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1. Uvod

Dobrovoljna saradnja gradova i opstina kako bi se lak3e, bolje i jeftinije ostvarili zajednicki ciljevi
u Republici Srbiji nesmetano se ostvaruje ve¢ decenijama. Pravni okvir za funkcionisanje meduop-
Stinske saradnje uglavnom je uskladen sa evropskim principima i standardima evropske prakse.
Medutim, uspesno zadovoljavanje potreba korisnika (kako gradana tako i privrede) ne zavisi isklju-
Civo od kvaliteta propisa. Politicki i ekonomski problemi, sa kojima se Srbija suocavala posrednjih
dvadeset godina, pocev od gasenja ili restrukturiranja velikih privrednih sistema pa do reformi u
javnom sektoru u velikoj meri su se odrazili i na realizaciju i funkcionisanje ove saradnje.

Meduopstinska saradnja moze da ima razli¢ite forme — od ugovorne do osnivanja zajednic¢kog
preduzeca ili zajednickog ucestvovanja u projektu, koji finansira i kojim upravlja privatni partner.
Strateski dokumenti, koji predstavljaju polaznu osnovu za planiranje razvoja po sektorima u na-
rednim godinama, polazne osnove za planiranje vide upravo u policentricnom razvoju i jacanju
koncepta meduopstinskog povezivanja i regionalne konkurentnosti.

lako se pod pojmom meduopstinske saradnje naj¢esée podrazumevaju dugorocni, institucio-
nalizovani odnosi susednih gradova i opstina, to ne mora uvek da bude slucaj. Meduopstinsku sa-
radnju, kroz razmenu iskustava, tehnicku ili institucionalnu podrsku i jacanje kapaciteta mogu da
uspostave sve one lokalne samouprave, bez bilo kakvih teritorijalnih ogranicenja, koje u njoj pro-
nalaze ekonomski, kulturni ili drugi zajednicki interes. Nalazenje zajedni¢kog interesa u saradnji
nikada nije bilo lak$e a finansijska i institucionalna podrska kvalitetnim projektima meduopstin-
ske saradnje nikada nije bila dostupnija. Ustanovljeni su fondovi za pripremu projekata (studije
izvodljivosti) i za njihovo sprovodenje. Sredstva, donacije i kreditne linije, obezbeduju meduna-
rodni programi, medunarodne razvojne finansijske institucije kao i razvojne institucije i fondovi
Republike Srbije.

Ako znamo da finansijska sredstva za projekte meduopstinske saradnje postoje, da postoji
nacelna spremnost opstina da udu u meduopstinske aranzmane, da ovakvi projekti uglavnhom
uzivaju nepodeljenu podrsku gradana i privrede i da postoji spremnost pruzanja opstinama struc-
ne i tehnicke podrske da ove projekte kvalitetno planiranju i pripreme, postavlja se pitanje zasto
kvalitetnih projekata meduopstinske saradnje u Srbiji ima veoma malo. Ovaj tekst ce, kroz analizu
vec uspostavljenih projekata meduopstinske saradnje, primera dobre prakse kao i kroz pregled
pravnog okvira pokusati da ponudi odgovor na ovo naizgled jednostavno pitanje.
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2. Decentralizacija, regionalizacija
i meduopstinska saradnja

Prema preovladuju¢em misljenju, u Republici Srbiji je uspeSno zavrsen prvi talas prenosenja
nadleznosti na lokalne samouprave, koji je zapoceo donosenjem Zakona o lokalnoj samoupravi
2002. godine. Ovaj talas decentralizacije podrazumevao je prenosenje na gradove i opstine u Srbi-
ji nadleznosti kao Sto su osnivanje domova zdravlja (opstine) i klinicko-bolnickih centara i odrede-
nih specijalistickih ustanova (gradovi) i finansiranje njihovog investicionog odrzavanja, upravlja-
nje lokalnim ekonomskim razvojem, uspostavljanje komunalne policije (gradovi) i administriranje
izvornih poreskih prihoda.

U prvom talasu decentralizacije zanemarena je Cinjenica da, iako je ustavna i zakonska pretpo-
stavka da svaka lokalna samouprava mora biti sposobna da obezbedi efikasno i kvalitetno obav-
ljanje svih svojih nadleznosti, to nije uvek slucaj. lako je uobicajena tvrdnja da svaka lokalna samo-
uprava u Srbiji izvrsava svaku od izvornih nadleznosti (odnosno poslova iz sopstvenog delokruga)
to je tacno u samo veoma uslovnom smislu. Veoma je teSko zamisliti da najnerazvijenije opstine u
Srbiji, mogu da obezbede ¢ak i priblizan kvalitet usluga u domenu pruzanja komunalnih usluga,
obrazovanja, socijalnih sluzbi ili zdravstvene zastite, koji bi bio uporediv sa onim razvijenijim op-
Stinama sli¢ne veli¢ine. Istovremeno, tesko je obrazloziti tvrdnju o neophodnosti obavljanja svih
navedenih nadleznosti u svim lokalnim samoupravama u Srbiji. Zakon o lokalnoj samoupravi ne
sadrzi odredbe o obaveznim nadleznostima, koje lokalne samouprave odredene veli¢ine moraju
da obavljaju, kao sto je slucaj, na primer, u Madarskoj. Svih 39 nadleznosti lokalne samouprave,
koje su metodom enumeracije navedene u Zakonu o lokalnoj samoupravi, trebalo bi da obavljaju
sve jedinice lokalne samoupravi u Srbiji, bez obzira na veli¢inu, broj stanovnika, nivo razvijenosti
i druge razlike. U najmanju ruku prilicno je neuobicajeno da u drzavi sa najvecim regionalnim ra-
zlikama u Evropi, gde najmanja opstina ima nesto vise od 2.000 stanovnika, a najvedi grad nesto
manje od 2.000.000 stanovnika — sve lokalne samouprave imaju iste nadleznosti.'

Prakti¢ne implikacije izaziva i Cinjenica da u vecini sektorskih zakona kojima su prenosene
nadleznosti opsStinama nije izricito navedeno da se nove nadleznosti mogu obavljati zajednicki,
odnosno da manje opstine sa nedovoljno razvijenim kapacitetima mogu preneti ovlas¢enje za
obavljanje pojedinih poslova susednim opstinama, koje imaju neophodne kapacitete za njihovo
obavljanje. Izuzetak je Zakon o finansiranju lokalne samouprave, kojim je na gradove i opstine

' Od prosecne opstine u Srbiji jedino su vece opstine u Velikoj Britaniji i Litvaniji (po oba kriterijuma - broj stanovnika
i povrsina opstina). Prose¢na opstina u Velikoj Britaniji ima 123.000 stanovnika i prostire se na 533 km? a prosec¢na
opstina u Litvaniji ima 66.000 stanovnika i 1.166 km?. Od prosecne srpske opstine po povrsini su vece jos opstine
u Svedskoj (1.595 km?, ali samo 29.500 stanovnika), Finskoj (730m? i 10.500 stanovnika) i norve$koj (710m? i 9.000
stanovnika. Od drzava u okruzenju, prosec¢noj opstini u Srbiji je najsli¢nija bugarska opstina sa povrsinom od 432
km?i 35.000 stanovnika. Swianiewicz, P. (2002). , Size of Local Government, Local Democracy and Efficency in Delivery
of the Local Services - International Context and Theoretical Framework” U Consolidation and Fragmentation? The size
of Local Governments in Central and Eastern Europe, Ur. Swianiewicz, P. 2002. Local Government and Public Service
reform Initiative, Budapest, 2002, str. 7.
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prenesena nadleznost utvrdivanja, kontrole i naplate lokalnih izvornih prihoda (osnivanje lokal-
nih poreskih uprava). Ovim zakonom predvideno je da upravljanje lokalnim poreskim prihodima
dve ili vise lokalnih samouprava mogu vrsiti zajednicki, odnosno da ,dve ili vise jedinica lokalne
samouprave mogu sporazumno preneti ovlascenje za obavljanje poslova (...) na jednu od jedinica lo-
kalne samouprave.” (¢lan 63. Zakona o finansiranju lokalne samouprave, ,Sluzbeni glasnik Repu-
blike Srbije’, 62/2006). Naravno, iako novi sektorski zakoni ne pominju meduopstinsku saradnju
ili je pominju stidljivo i bez uredivanja faza i pravila postupka za uspostavljanje ove saradnje, to
ne bi trebalo da predstavlja prepreku onim opstinama, koje smatraju da meduopstinska saradnja
prestavlja optimalan oblik obavljanja pojedinih nadleznosti iz izvornog delokruga lokalne samou-
prave, da pokrenu inicijativu za uspostavljanje saradnje sa susednim opstinama.

Nerealno je ocekivati da ¢e male i nerazvijene opstine u Srbiji u dogledno vreme biti u stanju
da dostignu prihvatljiv nivo pruzanja usluga koje predstavljaju nezamenljiv uslov zivota gradana
kao i privredivanja pre svega u oblastima komunalne infrastrukture, uvodenja e-uprave, socijalne
zastite, predskolskog i osnovnog obrazovanja. Zato je potrebno razmisljati o tome koje mehaniz-
me meduopstinske saradnje treba primeniti kako bi se obezbedila funkcionalnost svih opstina,
bez obzira na evidentne razlike medu njima. Ukoliko Srbija prihvati model,,decentralizacije sa dve
brzine” koji podrazumeva da se nadleznosti koje spadaju u sopstvene poslove grada, odnosno
opstine, dakle o ¢ijem vr3enju se ona sama stara, prenose selektivno, u zavisnosti od toga da li je
jedinica lokalne samouprave u stanju da obezbedi njihovo samostalno vrienje na kvalitetan nacin
— to Ce otvoriti nove moguc¢nosti za meduopstinsku saradnju. Naime, kroz poboljsanje funkcioni-
sanja meduopstinske saradnje i malim opstinama bi se obezbedio adekvatan kvalitet komunalnih
i ostalih usluga, kao i moguc¢nost da privuku investicije i obezbede nova radna mesta. U oblastima
od opsteg interesa u kojima male i nerazvijene opstine nemaju kapaciteta da samostalno obezbe-
de njihovo izvrsenje potrebno je ohrabriti opstine da ulaze u meduopstinske sporazume gde bi se
obezbedilo jedinstveno vrienje usluge za vise lokalnih samouprava ili pak privlacenje stratesSkog
investitora tako Sto bi mu se obezbedilo regionalno trziste (vise susednih opstina) kako bi on mo-
gao da smaniji troSkove obavljanja delatnosti kroz ekonomiju obima. Jo$ jedna moguc¢nost, koja
ne iskljucuje prethodnu je da se kroz projekte regionalnog razvoja i jaCanje regionalne konkuren-
tnosti obezbedi postepeno jacanje kapaciteta ekonomski nerazvijenih (i fiskalno slabih) opstina
da postepeno povecavaju kvalitet usluga koje pruzaju gradanima i privredi i jaaju svoje opste
administrativne kapacitete za obavljanje svih izvornih i poverenih nadleznosti.

Cini se da nastavak stru¢ne diskusije o kvalitetu meduopstinske saradnje u Srbiji ozbiljno re-
meti nepostojanje saglasnosti o sadrzini pojmova meduopstinska saradnja, regionalni razvoj i te-
ritorijalna regionalizacija. U ovom trenutku, Cini se da niko ne osporava tvrdnju da je potrebno
podrzati regionalni razvoj kroz projekte meduopstinske saradnje, pod kojom se podrazumeva
dobrovoljno, na ekonomskim, trzisnim ili nekim drugim objektivizovanim principima zasnovano
zajednicko vrienje nadleznosti ili pruzanje lokalnih usluga od opsteg interesa za dve ili vise je-
dinica lokalne samouprave u cilju smanjenja troskova i poboljsanja kvaliteta vrSenja tih nadlez-
nosti i obavljanja usluga. U tom smislu treba razumeti i odredbe Zakona o regionalnom razvoju,
kojim se uspostavljaju osnove za kvalitetniju meduopstinsku saradnju i smanjenje regionalnih i
unutar-regionalnih razvojnih neravnomernosti (0 ovome ce nesto kasnije biti vise reci). Nasuprot
tome, ideja o politickoj, odnosno teritorijalnoj regionalizaciji podrazumeva uspostavljanje sred-
njeg nivoa vlasti, odnosno politicko-teritorijalnih regiona sa sopstvenim (pretpostavka je-direktno
i neposredno izabranim) organima vlasti, sopstvenim prihodima i autonomnim nadleznostima.
Politicko-teritorijalnu regionalizaciju bi trebalo posmatrati kao autonoman proces koji, uz veoma
vazne ekonomske i razvojne, ima isto tako vazne ustavno-pravne, politicke, istorijske, kulturne,
geografske, etni¢ke i druge aspekte i ona nije predmet ove analize.
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3. Meduopstinska saradnja u praksi

Klju¢ni podsticaji za uspostavljanje uspesnih slu¢ajeva meduopstinske saradnje u Srbiji uglav-
nom poticu iz eksternih izvora.,Pokretac” takvih meduopstinskih projekata u Srbiji u ovom trenut-
ku su privatni investitori, medunarodne finansijske institucije (EBRD, KfW) ili donatori (Evropska
komisija, UNDP), koji finansiraju projekte kroz komercijalne zajmove ili grantove. Iskustva sused-
nih zemalja pokazala su da EU i drugi donatori obi¢no igraju veoma znacajnu ulogu u ovom proce-
su. U postupcima sprovodenja projekata koje finansiraju donatori, opstine prakti¢no uce kako da
na odgovarajuci nacin rese ekonomsko-finansijska pitanja projekta, kako da osiguraju standarde
kvaliteta, kako da u procesu pregovaranja postignu balas interesa svih ugovornih strana kao i da
osiguraju da se ugovori zaklju¢uju na otvoreni i transparentan nacin.?

Formalni predlagac zaklju¢enja sporazuma o meduopstinskoj saradnji je najces¢e najvecii naj-

razvijeniji grad, odnosno opstina, koja sebe vidi kao nosioca meduopstinske saradnje. Ovaj grad
je obi¢no sediste upravnog okruga i u njemu se realizuje investicioni projekat, koji treba da omo-
gudi zajednicko pruzanje odredenih usluga. Ovaj grad, odnosno opstina pokusava da za ulazak u
projekat zainteresuje ostale, obi¢no manje susedne opstine, kao korisnike usluga. Nepoverenje
sa kojim ostale, manje opstine ulaze u projekat, moze se delimi¢no opravdati ¢injenicom da po-
Cetni predlog za zasnivanje saradnje naj¢es¢e nije na odgovarajuci nacin uoblicen i obrazlozen,
ne sadrzi finansijsku analizu mogucih modela za uspostavljanje saradnje, ne sadrzi analizu rizika,
koje svaki od partnera snosi, ne postoji obrazloZzen nacin formiranja cene za uslugu, kao i nacin za
promenu cene, nije re$eno pitanje svojine odnosno prava koris¢enja osnovnih sredstava koja ¢e se
pribaviti tokom trajanja projekta, nije predlozen nacin obracunavanja amortizacije itd.
Jo$ jedan razlog za nepoverenje manjih opstina je nedovoljno definisana uloga ovih opstina u
procesu donosenja odluka tokom trajanja projekta meduopstinske saradnje. Ukoliko saradnja
podrazumeva osnivanje zajednickog preduzeca, a imajuci u vidu da je u naSem statusnom pri-
vrednom pravu zastita manjinskih osnivaca preduzeca i dalje veoma slaba, ova ¢injenica ozbiljno
dovodi u pitanje poziciju manjinskih osnivaca da uti¢u na proces dono3enja investicionih i drugih
poslovnih odluka i mehanizme i procese realizacije projekta u celini, uklju¢ujudi i nadzor nad po-
slovanjem i pracenje kvaliteta pruzanja usluga krajnjim korisnicima.

Veoma Cesto se deSava da i privatni investitori, zainteresovani za ucesce u projektima unapre-
denja komunalne infrastrukture i pruzanja usluga na teritoriji vise opstina, prezentuju predloge
projekata sa potencijalnom dobrobiti (i rizicima) predstavnicima opstina i organizuju pregovore
sa predstavnicima svake od pojedinacnih opstina.® Izgleda da je, u ovom trenutku, ova vrsta pod-
sticaja neophodna za dalji napredak u poboljsanju kvaliteta usluga ali bi ovaj pristup na duzi rok
posmatrano, mogao da bude opasan. Kako gradovi i opstine, koji u¢estvuju u projektima medu-
opstinske saradnje sa privatnim partnerom, obi¢no nemaju budzetskih sredstava da obezbede
izradu studije izvodljivosti, koja bi rezultirala u zajednickom pristupu obuhvatajuci pitanja opera-
tivnog i finasijskog upravljanja, budZetske, ekoloske, socijalne i druge aspekte i potencijalne koristi

2 Zbirka slu¢ajeva privatno-javnih partnerstava, Evropska komisija, Generalni direktorat za regionalnu politiku, jun 2004.
3 Pol Daks, ibidem.
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i rizike za svaku stranu - pripremu projekta obi¢no preuzima na sebe privatni investitor, odnosno
zainteresovana strana.

Neadekvatna priprema projekta, pojedinacni i nezavisni pregovori sa svakom od ugovornih stra-
na, nedostatak intenzivne saradnje medu opsStinama u postupku pripreme projekta i nedostaci u pri-
premi mogu da izazovu kasnije opstrukcije projekta od strane nekih od ucesnica, odnosno opstina
koji pocinju da sumnjaju da su njihovi legitimni interesi zanemareni u postupku pregovaranja.

Vec sprovedeni projekti meduopstinske saradnje u oblasti unapredenja pruzanja komunalnih
usluga, koji su realizovani na inicijativu privatnog partnera, ukazuju na postojanje dve grupe pro-
blema u njihovoj primeni:

1.

Neposredni pregovori gradova i opstina u procesu uspostavljanja javno-privatnog
partnerstva sa samo jednim privatnim partnerom u nacelu su rizi¢ni. lako formalno
nekoliko opstina ucestvuje u pregovorima, obi¢no je samo jedna ,privilegovana“ u
procesu pregovaranja. Investitor pregovara samo sa predstavnicima te opstine konkretna
i osetljiva pitanja uspostavljanja finansijskog ananZmana, potencijalne rizike i njihovu
podelu u postupku primene ugovora, ukljucujuci i ulogu komericijalnih banaka, godisnje
anuitete placanja kao i sam postupak dodele ugovora. Ovi elementi ugovora se obi¢no
ne otkrivaju drugim opstinama, koji su formalni partneri u pregovaranju i bududi partneri
u realizaciji ugovora.

Neobavestavanje javnosti i obi¢no nepostojanje konkurencije u prethodnom postupku su
osnovni problemi direktnih i neposrednih pregovora sa jednim partnerom. Cinjenica da
nema konkurencije veoma ¢esto dovori do toga da su troskovi projekta u takvom slucaju
mMnNogo Visi.

Ogranic¢ena konkurencija i usmerenost samo na jednog privatnog partnera u fazi
pripreme projekta implicira postojanje rizika da se neadekvatno odgovori na razlicite
vazne izazove i ugrozi ostvarenje ekonomskih, tehnickih, kvalitativnih i ekoloskih ciljeva.



Mr Tatijana Pavlovi¢-KriZani¢ - Meduopstinska saradnja u Srbiji: moguénosti i izazovi 11

4. Oblici meduopstinske saradnje
u Republici Srbiji

U Srbiji joS uvek nisu razvijeni kvalitetni institucionalni modeli za meduopstinsku saradnju.
Imajudi u vidu Cinjenicu da je u Zakonu o lokalnoj samoupravi i sektorskim zakonima oblast me-
duopstinske saradnje podnormirana, lokalne samouprave uglavnom samostalno odreduju oblik
zasnivanja meduopstinske saradnje, pri Cemu odabrani oblici ove saradnje najcesce ne odgovara-
juvrsti i duzini projekta i karakteru nadleznosti koja ce se zajednicki obavljati.

Odnosi izmedu dve ili vise jedinica lokalne samouprave, kojima se ureduje zajednicko obav-
ljanje odredenih poslova iz nadleznosti lokalne samouprave, mogu da budu uspostavljeni ugovo-
rom ili se za obavljanje tih poslova moze osnovati zajednicko preduzece. U okviru ova dva osnov-
na modela, moguce su razli¢ite varijante, u zavisnosti od specifi¢cnosti konkretnog projekta. U tom
smislu, mozemo govoriti o dva oblika meduopstinske saradnje u praksi:

« statusna (institucionalna) meduopstinska saradnja postoji kada dve ili vise jedinica
lokalne samouprave (ili njihova javna preduzeca) osnivaju zajednicko preduzece, koje
moze biti u formi zajednickog komunalnog preduzeda ili zajedni¢kog privrednog drustva
(drustvo sa ogranicenom odgovornoscu ili akcionarsko drustvo). Imajuci u vidu odredbe
Zakona o sredstvima u svojini Republike Srbije i Zakona o javnim preduzec¢ima i obavljanju
delatnosti od opsteg interesa za zakljucivanje ove vrste ugovora bilo bi potrebno
obezbediti misljenje Republicke direkcije za imovinu Republike Srbije, posebno ukoliko
novo preduzece postaje nosilac prava koris¢enja na postojecoj ili buducoj infrastrukturi.

Na poseban nacin bi trebalo urediti odnose izmedu lokalnih samouprava u slu¢aju da
osnivanje novog meduopstinskog preduzeca podrazumeva gasenje postojecih javnih
preduzeca u opstinama, koja su do tada obavljala predmetnu delatnost. U praksi ovo
najcesce nije slucaj, odnosno jedinice lokalne samouprave najceSce odlucuju da zadrze
postojeca javna preduzeca a da samo deo nadleznosti prenesu na novoformirano pravno
lice. Kada dve ili vise jedinica lokalne samouprave osnivaju zajednicko preduzece, sa
posebnom paznjom je potrebno pristupiti izradi osnivackih akata, imajuci u vidu da se
ovim aktima ureduju osnovni principi saradnje i odnosi vecinskog osnivaca sa manjinskim,
kako bi se sprecile kasnije blokade i opstrukcije procesa donosenja klju¢nih investicionih
odluka i odluka o promeni cena.

« pod ugovornom meduopstinskom saradnjom se podrazumeva dugorocni ugovorni
odnos dve ili vise jedinica lokalne samouprave, u kojima najcesce jedan grad, odnosno
opstina ima ulogu pruzaoca usluge a druge lokalne samouprave su u funkciji korisnika.
Partnerski odnos izmedu dve ili vise jedinica lokalne samouprave u ovom slucaju najcesce
je zasnovan na isklju¢ivo ekonomskim principima i lokalne samouprave, koje su korisnici
usluga o ulasku u projekat odlucuju samo uzimajuci u obzir ekonomske kriterijume
kvaliteta i kvantiteta usluge i visine cene. Drugim reCima, modeli saradnje izmedu dve
jedinice lokalne samouprave veoma su slicni modelima saradnje lokalne samouprave sa
privatnim investitorom.
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U medunarodnoj praksi, uspesnim projektima medjunarodne saradnje uvek prethodi identi-
fikovanje mogucnosti za ovu saradnju (neka vrsta prethodne studije opravdanosti) a zatim izrada
studije opravdanosti, sa analizom finansijskih i ostalih rizika ovakvih poduhvata kao i predlogom
institucionalne organizacije saradnje. Ova analiza ima za svrhu procenu visine i strukture prihoda i
rashoda, strukture izvora finansiranja i visine ulaganja uz procenu rentabilnosti izvora finansiranja
projekta, utvrdivanje perioda povracaja sredstava itd. U nasim uslovima, gradovi i opstine nemaju
finansijskih sredstava za takve prethodne korake i zato jo$ uvek ocekuju ohrabrenje i primere do-
bre prakse kako od sektorskih ministarstava tako i od SKGO, koji bi im ukazali na moguce pravce
delovanja i potencijalne koristi od medjuopstinske saradnje. Nedovoljno ozbiljno i stru¢no pripre-
mljeni i realizovani projekti meduopstinske saradnje mogli bi dugoro¢no da ugroze projektovanu
dinamiku finansiranja vaznih infrastrukturnih projekata u gradovima i opstinama i time umanje
$anse malih i nerazvijenih opstina da kroz meduopstinsku saradnju obezbede kvalitetnu i jeftiniju
uslugu svojim gradanima i privredi.
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5. Pravni okvir za meduopstinsku saradnju

Brojni strateski i pravni dokumenti, koji ureduju oblasti u kojima lokalna samouprava ima zna-
Cajne nadleznosti, nacelno ohrabruju meduopstinsku saradnju u pruzanju usluga. Bez obzira na
to, projekata meduopstinske saradnje nema mnogo, izmedu ostalog i zato $to klju¢ni delovi prav-
nog okvira jos uvek nedostaju.

Propisi, koji ureduju meduopstinsku saradnju, a posebno Zakon o lokalnoj samoupravi,
koji obezbeduje opsti pravni osnov za uspostavljanje saradnje gradova i opstina u razlic¢itim
oblastima, ne pruzaju pouzdan osnov za zasnivanje kvalitetnih, trajnih i efikasnih sporazuma
o saradnji. Zakon o lokalnoj samoupravi predvida da jedinice lokalne samouprave mogu da
saraduju i udruzuju se radi ostvarivanja zajednickih ciljeva, planova i programa razvoja, kao i
drugih potreba od zajedni¢kog interesa. Radi njihovog ostvarivanja mogu udruzivati finansij-
ska i tehnicka sredstva i ljudske resurse i obrazovati zajednicke organe, preduzeca, ustanove
i druge organizacije i sluzbe, u skladu sa zakonom i statutom. U zakonu nije naveden nacin,
uslovi i postupak za uspostavljanje meduopstinske saradnje, oblici meduopstinske saradnje,
iniicijatori pokretanja postupka meduopstinske saradnje i druga pitanja vazna za uspostav-
ljanje saradnje.

Jo$ uvek je neizvesno u kom pravcu Ce se kretati reforma sistema funkcionisanja javnih pre-
duzeca i posebno javnih komunalnih preduzeca i jo$ uvek se ¢eka usvajanje Zakona o javnoj
svojini i Zakona o komunalnim delatnostima. U ocekivanju re$enja ova dva problema, u me-
duvremenu je takode potrebno Zakonom o lokalnoj samoupravi detaljnije urediti ,op3ta pra-
vila igre” u zasnivanju i sprovodenju meduopstinske saradnje u obavljanju izvornih nadlezno-
sti lokalne samouprave a novim Zakonom o komunalnim delatnostima urediti meduopstinsku
saradnju, koja podrazumeva vrenje delatnosti od opSteg interesa (delatnosti koje obavljaju
javna preduzeca). Detaljnije uredivanje ova dva postupka neophodno je prvenstveno jer je vrlo
moguce da svi projekti meduopstinske saradnje nakon inicijalnog perioda trajanja, postanu jav-
no-privatna partnerstva.

5.1. Zakon o regionalnom razvoju

Posle vise od dve godine pripreme, Srbija je dobila sredinom 2009. godine Zakon o regional-
nom razvoju (,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br. 51/2009 i 30/2010). Nepunu godinu dana ka-
snije, Zakon je izmenjen sa osnovnom namerom da se promeni regionalna organizacija na NUTS
[l nivou (broj regiona je smanjen sa sedam na pet) i da se racionalizuje broj institucija koje se bave
regionalnim razvojem.

Zakonom se ureduju ciljevi i nacela posticanja regionalnog razvoja, razvojni dokumenti, institu-
cionalna organizacija upravljanja regionalnim razvojem, indikatori razvijenosti i rangiranje jedinica
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lokalne samopurave, razvojni regioni uskladeni sa NUTS metodologijom?, mere i podsticaji i finansij-
ski izvori za sprovodenje politike regionalnog razvoja, kao i nadzor i evaluacija politike regionalnog
razvoja. Zakon o regionalnom razvoju bi trebalo da predstvalja osnovu za donosenje regionalnih i
sektorskih razvojnih programa kao i zakona i podzakonskih akata kojima ce se urediti politika regio-
nalnog razvoja.

Zakon ureduje dve vrste geografskih, prostornih jedinica, koje se ustanovljavaju u svrhu pla-
niranja i sprovodenja regionalnih razvojnih politika i EU projekata: regioni za NUTS Il nivo i oblasti
za NUTS llI nivo.

Izmenama Zakona iz 2010. godine zadrzana je dvostepena ekonomsko-statisticka regionali-
zacija na NUTS Il statistickom EU nivou (regioni) i NUTS Il nivou (oblasti). Uspostavljeno je pet
umesto sedam regiona na NUTS Il nivou: region Vojvodine, Beogradski region, region Sumadije i
Zapadne Srbije, region Isto¢ne i Juzne Srbije i region Kosovo i Metohija. Regione na NUTS Il nivou
Cine oblasti, odnosno NUTS Il regioni. Broj oblasti i njihovu teritoriju ne ureduje Zakon o regio-
nalnom razvoju vec¢ Vlada RS svojom Uredbom o nomenklaturi statistickih teritorijalnih jedinica
na osnovu predloga Republickog zavoda za statistiku. Zakonom iz 2010. godine izmenjeni su i
kriterijumi za formiranje oblasti te su napusteni slededi kriterijumi: postojeca teritorijalna orga-
nizacija Republike, broj stanovnika, geografska pozicija, prirodni potencijali, ekonomija obima u
upravljanju resursima i kulturno-istorijsko naslede a ustanovljeni novi: geografske celine, mreza
trgovackih sudova i privrednih komora, kao i telekomunikaciona podrugja.

Prema Zakonu o regionalnom razvoju postoje tri osnovna dokumenta regionalnog razvoja:
Nacionalni plan regionalnog razvoja, regionalna razvojna strategija i program finansiranja razvo-
ja regiona. Dokumenti prostornog planiranja moraju da budu uskladeni sa Nacionalnim planom
regionalnog razvoja i regionalnim razvojnim strategijama, ¢ime se po prvi put uvodi jasna veza i
hijerarhija planskih dokumenata prostornog i ekonomskog razvoja na svim nivoima - od republi¢-
kog do lokalnog. lako je Zakonom o regionalnom razvoju uveden veoma Sirok dijapazon institu-
cija koje se na razli¢ite nacine bave regionalnim razvojem, planske akte kojima se definisu ciljevi
regionalnog razvoja i ustanovljavaju prioriteti za sprovodenje ovih ciljeva donose drzavni organi:
Nacionalni plan regionalnog razvoja usvaja Narodna skupstina na predlog Ministarstva ekonomi-
je i regionalnog razvoja a regionalne razvojne strategije, osim za region Vojvodine i Beogradski
region, donosi Vlada RS, takode na predlog Ministarstva. Programe finansiranja razvoja regiona
(za projekte koji ¢e se finansirati iz budzZeta RS kao i ostalih izvora) takode donosi Vlada Republike
Srbije na predlog Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja ¢ak i za regione Beograda i Vojvo-
dine a za one programe koji se realizuju na teritoriji Vojvodine i Beograda, Ministarstvo ¢e zatraziti
misljenje (pretpostavlja se, neobavezujuce) nadleznih organa AP Vojvodine i Beograda.

Zakon poznaje dvanaest kategorija subjekata regionalnog razvoja: Vlada RS, ministarstva, AP Voj-
vodina, glavni grad, jedinice lokalne samouprave, Agencija za privredne registre, Fond za razvoj, Re-
publicka agencija za prostorno planiranje, regionalne razvojne agencije i tri nove institucije: Nacio-
nalni savet za regionalni razvoj, Nacionalna agencija za regionalni razvoj i regionalni razvojni saveti.

4 Nomenklatura teritorijalnih jedinica u statisticke svrhe, poznatija kao NUTS (skrecenica od francuskog izraza nomen-
clature d'unités territoriales statistiques) je organizacioni statisticki model Evropske unije. Razvijen je 1988. u Odeljenju
Evropske unije za statistiku (Evrostat) a u saradnji sa drugim odeljenjima Evropske komisije. Ovaj sistem uspostavlja
jedinstvenu mreZu teritorijalnih jedinica uspostavljenih u statisti¢ke svrhe i o¢ekuje od buducih kandidata za ¢lanstvo
u Evropskoj uniji da usklade unutrasniji sistem statisticke regionalizacije (prikupljanja podataka u statisticke svrhe) sa
regionalizacijom zajednice u roku od dve godine nakon potpisivanja Sporazuma o stabilizaciji i priklju¢ivanju. NUTS
sistem se sastoji iz tri nivoa (od NUTS 1 do NUTS 3). Ovaj sistem je osnova za prikupljanje statistickih informacija i za
analizu regionalnog razvojnog planiranja i programa. Granice NUTS regiona odreduju se na osnovu zadataka koji se
postavljaju pred ove statisti¢ke jedinice tako da ih one mogu, u zavisnosti od broja stanovnika, ispuniti efikasno i us-
pesno. Iz prakti¢nih razloga (dostupnost podataka i sprovodenje regionalnih strategija) ova nomenklatura se, pre sve-
ga, zasniva na trenutnoj administrativno-teritorijalnoj podeli u zemljama ¢lanicama Evropske unije. NUTS regulativa
propisuje minimalan i maksimalan broj stanovnika u odredenim regionima.
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U operativhom i praktichnom smislu, sustinske i najvaznije nadleznosti u domenu kreiranja politike
regionalnog razvoja ima samo Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja a sprovedbena nadlezno-
sti imaju Nacionalna agencija za regionalni razvoj (nekadasnja Republicka agencija za mala i srednja
preduzeca) i Fond za razvoj na nacionalnom nivou i regionalne razvojne agencije na NUTS Il nivou.

Izmenama zakona iz 2010. godine ukinuta je obaveza osnivanja agencija za regionalni razvoj
na NUTS Il nivou. Umesto toga, postojece regionalne razvojne agencije ce biti akreditovane za
obavljanje svih sprovedbenih aktivnosti iz strateskih regionalnih dokumenata i implementacoju
projekata kako na NUTS Il nivou (regioni) tako i na NUTS Ill nivou (oblasti). Zato je zakonom i pred-
videno da se za svaki NUTS Il region, izuzev Beograda i Kosova i Metohije, za koje je predvideno
osnivanje po jedne agencije, omoguci akreditacija vise agencija i to za region Vojvocdne tri agen-
cije, za region Sumadije i Zapadne Srbije &etiri agencije i za region Juzne i Isto¢ne Srbije tri agenci-
je. Prema zakonu, regionalna razvojna agencija moze da se osnuje u obliku privrednog drustva ili
udruzenja osnovanog za obavljanje poslova odnosno unapredenje regionalnog razvoja.

Akreditaciju regionalnih razvojnih agencija vrsi Nacionalna agencija za regionalni razvoj. Prva
akreditacija se vrsi na dve godine, a svaka sledeca na pet godina, i moze se obnavljati. Regionalne
razvojne agencije svake godine Nacionalnoj agenciji podnose izvestaje o poslovanju. Nacionalna
agencija jednom godisnje vrsi njihovo vrednovanje a kriterijume za to vredovanje propisuje Mini-
starstvo. Nacionalna agencija i Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja imaju pravo da i ad
hoc zatraze od agencija dodatne izvestaje. Pravo na akreditaciju ima:

1. privredno drustvo koje je osnovano kao drustvo sa ograni¢enom odgovornoscu i za
obavljanje poslova iz oblasti regionalnog razvoja i pruzanje podrske privrednim drustvima i
preduzetnistvu, a Ciji su vecinski vlasnici kapitala jedinice lokalne samouprave;

2. udruzenje osnovano radi unapredenja regionalnog razvoja i podrske privrednim
drustvima i preduzetnistvu, u skladu sa zakonom, a ciji su vecinski osnivaci jedinice
lokalne samouprave.

Blize uslove, kriterijume i nacin akreditacije i oduzimanja akreditacije pre isteka vremena na
koje je data, propisuje Vlada na predlog Ministarstva.

Zakon o regionalnom razvoju trebalo bi da pomogne ucvricivanju i jacanju institucionalnih
struktura koje su osnova meduopstinske saradnje (prvenstveno regionalnih razvojnih agencija)
kao i da podstakne finansiranje kvalitetnih meduopstinskih projekata i usvajanje paketa mera i
podsticaja za realizaciju projekata u oblasti regionalnog razvoja od nacionalnog, regionalnog i
lokalnog interesa za Republiku Srbiju, unapredenje privrednih grana, tehnoloskog nivoa, pristupa
novim tehnologijama, promociji istrazivanja i razvoja, podizanje regionalne konkurentnosti, una-
predenje infrastrukture na republickom, regionalnom i lokalnom nivou i unapredenje meduop-
Stinske i meduregionalne saradnje u pitanjima od zajednic¢kog interesa.

5.2. Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije

Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br.
129/07) donet je u cilju uskladivanja propisa o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije sa odred-
bama novog Ustava Republike Srbije. Ustav Republike Srbije, naime, otvara vrata moguénosti da
se odstupi od nacela “monotipnosti” lokalne samouprave i da se polozaj grada definise drugacije
od polozaja opstine ¢ime bi se teritorijalnim jedinicama koje budu utvrdene kao gradovi poverile
Sire nadleznosti odgovarajuc¢im sektorskim zakonima o obrazovanju, zdravstvenoj zastiti, javnim
delatnostima, turizmu, kulturi itd. U osnovi, Zakonom se ne vrse nikakve teritorijalne promene, ne
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obrazuju nove teritorijalne jedinice, ostavlja na snazi postojeca teritorijalna struktura, samo $to je
vedi broj opstina dobilo status grada. Postojeca teritorijalna organizacija Republike Srbije se sasto-
jiod 150 opstina, 23 grada, grada Beograda i dve autonomne pokrajine. To znaci da je broj opstina
koje su, pored Novog Sada, Kragujevca, Nisa i Pristine, utvrdene kao gradovi porastao za 19 i njima
se sada mogu, polazedi od ¢lana 189. stav 3. Ustava, poveriti nove, vece nadleznosti.

Kriterijumi za obrazovanje opstina iz ¢lana 11. st. 1-3. Zakona doslovno su preuzeti iz ¢lana 18.
Zakona o lokalnoj samoupravi, ali su oni takvi da ne pruzaju ¢vrste i pouzdane osnove za obra-
zovanje opstina. Zakon predvida da opStine moraju da imaju vise od 10.000 stanovnika, ali ve¢ u
slede¢em stavu relativizuje ovaj kriterijum odredbom koja uvazava zateCeno stanje — odnosno
daje status opstine Cak i onim teritorijalnim jedinicama koje su imale ovaj status do stupanja na
snagu zakona, aimaju manje od 10.000 stanovnika. Stavise, i ubuduce status op3tine moze da do-
bije teritorijalna jedinica koja ima manje od 10.000 stanovnika, ako postoje ekonomski, geograf-
ski ili istorijski razlozi. Ovakvo odredenje kriterijuma, medu kojima je osnovni kvantitativni-broj
stanovnika, omogucava da se zadrzi postojeca organizacija jedinica lokalne samouprave, kao i da
se i drugo podrucje, koje ne zadovoljava ovaj osnovni kriterijum, odredi kao teritorijalna jednica,
nekim kasnijim izmenama ovog zakona.

Sli¢ni kriterijumi vaze i za odredivanje gradova, koje opredeljuju dva elementa: broj stanovni-
ka (vise od 100.000) i postojanje ekonomskih, administrativnih, geografskih i kulturnih uslova koje
odredene opstine Cine gravitacionom centrom. Medutim, postoji mogucnost da, po izuzetku, ako
postoje posebni ekonomski, istorijski i geografski razlozi i opstine koje ne ispunjavaju kriterijum mi-
nimalnog broja stanovnika, ipak budu utvrdene kao grad. Tako je po opstim uslovima iz Zakona
odredeno devet gradova, a po posebnim ukupno jos 10 gradova (koji nemaju 100.000 stanovnika).

5.3. Uredba o upravnim okruzima

Uredba o upravnim okruzima (,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 15/2006) ureduje, na
osnovu Zakona o drzavnoj upravi obrazovanje upravnh okruga radi vrienja poslova drzavne upra-
ve izvan sediSta organa drzavne uprave (npr. ministarstva, uprave, inspektorati i direkcije). Upravni
okrug je podrucni centar drzavne uprave koji obuhvata okruzne podrucne jedinice svih organa dr-
zavne uprave koje su obrazovane za podrucje upravnog okruga. O obrazovanju okruznih podruc-
nih jedinica organ drzavne uprave samostalno odlucuje pri donosenju pravilnika o unutrasnjem
uredenju i sistematizaciji radnih mesta. Ako organ drzavne uprave odludi da u upravnom okrugu
vrsi odredeni posao drzavne uprave iz svog delokruga, duzan je da pravilnikom obrazuje svoju
okruznu podrucnu jedinicu u sedistu okruga. Organ drzavne uprave moze da obrazuje podru¢nu
jedinicu za podrucje dva upravna okruga ili viSe njih, za jednu ili vise opstina, kao i za grad i auto-
nomnu pokrajinu. Na primer, republicka inspekcija rada ima svoje podrucne jedinice u svakom od
29 okruga.

U upravnom okrugu drzavni organi mogu da reSavaju u upravnim stvarima u prvom stepenu,
odnosno po zalbi kad su u prvom stepenu resavaliimaoci javnih ovlas¢enja (autonomna pokrajina,
opstine, gradovi i grad Beograd, javna preduzeca, ustanove, javne agencije i druge organizacije);
da vrse nadzor nad radom imalaca javnih ovlas¢enja i da vrse inspekcijski nadzor. Upravni okruzi,
njihovi nazivi, podrudja i sedisSta odredeni su kojom je obrazovano ukupno 29 upravnih okruga.

Upravni okrug ima i Savet upravnog okruga koji je obrazovan Zakonom. Savet uskladuje od-
nose podrucnih jedinica organa drzavne uprave i opstina i gradova sa podrucja upravnog okruga
i daje predloge za unapredenje rada upravnog okruga i okruznih podrucnih jedinica. Nacin rada
Saveta ureden je Uredbom o nacinu rada Saveta upravnog okruga (,SI. glasnik RS’ br. 15/2006).
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Savet Cine nacelnik upravnog okruga, predsednici opstina i gradonacelnici gradova sa podrucja
upravnog okruga. Savet odreduje sekretara iz reda drzavnih sluzbenika u stru¢noj sluzbi okruga. Sa-
vet odlucuje na sednicima koje se odrzavaju najmanje jednom u dva meseca. Sednicom Saveta pred-
sedava nacelnik okruga koji je ovlascen i za sazivanje sednice. Sednica se saziva i na zahtev najmanje
dve tre¢ine ¢lanova Saveta. Savet odlucuje ve¢inom glasova svih ¢lanova donoseci zakljucke.

5.4. Zakon o komunalnim delatnostima

Zakon o komunalnim delatnostima (,Sluzbeni glasnik RS” br. 16/97 i 42/98) predvida mogu¢-
nost da dve ili viSe opstina prepoznaju interes da zajednicki pruzaju komunalne usluge. U tom
slucaju, njihova medusobna prava i obaveze moraju biti definisane sporazumom, koji su odobrile
sve skupstine opstina ucesnika u projektu. Zakon o komunalnim delatnostima ne zabranjuje pre-
duzecima da postanu suosnivaci (tj. manjinski ili vecinski deonicari) zajedni¢kog preduzeca koje je
osnovano da bi izvrSavalo komunalne delatnosti u nekoliko opstina. Sporazum o meduopstinskoj
saradnji u obavljanju komunalnih delatnosti bi posebno trebalo da regulise:

1. medusobna prava i obaveze u obezbedivanju uslova za obavljanje komunalnih delatnosti

na podrucjima tih opstina;

2. pravaiobaveze komunalnog preduzeca u obavljanju te delatnosti;

3. nacin donosenja odluka u slucaju nesaglasnosti opstina o pojedinim pitanjima vezanim

za obavljanje komunalne delatnosti Cije reSavanje ne trpi odlaganje (saglasnost na cene,
vrienje kontrole i dr).

Zakon o komunalnim delatnostima daje mogucnost opstini ili nekoliko opstina da povere
obavljanje komunalne delatnosti i drugom preduzecu, odnosno preduzetniku (koje nije javno
preduzece). U takvim slucajevima, moguce je da lokalne samouprave osnuju zajednicko preduze-
e sa privatnim operaterom ili da privatni partner zakljuci jedan ugovor sa svim jedinicama lokalne
samouprave (nije uobicajeno u praksi) ili pojedinacne ugovore sa svakom od ucesnica u saradniji,
koja individualno poverava odredenu delatnost privatnom partneru, na osnovu ugovora u kome
su definisana prava i obaveze, koja se ti¢u sprovodenja delatnosti od opsteg interesa.

Delatnosti koje predstavljaju “prirodne monopole”kao sto su filtriranje i distribucija vode, pre-
¢iS¢avanje i odvodenje atmosferskih i otpadnih voda, proizvodnja i snabdevanje parom i toplom
vodom (odnosno toplovodi i centralno grejanje) i prevoz putnika u gradskom i prigradskom tram-
vajskom i trolejbuskom saobracaju su delatnosti od javnog interesa, koje mogu da se obavlja-
ju samo u javnim preduze¢ima (odnosno preduzecima ciji su jedini osnivaci drzava, autonomna
pokrajina ili lokalna samouprava).> U ovim oblastima, zajednicko poveravanje delatnosti privat-
nom subjektu je moguce samo kada obavljanje tih delatnosti na odredenom podrudju, od strane
javnih preduzeca ne bi bilo racionalno obzirom na obim poslova i broj korisnika. Dakle, u ovim
delatnostima dve ili viSe opStina mogu da se udruzuju, ali ne da bi pronasle privatnog strateskog
partnera, jer to zakon za sada ne dozvoljava (osim u veoma limitiranim slu¢ajevima), ve¢ samo da
bi se samostalno udruzile i osnovale zajednic¢ko javno preduzece. Jedina mogucnost za ukljucenje
privatnog partnera u oblasti koje su definisane kao ,prirodni monopoli” je koncesija. Jedna ili vise
susednih opstina mogu da se udruze i povere privatnom partneru u formi koncesionog ugovora, i
to na najvise 30 godina, roizvodnju i distribuciju vode za pice ili precis¢avanje i odvodenje otpad-
nih i atmosferskih voda.

5 Clan 8, stav 2 Zakona o javnim preduzec¢ima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa
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U drugim oblastima (ukljucujudii prikupljanje i odlaganje ¢vrstog otpada) privatna preduzeca
mogu sprovoditi ove aktivnosti ako ih opStina dodeli privatnom partneru, a postupak se sprovede
u skladu sa Zakonom o komunalnim delatnostima, Zakonom o javnim preduzecima i obavljanju
delatnosti od opsteg interesa i Zakonom o javnim nabavkama.

5.5. Nacrt novog Zakona o komunalnim delatnostima

Ministarstvo za zivotnu sredinu i prostorno planiranje, kao nadlezno za oblast komunalnih usluga,
u januaru 2010. godine pokrenulo je postupak za donosenje novog Zakona o komunalnim delatno-
stima, koji bi na novim osnovama obezbedio osnov za efikasno i kvalitetno obavljanje komunalnih
delatnosti. Osnovni razlog za donosenje novog zakona je naden u Cinjenici da vazeci zakonski okvir
ne obezbeduje sigurnost i predvidivost poslovanja privatnom sektoru kao i nuznu zastitu javnog in-
teresa u postupcima poveravanja komunalnih delatnosti, koji omogucavaju neophodna investiciona
ulaganja u komunalnu infrastrukturu. ObrazloZena je neophodnost da se zakon promeni, uvede jasni-
jaitransparentnija procedura za poveravanje obavljanja komunalnih delatnosti i omogudi postepeno
uskladivanje poslovanja vrsilaca komunalnih delatnosti u skladu sa ekonomskim principima.

Novi Nacrt Zakona o komunalnim delatnostima uvodi vise novih elemenata u postupak zasnivanja
meduopstinske saradnje. Novi obavezujuci elementi postupka uvedeni su u cilju efikasnijeg donose-
nja odluka o uspostavljanju i sprovodenju ove saradnje. Meduopstinska saradnja moze se uspostaviti,
i u praksi se i do sada uspostavljala, uz ucesce privatnog investicionog kapitala kao i bez ovog ucesca
(samo angazovanjem budZetskih sredstava javnog sektora) te se Nacrtom zakona predvida, radi za-
Stite javnog interesa, kao i interesa svakog pojedinacnog ucesnika u pregovorima o zasnivanju me-
duopstinske saradnje, da se na uspostavljanje i sprovodenje meduopstinske saradnje u najvaznijim
sektorima shodno primenjuju odredbe, koje su predvidene za poveravanje komunalnih delatnosti.

Prvi neophodni element postupka je obaveza jedinica lokalne samouprave, koje ucestvuju u
pregovorima o zasnivanju saradnje, da imenuju svoje predstavnike u zajednicko privremeno ko-
ordinaciono telo koje organizuje projekat meduopstinske saradnje. U tom smislu, izvrdni organi
jedinica lokalne samouprave, ucesnica pregovora o uspostavljanju saradnje, obavezno imenuju
po dva predstavnika u odbor za uspostavljanje meduopstinske saradnje. Odbor priprema predlog
o izradi studije opravdanosti zajednickog obavljanja komunalnih delatnosti. Ovaj predlog o izradi
studije, koji priprema Odbor, predstavlja osnov za odlucivanje svake pojedinacne jedinice lokalne
samouprave o davanju odobrenja za izradu studije opravdanosti saradnje.

Osnovna sadrzina studije opravdanosti odredena je zakonom. Studija opravdanosti sadrzi:

1. detaljan prikaz zatecenog stanja u komunalnoj delatnosti, finansijsku analizu uz
predracun potrebnih ulaganja i izvore finansiranja i prethodnu finansijsku ocenu
opravdanosti saradnje;

2. analizu ponude i potraznje za obavljanjem te delatnosti;

3. detaljni prikaz ekonomski opravdanih i pravno mogucih modela obavljanja komunalne
delatnosti;

4. detaljno obrazlozenje predlozenog modela saradnje sa osvrtom na prednosti i
nedostatke tog modela u odnosu na druge moguce modele saradnje, posebno u odnosu
na dotadasnji model samostalnog obavljanja delatnosti;

5. predgled ocekivanih rezultata predlozenog modela, kao i preduslova za postizanje tih
rezultata;

6. pregled rizika koje bi trebalo da preuzme svaka ugovorna strana u slucaju da se saradnja
realizuje, kao i okvirni rok trajanja saradnje i obrazlozenje za taj rok.
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Ukoliko je u studiji predlozeno poveravanje obavljanja komunalne delatnosti priviednom drus-
tvu ili preduzetniku, studija mora da sadrZi i poredenje efikasnosti i isplativosti poveravanja u odno-
su na obavljanje komunalne delatnosti od strane zajednickog javnog komunalnog preduzeca.

Skupstina jedinice lokalne samouprave usvaja predlog za zasnivanje meduopstinske saradnje
na osnovu studije opravdanosti. Ugovor o zajednickom obavljanju komunalne delatnosti stupa na
snagu ako ga u istovetnom tekstu, zajedno sa svim prate¢im dokumentima, usvoje sve skupstine
ucesnica u saradnji u vremenskom intervalu koji ne moze biti duzi od tri meseca.

Gradovi i opstine, uesnici u saradnji, mogu da osnuju Meduopstinski savet za obavljanje ko-
munalne delatnosti, koji u postupku sprovodenja ugovora o meduopstinskoj saradnji ima ona
ovlascenja koja mu povere pojedinacno jedinice lokalne samouprave i to: raspisivanje konkursa za
poveravanje komunalne delatnosti, odlucivanje o poveravanju komunalne delatnosti, nadzor nad
obavljanjem komunalne delatnosti, davanje saglasnosti na promenu cena i slicno.

Prema Nacrtu zakona, meduopstinska saradnja uz ucesce privatnog partnera (javno-privatna
partnerstva sa vise lokalnih samouprava kao ucesnicima u projektu) je moguca u svim oblastima,
osim oblasti vodosnabdevanja. Nadleznost vodosnabdevanja kao ni pojedini poslovi u okviru ove
nadleznosti se ne mogu poveravati i od ovog pravila nema izuzetaka. Sa druge strene, pojedini
poslovi u okviru delatnosti precis¢avanja otpadnih voda i daljinskog grejanja mogu se poveriti
privrednom drustvu koje poseduje visak kapaciteta, odnosno, koje preuzme obavezu da izgradi
odgovarajuce postrojenje, koje postaje tehnicko-tehnoloski deo jedinstvenog sistema. Naravno,
javna komunalna preduzeca u oblasti vodosnabdevanja kao i druga komunalna preduzeca ¢e kao
i do sada moci da ugovaraju pruzanje odredenih usluga sa javnim i privatnim preduzec¢ima kao
ponudacima uz neposrednu primenu Zakona o javnim nabavkama (npr. usluga detekcije kvarova
na mrezi, usluga odrzavanja masinskog ili voznog parka, usluga naplate potrazivanja).
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6. Institucionalni okvir za meduopstinsku
saradnju - regionalne razvojne agencije

U Srbiji trenutno postoji trinaest razvojnih agencija, koje pokrivaju najveci broj gradova i opsti-
na. Regionalne razvojne agencije nastajale su pod razli¢itim okolnostima u razli¢itim vremenskim
razdobljima tokom proteklih pet godina, sa razli¢itim osnivacima, sa razli¢itim zadacima, osnivac-
kim kapitalom, teritorijom za koju su osnovane i ostalim specificnostima. Neke od njih su u ovom
periodu postigle visok nivo operativnosti i odlicno se pozicionirale kao klju¢ne institucije za razvoj
na svojim podrucjima. Neke su osnovane tek nedavno, uglavnom na inicijativu i uz podrsku medu-
narodnih donatora i one tek treba da razviju svoje kapacitete, odnose sa lokalnim samoupravama
i lokalnom privrednom zajednicom.

U prvu grupu se svrstavaju razvojne agencije koje je u periodu 2003-2004. godine osnovala ne-
kadasnja Republi¢ka agencija za razvoj malih i srednjih preduzeca, i koje imaju status javno-pravnog
subjekta. Ove razvojne agencije posluju u skladu sa propisima kojima se ureduju nadleznosti javnih
sluzbi. Osnivacki ulog Republike Srbije prilikom osnivanja ovih agencija je bio Cetiri miliona dinara za
svaku od njih. Odlukama o osnivaniju je izri¢ito navedeno da je osnovni izvor finansiranja operativnih
troSkova ovih agencija republi¢ki budzet. Ove agencije mogu da ostvaruju i prihode od donacija,
priloga i sponzorstva, prihoda koje ostvare obavljanjem poslova iz svoje nadleznosti itd. U ovu grupu
razvojnih agencija se svrstava, na primer, Regionalna agencija za za razvoj malih i srednjih preduzeca
i preduzetnistva ,Sombor’, osnovana 2003. godine za podrucje Zapadnobackog okruga. Prilikom
osnivanja, nadleznosti ovih agencija su bile skoro iskljuc¢ivo usmerene na pruzanje stru¢ne pomoci
neophodne za razvoj i rad postoje¢ih malih i srednjih preduzeca i preduzetnika, osnivanje novih ma-
lihi srednjih preduzecai poslove pripreme projekata. U ovom periodu postojala je ideja da se ovakve
regionalne agencije formiraju za podrucja svih upravnih okruga, ali su u poslednjih nekoliko godina
samo nekoliko njih opstale na trzistu, razvile odnose sa privredom, udruzenjima privrednika i novim
investitorima na svojoj teritoriji i dokazale se kao partner lokalne samouprave u privlacenju investici-
ja i stvaranju uslova za unapredenje ukupne privredne delatnosti za podrucje za koje su osnovane.

Drugu grupu razvojnih agencija ¢ine one agencije koje su formirane kao neka vrsta privatno-
javnog partnerstva gradova i opstina sa predstavnicima poslovnog sektora. Osnianje ovih razvoj-
nih agencija podrzali su medunarodni razvojni partneri, kao $to su RSEDP, CHF, UNOPS i drugi.
Primer za ovakav oblik regionalne razvojne agencije predstavlja Centar za razvoj Jablanickog i
Pcinjskog okruga. Osnivaci Centra su opstine ova dva okruga: Leskovac, Medveda, Bojnik, Lebane,
Vlasotince, Crna Trava, Vranje, Surdulica, Vladi¢in Han, Bosilegrad, Trgoviste, PreSevo i Bujanovac.
Suosnivaci su predstavnici lokalne privrede i investitori: “Zdravlje Actavis’, Leskovac, “Knauf Insu-
lation” Surdulica i “British American Tobacco”Vranje kao i Regionalna privredna komora i predstav-
nici nevladinog sektora: “Resurs centra” Leskovac, “Generatora” Vranje i “Veca za ljudska prava” iz
Bujanovca. Ova forma razvojne agencije ne moze da dobija budzetska sredstva u vidu budzetske
aproprijacije jer nije klasi¢ni budzetski korisnik u smislu Zakona o budzetskom sistemu. Jedina
mogucnost za budzZetsko finansiranje iz republi¢ckog budzeta je projektno finansiranje (NIP ili po-
sebni projekti koje sprovode sektorska ministarstva).
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Program regionalnog drustveno ekonomskog razvoja (RSEDP) je podrzao ustanovljavanje tri
regionalne razvojne agencije:

a)

Banat (Zrenjanin) — nakon 5to je na nivou Banata donesen i usvojen Integrativni plan
drustveno ekonomskog razvoja i akcioni program za njegovo sprovodenje, Vlada
Republike Srbije, 1zvrdno vece AP Vojvodine, 19 predsednika opstina i gradonacelnika,
predstavnici gradanskog drustva, privrede i tri Regionalne privredne komore su se
usaglasili da ustanove regionalnu razvojnu agenciju i finansiraju tekuce troskove rada
agencije. Regionalna razvojna agencija je zvani¢no ustanovljena u decembru 2006.
godine. Danas, uloga Regionalne razvojne agencije za Banat je da vodi i usmerava razvoj
i sprovodenje regionalne strategije socijalnog i ekonomskog razvoja uz punu saradnju sa
lokalnim vlastima i vodedi racuna o smernicama ustanovljenim Strategijom regionalnog
razvoja Republike Srbije za 2007-2012. godinu.

b) Centralna Srbija (Kragujevac) — u centralnoj Srbiji je transformacije Regionalne agencije

za mala i srednja preduzeca u Regionalnu razvojnu agenciju u 2004. godini predstavljalo
zajednicku inicijativu regionalnih aktera kao i nekoliko donatorskih projekata i donatora:
Evropske agencije za rekonstrukciju, Programa regionalnog drustveno-ekonomskog
razvoja, UNOPS programa i Ce3ke Republike - Juznomoravskog regiona. Pored uspe$ne
koordinacije, sprovodenja i nadzora nad sprovodenjem projekata u pet razlicitih oblasti:
(radna snaga/kadrovi, mala i srednja preduzeca i ekonomija, poljoprivreda, turizam

i infrastruktura), agencija je ustanovila i IN-DOK centar za upravljanje informacijama

i podacima od regionalnog znacaja i fasilitirala proces ustanovljavanja kancelarija za
lokalni ekonomski razvoj u 13 opstina Sumadije i Pomoravlja.

¢) Juzna Srbija (Leskovac): RSEDP je facilitirao proces ustanovljanja regionalne razvojne

agencije (Centar za razvoj Jablanickog i P¢injskog okruga) za juznu Srbiju. Ovaj proces su
inicirali klju¢ni regionalni akteri. Partneri RSEDP programa u ovom procesu bili su UNDP
i CRDA, program koji je finansirala Americ¢ka organizacja za medunarodni razvoja u
geografskom regionu juzne Srbije sprovodio CHF International.

d) U toku 2008. godine nastavljen je trend osnivanja regionalnih razvojnih agencija,

e)

koje se osnivaju uz tehnicku i stru¢nu pomo¢ medunarodnih razvojnih partnera. U
oktobru 2008. je osnovana Regionalna agencija za prostorni i ekonomski razvoj Raskog

i Moravickog okruga (RAPER) u Kraljevu. Ova agencija je formirana kao drustvo sa
ogranicenom odgovornos$cu i osnivaci drustva su gradovi i opStine Raskog i Moravickog
okruga: gradovi Kraljevo i Cacak, opstine Ivanjica, Raska, Vrnja¢ka Banja, Regionalna
privredna komora i nevladina organizacija Asocijacija za razvoj Ibarske doline. Novi Pazar,
koji teritorijalno pripada Raskom okrugu, osnivac je i ¢lan druge regionalne razvojne
agencije SEDA - Agencije za ekonomski razvoj Sandzaka sa sedistem u Novom Pazaru
(koja pokriva i podrucja opstina Sjenica i Tutin). Obe agencije osnovane su uz podrsku
Programa razvoja opstina u jugozapadnoj Srbiji, PRO. Ovaj program ¢e u narednom
periodu, za potrebe rada Agencija, izdvojiti 90.000 evra (RAPER) odnosno 50.000

evra (SEDA). Obe Regionalne agencije za prostorni i ekonomski razvoj imaju za cilj da
unaprede razvoj Citavog podru¢ja, da definisu i sprovode razvojne politike i planove, da
pruzaju savetodavne usluge zainteresovanim stranama na lokalnom, regionalnom i na
nacionalnom nivou, i da razvijaju ljudske resurse. Od SEDE se ocekuje da ude u partnerski
odnos sa Agencijom u Kraljevu, kako bi zajedno bile generator razvoja Citavog podrudja.
U februaru 2008. godine medunarodni program PRO je facilitirao i transformaciju
Regionalnog centra za razvoj malih i srednjih preduzeca i preduzetnistva Zlatibor u
Regionalnu razvojnu agenciju Zlatibor. Pored dosadasnjih osnivaca: Vlade Republike
Srbije, Skupstine opstine UzZice, Regionalne privredne komore Uzice, OpSteg udruzenja
samostalnih preduzetnika opstine Uzice, Vojvodanske banke a.d., Novi Sad i Alpha banke
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f)

h)

Srbija a.d., novi osnivaci postale su i opstine: Bajina Basta, Nova Varos, Priboj, Prijepolje

i Cajetina. Proces pridruzivanja opstina jo3 uvek nije zavrien, obzirom da se o¢ekuje
pridruzivanje opstina Arilje, Pozega i Kosjeri¢. Regionalna razvojna agencija Zlatibor
treba da postane centralna tacka okupljanja predstavnika Zlatiborskog okruga te da radi
na unapredenju privrede, inovativnosti i tehnologije, informisanosti, Zivotne sredine i
infrastrukture regiona. Agencija ¢e takode pruzati pomoc osnivac¢ima u pripremi razvojnih
projekata za cije ¢e finasiranje traziti sredstva iz razli¢itih nacionalnih i medunarodnih
fondova, a posebno iz pretpristupnih fondova Evropske unije. Na taj nacin, Regionalna
razvojna agencija Zlatibor postaje svojevrstan generator razvoja za ceo region.

Uz pomoc programa CHF nedavno je osnovana i Razvojna agencija za PreSevo i
Bujanovac. Osnivaci ove agencije su deset lokalnih preduzetnika iz ovih opstina,
Udruzenje za javno zastupanje lokalnog ekonomskog razvoja ,Zalet” kao i opstine
PreSevo i Bujanovac.

Regionalna agencija za razvoj istoCne Srbije — RARIS osnovana je 28. marta 2007, i
registrovana kao privredno drustvo (drustvo sa ogranicenom odgovornoscu) u maju
2007. Osnivaci RARIS-a su opstine: Majdanpek, Kladovo, Zajecar, Knjazevac i Boljevac,
Regionalna privredna komora, Preduzece za puteve-Zajecar, Vodogradnja — Zajecar

i nevladina organizacija Timocki klub. Kasnije su se u rad RARISA prikljucile i opstine
Sokobanja i Bor. RARIS je svoje aktivnosti realizovao na teritoriji istocne Srbija — region
Timocke krajine. Tokom 2009 godine RARIS je aktivno saradivao sa Republickom
agencijom za prostorno planiranje na izradi Regionalnog prostornog plana Timocke
krajine. Prosle godine, RARIS je pomogao opstinama Kladovo, Knjazevac i Boljevac

da dobiju pomoc¢ za izradu strategija odrzivog razvoja od programa EXCHANGE II, a
opstine Majdanpek, Sokobanja i grad Zajecar su radile strategije ekonomskog razvoja u
okviru programa “Lokalni ekonomski razvoj u regionu Dunava” koji realizuje GTZ. Proces
strateSkog planiranja je uspesno realizovan u svih 6 opstina/grad.

Udruzenje regionalnih razvojnih agencija “ARRAS” je osnovano u maju 2007. godine u
Novom Sadu i ima cilj da “koordinira aktivnosti regionalnih razvojnih agencija kako bi
se pojacala konkurentnost lokalnih privreda i postigla optimalna kombinacija spoljnih
izvora za finansiranje uravnoteZzenog socijalno- ekonomskog razvoja”. Clanovi ARRAS-a
uklju€uju 13 agencija za mala i srednja preduzeca i regionalnih razvojnih agencija,
banaka, regionalnih privrednih komora i univerziteta. Jo$ uvek nije jasno koju ulogu ce
ARRAS imati u procesu kreiranja i sprovodenja nacionalne politike regionalnog razvoja
i uskladivanja regionalnih strategija i regionalnih donatorskih programa. Operativni
troskovi za finansiranje ARRAS-a bi trebalo da budu pokriveni uglavnom ¢lanarinom.
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7. Meduopstinska saradnja u
oblasti vodosnabdevanja

Osnovni strateski dokument, koji ureduje oblast vodosnabdevanja u Republici Srbiji je Ured-
ba o utvrdivanju vodoprivredne osnove Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik Republike Srbije” br.
11/2002). U Vodoprivrednoj osnovi, koja predstavlja strategiju koriS¢enja i zastite voda, kao i za-
Stite od poplava, stanje u u obasti vodosnabdevanja ocenjeno je kao veoma nezadovoljavajuce.
Samo 56% ukupnog stanovnistva Srbije koristi vodu iz vodovoda, a samo 30% seoskog stanov-
nistva je povezano na vodovod, ostali koriste vodu iz malih podzemnih izvorista i reni-bunara. U
ovom dokumentu je veoma nepovoljno ocenjen kvalitet vode u Srbiji kako sa fizicko-hemijskog,
tako i sa mikrobioloskog aspekta. Prema podacima iz osnove, ,prakticno ne postoji okrug kod koga
je kvalitet vode za pice potpuno zadovoljavajuci”. Po fizicko-hemijskim parametrima situacija je naj-
lo3ija u Vojvodini, a jo$ su vrlo nepovoljni Sumadijski, Topli¢ki i P&injski okrug. U pogledu mikro-
bioloSke ispravnosti vode za pice, najugrozenije je stanovnistvo Vojvodine. U ovom strateSskom
dokumentu, koji je usvojen pre devet godina konstatuje se da su lokalna izvorista vode za vodo-
snabdevanje najve¢im delom iscrpljena, te postaje neizbezan razvoj velikih regionalnih sistema,
sa prebacivanjem vode na sve vece udaljenosti. Od usvajanja Vodoprivredne osnove do danas
veoma malo je ucinjeno na planu regionalizacije usluga vodosnabdevanja i odvodenja otpadnih
voda u Srbiji. Izmenama ranije vazeceg Zakona o vodama (¢lan 99a) projekti regionalnog vodo-
snabdevanja navedeni su kao prioritetni projekti koji bi trebalo da se finansiraju iz namenskih
sredstava od razlicitih vrsta naknada koje placaju korisnici voda, ali se malo ucinilo na sprovodenju
u zivot ove zakonske odredbe.

Tek novi Zakon o vodama, koji je donesen u aprilu 2010. godine, malo viSe paznje posvecuje
institucionalnom uredivanju meduopstinske saradnje (u terminologiji Zakona ,upravljanje regio-
nalnim hidrosistemima®“) u domenu vodosnabdevanja, kao i finansiranju projekata regionalnog
vodosnavdevanja u Republici Srbiji.

Prva novina, koju uvodi Zakon o vodama je licenciranje javnih komunalnih preduzeca koja
obavljaju poslove vodosnabdevanija, kao i sakupljanja, odvodenja i precis¢avanja otpadnih voda
sistemom kanalizacije. Licencu za obavljanje ovih komunalnih poslova izdaje Ministarstvo poljopri-
vrede, Sumarstva i vodoprivrede na period od pet godina, a javno preduzece koje se bavi poslovi-
ma vodosnabdevanja i odvodenja otpadnih voda je u obavezi da u roku od tri godine od stupanja
zakona na snagu pribavi licencu za obavljanje ovih poslova (¢lan 217 Zakona). Zakon o vodama
ne pominje,meduopstinsku saradnju u oblasti vodosnabdevanja“ medutim, na osnovu tumacenja
odredbi o javnim preduzeéima za regionalne i viSenamenske hidrosisteme cini se da je namera
zakonodavca bila da ohrabri i motivise jedinice lokalne samouprave da udruzuju resurse i osnivaju
meduopstinska preduzeca kojaa ¢e upravljati regionalnim sistemima za vodosnabdevanje. Pola-
ziSte za ustanovljavanje ovog koncepta je ideja o zajednickim preduzecima koja ce, prvenstveno
zbog kvalitetnijih organizacionih, tehnickih i ljudskih resursa uspevati da lakSe privuku ozbiljnije
pre svega medunarodne izvore finansiranja (donatorska sredstva, krediti) za obnavljanje i izgradnju
nove komunalne infrastrukture u ovim oblastima a i jednostavnije ¢e dobiti licencu za poslovanje.
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Prema Zakonu o vodama (¢lan 146) regionalni i viSenamenski hidrosistemi su slozeni hidro-
sistemi koji sluze za obezbedenje potreba u oblasti voda (snabdevanje vodom, navodnjavanje,
zastita voda, zastita od Stetnog dejstva voda), na teritoriji dve ili viSe jedinica lokalne samouprave.
Ocigledno je da izraz region koji koristi Zakon o vodama nema nista zajednicko sa istim izrazom iz
Zakona o regionalnom razvoju. Prema Zakonu o vodama, upravljanje i odrzavanje regionalnih hi-
drosistema vrsi javno preduzece osnovano od jedinica lokalne samouprave za koje se obezbeduju
potrebe u oblasti voda.

Jedan od najznacajnijih projekata regionalnog vodosnabdevanja, koji se trenutno finansi-
ra u Republici Srbiji je projekat izgradnje sistema vodosnabdevanja Rasinskog okruga. U ovaj
projekat Evropska unija ulozice do kraja godine oko 7 miliona evra. Ugovorom je predvidena
rekonstrukcija i prosirenje fabrike vode Majdevo u Krusevcu, zavrsetak magistralnog cevovo-
da prema Cicevcu i Varvarinu i izgradnja rezervoara u Varvarinu kapaciteta 4.000m?. Postojeci
kapacitet fabrike vode Majdevo bice povecan sa 650 litara u sekundi na 1.000 litara u sekundi, a iz nje
ce se snabdevati i teritorije opstina Aleksandrovac, Cic¢evac, Varvarin i deo Trstenika. Gradu Krusevcu bi
na koris¢enje bila predata izgradena infrastruktura a JKP KrusSevac bi u okviru svoje unutrasnje orga-
nizacione Seme formirao posebnu operativnu jedinicu, koja bi odrZavala postrojenja za preradu i tran-
sport vode i za precis¢avanje vode i iskazivala rezultate svog poslovanja u okviru JKP. Cena vode koju
bi isplacivao JKP Krusevac odredivala bi se prema ekonomskim parametrima a iznos za amortizaciju
obracunatu prema medunarodnim racunovodstvenim standardima bi se izdvajao na poseban racun i
ta sredstva bi reinvestirala samo na osnovu zajednicke odluke dva JKP — prodavca i kupca.
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8. Meduopstinska saradnja u oblasti
upravljanja ¢vrstim otpadom

U skladu sa Zakonom o upravljanju otpadom iz 2009. godine definisane su obaveze lokalnih
samouprava i to:
1. Jedinica lokalne samouprave je duzna da organizuje i sprovodi upravljanje komunalnim
(odnosno inertnim i neopasnim otpadom) na svojoj teritoriji.
2. Jedinica lokalne samouprave u obavezi je da donese lokalni plan upravljanja otpadom i
obezbedi uslove za njegovo sprovodenje.

Dve ili viSe jedinica lokalne samouprave mogu zajednicki upravljati otpadom, ukoliko im je to
zajednicki interes, pod uslovima utvrdenim zakonom i sklapanjem sporazuma izmedu skupsti-
na jedinica lokalne samouprave, kojim se ureduju medusobna prava i obaveze u obezbedivanju
uslova za obavljanje delatnosti i rad postrojenja za upravljanje otpadom na podru¢jima tih je-
dinica lokalne samouprave. Ovim sporazumom se takode definiSu prava i obaveze komunalnog
preduzeca, odnosno drugog pravnog ili fizi¢ckog lica u obavljanju delatnosti upravljanja otpadom,
nacin donosenja odluka u slucaju nesaglasnosti jedinica lokalne samouprave o pojedinim pitanji-
ma vezanim za delatnosti upravljanja otpadom, kao i druga pitanja od znacaja za organizaciju i
sprovodenje upravljanja otpadom.

Jedinica lokalne samouprave duzna je da, u sporazumu sa jednom ili vise jedinica lokalnih
samouprava, odredi lokaciju za izgradnju i rad postrojenja za skladistenje, tretman ili odlaganje
otpada na svojoj teritoriji. Zakonom je odreden rok za zapocinjanje pregovora izmedu jedinica
lokalne samouprave o lokaciji za izgradnju i rad regionalnih deponija. Ovaj rok istekao je 23. marta
2010. godine.

Udruzene jedinice lokalne samouprave su u obavezi izrade Regionalnog plana upravljanja ot-
padom. Regionalni plan upravljanja otpadom definise zajednicke ciljeve u upravljanju otpadom
i donosi ga skupstina dve ili vise jedinica lokalne samouprave na cijim teritorijama ukupno Zzivi
najmanje 200.000 stanovnika, uz saglasnost ministarstva. Regionalni plan upravljanja otpadom
moze se doneti i za teritorije opstina na kojima Zivi manje od 200.000 stanovnika po prethodno
izradenoj studiji opravdanosti za donosenje regionalnog plana na koju saglasnost daje ministar-
stvo. Postupak izrade i donosenja regionalnog plana ureduje se sporazumom skupstina jedinica
lokalne samouprave.

Strategija upravljanja otpadom za period 2010-2019. godine nalaze obavezu donosenja pro-
stornih planova sa lokacijama za izgradnju regionalnih centara za upravljanje otpadom. | Stra-
tegija navodi da je klju¢na obaveza lokalnih smaouprava da potpisu meduopstinski sporazum
0 zajednickom upravljanju otpadom i osnuju regionalno preduzece za upravljanje otpadom. U
slucaju nesaglasnosti jedinica lokalne samouprave u pogledu odredivanja lokacije postrojenja za
upravljanje otpadom, odluku o lokaciji, na predlog ministarstva, odnosno nadleznog organa au-
tonomne pokrajine, donece Vlada. Fond za zZivotnu sredinu ¢e finansirati sanaciju samo deponija
u regionima koji su pristupili potpisivanju sporazuma.
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Planirana mreza regionalnih centara za upravljanje komunalnim otpadom prema Strategi-
ji upravljanja otpadom za period 2010-2019. godine

Lokalna samouprava
koja je nosilac aktivnosti
izgradnje regionalnog

Ostale opstine koje ¢ine Regionalni centar

Broj stanovnika

Koli¢ina otpada

Trava

centra za upravjanje za upravljanje otpadom (2002)| t/god.(2009)
komunalnim otpadom
1.|Sombor Apatin, Kula, Odzaci, Ba¢ 230.252 59.914
2.|Subotica Backa Topola, Kanjiza, Mali Idos, Senta, 266.193 86.749
Novi Knezevac, Coka
3.|Novi Sad Backa Palanka, Backi Petrovac, Beocin, 510.522 192.226
Zabalj, Vrbas, Srbobran, Temerin
4.|Kikinda Ada, Zitiste, Nova Crnja, Becej 200.843 46.826
Novi Becej
5.|Pancevo Opovo 138.178 54927
6.|Vrsac Bela Crkva, Alibunar, Plandiste 111.067 33.771
7.|Zrenjanin Secanj, Kovacica, Titel 193.368 67.512
8.|Indija Irig, Ruma, Sremski Karlovci, Pecinci, Stara 211.026 74.305
Pazova
9.|Sremska Mitrovica Sabac, Sid, Mali Zvornik, Loznica, Bogatic, 397.249 85.036
Krupanj
10.|Beograd Vozdovac, Vracar, Grocka, Zvezdara, 1421.997 796.318
Zemun, Mladenovac, Novi Beograd,
Palilula, Rakovica, Savski venac, Sopot,
Stari grad, Sur¢in, Cukarica
11.|Valjevo Ub, Osecina, Lajkovac, Mionica, Ljig, 382.340 88.075
Koceljeva, Vladimirci, Barajevo, Lazarevac,
Obrenovac
12.|Smederevo PoZarevac, Kovin, Veliko Gradiste, Golubac 250.772 63.660
13.|Petrovac Malo Crnice, Zabari, Ku¢evo, Zagubica 90.979 9.300
14.|Lapovo Velika Plana, Smederevska Palanka, Raca, 179.013 37.700
Despotovac, Batocina, Svilajnac
15.|Kragujevac Arandelovac, Topola, Gornji Milanovac, 319.188 86.653
Knic
16.|Jagodina Paracin, Cuprija 160.087 44117
17.|UzZice Bajina Basta, Pozega, Arilje, Ivanjica, 378.668 91.516
Cajetina, Kosjeri¢, Ca¢ak, Lu¢ani, Ljubovija
18.|Nova Varo$ Priboj, Prijepolje, Sjenica 116.189 19.452
19.|Zajecar Bor, Negotin, Majdanpek, Kladovo, 271.465 31.819
KnjaZevac, Boljevac, Sokobanja
20.|Pirot Dimitrovgrad, Bela Palanka, Babusnica 100.133 21.617
21.|Kraljevo Vrnjacka Banja, Novi Pazar, Raska, Tutin 296.761 57.077
22.|Krusevac Trstenik, Varvarin, Rekovac, Ci¢evac, Brus, 263.740 54.595
Aleksandrovac
23.[Nis Gadzin Han, Svrljig, Razanj, Doljevac, 363.851 91.374
Aleksinac, Merosina
24.|Prokuplje Zitorada, Kursumlija, Blace 98.250 18.044
25.|Vranje PreSevo, Bujanovac, Trgoviste, Vladicin 229.596 49.968
Han, Surdulica, Bosilegrad
26.|Leskovac Lebane, Bojnik, Medveda, Vlasotince, Crna 234.018 55.889
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9. Meduopstinska saradnja u zemljama
Evropske Unije - slu¢aj Nemacke

Meduopstinska saradnja u zemljama Evropske Unije predstavlja standard za kvalitetno obav-
ljanje poslova iz nadleznosti lokalnih samouprava. Saradnja opstina moguca je kroz zajednicko
planiranje i koordinaciju ili kroz zajednicko pruzanje usluga. Ona se odvija na tri nacina:

« zajednicko ugovaranje javno-privatnih partnerstava sa privatnim sektorom; ovu saradnju
podstiCu privatni investitori da bi imali vece trziSte ¢ime se smanjuje i cena usluga
(ekonomija obima);

« spajanje lokalnih javnih sistema u veca regionalna javna preduzeca ili poveravanje
obavljanja poslova javnim preduzecima u ve¢im gradovima od strane manjih opstina;

« poveravanje poslova primarne zdravstvene i socijalne zastite velikim nevladinim
organizacijama sa razvijenim stru¢nim kapacitetima.®

U Nemackoj, Holandiji, Francuskoj i nekim drugim drzavama sa tradicionalno stabilnim i jakim
javnim sektorom u oblasti pruzanja usluga, drzava ohrabruje meduopstinska partnerstva u cilju
smanjenja budzetskih rashoda i efikasnijeg i kvalitetnijeg obavljanja poslova. Tokom poslednjih
pet godina u EU se vodila prili¢no ozbiljna rasprava, podstaknuta odlukama Evropskog suda prav-
de protiv Nemacke iz 2004. i 2005. godine, o tome da li ugovaranje saradnje sa drugim opstinama
mora da se sprovodi prema propisima o javnim nabavkama.

Tokom 1995. godine, javno preduzece za upravljanje ¢vrstim otpadom grada Hamburga Stad-
treinigung Hamburg zakljucilo je dvadesetogodisnji ugovor o “regionaloj saradnji na poslovima
upravljanja otpadom” sa Cetiri administrativna okruga Donje Saksonije. U skladu sa ugovorom, ce-
tiri okruga su rezervisala pravo na koris¢enje kapaciteta od 120.000 tona otpada godisnje u peci za
sagorevanje ¢vrstog otpada (Rugenberger Damm), koju je trebalo da izgradi Stadtreinigung Ham-
burg tokom 1999. godine, uz ucesce privatnog kapitala. Navedena Cetiri okruga takode su ponudila
gradu Hamburgu visak svojih kapaciteta na deponijama, po odredenoj ceni za deponovanje.

Evropska komisija je tuzila Nemacku Evropskom sudu pravde navodedi da je Nemacka prekrsila
odredbe Direktive o uslugama EC 92/50 kao i odredbe direktiva o javnim nabavkama. Evropski sud
pravde je obavezao Nemacku da izmeni svoje nacionalno zakonodavstvo, kako bi onemogucila da se
ugovori o meduopstinskoj saradniji zaklju¢uju bez sprovodenja postupka javnih nabavki. Obaveziva-
nje Nemacke da ugovore o meduopstinskoj saradnji dodeljuje u postupku javnih nabavki prakticno
je znacilo da nemacke lokalne samouprave mogu da ili nadleznosti obavljaju same ili da sprovedu
postupak javnih nabavki za poveravanje poslova u kome bi se ravnopravno za posao nadmetali jav-
na preduzeca (iz drugih opstina ili zajednicka javna preduzeca) sa privatnim operaterima.

U prvostepenoj odluci protiv Nemacke iz 2005. godine, Evropski sud pravde je naveo da na-
cionalno zakonodavstvo, koje izuzima iz rezima javnih nabavki ugovore u kojima se komunalne

6 Inter-municipal Cooperation on Western and Eastern Europe, Lessons Learned bz UNDP, CoE/LGl/UNDP Workshop, Brati-
slava, Slovakia on 28-30 October 2008.



30 Meduopstinska saradnja u Srbiji: moguénostiiizazovi - Mr Tatijana Pavlovi¢-Krizani¢

delatnosti poveravaju preduzecu sa teritorije druge lokalne samouprave ili zajednickom preduze-
Cu, nije u skladu sa EU zakonodavstvom. Evropski sud pravde je smatrao da ugovori o meduopstin-
skoj saradnji treba da budu zakljuceni u transparentnoj proceduri kako bi se osigurala pravi¢na
trziSna utakmica izmedu potencijalnih u¢esnika na nadmetanju. Nemacka vlada, asocijacija ne-
mackih opstina kao i dva regionalna nemacka udruzenja opstina povela su veoma organizovanu
medijsku kampanju, koja je ukljucila i angazovanje vrhunskih stru¢njaka za komunitarno pravo,
kako bi se ova odluka Evropskog suda pravde izmenila. Glavni argument, koji je koristila nemacka
strana bio je da ugovor izmedu Hamburga i susednih regiona nije ugovor kojim se ugrozava nace-
lo trziSne utakmice ve¢ ugovor meduopstinske saradnje.

Slican slucaj se desio i godinu dana ranije, kada je mala opstina Hinte zakljucila ugovor sa me-
duopstinskim preduzecem za precis¢avanje otpadnih voda. U ovom slucaju, Sud je odlucio da ne
postoji povreda direktiva koje se odnose na javne nabavke, jer su ugovorom izmedu opstine Hinte
i zajednickog preduzeca sve nadleznosti u domenu precis¢avanja otpadnih voda presle na zajed-
ni¢ko preduzece koje je zatim ugaseno. Sud je zauzeo stav da ukoliko se u konkretnom slucaju radi
o prenos$enju nadleznosti u pogledu obavljanja komunalne delatnosti sa jednog javno-pravnog
subjekta na drugi pri ¢emu prvi subjekt ne zadrzava nikakvu kontrolnuiili svojinsku funkciju (vec se
gasi) radi se o unutradnjoj reorganizaciji nosilaca javnih ovlaséenja, a ne o javnim nabavkama.
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10. Meduopstinska saradnja u
regionu - slu¢aj Makedonije

lako meduopstinska saradnja u Republici Makedoniji tradicionalno postoji ve¢ decenijama,
Makedonija je 17. juna 2009. godine donela i Zakon o meduopstinskoj saradnji, kojim je uredila
postupak uspostavljanja meduopstinske saradnje, nadlezne organe koji mogu da pokrenu po-
stupak za uspostavljanje saradnje, finansiranje meduopstinske saradnje kao i nacin evidencije
ugovora o meduopstinskoj saradnji. Pod meduopstinskom saradnjom u Republici Makedoniji se
podrazumeva i sporazum o vrsenju odredenih poslova (nadleznosti lokalne samouprave, odno-
sno delatnosti javnih preduzeca) koje jedna jedinica lokalne samouprave, odnosno njen organ,
sluzbaili javno preduzece vrsi za drugu jedinicu lokalne samouprave, odnosno njen organ, sluzbu
ili javno preduzece.’

Postupak za uspostavljanje meduopstinske saradnje u Makedoniji mogu da pokrenu gradona-
Celnik i ¢lan opstinskog Saveta (prema Zakonu o lokalnoj samoupravi Republike Makedonije Savet
je najvisi organ lokalne samouprave, koga na direktnim i neposrednim izborima biraju gradani a
ima izmedu 13 i 25 ¢lanova). Najmanje 10% gradana, koji imaju biracko pravo takode mogu da
pokrenu inicijativu za uspostavljanje meduopstinske saradnje. Predlog obavezno sadrzi oblast za
koju se predlaze uspostavljanje saradnje, institucionalni oblik u kome bi saradnja trebalo da se od-
vija, moguce finansijske implikacije saradnje kao i druga pitanja bitna za uspostavljanje saradnje
kao i za konkretnu realizaciju.

Gradonacelnik se izjaSnjava o predlogu koji je podneo ¢lan Saveta i o inicijativi gradana za
zasnivanje meduopstinske saradnje, a kona¢nu odluku donosi Savet. Odluka se donosi na osnovu
prethodno izvrSene procene potrebe uspostavljanja saradnje u roku koji ne moze biti duzi od 90
dana od dana kada je predlog podnesen. Ukoliko Saveti svih opstina koje su potencijalne ucesnice
projekta meduopstinske saradnje prihvate predlog, odnosno inicijativu gradana za uspostavljanje
saradnje, formira se zajednicka komisija , koja je sastavljena od jednakog broja ¢lanova koje ime-
nuje svaka od opstina, potencijalnih ucesnica u saradnji. Zajednickakomisija priprema predloge
akata kojima se institucionalizuje meduopstinska saradnja (npr. predlog ugovora, odnosno pred-
log osnivackog akta zajednickog preduzeca).

Kao i u Srbiji, organizacioni oblici za sprovodenje projekta meduopstinske saradnje su zajednic-
ko radno telo ili komisija, zajednicki organ uprave, zajednicka javna ustanova ili javno preduzece.
Interesantno je da gradonacelnik i Savet, kao organi lokalne samouprave, ne mogu da delegiraju
neke od svojih nadleznosti meduopstinskom radnom telu ili komisiji, ve¢ ono moze samo da pri-
prema predloge akata iz nadleznosti gradonaclenika ili Saveta, koje formalno razmatraju i usvajaju
Gradonacelnik i Savet svake od lokalnih samouprava koje ucestvuju u saradniji.

7 Ovaj vid saradnje, koji postoji u Republici Makedoniji je posebno interesantan jer kod nas ne postoji jedinstven stav
oko tumacenja domasaja ¢lana 7. stav1. Zakona o komunalnim delatnostima, prema kome ,obavljanje komunalnih de-
latnosti moze da se organizuje za dve ili viSe opstina, odnosno vise naselja, pod uslovima utvrdenim zakonom i sporazumom
skupstina tih opstina.” Preovladujuce tumacenje je da Zakon o komunalnim delatnostima ne dozvoljava da jedna lokalna
samouprava obavlja delatnost za drugu, i da ova vrsta sporazuma ne ulazi u pojam meduopstinske saradnje.
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Opstine takode mogu da odluc¢e da formiraju zajednicku organizacionu jedinicu opstinske
uprave (primer Bosilova, Vasileva i Novog sela), koja bi obavljala deo poslova iz delokruga opstin-
skih uprava. Sporazumom o saradnji opstine opredeljuju poslove koji ¢e se tajednicki obavlja-
ti, broj izvrsilaca za te poslove i opis njihovoh radnih mesta i nacin uspostavljanja odgovornosti
rukovodioca zajednicke organizacione jedinice svim ¢lanicama meduopstinske saradnje. Sediste
zajednicke organizacione jedinice opstinske uprave je u opstini sa najve¢im brojem stanovnika,
ukoliko ucesnice u saradnji ne odrede drugacije.

Postupak osnivanja zajednickog javnog preduzeca takode je veoma detaljno ureSen zakonom.
Saveti svih opstina koje ucestvuju u saradnji donese odluke o osnivanju zajednickog preduzeca
kvalifikovanom ve¢inom ukupnog broja ¢lanova Saveta svake opstine. Odlukom se utvrduju po-
slovi javnog preduzeda, firma i sediste, iznos sredstava za osnivanje i nacin obezbedenja sredsta-
va, nacin donosenja i sprovodenja odluka, broj i sastav ¢lanova organa upravljanja i nacin izbora
direktora. Na sli¢an nacin detaljno je ureden i nacin osnivanja javne ustanove.

Od 2005. godine u Makedoniji uspesno funkcionise meduopstinska saradnja tri veoma male op-
Stine u okolini vece Strumice: Bosilova, Vasilevo i Novog sela. Ove tri opstine formirale su zajednicku
organizacionu jedinicu meduopstinske uprave, koja za sve tri opstine upravlja lokalnim izvornim pri-
hodima (ukljucujuci i porez na imivinu), obavlja poslove komunalne inspekcije kao i nadleznost urba-
nistickog planiranja i izdavanja gradevinskih dozvola. Prvi projekat zajednicke meduopstinske uprave
bilo je sprovodenje popisa imovine fizickih i pravnih lica na teritoriji ove tri opstine, ¢ime je znatno
unapredena baza podataka poreskih obveznika poreza naimovinu. Kada bi sve tri opstine samostalno
obavljale ove tri nadleznosti, godisnji budzetski troskovi bi podrazumevali 230.000 evra uz zaposljava-
nje nova 24 radnika. Troskovi zajednickog obavljanja ove tri nadleZnosti su skoro tri puta manjiiiznose
75.000-80.000 evra godisnje.
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11. Meduopstinska saradnja u oblasti zastite
zivotne sredine u Juznobackom okrugu

U novembru 2008. godine 11 opstina Juznobackog okruga kao i Grad Novi Sad potpisali su
Sporazum o meduopstinskoj saradnji u domenu zastite zivotne sredine i odrzivog razvoja. Tokm
2008.i2009. godine sve opstine Juznobackog okruga su u svojim skupstinama opstina ratifikovale
ovaj sporazum. Tokom 2008. godine opstine ¢lanice Sporazuma su formirale Meduopstinsku rad-
nu grupu za zastitu zivotne sredine i odrzivi razvoj u Juznobackom okrugu (MORG). Osnivanje i rad
MORG-a od pocetka je podrzavala nemacka razvojna organizacija GTZ, koja ucestvuje, sa jednim
¢lanom i u Sekretarijatu koji koordinira radnom grupom. U Sekretarijatu MORG-a zastupljeni su
predstavnici nevladinog sektora (,Inzenjeri zastite zivotne sredine”), medunarodnih razvojnih par-
tnera (GTZ), Pokrajinskog sekretarijata za zastitu zivotne sredine, pokrajinskih javnih preduzeca i
predstavnici upravnog Juznobackog okruga.



34

Meduopstinska saradnja u Srbiji: moguénostiiizazovi - Mr Tatijana Pavlovi¢-Krizani¢




Mr Tatijana Pavlovi¢-KriZani¢ - Meduopstinska saradnja u Srbiji: moguénosti i izazovi 35

12. Meduopstinske radne grupe

koje su formirane u okviru SDC
programa (i saradnja opStine Uzice
sa susednim opstinama u domenu
uspostavljanja elektronske uprave)

Program podrike opstinama, Faza Il (Municipal Support Program), koji finansira Svajcarska
agencija za razvoj i saradnju-SDC, pokriva tri grada (Cacak, Kraljevo i UZice) i ¢etiri opstine (Arilje,
Cajetina, Lu¢ani i Pozega). U okviru programa formirane su Meduopstinske radne grupe, koje ¢ine
predstavnici svih gradova i opstina, koje uc€estvuju u sprovodenju programa. U okviru programa
jos uvek nije reSeno pitanje odrzivosti radnih grupa, odnosno nisu potpisani meduopstinski spo-
razumi, koji bi trebalo da obezbede kako institucionalnu, kao i finansijsku odrzivost okrenutih
inicijativa. U okviru programa oformljene su slede¢e meduopstinske radne grupe:

MORG za upravljanje finansijama i fiskalnu decentralizaciju. Ova radna grupa bavi

se jacanjem kapaciteta jedinica lokalne samouprave, koje su ¢lanice programa u

domenu unapredivanja odgovornosti za izvrSenje budzeta, unapredivanja postojeceg
racunovodstvenog softvera u skladu sa potrebom za obradom podataka koji su od znacaja
za finansijsku kontrolu i izve$tavanje, kao i za transparentnost javnih finansija. Predstavnici
ove MORG ucestvuju i u radu Odbora za finansije SKGO.

MORG za pravna pitanja ima tri programske oblasti kojima se bavi: ljudski resursi u gradskim,
odnosno opstinskim upravama i dalja racionalizacija, implementacija novih zakona i njihov
uticaj na pravni okvir u jedinicama lokalne samouprave i pravni okvir za meduopstinsku i
regionalnu saradnju. Ova radna grupa priprema i modele opstinskih akata, odnosno odluka
kojima se blize ureduju odredena pitanja od znacaja za lokalnu samoupravu.

MORG za stratesko i prostorno planiranje — pruza podrsku gradovima i opstinama da na
adekvatan nacin implementiraju odredbe Zakona o planiranju i izgradniji. Prioritetna aktivnost
ove MORG je ucesce njenih ¢lanova u izradi Prostornog plana Lu¢ana i Urbanistickog plana Arilja.
MORG za puteve - takode priprema modele opstinskih akata u domenu saobracaja i
izgradnje putne infrastrukture (u delu koji je prema zakonu o putevima u nadleznosti
lokalne samouprave). U prvom kvartalu 2010. godine ova radna grupa je pripremila
modele akata o tehnickom regulisanju saobracaja, o izvodenju gradevinskih radova na
javnom zemljiStu i opStinskog akta o javnim parkiralistima. Ocekuje se da predstavnici
lokalnih samouprava koje ucestvuju u programu prilagode ove modele akata shodno
specificnostima svake opstine ili grada i da oni budu usvojeni u paketu, ili ponaosob.
MORG za upravljanje ¢vrstim otpadom - uglavnom organizuje radionice diji je cilj jacanje
kapaciteta gradskih, odnosno opsinskih JKP da na odgovarajuci nacin implementiraju
Strategiju upraljanja Cvrstim otpadom i zakonsku regulativu i u domenu upravljanja otpadom.
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Od 2007. godine Grad UZice sa partnerskim opstinama Cajetinom, Ariljem i PoZegom u okviru
istog programa - Programa podrike opstinama (Municipal Support Programme), koji finansira Svaj-
carska vlada, sprovodi projekat jacanja kapaciteta opstinskih uprava i meduopstinske saradnje. U
okviru ovog projekta, u gradskoj upravi UZica instaliran je server koji informaticki opsluzuje sve Cetiri
opstine, a celokupno poslovanje elektronske pisarnice i pracenje kretanja predmeta odvija se preko
ovog servera. Istovremeno, instaliran je i zajednicki program koji omogucava funkcionisanje opstin-
skih sluzbi za upravljanje izvornim prihodima, ukljucujudi i poreze na imovinu. Po uslovima donato-
ra, finansiranje je zajednicko i MSP opredeljuje maksimalno 50% ukupnog budzeta projekta.
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13. Preporuke i zaklju¢na razmatranja

Iz iznete analize propisa, koji u Srbiji predstavljaju zakonski osnov za uredivanje meduopstin-
skih projekata u razlicitim oblastima, moze se konstatovati da Ustav Republike Srbije i sektorski
zakoni ne postavljaju prepreke meduopstinskoj saradnji. Medutim, propisi, koji ureduju meduop-
Stinsku saradnju ne pruzaju pouzdan osnov za zasnivanje kvalitetnih, trajnih i efikasnih sporazu-
ma o saradnji. Zakon o lokalnoj samoupravi, na primer, predvida da jedinice lokalne samouprave
mogu da saraduju i udruzuju se radi ostvarivanja zajednickih ciljeva, planova i programa razvoja,
kao i drugih potreba od zajednickog interesa. U zakonu nije naveden nacin, uslovi i postupak za
uspostavljanje meduopstinske saradnje, oblici meduopstinske saradnje, inicijatori pokretanja po-
stupka meduopstinske saradnje i druga pitanja vazna za uspostavljanje saradnje.

Jos uvek je neizvesno u kom pravcu ce se kretati reforma sistema funkcionisanja javnih predu-
zeca i posebno javnih komunalnih preduzeca i jos uvek se ceka usvajanje Zakona o javnoj svojini.
U ocekivanju reSenja ova dva problema, u meduvremenu je takode potrebno Zakonom o lokalnoj
samoupravi detaljnije urediti,opsta pravila igre” u zasnivanju i sprovodenju meduopstinske sarad-
nje u obavljanju izvornih nadleznosti lokalne samouprave a novim Zakonom o komunalnim delat-
nostima urediti meduopstinsku saradnju, koja podrazumeva vrienje delatnosti od opsteg interesa
(delatnosti koje obavljaju javna preduzeca). Detaljnije uredivanje ova dva postupka neophodno je
prvenstveno jer je vrlo moguce da svi projekti meduopstinske saradnje nakon inicijalnog perioda
trajanja, postanu javno-privatna partnerstva.

U vecini slucajeva, koje smo razmatrali, javno-javna partnerstva su bili jedini ili glavni katali-
zator procesa meduopstinske saradnje i moze se samo osnovano pretpostaviti da ¢e se sa ve¢om
zainteresovanoSscu privatnih investora da udu u oblasti kao 5to je izgradnja primarne komunalne
infrastrukture, pruzanje komunalnih usluga, zasnivanje koncesionih odnosa sa opstinama u obla-
stima koje su prirodni monopoli pomoditi i dalje Sirenje, jacanje i ukorenjivanje ovog koncepta u
nasoj praksi.

Velike razlike u razvijenosti regiona u Srbiji posledica su nepostojanja neophodnog institucio-
nalnog okvira za ravnomerniji regionalni razvoj. Srbija jos uvek nema definisanu politiku regional-
nog razvoja. Osnivanje specijalizovanih regionalnih institucija i regionalnih razvojnih agencija je
tek u zaCetku. Zbog ovakvog institucionalnog vakuuma, drzava nije u stanju da planski i na celovit
nacin ponudi dugoroc¢na reSenja za sve kriti¢niji polozaj pojedinih regiona kao $to su opstine na
jugu Srbije, Borski basen u isto¢noj Srbiji, Sandzak i stari industrijski centri sa rastu¢im ekonom-
skim, socijalnim i politickim tenzijama.

Takode je vazno razmotriti sve opcije za finansiranje nacionalne politike ujednacenog regional-
nog razvoja i regionalnih razvojnih politika. U mnogim drzavama postojale su, u pocetnim fazama
procesa pridruzivanja nadanja da ¢e nerazvijena podrudja biti obilato finansirana iz instrumenata
predpristupne pomodi i EU strukturnih fondova. Desilo se, medutim, da su sredstva u najve¢em
obimu, bar u prvim godinama EU punopravnog ¢lanstva, utro$ena na razvoj onih oblasti, odnosno
regiona koji su imali vedi potencijal za razvoj — zato $to su projekti koji su podnoseni u tim oblasti-
ma (regionima) i njihova preduzeca pokazali veci potencijal za generisanje profita i vedi potencijal
za kreiranje novih radnih mesta. Kao rezultat, broj uspesnih projekata realizovanih srestavima iz
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pretpristupnih i strukturnih fondova koji su upotrebljeni u svrhu realizacije razvojnih ciljeva ujed-
nacavanja stepena ekonomskog razvoja u novim EU drzavama ostalo je relativno mali.

Preporuke za SKGO i gradove i opstine:

« Stalna konferencija gradova i opstina bi trebalo da organizuje u okviru svog Trening centra
program obuke za gradove i opstine o metodama za identifikovanje oblasti pogodnih
za regionalizaciju i meduopstinsku saradnju u oblasti pruzanja usluga kao i o nacinima
za organizovanje ove saradnje na najjedonostavniji i najefikasniji nacin (ustanovljavanje
zajednickog preduzeca ili poveravanje obavljanja delatnosti nekom drugom javnhom
preduzecu ciji je osnivac neka druga opstina ili grad). Ovo posebno imajudi u vidu da se u
oviru mehanizma IPA obezbeduju znacajna sredstva ne samo za investicije u infrastrukturu,
vec i za jaCanje kapaciteta institucija koje bi trebalo da se bave sprovodenjem projekata od
znacaja za podizanje konkurentnosti privrede Srbije i regiona koji zaostaju u ekonomskom
razvoju u oblastima podrske privrednom razvoju, poljoprivrede, transporta, zastite zivotne
sredine i informacionih tehnologija.

« potrebno je omoguditi da se gradovi i opstine u Srbiji i ostali akteri pre svega na lokalnom
nivou upoznaju sa primerima najbolje prakse koji se odnose na integrisanu regionalnu
razvojnu politiku i meduopstinsku saradnju u drzavama ¢lanicama EU (npr. organizovanje
seminara i radionica, priprema publikacija, Internet stranice), organizovanje seminara i
studijskih putovanja za klju¢ne aktere na lokalnom i regionalnom nivou.

« neophodno je ojacati kapacitete kancelarija za lokalni ekonomski razvoj da, u saradniji sa
drugim organizacionim jedinicama lokalne uprave i javnim preduze¢ima i ustanovama
pripremaju predloge projekata kojima se predlaze uspostavljanje regionalne ili
meduopstinske saradnje i organizuju marketinske i ostale promotivne aktivnosti u cilju
pronalazenja privatnih investitora zainteresovanih za finansiranje ovakvih projekata,
odnosno donatora.

« potrebno je nastaviti sa pruzanjem podrske regionalnim razvojnim agencijama:

- povecati efikasnost reginalnih razvojnih agencija kada je u pitanju upravljanje
projektima i relizacija prioritetnih projektnih aktivnosti regionalnog razvoja;

- povecati ucesce regionalnih razvojnih agencija u planiranju politike regionalnog razvoja;

- poboljsati kvalitet projektnog upravljanja u regionalnim razvojnim agencijama;

- povecati kapacitete regionalnih razvojnih agencija da upravljaju grantovima;

- povecati ulogu regionalnih razvojnih agencija na novou formulisanja i primene strategija
i politika regionalnog razvoja.

« lokalne samouprave treba da ostvare intenzivniju saradnju sa regionalnim razvojnim
agencijama, kako bi se identifikovao donatorski program ili drugi razvojni partner (npr.
razvojna banka) spreman da ulozi finansijska sredstva za izradu studija izvodljivosti
projekata meduopstinske saradnje u oblastima koje su zajednicki identifikovane kao
prioriteti za dve ili vise opstina;

 lokalne samouprave zainteresovane za meduopstinsku saradnju treba da odrede nekoliko
prioritetnih nadleznosti, odnosno usluga, koje bi iz razloga ekonomicnosti i celishodnosti
trebalo obavljati u okviru meduopstinske saradnje i za ove nadleznosti, odnosno usluge
pripreme cost-benefit analizu (koja bi obuhvatila cenu vr$enja usluga samostalno i cenu
vrienja usluga, odnos obavljanja nadleznosti u okviru projekta meduopstinske saradnje);

« za projekte gde je zakonom obavezno ustanovljavanje meduopstinske saradnje
(regionalne deponije) gradovi i opstine bi trebalo da pripreme studiju opravdanosti
uspostavljanja ove saradnje u kojima bi se uporedile potencijalne koristi i troskovi
uspostavljanja saradnje koja ukljucuje ucesce privatnog partnera i saradnje koja
podrazumeva koris¢enje samo dostupnih budzetskih sredstava gradova i opstina ¢lanica i
eventualno sredstava iz republickih fondova;



Mr Tatijana Pavlovi¢-KriZani¢ - Meduopstinska saradnja u Srbiji: moguénosti i izazovi

39

« u velikim infrastrukturnim projektima koji podrazumevaju meduopstinsku saradnju,
neophodno je prvo dogovoriti institucionalni model u okviru koga ce se saradnja
sprovoditi i odrediti pravno lice koje ¢e biti nosilac daljih aktivnosti na sprovodenju
projekta a tek nakon toga poceti sa infrastrukturnim aktivnostima.
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