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DA LI JE MOGUCA (BOLJA) VERTIKALNA
DORDINACIJA U PROCESU

PREGOVARANJA O CLANSTVU U EU?

ocetak pregovora za ¢lanstvo Srbije u Evropskoj

uniji ocigledno je aktuelna tema. Imaju¢i to na

umu bilo nam je lako da odaberemo temu za ovaj

broj Polisa. Sa druge strane, Zeleli smo da izbegne-
mo da ovaj broj bude suvise, priru¢nicki’; da iznova uopste-
no objasnjava kako izgleda proces pregovaranja, koliko su
pregovori vazni ili da procenjujemo koliko ¢e potrajati. Ta-
kve publikacije ve¢ postoje i dostupne su, kako na internet
sajtovima drZavnih organa tako i u bazama i bibliotekama
stru¢nih organizacija.

Stoga smo kao cilj postavili da zapo¢nemo diskusiju o as-
pektima na koje bi tokom pregovora trebalo obratiti poseb-
nu paznju. Posebno nam je vazno da ove teme sagledamo iz
ugla koordinacije razlicitih nivoa vlasti, jer je to aspekt kojim
se Polis uvek bavio, bez obzira na temu koju smo obradiva-
li. Iskustva drugih zemalja pokazuju da je pregovaranje o
¢lanstvu u EU, nazalost, u najvecoj meri ostao posao central-
nih vlasti, odnosno da lokalne i regionalne vlasti nisu bile
adekvatno ukljucene u definisanje drzavne platforme za
pregovore i u samo pregovaranje. O tome slikovito govore
tekstovi nasih kolega iz Svedske, hrvatske i bugarske asocija-
cije lokalnih vlasti. lako su pregovori o ¢lanstvu u Evropskoj
uniji ovih drZava tekli na razli¢it nacin, odnosno iako su ove
drzave bile deo razli¢itih talasa” prosirenja EU, lokalne viasti
u svima njima su imale probleme u vezi sa ukljuc¢ivanjem u
proces pregovaranja. Nasuprot primerima iz ovih zemalja,
prvi koraci u ukljucivanju nizih nivoa vlasti u pregovore koje
¢e voditi Srbija veoma su pozitivni jer su predstavnici SKGO,
kao nacionalne asocijacije lokalnih vlasti, formalno ukljuce-
ni u radne grupe za pregovore u poglavljima koja se bave
pitanjima socijalne politike i zaposljavanja (poglavlje 19), re-
gionalnom politikom i koordinacijom strukturnih instrume-
nata (poglavlje 22) i zastitom Zivotne sredine (poglavlje 27).

U pogledu situacije u Srbiji, odabrali smo nekoliko oblasti u
kojima su identifikovani najveci izazovi iz perspektive pred-
stojecih pregovora, ali i iz perspektive stanja u Srbiji uopste,
posebno na lokalnom nivou. Vecina autorki i autora ¢iji su

tekstovi u ovom broju dugogodisnji su saradnici SKGO i PAL-
GO centra i veoma dobri poznavaoci oblasti o kojima pisu.
Tekstovi posveceni odredenim oblastima u nadleznosti lo-
kalne samouprave su u velikoj meri zasnovani na analizama
koje su ovi autori i autorke izradili za potrebe SKGO u okviru
L,Programa podrske lokalnim samouprava u Srbiji u procesu
evropskih integracija”. Za Polis su pokusali da odgovore na
sledeca pitanja: Kakvo je sadasnje stanje u tim oblastima?
Sta ¢e podrazumevati pregovori u odgovaraju¢im poglav-
ljima? Koji su potencijalni problemi koji se mogu pojaviti
u toku pregovora? Koje su Sanse (mogucnosti) za opstine
u pregovorima u tim oblastima? Koje preporuke bi se mo-
gle dati svim akterima u toku pregovora? Ne iznenaduje
zakljucak koji se provlaci kroz gotovo sve ove tekstove - i
bez pregovora sa Evropskom unijom mogli bismo da iden-
tifikujemo brojne probleme u ovim oblastima. U vezi sa
pregovorima verovatno treba postaviti i pitanje kako da ne
napravimo nove.

Veliku podrsku u pripremi ovog broja dobili smo od kolegi-
nice Aleksandre Vukmirovi¢ i kolege Ivana BoZovi¢a iz SKGO
i ovim putem Zelimo da izrazimo zahvalnost za pomo¢ u
kontaktima sa autorima i uobli¢avanju komentara i sugesti-
ja za poboljsanje sadrzaja tekstova. Takode, posebno nam
je drago $to se u ovom broju nalazi i tekst lektorke Polisa
Ivane Andri¢ posvecen nacelu visejezi¢nosti u EU. U sli¢nim
publikacijama nismo do sada citali tekstove na ovu temu.

Postovane Citateljke i ¢itatelji Polisa, verovatno i vise nego za
ranije brojeve, ocekujemo vase komentare i predloge kako
bi buduce brojeve Polisa koji ¢e biti posveceni sli¢nim tema-
ma mogli da unapredimo, kako u pogledu sadrZine, tako i
u pogledu nacina prezentovanja. Pregovori su tek poceli. &

Urednistvo Polisa
Jelena Jerini¢
Nikola Tarbuk

Dusan Damjanovi¢

JZ4 polis@skgo.org
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NehojSa Lazarevié
Direktor Centra za evropske politike

nebojsa.lazarevic@cep.org.rs

osadadnje iskustvo u politici
prosirenja, posebno ako se ima
u vidu pristupanje novih de-
mokratija iz Centralne i Istocne
Evrope, uticalo je na to da Evropska unija
vecu paznju posveti reformi javne uprave
u drzavama kandidatima. Tu se posebno
misli na potrebu za razvijanjem sistema
kreiranja i koordinacije politika koje drza-
va koristi kako u unutradnjoj politici, tako
i prilikom uskladivanja sa institucijama
EU i pojedinacnim drzavama ¢lanicama.
Dobar sistem kreiranja politika i koordi-
nacije neophodan je kako bi drzava obli-
kovala jedinstvenu politiku i nacionalnu
poziciju pre nastupanja u institucijama
EU, a takode i zarad uspes$ne komunika-
cije i usaglasavanja sa institucijama EU.
Time se osigurava i uspesnije ostvariva-
nje interesa same drzave. Stavie, bitno
je imati na umu i povratnu spregu koja
postoji izmedu efektivnih kanala komu-
nikacije sa EU i izgradnje politike drzave
kandidata, odnosno drzave ¢lanice.

Stoga, manjak adekvatnog sistema krei-
ranja politika i koordinacije ne samo da
se loSe odrazava na stanje dobre vlada-
vine unutar drzave, ve¢ moZze bitno da
umanji i efektivnost drzave kandidata
prilikom pregovora o pristupanju. U slu-
¢aju okoncanja pregovora ¢lanstvom,
nedostatak razvijenog sistema kreiranja,
planiranja, koordinacije i implementa-
cije politika nastavlja negativno da se
odrazava na poziciju nove drzave ¢lani-
ce tokom daljih pregovora i zastupanja
nacionalne pozicije unutar institucija
EU. Stanje u kome ne postoji dosledna
i kredibilna javna uprava Steti ne samo
doti¢noj drzavi ¢lanici nego i samoj EU,
jer se stvara neravnoteza izmedu drzava
¢lanica koja moze da ugrozi stabilnost
celokupne EU.

Pojacano interesovanje EU za pomenuta
pitanja javne uprave podudara se sa poja-
¢anim naporima drzava Zapadnog Balka-
na da postanu drzave ¢lanice. Pomenute
drZave se suocavaju sa brojnim izazovi-
ma u pogledu izgradnje delotvorne jav-
ne uprave zarad obezbedenja uspesnog
okoncanja procesa evropskih integracija
i naknadnih pregovora unutar instituci-
ja EU. U svetlu pregovora o pristupanju,
zahtevi za reformu javne uprave poseb-
no se postavljaju pred Srbiju. Evropska

komisija u lzvestaju o napretku Srbije za
2013. godinu navodi da je ,za sada poli-
ticka koordinacija reforme javne uprave
bila nedovoljna” i ukazuje na potrebu
da se unaprede institucionalni i admini-
strativni kapaciteti za planiranje i koor-
dinaciju politika. To je narodito vazno za
Ministarstvo pravde i drzavne uprave kao
vodeci organ u pogledu reforme drzavne
uprave. lako je Savet za reformu drzavne
uprave ponovo osnovan, preuzimanje
predvidenih duznosti tek predstoji.’

1. Evropska komisija, lzvedtaj o napretku Srbije za 2013. godinu, Brisel, okto-

bar 2013, str. 9.

Ovde treba napomenuti da administra-
tivni aspekti dobre uprave ne ¢ine pravne
tekovine EU (acquis communautaire), sa
kojima Srbija treba da se harmonizuje i
obezbedi implementaciju novousvoje-
nih pravila. Medutim, EU je postepeno
razvila tzv. ,meko pravo” (soft acquis)
u ovoj oblasti politike, sa kojim drzava
kandidat treba da se uskladi na putu ka
punopravnom ¢lanstvu. Usaglasenost Sr-
bije sa ovim ,mekim pravom” procenjuje
i tehnicki podrzava SIGMA/OECD (zajed-



Definicija prioriteta -
postavljanje agende

Prepoznavanje
problema i analiza

Utvrdivanje politike
- priprema predloga
politike i formulisanje
opcija politike

Ex ante procena
uticaja, ukljucujuci
poredenje opcija
politike

Izbor opcije politike

Meduministarske
konsultacije

Konsulacije
sajavnoscuu
kontinuitetu

nicka inicijativa EU i OECD, koju vecinski
finansira EU). SIGMA zahteva da drzave
kandidati u procesu pristupanja uspo-
stave okvire za planiranje, razvijanje, ko-
ordinaciju i implementaciju politika, koji
¢e, izmedu ostalog, omoguciti i dosledno
planiranje politika i koordinaciju aktiv-
nosti vlade, ukljuujuéi i postavljanje
prioriteta; kreiranje svrsishodnih i konzi-
stentnih, ekonomski efikasnih i finansijski
odrzivih politika, koje ¢e istovremeno
postaviti osnove za delotvorno funkcio-
nisanje drzave po prijemu u ¢lanstvo EU.2

politike

(maktonivo)

zUcenjedpolitike

Implementacija
politike

Pracenje politike

Evaluacija politike i
ponovno pokretanje
ciklusa politike

Prema tome, Srbija se suoava sa novim
izazovom stvaranja adekvatnog pravnog
i institucionalnog okvira koji ¢e obezbe-
diti uspesno planiranje i koordinaciju
politika u cilju uspednog okoncanja pre-
govora o pristupanju i kasnijeg delovanja
u okviru EU. Odnos izmedu kreiranja i
koordinacije javnih politika, s jedne stra-
ne, i pregovora za pristupanje EU (kao i
pregovora u institucijama po prijemu u
¢lanstvo), s druge strane, identifikovan je

2. Vidi, na primer: OECD, “The Role of Ministries in the Policy System: Policy De-
velopment, Monitoring and Evaluation’, SIGMA Papers, br. 39, OECD Publis-
hing, 2007, OECD/SIGMA, Sigma Baselines, oktobar 1999, OECD, “Improving
Policy Instruments through Impact Assessment’, Sigma Papers, br. 31, OECD
Publishing, 2001. Dokumenti sigma dostupni na: http://www.sigmaweb.org/.

edlizaclja

Odluc¢ivanje o predlogu
politike

Priprema nacrta zakona
i drugih instrumenata
politike, uklju¢ujudi

i nastavak analize
efekata propisa (AEP)

Koordinacija pri centru
vlade

Dalje konsultacije sa
javnosc¢u

kao bitan problem, koji treba istraziti. U
vezi sa ovom temom posebno je znacaj-
no dati odgovore na sledeca pitanja:

+ Koji je znacaj Cinjeni¢no utemeljenog
kreiranja politika (evidence-based po-
licy making) za uspe$nost pregovora o
pristupanju EU?

+ Do koje mere su ¢injenice i argumenti
neophodni za drzavu kandidata to-
kom pregovora za ¢lanstvo u EU, kao
i za drzavu ¢lanicu u kontekstu prego-
vora unutar EU?

+ Kako obezbediti koordinaciju (pone-

kad suprotstavljenih) pozicija i inte-
resa razli¢itih resornih ministarstava u
cilju zastupanja jedinstvene nacional-
ne pozicije u kontekstu pregovora za
pristupanje, kao i po pristupanju EU?

Kako bi se dobili odgovori na postavljena
pitanja sprovedeno je temeljno istraziva-
nje® postojeceg sistema kreiranja politika
i koordinacije u Srbiji, kao i komparativna
analiza nekoliko drzava ¢lanica (Ujedinje-
no Kraljevstvo, Francuska, Poljska i Leto-
nija). Prilikom odabira, vodilo se racuna
o tome da podjednako budu zastupljene
drzave sa ve¢ uspostavljenom tradicijom
uspesne javne uprave (kao dugorocni
uzor za Srbiju) i novih drzava ¢lanica jer
njihova iskustva mogu da budu korisna
za poboljsanje javne uprave u Srbiji, ako
se ima na umu sli¢no tranziciono isku-
stvo. Tokom istrazivanja, sprovedeno je
ukupno 50 intervjua sa relevantnim ak-
terima, ¢ime je obezbeden neposredan
uvid u iskustva osoba koje su ukljucene
u sistem kreiranja i koordinisanja politi-
ka u Srbiji i pomenutim drzavama ¢la-
nicama EU. Na osnovu takve temeljne
i verodostojne analize moguce je dati
preporuke za poboljsanje sistema krei-
ranja politike u Srbiji u svetlu pregovora
za pristupanje EU.

Uodljivo je da u okviru sistema kreira-
nja politika posebnu paznju zasluzuje
nedovoljno istrazena faza formulisanja
politika, koja predstavlja pocetnu fazu u
ciklusu politika. Naime, faza formulacije
politike obuhvata aktivnosti koje se od-
nose na pripremu politike pre nego 5to se
odludi o prihvatanju odredene opcije po-
litike (videti ilustraciju). Odabrana opcija
politike moze, kao $to je to Cesto slucaj,
biti nacrt zakona, ali to ne mora nuzno

biti slucaj - Stavise, nacrt zakona moze da
bude i neadekvatno reenje koje proizvo-
di viSe Stete nego koristi u poredenju sa
pocetnim stanjem. Formulacija politike
je upravo znacajna zbog toga $to se u
njoj preko definisanja prioriteta, analize
problema, predloga i poredenja opcija
politike (uklju¢ujuci i analizu uticaja ex
ante), konsultacija sa znacajnim akterima
itd. dolazi do najprimerenijeg predloga
opcije politike, koja se zatim razmatra u
narednim fazama ciklusa politike.

Ako se posmatra celokupan sistem krei-
ranja politika, proizlazi da je u Srbiji faza
formulisanja najmanje razvijena. lako u
relevantnim propisima (Ustav RS*, Zakon
o Vladi®, Poslovnik Vlade®) postoje odred-
be koje se odnose na postupke koji treba
da se izvedu pre nego $to se konkretna
opcija politike odabere i predlozi za dalje
razmatranje, takve odredbe su nedovolj-
no medusobno uskladene i pri tome nisu
dovoljno razradene kako bi imale stvarni
ucinak u procesu kreiranja politika u Srbi-
ji. Umesto toga, proces kreiranja politika
uglavnom je od samog pocetka kon-
centrisan na izradu nacrta zakona, ¢ime
se zanemaruju neophodne prethodne
aktivnosti (analize i konsultacije) i suzava
potencijalni prostor za izbor izmedu vise
opcija politike (a ne samo nacrta zakona).
Tako predlozi politike i prate¢i analiticki
dokumenti (obrazloZenje, polazne osno-
ve, analiza efekata propisa) dolaze tek
nakon 3to je odredena opcija politike ve¢
odabrana (u formi nacrta zakona) umesto
da se sprovodi i pre toga. Predlaga¢ na-
crta ve¢ ugraduje odredeni pristup resa-
vanju problema u nacrt, ¢ime se suzava
ili iskljucuje prostor za Sire konsultacije i

analizu uticaja ex ante. Time se dovodi u
pitanje i ¢injenicna osnova prilikom krei-
ranja politike i povecava rizik od arbitrar-
nog donosenja odluka, koje nije dovoljno
uskladeno sa stvarnim stanjem u zemlji.

Usled toga nepostojanje razvijene faze
formulacije politike negativno se odraza-
vainadruge faze kreiranja politika u Srbiji.
Nedostatak ¢injeni¢no zasnovanog utvrdi-
vanja problema, prioriteta i odabira opcija
politike kasnije sistemski oteZava uspesnu
realizaciju politike usled neuskladenosti
politike i oblasti na koju se ta politika od-
nosi. Time se povecava verovatnoca da ¢e
izmene i dopune doti¢nog zakona postati
neophodne, ¢ime se dodatno opterecuje
sistem bez garancija da ¢e konacni rezul-
tat biti zadovoljavajuci. Neadekvatna faza
formulisanja politike takode onemoguca-
va uspostavljanje jasnih indikatora kojima
bi se merio ucinak date politike u fazi eva-
luacije. Time se nepotrebno komplikuje ili
¢ak onemogucava to da donosioci odluka
zauzmu jasan stav u pogledu daljeg utvr-
divanja i vodenja drzavne politike i stvara-
ju se uslovi za pogresan odabir buducih
politika. Takode, nerazvijena faza formula-
cije politike u stanju je da proizvede nove
probleme kojih nije bilo pre odluke da se
pokrene proces kreiranja politike. Time se
pozicija, stanje odredenog sektora pogor-
$ava u odnosu na prvobitno stanje, bez
obzira na motivaciju donosioca odluka.

Primetno je odsustvo uces¢a jedinica lo-
kalne samouprave (JLS) i pokrajinske au-
tonomije u fazi formulacije politika. Nai-
me, kao i ostali zainteresovani akteri, JLS
i pokrajinske autonomije ne konsultuju

3. Lazarevi¢ Milena, Mari¢ Sena i Orza Amanda (Centar za evropske politi- 4. Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 98/2006.

ke - CEP), Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: kako do rezultata
za Srbiju, Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)

Gmbh, Beograd, 2013.

5. Zakon o Vladi,,Sluzbeni glasnik RS", br. 55/2005, 71/2005 - ispr. 101/2007,
65/2008, 16/2011,68/2012172/2012.

6. Poslovnik Vlade, ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 61/2006 - preciscen tekst,
69/2008, 88/2009, 33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/2011130/2013.



se dovoljno prilikom formulacije politika,
odnosno, utvrdivanja koja je opcija politi-
ke najbolja da se odabere i prosledi u da-
lju proceduru. JLS i pokrajinske autono-
mije su takode u velikoj meri iskljucene
iz procesa donosenja odluka u pogledu
predlozene opcije politike, bez obzira na
to koliko odredena politika moze da ima
konkretnog uticaja na podruéje za koje je
doti¢na JLS, odnosno pokrajinska auto-
nomija nadlezna. S druge strane, nakon
$to je politika formulisana i realizovana,
obi¢no u formi zakona, JLS i pokrajinske
autonomije dobijaju veliku odgovornost
za sprovodenje donetog propisa. Obra-
ZloZenje za takav pristup moze se pronaci
u potrebi za decentralizacijom vodenja
politike i priblizavanjem sprovodenja
propisa gradanima. Medutim, takvo pre-
nosenje nadleznosti se sprovodi bez ob-
zira na prethodno odsustvo ucesca JLS
u fazi formulacije politika, a Cesto i bez
uzimanja u obzir ¢injenica koje Cesto uka-
zuju na nemogucnost JLS da obavljaju
date poslove usled manjka personalnih,
administrativnih i tehnickih kapaciteta
pogotovo kada je re¢ 0 JLS. Zato se nakon
usvajanja propisa pokrece proces izgrad-
nje kapaciteta u JLS, $to iziskuje dodatno
vreme i troskove (sa upitnim ucinkom)
dok je zapravo sustinski problem na insti-
tucionalnom nivou jer ne postoji adekva-
tan sistem formulisanja politika zasnovan
na ¢injenicama, koordinaciji i konsultaciji
relevantnih aktera. Stoga u takvoj insti-

tucionalnoj atmosferi, prenosenje nad-
leznosti na JLS i pokrajinske autonomije
teSko moze da dovede do veceg ucesca
gradana i decentralizovanog donosenja
odluka u Srbiji, dok se povecava rizik od
povecanja troskova i neadekvatnog funk-
cionisanja drzavnih ustanova.

Paradoks male uloge JLS u formulaciji po-
litika a velike uloge u sprovodenju politike
posebno je znacajan ako se imaju u vidu
pregovori o pristupanju sa EU. Komplek-
snost implementacije propisa harmonizo-
vanih sa pravnim tekovinama EU u velikoj
meri se prenosi na JLS i pokrajinske auto-
nomije, bez obzira na manjak kapaciteta
i nepostojanije efektivne povratne sprege
izmedu republickog i lokalnog nivoa, koja
bi omogucila bolju koordinaciju i ¢injenic-
no zasnovano kreiranje politika. Evropska
komisija, takode, jasno ukazuje na slabost
administrativnih i upravljackih kapaciteta
JLS, kao i na razlike izmedu JLS u pogledu
kapaciteta’. Ovakav nacin formulisanja
politika kao rezultat ima smanjenu efika-
snost implementacije harmonizovanih
propisa, ¢ime se dovodi u pitanje sam us-
peh pregovora.

Postoji bitna veza izmedu kreiranja politi-
ke jedne zemlje i koordinacije politika za

7. Evropska komisija, lzvestaj o napretku Srbije za 2013. godinu, Brisel, oktobar 2013, str. 9.

pregovore sa EU. Zapravo, kvalitet Cinje-
nicne osnove izlozene u pregovarackoj
poziciji moze sustinski da odredi uspeh
drzave kandidata u pregovaranju prela-
znih odredaba u svoju korist. Nacin na
koji se pregovaracka pozicija drzave kan-
didata argumentuje i brani takode je i do-
bar pokazatelj koliko su sistem kreiranja i
koordinacije politika razvijeni u doti¢noj
drzavi. To je zbog toga Sto pregovaracka
pozicija mora da proizade iz kreiranja po-
litike koje je utemeljeno na ¢injenicama
i praceno uskladivanjem razlicitih pozi-
cija drzavnih sektora i civilnog drustva,
$to se postize efikasnom i efektivnom
koordinacijom.

Takode, postoje znacajne sli¢nosti iz-
medu pregovora o pristupanju izmedu
drzave kandidata i EU (uklju¢ujuci i dr-
7ave ¢lanice) i izgradnje pregovaracke
pozicije, sa jedne strane, i pregovora u
kojima drzava ucestvuje unutar Saveta
EU i izgradnje nacionalne pozicije na-
kon $to je postala ¢lanica, sa druge stra-
ne. Uspeh javne uprave drzave tokom
pregovora o pristupanju u velikoj meri
jeste garancija da ¢e drzava biti u stanju
da deluje kao dosledna i kredibilna ¢la-
nica EU. Stoga je veoma znacajno da se
sistem kreiranja i koordinacije politika
u Srbiji razvija od najranijih faza u cilju
najboljeg moguceg ishoda pregovora o
pristupanju i stvaranja osnove za kasni-
je uspesno delovanje unutar EU. Ovakve

pripreme dodatno dobijaju na znacaju
ako se ima u vidu dalje usloznjavanje
procesa donosenja odluka unutar EU
i povecavanje broja propisa koji Cine
pravne tekovine EU. Odgovornost za
kreiranje i koordinaciju politike Srbije u
odnosu na EU pre svega pripada nacio-
nalnom koordinacionom centru (Prego-
varacki tim, pregovaracke grupe i Kan-
celarija za evropske integracije), s tim
$to je za uspesno delovanje nacional-
nog koordinacionog centra potrebna
Sira podrska ostalih institucija u zemlji.

Srbija moze dosta toga da nauci na
osnovu primera cetiri drZave ¢lanice
EU - Ujedinjenog Kraljevstva, Francu-
ske, Poljske i Letonije, kako u pogledu
kreiranja politika, tako i u vezi sa koordi-
nacijom. Ovde ¢e biti navedena klju¢na
svojstva sistema doti¢nih drzava koja
mogu da budu korisna za reformu javne
uprave u Srbiji.

Ujedinjeno Kraljevstvo ima razvijen

sistem kreiranja politika posebno u

slede¢em:

« Sistem kreiranja politika utemeljen je
na Cinjenicama;

+ Sprovode se opsezne konsultacije sa
internim i eksternim zainteresovanim
stranama;

« Pazljivo se razmatra vise opcija pre
nego $to se odabere jedna koja se
smatra najsvrsishodnijom;

+ Centar vlade usmerava proces kreira-
nja politika od samog pocetka (npr.,
odobrava politiku pre nego $to se pri-
stupi izradi nacrta propisa).

Letonija se takode oslanja na Cinjenic-
no zasnovane politike. Na osnovu toga,
ona je uspesno sprovela opsezne refor-
me sistema kreiranja politika iz dvehi-
ljaditih godina, Sto pokazuje sustinski
znacaj Cinjenicne osnove u javnim
politikama.

Ujedinjeno Kraljevstvo i Francuska ras-
polazu veoma razvijenim sistemom
koordinacije politika, kako unutar sop-
stvenih zemalja tako i u komunikaciji sa
institucijama EU. Postoje ustaljene prakse
konsultacija sa nacionalnim akterima, ali i
proaktivna stalna predstavnistva u Brise-
lu, koja prikupljaju informacije i omogu-
¢avaju kontakte sa sluzbenicima EU. Na
taj nacin se presudno utice na uspeh pre-
govora UK i Francuske u Savetu EU. Polj-
ska je takode blagovremenim i temeljnim
pripremama za pregovore postala veoma
postovana drzava ¢lanica, dok je Letonija,
koja spada u grupu manjih drzava ¢lani-
€a, svoju poziciju poboljsala oslanjanjem
na Cinjeni¢no zasnovanu politiku i do-
slednost.
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pste perspektive na trZistu

rada u Srbiji prilicno su nepo-

voljne, sa dobrim izgledima

da nezaposlenost i nedovoljna
uposlenost stanovnistva ostanu najveci
problem i u momentu njenog ulaska u
Evropsku uniju. Deindustralizacija pod-
staknuta procesom tranzicije i privatiza-
cije i nedostatkom investicija u realnom
sektoru izazvala je generalni pad zapo-
slenostii povecala nezaposlenost, poseb-
no u manje razvijenim regionima, koji su
se tradicionalno oslanjali na proizvodnu
industriju i manje kvalifikovanu radnu
snagu. To je u prethodnom periodu do-
velo do jos veceg produbljenja razlika iz-
medu regiona i lokalnih samouprava, pa
su njihovi kapaciteti za vodenje aktivnih
politika zaposljavanja i socijalne politike
poprili¢no razliciti.

Stranice teksta koje su pred vama imaju
za cilj da ukazu na ulogu lokalnih samo-
uprava u oblasti vodenja politike zapo-
$ljavanja i socijalne politike i pripremne
radnje koje su neophodne kako bi one
mogle efikasno da odgovore na izazove i
zahteve koje pred njih postavlja pristupa-
nje Evropskoj uniji. Ovo posebno dobija
na znacaju ako se ima u vidu ¢injenica da
se veliki deo regulativa i propisa (vise od
polovine) u ovoj oblasti u drzavama ¢la-
nicama Evropske unije sprovodi na nivou
lokalnih samouprava.

Srbija se suocava sa velikim izazovima u
procesu harmonizacije radnog i socijal-
nog zakonodavstva sa propisima Evrop-
ske unije. Ona je potpisivanjem Sporazu-

ma o stabilizaciji i pridruzivanju preuzela i
obavezu uskladivanja nacionalnog zako-
nodavstva u ovoj oblasti sa pravnim te-
kovinama Evropske unije (acquis commu-
nautaire), kao i obavezu njihove primene.
U Izvestajima o napretku Srbije za 2012.
i 2013 godinu' Evropska komisija, u oce-
ni preuzimanja obaveza koje proisticu iz
¢lanstva u okviru Poglavlja 19 (Socijalna
politika i zaposljavanje), istice da u obla-
sti radnog zakonodavstva nije ostvaren
nikakav napredak (2012), da jo$ uvek nisu
usvojene mere koje imaju za cilj stvara-
nje fleksibilnijeg trzista rada (2013) i da
je potrebno dodatno zalaganje u ovoj
oblasti (2012. i 2013). Analiza sadrzaja
Zakona o radu? i njegovo poredenje sa
pravnim tekovinama Evropske unije i po-
trebama prakse, ukazuju na niz promena
koje treba u njemu izvrsiti. U pomenutim
izvestajima, konstatuje se i da je ostvaren
tek mali napredak u oblasti socijalnog di-
jaloga koji se vodi na nacionalnom nivou
(2012), da je oblast koja izaziva ozbiljnu
zabrinutost slab socijalni dijalog, pre
svega na tripartitnom nivou (2013), da
se Socijalno-ekonomski savet jos uvek
redovno ne konsultuje kada su u pitanju
nacrti propisa o radu, te da lokalnim sa-
vetima nedostaju finansijska sredstva i
da nemaju program rada i ne odrzavaju
redovno sastanke (2012), da u toku 2013.
godine nije osnovan nijedan novi lokalni
savet, kao i da je rad postojecih 18 saveta
i dalje simboli¢an (2013).

Nacionalnom strategijom zaposljavanja
za period 2011-2020. godine’, u kon-
tekstu smernica i preporuka Evropske
strategije 2020* za rast i razvoj i strates-
kih opredeljenja, dalje izgradnje i razvoja
Srbije, kao osnovni cilj politike zaposlja-

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

lzvestaj o napretku Srbije za 2013. godinu.

vanja utvrdeno je da se u Srbiji do kraja
2020. godine uspostavi efikasan, stabilan
i odrziv trend rasta zaposlenosti i da se
politika zapoSljavanja, kao i institucije
trziSta rada potpuno usklade sa tekovi-
nama Evropske unije. Prioriteti politike
zaposljavanja za ostvarivanje osnovnih
ciljeva jesu povecanje zaposlenosti, ula-
ganje u ljudski kapital i socijalna inkluzija.
Na lokalnom nivou, koordinacija relevan-
tnih politika u oblasti zaposljavanja vrsi
se na osnovu Zakona o lokalnoj samou-
pravi®, koji ureduje odnose izmedu orga-
na Republike, teritorijalne autonomije i
organa jedinica lokalne samouprave. Ako
¢e drzavama c¢lanicama Evropske unije
biti tesko da dostignu ciljeve postavljene
agendom ,Evropa 2020, Srbija ¢e imati
jo$ teZi i ambiciozniji zadatak da ostvari
konvergenciju sa njima smanjivanjem
razlike u stopama zaposlenosti. Naime,
razlika u klju¢nim pokazateljima trzista
rada izmedu Republike Srbije i Evropske
unije, a pre svega u stopi zaposlenosti
stanovnistva radnog uzrasta, koja trenut-
no iznosi skoro 18 procentnih poena, to-
liko je izrazena da to predstavlja jednu od
najvecih sustinskih prepreka u ispunjava-
nju kriterijuma za prikljucivanje. Za kon-
vergenciju prema ciljevima koje postavlja
4Evropa 2020" bi¢e neophodno ostvariti
brzi prosecan godisnji privredni rast od
proseka Evropske unije, uz istovremenu
istu ili vecu radnu intenzivnost rasta. Ovo
je posebno znacajno, ako se uzme u obzir
komentar Evropske komisije u Izvestaju o
napretku Srbije za 2012. godinu da poli-
tike zaposljavanja nisu znacajno uticale
na situaciju na trzistu rada u Srbiji, koja je
nastavila da se pogor3ava; da je neprijav-
ljeni rad i dalje veoma zastupljen, da se
nezaposlenost mladih povecala, a da su

rasta, 2010.

stope aktivnosti i zaposlenosti opale, po-
sebno kad je re¢ o Zenama.

Evropski socijalni fond je glavni finan-
sijski instrument preko kojeg Evropska
unija podrzava sprovodenje svoje strate-
gije u podrucju zaposljavanja i doprinosi
nastojanjima u pogledu socijalne uklju-
¢enosti. Srbija nema Socijalni fond koji bi
bio ekvivalentan ovom fondu. Pripreme
u ovoj oblasti se tek odvijaju, resorno
ministarstvo je reorganizovalo sektor za
zaposljavanje i obezbedilo obuku za sve
zaposlene. Lokalna samouprava, koja
poseduje odgovarajuce kapacitete za
donosenje i sprovodenje prakticnih poli-
tika zaposljavanja i socijalne politike, koja
raspolaZe visokim stepenom autonomije,
koja je efikasna, azurna i bliska gradani-
ma predstavlja jedan od klju¢nih nosilaca
evropskih integracija i faktora uspesnosti
ovog procesa. Njeno aktivno ukljucivanje
i uCestvovanje u ovom procesu podrazu-
meva pristup razlicitim fondovima Evrop-
ske unije i partnerstvo kroz raznovrsne
programe saradnje. Uspeh u pribavljanju
i delotvorno koris¢enje mogucnosti koje
pruzaju ovi fondovi i programi saradnje
predstavlja jedan od faktora za uravno-
teZen i odrziv privredni i drustveni razvoj
lokalnih zajednica. Zbog toga je neop-
hodno ispuniti organizacione preduslo-
ve, preduzeti odgovarajuce pripremne
radnje na lokalnom nivou i ostvariti do-
bru saradnju sa centralnom vlascu.

U oblasti socijalne zadtite je podelje-
na nadleznost izmedu republickog i
lokalnog nivoa vlasti. Republicki nivo
obezbeduje razlicite oblike finansijske
podrske: materijalno obezbedenje, tudu
negu i pomo¢, deciji dodatak, roditelj-

4. Evropska komisija, ,Evropa 2020" Strategija pametnog, odrzivog i inkluzivnog

2. ,Sluzbeni glasnik RS", br. 24/2005, 61/2005, 54/2009 i 32/2013. 5. ,Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007.

3. Vlada Republike Srbije, Nacionalna strategija zaposljavanja 2011-2020, Beo-

grad, 2011.



ski dodatak, naknade zarada zaposlenih
porodilja. U ostalim segmentima, sistem
socijalne zastite je visoko decentralizo-
van i ove usluge su prenete u nadleznost
lokalnih samouprava, a Centri za socijalni
rad se smatraju najvaznijom ustanovom
u ovom sistemu (ukupno njih 139).

Institucionalni, administrativni i finan-
sijski kapaciteti lokalnih samouprava u
Srbiji za primenu postojecih, odnosno
uvodenje njihovih novih nadleznosti sa
aspekta zahteva propisa Evropske unije
u oblasti zaposljavanja i socijalne politike
su vrlo ograniceni i razliciti, pre svega u
zavisnosti od njihove veli¢ine, nivoa ra-
zvijenosti i opredeljenja nosilaca politic-
ke vlasti.® Kako sve lokalne samouprave
u Srbiji imaju iste nadleznosti, bez obzira
na navedene uticaje na njihove kapacite-
te, mogao bi se ste¢i pogresan utisak da
nijedna opstina ili grad nemaju dovoljno
kapaciteta za primenu postojecih, od-
nosno uvodenje dodatnih nadleznosti
u ovoj oblasti. Uvazavajuci specificnosti
u kojima pojedine lokalne samouprave
funkcionidu, moZe se zakljuciti da neke
od njih mogu da obavljaju i vise nadlez-
nosti nego sto trenutno imaju, dok druge
vrlo tesko realizuju i ono $to im je sada u
delokrugu. Ovo upucuje na neophodnost
da se definie vise nivoa vlasti (vi$e nivoa
lokalne samouprave) i raspodele nadlez-
nosti na osnovu potreba i kapaciteta, po
uzoru na drzave ¢lanice Evropske unije.

Posebno je interesantno da se nedosta-
tak finansijskih sredstava u vecini lokal-
nih samouprava identifikuje kao manje

6. Ovakav zakljuak proizlazi iz rezultata istrazivanja koje je tokom 2012. godine
sprovela Stalna konferencija gradova i opstina — Savez gradova i opstina Srbi-

vazan u odnosu na problem nedostatka
adekvatnih kadrovskih potencijala. Zbog
toga je neophodno aktivnosti prevas-
hodno fokusirati na dalje razvijanje kapa-
citeta za evropske integracije kroz jacanje
neophodne strukture ljudskih resursa u
kancelarijama za lokalni ekonomski ra-
zvoj, projektnim timovima i sl. i unapre-
divati mehanizme za saradnju sa svim
jedinicama na nacionalnom nivou koje
su zaduZene za zaposljavanje i socijalnu
politiku i evropske integracije.

Proces decentralizacije politike zaposlja-
vanja neminovno trazi jacanje institucija
lokalne samouprave, koje treba da imaju
kapacitete da mogu da kreiraju mere ak-
tivne politike zaposljavanja i druge mere
uvazavajuci karakteristike lokalnog okru-
Zenja, da pronadu neophodne finansijske
i druge resurse, da prate i ocenjuju efek-
tivnost i efikasnost sprovedenih mera i
dr. Lokalna samouprava, koja poseduje
odgovarajuce kapacitete za donosenje
i sprovodenje prakticnih politika u obla-
sti zaposljavanja i socijalne politike, koja
raspolaze visokim stepenom autonomije,
koja je efikasna, azurna i bliska gradani-
ma, predstavlja jedan od klju¢nih nosilaca
evropskih integracija i faktora uspednosti
ovog procesa. Sposobnost i mogud-
nost lokalnih samouprava da se ukljuce
u pristupne pregovore u mnogome ¢e
odrediti u kom roku i sa kakvim uspe-
hom ¢e lokalni nivo poceti u potpunosti
da primenjuje pravne tekovine Evropske
unije u oblasti zaposljavanja i socijalne
politike. Njihovo aktivno ukljucivanje i
ucestvovanje u procesu evropskih inte-
gracija podrazumeva i pristup razliCitim
fondovima Evropske unije koji podrza-
vaju zaposljavanje i lokalne socijalne po-
litike i partnerstvo kroz raznovrsne pro-
grame saradnje. Uspeh u pribavljanju i

je, uz podriku Svedske medunardone razvojne agencije (u okviru ekspertske
podrike za potrebe programa ,Podrika lokalnim samoupravama u Srbiji u

koris¢enju sredstava iz ovih fondova, me-
dutim, nije zagarantovan samo prostom
Cinjenicom da lokalna samouprava ima
mogucnost da u njima ucestvuje. Da bi
dobile ova sredstva, lokalne samouprave
moraju strateski da planiraju svoj razvoj,
kreiraju partnerstva na razli¢itim nivoima
upravljanja i kontinuirano grade svoje
kapacitete. Ovaj posao nije lak i podjed-
nako zahteva politicku podrsku, aliijasnu
zajednicku viziju buduénosti medu svim
akterima unutar zajednice iji su deo, kao
i odlu¢nost da se neophodne aktivnosti
sprovedu u delo.

Znacaj kapaciteta lokalnih samouprava
posebno je vazan, ako se ima u vidu da
je neophodno: 1) osigurati institucionalni
okvir za konsultacije sa lokalnim samou-
pravama u toku pristupnih pregovora u
okviru Poglavlja 19 (zaposljavanje i so-
cijalna politika); 2) blagovremeno infor-
misati institucije uklju¢ene u pristupne
pregovore u okviru Poglavlja 19. o posle-
dicama primene odredenih pravnih teko-
vina EU u oblasti zaposljavanja i socijalne
politike po lokalni nivo i neophodnim
kapacitetima za njihovu primenu (insti-
tucionalnim, administrativnim, odnosno
finansijskim); 3) ukljuciti lokalne samo-
uprave u pristupne pregovore prilikom
formulisanja pregovarackih pozicija koje
predstavljaju i interese lokalnih samou-
prava i objektivno definisanih prelaznih
perioda za primenu pojedinih standarda
u oblasti zaposljavanja i socijalne politike.

U vreme velikih budZetskih ogranicenja,
opsteg pada zaposlenosti i porasta neza-
poslenosti, lokalne samouprave se mora-

procesu evropskih integracija’, Komponenta I: Pristupanje Srbije EU i uticaj na
lokalni nivo vlasti) i vide drugih ranije sprovedenih istrazivanja.

ju fokusirati na davanje svog doprinosa za
Cetiri klju¢na prioriteta u oblasti socijalne
politike i zaposljavanja definisana Agen-
dom za nove vestine i nova radna mesta:
Evropski doprinos punoj zaposlenosti’:

Bolje funkcionisanje trZista rada. Struktur-
ne, hroni¢no visoke stope nezaposlenosti

predstavljaju neprihvatljiv gubitak ljud-
skog kapitala: one obeshrabruju radnike
i vode ka preranom napustanju trzista
rada i socijalnoj iskljucenosti. Politike
fleksigurnosti su najbolji instrument za
modernizaciju trziSta rada: one moraju
biti uzete u obzir i prilagodene postkri-
znom kontekstu kako bi ubrzale tok re-

7. Evropska komisija, Agenda za nove vestine i nova radna mesta: Evropski dopri-

nos punoj zaposlenosti, 2010.

formi, umanjile segmentaciju trzista rada,
podrzale rodnu ravnopravnost i omogu-
¢ile isplativost promene radnog mesta i
drugih prelazaka na trzistu rada.

Bolje obucena radna snaga, sposobna da
doprinese i prilagodi se tehnoloskoj pro-
meni novim oblicima organizacije rada.



Ovo je znacajan izazov, ako se imaju u
vidu potrebne vestine koje se ubrzano
menjaju, kao i stalna neuskladenost ve-
$tina na trzistu rada. Ulaganje u sisteme
obrazovanja i obuke, projekcije potreba
za vestinama i usluge posredovanja i
vodenja kljuéni su faktori za povecanje
produktivnosti, konkurentnosti, privred-
nog rasta i, konacno, stope zaposlenosti.

Veci kvalitet radnih mesta i uslovi rada.
Kvalitet i kvantitet radnih mesta ne is-
kljucuju jedno drugo: visoki nivoi kva-
liteta radnih mesta trebalo bi da prate
jednako visoka radna produktivnost i
stepen aktivnosti. Uslovi rada i fizicko i
mentalno zdravlje radnika moraju biti
uzeti u obzir kako bi se ispunili zahtevi
danasnjih profesionalnih karijera, koje
odlikuju povecana fluktuacija radnika na
intenzivnijim i zahtevnijim radnim me-
stima i novi oblici organizacije rada.

Snaznije politike za podsticanje stvaranja
novih radnih mesta i traZnje za radnom
snagom. Nije dovoljno obezbediti da
ljudi ostanu aktivni i steknu prave ve-
Stine da bi nasli posao: oporavak mora
biti zasnovan na rastu kojim se stvaraju
nova radna mesta. Selektivna smanjenja
troSkova rada van zarade ili dobro targe-
tirane subvencije za zaposljavanje mogu
biti podsticaj poslodavcima da zaposle
dugorocno nezaposlene i druge radni-
ke iskljuene sa trziSta rada. Za pove-
¢anje stopa zaposlenosti od sustinskog
znacaja su i politike za korid¢enje kljué-
nih resursa za stvaranje novih radnih
mesta i promovisanje preduzetnistva i
samozaposljavanja.

Sva Cetiri aspekta bitna su za smanjenje
siromastva - zaposljavanje je najsigurni-
ji put za dobru socijalnu politiku i izlazak
iz siromastva za one koji su radno spo-
sobni. Za postizanje pozitivnih rezultata
u navedenim prioritetnim oblastima ne-
ophodni su koordinacija svih aktivnosti
u oblasti zaposljavanja i socijalnoj politi-

ci, davanje doprinosa svih aktera i njiho-
va participacija (saradnja na lokalnom,
regionalnom i nacionalnom nivou - iz-
medu socijalnih partnera, javnih sluzbi
za zaposljavanje, socijalnih ustanova,
institucija obrazovanja i obuke i organi-
zacija civilnog drustva), kao i koriséenje
fondova Evropske unije kao poluge za
podrsku ovim prioritetima.

Da je kvalitet prisustva i ukljucivanja lo-
kalnih samouprava u pristupnim prego-
vorima direktno povezan sa kvalitetom
tih pregovora, nesumnjivo su pokazala
iskustva zemalja iz regiona koje su ne-
davno prosle kroz isti proces. Primena
standarda i vrednosti politika Evropske
unije kroz lokalne politike od sustinske
je vaznosti za obezbedivanje odrzivog
socio-ekonomskog razvoja lokalne za-
jednice i unapredenje Zivota gradana.
Clanstvo u Evropskoj uniji za lokalne
samouprave podrazumeva prihvatanje
novog okvira uestvovanja u procesu
kreiranja prakticnih politika i dono3enja
odluka u oblasti zaposljavanja i socijal-
noj politici.

Uloga koju ¢e lokalne samouprave ima-
ti tokom trajanja pristupnih pregovora
(Poglavlje 19 - Socijalna politika i za-
posljavanje) od sustinskog je znacaja za
rezultate pregovora i uspeh u primeni
pravnih tekovina Evropske unije u ovoj
oblasti u domacem prakti¢nopolitickom
okviru. Lokalne samouprave s puno-
pravnim ¢lanstvom Srbije u Evropskoj
uniji postaju deo slozenog, visedimen-
zionalnog sistema kreiranja politika u
oblasti socijalne politike i zaposljavanja
koji pociva na ciljevima, logici i instru-
mentima upravljanja na vise nivoa vlasti,
za koje nije lako nadi jedinstveni okvir
delovanja.

Podrucja u kojima su, pre svega, potrebni
odgovori i reSenja jesu: reforme sistema
socijalne sigurnosti, koje ukljucuju kon-
cept odrzivosti bez gubitka solidarno-

sti, novi smer u politici zaposljavanja
zajedno sa prilagodavanjem radnog za-
konodavstva i ve¢com ulogom lokalnih
samouprava u ovoj oblasti, novi odgovor
na demografske promene u pojedinim
lokalnim samoupravama, dono3enje po-
litika za mlade itd. Progresivne, uspesne
i odrZive reforme u oblasti socijalne po-
litike i zaposljavanja moraju da uzmu u
obzir vrednosti i ciljeve koje zajednicki
dele drzave ¢lanice Evropske unije. Ova-
kve reforme treba da budu zasnovane na
vrednostima i nacelima koji karakteriSu
evropsko drustvo: puno postovanje ljud-
skog dostojanstva, prepoznavanje i pri-
mena osnovnih prava, socijalne pravde,
solidarnosti, nediskriminacije, jednakih
mogucnosti i socijalne inkluzije. Raspra-
va o reformi socijalne politike i politike
zaposljavanja treba da bude ne samo
transparentna, ve€ i otvorena za sugesti-
je i uspesna iskustva pojedinih lokalnih
samouprava. Pametna procena uspesnih
politika, dobrih praksi i kreativnih imita-
cija moze da bude veoma korisna strate-
gija. Takode, demografske promene, kao
$to su niska reproduktivna stopa, naro-
Cito u pojedinim devastiranim regioni-
ma i lokalnim samoupravama, ne treba
da bude shvacena kao pretnja drustvu,
ekonomskom razvoju i odrZivosti siste-
ma socijalne zastite. One samo zahtevaju
da se unapred razmislja o obimu radnog
vremena, godinama za penzionisanje,
produktivnosti i kvalitetu rada, odnosu
izmedu koris¢enja iskustva starijih i zelje
za promenama i inovacijama mladih i sl.

Na nacionalnom nivou najznacajniji i
najobimniji deo priprema za pregovore
sa Evropskom unijom u oblasti zapo-
$ljavanja i socijalne politike vezan je
za komplikovan proces analize i prila-
godavanja nacionalnih zakona i drugih
pravnih akata zahtevima Evropske uni-

je. Tu se, naravno, misli na ono 5to se
Cesto u stru¢noj javnosti naziva,prime-
na acquis communautaire-a“, odnosno
na usvajanje pravnih tekovina Evrop-
ske unije. Iskustvo drugih zemalja, da-
nas ¢lanica Evropske unije, pokazalo je
da su neki zakoni, zbog prirode oblasti
na koje se odnose, laksu primenu nasli
na nacionalnom nivou, dok su drugi za-
koni vi$e uticali na lokalni nivo. Pored
primene acquis-a u oblasti zaposlja-
vanja i socijalne politike na lokalnom
nivou, najvaznije pripremne radnje u
lokalnim samoupravama trebalo bi da
budu usmerene na sledece:

1. Formiranje odgovaraju¢ih stru¢nih
kadrova (timova) na lokalnom ni-
vou. Ti timovi bi trebalo, u okviru
lokalne samouprave, dodatno da
budu obuceni, u skladu sa lokal-
nom strategijom ekonomskog i
socijalnog razvoja, za pripremanje
projektne dokumentacije i pracenje
procedura apliciranja za sredstva iz
fondova Evropske unije. Pomenuti
timovi bi, po potrebi, identifikovali i
spoljne stru¢ne saradnike (zbog vrlo
ogranicenih finansijskih mogucno-
sti lokalnih samouprava da zaposle
takve ljude, ali i zakonskih ograni-
¢enja za njihovo zaposljavanje), koji
bi mogli da im budu od pomoci pri-
likom ispunjavanja mnogobrojnih
procedura, podataka i metodologije
planiranja koji su neophodan pre-
duslov za odobrenje projekata koje
finansira Evropska unija.

2. Pokretanje i sprovodenje programa
obuke sa ciljem da se svi zaposleni
u lokalnoj samoupravi upoznaju sa
osnovnim nacelima funkcionisanja
Evropske unije i pravnim instrumen-
tima koji se koriste u evropskoj regu-
lativi u oblasti zaposljavanja i soci-
jalne politike. Neophodno je podici
stepen informisanosti o mogucim
posledicama c¢lanstva u Evropskoj
uniji, ukljucujuci i opste informacije

u vezi sa strukturnim promenama,
regionalnom politikom i prateéim
merama podrske zaposljavanju i
socijalnoj politici. Veoma vazno je i
popraviti situaciju vezanu za znanje
stranih jezika na nivou lokalnih sa-
mouprava (pre svega engleski jezik)
i za informaticku pismenost, odno-
sno upotrebu kompjutera.

3. 0d velike je vaznosti da obuceni
stru¢njaci na nivou opstina razviju
odlicnu  medusobnu komunikaci-
ju, kao i komunikaciju sa susednim
opstinama, regionalnim privrednim
komorama i drugim regionalnim
udruzenjima poslodavaca (tzv. ho-
rizontalna komunikacija). Isto tako,
ne sme se zanemariti znacaj razvi-
janja uspesne vertikalne komunika-
cije, tj. komunikacije sa relevantnim
resornim telima, kao $to su nacio-
nalna kancelarija za pridruzivanje
Evropskoj uniji, resorna ministarstva
pa i sama Vlada. Radi uspostavljanja
efikasne vertikalne komunikacije
bilo bi pozeljno da strucnjaci sa
lokalnog nivoa budu upoznati i sa
nacionalnom strategijom razvoja,
zaposljavanja, kao i sa nacionalnim
akcionim planovima.

Politika zaposljavanja i socijalna po-
litika u Srbiji nastavljaju da trpe zbog
nepovoljnih  ekonomskih uslova i
oskudnih javnih finansija. Sigurno je da
je neophodno uloziti dodatne napore
da bi se obezbedila bolja usmerenost
i veca efikasnost mera trzista rada i
formulisao strateski pristup zaposlja-
vanju, posebno u situaciji ogranicenih
finansijskih sredstava, sve vele neza-
poslenosti i sve losijeg ekonomskog
rasta, kao i da ¢e uspeh u velikoj meri
zavisiti od sposobnosti lokalnih samo-
uprava da aktivno ucestvuju u procesu
usaglasavanja unutrasnjeg pravnog
poretka u ovoj oblasti sa standardima
Evropske unije i u primeni tih standar-
da u praksi.
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Srbija je jedna od najagrarnijih zemalja
u Evropi, sa izrazito tradicionalnom pro-
izvodnjom i, u odnosu na zemlje Evropske
unije (EU), veoma visokim uce$¢em poljo-
privrede u ukupnom BDP (u 2010. godini
8,5%). Od ukupno 4.709" naseljenih mesta,
po tzv. pravnoj ili dihotomnoj tipologiji,
koja je u upotrebi od popisa 1981. godine,
167 je gradskih naselja, a 4.542 naselja su
svrstana u,ostala” (o kojima ce se u daljem
tekstu govoriti kao o,,ruralnim” naseljima).
Od ukupno 7.186.862 stanovnika, u grad-
skim naseljima Zivi 4.271.872 stanovnika
(59,44%), dok u ostalim naseljima Zivi
2.914.990 stanovnika (40,56%)>%

Ruralna podrucja se uglavnom karakteri-
$u siromastvom, regionalnim i razvojnim
nejednakostima, migracijama, depopu-
lacijom, nepovoljnom  demografskom
slikom, niskim nivoom lokalnih inicijativa
i, posledi¢no, gubitkom prirodnog i kul-
turnog nasleda i povecanjem stepena
ranjivosti ruralnog stanovnistva. Ruralna
infrastruktura je nerazvijena i nedovoljno
funkcionalna. Nekonkurentna pozicija se-
oske radne snage, u smislu broja i obrazo-
vanja, vestina kojima raspolazu i starosne
strukture, predstavljaju velika ogranicenja
za inovativnije pristupe ruralnom razvoju.
Finansijski i poslovni sektor uglavnom su
slabiji u ruralnim podrucjima.

Od ukupno 33 pregovaractka poglavlja
obuhvacena Upitnikom Evropske komisi-
je (EK) o kandidaturi Srbije za ¢lanstvo u
EU, 3 poglavlja se eksplicitno odnose na
poljoprivredu i ruralni razvoj, bezbednost

1. Republicki zavod za statistiku (RZS). U ukupan
broj naselja nisu uracunata naselja na podru¢ju
AP Kosovo i Metohija (ukupno 1449 naselja, 26
gradskih i 1423 ,0stala"), jer je na ovom podrudju
popis stanovnistva poslednji put sproveden 1981.
godine i ne postoje relevantni podaci koji bi se
mogli koristiti za odredivanje tipa naselja.

hrane, veterinarsku i fitosanitarnu politiku
i ribarstvo. Od preostalih 30 poglavlja, cak
21 poglavlje direktno ili indirektno obradu-
je teme koje se odnose na poljoprivredu,
ruralna podrudja ili ruralno stanovnistvo.

Jedanaesto pregovaratko poglavlje, koje
se odnosi poljoprivredu i ruralni razvoj,
jedno je od najzahtevnijih za transponova-
nje u domaci pravni okvir Situacija se ¢ini
jo§ komplikovanijom ako se imaju u vidu

2. RZS, Popis stanovnistva 2011.

3. Vodic kroz EU politike - Poljoprivreda, Evropski pokret u Srbiji, u saradnji sa Istra-

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 jos uvek
na samom pocetku®. Znatan deo mera
poljoprivredne politike nije kompatibi-
lan sa ZPP. U izvestajima za 2012. i 2013.

godinu, EK istice da mere podrike koje se
vezuju za proizvodnju nisu u skladu s prav-
nim tekovinama EU. Kada je rec 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-

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

Zivackim centrom Slovacke asocijacije za spoljnu politiku. Dostupno na: http://
www.emins.org/sr/publikacije/knjige/11-vodic-kroz-eu-politike-poljoprivreda.

pdf.

Izvestaj o napretku Srbije za 2013. godinu.
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porucuje da u potpunosti prilagode svoj
pravni okvir pravnom okviru élanica 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 ¢ak 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 ¢e se
podsticati i finansirati u okviru podsticajnih
programa i fondova na lokalnom nivou®.

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

Indikator VII,Karakteristike budzeta LS”

Indikator VIl 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 klju¢ne oblasti ka-
pitala LS u sferi upravljanja teritorijalnim
ruralnim razvojem, koje je promovisala
Svetska banka'® a) institucionalni kapital,
b) administrativni kapital i c) finansijski
kapital. Za potrebe istrazivanja razvijen
je model koji sadrzi osam indikatora koji,
pored kvantitativne, nude i kvalitativnu
ocenu kapaciteta LS (Tabela 1).

*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
funkcioniu 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 specificna 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 poloZaja, populacionih trendova
(gustina naseljenosti, apsolutni i relativni

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

6. Upravljacko telo, Uprava za agrarna 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 DC, 2002.

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.mojafarma.rs.
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9. SKGO, Analiza uticaja procesa pristupanja Srbije EU na lokalne samouprave,
Oblast poljoprivrede i ruralnog razvoja, Beograd, 2013. IstraZivanje je radeno u
okviru Programa podrike lokalnim vlastima i SKGO, koji je podrzala Svedska me-
dunarodna razvojna agencija (SIDA).

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

11. LEADER European Observatory, Rural Innovation, 1999.
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Grafikon 1: Uticaj naCina rada i kapaciteta LS na komponente teritorijalnog kapitala

1 - Fizi¢ki resursi 2 - Kultura i identitet

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

w
1

Ljudski resursi 4 - Znanja, vestine, postignuca,

razvojne moguénosti

[ Stepen uticaja na skaliod 0 do 5

Dobro upravijanje

[l Stepen uticaja na skali od 0 do 5

6 - Ekonomske aktivnosti i preduzetnistvo

BA IN BT LO GM NE
[T Stepen uticaja na skali od 0 do 5

7 - Sirenje trzista za lokalnu ekonomiju

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

w

[ | 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).

LS svoju ulogu u ukupnim kretanjima svih
oblika kapitala na teritoriji za koju su nad-
leZzne 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 podrucja
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-
¢ajnijeg 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 ogranienim budZzetskim i ljud-
skim resursima, LS su veoma ogranice-
ne u dijapazonu moguceg delovanja na
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poboljsanju performansi teritorijalnog
kapitala.

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 re¢ 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.
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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 jo$ 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 polozaja
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

potpuno dostupne servise i usluge, koje
istovremeno i unapreduje uvodenjem no-
vih IT pomagala. Batka 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 uticu na ruralni razvoj kompleksne su,
rigidne i rasparcane. PRR se veoma spora-
di¢no 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 obicno
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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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 uti¢e na ogranicene
mogucnosti LS da definiu teritorijalno
specifitne 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 re¢ 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-
rucja, 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 re¢ 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 podrugja 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.

+ 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, ¢e-
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 znadajan uticaj
naroito na izolovane i udaljene ruralne
zajednice.

U protekle tri godine, zahvaljujudi veli-
koj podrici i aktivnom uce$¢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¢ckim ustanova-
ma zarad definisanja i osnaZivanja uloge
LS kao korisnika i kreatora nacionalne i
lokalne politike ruralnog razvoja, artikuli-
sanja lokalnih specifi¢nosti i interesa i de-
finisanja nacionalne PRR uvazavanjem tih
specificnosti 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.

Tatijana Pavlovié¢-Krizanié¢
Rukovodilac komponente za reformu javne
uprave u USAID-ovom

Projektu odrzivog lokalnog razvoja

tpkrizanic@Iokalnirazvoj.rs

pojmu drzavne pomodi i me-

hanizmima i efektima fiskalne

podrske privredivanju u Srbiji

se jos uvek govori veoma spora-
di¢no, uglavnom afirmativno i u kontek-
stu ad hoc reSavanja nekog vec¢ nastalog
ekonomskog ili socijalnog problema. Kroz
strucne ili novinske tekstove o ponovnom
pokretanju proizvodnje u nekom predu-
zecu uz pomo¢ drzavnih kredita, omogu-
avanju povezivanja staza za zaposlene u
preduzecima u restrukturiranju ili kupovini
automobila po povoljnijim uslovima uz
subvencije, u prvi plan se stavljaju trenut-
ni pozitivni efekti spasavanja preduzeca u
finansijskim teskocama, povecanja kupov-
ne modi gradana u vremenima krize ili pri-
vlacenja investicija kroz subvencije. Javno
mnenje skoro nikada nema priliku da upo-
zna fenomen drzavne pomodi i iz drugih
uglova, kroz analizu kumuliranih efekata
dugorocne, nedovoljno osmisljene i uglav-
nom arbitrarne politike drZavne podrske
privredi, $to bi kako obi¢nim gradanima
tako i predstavnicima privrede i lokalnih
samouprava dalo osnova za postavljanje
pitanja o realnoj ceni ovog vida drzavne
intervencije koju direktno placaju, kroz po-
reze i druge namete, svi poreski obveznici,
kao i 0 dugorocnim efektima takve politike
kako za makroekonomsku stabilnost tako
i za trzi$ni rast, brzinu privredne reciklaze
(uklanjanje ekonomski neefikasnih pri-
vrednih subjekata) i smanjenje dominan-
tno monopolskog karaktera privrede.'

1. Stalna konferencija gradova i opstina je
tokom 2013. godine kroz analizu uticaja
procesa pristupanja Srbije EU na lokalne
samouprave u nekoliko oblasti (javne na-
bavke, zaposljavanje i socijalna politika,
poljoprivreda i ruralni razvoj) pripremila de-
taljniji dokument o stanju u oblasti kontrole
drzavne pomoci u Republici Srbiji sa aspek-
ta uskladenosti sa propisima EU. Analiza je
nastala kao rezultat potrebe za procenom
stanja u jedinicama lokalne samouprave u
Srbiji za obavljanje poslova koji se odnose
na dodelu drzavne pomoci, u okviru Progra-
ma podrske lokalnim vlastima i SKGO, koji
je podrzala Svedska medunarodna razvojna
agencija (Sida).



Dosadasnje iskustvo sa pracenjem proce-
sa pridruzivanja ostalih drzava Centralne
i Isto¢ne Evrope je pokazalo da se javne
vlasti veoma tesko i nerado odricu mo-
gucnosti da neekonomskim i netrzi$nim
instrumentima utiu na sve drustvene
tokove, a ne samo na privredu u uzem
smislu. Netransparentne administrativne
intervencije su bile i jo§ uvek su prisutne
kako u finansiranju javnih preduzeca, u
procesu privlacenja novih investicija, tako i
u podrici postoje¢im malim i srednjim pre-
duze¢ima, bankarskom sektoru, medijima
u vecinskom drzavnom vlasnistvu i nevla-
dinim organizacijama. Kao po pravilu, sve
nove drzave ¢lanice su nekoliko godina
pre ulaska u EU postepeno smanjivale nivo
drzavne pomodi, koja je onda u godini ili
dve koje su prethodile formalnom prijemu
u EU porasla, da bi se iskoristio poslednji
momenat za ,strateSke finansijske injek-
cije” nacionalnoj ekonomiji pre nego sto
ona bude prepustena na milost i nemilost
slobodnom trzistu EU. Ako se imaju u vidu
strukturni makroekonomski problemi sa
kojima su se sve te zemlje borile godina-
ma pre ulaska u Evropsku uniju, razumlji-
vo je $to je veliki broj zemalja primljenih
u EU u talasu pridruzivanja 2004. godine
trazio i dobio poseban prelazni period da
bi uskladio svoje mehanizme drzavne po-
modi sa kriterijumima EU. Tako je Sest od
deset novih ¢lanica koje su usle u EU 2004.
godine, traZilo prelazni period za smanje-
nje vertikalne drzavne pomodi sektorima
kao $to su industrija Celika (Poljska i Ces-
ka), brodogradnja (Malta), bankarstvo itd.
Vecina ,novih” drzava €lanica u procesu
pristupanja najvise problema je imala sa
modelima drzavne pomoci koji su i u Srbiji
najprisutniji, najcesce korisceni i za koje se
navodi da imaju najpozitivnije ekonomske
efekte, kao $to su, na primer, neselektiv-
no (bez adekvatne procene da preduzeéa
imaju 3anse za privredni oporavak) sub-

2. Prokopijevi¢, Miroslav, Drzavna pomoc u Evropskoj uniji i Srbiji, Evropski

pokret u Srbiji, 2013.

vencionisanje preduze¢a u teSko¢ama pre-
ko konverzije potraZivanja drzave u osni-
vacki ulog (debt to equity swap), davanjem
garancija ili oprastanjem poreskog duga.?

Prema brojnim analizama Fiskalnog sa-
veta, kao i nezavisnih ekonomskih stru¢-
njaka, i u Srbiji je potrebna sveobuhvatna
reforma sistema drzavne pomoci. Gotovo
opsti je stav da reformu javnih preduzeca i
javnog sektora, u kome znatan broj predu-
zeca neefikasno posluje i ostvaruje velike
gubitke spreCava i ometa obilata podrska
drzave putem direktnih i indirektnih sub-
vencija. Ukupni novcani izdaci drzave za
podrsku ovim preduzec¢ima - koji uklju-
¢uju direktne subvencije iz republickog
budZeta i budZeta lokalnih samouprava,
transfere za povezivanje radnog staza i iz-
datke za servisiranje garantovanog duga
- u 2010. godini bili su oko 2,7% BDP-3,
a u 2011. godini oko 2,3% BDP-a. Pored
toga $to su ovi izdaci znatni, oni su Cesto
netransparentni i nisu zasnovani na cost-
benefit analizi efekata. Osim ovih direktnih
izdataka, preduzeca dobijaju veoma veliku
podrsku i u vidu indirektnih subvencija: to-
lerisanje akumuliranja duga za neplacene
poreze i doprinose, neplacene obaveze
prema javnim preduzec¢ima, kao i izdava-
nje drzavnih garancija za dug. Ukupno,
akumulirani dug za neplacene poreze i do-
prinose, dug prema javnim preduzecima i
izdate drzavne garancije dostigli su krajem
2011. godine preko 12% BDP-a.

U svim sektorima u kojima ne postoji tran-
sparentna i na brizljivoj oceni efekata za-
snovana politika drzavne podrske, mogu
se javiti ili ve¢ postoje ozbiljni strukturni
problemi zasnovani na suzbijanju kon-
kurencije i distorziji trzista. Prema analizi
prof. Milojka Arsica za casopis Kvartalni

monitor, u 2010. godini lokalna preduzeca
su primila oko 225 miliona evra (oko 0,8%
BDP-a) direktnih subvencija od lokalnih
vlasti. Subvencije su koncentrisane u ve-
likim gradovima. Vise od dve trecine uku-
pnog iznosa direktnih subvencija lokalnih
vlasti odnosi se na subvencije tri najveca
grada. Najve¢i pojedinacni korisnik lokal-
nih direktnih subvencija je GSP Beograd.
U 2010. iz budZeta Grada Beograda je za
subvencije GSP Beograd bilo potroseno
oko 34 miliona evra, a u 2011. godini oko
47 miliona evra. Posebno je problemati¢no
$to se svega desetak posto od ovog iznosa
odnosi na subvencije za kapitalne rashode,
dok se ostatak subvencija koristi za finansi-
ranje tekuceg poslovanja.

Zakonom o kontroli drzavne pomoci
(,Sluzbeni glasnik Republike Srbije’, br.
51/2009) definisana je drzavna pomo¢ kao
svaki stvarni ili potencijalni javni rashod
ili umanjeno ostvarenje javnog prihoda
kojim neko lice stice povoljniji polozaj na
trzistu, ¢ime se narusava ili potencijalno
narusava konkurencija; subjekti koji je do-
deljuju su drzava, autonomna pokrajina
i lokalne samouprave, a korisnik drzavne
pomodi je svako pravno ili fizicko lice koje
se javlja kao ucesnik na trzistu. Ocigledno
je da definicija drzavne pomodi prevazilazi
pojam subvencije i obuhvata prakti¢no sve
mere drzavne intervencije u privredi, i to
jednako u formi finansijskih davanja (kre-
diti ili dodeljivanje bespovratnih sredstava
iz budZeta javnih vlasti), kao i u formi sma-
njenja prihoda budzeta (kroz povezivanje
staza radnicima preduzeca u finansijskim
teSko¢ama iz drzavnog budZeta, besplat-
no ustupanje imovine radi obavljanja
komercijalne delatnosti, dodeljivanje ze-
mljista besplatno ili po povlas¢enoj ceni,
neselektivno oprastanje poreskih ili drugih
dazbina i oslobadanje od placanja izvr-
$enih komunalnih usluga itd.). Uredbom

3. Arsi¢, Milojko, ,Pod lupom 2: Reforme drzavnih i drustvenih preduzeca’,

Kvartalni monitor, br. 28, januar-mart 2012, str. 79.

o pravilima za dodelu drzavne pomoci
uveden je najvazniji kriterijum u sistemu
drzavne pomodi u Srbiji, a to je kriterijum
za razlikovanje drzavne pomoci od druge
pomodi, odnosno budzetskih davanja (ili
sprecavanja povecanja budZeta) koja nisu
drzavna pomo¢. Cini se da su kriterijumi
za razvrstavanje drzavnih intervencija u
Republici Srbiji koje ne potpadaju pod
drzavnu pomo¢ nedovoljno precizni i ja-
sni i podlozni arbitrarnoj primeni te ih je
potrebno $to pre izmeniti. U poslednjem
godisnjem izvestaju Evropske komisije o
napretku Srbije u procesu pristupanja EU
od 16. oktobra 2013. godine upravo to je
i uoceno kao jedan od klju¢nih problema
u usaglasavanju regulative RS sa propisima
EU o drzavnoj pomocdi.

Prema ovom izvestaju Komisije, prijavljena
drzavna pomoc u Republici Srbiji u 2012.
godini bila je za 7% veca nego u prethod-
noj, 2011. godini, i iznosila je 2,6% BDP-a.
Vise od trecine pomodi ili 35,8% u Srbiji
je dodeljeno u vidu regionalne pomodi,
13,5% je dodeljeno u formi horizontalne
pomoci dok je 28,6% otislo poljoprivredi.
Vrlo malo pomo¢i je dodeljeno za istra-
Zivanja i razvoj, a vecina pomodi je dode-
liena u formi subvencija, blizu 60%, kao
i kroz poreske olaksice (32,6% ukupno
dodeljene pomoi). Poredenja radi, u ve-
¢ini drZava ¢lanica Evropske unije drzavna
pomoc¢ ne prelazi prosecnu vrednost od
0,6%. Po strukturi, u EU je drzavna pomod
uglavnom horizontalna (80%), dakle na-
menjena je svim preduzec¢ima i privrednim
sektorima, a samo 20% je vertikalna po-
mo¢ - usmerena na jedan sektor ili jednu
oblast. Po ciljevima, drzavna pomo¢ u EU
je sve vise orijentisana ka sektorima razvo-
ja, istraZivanja, zastite Zivotne sredine u
cilju povecanja produktivnosti, inovacija,
uvodenja novih tehnologija i vece zapo-
slenosti. Razmatrajuci sistem drzavne po-

moci u Srbiji, Evropska komisija je u istom
izvestaju konstatovala da javni monopoli
u velikom broju sektora apsorbuju nepro-
porcionalno visok udeo drzavne pomoci.
Na primer, drZava snazno subvencionise
sektor transporta (putevi, Zeleznice, avio-
saobracaj), koji prima gotovo petinu dr-
Zavne pomoci. Prema stavu Komisije, kon-
trola drzavne pomoci mora da bude jaca i
sveobuhvatnija.

Nosilac pracenja realizacije drzavne pomo-
¢i u Republici Srbiji je Komisija za kontrolu
drzavne pomodi. Komisija ima ovlaS¢enja
da u postupku prethodne kontrole odlu-
Cuje o dozvoljenosti prijavljene drzavne
pomodi, a u postupku naknadne kontrole
da odlucuje o dozvoljenosti dodeljene
drzavne pomodi. Prema stavu Evropske
komisije u poslednjem izvestaju iz okto-
bra 2013. godine, sve odluke o dodelji-
vanju drzavne pomo¢i moraju prvo biti
prijavljene nadleznoj Komisiji za kontrolu
drzavne pomodi pre nego sto se primene
u praksi. Uz navedeno, Komisija za kontro-
lu drzavne pomodi bi trebalo da ima veci
nivo operative autonomije u odnosu na
Ministarstvo finansija, koje je osniva, a isto-
vremeno je najveci pojedinacni davalac
drzavne pomoci.

Svi gradovi i opstine u Srbiji imaju odre-
denu vrstu mehanizma za pruzanje fi-
nansijske podrske privredi: strateskim
investitorima, malim i srednjim preduze-
¢ima, preduzetnicima (vlasnicima radnji
koje nisu registrovane kao pravna lica) i/ili
poljoprivrednim gazdinstvima. Samo mali
broj lokalnih samouprava do sada je pod-
nosio prijave Komisiji za kontrolu drzavne
pomoci za ocenu dopustenosti meha-
nizama za pruzanje finansijske podrike
navedenim privrednim subjektima, iako

4. Uredba o uslovima i nacinu pod kojima lokalna samouprava moze
da otudi ili da u zakup gradevinsko zemljiSte po ceni manjoj od trzis-
ne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade (,Sluzbeni glasnik RS’

br.13/2010).

je ocigledno da se radi o projektima regio-
nalne investicione drzavne pomociiili o de
minimis drzavnoj pomo¢i.

Za vecinu programa podrske privredi u
opstinama nisu ustanovljeni indikatori po-
mocu kojih bi se pratila njihova uspesnost
i proverilo da li oni zaista omogucavaju
otvaranje novih radnih mesta i privredni
rast. Tu se pre svega misli na mehanizam
koji bi pratio broj novootvorenih radnih
mesta, odnosno promene opstinskih pri-
hoda nastale kao rezultat programa finan-
siranja (npr,, nova radna mesta — nove
plate — novi lokalni prihodi od poreza na
dohodak gradana).

U velikom broju lokalnih samouprava po-
stoji praksa dodeljivanja gradevinskog ze-
mljista velikim strateskim investitorima be-
splatnoili po povlaséenoj ceni. Najcesce su
to investitori koji vec od Vlade RS dobijaju
drzavne budzetske subvencije po radnom
mestu za svakog zaposlenog radnika, a do-
deljivanje zemljista za gradnju proizvodnih
objekata od strane lokalne samouprave je
samo jedan deo ukupnog paketa benefici-
ja za privlacenje novih investicija.

Vlada Republike Srbije je 2010. godine le-
galizovala postojecu praksu (koja do 2010.
godine nije bila zakonita, ali je uprkos
tome bila Siroko rasprostranjena) omo-
gucavanja pogodnosti velikim strateskim
investitorima davanjem zemljista za iz-
gradnju industrijskih objekata besplatno
ili po ceni nizoj od trZisne. Na osnovu ¢lana
96. stava 7. Zakona o planiranju i izgradnji,
koji je stvorio osnov za to, doneta je ured-
ba koja omogucava lokalnim samoupra-
vama da gradevinsko zemljiste ustupaju
investitorima za odredene vrste projekata
besplatno ili po ceni nizoj od trZisne.* Na
osnovu ove uredbe, jedinice lokalne samo-
uprave su ovla¢ene da prodaju ili daju u



zakup gradevinsko zemljiSte investitorima
po povlad¢enoj ceni ili besplatno, ukoliko
za ovu transakciju obezbede saglasnost
Vlade RS.

0d 2010. godine grad ili opstina moze

ustupiti investitoru zemljiste po povlasée-

noj ceni ili besplatno ukoliko je:

1. objekat u funkciji realizacije projekata
ekonomskog razvoja;

2. objekat namenjen za socijalno stano-
vanje ili su investitori drzavni organi,
pokrajina ili gradovi/opstine za potrebe
vrienja svojih nadleznosti;

3. zemljiSte namenjeno za izgradnju
stanova koji se prodaju za reSavanje
stambenih pitanja lica koja po prvi put
reavaju stambeno pitanje u skladu sa
posebnim propisima;

4. objekat u funkciji obavljanja komunal-
ne delatnosti, u skladu sa zakonom ko-
jim se ureduju komunalne delatnosti.

Investitori koji dobijaju zemljiste besplat-
no ili po povlas¢enoj ceni moraju da do-
kazu da ce se projektnom investicijom
povecati broj zaposlenih u privredi grada/
opStine za najmanje 1%, odnosno, ako se
zaposljavaju visokoobrazovani kadrovi
(vise od 50% zaposlenih sa fakultetom),
tada je dovoljno da se dokaze da Ce se
broj zaposlenih u privredi opstine uvecati
za najmanje 0,5%. Zemljiste se investito-
rima moze ustupiti, naravno nakon do-
bijanja saglasnosti Vlade RS, u postupku
prikupljanja ponuda javnim oglasom ili
neposrednom pogodbom. Lokalna samo-
uprava se opredeljuje za postupak (javni
oglas ili neposredna pogodba) pre nego
$to pokrene postupak dobijanja prethod-
ne saglasnosti Vlade RS. Pre nego $to po-
krene postupak za dobijanje saglasnosti,
lokalna samouprava je u obavezi da pri-
premi elaborat opravdanosti ustupanja
zemljista po povladc¢enoj ceni ili besplat-
no. Elaborat obavezno sadrzi, pored svih
geoprostornih, planskih i ostalih podata-
ka o parceli/parcelama, i procenu Poreske
uprave o njenoj vrednosti, ekonomsku

analizu ocekivanih troSkova i ekonomsku
analizu ocekivane koristi od realizacije
projekta, odnosno investicije, kao i anali-
zu ocekivanih socijalnih efekata i pregled
drugih podsticajnih mera i sredstava koje
Republika Srbija, autonomna pokrajina,
odnosno jedinica lokalne samouprave
obezbeduje za realizaciju projekta, odno-
sno investicije.

Lokalne samouprave nemaju praksu pri-
javljivanja Komisiji za kontrolu drzavne po-
modi projekata prodaje ili davanja zemljista
u zakup po povlas¢enoj ceni, smatrajuci
verovatno da je sasvim dovoljno da pripre-
me elaborat o ekonomskoj opravdanosti
projekta i da za njega obezbede saglasnost
Vlade Republike Srbije. Prodaja i davanje u
zakup zemljista po ceni nizoj od trZisne ili
besplatno bez ikakve sumnje predstavlja
drZavnu pomoc i smatramo da je za ovakve
projekte potrebno obezbediti saglasnost
Komisije, jer se kriterijumi koje procenjuje
Vlada Republike Srbije odnose na ekonom-
sku opravdanost pojedinacnog projekta, a
kriterijumi Komisije se odnose na kontekst
projekta u sklopu celine privrednog okru-
Zenja u kome ovakav projekat u odredenim
slu¢ajevima moze da ugrozi konkurenciju.

Osim dodeljivanja zemljista besplatno ili
po povlasc¢enoj ceni, lokalne samouprave
uvode i druge podsticajne mere novim
investitorima kao i postojecoj privredi, kao
$to su sledece:

« investitori koji zaposljavaju odreden
broj novih radnika oslobadaju se pla-
¢anja komunalnih taksi, naknade za ure-
denje i koriS¢enje gradevinskog zem-
ljiSta, poreza na imovinu (koji je 100%
opstinski prihod), pa ¢ak i plac¢anja cene
komunalnih usluga (vode, gasa, greja-
nja, odnosenja smeca);

« korisnici biznis inkubatora ne placaju
odredene komunalne takse (,firmari-
nu”) i naknadu za kori$¢enje gradevin-
skog zemljista;

« verske ustanove, sportski klubovi,
udruzenja nacionalnih manjina i udru-

Zenja gradana oslobadaju se placanja
odredenih komunalnih taksi i u odrede-
nim sluajevima dobijaju besplatno na
korid¢enje poslovni prostor u vlasnistvu
lokalne samouprave itd.

Javne vlasti na svim nivoima bi trebalo da
postepeno smanjuju sve vidove drzavne po-
modi, ali i da menjaju strukturu drzavne po-
modi kako bi ona postala dominantno ho-
rizontalna, neselektivna, umesto vertikalne,
koja predstavlja podrsku odredenim mono-
polskim sektorima ili odredenim firmama.

Lokalne samouprave bi trebalo da izrade
registre drzavne pomocdi u kojima bi se
pratili vrsta, struktura i efekti mera drzavne
pomodi po sektorima, kao i po pojedinim
primaocima drzavne pomodi.

Lokalne samouprave bi trebalo da sto pre
pocnu da prijavijuju Komisiji za kontrolu
drzavne pomoci sve mere finansijske po-
dréke privredi koje podlezu pravilu de mi-
nimis (nize su od 200.000 evra po jednom
priviednom subjektu te ih Komisija ne
odobrava, ali bi o takvim merama trebalo
da bude obavestena).

Potrebno je u najkracem roku usvojiti Stra-
tegiju restrukturiranja javnih komunalnih
preduzeca sa Akcionim planom za njenu
implementaciju, u kojoj bi se jasno defi-
nisali pravci reforme komunalne privrede
i aktivnosti koje je potrebno sprovesti za
povecanje njene konkurentnosti.

Zakon o kontroli drzavne pomodi i pod-
zakonske propise Republike Srbije je ne-
ophodno u celini uskladiti sa regulativom
EU o kontroli drzavne pomoci, posebno u
domenu uredivanja naknade za pruzanje
usluga od opsteg ekonomskog interesa,
$to e imati uticaj i na pracenje i kontrolu
realizacije mera drzavne pomodi javnim
komunalnim preduze¢ima.

U Zakonu o kontroli drzavne pomodi i
sprovedbenim uredbama je potrebno
precizirati i suziti kriterijume za subven-
cionisanje javnih (pa i javnih komunal-
nih) preduzeca - posebno preduzeca u
oblastima u kojima jo3 uvek ne postoje
kriterijumi i metodologija za formiranje
cena usluga (prakti¢no sva javna predu-
zeca osim energetike i gasa).

Prvi i najvazniji zadatak Komisije za
kontrolu drzavne pomoci bi trebalo da
bude da pripremi prirucnik za drzavne
organe, lokalne samouprave i druge da-
vaoce drzavne pomoci sa konkretnim
tipovima drzavne pomodi - dozvoljene

i nedozvoljene - prema kategorizaciji
koja je ve¢ uspostavljena Uredbom o
pravilima za dodelu drzavne pomoci i
sa primerima iz domace prakse, kao i sa
opisanim kljuénim slucajevima iz prak-
se Evropske komisije i Evropskog suda
pravde.

Nadleznosti Komisije za kontrolu dr-
Zavne pomoci je neophodno progiriti i
samu Komisiju institucionalno organi-
zovati po ugledu na strukturu i nadlez-
nosti Uprave za javne nabavke.

Komisija za kontrolu drzavne pomodi bi
trebalo da bude ovlad¢ena i da priprema

i organizuje obuke za adekvatnu prime-
nu Zakona o kontroli drzavne pomodi -
0VO pre svega jer su svi davaoci drzavne
pomo¢i obavezani da neposredno pri-
menjuju sva pravila o drzavnoj pomoci
sadrzana u medunarodnim sporazumi-
ma koje je potpisala Srbija, a oni nisu
upoznati ¢ak ni sa sadrZinom i opsegom
primene domacih propisa o drzavnoj
pomoci.

Fokus institucionalne podrske trebalo bi
da bude usmeren na vece i fiskalno jace
lokalne samouprave, jer su i izazovi u pri-
meni propisa o drzavnoj pomoci u ovim
lokalnim samoupravama najveci.
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epublika Srbija je potpisiva-
njem Sporazuma o stabilizaciji
i pridruzivanju sa EU preuzela
i obavezu uskladivanja naci-
onalnog zakonodavstva i u ovoj obla-
sti sa pravnim tekovinama EU (acquis
communautaire), kao i obavezu njihove
primene. Acquis communautaire moraju
u potpunosti biti implementirane u na-
cionalna zakonodavstva, i pregovori su
primarno usmereni na pitanje u kojoj
meri te pravne tekovine treba da budu
implementirane pre pristupanja nove
¢lanice Evropskoj uniji, a koji deo bi tre-
balo da bude implementiran u tranzici-
onom periodu nakon pristupanja Uniji.'
Tranzicioni periodi postoje zato $to se
ne moze ocekivati da drzava koja je po-
tencijalni kandidat za ¢lanstvo moze is-
puniti sva pravila Evropske unije do tre-
nutka pristupanja.2Medutim, Republika
Srbija se dugi niz godina nalazi u proce-
su prilagodavanja nacionalnog zakono-
davstva pravnim tekovinama Evropske
unije. Krajnji cilj reformi je samo ¢lan-
stvo u Uniji, ali pravila Evropske unije
utiu na drzave koje nisu ¢lanice, preko
raznih trgovinskih aranzmana’, $to je
svakako doprinelo prosirivanju i produ-
bljivanju reformi u mnogim oblastima.

Jedinstveno trziste medu c¢lanicama,
koje garantuje slobodu kretanja proi-
zvoda, usluga, rada i kapitala jeste sam

* Koautori na pisanju clanka: Stefan Komazec,
Ivan Todorovi¢ i dr Ondrej Jasko, Fakultet orga-
nizacionih nauka, Univerzitet u Beogradu
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temelj Evropske unije.* Posebno znacaj-
na oblast su javne nabavke, jer buduce
Clanice svoju regulativu moraju prilago-
diti pravnom okviru Evropske unije, koji
ima za cilj stvaranje potpuno otvorenog
trzita za javne nabavke medu drzava-
ma clanicama.® Termin javna nabavka
se odnosi na situaciju u kojoj javno telo
pribavlja potrebna dobra i usluge skla-
pajuci odgovarajuce ugovore sa drugim
entitetima.®

Republika Srbija je 6. 1. 2013. donela
novi Zakon o javnim nabavkama, koji je
stupio na snagu 1. 4. 2013. U radu ¢e biti
analizirana uskladenost novog Zakona
sa pravnom regulativom Unije, kako bi
se utvrdilo trenutno stanje kao osnova
za pristupne pregovore. Upravo je uskla-
denost nacionalnog zakonodavstva i
pravnih tekovina Evropske unije pred-
met prve faze pristupnih pregovora,
takozvane faze ,skrininga”. Pregovori se
sprovode kroz 35 poglavlja, a poglavlje 5
se ti¢e javnih nabavki (Chapter 5 - Public
Procurement). Koliko je znacajno svako
poglavlje ilustruje Cinjenica da drzave
¢lanice Unije mogu u nedogled odla-
gati prijem nove ¢lanice kroz odbijanje
da se zatvore pojedinacna poglavlja u
pregovorima. U proslosti ¢lanice Unije
nisu izbegavale da iskoriste ove mogu¢-
nosti kada god su bile zabrinute za ishod
prosirenja.’

Pravna regulativa Evropske unije je rezul-
tat zajednickog iskustva drzava ¢lanica u
uredenju odredenih oblasti, i to je jedan
od osnovnih razloga zasto odredeni istra-
Zivadi isticu regulativu Evropske unije kao
model po kome bi drugi subjekti trebalo
da urede odgovarajuce oblasti® Medu
primarne izvore prava Evropske unije
spadaju osnivacki ugovori (EU Treaties).’
U osnivackim ugovorima se ne pominju
direktno javne nabavke, ali su navedeni
odredeni principi Cije poStovanje namece
odredeni nacin sprovodenja javnih na-
bavki u Evropskoj uniji. Javne nabavke u
Evropskoj uniji su regulisane odredenim
direktivama. Direktive bi trebalo da obez-
bede transparentnost, eliminiSu protek-
cionizam i diskriminaciju, ali i da definiu
pravila za ceo proces javnih nabavki, kao
$to su publikacije u kojima je obavezno
objaviti javnu nabavku, objektivni kriteri-
jumi, vrste postupaka javnih nabavki i vre-
menski okviri." Direktive su od njihovog
uvodenja do danas mnogo puta, razlicitim
amandmanima, prosirene i prilagodene
okruzenju."" Osnovna direktiva u oblasti
javnih nabavki je Direktiva o koordinaciji
postupaka za dodelu javnih ugovora o
radovima, dobrima i uslugama (2004/18/
EZ), koju su 31. 3. 2004. godine usvojili

Evropski parlament i Savet Evropske uni-
je. Direktiva je pripremljena na osnovu
iskustava Evropskog suda pravde, odno-
sno presuda ovog suda u oblasti javnih
nabavki. Ova direktiva se odnosi na po-
stupke javnih nabavki u javnom sektoru
(i naziva se Public Sector Directive) i naziva
se jo$  klasi¢na” il tradicionalna” direktiva.
Pored pomenute, oblast javnih nabavki je
regulisana i specificnim direktivama koje
regulidu sektore vodoprivrede, energetike,
saobracaja i postanskih usluga (2004/17/
EZ), odbrane i bezbednosti (2009/81/
EZ), kao i Direktivom o pravnim lekovima
(2007/66/EZ). Za lokalne samouprave je
najznacajnija, klasi¢na” direktiva.

Vazna informacija za pregovaracku pozi-
ciju Republike Srbije jeste da je osnovni
cilj direktiva stvaranje otvorenog i jedin-
stvenog trZista za javne nabavke u Uniji,
a ne postizanje najboljih performansi,
odnosno efikasnosti i efektivnosti javnih
nabavki u drzavama ¢lanicama.”? Ovaj,
kao i mnogi drugi aspekti javnih nabavki,
ostaju u nadleznosti drzava ¢lanica, koje
bi trebalo da ih regulisu kroz svoje zako-
nodavstvo. Ipak, slobodan prostor koji
drzave imaju da reguliSu sopstvene javne
nabavke se znacajno smanjio tokom go-
dina.” Stoga pregovaracki tim Republike
Srbije treba da bude svestan sve uzeg
manevarskog prostora u prvoj fazi prego-
vora, pomenutoj,skrining” fazi.
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U izvestaju o napretku Srbije za 2012. go-
dinu Evropska komisija u oceni obaveza
koje proisticu iz ¢lanstva, u okviru Poglav-
lja 5 (Javne nabavke), istiCe da je uskladi-
vanje u oblasti javnih nabavki umereno
napredovalo. U izvestaju se ne pominje
neuskladenosti propisa, ve¢ se istice da
Srbija mora da nastavi da ulaze napore u
ovoj oblasti, posebno kako bi se izbegle
nepravilnosti u koris¢enju pregovarac-
kog postupka.

Medutim, kao $to je vec istaknuto, u Srbiji
se od 1. 4. 2013. godine primenjuje novi
Zakon o javnim nabavkama. U zajedni¢-
kom izvestaju Evropskog parlamenta i
Saveta o napretku Srbije u postizanju ne-
ophodnog stepena uskladenosti sa krite-
rijumima za ¢lanstvo, koje je objavljeno
22. aprila 2013. godine, istice se da je
znacajan i pozitivan napredak bilo usva-
janje novog Zakona o javnim nabavkama
krajem 2012. godine. Izvestaj istice da
ovaj zakon predstavlja dodatno usagla-
Savanje zakonodavstva Srbije sa pravnim
tekovinama Evropske unije i generalno
poboljsava efikasnost javnih nabavki, na
primer, centralizovanjem javnih nabavki.
Dodatno se isti¢e da on jaca institucije
zaduZene za primenu i pracenje pravila o
javnim nabavkama, kao i da su uvedena
nova pravila za sprecavanje korupcije i
sukoba interesa. Uopsteno gledano, izve-
$taj zakljuCuje da novi bi zakon trebalo
da dovede do transparentnijih i efikasni-
jih procedura nabavki, kao i do poveca-
nja konkurencije. Navodi iz pomenutog
izvestaja su potkrepljeni Cinjenicom da
je situacija na koju se odnosi jedna od
kljucnih primedbi iz Izvestaja o napretku
Srbije za 2012. godinu koja se ti¢e ne-
pravilnosti u koris¢enju pregovarackog
postupka, znacajno unapredena uvode-

14. Komazec, S., Todorovi¢, |, Krivokapi¢, D., Jasko, O., “Capacities of local self-gov-
ermments in Serbia for compliance with EU directives on public procurement’,

Management, 69, 2013, str. 15-24.

njem obaveze narucioca da pre pokre-
tanja pregovaractkog postupka zahteva
od Uprave za javne nabavke misljenje
0 osnovanosti primene pregovarackog
postupka.

U izvestaju Evropske komisije o napretku
Srbije za 2013. godinu zaklju¢eno je da je
ostvaren dobar napredak u oblasti javnih
nabavki. Ponovo je istaknuto da je novim
Zakonom o javnim nabavkama izvr$eno
dalje usaglasavanje zakonodavstva sa
pravnim tekovinama EU i da su unapre-
deni postupci javnih nabavki. Istaknuto
je i da su kapaciteti u ovoj oblasti, a naro-
¢ito kapaciteti Uprave za javne nabavke, i
dalje nedovoljni. Opsti zakljucak je da je
u uskladivanju u oblasti javnih nabavki
zabelezen umeren napredak.

Uopsteno govoreci, sasvim je ispravno
re¢i da je sustina novog Zakona o jav-
nim nabavkama u skladu sa direktivama
Evropske unije.”* Ova cinjenica je pot-
krepljena izvestajima Evropske komisije,
Evropskog parlamenta i Saveta. Principi
obezbedivanja konkurencije, jednako-
sti ponudaca i transparentnosti, koji su
klju¢ni principi direktiva Evropske unije,
utvrdeni su novim Zakonom o javnim
nabavkama kao nacela javnih nabavki i
razradeni su raznim odredbama Zakona.
Takode, vrste postupaka javnih nabavki
su prosirene i sada se u potpunosti podu-
daraju sa vrstama postupaka iz direktiva.
Ako se ove Cinjenice imaju u vidu, moze
se zakljuciti da je formalna regulativa u
Republici Srbiji u ovom domenu prila-
godena onoj koja je na snazi u Evropskoj
uniji i da u prvoj fazi pregovora pregova-
racki tim Republike Srbije ne bi trebalo
da ocekuje vece probleme za otvaranje
Poglavlja 5.

Medutim, jedan od rezultata prve faze
pregovora sa EU jesu i merila za ispunje-
nje dogovorenih obaveza. Druga faza
pregovora se ti¢e ispunjenja postavljenih
cilieva i u toj fazi lokalne samouprave
imaju jednu od klju¢nih uloga za zatvara-
nje Poglavlja 5. Zato je potrebno ispitati
sposobnosti lokalnih samouprava u Re-
publici Srbiji za sprovodenje novog Zako-
na o javnim nabavkama.

U ovom poglavlju rada ¢e biti prikazan
deo rezultata istrazivanja koje su autori
sproveli 2013. godine. Jedan od ciljeva
istrazivanja je bilo utvrdivanje trenutnog
stanja u pogledu kadrovskih kapaciteta u
oblasti javnih nabavki, odnosno kadrov-
ske osposobljenosti lokalnih samouprava
za sprovodenje novog Zakona o javnim
nabavkama. Bez odgovarajucih kadrov-
skih kapaciteta, nemoguce je obezbediti
transparentne i efikasne javne nabavke.”
Osnovni potencijalni problem predstav-
lja nedostatak sluzbenika za javne nabav-
ke. Opstine koje nemaju nijednog certifi-
kovanog sluzbenika za javne nabavke jo$
uvek nisu u stanju da ispune zakonsku
odredbu koja nalaze po jednog zaposle-
nog sluzbenika za javne nabavke za svaki
21 milion dinara vrednosti nabavke (¢lan
134. stav 1. Zakona). Utvrdeno je da broj
sluzbenika za javne nabavke ne zavisi od
ukupnog broja zaposlenih, niti od razvi-
jenosti opstine, ve¢ pre ukazuje na nepo-
stojanje strategije zaposljavanja i obuke
kadrova iz oblasti javnih nabavki.'®

Analizirana je i opterecenost zaposle-
nih na radnim mestima koja su u vezi sa
javnim nabavkama, kroz broj postupaka

15. Sakane, T, “Public Procurement in United Nation System’, In Thai, K. V. (ed.),
International Handbook of Public Procurement, Edition: 1, Boca Raton, Florida,

USA: CRC Press, Taylor & Francis Group, 2009, str. 233-250.

16. Komazec, S., Todorovi¢, I, Krivokapi¢, ., Jasko, O, “Capacities of local self-gov-
ernments in Serbia for compliance with EU directives on public procurement”.

javnih nabavki po zaposlenom, koji varira
od 2 do 25. Pored toga, o stanju u ode-
ljenjima koja se bave javnim nabavkama
i 0 polozaju tih odeljenja u lokalnim sa-
moupravama govore podaci o tome na
koliko zaposlenih u lokalnoj samoupravi
dolazi jedan zaposleni koji se bavi javnim
nabavkama. Odnos, koji varira od 1:10
do 1:98, jasno pokazuje organizacionu
neuskladenost u lokalnim samouprava-
ma.”” Kombinacija ovih podataka govori
da u lokalnim samoupravama ne postoje
standardi za broj ljudi u odnosu na obim
posla, kao i da se iskustveno nije doslo do
odredenog broja ljudi za obavljanje po-
slova javnih nabavki u odnosu na ukupan
broj zaposlenih u lokalnoj samoupravi.
Sa druge strane, uoceno je da sluzbeni-
ci za javne nabavke, ili lica koja se bave

17. lbid.

18. Stapenhurst, F.and Langseth, P, “The role of the public administration in fight-

javnim nabavkama, nisu ni na koji nacin
izdvojeni od ostalih zaposlenih. Niti su
organizaciono, odnosno hijerarhijski na
visem nivou od vecine zaposlenih, niti su
vecom platom nagradeni za posao koji
obavljaju, $to ne doprinosi njihovom au-
toritetu, koji je posebno bitan u periodu
planiranja javnih nabavki.

Ako se ima vidu da je u velikom broju
evropskih zemalja u praksi zastupljeno
isticanje organizacione jedinice za jav-
ne nabavke u odnosu na druge jedinice
lokalne samouprave, ali i isticanje zapo-
slenih koji se bave javnim nabavkama
(plata, hijerarhijska pozicija), moze se
pretpostaviti da se u tom segmentu pre-
govora mogu ocekivati odredene zamer-
ke Evropske unije.

Iznosi koji drzave ¢lanice EU tro3e kroz
javne nabavke cine ogromne procente
odgovarajuceg bruto domaceg proizvo-
da, te je ta oblast izuzetno pogodna za
razvijanje korupcije'® i posebnu paznju
treba obratiti na kontrolu planiranja,
sprovodenja i izvrienja postupaka javnih
nabavki. Direktive Evropske unije koje se
odnose na javne nabavke doprinose bor-
bi protiv korupcije kroz dva seta mera.
Prvo, kroz samu svoju prirodu, odnosno
kroz pravni okvir, a drugo, konkretnije,
kroz promovisanje postenja medu enti-
tetima koji se pojavljuju u procesu javnih
nabavki."

IstraZivanje je pokazalo da posebne sluz-
be koje se bave kontrolom planiranja,
sprovodenja postupka i izvrsenja javnih

19. Bovis, C., EC Public Procurement: Case Law and Regulation, Oxford, United King-

ing corruption’, The International Journal of Public Sector Management, 10(5),

1997, str. 311-333.

dom: Oxford University Press, 2006.



nabavki postoje ili su u formiranju samo
U najrazvijenijim opstinama. U manje
razvijenim opStinama ne postoje Cak ni
posebna radna mesta koja se bave isklju-
¢ivo kontrolom planiranja, sprovodenja
postupka i izvrienja javnih nabavki, ve¢
zaposleni koji sprovode postupak vrie i
kontrolu tog postupka.?’ Pored navede-
nih organizacionih nedostataka, samo
najrazvijenije lokalne samouprave su u
nekoliko slucajeva angazovale eksterne
konsultante za obavljanje poslova kon-
trole javnih nabavki. Nijedna od analizi-
ranih opstina nije uspostavila saradnju
sa drugom (ve¢om ili manjom) lokalnom
samoupravom u vezi sa kontrolom javnih
nabavki.

lako novi Zakon predvida vise opcija za
kontrolu planiranja, sprovodenja po-
stupka i izvréenja javnih nabavki, jasno
je da lokalne samouprave ne koriste te
mogucnosti, te se u tom segmentu jav-
nih nabavki, u drugoj fazi pregovora,
mogu ocekivati dodatni zahtevi Evrop-
ske unije.

Posmatrajuci sprovodenje javnih nabav-
ki, istraZivanje je pokazalo da ni u jednoj
od opstina, bez obzira na razvijenost i ve-
licinu, ne postoji uputstvo za formiranje
komisije, vec se taj posao obavlja intuitiv-
no, uz postovanje zakonskih odredaba.
Takode, jedna od obaveza koju namecu
direktive jeste i definisanje objektivnih
kriterijuma za izbor najbolje ponude®
U ¢lanu 53. stavu 1. tacki (a) Direktive
2004/18/EZ nabrojani su kriterijumi kao
$to su cena, kvalitet, troskovi eksploata-
cije, postprodajne usluge i rok isporuke

20. Komazec, S, Todorovic, 1., Krivokapic, B,, Jasko, 0, “Capacities of local self-gov-
ermments in Serbia for compliance with EU directives on public procurement”,

21, Felid, J. M. G,, La nueva contratacién publica europea y su incidencia en la legis-
lacion espariola: la necesaria adopcidn de una nueva ley de contratos publicos y
propuestas de reforma, Madrid, Spain: Editorial Civitas, 2006.

i, iako lista nije konacna, postoji vazno
ograniCenje da kriterijumi moraju biti
direktno povezani sa predmetom nabav-
ke, odnosno ne smeju biti takvi da vode
ispunjenju sekundarnih ciljeva (npr., so-
cijalnih ciljeva).? Lokalne samouprave
nisu jos uvek internim aktima precizirale
postupak sprovodenja javnih nabavki, te
stoga uputstvo za definisanje kriterijuma
ne postoji ni u jednoj od opstina, ve¢ se
taj posao obavlja pretezno na osnovu
iskustva.

Jedan od najvaznijih segmenata u okvi-
ru javnih nabavki u Evropskoj uniji jeste
upravo sprovodenje elektronskih aukcija,
$to je obuhvaceno ¢lanom 1. stavom 7. i
¢lanom 54. Direktive 2004/18/EZ.3 Me-
dutim, rezultati istrazivanja su pokazali
da u vecini opstina, bez obzira na veli-
¢inu i razvijenost, ne postoje odgovara-
judi tehnicki kapaciteti za sprovodenje
elektronskih aukcija, niti za sprovodenje
ostalih aktivnosti elektronskih nabavki.*

Na osnovu analize i istraZivanja moze se
zakljuciti da lokalne samouprave nece
imati znacajniju ulogu u prvoj fazi prego-
vora, gde ce se ocenjivati stepen uskla-
denosti nacionalnog zakonodavstva i
evropske regulative. Republika Srbija ne
bi trebalo da ocekuje problem oko otva-
ranja Poglavlja 5 u pregovorima sa Evrop-
skom unijom. Medutim, predstavnik
lokalnih samouprava bi trebalo da bude
obavezan ¢lan pregovaratkog tima za
Poglavlje 5 u prvoj fazi, kako bi mogao
da spreCi nametanje zahteva lokalnim
samouprava koji ocigledno ne mogu biti

ispunjeni, $to bi potom zaustavilo prego-
vore u narednoj fazi.

Ipak, kljucnu ulogu ¢e lokalne samoupra-
ve imati u drugoj fazi, gde mogu doci do
izrazaja identifikovani potencijalni pro-
blemi u vezi sa nekori$¢enjem odrede-
nih mogucnosti koje Zakon pruza, zbog
nedostatka kadrovskih, organizacionih ili
tehnickih kapaciteta. Stoga bi lokalne sa-
mouprave trebalo da preduprede zastoje
u pregovorima kako podizanjem sopstve-
nih kapaciteta tako i ukazujuci drzavnim
organima na odredene opcije koje Zakon
nudi, a koje one ne mogu da ispune, kako
bi drzava svojim merama osposobila lo-
kalne samouprave za sprovodenje Zakona
u potpunosti.

Imajuci u vidu da je novi zakon o javnim
nabavkama u velikoj meri u skladu sa
pravnim tekovinama EU, smatramo da
u fazi pregovora lokalne samouprave
najveci doprinos mogu dati podizanjem
sopstvenih kapaciteta kako bi u potpu-
nosti bile sposobne da sprovode Zakon o
javnim nabavkama u skladu sa osnovnim
nacelima i pravilima tog zakona. Konkret-
no, smatramo da bi lokalne samouprave
najbolie mogle da podignu kapacitete
organizovanjem na regionalnom i cen-
tralnom nivou, te da razmenom iskustava
i zajednickim reSavanjem sli¢nih proble-
ma sa kojima se susre¢u unaprede svoje
postupanje u postupcima javnih nabavki.
Ovaj vid organizovanja smatramo poseb-
no znacajnim imajudi u vidu nedovoljne
kapacitete Uprave za javne nabavke, koja
trenutno nema mogucnosti da pruzi
odgovarajucu savetodavnu pomoc.

22. Arrowsmith, S.."EC Regime on Public Procurement’”.
23. Arrowsmith, S., The Law of Public and Utilities Procurement.

24. Komazec, S, Todorovic, |., Krivokapic, D, Jasko, O, “Capacities of local self-gov-
ernments in Serbia for compliance with EU directives on public procurement”.
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taraistina da je najteze odgovo-
riti na najjednostavnija pitanja
posebno se potvrduje u sluca-
jevima kada je ta pitanja posta-
vio nedovoljan broj ljudi spremnih da
potraze odgovor na njih. Pitanje iz naslo-
va gotovo nikada nije ni postavljeno na
nacin koji nas u ovom trenutku zanima,
kao pitanje koje je u centru problema si-
romastva u Srbiji i koje je jedno od cen-
tralnih pitanja odrzivog razvoja u Srbiji.
Tako se desilo da se pitanje energetske
efikasnosti najcesce javlja u kontekstu
procesa evropskih integracija i obaveza
koje drzava Srbija u tom procesu treba
da preuzme. To je jo$ jedan razlog da ra-
zumemo da proces pridruZivanja moze
biti podsticaj da uoc¢imo glavna pitanja
vezana za razvoj u Republici Srbiji, da ih
uobli¢imo u prakti¢nopolitickom smislu
odgovaraju¢im dokumentima, donetim
od strane odgovarajucih demokratskih
tela, uz odgovarajuce, veliko, ucesce
javnosti, da ih strukturirano damo na
upravljanje odgovaraju¢im instituci-
jama, ukljuCujuéi nezavisne strukovne
organizacije, te da svi zajedno pratimo
kako se razvijaju ta pitanja i da unapre-
dujemo nacin njihovog razredenja.

Ima dovoljno dobrih razloga da drustvo
u Republici Srbiji posveti pitanju ener-
getske efikasnosti znacajne resurse.
Energetska efikasnost nije sektorsko pi-
tanje, vec razvojno pitanje od najveceg
znacaja.

Vlada Republike Srbije je procenila da
preko 500.000 domacinstava u nasoj ze-
mlji ima pravo na sticanje statusa ener-
getski zasticenog kupca, odnosno da ta
domacinstva nisu u stanju da podmire
svoje potrebe za energijom iz sopstve-
nih prihoda na nacin koji ne bi ozbiljno
ugrozio vitalne potrebe. Mere energetske
efikasnosti mogu znatno doprineti tome
da se polozaj ovih domacinstava izmeni
nabolje.



Grafikon 1: PotroSnja primarne energije po jedinici BDP
(svedeno na paritet kupovne moci) u 2010. godini.
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Izvor: Predlog Strategije razvoja energetike Republike Srbije do 2025. godine sa projek-
cijama do 2030. godine. Izvor podataka: IEA.
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Grafikon 2: KoriScenje energije u razlicitim sektorima.
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Izvor: Izrada lokalnih planova za razvoj energetskog sektora - prirucnik, SKGO, 2012,
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KOLIKO JE ENERGETSKE EFIKASNOSTI ZAPRAVO POTREBNO SRBIJI?

Velika zagadenja vazduha u zimskim dani-
ma su posledica, pre svega, i neefikasnog
sagorevanja, kako u velikim loZistima
elektrana i toplana, tako i u malim indivi-
dualnim neefikasnim lozZistima. Zagade-
nje koje potice iz individualnih loZista koja
koriste ¢vrsto gorivo se moze gotovo u
potpunosti eliminisati ukoliko se ti uredaji
zamene modernim, efikasnijim uredaji-
ma bez promene goriva. Zagadenja koja
poticu iz velikih lozista se takode mogu
smanjiti primenom modernijih, efikasnijih
tehnologija sagorevanja.

U deficitu bilansa tekucih placanja pre-
ma inostranstvu najve¢i udeo ima uvoz
energenata, te primena mera energetske
efikasnosti moze imati blagotvoran uticaj
na njegovo smanjenje ili na povecanje do-
date vrednosti usled efikasnijeg koris¢enja
energije pri istom obimu uvoza.

Mozda najvaznija posledica primene
mera energetske efikasnosti moze biti

preusmeravanje potrosnje domacinstava
i preduzeca sa suvisne potrosnje energije
na traznju za drugim robama i uslugama,
¢ime bi se mogao stvoriti zamajac za lokal-
no zaposljavanje usled povecanja traznje.
Energetska efikasnost je, u ovom pogle-
du, verovatno najefikasnija moguca mera
prakti¢ne politike.

Kako se pitanju energetske efikasnosti ni-
smo ozbiljno posvetili, dosli smo u situa-
ciju da su ciljevi koje je EU postavila pred
svoje ¢lanice i pred zemlje koje su potpi-
snice Ugovora o energetskoj zajednici, a
medu kojima je i Srbija, postali ciljevi naci-
onalne politike. Tako je smanjenje finalne
potrodnje energije od 9% u 2018. godini
u odnosu na 2008. godinu postalo naci-
onalni cilj propisan kao goli minimum za
one Ciji je prostor za uvecanje energetske
efikasnosti znatno manji nego nas i za one
kojima energetski sektor znatno manje
ucestvuje u domacem bruto proizvodu,
zaposljavanju, budZetskim prihodima,
pa mogu lakse da trpe neefikasnosti u
lancu energetskog snabdevanja, ako one
postoje.

Republici Srbiji je potrebno vece poveca-
nje energetske efikasnosti od onog koji od
nje zahteva Evropska unija. Svet posma-
tran sa te tacke izgleda drugacije: proces
pridruZivanja izgleda kao prilika da reSimo
problem koji imamo ovakvi,nepridruzeni”
kakvi smo sada, koristeci neke alate koje
pridruZivanje daje. Zahtevi Evropske unije,
njen pravni i regulatorni okvir, njena teh-
nicka i razvojna pomo¢, mogu biti samo
deo potrebnih alata za pravljenje naseg
energetski efikasnog sklonista od siromas-
tva i deo naseg razvojnog mehanizma.

Lokalne samouprave
i energetika

Raznovrsna upotreba energije u potpuno-
sti uoblicava Zivot u modernom drustvu.
To je jos jedan razlog zasto je neophodno
izbeci sektorski pristup energetskoj politici
i politici energetske efikasnosti. Ekonom-
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znanja i informacija)

ski razvoj u Republici Srbiji se ne moze za-
misliti bez znacajnih promena u pogledu
nacina proizvodnje i koristenja energet-
skih usluga. Postojeca energetska politika,
ukljucujudi u nju i Strategiju razvoja ener-
getike do 2025. godine sa projekcijama do
2030. godine, koju je u trenutku nastanka
ovog teksta usvojila Vlada Republike Srbi-
je i koja ¢eka na usvajanje u Skupstini, ne
predstavlja osnovu na kojoj do potrebnih
promena moze doci. Ve¢ i povrian pogled
na jednu mogucu listu energetskih usluga
ukazuje na to da koristenje raznih ener-
getskih usluga predstavlja veci deo nade
svakodnevice.

Uz razumevanje znacaja energetskih
usluga i povecanja efikasnosti u njihovom
pruzanju, vazno je podsetiti se i naizgled
ocigledne pozicije lokalnih samouprava u
vezi sa pitanjima energetike.

Kako se lokalne samouprave snalaze u
ovim ulogama? Kakav je uticaj procesa

1. https//www.emins.org/sr/aktivnosti/projekti/nkeu.

2. Ministarstvo za infrastrukturu i energetiku Republike Srbije, Energija u Srbiji, 2010.

pridruzivanja EU na ove uloge? Kakve
zahteve postavlja nacionalno zako-
nodavstvo pred lokalne samouprave
u pogledu ovih uloga? U situaciji koja
podrazumeva ogranicene resurse, kako
finansijske tako i ljudske, koja od ovih
uloga predstavlja prioritet i kojim redom
sprovoditi potrebne aktivnosti? Koji su
rezultati koje lokalna samouprava moze
postici vrieci ove uloge na najbolji mo-
gudi nacin? Da li su ti rezultati dovoljno
dobri da omoguce lokalni razvoj i svedu
rizike od siromastva na razumnu meru?

Odgovori na sva ova pitanja, kao i na
mnoga druga, uobicajeno se sadrze u
politikama koje se ticu oblasti o kojoj
je re¢. Nazalost, lokalne energetske po-
litike u Republici Srbiji gotovo da ne
postoje.

Izvestaj sa Radne grupe za Zivotnu sre-
dinu Nacionalnog Konventa o Evropskoj
uniji u Srbiji, koji sprovodi Evropski pokret

PotroSac

Investitor

u Srbiji' daje sledeci pregled situacije:

.| pored velikog znacaja koji lokalna ener-
getika moze imati, nedostaju potpuni
podaci o potrosnji i proizvodnji energije
na lokalu. U Energetskim bilansima Repu-
blike Srbije potrosnja energije u javnim i
komunalnim delatnostima se prikazuje
zbirno i zajedno sa potrosnjom u komer-
cijalnom sektoru, sektoru domacinstava i
poljoprivredi. Prema publikaciji Energija
u Srbiji 20107, potrosnja u javnim i komer-
cijalnim delatnostima je iznosila oko 11%
ukupne finalne energetske potrodnje u
zemlji. Nisu raspoloZivi podaci o tome
koliki je udeo u potrosnji javnih zgrada
ili pojedinih komunalnih delatnosti... Op-
$tina Vrbas je jedina lokalna samouprava
koja je uspela da kompletira bazu podata-
ka o potrodnji energije u javnom sektoru
i koja je na osnovu tih podataka sacinila
akcioni plan sa ciljem da se najlukrativni-
je moguénosti za poboljSanje energetske
efikasnosti iskoriste prve...

4. Evropski pokret u Srbiji, Lokalno energetsko akciono planiranje u Srbiji: velika

5. Isto.

3. Energetski bilans Republike Srbije za 2013. godinu, sopstveni proracuni.

ocekivanja i skromni rezultati, 2013.

U toplanama ukupne instalisane sna-
ge oko 6100 MW je u 2012. godini
proizvedeno oko 7190 GWh toplot-
ne energije, koji su, zajedno sa to-
plotnom energijom proizvedenom
u termoelektranama i termoelektra-
nama-toplanama kroz 2100 km cevi
distributivnih sistema i preko vise od
20.000 podstanica, uz gubitke u dis-
tribuciji od nesto vise od 900 GWh
toplotne energije, isporuceni potro-
Sacima energije.?

Lokalne samouprave €esto nisu u stanju
da plate svoje racune za energiju. Prema
podacima koji su objavljeni u li¢nim kar-
tama javnih preduzeda, lokalne samou-
prave duguju znatne iznose za energiju
ili energente, kako za potro$nju javnih
zgrada ili komunalnih sistema koji trose
energiju, poput vodovoda, tako i za po-
tro$nju energenata u sistemima daljin-
skog grejanja, gde je lokalna samoupra-
va i regulator i proizvodac i snabdevac i
investitor.

Odrzivost proizvodnje i koristenja ener-
getskih usluga na lokalnom nivou je oz-
bilino ugrozena. Povecana energetska
efikasnost je svakako jedan od najboljih
nacina da se stanje poboljsa.

Zakonodavni okvir koji regulise ovu
oblast je doZiveo istorijsku promenu
2013. godine, kada je donet Zakon o efi-
kasnom koris¢enju energije’. Jedan od
vaznijih razloga za donoSenje ovog za-
kona je i usaglaSavanje za propisima EU
u ovoj oblasti. Clan 10. ovog zakona pro-
pisuje obavezu lokalne samouprave da
donese program energetske efikasnosti
u skladu sa odgovarajuc¢im nacionalnim
dokumentima.’

6. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 25/2013.

7. Obaveza se odnosi samo na lokalne samoupra-
ve sa vise od 20.000 stanovnika.

1 JKP 202.841.675
2 Toplana 109.721.023
3 Mesna zajednica 100.718.859
4 JP 52.325.228
5 JKP-Vodovod 36.253.949
6 JKP-Vodovod 31.612.182
7 Skupstina opstine 21.944.474
8 JKP-Vodovod 21.696.858
9 JKP-Toplana 21.625.830
10 JKP 10.436.486
11 JKP 8.350.075
12 JKP 7.459.714
13 JP 7.263.585
14 Opstina 6.820.351
15 Mesna zajednica 6.706.927
16 JKP-Toplana 6.620.565
17 Dom zdravlja 6.319.835
18 Osnovna $kola 6.017.630
19 JKP 5.794.420
20 Osnovna $kola 5.736.728
21 JKP 5.650.985

UKUPNO 681.917.390

Izvor podataka: Ministarstvo privrede,

http://www.privreda.gov.rs/UserFiles/File/21112013/JPsajt.htm*.

JKP Beogradske elektrane 4.934.354.558
Energetika DOO Kragujevac u 3.117.458.431
restrukuturiranju
JKP Novosadska toplana 2.248.712.676
JPToplana Jagodina 472.736.508
JKP Toplana Sabac 273.314.570
JKP Grejanje Pancevo 220.297.768
JKP Gradska toplana Zrenjanin 183.550.531
JKP Suboticka toplana 122.681.836
JPToplana Kraljevo 105.427.077
UKUPNO 11.678.533.955

Izvor podataka: Ministarstvo privrede,

http://www.privreda.gov.rs/UserFiles/File/21112013/JPsajt.htm®.



Grafikon 4: Uspostavljanje osnove za donoSenje programa energetske
efikasnosti

Preuzimanje ohaveze

Uspostavljanje odgovarajuceg tima

DonoSenje energetske politike

Analiza trenutnog stanja
Prikupljanje podataka i upravljanje podacima
Procena tekucih vrednosti pokazatelja i uspostavijanje
referentnih vrednosti
Analiza raspolozivih podataka, sprovodenje tehnickih procena
i energetskih pregleda

Postavljanje ciljeva

Procena mogucnosti za unapredenje stanja

Postavljanje ciljeva

Preuzeto iz: Procena uticaja procesa evropskih integracija na lokalne samouprave u
oblasti energetske efikasnosti, SKGO, 2013.

+Jedinica lokalne samouprave, kao obve-
znik sistema energetskog menadzmenta,
donosi program energetske efikasnosti, u
skladu sa Strategijom i Akcionim planom.

Program energetske efikasnosti sadrzi

narocito:

1) planirani cilj usteda energije, koji je u
skladu sa planiranim ciljevima Strate-
gije, Programa ostvarivanja Strategije i
Akcionog plana;

2) pregled i procenu godisnjih ener-
getskih potreba, ukljucujuci procenu
energetskih svojstava objekata;

3) predlog mera i aktivnosti koje ¢e obez-
bediti efikasno koris¢enje energije, i to:
(1) plan energetske sanacije i odrza-

vanja javnih objekata koje koriste
organi jedinice lokalne samoupra-
ve, javne sluzbe i javna preduze-
¢a ciji je osnivac jedinica lokalne
samouprave,

(2) planove unapredenja sistema ko-
munalnih usluga (sistem daljinskog
grejanja, sistem daljinskog hlade-
nja, vodovod, javna rasveta, uprav-
ljanje otpadom, javni transport i
drugo),

(3) druge mere koje se planiraju u smi-
slu efikasnog koris¢enja energije;

4) nosioce, rokove i procenu ocekiva-
nih rezultata svake od mera kojima se
predvida ostvarivanje planiranog cilja;

5) sredstva potrebna za sprovodenje
programa, izvore i nacin njihovog
obezbedivanja.

Program iz stava 1. ovog ¢lana donosi se
na period od tri godine”

Cini se da Zakon o efikasnom koris¢enju
energije propisivanjem ovakvih obave-
za moZe predstavljati stvarni zamajac za

8. Tempo prihvatanja zakonodavstva u oblasti energetike uglavnom je odreden
odlukama Enrergetske zajednice. Srbija je jedna od potpisnica Ugovora o
energetskoj zajednici. Svrha Ugovora o Energetskoj zajednici jeste da promo-
viSe investicije, ekonomski razvoj, sigumnost snabdevanja energijom i socijalnu

stabilnost.
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unapredenje energetske efikasnosti na
lokalnom nivou.

Da bi dosle u poziciju da ispune svoje
zakonske obaveze, a zatim i da preko
aktivnosti propisanih zakonom postignu
i najbolje moguce rezultate u pogledu
unapredenja energetske efikasnosti, po-
trebno je da lokalne samouprave unapre-
de okvir u kome ¢e se dogoditi sprovode-
nje zakonskih odredaba.

Nece sve lokalne samouprave u Srbiji
biti u mogucnosti da na kvalitetan nacin
ispune svoje zakonske obaveze. Neke od
njih verovatno nece biti uopste u mo-
gucnosti da ih ispune. Zakon, medutim,
dozvoljava da se poslovi energetskog
menadZmenta obavljaju za vise lokalnih
samouprava istovremeno, i to je mogué-
nost koju bi lokalne samouprave trebalo
ozbiljno da razmotre zbog smanjivanja
troskova energetskog menadzmenta, ali
pre svega zbog povecavanja mogucnosti
da, kao rezultat ispunjavanja zakonskih
obaveza, nastupi unapredenje energet-
ske efikasnosti, koje e biti od najvece
moguce koristi. Proces pridruzivanja EU
¢e svakako doneti i ve¢e moguénosti za
tehnicku i novéanu pomoc, kako za pri-
preme programa energetske efikasnosti
tako i za njihovo sprovodenje. Pomo¢
moze doci kroz pretpristupne fondove
EU (IPA) i kroz grantove ili povoljne kre-
dite medunarodnih finansijskih instituci-
ja. Republika Srbija je osnovala Fond za
energetsku efikasnost i moze se ocekivati
da e se odredena sredstva naci u ovom
fondu. U 2014. godini, fond ¢e raspolaga-
ti sa 300 miliona dinara, od kojih je za 180
miliona dinara predvideno da ih koriste
lokalne samouprave.

9. Predlog Strategije razvoja energetike Republike Srbije do 2025. godine sa pro-

Sta donosi proces
pridruzivanja?

Predstavnici lokalnih samouprava ne-
maju razloga da sa strepnjom ocekuju
buduce korake u procesu pridruzivanja.
U procesu pregovaranja u neposrednoj
budu¢nosti na stolu se nece naci teme
koje zahtevaju da lokalne samouprave
preuzimaju nove formalne obaveze ili iz-
dvajaju finansijska sredstva za aktivnosti
koje danas nisu u njihovoj nadleznosti. U
periodu koji je pred nama lokalne samou-
prave mogu kroz proces pridruzivanja da
se osnaze da rese neka vazna pitanja, koja
su ve¢ deo njihovih zakonskih obaveza ili
spadaju u domen prakti¢nih politika koje
se najefikasnije resavaju na lokalnom
nivou. Pitanja dodatnog povecanja
energetske efikasnosti do 2030. godine,
pitanje energetske efikasnosti daljinskog
grejanja i pitanje  pristupacnosti
energetskih  usluga  najugroZenijim
domacinstvima jesu tri pitanja cije resa-
vanje zahteva vece kapacitete od onih sa
kojima lokalne samouprave sada raspo-
lazu. Ova pitanja su ili ve¢ otvorena ili
nisu eksplicitno vezana za nadleznosti
lokalne samouprave, kao $to je nacio-
nalni cilj za energetsku efikasnost, ali
jesu povezana sa procesom pridruzi-
vanja i tako Sto se kroz taj proces lo-
kalne samouprave mogu osnaziti da
postignu bolje rezultate u resavanju
ovih vaznih drustvenih problema.

Izmena zakonodavstva EU koje regulise
oblast energetske efikasnosti dogodila se
2012. godine, kada je usvojena Direktiva
2012/27 kojom se inovira i objedinjuje
zakonodavstvo u oblasti energetske efi-
kasnosti. Stalna radna grupa Energetske
zajednice® je u martu 2013. godine od-
lu¢ila da uspostavi radnu grupu za ener-

jekcijama do 2030. godine u scenarijima sa merama energetske efikasnosti
predvida porast potrosnje primarne energije za 9,78% u 2025. i 17,3% u 2030.

godini u odnosu na 2010. godinu.

getsku efikasnost, koja ima mandat i da
pripremi usvajanje Direktive 2012/27 u
Energetskoj zajednici. U tom cilju Stalna
radna grupa pripremila je preporuku koju
je odobrio 11. Ministarski savet. Preporu-
ka treba da posluzi kao osnova za usva-
janje obavezujuce odluke. Dono3enje
ove obavezujuce odluke je moguce ve¢ u
2014. godini. Ove izmene zakonodavstva,
medutim, nece imati znacajne posledice
za lokalne samouprave. Njihove direktne
obaveze nisu menjane, a u najvecoj meri
su vec nasle svoje mesto u Zakonu o efi-
kasnom koris¢enju energije.

Novim zakonodavstvom EU se, medutim,
predvida postavljanje novih ciljeva
smanjenja potro$nje energije. Preporu-
ka usvojena na 11. Ministarskom savetu
energetske zajednice navodi da se od
ugovornih strana ocekuje da do 31. de-
cembra 2015. godine postave ciljeve za
ustedu energije u odnosu na potro$nju
primarne energije, finalne energije ili u
odnosu na energetski intenzitet. Ustede
ne mogu biti manje od 20% finalne ener-
getske potrosnje u 2025. godini i 30% u
2030. godini.?

U godiSnjem izveStaju o napretku iz
2012. godine™ Sekretarijat Energetske
zajednice oznalava cene energije koje
ne odslikavaju troSkove i male mogu¢-
nosti stanovnistva da podnese dalji
rast cena energije kao jedan od glavnih
izazova. Povecanje pristupacnosti ener-
gije Ce sve vise biti u fokusu energetske
zajednice, te se moze ocekivati da ce
pitanje energetskog siromastva dobijati
na znacaju i u procesu pridruzivanja.

Preporuka 11. Ministarskog saveta Ener-
getske zajednice takode sadrzi odredbe

10. http://www.energy-community.org/pls/portal/docs/1770178.PDF.
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koje ureduju pitanja vezana za daljinsko
grejanje. U Preporuci se navodi da se od
ugovornih strana ocekuje da se u zgrada-
ma koje se daljinski greju ili hlade ili koje
se snabdevaju toplom vodom, ugradi
merni instrument na mestu toplotnog
izmenjivaca ili u tacki isporuke, ukoliko
nema toplotnog izmenjivaca. Ugovornim
stranama je ostavljen rok da se u zgrada-
ma sa vise korisnika omoguci individu-
alno merenje do 30. juna 2018. godine,
ukoliko je to opravdano sa stanovita
troskova i koristi, te da se, u slu¢aju da
to nije opravdano ili tehnicki izvodljivo,
pribegne ugradnji individualnih aloka-
tora troSkova na svakom radijatoru, osim
ukoliko ugovorna strana ne pokaZze da ni
ovo redenje nije opravdano sa stanovi-
$ta troskova i koristi. Preporuka, takode,
upucuje ugovorne strane na to da do 31.
decembra 2016. godine dostave detaljnu
procenu mogucnosti uvodenja visokoe-
fikasne kogeneracije ili efikasnih sistema
daljinskog grejanja ili hladenja.

Kada je u pitanju energetski sektor, a
posebno energetska efikasnost, proces
pridruzivanja donosi krupne prilike da se
potpomogne unapredenje stanja u obla-
stima u kojima je to unapredenje preko
potrebno. To, medutim, ne znaci da se
do takvog unapredenja moze dodi jed-
nostavno. Kako su izazovi mnogobrojni,
a kapaciteti ograniceni, bi¢e potrebno
udruzivanje lokalnih samouprava u resa-
vanju problema, kao i podrska lokalnim
samoupravama sa nacionalnog nivoa,
podrska civilnog drustva, razvojnih par-
tnera, kako bilateralnih tako i meduna-
rodnih, te medunarodnih finansijskih

institucija. Da bi udruzivanje i pomo¢
bili smisleni, bi¢e potrebno da se lokalne
samouprave koncentriSu na najvaznije
prioritete.

Borba za opstanak sistema daljinskog
grejanja je verovatno najveci izazov za
one lokalne samouprave u kojima takvi
sistemi postoje. Javni interes za opstanak
ove usluge lezi u postojanju cevovodne
infrastrukture za distribuciju toplotne
energije koja je u javnom vlasnistvu i koja
pod odredenim uslovima moZe imati
ekonomskog smisla. Da bi daljinsko gre-
janje opstalo u bilo kom konkurentskom
okruzenju, ono mora biti najjeftinije. Situ-
acija u kojoj se toplota za sisteme daljin-
skog grejanja proizvodi koris¢enjem fosil-
nih goriva bez istovremene proizvodnje
elektricne energije, ne¢e omoguciti op-
stanak sistema daljinskog grejanja. Ne-
ophodno je koris¢enje otpadne toplote
ili lokalno raspolozivih obnovljivih izvora
energije kako bi se obezbedilo prezivlja-
vanje sistema daljinskog grejanja. Snazna
kampanja za uvodenje merenja potros-
nje na nivou pojedinacnog korisnika niti
je zasnovana na zakonskom reSenju'" niti
ima ekonomskog smisla. Dodavanje tros-
ka od preko 200 miliona evra postoje¢im
troskovima sistema daljinskog grejanja
ubrzace propast sistema daljinskog gre-
janja sa velikim troSkovima po gradane.'

Iskustva zemalja EU, pravni, regulatorni
i strateski okvir, te tehnicka i finansijska
pomo¢ mogu pomoci lokalnim samo-
upravama da upravljaju budu¢om sud-
binom sistema daljinskog grejanja i da
odgovore na druge izazove u oblasti
energetske efikasnosti.

11. Clan 51. Zakona o efikasnom koriééenju energije definiée ovo pitanje. On ne sa-
drZi obavezu da se sprovede individualno merenje ve¢ samo ostavlja mogucnost
da, nakon zahteva vlasnika zgrade ili delova zgrade, distributer toplotne energije
dostavi ponudu za obezbedivanje individualnog merenja tamo gde je to tehnicki

moguce i ekonomski isplativo.

12. Za vise detalja videti: CeSID, Mogucnosti za zelene investicije u sisteme daljinskog
grejanja u Srbiji, 2013, http://www.cesid.org/images/1370004356_Brochure,%20

final%20version.pdf.
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okviru programa ,Podrska lokal-

nim samoupravama u Srbiji u pro-

cesu evropskih integracija’, koji

vodi Stalna konferencija gradova
i opstina (SKGO), uz podrsku Svedske Agen-
cije za medunarodnu razvojnu saradnju
(SIDA), u prolece 2013. godine sprovedeno
je JIstrazivanje o stanju sistema zastite zi-
votne sredine na lokalnom nivou u Srbiji". U
okviru istrazivanja u dva kruga anketirane
su 84 jedinice lokalne samouprave, od 145
koliko ih ima u Srbiji bez Kosova, odnosno
58% od ukupnog broja (14 od 22 grada -
64%, 70 od 122 opstine - 57%). Odgovore
su dobrovoljno davali timovi zaposlenih u
lokalnim upravama koje su po pravilu ¢inili
nacelnik ili samostalno stru¢no lice iz ode-
lienja za zastitu Zivotne sredine, lokalni in-
spektor za zastitu Zivotne sredine i nacelnik
ili samostalno strucno lice iz odeljenja za fi-
nansije. Rezultati istraZivanja predstavljeni
su na Nacionalnoj konferenciji, |Izazovi pro-
cesa pristupanja EU u oblasti zastite zivotne
sredine na lokalnom nivou u Srbiji’, odrza-
noj 19. novembra 2013. godine u Sava Cen-
trui sluZe kao osnova za ovaj tekst.

Zadtita Zivotne sredine u pravnom sistemu
Srbije pojavljuje se 1991. godine, donose-
njem Zakona o zastiti Zivotne sredine, ali je
izgradnja sistema zapoceta tek 2004. godi-
ne. Zastita Zivotne sredine spada u izvorne
nadleznosti lokalne samouprave propisane
u ¢lanu 20. tacka 11. stav 1. Zakona o lokal-
noj samoupravi iz 2007. godine: lokalna
samouprava ,stara se o zastiti Zivotne sre-
dine, donosi programe korid¢enja i zatite
prirodnih vrednosti i programe zastite Zi-
votne sredine, odnosno lokalne akcione i
sanacione planove, u skladu sa strateskim
dokumentima i svojim interesima i speci-
ficnostima i utvrduje posebnu naknadu za
zastitu i unapredenje Zivotne sredine’”.

Osnovni propisi koji ureduju ovu oblast
dele se u dve grupe. Prvu grupu ine propi-



si iz 2004. godine, i to Zakon o zastiti Zivot-
ne sredine, zatim zakoni kojima se sprovodi
tzv. Arhuska konvencija - Zakon o proceni
uticaja na Zivotnu sredinu i Zakon o strates-
koj proceni uticaja na Zivotnu sredinu, kao
i Zakon o integrisanom sprecavanju i kon-
troli zagadivanja Zivotne sredine, koji u celi-
ni stupa na snagu 2015. godine. Drugu gru-
pu Cine sektorski zakoni doneti 2009-2010.
godine: Zakon o zatiti vazduha, Zakon o
upravljanju otpadom, Zakon o ambalazi i
ambalaznom otpadu, Zakon o hemikalija-
ma i Zakon o zadtiti od jonizujucih zratenja
i 0 nuklearnoj sigurnosti i Zakon o vodama.
Sistem propisa zaokruzuju podzakonski
akti za svaki od navedenih zakona.

Veliki deo nadleznosti lokalne samouprave
sprovodi lokalna uprava, zbog ¢ega su od
znacaja njeni kapaciteti i praksa. Medutim,
kakvo je fakticko stanje kapaciteta i prakse
organa lokalne uprave nadleznih za zastitu
Zivotne sredine kao subjekata koji sprovo-
de relevantne propise? Ovo je narocito bit-
NO u procesu evrointegracija, jer je stanje u
pogledu zatite i oCuvanja Zivotne sredine
u uvodnoj proceni usaglaenosti stanja u
Srbiji sa evropskim standardima ocenjeno
najslabijom ocenom.

Zastita Zivotne sredine kao upravna oblast
u lokalnim upravama najcesce je u okvi-
ru istog organa sa poslovima urbanizma,
gradevinarstva, komunalnih delatnosti i
imovinsko-pravnim poslovima. U proseku,
oko 1% ukupnog broja zaposlenih u opstini
neposredno obavlja poslove zastite Zivotne
sredine. Ipak, zbog velikih razlika medu op-
$tinama ovaj udeo predstavlja Cisto mate-
maticko-statisticki rezultat. Opstine u koji-
ma je locirano vece industrijsko-rudarsko
postrojenje ostvaruju znacajne prihode od
naknade za zagadivanje Zivotne sredine,
te na osnovu toga u lokalnoj upravi imaju
vedi udeo zaposlenih koji obavljaju poslove
zatite Zivotne sredine. U drugim slucajevi-

ma, povecan udeo ovih zaposlenih nema
veze sa povecanim prihodima od naknada
za zagadivanje Zivotne sredine, jer opstina
nema znacajne prihode od njih. S druge
strane, udeo zaposlenih koji obavljaju po-
slove zastite Zivotne sredine uvek je vedi
kada je broj zaposlenih u lokalnoj upravi
manji od 100.

lako ovlas¢ena lica u lokalnim upravama -
nacelnici ili samostalna strucna lica iz ode-
ljenja za zadtitu Zivotne sredine procenjuju
ovaj broj zaposlenih kao dovoljan za posto-
jeci obim posla, pitanje je koliko je ova pro-
cena merodavna: posto je pravni okvir Sirok
i obavezuje veliki broj nedrzavnih subjeka-
ta, nemoguce je da ovako mali broj zapo-
slenih mozZe da ga sprovodi; drugi razlog
isticanja dovoljnosti broja zaposlenih moze
biti samo to da se pravni okvir ne sprovodi
u celini, niti se celovito sprovodenje planira.

Lokalni organi za zastitu Zivotne sredine u
proseku su opremljeni u skladu sa potreba-
ma modernog kancelarijskog poslovanja,
ali je upadljiv nedostatak opreme za teren-
ski rad, $to ogranicava rad organa i lokalnih
inspektora za zatitu Zivotne sredine, naro-
Cito van naselja koje je sedite opstine.

Lokalni organi za zastitu Zivotne sredine
blisko saraduju sa lokalnom inspekcijom
za zastitu Zivotne sredine i sa komunalnom
inspekcijom, dok se drugi lokalni organi
samo izuzetno bave ovim pitanjima. Naro-
¢ito se lokalni funkcioneri (odbornici, gra-
donacelnici / predsednici opstina i ¢lanovi
veca) retko bave pitanjima Zivotne sredine.

Poslovi zastite Zivotne sredine se u lokal-
nim upravama uglavnom vrie kao ograni-
¢ena upravna delatnost i u ovoj oblasti nije
razvijen multidisciplinarni pristup, iako je
to jedini nacin da se sa ogranicenim ka-
drovskim kapacitetima i visokim potreba-
ma postignu neophodni rezultati. Osnov-
ne potrebe u unapredenju kapaciteta
lokalnih organa za zastitu Zivotne sredine

jesu veci broj zaposlenih i vise opreme za
terenski rad, kao i Sire ukljucivanje lokalnih
funkcionera u cilju podsticanja multidisci-
plinarnog pristupa.

Zastita Zivotne sredine na lokalu po pra-
vilu je uredena planskim dokumentom.
Vecina opstina (60%) ima osnovne plano-
ve zadtite Zivotne sredine (npr. strategije
odrzivog razvoja i sl) i posebne planove
(npr. o upravljanju otpadom i sl.), dok su u
preostalim op3tinama elementi plana zasti-
te Zivotne sredine uglavnom obuhvaceni u
prostornom planu opstine. Interesantno je
da se kao planovi za zastitu Zivotne sredi-
ne navode i planovi koji se samo posredno
mogu povezati sa zastitom Zivotne sredine
(npr. plan uredenja vodosnabdevanja, ¢ak i
plan kontrole i smanjenja populacije pasa
lutalical).

Planiranje zatite Zivotne sredine na lokal-
nom nivou, medutim, nije celovito. Oko
60% opstina nije navelo nikakve rokove na
koje se odnose planovi za zastitu Zivotne
sredine, odnosno planski dokumenti nisu
praceni akcionim planovima koji sadrze
mere, organe i rokove za realizaciju. Upad-
ljivo je da u planskim dokumentima Cesto
nedostaju finansijski pokazatelji, iako je ve-
¢ina opstina obezbedila finansiranje zastite
Zivotne sredine preko namenskog budzet-
skog fonda.

Veliki uticaj na planiranje u oblasti zastite
Zivotne sredine u gradovima i opStinama,
kao i naglasak na tekuce poslove lokalnih
organa, dolazi od centralnih organa: tri ce-
tvrtine opstinaima planove u vezi sa uprav-
ljanjem otpadom, samo tri od 84 opstine
navele su da imaju planove u vezi sa preci-
$¢avanjem otpadnih voda, dok nijedna nije
navela da ima plan u vezi sa energetskom
efikasnod¢u. Ovakvo stanje je ocigledan
rezultat aktivnosti resornog ministarstva u
mandatu od 2008. do 2012. godine. U tom

smislu, vertikalna saradnja je razvijena, ali
samo jednosmerno, odozgo nadole.

Opéti problem u vezi sa planiranjem na lo-
kalnom nivou prisutan je i kod planiranja u
oblasti zastite Zivotne sredine: na lokalnom
nivou ne postoji kontrolni mehanizam za si-
tuaciju kada skupstine ili izvrsni organi op-
$tine svoje obaveze ne vrie blagovremeno.

Poseban aspekt planiranja u oblasti za-
Stite Zivotne sredine su postupci procene
uticaja projekta i strateske procene utica-
ja planova i programa na Zivotnu sredinu.
Kapaciteti lokalnih organa za zastitu Zi-
votne sredine su znatno ojacani upravo
nakon uvodenja ovih postupaka u na$
pravni sistem, 2004. godine, posto su sve
lokalne uprave morale da zaposle ili na
drugi nacin obezbede bar jedno stru¢no
lice za ove poslove. Opstine imaju kapaci-
tete za postupak procene uticaja projekta,
i izlokalneiiz centralne nadleznosti, ali su
iskustva u postupku strateske procene
uticaja mala, narocito iz centralne nad-
leznosti. Slaba mesta regulative postupka
procene uticaja projekta su nedovoljno
definisane liste objekata za koje je oba-
vezna i za koje je fakultativna procena
uticaja projekta na zivotnu sredinu, dok
je kod postupka strateske procene utica-
ja veoma prisutna nedopustiva praksa da
postupak sprovodi organ nadlezan za pri-
premu planskog dokumenta i to istovre-
meno sa postupkom javnog uvida i javne
rasprave o planskom dokumentu.

Od postupaka po osnovu sektorskih zako-
na u zaétiti Zivotne sredine, lokalni organi
imaju mala iskustva sa izdavanjem dozvo-
la za upravljanje otpadom i generalno ne
vrse pripreme za postupke izdavanja inte-
grisane dozvole za spreCavanje i kontrolu
zagadivanja Zivotne sredine (hapomenimo
da Zakon o integrisanom sprecavanju i
kontroli zagadivanja Zivotne sredine stupa
u celosti na snagu 1. januara 2015. godine).
U celini, lokalni organi imaju vrlo mala isku-




stva sa sektorskim zakonima, posto se oni
na lokalnom nivou slabo sprovode.

Osnovni izvor finansiranja poslova za-
Stite Zivotne sredine na lokalu su dve
naknade propisane Zakonom o zastiti
Zivotne sredine (Clanovi 85-88), pre sve-
ga naknada za zastitu i unapredivanje
Zivotne sredine (koja spada u izvorne
prihode jedinica lokalne samouprave),
a u manjem broju opstina i naknada za
zagadivanje zivotne sredine. Naknada
za zastitu i unapredivanje po pravilu se
utvrduje prema veli¢ini nepokretnosti i
tereti jednako pravna i fizicka lica, dok se
naknada za zagadivanje utvrduje prema
vrsti delatnosti obveznika (Sto su uvek
preduzeca) koje propisuje Vlada. Prihodi
od ovih naknada koriste se samo preko
namenskog budzetskog fonda.

Prose¢no uceSc¢e sredstava budzetskog
fonda za zastitu Zivotne sredine u ukupnim
prihodima opstina u prethodne tri godine
iznosilo je 1-2%. Ovo nisu dovoljna sred-
stva za redovno obavljanje poslova zasti-
te Zivotne sredine, $to dolazi do izraZaja
narocito u poslovima monitoringa stanja
Zivotne sredine, o emu Ce biti reci kasnije.
[zuzetak su gradovi i opstine koje imaju pri-
hode od naknade za zagadivanje Zivotne
sredine, koja tereti velika industrijska i ru-
darska postrojenja, gde je ucesce sredstava
budzetskog fonda za zastitu Zivotne sredi-
ne znatno vise od prosecnog.

U 2012. godini opstine su smanjile uce-
$Ce sredstava budzetskog fonda za zasti-
tu Zivotne sredine u ukupnim prihodima
budZeta u odnosu na 2011. godinu, sto
je dovelo do porasta stepena iskori¢enja
ovih sredstava; ali, polovina opstina iskoristi
manje od 90% ovih sredstava. Ovakvi tren-
dovi pokazuju slabosti u nacinu planiranja
lokalnih budZeta.

Hroni¢ni nedostatak sredstava za zatitu
Zivotne sredine dopunjava se spoljnim
izvorima finansiranja projekata. U vecini
opstina sprovodeni su projekti zastite Zivot-
ne sredine uz finansijsku podrsku spoljnih
subjekata. Najveci donator bilo je nadlez-
no ministarstvo, odnosno Fond za zastitu
Zivotne sredine, dok se kao velik donator
pojavljuje i Evropska unija, a na teritoriji AP
Vojvodine i pokrajinski organ.

Ubedljivo najveci broj projekata zastite
Zivotne sredine na lokalu realizovan je u
upravljanju otpadom. Zapravo, mnogi
projekti nominalno usmereni na zastitu
Zivotne sredine, jesu projekti unapredenja
komunalne infrastrukture, $to znaci da se
sredstva namenjena zastiti Zivotne sredine
Cesto koriste kao dopunski (ako ne i jedini)
izvor finansiranja komunalne infrastruk-
ture. lako stanje i potrebe komunalne in-
frastrukture donekle opravdavaju ovakvo
postupanje, postoji opasnost da se zastita
Zivotne sredine poistoveti sa komunalnim
delatnostima i da se time zanemare po-
trebe na drugim poljima (npr. zastita vaz-
duha ili zemljidta, zastita od vibracija ili od
zracenja itd.). Ova opashost se ogleda i u
pomenutoj praksi usvajanja planova zastite
Zivotne sredine koji su po sadrZini mnogo
vise planovi uredenja odredenih komunal-
nih delatnosti.

Nedostaci u finansiranju zastite Zivotne sre-
dine narocito dolaze do izrazaja kod malih
opstina (sa manje od 20.000 stanovnika), u
kojima su projekti zadtite Zivotne sredine
u prethodne dve godine bile samo akcije
koje je finansiralo resorno ministarstvo.
Ove opstine ¢esto nemaju sredstva za zasti-
tu Zivotne sredine ni u obimu potrebnom
za sopstveno ucesce u projektu koji finansi-
raju drugi subjekti. Za sve gradove i opstine
u Srbiji, posebno male opstine, izuzetno je
vazno da se obezbede sredstva za finan-
siranje projekata zastite Zivotne sredine,
jednako iz nacionalnih i inostranih fondo-
va. Takode, da bi ova sredstva mogla biti

iskoriS¢ena u $to vecoj meri, nuzna je Sira
obuka zaposlenih u lokalnim upravama i
drugih predstavnika lokalnih vlasti u pro-
jektnom finansiranju, odnosno program-
skom budzetiranju.

Uocena isprepletenost komunalnih delat-
nosti i zatite Zivotne sredine jos je izraze-
nija kada se pogledaju prioritetni potrebni
lokalni kapitalni projekti za unapredenje
zivotne sredine. NajceSce se kao prioritetni
navode projekti iz oblasti upravljanja otpa-
dom i odvodenja i preciS¢avanja otpadnih
voda, dok su sve druge oblasti zatite Zivot-
ne sredine zanemarene. U skladu sa takvim
prioritetima, u opstinama gde se sprovode
kapitalni projekti kojima se unapreduje Zi-
votna sredina oni se ve¢inom odnose na
upravljanje otpadom i prikupljanje i pre-
¢iS¢avanje otpadnih voda. Ali, u polovini
gradova i opstina ne sprovodi se ni jedan
kapitalni projekat.

Najveci pojedinacni izvori zagadenja Zivot-
ne sredine na lokalnom nivou za koje su
nadlezne lokalne vlasti su komunalne ot-
padne vode i komunalni otpad. Medutim,
najveci apsolutni izvori zagadenja Zivotne
sredine dolaze iz poslovnog sektora - od
industrijskih i rudarskih postrojenja, hemi-
kalija u poljoprivredi i drumskog saobra-
Caja, $to je van nadleznosti lokalnih viasti.
Saniranje posledica ovih zagadenja nije
obuhvaceno lokalnim kapitalnim investici-
jama, ni planiranim, niti onima koje se rea-
lizuju, veC se za njihovo reSavanje ocekuju
aktivnosti centralnih organa.

Jedan od razloga zbog kojih lokalni orga-
ni nemaju mogucnosti uticaja na poslovni
sektor u pogledu zastite Zivotne sredine
jeste i veliki nedostatak monitoringa stanja
Zivotne sredine na lokalnom nivou. Mo-
nitoring stanja Zivotne sredine na lokalu
vrée komunalna preduzeca i ustanove koje
podatke prikupljaju i za centralne organe,

dok opstine retko prikupljaju podatke od
specifitnog znacaja za svoju teritoriju. U vr-
$enju monitoringa izuzetno retko ucestvu-
ju naucne ustanove. Mali broj organizacija
koje vrée monitoring i njihova slaba opre-
mljenost ¢ine da je monitoring prostorno
ograni¢en na usko podrucje, po pravilu
samo na naselje koje je sediste opstine. Kao
rezultat toga, vecina opstina u prethodne
dve godine nije pripremala godisnji izve-
$taj o stanju Zivotne sredine, niti neki drugi
oblik kumulativnog iskaza podataka o sta-
nju Zivotne sredine za svoje potrebe, vec je
samo dostavljala podatke o stanju Zivotne
sredine na zahtev centralnih organa, u obi-
mu i sadrzaju odredenom u zahtevu.

Jedan od razloga nedovoljnog monitorin-
ga stanja Zivotne sredine na lokalu jeste
pomenuti nedostatak finansijskih sredsta-
va, kao i isto tako pomenuta nezaintere-
sovanost lokalnih politickin struktura za
pitanja Zivotne sredine. Cini se da zastita
Zivotne sredine na lokalnom nivou nema
potreban drustveni znacaj za optimalno
funkcionisanje.

| horizontalna saradnja, odnosno medu-
opstinska saradnja u zastiti Zivotne sredine
uglavnom je posledica aktivnosti centralnih
organa, koja prati jednosmeran pravac ver-
tikalne saradnje: vecina slucajeva meduop-
Stinske saradnje vezana je za uspostavljanje
regionalnih deponija, a znacajan broj opsti-
na navodi da u zatiti Zivotne sredine uop-
$te nema saradnju sa drugim opstinama.

Medutim, meduopstinska saradnja je ne-
jasan pojam: da i su aktivnosti politickog
nivoa opstina saradnja u istom smislu kao
i zajednicke aktivnosti lokalnih uprava?
Kada odgovor na ovo pitanje daju zapo-
sleni u lokalnim upravama kao rezultat se
dobija da oni nisu dovoljno upoznati sa ak-
tivnostima politickog nivoa svojih opstina.
Razliciti politicko-deklarativni dokumenti

o meduopdtinskoj saradnji, pa ¢ak i ugo-
vori, vrlo Cesto su nepoznati funkcionerima
lokalne uprave, Sto otvara brojna pitanja,
kao $to su organizacija lokalnih vlasti i veza
izmedu izabranih i zaposlenih u lokalnim
samoupravama.

Drugi vid saradnje lokalnih vlasti u zastiti
Zivotne sredine jeste saradnja sa nevladi-
nim sektorom. U manje od trecine opstina
(samo veci gradovi i neke vece opstine) pri-
sutna je saradnja sa organizacijama gradan-
skog drustva i udruzenjima u ovoj oblasti, a
svega 14% opétina izdvaja za ovu podrsku
nov¢ana sredstva na osnovu kojih se mogu
postic¢i odredeni ucinci u javnosti (vise od
50.000 dinara po projektu). Pri tome, i kada
postoji solidna finansijska podrika radu
nevladinog sektora, ona se Cesto dodeljuje
bez javnog konkursa, $to daje povoda za
drugacije tumacenje same podrke.

lako sve opstine navode da na njihovoj te-
ritoriji deluju najmanje dva udruZenja u za-
8titi Zivotne sredine, $to znaci da je nevladin
sektor u ovoj oblasti svuda veoma aktivan i
zainteresovan za saradnjuy, to se ne reflek-
tuje na podrsku lokalnih vlasti ovim udru-
Zenjima. Ovo je ozbiljna slabost u primeni
Arhuske konvencije, koja posebno dolazi
do izraZaja u postupcima procene uticaja
projekta i strateskoj proceni uticaja na zi-
votnu sredinu.

Konacno, u vezi sa saradnjom vazno je
primetiti da velika vecina opstina iskazuje
potrebu za obukama u zastiti Zivotne sre-
dine, navodeci Sirok krug oblasti i tema od
znacaja. Zaposleni u lokalnim upravama
koji se bave zastitom Zivotne sredine su
zainteresovani za struCno usavrsavanje, 5to
je veoma vazno u ovoj oblasti, koja je dina-
micna, a pri tome nije dovoljno upravno
izgradena.

lako je u domadi pravni sistem uvedena
jo$ 1991. godine, zastita Zivotne sredine

se nije razvila kao upravna oblast u po-
redenju sa srodnim upravnim oblastima
(poljoprivreda, vodoprivreda i Sumarstvo
ili rudarstvo i energetika). U prilog tome
govori i to da se delokrug ministarstva
nadleznog za zaStitu Zivotne sredine
menjao sa svakom promenom vlade (od
Ministarstva za zastitu prirodnih bogat-
stava i Zivotne sredine 2001-2004. pre-
ko Ministarstva nauke i zivotne sredine
2004-2008. i Ministarstva Zivotne sredi-
ne i prostornog planiranja 2008-2011.
kojem je 2011. dodato i rudarstvo, do
Ministarstva energetike, razvoja i zastite
Zivotne sredine 2012-2014). Organiza-
cija poslova zastite Zivotne sredine na
lokalnom nivou je znatno stabilnija, ali
zato nedovoljna po kapacitetima u od-
nosu na propisane obaveze.

Ustavni problem nepostojanja srednjeg
nivoa vlasti u oblasti zastite Zivotne sre-
dine je veoma upadljiv i to ¢e biti ozbi-
ljan problem u uskladivanju domaceg
pravnog okvira sa pravnim tekovinama
Evropske unije. Parcijalno redavanje
ovog problema, primenjeno kod usvaja-
nja Strategije upravljanja otpadom 2010.
godine sa odredivanjem regiona prema
tehnickim merilima, ne moze da nado-
mesti nedostatak celovitog sistema.

Lokalne vlasti u postojec¢im uslovima,
pre svega finansijski, nisu u mogu¢nosti
da isprate ni zahteve domaceg prava u
zadtiti Zivotne sredine i, ukoliko izosta-
ne veca podrska centralnih organa, one
ne¢e moci da isprate ozbiljne zahteve
koji stoje pred Srbijom u pregovaranju
o pridruzivanju Evropskoj uniji. Deset
godina nakon $to je otpocela izgradnja
celovitog pravnog sistema zastite Zivot-
ne sredine Srbija bi morala da zapocne
i sa stvaranjem uslova za primenu ovog
pravnog sistema. To je vec sada stvarna
potreba svih gradana Srbije, a u procesu
pridruzivanja Evropskoj uniji bice jedan
od najvecih zadataka.
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vropska unija je u proteklih se-

dam godina finansijski podrza-

vala Srbiju na putu evropskih

integracija kroz Instrument za
pretpristupnu pomoc (IPA), finansijski in-
strument koji je bio na raspolaganju svim
kandidatima i potencijalnim kandidatima
za ¢lanstvo u EU. Iz sredstava IPA, za Sr-
biju je bilo opredeljeno oko 1,4 milijarde
evra, i ta sredstva su koris¢ena kroz prve
dve komponente IPA (Podrska tranziciji
i jacanju institucija i Prekograni¢na sa-
radnja). U novoj finansijskoj perspektivi
Evropske unije za period 2014-2020, EU
¢e nastaviti podrsku procesima pristupa-
nja zemalja Zapadnog Balkana i Turske u
¢lanstvo i to kroz novi Instrument za pret-
pristupnu pomog, tzv. IPA Il. Sredstva koja
Ce biti opredeljena u budzetu EU za ovaj
instrument neznatno su ve¢a u odnosu
na prethodni period, a imaju¢i u vidu da
¢e jedna zemlja manje biti korisnica IPA
Il (Hrvatska, cCije je ¢lanstvo u EU pocelo
2013. godine), mozemo ocekivati i da ¢e
ukupno opredeljena sredstva za Srbiju
biti nesto veca nego u prethodnom pe-
riodu.

Izrada odgovarajucih pravnih akata ko-
jima ¢e Evropska unija urediti koris¢enje
novog instrumenta, kao i strateskih i plan-
skih dokumenata koji ¢e dati smernice za
konkretne aktivnosti koje e biti finansi-
rane je u toku. Bez obzira na to, jasno je
da se ne oekuju sustinske promene u
pogledu ciljeva i principa za sprovodenje
IPA u odnosu na prethodni instrument.
Neke od bitnijih promena koje se oceku-
ju jesu ukidanje razlike izmedu kandidata

Hrvatska 14123 14600 151,20 15358 15653 15559  9352' 904,13
BJRM 58,50 70,20 81,78 91,68 9803 10147 113,22 614,89
Island 12,00 12,00 5,81 29,81
Crna Gora 31,40 3260 34,502 33,52 34,15 34,95 3459 201,22
Srbija 189,70 190,90 194,80 197,96 201,88 202,10 208,31 1.385,65
Turska 49720 53870 56640 65370 77990 85632 903,00 479517
Albanija 61,00 7382 81,18 9417 94,43 94,57 9535 426,53
BiH 62,10 74,80 89,11 10538 10743 10787 10884 655,52
Kosovo's 6830 184700 106,10 67,30 68,70 68,80 7147 63537
Ukupnopo 10943 131172 130507 139731 155305 163366 163406 9.94429
godinama

Izvor podataka: Evropska komisija, Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, Instrument for Pre-
Accession Assistance (IPA), Revised Multi-Annual Indicative Financial Framework for 2013, Brisel, 10. 10. 2012.

1.898,0 1.935,9

1.974,6 20141 2.054,4

2.095,5 21374 14.110.1

Izvor podataka: Evropska komisija, Draft Regulation of the European Parliament and of the Council on the Instrument for Pre-Accession

Assistance (IPA ll)

i potencijalnih kandidata za ¢lanstvo u
pogledu pristupa odredenim komponen-
tama/oblastima IPA, kao i ukidanje po-
stoje¢ih 5 komponenti IPA koje su cinile
osnovnu strukturu instrumenta i prelazak
na prioritetne oblasti, koje ¢e po sadrzini
manje-vise odgovarati komponentama
(jacanje institucija; regionalni razvoj; ra-
zvoj ljudskih resursa, socijalna politika i
zaposljavanje; poljoprivreda i ruralni ra-

1. 50% inicijalne alokacije za 2013, za komponente od | do IV i 100% ini-

cijalne alokacije za 2013, za komponentu V.

2. Ukljucujuciii,2 mil. evra dodatnih sredstava iz prethodnih programa.

3. Ukljucujuci i 3,12 mil. evra dodatnih sredstava iz prethodnih progra-

ma.

zvoj; regionalna i teritorijalna saradnja).
Takode, upravljanje sredstvima IPA ¢e se
zasnivati na sektorskom pristupu, koji
podrazumeva da se stratesko, operativno
i finansijsko planiranje, kao i pradenje i
vrednovanje napretka i rezultata odre-
dene politike vodi kroz sveobuhvatan
i koordinisan proces na nivou sektora.
Ovaj pristup ima za cilj vecu efektivnost,
rezultate i odgovornost u sprovodenju

odredene sektorske politike i upravljanju
sredstvima, konkretno - jacanje veze iz-
medu utrodenih sredstava i ostvarivanja
ciljeva i rezultata za koje su sredstva bila
i namenjena. Sektorski pristup podrazu-
meva i koordinaciju u koris¢enju razlicitih
izvora finansiranja, tj. komplementarnost
u koris¢enju sopstvenih budzetskih sred-
stava, medunarodne razvojne pomoci
i kredita kako bi se postigli sinergetski

4. Ukljuujucii,5 mil. evra dodatnih sredstava iz prethodnih programa.

*5 Ovaj naziv je bez prejudiciranja statusa i u skladu je sa Rezolucijom Save-

ta bezbednosti Ujedinjenih nacija 1244 i misljenjem Medunarodnog suda
pravde o deklaraciji o nezavisnosti Kosova.



efekti i maksimalni ucinak. Preneto na IPA
I, ovo podrazumeva da Ce se planiranje
aktivnosti koje ¢e biti finansirane vrsiti u
skladu sa nacionalnim sektorskim stra-
tegijama i akcionim planovima (i ostalim
dokumentima relevantnim za proces
pristupanja EU), obezbedivanjem da te
aktivnosti budu prioritizovane, koordi-
nirane i vremenski sinhronizovane sa ak-
tivnostima finansiranim iz ostalih izvora.
Ovo sa svoje strane namece i obavezu
da na nacionalnom nivou postoji jasan
strateski i planski okvir na nivou sektora,
kao i da postoji sistem pracenja i izvesta-
vanja o napretku u ostvarivanju ciljeva i
rezultata.

Pored toga, umesto jednogodisnjeg
programiranja prve komponente IPA,
bice uvedeno visegodiSnje planiranje
kako bi postojao jasan pregled konkret-
nih rezultata i aktivnosti koji na srednji
rok treba da budu ostvareni.

Kad je re¢ 0 samom upravljanju, odno-
sno sprovodenju IPA 11, ono ¢e biti pre-
neto nacionalnim institucijama Republi-
ke Srbije, Sto znaci da ¢e nade nadlezne
institucije obavljati poslove programira-
nja, pripreme i sprovodenja tenderskih
procedura, ugovaranja izvodaca radova,
dobavljaca i pruzalaca usluga, finan-
sijskog upravljanja i kontrole, pracenja
sprovodenja i evaluacije, kao i revizije.
S obzirom na to da ce se svi ovi poslovi
obavljati prema odgovarajucim pravili-
ma Evropske unije, neophodno je posto-
janje dovoljnog broja obucenih kadrova
koji ¢e ih raditi, kako samo sprovodenje
ne bi bilo ugrozeno.

Sto se tice namene sredstava, sektori
koji ¢e biti podrzani iz sredstava IPA I
obuhvataju vladavinu prava, pravo-
sude i unutrasnje poslove, ljudska i
manjinska prava, reformu javne upra-
ve, konkurentnost i ekonomski razvoj,
razvoj ljudskih resursa, saobracaj,

energetiku, zastitu zivotne sredine,
poljoprivredu i ruralni razvoj, razvoj
gradanskog drustva. Teme kao $to su
lokalni i regionalni razvoj e biti raz-
matrane u okviru odgovarajucih sektora
i bice podrzavane kroz konkretne mere i
aktivnosti koje Cine sastavni deo Sire de-
finisanih sektorskih programa. Primera
radi, razvoj lokalne samouprave u smi-
slu razvoja i jacanja kapaciteta organa
lokalne samouprave, moze biti podrzan
u okviru sektorskog programa za refor-
mu javne uprave, dok odredeni projekti
u oblasti energetike ili zastite Zivotne
sredine mogu ¢initi deo odgovarajucih
programa u ovim oblastima.

| pored toga S$to odgovarajuci prav-
ni okvir za IPA Il nije jo$ uvek usvojen,
Kancelarija za evropske integracije je, u
saradnji sa Delegacijom Evropske unije
u Beogradu, otpocela proces programi-
ranja u oktobru 2013. godine kako bi se
izbegla veca kasnjenja u pocetku spro-
vodenja programa. Vlada Republike Sr-
bije je, u oktobru 2013. godine, usvojila
dokument Nacionalni prioriteti za medu-
narodnu pomo¢ u periodu 2014-2017, sa
projekcijama do 2020. godine, koji pred-
stavlja okvir za definisanje prioriteta za
finansiranje iz IPA Il. Pored ovog, strates-
ka dokumenta koja predstavljaju osnov
za proces programiranja su i Strategija
pomodi za Srbiju (dokument Evropske
komisije Cija je izrada u toku), godisnji
izvestaji Evropske komisije o napretku Sr-
bije, Nacionalni plan za usvajanje pravnih
tekovina EU itd. Sam proces programira-
nja podrazumeva, prvo, izradu sektorskih
planskih dokumenata kojima se utvrduju
ciljevi, rezultati i konkretne mere koje
Ce biti prioritetne za finansiranje u tro-
godisnjem periodu 2014-2017. po sek-
torima. Na osnovu ovih dokumenata,
programiranje ¢e se nastaviti izradom
godisnjih akcionih dokumenata, kojima
se detaljno razraduju one aktivnosti koje

su predvidene za finansiranje u okvi-
ru finansijske alokacije za 2074 godinu.
Okvirni kalendar aktivnosti predvida
da nacrti navedenih dokumenata budu
zavrseni sredinom 2014. godine, kako
bi tada bili upuceni Evropskoj komisiji
na razmatranje i dalju formalnu proce-
duru donosenja odgovarajuce odluke o
finansiranju.

U ovom trenutku nalazimo se u procesu
definisanja sektorskih planskih dokume-
nata. Preciznije, nakon izvrienih analiza
situacije, postojeceg strateskog okvi-
ra, pregleda aktivnosti i projekata koji
su u toku, radi se na definisanju ciljeva
i prioriteta koji ¢e u naredne tri godi-
ne biti predmet podrske EU kroz novi
instrument finansijske podrike. Ovo
je izuzetno vazna faza jer ¢e ona dati
okvir za osmisljavanje konkretnih inter-
vencija i aktivnosti. Planirano je da rad
na sektorskim planskim dokumentima
bude zavrien pocetkom maja, kada ce
biti intenziviran rad na izradi samih ak-
cionih dokumenata, tj. detaljnom osmi-
Sljavanju aktivnosti koje ce biti finan-
sirane u okviru IPA Il alokacije za 2014.
godinu. Ono $to ¢e predstavljati izazov
za predstojeci period jeste definisanje
indikatora - pokazatelja koji predstav-
ljaju instrument za pracenje stepena na-
pretka u ostvarivanju rezultata. Tokom
upravljanja IPA Il poseban naglasak ¢e
biti stavljen na sisteme za pracenje re-
alizacije programa, a sredstvo da se na
objektivan nacin proceni nivo napretka
Ce biti upravo indikatori. Pored izazova
da se definisu merljivi i realni indikato-
ri, utvrdivanje ciljanih vrednosti za na-
redne godine ¢e predstavljati posebno
iskusenje, a narocito ako se uzme u obzir
da ce se vrednovanje uspeha u sprovo-
denju programa i vriiti na osnovu nivoa
postizanja tih ciljanih vrednosti.

Proces programiranja, tj. izrade navede-
nih dokumenata sprovodi se u najsirim

konsultacijama nacionalnih nadleznih in-
stitucija, predstavnika razvojnih partnera
- medunarodnih bilateralnih i multilate-
ralnih donatora, posebno EU, kao i orga-
nizacija civilnog drustva. Ove konsultacije
se sprovode kroz mehanizam sektorskih
radnih grupa za programiranje sredstava
EU i razvojne pomodi, ciji rad koordinira
Kancelarija za evropske integracije, a koje
se sastaju u klju¢nim fazama procesa kako
bi razmatrale tekst sektorskih planskih
dokumenata i akcionih dokumenata.

Imajuci u vidu znacaj ukljucivanja lo-
kalne samouprave u proces planiranja
IPA Il od samog pocetka, Kancelarija za
evropske integracije je ukljucila Mini-
starstvo regionalnog i lokalnog razvo-
ja i Stalnu konferenciju gradova i op-
$tina u rad sektorskih radnih grupa. Na
ovaj nacin, davanjem svojih sugestija i
komentara u procesu izrade odgova-
rajucih sektorskih planskih dokume-
nata, obezbedice se da oni reflektuju
potrebe ,lokala” i da se deo ukupno

raspolozZivih sredstava usmeri ka aktiv-
nostima koje ¢e pospesiti kapacitete i
drustveno-ekonomski razvoj gradova
i opstina.

Tema o kojoj posebno treba voditi ra-
¢una prilikom definisanja potreba i
prioriteta za finansiranje jeste njihova
sprovodivost. lskustva sa dosadasnjim
finansijskim instrumentima, ne samo
Evropske unije, ve¢ i drugih donatora,
pokazala su da postoji dosta problema



sa kojima se suoCavamo kada dode do
same realizacije projekata, bilo da je
re¢ o nepostojanju adekvatne projek-
tne dokumentacije i predugog ¢ekanja
na njenu izradu, problemima sa dobi-
janjem gradevinskih i drugih dozvola,
usvajanjem urbanistickih planova ili
druge dokumentacije koja je preduslov
za otpocinjanje tenderskih procedura,
obezbedivanjem nacionalnog sufinan-
siranja za odredene aktivnosti ili prosto
nedovoljnog broja stru¢nih ljudi da se
sve aktivnosti na vreme i prema planu
sprovedu. Kako bi se izbegli zastoji i pro-
blemi u sprovodenju projekata i oprede-
ljivanju sredstava za projekte kod kojih
postoje opravdani rizici da ¢e do njih
doci, tokom procesa programiranja [PA I
¢e se o spremnosti projekata i aktivnosti
za finansiranje posebno voditi racuna.

Ovo podrazumeva pazljivo definisanje
preduslova koji treba da budu ispunjeni
pre otpocinjanja tenderskih procedura,
zatim procenu kapaciteta korisnika za
sprovodenje projekata, kao i primenu
metodologije za prioritizaciju_infrastruk-
turnih projekata, kada je re¢ o oblastima
energetike, saobracaja, zastite Zivotne
sredine i poslovne infrastrukture.

Ova metodologija, koja je usvojena u
okviru dokumenta Nacionalni prioriteti
za medunarodnu pomoc u periodu 2014~
2017, sa projekcijama do 2020. godine,
definiSe postupak za procenu spremno-
sti infrastrukturnih projekata za finansi-
ranje, sa ciljem da se utvrdi jedinstvena
lista projekata za koje se traZi finansira-
nje iz medunarodne razvojne pomodi,
rangiranih po nivou spremnosti. Pro-
cena spremnosti podrazumeva, nakon
pozitivne ocene strateske relevantnosti
projekta, procenu statusa u izradi ne-
ophodne projektne dokumentacije,
pribavljanju neophodnih dozvola i ispu-
njenost drugih uslova kako bi se moglo
otpoceti sa fazom ugovaranja izvodaca

radova. Kada je re¢ o programiranju [PA
I sredstava, razmatrace se finansiranje
samo onih projekata koji su prema ovoj
metodologiji ocenjeni kao spremni, od-
nosno u okviru videgodisnjih sektorskih
programa, projekti ¢e biti planirani za
finansiranje u onoj godini u kojoj se oce-
kuje da svi neophodni uslovi za njihovu
realizaciju budu ispunjeni.

Sto se ti¢e samog postupka predlaganja
infrastrukturnih projekata, njih mogu
predloziti gradovi ili opstine, preko nad-
leznih resornih ministarstava ili Stalne
konferencije gradova i opstina, koja
upravlja SLAP bazom projekata kandi-
dovanih sa lokalnog nivoa.

Znacajno je posebno istaci da ce se po-
moc¢ koja je pruzana kroz drugu kom-
ponentu IPA u finansijskoj perspektivi
2007-2013. godine - programi preko-
grani¢ne i transnacionalne saradnje,
nastaviti i u okviru novog instrumenta.
Ovi programi ¢e imati viSestruki znacaj
za lokalne samouprave, i to kako zbog
otvaranja mogucnosti za finansiranje
projekata u skladu sa utvrdenim prio-
ritetima pojedinacnih programa, tako
i u smislu doprinosa koji ucestvovanje
u programima prekograni¢ne saradnje
daje razvoju kapaciteta za upravljanje
projektima Sirokog kruga institucija i
organizacija koje su korisnici projekata.

Cinjenica da EK jo$ nije donela zakonski
okvir za finansijsku perspektivu 2014-2020.
godine najvide utie na ovu vrstu pro-
grama posto se operativni programi pri-
premaju za sedmogodisnji period, pred-
stavljaju svojevrsnu strategiju saradnje
na definisanoj teritoriji i od izuzetne je
vaznosti da dobro odslikavju potrebe
obuhvacenih teritorija. lako je regulativa
za narednu finansijsku perspektivu jo$
uvek u fazi izrade, EK je zemlje koje ¢e

biti korisnice IPA programa informisala o
nekim polaznim osnovama za pripremu
programa koji ¢e biti deo buduce regu-
lative kako bi drzave mogle da po¢nu sa
radom na programskim strategijama. Za
razliku od prethodne IPA regulative, za-
konski okvir za narednu ¢e za IPA progra-
me prekogranicne saradnje sadrzati listu
tzv. tematskih prioriteta, kojih ima 8, a
drzave koje pripremaju program ¢e moci
svojim programom da obuhvate najvise
4 tematska prioriteta. Cilj ove mere je
da se programi vise fokusiraju kako bi
se postigao vedi uticaj na obuhvadene
teritorije. Takode, standardizacijom te-
matskih prioriteta razliciti programi ce
biti uporedivi i moci e se ste¢i ukupan
utisak o sektorima i oblastima koje su
najinteresantnije za programe saradnje.
Znacajna razlika u pristupu saradnji u
odnosu na period 2007-2013. godine
jeste zahtev za definisanje mnogo jasni-
jih indikatora koiji e se fokusirati na re-
zultate i uticaj koji se Zeli ostvariti ovim
programima na obuhvacenoj teritoriji.
Takode, buduéi projekti ¢e morati da
demonstriraju znatno veci nivo preko-
grani¢ne saradnje i jasan i merljiv uticaj.

IPA programi prekograni¢ne saradnje
su specifiéni i po tome $to je za progra-
me sa zemljama ¢lanicama EU nadlezan
Generalni direktorat (GD) za regionalnu
politiku Evropske komisije, a za progra-
me izmedu zemalja kandidata i poten-
cijalnih kandidata za ¢lanstvo u Uniji je
nadlezan Generalni direktorat za prosi-
renje. Pristup i ugao sagledavanja ciljeva
ovih programa ova dva direktorata EK se
razlikuje, te ¢e se i u buducnosti izgled
i nacin sprovodenja ove dve vrste pro-
grama umnogome razlikovati. Naime,
princip obuhvata teritorija za programe
sa zemljama ¢lanicama EU je ostao isti
(pogranicni NUTS Il regioni) i GD za re-
gionalnu politiku je izasao sa predlogom
obuhvacenih teritorija za sve programe
u kojima ucestvuju drzave ¢lanice EU jo$

krajem 2012. godine. Nasuprot tome,
GD za prodirenje stoji na stanovistu da
se teritorije definiSu na nivou opstina,
da moraju obuhvatati uzak pojas pogra-
ni¢nih opstina, bez obzira na potrebe za
saradnjom i geografske, ekonomske, tu-
risticke i druge karakteristike i potenci-
jale, kao i da prioriteti i ciljevi programa
nisu u direktnoj vezi sa obuhvacenom
teritorijom. U tom smislu, programi iz-
medu drzava koje nisu ¢lanice EU su u
poodmakloj fazi pripreme, a drzave koje
pripremaju programe jo$ uvek ne znaju
da li ée teritorije koje su predlozile i za
koje su pripremile programe odobriti EK.

Programi koje Srbija ima sa drZzavama
¢lanicama EU ¢e se u ovom periodu razli-
kovati od programa iz perioda do 2013.
godine po tematskim prioritetima, vecoj
fokusiranosti i jasnijim ciljevima, opisa-
nim kroz precizno definisane indikatore,
a buduci korisnici ¢e svojim projektima
jasno morati da doprinesu realizaciji tih
ciljeva. Programi sa BiH i Crnom Gorom
¢e se razlikovati u znatno vecoj meri, a
neke od naznaka su da ¢e obuhvat te-
ritorija biti manji nego do sada, raspon
prioriteta i mera ¢e biti ogranicen, a pro-
gramski indikatori ¢e usmeravati i vrstu
projekata. Programi ¢e imati po tri te-
matska prioriteta, sa najvise po dva spe-
cificna cilja po prioritetu, a postoji mo-
gucnost i da ce postojati ogranicenje u
broju ciljeva koji ¢e biti otvoreni za apli-
ciranje u jednom pozivu, kao i da ce broj
poziva biti ogranic¢en. Ako se uzme obzir
da se projekti prekograni¢ne saradnje bi-
raju otvorenim pozivom za prikupljanje
projekata, namenjeni su $irokom krugu
institucija (od opstina, preko javnih pre-
duzeca, udruzenja, komora, do civilnog
sektora) i da nije moguce u detalje pred-
videti kakvo Ce biti interesovanje za ovu
vrstu programa u narednih sedam godi-
na, ova ogranicenja institucijama koje
ucestvuju u tom procesu znatno oteza-
vaju pripremu ovih vrsta programa. Zato

je Kancelarija za evropske integracije, u
saradnji sa institucijama koje ucestvuju
u Radnim grupama za pripremu progra-
ma, u stalnom procesu konsultacija sa
Sirokim krugom institucija sa lokalnog
nivoa kako bi se u $to ve¢oj meri odgo-
vorilo na potrebe i interesovanja koje na
obuhvacenim teritorijama korisnici Zele
da realizuju u saradnji sa partnerima sa
druge strane granice.

Trebalo bi da programe odobri EK u
poslednjem kvartalu 2014. godine, a
prvi pozivi za prikupljanje projekata se
ocekuju sredinom 2015. godine. U toku
su javne konsultacije i radionice koje se
odrZavaju za svaki buduci program, a
nacrti programa ce takode biti dati na
uvid javnosti.

Pored Instrumenta za pretpristupnu
pomo¢, kojim se predvidaju sredstva
za podrsku u procesu pristupanja EU
po zemljama i iz kojih ¢e se finansirati
nacionalni programi, EU ¢e i u novoj fi-
nansijskoj perspektivi nastaviti sa pru-
Zanjem pomodi na regionalnom nivou,
kroz viSekorisnicki Instrument pret-
pristupne pomoci, koji je namenjen fi-
nansiranju projekata od znacaja za vise
zemalja korisnica. Programiranje ovog
instrumenta je takode otpocelo izradom
odgovarajuceg strateSkog dokumenta
koji priprema Evropska komisija, a prvi
konsultativni sastanak sa korisnicima je
odrzan u novembru 2013. godine u Be-
ogradu. Pomoc¢ kroz ovaj instrument e
biti namenjena projektima u oblastima
javne uprave i funkcionisanja demo-
kratskih institucija, razvoja gradanskog
drustva, pravosuda, unutrasnjih poslo-
va i ljudskih prava, socio-ekonomskog i
regionalnog razvoja, zaposljavanja, so-
cijalnih pitanja i razvoja ljudskih resursa,
pospesivanja regionalne i prekogrannic-
ne saradnje.

Takode, od znacaja ce biti i moguénost
Srbije da ucestvuje u programima
Evropske unije (prevashodno namenje-
nih drzavama ¢lanicama EU), $to pred-
stavlja mogucnost da se zakljucivanjem
odgovarajucih sporazuma na nacional-
nom nivou i uplacivanjem sredstava koji-
ma se otvara uce$ce Srbije u odgovaraju-
¢em programu, nasim korisnicima ucine
raspolozivim i bespovratna sredstva koja
EU obezbeduje za finansiranje projeka-
ta u konkretnim programima. Neke od
oblasti u kojima se pripremaju odgova-
rajuci programi su razvoj nauke i tehno-
logije, inovacije, razvoj privrede, kultura,
razvoj gradanskog drustva itd. Za lokal-
ne samouprave ¢e posebno biti znacajno
uces¢e u novim programima Horizont
2020, namenjen razvoju nauke, tehnolo-
gije i inovacijama, Erasmus+, koji je na-
menjen obrazovanju, sportu i mladima,
Evropa za gradane i gradanke, program
namenjen razvoju gradanskog drustva,
Kreativna Evropa, koji se odnosi na kultu-
ru i medije itd. Mala i srednja preduzeca
¢e biti podrzana kroz program COSME,
dok ¢e zaposleni u poreskim upravama
i carini imati moguénost stru¢nog usavr-
$avanja kroz programe Fiscalis i Customs.

Na kraju, Instrument pretpristupne po-
moci je namenjen da pomogne u pri-
premama za ¢lanstvo u EU, a te pripre-
me podrazumevaju ne samo donosenje
propisa koji su usaglaseni sa zakonodav-
stvom EU, ve¢ i njihovu primenu. Ako se
ima u vidu da se veliki broj ovih propisa
i sprovodi na lokalnom nivou, sasvim je
izvesno da e se kroz pretpristupnu po-
mo¢ EU i u narednim godinama nasta-
viti podrska gradovima i opStinama, i
to kako podrska za jaCanje kapaciteta u
samim organima lokalne samouprave
tako i finansijska pomo¢ za investicione
projekte. Na nama je da ulozimo napore
da ta sredstva zaista i budu iskoris¢ena na
najefikasniji nacin.
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erminom viSejezicnost oznacava

se koegzistencija vise jeziCkih za-

jednica (jezika) na ograni¢enom

geografskom prostoru, ali i spo-
sobnost pojedinca da koristi vise jezika.
Uprkos uvreZzenom shvatanju da se u ve-
¢ini drzava pretezno koristi samo jedan je-
zik', istinski jednojezi¢ne drzave prakti¢no
ne postoje. U svim drzavama postoje gru-
pe koje govore i druge jezike pored onog
vecinskog. Visejezicnost u savremenom
svetu nije izuzetak nego pravilo, pa pred-
stavlja i jezicku stvarnost savremene Evro-
pe. U Evropi se govori oko 200 autohtonih
(izvorno evropskih) jezika i joS nekoliko
stotina alohtonih (doseljenickih) jezika iz
raznih krajeva sveta, a u 49 evropskih ze-
malja postoji ukupno 46 razlicitih sluzbe-
nih jezika?

Evropska unija uvaZila je visejezi¢nu real-
nost u drzavama Evrope i ucinila mnogo
vise od toga - stvorila posve osoben mo-
del ,institucionalne visejezi¢nosti".

U evropskim institucijama svest o viSe-
jeziCnosti postoji od samog pocetka, od
formiranja prvih Evropskih zajednica. Prva
uredba Saveta, iz 1958. godine, jeste ured-
ba kojom se odreduju jezici koji se koriste u
Evropskoj ekonomskoj zajednici, i njome
su postavljeni Cvrsti temelji za nacelo vise-
jezi¢nosti u EU o kakvom danas govorimo.
Ona, pored ostalog, kao zvanicne i radne
jezike organa Zajednice odreduje holand-

1. Kome doprinose statistika i politika: naime, svega
Cetvrtina drZava u svetu priznaje dva, a manje od
deset njih priznaje tri i vise sluzbenih jezika.

2. lzvor:  http://www.nationsonline.org/oneworld/
european_languageshtm (24.1.2014).

3. EEC Council: Regulation No 1 determining the
languages to be used by the European Economic
Community.

ski, francuski, nemacki i italijanski (¢lan
1), tj. sluzbene jezike drzava ¢lanica®, daje
pravo stanovnicima drzava ¢lanica da sa
organima Unije komuniciraju na svom jezi-
ku, tj. sluzbenom jeziku svoje drzave (¢l. 2.
i 3), utvrduje da se Sluzbeni list Zajednice
objavljuje na svakom od zvani¢nih jezika
(¢lan 5), ostavlja drzavama ¢lanicama da
same odrede koji ¢e od svojih sluzbenih
jezika, ukoliko ih ima vise, proglasiti zva-
ni¢nim jezikom u Zajednici (¢lan 8)°.

Uredba je menjana i dopunjavana sa sva-
kim novim prosirenjem EU kako bi njome
bili obuhvaceni i sluzbeni jezici novih ¢la-
nica. Nakon poslednje izmene, ¢lan 1. kao
zvanicne i radne jezike navodi: bugarski,
greki, danski, engleski, estonski, irski, itali-
janski, letonski, litvanski, malteski, madar-
ski, nemacki, poljski, portugalski, rumun-
ski, slovacki, slovenacki, finski, francuski,

jezik - dakle ukupno 24 jezika.

Znacaj visejeziCnosti dodatno je utvrden
Poveljom o osnovnim pravima Evropske
unije. U ¢lanu 21. Povelje zabranjuju se ra-
zliciti vidovi diskriminacije, a medu njima
i diskriminacija na osnovu jezika, dok ¢lan
22. garantuje postovanje kulturne, religio-
zne i jezicke raznolikosti. Time se ostvaruje
jedinstvo u raznolikosti, kao jedan od ideala
na kojima se temelji Evropska unija.

U Evropskoj uniji videjezicnost se posmatra
kao garant kulturne i jezicke raznolikosti,

4. Aline pravi jasnu razliku izmedu ,zvani¢nih’i radnih” jezika, uglavnom da ne bi

narusila jednak status jezika.

5. Zbog toga regionalnijezici drZava Clanica nisu zvanicnijezici Unije, iako imaju sta-
tus sluzbenih jezika u datim drzavama, npr. katalonski, iako ima poseban status u
samoj Spaniji i oko 10 miliona govornika (mnogo vise od, recimo, irskog, koji jeste

zvanican jezik u Uniji).

6. A. Cavoskii A. KneZevi¢ Bojovi¢, “Translation of the Acquis in Serbia’, u: J. Ciric
(ed.), 3 Network Conference: Adaptation and Implementation of the EU - Acquis: An
Exchange of Experiences, Institute of Comparative Law - Belgrade, Europa Institu-

te - Zurich, Belgrade 2009, 9-24, str. 9.

7. Komisija je 2001. godine, zajedno sa Savetom Evrope, organizovala obelezavanje

jednakog tretmana naroda i pojedinaca u
okviru Unije i prava gradana da sa orga-
nima Unije komuniciraju na sluzbenom
jeziku svojih drzava® Zbog toga je Unija
kreirala posebne politike koje se odnose
na visejezi¢nost kao nacelo funkcionisanja
njenih organa, kao i na individualnu viseje-
zi¢nost njenih gradana.

Posebnu ulogu u tome preuzela je Evrop-
ska komisija.” U Okvirnoj strategiji za vise-
jezi¢nost® navodi se da politika visejezic-
nosti koju sprovodi Komisija ima tri cilja: da
podstiCe ucenje jezika i jezicku raznolikost
u drustvu, da promovise ,zdravu visejezic-
nu ekonomiju”i da gradanima Unije omo-
gudi pristup informacijama, postupcima
i zakonodavstvu EU na njihovom jeziku.
Dugorocni (i najambiciozniji) cilj jeste po-
dizanje nivoa individualne visejezi¢nosti:
da svaki gradanin Unije, pored svog ma-
ternjeg jezika, odnosno sluzbenog jezika
drzave iz koje dolazi, prakti¢no vlada jo3
najmanje dvama zvani¢nim jezicima EU.
Sistemi obrazovanja drzava Clanica treba
da doprinesu ostvarenju ovog cilja.’

Posle okvirne strategije usledilo je osniva-
nje grupe visokog nivoa za visejezi¢nost'™.
Zadatak grupe, Ciji su ¢lanovi strunjaci
za visejezicnost, jeste da omoguci razme-
nu ideja, iskustava i primera dobre prakse
U vezi sa visejezicnoscu i da daje Komisiji
preporuke za mere U ovoj oblasti.

Strategijaza visejezicnost dogovorena 2008.
godine, izmedu ostalih ciljeva, poziva na to

da svaki gradanin Unije ima pristup odgo-
varaju¢em jezickom obrazovanju ili drugim
nacinima za uklanjanje jezickih barijera,
kako bi se olaksali Zivot, rad i komunikacija
u EU. Politika visejezicnosti na unutrasnjem
planu treba da promovise postovanije svih
jezika koji se govore u EU - bilo da su oni
sluzbeni, regionalni jezici ili jezici manjina,
da podstice ucenje jezika, socijalnu kohezi-
ju, socijalnu integraciju migranata i da obez-
bedi da jezici budu u sluzbi gradana, dok na
spoljaSnjem planu treba promovisati jezike
EU u inostranstvu i iriti solidarnost i jedin-
stvo u raznolikosti kao vrednosti EU."

0O znacaju politike visejezicnosti u EU go-
vori i to da je u sastavu Komisije u periodu
2004-2009. prvi put eksplicitno dodeljena
odgovornost za visejezicnost - komesar
Jan Figel bio je zaduZen za obrazovanje,
obuku, kulturu i visejezi¢nost. Od janua-
ra 2007. godine viSejezi¢nost je postala
poseban portfolio, za koji je bio zaduzen
Leonard Orban iz Rumunije. U novoj or-
ganizaciji Komisije, za period 2010-2014,
videjeziCnost je pridruzena obrazovanju,
kulturi i omladini, i za njih je zaduzena ko-
mesarka Andrula Vasiliju sa Kipra.

Svaki pravni akt EU direktno je dostupan
gradanima na svakom od zvani¢nih jezi-
ka Unije, to je garant demokratije i rav-
nopravnog tretmana gradana. Veliki broj
akata direktno je primenjiv u drzavama
¢lanicama i obavezujuci za sve drzave Cla-

Evropske godine jezika’ Tada je i ustanovljen 26. septembar kao Evropski dan

jezika, i on seidanas obelezava Sirom Evrope i u okviru vecine organa EU.

8. ANew Framework Strategy for Multilingualism [COM (2005) 596 final].

9. Clan 165. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije (UFEU) kao jedan od ciljeva
delovanja Unije u oblasti obrazovanja navodi razvijanje evropske dimenzije u

obrazovanju, narocito kroz ucenje i Sirenje jezika drzava clanica.

10. Commission Decision of 20 September 2006 setting up the High Level Group on
Multilingualism (2006/644/EC).

11. Viacjazyenost - cesta k vzdjomnému porozumeniu, Urad pre vydavanie tradnych

publikcii Eurdpskych spolocenstiev, Luxemburg 2009, str. 5.



nice, pa je vazno da ti akti budu dostupni
i razumljivi gradanima, ali i drzavnim or-
ganima, regionalnim i lokalnim vlastima i
pravosudnim organima drZava ¢lanica. Na
svim zvani¢nim jezicima dostupni su i naj-
vazniji politicki dokumenti.

Nacelo visejezicnosti omogucava svakom
gradaninu Unije da se organima EU obrati
na svom jeziku'?, $to prakti¢no znaci da se
sa organima EU moze komunicirati na sva-
kom od 24 zvani¢na jezika.

12. UFEU, ¢lan 20, stav 2, tacka d) i ¢lan 24, stav Cetvrti.
13. A Cavoskii A. Knezevic Bojovi¢, "Translation of the Acquis in Serbia’, str. 12-13.

14. K. Gibova, "EU Translation as the Language of a Reunited Europe Reconsidered’,
Language, Literature and Culture in a Changing Transatlantic World, International

Conference Proceedings, Preov University, 2009.

Na svakom od tih jezika, teorijski makar,
obavlja se i komunikacija unutar organa
EU. Prakti¢no su za rasprave o zakonodav-
nim aktima i izradu nacrta akata rezervi-
sana dva ili tri klju¢na” jezika (po pravilu
engleski i francuski, ponekad nemacki).
Medutim, onog ¢asa kad nacrti akata udu
u postupak donodenja (kad se Salju Par-
lamentu, Savetu i komitetima) moraju se
prevesti na sve zvanicne jezike. Da bi stu-
pili na snagu, akti se moraju objaviti u Sluz-
benom listu Evropske unije, koji se $tampa

na svakom od zvanicnih jezika - u 24 ,isto-
vetna i jednako verodostojna” primerka.

Postupci pred Evropskim sudom pravde
takode se mogu voditi na svim jezicima
i vode se obi¢no na jezicima strana u po-
stupku (jezicima koji se koriste kao zvanic-
ni u sudovima u njihovoj mati¢noj zemlji).
Sve presude i misljenja Suda prevode se
na sve jezike i tako objavljuju da bi praksa
Evropskog suda pravde bila dostupna svi-
ma i transparentna.”

16. U pocetku je glavni radni” jezik bio francuski, do sredine 90-ih godina 20. veka

ravnopravno su korisceni francuskii engleski, da bi u drugoj polovini 90-ih engle-
ski preuzeo primat, i tako je ostalo do danas. Samim tim Sto se najvise koristi, en-
gleski se i najvise menja. Menjaju ga oni koji se njime sluze, a kojima nije maternji
jezik,ite se promene ogledaju prvenstveno u sintaksickoj strukturi i terminologiji

Lengleskog’ pa se, sve cesce, s podsmehom, govori o evropskom engleskom ili

evroengleskom.

15. F.de Vicente, DG Translation, European Union and Translation, prezentacija sa kon-
ferencije za prevodioce iz zemalja kandidata i potencijalnih kandidata, mart 2011.

Da bi sve to bilo moguce, ono $to je ne-
ophodno jeste prevodenje. Prevodenje
nesumnjivo postaje jezik Evrope."* U sva-
kom od organa EU postoji dobro organizo-
vana prevodilacka sluzba, koja zaposljava
srazmerno veliki broj prevodilaca i termi-
nologa. Prema nekim podacima', 2009.
godine, kada su 23 jezika bila zvanicna,
u samim organima EU bilo je zaposleno
oko 4500 prevodilaca (uz angaZovanje
velikog broja spoljnih prevodilaca). Sto se
tice ,cene visejezicnosti’, prema tadasnjim
proratunima, na sve usluge usmenog i
pisanog prevodenja odlazilo je manje od
1% godisnjeg budZeta Unije, $to znaci da
prevodenje svakog gradanina Unije kosta
svega dva evra godisnje.

Sa danasnja 24 zvani¢na jezika u EU, ako
bi se direktno prevodilo sa svakog jezika
na svaki jezik, postojala bi 552 jezicka para.
Ipak, stvari ne stoje tako. Najpre, bilo bi tes-
ko naci prevodioce za sve moguce kombi-
nacije (recimo, prevodioca koji bi mogao
prevoditi sa malteskog na estonski ili irski.)
Drugo, ne bi bilo ni mnogo isplativo. Trece,
ne bi bilo ni mnogo funkcionalno. Pre-
vodenje u organima EU uglavnom funk-
cionide tako $to se tekstovi prvenstveno
prevode na engleski, francuski i nemacki
(i $panski), a potom se sa njih prevodi na
ostale jezike.’®

Primena nacela videjezi¢nosti direktno se
odrazava i na zemlje kandidate za ¢lan-
stvo u EU, odnosno pred njih postavlja dva
velika zadatka. Prvi je da prevedu pravne
tekovine EU na svoj sluzbeni jezik. Prav-
ne tekovine EU (fr. acquis communautai-

17. Naroito ako se ima u vidu da sa Evropskom unijom stiZe i potreba za obrazovnim
profilima kojih kod nas za sada nema, kao $to je, na primer, pravnik-lingvista (eng.
lawyer-linguist) u Sudu pravde, koji mora imati zavrsene studije prava u drzavi
iz koje dolazi, a dobro poznavati i evropsko pravo, i koji jezik za koji konkurise
poznaje na nivou maternjeg jezika, a uz to govori i francuski i jos najmanje jedan

od zvanicnih jezika EU.

re) obuhvataju primarno zakonodavstvo
(osnivacki ugovori, medunarodni sporazu-
mi Evropskih zajednica, sporazumi drzava
¢lanica, opsta pravna nacela) i sekundarno
zakonodavstvo (uredbe, direktive, odluke,
preporuke i misljenja), presude Suda prav-
de EU, kao i politicke akte organa EU. lako
niko ne zna tatan obim tog posla, procena
je da pravne tekovine trenutno broje oko
160.000 strana, sa godiSnjim porastom
koji moZe ic¢i i do 5000 strana. Otud ne
¢udi sto se prevodenje acquis-a pokazalo
kao najveci prevodilacki poduhvat u svim
drzavama koje su iSle putem evropskih
integracija. Pored toga $to omogucava
harmonizaciju domaceg zakonodavstva
sa evropskim, ono je i obavezujuci uslov
za ¢lanstvo u EU. U trenutku pristupanja svi
prevedeni akti postaju zvanicni akti EU na
jeziku date drZave, koji postaje novi zvani¢-
ni jezik EU.

Drugi zadatak jeste izgradnja prevodilac-
kih kapaciteta, odnosno implicitna oba-
veza da se obuci i pripremi dovoljan broj
kvalifikovanih prevodilaca koji ¢e, kao zva-
ni¢ni prevodioci, raditi pismeno i usmeno
prevodenje u organima EU kada zemlja
kandidat postane drzava ¢lanica. To je za-
datak u koji bi morao biti ukljucen ¢itav niz
institucija, od drzavnih organa do obrazov-
nih ustanova, prvenstveno fakulteta.”

lako se uobicajilo da se govori o prevodenju
pravnih tekovina na srpski jezik, proces o
kom je re¢, i formalno i sustinski, predstav-
lja mnogo vise od samog prevodenja. Zato
treba govoriti o pripremi pravnih tekovina
EU na srpskom jeziku.'®

Kako je predvideno Informacijom Vlade',
Citav proces pripreme pravnih tekovina
EU na srpskom jeziku koordinise Sektor
za koordinaciju prevodenja Kancelarije
za evropske integracije. Lista prioriteta za
prevodenje utvrduje se na osnovu Naci-
onalnog programa za usvajanje pravnih
tekovina EU, u saradnji sa nadleznim mi-
nistarstvima i drugim drZavnim organima
i organizacijama. Samo prevodenje se
organizuje u skladu sa postupkom koji je
propisan Zakonom o javnim nabavkama,
a koji sprovodi Kancelarija, i poverava se
prevodilackoj agenciji koja da najbolju po-
nudu. Sektor za koordinaciju prevodenja
kontrolise kvalitet prevoda. Slede¢a faza
je stru¢na redaktura, koja treba da obez-
bedi uskladenost stru¢ne terminologije sa
onom koja se koristi u domacim pravnim
propisima i ponudi odgovarajuca termi-
noloska resenja za nove koncepte koji do-
laze sa pravom EU, i ona je zadatak odgo-
varaju¢ih ministarstava, odnosno drugih
drzavnih organa i organizacija nadleznih
za uskladivanje domaceg zakonodavstva
sa odredenim oblastima prava EU. Obra-
da dokumenata u Sektoru za koordinaciju
prevodenja nakon strucne redakture po-
drazumeva kontrolu kvaliteta, ali i unose-
nje stru¢ne terminologije u terminolosku
bazu. Za sledecu fazu, pravnotehnicku
redakturu, koja podrazumeva proveru tac-
nosti pravnih termina i uskladivanje sa
domacim nomotehnickim pravilima u
meri u kojoj to dopusta osobenost prav-
nog sistema EU, odgovoran je Republicki
sekretarijat za zakonodavstvo. Poslednji
nivo redakture - jezicka redaktura, koja
podrazumeva uskladivanje teksta prevo-
da sa normama standardnog srpskog jezi-
ka, organizuje se kroz postupak javnih na-

18. linace se u kontekstu EU izbegava koris¢enje termina prevod, a umesto njega se
koristi termin jezicka verzija, upravo zbog Cinjenice da se sve verzije svih tekstova
na svim jezicima smatraju,,jednako verodostojnim”

19. Informacija o pripremi pravnih tekovina EU na srpskom jeziku, Viada Republike
Srbije, Beograd 2009.



bavki. Poslednja faza u procesu jeste faza
verifikacije, u kojoj se saziva Radna grupa
za verifikaciju, kao najvisa instanca kon-
trole u procesu pripreme pravnih tekovina
EU na srpskom jeziku. Treba napomenuti
da zavrdnu proveru domace verzije prav-
nih tekovina EU obavljaju stru¢njaci koje
angazuje EU i da se tek u nadleznim sluz-
bama organa EU utvrduje konacni tekst
svakog pravnog propisa.

Priprema nacionalne verzije pravnih teko-
vina EU je zaista kompleksan proces, koji
podrazumeva veliki broj aktera, pri tome
strucnjaka razlicitih profila, i koji zahteva i
mnogo li¢nog entuzijazma i posvedenosti.
Tipi¢na poteskoca koja ga prati jeste nedo-
statak svesti 0 njegovom znacaju. Prevode-
nje se shvata kao,tehnicki deo pregovora’,
pri ¢emu se prenebregava Cinjenica da je
tekst koji se sada uobli¢ava buduci tekst
nasih propisa, da ¢e kao takav uticati na
nase celokupno zakonodavstvo (pa i na
nase svakodnevne Zivote), a ne ,samo” na
nas jezik(!) i da je re¢ o jednom od (najzah-
tevnijih) uslova za ¢lanstvo u EU.

| da postoji idealan sistem, zadatak koji
treba da ispunimo ne bi bio mnogo laksi,
pre svega zbog prirode akata koji se pre-
vode. To su u svojoj sustini ,pravni pre-
vodi"®, koji zahtevaju dobro poznavanje
izvornog i ciljnog jezika, i bar jos jednog
od zvani¢nih jezika EU, jezika prava kao
takvog, zatim poznavanje domaceg prava,
kao i osnova pravnog sistema EU i stru¢ne
terminologije i na izvornom i na ciljnom
jeziku. Sa sve$¢u o tome da je mali broj
prevodilaca (i redaktora) na samom po-

20. Ito prevodi u okviru osobenog pravnog sistema, koji moraju biti koherentni i for-

Cetku procesa mogao odgovoriti na takav
izazov, Kancelarija je pocela da organizuje
obuke u vezi sa samim prevodenjem, sa
prevodenjem pravnih akata, terminologi-
jom, pravom EU itd., i organizuje ih i dalje.
Sa svakom novom obukom, vidno raste
kvalitet prevoda. A doprinose mu i Pri-
rucnik za prevodenje pravnih akata EU%,
koriS¢enje softvera za prevodenje, odno-
sno prevodilacke memorije i terminoloska
baza Evronim®, koje izraduje Sektor za
koordinaciju prevodenja, i koji i jesu po-
nudeni kao pomo¢ prevodiocima i drugim
ucesnicima u procesu.

Zbog Cinjenice da najveci broj prevodi-
laca na nasem trZiStu jesu prevodioci za
engleski jezik, u Srbiji se acquis prevodi
sa engleskog jezika, $to sa sobom povlaci
odredene poteskoce. Pored ,evroengle-
skog’, i standardni engleski jezik ume biti
nedovoljno precizan i jasan. Dalje, tu je i
evroZargon, poseban jezicki registar koji
podrazumeva terminologiju, pravnu i
politicku, specificnu za kontekst EU, koja
Cesto nema znacenje koje bi bilo logi¢no
i ocekivano u domacem pravu i za Cije je
pravilno prevodenje zaista neophodno
dobro poznavanje EU. Posebno takve ti-
picne ,evropske” koncepte ne treba po
svaku cenu prevoditi terminima domaceg
prava, jer to moze voditi do krupnih mate-
rijalnih gresaka.

Najveci izazov u prevodenju predstavlja
terminologija. Ukupan kvalitet prevoda,
pored jezicke ,Cistoce” i ,pravne tacnosti’,
zavisi od konzistentnosti terminologije
- na nivou jednog teksta i na nivou (ita-

malno identicni u svakoj od 24 jednako verodostojne jezicke verzije.

21. Prirucnik za prevodenje pravnih akata Evropske unije, Kancelarija za evropske inte-
gracije, Beograd 2013; http:/www.seio.gov.rs/upload/documents/prevodjenje/
prirucnik_za_prevodjenje_pravnih_akata_evropske_unije.pdf (28.1.2014).

vog korpusa prava EU. Pred nama je tezak
zadatak da nademo odgovarajuce termi-
ne za koncepte koji vec postoje u nasem
pravu i da ih standardizujemo i dosledno
ih koristimo, ali i da iznademo dobra i ade-
kvatna terminoloska reenja za Citav niz
novih pojmova i koncepata koji ulaze u
nase pravo i jezik sa pravom EU, da nade-
mo pravu ravnotezu izmedu preuzimanja
strane terminologije zarad tacnosti prevo-
da i trazenja domacih ekvivalenata i oziv-
ljavanja tvorbe reci u srpskom jeziku zarad
oCuvanja tog jezika.

Uprkos svim teSkocama, proces pripreme
pravnih tekovina EU na srpskom jeziku
tece i daje sve bolje rezultate, i u kvalita-
tivnom i u kvantitativnom smislu. Do sada
je prevedeno vise od 50.000 strana teksta,
20-ak hiljada je stru¢no redigovano, od
¢ega je deo usao i u ostale faze redaktu-
re. Tokom ove godine bice zavriena veri-
fikacija osnivackih ugovora, i planiran je
prevod jo$ 12.000 strana sekundarnog
zakonodavstva i redaktura jo$ 20.000
strana prevoda. Sa svakim novim dobrim
prevodom blizi smo krajnjim ciljevima
- prevedenim pravnim tekovinama EU,
uskladenosti domaceg zakonodavstva sa
evropskim i ¢lanstvu u EU.

*%¥

Pravo Evropske unije nema svoj jezik, od-
nosno ima svoja 24 zvanicna jezika. Zato
se Cesto i istice da Evropska unija govori
jednim glasom - na 24 jezika. Na nama
je da damo sve od sebe da dvadeset peti,
ravnopravan i ,jednako verodostojan”
bude na3 jezik.

22. Dostupno na adresi: http://prevodjenje.seio.gov.rs/evronim/.
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roslo je viSe od deset mjeseci ot-

kako je Republika Hrvatska po-

stala 28. ¢lanica Europske unije.

Spektakl ulaska u punopravno
¢lanstvo, tog politickog dogadaja sto-
ljeca, kako je nazvan u nekim domacim
mainstream medijima, uglavnom je za-
sjenio uloZene napore i turbulencije koje
je Hrvatska proZivjela tijekom posljednjih
desetak godina. Pregovaracko iskustvo
jednoglasno je ocijenjeno kao pozitiv-
no samim ¢inom zavrietka pregovora i
uspjesnog pristupanja u ¢lanstvo, iako
dublja analiza stvarnog tijeka procesa,
pogotovo kada je rije¢ o ulozi i participa-
ciji jedinica lokalne samouprave, nikada
nije provedena.

Proces europskih integracija za Hrvatsku
pocinje u novembru 2000, organizaci-
jom Zagrebackog summita i otvaranjem
pregovora oko Sporazuma o stabilizaciji
i pridruzivanju. Hrvatski sabor i Europ-
ski parlament potvrdili su Sporazum u
prosincu 2001, nakon cega je slijedilo
razdoblje od gotovo dvije i pol godine
ratifikacije u parlamentima ostalih drzava
¢lanica. Sluzbeni zahtjev za punopravno
¢lanstvo RH uputila je u februaru 2003, na
osnovi ¢ega je Europska komisija predala
upitnik s 4.560 pitanja o funkcioniranju
javnog i privatnog sektora. Pravovreme-
no dostavljeni odgovori ocijenjeni su
pozitivnim misljenjem Komisije u aprilu
2004. Dva mjeseca kasnije, Hrvatskoj je
potvrden status kandidata za ¢lanstvo u
Europskoj uniji te su uskoro predsjedni-
ci vlada i drzava ¢lanica, okupljeni u Eu-
ropskom vijecu, odredili datum pocetka
pregovora o pristupanju. Isti je odgoden
zbog neispunjavanja uvjeta suradnje s
Medunarodnim sudom za ratne zlo¢ine u
Haagu', pa su stvarni pregovori zapoceli

1. Kamen spoticanja bio je slucaj odbjeglog ge-
nerala Ante Gotovine, uhicenog i isporu¢enog
sudu u decembru 2005.



Hrvatska ima 428 opcina, 128 gradova i 20 Zupanija te Grad Zagreb s posebnim statu-
som glavnog grada i Zupanije.

Gradovi i opc¢ine imaju isti djelokrug nadleznosti u provedbi poslova od lokalnog
znacaja: uredenje naselja i stanovanje, prostorno i urbanisticko planiranje, komunal-
no gospodarstvo, socijalna skrb i briga o djeci, osnovno obrazovanje i odgoj, kultura
i sport, primarna zdravstvena zastita, civilna i protupozarna zastita, zastita potrosaca i
okolisa, te lokalni promet. U 2005, dodatne ovlasti odrZzavanja javnih cesta te izdavanja
gradevinskih i lokacijskih dozvola i dokumenata vezanih uz gradnju, decentralizirane
su gradovima s vie od 35.000 stanovnika i gradovima sjedistima Zupanija, tzv. velikim
gradovima. Djelokrug jedinica podrucne (regionalne) samouprave, zupanije, obuhvaca
podrucja obrazovanja, zdravstva, prostornog i urbanistickog planiranja, gospodarskog
razvoja, prometa i prometne infrastrukture, odrzavanja javnih cesta, izdavanja akata
vezanih uz gradnju, planiranja i razvoja mreze obrazovnih, zdravstvenih, socijalnih i kul-
turnih ustanova te prostornog uredenja.

Jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave imaju predstavnicko tijelo (op-
¢insko vijece, gradsko vijece i Zupanijska skupstina) i izvrsno tijelo (op¢inski nacelnik,
gradonacelnik i Zupan). Clanovi obaju tijela biraju se na neposrednim izborima, tajnim
glasovanjem, na mandat od Cetiri godine. Zakonom je zajam¢eno pravo nacionalnim
manjinama na zastupljenost u predstavnickim i izvr$nim tijelima lokalne i regionalne
samouprave. Zastupljenost se osigurava tako da manjine koje ¢ine od 5% do 15% uku-
pnog stanovnistva jedinice imaju pravo na jednog predstavnika u predstavnickom tije-
lu, dok one s preko 15% stanovnika imaju pravo na razmjernu zastupljenost broja pred-
stavnika te pravo na jednog zamjenika opcinskog nacelnika, odnosno gradonacelnika.

Prihode jedinica samouprave ¢ini vlastiti izvori (imovina, porezi, pristojbe i naknade),
zajednicki izvori (porez na dohodak i porez na promet nekretninama, koji se dijele iz-
medu gradova, opcina, Zupanija i drzave) te pomodi i dotacije. Udio lokalnih rashoda u
ukupnim javnim rashodima konsolidirane drzave iznosi tek 11,8%.

U prosjeku, u jedinici lokalne samouprave zivi 8.240 stanovnika, s tim da najveci broj
lokalnih samouprava (63,19%) Cine one koje imaju izmedu 1.000 i 5.000 stanovnika.
Najmanja opcina u RH, Op¢ina Civljane, ima 240 stanovnika dok je Grad Zagreb najveci
grad, s nesto vise od 790.000 stanovnika.

. Uzrok zastoja u pregovorima bio je vanjskopoliticki spor sa Slovenijom oko
drzavnih granica na kopnu i moru.

. lako je izlaznost glasaca bila samo 43,51%, ustavne promjene iz 2010. osigu-
rale su,legitimnost” nacionalnog referenduma u slucaju izlaznosti manje od
polovice ukupnog broja biraca.

. Prva drzava koja je ratificirala ugovor o pridruzivanju bila je Slovacka, a po-
sliednja Njemacka. ¢ina.

gotovo godinu i pol kasnije, u oktobru
2005. Uz jednogodisnji prekid pregovo-
ra? izmedu novembra 2008. i septembra
2009, Hrvatska je pregovaracki postupak
uspjesno zavrsila u junu 2011. Krajem iste
godine predstavnici RH i Europske komi-
sije zajednicki su potpisali ugovor o pri-
druzivanju. Na obaveznom referendumu
u januaru 2012. potvrdu pridruzivanja
daju i hrvatski gradani s rezultatom od
66,27% pozitivno izjasnjenih.3 Nakon ra-
tifikacije ugovora u parlamentima drzava
¢lanica, Sto je trajalo od februara 2012. do
juna 2013, ispunjeni su formalni uvjeti za
punopravno ¢lanstvo.*

Sto se tice lokalnih vlasti u periodu pridru-
Zivanja, valja istaknuti zanimljivu ¢injenicu
da je reforma sustava lokalne samouprave
zapocela gotovo istodobno s priblizava-
njem Hrvatske Europskoj Uniji. Ustavnim
promjenama iz 2000. stvoreni su nuzni
preduvijeti za korjenitu reformu lokalne
samouprave, no proces decentralizacije,
za razliku od procesa pridruzivanja, nije
dovrden do kraja. Usvojen je niz strates-
kih dokumenata i operativnih planova®,
ali glavni cilj reforme - decentralizirana i
efikasna lokalna i regionalna samouprava
- nije postignut. Fragmentirana i s ogra-
nicenim fiskalnim kapacitetima, lokalna
samouprava ¢lanstvo u EU nije docekala
spremna. Koji su bili razlozi toga?

U analizi uloge i participacije lokalnih
vlasti u pretpristupnom periodu vazno
je uzeti u obzir prirodu pregovora oko ula-

je u potpunosti ratificirana tek 2008!

6. Ukupnu masu ¢ini preko 30.000 pravnih akata koji ispunjavaju preko 100.000
stranica sluzbenog glasnika EU!

7. To posebno vrijedi za sustav lokalne samouprave: istrazivanje Svedskog udru-
Zenja lokalnih i regionalnih vlasti (SALAR) pokazalo je da EU zakonodavstvo
izravno utjece na gotovo 60% svakodnevnih poslova Svedskih gradova i op-

. Primjerice Okvimi program decentralizacije za razdoblje 2004-2007, Strategija 8. Hrvatski sabor, Deklaracija o temeljnim nacelima pregovora za punopravno

regionalnog razvoja 2007-2013. te Europska povelja o lokalnoj samoupravi, koja

¢lanstvo RH u EU, 2005.

ska u ¢lanstvo EU. Pregovori predstavljaju
moguc¢nost da drzava kandidatkinja dogo-
vori prijelazna razdobilja ili, iznimno, trajna
izuze€a za primjenu pravne stecevine EU
koju je duzna preuzeti u cijelosti. Da bi to
ostvarila, potrebno je dokazati kako zbog
opravdanih razloga nije moguce u potpu-
nosti primijeniti acquis. S obzirom na obim
stecevine®, neophodno je osigurati Siroke
konzultacije sa svim relevantnim dionici-
ma kako bi se pravovremeno identificirale
sektorske slabostii prepreke za njeno usva-
janje i primjenu.’

U Hrvatskoj se to nije dogodilo, barem
kada su gradovi i opcine bile u pitanju:
predstavnici lokalne samouprave nisu
participirali u pregovorima o pristupanju,
niti bili informirani o otvorenim pitanjima i
obavezama koje ¢e ulaskom u EU preuzeti.
Unatoc usvojenim principima o transpa-
rentnosti pregovora® i pravovremenom ja-
¢anju lokalne samouprave za punopravno
¢lanstvo u EU, proces europskih integracija
obiljezen je izrazitim centralizmom drzav-
nog aparata i politicke elite.

Dominantan diskurs nacionalne politike u
kojem je ulazak u EU politi¢ki prioritet koji
se mora posti¢i u najkracem mogucéem
vremenu, bez obzira na prepreke i konac-
nu cijenu tog poduhvata, takoder nije po-
mogao u poboljsanju suradnje. U takvom
kontekstu, otvoreni dijalog sa zainteresi-
ranim partnerima iz lokalne samouprave
i civilnog sektora uglavnom je viden kao
puka birokratska formalnost koja oduzima
dragocjeno vrijeme. Tako su partnerske
konzultacije svedene na najmanju mogu-

9. Investicije ukljucuju prosirenje vodoopskrbne i kanalizacijske mreze te grad-
nju naprednih procis¢ivaca otpadnih voda. Hrvatski vodno-komunalni sektor
karakterizira nerazvijenost javne odvodnje (tek je 43,6% stanovnistva imalo
pristup javnoj kanalizaciji na pocetku pregovora).

10. Vlada Republike Hrvatske, Plan provedbe (revidirani) vodno-komunalnih di-

rektiva, 2010.

¢u mjeru ili ignorirane uopce. Posljedice
toga bile su visestruke: od financijskih tros-
kova po lokalne vlasti do izostanka ikakve
koordinacije.

Primjerice, za potrebe uskladenja s prav-
nom stecevinom koja regulira pitanje
zastite okolisa u podru¢ju vodno-komu-
nalnog sektora, RH i lokalna samouprava
preuzele su obvezu investiranja gotovo
4,6 milijarde eura u razvoj vodoopskrbne
i aglomeracijske infrastrukture do 2023°
Na taj iznos treba dodati i procijenjene
troskove amortizacije, poreza na dodanu
vrijednost i otplate zajmova, koji variraju
od 420 do 700 milijuna eura godisnje."
Usvajanje principa ekonomske cijene vode
i punog povrata troskova za isporuku vod-
nih usluga prouzrocilo je dodatne napore
za lokalnu samoupravu. Gradovi i opcine
morali su uspostaviti zasebna poduzeca
¢ija je iskljuciva djelatnost isporuka vodnih
usluga. Time je lokalnoj samoupravi ukinut
instrument za provedbu socijalne tarifne
politike vode, 5to je dovelo do automat-
skog povecanja cijene vodne usluge za
gradane. Isti trend nastavljen je i 2014. vla-
dinim povecanjem naknade za koristenje
voda, a kako plan provedbe vodno-komu-
nalnih direktiva bude napredovao cijena
¢e zasigurno rasti i dalje.

Gotovo identi¢na situacija, u kojoj se tros-
kovi prilagodbe za ¢lanstvo u EU prebacuju
na lokalne jedinice i gradane, vidljiva je i u
sektoru upravljanja komunalnim otpadom
kroz obveze osnivanja regionalnih centa-

ra za prikupljanje otpada, uspostavljanja
sustava razdvajanja i sortiranja otpada te
povecanja kolicine recikliranog otpada.

Zbog izostanka predstavnika lokalnih vla-
sti u pregovorima, izostala je i koordinacija
izmedu drZave i nizih razina vlasti, Sto je
izravno utjecalo na ukupne napore izgrad-
nje institucionalnog okvira te kapaciteta
administracije za ¢lanstvo u EU. Primjerice,
u okviru IPA programa prekogranicne su-
radnje nije bilo neuobicajeno da lokalne
jedinice iz odredenog pograni¢nog pod-
ru¢ja ne znaju tko su njihovi predstavnici u
zajednickim tehnickim tajnistvima.

Sli¢an primjer netransparentnosti bio je
i slucaj odredivanja statistickih regija RH
prema NUTS metodologiji Europske unije.
Period izrade i usvajanja prve NUTS 2 po-
djele trajao je od 2003. do 2007. i rezultirao
je sustavom od tri regije. U tehnokratskom
postupku koji je vodio uski krug eksperata
izostale su konzultacije sa zainteresiranim
dionicima." Par godina kasnije (2012) Vla-
da RH, ponovno bez konzultacija s lokal-
nom samoupravom, usvaja novu podijelu
na dvije regije, uz obrazloZenje kako ¢e na
taj nacin poboljsati apsorpcijski kapacitet
svih podruéja u Hrvatskoj.

Bilo je sluajeva kada informacije o natje-
¢ajima za bespovratna sredstva EU nisu
dolazile do krajnjih korisnika, jer bi negdje
jednostavno ,zapele” u hijerarhijskom lan-
cu drzavne i regionalne administracije. Od
toga nisu pobjegle ni regionalne razvojne
agencije zaduzene za pripremu i koordina-
ciju regionalne politike u RH."? Buduci da

11. Ognjen Miric, The Regional Policy of the European Union as an Engine of Econo-
mic Development, European Movement in Serbia, 2010, str. 27.

12. Njihov djelokrug obuhvaca niz aktivnosti, poput informiranja o izvorima fi-

nanciranja, pripreme i provedbe projekata, izrade strateskih dokumenata i

dionika.

drugih studija, privlacenja investicija te razvoj klastera i kapaciteta regionalnih



su bile osnovane od strane regionalne
samouprave (Zupanije), realan utjecaj
gradova i opcina na konkretne aktivno-
sti razvoja bio je ogranicen, a u nekim
Zupanijama i zanemariv, $to je dovelo
do nezadovoljstva i inicijative da grado-
viiopcine osnivaju vlastite, samostalne,
lokalne razvojne agencije. Resorno mi-
nistarstvo za regionalni razvoj i fondove
EU, tek je nedavno osvjestilo taj pro-
blem predlozivii da gradovi imaju naj-
manje 40% udjela u vlasnistvu regional-
nih razvojnih agencija. Tako bi se mogao
,odrazavati novi pristup politici regional-

13. Od ukupno 20 akreditiranih regionalnih razvojnih agencija, najveci broj njih

osnovan je izmedu 2004. i 2008.

noga razvoja, koja pociva na suradnji i
partnerstvu kljucnih aktera razvoja...i pri
tom zadovoljava interese svih lokalnih i
regionalnih jedinica u kojima te agencije
djeluju”* Kako ¢e se razvijati nastavak
price oko regionalnih razvojnih agenci-
ja u okviru nove financijske perspektive
2014-2020 tek predstoji vidjeti.

Jedini primjer ukljucenosti lokalne sa-
mouprave u postupku pridruzivanja,
bilo je osnivanje zajednickog savjeto-
davnog odbora izmedu RH i Odbora re-
gija EU.” Osnovan 2010, odbor su ¢inili

predstavnici hrvatskih gradova, opcina
i zupanija te ¢lanovi Odbora regija. Na
sastancima, koji su odrzavani dvaput
godisnje, raspravljalo se o temama od
znacaja za lokalnu samoupravu. U 2012.
zajednicki odbor zavrsava s radom, a hr-
vatski predstavnici stjecu promatracki
status u Odboru regija do ulaska u pu-
nopravno ¢lanstvo.

LeZi li odgovornost za nedovoljnu par-
ticipaciju lokalne samouprave u pre-

16. Ako zanemarimo Grad Zagreb, vrlo malo gradova uopce ima osnovanu uprav-

nu jedinicu za fondove i projekte EU, s tek jednim do dvoje zaposlenih sluz-

benika.

14. Ministarstvo regionalnoga razvoja i fondova Europske unije, ,Jacanje uloge

regionalnih razvojnih agencija’, www.mrrfeu.hr, 2013.

15. Savjetodavno tijelo koje okuplja predstavnike europskih regija i lokalnih vlasti

te sudjeluje u zakonodavnom procesu EU.

17. Nedostatak znanstveno utemeljenih, komparativnih podataka pokazao se kao
. veliki problem za drzavne i lokalne aktere prilikom analize postojeceq stanja i

planiranja sektorskih strategija razvoja.

govorima oko ¢lanstva u EU samo na
sredi$njoj drzavi? Unato¢ objektivnim
nedostacima drzavnog aparata (utjecaj
dnevne i stranacke politike, birokratska
tromost te nedostatak kapaciteta), bitan
faktor loSeg rezultata bila je pasivnost i
nesnalaZenje samih predstavnika grado-
vaiopcina u pretpristupnom periodu.

Zbog nepoznavanja pravne stecevine i
njenih posljedica po lokalnu samoupra-
vu, uloga lokalnih vlasti u okviru EU nije
bila u fokusu rada udruzenja lokalnih
vlasti. Umjesto na izazove koje nosi eu-
ropska integracija i participiranje lokal-
ne samouprave u postupku pregovora,
udruZenja su svoje zagovaracke aktiv-
nosti usmjerila na druge ciljeve, koji su
bili uvjetovani aktualnim, nacionalnim
problemima decentralizacije ili fiskal-
ne politike. Zbog posljedi¢nog manjka
svijesti medu lokalnim Celnicima, slabo
se ulagalo u ljudske i administrativne
kapacitete gradova i opcina, pogotovo
u podrucju kompetencija za izradu stra-
teskih dokumenata odnosno planiranja
i provedbi EU projekata. To je imalo
izravnog efekta na razinu pripremljeno-
sti lokalne samouprave za ¢lanstvo u EU.

Kako bi valjano odgovorili na izazove
pridruzivanja EU, lokalne vlasti bi mo-
rale usmjeriti organizacijske napore na
postizanje tri glavna cilja: analiticko-
-pravni, institucionalni i politicki.

Analiticko-pravni cilj, u okviru pregovo-
ra za Clanstvo, podrazumijeva jacanje
kapaciteta za analizu i pripremu vla-
stite administracije za provedbu pra-

vila koje nosi ¢lanstvo u EU. Evaluacija
uskladenosti nacionalnog zakonskog
okvira i standarda poslovanja jedinica
lokalne samouprave s pravnom stece-
vinom, edukacije lokalnih sluzbenika
te informiranje lokalnih duznosnika o
ulozi i prilikama za gradove i regije unu-
tar EU, samo su neke su od obaveznih
aktivnosti koje bi lokalne vlasti trebale
provoditi. Izgradnja kvalitetne baze po-
dataka i odgovarajuce informaticke te
komunikacijske infrastrukture poseban
je izazov."”

Institucionalni cilj podrazumijeva us-
postavljanje odgovarajuceg instituci-
onalnog okvira, sustava, koji pociva na
principima viserazinskog upravljanja i
partnerskog dijaloga. Ovisno o razini
fiskalne decentraliziranosti i proracun-
skih kapaciteta lokalne samouprave,
potrebno je osigurati i mehanizme za
financijsku pomoc u pripremi i provedbi
EU projekata.’ Transparentnost institu-
cionalnog okvira i otvorena komunika-
cija preduvjet su za ostvarivanje neop-
hodne koordinacije srediSnje drzave s
regionalnim i lokalnim vlastima. U po-
stizanju efikasne i mjerodavne partici-
pacije u konzultacijama i pregovorima,
predstavnici lokalne samouprave mora-
ju se osloniti na vlastite analiticko-prav-
ne kapacitete.

U konacnici, politicki je cilj pregovora
snaznije pozicioniranje lokalne samou-
prave kao klju¢nog partnera u pripremi
drzave kandidatkinje na punopravno
¢lanstvo u EU. Za njegovo ostvarivanje,
akteri iz sektora lokalne samouprave

18. Praksa je pokazala da su troskovi pripreme projektne dokumentacije i troskovi
sufinanciranja velikih projekata najveca prepreka jedinicama lokalne samou-
prave, nakon nesredene imovinsko-pravne situacije. lzravne dotacije, povoljni
drzavni zajmovi i olak$ana procedura zaduZivanja lokalnih jedinica neke su od

mjera koristenih u RH.

19. Vlada RH, lzvjes¢e predsjednika Vlade o odrzanim sastancima Europskog vije-

¢a, http://vlada.hr/, 2014,

moraju usvojiti ope vrijednosti i hori-
zontalne politike na kojima pociva EU
(supsidijarnost, razmjernost, transpa-
rentnost, rodna i manjinska ravnoprav-
nost, good governance...) i reproducirati
ih u okviru svoje sredine i politickog
okruzenja. Pravilno razumijevanje po-
litickog sistema EU i nacina na koji on
funkcionira, bilo da je u pitanju politi-
ka zastite potrosaca ili zastite okolisa,
predstavnicima lokalne samouprave
moze olaksati obranu i zagovaranje
vlastitih interesa na razli¢itim razinama
politickog predstavnistva. Tu je posebi-
ce korisno rano povezivanje s Odborom
regija EU, Cije rezolucije i miljenja nose
politicki utjecaj koji moZe biti koristan
lokalnoj samoupravi tijekom pregovora.

U nedavnom izvjes¢u predsjednika Vla-
de RH u vezi odrzanih sastanaka Europ-
skog vijeca u 2013. istaknuto je da Vlada
i dalje poboljsava rad administracije za
maksimalno koritenje novca iz europ-
skih fondova. Pri tome je naglaseno da
se to ocekuje i od lokalne i regionalne
samouprave, jer,to je posao koji moze-
mo samo zajedno odraditi u najboljem
interesu Republike Hrvatske”" lako izja-
va predsjednika Vlade najavljuje otvo-
renije odnose prema hrvatskoj lokalnoj
samoupravi, ostaje Zaljenje za izgublje-
nim vremenom i neiskoristenim prili-
kama. Istodobno, ta izjava jasno govori
o vaznosti uloge lokalnih vlasti i moze
sluziti kao upozorenje predstavnicima
lokalne samouprave iz regije da ucine
sve kako ne bi ponovili hrvatski scenarij
pregovora u svojim zemljama.
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re vise od tri godine, u decem-

bru 2010, bivsi bugarski mini-

star spoljnih poslova je, nakon

sastanka sa svojim srpskim
kolegom, izjavio: ,Isti¢emo nasu punu
posvecenost i punu podrsku buduénosti
Srbije u nasoj evropskoj porodici.” Mi-
nistri su doneli zajednicku deklaraciju,
u kojoj su potvrdili svoju posvecenost
tome,da podele svoja stru¢na iskustva u
oblasti evropskih integracija s ciljem da
ce pomogne Srbiji da dalje napreduje na
svom putu ka ¢lanstvu u EU’".

Na lokalnom nivou je posveéenost evrop-
skom putu Srbije mozda cak i veca. Za
bugarsku asocijaciju lokalnih vlasti kon-
takti sa srpskim partnerima na tom polju
su veoma znacajni, a ujedno su i odli¢na
poruka koja se $alje drugim institucija-
ma. Da bi se moderni evropski trendovi
u oblasti lokalne samouprave realizova-
li u nasim zemljama, potrebne su jake
veze izmedu bugarske i srpske asocijaci-
je lokalnih vlasti. Zbog toga $to iskreno
verujemo u evropsku buducnost Srbije,
spremni smo da podelimo nasa isku-
stva kako lokalne samouprave u Srbiji
ne bi napravile iste onakve greske kakve
smo mi pravili u ranijim fazama procesa
pristupanja.

Vazna uloga koju lokalne samouprave
igraju u pregovaratkom procesu se sve
vise prepoznaje u poslednjim godinama
na oba nivoa - i na nivou EU i na nacio-
nalnom nivou. To od nacionalnih aso-
cijacija lokalnih vlasti iziskuje ozbiljne i
usmerene napore u razli¢itim pravcima.

Sve lokalne vlasti u Srbiji moraju imati
priliku da ucestvuju u pregovarackom
procesu preko svoje nacionalne asocijaci-
je - Stalne konferencije gradova i opstina
(SKGO). Biti glas lokalnog nivoa i braniti
njegove interese u pregovaratkom pro-

cesu jeste vazna uloga, koja podrazume-
va odgovornost ne samo pred ¢lanovima,
nego i pred lokalnim zajednicama, pred
gradanima. Asocijacija ima i tri dodatne
uloge, odnosno osnovna zadatka koja
treba da obavi. Prvo, asocijacija mora da
zastupa interese lokalnih samouprava na
nacionalnom nivou. Drugo, asocijacija
mora da podrzava izgradnju kapaciteta
lokalnih samouprava. | trece, asocijacija
bi trebalo da se bavi saradnjom i zastu-
panjem interesa lokalnih samouprava ka
nivou EU. Za ovo su potrebna velika ula-
ganja i u,hardver”i u,softver” asocijacije.

Ovo je tradicionalna uloga asocijacije -
da se zastupaju interesi lokalnih samou-
prava u procesu utvrdivanja relevantnih
politika, strateskog i zakonodavnog okvi-
ra. Krajnji zadatak jeste lobiranje za vazna
poboljsanja i reforme.

Novu ulogu predstavlja zalaganje za in-
kluzivan i transparentan pregovaracki
proces u okviru pristupanja EU, koji
obuhvata veliki broj ucesnika. Najvaz-
niji zadatak ovde je insistiranje na tome
da najistaknutiji i najvazniji nacionalni
akteri uklju¢e predstavnike lokalne sa-
mouprave u nacionalne pregovaracke
strukture.

Aktivna uloga mora se odigrati u radnim
grupama za pregovaracka poglavlja. Za
ovo ¢e asocijaciji trebati dodatni kapa-
citeti. Za nas su najvaznije radne grupe
bile grupa za zivotnu sredinu, ukljucuju-
¢i upravljanje otpadom i vodama, grupa
za energetiku, javne nabavke, regionalni
razvoj i ruralna podrugja, kao i grupa za
zaposljavanje i socijalnu politiku.

Vaznu i tesku ulogu predstavlja zastupa-
nje interesa lokalnih samouprava u pro-
cesu planiranja, programiranja i pracenja
IPA fondova. Medu vazna pitanja spada
lobiranje za pravi¢an udeo u IPA fondo-

vima za aktivnosti lokalnih samouprava,
kao i za garancije da sve lokalne samo-
uprave imaju jednak pristup fondovima.
Asocijacija mora pratiti stanje i ne sme
dozvoliti komplikacije i stalne izmene u
pravilima i zahtevima koje postavljaju
tela koja odobravaju finansiranje. Drugi
vaZzan zadatak ovde jeste pracenje i anali-
ziranje takozvanih ,slabosti opstina”“ Tre-
ba imati na umu da su, po pravilu, ¢esto
ponavljane greske lokalnih vlasti zapravo
greske tela koja odobravaju finansiranje.

Podrska izgradnji kapaciteta lokalnih sa-
mouprava podrazumeva izgradnju njiho-
vih kapaciteta da primene pravne teko-
vine EU transponovane kroz nacionalno
zakonodavstvo. Prilikom jacanja kapaci-
teta, asocijacija moze ponuditi saveto-
davne usluge, primere lokalnih propisa,
smernice za primenu propisa, programe
obuke u prioritetnim oblastima.

Jos jedan od zadataka koji ¢e se uskoro
aktivirati jeste izgradnja i jacanje kapa-
citeta lokalnih samouprava za efikasno
kori$¢enje evropskih strukturnih i inve-
sticionih fondova. Ovde se mora podici
nivo znanja i moraju se izgraditi vestine
za izradu projekata koje finansira EU, kao
i za upravljanje njima, u skladu sa proce-
durama EU.

Podrska razvoju meduopstinske saradnje
imehanizma za podizanje kvaliteta i do-
stupnosti lokalnih projekata i programa
za finansiranje takode je vazno pitanje.

Informacije 0 mogu¢nostima finansiranja
iz projekata i programa koje finansira EU,
kao i o drugim inicijativama EU kroz uo-
bicajena sredstva informisanja, sastanke
itd. jeste tema od klju¢nog znacaja.

Lokalne samouprave takode treba po-
drzati i obuciti kako da vode kampanje
informisanja gradana o koristima od

¢lanstva u EU. Izazov ne predstavlja samo
jacanje kapaciteta lokalne vlasti, ve¢ i po-
boljSanje lokalnog upravljanja. To podra-
zumeva pomoc u gradenju kulture odgo-
vornosti javne vlasti i transparentnosti u
upravljanju projektima koje finansira EU,
kao i u podsticanju dijaloga i partnerstva
sa gradanima.

SKGO mora da uvede i razvije novi vid
saradnje sa klju¢nim organizacijama
EU koje su od znacaja za lokalnu samou-
pravu (CEMR, CLRAE, ICLEI itd.)

Saradnja i komunikacija sa institucijama i
telima EU, kao $to je Delegacija EU u Srbi-
ji, moraju biti prioritetni zadatak.

Saradnja sa Komitetom regiona dobija-
¢e sve viSe na znacaju.

Zajednicki savetodavni odbor Komiteta
regiona ima vaznu ulogu, kako u olak-
Savanju i podsticanju ucesca lokalnih
samouprava iz nasih zemalja u procesu
prosirenja EU, tako i u podsticanju dija-
loga i saradnje lokalnih samouprava u
drzavama c¢lanicama EU. Od izuzetnog
je znacaja odobravanje preporuka i
izvestaja Zajednickog savetodavnog od-
bora, kao i njihovo direktno upucivanje
izvrSnom telu asocijacije lokalnih vlasti i
odgovaraju¢im centralnim organima za-
duZenim za razli¢ite oblasti. Posebno su
korisni diskusije i njihov pozitivan uticaj
na napredovanje procesa decentralizaci-
je, ukljucivanje lokalnih i regionalnih vla-
sti u evropsku strukturnu politiku, podrs-
ka odrzivom rastu u okviru regionalnih
strategija razvoja, jaCanje kapaciteta za
apsorpciju sredstava iz EU fondova na lo-
kalnom nivou, ukljucivanje lokalnih vla-
sti u projekte i programe prekogranicne
saradnje, uloga koju lokalne samoupra-
ve imaju u promovisanju ljudskih prava
i zastite manjina itd. U nacrtima zapisni-
ka sa svakog od sastanaka ZSO ili radne



grupe naglasavaju se glavna gledista
o klju¢nim problemima i pitanjima koji
se tiCu implementacije. Uzevsi u obzir
specifican polozaj nasih lokalnih samo-
uprava, Zajednicki savetodavni odbor i
radne grupe dali su dodatni doprinos u
izgradniji politickog stava Komiteta regi-
ona u pogledu strategije prosirenja EU.
Stavie, Zajednicki savetodavni odbor i
radne grupe imali su znacajnu ulogu u
analizi publikacija Evropske komisije o

grupi zemalja obuhvacenih prodirenjem
kojoj smo i mi pripadali i raspravi o tome
sa predstavnicima Komiteta regiona, te
su napokon rezultati ovih debata pred-
stavljali vazan i vredan doprinos razradi
politickih stavova Komiteta regiona.

U ispunjavanju ovih uloga i zadataka
neprestano treba imati na umu,tri P” -
prethodnu primerenu pripremu. Ova

LAri P” preduslov su uspeha. U nastavku
teksta su pobrojani neki saveti koje smo
mi u Bugarskoj uvazili; oni se mogu prei-
naciti i uspesno uvesti u vase aktivnosti.
Doista, jedan od najvaznijih zadataka
jeste da se razradi opstinska dimenzija
obaveza o kojima je bilo reci i ponudi
pregovarackim timovima - ¢ak i ako to
nije zatrazeno. Asocijacija bi trebalo da
pazljivo izabere svoje predstavnike u
radne grupe i ponudi im pravilno razra-

dene predloge i materijale. Treba imati
na umu da uces¢e u radnoj grupi zarad
samog uces¢a nije toliko vazno. Vazno je
ucestvovati i braniti interese lokalne sa-
mouprave. U nekim slu¢ajevima bolje je ne
ucestvovati nego ucestvovati i Cutati.

Vazan preduslov dobrih rezultata koje smo
postigli ¢ine sledece odluke:

+ Pokrenuli smo pripremne aktivnosti
pet godina pre datuma pristupanja EU.

« Od opstina smo nacinili nacionalne
centre za kampanje informisanja
javnosti o pristupanju EU. Posao je
dobro odraden kroz sastanke sa zajed-
nicama, na kojima su ucestvovali am-
basadori drzava ¢lanica EU u Bugarskoj.
Izgradili smo administrativne kapacite-
te kroz privlacenje takozvanih evro-
eksperata u opstinsku upravuy, i kon-
stantno ulazemo u njihov kapacitet.

Pobrojani rezultati ukljucuju vise razrade-
nih i prijavljenih projekata za fondove EU
— u vrednosti tri puta ve¢oj nego sto su bili
dostupni resursi.

Najbolje odluke koje je NAMRB preduze-
la, koje su se ve¢ pokazale kao ispravne u
praksi tokom proteklih deset godina, nave-
dene su u nastavku.

Prvo, investirali smo u kapacitete opstin-
skih uprava izgradnjom sopstvenog
centra za obuke u centralnom delu Bu-
garske. Uslovi koje imamo omogucavaju
obucavanije vise od stotine opstinskih sluz-
benika dnevno u divnoj atmosferi za rad i
opustanje.

Drugo, da bismo mogli da pruzimo izvrsnu
konsultantsku podrsku ucesnicima u razra-
di projekata EU, osnovali smo sopstveno

privredno drustvo. Nakon 3to dobije na
javnim nadmetanjima, kompanija direk-
tno preduzima pripremne aktivnosti i ra-
zradi priblizno 14-16 opstinskih projekata
godisnje.

Trece, znacajno ulazemo u pokretanje,
uspostavljanje i dalje razvijanje opstinske
mreze evroeksperata. Oni rade i razme-
njuju iskustva na dnevnoj bazi, a zajedni¢-
ka pitanja i razmena primera dobre prakse
glavni su predmeti njihovog interesovanja.
Cetiri puta godi$nje oni se sastaju kako bi
raspravijali o teku¢im trendovima i pita-
njima povezanim sa projektima koje fi-
nansira EU. Svake godine na nacionalnom
okupljanju - sastanku evroeksperata, koji
organizuju NAMRB i kompanija, vode se
opsezne debate sa predstavnicima uprav-
nih organa koji su nadlezni za programe
koje finansira EU. lako 25-30% onih koji su
obuceni i kvalifikovani s nade strane kao
evroeksperti napusta opstinsku upravu, mi
obucavamo novoimenovane i podrzava-
Mo mrezu.

Cetvrto, jedan od nasih najvecih uspeha
bio je osnivanje fonda,,FLAG". Fond je in-
stitucija jedinstvenog statusa, koja nema
pandan ¢ak ni izvan bugarske finansijske
i pravne prakse. Fond je samostalno prav-
no lice koje ima status privrednog drus-
tva (akcionarsko drustvo). Strukturiran je
kao obnovljivi mehanizam za finansiranje
i implementaciju ekonomski i finansijski
odrzivih projekata u oblasti opstinske
infrastructure, kao i za podrsku izgradnji
kapaciteta opstina u pogledu apsorbova-
nja sredstava iz strukturnih i kohezionih
fondova. Fond je osmisljen kao finansijski
mehanizam za prevazilazenje problema
u vezi sa obezbedivanjem novcanih
sredstava za opstine za finansiranje
odobrenih projekata u okviru operativnih
programa koji se sufinansiraju iz fondova
EU. Fond nudi beskamatne kredite ili kre-
dite sa niskim kamatama iskljucivo opsti-
nama. lzvrénog direktora Fonda imenuje

bugarska asocijacija opstina. Godinje
se odobri vise od 160 kredita. Drzava
placa za kamatne stope najsiromasnijih
opstina.

Potcenili smo i nismo razumeli da stroga
evropska pravila i procedure ne moraju
biti dodatno zakomplikovani u pokusaju
administracije na centralnom nivou da
osigura njihovu primenu. S druge strane,
spremnost opstina da se bave propisima i
sankcijama, najvise na polju javnih nabav-
ki, bila je nedovoljna.

Slabu tacku takode je predstavljao odabir
dobrih izvodaca i konsultanata, jer su oni
kljucni faktor uspesne implementacije
projekata koje finansira EU i uspesnog
izveStavanja.

Konkurencija medu opstinama obuhva-
¢enim programima koje finansira EU, kao
i primena transparentnih i kvalitativnih
kriterijuma za odabir projekata, takode
su bile aktivnosti koje smo potcenili.

Napokon, razumemo da evropski krediti
nisu ,poklon”. Rezultati finansirani tim
kreditima postignuti su uz velike napore.
Postoji velika razlika (jaz) izmedu razra-
denih i odobrenih projekata, ugovorenih
i implementiranih projekata, potrose-
nih i isplacenih/verifikovanih projektnih
troskova.

Kao prvo, teret koji su predstavljale ispre-
govarane obaveze u vezi sa zastitom
Zivotne sredine. Bugarska je preuzela
obavezu da izgradi postrojenja za prera-
du otpadnih voda: u naseljima sa vise od
10.000 ljudi (124) u periodu od $est godina;
u naseljima sa 2.000 do 10.000 ljudi (411)
u periodu od deset godina. Takode smo



bili u obavezi da izgradimo 54 regionalne
deponije, a zatvorimo svih 260 opstinskih
u periodu od pet godina. Dogovoreni ro-
kovi isticu. To Ce biti propraceno kaznenim
postupcima EK. Cak i uz evropsku podriku,
neophodna sredstva mnogostruko pre-
masuju kapacitet drZave i opstina. Stoga je
neophodno napraviti realisticnu procenu
realnih mogucnosti ispunjavanja takvih
obaveza.

Kao drugo, krediti za eko-projekte dovo-
de do izvesnog objektivnog skoka cena
odgovarajucih usluga prema evropskim
standardima. Medutim, potro$aci ne pri-
mecuju neposredno i odmah veci kvalitet
usluge i oStro reaguju na vise cene: npr,
dazbine za odnosenje otpada iz domacin-
stava su 2012. godine skoro udvostrucene
u odnosu na 2005. godinu. Ista tendencija
sve vide dolazi do izraZaja u cenama koje
se obracunavaju za usluge snabdevanja
vodom.

Na kraju, aktivnosti u procesu pristupa-
nja EU oduzece viSe od 50% vremena i
kapaciteta asocijacije. Ali napori ¢e biti
nagradeni, zato $to aktivna uloga asoci-
jacije u pretpristupnom periodu nado-
mesta buduce napore ¢lanova, troskove i
prepreke.

Ni period nakon pristupanja nece biti laksi
za asocijaciju. Sedam godina po pristupa-
nju mi i dalje radimo na izgradnji kapaci-
teta opstina. NAMRB je preuzela izazov
da implementira projekte koje finansira
EU u iznosu od 3,5 miliona evra. Kroz njih
se uvodi IT sistem za elektronsko prijavlji-
vanje za opstinske projekte koje finansira
EU, kao i za elektronsko izvestavanije o nji-
ma. Opstinama se nabavlja IT oprema. U
procesu formiranja je OpStinski centar za
koordinaciju sredstava - mobilna jedinica
sastavljena od Sest eksperata koji na zah-
tev rade na terenu, pomazuci opstinama
u izradi projekata, implementaciji i izve-
Stavanju.

™ >
Dejvid Jang
Samostalni konsultant

i bivsi sluzbenik Evropske komisije,
autor teksta u ime SKL Internatioanal-a

david.young@onrecord.se

ve dok se zemlja zaista ne pri-
druzi Evropskoj uniji, postoji
razumljiva tendencija da se na
pitanja u vezi sa EU pretezno
gleda kao na pitanja spoljne politike.
Medutim, kako ¢e lokalne vlasti u svim
drzavama ¢lanicama posvedociti, ¢lan-
stvo ima dalekosezne posledice po sva-
kodnevne aktivnosti na svim nivoima
vlasti. Zaista, nekih 15 godina nakon ula-
ska Svedske u EU 1995. godine, Svedska
asocijacija lokalnih vlasti i regiona (SA-
LAR) procenila je da su, u proseku, na 60
odsto stavki na dnevnom redu opstin-
skih i okruznih veca na ovaj ili onaj nacin
uticali zakonodavstvo i politika EU.

Pa ipak, u periodu koji je neposredno
prethodio pristupanju Svedske, nacio-
nalne vlasti su Zudile da umanje znacaj
potencijalnog uticaja na lokalni nivo.
Lokalna samouprava u Svedskoj je jaka,
¢ini 48,8 odsto ukupnog javnog rashoda
iigra vitalnu ulogu u socijalnoj drzavi. Sa
referendumom o ¢lanstvu koji je jedva
uspeo, Svedska vlada nije bila spremna
da prihvati bilo kakav nagovestaj toga
da EU mozZe oteZati Zivot opStinama.

Otud je, na primer, zvani¢na komisija,
osnovana da bi istraZila uticaj na okruge
i opstine, zakljucila da je ,malo verovat-
no da ce pravila EZ o [javnim] nabavka-
ma napraviti razliku u odnosu na opstin-
sku samoupravu” i da se na,pravilaEZ o
drzavnim subvencijama ... moze gledati
kao na slobodnija, i u svakom pogledu
fleksibilnija od $vedskih.”

Na sreCu po opstine, one su sprovele
sopstvenu procenu uticaja nekoliko go-
dina pre nego $to se intenzivirala javna
debata. To je, prema re¢ima Hokana Gu-
stafsona, direktora SKL International-a i ta-
dasnjeg rukovodioca Jedinice za evrop-
ske integracije u Asocijaciji, u najmanju
ruku nateralo vladu da ozbiljno shvati
to pitanje i pomoglo Asocijaciji lokalnih



vlasti da ostvari odreden uticaj na pri-
preme Svedske. Kontakti su se ostvari-
vali na politickom nivou, preko Kabineta
i Ministarstva spoljnih poslova, kao i na
tehnickom nivou, preko pojedinacnih
ministarstava.

Naravno, lokalne vlasti su ocekivale
koristi u pojedinim oblastima, kao $to
su finansiranje regionalne politike i
umreZavanje sa partnerima na lokalu iz
drugih drzava ¢lanica. Pored toga, neke
od uocenih opasnosti - na primer, da

"

bi ,Evropa regiona” mogla ,potkopati
najnizi nivo lokalne uprave - nisu se
ostvarile. Ali su opstine takode bile vrlo
svesne toga da Ce pristupanje sa sobom
doneti izazove upravo u onim oblastima
gde je vlada rekla da ce uticaj biti nezna-
tan, kao $to su javne nabavke i drzavna
pomoc.

| pored toga, jedna jasna pouka iz $ved-
skog iskustva, ¢ak i sa prethodnom pro-
cenom uticaja i iskustvom sli¢nih zema-
lja (Danska) na koje bi se moglo osloniti,

jeste da je tesko u potpunosti unapred
spoznati uticaj pristupanja. Zaista, Cak
i u oblastima u kojima je Svedska sebe
smatrala naprednijom u odnosu na osta-
tak EU, kao sto je politika zastite Zivotne
sredine, bilo je iznenadenja. Na primer,
2000. godine Svedska se nasla pred Su-
dom EU zbog toga $to nekoliko opstina
nije obezbedilo kvalitet vode za kupanje
u skladu sa zakonodavstvom EU.

U domenu javnih nabavki, opstine su
znale da ce ih pravila EU obavezati da

ugovore iznad odredenih pragova stave
na tender, kao i da ¢e nepazljiva prime-
na pravila izazvati pravna osporavanja
postupka od strane ponudaca koji su
izgubili u postupku. ,Ali niko zaista nije
razumeo potencijalnu razmeru ovog
uticaja’, kaze Eva Sveman, pravni stru¢-
njak SALAR-a za javne nabavke. ,Broj
Zalbi podnetih sudu povecao se sa 22 do
23 godidnje na nekih 3.000. U priblizno
trecini ovih slucajeva, pozivi za davanje
ponuda morali su biti ponovljeni, $to je
jako skupo.”

Ne treba sve ovo pripisati pristupanju
EU. Brojke obuhvataju i ugovore ispod
pragova koje zahteva EU, koji ne moraju
da se stave na tender Sirom EU. Medu-
tim, Svedski propisi kojima se sprovode
direktive EU o javnim nabavkama ta-
kode zahtevaju da se poziv na tender
uputi Sirom zemlje u slu¢aju ugovora
koji se vrednuju vise od 15 odsto vred-
nosti pragova koje zahteva EU. Postupci
su donekle pojednostavljeni, ali i dalje
podlozni osporavanju pred nacionalnim
sudovima.

Kada je re¢ o ugovorima koji prelaze
prag, u praksi je retko interesovanje po-
nudaca iz drugih drzava ¢lanica, kaze
Eva Sveman, iako veca transparentnost
i konkurencija mogu takode pomodi lo-
kalnim vlastima da dobiju ve¢u vrednost
za isti novac od domacih ponudaca. U
SALAR-u su trenutno 3,5 radna mesta
namenjena za pomo¢ opstinama u po-
stupcima nabavki, ukljucujuci telefon-
sku podrsku, obuku i kontakte sa naci-
onalnim organima i organima EU, kao i
pravno zastupanje.

Drzavna pomoc¢ je druga oblast gde je
pristupanje imalo nepredvidive posledi-
ce. Deo problema je opsti manjak svesti.
,Neverovatno je lako pogresiti’, kaze
Helena Linde, pravni stru¢njak SALAR-a
za drzavnu pomoc. Vecina opstinskih

sluzbenika zna da ¢e direktne subven-
cije privatnim preduze¢ima verovatno
stvoriti probleme, kao $to je bio slucaj i
pre pristupanja. Ali nisu svi svesni toga
da manje uodljivi oblici pomodi, kao $to
su opstinsko kori$¢enje lokalnih autobu-
skih sluzbi (bez tenderskog nadmetanja)
ili imovinske transakcije pod povoljnim
uslovima, mogu predstavljati krienje
pravila.

Helena Linde dala je primer Svetskog
prvenstva u alpskom skijanju odrzanog
2007. godine u Oreu, kada je opstina
trazila od jednog lanca supermarke-
ta da proda svoj objekat na gradskom
trgu kako bi se oslobodio prostor za
ceremoniju dodele medalja. Zauzvrat,
opstinsko vece je lancu prodalo ze-
mljisnu parcelu na drugom mestu na
teritoriji opStine ispod trzisne cene.
Pitanje se postavilo nakon $to je kon-
kurent ponudio viSu cenu za zemljiste,
$to je opstina odbila. Evropska komisija
je utvrdila da je pomo¢ nezakonita i da
se mora nadoknaditi, $to je dovelo do
znatne nesigurnosti za korisnika. Gle-
dajudi unatrag, to se moglo relativno
lako izbe¢i.,Cesto je moguce postici isti
cilj politike strukturiranjem transakcija
na nacin koji obezbeduje postovanje
pravila o drzavnoj pomoci’, kaze Hele-
na Linde.,Ali opstine moraju biti svesne
rizika i na njih odgovoriti na vreme, a ne
prekasno.”

Postoje i sloZenije oblasti drzavne po-
moci, gde se pravila i sudska praksa i da-
lje razvijaju, $to ne ostavlja mnogo dru-
gih moguc¢nosti osim da se traze stru¢ni
pravni saveti. Javne usluge koje pruzaju
kompanije u vlasnistvu ili pod upravom
opstine su ilustrativan primer. Postoje
izvesna izuzeca od pravila o drzavnoj
pomodi za ,usluge od opsteg ekonom-
skog interesa’, ali su ona, ¢ak i za eksper-
te, daleko od nedvosmislenih u pogledu
tumacenja relevantnih uslova.

Helena Linde navodi primer stambe-
nih preduzeca u opStinskom vlasnistvu
koja su dobijala subvencije u zamenu
za obezbedivanje smestaja po cenama
nizim od trzisnih. Malo njih je shvatalo
da bi ovo moglo biti problemati¢no dok
se privatni zemljoposednici iz Svedske i
drugih zemalja nisu poceli zaliti da sub-
vencije narusavaju konkurenciju. lako
bi finansiranje socijalnog stanovanja
(usmerenog iskljucivo na stanare sa ni-
Zim primanjima) bilo dopustivo prema
pravilima o drzavnoj pomoci, pristup
opétinskom stanovanju u Svedskoj je
univerzalan - i specifi¢nost koju je vla-
da Zelela da odrzi. Kao rezultat, 2011.
godine promenjen je zakon da bi se od
opstina zahtevalo da svojim stambenim
preduzec¢ima upravljaju na komercijal-
noj osnovi, to iskljuCuje subvencije u
normalnim okolnostima.

[ ujavnim nabavkama pravila se menjaju.
Reforme koje je u januaru usvojio Evrop-
ski parlament dozvoli¢e javnim telima
da prilikom vrednovanja tendera vise
vode racuna o faktorima Zivotne sredine
i socijalnim faktorima. To ¢e opstinama
pruziti Zeljenu priliku da preko svojih
odluka o nabavkama podsti¢u odrzivi
razvoj, iako neki strahuju da e to vodi-
ti i ka daljoj neizvesnosti - najzad, lakse
je sporiti se oko uslova rada ili emisija
gasova sa efektom staklene baste nego
oko cene. S druge strane, korigovana
pravila ¢e takode ubrzati kretanje ka
e-nabavkama, na primer, posredstvom
obaveze da se do 2018. godine ponude
prihvataju elektronskim putem. ,To je
dobro i za narucioce i za ponudace, jer
¢e postupak uciniti brzim i sigurnijim’,
kaze Eva Sveman.

Dinamicna priroda pravnih tekovina EU
- korpusa prava EU i obaveza koje preu-
zimaju drzave ¢lanice - znaci da izazovi
sa kojima se suocavaju lokalne vlasti ne
prestaju sa pristupanjem. SALAR i dalje



igra klju¢nu ulogu, i u pracenju primene
pravila koja su na snazi, i u analiziranju
novog razvoja dogadaja. Ovde je bitno
biti dobro informisan u ranoj fazi. Kad
Komisija EU usvoji predlog, Cesto je pre-
kasno da se menjaju sustinski elementi,
a nacionalne vlasti retko pozivaju vlasti
nizeg nivoa da pomognu u utvrdivanju
pozicije zemlje u Savetu.

Stalno prisustvo u Briselu jedan je od
nacina da se unapred pribave informaci-
je o najverovatnijim slede¢im koracima
ili zakonodavstvu u pripremi. SALAR je
otvorio svoju kancelariju u Briselu 1994.
godine, godinu dana pre pristupanja
Svedske Evropskoj uniji. Kako objasnja-
va njen bivsi $ef, Tomi Holm, ,kancelarija
u Briselu omogucava SALAR-u da dobije
prethodna neformalna saznanja o even-
tualnim buduéim predlozima, $to nam
dozvoljava da reagujemo bez odlaganja,
po potrebi, podrzavajudi ili kritikujui
ove predloge. To je nuzno ukoliko aso-
cijacija namerava da utice na buduce
zakonodavstvo, 5to je uvek bila ambicija
SALAR-a."

Svedsko iskustvo, dakle, pokazuje da
lokalne vlasti moraju ozbiljno shvatiti
pristupanje EU. Blagovremeni saveti i
doprinos SALAR-a, nekoliko godina pre
stvarnog pristupanja, bili su presudni
za to da se u najvecoj mogucoj meri
iskoriste mogucnosti koje je ¢lanstvo
donelo $vedskim opstinama - ne samo
kroz finansiranje i umrezavanje, nego
i kroz njihovu uticajnu ulogu u spro-
vodenju zakonodavstva EU u mnogim
oblastima, od energetske efikasno-
sti do zastite Zivotne sredine. lako je
¢lanstvo donelo i izazove, neke od njih
neocekivane, strahovanja onih koji su
govorili da ¢e EU oslabiti Svedski sistem
jake lokalne uprave pokazala su se kao
neosnovana.
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EVROPA NA LOKALU: UTICAJ PRISTUPANJA EU NA SVEDSKE OPSTINE

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', koji sprovodi
SKGO i u okviru kojeg je podrzana nasa saradnja,
odnosno omoguceno izdavanje ovog ¢asopisa.

Osnovna ideja Polisa jeste da se posredstvom
ovog Casopisa Cuju misljenja razli¢itih strucnjaka
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 $to 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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