" &
\J°

CCCCC

EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEE

rvjestaj /
REGULATORNI
OKVIR U CRNOJ GORI  /

g Vv

Stvaranje ambijenta za
odrzivi razvoj preduzec’a;u Crnoj Gori

’







lzvjestaj:
REGULATORNI OKVIR U CRNOJ GORI

Podgorica, decembar 2014. godine



Naslov:
Izvjestaj: Regulatorni okvir u Crnoj Gori — Stvaranje ambijenta za odrzZivi razvoj preduzeca u Crnoj Gori

Autori:
Unija poslodavaca Crne Gore (UPCG) i prof. dr Dordije Blazi¢

lzdavac:

Unija poslodavaca Crne Gore (UPCG)
IX crnogorske brigade 11

81 000 Podgorica, Crna Gora

T: +382 20 209 250

F: +382 20209 251

E: office@poslodavci.org
www.poslodavci.org

Za izdavaca:
Suzana Radulovi¢

Mjesto i datum publikovanja:
Podgorica, decembar 2014.

[International
Labour
Organization

Ova publikacija je objavljena uz (finansijsku) podrsku (Biroa za poslodavacke aktivnosti) Medunarodne
organizacije rada. Odgovornost za misljenja izraZena u ovom izvjestaju je iskljucivo na autoru.
Medunarodna organizacija rada (ILO) ne preuzima odgovornost za ispravnost, tacnost ili pouzdanosti bilo
koje informacije ili misljenja izraZenih u ovom izvjestaju.



SADRZAJ

SVrha doKumeNta ......cccoiiiiiiiiiiiiiire e 7
LAY L3I = 2Ty o = N 7
1. Uvod 0 regulatorNom OKVIFU........coocciiiiiiiiieeeee et e e e e e e en e e e e e 8
2. Kratak osvrt na istoriju problema ... 12
3. Medunarodno poredenje regulatornog okvira Crne GOre.........c.ccceeeeecvvvvvvveereeeeeeennn. 16
4. Uticaj trenutnih politika i MJera......cceeeeeeiii i 17
ST o 1T o 1o T U1 (U UPUPUPPRRN 18
6. Empirijski aspekt — studija SIUCQja.....ceveeeeeiiiie e 19

Bibliografija...c..cceeiiiiiieniiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinnrrresse s s s s e e s s s s s s s s s nnnssssnans 22






Regulatorni okvir u Crnoj Gori

Svrha dokumenta

Osnovna svrha ovog dokumenta, baziranog na strateSkim dokumentima UPCG: lzvjestaj
,Stvaranje ambijenta za odrZivi razvoj preduzec¢a u Crnoj Gori“ i ,,5 ubica biznisa“ (2013), kao i
tematskom istraZivanju kroz rad fokus grupa koje je sprovela UPCG u toku 2014.g., jeste da se Sto
prije uspostavi regulatorni okvir koji bi doveo do stvaranja stimulativnog poslovnog ambijenta i
povecéanja ekonomskih aktivnosti u Crnoj Gori, a time i kreiranja novih radna mjesta, te stabilnog
i dugoroc€no odrzivog razvoja zemlje.

lzvrsni rezime

Ovaj izvjestaj sacinjen je u okviru projekta Stvaranje ambijenta za odrZivi razvoj preduzece u Crnoj
Gori koji realizuju Unija poslodavaca Crne Gore i Medunarodna organizacija rada .

U proteklih deset godina, a narocito nakon sticanja nezavisnosti 2006. godine i donoSenja novog
Ustava Crne Gore 2007. godine Vlada Crne Gore je napravila znacajne korake u cilju poboljsanja
pravnog i poslovnog ambijenta u nasoj zemlji. Nazalost, svjetska ekonomska kriza je dramati¢no,
kao i u velikom broju zemalja, pogorsala stanje u privredi i u znacajnoj mjeri anulirala pozitivne
efekte zapocetih reformi. Drugi znacajan faktor koji determiniSe razvoj pravnog i poslovnog
ambijenata su reformski i procesi EU integracija.

Crna Gora je u decembru 2010. godine postala kandidat za ¢lanstvo u Evropsku uniju (EU).
Sa Crnom Gorom zapocet je novi pristup u pregovorima po kome ¢e poglavlja 23 Pravosude i
temeljna pravai 24 Pravda, sloboda i bezbjednost ostati otvorena do kraja pregovarackog procesa.
U dosadasnjem toku pregovora otvorena su i privremeno zatvorena dva poglavlja - 18 Nauka i
istrazivanje i poglavlje 26 - Obrazovanje i kultura.?

Poslovna zajednica, predvodena Unijom poslodavaca Crne Gore (UPCG) ocekuje da drzava
uspostavi stabilan pravni sistem i regulatorni okvir, obezbijedi dobru analizu oéekivanih uticaja
novih i promjene postojecih zakona prije njihovog usvajanja, izbjegne diverziju zakona u praksi,
znatno poboljsa procjenu ekonomskog uticaja propisa — RIA?, te pravovremeno konsultuje UPCG
tokom izrade i promjene zakona i propisa koji direktno ili indirektno uti¢u na privredne subjekte.
Prioriteti neophodnih promjena u pogledu poboljSanja regulatornog okvira i poveéanja pravne
sigurnosti za obavljanje poslovnih aktivnosti, predstavljaju klju¢an uslov za poveéanje ekonomskih
aktivnosti i otvaranje novih radnih mjesta, a izmedu ostalog odnose se na:

1 http://www.skupstina.me/index.php/me/pristupanje-eu/crna-gora-i-eu
2 Regulatory impact assessment
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e stabilizaciju i predvidljivost regulatornog okvira, te njegovu kodifikaciju, narocito u
pojedinim sektorima kako bi se jednostavnije primjenjivali propisi;

e dosljedniju primjenu Zakona o opstem upravnom postupku, narocito u medusobnoj
komunikaciji nadleznih organa, poStovanju rokova, eliminisanje suvisnih procedura |
dokumentacije;

e kreiranje javnih politika kojima ¢e se izvrsiti prilagodavanja (smanjivanja) visine i obima
javnih prihoda (porezi, doprinosi, takse, akcize, carine, troskovi postupka itd.) koje
opterecuju razvoj biznisa;

e fleksibilnije radno zakonodavstvo i smanjenje troskova rada;

e kreiranje kaznene politke i afirmaciju principa srazmjernosti adekvatno teZini prekrsaja i
fiskalnim kapacitetima privrednih subjekata;

e unapredivanje rada pravosudnih organa i uvodenje jedinstvene sudske prakse;

e obezbjedenje aktivnog uceséa predstavnika realnog sektora kako u kreiranju javnih politika
od uticaja na biznis ambijent, tako i u radnim timovima za kreiranje zakonodavnog okvira.

Od drzave se i u narednom periodu ocekuje stratesko i proaktivno djelovanje, narocito u veoma
zahtjevnom i obimnom poslu uskladivanja regulatornog pravnog okvira sa tekovinama Evropske
unije, kako u domenu primarnog tako i sekundarnog zakonodavstva Evropske unije, u gotovo
svim sferama drustvenog Zivota, ukljucujudi i biznis i stvaranje povoljnih uslova za privredivanje.
To, prije svega, znaci da drzava, uz kreiranje i kontrolu primjene normativnog okvira, u potpunosti
mora biti posvecena stvaranju uslova za olakSano poslovanje privrednika (domacih i stranih)
i stvaranju mnogo atraktivnijeg privrednog ambijenta. Tek kada to postighemo moziemo
govoriti o konkurentnosti, odnosno o o¢ekivanom rastu i razvoju crnogorske ekonomije koja je
proinvesticiono i izvozno orijentisana.

Prema zvani¢nim saopstenjima Ministarstva vanjskih poslova i evropskih integracija, Crna Gora ¢e
u periodu pridruzivanja EU od 2014-2018. godine morati da donese oko 1200 propisa i oko 300
strategija iz razlicitih oblasti drustvenog Zivota.

1. UVOD O REGULATORNOM OKVIRU

Osnove pravnog ambijenta, funkcionisanja cjelokupne drzave a samim tim i svih segmenata jednog
drustva, ukljucujudi i sferu biznisa, €ini ustavnopravni okvir, zakonodavni okvir Skupstine Crne
Gore, ali i podzakonski akti Vlade Crne Gore i resornih ministarstava neophodni za izvrSavanje
zakona. Ne manje vaZan regulatorni okvir ¢ine i autonomni akti lokalne samouprave i drugih
nosilaca javnih ovlaséenja (agencija, fondova, posebnih organizacija, javnih sluzbi itd.).

Novi Ustav Crne Gore iz 2007. godine® se previse ne bavi ekonomskim pravima i ekonomskim
uredenjem. Naime, Dio Drugi Ustava CG , Ljudska prava i slobode”, tacka 4 Ekonomska, socijalna
i kulturna prava i slobode ureduje samo svojinu, preduzetnistvo, principe ekonomskog uredenja
i pravo svojine stranaca, dok Dio Cetvrti Ustava CG — ,Ekonomsko uredenje” ureduje samo
Ekonomski prostor, jednakost i poresku obavezu.

U oblasti prava na svojinu, Ustav jemci pravo svojine i ureduje da niko ne moZe biti lisen ili
ogranicen prava svojine, osim kada to zahtijeva javni interes, uz praviénu naknadu i da su prirodna
bogatstva i dobra u opstoj upotrebi u drZzavnoj svojini.

U oblasti prava na preduzetnistvo, Ustav jemci da se sloboda preduzetnistva moZe ograniciti samo
3 ,SI. list Crne Gore” br. 01/2007 i 38/2013
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ako je to neophodno radi zastite zdravlja ljudi, Zivotne sredine, prirodnih bogatstava, kulturne
bastine ili bezbjednosti i odbrane Crne Gore. U oblasti prava stranaca, Ustav ureduje da strano lice
moze biti subjekat prava svojine u skladu sa zakonom.

Kod principa ekonomskog uredenja, Ustav propisuje da se ekonomsko uredenje zasniva na
slobodnom i otvorenom trzistu, slobodi preduzetnistva i konkurencije, samostalnosti privrednih
subjekata i njihovoj odgovornosti za preuzete obaveze u pravhom prometu, zastiti i ravnopravnosti
svih oblika svojine.

U oblasti poreza, Ustav propisuje da se drZava finansira od poreza, dazbina i drugih prihoda, te
da je svako duZan da placa poreze i druge dazbine. Porezi i druge dazbine mogu se uvoditi samo
zakonom®. U navedenim ustavno pravnim okvirima odvija se ekonomsko uredenje sistema i
ostvaruju ekonomska prava.

Zakonodavni okvir crnogorskog ekonomskog sistema je obiman i sloZen i proZima gotovo sve
sfere privrednih i drustvenih djelatnosti. U naSem zakonodavnom sistemu (trenutno) egzistira
280 zakona koji se direktno ili indirektno odnose i uti¢u na kreiranje ambijentalnih uslova za biznis
(kako u oblasti privrede tako i u oblasti drustvenih djelatnosti).

Posebno vazan segment koji determiniSe ukupno poslovanje predstavlja nestabilnost pravnog
sistema. Ovo se reflektuje kroz ¢este promjene zakonodavnih akata, ¢ime se stvaraju velike
teSkoce privrednim subjektima da blagovremeno i kvalitetno prate zakonodavne promjene koje
se odnose na razliCite sfere poslovanja. Zakonodavne promjene, skoro bez izuzetka, imaju za
posljedicu i promjene podzakonske regulative u tim oblastima, ne samo na drzavnom vec i na
nivou lokalnih samouprava, koje su duzne da svoje propise usaglasavaju sa promjenama zakona.

Posebno je zapaZena zakonodavna aktivnost Skupstine Crne Gore od 2009-2013. godine® kada je
za svega pet godina donijeto 586 zakona, od Cega je jedan dio novih zakona, aliiizmjena i dopuna
postojecih zakona i to po viSe puta, ili prosje¢no 117 zakona godisnje.

Zakonodavna aktivnost Skupstine Crne Gore

Red broj Godina Broj donesenih zakona
1 2009 88
2 2010 152
3 2011 154
4 2012 79
5 2013 113
UKUPNO 2009/2013 586

Takodje, Analiza zakonodavstva u 13 kljuénih oblasti koje utiCu na razli¢ite sektore poslovanja

4 Clan 142 Ustava CG
Izvjestaj o radu Skupstine CG za 2009. g. (str.4, 102-107) http://www.skupstina.me/images/dokumenti/izvjesta adu
2009%20MNE%2020_09_2010%20gotovo.pdf; lzvjestaj o radu Skupstine CG za 2010. g, http://www.skupstina.me/images/
dokumenti/izvjestaji-o- radu[IZVJE%CS%AOTAJ%ZOO%ZORADU%ZOSKUP%CS%AOTINE%ZOCRNE%ZOGORE%ZOZA%ZOZOlO %2
GODINU.pdf; Izvjestaj o radu Skupstine CG za 2011.g., http:
radu_skupstine_Crne_Gore_za_2011godinu.pdf (str. 6 i 20); |ZVJestaJ oradu Skupstme CG za 2012. g. http: ﬂwww skupstina.me/
mages[dokumentlbzv esta i-0- radu[lzv esta o radu u_2012. gd Izvjestaj o radu Skupstme CG za 2013 g. http://www.skupstina.
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ukazuju na veoma Ceste promjene zakona u relativno kra¢éem vremenskom periodu.

Broj Period Br(.)j
Zakonodavna oblast . promjena
zakona Promjena
zakona
Prekr3aji, 2 2011-2014 26
linspekcije 1 2003-2014 3
Finansje, raCunovodstvo 12 2001-2013 72
Hartije od vrijednosti 1 2000-2013 8
Rad i radni odnosi, 4 2003-2012 21
Preduzeca, 1 2002-2011 7
Saobraacaj i veze, 3 2004-2013 18
Uredenje prostora i gradevinarstvo, 1 2008-2013 9
Poljoprivreda i Sumarstvo, 3 2006-2011 12
Trgovina i zastita potrosaca, 3 2004-2014 14
Zdravstveno, socijalno osiguranje i 2 2004-2011 12
Penzijsko invalidsko osiguranje 1 2003-2014 21
Zastita Zivotne sredine . 3 1996-2013 16
UKUPNO 46 1992-2014 306

Navedeno istraZivanje regulatornog okvira pokazuje da je crnogorski pravni ambijent veoma
dinamican i podloZan ¢estim promjenama, jer samo 46 izdvojenih i analiziranih zakona u ovih 13
oblasti ukazuje da su zakoni mijenjani ili dopunjavani 306 puta u relativno kratkom vremenskom
periodu od 10-tak godina, tj. od pocetka prvih ozbiljnih ekonomskih, pravnih i drugih drustvenih
refomi pocetkom 2000. godine do danasnjeg dana. To znaci da se u ovom periodu, uz manja
odstupanja, svaki analizirani zakon mijenjao prosje¢no 7 puta.

Regulatorni okvir, pored pozitivnih pomaka, i dalje stvara poteskoée u poslovanju privrednih
subjekata, Sto daje sliku nepovoljnog poslovnog ambijenta®. Takode, prema ocjeni privrednika,
u Crnoj Gori sustinski problem ,ne lezi“ samo ili pretezno u kreiranju zakona, ve¢ i u njihovoj
implementaciji i selektivnoj primjeni.

Dinamic¢ne promjene predlagaci zakona najc¢esSée obrazlazu potrebom harmonizacije sa EU
zakonodavstvom i time da takve promjene idu u prilog unaprjedenju poslovnog ambijenta.
Medutim, evidentno je da se ve¢ tokom prvih godina primjene zakona prepoznaju nedostaci,
neodredenost i nejasnoca normi, kao i razli¢ita tumacenja i postupanja nadleznih organa u istim
pravnim situacijama. Na ovu okolnost jasno ukazuje i analiza zakona koju smo sproveli, a iz koje
je vidljivo da se zakoni iz oblasti prekrsaja u toku iste godine mijenjaju 3 puta’, zakon kojim se
ureduju novcane kazne za prekrsaje u samo 4 posljednje godine mijenjao se ¢ak 23 puta®. Takode,
medu eklatantnim primjerima Cestih izmjena zakona spadaju i zakoni iz poreske oblasti, gdje se
npr. Zakon o akcizama od 2001-2013. godine mijenjao 10 puta®, Zakon o porezu na dobit pravnih

6 Da je ovakav stav privrednih subjekata dominantan, govori i podatak iz ranijeg istrazivanja da ¢ak 97% kompanija smatra da trenutni
regulatorni okvir ne podsti¢e preduzeda, a takvo stanoviste imala je i fokus grupa za regulatorni okvir, na sastanku odrzanom 31. jula
2014. god.

7 Zakon o prekrsajima, ,,Sl.list CG“ br. 1/11, 6/11,39/11,

8 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona kojima su propisane novcane kazne za prekrsaje (40/11; 14/12; 30/12; 44/12; 45/12; 27/13;
27/13; 29/13; 35/13; 36/13; 38/13; 39/13; 40/13; 43/13; 56/13; 62/13; 1/14; 5/14; 18/14; 18/14;

9 Zakon o akcizama (65/01; 12/02; 76/05; i SI. list CG, br. 76/08; 50/09; 78/10; 40/11; 61/11; 28/12; 38/13)

10
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lica 8 puta’®, Zakon o porezu na dodatu vrijednost od 2001-2013. godine se mijenjao 11 puta®?,
Zakon o porezu na dohodak fizi¢kih lica 12 puta®?, Zakon o administrativnim taksama u periodu
od 2003-2013. g. se mijenjao 11 puta®®, Zakon o doprinosima za obavezno socijalno osiguranje od
2007-2013. g. se mijenjao 7 puta®, Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju od 2003-2014.
se mijenjao ¢ak 21 put®* itd.

Ovi podaci o ¢estim izmjenama zakona govore da se donosenju ili izmjenama zakona ne pristupa
sistemski i analiticki, da se ne radi sveobuhvatno, odnosno da se ne vodi dovoljno racuna o
medusobnom odnosu brojnih propisai dejstvu koje oni proizvode na ukupan drustveni, ekonomski
i socijalni milje Crne Gore. Utisak je i da ministarstva, kao predlagaci zakona, prilikom izrade istih
¢esto nemaju kompletnu “sliku” naseg pravnog sistema. Posljedica toga su brojne kolizije normi i
kolizije nadleZnosti za postupanje drzavnih organa i institucija, Sto mnoge zakone ¢ini djelimi¢no
ili potpuno neprimjenljivim. navedene situacije je teSko pravdati, posebno ako imamo u vidu da
se sva ministarstva izjasnjavaju o svim nacrtima zakona iz nadleZznosti drugih ministarstava, u
smislu kompatibilnosti, tj. usaglasenosti konkretnog zakonskog teksta sa drugim propisima, prije
njegovog usvajanja od strane Vlade CG u formi predloga.

Posljedice su Cesto i uvecanje, umjesto smanjenje troskova za njihovo sprovodenje, te nameta
privredi i gradanima. Nije rijetka pojava da se nekim propisom eliminiSe neki fiskalitet ili
administrativna procedura u cilju poboljSanja poslovnog ambijenta, ali da se drugim propisom (iz
tog ili drugog resora) uvede nova dazbina ili administrativna procedura, koja sustinski zamjenjuje
ukinutu.

Sve navedeno, logi¢no, dovodi do velike pravne nesigurnosti, usljed nepredvidljivosti regulatornog
okvira, a time i poslovnog ambijenta, sa ¢ime su saglasni i u€esnici fokus grupe za regulatorni
okvir sa sastanka od 31. jula 2014. godine.

Naravno, odgovornost za ovakvo funkcionisanje pravnog sistema ne snosi samo Vlada CG kao
predlagac zakona, ve¢ u znacajnoj mjeri odgovornost leZi i na Skupstini CG, kao zakonodavnom
organu. Takode, inertnost privrednika, gradana i ostalih segmenata drustva u fazi kada se zakonski
projekti nalaze u fazi javne rasprave, podrzava ovakvo stanje stvari. Nazalost, svijest o potrebi
aktivnijeg uklju¢enja u proces donoSenja zakonske regulative javlja se tek kada se ovi subjekti
suoce sa konkretnim problemom u poslovanju ili u ostvarivanju nekih li¢nih prava, jer do tada
preovladava stav da su ,odluke ve¢ donijete” i da su pojedinci nemoc¢ni da uticu na promjene
pravnog sistema.

Za ilustraciju navedenog najbolje mogu posluZiti ne tako davni primjeri u vezi novela Predloga
Zakona o dopunama Zakona o drzavnim i drugim praznicima i Predloga zakona o izmjenama i
dopunama zakona o PDV-u.

Naime, svojevremeno je grupa poslanika podnijela Skupstini CG Predlog zakona o dopunama
zakona o drzavnim i drugim praznicima u smislu uvodenja novine da ¢ée dozvolu za rad u prazni¢ne
dane izdavati Ministarstvo ekonomije, a to sve u skladu sa unaprijed odredenim kriterijumima

10 Zakon o porezu na dobit pravnih lica (65/01; 12/02; 80/04; i SI. list CG, br. 40/08; 86/09; 40/11; 14/12; 61/13)

11 Zakon o porezu na dodatu vrijednost (65/01; 12/02; 38/02; 72/02; 21/03; 76/05; 4/06; i Sl. list CG, br. 16/07; 73/10; 40/11; 29/13)
12 Zakon o porezu na dohodak fizi¢kih lica (65/01; 12/02; 37/04; 29/05; 78/06; 4/07; i Sl. list CG, br. 86/09; 73/10; 40/11; 14/12; 6/13; 62/13)
13 Zakon o administrativnim taksama (55/03; 46/04; 81/05; 2/06; i SI. list CG, br. 22/08; 77/08; 3/09; 40/10; 20/11; 26/11; 56/13)

14 Zakon o doprinosima za obavezno socijalno osiguranje (13/07; 79/08; 86/09; 78/10; 40/11; 14/12; 62/13)

15 Zakon o penzijskom i invalidskom osiguranju (54/03; 39/04; 61/04; 79/04; 81/04; 29/05; 14/07; 47/07; i SI. list CG, br. 12/07; 13/07;

79/08; 14/10; 73/10; 78/10; 34/11; 40/11; 66/12; 36/13; 38/13; 61/13; 6/14)
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i pravilima koje ¢e to isto Ministarstvo propisati. Inicijator ovakvih izmjena je zapravo Zelio da
sprijeci ¢estu pojavu da na dane drZzavnih i drugih praznika vecina zaposlenih radi, te da time u
vecoj mjeri zastiti njihova prava. Ukazujuéi da zloupotrebe po pitanju angaZovanja zaposlenih na
prazni¢ne dane ve¢ mogu biti sankcionisane radnopravnim propisima i postupanjima inspekcije
rada, kao i dodatno poostrenom kaznenom politikom za sve vidove neregularnog poslovanja,
UPCG je pravovremeno ukazivala da ée se ovako ishitrenim izmjenama zakona stvoriti problemi
koji se ne ocitavaju samo kao biznis barijere kojim se dovodi u pitanje sloboda preduzetnistva
(i time rezultirati negativnim efektima i enormnim Stetama u raznim djelatnostima, odnosno
tehnologijama rada u kojima je neprekidan rad neophodan), ve¢ se zadire i u postojecu nadleznost
organa lokalne samouprave utvrdene drugim, lex specialis, zakonima, i stvara kolizija sa drugim,
srodnim propisima. Sveukupno, predmetne izmjene regulative su od strane UPCG argumentovano
ocijenjene kao nesprovodljive i neprimjenljive, ali nije bilo spremnosti da se takve sugestije uvaze.
Dopune Zakona su stupile na snagu prije viSe od godinu dana, i do danasnjeg dana podzakonski
akt na osnovu kojeg bi Ministarstvo ekonomije moglo da sprovede izdavanje dozvola za rad u
dane praznika nije donijet, niti je zbog navedenih kolizija i mogao biti donijet. Dakle, predmetne
odredbe su ostale mrtvo slovo na papiru, a zakonodavac nije ispunio svoj cilj.

Jo$ jedan primjer diverzije propisa u praksi: amandmanskim djelovanjem i njegovim usvajanjem
na Skupstini CG, kao sastavnim dijelom Predloga zakona o izmjenama i dopunama zakona o porezu
na dodatu vrijednost (utvrdenog od strane Vlade CG) brisan je ¢lan 3 Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o porezu na dodatu vrijednost (,Sluzbeni list CG“, br. 29/13) koji se odnosio
na oslobodenje od pladanja PDV-a na usluge priredivanja igara na srecu i zabavnih igara. Osim
Sto je porez na dodatu vrijednost na usluge priredivanja igara na sre¢u u suprotnosti sa EU
zakonodavstvom, on na takvu vrstu usluga nije uveden ni u jednoj zemlji, te, samim tim, ne
postoji uporedno iskustvo za njegovu primjenu u ovoj oblasti. Ujedno, priredivaci igara na srecu
ne mogu ni tehnicki (zbog prirode djelatnosti) prenijeti porez na dodatu vrijednost na kupca, sto
dodatno cini nejasnoce u pogledu utvrdivanja poreske osnovice. Sljedstveno ovome, postojeca
podzakonska akta za primjenu Zakona o porezu na dodatu vrijednost je nemoguce prilagoditi
PDV-sistemu u dijelu usluga igara na srecu.

Jedan od znacajnih identifikovanih problema su i sloZzene administrativne procedure i potreba
njihovog pojednostavljenja. Na ovom planu Crna Gora intenzivno radi joS od 2011. godine.
Strategijom reforme javne uprave ,Aurum” za 2011-2016. godinu predvideno je niz mjera u tom
pravcu, medu kojima i donoSenje novog Zakona o upravnom postupku, €iji je cilj pojednostavljenje
administrativnih procedura, skracivanje rokova odlucivanja, efikasnijii efektivniji rad administracije
i eliminisanje opterecujucih paralelnih procedura koje se propisuju sektorskim zakonima. U tom
cilju ekspertski izvjestaj koji autor ovog izvjestaja upravo zavrsava za potrebe OECD-SIGMA ukazuje
da ¢e se oko 360 sektorskih zakona, koji sadrze veca, srednja ili manja odstupanja od Zakona o
opsStem upravnom postupku, morati uskladivati sa novim Zakonom o upravnom postupku kada

bude donesen.

2. KRATAK OSVRT NA ISTORIJU PROBLEMA

Kao Sto je pomenuto, istorija problema nastaje sa zapocetim drustveno-politickim, ekonomskim,
pravnim i drugim reformama u svim sektorima crnogorskog drustva kao posljedica procesa
pridruzivanja Crne Gore Evropskoj uniji, ali i ekonomskim problemima nastalim kao posljedica
svjetske ekonomske krize.
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Unija poslodavaca Crne Gore sprovela je opsezno istrazivanje u toku 2013. godine, koristeci
metodologiju Medunarodne organizacije rada (MOR) o ,, ambijentu za odrZivi razvoj preduzecéa”
kojim se vrsi procjena 17 stubova (uslova) za unaprjedenje odrzivosti preduzeca. Rezultati tih
istrazivanja javno su objavljeni u dvije publikacije: “5 ubica biznisa” i Izvjestaj “Stvaranje ambijenta
za odrzivi razvoj preduzecéa”. Kljuéni rezultat primarnog i sekundarnog istrazivanja i brojnih
sastanaka fokus grupa, koji su obuhvatili predstavnike najvaznijih preduzeca koji posluju u svim
privrednim granama, jeste jedinstven i nepodijeljen stav o 5 najveéih biznis barijera sa kojima
se preduzeca u Crnoj Gori suocavaju u svakodnevnom poslovanju. Osim detaljnog pregleda
utvrdenih problema, izvjestaj je ponudio i preporuke za njihovo rjeSavanje.

Medu najvaznijim prepoznatim preprekama za rast i odrZiv razvoj preduzeca (kroz oba navedena
dokumenta/izvjestaja), neadekvatan regulatorni okvir je identifikavan kao prvi od “5 ubica
biznisa”, a prati ga 15 konkretnih preporuka za njegovo poboljsanje.

Pored ukazanih problema u regulatornom okivru sa aspekta njihove brojnostii dinamike promjena,
kao i rasprostranjenosti uredivanja materije kroz viSe zakona (potrebna kodifikacija), znacajan
problem je njihova sadrZina koja ¢esto ne odgovara drustvenom i poslovhom ambijentu i koja
je fokusirana na rjeSavanje prevashodno pitanja deficita budZeta i zaduZenosti Crne Gore prema
medjunarodnim finansijskim institucijjama, a koja se pokusava prevazi¢i prevaljivanjem na sferu
biznisa i poreske obveznike.

Najtipi¢niji (pored brojnih drugih) primjer za utemeljenost ovakve tvrdnje moZda predstavlja
donosenje Zakona o sprje¢avanju nelegalnog poslovanja. Njegova svrha je trebalo da bude
prosirenje poreskog obuhvata na sva lica (pravna i fizicka) koja obavljaju neki vid neregistrovane
djelatnosti i ostvaruju neprijavljene prihode, kao i sprjeCavanje posredovanja, odnosno
reklamiranja neregistrovane djelatnosti.

Medutim, osim par ¢lanova koji se bave problemom obavljanja djelatnosti koja nije registrovana
u skladu sa zakonom, predmetni Zakon uglavnom sadrzZi odredbe koje su usmjerene na rjeSavanje
problema , pravnih praznina“ u drugim zakonskim tekstovima, tako da imamo jedan ,,omnibus”
zakon koji se skoro u potpunosti bavi vec registrovanim poreskim obveznicima (pravna lica i
preduzetnici). Zato su upravo pitanja koja su prvenstveno trebala da budu razrijeSena ovim
zakonom, kao $to je nadleznost i ovlaséenje inspekcijskih organa da mogu uci u neregistrovani
objekat i izvrSiti nadzor u svim slucajevima kada postoji indicija da se u istom vrsi promet
proizvoda ili usluga ili obavlja neki drugi vid djelatnosti, ostala i dalje nedefinisana, a problemi
neformalne ekonomije ¢e i dalje opstati u istom ili ve¢em obimu. Umjesto sprjecavanja obavljanja
takvih djelatnosti, stvaranja boljih uslova za poslovanje i proSirenja kruga poreskih obveznika, te
obezbjedivanja jednakog tretmana svih subjekata koji ostvaruju prihode obavljanjem djelatnosti,
efekti ovog Zakona su iskljucivo ceSce kontrole i rigoroznije kazne za registrovane privredne
subjekte. Pritome, nema korelacije izmedu teZine prekrsaja i visine kazni (problem svih zakona koji
sadrZe kaznene odredbe), Sto ostavlja prostor za selektivno, subjektivno i koruptivno ponasanje
pojedinaca i organa u inspekcijskim i prekrsajnim instancama. Ovakvo postupanje zakonodavne
i izvrSne vlasti, bez sistemskog djelovanja na eliminisanju neformalne ekonomije i njenih pravih
uzroc¢nika (visoka i brojna fiskalna opterecenja i administrativne procedure, te (ne)efikasnost i
nedosljednost administracije), umjesto da podstice poresku disciplinu i dobrovoljno izvrSavanje
zakonskih obaveza, destimulativno djeluje na uredne platise poreskih i drugih obaveza.
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Regulatorni okvir uglavhom daje mogucnost da lokalne samouprave autonomno odlukama
odreduju visine nekih poreza, prireza, taksi i naknada, pri ¢emu je za utvrdivanje visine nekih
od navedenih dazbina zakonom propisana obaveza pribavljanja prethodne saglasnosti Vlade.
Medutim, praksa pokazuje da lokalne samouprave pri donosenju odluka naj¢eseée ne uzimaju u
obzir trenutne ekonomske prilike poslovanja u tim opstinama. Nije zastupljena ni praksa da odluke
od uticaja na poslovni ambijent prethodno budu razmatrane na lokalnim socijalnim savjetima,
¢ija je to glavna uloga, a deSavalo se da se iste donose i bez pribavljanja prethodne saglasnosti
Vlade, uprkos takvoj obavezi.

Na primjer, trenutno imamo situaciju da je visina tzv. ¢lanskog doprinosa (fiskaliteta koji se ubira
zavisno od ostvarenog obima prihoda privrednog subjekta i €ija je namjena finansiranje lokalnih
turistickih organizacija i Nacionalne turisticke organizacije Crne Gore), u Beranama, iako neznatno,
manja od visine ¢lanskog doprinosa u Budvi, i pored opSte poznate ¢injenice da su s aspekta
turisticke prohodnosti i atraktivnosti destinacije ova dva grada neuporediva. Dalje, Prijestonica
Cetinje svojom Odlukom je utvrdila vedi iznos ¢lanskog doprinosa od Budve, koja kao primorska
opstina predstavlja turisti¢ki centar Crne Gore.

Vlada je u decembru 2013. godine usvojila Analizu fiksaliteta na lokalnom nivou, prethodno
utvrdenu na Savjetu za unapredenje poslovnog ambijenta, regulatornih i strukturnih reformi. Data
Analiza je prepoznala, zapravo potvrdila stanovista UPCG i drugih biznis asocijacija, izmedu ostalog,
da u pojednim segmentima (recimo, za puteve) postoji dvostruki osnov za naplatu naknade, kao i
da lokalne samouprave trenutno imaju razliCite tipove taksi za iste poslove, i razli¢ite nazive taksi
za iste ili slicne poslove. Takode, zaklju¢eno je da je potrebno izvrsiti izmjene regulatornog okvira
u smislu kreiranja jedinstvenog principa za placanje taksi na nacionalnom nivou, sa predvidenim
maksimalnim iznosima istih, koji bi bio u direktnoj vezi sa realnim troSkovima administracije za
pruzenu uslugu koja rezultira pladanjem takse. S druge strane, potrebno je ojacati mehanizme za
naplatu i pracenje naplate poreza u lokalnim samoupravama, u cilju obezbjedivanja potpunog
obuhvata predmeta oporezivanja na nacin proSirenja poreske osnovice i povedanja broja
obveznika.

Prevashodno stabilni, dobro kreirani i jasni propisi, uz adekvatnu stru¢nu, efikasnu, racionalnu
i efektivnu administraciju su preduslov za promociju otvaranja novih preduzeda i njihov ukupan
razvoj. lako Crna Gora biljeZi napredak na ovom polju, posebno u pogledu regulatorne reforme i
procesaregistracije preduzecéasaciljemunaprjedenjaposlovnogambijentau zemlji, jos uvijek postoje
barijere koje nisu prevazidene. Nadalje, komplikovan regulatorni okvir i skupe administrativne
procedure su identifikovane kao klju¢ne barijere za poveéanje preduzetnicke aktivnosti u zemlji.

Projekat regulatorne reforme, finansiran od strane Svjetske banke (,,Giljotine propisa“) rezultirao
je donosenjem i posebnog Akcionog plana za implementaciju usvojenih preporuka za izmjenu
propisa (zakona i podzakonskih akata) i administrativnih procedura. Njegova realizacija je
zahtjevna, u smislu potrebnih finansijskih i administrativnih kapaciteta, ali utisak je da ima
prostora za dinamicnije sprovodenje potrebnih promjena.

Zakonom o unaprjedenju poslovnog ambijenta ucinjen je iskorak ka poboljSanju uslova za
nesmetano poslovanje i unaprjedenje poslovnog ambijenta u Crnoj Gori'. Ovim zakonom su,
na vrlo neobi¢an nacin, izvrSene izmjene i dopune 12 zakona koji su predstavljali prepreke za
poslovanje u Crnoj Gori. Pored toga, ovim zakonom izvrSene su znacajnije promjene u regulativi

16 “Sluzbeni list CG”, br. 40/2010
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koja se odnosi na privredna drustva i pojednostavljenje postupka registracije; strana ulaganja,
Zivotnu sredinu, izgradnju objekata, kinematografiju, administrativne takse i naknade za koriséenje
puteva, naknade za zastitu i unaprjedenje Zivotne sredine, elektronske komunikacije i patente.

lako je uvedena obaveza/praksa procjene ekonomskog uticaja propisa - RIA (a narocito prilikom
njihovih izmjena i dopuna, odnosno donosenja novih), praksa pokazuje da se te analize Cesto ne
vrse studiozno i sveobuhvatno, jer su efekti propisa ¢esto suprotni Zeljenom cilju.

Ucestvujuci u radu medusektorske radne grupe (formirane od strane Ministarstva finansija
CG), za izradu Analize efekata progresivnog oporezivanja dohotka fizickih lica, dobiti pravnih
lica i nepokretnosti, predstavnici Unije poslodavaca su ukazali da je porez na dohodak jedan
od najizdasnijih poreskih oblika, a vaZeéa stopa u Crnoj Gori, sama po sebi medu najnizim u
uporednoj praksi. Medutim, pozitivne efekte tako povoljne poreske stope po privredu i drzavu
u znatnoj mjeri ponistavaju metodologija obracuna zarada i druge pratece obaveze, Sto troskove
radne snage Cini izuzetno visokim (oko 70% ukupnih troskova poslovanja).

U predmetnoj Analizi se navodi:

“Ukupno poresko opterecenje troskova rada, koje, pored poreza na dohodak fizi¢kih lica ukljucuje
i doprinose za obavezno socijalno osiguranje, je u Crnoj Gori, u odnosu na EU i OECD prosjek
relativno visoko. Prosjek EU iznosi 35,5% (Sto znaci da od 1€ troska rada 35,5 centi ide drZavi u vidu
poreza i doprinosa dok je 74,5 centi prihod zaposlenog), a u OECD zemljama poresko optereéenje
troSkova rada je na nivou od 32%. U poredenju sa zemljama ¢lanicama, tj. sa prosje¢nim nivoom
poreskog opterecenja, poresko opterecenje u Crnoj Gori je relativno visoko — 39,2%, Sto znaci za
4 procentna poena vise u odnosu na prosjek EU a za 7 procentnih poena vise u odnosu na zemlje
¢lanice OECD-a.”

Bez namjere da se pravda bilo kakvo izbjegavanje zakonom propisanih obaveza, mora se ukazati
na prave uzroke koji privredne subjekte doslovice ,tjeraju” da djelimi¢no predu u sivu zonu i
na taj nacin rizikuju da budu izloZeni veoma visokim novéanim kaznama. Ti uzroci se nalaze u
dosta rigidnom radnom zakonodavstvu, koje, uz postojece opterecenje zarada, ¢ini troskove rada
izuzetno visokim.

Po zvani¢nim podacima, troskovi rada u Crnoj Gori iznose 39.2%, $to je podatak koji se mora uzeti
sa rezervom, jer predstavlja samo prosti zbir propisanih stopa poreza na dohodak i doprinosa za
obavezno socijalno osiguranje. Utvrdena metodologija preracunavanja neto u bruto zarade (Sto
je u privredi redovan postupak, jer zaposlene interesuje da u ugovoru o radu bude isakazana neto
zarada, tj. ono Sto ¢e primiti za obavljeni rad, a ne kolike su obaveze poslodavca po istom), ¢ini
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troSak rada mnogo vecim. Pri preracunavanju neto u bruto zarade primjenjuju se propisane stope
poreza na dohodak i pripadajucih doprinosa, a izracunavanje obaveza za uplatu po osnovu poreza
i doprinosa vrsi se opet primjenom propisanih stopa na bruto zaradu (a logi¢no bi bilo primijeniti
preracunate stope). Iz tog razloga, a uz ostale prateée zakonske obaveze koje se vezuju za isplatu
zarade (doprinos za Fond rada, doprinos PKCG, doprinos za prevenciju radne invalidnosti, poseban
doprinos za zaposljavanje lica sa invaliditetom itd...), ¢ini obavezni i realni troSak poslodavca po
osnovu zarada izuzetno visokim. Tako ukupno opterecenje neto zarade do nivoa prosjecne iznosi
62-3%, a na zarade iznad prosjecne, zbog ,kriznog“poreza, npr. neto 565€ iznosi bezmalo 70%. Sa
rastom zarada raste i opterecenje, tako da opterecenje neto zarade u iznosu od 1000 € iznosi 75%,
neto zarade u iznosu od 2464€ - 81% itd.

Ukoliko je intencija povecanje budZetskih prihoda po osnovu poreza na dohodak i smanjenje “sive
zone” u ovom dijelu, a jeste, onda bi se morala napraviti i analiza (scenario) znacajnog smanjenja
ovako visokog optereéenja zarada. Zvani¢an podatak nadleznih organa je da blizu 50% zaposlenih
prima zaradu do 250€, 46% izmedu 250€ i 1000€, a svega 3,23% iznad 1000€ (Sto adekvatno
oslikava kvalifikacionu strukturu zaposlenih i stanje privrede), smatramo da bi znacajnije smanjenje
opterecenja dovelo do isto tako znacajnog rasta zarada, Sto bi imalo multiplikativno pozitivne
efekte, jer bi za posljedicu imalo povecéanje zaposlenosti, eliminisanje pojave isplate dijela zarade
mimo legalnih tokova, a samim tim i znacajno veée budZetske prihode po ovom osnovu.

3. MEDUNARODNO POREDENJE REGULATORNOG OKVIRA CRNE GORE

Posmatran sa komaprativnog aspekta Indeksa kvaliteta regulative kojim se mjeri sposobnost
Vlade da obezbijedi stabilne politike i propise za razvoj privatnog sektora, na skali od -2.5 do 2.5
pri cemu vise vrijednosti odgovaraju boljem ucinku, u¢inak Crne Gore do 2012. godine je veoma
lo$ i ispod O, iako zemlja biljezi kontinuiran napredak od 2007. g., od -0.16 do -0.06 u 2011. Od
svih uporednih zemalja, Crna Gora ima najgori rezultat u 2011. Sljededi najniZi rezultat postigla je
Srbija (0.01), dok je Island najbolji i nalazi se na nivou 1.01."’
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17 Unija Poslodavaca Crne Gore “Stvaranje ambijenta za odrZivi razvoj preduzeca u Crnoj Gori” — lzvjestaj, Podgorica, decembar 2013

godine, str.51, 56: Izvor : Svjetska Banka, Baza podataka, ,Governance Matters data base”
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Uprkos relativno loSim rezultatima Crne Gore u dijelu kvaliteta propisa, vidljiv napredak ostvaren
je u kreiranju boljeg pravnog i regulatornog okvira u zemlji. Prema indikatoru Svjetske banke o
lakoci poslovanja, ekonomije se rangiraju na skali od 1 do 185, pri ¢emu viSe vrijednosti odgovaraju
ambijentu koji podstic¢e poslovanje. Podaci pokazuju da je Crna Gora ostvarila napredak u ovoj
oblasti, bududi da je 2008. zauzimala 84., a 2014. godine 42. mjesto. Od svih uporednih zemalja,
bolji rezultat u 2014. godini biljeZze samo Bugarska (36. mjesto) i Island (11. mjesto)®®.

4. UTICAJ TRENUTNIH POLITIKA | MJERA

U cilju strukturnog prilagodavanja sistema drzavne uprave gradanima i privrednim subjektima u
toku je niz ativnosti na normativnom i prakticnom planu.®

Planom zakonodavnog rada Skupstine CG za 2014. godinu, planirano je razmatranje i donoSenje
201 zakona, od Cega je 47 zakona planirano u cilju uskladivanja sa pravom EU». Tokom 2014.
godine planirane su izmjene i dopune i niza zakona koje se direktno odnose i na biznis, kao
Sto su zakoni iz oblasti rada, javnih nabavki, poreza na promet upotrijebljenih motornih vozila,
plovnih objetaka, vazduhoplova i letjelica, akciza, poreske administracije, patenata, zdravstvenog
osiguranja, zaposljavanja, sudovima, izvrSenju i obezbjedenju, penzijsko-invalidskom osiguranju,
mirnom rjeSavanju radnih sporova, upravnom sporu, trzistu kapitala, porezu na dodatu vrijednost,
porezu na nepokretnosti, zastiti potrosaca, slobodnim zonama, uredenju prostora i izgradnji
objekata itd.»

Pored znacajnogbrojazakonakojisuvecuskupstinskojproceduriiliu postupku utvrdivanja predloga
zakona od strane Vlade CG, trenutno je ve¢ pripremljen i Nacrt Analize poloZaja organizacija sa
javnim ovlaséenjima koja je identifikovala odredene nedostatke u ovoj oblasti a u preporukama
se sugeriSe na mogucénosti objedinjavanja regulatornih tijela i drugih organizacija koje vrse javna
ovlaséenja po pojedinim resorima. Rezultati analize produkovali su aktivhosti na normativnom
uredivanju oblasti organizacija koje vrse javna ovlasc¢enja i formiranje meduresorske radne grupe
za pripremu Nacrta zakona o javnim agencijama i Nacrta zakona o javnim fondovima (sluzbama).

Kada je u pitanju unaprjedenje sistema javnih finansija, ve¢ je usvojen Zakon o budZetu i fiskalnoj
odgovornosti ¢ija rjeSenja su usmjerena na jacanje mjera fiskalne odgovornosti®. Takode,
preduzete su aktivnosti i na uspostavljanju centralizovanog sistema javnih nabavki u pojedinim
oblastima, pripremljen je Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama
koji je Vlada utvrdila 17.7.2014. godine.

Kako bi se obezbijedilo ostvarivanje cilja koji se reflektuje u stvaranju optimalnog pravnog okvira
za unaprjedenje upravnog postupanja, pripremljen je i predat u skupstinsku proceduru Predlog

18 Unija Poslodavaca Crne Gore “Stvaranje ambijenta za odrZivi razvoj preduzeca u Crnoj Gori” — Izvjestaj, Podgorica, decembar 2013
godine, str.51, 56. Izvor Svjetska Banka, Baza podataka, ,Governance Matters data base”
19 Plan zakonodavnog rada Skupstine Crne Gore za 2014.g., http://www.skupstina.me/images/dokumenti/akcioni-plan/Plan

zakonodavnog_rada_za_2014.godinu.pdf Izvjestaj o realizaciji aktivnosti iz Akcionog plana za implementaciju Strategije reforme
javne uprave za period 2014-2015.god (za | i Il kvartal 2014 )

20 Na pocetku ovog dokumenta dati su predlozi zakona koji su u skupstinskoj proceduri, a kojih je na kraju februara 2014. godine
ukupno bilo 81, i to 42 predloga zakona koje su podnijeli poslanici i 39 predloga zakona koje je podnijela Vlada Crne Gore. U nastavku
je 121 predlog zakona koji Vlada, u skladu sa Programom rada za 2014. godinu i Programom pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji
2014-2018, planira da utvrdi tokom 2014 god.

21 Plan zakonodavnog rada Skupstine Crne Gore za 2014 godinu str. 5-11

22 Radna grupa je otpocela sa radom, a Cine je predstavnici Ministarstva unutrasnjih poslova, Ministarstva finansija, Ministarstva
ekonomije, Ministarstva zdravlja, Ministarstva rada i socijalnog staranja, Ministarstva nauke i Ministarstva prosvjete. (,,Sluzbeni list
Crne Gore” broj 20/2014)

23 ,Sluzbeni list Crne Gore“ broj 20/2014
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zakona o upravnom postupku®. Takode, MUP je objavio Nacrt Zakona o upravnoj inspekciji,
kako bi se, pored ostalog, stvorili uslovi za kvalitetniji nadzor nad administracijom u efikasnoj
primjeni odredbi novog Zakona o upravnom postupku i time omogucilo privrednim subjektima da
zastitu svojih prava od neefikasne administracije zatraZe od ove inspekcije. Usvajanjem Zakona
o elektronskoj upravi stvoreni su uslovi za efikasnu komunikaciju sa korisnicima usluga drZzavne
administracije preko jedinstvenog e-portala u bilo koje vrijeme i sa bilo kojeg mjesta®.

Pored znacajnog pomaka u gore navedenom regulatornom okviru, praksa ¢e najbolje pokazati
prave efekte navedenih propisa s aspekta ostvarivanja i zastite prava gradana i privrednih subjekta.

5. PREPORUKE

Trenutni ambijentalni uslovi i regulatorne aktivnosti su kompatibilne sa preporukama Unije
poslodavaca datim u dokumentu Strateski okvir za unapredenje poslovnog ambijenta u CG,,5 ubica
biznisa“, i usmjerene su na na poboljSanje regulatornog okvira i predstavljaju djelimi¢nu realizaciju
preporuka Unije poslodavaca u odnosu na jacanje kapaciteta drzavne i lokalne administracije
u pogledu transparentnosti i efikasnosti rada i medusobne saradnje, pojednostavljenje
administrativnih procedura novim predlogom Zakona o upravnom postupku, zastiti poslodavaca
od neefikasne uprave putem upravne inspekcije; efikasnijim postupcima izmirenja novcanih
obaveza - Zakon o rokovima izmirenja novcanih obaveza (28/14), efikasnijem izvrSenju kroz Zakon
o izvrSenju i obezbjedenju (36/11; 28/14); povoljnostima u poreskoj i carrinskoj oblasti kroz Zakon
o otpisu kamate na poreske i carinske obaveze (61/13; 6/14); ali i kroz druge zakone donijete
2013.i 2014. godine, kao: Zakon o platnom prometu (62/13; 6/14), Zakon o uredenju prostora i
izgradnji objekata (51/08; 40/10; 34/11; 40/11; 47/11; 35/13; 39/13) itd.

Specifi¢ne politike na kojima treba istrajati u cilju eliminisanja efekata neadekvatnog regulatornog
okvira, na koje je ukazala i Unija poslodavaca, odnose se prevashodno na:

e stabilizaciju i predvidljivost regulatornog okvira, kodifikaciju regulatornog okvira narocito
u pojedinim sketorima kako bi se jednostavnije primjenjivali propisi;

e donosenje sistemskog Zakona o upravnom postupku i eliminisanju posebnih postupaka u
sektorskim zakonima;

e donosenju Zakona kojima ¢ée se urediti sistem javnih agencija, javnih fondova i javnih sluzbi;

e kreiranje javnih politika kojima ¢e se izvrsiti prilagodavanja (smanjivanja) visine i obima
javnih prihoda (porezi, doprinosi, takse, akcize, carine, troskovi postupka itd.) koje
opterecuju razvoj biznisa;

e fleksibilnije radno zakonodavstvo;

e kreiranje kaznene politke i afirmaciju principa srazmjernosti adekvatno teZini prekrsaja i
fiskalnim kapacitetima privrednih subjekata;

24 Tekst Predloga zakona, nakon usaglasavanja sa Ekspertskim timom koji je obrazovao ministar unutrasnjih poslova, SIGMA/OECD
ekspertima i nadleznim crnogorskim institucijama,. Dana Vlada Crne Gore je 12.6.2014. godine utvrdila Predlog zakona o upravnom
postupku i procesuirala Skupstini Crne Gore na donosenje.

25 Za izvrSenje tog zadatka, ministar unutrasnjih poslova obrazovao je meduresorsku radnu grupu kojom koordinira MUP, a u ciji sastav
je, pored predstavnika relevantnih drZavnih institucija, uklju¢en i predstavnik NVO sektora
26 Na portalu e-Uprave je u 2014. godini postavljeno 11 novih servisa od strane: Ministarstva za informaciono drustvo i

telekomunikacije, Agencije za duvan, Poreske uprave, Uprave za antikorupcijsku inicijativu, Uprave za inspekcijske poslove i Uprave
za sprecavanje pranja novca i finansiranja terorizma. U pitanju su servisi koje je moguce izvrsiti u potpunosti elektronskim putem.
Takode, na Portalu e-Uprave je postavljen i veci broj informativnih servisa — informacije korisnicima kako i gdje izvrsiti pojedine
zahtjeve/usluge. Takode, pocCev od 2014. godine Cetiri ministarstva su pocela rad sa elektronskim dokumentima u produkcionom
okruZenju i to: Ministarstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo za ljudska i manjinska prava, Ministarstvo odbrane i Ministarstvo
pravde.
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e jacanje kapaciteta drzavnih i lokalnih institucija kroz profesionalizaciju sluzbenika, poveca-
nje tansperentnosti i efikasnosti njihovog rada;

e unaprjedivanje rada pravosudnih organa i uvodenje jedinstvene sudske prakse;

e afirmaciju u praksi nacela preventivnosti inspekcijskih organa;

e obezbjedenje aktivnog uceséa predstavnika realnog sektora, kako u kreiranju javnih politika
od uticaja na biznis ambijent, tako i u radnim timovima za kreiranje zakonodavnog okvira.

U tom kontekstu, a polazeci od prezentirane zakonodavne aktivnosti Skupstine CG u narednom
periodu, pojacana aktivnost Unije poslodavaca u kreiranju zakona je od izuzetnog znacaja.

6. EMPIRISKI ASPEKT — STUDIJA SLUCAJA

Polazedi od navedenih dokumenata Unije poslodavaca i predstojecih planiranih zakonodavnih i
drugih aktivnosti, a u cilju detaljnijeg sagledavanja problema, podnosilac lzvjestaja je ucestvovao
na zajedni¢kom sastanku sa predstavnicima biznisa koji su €inili fokus grupu na kojima se detaljnije
razgovaralo o temama uticaja sive ekonomije i uticaju regulatornog okvira na poslovni ambijent
kompanija i razvoju biznisa.

Tokom viSecasovne diskusije, u€esnici fokus grupe su iznosili svoje poglede na pitanja koje su bile
tema razgovora, i to:

. Koliko regulatorni okvir ne-podsti¢e stimulativno poslovanje kompanija?

. Koje propise, kao klju¢ne, ocjenjujete kao najvece kocnice za raazvoj biznisa?

. Kako ocjenjujete Ceste promjene zakona za sigurnost i stabilnost biznisa?

. Kako ocjenjujete primjenu zakona od strane drzavnih i lokalnih organa?

. Kako ocjenjujete kvalitet usluga koje drzavni i lokalni organi pruzaju u okviru svojih nadleznosti
kompanijama, narocito u pogledu efikasnosti odlucivanja o vasim pravima?

. Koliko su privrednici zadovoljni svojim uceséem u kreiranju zakona?

. Kako cjenjujete postupanje i nadzorna ovlaséenja organa u kontroli poslovanja vasih kompanija?

8. Koliko je nuZna obuka kadrova u kompanijama koji bi se adekvatno i profesionalno mogli

suprotstaviti nezakonitim postupanjima organa?

ua b wWN PR
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Visecasovna diskusija fokus grupe je sustinski, po navedenim pitanjima, potvrdila rezultate koje je
pokazaloisekundarnoistrazivanje Unije poslodavaca Crne Gore dato u pomenutim dokumentima.

Vecina diskutanata je ponovila ranije poznate stavove da regulatorni okvir ne podsti¢e poslovanje
kompanija, ve¢ da ugroZava razvoj biznisa, narocito zbog barijera i prevelikih optereéenja u
oblastiima javnih prihoda kao S$to su porezi, takse, carine, troskovi administrativnih postupaka
organa drZavne, a narocito lokalne uprave, nefleksibilnost radnih odnosa, a narocito opterecenja
zarada zaposlenih koji se kre¢u do 70% zarade zaposlenog.

Kao kljuéne propise koji koce razvoj biznisa navedeni su upravo poreski i carinski propisi,
propisi o radu, doprinosima za penzijsko, zdravstveno i socijalno osiguranje, propisi o raznim
administrativnim taksama i naknadama, javnim nabavkama, propisi o gradevinarstvu i prostornom
planiranju i sli¢no.
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Ceste promjene regulatonog okvira takode negativno djeluju na stabilnost i pravnu sigurnost i
predvidljivost poslovanja, sto znatno otezava kreiranje dugorocnijih poslovnih politika kompanija.
Takode je i dalje naglasen problem selektivne primjene zakona prema privrednim subjektima ali
i neprimjenjivanje propisa na subjekte koji nelegalno rade, ¢ime ugrozavaju lojalnu konkurenciju
i vrSe evaziju poreza i drugih javnih prihoda ¢ime se razvija tzv. “siva ekonomija” van legalnih
tokova.

Primjena zakona od strane drzavnih i lokalnih organa je, po pravilu, selektivna, uz prisutnost
dugih i sloZenih procedura u ostvarivanju prava privrednika. U odnosu na kvalitet usluga koje
pruza administracija i dalje je prisutno stanoviste neefikasnosti i problemati¢ne kompetentnosti
sluzbenika, pri ¢emu tumacenje i primjena zakonskih i podzakonskih akata veoma cesto nije
predvidliva i konzistentna.

UceS¢e u kreiranju zakona bi trebalo da bude mnogo bolje, mada se dominantno ucesce
privrednika u kreiranju zakona ostvaruje preko intenzivnog angaimana Unije poslodavaca uz
djelimi¢nu participaciju njenih ¢lanova.

U odnosu na postupanja i nadzorna ovlas¢enja organa, a narocito inspekcijskih organa, ¢lanovi
fokus grupe su imali pozitivno misljenje, pri Cemu su naglasili da je 80% inspekcija korektno i
profesionalno u vrsenju kontrole, ali da narocito u ljetnjem periodu u primorskim opsStinama kada
suinace velike guive i posjete turista preceste kontrole znatno oteZavaju normalno funkcionisanje
kompanija.

Intenzivna regulatorna aktivnost kroz ceste promjene propisa zahtijeva dodatne napore
privrednicima za usaglasavanje poslovanja sa novom legislativom, a samim tim i neophodnost
kontinuirane edukacije kadrova u kompanijama kako bi mogli blagovremeno pratiti i primjenjivati
brojne propise, a nerijetko se i na adekvatan nacin zastititi od nekompetentnosti administracije.
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