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FNERGIJA DIJALOGA

re tri godine, navodeci motive nasih

dveju organizacija da pokrenu novi

¢asopis, napisali smo da kroz Polis ze-

limo da ukazemo na potrebu da cen-
tralne, regionalne i lokalne vlasti u Srbiji jasnije
i energicnije definiSu javne politike u razlicitim
sferama drustvenog zivota, odnosno da stvori-
mo platformu za dijalog o javnim politikama,
koja bi bila od koristi i donosiocima odluka u
razli¢itim fazama njihovog formulisanja. Stoga
smo se u prethodnim brojevima Polisa obracali
stru¢njacima koji su ukazivali na moguce prav-
ce u uobli¢avanju odredene javne politike. Naj-
¢esce su nasi autori - iz akademske sfere, javne
uprave i iz prakse - nudili, u manjoj ili vecoj
meri, divergentna misljenja, koja smo sucelja-
vali na stranicama Polisa.

Zele¢i da sa nadim ¢itaocima i Citateljkama
damo zajednicku ocenu dokle smo danas stigli
u ostvarivanju opisanih ciljeva iz 2012. godine,
osmislili smo specijalni broj Polisa za koji smo
odabrali tekstove koji, po nasem misljenju,
najbolje odslikavaju objavljene tematske
brojeve. Podrazumeva se da mnogi drugi
tekstovi, i dalje vrlo aktuelni i inspirativni, nisu
mogli da se nadu u ovom izdanju, ali na njih
podsecamo u prilozenoj brosuri, koja sadrzi
rezimee svih do sada objavljenih tekstova i
pratece ilustracije.

Objavili smo devet brojeva u kojima smo se
trudili da idemo u korak sa aktuelnim temama,
iako je agenda donosilaca odluka ponekad
bila neizbezno drugacija od nasih uredivackih
planova. Svesni smo da su neke vazne teme
za sada ostale po strani, ali, prateci procese
usvajanja javnih politika u raznim oblastima i

imajuci u vidu ¢esto ubrzano usvajanje propisa
u nasoj zemlji, ve¢ smo pripremili koncepte
novih tematskih brojeva, koji ¢ekaju na svoju
razradu u Polisu.

Zelimo da se zahvalimo autorima i autorkama,
iz Srbije i drugih zemalja, koji su bili spremni
da iznesu svoje stru¢ne stavove o odabranim
temama, kao i nasim citaocima i Citateljkama u
organima javne vlasti i organizacijama civilnog
drustva.

Konacno, u ovom svecanom broju Zelimo
da kazemo i koliko je za njegovo postojanje
i redovno objavljivanje zasluzan tim koji
radi na njegovom kreiranju i uredivanju.
Urednistvo duguje veliku zahvalnost kolegama
i koleginicama iz SKGO za dragocenu podrsku
u uredivanju pojedinih brojeva, lektorki Ivani
Andri¢, od koje i dalje uc¢imo, dizajneru Marku
Markovi¢u (Avantguarde design) i ilustratoru
Tosi Borkovicu, koji svojim radom cCine Polis
vizuelno jedinstvenim, kao i Mileni Vojinovic,
koja veoma uspes$no koordinira razlicite ¢inioce
u izradi naseg casopisa i stara se 0 njegovoj
efikasnoj pripremi. B

Do sledece teme,
urednistvo Polisa
Jelena Jerini¢
Nikola Tarbuk

Dusan Damjanovic¢

B polis@skgo.org
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Dragan Spirié Aleksandar Bugéié
i finansije@uranje.org.rs i aleksandar.bucic@skgo.org
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N

ri godine nakon objavljivanja teksta,Ka stabilnom i odrzivom sistemu

finansiranja lokalnih samouprava u Republici Srbiji", u 1. broju ¢asopisa Polis
u oktobru 2012. godine, vecina tada obradenih pitanja u vezi sa ovom temom je
i dalje aktuelna. S tim u vezi, dajemo kratak osvrt na najvaznija od tih pitanja, uz
odgovarajuce napomene dokle se stiglo tri godine kasnije.

Najvaznije pitanje za sistem finansiranja lokalne samouprave (LS) u proteklom
periodu bio je, svakako, rad na Zakonu o finansiranju lokalne samouprave.
Nakon poslednjih izmena i dopuna tog zakona, koje su izvréene 2011.12012.
godine, sistem finansiranja LS prate brojni problemi koji jos uvek nisu reeni. U
kontekstu vazeceg aranzmana sa MMF-om, plan je da se donose potpuno novi
zakon o finansiranju LS. S tim u vezi, olekuje se pocetak rada na pripremi nacrta
koji bi trebalo da sistem finansiranja LS ponovo postavi na stabilne, predvidive i
transparente osnove.

Porez na imovinu je u meduvremenu postao ubedljivo najznacajniji pojedinacni
izvorni prihod lokalne samouprave u Srbiji. Pocev od 2014. godine primenjuju

se i nove izmene i dopune Zakona o porezima na imovinu, koje su, uz najbolju
nameru predlagaca zakona, ipak u prakti¢noj primeni na lokalnom nivou izazvale
jako velike probleme i nelogi¢nosti. Oni su toliko veliki da je ve¢ sada jasno da se u
najkra¢em roku mora i¢i na nove izmene i dopune ovog zakona.

Jedinice lokalne samouprave su nastavile da odgovorno koriste zaduzivanje kao
izvor sredstava za finansiranje investicionih kapitalnih rashoda. Ono to se moze
izdvojiti kao klju¢ni napredak u ovom domenu svakako jesu prve dve javne emisije
municipalnih obveznica, koje su emitovali Grad Sabac, krajem 2014. godine, i
Opstina Stara Pazova, u maju 2015. godine. U oba slucaja, traznja investitora

za obveznicama ove dve lokalne samouprave je bila znatno vec¢a od obima
ponudenih emisija. Na taj nacin su lokalne samouprave napravile prve korake ka
uspostavljanju najbolje prakse prikupljanja dugorocnih sredstava za kapitalne
investicije - posredstvom javnih emisija municipalnih obveznica.

Konacno, pocev od budZetske 2015. godine, svi gradovi i opstine su uspesno uveli
programski budZet i ispunile svoju obavezu koja proistice iz Zakona o budzetskom
sistemu. Jedinice lokalne samouprave su vrlo uspesno odgovorile na ovu novu
zakonsku obavezu i programska klasifikacija je danas sastavni deo Odluke o
budzetu svih gradova i opstina u Srbiji. Kako je uvodenje programskog budzeta
proces koji zahteva vreme, u narednom periodu ostaje da se radi na unapredenju
veze izmedu programskog budZeta i strateskih planova gradova i opstina i na
uspostavljanju ¢vrice veze izmedu programa, programskih aktivnosti, projekata i
odgovarajucih ciljeva i indikatora preko kojih ¢e se pratiti njihova realizacija.
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Sistem finansiranja lokalne samouprave

U Srbiji je tokom poslednjih pet godina
nekoliko puta reformisan, imali smo ceste
iZmene pravnog okvira, pa cak i suspenzije
vazecin zakonskih propisa

okom prethodne dve godine si-

stem lokalnih finansija je prosao

kroz znacajne promene. Uz kra-

tak osvrt na prethodni period,
tekst koji je pred vama nudi pokusaj da
se definiSu preporuke u vezi sa daljim pri-
oritetima i predlozima mera za reformu
sistema finansiranja lokalne samouprave
u Srbiji. One se odnose kako na central-
ni nivo tako i na same lokalne samou-
prave, posebno u oblastima kao $to su
administriranje izvornih prihoda lokalne
samouprave i rad lokalnih poreskih admi-
nistracija, odgovorno upravljanje zaduzi-
vanjem na lokalnom nivou kao nacinom
finansiranja komunalne infrastrukture,
pripreme za prelazak na programsko
budzetiranje i, konacno, dalje unaprede-
nje institucionalnog dijaloga centralnog i
lokalnog nivoa vlasti.

Stanje u lokalnim
finansijama od pocetka
krize do danas

Sistem finansiranja lokalne samouprave
u Srbiji je tokom poslednjih pet godina
nekoliko puta reformisan, imali smo ceste
izmene pravnog okvira, pa ¢ak i suspen-
zije vazecih zakonskih propisa. Usvajanje
Zakona o finansiranju lokalne samoupra-
ve' i poetak njegove primene 2007. go-
dine bili su najznacajniji koraci u pravcu
jacanja finansijskog poloZaja lokalnih sa-
mouprava u proteklih deset godina. Na-
Zalost, svi dobri rezultati koji su ostvareni
njegovom primenom bili su kratkog veka
jer je njegov najznacajniji deo suspen-
dovan ve¢ u maju mesecu 2009. godine
i ta suspenzija je trajala do sredine 2011.
godine.

Ovu Cinjenicu je posebno vazno istaciiu
kontekstu veceg uceica lokalnih samou-

1. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 62/2006, 47/2011 i
93/2012.
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prava u prihodima od poreza na zarade
pocev od poslednjeg kvartala 2011. go-
dine. Naime, od tada su brojni komentari
i kritike na racun neprimereno velikog
prenosa finansijskih sredstava sa central-
nog nivoa na nivo lokalne samouprave
po tom osnovu. Cest argument je i da ta
sredstva nije pratio i odgovarajuci pre-
nos nadleznosti, koje su ostale na cen-
tralnom nivou, a za cije finansiranje bi ta
sredstva bila kori$¢ena. Takode, snazne
su i kritike da je dobar deo tih sredstava
otisao u tekucu potrodnju, a samo manji
deo u investicije, $to ne bi trebalo niko-
ga da ¢udi bududi da je do tih zakonskih
izmena doslo prakti¢no u predvecerje iz-
bora na svim nivoima, uklju¢ujudi i lokal-
ne. Ne osporavaju¢i utemeljenost ovih
tvrdnji u znatnoj meri, ovde ipak treba
imati u vidu ta se desavalo neposredno
pre toga, jer se Cini da je to danas potpu-
no zaboravljeno.

Naime, sredinom 2009. godine usvojen
je rebalans republickog budzeta za 2009.
godinu kao posledica rastué¢eg budzet-
skog deficita i usled zahteva Meduna-
rodnog monetarnog fonda (MMF) da se
smanje javni rashodi. Najefikasnije i naj-
rigoroznije smanjenje je bilo smanjenje
obima nenamenskih transfera za lokalne
samouprave, i to je bilo daleko najvece
smanjenje (posmatrano relativno u od-
nosu na ostale segmente javnog sektora)
na rashodnoj strani republi¢kog budzeta.
Takode, ovo je bila jedna od retkih anti-
kriznih mera na rashodnoj strani koja je
u potpunosti realizovana u skladu sa re-
balansom budzeta i u skladu sa sporazu-
mom sa MMF.

Vec¢ tokom druge polovine 2009. godi-
ne lokalne samouprave su se suocile sa
smanjenjem transfera od oko 15 milijar-
di dinara (za 36,8% manje). Ista mera je
ostala na snazii 2010. godine, $to je osta-
vilo transfere lokalnim samoupravama
na istom nominalnom nivou na kom su
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bili i 2009. godine (25,7 milijardi dinara).
Ovakvim reSenjem smanjenje transfera
u 2010. godini bilo je jo$ vece u odnosu
na smanjenje iz 2009. godine jer su zva-
ni¢ni podaci o BDP iz 2008. godine po-
kazivali rast od 5,3% u odnosu na BDP iz
2007. godine (na osnovu kog su racunati
transferi za 2009. godinu). Lokalne sa-
mouprave su mogle da racunaju na 25,7
milijardi dinara umesto na 46 milijardi,
koliko bi transferi iznosili prema zakonu
koji je suspendovan, $to je ucinilo da
smanjenje transfera u 2010. godini iznosi
42%. Konacno, iznos transfernih sredsta-
va za 2011. godinu bio je 31,8 milijardi
dinara umesto 48 milijardi, koliki bi bio
da Zakon tre¢u godinu zaredom nije bio
suspendovan. Dakle, preko 16 milijardi
dinara manje.

Da rezimiramo, ukupan gubitak svih lo-
kalnih samouprava iskljucivo po osnovu
umanjenih nenamenskih transfera u po-
menute tri godine je bio nesto preko 51
milijarde dinara, ili preko pola milijarde
evra po tada vazecem deviznom kursu.
Gubitak prihoda lokalnih samouprava
tokom tih godina je bio veéi nego Sto ¢e
biti ukupan rast prihoda po osnovu pore-
za na zarade tokom poslednjeg kvartala
2011. i tokom citave 2012. godine.

Imajuci u vidu ovaj iznos i pravedi para-
lelu sa danasnjom situacijom povecanih
prihoda po osnovu poreza na zarade, ne
moze se izbeci pitanje kako to da tada u
javnosti nije bilo znacajnijih istupa, po-
sebno ne u onoj meri kao danas, koji bi
trazili vracanje odgovarajucih nadlezno-
sti sa lokalnog na centralni nivo drzave
jer su lokalne samouprave ostale bez
sredstava za finansiranje tih nadleznosti,
niti je bilo zabrinutosti kako e lokalne
vlasti finansirati klju¢ne nadleznosti.

Nakon dve i po godine suspenzije prime-
ne Zakona, sredinom 2011. godine usvo-
jene su njegove prve izmene i dopune.
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Prema misljenju mnogih, ono 3to je tre-
balo uraditi bilo je samo vratiti u primenu
sve delove Zakona i obnoviti stabilnost
finansiranja lokalnih samouprava. Ume-
sto toga, zakonodavac je otisao nekoliko
koraka dalje. Daleko najznacajnija izme-
na se desila ne u delu transfernih sredsta-
va vec¢ u delu ustupljenih prihoda. Porez
na zarade, kao pojedinacno najznacajniji
ustupljeni prihod svih budZeta gradova i
opstina, ovim je izmenama obuhvacen u
delu raspodele prihoda po tom osnovu.
Vazece reSenje do tada je bilo da lokalnim
samoupravama pripada 40% od prihoda
po oshovu poreza na zarade, naplacenog
prema mestu prebivalista zaposlenog.
Izmenama o kojima je re¢, ovo uceice je
za sve gradove i opstine, osim Beograda,
povecano na 80% a za grad Beograd na
70%. Prakti¢no, za sve gradove i opStine
(osim Beograda) prihodi po osnovu pore-
za na zarade su povecani za 100%, sa 40%
na 80%.

Ne ulazeci u posledice ovakvog resenja
po republicki budzet, lokalne vlasti su
svakako pozdravile resenje koje im je
posle gotovo tri godine pada prihoda
omogucilo njihovo znatno povecanje.
Zanimljiva Cinjenica u vezi sa porezom
na zarade tokom perioda krize jeste da je
on bio jedan od najstabilnijih prihoda lo-
kalnih samouprava, koji nije imao znatniji
pad koji bi bio posledica, recimo, pada
zaposlenosti ili pada nivoa zarada.

Medutim, pocev od 1. oktobra 2011.
godine i pocetka primene izmenjenog
zakona, prihodi po ovom osnovu znat-
no rastu. Tako su samo za prvih 6 meseci
2012. godine ukupni prihodi lokalnih sa-
mouprava po ovom osnovu iznosili 44,9
milijardi, i ovo se moze smatrati najzna-
¢ajnijim doprinosom oporavku budzeta
lokalnih samouprava.

Nedugo nakon izmena Zakona iz 2011.
godine, opet smo bili svedoci njegovih



Tabela 2 Prihodi lokalnih samouprava od poreza na zarade (u mird. RSD)
2006.  2007.  2008.  2009.  2010. 2OI2

Prihodi od poreza na zarade 37,9 34,0 39,8 40,7 41,7 44,9

UCeSce prihoda od poreza na zarade

u tekucim prihodima gradova i 29% 221% 22.6% 26% 24% 39.8%

opStina

1. *Navedeno prema proracunima autora na osnovu podataka Ministarstva finansija.

promena i u septembru 2012. godine.
Time je zaokruzen prilicno neslavan bi-
lans: za nesto vise od 5 godina primene
Zakona, imali smo njegovu delimi¢nu
suspenziju tokom dve i po godine, a za-
tim dve znacajne izmene Zakona tokom
naredne dve godine. Ovakva praksa, bez
obzira na pravac izmena, svakako ne
doprinosi stabilnosti i predvidivosti fi-
nansiranja lokalnih samouprava u Srbiji i
sustinski otezava proces budzetiranja na
lokalnom nivou.

Najznacajnije izmene Zakona ovaj put
su bile u delu izvornih prihoda lokalne
samouprave. Naime, odreden broj taksi
i naknada koje spadaju u grupu izvornih
prihoda je ili potpuno ukinut ili je njihov
maksimalni iznos limitiran na osnovu
odredenih kriterijuma. Bez obzira na to
$to je neto prihodni efekat ovih izmena
i izmena iz 2011. godine i dalje poziti-
van za sve gradove i opstine, najnovije
promene predstavljaju korak nazad u
procesu fiskalne decentralizacije, tj. nje-
nog pazljivog planiranja i primene. Ovim
izmenama se kreiraju podsticaji i o¢ekiva-
nja koji su potpuno suprotni ideji fiskalne
decentralizacije i odgovornosti na lokal-
nom nivou.

Naime, ovakvim resenjima lokalne samo-
uprave se ,navikavaju” da se u najvecoj
meri oslanjaju na prihode koji dolaze
iz republickog budzeta (transferi) ili na
ustupljene prihode (porez na zarade).

Dakle, potpuno suprotno jednom od su-
Stinskih postulata fiskalne decentralizaci-
je - da se lokalne samouprave u $to veoj
meri ucine zavisnim od prihoda koje mo-
raju same da prikupe na svojoj teritoriji,
tj. da ih naplate od svojih gradana i prav-
nih lica koja tu posluju. Samo tako se po-
vecava i odgovornost i transparentnost
upotrebe tako prikupljenih sredstava jer
onda gradani imaju direktan interes da
kontrolisu i upotrebu poreza i naknada
koje su platili, kao i da efikasnost i svr-
sishodnost njihove upotrebe ,nagrade”
ili ,kazne” na prvim sledec¢im izborima.
Transferima i ustupljenim prihodima se
u velikoj meri gubi ova veza direktne po-
liticke odgovornosti prema svojim pore-
skim obveznicima.

U sklopu izmena Zakona u javnosti je
posebna tema bila upravo ,0zloglasena”
lokalna taksa na isticanje firme - firma-
rina. lako je jedan broj gradova i opstina
zaista preterao u rastu nivoa ovih taksi u
prethodnih nekoliko godina, pre svega u
smislu procentualnog povecanja iz jedne
godine u drugu, a ne toliko u smislu ap-
solutnih iznosa samih povecanja, ukupan
iznos prihoda od tih taksi je 2011. godi-
ne bio 4,9 milijardi i nije znatnije rastao
u odnosu na 2010. godinu, kada je bio
4,8 milijardi. Upravo tih 4,9 milijardi di-
nara je za jedan deo javnosti predstavljao
kljucni problem privrede u Srbiji i glavnu
prepreku investicionom ,bumu” i o¢uva-
nju hiljada radnih mesta kome se nada-

mo. Sada kada smo konacno u najvecoj
meriili ukinuli ili limitirali ovu komunalnu
taksu imacemo priliku da vidimo rezulta-
te privrede rastere¢ene svog ,najveceg”
problema, kao i uticaj ovih mera na nivo
zaposlenosti.

Sta su prioriteti
za naredni period?

Porez na imovinu

Cinjenica je da su od formiranja lokalnih
poreskih administracija 2007. godine pa
sve do danas, gradovi i opstine znatno
unapredili administriranje svojih izvornih
prihoda, pre svega poreza na imovinu, ali
i naknada i taksi iz tog seta prihoda. Pri-
mera radi, tokom 2010. godine su ukupno
naplacene 13,2 milijarde dinara po ovom
osnovu, a u 2006. godini, kada lokalne sa-
mouprave hisu obavljale ovu nadleznost,
ukupni prihodi su bili 6,3 milijarde. Samo
u prvih 6 meseci 2012. godine naplaceno
je 7,6 milijardi dinara po osnovu poreza
na imovinu. Medutim, upravo su kod po-
reza na imovinu i u narednom periodu
neophodne i najvece promene, kako za-
konske tako i administrativne.

Na prvom mestu, klju¢na slabost posto-
je¢eg poreza na imovinu jeste oporezi-
vanje imovine pravnih lica, tj. obveznika
koji vode poslovne knjige. Trenutni si-
stem oporezivanja imovine Cija je osno-
vica vrednost u poslovnim knjigama
potpuno je neprimeren, jer esto imamo
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slucajeve da je vrednost imovine ¢ija se
trzisna vrednost meri milionima evra u
poslovnim knjigama gotovo svedena na
nulu. Zbog toga su neophodne izmene
Zakona o porezima na imovinu? kojima
bi se i oporezivanje imovine pravnih lica
vrsilo na osnovu trziSne vrednosti.

Medutim to je lak3e re¢i nego uraditi, jer
ostaje veliki problem sa utvrdivanjem
trziSne vrednosti imovine pravnih lica,

1

posebno one imovine koja nije predmet
trzisnih transakcija i Ciju je vrednost da-
leko teze utvrditi (na primer, re¢ne luke,
Zelezare, fabrike cementa, silosi, ogro-
mne hladnjace i sli¢ni proizvodni pogo-
ni). Naravno da postoje modeli utvrdiva-
nja vrednosti svih nepokretnost, ali za te
poslove postoje posebno obuceni strué-
njaci — ovlad¢eni procenjivadi vrednosti.
U ovom trenutku lokalne samouprave
nemaju kapacitete za to, niti je realno

2. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 26/2001,,Sluzbeni list SRJ', br. 42/2002 - odluka SUS
i ,Sluzbeni glasnik RS", br. 80/2002 - dr. zakon, 135/2004, 61/2007, 5/2009,

101/2010, 24/2011,78/2011157/2012 - odluka US).
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da ih u kracem periodu i steknu. Zato je
klju¢no pitanje na koje treba dati odgo-
vor u narednom periodu - ko ¢e i na koji
nacin utvrdivati trZiSnu vrednost imovine
pravnih lica za potrebe oporezivanja po-
rezom na imovinu, i to mora biti predmet
zakonskih resenja.

Kada je re¢ o administrativnim aspektima
ovog poreza, mora se re¢i da su lokalne
samouprave tokom 2011.i2012. godine,



dakle u godinama neposredno pre izbo-
ra, u odredenoj meri ,olabavile” poresku
disciplinu i efikasnost naplate poreza,
$to svakako nije za pohvalu i jeste praksa
koja bi u narednom periodu morala po-
stati proslost ukoliko Zelimo dalju afirma-
ciju rada lokalnih poreskih administracija
i mozda cak i prenos nekih novih nadlez-
nosti (porez na prenos apsolutnih prava,
na primer). Ovde pre svega mislimo na
predizbornu trku u smanjivanju stope
poreza na imovinu, $to jeste zakonska
mogucnost koja stoji na raspolaganju, ali
koja Cesto nije imala opravdanje (uz broj-
ne pozitivne izuzetke koje moramo istaci)
u pove¢anom obuhvatu naplate i rastu
broja obveznika. Takode, lokalne samou-
prave moraju u potpunosti i jednako za
sve obveznike primenijivati sve zakonske
mehanizme redovne i, posebno, prinud-
ne naplate poreza. Jednostavno, poreski
sistem i naplata javnih prihoda, ne treba
da budu u funkciji dnevne politike ukoli-
ko zelimo dalju afirmaciju fiskalne decen-
tralizacije u Srbiji.

Odgovorno zaduzivanje kao izvor

sredstava za kapitalne investicije

Gradovi i opstine u Srbiji imaju visego-
diSnje iskustvo sa dugoro¢nim zadu-
Zivanjem kao nacinom za prikupljanje
potrebnih sredstava za finansiranje kapi-
talnih investicija u komunalnu infrastruk-
turu. Od ukupno 169 gradova, opstina i
gradskih opstina u Srbiji (bez Kosova i
Metohije), prema podacima Uprave za
javni dug na dan 31. 12. 2010. godine,
110 gradova i opdtina je bilo aktivno na
trziStu dugorocnih kredita (pozajmljiva-
lo je sredstva od finansijskih institucija).
Preostalih 59 gradova i opstina nije imalo
kreditna zaduZenja u svojim bilansima
stanja. Realno je ocekivanje da su i neke

od njih imale to iskustvo tokom 2011. i
2012. godine.

Donosenje Zakona o javnom dugu? i mo-
guénost gradova i opstina da se dugoro¢-
no zaduzuju znatno su doprineli unapre-
denju komunalne infrastrukture u vecini
lokalnih samouprava.

Posebno vazan aspekt dugorocnog za-
duzivanja jeste i pojava municipalinih
obveznica (Grad Novi Sad i Grad Pancevo
su prvi emitenti) kao alternative standar-
dnim bankarskim kreditima, koje su do
sada koristile lokalne samouprave. Mu-
nicipalne obveznice predstavljaju znaca-
jan potencijal za dalji razvoj komunalne
infrastrukture, za povoljnije zaduZivanje
lokalnih samouprava, za alternativni vid
$tednje gradana, za trziste kapitala i, ko-
nacno, za opsti razvoj lokalnih samoupra-
va i kvaliteta Zivota gradana u njima. Kao
takve, one zasluzuje posebnu paznjy,
kako zakonodavca i Ministarstva finan-
sija, tako i samih lokalnih samouprava i
svih drugih ucesnika na trzistu kapitala.

Imajuci u vidu znacaj, ali i rizike finansi-
ranja putem zaduzivanja, klju¢ne mere iz
ove oblasti koje je neophodno sprovesti
u narednom periodu odnose se na:

unapredenje nadzorne uloge Upra-
ve za javni dug Ministarstva finansija
posredstvom detaljnijih procena ne
samo kapaciteta za zaduzivanje lokal-
nih samouprava u jednom trenutku
vec i njihove sposobnosti da projektu-
ju i odgovorno upravljaju dugom to-
kom ¢itavog perioda njegove otplate;

« izmene Zakona o javnom dugu ko-
jima bi se na daleko precizniji nacin

3., Sluzbeniglasnik RS’, br. 61/2005, 107/2009i 78/2011.
4, Sluzbeni glasnik RS’, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/20111i 93/2012.

definisala kategorija tekucih prihoda
u odnosu na koje se ra¢una kreditni
potencijal lokalnih samouprava, zatim
otvorile moguénosti davanja garancija
lokalnih samouprava svojim komu-
nalnim preduze¢ima, precizno defini-
sala procedura koja se primenjuje u
slu¢aju da neka lokalna samouprava
dode u problem servisiranja svojih
obaveza po osnovu zaduzivanja, kao
i eksplicitno zakonski definisala oba-
vezujuca priroda otplate duga za sve
buduce organe lokalne vlasti;

+ razvoj trziSta municipalnih obvezni-
ca koji bi podrazumevao prve javne
emisije ovih hartija od vrednosti,
uklju¢ivanje gradana sa svojom
Stednjom u njihovu kupovinu, uklju-
¢ivanje i drugih nebankarskih finan-
sijskih institucija u pul investitora u
komunalnu infrastrukturu i, kona¢no,
njihova sekundarna trgovina i pojava
na organizovanom trzistu kapitala;

+ podrsku lokalnim samoupravama u
pravcu visegodiSnjeg finansijskog
planiranja i budzetiranja, kao i razvo-
ja planova kapitalnih investicija, kao
preduslova za odgovorno koris¢enje
zaduzivanja i upravljanja dugom u
duzem vremenskom periodu.

Programski budzet kao
alternativa budzetu linijskih
stavki

U skladu sa Zakonom o budzetskom
sistemu*, odredbe tog zakona koje se
odnose na programski deo budzeta pri-
menjivade se postupnim uvodenjem za
pojedine korisnike sredstava budzeta
Republike Srbije, a u celini od donose-
nja zakona o budZetu Republike Srbije
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i odluka o budzetima lokalne vlasti za
2015. godinu. To prakti¢no znaci da bi
proces pripreme budZeta u 2014. godini
(za budZet za 2015. godinu) svih lokalnih
samouprava u Srbiji trebalo da se sprovo-
di na programskoj osnovi.

Zasto je ovo, na prvi pogled tehnicko, pi-
tanje izuzetno vazno za sistem finansira-
nja lokalne samouprave? Upravo zato $to
se svih ovih godina puno govori o javnim
prihodima i rashodima, nivou njihovog
ostvarenja i izvrienja, razlicitim svrhama
upotrebe i javnim potrebama koje se fi-
nansiraju, a veoma se retko govori o svr-
sishodnosti koris¢enja ogranicenih javnih
resursa i rezultatima koji se postizu njiho-
vim kori$¢enjem.

Programski budzet ¢e nam pomodi da
odgovorimo na pitanja da li neSto uopste
treba da finansiramo i, ako je odgovor
potvrdan, da li su korisnici tih sredstava
ostvarili rezultate koji su pred njih po-
stavljeni ili ne. Ovo ce predstavljati re-
volucionaran pomak u budZetiranju na
svim nivoima, korak koji ¢e iza nas ostavi-
ti sadasnju praksu da budZzetski korisnici
po inerciji svake godine dobijaju sredstva
na koja su navikli (ili na koja imaju stece-
na prava koja im niko ne moze oduzeti)
i za koja nikome ne podnose racune sta
su zaista njima ostvarili od onoga sto je
ocekivano i 5to je bila namena.

U tom smislu, u narednom periodu ¢e
biti potrebne brojne zajednicke aktiv-
nosti Ministarstva finansija i privrede i
lokalnih samouprava, kako bi se na vre-
me sprovele sve pripremne radnje koje
bi dovele do uspesnog prelaska na pro-
gramsku osnovu 2015. godine i kako bi
se pripremili potrebni modeli program-
skog budZeta, programske klasifikacije
i druge vazne pretpostavke. Programski
budzet ¢e iz korena promeniti nacin
funkcionisanja ne samo sluzbi za finansi-
je ved svih delova lokalne administracije.

POLIS
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Stoga je pogresno ocekivati da ¢e samo
lokalne sluzbe za finansije biti te koje ¢e
sprovesti proces prelaska na programsku
osnovu budzeta. Zato se i lokalne samo-
uprave moraju sto pre pripremiti kako bi
na najbolji nacin sprovele ovu znacajnu
reformsku aktivnosti koja nas ocekuje
vec od 2014. godine i pripreme budzeta
za 2015. godinu.

Institucionalni dijalog centralnog
i lokalnog nivoa vlasti

U ovom delu je vazno istaci kontinuirani
problem koji imamo svih prethodnih go-
ding, a ije redenje bi u znatnoj meri una-
predilo Citav sistem finansiranja lokalne
samouprave, kao i efikasnost obavljanja
svih nadleznosti koje lokalna samoupra-
va vrsi. Radi se o stalnom nedostatku or-
ganizovanog, kontinuiranog i institucio-
nalizovanog dijaloga izmedu republicke
vlade i gradova i opstina. Ovaj nedosta-
tak ima posebno porazavajuci aspekt ako
se ima u vidu da za to ve¢ imamo sjajan
mehanizam, i to zakonom definisan. To je
Komisija za finansiranje lokalne samou-
prave, koja je uspostavljena i Ciji je opseg
rada definisan Zakonom o finansiranju
lokalne samouprave. To je zajednitko
telo republicke vlade (resornih ministar-
stava na Celu sa Ministarstvom finansija)
i Stalne konferencije gradova i opstina
(svih lokalnih samouprava u Srbiji). Ona
je do sada delimi¢no funkcionisala i
ostvarila delimi¢ne rezultate, ali svakako
je i jedno i drugo daleko od onoga sto
propisuje pomenuti zakon.

Zbog toga je neophodna dalja podrska
radu ovog tela, pre svega podrska Mi-
nistarstva finansija i privrede, jer bi se
putem redovnog i institucionalno or-
ganizovanog dijaloga vlade i gradova
i opstina doslo do znatnog unaprede-
nja zakonskog okvira i samog sistema
finansiranja lokalne samouprave kao
temelja za uspesnu fiskalnu decentra-
lizaciju u Srbiji.

KA STABILNOM | ODRZIVOM SISTEMU FINANSIRANJA LOKALNIH SAMOUPRAVA U REPUBLICI SRBLJI

Umesto zakljucka

Finansiranje lokalne samouprave i pro-
ces fiskalne decentralizacije jesu proce-
si koji se nikada ne zavrsavaju i koji ¢e
uvek zahtevati odgovarajuc¢u podrsku,
izgradnju kapaciteta, zakonske izmene
i prilagodavanja, ali i, posebno vazno,
merenje efekata i postignutih rezultata.

Da bismo mogli re¢i da je pocetak fiskal-
ne decentralizacije u Srbiji 2007. godine
bio korak u pravom smeru i da bi ona
mogla doprineti opStem ekonomskom
rastu zemlje, u godinama koje dola-
ze potrebno je uraditi jo$ dosta toga.
Neophodno je sistematski, planski i uz
precizno analiziranje efekata pristupa-
ti daljim zakonskim izmenama u ovoj
oblasti. Nije potrebno isticati da ¢e ad
hoc, nesistematske inicijative u tom
pravcu, motivisane pre svega kratko-
rocnim politickim interesima, tesko do-
prineti uspostavljanju stabilnog i pred-
vidivog sistema finansiranja lokalne
samouprave.

Jednako vazno, lokalne samouprave
moraju shvatiti znacaj i obim odgovor-
nosti koja se nalazi u njihovim rukama.
Ukoliko prevlada pristup oslanjanja gra-
dova i opstina na prihode koji dolaze sa
nivoa republike - po sistemu brigo moja
(prihodi) predi na drugoga (brinimo o
lepsem i popularnijem delu - rashodi-
ma) - nije realno da ¢emo postici ono sto
smo zeleli kada smo otpoceli sa fiskal-
nom decentralizacijom u Srbiji. Posebno
znacajan test za lokalne samouprave ¢e
biti onaj u kome ¢e one pokazati da li su
sposobne da upravljanje javnim finansi-
jama, pre svega naplatu javnih prihoda,
odvoje od kratkorocnih politickih intere-
sa i intervencija. Uspesno poloZen, ovaj
test ¢e biti najjaci argument i najbolja
preporuka za dalje zahteve prema cen-
tralnom nivou u pravcu prenosa daljih
nadleznosti, kako na strani prihoda tako
i na strani rashoda. B






Mr Tatijana Pavlovié Krizanié¢

oslednje Cetiri godine zaokruzZen je pravni okvir za JPP, koji, uz zakon, ¢ine
JE4 tanja_krizanic@yahoo.com P ) 9 Jep j

dve uredbe i Metodologija za analizu dobijene vrednosti za ulozena sredstva
(engl. value for money). Brojni medunarodni razvojni partneri — od Evropske banke

LO KAL NA za obnovu i razvoj do USAID-a, organizovali su obuke o primeni zakona i pruzali
podrsku gradovima i opStinama da organizuju tendere i sprovedu projekte JPP. |
pored toga, u¢inak primene zakona ostao je vise nego skroman.
JAVN O P R ‘VATNA Lokalne samouprave su u protekle Cetiri godine uspele da sprovedu tendere i
zakljuce ugovore samo u nekoliko jednostavnih slu¢ajeva poveravanja obavljanja
PA RTN E RSTVA javnog prevoza (Beograd, Nis), iako je Komisija za JPP odobrila 26 predloga
za lokalne projekte JPP, sa elementima koncesije ili bez njih. Uz javni prevoz,
lokalne samouprave izraZavaju nesmanjeno interesovanije za projekte u oblasti
D AN AS — D L EM E upravljanja ¢vrstim otpadom, rekonstrukcije i odrzavanja javnog osvetljenja i
izgradnje postrojenja za grejanje na biomasu. Kompleksniji i skuplji projekti, kao
§to je izgradnja i eksploatacija javne garaze u Sapcu, nazalost nisu uspeli, iako je
OTVO R EN A postupak pripreme tendera podrzala Evropska banka za obnovu za razvoj, koja

je nudila i kredit koncesionaru od 4 miliona evra za realizaciju projekta. Na ovaj

P H’ANJA tender se nije javio niko.

Bez ozbiljne stru¢ne analize uzroka zastoja u realizaciji svakog od projekata koji

su dobili,zeleno svetlo” Komisije, a nisu do sada realizovani, tesko je ukazati sa
sigurnoscu na razloge dosadasnjeg neuspeha u primeni koncepta JPP u Srbiji. lako
je nesporno da lokalne vlasti nemaju dovoljno iskustva u izboru i pripremi projekta,
sasvim je sigurno da ovaj razlog nije i najvazniji. Privatni investitori za sada oprezno
ulaze samo u jednostavne projekte bez elemenata infrastrukturnog ulaganja,
ocigledno ocekujuci dublje promene makroekonomskog okvira i institucionalnog
okruzenja za sofisticirane projekte u sektorima kao $to su komunalne delatnosti

na lokalnom nivou ili putna infrastruktura, rudarstvo i energetika na republickom
nivou.

TEMA BROJ

O-PRIVATNO PARTNERS

€




rema izvestaju Evropske inve-
sticione banke za 2010. godinu,
izmedu 1999. i 2009. godine je
u EU sprovedeno vise od 1.300
projekata javno-privatnih partnerstava u
vrednosti od 250 milijardi evra. Do kraja

- cs ay e = 2007. godine je kompletno okonéano
Mr Tatijana Pavlovic Krizanic 350 novih projekata sa vrednos¢u od 70

Strucnjak za reformu javne uprave u USAID milijardi evra. Ipak, projekti javno-privat-
Projektu odrzivog lokalnog razvoja nih partnerstva predstavljaju relativno
mali udeo u ukupnom obimu javnih in-
vesticija u svetu. Najveci broj investicija
u javnu infrastrukturu i dalje se sprovodi
pomocu konvencionalnih javnih nabav-
ki, odnosno ugovora o projektovanju i
gradenju, pri ¢emu se finansiranje obez-
beduje kreditima ili emisijom hartija od
vrednosti. Prema Simensovoj analizi svet-
skog trzista investicione izgradnje u jav-
nom sektoru, javno-privatna partnerstva
predstavljaju svega 4% svih investicija
LO K AL N A u javnom sektoru. ,Zajmovi i dalje pred-
stavljaju glavni instrument finansiranja
javne infrastrukture irom Evrope!! Cak

JAVN O B P R ‘VATNA i u Velikoj Britaniji, bez obzira na veoma

Siroku primenu modela finansiranja ka-

j pitalnih investicija posredstvom javno-
ARTN ERSTV A privatnih partnerstava, JPP predstavljaju
svega 10-15% svih investicija od 1996.

J SRB‘J‘ — ‘ZM EBU Sta je, zapravo, javno-privatno par-

tnerstvo? U najvecem broju slucajeva,
j drzava ili drugi nivoi vlasti izgradnju
ROP‘SA ’ REALNOS—H autoputeva, 3kola, bolnica i komu-
nalne infrastrukture placaju zaduzi-

vanjem. Pod zaduzivanjem podrazu-

mevamo kako klasi¢ne kredite tako

. . . o i emitovanje obveznica. U najvecem
Usim Beograda [ nekoliko najvech gradove, — broju zemaa, zaduzivanje kod med-

narodnih kreditnih institucija i komer-

vecina lokalnih samouprava u Srbiji i dalie je cilanih banaka, kao i emisia hartija od
U nedoumici kako da protumaci novi zakon | Ysanestt] dalie predstavlialu osnovni

nacin za finansiranje izgradnje javne
infrastrukture. Poslednjih dvadesetak >>>

|
\
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odredi kriterijume za filtriranje” projekata, koj
bi mogli da se realizuju kao javno-privatna
partnel’st\/a |‘| |Okame koncesue 1. Public infrastructures and private funding, Sie-

mens, 2007
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godina, medutim, jaca tendencija da
se finansiranje izgradnje prvenstveno
putne infrastrukture (autoputevi, Ze-
leznice, mostovi, tuneli), ali i drugih
javnih objekata sprovodi preko javno-
privatnih partnerstava. Pod javno-pri-
vatnim partnerstvom se u tom slucaju
podrazumeva angaZovanje privatne
kompanije, koja se zaduZuje da bi iz-
gradila neki javni objekat i zatim vraca
ulozZeni novac i pripadajuci profit pre-
ko upravljanja objektom, odnosno in-
frastrukturom u duzem vremenskom
periodu - ponekad i do 50 godina
(kako je predvideno u nasem zako-
nu). Vracanje ulozenog novca i profi-
ta se ostvaruje naplatom upravljanja
objektom iz budzeta (Private Finance
Initiative - PFI, kako je zovu Britanci) ili
iz naplate usluge krajnjim korisnicima
(koncesioni oblik javno-privatnog par-
tnerstva).

U periodima ozbiljne i teske (pre)zadu-
Zenosti javnog sektora, javno-privatna
partnerstva se mogu Ciniti kao prihvat-
ljiv oblik saradnje, u kome drzava obez-
beduje masivna kapitalna ulaganja bez
dodatnog opterecivanja sopstvene
kreditne sposobnosti. Naime, u najve-
¢em broju slucajeva, javno-privatna
partnerstva ,izmi¢u” veéini metodo-
logija za utvrdivanje visine kreditnog
zaduZenja javnih entiteta. Racunovod-
stveno tumacenje Evrostata iz februara
2004. godine, koje se smatra obavezu-
ju¢im u zemljama ¢lanicama EU, jeste
da se projekti zasnovani na principima
javno-privatnih partnerstava racuno-
vodstveno posmatraju kao privatne
investicije i knjize kao vanbilansno
zaduzenje javnog sektora sve dok (a)
privatni partner snosi rizik gradenja i
(b) privatni partner snosi rizik dostu-

pnosti ili rizik traznje kao trziSne rizike.
Javno-privatna partnerstva su itekako
prihvatljiva i za privatne investitore,
jer obezbeduju dugorocne ugovore,
budzetske garancije izvréenja obaveza
i stabilno trZiSte sa neelasticnom tra-
Znjom (komunalne usluge, putarine).

Prosle godine 22. novembra je usvojen
Zakon o javno-privatnim partnerstvi-
ma i koncesijama (stupio na snagu 2.
decembra 2011. godine), koji ureduje
dve vrste javno-privatnih partnerstava.

Prvi oblik je ugovorna saradnja izmedu
javnog partnera i privatnog investitora,
gde se privatni investitor obavezuje
da finansira izgradnju bilo kog javnog
objekta (puta, Skole, bazena, sportske
hale) i nakon toga nastavi da odrzava
taj javni objekat i dobija naknadu bilo
iz pruzanja javne usluge, od krajnjih
korisnika ili iz budzeta. Jedan od vido-
va ugovorne saradnje moze da bude
i samo poveravanje obavljanja delat-
nosti od opsteg interesa - bez bilo ka-
kvih investicionih ulaganja privatnog
partnera (npr, socijalno-zdravstvena
zastita, poveravanje poslova odrzava-
nja dnevnog boravka za osobe sa in-
validitetom, sigurne kuce itd.). Jedan
od oblika ugovornog partnerstva je i
koncesija, odnosno komercijalno isko-
ris¢avanje prirodnog dobra ili dobra u
opstem interesu (mineralnih bogatsta-
va, autoputeva).

U zakonu je koncesija definisana kao
ugovorno javno-privatno partnerstvo,
koje se zaklju¢uje na odredeno vreme,
pod posebno propisanim uslovima, uz
placanje koncesione naknade od stra-
ne privatnog, odnosno javnog partne-
ra, pri ¢emu privatni partner snosi rizik

vezan za komercijalno korid¢enje pred-
meta koncesije.

Drugi oblik je institucionalno javno-pri-
vatno partnerstvo, odnosno osnivanje
zajednickog preduzeca u vlasnistvu
privatnog i javnog partnera, koje pruza
javnu uslugu ili gradi i/ili odrzava javnu
infrastrukturu. Na primer, u Italiji, Ma-
darskoj, Ceskoj i jo3 nekim zemljama
javno-privatna zajednicka preduzeda
pruzaju uslugu snabdevanja vodom na
0SNovVU ugovora o poveravanju komu-
nalnih usluga. U Srbiji, zajednicka jav-
no-privatna preduzeca u vecinskom pri-
vatnom vlasnistvu (najéesée 80%:20%)
u dvadesetak gradova i opstina u Srbiji
obezbeduju usluge prikupljanja, odvo-
Zenja i deponovanja komunalnog otpa-
da, snabdevanja gasom, reciklaze itd.

Utisak je da uvodenje ove teorijske po-
dele na institucionalno i ugovorno jav-
no-privatno partnerstvo ne doprinosi
boljem razumevanju osnovnog zakon-
skog koncepta. Naime, i u ugovornim
oblicima javno-privatnog partnerstva
po pravilu su partneri u obavezi da
ustanove drustvo posebne namene -
DPN, preko kojeg ¢e se u celini proje-
kat realizovati (¢lan 15. Zakona). Osim
toga, ova teorijska podela ne rezultira i
razli¢itim pravnim rezimima za institu-
cionalno i za ugovorno JPP.

Na osnovu zakona, postupak izbora
privatnog partnera je postupak jav-
ne nabavke ili koncesioni postupak.
Imajudi u vidu pravnu prirodu Zakona
0 javnim nabavkama, u postupku za-
klju¢enja javno-privatnih partnerstava
je moguca samo shodna primena od-
govarajucih odredbi Zakona o javnim
nabavkama. U praksi, javno telo bi



samostalno (uz mogucu savetodavnu
podrsku Komisije za javno-privatna
partnerstva i koncesije) trebalo da od-
luci o vrsti postupka koja bi bila najpo-
godnija u konkretnom slucaju.

NajduZe trajanje konsecionog perioda
je produzeno sa 30 na 50 godina. Naj-
kra¢i mogudi rok trajanja je 5 godina.
Prema ¢lanu 18. stav 1. Zakona, ,rok na
koji se zakljucuje javni ugovor odreduje
se na nacin koji ne ogranicava trzisnu
utakmicu vise nego $to je to potrebno
da se obezbedi amortizacija ulaganja
privatnog partnera i razuman povra-
¢aj ulozenog kapitala, istovremeno
uzimajuci u obzir rizik koji je povezan
sa komercijalnim kori$¢enjem pred-
meta ugovora.” Veoma sli¢na odredba
postojala je i u prethodnom Zakonu o
komunalnim delatnostima, koji je ure-
divao poveravanje komunalnih delat-
nosti, odnosno zakljucivanje ugovora
0 javno-privatnim partnerstvima, gde
je redovno bio slucaj da se, uprkos tada
vazecoj zakonskoj odredbi da se ugo-
vori o ustupanju delatnosti zakljucuju
na rok koji je potreban za povradaj ulo-
Zene investicije, ¢ak i u investicionom
projektima gde je lako dokazati da je
povracaj uloZene investicije kradi (na
primer 2-5 godina), ovi ugovori se za-
klju¢uju na rok od 20-25 godina (3to je
i najduzi rok predviden zakonom).

Postupak dodele javnog ugovora za
JPP, sa elementima koncesije ili bez
njih, pokreée ,javno telo” (¢lan 13).
Javno telo moze biti bilo koji direk-
tni ili indirektni budzetski korisnik na
bilo kom nivou vlasti (ministarstvo,
agencija, direkcija, pokrajinski sekre-
tarijat, Skola, bilo koji opstinski or-
gan). Status javnog tela prema ovom

zakonu imaju i javna preduzeca, javna
komunalna preduzeca, kao i sva dru-
ga pravna lica, koja kontrolise javno
telo preko vecinskog ucéedca u kapi-
taluiili u upravljanju. Odredbom ¢lana
12. Zakona predvideno je da javno
telo samostalno, predlogom odgova-
raju¢em organu javne vlasti (vlada RS,
pokrajinska vlada ili opstinska/grad-
ska skupstina), pokrece postupak rea-
lizacije dodele ugovora o JPP iz svoje
nadleznosti.

Uz predlog za pokretanje postupka,
javno telo dostavlja skupstini, odno-
sno vladi kompletan razradeni kon-
cept javno-privatnog partnerstva na
nivou prethodne studije izvodljivosti,
koji sadrzi predmet i ciljeve projek-
ta, poslovni plan, analizu ekonomske
efikasnosti, dinamicki plan aktivnosti
i finansiranja, opredeljenje nacina fi-
nansiranja, sadrzinu odredbi ugovora,
odredbe o zastiti Zivotne sredine, na-
¢in formiranja projektnog tima, kao i
midljenje Komisije za javno-privatna
partnerstva i koncesije o projektu.
Ovde je veoma vazno napomenuti da
je, prema Zakonu, uz predlog za po-
kretanje postupka javno telo u obavezi
da priloZi i analizu dobijene vrednosti
za ulozena sredstva, takozvanu value
for money analizu, zasnovanu na me-
todologiji koju treba da pripremi Ko-
misija za javno-privatna partnerstva i
koncesije. Komisija za javno-privatna
partnerstva i koncesije odobrila je prvi
ugovor o JPP bez postojanja ove anali-
ze, koja je jo$ u fazi pripreme i trebalo
bi da uskoro bude usvojena.

Value for money analiza je srz svakog
kvalitetnog projekta javno-privatnog
partnerstva i osnovni pokazatelj nje-

gove ekonomske opravdanosti za jav-
ni sektor. Kako navodi MMF, ,kada se
razmatraju razli¢ite opcije ugovaranja
javno-privatnog partnerstva, drzava ili
drugi nivo vlasti mora da uporedi tros-
kove budzetskog ili konvencionalnog
finansiranja usluge preko kreditnih
aranzmana sa troskovima finansiranja
usluge u obliku javno-privatnog par-
tnerstva. (...) Value for money meto-
dologija predstavlja prvi i najznacajniji
korak u donosenju odluke da li da se
projekat realizuje preko javno-privat-
nog partnerstva. Izbor izmedu tradici-
onalne javne nabavke koja se finansira
iz kredita i javno-privatnog partnerstva
mora da bude zasnovan na tehnicki
sofisticiranom value-for-money kompa-
ratoru. Ovo je posebno vazno da bi se
izbeglo favorizovanje javno-privatnog
partnerstva na Stetu tradicionalne jav-
ne nabavke samo zato $to JPP ne op-
terecuje kreditnu sposobnost javnog
sektora i obezbeduje znatna inicijalna
sredstva za pocetak projekta.”

Interesantno je napomenuti da je zakon
prosirio krug davalaca koncesije, odno-
sno javnih organa i tela koji odlucuju u
postupku davanja koncesije. U prethod-
nom zakonu o koncesijama iz 2003. go-
dine, davalac koncesije je mogla da bude
samo Vlada Republike Srbije. U skladu sa
principima Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi i nacelima decentralizacije
i supsidijarnosti u njoj, sada koncesiju
mogu da odobravaju i pokrajinska viada
i gradska/opstinska skupstina u stvarima
iz svoje nadleznosti (prirodna bogatstva
i dobra od opsteg interesa u nadleznosti
pokrajine ili opstine).

Nadlezni organ (vlada, skupstina op-
stine) u roku od tri meseca od dostav-



lianja predloga nadleznog javnog tela
donosi odluku da li ¢e se dati sagla-
snost na predlog projekta JPP. Ukoliko
nadlezni organ u roku od tri meseca
ne da ovu saglasnost, smatrace se da
je predlog odbijen. Ukoliko nadlezni
organ da saglasnost na projekat, kre-
e se u postupak pripreme konkursne
dokumentacije, pripreme javnog po-
ziva i izbora partnera.

JPP sa elementima koncesije ili bez
njih prestaje: ispunjenjem zakonskih
uslova, raskidom javnog ugovora
zbog javnog interesa, sporazumnim
raskidom javnog ugovora, jednostra-
nim raskidom javnog ugovora, prav-
nosnaznos¢u sudske odluke kojom
se javni ugovor oglasava nistavim
ili ponistava. Za sporove koji mogu
nastati na osnovu javnog ugovora,
strane mogu ugovoriti arbitrazno

&

reSavanje sporova pred domadom
ili stranom arbitrazom. U skladu sa
ovim zakonom, vlada je obrazovala
Komisiju za javno-privatno partner-
stvo, koja pruza stru¢nu pomo¢ pri
realizaciji projekata javno-privatnih
partnerstava i koncesija. U nadlez-
nost komisije spada i pomoc u pripre-
mi predloga za JPP, davanje misljenja u
postupku odobravanja predloga JPP,
podnosenje vladi godisnjih finansijskih
izvestaja o realizovanim projektima itd.

Skoro godinu dana od dono3enja Za-
kona o javno-privatnim partnerstvima
i koncesijama, u Srbiji se po modelu
JPP-a iz novog Zakona o javno-privat-
nim partnerstvima i koncesijama rea-
lizuje samo jedan ugovor - izmedu jav-
nog preduzeca ,Informatika” iz Novog
Sada i slovenacko-britansko-holan-
dskog konzorcijuma, koji bi u izgrad-

\
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nju 240.000 km opticke infrastrukture
u Novom Sadu trebalo da ulozi izmedu
50 i 60 miliona evra. Privatni partner
polaze pravo na 75% profita od ko-
mercijalizacije opticke mreZe u nared-
nih 25 godina, nakon ¢ega upravljanje
mreZzom prelazi potpuno na javnog
partnera - JKP ,Informatika”. Korisnici
mreZe ¢e imati pristup Sirokopojasnom
internetu, kablovsku i IP televiziju, sa
mogucénos¢u izbora internet provaj-
dera za svaku od telekomunikacionih
usluga.

Osim Beograda i nekoliko najvecih
gradova, vecina lokalnih samouprava
u Srbiji i dalje je u nedoumici kako da
protumaci novi zakon i odredi krite-
rijume za filtriranje” projekata, koji bi
mogli da se realizuju kao javno-pri-
vatna partnerstva ili lokalne koncesije.
Nedoumice, koje izaziva nova zakon-



ska terminologija i principi su jedan
od razloga zbog kojih nema vise jav-
no-privatnih partnerstava na lokalnom
nivou. Drugi osnovni razlog oklevanja
su nedovoljno ohrabrujuca iskustva u
primeni koncepta javno-privatnih par-
tnerstava u oblastima prikupljanja i od-
nosenja komunalnog otpada, izgrad-
nje i odrzavanja regionalnih deponija,
uspostavljanja usluge parkiranja i sl. u
projektima sprovedenim primenom
ranije vazeceg Zakona o komunalnim
delatnostima.

Nedovoljnom kvalitetu aktuelnih pro-
jekata javno-privatnih partnerstava u
Srbiji pre svega doprinosi ¢injenica da
do stupanja na snagu Zakona o JPP i
koncesijama, lokalne samouprave u
postupku zasnivanja javno-privatnog
partnerstva nisu bile u obavezi da pri-
menjuju konkurentni postupak, odno-

sno postupak javnih nabavki ili sli¢an
tenderski postupak. Uz to, zakonom
nije bila odredena obavezna sadrzina
ugovora i opstine nisu bile u obavezi
da obrazlazu odluku o angaZovanju
privatnog partnera na osnovu kalku-
lacije o tome koliko bi projekat kostao
kada bi bio realizovan na konvencio-
nalni nacin, i finansiran iz budzeta i/
ili komercijalnim kreditima. Odsustvo
obaveze za lokalne samouprave da
objave javni tender za pronalazenje
strateskog partnera u praksi dovelo je
do toga da opstine pocnu da smatraju
sasvim legitimnim pregovaranje samo
sa jednim partnerom, $to je ponekad
dovodilo do arbitrarnog povecanja
troskova projekta (pa samim tim i jav-
nih rashoda) izazvanog odsustvom
trzista i konkurencije. Kao konsekven-
ca, nakon poslednjih lokalnih izbora u
velikom broju gradova i opstina u Srbiji

ugovori o poveravanju komunalnih de-
latnosti zakljuceni u proteklih nekoliko
godina ponovo se analiziraju sa aspek-
ta zakonitosti i ekonomske opravdano-
sti. Naravno, tesko je poverovati da ¢e
poloZaj investitora u bilo kom od ovih
projekata biti ozbiljnije ugrozen, pre
svega u smislu eventualnog raskida
ugovora, ali ¢e ozbiljnije dovodenje u
sumnju kvaliteta nekih od ovih ugovo-
ra ozbiljno narusiti poverenje partnera
u ugovornom odnosu cije je ocekivano
trajanje naredne dve decenije.

Koji su razlozi koji bi, nakon donose-
nja zakona, trebalo da motivisu javni
sektor da razmotri realizaciju ugovora
preko modaliteta javno-privatnog par-
tnerstva ili lokalne koncesije?

Prvi razlog predstavlja ¢injenica da su
veliki infrastrukturni projekti realizova-
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ni u obliku JPP uvek najbolji kandidati
za finansiranje preko relativno povolj-
nih kreditnih linija Evropske investicio-
ne banke (EIB), Svetske banke i Medu-
narodne finansijske korporacije (IFC),
Evropske banke za obnovu i razvoj
(EBRD) itd. Preko kreditnih linija u sa-
radnji sa komercijalnim bankama i pre-
ko regionalnih fondova za kreditiranje
investicionih projekata, obezbeduju se
veoma konkurentni finansijski uslovi,
sto je velika prednost za privatne in-
vestitore zainteresovane za velika in-
frastukturna ulaganja u delatnost pre-
CiS¢avanja otpadnih voda, upravljanja
otpadom, obnovljivih izvora energije,
obrazovanja i sporta. Ovi povoljni uslo-
vi kreditiranja itekako uti¢u na ukupnu
cenu projekta. Osim navedenog, lo-
kalne samouprave zainteresovane za
javno-privatna partnerstva imaju olak-
san pristup medunarodnim kreditnim
institucijama, koje dodeljuju kako kre-
dite tako i tehnicku podrsku (domace i
medunarodne konsultante) u procesu
pripreme tenderske dokumentacije za
izbor privatnog partnera za velike in-
frastrukturne projekte (javne garaze,
zatvorene pijace, postrojenja za pre-
CiSc¢avanje otpadnih voda, regionalne
deponije).

Drugi argument, u prilog koris¢enju
JPP lezi u cinjenici da su cak i veliki
gradovi sa respektabilnom kreditnom
sposobnos¢u postepeno dostigli gor-
nju granicu zaduzivanja, ¢ime se prak-

ti€no u duzem vremenskom periodu
onemogucava finansiranje deficitarnih
usluga i obnova i izgradnja nedostaju-
¢e komunalne i socijalne infrastrukture
iz budZeta ili pomocu komercijalnih
kredita. U ovoj situaciji, dva moguca
nacina na koja se moze investirati u
komunalnu infrastrukturu su direktno
zaduZivanje javnih komunalnih predu-
zeca ili pribegavanje javno-privatnim
partnerstvima. Javna komunalna pre-
duzeda u Srbiji posluju relativno nee-
fikasno jer, prema podacima za 2010.
godinu, na osnovu raspolozivih finan-
sijskih izvestaja, 136 JKP je iskazalo
neto gubitak u ukupnom iznosu od 6,5
milijardi dinara. Prema jednoj nedav-
noj analizi sprovedenoj za potrebe Vla-
de RS, u strukturi troskova javnih ko-
munalnih preduzeca, u proseku, 47%
¢ine troskovi za zarade, 22% troskovi
energenata, goriva, energije, materija-
la i odrzavanja, a troskovi amortizacije
samo 12%. Ostali troskovi (npr. otpis
kratkorocnih potrazivanja, obezvredi-
vanje potrazivanja usled inflacije, tros-
kovi sporova, izdaci za humanitarne
i kulturne namene itd.) ¢ine oko 18%
ukupnih troskova. Ovoliki udeo ,osta-
lih troskova™ u ukupnim troskovima
mozZe biti pokazatelj neracionalnog
poslovanja JKP, posebno kada se uzme
u obzir da su ovi troskovi gotovo dvo-
struko veci od troskova amortizacije.
Vise je nego ocigledno da, osim u ret-
kim slucajevima, komunalna preduze-
¢a nisu u stanju da samostalno investi-

raju u novu infrastrukturu, a u velikom
broju slu¢ajeva ne mogu ni da obezbe-
de odrzavanje postojece.

Imajuci sve navedeno u vidu, vise je
nego ocigledno da ¢e javno-privatna
partnerstva u narednim godinama
postepeno postajati  opcija izbora,
pre svega za lokalne vlasti, kada je u
pitanju finansiranje velikih lokalnih i
regionalnih investicionih projekata. U
tom smislu, u ovom trenutku, dok je
jos uvek neizvesno u kom pravcu e se
kretati reforma sistema funkcionisanja
javnih preduzeca, a posebno javnih
komunalnih preduzeca, kao najhitnije
se namece pitanje uspostavljanja kvali-
tetnih i transparentnih mehanizama za
analizu cene/vrednosti svakog pojedi-
nacnog projekta (value for money me-
todologija, koju treba da pripremi Ko-
misija za javno-privatna partnerstva i
koncesije), detaljnija razrada zakonskih
kriterijuma ocene i odobravanja pro-
jekta (ukljuCujuci i odredivanje vrsta
rizika koje svaki od partnera snosi), kao
i ustanovljavanje kvalitetnog mehaniz-
ma u lokalnoj samoupravi za pracenje
implementacije projekata. Ukoliko ova
pitanja ne budu reSena u najkraéem
roku, nedovoljno ozbiljno i stru¢no pri-
premljeni i realizovani JPP projekti JPP
mogli bi postati dugoro¢no veliki teret
budZetskoj potrosnji, izazvati poveca-
nje javnog duga generisanjem prikri-
venog deficita, uz pratece ekoloske i
socijalno-ekonomske rizike.






Dr ﬂmfde ,M,olo‘"c KGO je 2013. godine usvojila Platformu reforme odrzavanja stambenih zgrada u
P clordje. mojovic@pur.rs etaznom vlasnistvu. Krajem 2014. Vlada je donela odluku o reformi stambenog
zakonodavstva, kroz izradu novog, sveobuhvatnog zakonika o stanovanju. Pored
S KG O toga $to bi trebalo da zameni sve postojece propise koji se ti¢u stanovanja, on
bi trebalo da obezbedi zakonski okvir i za izolovane sektorske stambene politike
D AL A (kadrovi, izbeglice, najugrozeniji) i da, u oblasti odrzavanja stambenih zgrada,

pre svega uredi svojinske odnose u kompleksnoj zajednici stambene zgrade,
uvodenjem tzv. etazne svojine.

U B RZANJ E Reforma koju je inicirala SKGO svojom platformom, ovim zakonskim projektom

pocinje da se realizuje u svom prvom i najznacajnijem koraku. Medutim, gotovo

jednako vazna je uskladenost zakonskih reSenja sa realnim moguc¢nostima reformi
‘ P R AVAC u odredenom vremenskom periodu. S obzirom na to da se nova resenja koja bi
Srbija usvojila ne razlikuju sustinski od modela koji postoje u razvijenim zemljama,
bice potrebni vreme i resursi za njihovo postepeno uvodenje i prilagodavanje
R EFO R M ‘ svih aktera. Tu je re¢ o instrumentima profesionalizacije upravljanja stambenim

zgradama, obaveznosti izdvajanja u rezervne fondove, osiguranju, kao i o
mehanizmima kojima se vecinske odluke etaznih vlasnika efikasno sprovode.
Pored toga, novi propis bi trebalo da da odgovor na pitanje o ulozi i buducnosti
preostalih javnih stambenih preduzeca u narednom periodu, definise nove aktere i
dodeli jasne nadleznosti jedinici lokalne samouprave.

U svakom slucaju, osnov za optimizam postoji, kao 5to postoje i razlozi za nove
brige. Uvodenje ovih instrumenata u zemljama nastalim posle raspada SFRJ nije
bilo jednostavno, i podrazumevalo je kombinovanje podsticaja i kaznenih mera,
ali i mnogo vece angazovanje nadleznih institucija. Ako promene krenu u dobrom
pravcu, moZzemo se nadati poboljSanju stanja i rastu realne vrednosti nekretnina,
razvoju nove privredne grane i ekonomskom rastu, kao i dobrobiti za celokupno
urbano stanovnistvo.

TEMA BROJA

REFORMA STAMBENE POLITIKE

«



roblem odrzavanja stambenih
zgrada u etaznom vlasnistvu
(SZEV) nastao je sa masovnom

privatizacijom drudtvenog stam-
benog fonda. Jos uvek aktuelni tranzicij-
ski stambeni zakoni, anahroni svojinski
. . odnosi i neregulisan novostvoreni institut
Dr Dorde MOIOVIG etaznog vlasnistva, kultura stanovanja i
Program za urbani razvoj odnos prema svojini nasleden iz socijali-
stickog perioda, propisi za koje ne postoji
odlu¢nost da se sprovode, povlacenje
drzave iz stambenog sektora i izuzetno
nisko ulaganje u odrzavanje, sve to je
dovelo do trenda ubrzane amortizacije
stambenog fonda, smanjenja vrednosti
kapitala, kako pojedinca tako i drzave, i
ugrozavanja Zivota i zdravlja ljudi.

Ovaj problem, imanentan vecini zemalja
u postsocijalistickoj transformaciji, zah-
teva sveobuhvatnu reformu i postepe-

/
D R ED LO G M O G U C ‘ H no uvodenje odgovarajuce legislative i
prakse.
w ERA ZA U NAP R EB ENJ E Evidentan problem su generalno veoma
lo3e odrzavane zgrade u etaznoj svojini,
— pre svega stambene, ali takode i zgra-
— ’:‘ KAS N OS—H de se meSanim stambenim i poslovnim
L funkcijama i mali broj poslovnih zgrada
\/ v, Vo o e . .
(kao $to su trzni centri) izgradenih i pro-
O D RZAVANJA datih na trzistu velikom broju pojedi-
nacnih, etaznih vlasnika.

STAM B EN ‘ H ZG R A D A U Loge odrzavanje stambenih zgrada dovelo

jedo:

Vv Vv
+ ruiniranja zgrada do nivoa da one

mogu predstavljati opasnost po Zivot

i zdravlje vlasnika i trecih lica (liftovi,

fasade, instalacije)
kontinuiranog i ubrzanog pada vred-

Problem odrZavanja stambenih zgrada u " ostf amortizacie nekretning a time
etaznom viasnistvu zahteva sveobuhvanu e e roncs.
reformu i postepeno uvodenje odgovarajuce l patakoi ukupnog kapitala ave. =~
legislative I prakse, Uz permanentno ispitivanje

| proveru efekata mera u odnosu na planirano

OLIS br 3. ./ Februar 2013.
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Zasto se zgrade u etaznoj
svojini ne odrzavaju dobro?

Razlozi su mnogostruki, a nalazimo ih u:

+nepostojanju pravnog okvira koji de-
finise etaznu svojinu (etazna svojina
je svojina na posebnom delu zgrade i
ucesce u svojini na zajednickim delo-
vima zgrade)

+ nedovoljno regulisanim odnosima iz-
medu etaznih vlasnika, njihovim pra-
vima i obavezama

+ kulturi stanovanja nasledenoj iz soci-
jalistickog perioda i odsustvu svesti
0 odgovornosti za zajednicke delove
zgrade

« volonterskom i amaterskom upravlja-
nju, pre svega stambenim zgradama i
nepostojanju profesionalne uprave

« nesprovodenju zakonom odredenih
nadleznosti lokalnih samouprava (in-
spekcijski nadzor i izvréenja, registri
stambenih zgrada itd.)

« nepreciznom razgrani¢enju posebnih
od zajednickih delova zgrade, kao i
svojinskih prava izmedu privatnih vla-
snika i komunalnih preduzeca (kada
suiona jedan od etaznih vlasnika)

« niskom nivou ulaganja u redovno i
vanredno odrzavanje i nepostojanju
fondova za slucaj potrebe za vanred-
nim odrZavanjem (nepostojanje oba-
veze minimalnog izdvajanja)

+ nepostojanju finansijskih mehaniza-
ma za podrsku vanrednom odrzava-
nju (komercijalni i subvencionisani
krediti, osiguranje kredita, hipoteke)

« nedovoljno efikasnim i neracionalnim
budzetskim subvencijama za vanred-
no odrzavanje

« osiromasenim etaznim vlasnicima,
koji su i do svojine dodli gotovo
besplatno

« nepostojanju trziSta usluga upravlja-
nja zgradama i nerazvijenom trzistu

1. Country Profiles of the Housing Sector in Serbia and Montenegro, ECE/
HBP/139, New York and Geneva: United Nations Economic Commission for

Europe (UNECE), 2005.
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usluga odrzavanja zgrada u etaznoj
svojini

« zastarelom i neefikasnom modelu
odrzavanja zgrada preko javnih ko-
munalnih preduze¢a, uz odrZanje
principa koji nisu prihvatljivi u trzis-
nim privredama (odlu¢ivanje o ras-
polaganju sredstvima i izvrienje na
istom mestu, ,garantna pretplata” bez
ekvivalenta u realno pruzenim uslu-
gama, netransparentnost, raspolaga-
nje privatnim sredstvima u procesu
javne nabavke itd.).

Na osnovu uporednih analiza nacio-
nalnih sistema upravljanja i odrzavanja
stambenih zgrada u etaznom vlasnistvu,
studija sluaja i preporuka iz studije o
stambenom sektoru u Srbiji i Crnoj Gori',
uzimajuci preporuke sa medunarodnih
konferencija i oslanjaju¢i na smernice,
koje su izradile medunarodne ekspertske
mreze za aktuelnu situaciju u zemljama
u tranziciji, u ovom tekstu e biti dat
jedan predlog koncepta sveobuhvatnih
mera koje bi bilo moguéno sprovesti sa
ciliem uspostavljanja efikasnog sistema
upravljanja zgradama u etaznoj svojini i
njihovog odrZavanja. Taj koncept je usvo-
jila kao svoj predlog (policy paper) SKGO
u formi Platforme koja ocenjuje aktuelno
stanje, pravi inventar postojecih inicijati-
va, definie problem i dugorocne ciljeve
i na kraju predlaze mere iz oblasti zako-
nodavstva, uspostavljanja novih i jacanja
postojecih institucionalnih kapaciteta,
edukacije gradanstva, realizacije pilot
projekata i postupnog uvodenja sistem-
skih promena.

Mere su grupisane prema nadleznostima
na trima nivoima intervencije - republi¢-
kom nivou, nivou lokalne samouprave i ni-
vou stambene zgrade - etaZne zajednice.

Nadleznosti Republike
Strateski okvir

S obzirom na to da stambene zgrade u
etaznom vlasnistvu Cine oko 50% stam-
benog fonda u gradovima u Srhiji (blizu
800.000 stanova) resavanje problema nji-
hovog odrzavanja svakako treba da bude
jedan od strateskih prioriteta nacionalne
stambene politike, na 3ta je ukazano i u
preporukama iz ve¢ pomenute studije o
stambenom sektoru u Srhiji i Crnoj Gori.
Ova studija je problem daljeg propadanja
stambenog fonda videla kao jedan od naj-
vecih problema nove stambene politike.
Prema preporukama datim u ovoj studiji’,
potrebno je:
« napraviti akcioni plan za moderniza-
ciju stambenog fonda i infrastrukture
«  sprovesti pilot programe, ukljucu-
juciikredite i grantove gde je to
najurgentnije
«  pripremiti prakticne smernice za pri-
menu mera energetske efikasnosti.

Izvodedi zakljucke iz analiziranih doku-

menata sa smernicama, u oblasti odr-

Zavanja stambenih zgrada, stambena

politika u Srbiji bi trebalo da definise

okvire za:

a) zakonske promene iizradu propisa ni-
Zeg nivoa

b) jacanje postojecih i formiranje novih
institucionalnih kapaciteta u javnom
sektoru za obuku i nadzor

¢) uvodenje profesionalne uprave u

SZEV i uspostavljanje instrumenata

akreditacije i nadzora

uspostavljanje povoljnog ambijenta

za razvijanje privatnog sektora u obla-

sti upravljanja i odrzavanja, ukljucuju-

¢ii privatizaciju javnih preduzeca

e) permanentnu obuku ucesnika u procesu

f) promociju novih modela i vrednosnih

&

2. Guidelines on Condominium Ownership of Housing for Countries in Transi-
tion, ECE/HBP/123, New York and Geneva: United Nations Economic Com-

mission for Europe (UNECE), 2002.

3. Country Profiles of the Housing Sector in Serbia and Montenegro, str. 82.
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standarda etazne svojine

g) obezbedenje sredstava za dugorocno
finansiranje modernizacije stambenog
fonda.

Prilikom formulisanja stambene politike,
postavi¢e se mnoge dileme, s obzirom na
to da ne postoje standardna resenja, pa
je nuzno pazljivo odrediti $ta najbolje od-
govara u postojecoj situaciji. Moguce je
da ce se pojaviti i prelazna resenja, pa se
kao prirodno namece dugorocno i fazno
unapredenje sistema.

Dileme se uglavhom pojavljuju kod
obavezuju¢ih mera i odgovaraju¢ih
sankcija: Da li se mora formirati skup-
$tina zgrade? Da li se mora angaZovati
profesionalni upravnik? Da li se mora

obavezno izdvajati u rezervni fond?
Sta biva sa pojedincem koji ne izdvaja
u fond? Kako sankcionisati vlasnika koji
ne prihvata da ucestvuje u kapitalnim
radovima na zajedni¢kim delovima
zgrade, za koje je kvalifikovana vecina
ve¢ donela odluku? Kako dobiti hipo-
tekarni kredit za radove na zajednickim
delovima zgrade? Da li da stanari iz pri-
zemlja placaju popravku lifta? i sl. Ova-
kva pitanja bi trebalo preneti na proces
izrade zakona i propisa koji Ce ih detalj-
no definisati, a u okviru stambene po-
litike bi trebalo odrediti samo osnovne
pravce, oblasti intervencije, sve aktere i
njihove uloge u procesu.

Kao poseban, ali ne manje vazan problem
su i SZEV u kojima se nalazi poslovni pro-

stor. Vlasnici poslovnog prostora svakako
su deo etazne zajednice, ali, s obzirom na
razli¢itost koriS¢enja prostora, odnosi sa
ostalim etaznim vlasnicima bi trebalo da
se jasno zakonski preciziraju.

Zakonski okvir

Postojeci zakoni koji reguliSu svojinu,
upravljanje i odrzavanje se ne sprovode i
stoga bi trebalo da budu zamenjeniili una-
predeni. Preporuke iz navedene studije o
stambenom sektoru u Srbiji i Crnoj Gori
ticu se izmena zakona koji tretiraju imovi-
nu, zemljiste, upis vlasnickih prava, hipote-
ke i poreza na imovinu. U tri godine od pri-
preme ove studije izvrien je jedan deo tih
izmena (Zakon o hipoteci je donet 2005.
godine), a ufazi nacrta je jos nekoliko zako-
na koji ¢e sva ta sporna pitanja, nasledena

POLIS
Oktobar 2015. | broj 10

PREDLOG MOGUCIH MERA ZA UNAPREDENJE EFIKASNOSTI ODRZAVANJA STAMBENIH ZGRADA U ETAZNOM VLASNISTVU

>>>

23



iz ve¢ anahrone regulative iz socijalistickog
perioda, postaviti na nacin kako to tretira
pravo u Zapadnoj Evropi (nacrt Zakonika o
svojini u drugim stvarnim pravima iz 2007,
kojim se uvodi etazna svojina). U nastavku
su date oblasti u kojima je potrebno izvrsiti
zakonske promene.

Svojina

Etazna svojina podrazumeva kombino-
vano pravo svojine na posebnom delu
zgrade (stanu, poslovnom prostoru, garazi
itd.) i pravo svojine na zajednickim delovi-
ma zgrada. Jedan nacrt celovitog zakona
o svojini je pripremljen (Nacrt Zakonika o
svojini i drugim stvarnim pravima, 2007),
ali je, posle prikupljanja misljenja od nad-
leznih ministarstava, 2011. godine pri-
vremeno povucen. Tu se govori o etaznoj
zajednici, pravima i obavezama etaznih
vlasnika i uvodi se pojam upravnika.

Upravljanje i odrZavanje

U raznim studijama i novinskim ¢lancima

postoje Cvrsti dokazi da se postojeci zakon-

ski okvir koji odreduje upravljanje i odrza-
vanje ZEV (Zakon o odrzavanju stambenih
zgrada iz 1995. godine* i Uredba o odrza-
vanju stambenih zgrada iz 1993. godine®)
gotovo uopste ne postuje. Ove propise
nuzno je unaprediti ili zameniti odgova-
raju¢im efikasnim i sprovodljivim propisi-

ma i drugim normativnim dokumentima i

dokumentima koji sadrze smernice koji bi

detaljno definisali sledece oblasti:

a) proces upravljanja stambenim, stam-
beno-poslovnim i poslovnim zgrada-
ma u etaznom vlasnistvu - zajednice
etaznih vlasnika: nacin organizacije i
rada zajednica etaznih vlasnika (admi-

4. Zakon o odrZavanju stambenih zgrada, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 44/1995,

4611998, 1/2001.

5. Uredba o odrzavanju stambenih zgrada i stanova, ,Sluzbeni glasnik RS,

br. 43/1993.
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nistracija svih aktivnosti, medusobni
odnosi vlasnika, upravnika i trecih lica)
reSavanje pitanja uvodenja profesio-
nalne uprave, licenciranje i sledstveno
obezbedivanje povoljnog normativ-
nog ambijenta za razvoj privatnog
sektora, uz paralelno iniciranje disku-
sije o redefinisanju uloge javnih stam-
benih preduzeca ¢iji je osnivac lokalna
samouprava
¢) izvori finansiranja odrzavanja zgrada:
pitanje obaveznosti rezervnog fonda
zgrade i izdvajanja sredstava za potre-
be tekuéeg i investicionog odrzavanja
d) tehnicki normativi za odrzavanje
zgrada.

(=2

Dobar deo ovih predmeta tretiran je i po-
menutim nacrtom Zakonika o svojini i
drugim stvarnim pravima iz 2007, gde se
u okviru definisanja etazne svojine (Glava
Z, Pravo etazne svojine) definidu prava i
obaveze etaznih vlasnika, nacin i oblik or-
ganizovanja etazne zajednice i njeni orga-
ni, nacin donosenja odluka i finansiranje,
prava i obaveze etazne zajednice. Ipak, ako
se uporedi regulativa razvijenih zemalja,
neophodno je posebnim propisom de-
taljno razraditi sve bitne elemente odnosa
izmedu etaznih vlasnika i procesa upravlja-
nja zgradama.

Ostale oblasti

Pored osnovnih sektora, nuzne su i izme-
ne propisa koji tretiraju zemljiste, upis
prava na nepokretnostima, katastar i hi-
poteku, a pored toga potrebno je tretirati
i odredene socijalno osetljive probleme,
kao sto su,,siromasni vlasnici”®

6. To se moZe udiniti:

Institucije

Sve medunarodne preporuke i naucni
radovi o stanju u zemljama u tranziciji
isticu nuznost postojanja adekvatnih i
osposobljenih institucija na svim nivo-
ima. Na republickom nivou prvenstve-
no je nuzno ponovno uspostaviti jacu
organizacionu jedinicu nego $to je to
trenutno Odsek za stanovanje (npr., na
nivou sektora ministarstva) koja ce se
baviti stanovanjem.

Republi¢ka agencija za stanovanje osno-
vana ja 2011. godine Zakonom o soci-
jalnom stanovanju i predvidena je kao
programsko-finansijska institucija. Ova
agencija bi mogla da ima veoma vaznu
ulogu u reformi, preko razrade i realizaci-
je pilot projekata, u sadejstvu sa opstina-
ma i etaznim zajednicama.

Pomenute Smernice’ ukazuju takode na
veoma vazan potencijal koji lezi u nad-
leznostima republicke skupstine. U tom
smislu one predlazu formiranje skup-
Stinske grupe za stanovanje i, moguce,
posebno za pitanja zajednica etaznih
vlasnika, $to bi znatno uvecalo politicki
znacaj ove teme.

Nacionalna korporacija za osiguranje
stambenih kredita (NKOSK) bi trebalo
da odigra vaznu ulogu u podrici kredi-
tiranju vecih akcija renoviranja zgrada.
Preuzimanje rizika na kreditima gde
nisu dovoljno ¢vrsta sredstva obezbede-
nja, u situaciji gde u zajednicama etaznih
vlasnika postoje domacinstva sa nizom
kreditnom sposobno$¢u i vedim rizikom
naplate, pravi je zadatak za NKOSK i ona bi

a) uvodenjem sistema subvencionisanog kreditiranja trokova investicionog

odrZavanja, usmerenog na domacinstva sa niskim primanjima
b) deprivatizacijom, tj. otkupom stanova od privatnih vlasnika uz pretvara-

nje viasnistva u zakup stana

c) slobodnim delovanjem trzita, . liénom odlukom vlasnika da proda stan
u kome Zivi i kupi manji, na jeftinijoj lokaciji, &iji su troSkovi odrzavanja do-
stupni s obzirom na njegove prihode.

7. Guidelines on Condominium Ownership of Housing for Countries in Transition.
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time trebalo da ispuni svoju izvornu ulogu
i efektuira stav o javnom interesu u oblasti
odrzavanja ZEV.

Ukoliko bi se drzava opredelila da uvede
profesionalne upravnike, logi¢no bi bilo da
se na republickom nivou ili nivou strukovne
komore ustanovi i certifikaciono telo za pro-
fesionalne upravnike (pravna i fizicka lica).
Sa nacionalnog nivoa se takode mogu kon-
Cipirati i promovisati programi koji afirmisu
vrednosti efikasnog funkcionisanja etaznih
zajednica, upravljanja stambenim zgrada-
ma i njihovog odrzavanja. Konkretno, u ovoj
oblasti lokalnoj samoupravi treba dodeliti
nadleznosti dono3enja propisa i pravilnika,
uvesti obaveznu evidenciju o stambenim
zgradama, stanovima i organima uprav-
ljanja, kao i posebnu wvrstu inspekcijskog
nadzora (,stambena inspekcija”). Opstine bi
trebalo da imaju nadleznost nad kontrolomi
sprovodenjem odluka skupstina zgradai od-
govaraju¢om kaznenom politikom, kaoinad
regulisanjem minimalno obaveznog kuénog
reda. Ova pitanja bi trebalo regulisati zako-
nom i razraditi propisima, u skladu s odgova-
raju¢im podzakonskim aktima i pravilnicima.

Ostale aktivnosti, koje se ne moraju nuzno
propisivati, odnose se na realizaciju proje-
kata vezanih za unapredenje odrZavanja
i upravljanja SZEV, podrsku skupstinama
zgrada u efikasnijoj naplati po donetim od-
lukama, na propagandu i edukaciju etaz-
nih vlasnika.

Nadleznosti lokalne
samouprave

U Zakonu o lokalnoj samoupravi, pored
postupka iseljenja bespravno useljenih

lica, jedina od izvornih delatnosti opstina
u sferi stanovanja jeste odrzavanje stam-
benih zgrada.’ Zakonom o lokalnoj samo-
upravi ili u okviru specijalizovanih zakona
potrebno bi bilo jasno definisati ulogu i
detaljne aktivnosti lokalnih samouprava na
uspostavljanju i vrienju nadzora nad odr-
Zavanjem efikasnog sistema upravljanja
stambenim zgradama.

Lokalna stambena politika

Na lokalnom nivou se nacionalne politike i
strategije pretvaraju u konkretne akcije. Sa
druge strane, na lokalnom nivou se prepo-
znaju stvarni problemi u stambenoj oblasti
i zahtevi za njihovo reSavanje upucuju ka
republickom nivou.

Nekada vrlo kompleksan sistem stambenih
organizacija na lokalnom nivou u Srbiji je
demontiran sa pocetkom tranzicije, njegov
veliki deo je privatizovan (stambeni fond i
stambena izgradnja), a manji deo ostavljen
kao prelazno resenje do nove stambene
politike. Nazalost, vise od jedne i po dece-
nije nije nacinjen nikakav znacajan pomak.

U tom smislu, kao prvu meru koju bi treba-
lo primeniti na opStinskom nivou Smernice
UNECE-a predlazu da se ustanovi skupstin-
ska komisija za stanovanje, Cije bi nadlez-
nosti, u okviru bavljenja stambenom politi-
kom opstine i odgovarajucim strategijama,
obuhvatale i problematiku odrzavanja i
unapredivanja stambenog fonda.

Princip da se u zakonodavnu vlast instituci-
onalizovano uvode stru¢no-politicka pita-
nja, o kome je ve¢ bilo re¢i, sigurno bi u re-
alizaciji podrazumevao i adekvatnu obuku

8. Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007.

9. Clanom 20. Zakona o lokalnoj samoupravi odreduje se izvorni delokrug i
pod tackom 6) kaZe se da se jedinica lokalne samouprave stara o odrza-
vanju stambenih zgrada i bezbednosti njihovog kori§¢enja i utvrduje visinu

naknade za odrZavanje stambenih zgrada.

10. Ni§, Kragujevac, Panevo, Zrenjanin, Cagak, Kraljevo...

odbornika. Obuka i stalno obrazovanje se
pokazuju kao nuzni elementi unapredenja
sistema i oni se odnose na sve ucesnike u
procesu.

Smernice dalje preporucuju da ovaj odbor
ima i posebnu ulogu u odnosu na zajed-
nice etaznih vlasnika i tako $to ¢e pruzati
podrsku njihovom efikasnom radu, a tako-
de i tako Sto Ce reprezentovati interese za-
jednica, jer sumnogi ¢lanovi odbora i sami
etazni vlasnici.

Stambene strategije

Praksa izrade lokalnih (opstinskih i grad-
skih) stambenih strategija je uvedena u Sr-
biji tridesetak godina nakon $to su svi veliki
gradovi donosili svoju stambenu politiku.
Strategije su izradene i usvojene u desetak
gradova u Srhiji'°. Vecina ovih strategija, i
njihovih akcionih planova, medu svojim
prioritetima imaju i problematiku uprav-
ljanja postojecim stambenim zgradama u
etaznom vlasnistvu i njihovog renoviranja.

Zakon o socijalnom stanovanju predvida
usvajanje lokalne stambene strategije u
slu¢aju da lokalna samouprava zeli da pri-
stupi drzavnim fondovima za finansiranje
stambenih projekata, pa tako izrada stra-
tegije nije eksplicitna zakonska obaveza.
Preporuka je da lokalne samouprave imaju
ovaj dokument. Metodologija izrade, smer-
nice i pomo¢ lokalnim samoupravama pri
izradi lokalnih stambenih strategija trebalo
bi da budu zajednicki zadatak ministarstva,
RAS i SKGO.

Na realizaciji strategija u delu koji bi se
odnosio na unapredenje odrzavanja stam-
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benih zgrada ($to je vec sadrzano u aktu-
elnim stambenim strategijama Nisa, UZica,
Kragujevca, Panceva, Kraljeva i drugih gra-
dova) lokalna samouprava bi, po uverenju
svih sagovornika iz nadleznih gradskih
sluzbi, trebalo da ima vode¢u ulogu, kao
$to je to bilo i do sada u akcijama subvenci-
onisanog renoviranja zgrada, realizovanih
u mnogim gradovima.

Lokalni propisi

Deo podzakonskih akata koja se ticu odr-
Zavanja, ukljuCujuci i opsta pravila ku¢-
nog reda, regulise se na lokalnom nivou.
S obzirom na to da se problemi i zahtevi
za odrzavanje razlikuju od grada do gra-
da, lokalni propisi bi trebalo da odslikava-
ju lokalne specificnosti. U tom smislu se
moze uvesti i minimalno obavezujui nivo
odrZavanja zgrada u funkciji bezbednosti i
odrzanja vrednosti nekretnine odnosu na
zonu grada, koja bi pratila logiku vredno-
sti nepokretnosti u odnosu na lokaciju. To
bi, na primer, znacilo da bi zgrade u centru
grada trebalo da budu bolje odrzavane
od objekta na periferiji, Sto povlaci i vece
ulaganje.

Institucije

Posto je evidentno da opstinska odeljenja
nadleZna za pitanja upravljanja i odrzavanja
(stambeno-komunalni i inspekcijski poslo-
vi) nisu u stanju da izvrie svoje zakonom
propisane nadleznosti, bilo bi potrebno da
opstine obezbede adekvatne kapacitete,
unapredenjem postojecih ili formiranjem
posebnih odeljenja sa specijalizovanim i
obucenim kadrom. Uloga opétina bi treba-
lo da bude u podrici etaznim vlasnicima
da formiraju etazne zajednice i da efikasno
upravljaju zgradama. Druga klju¢na nadlez-
nost opstina je nadzor nad sprovodenjem
zakona i dosledna primena sankija. To uk-
ljuCuje i odgovarajuce fondove za sprovode-
nje redenja o izvrdenju, ali i promenu aktuel-
ne politike abolicije za nelegalno delovanje.

Opstinske/gradske  stambene  agencije,
tamo gde postoje, mogu dobiti klju¢nu ulo-
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U procesu pripreme Platforme za reformu sistema odrZa-
vanja stambenih zgrada, Radna grupa SKGO je razmatrala
i primere medunarodne prakse u ovoj oblasti. Zahvaljujuci
gospodinu Francu Propsu, generalnom direktoru preduze-
¢a za upravljanje i odrzavanje stambenog fonda SPL d.d.
iz Ljubljane, stekli smo uvid u osnove sistema upravljanja
i odrzavanja zgrada u etaznom vlasnistvu, kao i u istoriju
stambene reforme u Sloveniji. Tekst koji sledi preuzet je, uz
prilagodavanje, iz autorskog teksta Franca Propsa ,Sistem
upravljanja i odrZavanja zgrada u etaznom vlasnistvu - as-
pektizvodaca usluga upravljanja’, pripremljenog za potrebe
SKGO avgusta 2012. godine.

tambene reforme u Sloveniji otpocele su devedesetih go-

dina proslog veka i pracene su donosenjem niza sistemskih
propisa. Stambeni zakon iz 1991. godine odredio je pravni osnov
za ukidanje drustvenog vlasnistva u stambenoj oblasti i prelazak
sa pravnog uredenja stambenog prava na odnose iznajmljiva-
nja, i omogucio proces sticanja vlasnistva i privatizacije stano-
va i stambenih kuca u drustvenom vlasnistvu. Moze se reci da
je osnovna svrha zakona bila privatizacija stanova, ali i uredenje
upravljanja stanovima ukidanjem monopola, liberalizacijom trzi-
$ta i prenosom odlucivanja na vlasnike.

Stvarnopravni zakonik (iz 2002. godine), osnovni propis iz
oblasti suvlasni$tva i etaznog vlasnistva, postavio je osnov-
ne okvire upravljanja zgradama sa vise stambenih jedinica u
etaznom vlasnistvu. Za upravljanje poslovnim zgradama on
jo$ uvek predstavlja jedinu regulativu u oblasti odrzavanja.

Sledeca klju¢na izmena propisa desila se 2003. godine, kada
je donet stambeni zakon, koji je, uz odredene izmene, i danas
na snazi. Ovaj zakon je oslonjen na redenja iz Stvarnopravnog
zakonika, kao i na Smernice za upravljanje etaznim vlasnis-
tvom u zemljama u tranziciji koje je donela Ekonomska komi-
sija za Evropu pri UN.

Stambenim zakonom iz 2003. godine uredena su pitanja kao
Stosu:

« Vrste stambenih zgrada

+ Uslovi za odrzavanje stambenih zgrada
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+ Imovinskopravni odnosi u zgradama sa vise stambenih je-
dinica i upravljanje

«  Stambeni odnosi u vezi sa iznajmljivanjem

« Odredivanje visine neprofitne najamnine i subvencionisa-
nje najamnina

« NadleZnosti opstina i drZave u stambenoj oblasti

« Stambene komore, drzavno stambeno vece, veca za zasti-
tu prava zakupaca

« Katastar i registar zgrada

+ Inspekcijski nadzor (stambena inspekcija).

Uredenje imovinskopravnih odnosa je, u skladu sa ovim pro-
pisom, prepusteno vlasnicima, preko zakljucivanja ugovora o
medusobnim odnosima, uz saglasnost svih vlasnika (100%).
Namera zakonodavca je bila da se ovim ugovorom regulisu
zajednicki delovi zgrade, posebni i odvojeni zajednicki delovi
zgrada, kao i, posledi¢no, njihov upis u zemljisnu knjigu. Me-
dutim, praksa je pokazala da je skoro nemoguce postic¢i punu
saglasnost vlasnika o ovim pitanjima, te je izmenom zakona iz
2008. godine uvedeno da je ugovor sklopljen ukoliko postoji
saglasnost % vlasnika.

Stvarnopravni zakonik odredio je rezervni fond kao instru-
ment za obezbedivanje odrZavanja zgrada sa vise vlasnika.
U stambenom zakonu su detaljnije odredene i dodate razne
zastite koje obezbeduju sigurnost sredstava prikupljenih u
rezervnom fondu. Podzakonski akt (predvideo ga je Stvar-
nopravni zakonik) odredio je visinu sredstava. Rezervni fond
predstavlja zajednicku imovinu etaznih vlasnika odredene
zgrade. Visina doprinosa vezana je za m? povrsine nekretnine
i zavisi od starosti zgrade, a krece se od 0,20 € do 0,30 € po
m? povrsine nekretnine (zgrade starosti do 10 godina nemaju
rezervni fond).

Sve zgrade koje imaju viSe od 8 stanova sa vise od dva vlasni-
ka u obavezi su da imenuju upravnika.

Izmenom Stambenog zakona iz 2008. godine stvoreni su uslo-
vi za dono3enje Pravilnika kojim su detaljnije uredeni poslovi
upravljanjaiovlas¢enja upravnika zgrade, kao i klju¢ za raspo-
delu tekucih troskova odrzavanja.

O poslovima koji prevazilaze okvir redovnog upravljanja zgra-
dom vlasnici stanova odlucuju uz saglasnost vise od % etaznih
vlasnika s obzirom na njihove suvlasnicke udele. Stopostotna
saglasnost je potrebna za izmene sporazuma o odredivanju
suvlasnickih udela, za sve gradevinske radove i adaptacije za
koje treba obezbediti gradevinsku dozvolu, kao i za promenu
namene stana.

Upravnik zgrade sa vise stambenih jedinica je ovlaséeno lice,
tj. lice koje su ovlastili etazni vlasnici, koje zastupa etazne vla-
snike u poslovima koji se odnose na upravljanje zgradom sa
vise stambenih jedinica i vodi rauna da se izvrSavaju prava i
obaveze iz zakljucenih poslova. Upravnik moze biti pravno ili
fizicko lice koje je registrovano za upravljanje nekretninama,
odnosno jedan je od etaznih vlasnika u zgradi sa vise stambe-
nih jedinica na koju se odredba odnosi.

Ukoliko upravnik nije odreden, svaki etazni vlasnik moze da
predlozi da ga odredi sud u vanparni¢nom postupku. Odnos
izmedu vlasnika i upravnika regulide ugovor o obavljanju
upravljackih usluga koji moze, osim ovlas¢enja koja su nabro-
jana u nastavku, sadrzati i druga prava i obaveze.

Ugovor o obavljanju upravljackih usluga sadrzi narocito ovla-
$¢enja i obaveze upravnika, mese¢nu naknadu koja pripada
upravniku za obavljanje usluga i rok njenog dospeca, vreme
na koje se ugovor zakljucuje, i dan pocetka vaZenja ugovora.

Upravnik zastupa etazne vlasnike pred upravnim organima
u predmetima izdavanja dozvola i saglasnosti, u geodetskim
postupcima u vezi sa zgradom sa vide stambenih jedinica i
zemljiStem; priprema plan odrzavanja zgrade, terminski plan
izvodenja tog plana i brine o sprovodenju plana; priprema
obraCun trodkova upravljanja zgradom i vrsi raspodelu tih
troSkova na etazne vlasnike; izvestava etazne vlasnike o svom
radu i dostavlja im mesecne i godisnje obracune; prima uplate
etaznih vlasnika na osnovu mese¢nog obracuna i placa obave-
ze iz ugovora zakljucenih sa trec¢im licima; priprema godisnji
izvestaj o upravljanju objektom; vrdi numeraciju i obelezava-
nje stanova i drugih prostorija i prikuplja podatke potrebne za
prijavu upisa registarskih podataka u katastar zgrada.
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gu u realizaciji promotivnih aktivnosti i pilot
projekata. Njihova svrha, prema Zakonu o
socijalnom stanovanju iz 2009. godine, jeste
da realizuju deo stambene politike opstine,
upravo onaj deo kojim se eksplicitno stiti
javni interes.

Javna stambena preduzeca su institucije
tranzicionog karaktera, preostale iz socijali-
stickog stambenog sistema. Tamo gde po-
stoje, ona se bave odrzavanjem stambenih
zgrada i odrZavaju kvazimonopolsku pozi-
ciju", delujuci na principima koji ne mogu
biti prihvatljivi u trzi$noj ekonomiji (odluci-
vanje i izvrSenje na istom mestu, ,garantna
pretplata” bez ekvivalenta u realno pruze-
nim uslugama, netransparentnost, raspo-
laganje privatnim sredstvima u procesu
javne nabavke itd.). Efekti rada ovih predu-
zeca ne mogu se oceniti kao zadovoljava-
judi, delom i zbog preniske cene ,garantne
pretplate’; a mnoga iz prihoda ne mogu da
pokriju ni svoje fiksne troskove.

Podrska osnivanju udruzZenja etaznih
viasnika

Ovo pitanje posebno je izdvojeno jer ve-
liki deo SZEV nema formirane skupstine
i nije registrovan kao etazna zajednica’®,
a Smernice pridaju veliki znacaj pomodi
gradanima u organizovanju etaznih zajed-
nica. U intervjuima obavljenim u razlicitim
studijama slucaja i drugim istraZivanjima
vlasnici stanova su posebno isticali neop-
hodnost postojanja organizovane pomoci
od strane lokalne samouprave u obuci i sa-
vetovanju oko formiranja skupstina zgrada
i upravljanja.

11. Prema podacima iz JP Gradsko stambeno iz Beograda iz 2008. godine, oko
12.000 zgrada ima ugovore sa GS, $to je bilo oko 60% od ukupnog broja
SZEV, po izvedenim podacima o stambenim zgradama iz Popisa 2002. go-

dine (RZS, 2007).

12. Svojinski zakoni u pojedinim drzavama (Kanada, Francuska, Hrvatska) for-
miranje etazne ili kondominijumske zajednice tretiraju kao obavezu.

13. U procesu izrade Platforme konsultovane su nadleZne struéne sluzbe grad-

skih opétina i sekretarijata grada Beograda.

Prema preporukama iz Smernica i su-
gestijama vlasnika stanova koji su obu-
hvaceni pomenutim intervjuima, $to se
podudara sa stavovima konsultovanih
opstinskih sluzbi®, buduci zadatak op-
$tina odnosio bi se na:

a) pripremu i distribuciju afirmativnih infor-
macija o prednostima i odgovornostima
formiranja zajednica etaznih vlasnika;

b) u zavisnosti od koncepta za koji se opre-
delilo, promovisanje profesionalizacije
uprave, posebno ukoliko ona nije oba-
vezujuca, a ukoliko bi bila propisana za-
konom, nadzor nad primenom zakona i
nominaciju upravnika po sluzbenoj duz-
nosti, tamo gde ga nije angazovala ZEV;

v) obezbedenje finansijskih sredstva za obu-
ku koja bi se koncipirala ili akreditovala
na nacionalnom nivou;

g) distribuciju priru¢nika i obrazaca potreb-

nih za poslovanje ZEV, kao i materijala za

obuku svim zainteresovanima, s tim da
je ove materijale najcelishodnije pripre-
mati na nacionalnom nivou;
obezbedenje finansijskin sredstava za
podsticanje renoviranja objekata, koja
se mogu usmeravati za subvencionisa-
nje domacinstava - etaznih vlasnika sa
nizim primanjima, sufinansiranje ili kre-
ditiranje renoviranja i sl."

d

=

Nivo stamhene zgrade -
zajednice etaznih viasnika

Nacin funkcionisanja zajednica etaznih vla-
snika (prema aktuelnom Zakonu o odrzava-
nju iz 1993. godine, to su stambene zgrade)
odreduje se drzavnim zakonima i internim
statutima zgrada. Prema Smernicama UNE-

CE-a, ukupan delokrug funkcija etaznih
zajednica krece se u navedenim dokumen-
tima i drzave razlicito zakonski tretiraju
aktivnosti udruzenja etaznih vlasnika. Da
bi sistem postao efikasan, trebalo bi da ga
gradanstvo prihvati, bilo da se on namece
kao obaveza ili doZivljava kao nuzna potre-
ba. Verovatno da bi re$enja trebalo traZiti u
balansu opste prihvacenih normi i specific-
nosti lokalnog konteksta.

Propisima bi trebalo definisati:

a) statutarna i ostala dokumenta etazne za-
jednice, kao $to su:
«  Sporazum o oshivanjuili statut zajed-
nice etaznih vlasnika'™
« Deklaracija o podeli vlasnistva, koju
potpisuju svi etazni vlasnici
« Ugovor o upravljanju, poverenom
tre¢em licu ili nekom od vlasnika (za
objekat sa manje stanova)
+ Kuénired
b) organe etazne zajednice, ukljucujucii po-
sebno nominovanog upravnika zgrade.

Upravijanje stambenom zgradom

Osnovne odgovornosti etazne zajednice
odnose se na obezbedenje zadovoljava-
juceg nivoa odrzavanja zajednickih delo-
va zgrade i najbolje iskoris¢enje fondova
zajednice. Osnovne aktivnosti ticu se
upravljanja finansijama i operativnih
delatnosti na organizovanju odrZavanja
i popravki zajednickih delova zgrade. S
obzirom na kompleksnost ovih poslo-
va, uobicajeno je da ih za vele zgrade
(preko 10 stanova) vode profesionalni
upravnici.

Beogradska opétina Vracar izdvojila je 25 miliona dinara (oko 320.000 evra)
za program ,Da lepSe izgleda” realizovan 2007. godine.

15. Ovakvi dokumenti, pored znacajnih tehnickih detalja, kao Sto su odnosi ras-

podele troSkova u odnosu na veli¢inu i spratnu poziciju, definiSu i pitanja

vezana za odlugivanje, $to se uglavnom predodreduje zakonom. Znatne ra-
Zlike medu nacionalnim zakonodavstvima su vezane upravo za proces od-
luéivanja. To su prvenstveno situacije kada se odlucuje o velikim vanrednim
investicijama u reparacije ili o otudenju ili davanju na koriS¢enje zajednickih

delova zgrade trec¢im licima.

14. Ova najteza obaveza je zapravo vec u praksi u mnogim ve¢im opStinama.
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Profesionalni upravnik moze biti preduze-
Ce ili samostalni preduzetnik. Taj koncept,
uveden i u vecini istocnoevropskih ze-
malja (Ceska, Slovenija, Hrvatska, Bosna i
Hercegovina i dr.) ima prednosti u znatno
visoj stru¢nosti upravljanja zgradom, kon-
kurenciji koja snizava cene i podize kvali-
tet (na razvijenom trzistu), jasnim ugovor-
nim odnosima sa etaznom zajednicom,
ali i razvitku preduzetnidtva i formiranju
novih radnih mesta.

Finansiranje troSkova
etazne zajednice

Jedan od fundamentalnih problema efika-
snosti sistema je reSavanje pitanja finansi-
ranja. U principu, izdvajanje sredstava od
strane etaznih vlasnika moze biti dobro-
voljno ili obavezno. Kada je obavezno, za-
konom se propisuje minimalno izdvajanje,
najcesce po jedinici povrsine stana. Prora-
¢un jedini¢ne cene obaveznog izdvajanja
trebalo bi da bude u funkciji realnih tros-
kova odrzavanja zgrade (uglavnom se kao
referentna primenjuje stopa amortizacije
u odnosu na vrednost zgrade).'®

Sto se tice vanrednih troskova popravki,
dosadasnja praksa u Srbiji je pokazala da
njihovo finansiranje ne predstavlja veli-
ki problem kada se radi o radovima koji
moraju da se izvedu po hitnom postupku
kako bi se obezbedile osnovne funkcije
zgrade. Problem koji se javlja cesto jeste
to Sto nisu svi etazni vlasnici podjednako
zainteresovani (primer je popravka lifta ili
krova). Stoga je veoma bitno da se pod-
zakonskim aktima, ili meduvlasnickim

16. Ovo je, naravno, socijalino osetljivo pitanje jer to izvesno zavisi, barem
u prvim fazama reforme i od realnih materijalnih moguénosti stana-

ugovorom, definiSu svi mogucéno sporni
slu¢ajevi, u kojima se moze prihvatiti ne-
ravnomerno finansiranje medu etaznim
vlasnicima.

Za vanredne troskove odrzavanja i una-
predenja objekta, prema preporukama
za zemlje u tranziciji, potrebno je u prvo
vreme obezbediti odredene podsticaje,
bilo da je re¢ o subvencijama ili sufinan-
siranju (sa republickog ili lokalnog nivoa).
Efikasan nacin javne intervencije jeste
subvencionisanje kamatnih stopa za na-
menske kredite, ili smanjenje poreskih
opterecenja. Takode, postoje kreditni fon-
dovi, kojima se pospesuje rekonstrukcija
objekata u svrhu podizanja energetske
efikasnosti, $to se smatra visestrukim jav-
nim interesom.

Kojim pravcem reformisati
dosadasnji koncept
upravijanja stambenim
zgradama i njihovog
odrzavanja?

Pre svega, nuzno je uspostaviti odgovara-
juci funkcionalni model svojine i na njemu
zasnovati sva prava i obaveze, ukljucujudi
i dugorocno resavanje nacina odrzavanja
zgrada u etaznoj svojini.

Po modelu, reforma moze biti realizova-
na kao jedan zaokruzen program celovite
promene u stvarnom pravu i jednom se-
gmentu stambene politike (upravijanje
stambenim i drugim zgradama u etaznoj
svojini i njihovo odrzavanje) uz primenu
mera koje se realizuju u mnogim drugim

ra — viasnika. U delu o pravima i obavezama etazne zajednice (Odeljak
12, €lan 284. nacrta Zakonika) kao minimalni mesegni nivo izdvajanja
definiSe se iznos od 5% prosetne mesecne zarade u Republici Srbiji,
8to iznosi priblizno 0,5% prosecne vrednosti stana godisnje.

U Hrvatskoj cena iznosi 1,53 kune po m? (na godi$njem nivou to odgovara
iznosu od 0,54% etalonske vrednosti izgradnje stana koju propisuje nadlez-
no ministarstvo), kako propisuje Zakon o svajini i drugim pravnim stvarima.

relevantnim sektorima i na vie nivoa inter-
vencije. Program bi se mogao zasnivati na
nacionalnim dokumentima, medunarod-
nim smernicama i lokalnim strategijama.
Danas je na lokalnom nivou evidentno ovaj
problem jako istaknut, a ¢ak je uvrsten i u
strateske prioritete u pet od do sada devet
postojecih gradskih stambenih strategija.
Sustinski pomak je ucinjen sa pripremom
Nacrta zakonika o svojini i drugim stvarnim
pravima”, kojim se po prvi put definisu
pravni osnovi etazne svojine. Ovaj predlog
je prosao misljenja nadleznih ministarstava
u jesen 2011, ali je potom povucen.

Sumiraju¢i zeljene efekte predlozeniih

mera, mozemo konstatovati da su kon-

kretne promene koje bi trebalo da se do-

gode sledece:

« regularizacija svojinskih odnosa

+ uvodenje obaveznog profesionalnog
upravljanja zgradama

« promena svesti i
vlasnika

« uspostavljanje novih mehanizama fi-
nansiranja, odrzavanja, sprovodenja
propisa i nadzora.

kulture etaznih

Promene bi trebalo uvoditi postepeno, uz
permanentno ispitivanje i proveru efekata
mera u odnosu na planirano i korigovanje
daljih planiranih aktivnosti u skladu sa re-
zultatima evaluacije ex tempore. Cak i oni
instrumenti koji se ¢ine potpuno adekvatni
treba da budu ocenjeni posredstvom po-
kusaja i gresaka i trebalo bi ih usaglasavati
sa promenama ciljeva politike tokom vre-
mena. B

17. Ka novom stvarnom pravu Srbije. Nacrt Zakonika o svojini i drugim stvamim
pravima, GTZ, Republika Srbija, Ministarstvo pravde, 2006.
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a nelagodom sam pristupio ¢itanju teksta koji sam napisao pre vie od

dve godine, jer sam se bojao da je do sada znacajno zastareo i izgubio na
aktuelnosti. Ta bojazan je, kako sam odmicao sa ¢itanjem, brzo ustupila mesto
osecaju deprimiranosti zbog toga $to se za sve ovo vreme tako malo toga
promenilo.

Ipak, najmanje dve novine zasluzuju da ih istaknemo:

1. Uvodenje privatnih kompanija u upravljanje Zelezarom Smederevo, kao i u
upravljanje i suvlasnistvo u JAT-u (sada Air Serbia) jesu kvalitativni pomaci u
pristupu upravljanju drzavnim preduzeéima. Njima se stvaraju uslovi za nove,
sli¢ne poteze u sistemu javnih i drzavnih preduzeca.

2. Prethodne dve godine su donele jo3 jednu potvrdu da javni sektor nema snagu
da samostalno, bez ulaska privatnog sektora, reformise javna preduzeca. Teze
o depolitizaciji, profesionalizaciji i korporatizaciji se i dalje rutinski ponavljaju,
reforme se najavljuju, jedna javna preduzeca se spajaju, druga razdvajaju,a u
sustini sve ostaje isto. Javna preduzeca su i dalje plen politickih stranaka, kojeg
niko nije u stanju da se odrekne.

0d svega sto se u vezi sa javnim preduze¢ima u poslednje vreme desava, odnosno
ne dedava, mozda i najvise razocarava to $to se preovladujudi javni diskurs i dalje
bavi pitanjem kako smanjiti rashode u javnim preduzecima (plate, broj zaposlenih
itd.), a ne time kako unaprediti obim i kvalitet usluga koje ta preduzeca pruzaju

i kako povecati broj zaposlenih u tim delatnostima. Dok se to ne promeni, i dok
ne preovlada svest da je potrebno da javna preduzeca postaju sve manje javna, a
sve vise preduzeca, mi ¢emo se kretati u zacaranom krugu visokih troskova, losih
proizvoda i konstantnih reformi.

N\



Mr Dusan Vasiljevié
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Na nesavrsenosti trzista je moguce odgovorii
dobrom regulativom | kvalitetnom kontrolom,
odnosno putem upravijanja konkurencijom

| pazijivim ugovaranjem prava i obaveza
privatnog sektora U obavijanju delatnosti od
opsteg interesa

.

Dok je 1840. ¢ak 80% svih Ze-
leznica u svetu bilo u privat-
noj svojini, do 1910. ih je ve¢
60% bilo u drzavnoj svojini.
Kao $to je Francusko-pruski rat
(1870-1871) pokazao znacaj
Zeleznice za moderno ratova-
nje i dao podsticaj procesima
nacionalizacije Zeleznice, Cesto
uz pozivanje na razloge naci-
onalne odbrane, Drugi svetski
rat je doneo novi talas drzavnih
preduzeca, pre svega u oblasti
energetike. Tada preovladujuca
logika je bila da ¢e kontrola nad
ovim preduze¢ima vladama
olaksati proces posleratne ob-
nove i sprovodenje Marsalovog
plana.

lobalna finansijska kriza, u tr-
Zisnim demokratijama pracena
Géirokim intervencijama drzave
u vidu sticanja deonica u privat-

nim kompanijama, podstakla je pitanje
da li ¢e koncept drzavnog kapitalizma i
vece uloge drzave u privrednim tokovima
doZiveti svoju renesansu. Praksa ekspro-
prijacije i nacionalizacije u Juznoj Ame-
rici je to pitanje dodatno aktuelizovala.
Buduci da se ovaj broj Polisa bavi javnim
preduzec¢ima, ovo je dobar momenat za
konstataciju da Sire u¢eSce drzave u obav-
ljanju ekonomskih delatnosti nije feno-
men koji potice s kraja Drugog svetskog
rata, pa Cak ni od velike depresije. U 19.
veku u kontinentalnoj Zapadnoj Evropi
bilo je uobicajeno da komunalna predu-
ze¢a budu u svojini lokalne samouprave
ili drzave.

Nisu sva preduzeca sa vecinskim ili velikim
udelom javnog sektora u svojinskim
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Grafikon 1 Vidovi ucéeséa

Preduzecéa sa drzavnim
uéeSéem u kapitalu

Preduzeéa u veéinskom
javnom viasnistvu

Drzava kao _
jedini osnivaé

pravima' predmet nase paznje. Drzava
Srbija, na primer, ima manjinski udeo u
nizu privrednih subjekata. Dobar primer
za to je akcionarsko drustvo Naftna
industrija Srbije, u kom drzava poseduje
nesto manje od 30% akcija. Od poznatijih
preduzeca u kojima drzava ima vecinski
vlasnicki paket, tu je Telekom Srbija, u
kome drzava ucestvuje sa 58%.

Primera preduzeca u kojima je drzava
jedini osniva¢ ima puno i veoma su

1. Termin koji se u uporednoj praksi najcesce koristi je State Owned Enterprises 2.
(SOEs), a u upotrebi su i Government Owned Corporations (GOCs), Public Sector
Undertaking i mnogi drugi. Vecina ovih termina oznacava sve entitete u bilo
kojoj formi organizovanja koje drzava osniva (odnosno u kojima javni sektor
ima vecinsko uces¢e u svojinskim pravima) radi obavljanja ekonomskih

delatnosti.
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Javna
preduzeéa

raznovrsni - Zubor ad. iz Kurdumlije
(hotel, odnosno zavod za rehabilitaciju),
Krusik Valjevo (holding korporacija),
Drzavna lutrija Srbije, JUP IstraZivanje i
razvoj’.. | lokalne samouprave u Srbiji
daju svoj doprinos bogatstvu oblika
ucedca drzave u privrednim subjektima
osnivaju¢i, kao doo,  opstinske
kancelarije za lokalni ekonomski razvoj,
agencije za ruralni razvoj opstine itd.
Elektrodistribucija Beograd je primer
privrednog subjekta ¢iji je osnivac

JAVNA PREDUZECA | NJIHOVA ULOGA U SAVREMENIM TRZISNIM EKONOMIJAMA

drzave u osnivackim
pravima preduzecéa

Drzava (u smislu centralne
drZave i nizih nivoa vlasti)
u razli¢itim vidovima moze
ucestvovati u osnivanju
privrednih subjekata - od
manjinskog uceséa u
osnivackim pravima, preko
vecinskog, do toga da

je drzava jedini osnivac.
Javna preduzeca u Srbiji
su samo jedan podskup
preduzeca kod kojih je
drzava jedini osnivac, i
osnivaju se za obavljanje
delatnosti od opsteg
interesa.

javno preduzece - u ovom slucaju
Elektroprivreda Srbije.

Zakon o javnim preduzec¢ima® kao javno
preduzete oznaCava preduzece koje
obavlja delatnost od opsteg interesa, a
koje osniva Republika Srbija, autonomna
pokrajinaili jedinica lokalne samouprave.
Ima puno preduzeca koja osniva javni
sektor, a koja ne obavljaju delatnost od
opsteg interesa. Ti privredni subjekti se
osnivaju kao drustva sa ograni¢enom

Na sajtu ovog preduzeca stoji da ga je osnovala Vlada,,,na odredeno vreme, do
zavrietka sprovodenja Projekta IstraZivanje i razvoj u javnom sektoru”. Drzimo
palceve da se ovaj projekat Sto pre zavrsi.

3. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 119/2012.



odgovornod¢u ili akcionarska drustva
i nemaju status javnih preduzeda,
koji je negde izmedu javnih entiteta i
privrednih subjekata. Osnovna razlika
izmedu javnih preduzeca i privrednih
drustava uopste jeste to Sto se privredna
drustva osnivaju radi sticanja dobiti,
dok se javna preduzeca osnivaju s

prvenstvenim ciliem ,obezbedivanja
trajnog obavljanja delatnosti od opsteg
interesa i urednog zadovoljavanja

potreba korisnika proizvoda i usluga’, a
sticanje dobiti se nalazi tek na cetvrtom
mestu, posle ,razvoja i unapredivanja
obavljanja delatnosti od opsteg interesa”
i ,obezbedivanja tehnicko-tehnoloskog
i ekonomskog jedinstva sistema i
uskladenosti njegovog razvoja"

Izmedu nesavrsenosti
trzista i ogranicenja

javne uprave

lako na njihovo stvaranje Cesto
dominantno uti¢u veliki konflikti i krize,
koncept javnih preduzeca se, uopsteno
govoreci, smatra jednim od odgovora
na neke od nesavrienosti trziSta i
ogranicenosti sistema drzavne uprave.
NesavrSenosti trzidta nisu tabu ni za
ekonomiste libertarijanske provenijencije
- one imaju vide vidova, i ve¢ina ih je vrlo
relevantna za razmatranje prirode javnih
preduzeca. Ovde ¢emo navesti nekoliko
najvaznijih:

Manjak konkurencije na trzistu. Razliciti
oblici trzisne dominacije (monopoli, oligo-
poli, karteli..) mogu imati razlicite uzroke,
a za razmatranje prirode javnih preduzeca
bitno je da mnoge delatnosti koje ona
obavljaju karakterisu teskoce obezbe-

denja pune trziSne utakmice. Na primer,
mnogo je teze obezbediti konkurenciju u
delatnostima zahvatanja i prerade vode za
pice ili prenosa elektri¢ne energije nego
u proizvodnji peciva ili frizerskim uslu-
gama. TeZe, ali, kako ¢emo kasnije videti,
na srecu, ne i nemoguce. Kontrola nad
odredenim resursima (vodozahvat, sistem
vodovoda ili dalekovoda, aerodrom) od
strane jednih privrednih subjekata ¢ini da
je privrednim subjektima koji ih ne kon-
trolisu tesko ili nemoguce da se upuste u
trziSnu utakmicu zbog ogromnih troskova
(ilinemoguénosti) kreiranja takvih paralel-
nih resursa. Postojanje vise paralelnih vo-
dovoda nije nezamislivo, ali teSko da moze
biti ekonomski opravdano ili isplativo.

Postojanje javnih dobara. Neka do-
bra su po svojoj prirodi dostupna svi-
ma. Javno osvetljenje je zgodan primer.
Drugi primer bi bilo odrzavanje Cistoce
na javnim povrsinama. Neke usluge je
nemoguce pruziti odredenim gradani-
ma, a drugima ne (na primer, odbrana).
To ¢ini da je ta dobra, odnosno usluge,
nemoguce naplacivati njihovim korisnici-
ma. U takvim slu¢ajevima trziste ne moze
delovati tako da vrsi optimalnu alokaciju
resursa.

Eksternalije. Eksternalije se javljaju kada
posledice aktivnosti jednih subjekata
snose drugi, bilo da se radi o pozitivnim
ili negativnim posledicama. Javni prevoz
je dobar primer. Ako bi bio prepusten tr-
Zistu, javnog prevoza bi u vecini gradova
verovatno bilo znatno manje nego $to ga
ima sada - pre svega zbog toga $to cena
te usluge ima tendenciju da bude veca
od cene koju su njeni korisnici spremni

4. Javna uprava obavlja i neke druge poslove, koji su manje znacajni za nasu temu,
kao Sto je priprema propisa koje donose politicki organi.

da plate. Ali koristi od postojanja javnog
prevoza i za one koji ga skoro nikada ne
koriste su znatne, i to su pre svega sma-
njenje saobracajnih guzvi i zagadenja,
a zatim olakSavanje urbane mobilnosti
takozvanih ,ranjivih” delova populacije -
dece i mladih, Zena, siromasnih i starijih
osoba.

Postoji li alternativa

javnim preduzecima?

Da ne bude zabune, svi navedeni vidovi
ogranitenja u delovanju trzista ne
zahtevaju postojanje javnih preduzeca.
Ta ogranicenja predstavljaju izazov na
koji su javna preduze¢a mogudi, ali ne i
jedini odgovor. Uvek je bilo onih koji u
strahu od nesavrSenosti trzista gledaju
ka drzavnoj upravi kao alternativnom
pruzaocu nekih usluga. Zato smo na
pocetku napomenuli da je koncept
javnih preduzeca odgovor ne samo na
nesavrsenosti delovanja trzista, vec i
na ogranicenosti sistema javne uprave.
U sustini, javna uprava pre svega sluzi
priznavanju prava i utvrdivanju obaveza
gradana, odnosno tome da primenjuje
propise na pojedinacne slucajeve®. Ako
je une¢emu dobra, javna uprava je dobra
u tome. U vecini drugih stvari, a narocito
u obavljanju ekonomskih delatnosti,
odnosno pruzanju usluga, javna uprava
je, najkrace receno - losa. Pokusaji da
pojedine ekonomske delatnosti obavljaju
sami organi drzavne uprave (odnosno
lokalne samouprave) nisu previse rasireni
i Cesto se zavrSavaju neuspehom.

Ovojedobarmomenatdasepodsetimo
$ta zakonodavac kaze zbog Cega se
javna preduzec¢a uopste osnivaju. U
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Zakonu o javnim preduzec¢ima se kaze
da se ona osnivaju radi obavljanja
delatnosti od opSteg interesa. Na
alternativni pristup  obavljanju
tih delatnosti ukazuje Zakon o
komunalnim delatnostima, koji kaZe
da je kod komunalnih delatnosti, kao
delatnosti od opsteg interesa, jedinica
lokalne samouprave duzna da stvori
uslove za obezbedenje odgovarajuéeg
kvaliteta, obima, dostupnosti i
kontinuiteta, kao i nadzor nad
njihovim vrdenjem. Da stvori uslove,
a ne neophodno da sama, odnosno
preko svojih javnih preduzeca, obavlja
delatnosti od opsteg interesa.

Od javnih preduzeda, a pogotovo
od javne uprave, bolja alternativa
javnim preduze¢ima u prevazilazenju
nesavrienosti trzista moze biti - trZite.
Na nesavrSenosti trzista je moguce
odgovoriti  dobrom  regulativom i
kvalitetnom kontrolom. Dva klju¢na
pojma su upravljanje konkurencijom
i pazljivo ugovaranje prava i obaveza
privatnog sektora u obavljanju delatnosti
od opsteg interesa. U oba ova segmenta
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i teorija i komparativna praksa nude vrlo
konkretne pouke. | u oba segmenta su te
pouke u Srbiji najcesce ignorisane.

Iskustva pruzanja
usluga od strane javnih
preduzeéa u Srhiji

Javnih preduzeca u Srbiji ima previde,
ona imaju previse zaposlenih, s obzirom
na delatnosti koje obavljaju, i njihovi
gubici su ogromni. Za svaku od ovih
teza je moguce obezbediti brojne i
solidne argumente, ali mi se time ovom
prilikom ne¢emo baviti. Ne¢emo se time
baviti manjim delom zbog toga $to se tu
radi o opste poznatim konstatacijama,
koje verovatno niko i ne dovodi u
pitanje, a viSe zbog toga sto sve te teze
promasuju sustinu problema u vezi sa
javnim preduzecima. Najskuplja drzava
je neefikasna drzava.

Neefikasnosti drzave u Srbiji javna predu-
zeca doprinose mnogo vise nego sto se
to cesto prepoznaje:

1. Stanje infrastrukture za koju su zadu-
Zena javna preduzeca je veliki faktor
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koji koci brzi razvoj Srbije i pristup
gradana Srbije nekima od usluga koje
ne samo da klju¢no uti¢u na kvalitet
Zivota, vec se smatraju elementarnim
civilizacijskim dostignucima. Statisti-
ka dostupnosti vodovoda i kanaliza-
cije stanovnistvu Srbije to uverljivo
ilustruje. Stanje u oblasti zeleznice, na
primer, to dodatno potvrduje.

. Manije je vidljivo, ali mozda ne i manje

znacajno, da javna preduzeda imaju
vaznu ulogu u nekim upravnim po-
stupcima. Upravo su ti postupci neke
od najcrnjih tacaka drzavne uprave
u Srbiji. Izdavanje gradevinskih do-
zvola je primer koji ilustruje ovu tezu.
Citav niz javnih preduze¢a ima ulogu
u izdavanju gradevinskih dozvola.
Nekada su te uloge definisane zako-
nima, nekada su ih javna preduzeca
dodelila sama sebi koriste¢i mono-
polski polozaj. Svako ko ima iskustva
u ishodovanju gradevinskih dozvola
zna da su Ceste situacije da investitor
mora tri puta da stane u red pred 3al-
terom nekog javnog preduzeca. Javna
preduzeda, narocito republicka, na
jasno utvrdene rokove iz zakona se



i ne osvréu, jer znaju da ih niko nece
smatrati odgovornima za neefika-
snost u ovom pogledu. Investitori ne
smeju da se Zale, jer svaka zalba pro-
tiv preduzeca koje ima monopol u
nekim delatnostima moze znaciti da
svako njihovo sledece reSenje moze
biti nepovoljnije za investitora, koji je
bez moguénosti da se zastiti od arbi-
trarnosti tog preduzeca. Ovakvih pri-
mera, nazalost, ima i previse, a na njih
se Cesto i ne pomislja kada se govori
o problematici rada javnih preduzeca.
3. Javna preduzeca su zasticena od pri-
mene postupaka javnih nabavki kada
su narucioci organi koji su ih osnovali.
lako to na prvi pogled moze biti lo-
gicno, rezultat je da javna preduzeca
odredene radove ili usluge obavljaju
losije, odnosno skuplje nego sto bi to
mogao privatni sektor (gradevinski
radovi prilikom izgradnje vodovodne
mreze ili izrada prostornih i urbani-
stickih planova, na primer). Ako se stiti
neefikasan javni sektor od konkuren-
cije, uskracuje se preko potreban kise-
onik za opstanak i razvoj nekih poten-
cijalno uspesnih privatnih preduzeca.

Uzroke ovakvog stanja ne treba traZiti u
samim javnim preduzec¢ima. Javna pre-
duzeca, ukljucujuci i javna komunalna
preduzeda, zahvaljujuci dobroj organiza-
ciji i stru¢nosti svog kadra, tokom najgo-
rih godina prethodne dve i po decenije,
uspela su da obezbede visi nivo kvaliteta
i obima usluga nego sto je bilo realno
ocekivati u ponekad i nemogucim uslo-
vima. | danas, u makazama administra-
tivne, odnosno politicke kontrole cena,
zarada i broja zaposlenih, zaposleni u
javnim preduzec¢ima uspevaju da odrze
tehnicko-tehnolosko jedinstvo sistema,

5. Samo u Beogradu cak 35% stanovnistva nije pokriveno kanalizacionom
mrezom, a 17% nije pokriveno vodovodnom. Beograd nema ni postrojenje
za preradu otpadnih voda. Situacija u Srbiji je, naravno, jo3 nepovoljnija -

Cesto zahvaljujuci entuzijazmu pojedi-
naca koji se identifikuju sa svojim predu-
ze¢em, odnosno delatno$¢u od opsteg
interesa koju obavljaju.

Osnivaci  javnih  preduzeéa imaju
mehanizme da unaprede stanje u njima,
ali to najces¢e ne cine, ve¢, naprotiv,
podrzavaju ili odrzavaju dato stanje.
Prevelik broj javnih preduzeca, prevelik
broj zaposlenih u njima, pa i neracionalno
troSenje sredstava generisu ili direktno
odobravaju njihovi osnivaci. Vecina
problema koji nisu generisani zahtevima
osnivaa rezultat su neodgovarajuceg
nadzora koji bi osniva¢ trebalo da vrsi.
Tamogdenemainteresailiznanjaosnivaca
da kontrolise rad javnog preduzeca nema
ni mnogo izgleda da ¢e preduzece samo
sebe kontrolisati i donositi odluke u
najboljem javnom interesu.

Neki mogugéi

pravci reformi

Svaki razgovor o unapredenju stanja
u vezi sa javnim preduze¢ima mora
poceti od unapredenja kvaliteta i
obima usluga koje ona pruzaju, a ne
od smanjenja njihovih troskova. Kada
govorimo o kvalitetu i obimu usluga, mi
u stvari govorimo o velikom potencijalu
tih delatnosti, i za privlaenje novih
investicija i za otvaranje novih radnih
mesta. Bolji kvalitet usluga i infrastrukture
sa svoje strane sustinski doprinose
unapredenju uslova za poslovanje u
Srbiji i kvalitetu zivota nasih gradana.

Nazalost, kod nas je upravo obrnuto slu-
Caj i sve price o reformi javnih preduzeca
pocinju od smanjenja troskova. Tada se
javlja osecanje ugrozenosti zbog eventu-
alnih velikih otpustanja u ovom sektoru®i

Javna preduzeca i profit

Ako u nekoj delatnosti nema konkurencije i javno preduzece drzi monopol,
onda ono povecanje profita najlakse i najcesce postize povecanjem cena
usluga. Natajnacin, kada korisnici ne mogu da se opredele za drugog pruzaoca
usluge, odnosno kada ne mogu lako ili uopste ne mogu da se opredele da
jednu vrstu usluge zamene drugom, koja nije monopolisana, cena usluge
javnog preduzeca postaje neka vrsta arbitrarno utvrdenog poreza, odnosno
para-fiskalnog nameta. S druge strane, ako u nekoj delatnosti postoji trziste
i javno preduzece ima konkurenciju, postavlja se pitanje da li je postojanje

javnog preduzeca opravdano.

Pozeljan redosled koraka u upravljanju javnim preduze¢ima od strane njiho-
vih osnivaca jeste da se najpre definisu nivo i obim usluga, a zatim da se trazi
model poslovanja koji ¢e obezbediti taj nivo i obim usluga uz najmanje trosko-
va. Pri tome je vazno predvideti odredena sredstva za kapitalna ulaganja koja
bi se priznavala kao deo standardnih troskova.

procenjuje se da65% naseljenih mesta nije pokriveno kanalizacionom mrezom.

Ove podatke navodimo kao ilustraciju toga da broj zaposlenih u delatnostima
od opteg interesa tek treba da raste i da je povezivanje racionalizacije u ovom
sektoru sa otpustanjima i novim talasom nezaposlenosti u stvari manipulacija.
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otpori reformama se stvore pre nego sto
se pravi razgovor o njima uopste povede.

Strategija  obavljanja  delatnosti.
Donosenje odluke o tome koje delatnosti
treba da budu rezervisane za javna
preduzeca, u kojima ce se dozvoliti fer
utakmica izmedu javnih preduzeca
i privatnog sektora, a u kojima ¢e se
javna preduzeca rasformirati jedan je
od pocetnih koraka u reformi koje je
potrebno napraviti. Pri tome je vazno
da u ovom procesu fokus ne bude na
iznalaZenju najbolieg modela za javno
preduzece, ve¢ za delatnost od opsteg
interesa. Buduénost preduzeca je periferna
za perspektivu zemlje u odnosu na nacin
obavljanja delatnosti od opsteg interesa.
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Kada konkurencije nema, treba je
izmisliti. Upravljanje delatnostima od
opsteg interesa se u velikoj meri svodi
na regulisanje monopola, odnosno na
upravljanje konkurencijom. Pri tome
treba imati u vidu da privatni monopol,
ako se dozvoli, odnosno precizno ne
uredi, moze biti Stetniji po javni interes
od javnog. Zato je pametna regulativa
klju¢ za upravljanje delatnostima od
opsteg interesa.

Tamo gde nije moguce obezbediti
konkurenciju na trzistu (takmicenje
vise privrednih subjekata za potro3ace),
¢esto je moguce i pozeljno obezbediti
konkurenciju za trzidte - takmicenje
priviednih  subjekata za pravo da

JAVNA PREDUZECA | NJIHOVA ULOGA U SAVREMENIM TRZISNIM EKONOMIJAMA

obavljaju  odredenu  delatnost na
odredenom podru¢ju u odredenom
periodu.

Konkurencija se moZe fingirati i kom-
paracijom poslovnih rezultata izmedu
nekoliko javnih preduzeca, po mogué-
nosti iz iste delatnosti, bilo da se radi o
javnim preduzec¢ima u jednoj drzavi ili o
poredenju sa javnim preduzec¢ima u ino-
stranstvu. MenadZment preduzeca koji
ocekuje da Ce biti izloZen toj vrsti porede-
nja imace dodatni motiv da svoje perfor-
manse podigne na visi nivo.

Planovi i kontrola. Klju¢ za upravljanje
u javnom sektoru je u adekvatnom utvr-
divanju ciljeva i kontroli njihove realiza-



cije. Ovo je proces koji se odvija izmedu
javnog preduzeca i njegovog osnivaca.
Konstantno pracenje ucinka u kontekstu
postavljenih cilieva Cini razliku izmedu
javnog preduzeca kao osamostaljenog
feuda i odgovorne javne sluzbe.

Ugovori o upravljanju. Negde izme-
du uvodenja konkurencije i naglaska na
kontroli su ugovori o upravljanju. Putem
konkursa se vrsi izbor konsultantske kom-
panije koja na osnovu ugovora dobija
pravo da upravlja javnim preduze¢em na
odredeno vreme. Pri tome, svojina nad
preduze¢em ostaje u rukama javnog sek-
tora. U razli¢itim varijantama, preduzece/
menadzer dobija nadoknadu definisanu
kao procenat dobiti ili u apsolutno utvr-
denom iznosu.

Javnost informacija o poslovnim
rezultatima. Nema bolje kontrole nad
radom javnih preduzeca od sistematskog
prikupljanja i objavljivanja podataka
relevantnih za ocenu njihovih rezultata,
kao Sto su broj zaposlenih, fond plata,
obim i kvalitet pruzenih usluga, cene
usluga, nivo naplate, obim subvencija,
sadrZaj sporazuma o poslovnim ciljevima
izmedu javnog preduzeda i osnivaca,
kao i izveStaj o ostvarenju ciljeva
definisanih ovim sporazumom i sl. Time
$to Ce ti podaci biti javno dostupni i
lako uporedivi, posti¢i ¢e se mnogo
vise nego pozivanjem na departizaciju i
depolitizaciju javnih preduzeca. B
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apaciteti tela za rodnu ravnopravnost kao institucionalnih mehanizama u

ViSnja Ba¢anovié
Kposlednjih nekoliko godina nisu bitno povecani; i dalje su klju¢ni izazovi

¥ visnjabacanovic@gmail.com

nedostatak resursa, nedovoljno prepoznavanje znacaja rodne ravnopravnosti i
KO R AK N AP R ED uvodenja rodne perspektive, nedostatak procedura i alata (konsultacije sa Zenama,
rodno osetljiva statistika i indikatori, uce$¢e tela u kreiranju strateskih i razvojnih
dokumenata). Unapredeni su praksa lokalnih tela za rodnu ravnopravnost, njihova
KA RO D N O povezanost i meduopstinska saradnja.

Preovladujuce oblasti delovanja lokalnih tela za rodnu ravnopravnost su suzbijanje

O S ETLJ ‘\/‘ nasilja nad Zenama, rodno budZetiranje i uce$ce zena u odlucivanju, posebno

na nivou mesnih zajednica. Lokalni mehanizmi, naj¢e$ce u saradniji sa Zenskim

organizacijama, uspeli su da povecaju broj Zena u savetima mesnih zajednica u
J AVN ‘ Priboju, Prijepolju, Uzicu, Surdulici i Tutinu.

Veliki broj opstina je potpisao Evropsku povelju za ravnopravnost Zena i muskaraca
PO L ‘—H KA A na lokalnom nivou, i odredenom broju opstina (Arandelovac, Zrenjanin, Pancevo,

Kula, Sombor) SKGO je pruzila podriku za izradu lokalnih akcionih planova za
primenu Povelje. Potrebno je dalje raditi na kapacitetima za njihovu finalizaciju i
NA LO KAL N O sprovodenje, $to bi predstavljalo primere dobre prakse na regionalnom nivou.

Za lokalni nivo veoma su znacajni i procesi na nacionalnom nivou u kom lokalni
N ‘VO U mehanizmi imaju ulogu. To su, pre svega, usvajanje novog zakona o ravnopravnosti
polova i izrada strategije i nacionalnog akcionog plana u oblasti rodne
ravnopravnosti do 2020. godine. Proces uvodenja rodno osetljivog budZetiranja u
okviru prelaska na programski budzet, koji vodi Ministarstvo finansija (uz podrsku
UN WOMEN i uz u¢edce SKGO) jeste odli¢na prilika za kreiranje rodno osetljivih
lokalnih politika. Svi ovi procesi trebalo bi da unaprede institucionalni okvir i
preduslove za rodno osetljive politike i razvoj, a mreza i postojeci kapaciteti na
lokalnom nivou su znacajan potencijal, koji bi trebalo Cuvati i dalje razvijati.

TEMA BROJA

RODNA RAYNOPRAVNOST

«



Srbiji je 2010. godine zaokruzen
normativni okvir za rodnu rav-
nopravnost usvajanjem Nacio-
nalne Strategije za unapredenje
rodne ravnopravnosti i poboljsanje po-
loZaja Zena, kao i akcionog plana za nje-
e . . .. nu realizaciju, na period od pet godina.
Visnja Bacanovic Krajem 2009. godine usvojen je i Zakon
Konsultantkinja za rodnu ravnopravnost o ravnopravnosti polova, a pre, ali i posle
toga menjani su i izborni zakoni tako da
se u njih uvrsti afirmativna mera za ma-
nje zastupljeni pol." Na pokrajinskom
i republickom nivou ve¢ dugo postoje
mehanizmi za rodnu ravnopravnost, ¢ija
je uloga da, u skladu sa Pekinskom de-
klaracijom i Platformom za akciju, uvode
rodnu perspektivu u sve politike. Institu-
cionalni mehanizmi, osim $to su dali zna-

/

w OG U CN OS—H ‘ ‘ZAZOV’ U ¢ajan doprinos u kreiranju normativnog
okvira (u razli¢ito vreme i na razli¢itim ni-
voima) imaju klju¢nu ulogu u njegovom

j R ‘ M EN ’ NAC ’ O NAL N O G sprovodenju, ali i nadzoru nad primenom
normativnog okvira i drugih smernica,
kako nacionalnih, tako i medunarodnih.

N ST‘TU C ‘ O NALN OG Ovo se svakako odnosi i na mehanizme
na lokalnom nivou, jer je, kako je kroz
globalne prakse potvrdeno, lokalni nivo

O KV‘ RA ZA RO D N U kljutno mesto za unapredenje rodne

ravnopravnosti, gde ona ujedno najbr-
Ze moze da pokaZe rezultate, bududi da
RAVN PRAVN T NA nadleznosti lokalne samouprave jesu

oblasti javnih politika koje imaju najvise

LOKALNOM NVOU

O kapacitetima, a time i moguénostima
za implementaciju Zakona i Nacionalnog
akcionog plana (NAP) mozemo govoriti
dvojako: prvenstveno u delu generalne

LOka|n| mehaﬂlzml J[I’eba da OmogUée | izgradenosti institucionalnog okvira na
u

4

_

iz

.
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lokalnom nivou (u $ta spada i primena

KUUéIVElﬂjG feﬂSklh IﬂterGSa | Uéeéée feﬂa Zakona o ravnopravnosti polova), a zatim
u definisanju prioriteta lokainih politika, kao e AP et etttk ot
| da ohrabre ucesce aktivista i aktivistkinja | 2 8ta nije dovoljno samo postojarje o- =~
ienSkOg pOkreta U krelramu pO“UKa! éto bl 1. Ova mera, odnosno kvota za manje zastupljen
svakako doprinelo kvalitetu odluka oot et T
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kalnog mehanizma, pa ¢ak ni besprekor-
no efikasnog.

Institucionalni okvir za
rodnu ravnopravnost kao
preduslov za uvodenje
rodne perspektive

Zakon o ravnopravnosti polova, osim
$to obavezuje na razmatranje lokalnih
politika sa stanovista rodne ravnoprav-
nosti, ureduje i vodenje rodno osetljive
sluzbene evidencije (Clan 40), zabranu
diskriminacije pri ostvarivanju prava iz
oblasti socijalne zastite i obavezuje na

2. U toku 2011. godine Zavod za ravnopravnost polova i Centar za podrsku
Zenama iz Kikinde sproveli su istraZivanje o kapacitetima lokalnih samouprava
za uvodenje rodne ravnopravnosti, a krajem iste godine Agencija Ujedinjenih

uces¢e manje zastupljenog pola u medu-
narodnim delegacijama jedinica lokalne
samouprave (JLS). Kao Sto se vidi iz ovog
kratkog prikaza, Zakon ne definise spe-
cificne aktivnosti koje je potrebno spro-
voditi da bi se garantovala rodna ravno-
pravnost u svim oblastima, a ¢lanovi 39.
i 40. se odnose na opsti okvir postupanja
JLS - rodnu procenu i njen klju¢ni predu-
slov - rodno osetljivu statistiku. Lokalni
mehanizmi su Zakonom predvideni kao
mogucnost i kao institucionalno resenje
za sprovodenje rodne procene i usvaja-
nje rodno osetljivih politika.

nacija za rodnu ravnopravnost i osnazivanje zena (UN WOMAN) organizovala

POLIS
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U poslednjih nekoliko godina sprovede-
na su istrazivanja koja su imala za cilj da
utvrde stepen ,funkcionalnosti” lokalnih
mehanizama za ravnopravnost polova,
a to je u najsirem smislu preduslov za
uvodenje rodne perspektive u lokalne
politike, $to podrazumeva niz aktivnosti,
procedura i alata? U istraZivanju u Vojvo-
dini 2011. godine je definisano nekoliko
kategorija na osnovu kojih je to moguce
procenjivati. Istovremeno, poslo se od
pretpostavke da je time moguce i, meriti”
napredak lokalne samouprave u instituci-
onalizaciji rodnih pitanja.

je konferenciju posvecenu delovanju lokalnih mehanizama, kada je i
sprovedeno ispitivanje funkcionisanja 15 lokalnih mehanizama koji se, sa
stanovista rezultata i aktivnosti, mogu smatrati dobrim praksama.
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Kategorije su bile sledece:

1. Pozicija lokalnog mehanizma u okvi-
ru lokalne samouprave: normativni
okvir delovanja mehanizma, pozicioni-
ranost u sistemu lokalne samouprave,
uticaj i prepoznatljivost u okviru do-
nosenja odluka (operacionalizovano
preko razlicitih varijabli, ukljucujudi i
saradnju sa drugim organima uprave),
sastav lokalnog mehanizma;

2. Aktivnosti lokalnog mehanizma, i to
imajuci u vidu da li je rad tela orjenti-
san na politike koje donosi, finansira
i realizuje lokalna samouprava ili na
gradanke i gradane preko edukacija,
tribina, kampanja i slicno® kao i sta je
lokalna samouprava realizovala iz kor-
pusa aktivnosti predvidenih Nacional-
nim akcionim planom;

3. Kapaciteti lokalnog mehanizma, i to:
znanja u oblasti rodne ravnopravnosti,
vestine za sprovodenje rodne analize,
poznavanje medunarodnog i nacional-
nog institucionalnog okvira i njegova
primena.

Na osnovu ovih kategorija moguce je
grupisati lokalne mehanizme na razlicite
pozicije u pogledu ,uspesnosti” i poten-
cijala, te na osnovu toga kreirati adekvat-
ne programe podrske.

Savet za ravnopravnost polova pri Kancela-
riji Zastitnika gradana u martu ove godine
sproveo je monitoring delovanja lokalnih
samouprava u svetlu primene Zakona o
ravnopravnosti polova u sistemu lokalne
samouprave kao celing, a ne samo u delu
funkcionisanja lokalnog mehanizma*.

Najveci procenat JLS koje su odgovorile
na upitnik upoznat je sa obavezama koje

3. U strucnoj javnosti postoji debata u vezi sa kljucnom ulogom lokalnog 4.
mehanizma u pogledu toga da li je i koliko potrebno da mehanizam radi na
edukaciji i podizanju nivoa svesti 0 znaaju rodne ravnopravnosti).

Grafikon 1. Da li ste upoznati sa ohavezama LS definisanim
Zakonom o ravnopravnosti polova?

1% NE

N

84% DA

AN

15% Delimi¢no

propisuje Zakon o ravnopravnosti po-
lova® (Grafikon 1). Ipak, znacajan deo je
samo delimi¢no upoznat sa ovim obave-
zama. Ovakva distribucija odgovora uka-
zuje na nerazumevanje odredenih odred-
bi Zakona i/ili njihove operacionalizacije.

Pod klju¢nim obavezama podrazume-
vaju se mere, aktivnosti i institucionalna
redenja koja lokalne samouprave treba
da primene. Najveci broj JLS (40) obaveze
definise vrlo nacelno (najcesce citirajuci
¢lan 39. Zakona). U 13 upitnika je poseb-
no istaknuta obaveza lokalne samoupra-
ve da razmatra pitanje rodne ravnoprav-
nosti prilikom izrade akcionih planova
i drugih akata ili je to formulisano kao
razmatranje odluka skupstine i veca sa
stanovista rodne ravnopravnosti. Devet
opstina/gradova je, osim ovoga, poseb-
no istaklo osnivanje mehanizma za rod-
nu ravnopravnost. NajéeSce se upravo
uz navodenje clana 39. Zakona o rav-
nopravnosti polova gubi iz vida da se

lokalni mehanizmi spominju kao nacin
na koji lokalna samouprava treba da
obezbedi rodnu procenu svojih politi-
ka, odnosno da njihovo osnivanje nije
samo sebi cilj.

Osim ovih generalnih obaveza, odnosno
navodenja ¢lana Zakona ili njegovih sta-
VOVa, U upitnicima su navedene i druge,
konkretnije obaveze i delovanje lokalnih
samouprava na sprovodenju zakona,
odnosno na primeni nacela rodne rav-
nopravnosti: obaveza lokalnih samou-
prava da vode rodno osetljivu statistiku;
oblast odlucivanja, uces¢a u javnom i
politickom Zivotu. U samo tri upitnika je
kao obaveza prepoznato obezbedivanje
ravnopravnosti prilikom napredovanja u
sluzbi, organizovanju usavravanja i edu-
kacija za zaposlene. U nekoliko upitnika
su istaknute mere za unapredenje rodne
ravnopravnosti koje nisu definisane Za-
konom, kao $to je usvajanje rodno oset-
liivog budZeta, izrada akcionog plana

Istrazivanje je sprovedeno u sklopu programa nadzora nad primenom Zakona
o ravnopravnosti polova, koji je Zastitnik gradana realizovao uz podriku
Misije OEBS-a u Srbiji, i koji je, osim upitnika, ukljucio i posete lokalnim

samoupravama. Zahvaljujemo se Savetu za ravnopravnost polova Zastitnika
gradana na ustupljenim podacima za objavljivanje u ovom tekstu.

5. Svi prikazani rezultati odnose se na 81 opstinu/grad koji su odgovorili na

upitnik.
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arafikon 2. Da li ¢lanovi i élanice tela za rodnu ravnopravnost
imaju mogucénost da komentariSu odluke lokalnih
organa vlasti i daju preporuke za njih?

39% Delimicno

N\

24% NE

za ravnopravnost polova ili ,donosenje
odluke kojom ¢e se urediti sprovodenje
principa ravnopravnosti polova”

Odgovori ukazuju na nedovoljno preci-
zno razumevanje obaveza lokalne samo-
uprave, a neujednaceni nivo opstosti u
odgovorima - od nacelnog definisanja do
operacionalizacije primene Zakona, uka-
zuju na to da je nedovoljno jasan,put”ko-
jim se ispunjavaju obaveze propisane Za-
konom. Lokalnim samoupravama, dakle,
nedostaju uputstva za to kako obezbediti
ravnopravnost polova u okviru nadlezno-
sti lokalne samouprave generalno.

Na osnovu odgovora o funkcionisanju
tela za rodnu ravnopravnost uocavaju se
teskoce u radu tela, a najvise u moguc-
nostima za delovanje upravo u delu nad-
zora nad primenom Zakona. Naime, ¢ak
60% lokalnih mehanizama ne dobija na
uvid ili misljenje radni materijal ili odlu-
ke SO (Tabela 1). Samim tim, mogué¢nost

6. Kao osnova za izradu baze korisceni su kategorije i kriterijumi definisani
u monitoringu koji su sproveli Zavod za ravnopravnost polova i Centar za

podrsku Zenama, a koji su gore navedeni,
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37% pA

za ,intervencije” u lokalnim politikama,
programima i drugim aktima koje usvaja
SO nije redovna praksa u lokalnim samo-
upravama (Grafikon 2). Takode, ukoliko
telo razmatra samo odluke koje ustanov-
ljava skupstina, ogranicava se delovanje
tela za ravnopravnost polova u drugim
aktivnostima lokalne samouprave, Sto
je posebno znacajno za implementaciju
NAP-a.

Tabela 1. Da li Clanovi i Clanice za rodnu
ravnopravnost dobijaju na uvid
ili miSljenje radni materijal?

Odgovori Br. %
Da 25 39,68
Ne 38 60,32

U jo$ manjoj meri lokalni mehanizmi uticu
na kreiranje budZeta lokalnih samouprava,
odnosno imaju mogucnost da analiziraju
i komentariSu budzet ili sistemski rade na
uvodenju principa rodno osetljivog budze-
tiranja (Tabela 2).

Tabela 2. Da li Clanovi i Clanice tela
imaju uticaja prilikom kreiranja
budzeta opStine/grada?

Odgovori Br. %
Da 19 27,94
Ne 49 72,06

U okviru komponente projekta ,Podrska
opstinama Srbije u procesu evropskih in-
tegracija’; Stalna konferencija gradova i
opstina sacinila je elektronsku bazu poda-
taka o aktivnostima i rezultatima lokalnih
mehanizamat Cilj baze je prevladavanje
trenutnog nedostatka sistema za pracenje
stanja rodne ravnopravnosti na lokalnom
nivou, u delu institucionalnizacije roda, Sto
je ujedno i preduslov za pracenje poloZaja
Zena i muskaraca (u skladu sa indikatorima
postavljenim u NAP-u ili drugim alatima za
merenje rodne ravnopravnosti, kakav je, na
primer, indeks rodne ravnopravnosti EU).
Podaci uneti u bazu do marta 2013. po-
kazuju sli¢ne rezultate onima koji su do-
bijeni u istrazivanju Zastitnika gradana.
0d 87 JLS koje su unele podatke, 16 nije
upoznato sa Nacionalnom strategijom i
akcionim planom za njeno sprovodenje.
lako je 37 lokalnih samouprava navelo
da je sprovodilo aktivnosti na realizaciji
NAP-a, one nisu sistematski pracene niti
planirane u skladu sa indikatorima defi-
nisanim u akcionom planu, iako svakako
doprinose poboljsanju polozaja Zena.
Najcesce aktivnosti koje su JLS sprovo-
dile, a koje odgovaraju ciljevima definisa-
nim u NAP-u su kampanje za suzbijanje
nasilja nad Zenama, kampanje i okrugli
stolovi, specificni projekti za pomo¢ ze-
nama (zaposljavanje, gerontodomacice
i sl), prikupljanje podataka o polozaju
Zena / analiza stanja u oblasti rodne rav-
nopravnosti (2 opstine/grada) i primena

7. Ujedno je baza podataka posluzila za pripremu programa obuke za

osetljivih politika i rodne ravnopravnosti, uloge lokalnih mehanizama i pruzi
jednoobrazna znanja i vestine - istog kvaliteta i nivoa opstosti svim lokalnim

mehanizmima u Srbiji.

MOGUCNOSTI 1 1ZAZOVI U PRIMENI NACIONALNOG INSTITUCIONALNOG OKVIRA ZA RODNU RAVNOPRAVNOST NA LOKALNOM NIVOU



kvota, odnosno inicijativa za povecanje
stepena ucesca Zena u organima vlasti.

Na osnovu odgovora iz baze, klju¢na pre-
preka za sprovodenije aktivnosti iz NAP-a
na lokalnom nivou jeste to $to se lokal-
ne samouprave nisu u dovoljnoj meri
,bavile temom rodne ravnopravnosti’,
a zatim nedovoljna saradnja sa nadlez-
nim institucijama kako bi se dobile jasne
smernice.

Na osnovu istrazivanja koja su sprovede-
na, zakljuCujemo da je najvise aktivnosti
realizovano na suzbijanju nasilja nad ze-
nama, $to se moze objasniti postignutim
politickim konsenzusom o neprihvatljivo-
sti nasilja, ali i projektom Uprave za rodnu
ravnopravnost, $to ukazuje na to da se
lokalne samouprave u svom delovanju
veoma oslanjaju na nacionalne institucije.

Najvedi izazov u dosadasnjoj praksi uvo-
denja rodne perspektive jeste ukljuci-
vanje donosilaca i donositeljki odluka u
ovaj proces, odnosno postizanje osnov-
nog razumevanja principa rodne ravno-
pravnosti i njegovog znacaja za razvoj.

U skladu sa iznetim nalazima, potrebno
je razmotriti i politicku ulogu lokalnih
mehanizama, s obzirom na nacin izbora
¢lanova i ¢lanica tela, koji nemaju poli-
ticku mo¢ i uticaj. Imajuci u vidy, s jedne
strane, nadleznosti lokalnih mehanizama,
a sa druge strane, institucionalnu praksu,
lokalni mehanizmi koji su formirani kao
skupstinska radna tela neretko nisu u mo-
gucnosti da obavljaju aktivnosti koje bi
im mogle biti u mandatu. U izvestaju koji
je predat Evropskom parlamentu u maju
2013, a koji se odnosi na funkcionisanje

rodnih mehanizama zemalja u regionu
(iako se tice mehanizama na nacionalnom
nivou), kao klju¢ni indikator uspesnosti
navedeno je i da li se mehanizam nalazi
pri najvisem organu vlasti. Uprkos tome
$to skupstine, pa i lokalne, jesu najvisi or-
gani vlasti, politicka i institucionalna prak-
sa je takva da je realna mo¢ koncentrisana
u izvrdnoj vlasti - kabinetu predsednika/
predsednice opstine ili gradonacelnika, ili
u okviru opstinskih i gradskih veca.

Jo$ uvek nije potpuno otvoreno pita-
nje politike institucionalizacije rodne
ravnopravnosti na lokalnom nivou, u
pogledu toga da li je moguce i dovolj-
no da se ona odvija gotovo isklju¢ivo
preko ustanovljavanja lokalnih meha-
nizama za rodnu ravnopravnost ili je
potrebno uspostaviti bolju saradnju
sa lokalnom administracijom nad-
leznom za strateske ciljeve NAP-a
(centrima za socijalni rad, odeljenjima
za privredu i finansije u lokalnoj upra-
vi, osnovnim Skolama, odeljenima za
drustvene delatnosti, kancelarijama za
lokalni ekonomski razvoj i sl.).

Osim toga, Sire pitanje ukljucivanja zen-
skih interesa i ucesca zena u definisa-
nju prioriteta lokalnih politika, kao i
ucesca aktivista i aktivistkinja i Zenskog
pokreta u kreiranju politika, ostaje otvo-
reno. Ovo bi takode bila znacajna uloga
lokalnih mehanizama, u smislu posredo-
vanja u artikulaciji rodno osetljivih priori-
teta definisanih u lokalnim inicijativama,
¢ime bi se svakako doprinelo kvalitetu
odluka. Osim lokalnih mehanizama, po-
trebno je podizati kapacitete Zenskih or-
ganizacija, $to za sada rade Agencija Uje-
dinjenih nacija za rodnu ravnopravnost i

osnazivanje zena i udruzenje ,Fenomena”

iz Kraljeva (u oblasti rodnog budzetira-
nja). U¢esce lokalnih organizacija u do-
noenju odluka moze se podstadi ukljuci-
vanjem NVO u procese donosenje odluka
i partnerstvom u procesima definisanja
lokalnih prioriteta u konsultaciji sa gra-
dankama i gradanima.

Potrebno je, s jedne strane, ohrabrivati
lokalne samouprave da sprovode Na-
cionalni akcioni plan i, sa druge strane,
pojacati nadzor nad primenom Zakona i
edukovati pravnike i pravnice u lokalnoj
upravi o Zakonu o ravnopravnosti polova
kako bi ga efikasnije primenjivali u praksi.
Isto tako, potrebno je efikasnije distribui-
rati informacije i uputstva za sprovodenje
NAP-a do lokalnog nivoa i informisati i
edukovati lokalnu administraciju.

Elektronska baza podataka SKGO moze
se organizovati tako da prikazuje pre-
gled aktivnosti sprovedenih u skladu
sa NAP-om u lokalnim samoupravama,
kako bi se pratili rezultati i razmenjivale
dobre prakse. Ipak, postojece aktivnosti
su jo$ uvek nedovoljno zasnovane na
samom dokumentu i viSe predstavljaju
proizvoljne napore lokalnih samouprava
da rade na poboljSanju poloZaja Zena, a
nedostaju kontinuirano pracenje rezul-
tata i njihova uporedivost, kao i sistem-
ski pregled aktivnosti na lokalnom nivou.
Upravo zbog toga bi bilo celishodno po-
nuditi sistem indikatora na uvid lokalnim
mehanizmima: na primer, izraditi smer-
nice za sprovodenje NAP-a na lokalnom
nivou, prvenstveno u delu o prikupljanju
rodno osetljivih indikatora, $to bi svaka-
ko bio prvi korak za dalje analize i aktiv-
nosti. |
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Prilog: Implementacija Nacionalnog
akcionog plana na lokalnom nivou

Nacionalni akcioni plan je organizovan u Sest opstih ci-
ljeva, odnosno Sest strateskih oblasti, od kojih je svaka
zapravo oblast javne politike. U nastavku je dat pregled
aktivnosti definisanih NAP-om ¢iji nosioci jesu lokalne
samouprave ili se definisanjem indikatora predvida im-
plementacija na lokalnom nivou. |z ovog pregleda, koji
ima prvenstveno informativnu namenu, moze se uociti
i da za realizaciju aktivnosti nije dovoljno uspostavlja-
nje lokalnih mehanizama niti drugih institucionalnih
reSenja na lokalnom nivou, ve¢ je neophodna saradnja
razli¢itih lokalnih aktera. U NAP-u su lokalne samo-
uprave nosioci aktivnosti, ali su i izvori indikatora za
pracenje realizacije, ¢ak i kada nisu direktni sprovodioci
aktivnosti.

| U vezi sa prvim opstim ciljem, a to je povecanje uceséa
Zena u procesima odlucivanja i ostvarivanje ravno-
pravnosti polova, aktivnosti koje je potrebno sprovo-
diti na lokalnom nivou su: radionice za Romkinje i Zene
sa invaliditetom i na lokalnom nivou u cilju podsticanja
ucesca u odlucivanju; predlog kontrolnih lista za dono-
sioce odluka, na osnovu kojih ¢e se omoguciti pracenje
ucesca zena u odlucivanju; izmene poslovnika lokalnih
skupstina i statuta kako bi se ugradili mehanizmi za
obezbedivanje ucesca Zena na mestima odlucivanja na
lokalnom nivou.

Uz opéti cilj ekonomskog osnazZivanja zena kao aktiv-
nost je navedeno uspostavljanje sistema rodno oset-
ljivog budzetiranja, a indikator je broj rodno osetljivih
budzetskih linija na lokalnom nivou, kao i broj lokal-
nih samouprava koje su primenile rodno budzetiranje.
Osim toga, NAP-om je predvideno i uspostavljanje rod-
no senzitivne evidencije krajnjih korisnika budZzetskih
sredstava (procenat zena korisnica sredstava i procenat
rodno osetljivih budzetskih linija).

Zatim, u cilju ekonomskog osnazivanja predvideno je
razvijanje i uspostavljanje servisa za ravnotezu izmedu
karijere i porodice, kao i servisa za negu starih i hronic-
nih bolesnika, a indikator je broj JLS u kojima je ovaj
model obezbeden. NAP-om je predvideno podsticanje

lokalnih samouprava da kreiraju servise za brigu o deci
svojih zaposlenih.

U sklopu sprovodenja NAP-a predvideno je podsticanje
izgradnje inkubatora i servisa za podrsku preduzetni-
cama pri regionalnim i lokalnim agencijama za mala i
srednja preduzeca ili kancelarijama za lokalni ekonom-
ski razvoj, a od LS se ocekuju mere za podsticanje zapo-
$ljavanja, posebno visestruko diskriminisanih Zena.

Il U okviru opsteg cilja unapredenja obrazovanja predvi-
deno je da JLS sprovode aktivnosti na opismenjavanju
starijih Zena, posebno u nerazvijenim seoskim podru¢-
jima i Romkinja, da obezbeduju stipendije za zene i de-
vojcice, organizuju seminare o koris¢enju IKT, kreiranje
biblioteka koje ¢e biti dostupne Zenama.

IV'U okviru opsteq cilja unapredenja zdravlja zena pred-
videno je osnivanje grupa za uzajamnu podrsku i osna-
Zivanje,Zene za Zene" i na lokalnom nivou, u saradniji sa
mehanizmima; funkcionisanje savetovalista pri domo-
vima zdravlja (podsticanje ginekologa da ih formiraju,
podsticanje Zena i muskaraca da ih koriste, uz saradnju
sa lokalnim mehanizmima). Ovde je posebna oblast
ucedce Zena u sportu, promocija Zenskog sporta, sporta
za devojcice i obezbedivanje uces¢a Zena u odlucivanju
o sportu i u sportskim organizacijama.

V U okviru aktivnosti za ostvarenje petog opsteg cilja, a
to je suzbijanje nasilja nad Zenama, predvideno je
pracenje broja procesuiranih slucajeva, usvajanje proto-
kola o saradnji institucija i 0 postupanju; uspostavljanje
mreza institucija uz uce$¢e organizacija koje se bave
pruzanjem usluga Zenama Zrtvama nasilja; formiranje
mobilnih timova; organizovanje edukacija (obuka) za
institucije i organizacije; organizovanije javnih tribina.

VI Opésti cilj suzbijanja stereotipnog predstavljanja Zena
u medijima je ujedno i najzahtevniji budu¢i da otvara
pitanje nadleznosti lokalnih samouprava nad medijima,
a uz to on predvida medijske kampanje, okrugle stolo-
ve, tribine, usvajanje Kodeksa medijskog izvetavanja
od strane lokalnih medija, ali i zahteva uce$¢e Zena u
odlucivanju u lokalnim javnim glasilima.
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d objavljivanja tematskog broja Polisa posvecenog energetskoj efikasnosti u

decembru 2013. godine, ta tema nije nimalo izgubila na svojoj aktuelnosti.
Ugovorne strane Energetske zajednice - a medu njima je i Republika Srbija
- trenutno raspravljaju o sprovodenju Direktive 2012/27/EU o energetskoj
efikasnosti, koja ¢e biti i na dnevnom redu ovogodisnjeg Saveta ministara
Energetske zajednice za Jugoisto¢nu Evropu u oktobru. Otuda pitanje kako
ostvariti trazeno godisnje smanjenje potro3nje energije u javnom sektoru postaje
jo$ izazovnije.

Medunarodna agencija za energiju (MAE) u svojoj nedavnoj publikaciji Ostvarivanje
visestruke koristi od energetske efikasnosti' navela je da se energetskoj efikasnosti
mora pristupiti kao ,primarnom izvoru energije” u mnogim zemljama ¢lanicama
Medunarodne agencije za energiju. Ne samo $to se sa jednim dolarom investiranim
u energetsku efikasnost ostvaruju ustede mnogo vece od dodatne energije koju
jedan dolar moze da kupi, nego je ova strategija i Cistija i povezana sa mnogo
pozitivnijim efektima za ekonomiju i Zivotnu sredinu (uz izdvajanje 15 precizno
odredenih oblasti) nego to ih ima vece snabdevanje energijom. Shodno tome,
MAE poziva vlade da

e posvete vise vremena merenju uticaja politika energetske efikasnosti

e  povecaju stepen razumevanja svoje uloge u podsticanju ekonomskog i

socijalnog razvoja i
o olaksaju kreiranje politike koja maksimizuje ove koristi.

U meduvremenu su modeli ugovora o energetskim uslugama za primenu mera
povecanja energetske efikasnosti i smanjenja operativnih troskova u a) javnim
objektima i b) javnom osvetljenju propisani podzakonskim aktima (pravilnicima)
Zakona o efikasnom koris¢enju energije od 8. maja 2015. godine, objavljenim

u Sluzbenom glasniku RS, br. 41/2015. Sada je trenutak da se, na osnovu
uspostavljenog pravnog okvira za ugovor o energetskim performansama u javnom
sektoru, ubrza primena mera energetske efikasnosti u $to vise javnih objekata - na
opstinskom nivou, kao i na nivou centralnih drzavnih organa.

U tom kontekstu, aktivnosti na razvoju ESCO trZista u okviru Programa regionalne
energetske efikasnosti (www.wb-reep.org) presle su u svoju drugu fazu. Od maja
2014. godine, projekat EBRD ESCO u Srbiji, koji finansira EU, podrzava javni sektor u
definisanju projekata i pripremi javne nabavke za ESCO projekte.

1. Capturing the Multiple Benefits of Energy Efficiency, septembar 2014. (ISBN 978-92-64-22072-0).

N\


https://3c.web.de/mail/client/dereferrer?redirectUrl=http%3A%2F%2Fwww.wb-reep.org
https://3c.web.de/mail/client/dereferrer?redirectUrl=http%3A%2F%2Fwww.iea.org%2FW%2Fbookshop%2F475-Capturing_the_Multiple_Benefits_of_Energy_Efficiency

snovna ideja ESCO koncepta,
koja je razvijena ranih deve-

B & desetih godina proslog veka,
; N u onom delu koji se odnosi na
' opstine dobro je formulisana u publika-
" ciji Odseka za gradske poslove, Direkcije
. OECD-a za Zivotnu sredinu, a predstav-
\ zmﬂ'ld Brenke zora.“ Kapor liena 1995. godine u knjizi Urban Energy
Voda tima Zamenik vode tima Handbook, Good Local Practice:
Politicki dijalog — Pomo¢ u oblasti Politicki dijalog — Pomoc u oblasti
unapredepja zakonslfqg okvira za unapredepja zakonslfgg okvira za ,Lokalne samouprave su sve manje u mo-
ESCO projekte u Srbiji ESCO projekte u Srbiji

gucnosti da samostalno prikupe pocetni
kapital, imaju ograni¢ene budzete, a zgra-
de u njihovom vlasnistvu nisu energetski
efikasne i potrebno im je odrzavanje.

Zbog toga su preduzeca za pruZanje
energetskih usluga (ESCO)" prepoznala
lokalne samouprave kao potencijalne
klijente: ona vrse reviziju upotrebe ener-
gije u javnim zgradama da bi se utvrdio

J G OVA RANJ E optimalni paket mera za postizanje ener-

getske efikasnosti, zatim preduzimaju
_ )% i sprovode te mere i obi¢no finansiraju
- N ER G ETS KO G U C ‘ N KA o kompletan projekat, dok opstine ne sno-
L se nikakve avansne troSkove. Preduzeca
— zauzvrat dobijaju deo ustede koja se po-
— S C O M O D EL stigne sprovodenjem projekta."?

Vec¢ osamdesetih godina proslog veka ra-
stao je broj realizovanih ESCO investicija
u vezi sa energetskom efikasnoscu, pr-
venstveno u SAD i Kanadi, a zatim i u Ne-
mackoj, posle ujedinjenja 1990. godine
- najprimetnije u gradu/drzavi Berliny,
koji je koristio ESCO pristup za opste po-
boljsanje energetske efikasnosti u javnim
objektima, od kojih su se mnogi nalazili u
isto¢nom delu grada? >>>

///
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Prvi jednostavan korak u proceni izvodljivost

primene ESCO pristupa na opstinske objekte o ey soiecomn o
jeste analiza najvecin racuna za potrosnju 2, 0ECD,UtbanEnetgy Handbook GoodLocalPac
energile koji su prethodnin goding PlACANI 28 | e v et o
opstinske zgrade e urrore

adresi:  http://www.fierabolzano.it/klimaener-
gy/mod_moduli_files/Klaus%20Kist.pdf.
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Mozda je najuzbudljiviji primer primene
ESCO pristupa u poslednje vreme obla-
koder Empire State Building u Njujorku,
za koji se oCekuje da ¢e, po zavrsetku
projekta 2013. godine, ostvarivati ustedu
energije od priblizno 4,4 miliona americ-
kih dolara godisnje. U ,Projektnom timu
za dizajn i modernizaciju” ucestvovala
je kompanija Empire State Building kao
vlasnik, kompanija Jones Lang La Salle
kao menadzer programa, Johnsons Con-
trols Inc. kao ESCO preduzece, Institut
Rocky Mountain kao partner za izradu
dizajna i recenziju i inicijativa Fondacije
Klinton Clinton Climate Initiative, koja je
pruzala podrsku projektu.* Bil Klinton
iskoristio je ovaj projekat da u ¢asopisu
Newsweek Magazine 27. juna 2011, u tek-
stu,14 nacina da se sacuvaju poslovi u
Americi” (14 Ways to save America’s jobs)
- predstavi jedan od njih ,preslikavajuci
inicijativu za Empire State Building’, kao i
neke druge mere u vezi sa energetskim
izazovima.?

Kako ESCO modeli funkcionisu u tehnic-
kom smislu? Ako bismo navode iz priru¢-
nika OECD-a o energetici u gradovima iz
1995. godine ,preveli” u jednostavnu gra-
ficku strukturu, dobili bismo shemu pri-
kazanu na Grafikonu 1, datom u nastav-
ku, koja se najcesce koristi za vizualizaciju
ESCO koncepta.

Pretpostavlja se da je pre realizacije
projekta potro$nja energije objekta
na nivou od 500 MWh godiénje. Ova
Jprosena potrodnja energije” pre
sprovodenja projekta predstavlja ,re-
ferentno stanje” u odnosu na koje se
meri usteda energije koju ESCO pre-
duzece ostvari. Kada ESCO preduzece
sprovede mere za oluvanje energije
(eng. Energy Conservation Measures
- ECM) ocekuje se da potrosnja ener-
gije spusti na nivo od 300 MWh go-

4. Eric Harrington and Cara Carmichael, Project Case Study: Empire State Building,

Grafikon 1: Duracioni model

Najkra¢i moguci period otplate
Sva usteda tokom ugovornog perioda je obi¢no dovoljna da
pokrije troSkove u vezi sa ESCO, ukljuCujuci finansiranje
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1 1
godine pre projekta: faza !

di$nje, $to predstavlja garantovanu
ustedu od 200 MWh godisnje i ¢ime
se smanjuju tekuci rashodi opstine za
energiju. Na Grafikonu 1 je prikazana
situacija u kojoj je opstina odlucila da
ukupan iznos ustede, u $to kracem
periodu, upotrebi za refinansiranje
ESCO investicije, plac¢anje ESCO uslu-
ga, odrzavanje instalirane opreme i
kontinuirano merenje i verifikaciju
(M&V) potrosnje energije u objektu
(,Duracioni model”). U ovom slucaju,
pomenuti ESCO troskovi se pokrivaju
garantovanom ustedom u periodu od
6 godina, nakon ¢ega opstina zadrza-
va svu ustedu, odnosno ima koristi od
smanjenja tekucih rashoda.

dostupno na: www.rmi.org/retrofit_depot_get_connected_true_retrofit_sto-

ries.

POLIS
Oktobar 2015. | broj 10

UGOVARANJE ENERGETSKOG UCINKA — ESCO MODEL

godine posle sprovodenja projekta

Na Grafikonu 2 je shematski prikazan
slu¢aj u kome su preduzete iste mere za
ocuvanje energije (ECM) kao u prethod-
nom, te se moze ocekivati ista usteda
energije. Medutim, opstina u ovom slu-
¢aju odlucuje da usteda energije treba
da doprinosi opstinskom budzetu od
pocetka.

Zadrzavanjem (dela) ustede za opstinski
budzet smanjuje se iznos ,garantova-
ne ustede” koja ostaje ESCO preduzecu.
ESCO preduzece jedino garantuje sma-
njenje potrosnje energije za 150 MWh
godisnje (do nivoa od 350 MWh). Sa ni-
7zom godiSnjom stopom garantovane
ustede koju opstina placa ESCO preduze-

5. Videti: www.esbnyc.com/sustainability_energy_efficiency.asp.


http://www.rmi.org/retrofit_depot_get_connected_true_retrofit_stories
http://www.rmi.org/retrofit_depot_get_connected_true_retrofit_stories
http://www.esbnyc.com/sustainability_energy_efficiency.asp

Grafikon 2: NModel uc¢escéa

Smanjena garantovana uSteda i duzi period otplate
Opstina zadrzava deo uStede od pocetka
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energijai druga budzetska % , ustedom energije se iskljucivo moraju koristiti za pokrivanje bujdietskih
sredstva u vezi sa njom ‘ troskova ESCO investicije, usluga i finansiranja sredstava ostaje
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¢u potrebno je 9 godina kako bi se izmirili
troskovi njegovog ucesca. lako se pretpo-
stavlja da su troskovi investicije jednaki
u oba slucaja, treba uraCunati troskove
ESCO preduzeca za dodatne tri godine
odrzavanja, usluge merenja i verifikacije,
zajedno sa uvecanim troskovima finan-
siranja. U zavisnosti od dogovora koji je
formulisan u ugovoru o energetskom
ucinku (eng. Energy Performance Contract
- EnPC), dodatna usteda se moze podeliti
izmedu opstine i ESCO preduzeca kako bi
se osiguralo da obe strane imaju isti inte-
res u postizanju najveceg iznosa ustede
koji je moguce ostvariti primenom mera
za oluvanje energije (ECM).

Prilikom odlucivanja o raspodeli dodat-
nih usteda, vazno je sagledati uticaj koji
to moZe imati na motivaciju, kako kori-
snika tako i ESCO preduzeca,da postignu
vise od ocekivanog"”kad god i gde god je
to moguce. U nekim regionima, kao $to je
Zapadni Balkan, gde su cene energije re-
lativno niske (a u proslosti su, zbog poli-
tickih odluka, bile jo3 nize) korisnici ener-
gije mogu potceniti efekat koji se postize
pravilnim ponasanjem pri potrosnji. To se
posebno odnosi na slucajeve gde se tros-
kovi korid¢enja energije placaju (ili su se
placali) pausalno, a ne na osnovu stvarne
potrodnje. Da bi se osiguralo da nemar-
nost prilikom potro$nje energije ne utice

na valjanost ESCO koncepta, ,motivacija
korisnika” moze biti jedan od klju¢nih
kriterijuma za uspeh ili neuspeh projekta.
Prema tome, potrebno je uloZiti dosta na-
pora u ,obuku i obrazovanje” zaposlenih
i korisnika javnih objekata i ,uspostaviti
podsticaje na pravi nacin”.

Paznja je ovde posvelena samo osnov-
nom konceptu ESCO pristupa. Oba she-
matska prikaza su ocigledno pojednostav-
ljena i zanemaruju, izmedu ostalog, slucaj
(vrlo verovatnog) porasta cena i koli¢ine
godisnje ustede energije, koji se u stvar-
nosti mogu menjati iz razlicitih razloga.
Pored toga, kako bi se izbegle nejasnoce,
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u praksi je potrebno uzeti u obzir mnoge
detalje (poput pravilnog utvrdivanja refe-
rentnog stanja, merenja ustede prilikom
promene vremenskih uslova, razlicitih
profila korisnika, problemati¢nih obrazaca
ponasanja korisnika objekata itd.).

Obaveze svih strana koje ucestvuju u
projektu moraju biti jasno definisane u
ugovoru o energetskom ucinku. U okvi-
ru ovog ¢lanka nije moguce zalaziti u te
detalje, ali diskusija 0 ,modelu ugovora
o energetskom ucinku” sa relevantnim
zainteresovanim stranama jedan je od
osnovnih zadataka projekta EBRD-a u

vezi sa Politickim dijalogom o ESCO, koji
je opisan u nastavku teksta.

Regionalni program
energetske efikasnosti
za Zapadni Balkan®

S obzirom na to da je ESCO koncept pri-
hvacen Sirom sveta kao pristup finansi-
ranju projekata energetske efikasnosti i
snabdevanja energijom, uspostavljen je
Regionalni program energetske efikasnosti
za Zapadni Balkan (REEP) sa ciljem da po-
drzi iroku primenu tog instrumenta i u
ovom delu Evrope. REEP sprovodi Evrop-
ska banka za obnovu i razvoj (EBRD) sa

6. Ovaj deo teksta se zasniva na prezentaciji Toiva Milera, glavnog menadzera za razvoj proiz-
voda u EBRD (Toivo Miller, Principal Product Development Manager, EBRD, London), na
prvom sastanku Nacionalne radne grupe u Srbiji, 20. juna 2013. godine.
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jakom podrskom Evropske unije - Gene-
ralnog direktorata za prosirenje, u bliskoj
saradnji sa Sekretarijatom Energetske za-
jednice. Investicioni okvir za Zapadni Bal-
kan (WBIF’) odobrio je donaciju u vred-
nosti od 20 miliona evra za EBRD-REEP.

Program cine 3 okvira:

« Okvir 1: lIzgradnja institucionalnih
kapaciteta / podrska u oblasti zako-
nodavstva i razvoj novih proizvoda u
oblasti energetske efikasnosti u jav-
nom sektoru:

« Tema 1: podrdka projektima ener-



getske efikasnosti koje vode pre-

duzeca za pruzanje energetskih

usluga (ESCO)

(a) pruzanjem podrske zako-
nodavcima za unapredenje
pravnog okvira

(b) pruzanjem podrske organima
javne uprave (na primer, op-
$tinama) u pripremi projekata
energetske efikasnosti

Tema 2: opsti dijalog o politici

energetske efikasnosti

« Okvir 2: Kreditne linije za finansiranje
potprojekata manjeg obima u javnom
i privatnom sektoru (ukljucujuci ESCO
preduzeca) uz posredovanje banaka
koje posluju na lokalu

« Okvir 3: Direktno finansiranje mera za
energetsku efikasnost i primenu ob-
novljivih izvora energije srednjeg obi-
ma ukljucujuci ESCO preduzeca.

EBRD se bavi pitanjima energetske efika-
snosti i klimatskih promena preko svoje
Inicijative za odrzivi razvoj (Sustainable

B SEl Investment
3000

2500
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1500
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500
€milion

2006 2007 2008 2009 2010 2011

Energy Initiative - SEI). Inicijativa za odrzi-
vi razvoj je pokrenuta 2006. godine sa ci-
liem da poveca investicije u odrZivu ener-
gijuiu 2011. godini je imala volumen od
vise od 2,5 milijardi evra.

7. Western Balkans Investment Framework.

Vrednost investicija koje je Inicijativa za
odrzivi razvoj ulozila u oblast energetske
efikasnosti zgrada dostigla je 240 miliona
evra u 2011. godini.

EBRD je uspostavila Regionalni program
energetske efikasnosti za Zapadni Bal-
kan kombinujuci tehni¢ku podrsku za
politicki dijalog i pripremu, projekata sa
finansijskim proizvodima $to je prikaza-
no na Grafikonu 3.

Kombinovanjem ove ftri oblasti rada

mogu se resiti problemi uskog grla na
razli¢itim nivoima koji se javljaju prilikom
sprovodenja ESCO projekata:

+ na nivou javnog sektora - nedosta-
tak budzetskih sredstava i strucne
osposobljenosti za pripremu i spro-
vodenje tendera za ugovaranje ener-
getskog ucinka, prepreke u zakoni-
ma o budZetu i javnim nabavkama;
na nivou lokalnih inzenjerskih pre-
duzeca - poteskoce u obezbedivanju
dugoro¢nog finansiranja troskova

Grafikon 3: Regionalni program energetske
efikasnosti za Zapadni Balkan

Podrska
zakonodavcima u
stvaranju okvira koji
podrzava ESCO

Podrska u pripremi

ESCO projekata

Ukljucivanje gradova

i obuCavanje zaposlenih

o identifikacija javnih zgrada

@ sprovodenje energetske revizije
@ priprema ESCO tendera

TEHNICKA
PODRSKA

PROJEKTI I
INVESTICLJE

Razvijanje finansijskih proizvoda

za ESCO projekte

sa sledecim optimalnim karakteristikama:

® kratkoro¢no finansiranje pocetnih
investicija

® dugorocno finansiranje ESCO
investicija:
« tretiraju se kao vanbilansne
stavke za vlasnike javnih zgrada
i ESCO preduzeca
+ odgovarajuca alokacija i uma-
njenje rizika
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pocetne investicije, kako je definisa-
no u ugovoru o energetskom ucinku
(EnPC);

+ na nivou komercijalnih banaka u
regionu - nedovoljno poznavanje
finansiranja EnPC projekata i srod-
nih finansijskih instrumenata (npr.,
procena rizika, sprovodenje i mo-
nitoring EnPC projekata, garancije
povracaja privatnih investicija preko
ustede tekucih rashoda);

+ na nivou svih navedenih aktera -
pomenuti pristup omogucava sma-
njenje pripremnih troSkova uvode-
njem modela ugovora prihvacenog
od svih zainteresovanih strana i
primenom postupka nabavke koji
ne zahteva skupe pravne analize
svakog pojedinacnog projekta vec
koristi standardizovane procedure i
obrasce.

REEP je pokrenut 2013. godine kao deo
Okvira 1, zajedno sa dijalogom o politici
u vezi sa ESCO/EnPC projektima da bi se
omogucilo uspostavljanje odgovaraju-
¢eg pravnog okvira u Bosni i Hercegovini,
Crnoj Gori i Srbiji.

Projekat EBRD-a u vezi sa
dijalogom o politici: Pomoé
u oblasti unapredenja
zakonskog okvira za ESCO
projekte u Srhiji

Dijalog o politici (Projekat) u Republici
Srbiji je zapocet kao deo pomenutog
Okvira 1 u junu 2013. godine sa predvi-
denim trajanjem od jedne godine. Cilj
ovog projektnog zadatka je da podrzi
nacionalne zakonodavce kako bi po-
boljsali zakonski okvir za ESCO/EnPC
projekte u javnom sektoru. Najvazniji
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Grafikon 4: Pristup u realizaciji projektnog zadatka

Organi javne uprave

Opstine Grupe
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sovanih

strana
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Finansijske institucije
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4 Nacrti
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Analiza postojeceg
zakonskog okvira

OlakSavanje razmene
informacija

I Preporuke I

Projektni tim

Lista planiranih
ESCO projekata

partner u Republici Srbiji, Ministarstvo
energetike, razvoja i zastite Zivotne sre-
dine (MERZZS), predsedava Nacionalnoj
radnoj grupi koja je osnovana s ciljem da
usmerava i koordinise projektne aktivno-
sti, a sastoji se od predstavnika nekoliko
ministarstava, javnih institucija, donato-
raistruénjaka.

Ovaj projektni zadatak sprovodi konzor-
cijum GFA CONSULTING GROUP - Econoler
u saradnji sa advokatskim kancelarijama
PETRIKIC & PARTNERI AOD u saradniji sa
CMS Reich-Rohrwig Hainz.

Pristup u realizaciji projektnog zadatka
prikazan je na Grafikonu 4.



Projektni tim pruza podrsku Nacionalnoj
radnoj grupi u unapredenju zakonskog
okvira koji omogucava sprovodenje ESCO
projekata. U razmatranju mogucnosti za
uklanjanje zakonskih, tehnickih i drugih
prepreka ucestvuju mnoge zainteresova-
ne strane, uklju¢ujuci centralni nivo vla-
sti, opstine, ESCO preduzeda i finansijske
institucije koje su aktivne u oblasti ener-
getske efikasnosti

Preciznije, projekat ¢e podrzati pripremu
specific(nog podzakonskog akta, kako je
predvideno u poslednjem stavu ¢lana
67. Zakona o efikasnom koriscenju ener-
gije® : ,Ministar propisuje oblik i struk-
turu modela ugovora za pojedine vrste
energetskih usluga ... kada se finansiraju
sredstvima Budzetskog fonda ili kada
su korisnici iz javnog sektora Modeli
ugovora e se prvenstveno pripremiti
za projekte za unapredenje energetske
efikasnosti u javnim zgradama i uli¢noj
rasveti.

Nacionalna radna grupa je predlozila da
sprovodenije pilot-projekata pocne $to pre,
kako bi se omogucilo da proces unaprede-
nja zakonskog okvira bude tesno povezan
sa sprovodenjem projekata u praksi.

Na osnovu rezultata rada na unapredenju
pravnog okvira (,Okvir 1a”) EBRD name-
rava da pripremi ,Listu planiranih ESCO
projekata " (,Okvir 1b") putem tehnicke
podrike za planiranje, javnu nabavku i
sprovodenje ESCO projekata. Predvideno
je da ova aktivnost pocne &im zakonski
okvir u svakoj zemlji omoguci nesmeta-
no sprovodenje ESCO projekata, $to se
vremenski moze preklapati sa tekucim
projektnim zadatkom.

8. Republika Srbija, Zakon o efikasnom koriscenju energije (,Sluzbeni glasnik RS',

br. 25/2013).

9. Directive 2006/32/EC of the European Parliament and of the Council of 5 April

ESCO koncept u direktivama
EU o energetskoj politici

Energetska politika Evropske unije je
od 2006. godine posebno usmerena na
investicije u oblasti povecanja energet-
ske efikasnosti, uklju¢ujuci ESCO. Ciljevi
za podsticanje energetske efikasnosti u
krajnjoj potrosnji i razvoj trzista energet-
skih usluga, koji su formulisani u Direkti-
vi 2006/32/EC, pozivaju na novi obrazac
ponasanja za distributere energije, ope-
ratere distributivnih sistema i preduzeca
za maloprodaju energije. U direktivi se
predlaZze da njihova strategija za maksi-
malno uvecanje dobiti u buducnosti tre-
ba da bude ,blize povezana sa prodajom
energetskih usluga Sto vecem broju po-
trosaca, umesto prodaje $to vise energije
svakom pojedinacnom potrosacu..."’

Pored toga, u ¢lanu 5. Direktive 2006/32/
EC poziva se javni sektor da postane uzor
u ovoj oblasti i da na delotvoran nacin
obavestava gradane i/ili preduzeca o
svom delovanju, dok se u ¢lanu 9. zah-
teva da ,drzave ¢lanice stave van snage
ili izmene i dopune nacionalno zakono-
davstvo i propise ... koji sprecavaju ili
ograni¢avaju upotrebu finansijskih in-
strumenata za ustedu energije na trzistu
energetskih usluga ili druge mere za po-
boljsanje energetske efikasnosti." 1°

U najnovijoj Direktivi 2012/27/EU nagla-
sava se da Unija zaostaje u ostvarenju
svog cilja u oblasti energetske efika-
snosti. Stavljajuc¢i ovu temu u sredidte
energetske strategije Evropske unije do
2020. godine, direktiva jasno definise
cilieve ustede energije u zgradama jav-
nog sektora. U preambuli ove direktive
posebno se pominju opstine koje vec

primenjuju integrisani pristup u ustedi
energije i snabdevanju energijom, preko,
na primer, akcionih planova za odrzivu
energiju, poput onih koji se sprovode u
okviru inicijative Povelja gradonacelnika.
U tom kontekstu, Direktiva poziva drzave
¢lanice da podsti¢u opstine da usvoje in-
tegrisane i odrzive planove za postizanje
energetske efikasnosti i medusobno raz-
menjuju iskustva.

U zalaganju za dalji razvoj trzista ener-
getskih usluga, EU poziva na transparen-
tnost, na primer, uspostavljanjem liste
pruzalaca energetskih usluga i razmenu
Jprimera dobre prakse i smernica, po-
sebno u oblasti ugovaranja energetskog
ucinka..; podsecajuci da takvim pristu-
pom korisnik energetske usluge izbega-
va troskove investicija koris¢enjem dela
finansijske vrednosti ustede energije
kako bi delimi¢no ili u potpunosti ispla-
tio vrednost investicije koju snosi treca
strana.

Pored toga, u stavu 1. ¢lana 5. ove direkti-
ve, EU definise obavezu drzava ¢lanica da
obezbede da se ,od 1. januara 2014. go-
dine, svake godine renovira 3% ukupne
podne povriine grejanih i/ili hladenih
zgrada koje poseduije i koristi centralna
uprava, sa ciliem da se ispune minimal-
ni zahtevi energetskog ucinka koji su
utvrdeni u skladu sa ¢lanom 4. Direktive
2010/31/EUM

Taj procenat (od 3%) izraCunava se na
osnovu popisanih zgrada sa ukupnom
korisnom podnom povrinom od preko
500 m? (250 m? od 9. jula 2015. godine)
koje su u vlasnistvu centralne uprave
drzava ¢lanica i koje ona koristi, a koje

10. Directive 2006/32 EU, ¢lan 9, stav 1.

11. Directive 2012/27/EU of the European Parliament and of the Council of 25 Oc-

2006 on energy end-use efficiency and energy services, Recitativi, stav 20.

tober 2012 on energy efficiency, ¢lan 5, stav 1.
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ne ispunjavaju minimalne nacionalne
zahteve energetskog ucinka utvrde-
ne prilikom primene ¢lana 4. Direkti-
ve 2012/27/EU. Pomenuti datumi su
obavezujuci za drzave ¢lanice EU, dok
zemlje Zapadnog Balkana - na osnovu
Ugovora o osnivanju Energetske zajed-
nice - trenutno razmatraju transpoziciju
Direktive 2012/27/EU.

Clan 18. ove direktive, ,Energetske uslu-
ge’, u tacki 1. navodi sledece zahteve za
ugovaranje energetskog ucinka:

,Drzave Clanice podsti¢u razvoj trzista
energetskih usluga i pristup malih i sred-
njih preduzeca tom trzistu:

(a) Sirenjem jasnih i lako dostupnih infor-
macija o:
(i) dostupnim ugovorima o energet-
skim uslugama i klauzulama koje tre-
ba ukljuciti u takve ugovore da bi se
garantovali usteda energije i prava
krajnjih kupaca;
(i) finansijskim instrumentima, sti-
mulacijama, bespovratnim sredstvi-
ma i zajmovima za podrsku projek-
tima usluga u oblasti energetske
efikasnosti;

(b) podrzavanjem javnog sektora da pri-
hvati ponude energetskih usluga, a po-
sebno one koje se odnose na renoviranje
zgrada, tako Sto:
(i) obezbeduju modele ugovora za
ugovaranje energetskog ucinka koji
sadrze najmanje stavke navedene u
Aneksu XIII;
(i) obezbeduju informacije o pri-
merima dobre prakse u ugovaranju
energetskog ucinka, ukljucujuci, ako

12. Direktiva 2012/27 EU; ¢lan 18.
13. Direktiva 2012/27 EU; ¢lan 5, stav 5.
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je moguce, analizu odnosa troskova i
koristi koris¢enjem pristupa zasnova-
nog na zivotnom ciklusu;.."?

Pored toga, u ¢lanu 18. drzave ¢lanice se

pozivaju da

« pomazu pravilno funkcionisanje trzi-
$ta energetskih usluga;

« uklanjaju zakonske i druge prepreke
koje ometaju sprovodenje projekata
ugovaranja energetskog ucinka;

+ uspostave nezavisne mehanizme za
vansudsko reSavanje sporova u vezi
sa ugovorima o energetskom ucinku,
kaoida

+ omoguce nezavisnim posrednicima
na trzistu da doprinesu stimulisanju
razvoja trzista.

Kako se u opstinama moze
organizovati upravljanje

ESCO investicijama?

Sprovodenje ESCO projekata zahteva

pripremu i odredena sredstva za tu pri-

premu. Opétini koja razmatra razlicite
mogucnosti za uspeSno upravljanje

ESCO projektom, preporucuje se da us-

postavi posebnu organizacionu struktu-

ru na elu sa odgovornim licem u javnoj
upravi ili energetskim menadzerom i da
organizuje proces koji se zasniva na me-

dunarodnim primerima dobre prakse u

pripremanju ESCO investicija. U nastav-

ku su, bez zalazenja u detalje, izdvoje-
ni neki klju¢ni aspekti onoga $to treba
uraditi:

+ organizovati participativni proces da
bi se ukljucili i motivisali stru¢njaci iz
opstine kako bi u potpunosti razumeli
i aktivno podrzali ideju investiranja u
energetsku efikasnost koje se zasniva
na spoljnom finansiranju i

+ sistematski proceniti sve mogucnosti
u zgradama u vlasnistvu opstine, kao
i usluge u pogledu njihovog poten-
cijala za znatno smanjenje potrosnje
(energetskih) resursa i troSkova u ope-
rativnom budzetu opstine.

S obzirom na to da se finansiranje ESCO
projekata zasniva na ustedi troskova
energije tokom ugovornog perioda,
obim investicije - ukljucuju¢i troSkove
finansiranja i naknade za ESCO usluge -
ujedno zavisi i od iznosa smanjenih tros-
kova koji je moguce ostvariti u nekom
objektu ili pruzanjem odredene usluge.
Sto je manji iznos moguceg smanjenja
troskova, to e biti manja vrednost inve-
sticije koja se moze finansirati iz ostvare-
nih usteda u datom vremenskom perio-
du. To obuhvata i primere projekata sa
malim potencijalom za ustedu energije,
sa niskim jedini¢nim cenama energenata
ili primere kada se zahteva da ESCO pre-
duzece izvrsi strukturne izmene u objek-
tu koje nece dovesti do ustede troskova
potrodnje energije.

Prema tome, prvi jednostavan korak u
proceni izvodljivosti primene ESCO pri-
stupa na opstinske objekte jeste analiza
najvecih racuna za potrodnju energije
koji su prethodnih godina placani za op-
$tinske zgrade, ukoliko je takva informa-
cija dostupna za svaki pojedinacni obje-
kat. Gde god je to moguce - ukljucujuci i
opstinski nivo - potrebno je izvrsiti popis
zgrada, kako se navodi u stavu 5. ¢lana 5.
Direktive 2012/27/EU."

Zajednicka primena uporednih vrednosti
od strane veceg broja zainteresovanih
opstina moZe da se pokaze kao efikasan



pocetni pristup. Dobar primer takve inici-
jative je IPM mreza opstinskih vodovoda
(Interinstitucionalna profesionalna mreza
u sektoru voda Srbije)™, koja je pokrenu-
ta u novembru 2009. godine (Osnivacka
skupstina) u okviru GIZ projekta ,Moder-
nizacija opstinskih usluga” u Srbiji.

U specificnom srpskom kontekstu, opstine
mogu razmatrati dalji razvoj savetodavnih
kapaciteta Stalne konferencije gradova i
opstina od olaksavanja sistematske raz-
mene informacija do organizacije konkret-
ne podrske u pojedinacnim slucajevima.

U okviru pomenutog projekta EBRD-a
planira se izrada mape puta za pripremu
ESCO projekata, koja ¢e sadrzati sledece
klju¢ne elemente:

Pregled
svih nadleznih institucija kojima se
treba obratiti
svih zakonskih odredaba koje treba
uzeti u obzir

Nacrt
+ koje korake treba preduzeti
« U kojoj fazi razvoja projekta

Alatke u vidu
obrazloZenjai
obrazaca koji olakSavaju specificne
korake u procesu pripreme.

Nacrt strukture mape puta za sprovo-
denje ugovora o energetskom ucinku:
Osnovni koraci od ideje do potpisivanja

Sledeca struktura predstavija osnov za

dalje razmatranje. Konacnu strukturu i
sadrzaj mape puta ¢e razmatrati, menjati

14. Videti: www.ipm.org.rs.

i dopunjavati i odobriti nacionalna radna
grupa u skladu sa zakonskim zahtevima
i organizacionim potrebama po zavr-
Setku rada na unapredenju zakonskog
okvira. Nacrt strukture koji je prikazan u
nastavku zasniva se na diskusijama koje
su dosada vodene sa zainteresovanim
stranama.

1. Uspostavljanje projektnog tima

a. Unapred se informisati o instituci-
jama koje treba da ucestvuju (npr.,
direktori 3kola, sektor finansija,
sektor izgradnje itd.)

b. Razmeniti iskustva sa prethodnim
projektima / pilot-projektima

¢ Traziti mogucu podriku od drzav-
nih institucija / donatora za takav
projekat

2. Nadi odgovarajuci projekat

a. Proveriti raCune za struju

b. Omoguciti njihovo uporedivanje

c. Proveriti da li postoje drugi vaz-
ni kriterijumi relevantni za ESCO
pristup

d. Uspostaviti listu podataka koje tre-
ba sistematski prikupljati

e. Saciniti okvirni proracun (ukljucu-
juci i mogucnost koris¢enja i dru-
gih, pored ESCO pristupa)

f. Proceniti  troSkove  pripreme
projekta

g. Uzeti u obzir mogucnosti finansi-
ranja, ukljucuju¢i dodatno finansi-
ranje u pripremnoj fazi i elemente
projekta koji nisu podobni za ESCO
finansiranje

h. Doneti odluku o nastavku projekta

3. Pokretanje postupka za sprovodenje
projekta preko javno-privatnog par-
tnerstva (JPP)

a. Pripremiti predlog projekta kojim
se predvida da se njegovo spro-
vodenje poveri ESCO preduzecu

b. Podneti predlog projekta skup-
$tini jedinice lokalne samouprave
na odobrenje

¢. Podneti predlog projekta JPP
komisiji na misljenje i procenu
izvodljivosti projekta u formi JPP

4, Potrebne kvalifikacije

a. Utvrditi  kriterijume za odabir
kvalifikovanih preduzeca”

b. Formulisati ,zahtev za dokaziva-
nje kvalifikacije” (eng. Request for
Qualification - RfQ)

c¢. Sakupitiioceniti odgovore na RfQ

d. Odabrati kandidate koji mogu pod-
neti,zahtev za podnosenje predlo-
ga” (Request for Proposal - RfP)

5. Nacrt/prilagodavanje modela ugo-
vora o energetskom ucinku u skladu
sa specificnim aspektima projekta
a. Utvrditi maksimalna raspolozZiva
sredstva za pripremu projekta

b. Utvrditi Zeljeni ugovorni period
(maksimalno trajanje)

¢. Utvrditi uslovne elemente ESCO
uc¢inka

6. Zahtev za podnosenje predloga (RfP)
a. Kompletirati, odobriti i objavi-
ti konkursnu dokumentaciju za
sprovodenje javne nabavke
b. Oceniti ESCO ponude
c. Sprovesti intervju i odabrati naj-
uspesnije ESCO preduzede
7. Revizija investicionog rejtinga kao
osnova za realizaciju ugovora o ener-
getskom ucinku
a. Preispitati ciljeve koji su prethod-
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no formulisani u postupku javne
nabavke

b. Formulisati i potpisati ,sporazum
o izradi projekta” (eng. Project de-
velopment Agreement - PDA)

. Pregledati rezultate ESCO predu-
zeca - revizija

d. Pregovarati o podeli rizika i ras-
podeli,dodatne ustede”

e. Potpisati ugovor o energetskom
ucinku

8. Sprovodenje projekta

a. Preispitati ciljeve koji su prethod-
no formulisani u postupku javne
nabavke

b. Sprovesti  plan  obuke i
obrazovanja

¢. Odrediti predstavnike opstine
da prate/potvrde zakljucke ESCO
preduzeca o merenju i verifikaciji
potrodnje energije

d. Pregledati zakljucke o merenju i
verifikaciji

e. Upravljati rizikom od smanjenja
uStede po zavrdetku ugornog
perioda

Autori sa nestrpljenjem ocekuju izradu
detaljne mape puta za sprovodenje
ugovora o energetskom ucinku u Srbiji
u bliskoj saradnji sa svim zaintereso-
vanim stranama u narednom periodu
- prvenstveno sa institucijama drzav-
ne uprave, opstinama, predstavnicima
privatnog sektora i nadleznim organi-
ma Stalne konferencije gradova i op-
Stina. W
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Tokom nedavnog sastanka Koordinacione grupe za
energetsku efikasnost 28. novembra 2013 u Becu, Se-
kretarijat Energetske zajednice je obavestio ucesnike
da je na svojoj internet prezentaciji uveo platformu za
komunikaciju u vidu ,foruma” za diskusije o temama
u oblasti energetske efikasnosti izmedu ¢lanova gru-
pe i Sire mreze javnih institucija, zajednice donatora,
organizacija koje pruzaju podrsku i istraZivaca. Jedna
od tema na ovoj platformu je posvecena promociji Re-
gionalnog programa za energetsku efikasnost (REEP).
Pristup ,forumu” je besplatan. Za registraciju poseti-
te internet prezentaciju Sekretarijata www.energy-
community.org, na kojoj cete naci link za,,forum”.

Sekretarijat Energetske zajednice je takode na svojoj
internet stranici uveo posebnu ,sekciju” za REEP na
kojoj e svi objavljeni dokumenti biti dostupni Siroj
javnosti.

Pripremu projekata podrzava Regionalni program
energetske efikasnosti za Zapadni Balkan EBRD-a, kako
je prethodno opisano (u delu o okvirima projekta, u
tacki b) teme 1).

Podrska obuhvata razli¢ite aspekte procesa, od identi-
fikacije projekta, pripreme javne nabavke za ESCO, do
pomoci za monitoring ustede energije.

Zainteresovane opstine se pozivaju da kontaktiraju
EBRD na sledece adrese:

Siegfried Brenke Zoran Kapor
sfbrenke@web.de zoran.kapor@gfa-group.de


http://www.energy-community.org
http://www.energy-community.org




Branislav Milié¢
124 branislav.milic@giz.de
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U odnosu na period kad je tekst objavljen, nema znacajnijih pomaka kada je
re o poziciji jedinica lokalne samouprave (JLS) u oblasti sprovodenja politike
ruralnog razvoja i rukovodenja tom politikom.

Marginalizacija realnih potreba ruralnog stanovnistva od strane donosilaca odluka
u lokalnim politikama i njihovoj implementaciji i dalje je vidljiva. Sa druge strane,
povecao se stepen ucedca ruralnih, u odnosu na gradske sredine, u ukupnoj
nezaposlenosti, siromastvu i isklju¢enosti. Ovakva situacija nesumnjivo zahteva
vazne promene u nacinu osmisljavanja i primene politike ruralnog razvoja.

Decentralizovano upravljanje i kvalitetnije uklju¢ivanje JLS u procese razvoja
ruralnih podrucja zahteva da centralne vlasti redefinisu uloge i prenesu deo
nadleznosti na nize nivoe, a da istovremeno JLS osnaZuju sopstvene kapacitete za
preuzimanje ovih nadleznosti. U drzavama sa vecim stepenom decentralizacije,
kao $to su Nemacka i Italija, regionalne vlasti imaju vodeéu ulogu u razvoju ruralnih
podrugja. S obzirom na to da u Srbiji regionalni nivo vlasti nije funkcionalan, a
opstine i dalje nemaju dovoljno snazne resurse da same kreiraju i primenjuju
razvojne programe, alternativa je da se, kako se i preporucuje u tekstu, definisu
novi meduopstinski interesi i odnosi.

Kada govorimo o tome kakva je politika potrebna, ujedno govorimo o tome
kakve su vlasti potrebne srpskom selu. PoZeljno je da vlasti, pa i lokalne, ukoliko
zele da budu efikasne, kontinuirano prate sopstveni,napredak”i kada je re¢ o
njihovim aktivnostima, ali i kada je rec o stepenu usmerenosti,posebne paznje”
na osobenosti ruralnih podru¢ja i ruralnog stanovnistva, njihovu ugrozenost i
specifitne potrebe.

U skladu sa ovim, a kako bi olaksala proces tranzicije JLS u ovoj oblasti, SKGO je
razvila metodologiju za vrednovanje ucinka JLS u oblasti ruralnog razvoja, na
institucionalnom, administrativnom i finansijskom nivou. Sistem za vrednovanje
ucinka JLS u oblasti ruralnog razvoja predstavljen je na internet stranici
ucinak.skgo.org.

N\



Stanje u sektoru poljoprivrede
i ruralnog razvoja

Srbija je jedna od najagrarnijih zemalja u Evro-
pi, sa izrazito tradicionalnom proizvodnjom i,
u odnosu na zemlje Evropske unije (EU), ve-
/ oma visokim uces¢em poljoprivrede u uku-

. i pnom BDP (u 2010. godini 8,5%). Od ukupno
Branislav Milic 4.709' naseljenih n?esta, po tzv. pravnoj li
Visi menadzer projekta, GIZ-KWD dihotomnoj tipologiji, koja je u upotrebi od
popisa 1981. godine, 167 je gradskih naselja,
a4.542 naselja su svrstana u,ostala” (o kojima
¢e se u daljem tekstu govoriti kao o, ruralnim”
naseljima). Od ukupno 7.186.862 stanovnika,
u gradskim naseljima Zivi 4.271.872 stanov-
nika (59,44%), dok u ostalim naseljima Zivi
2.914.990 stanovnika (40,56%)

Ruralna podruéja se uglavnom karakteri-
$u siromastvom, regionalnim i razvojnim
nejednakostima, migracijama, depopu-
lacijom, nepovoljnom  demografskom

U LOGA LO KAL N ‘ H slikom, niskim nivoom lokalnih inicijativa
i, posledi¢no, gubitkom prirodnog i kul-

turnog nasleda i povecanjem stepena

S AM O U P R Av A U ranjivosti ruralnog stanovnistva. Ruralna
infrastruktura je nerazvijena i nedovoljno

funkcionalna. Nekonkurentna pozicija se-

q AZVOJ U R U R AL N ‘ H oske radne snage, u smislu broja i obrazo-
9 vanja, vestina kojima raspolazu i starosne

j strukture, predstavljaju velika ogranicenja
O D R U CJ A U P R O G ES U za inovativnije pristupe ruralnom razvoju.
Finansijski i poslovni sektor uglavnom su

CVRONTEGRACA ===

uskladeni sa EU

Od ukupno 33 pregovaracka poglavlja
obuhvacena Upitnikom Evropske komisi-

///
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(Generalni stav rurainog stanovnistva je da e (89  andiatr St  sto
. , 3 poglavlja se eksplicitno odnose na
‘Okama SamOUDFava IMd Ceﬂtramu U\OQU U ponopFr)iv?eduJi ruralni Fr)azvoj, bezbednost >>>

odredivanju razvojnin potreba, prioritetnin

1. Republicki zavod za statistiku (RZS). U ukupan

cilieva i programa koji Ce se podsticat | e i it i

' ' ' ' ' T 1 . 0s0VO 1 Vietonija (UKupno naselja,
\\ finansirati u okviru podsticajnin programa | g 1423 s e o ooy
&\ Tondova na ‘Okamom ﬂIVOU godine i ne postoje relevantni podaci koji bi se

mogli koristiti za odredivanje tipa naselja.

2. RZS, Popis stanovnistva 2011.
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hrane, veterinarsku i fitosanitarnu politiku
i ribarstvo. Od preostalih 30 poglavlja, ¢ak
21 poglavlje direktno iliindirektno obradu-
je teme koje se odnose na poljoprivredu,
ruralna podrugja ili ruralno stanovnistvo.

Jedanaesto pregovaracko poglavije, koje
se odnosi poljoprivredu i ruralni razvoj,
jedno je od najzahtevnijih za transponova-
nje u domaci pravni okvir3 Situacija se cini
jo$ komplikovanijom ako se imaju u vidu

3. Vodic kroz EU politike - Poljoprivreda, Evropski pokret u Srbiji, u saradnji sa Istra- 5.
Zivackim centrom Slovacke asocijacije za spoljnu politiku. Dostupno na: http://
www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-poljoprivreda.

pdf.

4. Evropska komisija, lzvestaj o napretku Srbije za 2012. godinu, Evropska komisija,

Izvestaj o napretku Srbije za 2013. godinu.
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stalne promene u sadrzaju i fokusima Za-
jednicke poljoprivredne politike EU (ZPP)
kroz programske periode.

U ocenama napretka Srbije, Evropska ko-
misija zakljucuje da je tokom 2013. godi-
ne ostvaren izvestan napredak u sektoru,
ali da je proces prilagodavanja jo3 uvek
na samom pocetku®. Znatan deo mera
poljoprivredne politike nije kompatibi-
lan sa ZPP. U izvestajima za 2012. i 2013.

ULOGA LOKALNIH SAMOUPRAVA U RAZVOJU RURALNIH PODRUCJA U PROCESU EVROINTEGRACIJA

godinu, EK istice da mere podrske koje se
vezuju za proizvodnju nisu u skladu s prav-
nim tekovinama EU. Kada je re¢ o pravnoj
harmonizaciji, od zemalja kandidata se ne
ocekuje da regulative kojima je definisan
nacin sprovodenja ZPP direktno ugraduju
u svoj pravni sistem, ali se one moraju u
potpunosti sprovoditi po stupanju u puno-
pravno ¢lanstvo. Ipak, zbog kompleksnosti
implementacije, planiranja i programiranja
mera ZPP, zemljama kandidatima se pre-

Definisano u: Instrument for Pre-Accession Assistance - Rural Development Co-
uncil Regulation (EC) No 1085/2006, Article 28.

6. Upravljacko telo, Uprava za agrama placanja, Nacionalni fond i Revizorsko telo.

7. Bryden, J, Rural Development Indicators and Diversity in the European Union, Paper
presented at the Conference on Measuring Rural Diversity, Washington DG, 2002.


http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-poljoprivreda.pdf
http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-poljoprivreda.pdf
http://www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-poljoprivreda.pdf

porucuje da u potpunosti prilagode svoj
pravni okvir pravnom okviru ¢lanica EU.
0d zemalja kandidata za ¢lanstvo u EU,
sa druge strane, ocekuje se da formiraju
operativnu strukturu zaimplementaciju
politike koja je komplementarna
strukturi koja implementira ZPP u drza-
vama ¢lanicama EU> Nedostatak admini-
strativnih i institucionalnih kapaciteta® na-
vodi se kao jedna od znacajnijih prepreka
za dalje prilagodavanje EU.

Uloga lokalnih samouprava

Tradicionalni nacin upravljanja politikom
ruralnog razvoja (PRR) pokazao se nedo-
voljno efikasnim. Vlade mnogih zemalja
razmatraju modele za efikasniji pristup
ruralnom razvoju. Nacelo supsidijarnosti
tvrdi da bi odluke trebalo donositi na ni-
vou koji je Sto je moguce blizi gradanima.
U politici EU se sve vise zagovara decen-
tralizovano upravljanje PRR, a kao osnov-
ni argumenti navode se transparentnost,
supsidijarnost, konkurentnost, heteroge-
nost i usteda u finansijskom smislu’. Srbija,
medutim, jo$ uvek ima tradicionalne hije-
rarhijske administrativne strukture, gde se
vrlo malo primenjuje ili se uopste ne pri-
menjuje nacelo supsidijarnosti, a politike,
pa Cak i one koje se isklju¢ivo odnose na
lokalne zajednice, kao $to je PRR, kreiraju
se na centralnom nivou.

Generalni stav ruralnog stanovnistva je da
lokalne samouprave (LS) imaju centralnu
ulogu u odredivanju razvojnih potreba,
prioritetnih ciljeva i programa koji ce se
podsticatiifinansirati u okviru podsticajnih
programa i fondova na lokalnom nivou®,

8. Mili¢, Branislav, Slicnosti i razlike izmedu ruralnih teritorija Srbije, u prilog teritori-
jalnom pristupu, Centar za odrzivu poljoprivredu i ruralni razvoj, Beograd, 2011,

www.mojafarmazrs.

Tabela 1: Sadrzaj modela — Indikatori za ocenu kapaciteta lokalnih
samouprava za upravljanje ruralnim razvojem

Nivo institucionalnih kapaciteta LS za primenu postojecih, odnosno uvodenje novih

nadleznosti u oblasti ruralnog razvoja

Indikator | ,Nivo institucionalne uredenosti”

Indikator Il Nivo kapaciteta LS za dobro upravljanje u oblasti ruralnog razvoja”

Indikator Ill, Nivo dostupnosti servisa i usluga LS ruralnom stanovnistvu”

Nivo administrativnih kapaciteta LS za primenu postojecih, odnosno uvodenje

novih nadleznosti u oblasti ruralnog razvoja

Indikator IV,Nivo ruralne dimenzije u stratesko-regulativnom okviru LS”

Indikator V,Kvalitet ruralne dimenzije strateSko-regulativnog okvira LS”

Indikator VI, Dubina stratesko-regulativnog okvira LS"

Nivo finansijskih kapaciteta i uredenosti budzeta LS za finansiranje mera ruralnog

razvoja
Indikator VIl ,Karakteristike budzeta LS”

Indikator VI, Stabilnost ruralnih izdvajanja iz budZeta LS"

Da li su LS u Srhiji spremne
za uloge koje se od njih
ocekuju?

Nacin na koji smo to proverili

Sa namerom da se procene kapaciteti
LS u Srbiji za preuzimanje nadleznosti u
oblasti upravljanja PRR, Stalna konferen-
cija gradova i opstina (SKGO) sprovela je
istraZivanje 2013. godine.? Istrazivanje je
strukturirano oko tri kljune oblasti ka-
pitala LS u sferi upravljanja teritorijalnim
ruralnim razvojem, koje je promovisala
Svetska banka': a) institucionalni kapital,
b) administrativni kapital i ¢) finansijski
kapital. Za potrebe istrazivanja razvijen
je model koji sadrzi osam indikatora koji,
pored kvantitativne, nude i kvalitativnu
ocenu kapaciteta LS (Tabela 1).

Assessments, IFD.

*Sacinjeno na osnovu sistematizacije autora

Kako bi se prikazala percepcija LS u pogle-
du uticaja nivoa razvijenosti ovih kapaci-
teta na ukupan kapital teritorije na kojoj
funkcionisu i time prikazao znacaj LS kao
dela institucionalnog kapitala jedne teri-
torije, razvijeni su i tzv. indikatori uticaja
LS na razvoj teritorijalnog kapitala. Uzeto
je u obzir osam komponenti teritorijalnog
kapitala: fizicki resursi i upravljanje njima,
kultura i identitet teritorije, ljudski resursi,
teritorijalno specifi¢na implicitna i ekspli-
citna znanja i vestine, lokalne institucije i
mehanizmi dobrog upravljanja, aktivnosti
u oblasti ekonomije i preduzetnistva, tr-
ZiSta i egzogeni odnosi i imidz teritorije.”
Na osnovu Cetiri osnovna kriterijuma: geo-
grafskog poloZzaja, populacionih trendova
(gustina naseljenosti, apsolutni i relativni

10. World Bank, Worldwide Governance Indicators, IFAD Rural Sector Performance

11. LEADER European Observatory, Rural Innovation, 1999.

9. SKGO, Analiza uticaja procesa pristupanja Srbije EU na lokalne samouprave,
Oblast poljoprivrede i ruralnog razvoja, Beograd, 2013. lstraZivanje je radeno u
okviru Programa podrike lokalnim vlastima i SKGO, koji je podrzala Svedska me-

dunarodna razvojna agencija (SIDA).
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Grafikon 1: Uticaj nacina rada i kapaciteta LS na komponente teritorijalnog kapitala

1 - Fizicki resursi 2 - Kultura i identitet

w

o —m/m =/ e e s s, e e (p=__=H =N = = _=E = = =
BA IN BT LO GM NE DI VR BA IN BT LO GM NE DI VR
M Stepen uticaja na skali od 0 do 5 M stepen uticaja na skali od 0 do 5
3 - Ljudski resursi 4 - Znanja, vestine, postignucéa,

razvojne moguénosti

BA IN BT LO GM NE DI VR

M Stepen uticaja na skali od 0 do 5 M stepen uticaja na skali od 0 do 5
5 - Dobro upravijanje 6 - Ekonomske aktivnosti i preduzetnistvo
5 5
5

BA IN BT LO GM NE DI VR BA IN BT LO GM NE DI VR
[l stepen uticaja na skaliod 0 do 5 [l stepen uticaja na skaliod 0 do 5
7 - Sirenje trziSta za lokalnu ekonomiju 8 - Imidz
5 5
)

BA IN BT LO GM NE DI VR
[ | Stepen uticaja na skaliod 0 do 5 | Stepen uticaja na skaliod 0 do 5

*Sacinjeno na osnovu sistematizacije autora
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porast/pad broja stanovnika), ekonomskih
predispozicija regiona i pravnog statusa
LS, odabrano je i analizirano osam LS: Ba-
rajevo, Indija, Backa Topola, Loznica (grad),
Gornji Milanovac, Negotin, Dimitrovgrad i
Vranje (grad).

Kako LS percipiraju sopstveni uticaj
na teritoriju za koju su nadlezne

LS svoju ulogu u ukupnim kretanjima svih
oblika kapitala na teritoriji za koju su nad-
leZne ocenjuju veoma visoko. Teritorijalni
kapital, kao pojam, predstavlja sve mate-
rijalne i nematerijalne elemente dostupne
jednoj teritoriji. Ovi elementi znacajno uti-
€u na nivo i vrstu konkurentnosti teritorije.
Mogu da imaju karakteristike dobara koja
uvecavaju nivo i kvalitet konkurentnosti,
ali i karakteristike ogranicenja koja uma-
njuju konkurentnost teritorije. U skladu sa
ocenom uticaja, LS bi morale da preuzmu
vodecu ulogu kada je re¢ o definisanju
razvojnih prioriteta za ruralna podrudja
na njihovoj teritoriji. Najvedi uticaj, prema
sopstvenoj percepciji, LS imaju na unapre-
denje imidza, kulture i identiteta teritorije
(Grafikon 1), a najslabiji na komponente
teritorijalnog kapitala koje se odnose na
kreiranje novih trzista za teritorijalna dobra
i oCuvanje, unapredenje i valorizaciju lokal-
nih znanja i vestina.

Klju¢ne prepreke za ostvarivanje zna-
Cajnijeg pozitivnog uticaja na sve kom-
ponente teritorijalnog kapitala nalaze
se u ogranicenim nadleznostima, finan-
sijskim, tehnickim i ljudskim resursima.
Kada je re¢ o kapitalu za koji nemaju
nadleznosti, LS smatraju da imaju vise
kapaciteta da se bave njime i uti¢u na
njegov razvoj zato $to su blizi lokalnim
prilikama i bolje poznaju potencijale i
prepreke u njegovom razvoju. Medu-
tim, sa ograni¢enim budzetskim i ljud-
skim resursima, LS su veoma ogranice-
ne u dijapazonu moguceg delovanja na

Grafikon 2: Kapaciteti analiziranih LS za preuzimanje nadleznosti u

oblasti ruralnog razvoja
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poboljsanju performansi teritorijalnog
kapitala.

Kakvi su stvarni kapaciteti LS

Bez obzira na navedene percepcije, stvar-
ni kapaciteti LS da preuzmu vodecu ulogu
u kreiranju i implementaciji PRR, u sve tri
analizirane dimenzije, veoma su ograniceni
(Grafikon 2).

Ni status LS (opstina ili grad), kao ni regio-
nalna dimenzija nisu nuzno u korelaciji sa
nivoom institucionalnih i administrativnih
kapaciteta za rukovodenje PRR. Primetne su
regionalne disproporcije u domenu dostu-
pnosti servisa i usluga LS ruralnim zajedni-
cama. Ruralne zajednice u analiziranim LS
koje pripadaju regionima Vojvodine, Beo-
grada i Sumadije i zapadne Srbije, manje su
izolovane od ruralnih zajednica u analizira-
nim LS juzne i istocne Srbije. Institucionalna
uredenost, odnosno organizovanost ana-
liziranih LS u ovoj oblasti jos uvek se moze
smatrati veoma slabom. Nijedna analizirana
LS nema vidljiv znacajniji napredak kada
je rec o stepenu institucionalne uredeno-
sti, kapacitetima LS za dobro upravljanje u
oblasti ili u dostupnosti servisa i usluga LS
ruralnom stanovnistvu (Grafikon 3).

12. Kancelarija za lokalni ekonomski i ruralni razvoj, odnosno Agencija za ruralni razvoj.

*Sacinjeno na osnovu sistematizacije autora

NadleZnosti za pitanja ruralnog razvoja su
rasporedene kroz postojece sluzbe specifi¢-
no zaduzene za poljoprivredu ili kancelarije
za lokalni ekonomski razvoj (sem u Nego-
tinu i Indiji)’. Nedovoljni ljudski resursi i
deficit edukovanog kadra zajednicke su
karakteristike svih analiziranih LS. Inicijative
koje podsticu institucionalne promene u
pogledu ruralnih pitanja jos uvek su veo-
ma slabe. Drugi akteri aktivno su ukljuceni
jedino kada je re¢ o socijalnom dijalogu i
konsultativnom procesu u vezi sa defini-
sanjem lokalnih politika. Medutim, u od-
lukama i pracenju implementacije odluka,
participacija drugih aktera izostaje. Poslovni
sektor i ruralno stanovnistvo, u odnosu na
civilni sektor, manje su prisutni u ovim vido-
vima saradnje (izuzetak su LS Backa Topola
i Negotin). Problemima osetljivih grupa,
osim u Vranju i donekle u domenu poloZzaja
mladih, ne posvecuje se dovoljno paznje.
Kancelarija za mlade (naroito u Loznici)
jeste najvazniji segment artikulacije stavova
ove kategorije stanovnistva u strukturama
LS. Medutim, ni u ovim slucajevima nije
izgradena posebna ruralna dimenzija. LS
pokazuju prilicnu konzistentnost kada je
re¢ o dostupnosti i kvalitetu servisa i usluga
LS ruralnom stanovnistvu. Samo Indija ima
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potpuno dostupne servise i usluge, koje
istovremeno i unapreduje uvodenjem no-
vih IT pomagala. Backa Topola takode poka-
zuje napredne performanse u ovoj obalsti,
dok su servisi u preostalim LS tek delimi¢no
dostupni ruralnim zajednicama.

U spektru lokalnih politika, koje direktno ili
indirektno uti¢u na razvoj ruralnih podrugja,
ne uocava se fokus na specificne potrebe
u ruralnim oblastima, a LS pokazuju slabe
performanse (Grafikon 4). Lokalne politike
koje uti¢u na ruralni razvoj kompleksne su,
rigidne i rasparcane. PRR se veoma spora-
dicno razmatra kao poseban i konzistentan
segment razvoja u strateSkim planovima.
Samo dve analizirane LS (Dimitrovgrad i Lo-
znica) imaju izraden programski dokument
koji direktno regulise mehanizme podrike
ruralnom razvoju. Preostale analizirane LS,
u deklarativnom smislu, smatraju da su ru-
ralna pitanja vazan sadrZaj strategija koje
se odnose na lokalni ekonomski razvoj. |
pored toga, termin, ruralni razvoj” se obi¢no
ne koristi u strateskim planovima. Delovi
planova koji se odnose na ruralni razvoj raz-
vrstani su u posebne odeljke - poljoprivre-
da, turizam, infrastruktura, socijalna zastita,
obrazovanje. Kao najces¢i razlog navodi se
kompleksnost teme i nedostatak kapaciteta
koji bi obezbedili okvir za institucionalizo-
vanje teme. Nedovoljno jasan stav o pitanji-
ma odgovornosti, ovlad¢enja i ogranicenja
LS i lokalnih institucija, koja su zbunjujuca
za predstavnike LS, navodi se kao dodatni
argument za ovakvu situaciju. Pitanje au-
tonomije LS u ovoj oblasti, kako se istice,
narocito je dovedeno u pitanje usvajanjem
Zakona o podsticajima u poljoprivredi i
ruralnom razvoju®, Clan 13. ovog Zakona
eksplicitno navodi da jedinice LS mogu
da utvrduju mere podrike za sprovodenje
poljoprivredne politike i PRR za podrucje
teritorije jedinice LS, ali samo uz saglasnost
Ministarstva. U istom ¢lanu se navodi da
podrika sprovodenju poljoprivredne po-

13. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 10/2013.
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Grafikon 4: Administrativni kapaciteti analiziranih LS za preuzimanje
nadleznosti u oblasti ruralnog razvoja
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Grafikon 5: Finansijski kapaciteti analiziranih LS za preuzimanje
nadleznosti u oblasti ruralnog razvoja
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litike i PRR u jedinicama LS ne moze biti u
suprotnosti sa nacionalnim programima
donetim u skladu sa zakonom kojim se
ureduju poljoprivreda i ruralni razvoj.
Time se direktno utice na ogranicene
mogucnosti LS da definiSu teritorijalno
specificne mere podrske. Sve analizirane
LS navode birokratska opterecenja, kada
jedan zaposleni u lokalnoj administraciji
istovremeno obavlja vise poslova iz razli-
¢itih domena, kao Cest uzrok tzv. zamora
administracije.

Proces implementacije stratesko-regu-
latornog okvira u svim LS pracen je de-
finisanim kriterijumima za podrsku, ali
samo u Cetiri analizirane LS ovaj sistem
je transparentan i dostupan na veb stra-
nicama LS.

Kada je rec o finansijskoj dimenziji analize
kapaciteta LS za preuzimanje nadleznosti
u oblasti ruralnog razvoja, zbog nejasne i
neefikasne fiskalne decentralizacije, kao
i narusene predvidivosti finansiranja LS,
tesko je dati objektivnu sliku rezultata ove
dimenzije. Istrazivanjem su pracena dva
segmenta lokalnih budZeta: koliko se lako
mogu uociti izdvajanja za ruralna podru¢-
jaipredvidivost i stabilnost tih izdvajanja.
Kako je prikazano na Grafikonu 5, nijedan
od analiziranih budzeta ne reflektuje ja-
sno izdvajanja za ruralna podru¢ja. LS
jasno ispoljavaju razumevanje za visedi-
menzionalnost izdvajanja za ruralna pod-
rudja, ali ne uspevaju da jasno detektuju
koliki je njihov udeo u ukupnom budzetu.
Vecina LS procenjuje izdvajanja za ruralna
podrugja kroz izdvajanja za poljoprivredu,
ali tesko procenjuje izdvajanja za ostale
ekonomske aktivnosti, komunalnu infra-
strukturu, socijalna i druga izdvajanja. Ta-
kode, kada je rec o stabilnosti izdvajanja
za ruralna podrugja, ohrabruje ¢injenica
da ni u jednoj analiziranoj LS nije zabele-
Zen negativan trend. Sve LS procenjuju da

Ce, pre svega zbog vaznosti teme za lokal-
ni razvoj, izdvajanja za ruralna podrucja u
narednom periodu rasti. | pored ovakvih
rezultata, na osnovu procene o iznosu
budzeta za izdvajanja za ruralna podru¢-
ja (od <1% u dve LS, preko 3-4% u dve
analizirane LS i 10% u jednoj LS do preko
16% takode u jednoj analiziranoj LS; pre-
ostale dve LS nisu dostavile informacije o
proceni ovih izdvajanja), opsti je utisak da
je obim lokalnih izdvajanja jo$ uvek ve-
oma nizak i da budzetska podrska nije u
korelaciji sa pozicijom teme u strateSkim
ciljevima LS.

Preporuke za efikasniju
politiku ruralnog razvoja

« Promeniti poimanje uloge LS u ruko-
vodenju ruralnim razvojem.

« Podeliti odgovornost za vodenje ra-
zvojnog procesa sa drugim partne-
rima, formiranjem odrzivih lokalnih
(internih i eksternih) partnerstava.

«Usvojiti principe modernog upravlja-
nja javnim politikama vezanih za ru-
ralna podrugja i ruralno stanovnistvo.

+ Uspostavljati i unapredivati institu-
cionalni okvir za efikasno politicko
delovanje.

Iskustva u implementaciji teritorijalnih
politika ruralnog razvoja govore da je ovo
izazovan zadatak za vlasti i da zahteva
prevazilazenje velikih strukturnih prepre-
ka kako bi se postigla efikasna koordina-
cija kroz vise nivoa. Medutim, empirijski
rezultati ukljucivanja LS takode pokazuju
da centralna vlast moze da iskoristi lokal-
nu bazu znanja u osmisljavanju politika,
ohrabrujuci tako transparentnost u otkri-
vanju prioriteta za lokalne zajednice, ali i
transparentnost troskova, uprkos postoja-
nju vise nivoa upravljanja.

S obzirom na to da LS uglavnom nemaju
dovoljno snazne resurse da same kreiraju

14. Usvojen 11. decembra 2013. godine na 41. Skupstini SKGO. Dostupno na:
http://skgo.org/files/fck/File/41skupstina/Strateski%20plan%202014-2017.pdf

i primenjuju razvojne programe, alterna-
tiva je da se kreiraju novi, meduopstinski
entiteti, gde lokalni akteri razvijaju nove
interese i medusobne odnose. Ovim no-
vim, ,ruralno orijentisanim” entitetima, u
zemljama gde postoji takvo iskustvo, ce-
sto su poverene vece socijalne, finansijske
i fiskalne odgovornosti, ali i podrske, kako
od strane vlada zemalja u kojima su for-
mirani tako i od strane institucija EU. Ove
promene u EU imale su znacajan uticaj
naroCito na izolovane i udaljene ruralne
zajednice.

U protekle tri godine, zahvaljujuci veli-
koj podrici i aktivnom uced¢u Clanstva,
uticaj SKGO sve je izraZeniji u sektoru
poljoprivrede i ruralnog razvoja. Uloga
SKGO definisana je Strateskim planom
SKGO za period od 2014. do 2017. go-
dine'™. Ovaj plan, izmedu 18 strateskih
ciljeva i pravaca delovanja SKGO, prepo-
znaje potrebu za podrskom LS u osnaziva-
nju njihove uloge u oblasti poljoprivrede
i ruralnog razvoja. U skladu sa ovim pla-
nom, SKGO ¢e nastaviti da pruza podrs-
ku LS u obavljanju nadleznosti u oblasti
upravljanja poljoprivrednim zemljistem,
promovisati i zastupati interese lokalne
samouprave pred republi¢kim ustanova-
ma zarad definisanja i osnaZivanja uloge
LS kao korisnika i kreatora nacionalne i
lokalne politike ruralnog razvoja, artikuli-
sanja lokalnih specificnosti i interesa i de-
finisanja nacionalne PRR uvazavanjem tih
specifi¢nosti i interesa. SKGO ¢e posebnu
paznju posvetiti podizanju nivoa svesti lo-
kalnih vlasti o njihovoj ulozi u procesu kre-
iranja i sprovodenja PRR i potrebi za jaca-
njem njihovih internih kapaciteta za puno
preuzimanje nadleznosti u ovoj oblasti.
SKGO ¢e podrzavati vece ukljucivanje se-
oskog stanovnistva u kreiranje i primenu
lokalne razvojne politike i podsticati svoje
¢lanice da unaprede dostupnost svojih
usluga seoskom stanovnistvu. @
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VANREDNE SITUACIE

Sistem zadtite i spasavanja, koji je razmatran u ¢lanku, ima osnovni zadatak da
pruzi hitan odgovor na posledice katastrofa (elementarnih i drugih nepogoda
vecih razmera). U ¢lanku nije bilo dovoljno naglaseno da se radi samo o jednom
vaznom delu Sire celine aktivnosti, koja se u medunarodnoj terminologiji
uobicajeno oznacava terminom upravijanje rizikom od katastrofa (engl. disaster
risk governance). U Cestoj upotrebi je i termin smanjenje rizika od katastrofa (engl.
disaster risk reduction), kome se ponekad pridaje isto, a ponekad uze znacenje. U
ovom drugom znacenju, on obuhvata prevenciju i ja¢anje otpornosti pojedinaca i
zajednice na katastrofe.

Tokom 2015. godine dogodilo se nekoliko bitnih stvari u ovoj oblasti. Najpre, odrzana
je Treca svetska konferencija 0 smanjenju rizika od katastrofa u gradu Sendai, u
Japanu, na kojoj je usvojen novi okvir za smanjenje rizika od katastrofa u periodu
2015-2030." Ovaj okvir predvida aktivnosti UN i drugih medunarodnih organizacija,
kao i smernice za kreiranje nacionalne politike u ovoj oblasti u svim zemljama
¢lanicama UN.

Druga vazna Cinjenica na koju treba ukazati jeste pristupanje Srbije Mehanizmu

EU za civilnu zastitu, u okviru kojeg se, u slucaju katastrofa, pruza uzajamna
prekograni¢na pomo¢ drzavama u¢esnicama u tom mehanizmu (drzave ¢lanice EU i
druge zemlje), organizuje 24-¢asovni monitoring i info-centar.

| trece, Sektor za vanredne situacije MUP-a bio je pripremio Nacrt zakona o
izmenama i dopunama Zakona o vanrednim situacijama, sa osnovnom idejom

da se otklone slabosti koje su se ispoljile tokom majskih poplava 2014. godine,
narocito na nivou opstina i gradova. U meduvremenu je SKGO pripremila analizu
osposobljenosti opstina i gradova za vanredne situacije, koja je pokazala da veliki
broj opstina nema osnovne planske dokumente (procene rizika i dr.), niti formirane i
osposobljene jedinice civilne zadtite.

Sve u svemu, u 2015. godini je postalo jasno da postojeci sistem zastite i spasavanja
nije adekvatno osmisljen ni izgraden i da, stoga, zahteva korenito normativno
preuredenje. Zbog toga se pristupilo izradi novog zakonskog teksta o smanjenju
rizika od elementarnih i drugih nepogoda i upravljanju vanrednim situacijama, ¢iji
se nacrt upravo sada privodi kraju. U okviru tog novog koncepta jedinice lokalne
samouprave Ce svakako imati jednu od centralnih uloga. One treba da se Sto pre
osposobe da deluju na smanjenju rizika od elementarnih i drugih nepogoda i da
postanu primarna snaga za odgovor na slozene izazove vanrednih situacija.

1. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, www.wcdr.org. Vide o tome: Milosavljevic,
B, ,Medunarodna saradnja u oblasti smanjenja rizika od katastrofa’; Pravni zapisi, 1, 2015, str. 52-84.

2. Sporazum o uce$¢u Republike Srbije u Mehanizmu EU za civilnu zastitu potpisan je 16. aprila 2015.
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Vazno svojstvo svakog sistema jeste teznja
ka kontinuiranom menjanju i diferenciranju.
Na te promene sistem bi morao da ima
unapred pripremliene odgovore, odnosno
predvidene mehanizme kako bi se znalo
ko Ce reagovati ako neki element ne deluje

oderni sistem zastite i spa-
savanja u Republici Srbiji
osmislien je tek nedavno,
donoenjem  Zakona o
vanrednim situacijama na samom kraju
2009. godine. Do sada je u dva navrata
normativno podesavan (2011.i2012. go-
dine), ali u svojim klju¢nim elementima
jos uvek nije izgraden. U meduvremenu
se nalazio pred ogromnim izazovima, od
kojih su najveci izazov predstavljale ovo-
godisnje majske poplave sa enormnim
razmerama i katastrofalnim posledicama.

Steena iskustva tokom proteklih Cetiri-
-pet godina (,naucene lekcije”), a podjed-
nako i uporedna iskustva zemalja koje su
kroz duge vremenske periode gradile i ,u
hodu” adaptirale svoje sisteme za reago-
vanje u vanrednim situacijama, upucuju
na nuznost daljeg usavrsavanja naseg si-
stema zastite i spasavanja. Do efikasnog i
racionalnog sistema ovog tipa ne dolazi
se brzo i lako, jer je u pitanju strukturno
i funkcionalno izrazito slozen sistem. Uz
to je njegovo delovanje na vise nacina
uslovljeno sposobnostima drugih siste-
ma sa kojima se nalazi u interakiji, ali i
uveliko zavisno od okolnosti Cije se na-
stupanje i rizik od njih ne mogu uvek una-
pred blagovremeno i ta¢no predvideti.

U tekstu koji sledi problematizuju se
neke od osnovnih koncepcijskih postav-
ki naseg sistema zastite i spasavanja sa
teorijskog i prakti¢nog aspekta. Cilj je da
se te postavke preispitaju i bolje definiSu
kako bi sistem koji je na njima izgraden
imao vece izglede da postane racionalan
i efikasan sistem.

Obelezja sistema

| sam naziv sistem zastite i spasavanja sa-
drZi termin sistem, na osnovu ¢ega bi se
moglo pretpostaviti da su kreatori tog
sistema imali u vidu standardno jezicko
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i teorijsko znacenje tog pojma.’ S tim u
vezi, namece se najpre pitanje o bitnim
obelezjima ovog sistema. Iz zakonskih
odredenja sistema zastite i spasavanja
saznajemo da se o radi o sistemu koji

1. predstavlja deo 3ireg sistema nacio-
nalne bezbednosti;

2. ima osnovne odlike civilnog sistema,
ali sa jakim primesama komandnog i
hijerarhijskog ustrojstva;

3. poseduje srazmerno visok stepen in-
terne diferencijacije i, istovremeno,
ima jak naglasak na integrisanosti;

4, pociva na kombinovanju profesional-
nih, neprofesionalnih (ali obucenih) i
volonterskih (neobucenih) elemena-
ta, odnosno na kombinovanju aktiv-
nosti snaga i subjekata koji su speci-
jalizovani, delimi¢no specijalizovani i
nespecijalizovani za svoje uloge;

5. organizuje se na nacionalnom, pokra-
jinskom (AP Vojvodina), regionalnom
(okruznom) i lokalnom nivou (opstine
i gradovi), kao i na mesnom nivou i
nivou privrednih subjekata i drugih
pravnih lica, s tim Sto i gradani u tom
sistemu, pored svojih prava, imaju
svoje duznosti kao subjekti;

6. ima upravljacke, organizacione i ope-
rativne interne funkcije?

7. obuhvata preventivne, zastitno-spa-
silacke i sanacione® funkcije, odnosno
ciljeve koji se realizuju u odgovaraju-
¢oj meri;

8. usmeren je na zastitu ljudi, materijal-
nih i kulturnih dobara i Zivotne sredi-
ne (zastitni objekti sistema);

9. situacije u kojima deluje su prouzro-
kovane rizi¢nim ljudskim aktivnosti-
ma i prirodnim katastrofama;

10. ima odlike izrazito otvorenog siste-
ma ljudske saradnje, u interakciji je sa
drugim sistemima i visoko zavisan od
funkcionisanja tih drugih sistema.

Verovatno bi ovom spisku trebalo dodati
i druga obelezja sistema zastite i spasa-
vanja, ali su i ova navedena dovoljna da
se dobro razume kakva je priroda i koliko
je velika slozenost tog sistema. Dalje se
ukratko ukazuje na nekoliko pitanja kon-
cepcijskog karaktera koja se postavljaju u
vezi sa navedenim obelezjima.

Karakter sistema

Sistem zastite i spasavanja je, dakle, jedan
od bezbednosnih sistema, ali je on civil-
nog karaktera. Odnosi izmedu subjekata
u sistemu postavljeni su prema hijerar-
hijskom modelu, pa se tokom vanredne
situacije klju¢ne aktivnosti odvijaju preko
lanca rukovodenja i komandovanja. Taj
utisak moze da se pojata angazovanjem

vojnih jedinica kao glavne snage i preu-
zimanjem celnih funkcija u lokalnim $ta-
bovima za vanredne situacije od strane
visokih vojnih staresina, kako se to dogo-
dilo tokom majskih poplava. Kada nema
vanredne situacije, sistemom se upravlja
metodima koordinacije, uz koje se koriste
manje nagladena hijerarhijska ovlas¢enja
za rukovodenje i nadzorna inspekcijska
ovlas¢enja Sektora za vanredne situacije.

Izgleda nam logi¢no to da priroda siste-
ma zastite i spasavanja upravo zahteva
upravljanje putem kombinovanja meto-
da koordinacije sa metodima hijerarhij-
skih nadzornih i naredbodavnih ovlasce-
nja upravnog tipa, s tim $to bi ubuduce
trebalo jasno razgraniciti situacije, odno-
sno poslove, u kojima se ti metodi koriste.
S tim u vezi, nuzno je ojacati inspekcijski
nadzor.

S druge strane, vojno komandovanje ne
pripada ovom sistemu, osim za vreme
rata. Sledstveno tome, ni pripadnici civil-
ne zastite ne moraju nuzno imati unifor-
me i ¢Cinove; dovoljna je zastitna odeca sa
oznakama pripadnosti i zvanja.

Integrisanost sistema

Unutrasnja diferencijacija i integrisanost
sistema zastite i spasavanja stoje u vezi
sa njegovom sloZeno$¢u. Oko opsteg
(jedinstvenog) cilja on objedinjuje broj-
ne subjekte koji imaju posebne ciljeve
(uloge) u tom sistemu, ali i svoje druge

. Prema teoriji sistema, sistem pretpostavlja celinu sastavljenu od vise delova

koji su povezani zajednickim ciljem, medusobnim odnosima i metodima rada.
Ta je celina posebna (razgrani¢ena od svog okruzenja) i, u isto vreme, nalazi
se u odnosima stalne interakcije sa tim istim okruzenjem. Interakcija je dvo-
smerna: okruzenje (okolina) utice na sistem i menja ga (input), kao $to i on
unosi svoje uticaje u okruzenje i menja ga (output). Literatura o teoriji sistema
je ogromna, pocev o radova L. Bertalanfija, T. Parsonsa, N. Lumana i drugih.
Dobar uvid u te teorije pruza: Pusic, E., Upravni sistemi, |, Zagreb, 1985, str. 11
i dalje.

., Sistem zastite i spasavanja je deo sistema nacionalne bezbednosti i integri-

sani oblik upravljanja i organizovanja subjekata sistema zastite i spasavanja
na sprovodenju preventivnih i operativnih mera i izvrsavanju zadataka zastite
i spasavanja ljudi i dobara od posledica elementarnih nepogoda i drugih ne-
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sreca, ukljucujuci i mere oporavka od tih posledica.’ (¢lan 8. tacka 2. Zakona o
vanrednim situacijama).

. Sanacione mere obuhvataju mere oporavka od posledica elementarnih nepo-

goda i drugih nesreca. Granica ovih mera nije jasno odredena.

4. Verujemo da su pre slu¢ajno nego namerno na vise mesta u Zakonu o vanred-

nim situacijama kulturna dobra i Zivotna sredina kao zastitni objekti ispusteni
(npr. ovde navedeni ¢lan 8. tac. 2.1 15, ¢lan 3. tacka 4).

Ovaj sistem je jasno identifikovan i opisan u Zakonu o vanrednim situacijama,
mada se u nekih njegovim odredbama pojavljuje i kao ,sistem uzbunjivanja”
(npr. u ¢l. 56.i105). O ovom sistemu bice reci posebno.

KONCEPCIJSKE POSTAVKE SISTEMA ZASTITE | SPASAVANJA: PREDLOZI ZA PREISPITIVANJE



ciljeve. Znatan broj tih subjekata i nije po
svojoj osnovnoj ulozi element sistema
zastite i spasavanja, ve¢ je to samo de-
limi¢no, jer tezisno (po svojoj osnovnoj
ulozi) pripada nekom drugom sistemu.

S tim u vezi, teorija sistema nas upozora-
va na vazno svojstvo svakog sistema, na
teznju ka njegovom kontinuiranom me-
njanju i diferenciranju (prema sopstve-
nim teznjama elemenata sistema i/ili
delovanju okoline). To bi znacilo i da su
pocetne uloge koje su odredene poje-
dinim elementima sistema zastite i spa-
savanja izloZene istom procesu stalnog
menjanja i diferenciranja. Na te i takve
promene sistem bi morao da ima una-
pred pripremljene odgovore (odnosno
predvidene mehanizme za odgovor na
situacije tipa ,$ta ¢e se dogoditi tj. ko ¢e
reagovati ako neki element ne deluje”).

Slozenost sistema zastite i spasavanja vidi
se i po tome $to on objedinjuje odredene
podsisteme, od kojih su neki i definisani
kao posebni sistemi (na primer, sistem
osmatranja, ranog upozoravanja, obave-
Stavanja i uzbunjivanja)’, dok drugi nisu
tako definisani, iako imaju sve odlike
podsistema (na primer, civilna zastita ili
vatrogastvo).

U takvom sistemu je obezbedenje integri-
sanosti veoma veliki izazov. U Zakonu o
vanrednim situacijama postoje odredeni
mehanizmi za to i na vise mesta se ponav-

6. Subjekti su organi drzavne uprave, pokrajinski organi i organi opstina i gra-

lja da je sistem zastite i spasavanja ,jedin-
stven”. Medutim, u praksi izvesno moraju
postojati brojne teskoce koje stoje na putu
delotvornoj integrisanosti Citavog sistema.
Put za prevladavanje tih teskoca je najpre
ujasnom oblikovanju ciljeva svakog od po-
jedinih elementa, zatim u postizanju inte-
grisanosti unutar uzih celina (podsistema
i nivoa organizovanja) i, konacno, u obez-
bedivanju integrisanosti citavog sistema
preko jedinstvenog cilja i objedinjavajuce
funkcije upravljanja sistemom. Tek uz pra-
vilno ispunjenje sve ove tri pretpostavke
sistem moze uspesno da dejstvuje.

Problem integrisanosti sistema zatite
i spasavanja ima i svoj osoben vid, koji
stoji u vezi sa njegovom hibridnom struk-
turom. Naime, pravi se razlika izmedu
subjekata® i snaga’ sistema zastite i spa-
savanja, a neki od subjekata su istovre-
meno i snage sistema. Uloga subjekata
sistema zastite i spasavanja je odredena
na opsti nacin (kao opsta uloga svih su-
bjekata) i posebno za svaki subjekt. Op-
$tu ulogu Cine obezbedivanje izgradnje
sistema zastite i spasavanja i sprovodenje
preventivnih mera zastite i spasavanja.
Subjekti, dakle, izgraduju sistem i deo su
tog istog sistema. U isto vreme, oni su no-
sioci jedne od tri osnovne delatnosti si-
stema - preventivne. Pitanje koje se s tim
u vezi najpre namece jeste sledece: da li
je na ovaj nacin sistem zastite i spasava-
nja razgranicen od svoje okoline? Ovo je
pitanje vazno zbog toga $to tek sa jasnim

razgrani¢enjem od svoje okoline neki si-
stem dobija obeleZja sistema.

To pitanje Ce biti ovde ostavljeno bez od-
govora, izmedu ostalog zato $to bi ono
zahtevalo dosta prostora. Umesto toga,
vraticemo se glavnom pitanju u ovom
odeljku, pitanju integrisanosti sistema.
Izgleda nam da se integrisanost moze
efikasno obezbediti prvenstveno u okvi-
ru onog dela sistema zastite i spasavanja
koji je njegov delatni deo, uslovno rece-
no podsistem ili uzi sistem koji ¢ine sna-
ge tog sistema. Integrisanost subjekata,
kao Sireg sistema je teZe izvodljiva. U tom
smislu bi imalo rezona da se preispita $ta
Cini sistem zastite i spasavanja, pa mozda
i da se on definise kao uza kategorija, t;.
samo obuhvatom snaga sistema zastite
i spasavanja. To nije protivno potrebi da
oni koji su oznaceni kao subjekti sistema
zastite i spasavanja imaju svoje uloge, od-
nosno zakonske duznosti i prava.

Preventivna funkcija

Upravo u vezi sa obuhvatom sistema (su-
bjekti i snage) stoji pitanje o preventiv-
noj funkciji sistema zastite i spasavanja.
Znacaj ove funkcije je ogroman, jer ve-
¢ina nesre¢a moze da se izbegne, moze
da se spreci vecina njihovih posledica
blagovremenim reagovanjem ili barem
je moguce znatno umanjiti te posledice
ukoliko preventivni mehanizmi adekvat-
no deluju. Saglasno tome, zakonski opis
preventivnih mera je obuhvatan.? Cini se,

9. Prema ¢lanu 8. tacka 15. Zakona o vanrednim situacijama, preventivne mere

dova, privredna drustva, druga pravna lica i preduzetnici, gradani, grupe i
udruzenja gradana, profesionalne i druge organizacije. U ovom nabrajanju

nije jasno kakav bi subjekt predstavljale,grupe gradana”.

Snage su Stabovi za vanredne situacije, jedinice civilne zastite, vatrogasno-

spasilacke jedinice, policija i Vojska Srbije, subjekti Cija je redovna delatnost
zastita i spasavanje, privredna drustva i druga pravna lica, Crveni krst Srbije,
Gorska sluzba spasavanja i udruzenja koja su osposobljena i opremljena za
zadtitu i spasavanje.

I drugi sistemi imaju svoje potpore u delatnostima subjekata koji ih ne ¢ine,
subjekte koji ih organizuju, nadziruli sa cijim se delatnostima povezuju. lzme-
du drugih mogucnost jeita da se, po uzoru na sistem nacionalne bezbednosti,
sistem zastite i spasavanja diferencira na upravljackii izvréni deo.

zastite i spasavanja obuhvataju uspostavljanje Nacionalne strategije zastite i
spasavanja u vanrednim situacijama, procenu rizika i ugrozenosti od elemen-
tarnih nepogoda i drugih nesreca, mere pri izgradnji na trusnom podrudju ili
izgradnji objekata (brane, skladista, pumpne stanice i dr.) koji mogu ugroziti
Zivote ljudi i materijalna dobra, izgradnju odbrambenih nasipa, obelezavanje
mesta i procenu rizika od lavina, regulisanje vodotokova, protivgradnu odbra-
nu, razbijanje leda na vodotokovima, izgradnju potpornih zidova, protivpozar-
ne mere, mere kojima se sprecava eksplozija ubojnih sredstava, nekontrolisa-
no oslobadanje, izlivanje ili rasturanje Stetnih ili ¢vrstih hemijskih, nuklearnih
i radioaktivnih materijala, otkrivanje i prognoziranje razvoja i kretanja atmos-
ferskih elementarnih nepogoda, organizovanje sistema osmatranja, obave-
Stavanja i uzbunjivanja, epidemioloske, veterinarske i druge mere kojima se
sprecavaju prirodne i tehnicke nesrece ili ublazava njihovo dejstvo.
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medutim, da u praksi najéesce nije obez-
bedeno sprovodenje tih mera.

Zakonska koncepcija sistema zastite i spa-
savanja polazi od toga da je preventivna
funkcija u krugu odgovornosti subjeka-
ta sistema zastite i spasavanja. Podseti-
mo se da su subjekti (1) organi drzavne
uprave, organi pokrajine, opstine i grada,
(2) privredna drustva, druga pravna lica i
preduzetnici i (3) gradani, grupe gradana,
udruzenja, profesionalne i druge organiza-
cije. Obaveza preduzimanja preventivnih
mera, kao $to se moze videti iz njihovog
popisa, u manjoj meri spada u krug duz-
nosti gradana i njihovih grupa i asocijacija,
a u znatno vecoj meri u krug duznosti pri-
vrednih subjekata i javnih sluzbi (ustanova
i preduzeca), kao i organa drzavne uprave,
pokrajinskih i lokalnih organa.

Pored preduzimanja preventivnih mera
iz kruga sopstvenih duznosti, organi dr-
Zavne uprave, pokrajinski i lokalni organi,
a narocito prvoimenovani organi' imaju
sopstvenu odgovornost za to da preko
nadzora prinude sve druge (gradane,
njihove grupe i asocijacije, privredne su-
bjekte i javne sluzbe) na postovanje zako-
na i drugih propisa koji utvrduju obaveze
preduzimanja preventivnih mera. To bi
znacilo da prvenstvenu odgovornost za
tolerisanje (ili neotkrivanje) propusta u
preduzimanju preventivnih mera, s ob-
zirom na svoje nadleznosti, imaju orga-
ni drzavne uprave nadlezni za poslove
inspekcijskog nadzora. Otud se moze
smatrati i da je centralna odgovornost za
prevenciju u ovoj oblasti, ne samo na su-
bjektima koje zakon obavezuje na takve

10. Stavljanje organa drzavne uprave u prvi plan je u vezi sa njihovom primarnom
nadleznos¢u za obavljanje poslova inspekcijskog nadzora (na drzavnom nivou
postoji 37 inspekcija, a na pokrajinskom i lokalnom neuporedivo manje).

mere, ve¢ i na inspekcijskim sluzbama
drzave.

S obzirom na ¢injenicu da je inspekcijski
nadzor koji je od interesa za sistem za-
Stite i spasavanja rasparcan na Citav niz
(drugih) inspekcijskih sluzbi, da one de-
luju svaka za sebe i da imaju svoje nes-
pecifikovane i parcijalne uvide u pitanja
od interesa za prevenciju vanrednih situ-
acija, namece se logi¢no pitanje da i je
moguce pronadi takvo resenje koje bi bo-
lje odgovaralo interesima sistema zastite
i spasavanja? Imamo u vidu utvrdivanje
obaveze zajednickog rada vise nadleznih
inspekcija ili nekog vida obavezujuce ko-
ordinacije njihovog radaiili, recimo, dava-
nja ovlas¢enja Ministarstvu unutrasnjih
poslova da ono, u okviru vrienja nadzora
nad primenom Zakona o vanrednim situ-
acijama, moze drugim nadleznim inspek-
cijama da daje predloge na koje se one
ne mogu oglusiti. S tim u vezi, redenja
iz Zakona o vanrednim situacijama bi se
mogla tumaciti kao dovoljna za ostvare-
nje te ideje, ali bi se u tom slu¢aju moralo
priznati da se ona tako ne koriste."

Sistem osmatranja,
ranog upozoravanja,
obavestavanja i
uzbunjivanja

Jednu od klju¢nih karika citavog sistema
zadtite i spasavanja predstavlja sistem
osmatranja, ranog upozoravanja, oba-
vestavanja i uzbunjivanja. Ovaj sistem
jo$ uvek nije uspostavljen onako kako
je osmisljen u Zakonu o vanrednim situ-
acijama (nema jo$ uvek Sluzbe 112 itd.),
pa funkcionise na stari, nepovezan (nesi-

stav 1. tacka 5).

. Zakon o vanrednim situacijama (u ¢l. 141. do 143) utvrduje da poslove nad-
zora nad primenom ovog zakona obavlja Ministarstvo unutrasnjih poslova (u
kom je Sektor za vanredne situacije). Medu ovlas¢enjima tog ministarstva je
Siroko definisano pravo da ,nalozi preduzimanje mera i zadataka koje smatra

potrebnim” (¢lan 142. stav 1. tacka 4), a medu ovla¢enjima inspektora koji
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stemski) i nedelotvoran nacin. Otuda se
ne ostvaruje ni obaveza organa drzavne
uprave, organa pokrajine i jedinica lokal-
ne samouprave, utvrdena u tom zakonu
(Clan 5, nacelo javnosti), prema kojoj oni
moraju obezbediti da stanovnistvo, na
podrudju koje moZe pogoditi elementarna
i druga nesreca, bude obavesteno o opa-
snostima. S tim u vezi je upadljivo to da
iz istog zakona proizlazi da za propuste
u ispunjavanju te obaveze, tj. za nepo-
$tovanje jednog od najvaznijih njegovih
nacela, ¢ak i posto sistem osmatranja
bude uspostavljen, odgovorna lica u
navedenim organima nece biti pravno
sankcionisana.'? Smisao obaveze se onda
potpuno menja, pa ona i nije vise obave-
za, jer ono to bi moralo da se ¢ini prolazi
nekaznjeno i kada se ne Cini (eventualna
politicka odgovornost nije zamenski me-
hanizam na koji se moze racunati).

Ovde nas vise interesuje kako je sistem
osmatranja, ranog upozoravanja, obave-
Stavanja i uzbunjivanja koncipiran. On se
u Zakonu o vanrednim situacijama defi-
nise kao preventivno-zastitni sistem, koji
ima svoju osobenu funkciju, zatim kao si-
stem koji ¢ine brojni subjekti sa odgovara-
ju¢im duznostima (ciljevima ili ulogama)
i, s tim u vezi, kao sistem u kome postoje
naroite sluzbe i mehanizmi za funkcio-
nalno objedinjavanje (integrisanje). Funk-
cionalnu definiciju daje ¢lan 8. tacka 11.
Zakona o vanrednim situacijama i ona je
dobijena kombinovanjem tehnickih i cilj-
nih aspekata ovog sistema.”™

U ovom sistemu postoje brojni subjekti:
Sluzba 112, organi drzavne uprave, po-

treba da vre nadzor je ,nalaganje obustavljanja radnji kojima se direktno
ugrozavaju ili dovode u opasnost zivot i zdravlje ljudi, materijalna i kulturna
dobra i Zivotna sredina, do donosenja odluke nadleznog organa” (¢lan 143.

12. U pojedinim zemljama moze se traziti naknada Stete od hidrometeoroloske
sluzbe koja nije prognozirala pojavu gradonosnih oblaka, pa usled toga nisu
preduzete mere odbrane.



licija, Vojska Srbije, privredna drustva,
sluzbe od javnog interesa i druga pravna
lica koja se u okviru svoje redovne delat-
nosti bave osmatranjem, evidentiranjem,
analizom i prognoziranjem odredenih
pojava i stanja u hidrometeorologiji, seiz-

13. ,Sistem osmatranja, ranog upozoravanja, obavestavanja i uzbunjivanja je
skup tehnickih kapaciteta neophodnih za pravovremeno prikupljanje podata-
ka, detektovanje udesa, njihovu analizu i izradu prognoza, Sirenje informacija
znacajnih za upozoravanje pojedinaca, zajednica i organizacija koje mogu biti

mologjji, zastiti od pozara, vodoprivredi,
hemijskoj i radioloskoj zastiti, zdravstvu,
poljoprivredi, elektroprivredi, saobracaju
i drugim oblastima (¢lan 103. stav 3. Za-
kona o vanrednim situacijama). Krug su-
bjekata nije, dakle, dovoljno odreden, a

sistema).

ugrozene nekom opasnoscu kako bi se pripremili i na vieme reagovali, ¢ime se

smanjuje verovatnoca nastajanja Stete ili gubitaka.”

nije ni zakljucen, zbog ¢ega ni ovaj sistem
nije razgranicen od svoje okoline.

Posebnu ulogu u tom sistemu imaju
pokrajine i jedinice lokalne samoupra-
ve, koje daju telekomunikacionu i infor-

14. Ista je definicija, medutim, nespretno redukovana u ¢lanu 103. stav 1. na otkri-
vanje, pracenje i prikupljanje podataka o svim vrstama opasnosti koje mogu
ugroziti ljude, Zivotnu sredinu, materijalna i kulturna dobra (osnovni zadatak
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macionu podréku za potrebe zastite i
spasavanja i, s tim u vezi, ukljuCuju se u
telekomunikacioni i informacioni sistem
Sluzbe za osmatranje, obavestavanje i
uzbunjivanje. Pominjanje ove sluzbe u
Zakonu o vanrednim situacijama ostaje
nejasno, jer se na drugim mestima ne go-
vori 0 njenom postojanju u vidu posebne
sluzbe. Inace, prema Zakonu o vanred-
nim situacijama (¢lan 11. stav 2. tacka 6),
Ministarstvo unutrasnjih poslova orga-
nizuje sistem osmatranja, ranog upozo-
ravanja, obavestavanja i uzbunjivanja na
teritoriji Republike Srbije. Organizovanje
sistema imalo bi znacenje preduzimanja
planskih, organizacionih, koordinativnih,
potpornih i drugih aktivnosti koje su po-
trebne da sistem, zasnovan na ulogama
njegovih subjekata, bude delotvoran i
integrisan.

Opédti utisak koji se stice o ovom, u nizu
elemenata samo koncipiranom i jo$ uvek
neizgradenom sistemu, poprilicno je ne-
odreden. Verovatno bi stru¢njaci za takve
sisteme mogli da daju odredenije sudove
0 hjegovoj odrZivosti, na osnovu ¢ega bi
pravna struka mogla da predlozi korek-
cije u Zakonu o vanrednim situacijama,
ukoliko su one potrebne.

Osnovni nivo organizovanja

Saglasno nacelu prema kome se vanred-
ne situacije prvenstveno reSavaju tamo
gde nastaju, odnosno snagama one te-
ritorijalne zajednice koja je pogodena
elementarnom nepogodom ili drugom
nesrecom, kao osnovni nivo za organizo-
vanje tih snaga uzet je lokalni nivo. Kada
snage tog nivoa nisu u stanju da se izbo-

re sa posledicama situacije, u dejstvo stu-
paju okruzne, pokrajinske i nacionalne
snage. Za angazovanje snaga tih drugih
(viSih) nivoa irelevantno je to da li je ele-
mentarnom nepogodom ili drugom ne-
srecom pogodena teritorija vise od jedne
lokalne zajednice. Za to je jedino bitna
procena o dovoljnosti snaga za zastitu
i spasavanje. Medutim, kada se dogodi
angaZovanje snaga sa visih nivoa, me-
njaju se odnosi unutar sistema, utoliko
$to rukovodecu ulogu preuzimaju snage
viSeg nivoa (odnosno najviseg nivoa koji
ucestvuje).

Sta nam te ¢injenice govore u odnosu
na baziCni nivo organizovanja sistema
zastite i spasavanja? Najpre, da taj nivo,
ma koliko bio valjano organizovan (po
svojim kapacitetima i sposobnostima),
ne moze u potpunosti da odgovori svo-
jim zadacima (jer ¢e uvek postojati mo-
gucnost nailaska nepogode ili nesrece
koja prevazilazi njegove kapacitete i
sposobnosti). Ili, na drugi nacin receno,
da je snage sistema zastite i spasavanja
nuzno organizovati po nivoima, ali da tek
sve one zajedno mogu odgovoriti na sve
izazove i rizike (razume se, uz ukljucivanje
volontera).

Drugi zakljucak koji stoji u vezi sa pret-
hodnim, ali ima drugacije znaenje, jeste
sledeci: pitanje veli¢ine snaga koje treba
da postoje na lokalnom nivou je pod-
loZno procenama i na njega se ne moze
dati jednoznacan odgovor. Koliko ¢e biti
takvih snaga na lokalnom nivou, u nacelu
bi moglo da zavisi od ukupnog kapacite-
ta tih snaga koji je potreban u sistemu i

15. U opravdanost ovog predloga mogu nas, barem kao pocetni argumenti, uve-
riti nedovoljni ljudski, materijalni i drugi kapaciteti izrazito malih opstina (oko
60 opétina ima manje od 20.000 stanovnika), kao i Cinjenica da bi troskovi
opremanja i obucavanja snaga za vanredne situacije bili manji na okruznom

nego na lokalnom nivou.
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njegove raspodele na pojedine nivoe. Al
jedna od odlika sistema zastite i spasava-
nja jeste njegova nepodloznost matema-
tici te vrste. Izmedu ostalog, zbog toga
ovaj sistem i ra¢una na volontere.

Posto je to tako, poZeljno bi bilo da se na
lokalnom nivou tezi maksimalnom rede-
nju (dovoljnom za lokalni nivo), ali smo se
slozili da ono nikad nece biti i stvarno do-
voljno s obzirom na prirodu zahteva koji
se postavljaju pred sistem zastite i spa-
savanja. Osim toga, teZnja ka maksimal-
nim reSenjima mora ustupiti mesto onim
reSenjima koja imaju svoj ratio, odnosno
koja se kre¢u u granicama ekonomske
modi drustva i koja su ekonomicna. Do
takvih bi se reSenja najpre moglo doci
iskustvenim putem, ali za tako nesto su
u nasem slu¢aju male mogucnosti zbog
prekida kontinuiteta sa ranijim sistemom
i njegovog urusavanja. Stoga nam pre-
ostaje drugi moguci put: da procenimo
kakve su snage potrebne na lokalnom
nivou, na bazi uporednih iskustava i ne-
kih od vodecih principa ¢ijom bi se pri-
menom postiglo da ta pocetna procena
bude racionalna, ekonomicna i da vero-
vatno garantuje efikasno resenje, a zatim
da se ona na osnovu stecenih iskustava
koriguije.

Pri tome, nacelno je moguce da se tezi-
$te u organizovanju bazi¢nog nivoa stavi
na snage lokalnih zajednica i da se ukine
okruzni nivo organizovanja. Isto tako je
moguce da se na nivou lokalnih zajed-
nica organizuju manje snage, uz zadr-
Zavanje okruznog nivoa i jacanje snaga
na tom nivou. Ova druga mogucnost



se Cini razumnijom i stoga se predlaze
da ona bude temeljno ispitana.” Ako bi
bila prihvacena, ona nikako ne bi trebalo
da znadi redukovanje ili zanemarivanje
prava i obaveza lokalne zajednice kao
subjekta sistema zastite i spasavanja, ve¢
samo pomeranje tezista sa lokalnog na
okruzni nivo kada je re¢ o organizovanju
onih snaga i podsistema u sistemu zastite
i spasavanja za koje je racionalnije i eko-
nomicnije da budu na okruznom nivou,
umesto da ostanu na lokalnom nivou.

Opcija koja bi se mogla dogoditi u per-
spektivi, kako sada stoje stvari i ako se
nista ne promeni, imala bi kao verovatni
ishod centralizovanje snaga sistema za-
Stite i spasavanja na nacionalnom nivou,
uz ukidanje okruznog nivoa i zadrZavanje
lokalnog nivoa sa slabim i nedovoljnim
kapacitetima (mozda i njegovo dalje za-
nemarivanje). Time bi se uveliko napu-
stilo nacelo pomenuto na pocetku ovog
odeljka.

Prilagodena umesto
monotipske organizacije

Postojeca koncepcija sistema zastite i
spasavanja, a nazalost i druge koncepcije
koje se ticu lokalne samouprave kod nas,
polaze od videnja svih opstina i gradova
kao potpuno istih. Za sve njih se nudi
samo jedno redenje: svi moraju imati iste
organe i funkcije, nezavisno od njihovih
realnih moguénosti, budzetskih kapaci-
teta, broja stanovnika, razvijenosti i dru-
gih elemenata koji ih ¢ine bitno razlicitim.
Podto su takve koncepcije neostvarive i
otud nerealne, sledi nase redovno Cude-
nje i upitanost zbog ¢ega jedinice lokal-
ne samouprave ne rade ovo ili ono 3to

je zakon propisao. Potom dolaze zahtevi
za promene zakona, koji se opet kroje
po monotipskom modelu i ne daju bolje
rezultate.

Pored nejednakih moguénosti opstina
i gradova, evidentna je i nejednaka po-
treba za uspostavljanjem svih snaga
sistema zaStite i spasavanja u svim op-
$tinama i gradovima. Organizaciju i ka-
pacitete tih snaga bi trebalo prilagoditi
potrebama koje su konkretno utvrdene
na osnovu procena rizika i planova za-
Stite i spasavanja za svaku pojedinu op-
Stinu i grad, odnosno za grupe opstina i
gradova sa slicnim procenjenim rizicima
i planovima zastite i spasavanja. Tako bi
se dobili organizacija i kapaciteti koji su
prilagodeni i odgovarajuci za pojedine
lokalne zajednice. Ovaj pristup pretpo-
stavlja da procene rizika i planovi zasti-
te i spasavanja postoje pre donosenja
konacnih odluka o potrebnim snaga-
ma. U takvom, prilagodenom modelu
organizacije snaga postigla bi se veca
racionalizacija i bolje ispunili preduslovi
za efikasnije delovanje sistema zastite i
spasavanja.

Razmisljanja u izlozenom pravcu, razu-
me se, ne iskljuCuju nuznost postojanja
onih elemenata sistema koji bi bili za sve
jedinstveni i koje bismo, uslovno, mogli
oznaciti nuznim elementima ili jezgrom
sistema. Ti bi elementi morali postojati
u svakoj lokalnoj zajednici da bi se obez-
bedila funkcionalnost i jedinstvo sistema.
Da bi se znalo koji su to elementi, bilo bi
potrebno uciniti dodatni napor i izdvojiti
takve elemente sistema od onih koji bi
mogli biti prilagodavani na opisani nacin.

Zakljucak

Mada jo$ uvek nije izgraden u celini na
nacin kako je zakonom osmisljen, sistem
zadtite i spasavanja u Republici Srbiji bi
trebalo dalje normativno oblikovati radi
njegovog podesavanja. U procesu daljeg
normativnog oblikovanja ovog sistema,
imalo bi osnova da se preispitaju, pojasne
ili redefiniSu odredene postavke njegove
koncepcije. Bez tog dodatnog misaonog
napora, dalje zakonske korekcije, koje bi
bile izvodene u zadatom (postojecem i
neizmenjenom) koncepcijskom okviru
sistema zastite i spasavanja, mogle bi
da predstavljaju mukotrpnu i skuplju
varijantu duzeg puta do uvidanja neso-
lidnosti i neminovne odluke o krupnijim
sistemskim promenama. To bi svakako
znacilo odlaganje konacnog cilja - stva-
ranja dovrsenog, efikasnog i racionalnog
sistema zastite i spasavanja.

Predlozi koji su dati u ovom tekstu zasno-
vani su na sistemskoj analizi i poznavanju
stanja lokalne samouprave. Odnose se na
one postavke koncepcije sistema zastite
i spasavanja koje ne deluju u teorijskom
smislu dovoljno logi¢no ili se ne oslanjaju
na dovoljno realne pretpostavke, a koje,
po misljenju autora ovog teksta, imaju ili
mogu imati za rezultat zastoj u razvoju
sistema zastite i spasavanja. B
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Predstavniéka demokratija pociva na principu suvereniteta
gradana, odnosno biraca. Gradani treba da bez ucesca
nekog drugog odlucuju o tome ko ¢e Ciniti njihovu politicku
elitu. Pretpostavka je da su gradani u stanju da iz svojih redova
izaberu one koji imaju najvise postovanja, znanja i vestina

da vode zajednicu. Politicke stranke sluZe kao sredstvo koje
omogucava ovaj proces, a nikako nisu cilj samog procesa. U
modernim demokratijama biraju se pojedinci koji ¢ine politicku
elitu, a ne stranke koje odreduju ko ce ¢initi politicku elitu.
Dakle, izborni sistem treba da omoguci proces u kom e gradani
biti u stanju da sami odreduju ko su pripadnici politickih elita.

Najveci nedostatak postojeceg izbornog sistema u Srbiji ogleda
se u ¢injenici da on nije sposoban da omoguci ovakav model
formiranja politickih elita. U praksi je najcesci slucaj da lideri
stranaka i uza rukovodstva odreduju ko Ce biti kandidati na
izbornoj listi, a samim tim i ko ¢e biti u predstavnickim telima.
Gradani nemaju uticaja na ovaj izbor, a izbori sluze kao potvrda
ili uskracivanje poverenja odlukama uskih stranackih elita
oli¢enih u predsednicima stranaka i uskom krugu ljudi oko
njih. U sustini, formira se sistem nepovoljne selekcije politicke
elite, gde se kao klju¢ni atributi cene poznanstva i rodacke
veze sa liderom ili ¢lanovima rukovodstva stranke, lojalnost
prema njima kao osobama, a ne prema partijskim programima
i ideologiji.

Dokle god Srbija bude primenjivala postojeci izborni sistem
minimalne su $anse da promeni proces odabira politickih

elita. Time smo kao drustvo osudeni da nemamo dovoljno
mogucnosti da iskoracimo iz postojeceg politickog,
ekonomskog i socijalnog miljea u kome Zivimo. Barem oko toga
nema znacajnije dileme: okolnosti poretka u kome Zivimo nisu
ni za koga zadovoljavajuce.
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JASTO MENJAT
7BORNI SISTEM?

Kljucni nedostatak aktuelnog izbomog sistema
U Srbiji lezi u Cinjenici da on nije u stanju

da obezbedi kvalitetan odabir politicke

elite, a pri tome ne ispunjava ni kriterjum
neposrednosti odnosa gradana i njihovin
zabranih predstavnika, kao ni kriterijum
geografske reprezentativnost

uzi niz godina u Srbiji je aktuel-
na ideja o promeni izbornog si-
stema. Ovu ideju, bez obzira na
to ko je u tom trenutku aktuelni
nosilac politicke vlasti, spominju i pozici-
one i opozicione politicke stranke. Pozive
na promenu izbornog sistema upucuju
i struéna javnost i predstavnici civilnog
sektora. Opsta je ocena da je postojeci
izborni sistem u najmanju ruku neade-
kvatan za politicki sistem Srbije i da je ne-
ophodna njegova promena. Predlaganje
novih izbornih sistema Cesto je u bliskoj
vezi sa interesom samog predlagaca, pa
se argumentacija o nedostacima postoje-
¢eg izbornog sistema svodi na promociju
predloZenih promena, a ne na analizu
onoga $to nedostaje.

Klju¢na obelezja postojeceg proporcio-
nalnog izbornog sistema su to se proces
glasanja i distribucije mandata obavlja u
jednoj izbornoj jedinici, da se kandidati
odabiraju sa zatvorene izborne liste i da
se, kao dodatni element, pojavljuje cen-
zus od 5%. Shodno tim karakteristikama
izbornog sistema, zelimo da proceni-
mo u kojoj meri on zadovoljava sledece
kriterijume.

Kriterijumi za

odabir izhornog sistema
Proces odabira izbornog sistema stoji
izmedu razlicitih ciljeva i efekata koji se
njime Zele i mogu postici. Treba imati u
vidu da proces odabira izbornog sistema
u praksi zavisi od partijskih elita koje su
zainteresovane da, uvodenjem tog si-
stema, ostvare za sebe Sto bolje ucinke,
te time stvar postaje jo$ komplikovanija.
Stoga je izlistavanje potreba vezanih za
uspostavljanje izbornih sistema vazno za
raspoznavanje motivacija zagovornika
razlicitih reSenja.
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Reprezentativnost

Jedan od ciljeva koji se zeli posti¢i pri
odabiru izbornih sistema jeste obezbedi-
vanje reprezentativnosti. Medutim, olako
se shvata da zadovoljenje ovog principa
podrazumeva da je procenat glasova
koji osvoji neka stranka isti ili slican kao
procenat osvojenih mandata u telu ciji se
¢lanovi biraju. Pored ovakve reprezenta-
tivnosti, koja se najcesc¢e uzima u obzir, iz-
dvajaju se jos dva tipa reprezentativnosti
koje izborni sistemi treba da ispune.

- Geografska reprezentativnost je jedan
od uobicajenih zahteva koji se postavlja
pred kreatore izbornih sistema. Ukoliko
je re¢ o lokalnim izborima, u praksi je do-
bro ako je izborni sistem takav da moze
omoguciti da svaka naseljena zajednica
u toj opstini' ima svog predstavnika u
lokalnom parlamentu. Ukoliko se radi o
drugim nivoima izbora, (regionalnim, na-
cionalnim), podrazumeva se da reprezen-
tativnost zahteva da jedinice lokalne sa-
mouprave, manja i ve¢a naseljena mesta,
geografske zajednice, odnosno regioni,
kada je re¢ o nacionalnim izborima, budu
predstavljeni preko svojih ¢lanova u za-
konodavnim telima. Na taj nacin bi svaka
pojedinacna regija, ukoliko zadovoljava
minimalni kriterijum predstavljenosti,
trebalo da ima svog predstavnika u telu
¢iji se Clanovi biraju.

- Reprezentativnost manjina i manjinskih
grupa je zahtev u koji se svrstava neko-
liko elemenata, koji su po svojoj prirodi
razliciti, ali im je krajnja svrha da uticu na
reprezentativnost marginalizovanih i ma-
njinskih grupa. Najpre, uobicajeno je da
se etnickim grupama, narocito u zemlja-
ma koje su prosle kroz fazu etnickih kon-
flikata, omoguci odredena zastupljenost
u zakonodavnom telu. Potom, savreme-

1. lli nekom drugom obliku lokalne samouprave, zavisno od zemlje u kojoj se
sistem decentralizacije razvio i od oblika koji u njemu postoje.
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na je tendencija da se merama pozitivne
akcije utiCe na ravnomernu zastupljenost
polova, ¢ime se postize veca zastuplje-
nost Zena u ovakvim telima.

Zahtevi za geografskom reprezentativ-
nos¢u i reprezentativnoS¢u manjina i
manjinskih grupa su vrlo ¢esto prisutni u
odabiru izbornog sistema. Medutim, po-
sledica njihovog uvodenja je i to da se od
jednog dela drugih manjinskih grupa ¢uju
zahtevi za politickom predstavljenoscu.
Tako se Siri krug ukljucenih grupa, pa nisu
retki pozivi da se reprezentativnost trazi i
po kriterijumu ravnopravnosti bez obzira
na seksualnu orijentaciju (homoseksualci,
biseksualci...), starosnu grupaciju kojoj se
pripada (omladina, stari/penzioneri), imov-
no stanje (poreska davanja). Stoga treba
voditi ra¢una o tome da, kada se uvode
kriterijumi koji potpomaZu reprezentativ-
nost marginalizovanih i manjinskih grupa,
oni budu tako postavljeni da ispune svoju
svrhu, a ne da obesmisle Citavu ideju.

- Politicka reprezentativnost se uzima kao
najces¢i obrazac kojim se ukazuje na to
dali je uzakonodavnom telu zadovoljena
forma predstavljenosti. Opste je pravilo
da izborni sistem koji dovede do $to ve-
¢eg poklapanja procenta osvojenih gla-
sova i broja osvojenih mandata ispunjava
zahtev reprezentativnosti. Medutim, u
pojedinim izbornim formulama desi se
da stranka osvoji relevantan broj glasova,
ali nije u stanju da dobije ni jedno mesto
u zakonodavnom telu.

Vazeci izborni sistem razliCito odgova-
ra na svaki od postavljenih kriterijuma
reprezentativnosti. Cini se da je napro-
blematicniji koncept geografske repre-
zentativnosti. Poslednja analiza iz marta
2015. godine Nacionalne koalicije za de-

centralizaciju® ukazuje na to da 96 grado-
va i opstina u Srbiji, na ¢ijoj teritoriji Zivi
preko 1,5 miliona biraca, nema ni jednog
poslanika u aktuelnom sazivu parlamen-
ta. U istom tekstu mogu se naci podaci i
o prethodnim sazivima, gde se potvrduje
slican trend. Sli¢na je situacija i sa lokal-
nim predstavnickim telima, gde odborni-
ci najcesce dolaze iz urbanog dela lokal-
nih samouprava, dok su predgrada i sela
bez odbornika ili su prema broju stanov-
nika nedovoljno predstavljeni.

Kada je u pitanju predstavljenost manjin-
skih ili ugrozenih grupa, postojeci izborni
sistem ima nekoliko dodatnih mehaniza-
ma kojima u znatnoj meri odgovara na
zadate kriterijume. Najpre, kada je re¢ o
predstavljenosti etnickih zajednica, izbor-
ne liste koje zagovaraju interese tih grupa
su izuzete od opsteg pravila o cenzusu od
5%. Kada je rec o rodnoj predstavljenosti,
proces kandidovanja zahteva ucesce ba-
rem tre¢ine manje zastupljenog pola, ko-
jim se obezbeduje i ucedce predstavnika
tog pola u samoj skupstini.

Kada je re¢ o klasi¢noj politickoj repre-
zentativnosti, moZe se re¢i da postoji ste-
pen slaganja izmedu procenta osvojenih
glasova i procenta osvojenih mandata.
Ovaj stepen slaganja varira od izbornog
do izbornog procesa, jer je uslovljen bro-
jem glasova koje osvoje liste koje nisu
osvojile cenzusom definisan procenat
glasova. Od broja,bacenih glasova” zavisi
i stepen ispunjenosti ovog kriterijuma, a
od uvodenja postojeceg izbornog siste-
ma on je najmanje ispunjen na posled-
njim izborima iz marta 2014. godine.

Neposrednost

Uspostavljanje odnosa neposrednosti
izmedu kandidata, odnosno izabranih

2. U clanku pod nazivom ,Teritorijalna zastupljenost Srbije u parlamentu i dalje
lo3a’, dostupno na: http://www.decentralizacija.org.rs/vesti/Desavanja/Terito-

rijalna-zastupljenost-srbije-u-parlamentu-i-dalje-losa.srhtml.



predstavnika i biraca je slede¢i zahtev
koji se postavlja pred izborne sisteme.
Personalizacija izbornog procesa je vazna
iz nekoliko razloga. Najpre, u izbornom
procesu biraci vide vole da glasaju za
pojedince koji svojim licnim kvalitetima
daju garancije za program za koji se zala-
Zu. To je model koji je za birace prijemci-
viji nego onaj koji podrazumeva glasanje
za nepersonalizovane stranacke liste. Po
zavrsetku izbornog procesa i formiranju
zakonodavnih tela, za gradane se otvara-
jumogucnosti koje nemaju kada je izbor-
ni proces depersonalizovan. Najpre, oni

mogu da traZe opoziv predstavnika kog
su izabrali, ukoliko smatraju da ne obav-
lja posao onako kako bi oni Zeleli. Potom
imaju mogucnost da svom predstavniku
direktno postavljaju pitanja o politici koju
sprovodi, da i je ispunio izborna obeca-
nja.. Gradanima se takode otvara mo-
gucnost da sva pitanja, sugestije, molbe
upute svom izabranom predstavniku, koji
Ce biti u stanju da ih prosledi na odgova-
raju¢a mesta u hijerarhijski vis$im organi-
ma vlasti. Time se izbegava gomilanje’
obracanja gradana pojedinim sluzbama
vlasti i nemogucnost da se ovaj proces

3. Predstavnici gradana su u stanju da, mnogo lakse nego sami gradani, selektiraju
zahteve, uobli¢e slicne molbe, nadu odgovarajuce instance kojima dalje prosle-

duju komentare.

adekvatno odvija. Verovatno najvaznija
posledica neposrednosti se sastoji u ¢i-
njenici da biraci, ukoliko nisu zadovoljni
ponasanjem ili radom nekog kandidata,
mogu da mu uskrate poverenje na sle-
decim izborima, odnosno da, ukoliko su
zadovoljni, povecaju izborno opredelje-
nje za njega.

U postojecem izbornom sistemu u Srbiji,
gde se proces glasanja obavlja u jednoj
izbornoj jedinici sa 250 kandidata, ne
postoji ni minimalan element neposred-
nosti. Nepostojanje neposrednosti je
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dodatno optereceno cinjenicom da su
izborne liste blokirane za biracke prefe-
rence, odnosno da ni na koji nacin biraci
ne mogu da uti¢u na pojedinacne politi¢-
ke sudbine kandidata. Glasanje je samo
u bloku za izbornu listu. Sve ovo stvara
jednu nepersonalizovanu politicku klimu,
bez imalo neposrednosti, koja se zahteva
kao jedan od kriterijuma za odabir izbor-
nog sistema.

Formiranje stabilne viasti i
reSavanje konflikata

Stvaranje mogucnosti za formiranje sta-
bilne vlasti posle izbora, takode spada u
red zahteva koji se postavljaju pred izbor-
ne sisteme. TeSko se moZe re¢i da samo
od izbornog sistema zavisi proces formi-
ranja stabilne izvrine vlasti, ali svakako
se radi o jednom od faktora koji uticu na
ovaj proces. Ne treba zaboraviti da partij-
ski sistem, linije podela u birackom telu i
na njima zasnovane partijske preference,
imaju preovladujuci uticaj na ovaj proces,
odnosno na same izborne rezultate. Sa
druge strane, sam proces dogovora oko
formiranja politickih vecina nije neka-
kav prirodan proces, ve¢ stvar dogovora
i odgovornosti politickih elita, te se on
moze lako obaviti ukoliko postoji politi¢-
ka volja.

Shodno efektima koje proizvode, u nace-
lu, mozemo redi da vecinski izborni siste-
mi dovode do lakSeg formiranja izvrine
vlasti, dok proporcionalni modeli stvara-
ju fragmentisaniju politicku scenu i teze
dovode do formiranja politickih vecina.
Vecinski sistemi ,guraju” vecine koje se
formiraju u birackom telu u pravcu po-
litickih vecina, dok proporcionalni mo-

deli pokusavaju da verno prenesu sliku
strukture birackog tela u parlamentarnu
strukturu. Moguce je da efekti koji na-
stanu kao proizvod primene navedenih
izbornih sistema budu i obratni. Odno-
sno, da vecinski sistem proizvede veliku
fragmentaciju, a proporcionalni da do-
vede do stvaranja stabilne izvrine vlasti.
Ukoliko u vecinskom izbornom sistemu,
pored stranackih kandidata koji su deo
vecih stranaka, u skupstinska tela ude i
znatan broj predstavnika malih stranaka
ili samostalnih kandidata, to moze dove-
sti do nemogucnosti formiranja stabilne
vecine. Sa druge strane, ukoliko je partij-
ski sistem definisan malim brojem partija
i ukoliko postoje korektivi proporcional-
nog sistema (cenzus, male izborne jedini-
ce..), moguce je da jedna stranka osvoji
dovoljno mandata da sama formira vlast,
iako je broj glasova koji je ona osvojila
znatno nizi. Izborni sistem treba da bude
podesen tako da omogudi formiranje po-
litickih vecina, ali ne sme trajno da frustri-
ra one koji nisu zadobili politicki vlast*.

Pored zahteva za formiranje stabilne
vlasti, pred izborni sistem postavlja se i
zahtev resavanja konflikata. Kroz svoja
reSenja svaki izborni sistem bi trebalo da
potpomogne ucesc¢e brojnih politickih
grupacija i umanji ostre ideoloske, klasne,
etnicke razlike. Izborni proces je prva ste-
penica u institucionalnom resavanju slo-
Zenih drustvenih i politickih konflikata.
Moglo bi se reci da on sukobljenim opci-
jama daje legitimitet da zastupaju grupe
u sukobu, aliim daje i obavezu da konflikt
institucionalizuju i rede u korist Citave za-
jednice ¢iji su ¢lanovi. Svaki pokusaj da se
kroz izbornu normativu onemoguci uce-

4. Primena vecinskog izbornog sistema u Lesotu 1998. godine dovela je do situ-
acije u kojoj je vladajuca stranka sa 60% podrske u izbornom telu uspela da
osvoji 100% mandata i time ostavi Citavu opoziciju van parlamentarnog okvira.
Svoje nezadvoljstvo opozioni prvaci i glasaci su iskazali na uli¢nim protestima,

koji su zavrsili u krvavim sukobima.
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$¢e pojedinih politickih aktera, skoro po
pravilu, rada vaninstitucionalne reakcije i
dovodi do nestabilnosti drustva.

Evidentno je da postojeci izborni sistem
u Srbiji, bar kada je u pitanju formiranje
stabilne vlasti, daje razlicite rezultate. Sve
vlade od 2000. godine do danas su koali-
cione, sa tim da je poslednja izvrina vlast
iz 2014. godine koalicija $irokog karak-
tera, gde je jedna izborna lista zadobila
dovoljan broj mandata da sama vr3i vlast,
ali se iz politi¢kih razloga uslo u drugacije
politicke aranzmane. U tom smislu moze-
mo reci da postojeci izborni sistem, sem
cenzusa koji posredno ukrupnjava poli-
ticku scenu i doprinosi efektu formiranja
politicke vecine, nema drugih efekata koji
Jteraju” ka stabilnoj izvr$noj vlasti. Da ne
bude zabune, stabilna izvr$na vlast je u
ovoj terminologiji videna kao mogucnost
formiranja homogenih politickih vecina,
bez prevelikog koalicionog uslovljavanja.

Kada je u pitanju zahtev za reSavanje kon-
flikata, mozemo reci da postojeci sistem
doprinosi resavanju konflikata u odrede-
noj meri. Najpre, on omogucava ucesce
politi¢kih predstavnika etnickih grupa na
nivou minimalnog broja glasova, koliko
je neophodno za osvajanje jednog posla-
nickog mandata. Sa druge strane, cenzus
koji iznosi 5% ukupnog broja onih koji su
glasali (a to u praksi dovodi do granice od
200.000 glasova) jeste faktor koji utice na
predstavljenost pojedinih grupa ili inte-
resa u parlamentu. Broj glasaca koji nisu
imali predstavnike u skupstini je najveci
u poslednjem sazivu i iznosi 21%. Poten-
cijalno to moze dovesti do vaninstitucio-
nalnih modela predstavljanja i delovanja



grupa koje nemaju svoje zastupnike u
parlamentu, narocito ukoliko neke od
njih budu ojacale i povecale svoje ucesée
u birackom telu i politickom Zivotu Srbije.

Primenljivost i poStovanje
medunarodnih standarda
[zborne formule, odnosno izborni sistemi
moraju biti primenljivi. Tu se pre svega
misli na nekoliko razlicitih elemenata koji
omogucavaju da $to veci broj biraca uce-
stvuje na izborima, da klju¢ni politicki ak-
teri imaju minimum saglasnosti oko pra-
vila izbornog procesa i da, samim tim,
to uceS¢e ima odredeni kvalitet. Najpre,
sam izborni sistem mora biti razumljiv
bira¢ima i mora ispuniti niz tehnickih
kriterijuma. Biraci treba da znaju nacin
na koji ispoljavaju svoje politicke prefe-
rence, odnosno kakvi su modeli glasa-
nja, potom kako se pristupa birackom
mestu, da li im je obezbedena tajnost u
procesu glasanja... Sistem treba da obez-
bedi i to da $to veci broj biraca ucestvuje
na izborima, te stoga nije samo vazno
da oni poznaju njegove elemente, vec je
vazno da sistem ne demotivise izborno
ucesce. Ukoliko glasanje za neku listu ili
kandidata, u tako projektovanom siste-
mu, znaci ,bacen™ glas, onda to znatno
uti¢e na povecanje izborne apstinencije.
Posebnu paznju treba obratiti na uskla-
denost stepena pismenosti stanovnika,
njihovih politickih navika i kulture koja
sledi iz nje.

Ne treba zaboraviti da svaki izborni
sistem treba da odgovara i meduna-
rodnim normama i standardima. Niz
medunarodnih konvencija i deklaracija
definise standarde koji se odnose na iz-

sistemu, ili 0 proporcionalnim sistemima gde je cenzus visok ili su izborne je-
dinice male (sa malim brojem mandata koji se deli u njima).

borne sisteme zemalja koje su ¢lanice tih
medunarodnih udruzenja®. Deo tih stan-
darda se ogleda u eksplicitnim nacelima
koja bi svaka drzava ¢lanica trebalo da
postuje, dok se deo odnosi na preporu-
ke i trendove koje drzave treba da prate.

Tri su opsteprihvacena osnovna nacela
koja postoje, bez obzira na tip organi-
zacije i niz preporuka koje se daju. Prvo
nacelo odnosi se na postulat da su izbori
demokratski, fer i periodi¢ni’ i da pristup
procesu glasanja imaju svi odrasli, radno
sposobni gradani. Drugo nacelo podra-
zumeva da je svim biratima omogucena
tajnost u procesu glasanja i da se na njih
ne primenjuje nikakav tip sile u procesu
izbornog opredeljenja. Trece eksplicitno
nacelo ukazuje na potrebu za jednako-
$¢u prava glasa, a podrazumeva teznju da
vrednost svakog glasa bude priblizno jed-
naka, odnosno da glas svakog biraca ima
jednaku tezinu. Pored ovih univerzalnih
zahteva, sve su ¢es¢i i jasniji zahtevi koji
potiCu od niza medunarodnih udruzenja
i organizacija®, a ticu se razli¢itih aspeka-
ta izbornog procesa. Tako se isti¢u prava
manjinskih grupa, potreba za pozitivnom
afirmacijom osoba sa invaliditetom, uka-
zivanje na jednakost polova, zastita izbor-
nog prava, princip slobodnog mandata...
Sve ove elemente moderan izborni sistem
treba da uvazi i da sadrzi u reSenjima koja
predlaZze za buduce delovanje.

Kada je re¢ o primenljivosti postojeceg
izbornog sistema, on ne stvara znacajnije
probleme u samoj primeni. Naime, merilo
za ovaj kriterijum je broj nevazecih glaso-
va, a on se kretao oko 2% u vecem broju
izbornih ciklusa, sem na izborima 2012.

6. Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju (OEBS), Savet Evrope (SE), za

zemlje anglosaksonskog uticaja - Commonwealth.

godine, kada je postojala politicka aktiv-
nost ,belih listica’, koja je povecala ovaj
procenat. U tom smislu se kriterijum u ve-
likoj meri ispunjava, ako prenebregnemo
Cinjenicu da biraci fakticki nisu u stanju
da prepoznaju kandidate koji se nude, jer
glasaju za zatvorene izborne liste.

Kada su u pitanju medunarodni stan-
dardi koji su opsteg karaktera i na neki
nacin imperativne prirode, postojedi iz-
borni sistem ne krsi ni jednu znacajniju
preporuku. Poslednja zna¢ajna promena
se ticala prirode poslani¢kog mandata,
ali je ona promenjena izmenama izbor-
nih zakona iz 2011-te godine.

Formiranje partijskih elita

Poslednji u nizu, ali verovatno najvaz-
niji kriterijum koji se postavlja pred
izborni sistem tice se uloge partijskih
elita u drustvu. Kao veliki i standardi-
zovani organizacioni sistemi, u moder-
nim demokratijama samo su stranke u
mogucénosti da kreiraju i vode politiku i
okupljaju relevantan broj izbornih kan-
didata. To ne znaci da izborni sistem
treba da gusi ideju nezavisnog kandi-
dovanja i politickog vanstranackog or-
ganizovanja, ali realnost pokazuje i da
ne treba da ga favorizuje. U sustini, ovaj
proces podrazumeva i stalnu saradnju
pozicionih i opozicionih politickih elita,
negovanje opozicionog delovanja, kon-
struktivan pristup opozicije pozicionom
delovanju.

Vazan i neizostavan deo demokratskog
poretka ¢ini izborni proces. Moderna
demokratija poCiva na postulatu da su
gradani klju¢ni u procesu selekcije po-

7. Odrzavaju se u odredenim vremenskim razmacima.

8. Venecijanska Komisija, Medunarodni instituti kao $to su IDEA, IFES itd.
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litickih elita. Oni treba da, bez ucedca
nekog drugog, odlucuju o tome ko ¢e
¢initi politicku elitu. Pretpostavka je da
¢e gradani biti u stanju da iz svojih re-
dova izaberu one koji imaju najvedi nivo
postovanja, znanja i vestina da vode za-
jednicu. Cak i ukoliko se u stvarnosti desi
drugacije, tesko se moze osporiti ova-
kav postulat. Politicke stranke sluze kao
sredstvo koje omogucava ovaj proces,
a nikako nisu cilj samog procesa, ta¢ni-
je biraju se pojedinci koji ¢ine politicku
elitu, a ne stranke koje odreduju ko Cini
politicku elitu. Dakle, izborni sistem tre-
ba da omoguci proces u kom ¢e gradani
biti u stanju da sami odreduju pripadni-
ke politickih elita.

Najve¢i nedostatak postojeceg izbor-
nog sistema u Srbiji ogleda se u Cinjenici
da on nije sposoban da dozvoli ovakav
model formiranja politickih elita. Naime,
ako se ima u vidu da se izborni proces
obavlja po modelu zatvorenih izbornih
lista, lako je zakljuciti da proces formira-
nja politickih elita pripada stranackom
rukovodstvu ili lideru. Trajanje i sistem
organizovanja politickih stranaka u Srbi-
jinisu obezbedili dovoljno jasne unutar-
stranacke mehanizme u kojima postoje
demokratski postulati izbora politickih
kandidata. U praksi je naj¢esci slucaj da
lideri stranaka i uza rukovodstva odre-
duju ko ¢e biti kandidati na izbornoj listi.
To im omogucava da direktno odreduju
kvalitet politicke elite. Gradani nemaju
znacajnijeg upliva u ovaj izbor i mogu
samo da potvrde izbor stranackog
rukovodstva.

U sustini, formirao se sistem nepovoljne
selekcije politicke elite, gde se kao kljuc-
ni atributi cene poznanstva i rodacke
veze sa liderom ili ¢lanovima rukovod-
stva stranaka, lojalnost prema njima
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kao osobama, a ne prema partijskim
programima, doprinos stranci, bilo da
je finansijske prirode ili je dat kroz robu,
usluge ili stranacki rad. Nasuprot tome,
ne potrazuju se kvaliteti kao $to su pre-
poznatljivost i priznatost u zajednici, ob-
razovanje, profesionalni status, uspesna
karijera itd. Izbor politicke elite stoga
nije po kriterijumima poZeljne elite, ve¢
po kriterijumima koje odreduju stranac-
ki prvaci.

Zakljuéak

Na osnovu svih gorepostavljenih krite-
rijuma mozemo napraviti kratak osvrt
kojim ukazujemo na to kakvi su dometi
postojeceqg izbornog sistema u Srbiji.
Kada je re¢ o reprezentativnosti, ovaj
sistem omogucava politicku i manjin-
sku reprezentativnost, ali ne ispunjava
kriterijum geografske predstavljenosti.
U slu¢aju potrebe za neposrednoscu
odnosa kandidata i biraca, izborni si-
stem nije u stanju da zadovolji ni naj-
minimalniji kriterijum - on situaciono
utice na formiranje politickih vecina,
a delimi¢no omogucava proces insti-
tucionalizacije politickih konflikata. U
praksi se pokazalo da je sistem razu-
mljiv najve¢em delu biraca, dok u po-
gledu medunarodnih standarda nije
u nesaglasju ni sa jednim od opstih
kriterijuma. Klju¢ni nedostatak koji po-
seduje lezi u Cinjenici da nije u stanju
da obezbedi kvalitetan odabir poli-
ticke elite, Sto je u sustini i najvaznija
zamerka koja se moze izreci bilo kom
izbornom sistemu. Buduci odabir iz-
bornog sistema trebalo bi da pode od
kriterijuma koje je postojeci izborni
sistem zadovoljio i da se usredsredi na
njihovo oCuvanje i da, sa druge strane,
novim resenjima ucini to da se $to vedi
deo kriterijuma koje postojeci sistem
ne ispunjava primeni. m



Stalna konferencija gradova i opstina - Savez
gradova i opstina Srbije (SKGO) i Centar za javnu
i lokalnu upravu - PALGO centar pokrenuli su
zajednicki izdavanje publikacije Polis - casopis za
javnu politiku, kojim Zele da daju svoj doprinos
definisanju najboljih javnih politika i unapredenju
kvaliteta javne uprave i upravljanja javnim po-
slovima u Srbiji. Ovim ¢asopisom SKGO i PALGO
centar nastavljaju, sada zajednicki, posao koji su
zapoceli izdavanjem Casopisa Pravni bilten - pro-
pisi i praksa (SKGO) i Agenda (PALGO centar). Po-
sebnu zahvalnost dugujemo Svajcarskoj agenciji
za razvoj i saradnju (SDC) za finansiranje projekta
Jnstitucionalna podrska SKGO — druga faza', koji
sprovodi SKGO i u okviru kojeg je podrzana nasa
saradnja, odnosno omoguceno izdavanje ovog
casopisa.

Osnovna ideja Polisa jeste da se posredstvom
ovog Casopisa ¢uju misljenja razlicitih stru¢njaka
iz akademske zajednice, javne uprave i prakse i

predenje ili ustanovljenje odgovarajucih javnih
politika i poboljsanje funkcionisanja javne upra-
ve i upravljanja u vaznim oblastima drustvenog
Zivota. U skladu sa osnovnom misijom obeju
organizacija, ¢asopis Polis ¢e se baviti oblastima
koje su od neposrednog interesa za sve nivoe
javne uprave i upravljanja u Srbiji i obradivace
teme koje su vazne za unapredenje njihovog
funkcionisanja, posebno rada lokalne vlasti i
administracije.

SKGO i PALGO centar se nadaju da ce ¢asopisom
Polis uspeti da barem malo pomognu unaprede-
nje dijaloga izmedu strucne i politicke javnosti o
pravcima razvoja javnih politika i funkcionisanja
javnog upravljanja, kako bi se ustanovile i spro-
vodile Sto efikasnije javne usluge, sa ciljem da se
Srbija razvija u pravcu modernog, ekonomski efi-
kasnog i socijalno odgovornog drustva.

Stalna konferencija gradova i opstina
Savez gradova i opstina Srbije

Centar za javnu i lokalnu upravu
PALGO centar
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