da nije institucionalist. Svakako, Baldwin R, Cave M, Lodge M, 

(2012) naglaġavaju da ne postoji jedan pristup institucionalizmu, veĺ postoje oni koji 

naglaġavaju znaļaj formalnih pravila u oblikovanju ponaġanja, zatim oni koji 

naglaġavaju znaļaj politiļkih pravila igre u oblikovanju ponaġanja, kao i oni koji sve 

ljudske postupke smatraju neodvojivim od njihovog druġtvenog konteksta. 

Najzastupljeniji pravci u institucionalizmu su oni koji stavljaju fokus na: inter-

institucionalne odnose (posebno one koji se tiļu pitanja dizajna i organizacije 

                                                           
32Hood C. (1994), Explaining Economic Policy Reversals, Buckingham, str. 29; Harris R.A, Milkis S.M. 

(1996), The Politics of Regulatory Change, II izdanje, New York, posebno vidjeti poglavlje 1; o uticaju 

ideologije javnog izbora vidjeti: Self P. (1993), Government by the Market?, Basingstoke. poglavlje 3. 

TakoĽe, vidjeti: Meidinger E. (1987), Regulatory Culture: A Theoretical Outline, 9 Law and Policy 355 

u  Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, 

Oxford, London 

33 Derthick M, Quirk P, (1985)The Politics of Deregulation, Washington u  Baldwin R, Cave M, Lodge 

M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, London 

34 Peltzman S. (1989), The Economic Theory of Regulation after a Decade of Regulation, Brookings 

Papers in Macroeconomics Activity;  

Keeler T. (1984), Theories of Regulation and the Deregulation Movement, 44 Public Choice 103ï45 u  

Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, 

Oxford, London 
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institucija), intra-institucionalne sile (posebno evoluciju regulatornih reģima kroz 

vrijeme) i naglaġavanje mreģnog razumijevanja regulacije. 

 

2.4. Regulacija kao determinanta ekonomskog rasta 

Ekonomska misao je tretirajuĺi pitanje ekonomskog rasta, njegove teorije i modele u 

jednom momentu prepoznala i uticaj regulacije, odnosno institucija35 na ekonomski 

rast. 

Henke36 istiļe da referentne studije ne poriļu da obilni prirodni resursi, dobro 

obuļena radna snaga i dostupnost novih tehnologija moģe pozitivno uticati na rast. 

MeĽutim ovi faktori nijesu niti potreban niti dovoljan uslov za rast. Njegove analize se 

fokusiraju na prirodu institucija i strukturu pravila i normi koje utiļu na ekonomsko 

ponaġanje, kao na naļin razumijevanja procesa razvoja, Katniĺ (2009).  

Loayza, Oviedo, Serven (2004) istiļu da je kljuļni mehanizam kroz koji regulacija 

utiļe na agregatne ekonomske performanse u Ġumpeterovom procesu kreativne 

destrukcije ï kontinuiranog restrukturiranja i faktorske realokacije, kroz koju nove 

tehnologije zamjenjuju stare. Navode da postoji obilje dokaza da seljenje resursa od 

manje ka viġe efikasnoj proizvodnji doprinosi ukupnom rastu agregate produktivnosti, 

pri ļemu regulatorne barijere koje naruġavaju proces realokacije resursa izazivaju 

loġe ekonomske performanse na agregatnom nivou, na naļin ġto omoguĺavaju 

niskoproduktivnim aktivnostima da opstanu dovoljno dugo i time sprijeļe 

uspostavljanje novih visokoproduktivnih aktivnosti.  

                                                           
35 Veĺina autora ne pravi razlike izmeĽu pojmova institucije i regulacija, te se, u generalnom smislu, 

ļesto koriste kao sinonimi, iako je opġteprihvaĺeno stanoviġte da institucije podrazumijevaju ġiri 

koncept od regulacije. Autori se ļesto ni ne upuġtaju u razmatranje ovog odnosa i fokusiraju se samo 

na institucije ili samo na regulaciju, koja opet moģe biti u ġirem ili uģem smislu (administrativno 

optereĺenje). Kako ne postoji egzaktna definicija ili dalja podjela oba pojma, iz toga proizilaze i 

situacija da se definisanje i obuhvat prilagoĽavaju potrebama istraģivanja.  

36 Hanke, Steve H.; Walters, Stephen J. K, Economic Freedom, Prosperity, and Equality: A Survey, 

http://www.cato.org/pubs/journal/cj17n2-1.html u Katniĺ, Milorad (2009), Drģavna potroġnja i 

ekonomski rast, doktorski rad, Podgorica 

http://www.cato.org/pubs/journal/cj17n2-1.html
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Moģemo zakljuļiti da danas, u ekonomskoj nauci dominira miġljenje da osnovni 

razlog ekonomskog rasta nije u akumulaciji kapitala, niti u produktivnosti faktora 

proizvodnje, veĺ u institucionalnom okviru koji omoguĺava korist od akumulacije i 

produktivnosti. Shodno ovom viĽenju, adekvatne institucije i regulacija podstiļu 

inovacije i tehnoloġki progres, ġto vodi akumulaciji kapitala, poveĺanju zaposlenosti i 

rastu produktivnosti. Suprotno, slab institucionalni aranģman i prekomjerna ili loġa 

regulacija utiļe negativno na, inovacije, zapoġljavanje i akumulaciju kapitala, ġto vodi 

usporavanju ekonomskog rasta. Begoviĺ (2011) dodatno navodi da, ne samo da 

postoje institucije koje stvaraju razliļite podsticaje privrednim subjektima, nego i da 

se institucije mogu rangirati prema tome kakve podsticaje za efikasnost stvaraju, 

odnosno da se rangiraju sa stanoviġta efikasnosti koje su proizvele. Stoga se u 

skladu sa pristupom koji koriste Djankov i ost. (2003) moģe govoriti o svojevrsnoj 

granici institucionalnih moguĺnosti (kao pandanu granice dostupne tehnologije) 

definisanoj najpogodnijim postojeĺim (dostupnim) institucionalnim aranģmanima u 

pogledu efikasnosti. U tom smislu relevantne su dvije napomene. Prvo, razliļite 

zemlje su, kao u sluļaju tehnologije, razliļito udaljene od granice institucionalnih 

moguĺnosti ï dok se neke nalaze na samoj toj granici, ili jako blizu nje, druge su 

veoma udaljene od nje. Drugo, granica institucionalnih moguĺnosti se pomjera, ne 

nalazi se uvijek na istom mjestu ï nastanak novih institucija, onih koje svojom 

superiornoġĺu istiskuju stare dovodi do pomijeranja te granice i do jaļanja podsticaja 

efikasnosti.37 

Iako su istraģivanja i teorije o modelima i faktorima koji utiļu na ekonomski rast, 

prepoznala znaļaj koji institucije i/ili regulacija imaju u oblikovanju ekonomskih 

performansi drģava, sve do skoro nije bilo istraģivanja koja su se empirijski i na 

konzistentan naļin bavila ovim determinantama ekonomskog rasta. Fokus 

dosadaġnjih istraģivanja bio je uglavnom na ekonomskim institucijama, odnosno 

ekonomskoj regulaciji, i to su u najġirem smislu:  svojina, izvrġenje ugovora, 

vladavina prava, kao i procedure za ulazak i izlazak sa trģiġta, regulativa radnih 

odnosa, pristupa finansiranju, poreska optereĺenja i druge administrativne 

procedure.  

                                                           
37 Djankov i ostali (2003), New Comparative Economics, Journal of Comparative Economics 31 595ï

619  
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Takav pristup zasniva se definicijama i metodologiji aktuelnih empirijskih istraģivanja 

kao ġto su: Izvjeġtaj o lakoĺi poslovanja Svjetske banke, Indeks o ekonomskim 

slobodama Heritidģ Fondacije, Izvjeġtaj o slobodama u svijetu Fraser Instituta, 

Izvjeġtaj o globalnoj konkurentnosti Svjetskog ekonomskog foruma. Podaci i 

indikatori koji su prezentirani ovim istraģivanjima su posluģili za konstruisanje indeksa 

biznis regulacije, koji su koriġteni u razliļitim regresijama koje su pokazale znaļajan 

uticaj institucija, odnosno regulacije na ekonomski rast.   

Od svih navedenih, empirijskih istraģivanja, koja su se, moģe se reĺi izdvojila i 

posebno prepoznala38, a njihovi rezultati su najviġe koriġteni za regresione modele 

koji su pokazivali vezu regulacije i ekonomskog rasta su Izvjeġtaj o lakoĺi poslovanja 

Svjetske banke39 i Indeks ekonomskih sloboda Heritidģ Fondacije40.  

Svjetska banka prikuplja podatke o dobrom upravljanju u okviru Izvjeġtaja o lakoĺi 

poslovanja (Doing Business) koji se mogu svrstati u objektivna mjerenja ekonomskih 

institucija, jer izraģavaju stvarne troġkove resursa prilikom poslovanja, poput 

utroġenog vremena ili novca na administrativne procedure i poslovanje. Podaci o 

poslovanju mogu vjerodostojno predstavljati ekonomske institucije, jer su to formalno 

odreĽena pravila za odvijajanje ekonomskih aktivnosti ekonomskih subjekata, a 

buduĺi da su propisani u obliku procedura znaļajno mogu umanjiti neizvjesnost sa 

kojom se suoļavaju ekonomski subjekti u poslovnim transakcijama. Indikatori se 

baziraju na deset oblasti koje su neophodne za ulazak, izlazak i bitisanje jedne firme 

na trģiġtu. Tako utvrĽeni indikatori su: zapoļinjanje biznisa, izdavanje graĽevinskih 

dozvola, zapoġljavanje radnika, dobijanje kredita, registracija imovne, prekograniļna 

                                                           
38 Globalni izvjeġtaj o konkurentnosti koji je po obuhvatu oblasti ekonomskog ģivota u svojoj analizi 

najobuhvatniji od navedene dvije studije, istraģuje ļitav set faktora koji omoguĺavaju nacionalnim 

ekonomijama da ostvaruju stope ekonomskog rasta i dugoroļni prosperitet. Autori indeksa su 

konkurenciju definisali kao set institucija, politika i faktora koji determiniġu nivo produktivnosti zemlje. 

U tom smislu nivo konkurentnosti je preduslov za dostizanje odgovarajuĺeg nivoa prosperiteta zemlje. 

Metodologija i set indikatora koju su razvili analitiļari Svjetskog ekonomskog foruma se zasniva na 

analizi kvaliteta institucija i posebno razliļitih aspekata biznis okruģenja kao determinante 

ekonomskog rasta. Za potrebe ovog rada neĺe biti detajnije razmatran, obzirom da ima ġiri opseg od 

onga koji se odnosi samo na vezu izmeĽu institucija i ekonomskog rasta. (www.weforum.org) 

39 www.doingbusiness.org 

40 www.heritage.org 
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trgovina, plaĺanje poreza, izvrġenje ugovora, dobijanje prikljuļka za elektriļnu 

energiju, steļajne procedure. Svaki od indikatora sadrģi set podindikatora i fokusirani 

su na regulativu koja ureĽuje ove oblasti. Moģe se reĺi da je Izvjeġtaj o lakoĺi 

poslovanja postao jedan od najkoriġĺenijih izvora o tome kakva je regulacija u 

razliļitim ekonomijama svijeta. Podaci koje pruģa postali su osnova za pripremu 

velikog broja regresija, koje su pokazale da insititucije, odnosno regulativa 

determiniġu ekonomski rast, a onda i negativnu korlaciju izmeĽu nivoa regulacije i 

ekonomskg rasta. Indikatori ovog izvjeġtaja su posluģili za konstrukciju indeksa biznis 

regulacije, koji je koriġten za ekonometrijska istraģivanja o uticaju regulacije na 

ekonomski rast.  

Analiza Indeksa ekonomskih sloboda, koji se bavi mjerenjem ekonomskih sloboda u 

svijetu i rangiranjem zemalja sa tog aspekta, upuĺuje da apsolutni nivo ekonomskih 

sloboda i promjena nivoa ekonomskih sloboda imaju znaļajan uticaj na nivo 

blagostanja i ekonomski rast. Indeks prezentuje znaļajne razlike u nivou dohotka 

meĽu zemljama, u zavisnosti od nivoa ekonomskih sloboda. Zemlje koje pripadaju 

grupi ekonomski najslobodnijih nacija imaju u prosjeku prihod po glavi stanovnika 

viġe od pet puta veĺi od zemalja koje pripadaju pretposljednjoj i posljednjoj od pet 

grupa na ljestvici indeksa ekonomskih sloboda. Zemlje sa veĺim ekonomskim 

slobodama nijesu samo bogatije veĺ se i znaļajno brģe ekonomski razvijaju. 

TakoĽe, na osnovu dugogodiġnjeg iskustva u mjerenju ekonomskih sloboda, Heritidģ 

Fondacija je identifikovala politike i sisteme koji podstiļu ekonomski rast i dobrobit: 

¶ Zemlje koje sprovode razliļite vidove politika slobodnog trģiġta, koje su 

otvorene za meĽunarodnu razmjenu i investicije, ostvaruju bolje performanse 

od onih koje su naklonjene protekcionizmu i izolovanosti; 

¶ Konkurencija utiļe pozitivno na veĺu produktivnost i bolju alokaciju resursa od 

centralnog planiranja; 

¶ Postojanje privatne svojine, zaġtite svojinskih prava, kao i vladavina prava viġe 

podstiļu preduzetniļku i drugu inicijativu, nego kolektivizam i socijalizam; 

¶ Drģave u kojima vlada dominira ekonomijom osiromaġuju svoje stanovniġtvo, 

a pretjerano oporezivanje guġi ekonomsku aktivnost i preduzetniġtvo. 

Generalno posmatrajuĺi, svaka od prethodno navedenih pretpostavki podrazumijeva 

postojanje ekonomskih sloboda. O bliskoj vezi nivoa ekonomskih sloboda i 
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ekonomskog rasta u jednoj ekonomiji svjedoļe i podaci, koji pokazuju da su zemlje, u 

periodu izmeĽu 1996. i 2006. godine,  u kojima je nivo ekonomskih sloboda padao ili 

nije bio dovoljno visok, ostvarivale prosjeļne stope rasta BDP-a od 1,9%, dok su 

zemlje koje su se odlikovale veĺim stepenom sloboda, ostvarivale stope rasta od 

3,3% prosjeļno. Ako posmatramo podatke po pojedinaļnim zemljama, onda je 

korelacija joġ oļiglednija, u uslovima kada su zemlje znaļajno gubile ili poveĺavale 

nivo ekonomskih sloboda.41  

Promjene u nivou ekonomske aktivnosti kao rezultat uticaja regulacije se ļesto mjere 

promjenom troġkova poġtovanja regulacije. MeĽutim, ovakvi efekti su jednokratnog 

karaktera i ovakvim indikatorima se ne moģe mjeriti efekat uticaja regulacije na stopu 

ekonomskog rasta. Iz tog razloga se akademska literatura viġe fokusira na uticaj 

regulacije na stopu ekonomskog rasta, na naļin ġto istraģuje kako regulacija utiļe na 

odluke o investiranju, inovacijama ili usvajanju nove tehnologije, obzirom da ovakve 

odluke utiļu na kretanje stope ekonomskog rasta. Istovremeno, pojedini oblici 

regulative su unaprijed ocijenjeni da utiļu negativno na ekonomski rast, a to su: 

regulacija koja se uspostavlja sa ciljem ostvarivanja ġirih vladinih ciljeva kao ġto su 

jednakost ili socijalna kohezija. TakoĽe, regulacija koja se uspostavlja na bazi 

traganja za rentom (eng. rent-seeking) ima negativan uticaj na ekonomski rast.42 

Rodrik (2000) tako navodi pet najznaļajnijih institucija (vlasniļka prava, regulatorne 

institucije, institucije za makroekonomsku stabilnost, institucije socijalnog osiguranja i 

institucije konfliktnog menadģmenta), koje ne samo da direktno utiļu na ekonomski 

rast, nego utiļu i na njegove ostale determinante kao ġto su fiziļki i ljudski kapital, 

investicije, tehnoloġke promjene i procesi ekonomskog rasta. Zanimljivo je da je 

Rodrik u svom radu donekle razgraniļio regulatorni u odnosu na druge 

institucionalne aspekte, te da posmatra regulatorne institucije kao odvojenu 

komponentu kvaliteta institucija.  

                                                           
41 Postoje sluļajevi da je, u zemljama ļiji se rezultat po pitanju sloboda poveĺao za 5 bodova, 

prosjeļno poveĺanje stope BDP po glavi stanovnika bilo skoro 4%. S druge strane, u zemljama u 

kojima se nivo sloboda smanjio za 5 poena, prosjeļna stopa rasta po glavi stanovnika je bila svega 

1,7%. (www.heritage.org) 

42 Department of Business Innovation and Skills, (2012), The impact of regulation on growth, Frontier 

Economics Ltd, London 



45 
 

Gorgens i ost. (2003)43 su doġi do zakljuļka da je veza izmeĽu regulacije i rasta 

nelinearna. Zemlje sa obimnijom regulacijom rastu 2-3% manje nego one sa 

liberalnijom regulacijom. TakoĽe zakljuļili su i da zemlje koje veĺ imaju liberalne 

regulatorne reģime, ne mogu ostvariti velike benefite od dodatne deregulacije.  

Treba naglasiti da se suġtinski najveĺi dio literature nije bavio direktim uticajem 

regulacije na ekonomski rast, veĺ njenim uticajem na ļinioce rasta (produktivnost 

rada, investicije, inovacije, ukupna faktorska produktivnost). Busse i Groizard 

(2008)44 su prouļavali kako regulacija moģe da promijeni uticaj stranih direktnih 

investicija na ekonomski rast. Strane direktne investicije generalno imaju pozitivan 

uticaj na ekonomski rast, obzirom da dolazi do rasta kapitala i znanja. U takvim 

okolnostima regulacija koja ograniļava ulazak novih firmi i obrta radne snage 

dopinosi usporavanju usvajanja novih tehnologija i napretka u ljudskim resursima, ġto 

smanjuje pozitivan uticaj stranih direktnih investicija.45  

Olson i ostali (1998) su doġli do zakljuļka da je rast produktivnosti veĺi u zemljama 

sa boljim institucijama i kvalitetom upravljanja. Kauffman i Kraay (2002) su potkrijepili 

prethodno navedenu tvrdnju koristeĺi set podataka koji obuhvataju 175 zemalja za 

period izmeĽu 2000. i 2001. godine.46 Rezultati istraģivanja koja su fokusirana na 
                                                           
43 Gorgens, T, Paldam, M., Wurtz, A. (2003), How does Public Regulation affect Growth?, University of 

Aarhus Department of Economics Working Paper, Working Paper No 2003-14 u Department of 

Business Innovation and Skills, (2012), The impact of regulation on growth, Frontier Economics Ltd, 

London 

44 Busse, M i Groizard, J.L. (2008), Foreign Direct Investment, Regulations and Growth, World 

Economy, Vol 31 Iss 7 pp 861-886 u Department of Business Innovation and Skills, (2012), The 

impact of regulation on growth, Frontier Economics Ltd, London 

45 Njihovo istraģivanje je sprovedeno na 20-30% najviġe regulisanih zemalja. TakoĽe, doġli su do 

zakljuļka da izmeĽu SDI i rasta viġe postoji graniļni efekat, nego linearna veza. Ovo znaļi da su efekti 

uticaja SDI na ekonomski rast izraģeni samo u jako reglisanim zemljama u sluļaju njihove 

deregulacije. Zemlje sa liberalnom regulacijom ne mogu ostvariti bitno veĺe stope rasta usljed 

dodatnog priliva SDI. 

46 Olson M, Sarna N I  Swamy A.V. (1998), Governance and Growth: A simple hypothesis explaining 

cross-country differences in productivity, Mimeo, Centre for Institutional Reform and Informal Sector 

(IRIS), University of Maryland I Kauffman D, Kraay A. i Mastruzzi (2005), Governance Matters IV: 

Governance Indicators for 1996-2004 u Jalilian, Kirkpatrick, Parker (2006), The Impact of Regulation 

on Economic Growth in Developing Countries: A Cross-Country Analysis 
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regulaciju, u veĺini sluļajeva ukazuju na negativne uticaj regulacije na ove ļinioce. 

Nicoletti i Scarpetta (2003) su pokazali da regulacija trģiġta proizvoda smanjuje rast 

produktivnosti  zemalja OECD-a, dok Bassanini i Ernst (2002) su dokazali negativan 

uticaj regulacije na inovacije. Sliļno, Alesina i ostali (2002) su zakljuļili da regulacija 

trģiġta proizvoda ima i negativan uticaj na privatne investicije u OECD ekonomijama. 

U pogledu regulacije trģista rada Blanchard i Wolfers (2000) i Heckman i Pages 

(2000) nalaze da restrikcije kod zapoġljavanja i otpuġtanja obeshrabruju stvaranje 

uslova za novo zapoġljavanje u evropskim i ekonomijama Latinske Amerike.47  

Kljuļni kanali posredstvom kojih regulacija utiļe na kljuļne determinante rasta su   

predstavljeni sljedeĺom slikom. 

 

Slika 1 ï Uticaj regulacije na ekonomski rast 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Izvor: Frontier Economics Ltd, The impact of regulation on growth, 2012, London 

                                                           
47 Nicoletti, Giuseppe i Scarpetta, Stefano (2003), Regulation, Productivity, and Growth, OECD 

Evidence, The World Bank; Bassanini, Andrea i Ekkehard Ernst (2002), Labor Market Institutions, 

Product Market Regulations and Innovation: Cross Country Evidence, OECD Economics Department 

Working Paper 316; Alesina, Alberto, Silvia Ardagna, Giuseppe Nicoletti i Fabio Schiantarelli (2003), 

Regulation and Investment, NBER Working Paper No. 9560; Blanchard, Olivier (2004), The Economic 

Future of Europe, forthcoming in Journal of Economic Perspectives; Heckman, James and Carmen 

Pagés, (2000), The Cost of Job Security Regulation: Evidence from Latin American Labor Markets, 

NBER Working Paper 7773; svi u Loayza Norman, Oviedo Ana Maria, Serve Luis (2004), Regulation 

and Macroeconomic Performance, The World Bank 
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Slika takoĽe prikazuje i razliļite empirijske pristupe odnosa regulacije i ekonomskog 

rasta.  

Neke studije su se fokusirale na posredne efekate regulacije usled ograniļenja koje 

stvaraju na trģiġta faktora proizvodnje ili roba i usluga.  

Regulacija trģiġta proizvoda i faktora proizvodnje se, prije svega, uspostavlja sa 

ciljem ostvarivanja specifiļnih druġtvenih namjena, kao i ureĽenja interakcija meĽu 

subjektima. Postoji nekoliko znaļajnih empirijskih nalaza u ovoj oblasti. Koedijk i 

Kremers (1996) su naġli negativnu vezu izmeĽu regulacije trģiġta proizvoda i rasta 

BDP-a u 11 evropskih zemalja. Dutz i Hairy (1999) su sproveli analizu u cilju 

procjenjivanja doprinosa rastu indikatora regulacije i konkuretnosti u uzorku 

industrijskih i zemalja u razvoju i uoļili znaļajne efekte mjera antimonopolske politike 

i prosjeļne starosti velikih firmi. MeĽutim, Card i Freeman (2002) nisu uspjeli da naĽu 

povezanost izmeĽu mjera ekonomske regulacije i performansi rasta, posmatrajuĺi 

OECD zemlje u periodu 1970-99.48 

Konaļan zakljuļak uticaja regulacije na ekonomski rast nije jednoznaļan, odnosno 

regulacija u zavisnosti od njenog definisanja moģe imati i pozitivan ili negativan uticaj 

na ekonomski rast. S jedne strane radovi ukazuju da regulacija koja je uspostavljena 

u cilju korekcije trģiġnih nepravilnosti kao ġto su ekonomija obima, asimetriļne 

informacije, eksternalije, moģe imati pozitivan uticaj na ekonomsku aktivnosti obzirom 

da podstiļe ekonomsku efikasnost. S druge one studije koje posmatraju 

administrativna optereĺenja ili kompleksnost regulacije dolaze do suprotnih nalaza.  

 

 

                                                           
48 Koedijk, Kees and Jeroen Kremers (1996), Market Opening, Regulation and Growth in Europe, 

Economic Policy 23, 445-467; Dutz, Mark and Hayri Aydin, Does more intense competition lead to 

higher growth?, Discussion Paper 2249, CEPR 1999; Card, David and Richard B. Freeman (2002), 

What have two decades of British economic reform delivered?, NBER Working Paper 8801 u Loayza 

Norman, Oviedo Ana Maria, Serve Luis (2004), Regulation and Macroeconomic Performance, The 

World Bank 
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2.5. Razvoj regulatorne politike 

Ovaj dio rada se, takoĽe bazira na pristupu i pregledu o regulatornoj politici datom u 

knjizi Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, 

Strategy and Practice. 

U devetnaestom vijeku je narastao broj specijalizovanih regulatornih institucija i 

uspostavljeno mnoġtvo mjera koje se odnose na javno zdravlje i prava radnika. 

Razvoj ģeljeznice, vodovoda, gasa i elektroenergetske mreģe, vodili su uvoĽenju 

kontrole cijena, kao i regulativi o sigurnosti i kvalitetu usluga.49 

Tokom dvadesetog vijeka, taļnije, nakon 1930. godine doġlo je do intenzivnog rasta 

regulacije u razliļitim oblicima. Ovaj period u Sjedinjenim Ameriļkim Drģavama 

karakteriġe stvaranje velikog broja regulatornih tijela, koja su donosila sopstvenu 

regulativu i uspostavljala pravila u odreĽenim oblastima ekonomskog ģivota. 

Regulatorne institucije i agencije su uspostavljane na federalnom i drģavnom nivou, u 

skladu sa ļim je i donoġena odgovarajuĺa regulativa. TakoĽe, nisu nuģno imale 

uspostavljen model djelovanja tako da je ļesto njihovo ponaġanje bilo uslovljeno 

preferencijama menadģmenta i politiļkim odlukama.  

Tako su tridesetih godina dvadesetog vijeka, ameriļki zakonodavci smatrali da ĺe 

neregulisani biznis doprinijeti nejednakom tretmanu i neefikasnosti, a ova vjerovanja 

su se ġezdesetih i sedamdesetih godina razvila u teoriju regulatornog zarobljavanja 

(Ăregulatory captureñ), odnosno ovladavanja regulacijom, koja je posljedica detaljne i 

diskrecione regulative u svim oblastima ekonomskog ģivota. Takva regulativa vodila 

je usporavanju ekonomskog rasta, kroz ograniļavanje biznisa nametanjem pravila 

koja su bila viġe orjentisana ka zaġtiti interesa drģave, nego ka zaġtiti interesa 

biznisa. 

Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012) navode da je paralelno sa razvojem regulacije 

u ekonomskom i druġtvenom ģivotu, doġlo je do uspostavljanja regulacije i unutar 

same drģavne uprave. Ovo se posebno odnosi na uvoĽenje formalnih pravila u 

                                                           
49 Baldwin R, Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, 

Oxford, London 
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oblasti revizije i finansijske kontrole, zatim posebnih mehanizama za ispitivanje 

kvaliteta i efikasnosti javnih usluga (zatvori, ġkole, bolnice, univerziteti), kao i 

uvoĽenje etiļkih kodifikacija kod ponaġanja drģavnih sluģbenika. 

Tako je nastala potreba za uspostavljanjem regulatorne politike50 kao instrumenta 

drģave za uticanje na ekonomski i druġtveni ģivot. Poļela je da se razvija u nekoliko 

zemalja OECD-a sedamdesetih godina proġlog vijeka. Moģe se reĺi da je zapoļela 

snaģnim naporima za deregulacijom, koji su nastali kao posljedica znaļajnog rasta 

regulacije krajem dvadesetog vijeka i shvatanja da je ovako znaļajna koliļina 

regulacije poļela da predstavlja prepreku biznisu, preduzetniġtvu i inovacijama. 

Zemlje pioniri regulatorne politike koja je podrazumijevala deregulaciju su bile SAD i 

Kanada, dok je Evropa poļela kasnije, poļetkom dvadesetprvog vijeka. 

Talas deregulacije, praĺen je i potrebom za liberalizacijom u kljuļnim sektorima 

ekonomije, koji su obiļno povezivani sa monopolskim ponaġanjem, kao recimo, 

telekomunikacije. Ovaj proces je bio praĺen i ulogom regulatorne politike u 

strukturnim reformama, kroz regulaciju trģiġta proizvoda i liberalizaciju profesionalnih 

usluga. Sve pomenuto je dovelo do stvaranja velikog broja nezavisnih regulatornih 

tijela i agencija, koje su trebalo da obezbijede udaljavanje politiļkog uticaja na 

regulisanje trģiġta. 

Drģave su shvatile da se ne mogu postiĺi znaļajniji rezultati kroz jednokratne 

regulatorne intervencije. Tako danas veĺina zemalja OECD-a ima uspostavljene 

institucije, alate i procese za implementaciju regulatorne politike. Time je zajedno sa 

monetarnom i fiskalnom politikom i politika regulacije postala strateġko sredstvo 

vladama, koje koriste za upravljanje ekonomijom. TakoĽe, dodijeljena joj i uloga 

kljuļne horizontalne politike koja pomaģe implenetaciju ostalih politika.  

Cilj regulatorne politike je da uspostavi takav regulatorni okvir, koji je adekvatan i 

kvalitetan. Time regulatorna politika oblikuje vezu izmeĽu drģave, graĽana i biznisa. 

Smatra se da je efikasna ona regulatorna politika koja podrģava ekonomski razvoj, 

                                                           
50 Analizom regulatorne politike se dominantno bavi OECD. Za potrebe pripreme dijela o regulatornoj 

politici koriġĺena je OECD (2011), Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic Growth 

and Serving the Public Interest, OECD Publishing 
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vladavinu prava i pomaģe donosiocima odluka da donesu odluke o tome ġta treba 

regulisati, u koje vrijeme i na koji naļin.                                      

Zajedno sa nastankom regulatorne politike kao posebnog instrumenta, doġlo je i 

suġtinske promjene u pristupu regulaciji. Poļetkom novog milenijuma, regulacija i 

regulatorne strategije su postale predmet preispitivanja, ġto je vodilo setu debata i 

nastanku novih teorija, posebno u prvoj dekadi nakon 2000. godine.51 Posebna 

paģnja je posveĺena upravljanju i rezultatima rada u regulatornim tijelima. U Britaniji, 

recimo, debata se vodila, ne samo o spajanju regulatornih tijela u oblastima 

energetike i komunikacija, veĺ i promjeni pristupa u dijelu voĽenja i liderske stukture 

u regulatornim tijelima. TakoĽe, razmatrao se i uticaj regulacije na razvoj 

infrastukture. Razvoj novih tehnologija i proizvoda uslovio je da su se preferencije 

potroġaļa promijenile, ġto je dovelo i do pojedinih skandala u oblasti bezbjednosti 

hrane. 

Kada se govori o regulatornim strategijama, u posljednjoj deceniji se pojavilo sve viġe 

inicijativa za koriġĺenje netradicionalnih metoda regulacije. U tom smislu poļelo se 

razmiġljati o regulatornim strategijama koje su bazirane  na trģiġnim reġenjima, u koje 

spadaju npr. franġizing ili reģim dozvola za trgovinu. TakoĽe, pojavile su se ideje o 

meta-regulaciji i regulaciji od strane samog korporativnog sektora. U isto vrijeme, 

regulatorna tijela i institucije poļele su da usmjeravaju svoju orjentaciju ka 

uspostavljanju minimalnih ili samoregulatornih kontrolnih funkcija. 

Sa poļetkom novog milenijuma je i u djelu specifiļnih pitanja regulacije doġlo do 

promjene pristupa. Prethodno su se pitanja regulacije i uspjeġnosti teorija posmatrala 

iskljuļivo kroz uspjeġnost implementacije i stepena poġtovanja pravila koje propisuje. 

Ovo znaļi da su se regulatorne strategije analizirale na osnovu toga da li pripadaju 

principu Ăusaglaġenostiñ (compliance) ili principu Ăzastraġivanjañ (deterrence). U 

vremenu ġiroko rasprostranjenih teorija Ăregulacije kao odgovora (responsive)52 i 

                                                           
51 Lodge M. (2008),  Regulation, the Regulatory State and European Politics, 30 (1/2) West European 

Politics 280ï301; Prosser T. (2010), The Regulatory Enterprise, Oxford; Oliver D, Prosser T, Rawlings 

R (2010), The Regulatory State: Constitutional Implications, Oxford 

52 Ayres I, Braithwaite J. (1992), Responsive Regulation, Oxford University Press  
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Ăpametneñ (smart) regulacije53, novije teorije regulacije orjentisane ka problemu 

(Ăproblem centeredñ)54 u potpunosti su promijenile poglede na regulaciju i doprinijele 

intenzivnijim kritiļkim glediġtima. Paģnja se viġe usmjerava na motivaciju i 

ponaġanje55, interakciju i sistem kontrole56, kao pristupe regulaciji koji se zasnivaju 

na riziku (risk based) i principima (principle based). 

Uloga regulatorne politike je postala joġ znaļajnija u post kriznom periodu 

(finansijska kriza 2008). Obzirom da se sve drģave suoļavaju sa ograniļenim 

moguĺnostima drģavne potroġnje i druġtvenog otpora ka veĺim porezima, regulatorna 

politika postaje kljuļno sredstvo drģavne intervencije. Kako regulatorna politika moģe 

biti zamjena za mjere fiskalne politike, ļak i alternativa direktnom oporezivanju, mora 

se joj vrlo paģljivo pristupiti. Viġe regulacije nosi sa sobom rizik prenosa troġkova na 

privatni sektor. U ovom smislu usvajanje neadekvatne regulacije moģe stvoriti 

nepotrebna optereĺenja, sprijeļiti investicije, inovacije i ugroziti konkurentnost i 

otvoreno trģiġte. 

                                                           
53 Gunningham N, Grabosky P. (1998), Smart Regulation, Oxford University Press  

54 Sparrow M. (2000), The Regulatory Craft, The Regulatory Craft, Controlling Risks, Solving 

Problems, and Managing Compliance, Brookings Institution Press,  

55 Thaler Richard, Sunstein Cass (2008),  Nudge: Improving Decisions about Health, Wealth, and 

Happiness, Yalle University Press, ISBN: 978-0-14-311526-7; Jedna od aktuelnijih regulatornih 

strategija, koja pripada tzv. bihevioristiļkom paternalizmu jeste i stragija podstrekivanja (eng. nudge 

strategy). Ova strategija podrazumijeva davanje podstreka na odredjeno ponaġanje, umjesto 

zabranjivanja i kaģnjavanja. Recimo, umjesto kaģnjavanja zbog bacanja smeĺa, postavljaju se kante 

neobiļnog izgleda koji privlaļi paģnju. Strategija je koriġtena od strane britanskih i ameriļkih politiļara 

(Kameron i Obama) 

56 Baldwin R, Black J. (2008), Really Responsive Regulation, 71(1) Modern Law Review, str. 59ï94; 

Black J, Baldwin R. (2010), Really Responsive Risk-Based Regulation, 32(2) Law and Policy, str. 181ï

213, Oxford University Press  
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3. ALATI ZA UPRAVLJANJE REGULACIJOM 

 

Regulacija je doģivjela takav evolutivni proces da se danas govori o razliļitim 

strategijama i pristupima regulaciji, te da se u zavisnosti od tih pristupa kreiraju 

razliļite regulatorne politike. Ono ġto je vaģno pitanje za sve donosioce odluka koji 

uspostavljaju regulaciju, bez obzira na pristup regulaciji za koji su se opredijelili, je 

njen kvalitet. Zato se sve ļeġĺe govori o pitanju kvaliteta regulacije i naļinu njegovog 

utvrĽivanja. 

Kako navode Baldwin, Cave i Lodge (2012), ukoliko se kvalitetna regulacija ģeli 

trajno uspostaviti, onda je bitno ne samo mjeriti kvalitet same regulacije, veĺ i 

performanse regulatornih instrumenata i politika. Pojedinaļne drģave uglavnom 

nastoje da mjere kvalitet regulacije, dok se OECD bavi i ex-post evaluacijom 

instrumenata regulacije i institucija.57 Obje pomenute vrste mjerenja su vaģne, kako 

bi donosioci odluka znali da li je kvalitet odreĽene regulacije posljedica unaprijeĽenja 

regulatornih instrumenata i politika ili su, pak, posljedica izolovanih aktivnosti 

pojedinih regulatora, aktivnosti samoregulatornih tijela ili firmi koje su predmet 

regulacije. 

Mjerenje kvaliteta regulacije i njenih instrumenata je izazovan proces, prije svega 

usljed ļinjenice da zavisi od alata koji se koriste za mjerenje, ali i postavljenih ciljeva 

politika. Ovo implicira da je neminovno da postoji odreĽen stepen subjektivnosti u 

mjerenju.  

Izazovnosti mjerenja kvaliteta regulacije doprinosi i odabir objekta mjerenja. Recimo, 

jedan aspekt mjerenja moģe da bude kvalitet performansa samog regulatora, drugi, 

kvalitet uspostavljenih politika i pravila ili treĺi, uspjeġnost regulatora u sprovoĽenju 

uspostavljenih politika i pravila.   

Ovakve specifiļnost kod pitanja mjerenja kvaliteta regulacije, uslovile su da svaka 

zemlja ima svoj pristup. Kako Radealli i De Franļesko (2007) navode, holandski i 
                                                           
57 Parker David, Kirkpatrick Colin (2012), Measuring Regulatory Performance, The Economic Impact 

Of Regulatory Policy: A Literature Review Of Quantitative Evidence, Expert Paper No. 3, OECD 
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belgijski reģimi, na primjer, fokusiraju njihove evaluacije na administrativna 

ograniļenja i kompleksnost regulacije i to je, recimo, u suprotnosti sa sistemima u 

SAD i Kanadi, koji su viġe koncetrisani na ezeultate regulacije i neto koristi za 

graĽane58.  

Dodatni izazov kod mjerenja kvaliteta regulacije, stvara i ļinjenica da postoje mreģe 

regulatora, gdje je sistem vlasti i regulatora decentralizovan, da postoje 

samoregulatorna tijela, da se regulatorna ovlaġĺenja povjeravaju privatnom sektoru. 

U ovom smislu, mjerenje kvaliteta regulacije nije samo komplikovano i izazovno, veĺ 

moģe da bude i politiļki kontroverzno. 

Ono ġto se da zakljuļiti jeste da je kvalitetnu regulaciju teġko uspostaviti i ona je 

predmet stalnih teorijskih i praktiļnih rasprava. Teoretiļari, kao i vlade pokuġavaju da 

izbjegnu uspostavljanje konkretnih kriterijuma, standarda i principa na kojima bi se 

temeljila dobra regulacija, veĺ se trude da uspostave opġte kvalitete koji se smatraju 

poģeljnim za uspostavljanje dobre regulacije. Ovakav pristup se smatra adekvatnim, 

zato ġto ostavlja prostor svim stakeholderima da budu ukljuļeni u proces 

uspostavljanja dobre regulacije. Istovremeno, ovakav pristup ima svoje nedostatke 

obzirom da se moģe desiti da regulacija ne bude usklaĽena u svim segmentima 

vlasti, te da iskljuļuje ili ugroģava jedna drugu, usljed nedostatka jedinstvenog 

pristupa. MeĽutim, ono ġto je vaģno jeste da donosioci odluka vode raļuna o 

postojanju trade-off-a izmeĽu ciljeva regulacije i vrijednosti za druġtvo (Baldwin, Cave 

i Lodge, 2012) 

Ekonomska teorija i praksa je prepoznala nekoliko alata za unaprijeĽenje kvaliteta 

regulacije, kao ġto su: analiza efekata propisa (RIA), regulacija zasnovana na riziku, 

regulatorni budģet, konsultacije i administrativna simplifikacija. Ovo poglavlje ĺe dati 

pregled navedenih alata, kroz retrospektivu njihovog uspostavljanja uz navoĽenje 

prednosti i nedostataka koji su identifikovani. Rezultati primjene ovih alata ĺe biti 

razmatrani u treĺem poglavlju rada. 

 

                                                           
58Radaelli, De Francesco F. (2007), Regulatory Quality in Europe, Manchester University Press, 

poglavlje 4  
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3.1. Analiza efekata propisa ï RIA 

Analiza efekata propisa (Regulatory Imapct Assessment - RIA) razmatra i mjeri 

koristi, troġkove i efekte nove ili izmijenjene regulative. Smatra se korisnim 

regulatornim alatom koji obezbjeĽuje empirijske podatke i sveobuhvatnu analizu, na 

osnovu koje donosioci odluka mogu da procijene kakve su posljedice njihovih odluka, 

odnosno kakve opcije imaju na raspolaganju. Pokazalo se da loġe razumijevanje 

problema koji se rjeġava regulacijom ili indirektnih efekata mjera i politika koje vlade 

donose, zapravo umanjuje efekte uspostavljene regulacije ili ļak rezultira i 

regulatornim neuspjesima. Iz navedenih razloga, RIA se koristi kao sredstvo koje 

pomaģe u adekvatnom definisanju problema koji se regulacijom ģeli prevaziĺi, kao i 

da obezbijedi neophodne argumente za dokazivanje opravdanosti i prikladnosti 

regulatornih rjeġenja.59 

RIA je trenutno jedan od univerzalno primjenjivanih regulatornih alata u zemljama 

OECD i EU i smatra se kljuļnim alatom za poboljġanje efikasnosti, transparetnosti i 

odgovornosti u procesu regulatornog upravljanja. (Kirkpatrcik 2015)60 

Bez obzira ġto se RIA koristi univerzalno ġirom OECD zemalja i EU, ne postoji 

jedinstven model koji se primjenjuje pilikom njene implementacije. Na ovaj naļin 

dizajn i evolucija RIA sistema zavise od politiļkog, pravnog, socijalnog i kulturnog 

konteksta u kome se razvijaju. Bez obzira ġto su naļini uvoĽenja razliļiti, metodi 

primjene ipak imaju sliļnu strukturu. Tipiļni koraci za sprovoĽenje RIA-e 

podrazumijevaju: definisanje problema, identifikaciju regulatorne opcije, prikupljanje 

podataka, procjenu alternativnih opcija, identifikaciju opcije koja se preferira i 

utvrĽivanje naļina monitoringa i evaluacije. (OECD, 2015) 

Uvodjenje i ġirenje RIA-e 

Kako se navodi u OECD (2008) Introductory Handbook for Undertaking Regulatory 

Impact Analysis, prvi, kompletan postupak za procjenu troġkova i koristi predloģenog 

                                                           
59 OECD (2011), Regulatory Policy and Governance: Suporting Economic Growth and Serving the 

Public Interest, OECD Publishing 

60 Kirkpatrick, C. (2015), Regulatory impact assessment: diffusion among developing countries u  

Radaelli, C. i Dunlop, C. (Eds), Handbook of Regulatory Impact Assessment, Edward Elgar 
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propisa je uveden 1981. godine u Sjedinjenim Ameriļkim Drģavama, pod upravom 

predsjednika Ronalda Regana. Sliļni pokuġaji za uvoĽenjem RIA-e u vremenu prije 

Regana, su se ogledali u sprovoĽenju Procjene kvaliteta ģivota61 (Quality of Life 

Review) i Procjene uticaja inflacije62 (Inflation Impact Assessment) koje je sproveo 

Savjet za stabilnost zarada i cijena (Council on Wage and Price Stability - CWPS). 

U skladu sa izdatom naredbom, federalne agencije su obavezane da pripremaju 

pravu analizu efekata propisa. Izvrġni odbor (The Executive Office) je zahtijevao 

detaljno preispitivanje postojecӢih propisa, u cilju identifikovanja normi koje treba 

ukinuti ili pojednostaviti. Evaluaciju i nadzor poslovanja agencija, koji su prethodno 

obavljani od strane CWPS, je preuzela OIRA (Kancelarija za informisanje i 

regulatorne poslove - Office of Information and Regulatory Affairs), koja je kreirana u 

okviru Kancelarije za menadģment i budģet (Office of Management and Budget 

(OMB)), u cilju sprovoĽenja Zakona o smanjenju papirologije (Regulatory Flexibility 

Act) iz 1980. OIRA-i je dato ovlaġcӢenje da suspenduje propise, na naļin da ih vrati 

agenciji predlagaļu, dok se ne pripremi zadovoljavajucӢa analiza troġkova i koristi. 

Tako je OMB, kao rezultat, postala neka vrsta regulatornog kliringa. MogucӢi konflikti 

izmeĽu OMB i agencija su rjeġavani uz pomocӢ nove Radne grupe za regulatorne 

                                                           
61 Najraniji dokazi o pravilima koja zahtijevaju obraļun potencijalnih troġkova i koristi novih propisa 

datira iz Niksonove administracije, kada su ameriļke kompanije poļele da se ģale na troġkove 

regulacije, uglavnom kao rezultat novousvojenih propisa iz oblasti ģivotne sredine. Vlada je reagovala 

sa tzv Procjenom kvaliteta ģivota (Quality of Life Review), koja je zahtijevala procjenu preliminarnih 

troġkova firmi, koje proistiļu iz usklaĽivanja sa novim pravilima zaġtite ģivotne sredine. Ova tehnika, 

zamiġljena kao kanal za javne konsultacije, ubrzo je obustavljena, usljed poveĺanog rizika od 

regulatornog zarobljavanja (regulatory capture). 

62 Pod Fordovom administracijom, ameriļka vlada je pokazala interes za promovisanje upotrebe cost-

benefit analize u procjeni uticaja predloģenih propisa. Tako je 1974. godine izdata naredba, koja je 

zahtijevala procjenu uticaja inflacije od strane saveznih organa. Ovim postupkom uvedena je ex-ante 

procjena oļekivanog uticaja novih regulatornih mjera na stopu inflacije. Stvaranje Savjeta za stabilnost 

zarada i cijena imao je za cilj da obezbijedi da predloģeni propisi, koji ĺe vjerovatno imati znaļajan 

uticaj na nominalne cijene, mogu biti odbijeni u sluļaju da je njihova procjena inflatornog uticaja 

nepotpuna ili nedovoljna. Procedura procjene uticaja inflacije, se moģe posmatrati prvom verzijom 

onoga ġto cӢe kasnije postati SAD model Analize efekata propisa (RIA). U stvari, ekonomisti u Savjetu 

za stabilnost zarada i cijena postepeno su transformisali procjene inflatornog uticaja u pravu cost-

benefit analizu. 
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olakġice63 (Task Force on Regulatory Relief), kojom je predsjedavao tada 

potpredsjednik Dģordģ Buġ Stariji. 

Pod administracijom Buġa Starijeg, uloga koju je ranije imala Radna grupe za 

regulatorne olakġice je data Savjetu za konkurentnost64, kojem je dat mandat da 

ukine sve savezne propise koji bi mogli ometati konkurentnost ameriļkih firmi. Glavni 

cilj je bio da se smanje regulatorna opterecӢenja sa kojima se suoļava ekonomija. 

Na kraju Buġovog mandata, ameriļki RIA model se globalno smatrao pionirskim 

iskustvom u oblasti smanjenja regulatornog opterecӢenja za biznis.  

Jacobs (1997) ukazuje kako je poboljġanje empirijske baze za donoġenje 

regulatornih odluka kroz analizu uticaja novih regulatornih predloga, popularna 

strategija reforme u zemljama OECD-a, te da su do 1995. godine, vlade u svim 

zemljama OECD-a se sloģile da koriste tehnike kao ġto su RIA kako bi poboljġale 

kvalitet novih propisa. 

                                                           
63 Od Radne grupe je traģeno da procijeni uġtede koje bi mogle proisteĺi iz pune implementacije nove 

RIA procedure. Rezultat je bio iznenaĽujuĺi: novi postupak godiġnje je proizveo uġtede od ļak 10-20 

milijardi dolara. MeĽutim, ovaj proraļun je ģestoko kritikovan. Sliļno tome, aktivnosti radne grupe su 

bile predmet ģestokog protivljenja. Regan-ova administracija je optuģena da je drastiļno smanjila 

budģet i broj zaposlenih u saveznim organima, ostvarujuĺi znaļajan pad u troġkovima propisa, ali i 

dramatiļno smanjenje broja predloga propisa koje su izdavali savezni organi. Kao posljedica toga, 

1983. godine Radna grupa je ukinuta, a OMB-u je vracӢena njegova dominantna ulogu u vezi sa 

postupkom RIA-e u SAD. Drugi Izvrġni nalog, iz 1985. godine, zahtijevao je od agencija da obezbijede 

OMB-u detaljne informacije o njihovim regulatornim agendama na kraju svake godine. To je na kraju 

otvorilo put za ono ġto se naziva 'veliki eksperiment', odnosno OMB-ov izveġtaj Kongresu o troġkovima 

i koristima saveznih propisa. 

64 Takav revolucionarni pokuġaj je oġtro kritikovan od strane Demokrata i jednog broja ekonomista, ali i 

saveznih organa, Komisija Kongresa i udruģenja za zaġtitu ģivotne sredine. Oni su isticali da OMB (i 

posebno, OIRA) ispoljava pretjeranu moĺ stavljanja veta za predloģene propise. Pojedini regulatori su 

se ģalili da su OIRA i Bijela kucӢa zarobljeni (captured) od strane moĺnih interesnih grupa. Te da su 

ove interesne grupe podstakle njihovu intervenciju da uguġi i ukida potrebne propise, ļime se 

smanjuje transparentnost i odgovornost federalne donosioca pravila. Institucionalna napetost je 

dostigla vrhunac kada je Kongres odbio da potvrdi politiļki imenovanog direktor agencije. TakoĽe, 

smatralo se da pretjerana centralizacija RIA postupka i kritike koje su proistekle kao posljedica, su 

doprinijeli institucionalnoj praznini i nedostatku pravne sigurnosti ġto je dovelo do povecӢanja 

regulatornog opterecӢenja, naroļito u oblasti javnog zdravlja, ģivotne sredine i javne bezbjednosti. 
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Renda (2006), daje retropektivu uvoĽenja RIA u EU i navodi da su poļeci primjene 

RIA u Evropskoj Uniji se vezuju joġ za 1986. godinu, kada je uvedena Business 

Impact Assessment (BIA). Ovaj sistem je uspostavljen za vrijeme britanskog 

predsjedavanja Evropskom Unijom i poļivala je na sliļnoj platformi kao i britanski 

Compliance Cost model. BIA je podrazumijevala, kako joj i samo ime kaģe orjentaciju 

na uticaj na regulacije na biznis, bez specifiļnog osvrta na socijalne i druge 

druġtvene dimeznije regulative. Ovo je bilo kljuļna zamjerka ovom procesu i zbog 

toga je vrlo kritikovan. Iz tih razloga su u periodu do 2000. godine dodati novi alati u 

cilju ġirenja sveobuhvatnosti BIA-e65.  

MeĽutim, ove inicijative nisu dale ģeljene rezutate, a dodatno i doprinijele 

fragmentiranosti okvira za sprovodjenje analiza uticaja propisa. Ovakva situacija je 

motivisala Evropsku Komisiju da u 2001. godini izda Bijeli papir o upravljanju (White 

Paper on European governance. U isto vrijeme je formirana i ekspertska grupa, pod 

nazivom Mandelkernova grupa sa zadatkom da pripremi Akcioni plan za bolju 

regulaciju i definiġe novi model sprovoĽenja analize efekata propisa. Od ovog 

modela se oļekivalo da obezbijedi sveobuhvatnije alate za procjenu socijalnog, 

ekonomskog i uticaja na ģivotnu sredinu, predloģene regulacije.  

U vezi sa RIA-om Mandelkernov izvjeġtaj je sadrģao preporuke za njenu efikasniju 

implementaciju i to: 

¶ Opis problema ili rizika koji treba da bude prevaziĽen regulacijom 

¶ Opis nekolio razliļitih opcija koje su razmatrane 

¶ Identifikovanje svih subjekata koji ĺe biti pogĽeni regulacijom i priprema bar 

kvalitativne pocjene uticaja regulative na njih 

¶ Rezime sprovedenog procesa konsultacija i njegovih rezultata 

¶ Procjene vremena trajanja pilitike koja se upostavlja 

¶ Opis uticaja regulative na MSP ili neku drugu grupu 

¶ Objaġnjenje kako se predlog politike uklapa sa postojeĺom pravilima i 

politikama 

¶ Opis primjenjene metodologije. 

 

                                                           
65 SLIM - Simplification of the Legislation on the Internal Market iz 1995. godine, BEST ï Business 

Environment Simplification Task Force iz 1998. godine 
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Izvjeġtajem je dodatno predloģeno i usvajanje tzv. dvostepenog RIA modela, koji 

podrazumijeva preliminarnu analizu efekata alternativnih regulatornih opcija i 

proġirenu analizu uticaja sa detaljnom projenom troġkova i koristi reguatorne opcije 

koja je izabrana. 

Na osnovu primpremljenog Mandlekrenovog izvjeġtaja, 2002. godine usvojen je 

Akcioni Plan za bolju regulaciju, koji pored ostalih aktivnosti u vezi sa 

uspostavljanjem kvalitetnijeg regulatornog okruģenja, predviĽa model analize efekata 

propisa, koje ne obuhvata samo ekonomski aspekt, veĺ i socijalni uticaj i uticaj za 

zaġtitu ģivotne sredine. Treba napomenuti da je EK odluļila da ovu kompleksnu 

obavezu uvede gradulano, tako da se puna primjena ovakvog modela oļekivala tek 

2004. godine. U 2005. godini pod predsjedniġtvom Hose Manuela Barosa pomenute 

mjere su revidirane66, a u 2006. godini dopunjene, usvajanjem Strategije za bolju 

regulaciju (Better Regulation Strategy). Suġtina ove inicijative je da bolja regulacija 

ne podrazumijeva manje ili viġe regulacije, veĺ uspostavljanje politika i procesa u cilju 

uspostavljanja kvalitetne regulacije. Strategiijom se posebno ukazuje na potrebe 

privrede, sa fokusom na mala i srednja preduzeĺa. 

U cilju kontrole kvaliteta propisa, kao i podrġke funkcionisanju regulatornog procesa, 

Evropska komisija je iste godine formirala i Odbor za procjenu uticaja, kao centralno 

tijelo.  

RIA kao sredstvo za bolju regulaciju 

RIA se, kao alat za upravljanje kvalitetom regulacije, prvo prihvatila u zemljama 

OECD-a, a zatim i u ostalim zemljama. Naļin, obuhvat i praksa RIA-e se znaļajno 

razlikovala, ali su ciljevi njenog ukljuļivanja u regulatorni proces bili sliļni. Tako 

Jacobs (1997) navodi da su zemlje koje koriste RIA-u definisale ļetiri grupe ciljeva, 

koji kroz upotrebu RIA-e treba da doprinesu boljem kvalitetu regulacije: 

 

 

                                                           
66 European Commission, Communication from the Commission to the Council and the European 

Parliamnet ĂBetter Regulation for Growth and Jobs in the European Unionñ COM (2005) 97 
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1. UnaprijeĽivanje razumijevanja stvarnog uticaja vladinih mjera, ukljuļujucͥi 

koristi i troġkove  

Trend ka uspostavljanju empirijski zasnovane regulacije je prisutan u svim zemljama 

OECD-a. Ovo nameĺe poveĺanu potrebu za efikasnosti, prije svega u radu samih 

vlada koje uspostavljaju regulaciju. Da bi se obezbijedile efikasne politike, koje su 

ekonomiļne u najveĺoj moguĺoj mjeri, neophodno je postojanje visoko kvalitetne 

regulacije.67  

U zavisnosti od toga kako se koristi, RIA daje informacije o efikasnosti odreĽene 

politike, kao i o isplativosti njenih instrumenata. Uloga RIA-e je da, kroz poboljġanje 

osnova za poreĽenje troġkova i koristi razliļitih propisa, moģe pomoĺi da se 

uspostave regulatorni prioriteti meĽu propisima i regulatornim oblastima. Smatra se 

da raspodjela sredstava od manje efikasnih propisa ka efikasnijim propisima ĺe 

poboljġati efektivnost i smanjiti troġkove vladinih mjera. 

 

2. Integrisanje ciljeva koji proizilaze iz razliļitih politika 

Kljuļni izazov za regulatora je integracija razliļitih politika koje utiļu jedna na drugu. 

Kako druġtvo postaje sloģenije, regulatori treba da budu svjesni ne samo svojih 

ciljeva koji su usko definisani, veĺ i efekata drugih politika. 

RIA moģe da se koristi kao zajedniļki integrativni okvir da indentifikuje uticaj i veze 

meĽu politikama i da donosiocima odluka omoguĺi da naprave kompromise. U tom 

smislu, RIA nije samo analitiļko sredstvo, veĺ i instrument koordinacije razliļitih 

politika. RIA programi se koriste za procjenu ġirokog spektra regulatornih uticaja u 

okviru razliļitih oblasti, te stavljaju te uticaje u okvire u kojima se koristi i troġkovi 

mogu jasnije porediti. 

  

 

                                                           
67 Postalo je proġlost vrijeme kada su drģavni zvaniļnici mogli da govore, kao ġto su uļinili u jednoj 

zemlji OECD-a 1993. godine, odgovarajuĺi na pitanje o troġkovima zakona: ''To je zakonska obaveza, 

tako da troġkovi nisu vaģni.'' 
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3. UnaprijeĽenje transparentnosti i konsultacija  

U proteklom periodu, pojavio se snaģan trend ka otvorenijem i participativnijem 

procesu donoġenja regulative u mnogim zemljama OECD-a. Vlade koriste razliļite 

metode kako bi omogucӢile zainteresovanim stranama raniji, efikasniji i ġiri pristup 

procesima odluļivanja. Nasuprot drugim metodama donoġenja odluka, koji imaju 

tendenciju da budu nefleksibilni za stakleholdere, RIA omoguĺava svima da saznaju 

suġtinu politika i uticaje mjera. Iz tog razloga, RIA je, u mnogim zemljama, usko 

povezana sa procesima javnih konsultacija. Ukljuļivanje RIA-e u konsultacije je 

poboljġalo transparentnost regulatornih procesa, omoguĺilo kontrolu kvaliteta 

procjene uticaja i unaprijedilo informacije na kojima se odluke zasnivaju. 

 

4. Poveĺanje stepena odgovornosti vlada  

RIA moģe da poboljġa odgovornost donosioca odluka na ministarskim i politiļkim 

nivoima kroz obezbjeĽivanje kompletnijih informacija i dokaza kako vladine odluke 

koriste druġtvu. 

Mnogi RIA programi imaju za cilj da omoguĺe ministrima da shvate i preuzmu liļnu 

odgovornost za regulatorne odluke. U nekim zemljama ministri su obavezni da 

direktno odobravaju regulatorne analize pripremljene pod njihovom nadleģnosti. 

Iskustva primjene RIA-e u OECD zemljama, pokazuju da ne postoji ni jedinstven ni 

idealan model za RIA-u. Ovo su neke od karakteristika RIA programa: 

¶ Metodologije se znaļajno razlikuju. Neke zemlje procjenjuju sve vaģne uticaje 

(tzv. full RIA), dok se neke zemlje fokusiraju samo na fiskalne troġkove ili 

samo na troġkove usaglaġavanja za biznise. Postoje i zemlje koje su 

uspostavile zahtjeve za sprovoĽenjem cost-benefit analize za sve propise. U 

principu, zajedniļki imenitelj za sve, je da zemlje uspostavljaju metode koje, 

ļak i ako ne spadaju u rigorozne analize troġkova, ukljuļuju ġiri spektar 

direktnih i indirektnih troġkova i benefita. 

¶ Institucije odgovorne za koordinaciju i kontrolu kvaliteta primjene RIA-e takoĽe 

variraju, kako u smislu njihovih funkcija tako i organizacije. Izbor ovih razliļitih 
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organa je djelimiļno rezultat istorijskog naslijeĽa, ali i odraģava razliļite ciljeve 

i strukturu odgovornosti u svakoj vladi. 

Svaki organ se ocjenjuje u kontekstu sredine u kojoj radi, ali iskustvo pokazuje da, 

tijela koja se nalaze bliģe centru vlade i naroļito kod budģetskih resora, lakġe 

ostvaruju uticaj na regulatore u procesu uspostavljanja regulacije. 

U svakoj zemlji regulatori (obiļno predstavljeni kao nadleģni ministar) su odgovorni 

za pripremu i sprovoĽenje RIA-e. Ovo znaļi da su RIA procesi, u suġtini 

decentralizovani. U ovakvim okolnostima je jako vaģno da se prilikom definisanja 

nadzornih tijela pronaĽe odgovarajuĺa ravnoteģa u odnosu sa regulatorima. Veliki 

broj RIA je sproveden,  jer su nadzorni organi bili u stanju da ubijede regulatore i 

politiļare da je njihovo sprovoĽenje neophodno. 

¶ Obuhvat je razliļit. Neke zemlje koriste RIA-u samo prilikom izrade zakona, 

neke samo za podzakonske propise, a neke za ove obje vrste propisa. Izuzeci 

od sprovoĽenja RIA-e su ļesto ġiroko definisani. Mali je broj zemalja u kojima 

se RIA koristi na lokalnom nivou. Neujednaļena pokrivenost primjene RIA-e 

znaļajno smanjuje njenu efikasnost.  

¶ Iskustva su pokazala da razvoj pisanih smjernica za regulatore u vezi sa 

pripremom RIA-e moģe znaļajno doprinijeti poveĺanju efikasnosti procesa 

njene implementacije. 

¶ Javno objavljivanje RIA-e kao praksa varira od zemlje do zemlje. S obzirom na 

veoma pozitivne rezultate zemalja koje javno objavljuju RIA-u, smatra se da 

javne konsultacije pomaģu za prikupljanje informacija i provjeru kvaliteta 

analize, te se zato preporuļuje ġira upotreba javnih konsultacija u RIA 

procesu. 

Pored svih prednosti koje primjena RIA-e donosi regulatornoj politici, pokazalo da 

postoje odreĽeni problemi i ograniļenja, od kojih su neki navedeni u prethodnom 

dijelu teksta. Time se posebno bavio Malyshev u OECD-ovom papiru The Evolution 

of Regulatory Policy in OECD Countries i doġao do sljedeĺih zakljuļaka. 
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RIA je izazovan proces koji treba da bude izgraĽen tokom vremena. Da bi bio 

uspjeġan, mora da bude integrisan u proces kreiranja politike i donoġenja odluka. Od 

strane nekih vlada RIA je ocijenjena kao prepreka za donoġenje odluka ili 

zakonodavni rad.  

U situacijama kada je RIA sprovedena u ranim fazama procesa odluļivanja, ne dolazi 

do usporavanja procesa uspostavljanja politika. MeĽutim, kada RIA nije integrisana 

sa procesom donoġenja politika, procjena uticaja moģe postati samo opravdanje za 

veĺ donesenu odluku. Integracija je dugoroļan proces, ġto kao preduslov zahtijeva 

znaļajne kulturne promjene kod regulatora i meĽu korisnicima analize, prije svega 

ministrima i poslanicima.  

Ukupna ocjena o koristima od RIA-e je razliļita. Postoji skoro opġta saglasnost meĽu 

regulatornim kancelarijama za koordinaciju RIA-om, da kada je dobro pripremljena, 

poboljġava troġkovnu efikasnost regulatornih odluka i smanjuje broj niskokvalitetnih i 

nepotrebnih propisa. Pripremljena unaprijed, RIA, takoĽe, doprinosi poboljġanju 

koherentnosti vlade i meĽuresornoj komunikaciji.  

Ipak, ovaj pozitivan utisak o primjeni RIA-e se kvari dokazima o nepoġtovanju i 

problemima u kvalitetu. Naime, obuhvat RIA ostaje sporadiļan i izuzeci su ļesto 

ġiroki. RIA se rijetko koristi na regionalnom ili lokalnom nivou. Neujednaļena 

pokrivenost RIA programa ozbiljno smanjuje efikasnost. Dodatno, RIA se veĺinu 

vremena primjenjuje za jedan propis, a ne za regulatorni reģim u cjelini.  

Na kraju, RIA je uglavnom namijenjena komandne i kontrolne propise (eng. 

command and control). Sve vecӢa upotreba performance-oriented propisa i 

regulatornih alternativa pruģa znaļajne izazove za efektivnost RIA-e. Rezultat ovih 

ograniļenja cӢe vjerovatno biti potreba za daljim razmatranjem dizajna i 

implementacije RIA zahtjeva, ukljuļujuĺi i procjenu njene efikasnosti u procjeni 

performansi ne-tradicionalnih instrumenata.  

RIA podrazumijeva ex-ante sredstvo za izbjegavanje stvaranja novih administrativnih 

opterecӢenja. MeĽutim, nije rijetko da se te procjene o potencijalnom optereĺenju 

novog ili modifikovanog postojecӢog propisa razlikuju od stvarnog optereĺenja koji se 

desi kao rezultat propisa. U ovakvim okolnostima, ex-post ocjene se sve viġe 

smatraju neophodnim kako bi se obezbijedilo da propisi imaju ģeljeni efekat. Ex-post 
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ocjene omogucӢava provjeru performansi regulative u odnosu na polazne 

pretpostavke i koristan su dodatni alat za ex-ante analizu. Neke zemlje68, poput 

Holandije ili Velike Britanije krenule su ka usvajanju okvira za upravljanje propisima 

koji omogucӢava bolju ravnoteģu ili kompenzaciju izmeĽu stvaranja novih mjera i 

pojednostavljenja postojecӢih propisa. Obrazloģenje ovakvih mjera je centralizovano 

upravljanje i kontrola rasta administrativnih opterecӢenja u okviru svakog resornog 

ministarstva, kao i globalno kroz sve drģavne institucije.  

 

3.2. Regulacija zasnovana na riziku 

Suġtina regulacije bazirane na riziku je prioritizacija regulatornih aktivnosti u skladu 

sa procjenom rizika koju su regulisani subjekti napravili, u cilju dostizanja opġtih 

ciljeva koje je postavio regulator.69 U novije vrijeme ovo je veoma zastupljen pristup u 

mnogim zemljama, kako od strane drģavnih organa, ali i onih koji to nisu. U Velikoj 

Britaniji70 ovaj pristup se aktivno i zastupljeno koristi od 2005. godine. 

                                                           
68 Vlada Velike Britanije je zapoļela usvajanjem pristupa "one in one out" 2011. godine. Resori su bili 

primorani da uklone nepotrebne i zastarjele propise u okviru RIA procesa kada predlaģu nove propise. 

To podrazumijeva da glavni regulatorni predlozi zahtijevaju razmatranje kompenzacijskih mjera 

pojednostavljenja tokom RIA procesa. Novi propisi su mogli biti predloģeni samo ako je pronaĽeno 

adekvatno neutraliġuĺe pojednostavljenje. (Better Regulation Executive (2011), One-in, One-out: 

Statemenet og New Regulation, London, April) U Holandiji, cilj kabineta da se smanji teret za 25% 

preveden je na smanjenje ciljeva po ministarstvu. Kad god se prekoraļi ograniļenje zbog 

administrativnog tereta u novom zakonu, ministri su obavezni da to nadoknade novim smanjenjem. 

Ovo ograniļenje administrativnog tereta obavezuje ministarstva da umjereno proizvode novu 

glomaznu regulativu i obezbijede proces stalnog nadzora nad proizvodnjom administrativnih 

opterecӢenja.  

69Black J. (2005), The Emergence of Risk-based Regulation and the New Public Risk Management in 

the United Kingdom, Public Law 512; Black J. (2008), Risk-based Regulation: Choices, Practices and 

Lessons Being Learned, Paris; Black J, The Role of Risk in Regulatory Processes, u okviru Baldwin R, 

Cave M, Lodge M. (2012), Understanding regulation ïTheory, Strategy and Practice, Oxford, London 

70 Britanski Professional Standards Authority je 2015. godine objavio pregled literature pod nazivom, 

The role of risk in regulatory policy u kome se navodi slhedeĺe: ñEkspanzija regulative u Velikoj 

Britaniji desila se osamdesetih i devedesetih godina proġlog vijeka. Istovremeno sa tim doġlo je i do 

povezane pojave anti-regulatornog pokreta u industriji i biznisu. Konzervativna vlada je odgovorile na 

kritike zbog prevelike regulacije brojnim pokuġajima deregulacije, ukljuļujucӢi i deregulaciju Londonske 
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Ovaj princip se zasniva na kontrolisanju relevantnog rizika, a ne na postizanju 

usklaĽivanja sa odreĽenim setom ciljeva. Zahtijeva se da regulator jasno identifikuje 

svoje ciljeve i rizike koje regulisani subjekti mogu prezentirati u cilju dostizanja ovih 

ciljeva. Regulator je duģan da razvije sistem za ocjenu ovih rizika, kao i adekvatan 

bodovni sistem.  

Pristup regulacije zasnovane na riziku zapravo znaļi eksplicitno priznanje, da vlade 

ne mogu da uklone sve rizike, te da regulatorna akcija, kada se preduzima, treba da 

bude proporcionalna, ciljana i bazirana na procjeni prirode i veliļine rizika (OECD, 

2010). 

Nicholls (2015), naglaġava da je razlika izmeĽu tradicionalnog pristupa zasnovanog 

na pravilima (rules-based approach) i risk-based regulative u tome da risk-based 

regulativa podrazumijeva 'top downô stanoviġte, gdje su obezbjeĽena rjeġenja za 

probleme, dok tradicionalni pristup koristi 'odozdo prema gore' metod u kojem su 

mogucӢnosti ograniļene onim ġto pravila dozvoljavaju. Ovaj pristup omoguĺava 

regulatoru da pravi izbore na osnovu prioriteta, rizika i hitnosti, i omoguĺava 

regulatoru da izabere gdje da uloģi, a gdje da ne ulaģe svoje napore. 

                                                                                                                                                                                     
berze - poznato kao Big Bang ï 1986. godine i donijela Zakon o deregulaciji i ugovaranju iz 1994. 

godine. The Health and Safety Executive (HSE) se moģe smatrati pionirom u oblasti risk based 

regulative. Ova organizacija je 1988. godine objavila izvjeġtaj pod naslovom Tolerancija rizika od 

nuklearnih elektrana, ļime je objasninla u eksplicitnom, tehniļkom i otvorenom smislu svoj pristup 

regulisanju rizika u nuklearnom sektoru.  MeĽutim, smatra se da su inicijative vlade da se uvede ideja 

rizika u regulaciji dobile svoju formu mnogo kasnije. Pritisak vlade da se bolje upravlja rizicima u 

regulaciji je formalizovan u Modernising Government White Paper objavljenom od strane nove 

laburistiļke vlade 1999. godine. Plan je postavio niz poboljġanja koja su potrebna u kreiranju politika, 

ukljuļujucӢi i 'izbjegavanje nepotrebnog opterecͥenja' i 'poboljġanje naļina na koji se upravlja rizikom'.  

Stav vlade o sagledavanju rizika tokom regulacije je detaljnije razvijen kroz Hampton review iz 2005. 

godine. Cilj ovog pregleda je da se "utvrde naļini na koje administrativno opterecӢenje regulative na 

biznis moģe biti smanjeno, dok se odrģavaju ili poboljġavaju regulatorni rezultatiò. Postavljen je niz 

principa (poznat kao "Hampton principi"), koji izmeĽu ostalog ukljuļuju i  obavezu da regulatori, kao i 

regulatorni sistem kao cjelina, treba da koriste sveobuhvatnu procjenu rizika kako bi koncentrisali 

resurse na podruļja gdje su oni najpotrebniji. Hampton principi su kasnije ugraĽeni u Regulatorsô 

Compliance Code.ò  



65 
 

Postoje razliļiti modeli primjene risk based regulacije. MeĽutim veĺina njih se svodi 

na tri glavne komponente71: 

Å prikupljanje informacija 

Å utvrĽivanje standarda, i 

Å promjena ponaġanja. 

Faza prikupljanja informacija se sastoji od prikupljanja informacija za otkrivanje i 

procjenu rizika, ļesto kroz razliļite metode. MeĽutim, vrsta podataka koji se koriste i 

naļin na koji se prikupljaju moģe da bude sporno pitanje. 

Risk-based regulativa je zasnovana na stavovima o tome koji nivoi i vrste rizika su 

prihvatljivi, te se na osnovu tih stavova formiraju standardi. Smatra se da je ovo faza 

koja se najviġe fokusira na rizik. Hood i ostali (2001) navode da se standardi mogu 

postaviti koriġĺenjem nauļnih metoda, pregovaranjem izmeĽu zainteresovanih 

strana, ili jednostavno sluļajnim odabirom, te da su u praksi ļesto rezultat 

kombinacije nekih ili svih navedenih faktora. 

Treĺa i posljednja komponenta risk-based regulative podrazumijeva promjenu 

ponaġanja, ġto predstavlja naizazovniji dio procesa, obzirom da se moģe uticati na 

promjenu ponaġanja na naļine koji su nepredvidivi i proizvode efekate suprotne 

namjeravanim. 

Komunikacija i konsultacije su od fundamentalnog znaļaja za cijelu politiku 

zasnovanu na rizicima. Komunikacija pomaģe u identifikovanju prirode i obima rizika, 

edukaciji i informisanju javnosti o skali rizika kada se pravi kompromis meĽu rizicima 

(gdje smanjenje jednog rizika moģe dovesti do rasta drugog) i izgradnji povjerenja u 

predloģena rjeġenja i institucije koje upravljaju njima. UnaprijeĽenje razumijevanja 

javnosti o prirodi rizika i procesu upravljanja rizicima moģe povecӢati ġansu da javnost 

prihvati elemente rizika koji se ne mogu smanjiti kroz fazu upravljanja OECD (2010). 

U svom radu za OECD Pregled regulatorne reforme iz 2010. godine, Gregory 

Bounds72 istiļe tri kljuļne prednosti ovog pristupa: 

                                                           
71 Hood C, Rothstein H, Baldwin R. (2001), The Government of Risk ï Understanding Risk Regulation 

Regimes, Oxford University Press u okviru Professional Standards Authority (2015), The role of risk in 

regulatory policy, A review of the literature 
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(1) doprinosi efikasnosti regulacije, usmjeravanjem regulatora ka alociranju 

resursa tamo  gdje je rizik najvecӢi; 

(2) moģe da pomogne u obezbjeĽivanju argumenata za donoġenje odluka, ġto 

moģe da pomogne kod pritiska medija ili nekih treĺih strana; i 

(3) sistematski moģe poboljġati proces donoġenja odluka, obezbeĽivanjem novih 

dokaza i uvida u potencijalne rizike. 

Prvi od ovih benefita je ekonomski, finansijski i socijalni. Tamo gdje su resursi 

ograniļeni, moraju se donositi odluke kako da se oni iskoriste na najbolji naļin. Uloga 

regulative je tu da bi smanjila vjerovatnocӢu pojave neģeljenih efekata, zato je 

potpuno opravdano da regulatori targetiraju viġe riziļna podruļja. MeĽutim, ovo se ne 

odnosi samo na pitanje resursa utroġenih od strane regulatora, nego i da propisi ne 

namecӢu ograniļenja i opterecӢenja regulisanim subjektima i trģiġtu, ġto dovodi do niza 

negativnih efekata. Argumenti o optereĺujuĺoj regulaciji biznisa su veĺ prepoznati, 

meĽutim postoji i bojazan da optereĺujuĺa regulacija dovodi i do nepotrebnih 

socijalnih ġteta.73 Na osnovu prethodno navedenog, moģe se zakljuļiti da u druġtvu 

postoji interes za regulacijom samo kada je potrebna za kontrolu odreĽenog nivoa 

rizika.  

Prvi benefit je usko povezan sa drugim, risk-based okvir pruģa dobru argumentaciju 

za alokaciju resursa i nametanje regulatornih opterecӢenja regulisanim stranama. 

Bounds (2010) takoĽe smatra da je ovakav pristup posebno koristan za 

viġesektorske regulatore, gdje svi problemi obiļno ne zahtijevaju jednak ili isti 

tretman. Takva argumentacija cӢe takoĽe biti korisna za pregovore ili rjeġavanje 

sukoba izmeĽu razliļitih interesnih grupa. 

Treĺi benefit se smatra manje direktnim, obzirom da podrazumijeva da ĺe pristup 

zasnovan na riziku dovesti do sistematskog poboljġanja u donoġenju odluka jer pruģa 

dodatne dokaze i uvid u potencijalne rizike. 

                                                                                                                                                                                     
72 U Professional Standards Authority (2015), The role of risk in regulatory policy, A review of the 

literature 

73 Na primjer, kvalitet zdravstvene zaġtite moģe biti loġiji ukoliko su zaposleni ometeni u vrġenju svojih 

osnovnih odgovornosti prezahtjevnom birokratiom koja je generiġe regulatorne zahtjeve. 
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Konaļno, u svom OECD radu Bounds objaġnjava kako risk-based metod moģe da 

pomogne da se izmjeri uļinak regulatornog organa i poveĺa odgovornost. On vjeruje 

da ovaj metod moģe da otkrije izvore uspjeha i neuspjeha regulatornih politika. Ovo 

vodi objektivnom mjerenju performansi i dodatnim mogucӢnostima za povecӢanje 

odgovornosti. 

Pored prednosti risk-based regulacije, ovaj pristup je sloģen i podloģan odreĽenim 

izazovima koji su svojstveni za javnu administraciju. U OECD (2010), Risk and 

Regulatory Policy navode se neki od njih: 

¶ MeĽusobno povezana priroda mnogih rizika. Mnogi rizici su toliko sloģeni da 

zahtijevaju viġestruki tretman, posebno imajuĺi u vidu da suzbijanje rizika u 

jednoj oblasti druġtva moģe dovesti do poveĺanja rizika u drugoj.  

¶ Naļin na koji se vlade susreĺu sa rizicima i kako svijest o rizicima zalazi u 

ciklus politike. Tretman znaļajnih druġtvenih rizika je uvijek politiļko pitanje. 

Adekvatne procedure za procjenu rizika ĺe predvidjeti i procijeniti nastajanje 

rizika i pripremiti mogucӢe odgovore na njih. MeĽutim, ļesto se rizici identifikuju 

u kriznim situacijama, kada se obiļno zahtijeva i hitan politiļki odgovor. Ovako 

se, uģurbano pripremljenim odgovorima mogu napraviti greġke u 

prepoznavanju uzroka problema i imati neģeljene posljedice koje ĺe dovesti do 

regulatornog neuspjeha. 

¶ Neuspjeh u pravilnoj poļetnoj procjeni rizika. Prije nego se predloģi 

regulatorno rjeġenje, procjena rizika treba da uzme u obzir obim i veliļinu 

regulatornog problema, neuspjeh trģiġta ili ciljeve politike, kako bi doprinijela 

uspostavljanju adekvatnih regulatornih rjeġenja. 

¶ Subjektivna percepcija rizika. Mnogi rizici nisu lako mjerljivi i percepcije 

regulatora o veliļini rizika nijesu uvijek iste. Percepcija javnosti o rizicima 

obiļno se gradi na osnovu subjektivne percepcije struļnjaka. Percepcija rizika 

takoĽe moģe da varira izmeĽu susjednih drģava usljed nepravilnog tretmana 

rizika van nacionalnih granica. 

¶ Problemi komunikacije i odgovora prema javnosti. Ovo je naroļito sluļaj ako 

javnost nema povjerenje da je analiza isplativosti politiļki neutralan alat ili da 
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je analiza u stanju da predloģi rjeġenje koje ĺe adekvatno prepoznati rizik. 

Postoji i problem kada se od vlade oļekuje da odgovori na percepciju javnosti 

o rizicima i da smanji rizik na nulu, ġto nije uvijek mogucӢe i ne moģe biti 

isplativo.  

¶ Teġkocͥe razdvajanja procjene rizika i upravljanja rizikom. Principi procjene 

rizika i upravljanja rizikom su dva razliļita procesa, koje treba preduzimati 

odvojeno kako bi se omoguĺila objektivna procjena, koja treba da pomogne da 

se donesu odluke u vezi sa upravljanjem rizikom.  

Jedan od suġtinskih izazova je i taj ġto regulatori, regulisani subjekti i ġira javnost 

imaju obiļno razliļita i disonantna razumijevanja prioriteta u pogledu rizika. U tom 

kontekstu je izbor rizika na koji ĺe fokus biti usmjeren viġe politiļko, nego tehniļko 

pitanje. U ovom smislu postoje velike dileme da li se fokuirati na najveĺi rizik ili 

podruļje gdje ĺe se sa minimum resursa otkloniti najveĺi rizik, da li se fokusirati na 

sistemske ili individualne kreatore rizika i konaļno koji je to prihvatljivi nivo rizika. Sve 

ovo podrazumijeva da ĺe neminovno odreĽeni nivo i tipovi rizika ostati van kontrole. 

Tako da je posebno teġko nakon sistemskih katastrofa, kao ġto je aktuelna 

finansijska kriza, objasniti zaġto nekim sistemskim rizicima nije bio dat prioritet 

(Baldwin, Cave i Lodge, 2012). 

Svi prethodno navedeni izazovi regulacije zasnovane na riziku na neki naļin bi mogli 

biti prevaziĽeni u razliļitim kombinacijama. MeĽutim, ovakav regulatorni pristup nije 

proġao praktiļni test sa globalnom finansijskom krizom, koja je pokazala da 

dotadaġnja regulativa nije adekvatno prepoznavala rizike, ġto je dovelo do 

nevjerovatnih troġkova i gubitaka. Suġtinski, to podrazumijeva da su troġkovi 

regulatornih greġaka kod ovakvog pristupa regulaciji jako visoki. 

 

3.3. Regulatorni budģet 

Regulatorni budģet je sredstvo za upravljanje regulacijom, koje podrazumijeva, da za 

odreĽeni period, vlada utvrdi gornju granicu ukupnih troġkova za privatni sektor koji 

mogu biti uspostavljeni regulativom. Zatim se ovaj iznos dijeli na pojedinaļna 

regulatorna tijela, sliļno kao ġto se i drģavni budģet dijeli na potroġaļke jedinice. 

Navedeno podrazumijeva da se ukupni nivo moguĺih troġkova odreĽuje unaprijed, 
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dakle ex ante procjenom, a da se korekcije vrġe periodiļno ex post obraļunom. 

Zagovaraoci ove ideje, smatraju da se na ovakav naļin troġkovi poġtovanja propisa 

ļine vidljivijim (Raduloviĺ, 2013). 

Vidljivost troġkova nije jedina prednost tehnike regulatornog budģeta. Smatra se da 

upotreba ove tehnike mijenja naļin razmiġljanja i podsticaje regulatorima. Naime, 

regulatorni budģet obeshrabruje usvajanje propisa koji stvaraju minimalnu neto 

graniļnu korisnost, a proizvode visoke troġkove za privatni sektor. Dodatna prednost 

ove tehnike, jeste u koriġtenju makro umjesto sektorskog pristupa, ġto doprinosi 

boljem planiranju i sagledavanju sistema u cjelini. Pored toga, smatra se da je 

prednost regulatornog budģeta i u decentralizaciji odluļivanja, jer regulatorna tijela 

sama u okviru dodijeljenih limita odluļuju o dinamici usvajanja regulatornih zahtjeva. 

Inicijativa za uvoĽenje regulatornog budģeta u SAD pojavila se prvi put krajem 

sedamdesetih godina proġlog vijeka, Crews (1996).74 Imala je podrġku akademskih 

krugova i javne administracije, ali nedovoljnu za usvajanje od strane Kongresa. Drugi 

put je uvoĽenje regulatornog budģeta razmatrano devedesetih godina proġlog vijeka, 

meĽutim takoĽe bezuspjeġno.75  

                                                           
74 Crews navodi da kontrola regulatornog stanja putem regulatornog budģeta nije nova ideja: najmanje 

nekoliko verzija je predloģeno joġ od Lloyd Bentsenovog predloga iz 1979. godine. Ipak razliļite stvari 

su smatrane pod pojmom regulatornog budģeta. Tokom 103. Kongresa, senator Orrin Hatch je 

predloģio jednostavno trogodiġnje troġkovno ograniļenje (cost cap) kao verziju regulatornog budģeta. 

Takav budģet je ustvari podrazumijevao zamrzavanje regulatornih troġkova na nivou na kome usvojen, 

uz zahtijev da svaka nova regulativa bude neutralisana ukidanjem ili izmjenom postojeĺe. Organ ima 

slobodu donoġenja nove regulative, uz obavezu da nadoknadi troġkove eliminacijom jednog ili viġe 

postojecӢih propisa ili u kroz pregovore sa drugim organima da eliminiġu svoj propis u njihovu korist. 

75 Crews takoĽe navodi da su republikanski kandidati uoļi izbora 1994. godine istakli su regulatorni 

budģet meĽu odredbama reformi koje su sadrģane u okviru ñJob Creation and Wage Enhancement 

Actò. Oni su zahtijevali od organa da pripremaju godiġnji izvjeġtaj koji ilustruje troġkove propisa 

nametnute privatnom sektoru. Regulatorni troġkovi bi bili ograniļeni ispod trenutnog nivoa kako bi 

podstakli organe da kreiraju ekonomiļniju regulativu i da obezbijede da benefiti premaġuju troġkove. 

Ipak, odredbe u vezi sa regulatornim budģetom na kraju nisu bile ukljuļene. Predstavnik Lamar Smith 

je bio ozbiljan zagovornik regulatornog budģeta. On je predstavio svoj prvi zakon o regulatornom 

budģetu na 103. Kongresu. Njegov izvjeġtaj je eksplicitno navodio da regulativa generalno koġta $580 

milijardi dolara u 1993. godini, ili preko 9% BDP-a. MeĽutim, za Smith zakon se nije uopġte glasalo 

tokom 103. Kongresa. Zakon o regulatornoj odgovornosti predloģen je 1995. godine. Zahtijevao je od 
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Raduloviĺ (2013) ukazuje da nisu velike ġanse da se regulatorni budģet u SAD-u 

uvede u skorije vrijeme. Kao osnovni problemi navode se: naļin procjene i obraļuna 

troġkova, naļin prikupljanja podataka za procjenu i obraļun, kao i problemi 

nadleģnosti i podjele vlasti prema ustavnom sistemu SAD. 

U Velikoj Britaniji je uvoĽenje regulatornog budģeta predloģeno 2008. godine 

dokumentom koji je stavljen na javne konsultacije. Ideja je bila da ova regulatorna 

tehnika poļiva na principima da se regulatorni budģet utvrĽuje za svaki organ 

posebno, da obuhvata sve troġkove koji se nameĺu biznisu kao posljedica uvoĽenja 

novih propisa, da u obraļun troġkova ulaze samo novi, ne i postojeĺi propisi, a 

uklanjanje postojeĺih troġkova se tretira kao prihod.76 TakoĽe, nivo regulatornog 

budģeta bi se izraļunavao na bazi utvrĽenih troġkova i koristi kroz analizu efekata 

propisa. Regulatorno ograniļenje bi trajalo od tri do pet godina, a postojala bi i 

fleksibilnost njegovih izmjena usljed djelovanja nepredviĽenih okolnosti. 

Godinu dana nakon sprovedene javne rasprave, odluļeno je da se odustane od 

primjene regulatornog budģeta, sa argumentima sliļnim kao i u SAD. Umjesto 

regulatornog budģeta, dvije godine kasnije uvedena je tehnika Ăone in one outñ koja 

podrazumijeva da novi propis ne moģe biti donijet, dok se ne ukine drugi sa sliļnim 

nivoom troġkova. 

Pojedini autori77 tvrde da je prava inovacija regulatornog budģetiranja u ļinjenici da 

posljedice regulatornog odluļivanja snose i drģavni organi, a ne samo regulisani 

subjekti. Drģavni organi vrlo rijetko priznaju da postoji regulativa koja pruģa 

                                                                                                                                                                                     
predsjednika da, nakon objave budģeta i perioda predviĽenog za komentare, prijavi Kongresu ukupne 

troġkove i koristi regulative za trenutni period i narednih pet fiskalnih godina. Ta izjava bi ukljuļila 

godiġnju potroġnju nacionalnih ekonomskih resursa za odreĽeni regulatorni program i druge 

kvantitativne i kvalitativne mjere troġkova koje predsjednik smatra odgovarajucӢim. U oblastima za koje 

kvalitativni izrazi troġkova nisu dostupni, troġkovi cӢe se kvalitativno objasniti. Predsjednik bi takoĽe 

trebalo podnijeti prateĺu izjavu koja opisuje generalne efekte regulative na rast zaposlenosti, 

konkurentnost i druge mjere ekonomskog razvoja. Loġa strana zakona je da necӢe ukljuļuje zabranu 

organima da neutralizuju svoje procjene troġkova usvanjanja nove regulative, njenim benefitima. 

76 HM Government, Regulatory Budgets: A Consultation Document, London, 2008 

77 Crews (1996), str. 2 
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zanemarljivu korist. UvoĽenjem regulatornog budģeta cӢe biti primorani da se takmiļe 

za pravo da reguliġu.  

Harvey (1998) navodi da su poboljġan politiļki nadzor i efikasnost najvaģnije 

prednosti koje pruģa regulatorni budģet. Regulatorni organi moraju da uzmu u obzir 

kako benefiti i troġkovi njihovih programa utiļu na druġtvo u cjelini. Drģavni organi su 

ograniļeni samo fiskalnim budģetima, zato imaju vrlo malo podsticaja da ispituju 

alternativne naļine postizanja regulatornog cilja i nemaju podsticaja da razmotre 

dodatna optereĺenja koja njihove regulatorne aktivnosti nameĺu preduzeĺima i 

pojedincima. Rezultat ovoga je da regulatori ļesto ne poboljġavaju, veĺ smanjuju 

efikasnost trģiġta, naroļito kada su usmjereni na samo jedan cilj. 

Kao jedna od prednosti regulatornog budģeta navodi se i bolje rangiranje rizika i 

prepoznavanje oportunitetnih troġkova. Crews (1996) navodi da ako organi nemaju 

budģetsko organiļenje kada donose propise, oni samim tim ne prepoznaju ni 

oportunitetne troġkove. U ovakvoj situaciji, svaki organ donosi regulative, ne vodeĺi 

raļuna o troġkovima koje stvara tom prilikom, kao i bez bojazni da ĺe reguliġuĺi jedan 

aspekt ekonomije uticati na njegovu sposobnost da reguliġe druge aspekte. Organi 

reguliġu bez obzira na to ġta drugi organi rade i time ne prave ni meĽuresorni 

kompromis. U tom kontekstu bi regulatorni budģet mogao promijeniti ponaġanje, jer 

ĺe organi trebati da rangiraju rizike i da targetiraju prioritete. 

Postoji i niz argumenata za nedostatke i ograniļenja tehnike regulatornog budģeta. 

Oni se uglavnom odnose na tehniļke probleme obuhvata procjene i obraļuna, 

potrebe za postojanjem nadzornog tijela, koje bi bilo zaduģeno za provjeru procjene 

troġkova, te utvrĽivanje sistema sankcija za one koji prekrġe zadate regulatorne 

limite.  

Izazov mjerenja troġkova je kritika regulatornog budģeta koja se ļesto spominje, iako 

isti problem postoji i kod konvencionalne cost-benefit analize. Crews (1996) navodi 

sljedecӢe potencijalne poteġkocӢe u vezi sa mjerenjem troġkova: 

(1) Regulatorni budģet moģe da stvori zabunu oko procjene troġkova, jer ĺe 

organi imati jake podsticaje da umanje troġkove kako bi izbjegli da se istroġi 

nametnuti budģet. Regulisana lica, s druge strane, imaju podsticaje da ih 

prenaglase iz suprotnih razloga;  
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(2) Teġko je izolovati koji su rashodi posledica regulacije, a koji bi svakako 

postojali (tzv. business as usual troġkovi); 

(3) Posebna paģnja se mora posvetiti indirektnim troġkovima. Ukljuļivanjem samo 

direktnih troġkova u regulatorni budģet ĺe stvoriti sklonost organa ka 

zabranjenim aktivnostima, kako bi se izbjeglo da se indirektni troġkovi pojave u 

budģetu. 

Pored toga, troġkovi ĺe se mijenjati tokom vremena, jer nove tehnologije mogu sniziti 

troġkove usaglaġenosti.  

Joġ jedna zamka regulatornog budģeta je nastojanje organa i predlagaļa regulacije 

da obuhvate benefite u obraļun budģeta i da koriste te benefite da neutralizuju 

troġkove da prikaģu neto vrijednost propisa. Benefiti su subjektivni i ako je organu 

dozvoljeno da neutralizuje troġkove propisa benefitima, onda rijetko da ĺe postojati 

propis koji ne donosi viġe benefita nego troġkova. Zloupotrebe mogu rezultirati iz 

ļinjenice da osobe koje uģivaju benefite propisa i lica koja plaĺaju te benefite nisu 

uvijek i zapravo su rijetko, isti ljudi.  

Ideja regulatornog budģeta je prisutna viġe od 30 godina, meĽutim svi pokuġaji 

njenog uvoĽenja su bili bezuspjeġni. Sama ideja za uvoĽenje ove tehnike javila se u 

SAD, a skoro tri decenije poslije toga Velika Britanija je pokuġala da uspostavi 

sistem, ali se poslije sprovedene javne rasprave odustalo. U Holandiji se neformalno 

razmatralo uvoĽenje regulatornog budģeta, dok se veĺ duģe vremena u velikom broju 

ļlanica EU vrġi obraļun administrativnih troġkova, ġto je konceptualno sliļno 

regulatornom budģetu. TakoĽe, neke od ideja regulatornog budģeta su prisutne u 

Velikoj Britaniji kroz koncept Ăone in one outñ. Osim ovih pokuġaja, u drugim 

zemljama nije bilo predloga za uvoĽenje regulatornog budģeta.78 

Majone (1994) je imao pozitivan stav o regulatornom budģetu, uz tvrdnju da je 

problem regulatornog procesa znaļajniji u EU nego u SAD-u. Uzrok tog problema se 

                                                           
78 Odusustvo politiļke podrġke uvoĽenju regulatornog budģeta uticalo je i na broj autora koji su se 

bavili akademskim instraģivanjima o regulatornom budģetu 
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pronalazi u odsustvu regulatorne budģetske discipline u EU, kao i nekoherentnosti 

regulatorne politike u EU usljed sektorskog pristupa rjeġavanju problema.79 

Mnogi autori80 smatraju da se u EU primjenjuju ograniļeni pristupi sagledavanja 

regulatornih troġkova, obzirom da se koncentriġu samo na administrativne troġkove, 

odnosno optereĺenje izazvano regulativom. Ova ocjena je nastala u odnosu na 

poreĽenje sa tehnikom regulatornog budģeta, koja podrazumijeva da se procjenjuju 

neto koristi od regulacije. 

Raduloviĺ (2013) smatra da bi se regulatorni budģet mogao lakġe uvesti ukoliko 

postoji funkcionalan sistem analize efekata propisa. Ukoliko su utvrĽeni troġkovi i 

koristi uvoĽenja nekog regulatornog akta, onda se regulatorni budģet moģe fokusirati 

na procjenu troġkova poġtovanja propisa (compliance costs). Ovo ne znaļi da je 

uvoĽenje RIA-e preduslov za uvoĽenje regulatornog budģeta, veĺ da bi se 

potencijalne negativne posljedice od iskljuļivog oslanjanja na regulatorni budģet 

izbjegle. 

 

3.4. Konsultacije 

Rodrigo i Amo (2006) u OECD dokumentu Background Document on Public 

Consultations objaġnjavaju ġta su javne konsultacije, zbog ļega su one vaģne, kao i 

kakvi se alati koriste za obavljanje javnih konsultacija. 

Javne konsultacije se definiġu kao jedan od kljuļnih regulatornih alata koji se koristi 

za poboljġanje transparentnosti, efikasnosti i efektivnosti regulative, pored ostalih 

alata kao ġto je analiza efekata propisa (RIA). Postoje tri srodne forme interakcije sa 

zainteresovanim stranama. U praksi, se ova tri oblika interakcije ļesto mijeġaju, 

dopunjavaju i preklapaju u javnim programima konsultacija. 

                                                           
79 Majone, G (1994), The rise of regulatory state in Europe, West Europen Politics, Vol. 17, 77-101 u 

Raduloviĺ, Branko (2013), Regulatorni budģet, Razvoj pravnog sistema Srbije i harmonizacija sa 

pravom EU, (ured.), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, ss. 400-419 

80 De Francseco and Radeali (2008), Indicators od regulatory quality; Djankov and Ladergard (2008), 

Review of the Duch Administrative Siplification Programme, The World Bank Group u  Raduloviĺ, 

Branko (2013), Regulatorni budģet, Razvoj pravnog sistema Srbije i harmonizacija sa pravom EU, 

(ured.), Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, ss. 400-419 
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¶ Obavjeġtenje. Ovaj metod podrazumijeva pruģanje informacija javnosti o 

regulatornim odlukama. To je jednosmjeran proces komunikacije u kojem 

javnost ima pasivnu ulogu posmatraļa vladinih aktivnosti. Obavjeġtenje, samo 

po sebi, ne predstavlja konsultacije, ali moģe da bude prvi korak. U tom 

pogledu, prethodno obavjeġtenje pruģa vrijeme zainteresovanim stranama da 

se pripreme za predstojecӢe konsultacije. 

¶ Konsultacije. Ovaj metod podrazumijeva aktivno traģenje miġljenje 

zainteresovanih strana. To je dvosmjeran protok informacija, koji se moģe 

obaviti u bilo kojoj fazi regulatornog procesa, od identifikacije problema do 

procjene postojeĺih propisa. To moģe biti jednofazni proces ili kao ġto je ļeġĺi 

sluļaj, kontinuirani dijalog. Konsultacije se svi viġe odnose na prikupljanje 

informacija kako bi se olakġala izrada regulative i obezbijedio bolji kvalitet. 

¶ Participacija. Ovaj metod podrazumijeva aktivno ukljuļivanje interesnih grupa 

u formulisanje regulatornih ciljeva i politika ili u izradu samog teksta regulative. 

Njegov cilj je da olakġa primjenu regulative i obezbijedi konsenzus i politiļku 

podrġku.  

 

3.4.1. Alati za javne konsultacije 

Rodrigo i Amo (2006) navode da u osnovi postoji pet instrumenata ili razliļitih naļina 

sprovoĽenja javnih konsultacija, u zavisnosti od toga koji subjekti treba da se 

konsultuju se konsultuju, koliko je proces formalan i koja sredstva komunikacije se 

koriste. 

  

3.4.1.1. Neformalne konsultacije 

Neformalne konsultacije obuhvataju sve oblike diskrecionog, ad hoc i 

nestandardizovanog kontakta izmeĽu regulatora i interesnih grupa. Postoje razni 

oblici, od telefonskih poziva do pisama i neformalnih sastanaka, a javljaju se u svim 

fazama regulatornog procesa. Osnovni cilj je prikupiti informacije od zainteresovanih 

strana. 
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Ovaj pristup moģe biti manje zahtjevan i fleksibilniji od standardizovanih oblika 

konsultacija, zato se smatra da moģe imati znaļajne prednosti u pogledu brzine i 

uļeġcӢa ġireg kruga zainteresovanih strana. 

Nedostatkom ovog pristupa smatra se njegova ograniļena transparentnost i 

odgovornost, obzirom da je diskreciono pravo regulatora da omoguĺi 

zainteresovanim stranama uļeġĺe. 

 

3.4.1.2. Omoguĺavanje javnog komentarisanja regulatornih predloga 

Ovaj oblik javnih konsultacija je relativno jeftin naļin da se traģi miġljenje javnosti i 

oļekuje se da ĺe podstaĺi zainteresovane strane da daju informacije. Dodatno, 

priliļno je fleksibilan u smislu vremena, obima i forme odgovora koji se daju. Ovo su 

razlozi zaġto je meĽu najļeġcӢe koriġcӢenim oblicima konsultacija. 

Ova procedura se razlikuje od neformalne konsultacije, u smislu da je viġe 

sistematski strukturirana, a moģe imati osnovu u zakonu ili uputstvu. Moģe se koristiti 

u svim fazama regulatornog procesa, ali se obiļno koristi da predstavi konkretne 

regulatorne predloge. Odgovori su obiļno u pisanoj formi, ali regulatori takoĽe mogu 

prihvatiti usmene izjave i mogu ih joġ dopuniti pozivajucӢi zainteresovane strane na 

javne rasprave. 

Negativna strana ovog postupka je, kao i kod neformalnih konsultacija, diskreciono 

pravo regulatora da odluļuje o tome ko ĺe biti ukljuļen u konsultacije. Jasno je da 

vaģne interesne grupe obiļno neĺe biti zanemarene, jer bi moglo da stvori poteġkocӢe 

za regulatorne predloge kada doĽu do parlamenta. MeĽutim, u takvim okolnostima, 

manje organizovane grupe su u loġijem poloģaju. 

 

3.4.1.3. Javno obavjeġtenje i komentar  

Javno obavjeġtenje i komentar je viġe otvoren oblik konsultacija od prethodno 

navedenog metoda i obiļno je viġe strukturiran i formalan. Obiļno je dostupan 

standardan set osnovnih informacija, ukljuļujucӢi i nacrt regulatornog predloga, 

prezentacija ciljeva politika i problema koji se ģeli rijeġiti, a ļesto i procjene uticaja 
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predloga. Ovakav set informacija mogu znaļajno povecӢati sposobnost javnosti da 

efikasno uļestvuje u procesu donoġenja regulative. 

Ovakav metod se obiļno koristi za zakone i niģe nivoe regulative. U mnogim 

zemljama, smatra se kao posebno vaģno kod niģih nivoa regulative, jer omoguĺava 

provjeru kvaliteta akata koji se donose unutar ministarstva. 

 

3.4.1.4. Javna rasprava 

Javna rasprava podrazumijeva javni sastanak u vezi sa odreĽenim regulatornim 

predlogom, koji zainteresovane strane i grupe mogu komentarisati liļno. Kreatori 

regulatornih politika mogu zatraģiti od interesnih grupa da dostave i pisane 

informacije. U toku regulatornog procesa, rijetko se samo odrģava javna rasprava, 

obiļno ona samo dopunjuje druge konsultativne procedure. 

Efektivnost javne rasprave zavisi od toga kom broju uļesnika je poziv upuĺen, od 

lokacije, vremena rasprave, pa i veliļine prostorije. Javni sastanci obezbeĽuju 

direktan kontakt u kojem dijalog moģe da se odvija izmeĽu regulatora i ġirokog 

spektra zainteresovanih strana, kao i izmeĽu samih interesnih grupa. 

Kljuļni nedostatak ovog naļina je da zahtijeva viġe koordinacije i planiranja da bi se 

obezbijedio adekvatan pristup. Pored toga, istovremeno prisustvo razliļitih grupa i 

pojedinaca sa razliļitim stavovima moģe uļiniti diskusiju vrlo sloģenom ili 

emocionalnom. 

 

3.4.1.5. Savjetodavna tijela 

Pored neformalnih konsultacija i omoguĺavanja javnog komentarisanja regulatornih 

predloga, upotreba savjetodavnih tijela je najrasprostranjeniji pristup za javne 

konsultacije meĽu zemljama OECD-a.  

Savjetodavna tijela su ukljuļena u svim fazama regulatornog procesa, ali se najļeġcӢe 

koriste veoma rano u procesu kako bi pomogli u definisanju opcija. U zavisnosti od 

njihovog statusa, autoriteta i poloģaja u procesu odluļivanja, ona mogu imati veliki 

uticaj na konaļne odluke ili mogu biti jedan od izvora informacija. 
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Postoji viġe razliļitih vrsta savjetodavnih tijela pod nazivima - savjeti, odbori, komisije, 

kao i radna tijela. Njihove zajedniļke karakteristike su da imaju definisan mandat ili 

zadatak u okviru regulatornog procesa (ili obezbeĽivanjem ekspertize ili traģenjem 

konsenzusa) i da ukljuļuju ļlanove van drģavne uprave.  

Konsultacije poboljġavaju kvalitet propisa, njihovo poġtovanje i smanjuju troġkove 

izvrġenja od strane vlasti i od graĽana koji podlijeģu pravilima. TakoĽe, poveĺavaju 

nivo informacija dostupnih vladama na osnovu kojih se mogu donositi odluke. 

Upotreba drugih regulatornih alata, posebno RIA-e, pokazuje da su konsultacije 

potrebne za prikupljanje empirijskih podataka u analitiļke svrhe, mjerenje oļekivanja 

i identifikaciju alternativnih politika prilikom donoġenja odluka. 

Proces konsultacija, takoĽe moģe da poveĺa stepen dobrovoljnog poġtovanja propisa 

iz dva razloga: prvo, jer se promjene najavljuju blagovremeno i postoji vrijeme za 

prilagoĽavanje promjenama, a drugo zato ġto osjeĺaj legitimnosti i zajedniļkog 

vlasniġtva koji daju konsultacije motiviġu zainteresovane strane da se pridrģavaju 

pravila. 

 

3.5. Administrativna simplifikacija 

Administrativna simplifikacija je alat koji se koristi u cilju preispitivanja i simplifikacije 

administrativne regulacije. Posebno je, posljednje decenije, koriġten od strane 

zemalja ļlanica OECD-a. Napori ka pojednostavljivanju administrativnih optereĺenja 

su prvenstveno bili motivisani ambicijom ka unapreĽenju troġkovne efikasnosti 

regulacije, obzirom da se na takav naļin nameĺu direktni i indirektni troġkovi 

regulisanim subjektima. 

Administrativna simplifikacija pokuġava da adekvatno odgovori na problem rastuĺeg 

obima regulacije, nastao kao posljedica: promjenjenih odnosa izmeĽu drģave i 

privrede, koji se ogleda u napuġtanju tipa regulacije ñkomada i kontrolaò, trģiġnih 

nesavrġenosti, pritisaka da se upravlja rizicima, uticaja tehnoloġkih inovacija na 

druġtvo. (Baldwin, Cave i Lodge, 2012) 
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3.5.1. Strategije za simplifikaciju 

Razliļita su iskustva u smislu strategija koje se koriste u zemljama ļlanicama OECD-

a, ġto je i oļekivano s obzirom na razliļite drģavne sisteme, razliļite prioritete i 

razliļite nivoe razvoja regulatornih politika i procedura za smanjenje opterecӢenja. 

Kljuļni nalaz OECD (2006) je da administrativna smiplifikacija sve viġe biva ugraĽena 

u cjelokupan sistem unapreĽenja regulatornog kvaliteta. U proġlosti se 

administrativna simplifikacija ļesto preduzimala na ad hoc ili sektorskoj osnovi. 

Simplifikacije su sve viġe ugraĽene u proces donoġenja odluka. Strategije za 

simplifikacije se fokusiraju na dvije dimenzije: ex-ante kontrolu optereĺenja koja se 

uvode novim propisima (koncept toka ï flow concept) i ex-post analizu postojecӢe 

optereĺujuĺe regulative (koncept zaliha ï stock concept). Iako veĺina zemalja i dalje 

stavlja veĺi naglasak na ex-post analizu propisa, postojii  trend koriġcӢenja 

proceduralnih kontrola prije uvoĽenja novih propisa u cilju minimiziranja novih 

administrativnih opterecӢenja. Ove kontrole se uglavnom primenjuju tokom procesa 

analize efekata propisa (RIA). 

Jedno od ograniļenja ex-ante kontrola donoġenja propisa je ļinjenca da se 

prethodne procjene potencijalnog regulatornog optereĺenja ļesto razlikuju od 

stvarnih optereĺenja koja se u praksi pojavljuju. Kako bi se rijeġio ovaj problem moģe 

se uvesti proces automatske analize u okviru kojeg se propisi razmatraju odmah 

nakon odreĽenog perioda implementacije kako bi se obezbijedili ģeljeni efekti. 

Neke zemlje su takoĽe uvele posebne proceduralne mjere za procjenu uticaja 

propisa na MSP. Drugi pristupi zahtijevaju specifiļne konsultativne procedure koje 

treba preduzeti kako bi se obezbijedila adekvatna zastupljenost stavova malih 

preduzecӢa. 

TakoĽe, mjerenje optereĺenja je postalo vaģan dio programa smanjenja opterecӢenja 

u mnogim zemljama. Teģi se da fokus mjerenja (i nadalje programa za smanjenje 

optereĺenja) bude usmjeren  na biznise, ļesto sa posebnim osvrtom na mala i 

srednja preduzecӢa, ali takoĽe je postojao trend mjerenja i smanjenja opterecӢenja 

koja se namecӢu drugima, ukljuļujucӢi graĽane i neprofitni sektor. Razvijenost tehnika 

mjerenja varira od zemlje do zemlje. U mnogim sluļajevima, sistemi mjerenja 
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bazirani su na Standard Cost Modelu (SCM), o kojem ĺe detaljno biti rijeļi u 

narednom poglavlju. 

 

3.5.2. Alati za simplifikaciju 

Alati za simplifikaciju obezbjeĽuju mehanizme pomocӢu kojih se sprovode strategije 

pojednostavljenja regulative. Ovi instrumenti imaju za posledicu i poveĺanje 

transparentnosti. 

Mnogi tradicionalni alati za administrativnu simplifikaciju - kao ġto je upotreba jednog 

ġaltera i procesa reinģenjeringa ï se i dalje koriste meĽu zemljama ļlanicama OECD-

a u cilju smanjenja administrativnog optereĺenja. Inovacija u tom procesu poslednjih 

nekoliko godina je veĺa upotreba tehnologija koje olakġavaju taj proces. Sve viġe se 

koriste elektronske ili web-based platforme prije nego stvaranje novih fiziļkih 

objekata. Ovo otvara pitanje koordinacije izmeĽu ministarstava i vladinih agencija i 

mogucӢnost da se servisi e-uprave ġto viġe uveģu u buducӢnosti.  

Mnogi alati i programi razvijeni u zemljama ļlanicama su se fokusirali na smanjenje 

administrativnih opterecӢenja nametnutih od strane centralne vlade. MeĽutim, takoĽe 

postoji rastuĺa potreba za smanjenjem nameta koji proistiļu iz obaveza koje stvaraju 

niģi nivoi vlasti, te da se prilagoĽavaju i koriste alati za simplifikaciju koji su razvijeni i 

testirani na nivou centralne vlade i na niģim nivoima. 

Olakġavanje usklaĽivanja je joġ jedan vaģan instrument. Inovacije u ovoj oblasti 

ukljuļuju: usvajanje risk-based pristupa smanjenju nepotrebnih inspekcija ili zahtjeva 

za dostavljanjem podataka; modifikovanje pragova u cilju smanjenja opterecӢenja na 

mala i srednja preduzeĺa; pruģanje detaljnijih savjeta firmama o tome kako da se 

smanji optereĺenje; i obezbjeĽivanje adekvatnih obavjeġtenja prije nego nove 

zakonske i regulatorne mjere stupe na snagu. 

 

3.5.3. Buduĺi izazovi sprovoĽenja simplifikacija 

Administrativnu simplifikaciju kao regulatorni alat ne treba posmatrati odvojeno od 

cjelokupnog procesa regulatornog upravljanja, buduĺi da se ona po svom karakteru 
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mora proģimati kroz i sve druge regulatorne alate. Zato je kljuļni izazov za regulatore 

u identifikovanju i postizanju odgovarajucӢe ravnoteģe izmeĽu simplifikacije i drugih 

aspekata unaprijeĽenja regulatornog kvaliteta. Ovo pitanje je vaģno zato ġto vlade 

moraju izdvojiti sredstva (finansijski, ljudski i politiļki kapital i podrġka) za razliļite 

programe posebno ġto analize ukazuju na to da ĺe programi adminitrativne 

simplifikacije vjerovatno postati intenzivniji i zahtjevniji u smislu obezbeĽenja resursa. 

Vlade takoĽe treba da razmotre naļine na koje se sub-nacionalni nivoi vlasti mogu 

ugraditi u programe administrativne simplifikacije i obezbeĽenja regulatornog 

kvaliteta. Programi administrativne simplifikacije su prvenstveno usmjereni na propise 

koje proizilaze iz centralne vlade. MeĽutim niģi nivoi vlasti ļesto svojom regulativom i 

postupanjem nameĺu znaļajnija administrativna opterecӢenja i zahtjeve za preduzecӢa 

i graĽane. 
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4. IZAZOVI REGULATORNE POLITIKE 

 

Prethodnim poglavljem su identifikovani najļeġĺe upotrebljavani regulatorni alati, koji 

se koriste u sprovoĽenju regulatornih politika. 

Pored toga ġto su ovi alati prepoznati da postoje kao vaģni segmenti za upravljanje 

regulatornom politikom, vaģno je i razmotriti rezultate njihove primjene. Ono ġto 

OECD-ove analize pokazuju, jeste da je vrlo zastupljena heterogenost u primjeni ovih 

alata. Ovo podrazumijeva da nije identifikovan jedinstven pristup po zemljama kod 

naļina primjene, a i ļini se da je jedan (RIA) neuporedivo zastupljeniji u primjeni od 

ostalih. 

Dodatno, globalna finansijska kriza je stavila izazove donosiocima odluka kod 

primjene regulatorne politike, buduĺi da ove zahtjevne i ne tako politiļki popularne 

politike, moraju da se sprovode sa manje finansijskih sredstava i suģenog prostora za 

izgovore. Pored ovog, ispostavilo se da je zemljama nedostajalo strategijskog 

pristupa u implementaciji regulatornih politika, te da su se uglavnom koncentrisale na 

proces, umjesto na obezbjeĽenje stvarnog uticaja na kvalitet regulacije. Ovo znaļi da 

su regulatorni alati uglavnom sprovoĽeni proceduralno, odnosno naknon donoġenja 

odreĽene politike ili regulatorne odluke. 

U ovom kontektu ĺe ovo poglavlje razmatrati navedene izazove sa kojim se 

suoļavaju zemlje u sprovoĽenju regulatorne politike. 

 

4.1. Regulatorna politika poslije krize 

Suoļavanje ekonomija sa posljedicama globalne ekonomske krize, pokazalo je da se 

takve vrste izazova mogu ublaģiti adekvatnim djelovanjem regulatorne politike. U 

svjetlu visokih fiskalnih problema sa kojima se drģave susreĺu, potreba za 

koriġĺenjem regulacije kao politike za prilagoĽavanje nikad nije bila izraģenija. Ovim 
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temama se dominantno bavio OECD, ļiji su nalazi iskoriġteni za pripremu ovog 

poglavlja rada.81 

Kriza je pokazala da je uloga regulatorne politike bila jako znaļajna za zemlje. 

Naime, zemlje koje su aktivno sprovodile politike za bolju regulaciju82, koje su bile 

usmjerene na uspostavljanje okvira za investicije i inovacije, nisu bile tako znaļajno 

pogoĽene krizom, kao zemlje kojima ove politike nisu bile prioritet. 

Iako je izazov precizno identifikovati efekte regulatorne politike, obzirom da se ona 

obiļno kombinuje sa drugim mjerama ekonomske politike, postoje brojni dokazi da je 

ona bila znaļajan instrument za zaġtitu od posljedica krize. Istraģivanja OECD-a o 

regulaciji trģiġta proizvoda, su pokazala da uklanjanje regulatornih ograniļenja u 

oblasti konkurencije, vodi veĺoj zaposlenosti i produktivnosti. 

Grafik 1 pokazuje kretanje produktivnosti, prije i poslije krize ranih devedesetih u tri 

zemlje: Meksiku, Velikoj Britaniji i Ġvedskoj. Sve tri zemlje su sprovele znaļajne 

regulatorne reforme kao jednu od mjera borbe protiv posljedica krize. 

 

                                                           
81 OECD (2011), Regulatory Policy and Governance: Suporting Economic Growth and Serving the 

Public Interest, OECD Publishing 

82 Bolja regulacija utiļe na ekonomski rast na viġe naļina. Recimo, unaprijeĽuje i olakġava ulazak na 

trģiġte, kroz jednostavne procedure za registraciju biznisa, ukidanje administrativnih barijera za nove iIi 

biznise u razvoju. TakoĽe, obezbjeĽuje jednostavan i lak izlazak sa trģiġa, kroz adekvatnu regulativu o 

steļaju. Sve navedeno doprinosi obezbjeĽenju mehanizama za konkurentnost, ġto u krajnjem vodi 

veĺoj produktivnosti i potencijalima za rast. Kroz transparentnost, obezbjeĽuje izgradnju povjerenja 

investitora. Za uspjeġnost ekonomske aktivnosti je bitna izvjesnost poslovnog okruģenja, jer se time 

smanjuju troġkovi i potencijalni rent-seeking. 



83 
 

Grafik 1 - Rast produktivnosti rada, prije i nakon krize u odreĽenim OECD 

drģavama 

 

a. Krize su definisane kao 1995-96 za Meksiko (kriza pezosa), 1991-94 za Ġvedsku 
(bankarska i kriza deviznog kursa) i 1991-93 za Veliku Britaniju (kriza deviznog kursa). 
Prosjeļni godiġnji rast produktivnosti rada OECD drģava za petogodiġnji period od 1986-
1990 i 1995-99 je predstavljen kao reper. Napomena: podaci nisu bili dostupni za 1990 i 
1991 za Meksiko.  

b. Produktivnost rada je definisana kao BDP po satu rada. 

Izvor: OECD (2011), Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic 

Growth and Serving the Public Interest, OECD Publishing, str. 62 

 

Drugi grafik pokazuje kretanje BDP-a u Meksiku i Koreji poslije nekoliko kriza. U obje 

zemlje oporavak poslije dvije krize (1997-98 u Koreji i 1994-95 u Meksiku) je bio 

relativno brz. Zemlje su se oporavile poslije skoro dvije godine od eskalacije krize. 

Zanimljivo je da je oporavak meksiļke ekonomije poslije pomenute krize u 

devedesetim godinama, bio mnogo brģi nego poslije krize 1982-85. godine. Smatra 

se da je oporavak nakon ove krize bio mnogo sporiji usljed ļinjenice da je u tom 

vremenu regulatorno okruģenje bilo strogo i optereĺujuĺe. Koreja je nakon krize iz 

1997. godine sprovela niz regulatornih reformi u cilju uspostavljanja trģiġne 

ekonomije. To se smatra kljuļnim razlogom za brz oporavak njene ekonomije. 

Dodatno, Koreja je prva zemlja koja se uspjeġno oporavila poslije globalne 

finansijske krize 2008. godine. 
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Grafik 2 ï Promjena BDP-a u odnosu na godinu kada je ostvaren maksimum, 

krize u Koreji i Meksiku 

 

Izvor: OECD (2011), Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic 

Growth and Serving the Public Interest, OECD Publishing, str. 62 

 

Globalna finansijska kriza je stavila dodatni akcenat na potrebu za intenzivnijim 

sprovoĽenjem strukturnih reformi, prije svega u cilju uspostavljanja naruġene 

stabilnosti javnih finansija.  Ova potreba se odnosi na dalje reforme u oblasti trģiġta 

proizvoda, odnosno politike konkurentnosti, trģiġta rada, poreskog sistema, zaġtite 

ģivotne sredine i posebno javnog sektora. U ovom kontekstu regulatorna politika ima 

posebnu ulogu, kroz optimizaciju rezultata i minimiziranje rizika, ovih reformi, 

upotrebom alata kao ġto su RIA i javne konsultacije.  

Jedan od izazova koji je kriza osvijetlila je i neadekvatna koordinacija kompleksnih i 

meĽusobno povezanih ciljeva razliļitih politika, koje su se sprovodile. Deġava se da 

se vlade opredjeljuju za nove politike, ļiji krajnji ishodi, mogu biti u potpunoj 

suprotnosti sa aktuelnim politikama, ļime se neutraliġu i ģeljeni rezultati tih politika. 

TakoĽe, ļak i ukoliko ciljevi razliļitih politika vode jedinstvenim ishodima, deġava se 

da aktivnosti na njihovoj implementaciji nisu dobro koordinisane te i u ovom sluļaju 

dolazi do neģeljenih ishoda. Sve navedeno doprinosi smanjenju kredibiliteta vladinih 

politika. Recimo, nemoguĺe je sprovoditi promjene u politici trģiġta rada, a da se 
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istovremeno ne deġavaju promjene i u regulativi koja se tiļe socijalne politike. 

Navedeno znaļi, da nije viġe cjelishodno samo analazirati uticaj jedne politike. Ona 

mora biti posmatrana u svjetlu cjelokupnog regulatornog reģima. Dodatno, ubrzani 

razvoj globalizacije je nametnuo potrebu da se odreĽene nacionalne politike, moraju 

analazirati i u ġirem, regionalnom ili globalnom kontekstu.83 

Joġ jedna postkrizno uoļena manjkavost, jeste i potreba za vraĺanjem povjerenja u 

vlade i njihov kapacitet da upravljaju efikasno ekonomijom i druġtvom. Bez podrġke 

graĽana, vlade ĺe imati poteġkoĺe da sprovedu aktivnosti i dodatna ulaganja u 

oblasti regulatorne politike. Ovo je joġ dodatno pogorġano u postkriznom periodu, 

kada vlade moraju da ostvare dodatne uġtede kako bi smanjile veliku zaduģenost. 

Pristup regulatornoj politici je uobiļajeno bio od vrha ka dnu, dakle inicijativa je 

dolazila od birokrata i politiļara, umjesto iz perspektive regulisanih subjekata, 

odnosno graĽana i biznisa. Vlade zemalja OECD su poļele da mijenjaju ovaj pristup, 

te se sve viġe stakeholderi ukljuļuju u zakonodavni proces. Na ovaj naļin javna 

participacija daje legitimitet regulatornim predlozima, poboljġava efekte regulacije i 

smanjuje troġkove implementacije. 

 

4.2. Potreba za adekvatnim regulatornim upravljanjem 

Kada je rijeļ o politici regulacije, u poslednjih petnaestak godina84 se sve viġe govori i 

o regulatornom upravljanju. Smatra se da efikasno regulatorno upravljanje 

omoguĺava realizaciju regulatorne politike, koja ĺe ispuniti svoje ciljeve. Iskustva 

                                                           
83 Iskustvo OECD zemalja pokazuje dobre prakse i naļine na koje se obezbjeĽuje koherentnost 

politika i njihovih ciljeva: Uspostavljanje takvih generalnih ciljeva politika koji koresponiraju vladinim 

programom, odnosno politiļkim programom koji je uspostaljen nakon izbora; Identifikovanje detaljnijih 

efekata tih opġtih ciljeva politika kroz pripremu predloga detaljnijih politika, koje su obiļno u 

nadleģnosti razliļitih ministarstava; Usaglaġavanje predloga politika na svim nivoima u okviru vlade i 

identifikacija njihovih efekata, kroz benefite, troġkove i potencijalne nepredviĽene konsekvence; 

ObezbjeĽivanje mehanizama da se na centralnom nivou vlade donosi konaļna odluka o realizaciji ili 

prilagoĽavanju odreĽenog predloga politike; Razvijanje mehanizma kolektivne odgovornosti i 

obavezivanje svih ļlanova vlade da sprovode odluke koje su se donijele na kolektivnom nivou. 

84 OECD (2002), Regulatory Policies in OECD Countries: From Interventionism to Regulatory 

Governance, OECD Publishing 
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OECD zemalja pokazuju da se neuspjehu regulatorne politike, kao razlog uglavnom 

pripisuju neadekvatno i nerazvijeno regulatorno upravljanje. 

Istraģivaļi OECD-a nalaze da je kljuļni izazov za efektivno regulatorno upravljanje 

zapravo koordinacija regulatornih aktivnosti, poļev od njenog dizajniranja, 

implementacije i na kraju monitoringa i evaluacije, na osnovu kojih se identifikuju 

potrebe za eventualnim donoġenjem nove ili izmjenom postojeĺe regulative. Ovaj 

ciklus idealnog sluļaja funkcionisanja regulatornog upravljanja, prikazan je na slici 2. 

 

Slika 2 ï Ciklus idealnog sluļaja funkcionisanja regulatornog upravljanja 

 

Izvor: OECD (2011), Regulatory Policy and Governance: Suporting Economic Growth 

and Serving the Public Interest, OECD Publishing, str. 76 

 

Na osnovu analiziranih sluļajeva regulatornog upravljanja u zemljama OECD-a, 

ukazano je na nekoliko zajedniļkih pojava. Naime, zakljuļuje se da najveĺem broju 

zemalja nedostaje da Ăzatvoreñ krug regulatornog upravljanja (slika 2) u smislu 

povezanosti faza dizajniranja, impementacije i evaluacije regulatornog ciklusa. Zatim, 

zemlje su uglavnom kao prioritete uzimale jednu od faza regulatornog upravljanja. 

Tako su evropske zemlje akcenat stavljale na postojeĺu regulaciju, a ostale na 

dizajniranje nove regulacije. Ex post evaluacija regulacije je zajedniļka slabost svake 

od zemalja. Istovremeno, zemlje ispoljavaju slabosti i kod ex-ante tehnika za 
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procjenu uticaja regulacije. Svaka zemlja ima uspostavljen mehanizam za procjenu 

uticaja regulatornih rjeġenja (RIA), meĽutim veĺini nedostaje snaģna koordinacija i 

nadzor nad utvrĽivanjem da li su uspostavljeni principi i procedure primjenjeni na 

finalna regulatorna rjeġenja. 

Na poboljġanje regulatornog upravljanja, kako OECD ukazuje, moģe da utiļe 

sljedeĺe: (1) uspostavljanje nadzora i prepoznavanje institucije odgovorne za nadzor; 

(2) uloga regulatornih agencija; (3) promjena kulture i pristupa administracije; (4) 

ukljuļivanje svih uļesnika u javnoj administraciji. 

Za uspjeh svake od javnih politika vaģan preduslov je postojanje politiļke podrġke. 

Tako je i sa regulatornim upravljanjem. OECD preporuļuje formiranje centralnog 

nadzornog tijela, koje bi bilo zaduģeno za promociju potrebe za veĺim kvalitetom 

regulacije i koje bi ukazivalo na njegovu vaģnost svim uļesnicima i na svim nivoima 

regulatornog procesa. Veĺina zemalja OECD-a je uspostavila ovakva tijela, ali 

poznati su i primjeri zemalja, kao ġto je Danska koje su imale decentralizovani pristup 

regulatornom upravljanju, te su uz dobru koordinaciju uspjele da uspostave 

adekvatno regulatorno okruģenje. 

Ovdje se posebno otvara dilema oko osnivanja novih regulatornih tijela. Ukoliko se 

smatra da je jedan od kljuļnih uslova za uspostavljanje boljeg regulatornog 

upravljanja, uspostavljanje centralnog nadzornog tijela, da li to znaļi da se loġe 

regulatorno upravljanje pokuġava prevaziĺi osnivanjem novih regulatornih tijela, koja 

stvaraju dodatnu administraciju. 

Stvaranje regulatornih agencija je poļelo sa pojavom regulatorne politike, kao 

posebnog instrumenta javnog upravljanja. Ideja osnivanja regulatornih agencija je 

bila u ļinjenici da bi njihovi zaposleni trebalo da budu profesionalci, daleko od 

politiļkog uticaja drģavnih organa, te da bi one u znaļajnoj mjeri doprinijele 

uspostavljaju i implementaciji adekvatnog regulatornog okvira, koji bi odgovorio 

potrebama trģiġta. OECD iskustva su pokazala da su nezavisne agencije bile 

najefikasnije i kredibilne u onim zemljama gdje se njihova uloga i nezavisnost 

bazirala na jasno definisanim funkcijama i ciljevima. MeĽutim, ovakav model 

organizacije doveo je do toga da su agencije postale svojevrsni hibridi. Zaposleni u 

agencijama nisu direktno izabrani na izborima, niti su im pretpostavljeni birani na 
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izborima. U ovom kontekstu nezavisne agencije djeluju negdje izmeĽu onoga ġto je 

politika vlade i regulacije za ļiju su implementaciju zaduģene. Vremenom je praksa 

pokazala da drģave nisu uspostavile mehanizme za kontrolu moĺi regulatornih 

agencija, te su se one izolovale van sistema. TakoĽe, pokazalo se da nisu imune ni 

na politiļki uticaj. Ipak, u literaturi najprisutnija je kritika zbog pojave regulatornog 

zarobljavanja ili ovladavanja regulacijom (regulatory capture). Najdirektnije o tome je 

govorio Posner: ĂRegulacija nije uopġte u cilju javnog interesa, nego je to proces u 

kome interesne grupe nastoje da promoviġu svoje privatne interese... Vremenom su 

regulatorne agencije pale pod dominaciju i uticaj industrija koje reguliġuñ.85 Zato je 

potrebno uspostaviti sistem transparentnosti i odgovornosti, kako bi se izbjegao rizik 

pojave regulatornog zarobljavanja. Sve navedeno, ipak upuĺuje da je neophodno 

preispitati ulogu nezavisnih agencija u regulatornom upravljanju. 

Ono ġto se pokazalo kao manjkavost u regulatornom upravljanju, jeste i to ġto ne 

postoji dovoljno horizontalne i vertikalne koordinacije meĽu drģavnim organima, kao i 

njihovim zaposlenima. MeĽutim, ļinjenica je da u mnogim zemljama kod 

administracije nije dovoljno razvijena svijest o potrebi za odreĽenim nivoom kvaliteta 

regulacije kojom se uspostavljaju razne politike. U tom kontekstu su potrebne 

znaļajnije reforme javne administracije da bi se postigao ovaj cilj. Prakse u okviru 

OECD zemalja pokazuju da ne postoji jedinstven pristup, veĺ svaka zemlja sprovodi 

aktivnosti u zavisnosti u kakvim se okolnostima nalazi. Ovaj proces je povezan prije 

svega sa kulturoloġkim promjenama u naļinu funkcionisanja javne administracije. 

Zato su se kao djelotvorne pokazale tehnike koje ukljuļuju treninge i programe 

izgradnje kapaciteta koji omoguĺavaju javnim radnicima da se upoznaju i 

komentariġu predloge regulative, te se time razvija njihov osjeĺaj vlasniġtva nad 

reformskim aktivnostima vlade. 

 

 

                                                           
85 Posner (1974), Theories of Economic Regulation, Bell Jornal of Economics and Management 

Science, 5:2, pp.335-358 
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4.3. Preporuke za regulatorno upravljanje 

OECD u svojim preporukama za regulatornu politiku i upravljanje86 navodi dvanaest 

preporuka za svoje zemlje ļlanice, koje se odnose na sljedeĺe:  

(1) Potrebno obezbijediti snaģnu politiļku podrġku na najviġem nivou za 

poboljġanje kvaliteta regulacije. Politike moraju da imaju jasne ciljeve i okvire 

za njihovu implementaciju, a da regulacija koja se upotrebljava za postizanje 

ekonomskih, socijalnih i ciljeva zaġtite ģivotne sredine, mora da opravda 

troġkove, te da su svi njeni ġiri efekti dobro procijenjeni i da je je obezbijeĽeno 

makisimiziranje koristi.  

(2) Polazeĺi od principa otvorenih vlada, ukljuļujuĺi transparetnost i uļeġĺe u 

regulatornom procesu, neophodno je obezbijediti da regulacija sluģi opġtem 

interesu, kao i da su o njenom donoġenju informisane sve zainteresovane 

strane i oni na koje ĺe njeno donoġenje uticati. Vlade moraju da obezbijede da 

je regulacija jasna i lako razumljiva, te da svi mogu lako razumjeti svoja prava i 

obaveze.  

(3) Uspostaviti mehanizme i institucije za nadzor procedura i ciljeva regulatorne 

politike i na taj naļin podsticanja boljeg kvaliteta regulacije.  

(4) Obezbijediti primjenu RIA-e u ranim fazama izrade regulatornih predloga. 

Jasno identifikovati ciljeve i procijeniti da li je regulacija neophodna i kako je 

moguĺe na najbolji naļin postiĺi zadate ciljeve. Razmotriti i druga sredstva, 

pored regulatornih rjeġenja za postizanje tih ciljeva i identifikovati potencijalne 

tradeoff-ove u razliļitih opcija za postizanje ciljeva.  

(5) Sprovoditi sistematske programe revizije postojeĺe regulacije u smislu njenog 

ispunjavanja zacrtanih ciljeva, ukljuļujuĺi analizu troġkova i koristi u cilju 

utvrĽivanja cjelishodnosti i opravdanosti postojeĺe regulacije.  

(6) Neophodno je redovno objavljivati izvjeġtaje o performansama regulatorne 

politike i reformskim programima koji su realizovani uz pomoĺ regulatornih 

                                                           
86 OECD  (2012), Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, The OECD 

Regulatory Policy Committee 
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politika. Ovi izvjeġtaji treba da sadrģe i informacije o tome koliko regulatorni 

alati kao ġto su RIA i javne konsultacije adekvatno funcioniġu u praksi.  

(7) Razviti odgovarajuĺe politike koje ĺe obezbijediti da funkcije regulatornih 

agencija budu obazbjeĽivanje veĺeg povjerenja u regulatorne odluke u smislu 

da su one objektivne, nezavisne, bez konflikta interesa ili predrasuda ili 

razliļitih uticaja.  

(8) Obezbijediti efikasnost sistema revizije zakonitosti regulacije i sprovedenih 

procedura od strane organa, kao i tijela koja su zaduģena da izriļu sankcije po 

osnovu nepoġtovanja regulacije. Pristup graĽana i biznisa ovim tijelima ne 

treba da bude preskup i treba da dobiju odluke po svojim ģalbama u 

predviĽenom roku.  

(9) Tamo gdje je adekvatno, upotrebljavati tehnike upravljanja rizicima, bilo da se 

radi o upravljanju ili komunikacijama.  

(10) Promovisati regulatornu koherentnost kroz koordinaciju izmeĽu 

nadnacionalnih, nacionalnih i lokalnih nivoa upravljanja. Ovo je neophodno u 

cilju izbjegavanja razliļitih regulatornih pristupa, dupliranja ili konflikta 

regulatornih rjeġenja.  

(11) Posebno snaģiti i promovisati razvoj kapaciteta za regulatorno upravljanje na 

nivoima lokanih uprava.  

(12) Prilikom uspostavljanja regulatornih mjera uzmati u obzir sve relevantne 

meĽunarodne standarde i okvire za saradnju. 

Navedene preporuke imale su za cilj uspostavljanje stabilnog sistema regulatornih 

politika. MeĽutim, rezultati su pokazali da nijedna od zemalja ļlanica OECD-a nije 

ispunila svaku od ovih preporuka i nalaze se na razliļitim nivoima procesa njihovog 

ispunjavanja. Opravdanje za ovo pronalazi se u ļinjenici da se zemlje suoļavaju sa 

ograniļenim resursima i budģetskim pritiscima, tako da moraju da odreĽuju prioritete 

u politikma. Ovakva situacija doprinosi smanjenoj efikasnosti sistema regulatorne 

politike.  
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OECD je da bi analizirao stepen ispunjenosti ovih preporuka utvrdio indikatore 

regulatorne politike i upravljanja (The 2015 Indicators of Regulatory Policy and 

Governance (iREG))87. Indikatori su uzeli u obzir tri principa, odnosno tri regulatorna 

alata sadrģana u preporukama i to: RIA-u, ex-post evaluaciju regulacije i uļeġĺe 

stakeholdera. 

Arndt, C. et al. (2016) je na osnovu ovih kompozitnih indikatora napravila 

kombinovanu analizu i posmatrala njihove meĽuzavisnosti, koja pokazuje da zemlje 

koje su ulagale u razvoj RIA-e, su istovremeno bile spremne da ulaģu i u uļeġĺe 

stakeholdera. Najslabija korelacija je postojala izmeĽu ex post evaluacije i uļeġĺa 

stakeholdera. Ovo znaļi da veĺina zemalja ima razvijene sisteme za uļeġĺe 

stakeholdera, ali samo baziļne aktivnosti na polju ex post analize regulatornog 

sistema. U obrnutom sluļaju ne slijedi ista logika, jer zemlje koje imaju razvijen 

sistem ex post analiza, nisu na poļetnom nivou po pitanju uļeġĺa stakeholdera. 

TakoĽe, autorka je izvrġila i grupisanje zemalja po stepenu uspjeġnosti u 

implementaciji nekog od ova tri regulatorna alata, gdje se takoĽe pokazla snaģna 

korelacija, kako je to objaġnjeno u prethodnom paragrafu (slika 3). 

Konkretno, veĺina zemalja koja potiļe iz sistema obiļajnog prava (Australija, 

Kanada, Novi Zeland, Velika Bitranija i SAD), pripadaju prvom klasteru, koji odlikuju 

zemlje sa razvijenom RIA-om i uļeġĺem stakeholdera. Tri zemlje iz ove grupe su u 

naprednoj grupi za svaki od tri regulatorna alata. MeĽutim, postoje i zemlje iz sistema 

graĽanskog prava (Estonija, Ļeġka, Njemaļka i Meksiko) koje se nalaze u prvom 

klasteru. Nordijske zemlje (Danska, Finska, Island, Norveġka i Ġvedska) su u srednjoj 

grupi po pitanju uļeġĺa stakehodera i ex post evaluacije i u poļetnoj grupi za RIA-u 

uz izuzetak Ġvedske. Zemlje Centralne i Istoļne Evrope (Ļeġka, Estonija, MaĽarska, 

Poljska, Slovaļka, Slovenija) su veĺinom u srednjoj grupi za RIA-u i u naprednoj 

grupi ili srednjoj grupi za uļeġĺe stakeholdera, sa izuzetkom MaĽarske kojoj uļeġĺe 

stakeholdera nije prioritet. 

 

 

 

                                                           
87 http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/indicators-regulatory-policy-and-governance.htm 
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Slika 3 ï Grupisanje drģava shodno primjeni instrumenata 
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Napomena: Rezultati su prosjeci rezultata za osnovne zakone i podzakonske propise, osim 

za uļeġĺe stakeholdera i procjenu uticaja propisa za SAD, za koje su koriġteni samo rezultati 

za podzakonske akte. Grupisanje je bazirano na drģavama koje su ostvarile 0,5 ili ispod 

srednje vrijedosti rezultata. Grupisanje je bazirano na Regulatory Policy Outlook, p. 29. 

Izvor: OECD (2015), OECD Indicators of Regulatory Policy and Governance (iREG) 

u Arndt, C. et al. (2016), ñBuilding Regulatory Policy Systems in OECD Countriesò, 

OECD Regulatory Policy Working Papers, No. 5, OECD Publishing, Paris. 

http://dx.doi.org/10.1787/dbb1a18f-en, str. 10 

 

Zemlje koje su bile posebno pogoĽene finansijskom krizom (Grļka,  Island,  Irska,  

Italija, Portugal i Ġpanija) su pokazale loġije rezultate u iREG indikatorima. Mada, 

http://dx.doi.org/10.1787/dbb1a18f-en
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poreĽenje rezultata prije krize, kod ovih zemlja nije pokazalo znaļajnija odsupanja, 

sa izuzetkom Irske, gdje je regulatorni sistem prije krize bio mnogo napredniji, a u 

ovom momentu nije prioritet usljed sprovoĽenja antikriznih mjera. 

Svaki od ova tri kompozitna indikatora se sastoji od ļetiti kategorije, koje daju kljuļne 

informacije o kvalitetu i ispunjenosti tog regulatornog alata. U pitanju su sistemtsko 

usvajanje (podrazumijeva postojanje formalne procedure za sprovoĽenje odreĽenog 

alata), metodologija, transparentnost, nadzor i kontrola kvaliteta (podrazumijeva 

ulogu nadzornih tijela) (Grafik 3). 

   

Grafik 3 ï Prosjeļni rezultati za pojedine alate za realizaciju politike 

 

Napomena: Rezultati predstavljaju prosjek primarnih zakona i podzakonskih akata, osim 

rezultata za RIA-u i ukljuļivanje stakeholdera u SAD, za koje se koriste samo rezultati za 

podzakonske akte. 

Izvor: OECD (2015), OECD Indicators of Regulatory Policy and Governance (iREG) 

u Arndt, C. et al. (2016), ñBuilding Regulatory Policy Systems in OECD Countriesò, 

OECD Regulatory Policy Working Papers, No. 5, OECD Publishing, Paris. 

http://dx.doi.org/10.1787/dbb1a18f-en 
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Prethodna analiza pokazuje da su zemlje u prosjeku ulagale sliļne ili jednake napore 

na polju implementacije RIA-e i uļeġĺa stakeholdera. Formalne procedure i 

metologija za ove dva alata postoje u veĺini zemalja, dok to nije sluļaj za ex post 

evaluaciju. TakoĽe, pokazalo se da je proces primjene RIA-e i uļeġĺa stakeholdera 

manje transprentan nego proces primjene ex post evaluacije. Nadzor i kontrola 

kvaliteta je jednako nerazvijena za sva tri alata.  

Ovi rezultati se ļine kljuļnim za razumijevanje stepena kvaliteta regulatorne politike u 

OECD zemljama. TakoĽe, oni snaģno upuĺuju na zakljuļak da zemlje moraju da ļine 

dodatne napore da poboljġaju svoje regulatorne reģime, te da njihove regulatorne 

politike ne budu samo proceduranog karaktera, veĺ da pomaģu uspostavljaju veĺeg 

kvaliteta regulacije, ġto im je i cilj. 

Navedena analiza nedvosmisleno pokazuje da je RIA zapravo najkoriġteniji i 

najrazvijeniji regulatorni alat trenutno.88 

                                                           
88 Primjena RIA u zemljama u razvoju i brzorastuĺim ekonomijama, je pokazala da ovaj alat nosi u 

sebi potencijal da doprinese dobrom regulatornom upravljaju i unaprijeĽenju polsovnog ambijenta.  

Adelle et al. (2016) je sprovela istraģivanje primjene RIA-e u 16 zemalja u razvoju i brzorastuĺih 

ekonomija. RIA ima sve znaļajnjiju ulogu u ovim zemljama, gdje je u posljednjih 10 godina, osam 

zemalja u potpunosti uvelo RIA-u, jedna je skoro redizajnirala postojeĺi RIA sistem, joġ jedna veĺ ima 

istoriju pune primjeme RIA-e, dok ostalih ġest zemalja se nalazi na baziļnom nivou njenog uvoĽenja. 

Ono ġto je uoļljivo, jeste i da se RIA u ovim zemljama ne uvodi na sistemski naļin, niti je adekvatno 

institucionalizovana. TakoĽe, analize su pokazale i da uvoĽenje RIA u zemljama u razvoju i 

brzorastuĺim ekonomijama nije bilo tako brzo kao u OECD zemljama i EU. Recimo do 2012. godine 

33 od 34 zemlje ļlanice OECD su uvele RIA-u, dok istraģivanje iz 2010. godine pokazuje da od 17 EU 

zemalja sve su imale neku formu analize uticaja regulacije. 

Dodatno, pokazalo se da ponekad nedostaje i finanisjke podrġke za adekvatno uspostavljanje RIA-e. 

Pitanje vlasniġtva nad ovim procesom je posebno vaģno, imajuĺi u vidu ļinjenicu da je u ovim 

zemljama RIA dominantno uvedena kao posljedica donatorske podrġke. Na ovaj naļin RIA postaje 

samo puka forma koja se ispunjava na administrativni naļin. Elementi RIA-e koji podrazumijevaju 

uļeġĺe stakeholdera i princip transparetnosti su posebno izazovni u ovim zemljama, buduĺi da 

dovoljan broj njih ima ļak i odbojnost prema ovim vidovima regulatornog upravljanja. 

Svakako, Adelle et al. (2016) na kraju zakljuļuju da sve navedeno ne znaļi da treba biti pesimistiļan 

po pitanju sudbine RIA u zemljama u razvoju, te da treba imati u vidu da je RIA i u zemljama OECD-a i 

EU proġla jedan spor razvojni proces, koji i dalje traje. 
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4.4. Buduĺi pravci djelovanja regulatorne politike 

Iako je opġta ocjena da su zemlje u svojim regulatornim politikama postigle uspjeh, 

analize pokazuju da postoji joġ znaļajan broj izazova sa kojima se susreĺu. OECD 

posebno prati razvoj regulatornih politika i analizira rezultate koje publikuje u svoj 

Regulatory Policy Otulook-u. Ovaj izvjeġtaj za 2015. godinu89, ukazuje da je 

zemljama nedostajalo strategijskog pristupa u implementaciji regulatornih politika, te 

da su se uglavnom koncentrisale na proces, umjesto na obezbjeĽenje stvarnog 

uticaja na kvalitet regulacije. Ovo znaļi da su regulatorni alati: RIA, konsultacije, 

inicijative za smanjenje regulatornog optereĺenja, uglavnom sprovoĽeni 

proceduralno, odnosno naknon donoġenja odreĽene politike ili regulatorne odluke. 

Analizirajuĺi izazove regulatorne politike Lodge (2015) navodi da se zemlje 

suoļavaju sa velikim brojem izazova, koji su, prije svega, posljedica brzog 

tehnoloġkog napretka i globalizacije. Dodatno finansijska kriza iz 2008. godine i pad 

ekonomske aktivnosti su pokazali ġtetne efekte greġaka regulacije (regulatory failure) 

u uslovima otvorenih ekonomija. 

Na osnovu Lodge-ovih opservacija, kao i drugih OECD nalaza, te dokaza  

prikupljenih putem istraģivanja indikatora regulacije90, OECD je identifikovao ļetiri 

vrste deficita regulacije. 

1) Deficit nadzora, koji se ispoljava kroz nekonzistentan i diskontinuiran 

regulatorni proces, zatim neadekvatnu implementaciju, ġto sve dovodi do 

neizvjesnosti i rasta troġkova regulacije. Analiza po zemljama je pokazala da 

svaka zemlja ima razliļit pristup u regulatornoj politici i da ļesto odsutaje od 

planiranih regulatornih politika, te da se posebno zanemaruju segment nazora 

i koordinacije nad donijetim regulatornim politikama. 

2) Deficit participacije stakeholdera u regulatornom procesu. Smatra se da su 

stakeholderi ukljuļeni u regulatorni proces uglavnom u finalnim fazama izrade, 

te da se to radi viġe iz zadovoljavanja uslova transparetnosti, nego radi 

prikupljanja korisnih inputa za dizajniranje regulatornih rjeġenja. 

                                                           
89 OECD (2015), OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Paris 

90 http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/indicators-regulatory-policy-and-governance.htm 
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3) Deficit efektivnosti regulacije, koji se ispoljava kroz neadekvatnu regulatornu 

reakciju. Naime, regulatorni alati se koriste viġe administrativno, nego da bi 

pomogli da se prevaziĽu odreĽeni problemi u funkcionisanju druġtva ili 

ekonomije. Obiļno se upotrebljavaju suviġe kasno, kad je veĺ regulacija 

dovoljno dugo u upotrebi da bi joj se mogao promijeniti tok implementacije. 

TakoĽe, razmatranje regulatornih altenativa u sastavu RIA procesa je vrlo 

slabo. 

4) Deficit evaluacije, koji je povezan sa efikasnoti regulacije. Ovaj deficit 

pokazuje da zemlje koriste regulatorne instrumente koji ne odgovaraju svrsi. 

TakoĽe, nazorna tijela se najviġe fokusiraju na ria-u, dok se neopravdano 

zaposlavlja inspekcija, izvrġenje i usklaĽenost. Dodatno, ex post analize se 

sprovode neuporedivo manje nego ostali reguļlatorni alati (RIA, uļeġĺe 

stakeholdera) 

U kontekstu identifikovanih deficita regulacije, posebna je paģnja na regulatornim 

reformama. Kad se govori o regulatornim reformama, one se mogu posmatrati sa 

viġe aspekata. Od uģeg shvatanja reforme, kao smanjenja administrativnih troġkova 

za biznis, do ġirokog shvatanja regulatonih refomi kao dijela strukturnih reformi 

ekonomije (slika 4). 
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Slika 4 ï Spektar regulatornih reformi 
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Izvor: OECD (2012a), ñRoundtable On Regulatory Reform for Inclusive Growth: The 

Contribution of Regulatory Reform to the Broader Reform for Growth Agenda of 

OECD Countriesñ u OECD (2015), OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD 

Publishing, Paris, str. 44  

 

U ġirem kontekstu shvatanja strukturnih reformi, smatra se da postoji potencijal da 

regulatorne reforme kroz implementaciju strukturnih reformi doprinesu rastu BDP-a 

per capita od ļak 25%. MeĽutim, OECD-ova istraģivanja su pokazala da je vrlo mali 

broj zemalja prihvatio regulatorne refrorme u ġirem simislu. 

Proces sprovoĽenja regulatornih reformi je izazovan zbog ļinjenice da su koristi od 

reformi uoļljive, u najboljem sluļaju u srednjem roku, a negativni efekti po pojedine 

¦Ȍŀ ŘŜŦƛƴƛŎƛƧŀ    ~ƛǊŀ definicija 
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interesne grupe vidljivi u veoma kratkom roku. Iz ovih razloga je politiļka podrġka 

procesu regulatornih reformi jako vaģna, ali neophodno je i da politiļari budu 

ubijeĽeni da postoje benefiti sporovoĽenja ovih reformi po njih. U kontekstu 

posljedica finansijske krize i sprovoĽenja mjera ġtednje, drģave su primorane da 

urade viġe reformi sa manje raspoloģivih sredstava, ġto daje dodatni izazov 

realizaciji, uspjeġnosti i politiļkoj podrġci regulatornim reformama.  

Uobiļajeno je da privatni sektor i graĽani uvijek daju podrġku regulatornim 

reformama. MeĽutim, ukazuju da se ponekad previĽa da prilikom ukidanja nekih 

administrativnih opotereĺenja, postoji i adaptivni troġkovi za biznis, koji ponekad 

mogu biti veĺi od koristi od ukidanja optereĺenja. 

Prethodno navedeno pokazuje da je upravo najveĺi izazov u obezbjeĽenju podrġke 

regulatorim reformama u ļinjenici da je teġko uļiniti vidljivom vezu izmeĽu 

poboljġanja kvaliteta regulacije i ostvarenja ciljeva politika. Ovo ukazuje na potrebu 

za ġto intenzivijom koordinacijom procesa regulatornih reformi od strane svih aktera 

ukljuļenih u proces. Zato OECD u svojim preporukama sve viġe inistira na 

monitoringu i evaluaciji procesa. Kao dodatan i moģda najkompleksniji izazov ostaje 

stvaranje administrativne kulture za reformama u samom administrativnom aparatu, 

obzirom da se reforme uobiļajeno doģivljavaju kao neġto nametnuto. 

Prepoznati izazovi se, po nalazima OECD mogu prevaziĺi aktivnostima u sljedeĺe 

ļetiri oblasti: 

1. Zatvaranje ciklusa regulatorne politike. Konstatovano je da je implementacija 

regulatornih reformi naslabija karika u regulatonom upravljanju. Ovo 

podrazumijeva da je neophodno unaprijediti strategije za usklaĽivanje, 

monitoring, osmisliti nove pristupe regulatornim upravljanjem. U ovom 

kontekstu posebno se insistira na bihevioristiļim tehnikama, kao ġto je 

Ănudgingñ91. Dodatno, insistira se na veĺoj upotrebi ex post evaluacija 

regulacije, obziom da se ovaj regulatorni alat nedovoljno koristi. 

2. Osnaģivanje nosilaca regulatornog upravljanja. Svaka zemlja ima svoj pristup 

regulatornom upravljanju i skladu sa tim postoji i diverzifikovan spektar 

                                                           
91 O ovome je bilo viġe rijeļi u prvom dijelu rada koji obraĽuje regulatorne strategije 
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uļesnika u ovom procesu. Smatra se da bi pored tradicionalnih uļesnika, u 

regulatorno upravljanje trebalo ukljuļiti i nove, kao ġto su parlamenti, drģavne 

revizorske institucije i sliļni. 

3. Promovisanje politike zasnovane na dokazima (evidence based policy). 

Mnoge zemlje su joġ u poļetnoj fazi razvoja alata koji obezbjeĽuju 

identifikaciju Ătrade-offñ-ova, troġkova i koristi alternativnih regulatornih 

rjeġenja, na osnovu ļega zemlje mogu da formuliġu svoje druġtvene politike. 

Trebalo bi osnaģiti koriġtenje ovakvih alata, koji bi doprinijeli kvalitetnijem 

formulisanju regulatornih rjeġenja. 

4. Razmatrati uticaj regulacije i van granica nacionalnih ekonomija. U uslovima 

tehnoloiġkog napretka i globalizacije, regulatori ne mogu da djeluju izolovano 

u svojim zemljama. Iz ovih razloga se mora uzeti u obzir i interkonkecija sa 

drugim regulatornim reģimima i uticaj takvih meĽuzavisnosti. 

Ovo poglavlje daje pregled nalaza OECD iz oblasti regulatorne politike, prije izdatih 

preporuka za regulatorno upravljanje iz 2012. godine, kao i onih posljednjih 

raspoloģivih. Ono ġto je oļigledno, jeste da se posebne razlike, u periodu prije i 

poslije 2012. godine ne uoļavaju, niti u identifikovanim izazovima, niti u 

identifikovanim preporukama. Definitivno je da je kriza 2008. godine promijenila 

odnos zemalja prema regulatornom upravljanju, u smislu promjene prioriteta, ġto 

upuĺuje na zakljuļak da se u oblasti regulatornog upravljanja u postkriznom periodu 

ne deġavaju posebni refiormski pomaci, jer su donosioci odluka vjerovatno 

zaokupljeni rjeġavanjem makrofiskalnih izazova sa kojima se susreĺu. 
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5. TROĠKOVI REGULACIJE U KONTEKSTU MJERENJA 

ADMINISTRATIVNOG OPTEREĹENJA 

 

Ovo poglavlje daje pregled definicija regulatornih troġkova, troġkova usklaĽivanja sa 

regulativom i administrativnih troġkova, a sve u cilju uģeg definisanja predmeta 

istraģivanja koje je sprovedeno ovim doktorskim radom, a odnosi se na mjerenje 

administrativnih troġkova u Crnoj Gori. TakoĽe, poglavljem je predstavljena i 

metodologija mjerenja administrativnih troġkova u EU, obzirom da je na ovoj 

metodologiji izvrġeno mjerenje troġkova za Crnu Goru. 

 

5.1. Regulatorni troġkovi 

Termin regulatorni troġkovi se u OECD terminologiji upotrebljava da oznaļi sve 

troġkove koji se odnose na usvajanje regulatornih zahtjeva, bilo da su direktnog ili 

indirektnog karaktera ili da ih imaju kompanije, vlada ili neka druga tijela ili grupe. 

 

Dijagram 1 ï Klasifikacija regulatornih troġkova 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Izvor: OECD (2014), Regulatory Compliance Cost Assessment Guidance, str. 11 
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Svaka od pomenutih kategorija regulatornih troġkova je relevatna i vaģna za 

razumijevanje ukupnog uticaja regulacije. MeĽutim, kvantifikacija ovih kategorija 

moģe da bude vrlo izazovna, osim ako se radi o troġkovima usklaĽivanja sa 

regulativom (compliance costs). Upravo iz ovih razloga se analize i kvantifikacije 

troġkova regulacije svode na kvantifikaciju troġkova usklaĽivanja. Ovi troġkovi 

predstavljaju najznaļajniji dio ukupnih regulatornih troġkova, te njihova procjena 

moģe da donosiocima odluka da dovoljne smjernice za donoġenje adekvatnih odluka 

o pojedinim regulatornim rjeġenjima. 

Troġkovi usklaĽivanja92 su troġkovi koje imaju biznisi ili graĽani kada preduzimaju 

radnje  i aktivnosti da bi se uskladili sa nekom regulativom, kao i troġkovi koje ima 

drģava povodom sprovoĽenja regulative. Troġkovi usklaĽivanja se mogu podijeliti na 

troġkove administrativnog optereĺenja, materijalne troġkove usklaĽenosti i troġkove 

izvrġenja i administriranja. 

Administrativno optereĺenje se definiġe kao troġak usklaĽivanja sa informacionim 

zahtjevima koji proizilaze iz regulative. Informacioni zahtjev se definiġe kao 

regulatorni zahtjev za obezbjeĽivanjem informacija i podataka drģavi ili treĺim 

stranama. Ovo ne znaļi nuģno da informacija ili podatak svaki put treba da budu 

uļinjene dostupnim drģavnim organima, nego da treba da budu prikupljene i ļuvane 

u sluļaju zahtjeva inspekcije ili neke druge ovlaġĺene strane. 

Materijalni troġkovi usklaĽivanja podrazumijevaju dodatne izdatke izazvane 

procesom usklaĽivanja sa regulativom. Oni se dijele na viġe ġirih kategorija i to: 

troġkovi implementacije, direktni troġkovi rada, fiksni troġkovi, troġkovi opreme, 

materijalni troġkovi i troġkovi eksternih usluga. Troġkovi implementacije 

podrazumijevaju troġkove koje subjekti regulacije imaju prilikom upoznavanja sa 

novom ili izmijenjenom regulativom i razvijanjem strategija za usklaĽivanje. To su 

najveĺim dijelom kratkoroļni troġkovi, nastali nakon usvajanja novih regulatornih 

zahtjeva. Direktni troġkovi rada su troġkovi rada zaposlenih koji svoje radno vrijeme 

posvete aktivnostima za usklaĽivanje sa regulatornim zahtjevima. Ovi troġkovi 

ukljuļuju dva glavna elementa: troġkove zarada i troġkove radnog angaģovanja 

                                                           
92 Buduĺi da su troġkovi usklaĽivanja sa regulativom u fokusu istraģivanja ovog doktorskog rada, 

odnosno administrativni troġkovi koji iz njih proizilaze biĺe obraĽeni kao poseban dio ovog poglavlja 
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(doprinosi, bolovanja, godiġnji odmori i sliļno). Reģijski fiksni troġkovi ukljuļuju 

troġkove rentiranja, kancelarijske opreme i drugih dobara koja podrģavaju rad 

zaposlenih dok sprovode aktivnosti koje se zahtijevaju regulacijom. Biznisi su u 

obavezi i da kupuju i opremu da bi se ukladili sa regulatornim zahtjevima. Takva 

kupovina ukljuļuje nabavku maġina ili softvera, ġto se podrazumijeva pod 

troġkovima opreme. Materijalni troġkovi podrazumijevaju promjenu odreĽenih 

inputa koji se koriste u procesu proizvodnje u cilju usklaĽivanja sa zahtjevima 

regulative. Primjer takvog troġka bi bio, recimo troġak zamjene stakala sa dvostrukim 

staklima u zgradama u cilju usaglaġavanja sa zahtjevima energetske efikasnosti. 

Troġkovi eksternih usluga podrazumijevaju plaĺanja prema eksternim 

dobavljaļima, koji pruģaju pomoĺ u procesu ispunjavanja regulatornih zahtjeva. Ove 

usluge obiļno se koriste kada subjektu regulacije nedostaje tehniļkih znanja da 

ispuni regulatorne zahtjeve ili kad su nametnute znaļajne obaveze za usklaĽivanje u 

veoma kratkom roku. 

Troġkovi sprovoĽenja i administriranja regulacije su troġkovi koje drģavna 

administracija ima u procesu sprovoĽenja i administriranja regulative koju je 

uspostavila. Oni su dio kategorije materijalnih troġkova usklaĽivanja zato ġto su 

direktno u vezi sa ostvarenjem regulatornih ciljeva. Ovakvi troġkovi ukljuļuju troġkove 

publikovanja postojeĺe i nove regulative, razvijanja i uspostavljanja novih sistema 

licenciranja ili registracije i sliļno. Pored navedenog, ovi troġkovi ukljuļuju i troġkove 

uspostavljanja i razvijanja sistema inspekcija i revizije, kao i uspostavljanje i 

razvijanje sistema sankcija za one koji se ne usklade sa regulativom. 

Finansijski troġkovi regulacije podrazumijevaju troġkove kapitala koji je angaģovan 

u cilju usklaĽivanja sa regulatornim zahtjevima. Ovo podrazumijeva situaciju kada 

moraju biti preuzete odreĽene investicije da bi se izvrġilo usklaĽivanje sa 

regulatornim zahtjevima. 

Termin finansijski troġkovi se ponekad koristi i za objaġnjenje naknada koje firme 

plaĺaju drģavnim organima. MeĽutim, smatra se da su ove naknade uspostavljene da 

kompenzuju troġkove koje drģavni organi imaju za administriranje i sprovoĽenje 

regulacije. Promjene u visini ovih nakanda, smatra se da nemaju uticaja na ukupne 

troġkove regulacije, te da jedino utiļu na distribuciju tih troġkova. Zato se smatra da 

ove naknade ne mogu biti oznaļene kao troġkovi u ekonomskom smislu. 
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Indirektni troġkovi nastaju kao posljedica promjena u ponaġanju izazvanih 

primarnim uticajem regulacije. Recimo, ukoliko neka fabrika mora da plaĺa dodatnu 

naknadu za zagaĽenje, njeni troġkovi proizvodnje i samim tim cijene finalnih 

proizvoda, povezanih sa tim proizvodnim lancem, ĺe rasti u odnosu na druge 

proizvode. Kupci ĺe se, posljediļno prilagoditi na naļin da ĺe kupovati druge, jeftinije 

proizvode. Ļinjenica da su kupci morali da se prilagode na ovakav naļin i da tim 

izbjegnu poveĺanje svoje potroġnje, predstavlja indirektni troġak regulative za njih. 

 

4.1.1. Troġkovi usklaĽivanja sa regulativom 

Nijsen (2009) je naveo nekoliko karakteristika troġkova usklaĽivanja, zbog ļega 

njihovo pitanje mora da bude pod posebnom paģnjom donosioca regulacije:  

(1) Troġkovi usklaĽivanja su troġkovi skrivenog karaktera; 

(2) Nepotrebni troġkovi usklaĽivanja su prepreka ekonomskom rastu; 

(3) Troġkovi usklaĽivanja su prirodno regresivnog karaktera, ļije je optereĺenje 

najveĺe malim biznisima; 

(4) Ovi troġkovi su postali predmet znaļajnog politiļkog interesovanja i uticaja; i 

(5) Poġto se posmatraju iz dvije perspektive, ļesto se dolazi do zbunjujuĺih 

zakljuļaka. 

Troġkovi usklaĽivanja se smatraju skrivenim, iz razloga ġto o njima ne postoje 

eksplicitne informacije, ni kvantitativni pokazatelji, bilo u poslovnim knjigama firmi ili 

drģavnom budģetu, kako je to sluļaj sa direktnim finansijskim troġkovima, odnosno 

porezima, taksama i sliļnim troġkovima. Dodatno, drģavni sluģbenici koji su zaduģeni 

za pripremu regulative, generalno nemaju dovoljno znanja o nebudģetskim 

troġkovima koje izaziva regulativa koju donose. Ovaj problem je prepoznat prije 

dvadesetak godina u OECD zemljama i postojali su samo sporadiļni napori za 

utvrĽivanjem ovakvih efekata regulacije.93 

                                                           
93 Hopkins, Th. D (1997), Developing general indicators of regulatory costs in Regulatory Impact 

Analysis, Best practices in OECD countries, OECD, Paris u Nijsen i ostali (2009), Business Regulation 

and Public Policy, The Costs and Benefits of Compliance, Springer Science 



104 
 

Troġkovi usklaĽivanja stvaraju velika optereĺenja za mala i srednja preduzeĺa. 

Stanford94 ukazuje da, recimo troġkovi usklaĽivanja sa poreskim propisima imaju 

neģeljene efekte, tako ġto ugroģavaju mala preduzeĺa konkretno. TakoĽe, nalazi da 

su ovi troġkovi ozbiljniji za samozaposlene, nego za preduzeĺa koja imaju svoje 

uposlene. Tabela 1 pokazuje administrativno optereĺenje za firme u Holandiji u 

zavisnosti od broja zaposlenih. 

 

Tabela 1 ï Administrativno optereĺenje kao procenat dodatne vrijednosti za 

privatni sektor Holandije, prema veliļini preduzeĺa, 2000. godine 

Industrija 
1-9 

radnika 
10-99 

radnika 
100 i viġe 
radnika 

ukupno 

  procenti   

Poljoprivreda, lovstvo, ġumarstvo, 
ribolov 

9.0 0.7 0.5 7.2 

Rudarstvo 1.1 0.1 0.0 0.1 

Proizvodnja 8.3 2.6 1.1 2.2 

Javni radovi 9.0 0.9 0.4 0.5 

GraĽevinarstvo 9.6 2.7 1.5 4.0 

Trgovina i reparacija i trgovina 10.5 2.2 1.6 4.4 

Hotelijerstvo i ugostiteljstvo 11.2 4.5 2.1 7.0 

Transport, skladiġtenje i 
komunikacije 

7.1 2.1 0.9 1.9 

Finansijski sektor 6.2 1.6 0.6 1.3 

Business-to-business usluge 10.3 0.8 1.4 2.7 

Zdravstvena i socijalna zaġtita 9.0 2.1 1.5 3.0 

Kultura, sport, radiodifuzija 13.6 2.0 1.1 6.9 

Ukupno 9.5 1.8 1.1 3.0 

Izvor: Boog, Jansen and Tom, 2002 u Nijsen i ostali (2009), Business Regulation and 

Public Policy, The Costs and Benefits of Compliance, Springer Science, str. xii 

 

Tabela 1 pokazuje da administrativno optereĺenje za male firme (1-9 zaposlenih) 

iznosi 9,5% dodate vrijednosti, dok za velike (preko 100 zaposlenih) iznosi svega 

                                                           
94 Stanford, C. (1995), The rise and rise of tax compliance costs in Tax Compliance Costs 

Measurement and Policy, Ed. By C. Stanford, Fiscal Publications in association with the Institute for 

Fiscal Studies, Redwook Books, Trowbridge Wiltshire u Nijsen i ostali (2009), Business Regulation 

and Public Policy, The Costs and Benefits of Compliance, Springer Science 
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1,1%. Razlozi za ovo se nalaze u ļinjenici da su administrativni troġkovi fiksnog 

karaktera, te stvaraju manje optereĺenja velikim firmama, koje imaju zaposlene koje 

mogu da ih asorbuju i imaju prednost ekonomije obima, kojom se neutraliġe efekat u 

odnosu na male firme. 

Troġkovi usklaĽivanja djeluju loġe na izvore ekonomskog rasta, na nekoliko naļina. 

Naime, ovi troġkovi su imanentni biznisu. To znaļi da ĺe privatni sektor koji ima 

ovakve troġkove generisati manje profita kroz svoju ekonomsku aktivnost. Ukoliko 

biznisi generiġu manje profita, biĺe manje prostora za nove investicije. TakoĽe, 

ukoliko su troġkovi veĺi, veĺe su i finalne cijene proizvoda, ġto opet loġe utiļe na 

potencijalni izvoz, jer smanjuje konkurentnost tih proizvoda. Dodatno, veĺi fiksni 

troġkovi vode i manjim zaradama koju privatne kompanije mogu da opredijele za 

zaposlene. To dalje vodi manjoj potroġnji, odnosno ukupnoj traģnji. 

Troġkovi usklaĽivanja su i dobili svoju politiļku dimenziju, u smislu da su tema 

politiļkih debata, ne samo iz praktiļnih veĺ i ideoloġih razloga. Tako da je to dovelo 

do situacije da se ļesto govori o potrebi za njihovim ukidanjem ili smanjenjem, bez 

uzimanja u obzir benefita koji ĺe se tom prilikom ostvariti. Moģe da se desi da je u 

nekim situacijama zahtjevnije i skuplje ukinuti ili smanjiti neke troġkove, od benefita 

koje bi to ukidanje proizvelo. 

Postoje dvije perspektive iz kojih se posmatraju troġkovi poġtovanja propisa: 

perspektiva privatnog sektora koji ima ove troġkove prilikom poġtovanja propisa i 

perspektiva drģave koja uvodi ove troġkove. Jasno je da ovakva vrsta troġkova 

predstavlja optereĺenje biznisu i da biznisi smatraju da bi ovakva vrsta troġkova 

nestala ukoliko ne bi postojala zakonska regulativa kojom je uvedena. TakoĽe, ovi 

troġkovi se mogu i uveĺati u zavisnosti od naļina na kojih biznisi implementiraju 

relevantnu regulativu. Ovo se smatra endogenim, dijelom troġkova poġtovanja 

propisa. MeĽutim, gledajuĺi iz perspektive drģave, koja uspostavlja regulativu i time i 

troġkove, drģava tretira njihov endogeni dio. To je ono ġto se primjenom Metoda 

standardnog troġka naziva Ătroġkovima normalno efikasnog preduzeĺañ. U ovom 

kontekstu je potrebno da drģava nastoji da endogeni dio troġkova uspostavlja na 

optimalnom nivou, ġto bi omoguĺilo privatnom sektoru da njihov egzogeni dio 

odrģava na ġto je moguĺe niģem nivou. Moģe se reĺi da ovaj balans predstavlja kljuļ 

za uspostavljanje regulacije visokog kvaliteta. Dakle, Nijsen i ostali (2009) dodatno 
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objaġnjavaju da se naļini uspostavljanja bolje regulacije ne nalaze samo u smanjenju 

administrativnog optereĺenja, veĺ u dizajniranju bolje i efikasnije regulacije, koja ĺe 

postiĺi svoju svrhu sa ġto manje troġkova. 

Ulogu troġkova usklaĽivanja treba posmatrati i u kontekstu sve veĺeg pritiska za 

regulacijom svih oblasti ģivota. Globalni prosperitet i stalna pojava novih proizvoda na 

trģiġtu, donijela je poveĺanu zabrinutost za pitanja zdravlja, sigurnosti i zaġtite ģivotne 

sredine. To je posljediļno vodilo potrebi za dodatnom regulacijom. MeĽutim, ovo ne 

znaļi da troġkovi poġtovanja propisa trebaju rasti sa pojavom nove regulacije, niti da 

ne postoji prostor za njihovo dodatno smanjenje. 

Kada se govori o potrebi za dodatnom regualcijom u svjetlu globalnih ekonomskih 

kretanja, treba imati u vidu ono ġto se u literaturi naziva Lukasova kritika.95 Ona 

podrazumijeva da u uslovima promjene regulatornog okruģenja, ponaġanje uļesnika 

na trģiġtu se ne moģe predvidjeti na osnovu njihovog ponaġanja u proġlosti. To znaļi 

da ĺe proces uspostavljanja nove regulacije svakako dovesti do neoļekivanih 

posljedica. Neke od njih ĺe biti korisne za druġtvo u cjelini, ali dominantna je tvrdnja 

da prekomjerna regulacija neminovno vodi biznise u sivu ekonomiju. 

Iz prethodno navedenih razloga, pojavila se sve snaģnija potreba za mjerenjem 

troġkova regulacije koji su nametnuti privatnom sektoru. Dijagram 2 pokazuje 

troġkovne efekte regulacije na biznis: 

 

                                                           
95 Lucas R. (1976), Economic Policy Evaluation: A critique, Carnegie Rochester Conference Series on 

Public Policy 1.19-46 u Wiltshire u Nijsen i ostali (2009), Business Regulation and Public Policy, The 

Costs and Benefits of Compliance, Springer Science 
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Dijagram 2 ï Troġkovni efekti regulacije na biznis 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Izvor: Nijsen i ostali (2009), Business Regulation and Public Policy, The Costs and 

Benefits of Compliance, Springer Science, str. 31 

 

Dijagram 2 pokazuje da postoje primarni i sekundarni efekti regulacije na biznis. 

Primarni efekat stvara direktne troġkove usklaĽivanja, koji podrazumijevaju striktno 

usaglaġavanje sa zakonskim normama. Kao rezultat usaglaġavanja sa direktnim 

troġkovima, nastaju sekundarni efekti na konkurenciju i trģiġte. Tu se prije svega 

imaju u vidu cijene proizvoda na koje ĺe uticati visoki direktni troġkovi usklaĽivanja, te 

time smanjiti potencijalne prihode i profit firmi i posljediļno uticati na njihovu i ukupnu 

trģiġnu konkurentnost. 

Materijalni troġkovi usaglaġavanja podrazumijevaju sve troġkove koji proizilaze iz 

zakonskih normi, a odnose se na obavljanje konkretnog biznisa. Recimo, to su 

troġkovi ulaganja u maġine ili graĽevinske objekte u cilju usaglaġavanja sa 

regulativom zaġtite na radu ili troġkovi koji podrazumijevaju iskazivanje cijena na 

svakom od proizvoda u cilju usaglaġavanja sa regulativom o zaġtiti potroġaļa. Ovi 

Biznis efekti regulative 

{ŜƪǳƴŘŀǊƴƛ ŜŦŜƪǘƛ ǳǎƪƭŀŚƛǾanja 5ƛǊŜƪǘƴƛ ǘǊƻǑƪƻǾƛ ǳǎƪƭŀŚƛǾŀƴƧŀ 
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troġkovi nemaju nikakve budģetske efekte po drģavni budģet, oni su samo troġkovi za 

biznise i zbog toga se i nazivaju nebudģetskim obavezama (off budget costs). 

Finansijski troġkovi podrazumijevaju plaĺanje poreza, taksi, kazni i drugih naknada 

drģavnim organima. S obzirom da donose prihode drģavnim organima, smatraju se 

budzetskim troġkovima za biznis (on-budget costs of business). 

Administrativnim optereĺenjem se smatraju svi troġkovi usaglaġavanja sa obavezama 

za informisanjem vlade ili drugih organa o ispunjenju dvije prethodno navedene vrste 

troġkovnih obaveza. Dodatno, postoje administrativna optereĺenja koja proizilaze iz  

obaveza statistiļkog izvjeġtavanja. Iz perspektive zakonodavca i ovo su nebudģetske 

obaveze, jer ne donose dodatne prihode u budģet. 

Ako bi se ove kategorije troġkova posmatrale sa aspekta njihove funkcionalnosti, 

onda se mogu prepoznati njihove osnovne karakteristike i to: 

1. Suġtinske obaveze usaglaġavanja omoguĺavaju postizanje javnih ciljeva 

politika kroz odrģavanje odgovarajuĺih standarda i zakonskih normi u 

obavljanju biznisa; 

2. Funkcionalnost finansijskih troġkova se ogleda u doprinosu budģetskim 

prihodima; 

3. Funkcionalnost utvrĽivanja informacionih zahtjeva se ogleda u praĺenju 

ispunjenosti prethodne dvije kategorije obaveza i obezbjeĽenje statistiļkih 

informacija. 

Nijsen i ostali (2009) se ovom strukturom troġkova opredijelili da business as usual 

troġkove stavi u kategoriju sa materijalnim troġkovima usaglaġavanja, ġto recimo 

neĺe biti sluļaj kod mjerenja administrativnih troġkova EU regulative, o ļemu ĺe viġe 

biti rijeļi u narednom dijelu ovog rada. 
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4.1.2. EU projekat mjerenja i smanjenja administrativnih troġkova96 

Evropska Komisija je u cilju ispunjenja ciljeva inovirane Lisabonske agende, 

pokrenula tzv. ĂAgendu bolje regulacije (Better Regulation Agenda)ñ97. Primarni cilj 

ove Agende je bilo modernizovanje i pojednostavljivanje postojeĺe EU regulative. 

Realizacija ovako postavljenog cilja je podrazumijevala fokus na sve faze 

regulatornog procesa.  

U tom smislu posebna paģnja je posveĺena: (1) dizajniranju i primjeni alata za bolju 

regulaciju u cilju pojednostavljivanja procedura, smanjenja administrativnih 

optereĺenja i primjene analize efekata propisa; (2) intenzivnijoj saradnji izmeĽu 

drģava ļlanica u cilju obezbjeĽenja uslova da se principi bolje regulacije dosljedno 

primjenjuju; i (3) ostvarivanju dijaloga izmeĽu svih ostalih stakeholdera i svih 

regulatora na nacionalnom nivou i nivou EU po pitanju unaprijeĽenja regulacije. 

Nepotrebni i nesrazmjerni administrativni troġkovi mogu ozbiljno omesti ekonomsku 

aktivnost, a ļesto predstavljaju znaļajan iritirajuĺi faktor za biznis. Polazeĺi od ove 

ļinjenice, Komisija je predstavila Akcioni program98 za smanjenje administrativnih 

optereĺenja za biznis na nivou EU za 25% do 2012. godine.  

                                                           
96 Podaci, definicije, metodoloija, slike i grafici u vezi sa EU Projektom u ovom radu, ukoliko nije 

drugaļije navedeno su preuzeti iz publikovanih dokumenata pod nazivom EU Project on Baseline 

Measurement and Reduction of Administrative Costs, 2010 Capgemini Deloitte and Ramboll 

management 

97 ĂBolja regulacijañ (Better Regulation) je jedan od vaģnih aspekata Lisabonske strategije u cilju 

poveĺanja konkurentnosti preduzeĺa na nivou EU. Postupajuĺi po preporukama Bijele knjige o 

upravljanju (European Commission, European Governance: A White Paper on Governance, COM 

(2001) 428) i Mandelkernove ekspertske grupe  (Mandelkern Group on Better Regulation, Final 

Report, November 2001) koji su objavljenji 2001. godine, Evropska komisija pod predsjedavanjem 

Romana Prodija je usvojila set regulatornih reformskih mjera u 2002. godini. Pod predsjedniġtvom 

Hose Manuela Barosa u 2005. godini pomenute mjere su revidirane (European Commission, 

Communication from the Commission to the Council and the European Parliamnet ĂBetter Regulation 

for Growth and Jobs in the European Unionñ COM (2005) 97), a u 2006. godini dopunjenje.  

98 COM (2007)23 (24 januar 2007)-Action Proramme for Reducing Administrative Burdens: 

http://ec.europa.eu/enterprise/regulation/better_regulation/docs/docs_admin_b/com_2007_23_en.pdf 
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Ovakav program nije podrazumijevao deregulaciju, niti je imao za cilj da mijenja 

ciljeve i politike utvrĽene postojeĺom EU regulativom. Suġtinski, krajnji cilj je da 

promoviġe kvalitetan regulatorni okvir i pruģa priliku da se postiļe i kreira manje 

optereĺujuĺi poslovni ambijent.  

Kljuļni dio Akcionog programa podrazumijeva mjerenje velikih administrativnih 

troġkova99 u odabranim prioritetnim oblastima, prepoznatih od strane preduzeĺa u 

postupku primjene evropske regulative.  

Ukupan cilj smanjenja administrativnih optereĺenja za 25% odreĽen je na osnovu 

iskustva: nekoliko drģava ļlanica koje su veĺ sprovele mjerenje administrativnog 

optereĺenja i projekat smanjenja, zakljuļile su da je smanjenje od 25% ambiciozno, 

ali izvodljivo.  

Ciljano smanjenje od 25% je postavljeno kao zajedniļka aktivnost, koje se moģe 

postiĺi samo na bazi zajedniļke odgovornosti od strane evropskih institucija i drģava 

ļlanica. Njegovo sprovoĽenje se obezbjeĽivalo kroz smanjenje optereĺenja na dva 

nivoa: (1) sektorskom -  koji sadrģe inicijative za pojednostavljenje u prioritetnim 

oblastima pokrenute od strane svakog od direktorata Evropske Komisije u okviru 

njihove nadleģnosti i (2) nacionalnom - od strane drģava ļlanica, koje treba da 

doprinose ostvarivanju globalnog cilja smanjenja.  

Projekat mjerenja administrativnih troġkova na nivou EU je inicirao novi Ătalasñ 

nacionalnih administrativnih programa pojednostavljenja. Dok neke drģave ļlanice 

kao ġto su Austrija, Belgija, Danska, Francuska, Njemaļka, Holandija i Ġvedska veĺ 

imaju jaku tradiciju na polju bolje regulacije, EU Akcioni program predstavljao je 

podsticaj za druge zemlje da pokrenu nacionalne programe za smanjenje 

optereĺenja.100  

 
                                                           
99 Okvirni ugovor za ovaj projekat mjerenja dodijeljen je konzorcijumu Capgemini, Deloitte i Ramboll 

Menagement u julu 2007. godine na osnovu tenderskog postupka 

100 Nacionalni programi mjerenja koji su poļeli u 2008. i 2009. godini ukljuļuju na primjer, Bugarsku, 

Kipar, Finsku, Grļku, MaĽarsku, Luksemburg, Poljsku, Slovaļku, Ġpaniju i Rumuniju. Ove inicijative 

pokazuju da je Akcioni program kreirao podstrek da se nastavi implementacija Agende za bolju 

regulaciju ġirom Evrope. 
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4.1.2.1. Kontekst EU projekta 

Projekat mjerenja i smanjenja administrativnih troġkova101 (u nastavku rada koristiĺe 

se termin: Projekat) podrazumijeva pregled informacionih zahtjeva102 koji proizilaze iz 

42 pravna akta Evropske zajednice i srodnih transponovanih nacionalnih akata, a koji 

su grupisani u 13 prioritizovanih oblasti i to: 

1. Poljoprivreda i poljoprivredne subvencije 

2. Finansijsko izvjeġtavanje/Zakon o privrednim druġtvima 

3. Politika kohezije 

4. Ģivotna sredina 

5. Finansijske usluge 

6. Ribarstvo 

7. Bezbijednost hrane 

8. Farmaceutska regulativa 

9. Javne nabavke 

10. Statistika 

11. Zakon o porezima (PDV) 

12. Transport 

13. Radno okruģenje/Radni odnosi 

Kljuļni dio Projekta sastoji se od mjerenja administrativnih troġkova koje biznisu 

nameĺe EU zakonodavstvo i relevantno nacionalno zakonodavstvo kroz 

implementaciju EU direktiva. 

                                                           
101 Administrativni troġkovi su definisani kao troġkovi nastali u ispunjavanju zakonskih obaveza da se 

pruģe informacije o njihovim akcijama ili proizvodnji, bilo drģavnim vlastima ili privatnim licima. Ova 

definicija se moģe naĺi u radnom dokumentu Komisije COM (2006)691-Mjerenje administrativnih 

troġkova i smanjenje administrativnog optereĺenja u Evropskoj Uniji, strana 3 

102 Informacioni zahtjev (information obligation ï IO) je zakonska obaveza koja se nameĺe kompaniji u 

smislu dostavljanja informacija o njihovim aktivnostima ili proizvodnji, bilo da ih podnosi drģavnom 

organu ili treĺim licima (privatnom sektoru ï obiļno potroġaļima i/ili drugim preduzeĺima). Svaki IO 

ima atribute koji opisuju: 

¶ Sadrģinu potrebnih podataka ili ñdata requirementò (ono ġto mora biti obezbijeĽeno) 

¶ Ciljna grupa (ko mora da ih obezbijedi), i 

¶ Uļestalost (kada se moraju obezbijediti). 
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Mjerenje je vrġio Konzorcijum Capgemini, Deloitte i Ramboll Management koji je 

angaģovan od strane Evropske komisije. U nastavku rada koristiĺe se termin 

Konzorcijum. 

 

Slika 5 ï Prikaz naļina mjerenja za potrebe Projekta 

EU Projekat obuhvata 13 
odabranih prioritetnih 
oblasti 

 

U okviru 13 prioritetnih 
oblasti odabrano je 42 
pravna akta  

 

335 informacionih 
zahtjeva 

 

Za svaku prioritetnu 
oblast mjerenja su vrġena 
u 6 zemalja ļlanica; 
podaci iz 5 zemalja su 
koriġteni na osnovu 
postojeĺeg (baseline) 
mjerenja (AT, DE, DK, 
NL, UK) Rezultat mjerenja 
i baseline mjerenja   je 
ekstrapoliran na 16 do 21 
preostalu drģavu ļlanicu 

 
 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs 

(2010), Capgemini Deloitte and Ramboll Management 

 

 

 

EU zakonodavstvo 
EU Projekat: 13 prioritetnih 

oblasti 

 

Pravni akti za svaku od 13 
pripritetnih oblasti 

42 odabrana pravna akata 

 

Neprioritizovani 
informacioni zahtjevi 
utvrĽeni kroz ekspertsku 

procjenu, (oko 80%) 

Prioritizovani informacioni 
zahtjevi koje se mjere (sa 

20%) 

 

27 drģava ļlanica 

Mjerenje 
u 6 
drģava 
ļlanica 

Do 5 zemalja 
ļlanica sa 
postojeĺim 
mjerenjem 

(BLCs) 

 

Ukupni administrativni troġkovi za EU27: ú127 milijardi 

Ukupna administrativno optereĺenje za EU27: ú102 
milijarde 
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4.1.2.2. Metod mjerenja 

Prilikom mjerenja koriġĺen je model standardnog troġka (Standard Cost Model - 

SCM) koji predstavlja jednostavan metod mjerenja administrativnih troġkova koje 

biznisu nameĺu propisi.103 

Svjesna ekonomskog uticaja nesrazmjernih administrativnih troġkova, a takoĽe i na 

zahtjev Evropskog Savjeta, Komisija je poļela da razmatra zajedniļku metodologiju 

za mjerenje administrativnih optereĺenja koje nameĺe postojeĺa regulativa. Tako je 

metod standardnog troġka (EU Standard Cost Model)104 kao alat i tehnika za 

mjerenje administrativnog optereĺenja biznisa predloģen 2005. godine. 

SCM metod je naļin razlaganja propisa u niz komponenti koja se mogu mjeriti. Ovaj 

model nema ambiciju da rjeġava ili postavlja pitanje ciljeva koji se ģele postiĺi 

regulativom, veĺ samo mjeri i analizira administrativne procedure koje moraju biti 

preduzete u cilju usklaĽivanja sa propisom. 

Iako se metodologija moģe primijeniti i na civilno druġtvo i na javni i privatni sektor, 

Projekat se fokusira iskljuļivo na administrativne troġkove za biznis. 

EU SCM razlaģe administrativne troġkove, nametnute pravnim aktima, na 

komponente koje se mogu ocijeniti sa razumnom taļnoġĺu. SCM nema za cilj da 

proizvede statistiļki validne rezultate, ali kreira vjerodostojne procjene (to jeste brojke 

na osnovu relativno malih uzoraka ili procjene struļnjaka). Drugaļiji pristup ne bi bio 

isplativ, uzimajuĺi u obzir nivo detaljnosti i broj ukljuļenih parametara. 

Ovakav analitiļki pristup omoguĺio je da se identifikuju najskupljii informacioni 

zahtjevi, formuliġu predlozi za smanjenje troġkova, kao i utvrdi na kom nivou (npr. EU 

ili nacionalni, sva preduzeĺa ili segmenti, svi ili specifiļni sektori) mjere za smanjenje 

troġkova treba da budu usvojene.  

Treba istaknuti da SCM ima i svoje kritiļare. Tako kako Torriti (2012) navodi, SCM ne 

uzima u obzir kalkulaciju efekata od investiranja potencijalno osloboĽenih sredstava 

kroz smanjenje administrativnih opterecӢenja. TakoĽe, Torriti navodi da SCM ne 

                                                           
103 International Standard Cost Model Manual, International SCM Network to reduce administrative 

burdens, www.administrative-burdens.com. 

104 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2005:0518:FIN 
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kvantifikuje benefite olakġavanja poslovnih procesa usled pojednostavljenja 

informacionih obaveza. Da bi se shvatilo koliko kompanije zapravo gube zbog 

administrativnih aktivnosti, Torriti predlaģe da SCM model ukljuļi koncept 

oportunitentnih troġkova. 

TakoĽe, kritiļki osvrt na SCM je dao i Weigel (2008), koji se zalaģe za njegovu 

upotrebu, ali uz odreĽena poboljġanja koja se odnose na preispitivanje informacionih 

zqahtjeva i troġkova, sprovoĽenje pilota na manjim uzorcima, kao i drugaļije 

kriterijume za selekciju regulacije. 

 

4.1.2.3. Administrativni troġkovi ï definicija 

Regulacija nameĺe troġkove i donosi koristi razliļitog tipa, razliļitim grupama, kao ġto 

su: privatni sektor, javni sektor, domaĺinstva ili graĽani. Dijagram 3 pokazuje uticaj 

regulacije na preduzeĺa. 

 

Dijagram 3 ï Ekonomski uticaj regulacije i mjerenje administrativnih troġkova 

 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs 

(2010), Capgemini Deloitte and Ramboll Management 
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Za preduzeĺa (ġto je u fokusu Projekta), primjena propisa moģe, kao ġto je prikazano 

na dijagramu 3, da znaļi da: 

1. Imaju direktna plaĺanja, uglavnom drģavnim organima ï finansijske 

troġkove;105 

2. Moraju da prilagoĽavaju svoje proizvode ili proizvodne procese u cilju 

usklaĽivanja sa novim ekonomskim, socijalnim ili ekoloġkim standardima ï 

nezavisni ili generiļki troġkovi;106 i  

3. Moraju da dostavljaju informacije ï administrativni troġkovi.107 

U ovom kontekstu EU SCM ne uzima u obzir i ne dovodi u pitanje korist od nekog 

zakonskog akta ili njegovu opravdanost. Fokus mjerenja i analize je samo na 

administrativnim aktivnostima usaglaġavanja sa propisima, prije svega privatnog 

sektora. 

Administrativni troġkovi se definiġu kao troġkovi koje snosi kompanija u postupku 

ispunjavanja zakonskih obaveza, odnosno kako je to u Projektu navedeno ï 

informacionih zahtjeva.  

Kada se analiziraju administrativni troġkovi, treba praviti razliku izmeĽu informacija 

koje bi se prikupile i obradile od strane kompanija, ļak i u odsustvu zakonske 

regulative i informacija koje se iskljuļivo prikupljaju usljed zakonske obaveze. Prve 

proizvode takozvane uobiļajene troġkove poslovanja, odnosno  business-as-usual 

cost (BAU), dok druge predstavljaju administrativno optereĺenje. U nastavku rada 

koristiĺe se termin business-as-usual troġkovi. 

U ovom kontekstu administrativni troġkovi ļine zbir administrativnog opterecӢenja 

(obaveze po osnovu zakonskih propisa) i business-as-usual troġkova. 

 

 

                                                           
105 Plaĺanje poreza i carina 

106 Napr. utvrĽivanje novog  praga zagaĽenja, moģe zahtijevati suġtinsku promjenu u procesu 

proizvodnje, karakteristikama krajnjih proizvoda ili postupku emisije (na primjer ugradnja novih filtera) 

107 Napr. pruģanje informacija o PDV transakcijama ili voĽenje registra emisije zagaĽenja 
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Postojanje kvantitativnog izraza BAU troġkova je od bilo od velikog znaļaja za 

Evropsku Komisiju u svijetlu njenog cilja koji se odnosi na smanjenje troġkova, ali 

viġe u smislu smanjenja administrativnog opterecӢenja, ne administrativnih troġkova, 

samih po sebi. 

U okviru Projekta, BAU troġkovi su odreĽeni uglavnom na osnovu suda struļnjaka i/ili 

kvalitativnih podataka sakupljenih tokom intervjua sa preduzeĺima108 i iskazivani su 

kao procenat od ukupnih administrativnih troġkova.  

Prema EU SCM modelu, administrativni troġkovi se raļunaju na osnovu  prosjeļnog 

troġka za preduzeĺe tokom aktivnosti sprovoĽenje zakonskih obaveza (oznaļeno kao 

P za cijenu) pomnoģenog sa ukupnim brojem aktivnosti za godinu ili brojem 

subjekata na koji se zakonska obaveza odnosi (oznaļeno kao Q za koliļinu).  

Prosjeļni troġak za aktivnost se raļuna mnoģenjem tarife (bazirane na prosjeļnoj 

cijeni rada po satu ukljuļujuĺi proporcionalne i opġte troġkove)109 sa vremenom 

potrebnim za izvrġenje te aktivnosti. Po potrebi i druge vrste troġkova, kao ġto su 

troġkovi opreme, se uzimaju u obzir.  

Koliļina se izraļunava kao uļestalost aktivnosti pomnoģene sa brojem subjekata na 

koje se aktivnosti odnose. 

Na osnovu navedenog dobija se sljedeĺa formula: 

ɆPxQ 

gdje je, 

P (cijena) = Tarifa X vrijeme + troġkovi  opreme i pribora; 

Q (koliļina) = Broj subjekata koji se uzimaju u obzir X i uļestalost. 

                                                           
108 Kvantifikacija uobiļajenih troġkova poslovanja (business-as-usual costs) je procjena hipotetiļke 

situacije u kojoj bi biznis procesi bili uspostavljeni u odsustvu regulative. 

109 Opġti troġkovi pokrivaju niz troġkova povezanih sa zaposlenim i predstavlja troġkove pored 

direktnih troġkova plata. Opġti troġkovi pokrivaju troġkove u vezi sa fiksnim administrativnim 

troġkovima, kao ġto su troġkovi za iznajmljivanje prostorija (ili amortizacija zgrade), telefon, grijanje, 

struju, IT opremu. Primijenjen je procenat opġtih troġkova od 25%. 
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Za potrebe ovog doktorskog rada ĺe se koristiti prethodno navedena definicija 

administrativnih troġkova. 

 

4.1.2.4. Prioritizacija informacionih zahtjeva 

Iskustva iz svih prethodnih SCM mjerenja pokazuju da 20% najzahtjevnijih 

informacionih zahtjeva u bilo kojoj oblasti, obiļno ļini 80% ukupnih troġkova. Prateĺi 

ovaj princip, sprovedena je inicijalna procjena populacije i parametara troġkova, te je 

napravljena procjena oļekivanih administrativnih troġkova za svaki informacioni 

zahtjev. 

U svrhu prioritizacije informacionih zahtjeva, ekspertska procjena je izvrġena na 

osnovu sljedecӢih parametara: 

¶ Oļekivani broj preduzeĺa na koje se odnosi/broj sluļajeva 

¶ Kompleksnost poslovnog procesa koji preduzeĺa realizuju kako bi se uskladila 

sa informacionim zahtjevima (utroġeno vrijeme). 

Prioritizovanje je sprovedeno kako bi se izabrali oni informacioni zahtjevi koji imaju 

najveĺi procijenjeni troġak. Top 20% najzahtjevnijih informacionih zahtjeva u okviru 

svake prioritetne oblasti su oznaļeni kao prioritetni i za njih je sprovedeno detaljno 

mjerenje. Preostalih 80% koji su oznaļeni kao neprioritetni podlegli su manje 

rigoroznom mjerenju. 

Prioritetni informacioni zahtjevi su mjereni kroz radionice i intervjue, dok su oni sa 

niģim procijenjenim troġkovima mjereni putem struļnih procjena ili sliļnih manje 

intenzivnih metoda. Na ovaj naļin, resursi su preteģno koncentrisani na prikupljanje 

podataka o najskupljim informacionim zahtjevima.  

Mjerenje je izvrġeno na uzorku od ġest drģava ļlanica. Podaci prikupljeni u tim 

zemalja, dopunjeni podacima veĺ postojeĺih mjerenja sprovedenih u odreĽenim 

drģavama ļlanicama (baseline countries), a za ostale zemlje je izvrġena 

ekstrapolacija.  

Ekstrapolacija se sastoji od predviĽanja troġkova i moģe se shvatiti kao generisanje 

procjena administrativnih aktivnosti koje sprovodi kompanija u odreĽenoj zemlji u 
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kojoj nije vrġeno mjerenje i to na osnovu podataka iz zemalja u kojima je vrġeno 

mjerenje i prikupljeni podaci.  

Jedan od zahtjeva ovog Projekta je da ima pokrivenost za sve zemlje ļlanice EU. 

Tako, drģave ļlanice koje su bile relativno manje vaģne u smislu uticaja na 

relevantnost mjerenja su takoĽe dio projekta (iako nije vrġeno mjerenje u njima). Kao 

rezultat toga, odabrani uzorak nije uvijek reprezentativan za svaku prioritetnu oblast.  

Izbor drģava ļlanica u kojima se vrġilo mjerenje prioritetnih informacionih zahtjeva je 

izvrġen na osnovu sljedecӢih kriterijuma: 

¶ Broj stanovnika  

¶ Geografska lokacija 

¶ Duģina ļlanstva u EU 

¶ Stepen implementacije EU regulative 

¶ Implementacija dodatnih informacionih zahtjeva koje EU regulativa dozvoljava. 

Kombinovanjem podataka prikupljenih tokom radionica, face-to-face intervjua i 

telefonskih razgovora, napravljena je kvalitativna procjena onog ġto kompanije 

moraju utroġiti kako bi realizovale informacione zahtjeve. Preciznije, uraĽena je 

procjena o utroġenom vremenu, vrsti zaposlenih koji realizuju odreĽenu aktivnost, 

troġkovima konsultovanja i troġkovima opreme. Cilj standardizacije nije da se 

izraļuna prosjek troġkova dobijen na osnovu podataka generisanih kroz radionice i 

intervjue, veĺ da se dobije uvjerljiv pokazatelj/rezultat normalno efikasnog biznisa110 

po svakom informacionom zahtjevu.  

 

 

                                                           
110 Normalno efikasan biznis (normally efficient business) se definiġe kao razumno oļekivani biznis u 

okviru ciljne grupe koji realizuje administrativne aktivnosti koje predviĽa informacioni zahtjev. 
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6. MJERENJE EFEKATA REGULATORNIH REFORMI U CRNOJ GORI 

 

6.1. Regulatorne reforme u Crnoj Gori ï kratak pregled 

Proces reformi zakonodavstva u zemljama Zapadnog Bankana je zapoļeo 

programima deregulacije i simplifikacije, sa ciljem eliminisanja naslijeĽene regulative 

iz socijalistiļkog perioda i smanjenja regulatornih rizika i barijera za investicije. 

Glavna karakteristika ove inicijalne faze reformi je bila da su aktivnosti sprovoĽene 

ad hoc i fokusirane na kljuļne ekonomske zakone. MeĽutim, one su ipak kreirale 

preduslove za sistemske reforme koje su zapoļele sa procesom EU integracija.111 

Proces EU integracija nije samo ubrzao zakonodavne reforme, veĺ je obezbijedio i 

sistematiļniji i sveobuhvatniji pristup u kreiranju novog zakonodavstva. Ovo je 

doprinijelo i buĽenju svijesti o tome da efikasnost i kvalitet regulacije utiļe na 

ekonomske performanse, pa se u skladu sa tim i pristupilo viġe strateġki procesu 

regulatornih reformi. Danas, veĺina zemalja Zapadnog Balkana ima programe koji 

imaju za cilj pojednostavljenje regulative koje treba da doprinese konkurentnosti 

poslovnog ambijenta.112 

Crna Gora nikad nije donijela strategiju regulatorne reforme, kao poseban dokument. 

Ova vrsta aktivnosti je uvijek bila dio strategija reforme javne uprave, poļev od 2002. 

godine, pa do danas.113 Aktivnosti na regulatornim reformama su se intenzivirale od 

2009. godine formiranjem Savjeta za eliminisanje biznis barijera, kao Vladinim 

politiļkim tijelom, koje je bilo sastavljeno od ministara, predstavnika biznisa, lokalnih 

samouprava i pravosudnih organa, a kojim je predsjedavao predsjednik Vlade. Savjet 

je predstavljao koordinaciono tijelo za podrġku reformama regulacije u cilju 

eliminisanja suviġne i unaprijeĽenja kvaliteta postojeĺe regulative. Ovakvim 

ustrojstvom aktivnosti je obezbijeĽena, prije svega, politiļka podrġka cijelom procesu 

                                                           
111 Treba napomenuti da za Crnu Goru konkretno se moģe ocijeniti da proces EU integracija nije bio 

inicijator sisteskih regormi, kao u ostalim zemljama Zapadnog Bankana. Naime, sistemske reforme 

koje su u Crnoj Gori zapoļele uvoĽenjem eura, liberalizacijom trgovine i reformom poreskog sistema 

su zapoļele mnogo ranije od procesa EU integracija. 

112 Raduloviĺ, Alimehmeti (2017) 

113 Penev (2015) 
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regulatornih reformi, a i centralna koordinaciona jedinica koja je hijerarhijski blizu 

centralnoj jedinici gdje se donose odluke, ġto je i jedna od preporuka OECD za dobro 

upravljanje regulatornim reformama. 

Regulatorna reforma je organizovana kroz tri faze: 1) izmjene ili ukidanje regulative 

koja je identifikovana kao biznis barijera kroz izvjeġtaje o lakoĺi poslovanja 

meĽunarodnih institucija (Svjetska banka, Heritidģ Fondacija, Frejzer Institut, Svjetski 

ekonomski forum, Freedom House), 2) sprovoĽenje ex-post analize regulative, tzv. 

giljotina propisa, 3) uvoĽenje analize efekata propisa ï RIA-e u regulatorni sistem 

(ex-ante analiza). 

Proces formalnog uvoĽenja RIA-e je tekao kroz ļetiri faze: 1) priprema zakonskog 

okvira za uvoĽenje RIA-e (2011. godina); 2) uspostavljanje institucionalnog okvira za 

RIA-u (koordinaciona jedinica u Ministarstvu finansija, 2011. godina); 3) usvajanje 

regulative i implementacija RIA procedura (2012. godina); 4) uspostavljanje 

kapaciteta (treninzi drģavnih sluģbenika, priprema uputstava, pilot RIA). 

RIA je uspostavljena kao tzv Ălightñ RIA, ġto podrazumijeva da se ne sprovodi 

sveobuhvatna analiza uticaja propisa na sve druġtvene oblasti. Kao okvir za primjenu 

se koristi check lista sa pitanjima koju je uspostavio OECD. RIA je obavezna za 

primjenu za sve zakonske i podzakonske akte. TakoĽe, objedinjava analizu uticaja i 

na biznis i na drģavni budģet, ġto je rijetkost, ne samo u regionu, veĺ i u zemljama 

EU. Tehnika koja se koristi za procjenu troġkova regulative je metod standardnog 

troġka. 

Jedini ozbiljniji pokuġaj revizije postojeĺe regulative je sproveden kroz tzv. ĂGiljotinu 

propisañ114, koja je imala za cilj reviziju ili ukidanje optereĺujuĺe regulacije, ļija je 

implementacija poļela polovinom 2012. godine, uz podrġku Svjetske banke i joġ nije 

zavrġena. Ono ġto je kljuļni nedostatak ovog reformskog pokuġaja, jeste ļinjenica da 

nije izvrġeno mjerenje postojeĺih troġkova regulative, niti je postavljen kvantitativni cilj 

regulatornog rastereĺenja.  

                                                           
114http://www.srr.gov.me/rubrike/Giljotina-propisa/117973/Akcioni-plan-za-implementaciju-preporuka-

Giljotine-propisa.html 
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Ovo je upravo bio i jedan od motiva da se u ovom doktorskom radu sprovede 

istraģivanje, koje bi pokazalo koliki su regulatorni troġkovi za biznis u Crnoj Gori. 

TakoĽe, jedan od ciljeva je bio i da taj rezultat bude uporediv sa drugim zemljama, 

kako bi mogao posluģiti kao osnov za formulisanje zakljuļaka i preporuka o 

regulatornom ambijentu u Crnoj Gori. 

 

6.2. Metodoloġki izazovi za mjerenje regulatornih troġkova u Crnoj Gori 

Kako je konstatovano u prethodnom dijelu rada, dosadaġnje regulatorne reforme u 

Crnoj Gori, nisu bile praĺene i njihovim kvantitativnim izrazom. Ovo znaļi da, 

trenutno ne postoji kvantitativni pokazatelj koji pokazuje koliko koġta regulacija u 

Crnoj Gori.  

U ovom kontekstu se za ovo doktorsko istraģivanje, postavio izazov izbora metoda 

mjerenja, kao i pristupa istraģivanju za mjerenje regulatornih troġkova u Crnoj Gori. 

Jedna od moguĺnosti koje su se razmatrale bila je da se izvrġi mjerenje na bazi 

popisa regulative iz veĺ pomenute Ăgiljotine propisañ. Ovaj popis je zapoļet 2010. 

godine i raĽen je uz donatorsku i ekspertsku podrġku Svjetske banke. Kako je 

proteklo izvjesno vrijeme od popisa, a crnogorski regulatorni sistem, u meĽuvremenu, 

bio izloģen snaģnom procesu implementacije EU regulative, ocijenjeno je da takva 

baza regulative ne bi omoguĺila adekvatno mjerenje troġkova regulacije. TakoĽe, 

metodologija po kojoj je popis vrġen je specifiļna i bilo bi komplikovano, gotovo 

nemoguĺe, njeno prilagoĽavanje u cilju dobijanja rezultata koji bi se mogli uporeĽivati 

sa nekim veĺ sprovedenim mjerenjima na evropskom nivou. 

Analiza efekata propisa je, kao ex ante tehnika mjerenja uticaja regulacije u Crnoj 

Gori uspostavljena poļev od 2012. godine, kako je veĺ prethodno navedeno. 

TakoĽe, metodologija na kojoj poļiva podrazumijeva upotrebu metoda standardnog 

troġka115 kao tehnike za mjerenje regulatornog optereĺenja. Imajuĺi ovo u vidu, a i 

ļinjenicu da se Crna Gora nalazi u periodu intenzivnog prilagoĽavanja evropskom 

zakonodavstvu, ocijenjeno je adekvatnim da se za mjerenje regulatornog optereĺenja 

                                                           
115 O ovoj tehnici mjerenja u kontekstu istraģivanja za potrebe ovog doktorskog rada biĺe rijeļi kasnije 
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u Crnoj Gori iskoristi metodologija EU Projekta mjerenja i smanjenja administrativnih 

troġkova.116 

Projekat mjerenja administrativnih troġkova je, u zavisnosti od oblasti sprovoĽen u 

periodu od 2009. do 2012. godine, kada je objavljen finalni izvjeġtaj. Poġlo se od 

pretpostavke da je metodologija pomenutog projekta adekvatna, obzirom da koristi 

metod standardnog troġka, te da se Crna Gora upravo nalazi u periodu 

usaglaġavanja sa EU regulativom koja je tada bila predmet mjerenja na EU nivou. 

Mjerenje za Crnu Goru je izvrġeno u 2015. i 2016. godini. 

 

6.3. Metodologija primjene SCM za procjenu administrativnih troġkova u Crnoj 

Gori 

Primjena metodologije EU Projekta za mjerenje administrativnih troġkova u Crnoj 

Gori je obavljena u tri faze: 

(1) I Pripremna faza 

(2) II Glavna faza istraģivanja 

(3) III Prezentacija istraģivanja 

 

I Pripremna faza istraģivanja 

Istraģivanje je zapoļeto upoznavanjem sa rezultatima projekta mjerenja 

administrativnih troġkova na nivou EU pod nazivom EU Project on Baseline 

Measurement and Reduction of Administrative Costs. Rezultati istraģivanja su 

publikovani u 27 dokumenata, na ukupno 3.255 strana, na naļin da za svaku od 

oblasti postoje dva dokumenta. Jedan sa prikazom metodologije istraģivanja i 

dobijenih rezultata i drugi dokument sa detaljnim preporukama za pojednostavljenja 

ili uġtede. Pripremljen je i poseban dokument kao zavrġni izvjeġtaj, koji daje pregled 

ukupnih administrativnih troġkova i optereĺenja, kao i preporuka i uġteda. Ova 

                                                           
116http://ec.europa.eu/smartregulation/refit/admin_burden/docs/enterprise/documents/files/abs_develo

pment_reduction_recommendations_en.pdf 

http://ec.europa.eu/smartregulation/refit/admin_burden/docs/enterprise/documents/files/abs_development_reduction_recommendations_en.pdf
http://ec.europa.eu/smartregulation/refit/admin_burden/docs/enterprise/documents/files/abs_development_reduction_recommendations_en.pdf
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dokumenta predstavljaju primarni izvor informacija za potrebe sprovoĽenja ovog 

doktorskog istraģivanja. 

Nakon upoznavanja sa metodologijom i rezultatima istraģivanja na nivou EU, bilo je 

neophodno upoznati se sa tekstom 42 pravna akta, na osnovu kojih je izvrġena 

identifikacija prioritetnih informacionih zahtjeva, koji su posluģili kao instrument za 

mjerenje administrativnih troġkova regulative. 

 

II Glavna faza istraģivanja 

Aktivnost 1 

Prva aktivnost glavne faze istraģivanja je podrazumijevala identifikaciju stepena 

implementacije u crnogorsko zakonodavstvo 42 pravna akta koji su bili predmet 

istraģivanja na EU nivou. Ova aktivnost se sprovodila ostvarivanjem saradnje sa 

razliļitim ministarstvima, zavisno od oblasti. U crnogorskom zakonodavnom sistemu, 

ministarstva kao organi izvrġne vlasti, pripremaju predloge zakona, koje Vlada usvaja 

i potom upuĺuje kao predlog Skupġtini. Saradnja sa ministarstvima je ostarivana 

tehnikom pisane komunikacije putem e-maila. 

Aktivnost 2 

Druga aktivnost glavne faze istraģivanja podrazumijevala je identifikaciju stepena 

implementacije informacionih zahtjeva u crnogorski regulatorni sistem. Naime, kako 

informacioni zahtjevi proistiļu iz direktiva, bilo je neophodno identifikovati da li se svi 

EU informacioni zahtjevi primjenjuju i u Crnoj Gori. Ovo je bilo vaģno zbog ļinjenice 

da svaki od 42 pravna akta nije implementiran u potpunosti, ġto implicira da neki od 

informacionih zahtjeva ne moraju postojati u Crnoj Gori, ako postoje na EU nivou. 

Ova aktivnost se sprovodila ostvarivanjem neposrednog kontakta sa ministarstvima, 

na naļin da im je upuĺivana tabela sa pregledom informacionih zahtjeva sa pitanjima 

o njihovoj implementaciji i nazivu i ļlanu crnogorskog zakonodavstva, koji precizira te 

obaveze. I ova saradnja je dominantno obavljana kroz tehniku pisane komunikacije 

putem e-mail komunikacije, izuzev par izuzetaka gdje su intervjuisanja obavljana 

face-to-face tehnikom. 
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Aktivnost 3 

Treĺa aktivnost u glavnoj fazi istraģivanja podrazumijevala je izbor tehnike za 

prikupljanje podataka. Izabrana je tehnika verbalne i pisane komunikacije, kroz 

upitnike i intervjue. Pripremljen je upitnik za svaku od 13 oblasti za koju je vrġeno 

mjerenje na EU nivou. Za strukturiranje upitnika, konsultovani su dokumenti u kojima 

su prezentovani rezultati istraģivanja na nivou EU, gdje su detaljno objaġnjeni naļini 

mjerenja troġkova za pojedinaļne informacione zahtjeve. Kako metod standardnog 

troġka mjeri vrijeme koje se troġi za odreĽeni postupak, multiplikovano sa brojem 

ponavljanja tog postupka ili brojem populacije na koju se postupak odnosi, pitanja su 

u tom pravcu bila i strukturirana. Upitnikom preovlaĽuju tri grupe pitanja: ona koja se 

odnose na vrijeme koje je potrebno za odreĽenu radnju ili dio radnje koju 

informacioni zahtjev podrazumijeva; pitanja o cijeni rada zaposlenog koji obavlja ove 

radnje; broju ponavljanja ovih radnji i ukupnom broju subjekata koji su obveznici ovih 

radnji. 

Aktivnost 4 

Ļetvrta aktivnost u glavnoj fazi istraģivanja podrazumijevala je identifikaciju uzorka. 

Metod standardnog troġka poļiva na pravilu gdje se uobiļajeno koriste manji uzorci, 

ali oni koji objaġnjavaju dominantne pojave. Uzorci su  posebno utvrĽivani za svaku 

od oblasti, imajuĺi u vidu da svaka ima svoju specifiļnost i da je populacija na koju se 

odnosi razliļita. Isti uzorak je koriġten za dvije troġkovno najznaļajnije oblasti, a to su 

PDV regulativa i oblast finansijskih izvjeġtaja. U uzorku su se nalazile privatne firme, 

drģavne institucije i pojedinci. Privatne firme su za potrebe pojedinih oblasti 

segmentirane po veliļini. 

Aktivnost 5 

Peta aktivnost glavne faze istraģivanja odnosila se na sprovoĽenje intervjua. Svaki 

od upitnika je putem e-maila upuĺivan subjektima. Odgovori su obezbjeĽivani 

uglavnom face-to-face intervujima, mailom ili telefonom, opet u zavisnosti od oblasti. 
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Aktivnost 6 

Ġesta aktivnost se odnosila na sistematizovanje podataka dobijenih iz upitnika i 

intervjua. Podaci su, gdje je to bilo potrebno grupisani za preduzeĺa po veliļini. 

TakoĽe, identifikovani su i Ăuljeziñ odnosno oni koji znaļajno odstupaju od ostalih. 

Aktivnost 7 

Sedma aktivnost je podrazumijevala analizu podataka i kalkulaciju troġkova na bazi 

dobijenih podataka. Kalkulacija troġkova je obavljena u skladu sa metodologijom 

metoda standardnog troġka. Prvenstveno su utvrĽene prosjeļne vrijednosti za 

potrebno vrijeme obavljanja odreĽenih radnji, kao i broj ponavljanja i troġkovi radne 

snage. Na osnovu toga je uraĽena kalkulacija troġkova. Imajuĺi u vidu da je formula 

za raļunanje administrativnih troġkova SCM vrlo jednostavna i da podrazumijeva 

osnovnu raļunsku operaciju mnoģenja, za kalkulaciju troġkova nije bile neophodno 

koristiti neke od statistiļkih sofvera, nego je MS office paket odgovorio potrebama 

kalkulacije. 

Izazovi upotrebe statistiļkih podataka iz administrativnih izvora 

Dodatni podaci koji su bili neophodni za kalkulaciju administrativnih troġkova su 

obezbjeĽivani iz administrativnih izvora, prije svega Monstata, Poreske uprave, 

Centralnog registra privrednih subjekata, Centralne banke Crne Gore. 

Kljuļni izazov kod kalkulacije troġkova se odnosio na odabir podataka o broju 

preduzeĺa u Crnoj Gori. Koliko  god djelovalo neprihvatljivo i nestvarno, do skoro, u 

Crnoj Gori nijedna institucija, nije publikovala podatke o strukturi preduzeĺa po 

veliļini. TakoĽe, ni sad se ovi podaci ne publikuju na redovnoj osnovi, nego su 

rezulatat ad-hoc analiza. 

Naime, kriterijumi za klasifikaciju preduzeĺa po veliļini utvrĽeni su Zakonom o 

raļunovodstvu (ĂSluģbeni list Crne Goreñ, broj 52/16). Ovim zakonom preduzeĺa se 

razvrstavaju na mala, srednja i velika, u zavisnosti od prosjeļnog broja zaposlenih, 

ukupnog prihoda na godiġnjem nivou i ukupne aktive.   

U srednja preduzeĺa razvrstavaju se pravna lica koja na dan sastavljanja finansijskih 

iskaza ispunjavaju dva od tri sljedeĺa kriterijuma:  
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(1) da je prosjeļan broj zaposlenih u godini za koju se podnosi godiġnji izveġtaj od 

50 do 250;  

(2) da je ukupan prihod na godiġnjem nivou od 10.000.000 do 50.000.000 eura;  

(3) da je ukupna aktiva od 10.000.000 do 43.000.000 eura.  

Preduzeĺa ļija su dva od tri kriterijuma niģa od najniģih navedenih kriterijuma 

razvrstavaju se u mala preduzeĺa, a pravna lica ļija su dva od tri kriterijuma viġa od 

najviġih navedenih kriterijuma razvrstavaju se u velika preduzeĺa. 

Tako je po navedenoj klasifikaciji Monstat u martu 2016. godine, napravio dokument 

Broj i struktura poslovnih subjekata u Crnoj Gori, 2015 godina u kome je objavljena 

klasifikacija preduzeĺa po veliļini za 2015. godinu kako slijedi. 

 

Tabela 2 ï Broj preduzeĺa po veliļini 

Vrsta preduzeĺa 2014 2015 

Mala 23.051 25.698 

Srednja 221 220 

Velika 36 37 

Izvor: Monstat 

 

Podaci o broju preduzeĺa se razlikuju u odnosu na instituciju od koje su zatraģeni. 

Recimo, podaci koji se dobiju iz Centralnog registra privrednih subjekata, se ne 

podudaraju sa podacima Poreske uprave. Treba napomenuti da je Centralni registar 

privredih subjekata sastavni dio Poreske uprave. Moguĺe da je razlog ġto ne postoje 

kriterijumi po kojima publikuju podatke, nego to rade na pojedinaļne upite stranaka ili 

institucija. Svakako, Monstat je zvaniļni proizvoĽaļ statistike u Crnoj Gori, te su uzeti 

podaci iz njihovog dokumenta. 

Kako sva 42 pravna akta nisu u potpunosti implemetirani u crnogorski regulatorni 

sistem, time ne postoje ni svi informacioni zahtjevi koji se primjenjuju na nivou EU. 

Zbog toga je bilo neophodno, napraviti odreĽene pretpostavke, kod kalkulacije 
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administrativnih troġkova za pojedinaļne oblasti. Ukoliko odreĽeni informacioni 

zahtjev nije implementiran u Crnoj Gori, procjena njegovih troġkova je raĽena na bazi 

njegovog procentualnog uļeġĺa u ukupnim troġkovima na EU nivou. Tamo gdje ovi 

troġkovi nisu bili dominantni, odnosno gdje su imali zanemarljivo uļeġĺe na nivou EU, 

nije kalkulisana njihova procijenjena vrijednost. TakoĽe, nije kalkulisana procjena 

vrijednosti ni za informacione zahtjeve, ļija implementacija podrazumijeva 

pretpostavku ļlanstva u EU. Primjenjujuĺi navedeno pravilo, nije raĽeno mjerenje 

troġkova za dvije oblasti: Poljoprivreda i poljoprivredne subvencije i Koheziona 

politika iz razloga ġto ĺe se njihova regulativa primjenjivati tek pri uļlanjenju Crne 

Gore u EU. Ove dvije oblasti na nivou EU u ukupnim administrativnim troġkovima 

uļestvuju sa 3,2% i 0,7% respektivno. 

 

Prezentacija istraģivanja 

Rezultati istraģivanja su prezentirani po strukturi kojom se daje pregled rezultata za 

svaku oblast pojedinaļno, po redosljedu iznosa administrativnih troġkova koje 

proizvode. Oblasti su prezentirane na naļin da se daje pregled EU regulative, koja je 

koriġtena za analizu i raļunanje administrativnih troġkova. Zatim se daje pregled 

informacionih zahtjeva i iznosa njihovih troġkova na nivou EU, kao i uporedni iznos 

troġkova po zemljama. Svi ovi podaci su preuzeti iz EU Projekta koji je sproveo 

Konzorcijum. Potom se daju rezultati istraģivanja za Crnu Goru, sa informacijama o 

stepenu implemetacije informacionih zahtjeva i iznosu administrativnih troġkova i 

optereĺenja. Na kraju se daje pregled preporuka za Crnu Goru i onih koje su date na 

EU nivou. 

Oblast poreza na dodatu vrijednost je prezentirana detaljnijom strukturom od ostalih 

oblasti, usljed ļinjenice da preko 60% ukupnih administrativnih troġkova u Crnoj Gori, 

upravo proizilazi iz PDV regulative. TakoĽe, mjerenje troġkova u ovoj oblasti 

predstavljalo je pilot istraģivanje za ovaj doktorski rad, te je i zbog toga prezentirano 

detaljnijom strukturom. 

U nastavku slijedi prezentacija rezultata istraģivanja po oblastima sljedeĺim 

redosljedom: 

(1) Porez na dodatu vrijednost 
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(2) Javne nabavke 

(3) Finansijski izvjeġtaji/privredno pravo 

(4) Bezbjednost hrane 

(5) Radno okruģenje 

(6) Transport 

(7) Farmaceutski proizvodi 

(8) Finansijske usluge 

(9) Ģivotna sredina 

(10) Ribarstvo 

(11) Statistika 

 

6.4. Rezultati mjerenja administrativnih troġkova u Crnoj Gori 

 

6.4.1. Porez na dodatu vrijednost 

Porez na dodatu vrijednost je porez na potroġnju koji je se obraļunava na ostvarenje 

dodate vrijednosti u prometu roba i usluga. Iskazuje se kao procenat od prodajne 

cijene. Prikuplja se kroz sistem pojedinaļnih transakcija, gdje se poreskim 

obveznicima od poreza koji su prikupili odbija iznos poreza koji su platili drugim 

poreskim obveznicima, kupujuĺi robe i usluge potrebne za obavljanje svog biznisa. 

Na ovaj naļin se izbjegava dvostruko oporezivanje, a porez se plaĺa na dodatu 

vrijednost za svaki pojedinaļni nivo prometa. Navedeno podrazumijeva da je PDV 

indirektni porez, ġto znaļi da se ne prikuplja direktno od lica na koje se odnosi 

obaveza plaĺanja, a to su kupci. Umjesto njih porez direktno plaĺaju prodavci, a 

zatim ga obraļunavaju kupcima. 

Regulativa koja se odnosila na indirektno oporezivanje, je od vremena formiranja 

Evropske unije, pa do danas evoluirala od generalne, koja je ostavljala zemljama 

ļlanicama da same ureĽuju ovu oblast, do aktuelne, koja je detaljno uredila 

procedure i naļine uspostavljanja, obraļuna i naplate poreza na dodatu vrijednost. 
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Direktiva 2006/112/EC117 se primjenjuje od 1. januara 2007. godine i ureĽuje aktuelni 

sistem poreza na dodatu vrijednost u Evropskoj uniji. 

Od 25 informacioih zahtjeva koji proizilaze iz EU zakonodavstva, izdvojeno je 10 kao 

prioritetnih, od kojih su 7 visoko prioritetni, a preostala 3 srednjeg prioriteta. Ostalih 

15 su identifikovani kao nisko prioritetni.  

Pored prioritizacije informacionih zahtjeva izvrġena je i segmentacija, koja se 

odnosila na naļin voĽenja knjigovodstva. Tako su visoko i srednje prioritizovani 

informacioni zahtjevi analizirani posebno za insourcing, odnosno firme koje imaju 

sopstvenu knjigovodstvenu sluģbu i za outsourcing, odnosno firme koje svoje 

knjigovodstvo povjeravaju treĺim licima, odnosno specijalizovanim agencijama. 

TakoĽe, dodatna podsegmentacija je izvrġena i po veliļini preduzeĺa, obzirom da 

velika preduzeĺa uobiļajeno imaju sopstvene knjigovodstvene sluģbe, dok mala 

preduzeĺa dominantno ovaj posao outsource-uju. 

Pored navedenog, mapirani su i izmjereni i generiļki troġkovi informacionih zahtjeva, 

koji reprezentuju opġte troġkove, a nisu konkretno propisani nijednim informacionim 

zahtjevom. Generiļki troġkovi informacionih zahtjeva su: PDV obuke, troġkovi 

softvera i PDV revizija.118 

U tabeli 3 se daje prikaz svih informacionih zahtjeva iz ove oblasti, zajedno sa 

dodatnim informacionoh zahtjevima, za ļije uspostavljanje je ostavljena moguĺnost 

EU regulativom. 

 

                                                           
117 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=celex:32006L0112 Analizirajuĺi direktivu 

2006/112/EC uoļava se da se PDV informacioni zahtjevi sastoje iz razliļitih knjigovodstvenih 

obaveza, obaveza za informisanje treĺih strana i podnoġenja razliļitih izvjeġtaja poreskim vlastima. 

Kako je uloga poreskog obveznika kljuļna u prikupljanju PDV-a, brojni informacioni zahtjevi su 

napravljeni tako da obezbijede taļnu i pravovremenu naplatu poreza, uz ġto manje troġkove, u smislu 

vremena i radne snage. 

118 Zbog njihove prirode troġkovi ovih informacionih zahtjeva su mapirani i mjereni u svakoj drģavi 

ļlanici. Iako su mapirani i mjereni na sliļan naļin kao ostali informacioni zahtjevi, oni ne treba da se 

tehniļki smatraju posebnim informacioni zahtjevima. 
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Tabela 3 ï Ukupan administrativni troġak i administrativno optereĺenje za 

informacione zahtjeve ļije je porijeklo EU regulativa 

Zahtjevi EU 

Porijeklo je iskljuļivo  iz EU regulative 

Administrativni 
troġak (úx1000) 

Administrativno 
optereĺenje (úx1000) 

Informacioni zahtjevi visokog prioriteta 

VoĽenje detaljnog PDV knjigovodstva 35.950.769,2 26.963.220,6 

Izdavanje faktura 9.243.954,5 9.243.954,5 

Podnoġenje izvjeġtaja o prodaji robe unutar Zajednice 706.294,5 705.794,8 

Ļuvanje faktura 1.743.546,1 1.743.546,1 

Prijava poļetka obavljanja djelatnosti poreskog obveznika 331.927,5 327.329,2 

Zahtjev za povraĺaj PDV na nivou EU 704.867,3 704.867,3 

Podnoġenje PDV prijava 20.178.706,6 20.178.706,6 

Informacioni zahtjevi srednjeg prioriteta 

Izuzeĺa po izvozu 204.884,0 204.884,0 

Pribavljanje potvrde o PDV obvezniku u cilju kvalifikovanja za 
povraĺaj 
 

94.674,0 94.674,0 

Dostava dokaza o nesprovoĽenju transakcija za koje se 
preduzeĺe moģe smatrati odgovornim za plaĺanje PDV 
 

253.291,9 253.291,9 

Informacioni zahtjevi niskog prioriteta 

Formalnosti u vezi sa izvozom robe 726,9 726,9 

Garantovanje autentiļnosti porijekla i integriteta sadrģaja 
elektronskih raļuna 

158.389,0 158.389,0 

Podnoġenje PDV prijava za nabavku robe unutar Zajednice 
osim sredstava transporta  i akcizne robe 
 

17.967,7 17.967,7 

ObezbjeĽenje uvoznog dokumenta u cilju smanjenja uvoznog 
PDV 
 

470.820,8 470.820,8 

Prijava prestanka obavljanja djelatnosti poreskog obveznika 185.940,3 185.766,2 

Prijava promjene obavljanja djelatnosti poreskog obveznika 48.878,7 48.861,1 

Obavjeġtenje o prestanku uslova za izuzeĺe zbog nabavke robe 
unutar Zajednice 
 

62,3 62,3 

Izdavanje obraļuna organizatora prodaje 0,6 0,6 

VoĽenje odvojenih raļuna za specijalne marģe i druge 
transakcije 
 

23.310,2 23.310,2 

VoĽenje evidencije o transakcijama u investicionom zlatu 140,7 140,7 

VoĽenje registra robe bez prenosa vlasniġtva 149.221,1 149.221,1 

VoĽenje raļuna o transferima pokretne materijalne imovine u 
okviru EU 

165.981,5 165.981,5 

Podnoġenje PDV prijave u sluļaju nabavke novih prevoznih 
sredstava unutar Zajednice 
 

692,3 692,3 
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Obaveze koje se odnose na nabavku novih prevoznih sredstava 
unutar Zajednice 
 

5,6 3,6 

Podnoġenje PDV prijave u sluļaju nabavke akciznih proizvoda 
unutar Zajednice 
 

1.159,4 1.159,4 

Moguĺnosti navedene u pravnim aktima EU 

Obavjeġtenja u vezi sa skladiġtenjem 804,7 804,7 

Skladiġtenje podataka koje garantuje autentiļnost, integritet i 
ļitljivost raļuna 
 

121.312,0 121.312,0 

Obaveze u vezi sa elektronskim izdavanjem raļuna ukoliko je 
roba nabavljena od treĺe zemlje 
 

6.221,9 6.221,9 

Obaveze u vezi sa izdavanjem raļuna gdje treĺa osoba ili kupac 
koji izdaje raļun nije iz drģave ļlanice EU 
 

41,8 41,8 

Obaveze u vezi sa nabavkom novih prevoznih sredstava unutar 
Zajednice 
 

1.421,1 1.421,1 

Podnoġenje dodatnog dokumenta kada se vrġi elektronsko 
izdavanje raļuna putem elektronske razmjene podataka (ERP) 
 

65.314,7 65.314,7 

PrevoĽenje raļuna na jezik drģave ļlanice u kojoj se vrġi 
isporuka 

38.373,4 38.373,4 

Podnoġenje izvjeġtaja o nabavci robe unutar Zajednice 90.913,4 90.913,4 

Podnoġenje sumarne godiġnje PDV prijave 1.741.095,9 1.741.095,9 

Generiļki troġkovi 

PDV obuke 2.197.020,7 2.197.020,7 

PDV revizija 590.337,0 590.337,0 

Troġkovi Softvera 4.023.036,2 3.017.277,1 

Ukupno 79.512.105,7 69.513.506,1 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs 

(2009), VAT Priority Area, str. 40 

 

Kako tabela 3 pokazuje ukupni administrativni troġkovi u oblasti PDV zakonodavstva 

na nivou EU iznose 79,51 milijardu eura.  

UporeĽivanjem ukupnih administrativnih troġkova i ukupnog administrativnog 

optereĺenja uoļljivo je da je razlika mala, svega 13%. Navedeno znaļi da je veĺina 

troġkova generisana PDV regulativom. Tu mogu da se izdvoje generiļki troġkovi 

(obuke, softver i inspekcije), kao i informacioni zahtjevi koji se odnose na detaljno 

knjigovodstvo, izdavanje faktura i skladiġtenje faktura, obzirom da oni ne proizilaze 

samo iz PDV regulative veĺ i iz nekih drugih zakonskih obaveza, bilo da su 

meĽunarodnog, evropskog ili nacionalnog karaktera. Sve navedeno znaļi da je 87% 

ovih administrativnih troġkova nametnuto regulativom i da oni ne bi ni postojali 
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ukoliko ove regulative ne bi bilo, odnosno da se samo 13% troġkova odnosi na 

business as usual troġkove.   

Ako se posmatraju ovi podaci u poreĽenju sa rezultatima ostalih oblasti, onda se 

uoļava da administrativno optereĺenje u oblasti PDV regulative ima preovladavajuĺi 

uticaj na ukupno administrativno optereĺenje biznisa. Ovo posebno ako se ima u vidu 

da ova oblast prouzrokuje administrativne troġkove u iznosu od oko 25,7 milion eura 

po svakom poreskom obvezniku u EU. MeĽutim, prilikom koriġtenja ovog podatka 

treba imati u vidu da je populacija na koju se odnosi ova oblast mnogo veĺa nego 

kod ostalih analiziranih oblasti, ġto samim tim uzrokuje i visoke administrativne 

troġkove. 

U vezi sa primjenom metodologije vaģno je napomenuti da nisu postojali jedinstveni 

metodoloġki pristupi za sve zemlje ļlanice. Naime, Konzorcijum je sproveo mjerenje 

u ġest zemalja ļlanica (Kipar, MaĽarska, Francuska, Letonija, Poljska i Ġpanija), 

postojali su podaci za nekoliko zemalja koje su nazvane baseline zemljama (Austrija, 

Danska, Njemaļka, Holandija i Velika Britanija), dok se za ostale ļlanice izvrġila 

ekstrapolacija. Kombinacija ova tri razliļita pristupa je stvorila mnoge izazove kod 

kalkulacija, imajuĺi u vidu da su mjerenja u baseline zemljama uraĽena ranije i na 

razliļitoj metodologiji, dok su ekstrapolirani podaci sami po sebi manje detaljni i 

precizni. 

 

Slika 6 ï Ukupni administrativni troġkovi po drģavi ļlanici 

 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs, 

(2009), Priority Area VAT, str. 42 
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Slika 6 pokazuje da su Ġpanija,  Italija, Njemaļka, Francuska i Velika Britanija zemlje 

sa najveĺim administrativnim troġkovima u oblasti primjene PDV regulative, obzirom 

da se na njih odnosi oko 64% (51 milijarda eura) troġkova svih zemalja ļlanica. Ovaj 

podatak i ne treba da bude toliko iznenaĽujuĺi obzirom da ove zemlje imaju najveĺi 

broj poreskih obveznika meĽu zemljama ļlanicama119 od oko 61% PDV poreskih 

obveznika. MeĽu zemljama sa najniģim administrativnim troġkovima su Kipar, 

Estonija, Luksemburg, Letonija i Malta, obzirom da generiġu manje od 1% (800 

miliona) ukupnih administrativnih troġkova. TakoĽe, mali broj poreskih obveznika je 

glavni razlog niģih administrativnih troġkova. 

Pored ovih razloga bitno je imati u vidu da u zemljama sa viġim administrativnim 

troġkovima su veĺi i troġkovi rada i cijene usluga, ġto prilikom kalkulacije generiġe i 

veĺe troġkove. 

MeĽutim, apsolutni iznosi troġkova ne govore mnogo, ukoliko se ne stave u neki 

relativan odnos. Logiļno je za oļekivati da ĺe troġkovi u Francuskoj u apsloutnom 

iznosu biti znaļajno veĺi od troġkova na Malti, prije svega zbog razlika u veliļinama 

ekonomije. 

 

Grafik 4 ï Uļeġĺe administrativnih troġkova u BDP-u 

 

Izvor: kalkulacija autora na osnovu podataka Konzorcijuma 

                                                           
119 Francuska i Ġpanija oko 3,4 miliona, Italija oko 4 miliona, Njemaļka oko 3,1 milion i Velika Britanija 

oko 2 miliona 
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Grafik 4 upravo pokazuje da neke zemlje sa najveĺim iznosom administrativnih 

troġkova u apsolutnom iznosu, su zapravo zemlje sa jednim od najmanjeg uļeġĺa tih 

troġkova u njihovom BDP-u. Takvi primjeri su Velika Britanija, Njemaļka i Francuska. 

Nasuprot tome, Malta i Kipar, kao zemlje sa najmanjim troġkovima u apsolutnom 

iznosu, zapravo imaju najveĺe uļeġĺe ovih troġkova u BDP-u, zajedno sa 

Portugalom, koje znaļajno prelazi prosjek EU. Ukoliko se posmatra apsolutni iznos 

troġkova i njihovo uļeġĺe u BDP-u, onda kao dva negativna primjera se mogu 

navesti Ġpanija i Italija. Ove zemlje, pored toga ġto imaju visoke administrativne 

troġkove, biljeģe i njihovo visoko uļeġĺe u BDP. To podrazumijeva da njihove 

ekonomije nemaju kapacitet da, dodatom vrijednosti koju godiġnje kreiraju, apsorbuju 

visoko generisane administrativne troġkove. Na ovaj naļin posmatrano, dva pozitivna 

primjera bi predstavljale Letonija i Estonija, kao zemlje koje imaju i nizak nivo 

administrativnih troġkova i njihovo nisko uļeġĺe u BDP-u, ġto znaļi da su regulatornu 

politiku prilagodile da sluģi generisanju ekonomskog rasta. 

Analizirajuĺi svrsishodnost visine administrativnih troġkova, vaģno je uporediti i 

prihode od PDV-a i administrativne troġkove po istom osnovu. 

 

Tabela 4 ï PoreĽenje prihoda po osnovu PDV-a i BDP-a 120sa administrativnim 

troġkovima 

 
Nacionalni prihod 
po osnovu PDV-a 

Admin. troġak 
(ú) 

% od 
prihoda 

BDP  
(ú x milion) 

% od 
BDP-a 

Austrija 19.735.000.000 1.514.806.370 8 264.472 0,57 
Belgija 22.569.000.000 2.095.072.123 9 319.867 0,65 
Bugarska 3.131.000.000 221.789.878 7 76.400 0,29 
Kipar 1.523.000.000 211.759.034 14 18.109 1,17 
Ļeġka Rep 7.541.000.000 1.204.427.535 16 209.733 0,57 
Danska  22.562.000.000 885.941.837 4 171.298 0,52 
Estonija 1.215.000.000 144.485.972 12 24.005 0,60 
Finska 14.476.000.000 1.392.773.149 10 155.640 0,89 
Francuska 130.985.000.000 9.628.825.898 7 1.744.444 0,55 
Njemaļka 147.140.000.000 10.886.625.929 7 2.309.810 0,47 
Grļka 15.181.000.000 3.025.297.572 20 271.206 1,12 
MaĽarska 6.813.000.000 1.302.298.062 19 158.304 0,82 
Irska 13.754.000.000 792.655.943 6 157.070 0,50 
Italija 92.866.000.000 12.225.434.405 13 1.500.475 0,81 

                                                           
120 BDP(paritet kupovne moĺi) 2008 (indikativni) podaci na osnovu Eurostata 

(http://epp.eurostat.ec.europa.e/tgm/refreshTableAction.do?tab=table&init=1&pcode=tec00001&langu

age=en). 
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Letonija 1.374.000.000 122.912.442 9 32.802 0,37 
Litvanija 1.826.000.000 283.808.248 16 50.515 0,56 
Luksemburg 1.846.000.000 173.106.915 9 31.376 0,55 
Malta 409.000.000 134.948.083 33 7.824 1,72 
Holandija 39.911.000.000 3.210.197.906 8 530.564 0,61 
Poljska 22.127.000.000 5.480.515.872 25 515.608 1,06 
Portugalija 13.775.000.000 2.708.223.781 20 194.502 1,39 
Rumunija 7.741.000.000 685.967.333 9 244.289 0,28 
Slovaļka 3.320.000.000 324.528.799 10 98.655 0,33 
Slovenija 2.643.000.000 275.791.083 10 44.429 0,62 
Ġpanija 62.677.000.000 12.574.491.048 20 1.189.174 1,06 
Ġvedska 28.411.000.000 2.117.034.527 7 274.499 0,77 
Velika 
Britanija 

128.721.000.000 5.888.385.939 5 1.847.105 0,32 

UKUPNO 814.272.000.000 79.512.105.684 10 12.442.175 0,64 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs, 

(2009), Priority Area VAT 

 

Tabela 4 pokazuje da je PDV sistem efikasan naļin za drģavu da skupi prihode. 

MeĽutim, neke zemlje su nametnule takve administrativne troġkove za privredu, koji 

iznose i do 25% prihoda od PDV. Ovo znaļi dvostruke gubitke. Privreda izgubi 

sredstva koja je mogla da uloģi u biznis, dok drģava gubi potencijalne prihode od tog 

ulaganja. Ekstreman primjer u ovom smislu je Malta, ļiji administrativni troġkovi 

predstavljaju 33% PDV prihoda. Ujedno Malta ima i najveĺe uļeġĺe troġkova u BDP-

u, ġto znaļi da je regulatorni sistem za servisiranje PDV regulative potpuno 

neadekvatan. Ovo je karakteristiļno i za ostale zemlje sa visokim udjelom 

administrativnih troġkova u BDP-u, o kojima je bilo rijeļi u prethodnim paragrafima.  

 

6.4.1.1. Mjerenje troġkova primjene PDV regulative u Crnoj Gori 

Oblast poreza na dodatu vrijednost u Crnoj Gori ureĽena je Zakonom o porezu na 

dodatu vrijednost (ñSl list RCGò br. 65/01, 38/02, 72/02, 21/03, 76/05 i ĂSl. list CGñ br. 

16/07 i  29/13), kao i odgovarajuĺim podzakonskim aktima. 

Direktiva nije u potpunosti implementirana kroz crnogorski Zakon o porezu na dodatu 

vrijednost. Tako ni svi informacioni zahtjevi koji proizilaze iz direktive ne predstavljaju 

obavezu PDV obveznika u Crnoj Gori. Za potrebe utvrĽivanja administrativnih 

troġkova prepoznato je da se primjenjuje pet informacionih zahtjeva koji proizilaze iz 

direktive. Svaki od njih pripada visoko prioritizovanim i onim koji nose skoro 90% 
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administrativnih troġkova. Mjerenje je moguĺe uraditi i za tri generiļka troġka 

informacionih zahtjeva. 

Istraģivanje koje je sprovedeno u Crnoj Gori u vezi sa primjenom PDV regulative 

pokazalo je da ukupni administrativni troġkovi za pet informacionih zahtjeva i tri 

generiļka troġka informacionih zahtjeva iznose 92.842.787,84 eura, dok 

administrativno optereĺenje po istom osnovu iznosi 80.810.697,14 eura. 

 

Tabela 5 ï Pregled administrativnih troġkova i optereĺenja za oblast PDV 

regulative u Crnoj Gori 

PDV trening administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala 642.450,00 642.450,00 

srednja  17.460,00 17.460,00 

velika 26.040,00 26.040,00 

ukupno 685.950,00 685.950,00 

Troġkovi softvera administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala 6.809.970,00 5.107.477,50 

srednja 695.200,00 521.400,00 

velika 233.100,00 174.825,00 

ukupno 7.738.270,00 5.803.702,50 

Troġkovi PDV inspekcija administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala 308.376,00 308.376,00 

srednja 171.600,00 171.600,00 

velika 22.644,00 22.644,00 

ukupno 502.620,00 502.620,00 

IO 1: Dovoljno detaljno PDV knjigov. za 
potrebe poreske inspekcije 

administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala insourcing 17.392.406,00 13.044.304,50 

mala outsourcing 23.236.569,60 17.427.427,20 

srednja 718.432,00 538.824,00 

velika 131.335,20 98.501,40 

ukupno 41.478.742,80 31.109.057,10 

IO 2 Periodiļno podnoġenje prijave za 
PDV 

administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala insourcing 2.294.574,42 2.294.574,42 

mala outsourcing 10.555.636,80 10.555.636,80 

srednja 101.745,60 101.745,60 

velika 5.606,24 5.606,24 

ukupno 12.957.563,06 12.957.563,06 

IO 3 Izdavanje fakture  administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala 2.895.804,00 2.895.804,00 
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srednja 2.744.981,20 2.744.981,20 

velika 2.871.672,64 2.871.672,64 

ukupno 8.512.457,84 8.512.457,84 

IO 4 Skladiġtenje faktura za potrebe 
inspekcije 

administrativni troġak 
administrativno 
optereĺenje 

mala 16.577.121,60 16.577.121,60 

srednja 2.702.988,72 2.702.988,72 

velika 1.620.836,32 1.620.836,32 

ukupno 20.900.946,64 20.900.946,64 

IO 7 Registracija za PDV broj 
administrativni troġak 
insourcing 

administrativni troġak 
outsourcing 

administrativni troġak ukupno 66.237,50 338.400,00 

ukupno 405379,00 

UKUPNO GENERIĻKI 8.926.840,00 6.992.272,50 

UKUPNO IO 83.915.947,84 73.818.424,64 

UKUPNO 92.842.787,84 80.810.697,14 

BDP 3.624.734.000,00   

uļeġĺe u BDP 2,56 2,229424204 

prihodi od PDV 457.100.000,00   

uļeġĺe u PDV prihodima 20,31 17,67899741 

 

Svih pet informacionih zahtjeva spadaju u visoko prioritizovane, a takoĽe obuhvataju 

i ona tri koji imaju najveĺe uļeġĺe od 82% u ukupnim troġkovma na nivou EU. 

Generiļki troġkovi informacionih zahtjeva imaju uļeġĺe od 8,6% na nivou EU. 

Primjenom ovih parametara moģe se smatrati da utvrĽeni iznos troġkova predstavlja 

90% ukupnih troġkova primjene PDV regulative. 

Kako tabela 5 pokazuje administrativni troġkovi primjene PDV regulative u Crnoj Gori 

iznose 2,56% BDP. 

Ukoliko se ovaj podatak stavi u odnos sa pokazateljima za EU ļlanice (grafik 5), 

onda je vrlo uoļljivo da je nivo administrativnih troġkova u ovoj oblasti u Crnoj Gori 

jako visok. 
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Grafik 5 ï Uporedni podaci o udjelu administrativnih troġkova u oblasti PDV 

regulative za zemlje ļlanice i Crnu Goru 

 

Izvor: kalkulacija autora na osnovu podataka Konzorcijuma 

 

Udio administrativnih troġkova u BDP-u u Crnoj Gori je za ļak ļetiri puta veĺi od EU 

prosjeka, a za skoro 70% od Malte koja predstavlja zemlju sa najveĺim troġkovima u 

odnosu na BDP. 

TakoĽe, administrativni troġkovi uļestvuju sa 20,31% u ukupnim godiġnjim prihodima 

od PDV-a, ġto Crnu Goru opet svrstava u grupu zemalja sa vrlo visokim 

administrativnim troġkovima. 

 

6.4.1.2. Troġkovi informacionih zahtjeva 

6.4.1.2.1. Generiļki troġkovi 

6.4.1.2.1.1. Troġkovi obuke za primjenu zakona o PDV 

Troġkovi obuke se odnose na vrijeme koje zaposleni provode na obukama, uzimajuĺi 

u obzir njihovu zaradu, broj zaposlenih koji pohaĽa obuke, kao i ukupan broj 

preduzeĺa koji obuļavaju svoje zaposlene. 
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U Crnoj Gori ovi troġkovi iznose skoro 686 hiljada eura i to se oko 642 hiljade odnosi 

na mala, 17,5 hiljada eura na srednja, a 26 hiljada na velika preduzeĺa. Imajuĺi u 

vidu da su ovi troġkovi u potpunosti nametnuti regulacijom, ne moģe se govoriti o 

postojanju business-as-usual troġkova, pa se ovaj cjelokupan troġak smatra 

administrativnim optereĺenjem. 

Ispitanici iz velikih preduzeĺa su istakli da obuke uglavnom sprovode kvartalno, oni iz 

srednjih polugodiġnje, dok mali biznisi vrlo rijetko organizuju obuke. Dominantno su 

pretplaĺeni na struļne ļasopise iz oblasti raļunovodstva i revizije, ġto se moģe 

smatrati dodatnom obukom. 

TakoĽe, istraģivanje je pokazalo primjetan trend kod malih preduzeĺa koja imaju 

sopstvenu raļunovodsvenu sluģbu da uglavnom imaju neku vrstu softvera za 

obavljanje tih poslova. 

6.4.1.2.1.2. Troġkovi softvera 

Na troġkove softvera biznisi u Crnoj Gori troġe oko 7,7 miliona eura. Dominantan dio 

se odnosi na mala preduzeĺa i to oko 6,8 miliona121, oko 700 hiljada eura na srednja 

i 233 hiljade na velika preduzeĺa. Polazeĺi od pretpostavke da bi dosta firmi imalo 

svoje softvere u cilju efikasnijeg poslovanja, na business-as-usual troġkove se odnosi 

25%, ġto podrazumijeva da administrativno optereĺenje biznisa iznosi oko 5,8 miliona 

eura. 

6.4.1.2.1.3. Troġkovi PDV inspekcija  

Troġkovi koje crnogorska preduzeĺa imaju po osnovu dolaska poreske inspekcije u 

kontrolu poslovanja iznose oko 502,6 hiljade eura. Ispitanici tvrde da ispekcijske 

sluģbe sprovode kontrole otprilike svake treĺe godine i ostaju u prosjeku oko 80 sati. 

Ovaj troġak se u potpunosti smatra administrativnim optereĺenjem, buduĺi da ne bi 

postojao da nije nametnut regulativom.  

 

                                                           
121 Iz kalkulacije su iskljuļeni preduzetnici pod pretpostavkom da nemaju troġkove po ovom osnovu. U 

2015. dodini je bilo 1.909 preduzetnika, kao PDV obveznika 
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6.4.1.3. Troġkovi informacionih zahtjeva 

6.4.1.3.1. PDV knjigovodstvo za potrebe poreske inspekcije 

Direktiva nameĺe potrebu da svaki PDV obveznik vodi evidenciju o svojim kupovnim i 

prodajnim transakcijama na koje se obraļunava PDV, na naļin da poreske vlasti u 

svakom momentu mogu da izvrġe njihovu kontrolu. Svakako, biznisi ovakvu 

evidenciju moraju da vode ne samo za poreske svrhe, nego i u svrhu nekih drugih 

legislativnih zahtjeva, kao ġto su raļunovodstveni. 

U metodoloġkom smislu izvrġeno je segmentiranje ove procedure na dva koraka, od 

kojih se prvi odnosi na postupak knjiģenja odlaznih i dolaznih faktura, a drugi na 

reviziju i prilagoĽavanje podataka u glavnoj knjizi. 

Vrlo je izvjesno da je ovakav informacioni zahtjev iskljuļivo posljedica nameta PDV i 

druge regulative i u tom smislu BAU troġkovi ne bi trebalo da postoje. MeĽutim 

Konzorcijum je ipak odluļio da u cilju izbjegavanja bilo kakve vrste preklapanja, BAU 

troġkove raļuna na nivou od 25%. 

Ova obaveza stvara administrativne troġkove privredi u Crnoj Gori u iznosu od oko 

41,5 miliona eura i to po segmentima: velika preduzeĺa 131,3 hiljade eura, srednja 

718 hiljada eura, mala koja rade sopstveno knjigovostvo 17,4 miliona i velika koja 

outsource-uju 23,24 miliona eura.122 

Faktori koji determiniġu nivo troġkova ove obaveze su uslovljeni razliļitim 

indikatorima specifiļnim za PDV regulativu kao ġto su: komplikovanost PDV 

regulative, nedostatak jasnih smjernica koji detaljnije objaġnjavaju regulativu, 

spremnosti poreskih organa za interakciju i komunikaciju, raspoloģivost adekvatnih 

softverskih paketa. 

Povodom specfiļnih pitanja koja iritiraju biznise u ovoj oblasti, istraģivanja su i na 

nivou EU i Crne Gore pokazala da ne postoje posebne zamjerke u vezi sa samim 

principom na kome poļiva PDV. Smatra se da veĺi problem moģe biti implementacija 

                                                           
122 Izvrġena je segmentacija insourcing v.s. outsurcing  u odnosu 50:50, shodno pretpostavkama 

Konzorcijuma. TakoĽe, ova segmentacija nije izvrġena za srednja preduzeĺa, jer je istraģivanje 

pokazalo da srednja preduzeĺa u Crnoj Gori obavljaju samostalno knjigovodstvo. 
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ovih principa.123 TakoĽe, biznisi su najļeġĺe nezadovoljni promjenama visine 

poreskih stopa i neizvjesnosti koja se tom prilikom stvara. MeĽutim, shodno metodu 

standardnog troġka i metodologiji projektnog istraģivanja poreske stope ne spadaju u 

administrativne troġkove. 

 

6.4.1.3.2. Podnoġenje PDV prijave 

Direktiva predviĽa da je obavezno periodiļno podnositi prijave za plaĺanje PDV. 

MeĽutim, direktiva ne ureĽuje dinamiku i naļin podnoġenja prijave, veĺ je taj izbor 

ostavljen zemljama ļlanicama.  

Ispunjenje ovog informacionog zahtjeva podrazumijeva sprovoĽenje nekoliko radnji i 

to: prikupljanje podataka, popunjavanje prijave, provjeru konzistentnosti podataka u 

prijavi, potpisivanje prijave, podnoġenje prijave i arhiviranje kopije prijave. 

Neophodno ih je prepoznati i za biznise koji to obavljaju sami i one koji outsource-uju 

ovo obavezu. 

BAU troġkova nema, obzirom da je ovo obaveza koju preduzeĺa nikad ne bi imala da 

nije uvedena regulativom, ġto znaļi da su administrativni troġkovi jednaki 

administrativnom optereĺenju. 

U Crnoj Gori ovi troġkovi iznose skoro 13 milona eura. Po segmentima: oko 2,3 milon 

eura za mala (insourcing), 10,5 miliona eura za mala koja outsource-uju, 101,1 

hiljada za srednja i 5,6 hiljada za velika preduzeĺa. 

Faktori koji utiļu na visinu troġkova u ovom segmentu se odnose na broj i tip 

transakcija. Veĺi broj i viġe razliļitih tipova transakcija utiļe na koliļinu vremena koja 

je potrebna da se prikupe podaci za prijavu. 

Mjerenje i za Crnu Goru i EU pokazuje da ukoliko biznisi uloģe sredstva u adekvatan 

softver mogu znaļajno smanjiti vrijeme za prikupljanje informacija, popunjavanje 

prijave i njenu verifikaciju. UnaprijeĽene softvere uglavom koriste velika i neka 

srednja predzeĺa, koji im omoguĺavaju ekstrahovanje popunjene prijave.  

                                                           
123 To su faktori navedeni u prethodnom paragrafu 
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Bitna razlika izmeĽu crnogorske i EU prakse, koja dominantno opredjeljuje troġkove u 

ovoj oblasti, jeste i dinamika podnoġenja prijave. U Crnoj Gori se ona podnosi svaki 

mjesec, odnosno 12 puta godiġnje, dok je praksa EU da se to radi kvartalno u 

zavisnosti od obima prometa. S druge strane, neke zemlje EU imaju praksu i 

podnoġenja godiġnje zbirne prijave, ġto u Crnoj Gori nije sluļaj.  

6.4.1.3.3. Izdavanje fakture 

Direktivom je uspostavljena obaveza izdavanja raļuna, odnosno fakture prilikom 

kupoprodajnih transakcija. Faktura moģe da posluģi za razliļite namjene, ali primarna 

joj je da bude komercijalni dokument koji opisuje robe i usluge prodate od strane 

prodavca kupcu za odreĽenu cijenu. Direktivom su propisani podaci koji treba da 

budu navedeni na fakturi, a koji se odnose na PDV broj, datum izdavanja robe, 

datum izdavanja fakture, visinu poreske stope i sliļno. Ovi podaci ne sluģe samo u 

PDV svrhe, nego i raļunovodstvene, ġto znaļi da zahtjevi potiļu iz viġe regulatornih 

oblasti. 

Proces izdavanja fakture podrazumijeva nekoliko koraka: prikupljanje podataka 

potrebnih za izradu fakture, priprema fakture i kontrola uraĽene fakture. 

Ovaj proces biznise u Crnoj Gori koġta oko 8,5 miliona eura. 

Najveĺi izazov u mjerenju troġkova ovog informacionog zahtjeva bilo je utvrĽivanje 

godiġnjeg broja izdatih faktura. Egzaktni podaci ne postoje, te je izvrġena procjena i 

na nivou EU i Crne Gore.124 

Privrednici u EU i Crnoj Gori nisu istakli neki poseban segment koji ih iritira kod ove 

obaveze. Kljuļna preporuka za smanjenje troġkova se odnosi na uvoĽenje e-faktura. 

Iako bi se na ovakav naļin znaļajno smanjili troġkovi, primjetno je da su preduzeĺa 

na nivou EU bila skeptiļna kad je ovaj predlog u pitanju. Kao najļeġĺa, istaknuta je 

dilema naļina harmonizacije pravila za izdavanje e-faktura meĽu zemljama 

                                                           
124 Procjena za Coru Goru je uraĽena na bazi podatka Cetralne banke Crne Gore o realizovanom 

broju transakcija u platnom prometu. Ovaj broj je umanjen za 60% raļunajuĺi da se toliki dio 

transakcija odnosi na isplate zarada i druge transakcije na koje se ne plaĺa porez (obaveze prema 

drģavi, sudski procesi i sliļno). Prema metologiji Konzorcijuma broj izdatih faktura prema veliļini 

predzeĺa podijeljen je u odnosu 35:35:30 (velika:srednja:mala) 
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ļlanicama, kao i ļinjenica da je i dalje snaģna percepcija da je neophodno 

posjedovati opipljiv, papirni dokument. 

6.4.1.3.4. Skladiġtenje faktura za potrebe inspekcije 

Direktiva nalaģe obavezu da svaka faktura mora biti ļuvana, odreĽen period 

vremena, za potrebe kontrola od strane inspekcijskih organa. Ovo nije obaveza samo 

po PDV zakonodavstvu, veĺ regulativi iz oblasti raļunovodstva. Neke zemlje su iġle 

korak dalje i predvidjele da se fakture moraju ļuvati u originalnoj formi. Ovo znaļajno 

poveĺava troġkove, imajuĺi u vidu potrebu za dodatnim kancelarijskim materijalom i 

prostorom.  

U Crnoj Gori ovi troġkovi iznose oko 21 milion eura. 

Praksa kroz evropske zemlje je razliļita, ali veliki broj njih je veĺ dao moguĺnost 

ļuvanja faktura u elektronskoj formi. U Crnoj Gori iznos ovih troġkova determiniġe 

obaveza predviĽena zakonom da se fakture moraju ļuvati u originalnoj papirnoj 

formi. 

6.4.1.3.5. Obavjeġtavanje poreskih vlasti o poļetku statusa poreskog obveznika 

Direktiva obavezuje svakog poreskog obveznika da, jednom, kad se registruje za 

obavljanje biznisa, takoĽe obavi i registraciju kao PDV obveznik. Praksa je razliļita, 

ali u mnogim zemljama je ovaj proces odvojen od same registracije preduzeĺa. 

U Crnoj Gori je ovaj proces znaļajno pojednostavljen i odvija se prilikom same 

registracije preduzeĺa. Troġkovi po njegovom osnovu iznose oko 405 hiljada eura.  

 

6.4.1.4. Preporuke  

Preporuke za pojednostavljenja ili uġtede koje su date EU projektom su se odnosile 

na: promovisanje e-uprava alata, uspostavljanje one stop shopova, uspostavljanje 

servisa za elektronsko izdavanje i skladiġtenje faktura, redefinisanje obveznika koji 

moraju da izdaju pune fakture, smanjenje ili usklaĽivanje perioda za obaveznu 

predaju prijava, pojednostavljenje procedura za dobijanje potvrde o izuzeĺu prilikom 

izvoza, izdavanje PDV broja prilikom opġte registracije preduzeĺa, prikupljanje PDV u 
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realnom vremenu. Istraģivanje je pokazalo da bi ukupni efekat implementacije ovih  

mjera donio uġtede od 42,6% ukupnog administrativnog optereĺenja. 

Oblast primjene zakona o PDV u Crnoj Gori moģe se ocijeniti onom u kojoj ima 

dovoljno podzakonskih propisa, kojim se pojaġnjavaju pravila. Privrednici su se 

prilagodili pravilima, imaju na raspolaganju i razliļita softverska rjeġenja, koja im 

pomaģu u primjeni zakona. Ono ġto ih uglavnom iritira jesu promjene stopa, 

ponaġanje inspektora prilikom kontrola, kao i razliļita tumaļenja i stavovi povodom 

zakonskih propisa od strane drģavnih organa, odnosno komunikacija sa drģavnim 

organima. 

Poboljġanju stanja i smanjenju troġkova je doprinijelo i skoraġnje uvoĽenje 

moguĺnosti elektronskog plaĺanja PDV. MeĽutim, primjetno je da to kompanije ne 

koriste dominantno, tako da bi trebalo sprovoditi kampanje ka edukaciji i podsticanju 

koriġtenja ove moguĺnosti. 

Znaļajna stavka u troġkovniku preduzeĺa jeste i plaĺanje certifikata za elektronski 

potpis. Ova naknada bi trebalo da se svede na simboliļnu, imajuĺi u vidu da ĺe 

drģava imati mnogo viġe koristi od masovnije upotrebe elektronskog potpisa, nego od 

prihoda po osnovu njegovog izdavanja. 

Vaģan segment smanjenja troġkova je smanjenje broja plaĺanja. Naime, PDV se 

plaĺa mjeseļno, odnosno dvanaest puta godiġnje. Omoguĺavanje kvartalnog 

plaĺanja bi znaļajno doprinijelo smanjenju administrativnih troġkova. Razumljivo je 

ġto drģava oklijeva u primjeni ovakvog rjeġenja, imajuĺi u vidu da ĺe to negativno 

uticati na likvidnost budģeta. MeĽutim, moģe se razmiġljati o rjeġenjima koja ĺe malim 

preduzeĺima omoguĺiti manji broj plaĺanja, dok velika i srednja mogu da nastave 

dosadaġnjm dinamikom. Ovo tim prije, ġto mala preduzeĺa dominantno outsorce-uju 

poslove PDV knjigovodstva, pa bi tako i njihovi troġkovi bili znaļajno manji. S druge 

strane, velika i srednja preduzeĺa imaju svoje knjigovodstvene sluģbe, ļiji su troġkovi 

rada sastavni dio ukupnih troġkova radne snage i drugih prateĺih troġkova. 

Ono ġto se nameĺe kao kljuļna preporuka, koja bi doprinijela suġtinskom i 

najvidljivijem smanjenju troġkova jeste uvoĽenje e-faktura. Ovakav proces uz 

adekvatno softversko reġenje koje bi omoguĺilo automatsko ekstrahovanje podataka 

neophodnih za fakturisanje i poslije knjiģenje bi znaļajno smanjilo vrijeme knjiģenja i 
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izdavanja faktura, odnosno svelo bi se na par sekundi. TakoĽe, posljediļno bi se 

troġilo manje kancelarijskog materijala za ġtampanje i skladiġtenje faktura, kao i 

zakup ili odrģavanje prostorija za skladiġtenje dokumentacije. 

Ne moģe se oļekivati da ĺe ovakva poboljġanja biti u moguĺnosti da sprovedu mala 

preduzeĺa, ali ono ġto im moģe pomoĺi jeste unificiranje sadrģaja fakture, upotreba 

optiļkih ļitaļa pilikom otpreme i fakturisanja robe. 

U Crnoj Gori ne postoji segmentacija malih preduzeĺa na mikro i mala. Obzirom da  

najveĺi broj malih preduzeĺa ima do 10 zaposlenih, ona bi spadala u segment mikro 

preduzeĺa. Jednostavniji formulari, manje stroģija pravila i procedure za mikro 

preduzeĺa bi doprinijelo i manjim troġkovima u ovom segmentu i oslobodilo im 

sredstva za ulaganja u poslovanje. Ovo bi bilo posebno korisno imajuĺi u vidu da su 

upravo mala preduzeĺa generator rasta u Crnoj Gori. 

UporeĽujuĺi preporuke koje su date na nivou EU za pojednostavljenja u ovoj oblasti, 

moģe se ocijeniti da su neke od njih neprimjenjive na Crnu Goru, usljed ļinjenice da 

nije zemlja ļlanica. Neke od preporuka su veĺ implementirane, kao ġto su moguĺnost 

izdavanja PDV broja zajedno sa opġtom registracijom preduzeĺa, kao i moguĺnost 

elektronskog podnoġenja PDV prijava. Uzimajuĺi u obzir sve navedeno, moģe se reĺi 

da postoji prostor za smanjenje administrativnog optereĺenja od 35%, ġto bi iznosilo 

oko 28 miliona eura. 

 

6.4.2. Javne nabavke 

Paket regulative za oblast javnih nabavki je usvojen od strane Evropskog Parlamenta 

i Savjeta tokom 2004. godine sa ciljem da modernizuje i pojednostavi proces 

sprovoĽenja javnih nabavki. Vjerovalo se da ĺe implementacija tog paketa legislative 

doprinijeti transparentnijem procesu javnih nabavki, boljem funkcionisanju 

unutraġnjeg trģiġta i omoguĺiti Evropskoj uniji da iskoristi sve benefite proġirenog 

unutraġnjeg trģiġta. 
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Za potrebe mjerenja administrativnih troġkova na nivou Evropske unije, Konzorcijum 

je analizirao primjenu dvije direktive i jedne uredbe.125 Na bazi ove regulative, 

indentifikovano je ukupno sedam informacionih zahtjeva. Ukupni administrativni 

troġkovi izmjereni na osnovu ovih sedam zahtjeva iznose 234 miliona eura. Od ovog 

iznosa 92,35% je identifikovano kao administrativno otereĺenje, ġto iznosi 216 

miliona.  

Dva informaciona zahtjeva, od koji se jedan odnosi na podnoġenje dokumenata u 

vezi sa kvalifikacionim kriterijumima za uļeġĺe u postupku javne nabavke, a drugi na 

podnoġenje dokumentacije u vezi sa potencijalnim diskvalifikacionim kriterijumima, 

predstavljaju 97,94% ukupnih administrativnih troġkova u ovoj oblasti. Iz ovog razloga 

je mjerenje na nivou EU sprovedeno samo za pomenuta dva informaciona zahtjeva. 

TakoĽe, za ova dva informaciona zahtjeva je karakteristiļno da direktive ne 

predviĽaju konkretno naļine za ispunjavanje predviĽenih kriterijuma. Ovo znaļi da 

svaka zemlja ļlanica svojim nacionalnim zakonodavstvima propisuje naļine za 

ispunjenje kriterijuma iz direktiva. 

Prethodno navedeno je uticalo na ļinjenicu da je kljuļna primjedba, nakon 

sprovedenog mjerenja troġkova na nivou EU, bila da je svega 20% optereĺenja 

proizaġlo iz evropskih direktiva, a da je ostalih 80% posljedica nacionalnih 

zakonodavstava, odnosno zahtjeva koji su zemlje ļlanice propisale, a nisu posljedica 

evropskog zakonodavstva. 

Mjerenje administrativnih troġkova je vrġeno u ġest zemalja, dok je za ostale uraĽena 

ekstrapolacija i iskoriġteni postojeĺi podaci.  

Najveĺi udio administrativnih troġkova imaju Velika Britanija, Francuska, Ġpanija i 

Njemaļka. Relativno visoke troġkove imaju Belgija, Italija i Poljska.  

                                                           
125 Direktiva 2004/17/EC Evropskog Parlamenta i Savjeta od 31. marta 2004. godine  o usklaĽivanju 

postupaka nabavke subjekata koji djeluju u sektoru vodoprivrede, energetskom i sektoru saobraĺaja i 

sektoru poġtanskih usluga, Direktiva Evropskog Parlamenta i Savjeta 2004/18/EC od 31. marta 2004. 

godine o usklaĽivanju postupaka za sklapanje ugovora o javnim radovima, ugovora o javnim 

nabavkama roba i ugovora o javnim uslugama i Uredba Komisije (EC) broj 1564/2005 od 7. 

Septembra 2005. godine, koja uspostavlja standardne forme zaobjavljivanje obavjeġtenja procedura 

za javne nabavke propisanih direktivama Parlamenta i Savjeta 2004/17/EC i 2004/18/EC 
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Visina troġkova u Francuskoj se moģe objasniti veliļinom zemlje i brojem subjekata 

na koje se regulativa o javnim nabavkama odnosi. Ovo posebno, jer je prosjeļno 

potrebno vrijeme za postupanje po tenderu u Francuskoj mnogo kraĺe, nego, recimo 

u zemljama Istoļne Evrope, obzirom da se ova regulativa u Francuskoj sprovodi 

duģe nego u zemljama Istoļne Evrope. 

 

Grafik 6 ï Ukupni administrativni troġkovi po zemljama ļlanicama 

 

Izvor: Finalni izvjeġtaj za oblast javnih nabavki, str. 23 

 

U sluļaju Velike Britanije, nije raĽeno mjerenje, veĺ su se iskoristili postojeĺi podaci. 

Visina troġkova objaġnjava se, opet visinom cijene rada i populacije na koju se 

informacioni zahtjevi odnose. 

Svakako, da bi se dobio realniji utisak o administrativnim troġkovima, neophodno je 

njihov iznos staviti u odnos za BDP-om u zemljama ļlanicama (Grafik 7). 
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Grafik 7 ï Udio administrativnih troġkova u BDP za zemlje ļlanice  

(javne nabavke) 

 

Izvor: Kalkulacija autora na osnovu podataka Konzorcijuma 

 

U odnosu na sopstvene BDP zemlje sa najveĺim uļeġĺem troġkova su Velika 

Britanija, Luksemburg i Kipar. Kako je i prethodno navedeno, Velika Britanija je 

zemlja i sa najveĺim nominalnim iznosom administrativnih troġkova. TakoĽe, udio 

troġkova u BDP-u Velike Britanije gotovo duplo prelazi prosjek EU. 

 

6.4.2.1. Mjerenje troġkova regulative za oblast javnih nabavki u Crnoj Gori 

Oblast javnih nabavki je u Crnoj Gori ureĽena Zakonom o javnim nabavkama 

(ĂSluģbeni listñ, broj 57/2104) i podzakonskim aktima koji su doneseni na osnovu 

ovog zakona. 

Kako je navedeno prethodno u tekstu, evropska regulativa javnih nabavki 

podrazumijeva da kvalifikacione i diskvalifikacione kriterijume odreĽuju zemlje 

ļlanice. Tako su ļlanom 65 Zakona o javnim nabavkama, predviĽeni obavezni uslovi 

koje ponuĽaļ treba da ispuni da bi se kvalifikovao za uļeġĺe u procesu javne 

nabavke. Kalkulacija troġkova za Crnu Goru je uraĽena na osnovu ovih kriterijuma, 

jer nije bilo moguĺe sprovesti mjerenje i za sve specifiļne kriterijume, imajuĺi u vidu 

da se razlikuju za svaku oblast. TakoĽe, postavljena je pretpostavka da se na svaki 
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tender javi u prosjeku tri ponuĽaļa. Po podacima Uprave za javne nabavke, u Crnoj 

Gori u 2015. godini je realizovano 6.506 tendera.126 

U nastavku se daje tabelarni pregled administrativnih troġkova za svaki od traģenih 

uslova. 

 

Tabela 6 ï Ukupni administrativni troġkovi za oblast javnih nabavki 

OBAVEZNI USLOVI 
ADMINISTRATIVNI 

TROĠAK/OPTEREĹENJE 

Dokaz o izmirenju svih poreskih obaveza 13.396.452,20 

Dokaz da se ponuĽaļ ne nalazi u kaznenoj evidenciji 2.490.894,60 

Izvod iz Centralnog registra privrednih subjekata 895.348,20 
Dokaz o posjedovanju odgovarjuĺe licence ili 
odobrenje za rad 

3.483.817,80 

Dokaz  o posjedovanju ekononomske i finansijski 
sposobnosti  

5.079.364,20 

UKUPNO 25.345.877,00 

 

Rezultati mjerenja pokazuju da ukupni administrativni troġkovi regulative javnih 

nabavki iznose 25,3 miliona eura. Ukoliko se obrati paģnja na njihovu strukturu, svi 

se mogu smatrati i administrativnim optereĺenjem, te se ukupan iznos od 25,3 

miliona eura moģe tretirati kao administrativno optereĺenje. Ukoliko se ovaj iznos 

uporedi sa vrijednosti zakljuļenih ugovora u 2015. godini, onda se dobije uļeġĺe od 

oko 5%. 

Kako je za kalkulaciju troġkova kao pretpostavka uzeto polaziġte o prosjeļno tri 

ponude po tenderu, moģe se smatrati da je ovaj iznos najvjerovatnije potcijenjen. 

TakoĽe, potcijenjenosti doprinosi i ļinjenica da je mjerenje izvrġeno samo za 

obavezne kriterijume i jedan specifiļni. 

 

 

 

                                                           
126 http://www.ujn.gov.me/2016/06/izvjestaj-o-javnim-nabavkama-za-2015-godinu-3/ 
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Grafik 8 ï Uporedni podaci o udjelu administrativnih troġkova u oblasti javnih 

nabavki za zemlje ļlanice i Crnu Goru 

 

Izvor: Kalkulacija autora na osnovu podataka Konzorcijuma 

 

Ukoliko se uporede troġkovi u drugim zemljama, vidi se da su troġkovi dramatiļno 

veĺi nego u veĺini zemalja Evropske unije. Pretpostavlja se da je glavni razlog 

vrijeme ļekanja na dobijanje potrebnih papira i saglasnosti iz obaveznih kriterijuma. 

Po navodima ispitanika, veĺina potvrda se ne dobija odmah, neophodno je ļekanje, 

za neke i viġe dana. S druge strane, u zemljama EU je izvjestan broj ovih procedura 

elektronizovan ili je vrijeme ļekanja kraĺe. Na troġkove u zemljama EU utiļu cijena 

rada i populacija na koju se informacionih zahtjevi odnose, te su time troġkovi u Crnoj 

Gori joġ veĺi, imajuĺi u vidu da je cijena rada znaļajno niģa nego u zemljama EU. 

 

6.4.2.2. Preporuke 

Inicijalne sugestije za pojednostavljivanje, na nivou EU su se odnosile na 

uspostavljanje vrlo jasnih kvalifikacionih kriterijuma, koji su proporcionalni vrijednosti 

tendera, povezivanje registara i baza podataka, kreiranje centralne baze podataka 

koja sadrģi sve potrebne dokumente i certifikate, kao i obezbjeĽivanje obuka i 

podizanje svijesti o procesu javnih nabavki. 

Ostvarivanjem ovih preporuka bi se ostvarile uġtede u iznosu od 34% ukupnih 

administrativnih troġkova za oblast javnih nabavki. 
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U Crnoj Gori je trenutno u toku postupak sprovoĽenja elektronskih javnih nabavki, 

koji podrazumijeva da ĺe se sva dokumenta dostavljati u elektronskom obliku i za 

jednom dostavljena dokumenta neĺe biti potrebno njihovo ponovno dostavljanje. Po 

navodima nadleģnih iz Uprave za javne nabavke, implementacija ovog projekta ĺe se 

sprovoditi fazno, te se njegova puna implementacija oļekuje u narednom 

srednjoroļnom periodu. 

Istovremeno, obezbjeĽivanjem komunikacije izmeĽu organa, sprijeļili bi se troġkovi 

pribavljanja dokaza za ponuĽaļa, obzirom da organi u meĽusobnoj komunikaciji 

mogu razmijeniti potrebne informacije za odluļivanje.  

Ispunjavanjem prethodnih aktivnosti bi se obezbjedilo eliminisanje veĺeg dijela 

administrativnih troġkova koji sad postoje u ovoj oblasti. Njihov iznos se moģe 

procijeniti na 60% postojeĺih troġkova, ġto iznosi oko 15,2 miliona eura. 

 

6.4.3. Finansijski izvjeġtaji/Privredno pravo 

Oblast koja se odnosi na godiġnje finansijske raļune i privredno pravo, na nivou 

Evropske unije, ureĽena je sa velikim brojem direktiva. Za potrebe projekta i mjerenje 

administrativnog optereĺenja uzeto je u obzir osam direktiva127 i to onih kojim se 

tretiraju pitanja informisanosti akcionara i prava glasa za kljuļne odluke. 

Iz ovih osam direktiva, identifikovano je 44 informaciona zahtjeva. Dva od njih, 

Obaveza pripreme godiġnjih finansijskih izvjeġtaja i Obaveza revizije, proizvode 81% 

ukupnih admnistrativnih troġkova u ovoj oblasti, a proizilaze iz Ļetvrte direktive 

Savjeta. Ostalih 19% troġkova proizvode preostala 42 informaciona zahtjeva. 

Ukupni administrativni troġkovi u ovoj oblasti iznose oko 22,7 milijardi eura, od ļega 

je 53,3% identifikovano kao admninistrativno optereĺenje. 

                                                           
127 Prva direktiva Savjeta 68/155/EEC, Druga direktiva Savjeta 77/91/EEC, Treĺa direktiva Savjeta 

78/855/EEC, Ļetvrta direktiva Savjeta 78/660/EEC, Ġesta direktiva Savjeta 82/891/EEC, Sedma 

direktiva Savjeta 83/349/EEC, Jedanaesta direktiva Savjeta 89/666/EEC i Dvanesta direktiva Savjeta 

o kompanijskom pravu 89/667/EEC 
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Tabela 7 u nastavku daje pregled top deset informacionih zahtjeva u pogledu 

administrativnih troġkova koje stvaraju. 

 

Tabela 7 ï Top 10 informacionih zahtjeva u odnosu na troġkove za oblast 

privrednog prava 

EU zahtjev Regulativa 
AT 

(miliona ú) 
Procenat ukupnih 

troġkova (%) 

1. Pripremanje i objavljivanje 
finansijskih izvjeġtaja 

Ļetvrta direktiva 
Savjeta  

10.528,5 45,2 

2. Revizija godiġnjih raļuna 
Ļetvrta direktiva 
Savjeta  

8.295,8 35,6 

3. Godiġnji izvjeġtaj 
Ļetvrta direktiva 
Savjeta 

797,6 3,4 

4. Revizija konsolidovanih izvjeġtaja 
Sedma direktiva 
Savjeta 

582,8 2,5 

5. Priprema pisanog izvjeġtaja od strane 
eksternog eksperta povodom 
spajanja 

Treĺa direktiva 
Savjeta 

340,9 1,5 

6. Izrada konsolidovanih finansijskih i 
godiġnjih izvjeġtaja 

Sedma direktiva 
Savjeta 

330,9 1,4 

7. Objavljivanje raļunovodstvenih 
dokumenata kompanija koje imaju 
filijale u drugim zemljama ļlanicama 

Jedanaesta 
direktiva Savjeta 

303,8 1,3 

8. Priprema i objavljivanje izvjeġtaja 
procjenitelja za nenovļane uloge 

Druga direktiva 
Savjeta 

279,1 1,2 

9. Pisanje i objavljivanje uslova spajanja 
Treĺa direktiva 
Savjeta 

237,2 1,2 

10. Priprema i objavljivanje odluke o 
pretvaranju viġeļlanog u jednoļlano 
akcionarsko druġtva 

Dvanaesta 
direktiva Savjeta 

154,0 0,7 

UKUPNO 21.851,4 93,8 

IZVOR: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs 

(2009), Finalni izvjeġtaj za oblast kompanijskog prava, str. 193 

 

U tabeli 7 su predstavljeni deset informacionih zahtjeva koji stvaraju najveĺe 

administrativne troġkove i optereĺenje. Ovih deset informacionih zahtjeva predstavlja 

96% ukupnih troġkova u oblasti godiġnji finansijski izvjeġtaji/privredno pravo. TakoĽe, 
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dominantna su prva dva informaciona zahtjeva, koja proizilaze iz Ļetvrte direktive i 

predstavljaju preko 80% ukupnih troġkova u ovoj oblasti. 

Mjerenje troġkova je izvrġeno u ġest zemalja i to: Ļeġkoj, Finskoj, Francuskoj, Irskoj, 

Poljskoj i Ġpaniji, dok su Austrija, Danska, Njemaļka, Holandija i Velika Britanija 

zemlje sa baseline mjerenjem za cijeli projekat. Za preostale zemlje ļlanice izvrġena 

je esktrapolacija.  

 

Grafik 9 ï Administrativni troġkovi u zemljama ļlanicama EU u kojima je vrġeno 

mjerenje za oblast Finansijski izvjeġtaji/Privredno pravo 

 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs 

(2009), Finalni izvjeġtaj za oblast kompanijskog prava, str. 224 

 

Grafik 9 pokazuje da su zemlje sa najveĺim troġkovima Njemaļka, Velika Britanija, 

Francuska, Italija i Ġpanija. Njemaļka je ekonomija sa najveĺim troġkovima u Evropi. 

Ovakav rezultat se mogao oļekivati, imajuĺi u vidu da se radi o zemlji ļlanici sa 

najveĺom ekonomijom, najveĺim BDP (u vrijeme mjerenja za potrebe ovog projekta) i 

najveĺom populacijom u EU27. 

Kakva je situacija sa ostalim zemljama EU u kojima je izvrġeno mjerenje pokazuje 

tabela u nastavku, stavljajuĺi administrativne troġkove u kontekst sa visinom BDP-a, 

prosjeļnom satnicom i brojem druġtava sa ograniļenom odgovornoġĺu. 
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Tabela 8 ï Komparacija drģava ļlanica u kojim je izvrġeno mjerenje za oblast 

ĂFinansijskI izvjeġtaji/Privredno pravoñ 

Drģava 
ļlanica 

Administrativni 
troġkovi 

(u milionima ú) 

BDP 
(u milionima ú) 

Iznos nadnice za 
L2 profesionalce 

(u ú) 

Broj druġtava sa 
ograniļenom 
odgovornoġĺu 

FRANCUSKA 2.518,20 1.744.444 35,29 1.133.478 

ĠPANIJA 1.478,90 1.121.961 18,70 1.194.114 

FINSKA 590,50 155.640 28,57 183.319 

IRSKA 501,80 157.070 40,63 153.648 

POLJSKA 406,30 631.813 8,64 16.649 

ĻEĠKA 278,70 207.174 6,09 175.930 

Izvor: EU Project on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs, 

2009, Finalni izvjeġtaj za oblast kompanijskog prava, str. 224 

 

Ako posmatramo podatke iz tabele, onda se moģe zakljuļiti da se troġkovi u ovoj 

oblasti razlikuju u zavisnosti od veliļine ekonomije i geopolitiļkog sistema, ġto zemlje 

svrstava u nekoliko grupa po visini troġkova.  

¶ Velike ekonomije sa velikom populacijom, visokim BDP-om, velikim brojem 

preduzeĺa i relativno visokim platama, kao ġto su Francuska, Ġpanija, 

Njemaļka, Velika Britanija i Italija ostvaruju najveĺe iznose administrativnih 

troġkova u ovoj oblasti. 

¶ Manje ekonomije, dominantno zapadnoevropske, sa visokim zaradama 

zaposlenih, generalno visoko kvalifikovanom radnom snagom i relativno 

visokim BDP-om, kao ġto su Finska, Irska, Danska i zemlje Beneluksa. 

¶ Brzorastuĺe, dominantno istoļnoevropske zemlje, koje biljeģe BDP ispod 

prosjeka, prosjeļnim platama ispod prosjeka i komparativno niģim 

administrativnim troġkovima. To su Ļeġka, Poljska, Bugarska, Rumunija i 

Slovaļka. 
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Postoje zemlje ļlanice koje se ne uklapaju u jednu od ove tri grupe, kao ġto su Malta 

i Kipar, koje ne prate prepoznati ġablon. Obje zemlje imaju najveĺe administrativne 

troġkove, imajuĺi u vidu relativno malu administraciju i malu populaciju.  

 

Grafik 10 ï Komparacija zemalja ļlanica za oblast ĂFinansijsk 

izvjeġtaji/Privredno pravoñ 

 

Izvor: Kalkulacija autora na osnovu podataka Konzorcijuma 

 

UporeĽujuĺi visine administrativnih troġkova u zemljama ļlanicama, ļini se da 

prosjeļne plate imaju najveĺi uticaj na ishod troġkova. Ukoliko se uporede, recimo, 

Irska i Poljska, vidi se da Irska ima jako visoke administrativne troġkove u odnosu na 

visinu BDP-a. MeĽutim, ukoliko se vrijednosti prosjeļne plate u Irskoj, primjene na 

Poljsku, onda bi administrativni troġkovi u Poljskoj bili znatno veĺi. U ovom kontekstu, 

jasno je da troġkovi rada dominantno opredjeljuju troġkove za biznis. 

Ovo jasno pokazuje i tabela u nastavku, kao i prethodni grafik, gdje je uoļljivo da 

visina BDP-a ne predstavlja opredjeljujuĺi faktor koji determiniġe visinu 

administrativnih troġkova. 

 






























































































































































































































































