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DIJALOG U JAVNIM
POLITIKAMA T UPRAVLIANJIU
JAVNIM POSLOVIMA

Zasto polis?

Grcka re¢ polis (koja verovatno potice od
sanskritskog palli, $to je znacilo ,naselje”)
doslovno znaci,grad”, a kao termin u moder-
noj istoriografiji koristi se da oznaci osobenu
politicku zajednicu, tj. grad-drzavu u antickoj
Grckoj. Takode, termin polis oznacava i sta-
novnike grada koji su imali pravo da uestvu-
ju u njegovom upravljanju. Sva ta znacenja
vazna su za obe organizacije koje pokrecu
ovaj ¢asopis - jedna je nacionalni savez gra-
dova i opstina, a druga se vec¢ deceniju i po
bavi pitanjima lokalne samouprave i urba-
nog razvoja.

Reci koje vode poreklo od starogrckog polis
mogu se naci u mnogim modernim evrop-
skim jezicima. Izmedu ostalih, u engleskom,
jeziku koji je najzastupljeniji u evropskim
institucijama i medunarodnoj komunikaciji
uopste, to su policy, polity, police i politics.
Nas pre svega zanima policy, odnosno pu-
blic policy, $to se na na$ jezik prevodi jo3
uvek nedovoljno odomacdenim terminom
javna politika. A public policy ili javna po-
litika se moze razumeti kao principijelno i
utemeljeno opredeljenje vlasti u pogledu
toga Sta ¢e uciniti ili ne povodom odredene
vazne grupe pitanja.

Zhog ¢ega pokreéemo Polis -
Gasopis za javnu politiku?

Polis je namenjen svima koje interesuje javna
politika - onima koji je koncipiraju, onima koji
je, upravljajudi javnim poslovima, primenju-
ju i onima koji tu primenu podrzavaju. Ovim
¢asopisom zelimo da ukazemo na to da u

Srbiji, zemlji koja je ve¢ duze vreme u tranzi-
ciji, postoji potreba da centralne, regionalne i
lokalne vlasti jasno definisu politike u vaznim
sferama drustvenog Zivota. Kreirajui platfor-
mu za dijalog o javnim politikama, zelimo i da
pomognemo donosiocima odluka u procesu
njihovog formulisanja.

Zbog toga je nasa osnovna ideja da oko va-
Znih drustvenih tema, posebno onih u vezi sa
kojima jo$ uvek ne postoji jasna i definisana
politika, okupimo stru¢njake koji ¢e svojim
autorskim tekstovima ukazati na pravac u
kom bi data politika trebalo da se krece. Za
nas je posebno vazno da, osim stru¢njacima
iz akademske sfere, damo $to veci prostor i
stru¢njacima iz javne uprave i prakse. Takode,
verujemo da je znacajno da u Polisu suo¢imo
razli¢ita misljenja.

Prvi broj Polisa objedinjuje vide aktuelnih i
vaznih tema o kojima piSu autori i autorke
okupljeni da svojim znanjem i iskustvom
ukazu na moguce korake u pravcu definisa-
nja drzavnih, pokrajinskih i lokalnih javnih
politika.

Nadamo se da ¢e prvi broj Polisa podstadi dis-

kusiju makar o nekim pitanjima koje su autori

i autorke dotakli. Bice nam zadovoljstvo da

takvu diskusiju potpomognemo i da strani-

ce nekog od sledecih brojeva ponudimo kao
svojevrstan forum za to. B

Urednistvo Polisa

Jelena Jerini¢

Nikola Tarbuk

Dusan Damjanovi¢
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Nikola Altiparmakov

Clan Fiskalnog saveta
Republike Srbije

S [ RUKTURNA
NERAVNOTEZA
JAVNIH FINANGIUA
U RePUBLICT 5RBL

Uspesno smanjenje javne potrosnje u Srbiji ce
sustinski zavisiti od tri najveca segmenta javnin
rashoda — plata, penzija i fiskaine ravnoteze

zmedu centrainog nivoa I lokalnin nivoa viasti,
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STRUKTURNA NERAVNOTEZA JAVNIH FINANSIJA U REPUBLICI SRBIJI

avne finansije Republike Srbije

nalaze se u stanju strukturne

neravnoteze, odnosno sistem-

skog nesklada izmedu nivoa
javnih prihoda i nivoa javnih rashoda.
Otuda bi fiskalni deficit, koji ¢e u 2012.
godini iznositi 6,5% BDP, postojao ¢ak i
kada srpska ekonomija ne bi bila u rece-
siji ve¢ se nalazila u privrednoj ekspan-
ziji. Sistemski jaz izmedu javnih prihoda
i rashoda se produbljivao tokom duzeg
niza godina - pocev od sredine 2006.
godine, kada je okon¢an aranzman sa
Medunarodnim monetarnim fondom,
a drzava je velika sredstva od privati-
zacionih prihoda nekontrolisano i ne-
odrzivo koristila za finansiranje tekuce
potrosnje.

Tako su plate u javnom sektoru u perio-
du od 2006. do 2008 godine povecava-
ne znatno brze od rasta produktivnosti
u privatnom sektoru, dok su penzije u
2008. godini dva puta vanredno pove-
¢ane za 20% preko iznosa inflacije. Kao
rezultat neodrzivih povecanja plata i
penzija, fiskalni suficit koje je bio zabe-
leZen u 2005. godini se u periodu 2006-
2008. pretvorio u deficit od oko 2% BDP
na godisnjem nivou. Eskalacija ekonom-
ske krize povecala je deficit na preko 4%
BDP u periodu 2009-2011. godine, da
bi predizborno trosenje i transfer 1%
BDP-sredstava sa centralnog na lokalni
nivo vlasti bez odgovarajuceg transfera
obaveza - rezultovali rekordno visokim
deficitom od 6,5% BDP u 2012. godini.

Postojanje strukturnog deficita, koji
iznosi oko 4% BDP na godisnjem nivou,
jeste klju¢ni uzrok nekontrolisanog ra-

1. Ovaj rad se u velikoj meri oslanja na studiju
Fiskalnog saveta ,Predlog mera fiskalne kon-
solidacije 2012-2016. godine”.

2. Za vise detalja videti: Arsi¢ i dr, Strukturni
fiskalni deficit i dinamika javnog duga Srbije,
2012.



sta javnog duga u proteklim godinama
- od nepunih 30% BDP na kraju 2008.
godine do ocekivanih 60% BDP na kra-
ju 2012. godine.? Ukoliko se postojeci
strukturni deficit ne otkloni, javni dug
¢e nastaviti nekontrolisano da raste i u
narednim godinama. Empirijska istrazi-
vanja iz zemalja u razvoju pokazuju da
vec pri postoje¢em nivou javnog duga u
Srbiji postoji natpolovi¢na verovatnoca
nastanka duznicke krize, dok bi u sluca-
ju izostanka mera za eliminisanje struk-
turnog deficita - izbijanje krize javnog
duga u narednim godinama postalo
neminovnost.?

Prvi deo teksta pokazuje da je nerav-
notezu u javnim finansijama Srbije po-
trebno otkloniti na isti nacin na koji je
i nastala - postepenim smanjenjem
neodrZivo visokih stavki na strani jav-
nih rashoda. Drugi deo teksta detaljnije
opisuje sistemske mere u trima klju¢-
nim segmentima - penzijskom sistemu,
sistemu zarada i zaposljavanja u javnom
sektoru i sistemu koordinacije budzet-
skih sredstava i obaveza izmedu cen-
tralnog i lokalnih nivoa vlasti. Zaklju¢na
razmatranja su data u tre¢em delu.

Struktura javne

potrosSnje u Srhiji

Javnu potrosnju u Republici Srbiji ¢ine
rashodi centralnog nivoa vlasti (repu-
blicki budzet i organizacije obaveznog
socijalnog osiguranja) i lokalnih nivoa
vlasti (AP Vojvodina i lokalne samoupra-
ve). Struktura ukupne javne potro3nje
(tzv. konsolidovana opsta drzava), kao i
relativne promene ove strukture izmedu
2006.i2012. godine dati su u Tabeli 1.

3. Zavide detalja videti: Baldacci et al, Assessing Fiscal Stress, IMF Working Pa-

per, 2011.

4. S obzirom na to da podaci u Tabeli 1 predstavljaju konsolidovane podatke
opste drzave, iz ove tabele nije moguce videti efekte prebacivanja sred- 6.
stava sa centralnog na lokalni nivo vlasti. Ovi efekti ¢e detaljnije biti opisani

u nastavku teksta.

Tabela 1

Struktura javne potroSnje u

2006. i 2012. godini, % BDP

2006,
JAVNI PRIHODI  44,2% 42,2%
JAUNI RASHODI 45,8% 48,7%
Rashodi za zaposlene 10,4% 11,4%
Kupovina roba i usluga 8,0% 8,2%
Otplata kamata 1,5% 2,1%
Subvencije i budzetske pozajmice 3,4% 3,3%
Penzije 12,3% 14,4%
Socijalni transferi 6,0% 5,2%
Kapitalni rashodi 4,1% 4,2%

rskaun oerie =7 ,6% BT

* Navedeno prema proracunima autora na osnovu zvanicnih podataka.

Uporedujudi strukturu javne potrosnje
u 2006. i 2012. godini moZemo prime-
titi da je najvece povecanje rashoda
ostvareno na stavkama plata i penzija,
koje i inace dominiraju u strukturi javne
potrosnje u Srbiji (kao i u ostalim evrop-
skim drzavama). Takode, na povecanje
fiskalnog deficita uticalo je i prebaciva-
nje 1% BDP-sredstava sa centralnog na
lokalni nivo vlasti u 2012. godini, bez
adekvatnog prenosa nadleznosti i oba-
veza.*®

Nedavno povecanje poreza na dodatu
vrednost sa 18% na 20% i planirano po-
vecanje poreza na dobit preduzeca sa

10% na 15% omogudice da se nadokna-
di gubitak javnih prihoda koji je zabe-
lezen izmedu 2006. i 2012. godine, pre
svega usled jednostranog smanjenja
poreza na zarade 2007. godine. Medu-
tim, preostali deo (strukturnog) fiskal-
nog deficita je u narednim godinama
potrebno eliminisati prvenstveno kon-
trolom javne potrosnje i smanjenjem
rashoda. Empirijska istrazivanja pokazu-
ju da (pre)velika javna potrosnja u tran-
zicionim drzavama, poput Srbije, nega-
tivno utiCe na ekonomski rast - usled
neefikasnog upravljanja, neadekvatne
kontrole i lose alokacije sredstava u dr-
Zavnom sektoru.® Pri tome, treba imati u

5. MoZemo primetiti i znatno povecanje rashoda za otplatu kamata javnog

duga. Rast rashoda za kamate, koji se ocekuje i u narednim godinama,

neizbezna je posledica povecanja javnog duga.

Za viSe detalja videti: Svetska banka, Fiskalna politika i ekonomski rast - Lek-
cije za Istocnu Evropu i Centralnu Aziju, 2007.
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vidu da je trenutni nivo javne potro3nje
u Srbiji medu najvisim u regionu Istoéne
Evrope. Otuda bi pokusaji da se fiskalni
deficit u narednim godinama dodatno
smanjuje povecanjem poreza bili kon-
traproduktivni za ekonomski razvoj,
jer bi doveli do dodatnog pogorsanja
produktivnosti i konkurentnosti srpske
privrede.

Kljuéne mere za
stabilizaciju javne
potrosnje

Probleme sa kojima se trenutno suoca-
vaju javne finansije u Srbiji neophodno
je redavati na isti nacin na koji su ovi
problemi i nastali u periodu od 2006. do
2012. godine - smanjenjem ucesca pen-
zija i plata u BDP, odnosno uspostavlja-
njem (vertikalne) fiskalne ravnoteZe iz-
medu centralnog i lokalnih nivoa vlasti.

Penzijski sistem

Rashodi za penzije od 14,4% BDP u 2012.
godini svrstavaju Srbiju medu nega-
tivne evropske rekordere, jer prosecna
izdvajanja za penzije u tranzicionim dr-
Zavama iznose 8,5% BDP, odnosno 10%
BDP u razvijenim evropskim drzavama.
Imajuci u vidu karakteristike tranzicione
privrede, kao $to je srpska, rashodi za
penzije od 14% BDP ni u kom slucaju
ne mogu biti dugoro¢no odrzivi. Otuda
Zakon o budzetskom sistemu propisuje
da se rashodi za penzije u narednim go-
dinama dovedu na odrziv nivo od 10%
BDP. Da bi se ovaj cilj ostvario i da bi se
izbeglo finansijsko urusavanje penzij-
skog i ¢itavog fiskalnog sistema, u toku
ove decenije bi¢e neophodno istrajati
na formuli za uskladivanje rasta penzija

7. Zavise detalja videti: Svetska banka, Serbia: Doing More with Less, Address-
ing the Fiscal Crisis by Increasing Public Sector Productivity, 2009. i Svetska
banka, Serbia: Right-Sizing the Government Wage Bill, 2010.
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koja na odgovarajuci i odrziv nacin uzi-
ma u obzir moguénosti srpske privrede.

Pored istrajavanja na odrzivoj formuli
za uskladivanje penzija, neophodno je
u Sto kracem roku zaokruziti zapocete
parametarske reforme penzijskog siste-
ma - uvodenjem faktora aktuarske pra-
vicnosti. Penzijske reforme koje su za-
pocete 2001. godine i nastavljene 2005.
i 2010. godine su velikim delom uspele
da u Srbiji ustanove modernu i adekvat-
nu strukturu penzijskog sistema. Medu-
tim, veliki nedostatak svih dosadasnjih
reformi je nepostojanje adekvatnog
mehanizma za destimulisanje prevre-
menog penzionisanja. Tako se trenutno
tri Cetvrtine muskaraca penzionise pre
regularne starosne dobi od 65 godina,
odnosno polovina Zena se penzionise
pre regularne starosne dobi za Zene od
60 godina.

Najveci broj tranzicionih zemalja u Isto¢-
noj Evropi, kao i sve razvijene zemlje
Zapadne Evrope, u proteklim su godina-
ma uvele faktore aktuarske pravicnosti
kako bi destimulisanjem prevremenog
penzionisanja, odnosno stimulisanjem
penzionisanja nakon regularne starosne
dobi omogucile finansijsku odrzivost
penzijskih sistema. Faktori aktuarske
pravicnosti podrazumevaju smanjenje
penzije za oko 6% za svaku godinu pre-
vremenog penzionisanja, odnosno po-
vecanje penzije za 6% za svaku godinu
penzionisanja nakon regularne starosne
dobi. Na ovaj nacin se ostvaruje pravic-
na i odrziva raspodela penzijskog tereta
u okviru istih generacija. Otuda se uvo-
denje aktuarskih faktora namece kao

prioritet u oblasti penzijske reforme u
narednom periodu. Takode, potrebno je
povecati starosnu dob za penzionisanje
Zena kako bi se znatno smanijila ili kom-
pletno eliminisala neopravdano visoka
razlika izmedu starosne dobi za penzio-
nisanje Zena i muskaraca, koja trenutno
iznosi ¢ak pet godina.

Sistem zarada i zapoSljavanja
u javnom sektoru

Uzimajuci u obzir privredne mogucnosti
i ostvareni BDP, Srbija je negativni rekor-
der po ukupnim rashodima za zarade
zaposlenih u javnom sektoru, u odnosu
na uporedive tranzicione zemlje. Ucedce
javnih rashoda za plate je u Srbiji 2012.
godine bilo za skoro 3 procentna poena
BDP vise u odnosu na prosek tranzicio-
nih drzava, odnosno za 2 procentna po-
ena vise u odnosu na razvijene evropske
drzave.

Neodrzivo visoki javni rashodi za plate
su prvenstveno posledica nesrazmerno
visokih zarada u odnosu na privredne
mogucnosti, mada i viSkovi zaposlenih
u pojedinim delovima javnog sektora
takode doprinose ovom problemu. Tako
je Svetska banka identifikovala znatan
visak nemedicinskog osoblja u sektoru
zdravstva, visak zaposlenih u (osnov-
nom) obrazovanju, kao i (neopravdano)
povecanje administracije na lokalnom
nivou u periodu od 2006. do 2008. godi-
ne.” Procenjuje se da je oko 5% zaposle-
nih visak, od ukupno 440.000 zaposle-
nih u javnom sektoru.

Zarade su u javnom sektoru u Srbiji za
¢ak 40% vece od registrovanih zarada

8. Takode, u okviru eliminisanja neracionalnosti i prekomernog broja zapo-
slenih potrebno je resavati i problem blizu 100.000 zaposlenih u 1.300
drzavnih i drustvenih preduzeca u procesu prestrukturiranja. Za vise de-

talja videti studiju Fiskalnog saveta Predlog mera fiskalne konsolidacije

2012-2016. godine.
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u ostatku privrede, Sto predstavlja jos
jedan negativan rekord medu upore-
divim drzavama, jer ova razlika u pro-
seku iznosi 25% u ostalim tranzicionim
drzavama. Usled viseg stepena kvali-
fikacija zaposlenih u javnom sektoru,
kao i usled sive ekonomije i delimi¢-
nog potcenjivanja registrovanih zara-
da u privatnom sektoru, postoji oprav-
danje za delimi¢no viSe registrovane
zarade u javnom naspram privatnog
sektora. Medutim, ne u meri u kojoj je
to trenutno slucaj u Srbiji, gde procene

govore da su plate u javhom sektoru
za 10-15% vise od ravnoteznog i odr-
Zivog nivoa, koji bi bio u skladu sa pri-
vrednim moguénostima i uslovima koji
vladaju u privatnom sektoru. Ovoliko
velika nesrazmera prosecnih zarada
u javnom i privatnom sektoru potko-
pava fiskalnu ravnotezu i ometa pri-
vredni rast usled potiskivanja privatne
inicijative - koja je klju¢ni generator
ekonomskog rasta.

Sa stanovista fiskalne ravnoteze i odr-
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Zivog privrednog razvoja, u narednom
periodu je potrebno uspostavljanje si-
stema zarada i zapo$ljavanja u javnom
sektoru koji je u skladu sa privrednim
mogucnostima. Ovaj sistem bi podra-
zumevao identifikaciju i postepeno
sistemsko eliminisanje oko 5% preko-
merno zaposlenih u javnom sektoru,
kao i postepenu konvergenciju visine
zarada u javnom sektoru sa uslovima
koji preovladuju u privatnom sektoru.®
Takode, neophodno je uskladiti visine
zarada istih ili slicnih profesija i zanima-
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nja u okviru samog javnog sektora, koje
trenutno znatno variraju u zavisnosti od
razli¢itih drzavnih institucija. Ovi napori
Ce zahtevati ne samo unapredenje po-
stojeceg zakonskog okvira, vec i razvoj
adekvatnog centralnog registra zapo-
slenih u javnom sektoru, koji ée omogu-
¢iti da se zakonska regulativa dosledno
primenjuje u praksi.

Koordinacija sredstava
i obaveza na centralnom nivou
i lokalnim nivoima vlasti

UceS¢e javnih rashoda na lokalnom
nivou (AP Vojvodina i lokalne samo-
uprave) u ukupnim javnim rashodima
opste drzave se konstantno povecava
od pocetka tranzicije u Srbiji. Medutim,
stepen fiskalne decentralizacije u Srbiji
je i dalje manji od proseka Evropske uni-
je - ucedce lokalnih rashoda u ukupnim
rashodima iznosi¢e u 2012. godini oko
20% u Srbiji, naspram proseka od oko
25% u drzavama ¢lanicama EU. Vazno
je napomenuti da rezultati empirijskih
istrazivanja pokazuju pozitivne efekte
fiskalne decentralizacije na ekonomski
rast u razvijenim drzavama i odsustvo
pozitivnih efekata, pa Cak i negativne
efekte, u nerazvijenim i tranzicionim dr-
7avama. Razliciti efekti fiskalne decen-
tralizacije na ekonomski rast se najcesce
objadnjavaju neadekvatnim planiranjem
i/ili sprovodenjem fiskalne decentraliza-
cije kada su tranzicione zemlje u pitanju.
Otuda adekvatno planiranje, primereno
drustvenim i ekonomskim prilikama u
Republici Srbiji, predstavlja prioritet u
oblasti fiskalne decentralizacije u nared-
nom periodu.

9. Uspostavljanje odrzivog sistema fiskalne decentralizacije ¢e zahtevati i
sistemsko uredenje finansiranja AP Vojvodine, koje se takode trenutno u

znatnoj meri zasniva na ad hoc reSenjima.
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Zakon o finansiranju lokalnih samo-
uprava, koji je usvojen 2006. godine,
imao je za cilj da ovu oblast uredi na
sistemski, predvidiv i odrziv nacin.
Medutim, fiskalna predvidivost na lo-
kalnom nivou je narusena ve¢ 2009.
godine, kada su usled ekonomske krize
budzetski transferi lokalnim samoupra-
vama znatno smanjeni, za oko 15 mili-
jardi dinara. Ad hoc izmene finansiranja
lokalnih samouprava su nastavljene
2011. godine, kada je preko 35 milijardi
dinara sredstava (1% BDP) prebaceno
sa centralnog na lokalni nivo vlasti, bez
odgovarajué¢eg prenosa nadleznosti i
odgovornosti. Visak raspolozivih sred-
stava u odsustvu vecih obaveza, lokalne
samouprave su u velikoj meri krenule
da neproduktivno trose - povecavajudi
plate, zaposljavaju¢i nove zaposlene i
otpodinju¢i projekte sumnjive svrsi-
shodnosti.

Neophodno je $to pre ponovo usposta-
viti fiskalnu ravnotezu izmedu sredsta-
va i obaveza na centralnom i lokalnim
nivoima vlasti, kako bi se sprecilo dalje
pogorsanje efikasnosti javnog sektora i
povecanje fiskalnog deficita. Kako vre-
me bude odmicalo bice sve teZe elimini-
sati neproduktivna trosenja koja nastaju
kao posledica nesrazmernog povecanja
raspolozivih sredstava na lokalnom
nivou. Uspostavljanje odrzivog mode-
la fiskalne decentralizacije zahtevace
sistemska resenja koja ¢e omoguditi
efikasnu raspodelu drzavnih obaveza,
poput obrazovanja, zdravstva ili razvoja
infrastrukture, izmedu centralnog i lo-
kalnih nivoa vlasti, uzimajuci u obzir po-

stojece drustvene i ekonomske prilike
u Republici, pre svega izrazito razlicite
stepene razvijenosti razlicitih regiona.’
Takode, u okviru pomenutih sistemskih
mera potrebno je revitalizovati znacaj
poreza na imovinu, koji je trenutno u
znatnoj meri zapostavljen, iako najbo-
lja medunarodna praksa sugeride da
bi upravo porez na imovinu trebalo da
bude klju¢ni izvor javnih prihoda na lo-
kalnom nivou.'

Zakljuéna
razmatranja

Odrziv privredni razvoj i povecanje
Zivotnog standarda u narednim godi-
nama zahtevaju odluéno smanjenje
javne potrosnje i eliminisanje struktur-
nog fiskalnog deficita, koji iznosi oko
4% BDP. Ozdravljenje javnih finansija
nije dovoljan uslov za ekonomski opo-
ravak - ali jeste neophodan, jer ¢e u
suprotnom kriza javnog duga postati
neminovnost u narednim godinama.
Uspesno smanjenje javne potrosnje u
Srbiji ¢e sustinski zavisiti od tri (najveca)
segmenta javnih rashoda - plata, pen-
zija i (vertikalne) fiskalne ravnoteze iz-
medu centralnog nivoa i lokalnih nivoa
vlasti. Otuda se kao prioriteti fiskalne
politike u narednom periodu izdvajaju
zavrietak procesa penzijske reforme i
adekvatno destimulisanje prevreme-
nog penzionisanja, sistemsko uredenje
zarada i zaposljavanja u javnom sekto-
ru, uskladivanje visine penzija i plata
u javnom sektoru sa mogucnostima
srpske privrede, kao i uspostavljanje
adekvatnog i odrzivog sistema fiskalne
decentralizacije. B

10. Procenjuje se da oko jedne trecine stambenih jedinica u Republici uopste
nije registrovano za placanje poreza na imovinu fizickih lica, dok neade

kvatan pravni okvir onemogucava odgovarajucu naplatu poreza naimovinu

pravnih lica.
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REPUBLICT 5RBL

Sistem finansiranja lokalne samouprave

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

okom prethodne dve godine si-

stem lokalnih finansija je prosao

kroz znacajne promene. Uz kra-

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

Stanje u lokalnim
finansijama od pocetka
krize do danas

Sistem finansiranja lokalne samouprave
u Srbiji je tokom poslednjih pet godina
nekoliko puta reformisan, imali smo ceste
izmene pravnog okvira, pa ¢ak i suspen-
zije vazecih zakonskih propisa. Usvajanje
Zakona o finansiranju lokalne samoupra-
ve' i poCetak njegove primene 2007. go-
dine bili su najznacajniji koraci u pravcu
jacanja finansijskog poloZaja lokalnih sa-
mouprava u proteklih deset godina. Na-
7alost, svi dobri rezultati koji su ostvareni
njegovom primenom bili su kratkog veka
jer je njegov najznacajniji deo suspen-
dovan ve¢ u maju mesecu 2009. godine
i ta suspenzija je trajala do sredine 2011.
godine.

Ovu Cinjenicu je posebno vazno istacii u
kontekstu veceg ucesca lokalnih samou-

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

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

Vec¢ tokom druge polovine 2009. godi-
ne lokalne samouprave su se suocile sa
smanjenjem transfera od oko 15 milijar-
di dinara (za 36,8% manje). Ista mera je
ostala na snazii 2010. godine, $to je osta-
vilo transfere lokalnim samoupravama
na istom nominalnom nivou na kom su

POLIS
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bili i 2009. godine (25,7 milijardi dinara).
Ovakvim reSenjem smanjenje transfera
u 2010. godini bilo je jo$ vece u odnosu
na smanjenje iz 2009. godine jer su zva-
ni¢ni podaci o BDP iz 2008. godine po-
kazivali rast od 5,3% u odnosu na BDP iz
2007. godine (na osnovu kog su ra¢unati
transferi za 2009. godinu). Lokalne sa-
mouprave su mogle da racunaju na 25,7
milijardi dinara umesto na 46 milijardi,
koliko bi transferi iznosili prema zakonu
koji je suspendovan, §to je ucinilo da
smanjenje transfera u 2010. godini iznosi
42%. Konacno, iznos transfernih sredsta-
va za 2011. godinu bio je 31,8 milijardi
dinara umesto 48 milijardi, koliki bi bio
da Zakon tre¢u godinu zaredom nije bio
suspendovan. Dakle, preko 16 milijardi
dinara manje.

Da rezimiramo, ukupan gubitak svih lo-
kalnih samouprava iskljucivo po osnovu
umanjenih nenamenskih transfera u po-
menute tri godine iznosio je nesto preko
51 milijarde dinara, ili preko pola milijar-
de evra po tada vaze¢em deviznom kur-
su. Gubitak prihoda lokalnih samouprava
tokom tih godina je bio veci nego $to ce
biti ukupan rast prihoda po osnovu pore-
za na zarade tokom poslednjeg kvartala
2011. i tokom citave 2012. godine.

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

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

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

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

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



Tabela 2 Prihodi lokalnih samouprava od poreza na zarade (u mird. RSD)
2006.  2007.  2008.  2009.  2010. 2012

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

UCeSce prihoda od poreza na zarade

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

opstina

*Navedeno prema proracunima autora na osnovu podataka Ministarstva finansija.

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

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

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

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

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

Sada kada smo konacno u najvecoj meri
ili ukinuli ili limitirali ovu komunalnu tak-
su imacemo priliku da vidimo rezultate
privrede rastere¢ene svog ,najveceg”
problema, kao i uticaj ovih mera na nivo
zaposlenosti.

Sta su prioriteti
za naredni period?

Porez na imovinu

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

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

Medutim, to je lakse reci nego uraditi,
jer ostaje veliki problem sa utvrdivanjem
trziSne vrednosti imovine pravnih lica,

posebno one imovine koja nije predmet
trzi$nih transakcija i Ciju je vrednost da-
leko teze utvrditi (na primer, recne luke,
zelezare, fabrike cementa, silosi, ogrom-
ne hladnjace i sli¢ni proizvodni pogoni).
Naravno da postoje modeli utvrdivanja
vrednosti svih nepokretnosti, ali za te
poslove postoje posebno obuceni stru¢-
njaci — ovlasceni procenjivaci vrednosti.
U ovom trenutku lokalne samouprave
nemaju kapacitete za to, niti je realno

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

101/2010, 24/2011,78/2011i57/2012 - odluka US).
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da ih u kracem periodu i steknu. Zato je
klju¢no pitanje na koje treba dati odgo-
vor u narednom periodu - ko ¢e i na koji
nacin utvrdivati trZiSnu vrednost imovine
pravnih lica za potrebe oporezivanja po-
rezom na imovinu, i to mora biti predmet
zakonskih redenja.

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



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

Odgovorno zaduzivanje kao izvor
sredstava za kapitalne investicije

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

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

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

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

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

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

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

3. ,Sluzbeni glasnik RS br. 61/2005, 107/2009 78/2011.
4. Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011i93/2012.

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

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

+ podrku lokalnim samoupravama u
pravcu visegodisnjeg finansijskog
planiranja i budzetiranja, kao i razvo-
ja planova kapitalnih investicija, kao
preduslova za odgovorno koriséenje
zaduZzivanja i upravljanja dugom u
duzem vremenskom periodu.

Programski budzet kao
alternativa budzetu linijskih
stavki

U skladu sa Zakonom o budzetskom
sistemu?, odredbe tog zakona koje se
odnose na programski deo budzeta pri-
menjivace se postupnim uvodenjem za
pojedine korisnike sredstava budzeta
Republike Srbije, a u celini od donose-
nja zakona o budZetu Republike Srbije

POLIS
Oktobar 2012. | broj 1

KA STABILNOM | ODRZIVOM SISTEMU FINANSIRANJA LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI SRBIJI

>>>

13



14

i odluka o budzetima lokalne vlasti za
2015. godinu. To prakti¢no znaci da bi
proces pripreme budZeta u 2014. godini
(za budZet za 2015. godinu) svih lokalnih
samouprava u Srbiji trebalo da se sprovo-
di na programskoj osnovi.

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

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

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

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

Institucionalni dijalog centralnog
i lokalnog nivoa vlasti

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

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

KA STABILNOM | ODRZIVOM SISTEMU FINANSIRANJA LOKALNE SAMOUPRAVE U REPUBLICI SRBIJI

Umesto zakljucka

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

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

Jednako vazno, lokalne samouprave mo-
raju shvatiti znacaj i obim odgovornosti
koja se nalazi u njihovim rukama. Ukoli-
ko prevlada pristup oslanjanja gradova i
opstina na prihode koji dolaze sa nivoa
republike - po sistemu ,brigo moja (pri-
hodi) predi na drugoga (brinimo o lep-
$em i popularnijem delu - rashodima)”
- nije realno da ¢emo posti¢i ono $to
smo Zzeleli kada smo otpoceli sa fiskal-
nom decentralizacijom u Srbiji. Posebno
znacajan test za lokalne samouprave e
biti onaj u kome ¢e one pokazati da li su
sposobne da upravljanje javnim finansi-
jama, pre svega naplatu javnih prihoda,
odvoje od kratkoroc¢nih politickih intere-
sa i intervencija. Uspes$no polozen, ovaj
test ¢e biti najjaci argument i najbolja
preporuka za dalje zahteve prema cen-
tralnom nivou u pravcu prenosa daljih
nadleznosti, kako na strani prihoda tako
i na strani rashoda. ®



Doc. dr Dejan Milenkovié
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POJEDINF PROBLEM

| DALJI TOK PRAVNO-
LEGALISTICKE

ol RATEGIUE REFURME
LOKALNE SAMOUPRAVE
U SRBI

Kljuc reforme treba traziti u jasno definisanom
procesu prelaska sa monotipskog na visetipski
sistem lokalne samouprave, zasnovan na
principu decentralizacije, supsidijamosti |
promeni postojece teritorijaine organizacie.

eposredno pre, kao i nakon sva-
kih izbora jedan od kljucnih cilje-
va i programa brojnih politickih
stranaka je decentralizacija Repu-
blike Srbije i reforma lokalne samouprave.
Oba ova procesa intenzivirana su na evrop-
skom kontinentu u poslednjih nekoliko de-
cenija i oni predstavljaju znacajnu potporu
jacanju demokratskog i otvorenog drustva.
Donosenjem Ustava Srbije 1990. godine i
niza zakonskih akata koji su usledili, u Srbiji
je izvriena snazna centralizacija sistema,
¢ime je suzen prostor za razvoj lokalne
samouprave. U novim uslovima nakon de-
mokratskih promena 2000. godine, najpre
je donet novi Zakon o lokalnoj samoupra-
vi', kojim je smanjen dotadasnji jaz izmedu
centralnih i lokalnih organa vlasti. Zakon je
sadrZao nova reSenja u pogledu organiza-
cije vlasti u jedinicama lokalne samoupra-
Ve, Uveo je nove organe i tela, kao i nepo-
sredan izbor gradonacelnika/predsednika
opstine, $to se tada smatralo znacajnim
unapredenjem sistema vlasti na lokalnom
nivou. Tokom 2006. godine Republika Srbi-
ja donela je novi ustav.2 On sadrZi previse
odredaba koje se odnose na lokalnu samo-
upravu (i teritorijalnu organizaciju uopste), i
znatno ogranicava njen dalji razvoj, izmedu
ostalog, i zato $to je ona ostala organizova-
na kao jednostepena. Zatim je, 2007. go-
dine, usledilo dono3enje novog Zakona o
teritorijalnoj organizaciji (kojim je utvrdeno
da u Srbiji postoje 23 grada i Grad Beograd
kao posebna teritorijalna jedinica), Zakona
o lokalnoj samoupravi (kojim je utvrdeno
da je opstinska/gradska uprava poseban
organ), Zakona o glavnom gradu (utvrdene
specificne nadleznosti Grada Beograda) i

Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik
RS’ br. 9/02, 33/04,135/04, 62/06.

2. Uporediti: Ustav Republike Srbije, ,Sluzbeni
glasnik RS’ br. 98/06.

. Uporediti: Marjana Pajvanci¢, Komentar Ustava
Republike Srbije, Fondacija Konrad Adenauer,
Beograd 2009, str. 242.
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Zakona o lokalnim izborima*, a kasnije, i
Zakona o javnoj svojini (2011)°. Za bududi,
pre svega lokalni ekonomski razvoj, svaka-
ko treba pomenuti i Zakon o regionalnom
razvoju (2009) i Zakon o javno-privatnom
partnerstvu i koncesijama (2011).6

Na prvi pogled, iz ovog kratkog preseka,
moglo bise zakljuciti da se na planu unapre-
denja, razvoja i reforme lokalne samoupra-
ve, bar kada je rec o pravno-legalistickom
pristupu, dosta uradilo. Medutim, poznato
je da ovaj pravac reformi od vrha kontrolise
centralna drzavna organizacija, koja odlu-
Cuje o tipu, domenu i sadrzini reforme koju
donose tvorci politike u parlamentu i viadi,
te da njegova ,uspesnost” prvenstveno za-
visi od stepena razvoja demokratije u odre-
denoj drzavi. Analize ovog strateskog prav-
ca u svetu pokazale su da je on efikasan u
zemljama razvijene demokratije, a manje
sprovodiv u zemljama u tranziciji, u kojima
se Cesto pokazao kao neefikasan, Sto se de-
silo i u Srbiji. Zato moramo da ukaZemo na
dve tendencije koje se direktno ,reflektuju”
na proces reforme lokalne samouprave: (1)
politicka volja vladaju¢ih na centralnom
nivou jo$ uvek je klju¢na u odnosu prema
,lokalu’, kao i prema reformi, pa ni danas
nema jedinstvenog stava medu politickim
akterima u kom pravcu reforma treba da se
krece, niti $ta ona podrazumeva, a redenja
u usvojenim zakonima Cesto ,variraju” u
zavisnosti od dnevnopolitickih potreba; (2)
pravno-legalisticki pravac reforme nakon
promena 2000. godine, iako je bio nuzan i
neophodan, bio je predominantan, te se u
buducnosti akcenat mora staviti na druge
strateske pravce, kao Sto su eksperimental-
no-projektni, kompenzativno-participativ-
ni i novi javni menadZzment (mada je ovaj

4. Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije; Zakon o lokalnoj samoupravi
i Zakon o glavnom gradu, ,Sluzbeni glasnik RS, br. 129/07; Zakon o lokalnim iz-

borima, ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 129/07 54/11.

5. Zakon o javnoj svojini,, Sluzbeni glasnik RS br. 72/11.

POLIS
Oktobar 2012. | broj 1

poslednji, zahvaljuju¢i preduzetnickom
duhu, zaziveo u jednom broju opstina i gra-
dova u Srbiji).

Postojeci pozitivno-pravni  okvir otvara
znacajne probleme i pitanja, a u nastavku
¢emo akcenat staviti samo na tri, koja se
,dubinski” odnose na buduci pravac prav-
no-legalisticke reforme.

0d jednostepenog ka
viSestepenom sistemu lokalne
samouprave

Sustinski, klju¢ reforme u Srbiji treba tra-
Ziti u jasno definisanom procesu prelaska
sa monotipskog na visetipski sistem lo-
kalne samouprave, zasnovan na principu
decentralizacije, supsidijarnosti i promeni
postojece teritorijalne organizacije. Sistem
lokalne samouprave u srpskom pravnom
sistemu uglavnom je monotipski, sa izu-
zetkom Grada Beograda, kome je Ustav
iz 2006. dodelio poseban status. Zakon o
glavnom gradu dodatno utvrduje jedan
broj posebnih nadleznosti koje Beogradu
pripadaju, ¢ime on sve vise postaje specific-
na jedinica lokalne samouprave. U nastav-
ku procesa prelaska sa monotipskog na
visetipski sistem, treba ozbiljno razmotriti
nekoliko mogucnosti, koje bi trebalo da se
odraze u izmenama i dopunama postoje-
¢eg normativnog okvira:

(1) prosiriti krug izvornih nadleznosti op-
$tina, utvrditi posebne izvorne nadlez-
nosti gradova i prosiriti postojece nad-
leznosti Grada Beograda, a posebnim
zakonima (propisima) u odredenim
oblastima nastaviti proces prenosenja
nadleznosti sa Republike Srbije (i AP
Vojvodine) na jedinice lokalne samo-

uprave u zavisnosti od njihovog ,tipa”
(opstina, grad, grad Beograd);

(2) svim opstinama, kao osnovnim jedinica-
ma lokalne samouprave, dati u osnovi
iste izvorne nadleZnosti, ali tako da je-
dan deo budu ,izborne” nadleznosti, te
da opstine, u zavisnosti od potreba, bro-
ja stanovnika, ekonomskih kapaciteta i
ljudskih resursa, mogu da ih preuzimaju
ili ,delegiraju” na druge javno-pravne
entitete (Sto bi se moglo odnositi i na
gradove);

(3) obezbediti i konsekventno sprovesti de-
centralizaciju ,spustanjem” veceg broja
nadleznosti na gradske opstine u gra-
dovima u kojima one postoje, te pravno
odrediti krug nadleznosti jedinica lo-
kalne samouprave koje bi bile prenete
na mesnu samoupravu, pri ¢emu treba
izbedi mogucnost da se mesna samo-
uprava tretira” kao departman gradske
opstine, opstine odnosno druge jedini-
ce lokalne samouprave;

(4) ustavnim promenama ostaviti otvorenu
mogucnost utvrdivanja i drugih jedini-
ca lokalne samouprave osim postojecih
(opstine, grada i glavnog grada), Sto bi
se zatim odrazilo i na mogucu promenu
postojece teritorijalne organizacije, na-
rocito u kontekstu utvrdivanja regiona
kao novog, buduceg oblika jedinice lo-
kalne samouprave, sa jasno utvrdenim
nadleznostima, koje bi se bitno razliko-
vale od onih koje pripadaju postojecem
jedinicama;

(5) sagledati moguci pravni status regiona
kao najvisi oblik lokalne samouprave, a

6. Zakon o regionalnom razvoju, ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 51/09, 30/10; Zakon o
javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, , Sluzbeni glasnik RS, br. 88/11.
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ne kao oblik teritorijalne autonomije, te
jasno i nedvosmisleno razgraniciti ove
pojmove.’

Izbomi sistemi u jedinicama
lokalne samouprave

U okviru pravno-legalistickog pravca strate-
gije u pogledu izbornog sistema u lokalnoj
samoupravi, bar kada je re¢ o njenom dosa-
dasnjem toku, dosta se lutalo. Od koncepta
Ljakog" gradonacelnika (predsednika opsti-
ne) izabranog na neposrednim izborima,
koji je po prvi put u Srbiji bio ustanovljen
Zakonom o lokalnoj samoupravi iz 2002.
godine, odustalo se donosenjem novog
zakona 2007. godine i ponovo se preslo
na sistem,slabog” gradonacelnika i njego-
vog posrednog izbora. lako je u periodu

7. O brojnim komparativnim iskustvima videti opsirmije u: Dejan Milenkovic,
,Polozaj i nadleznosti grada u sistemu lokalne samouprave’, u zborniku: U susret
novom statusu gradova u Srbiji (ur. D. Milenkovi¢, D. Damjanovic), PALGO Centar,
Beograd 2007, str. 49-62; Modeli organizacije lokalne samouprave (ur. Z. Zlokapa,

od 2002. do 2007. godine, u vise navrata,
rad pojedinih jedinica lokalne samouprave
bio ,blokiran” usled promene odbornicke
vecine u nekima od njih, Sto se odrazava-
lo i na funkcionisanje lokalne vlasti, naro-
¢ito u odnosima izmedu gradonacelnika
(predsednika opstine) i gradske (opstinske)
skupstine, nikada nisu objavljene konkret-
ne analize u kom procentu i u kojoj meri se
ovaj model zaista u praksi pokazao kao l0s.
S druge strane, ,prenaglasenost” ustavnih
odredaba koje se odnose na lokalnu samo-
upravu uticala je na to da se znatno oteza
ponovni prelazak na sistem neposredno
biranog predsednika opstine, Sto nije slu-
Caj kada je rec¢ o izboru gradonacelnika?
Empirijski se moze dokazati da je na uvo-
denje sistema posrednog izbora presudno

D. Damjanovic), PALGO Centar, Beograd 2008; Snezana Dordevic, Renesansa lo-

kalne vlasti, Cigoja, Beograd 2002 dr.

uticala volja velikih politickih stanaka (koje
su pokazale strah od gubljenja izbora na
lokalnom nivou, narocito u velikim grado-
vima), a ne neka stru¢na analiza. Sistem ne-
stabilnog i slabog gradonacelnika pokazao
je, i nakon ovih poslednijih izbora, svoje po-
gubne i lode rezultate, i istovremeno je dao
mogucnost da stranacki lideri u zavisnosti
od ,izborne kombinatorike”, nakon odrza-
nih izbora na centralnom nivou, ,preslikaju”
rezultate i na jedinice lokalne samouprave,
¢ime se dovodi u pitanje i sama potreba
za odrzavanjem lokalnih izbora. U teoriji je
dobro poznato da je lokalna samouprava i
pravo gradana da slobodno i neposredno
odlucuju i ucestvuju u upravljanju u lokal-
noj zajednici u kojoj Zive®, ali se izbornom
kombinatorikom”i voljom koalicija na cen-

8. Uporediti: Ustav Republike Srbije, ¢lan. 191.

9. Uporediti: Dejan Milenkovi, ,Ustavni i zakonski okviri odnosa lokalne samou-
prave i centralne uprave u Srbiji’, Pravni Zivot, br. 7-8, Beograd 2000, str. 37-45.
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tralnom nivou, ono ozbiljno ogranicava i
zloupotrebljava.

Pitanje zakonskog regulisanja posrednog/
neposrednog izbora gradonacelnika (pa i
predsednika opstine) zato nikako ne sme
da bude dnevnopoliticko pitanje koje za-
visi od volje bilo kog politickog aktera na
centralnom nivou, ve¢ ono treba da bude
sustinsko, sistemsko i stratesko pitanje
znacajno za dalji razvoj lokalne samo-
uprave. Polazeci od ustavnih ogranicenja,
ali i mogucnosti, Cini se da bi se namera
centralnih elita da uti¢u na lokalnu samo-
upravu znatno smanjila ukoliko bi u Gradu
Beogradu i gradovima Srbije ponovo bio
uveden neposredan izbor gradonacelni-
ka (uz zakonsko eliminisanje problema
odnosa izmedu gradonacelnika i gradske
skupstine). Drugo ,legalisticko” resenje
bi moglo biti predvideno za opstine (po-
sredan izbor, ali sa mogu¢om ,smenom”
gradonacelnika u lokalnom parlamentu
najvise dva puta u toku jednog izbornog
perioda). Tako bi se sprecilo da ,odborni-
ci-preletaci” ozbiljnije uticu na promenu
skupstinske vecine (bar kada je re¢ o uti-
caju na status predsednika opstine), ili bi
ovakva promena morala da vodi ka pre-
vremenim izborima.

Lokalna samouprava i
sluzbenicki sistem zasluga

Reforma lokalne samouprave pomocu
pravno-legalistickog pristupa, u nastav-
ku procesa mora da obuhvati ne samo
institucionalne, organizacione, ekonom-
ske, vec i ozbiljne reforme koje bi dovele
do jacanja administrativno-kadrovskih
kapaciteta u opstini/gradu. To je u uskoj
vezi sa sluzbenickim sistemom na lokal-
nom nivou. U naSem pravnom siste-
mu razlikuju se pravni rezim ,drzavnih
sluzbenika’, kojim su obuhvaceni samo
upravni sluzbenici centralne administra-
cije, i pravni rezim ,lokalnih sluzbenika”.
Dok je prvi regulisan Zakonom o drzav-
nim sluzbenicima iz 2005. godine, zakon-
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ski osnov posebnog rezima lokalnih sluz-
benika jo3 uvek je regulisan Zakonom o
radnim odnosima u drzavnim organima
iz 1991. godine. Prvi zakon uvodi neke
znacajne principe sluzbenickog sistema
zasluga (merit-sistema), iako je primetno
da on nije izveden konsekventno do kra-
ja. S druge strane, rezim kojem su danas
,podvrgnuti” lokalni sluzbenici samo u
rudimentarnom obliku sadrZi odredene
aspekte merit-sistema. Nekadasnje Mi-
nistarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu je tek nakon vise godina, u
novembru 2011. godine, otvorilo javnu
raspravu o Nacrtu Zakona o sluzbenici-
ma u jedinicama lokalne samouprave,
koji je umartu 2012. godine postao i zva-
ni¢an Predlog vlade. Po svojoj strukturi,
definicijama i poglavljima, on je u velikoj
meri sli¢an Zakonu o drzavnim sluzbeni-
cima iz 2005. godine, pa se postavlja pi-
tanje, da li se ,rezim” lokalnih sluzbenika
mogao vec tada utvrditi ovim zakonom.

Klju¢no pitanje koje treba rediti u budud-
nosti, kada je re¢ o polozaju i statusu,lo-
kalnih sluzbenika” (a koje nije konsekven-
tno izvedeno u pomenutom predlogu
zakona), jeste njihova pokretljivost u sluz-
bi. Ona podstice rad, disciplinu i zalaganje
lokalnog sluzbenikai,srz” je sluzbenickog
sistema zasluga. Vertikalna pokretljivost
unutar sluzbe je u uskoj vezi sa sistemom
zvanja, koji mora biti prilagoden lokal-
noj samoupravi, a kriterijumi moraju biti
objektivni (stru¢na sprema, radno isku-
stvo i dr.) i subjektivni (zalaganje na radu,
ocenjivanje, vestine, radna disciplina i sl.).
Kombinacija ova dva kriterijuma mogla
bi biti ne samo osnov za kretanje u sluz-
bi ,odozdo-nagore’, ve¢ i u suprotnom
pravcu u sluaju kada sluzbenik ne pose-
duje odredene vestine koje se zahtevaju
za odredeno radno mesto, neodgovorno
i neljubazno se odnosi prema klijentima
i sl. Pitanje tzv. horizontalne pokretljivo-
sti je daleko teze jer podrazumeva da se
javni sluzbenik ,rotira” u svom ,radnom

veku"” izmedu razliCitih odeljenja i drugih
unutrasnjih jedinica opstinske/gradske
uprave u okviru istog zvanja. Tako slu-
Zbenik prestaje biti,fah idiot’, upoznaje se
sa radom ili problemima razlicitih organi-
zacionih jedinica na lokalu”i stice opstiju
sliku o problemima funkcionisanja lokal-
ne samouprave. ,Kompatibilnost zvanja”
lokalnih sluzbenika sa zvanjima drzavnih
sluzbenika na centralnom nivou podra-
zumevala bi potrebu za ,kreiranjem” ta-
kvog sistema zvanja koji bi omogucavao
i svojevrsnu,razmenu” sluzbenika izmedu
centralnog i lokalnog nivoa. Takva ,raz-
mena” sluzbenika bi za posledicu imala ja-
Canje profesionalne strukture, kako lokal-
ne tako i centralne administracije. Predlog
zakona nije predvideo ni mogucnost da,
na primer, gradovi, osnivaju Gradski slu-
Zbenicki savet, koji bi se, kao nezavisno
telo, starao o polozaju i pravima gradskih
sluzbenika i njihovom napredovanju u
sluzbi. Najzad, ukoliko bi ostala podela iz
Predloga zakona na sluzbenike izvrsioce
i sluzbenike na polozaju, izbor ,lokalnih
sluzbenika” na polozaju, da bi se izbegla
partokratska ,arbitrartnost’, trebalo bi da
se vrsi samo iz kruga sluzbenika izvrsilaca
najviseg ranga.

Zakljuéak

Sva tri pomenuta problema mogu se ot-
kloniti ako se obezbedi politicka volja i
postigne saglasnost izmedu klju¢nih poli-
tickih aktera. Pravno-legalisticka strategi-
ja reforme nikako ne sme biti samo volja
vladajucih, jer ce se to, pre ili kasnije, po-
novo negativno odraziti na samu lokalnu
samoupravu. Dok su poslednja dva uocena
problema relativno lako i brzo resiva, pita-
nje prenosa nadleznosti i supsidijarnosti, a
narocito promene teritorijalne organizacije
zahteva ,dubinsku” analizu i studiju, ali i
proaktivni pristup i ucesce predstavnika
lokalne samouprave, stru¢nih organizacija
i nau¢no-istrazivackih ustanova, kako bi se
izbegla nepotrebna lutanja i obezbedila
sustinska promena. B
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|OKALN
FKONOMOSKI RAZVO:
VIOZEMO LI BOLJE?

Sroiji nedostaje predvidijivost kao jedan od
osnovnih preduslova za lokalni ekonomsk|
razvoj. Nema vodenja razvojne politike bez
planiranja, kao Sto nema ni planiranja bez
elementarne preavidijivosti uslova u kojima ce
se planovi ostvarivat.

ilj ovog teksta je da sumira pre-
poruke za unapredenje stanja u
pogledu lokalnog ekonomskog
razvoja. Poce¢emo ga malo ne-
uobicajeno za nase prilike - stavom da
je stanje u oblasti lokalnog ekonomskog
razvoja (LER) u Srbiji dobro. Tesko je setiti
se kada je neko za bilo koji segment nase
stvarnosti rekao da je stanje u njemu do-
bro, pa ¢emo ovu, mozda slobodno izre-
¢enu, tvrdnju pokusati i da obrazlozimo.

Lokalni ekonomski razvoj predstavlja
razli¢ite oblike saradnje drzave (u smi-
slu svih nivoa vlasti, a pre svega lokalne
samouprave), privrede i nevladinog sek-
tora usmerene ka unapredenju stanja u
ekonomiji i pobolj$anju uslova za privre-
divanje na geografski ogranicenim po-
dru¢jima. Svaka inicijativa koja podra-
zumeva saradnju dva ili tri ova sektora
na podsticanju turizma na odredenom
podru¢ju, popularizovanju organske
poljoprivrede, ustanovljavanju industrij-
skih parkova i sl. predstavlja primer ak-
tivnosti u oblasti lokalnog ekonomskog
razvoja. Takvih aktivnosti ima dosta i
kod nas, $to znaci da lokalni ekonomski
razvoj Zivi i u zemlji Srbiji.

Srbija ima i lokalne strategije razvoja. Ce-
sto su to upravo strategije lokalnog eko-
nomskog razvoja, strategije privrednog
razvoja i sl., ali svima im je zajednicka
ambicija da budu mape puta do statusa
ostine koja je prvak u privlacenju inve-
sticija i nivou zaposlenosti.

U strategijama ili bez njih, lokalne samo-
uprave u Srbiji masovno stavljaju lokalni
ekonomski razvoj na vrh svojih prioriteta.
One u tome i nemaju mnogo izbora -
stanje u ekonomiji, zaposlenost i Zivotni
standard jesu daleko najvazniji ciljevi koje
gradani postavljaju pred sve nivoe vlasti,
i retko ko od lokalnih lidera se usuduje
da se izgovara (navodnim) nedostatkom
ovladcenja ili drugim prioritetima.
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jaisvoje vizije nose razvoj u sredinama iz

jeste da nisu svi lokalni lideri gradonacel-

Kada smo kod lidera, Srbija ima i lokalne
lidere. To su ljudi koji snagom svog utica-

kojih dolaze. Ono $to je posebno vazno u
kontekstu lokalnog ekonomskog razvoja

nici. Neki medu njima su na celu velikih
privrednih sistema, a ima i onih koji su
deo samo treceg, nevladinog sektora, ali
¢iji uticaj niko ne dovodi u pitanje.

Opstine u Srbiji imaju i kancelarije (odelje-
nja, odseke, kako se ve¢ gde zovu) za lokal-
ni ekonomski razvoj i regionalne razvojne
agencije. Njihova uloga je da vizije lidera
i strategije stratega prevedu u konkret-
ne aktivnosti i opipljive rezultate.

Pitanje koje se postavlja jeste Sta Srbiji
nedostaje da bi rezultati lokalnog eko-
nomskog razvoja bili bol;ji?

Predvidljivost. Srbiji nedostaje pred-
vidljivost kao jedan od osnovnih predu-
slova za lokalni ekonomski razvoj. Nema
vodenja razvojne politike bez planiranja,
kao $to nema ni planiranja bez elemen-
tarne predvidljivosti uslova u kojima ¢e
se planovi ostvarivati. Lokalna samou-
prava ne moze sa dovoljno sigurnosti
da predvidi ni budzet za slede¢u go-
dinu, da ne govorimo o visegodisnjim
budzetskim projekcijama, koje su nuzne
za kapitalna ulaganja. Da ne bi bilo da je
samo iznos prihoda neresiva nepoznata,
tu su i rashodi koji su nepoznanica zbog
toga $to lokalne samouprave budzet-
sku godinu pocinju sa jednim obimom
nadleZnosti, a ne znaju da li ¢e do kraja
godine dobiti nove nadleznosti, i koliko
one mogu da kostaju. Pausalnost, koja
obelezava donosenje odluka koje imaju
veliki uticaj na budZetsku poziciju lokal-
ne samouprave, jeste no¢na mora sva-
kog gradonacelnika.

Ovo je narocit problem za gradona-
celnike koji rade na osnovu kvalitetnih
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planova razvoja. Onima koji rade bez tih
planova, i bez mnogo razvojnih ambici-
ja, ovakve mere visih nivoa vlasti dolaze
kao odli¢an izgovor za odsustvo rezulta-
ta. Resenje ovog problema je jednostav-
no - propisi kojima se garantuje pred-
vidivost prihoda lokalne samouprave
moraju se doslovno postovati, a dijalog
izmedu lokalnih i republi¢kih vlasti o si-
stemu finansiranja lokalne samouprave
i 0 eventualnom prenosenju novih nad-
leznosti mora biti kontinuiran i mora se
voditi na najvisim nivoima, uz dosledno
sprovodenje nacela da se sa svakim pre-
nosenjem novih nadleznosti lokalnoj sa-
moupravi moraju preneti i odgovarajuci
prihodi za njihovo finansiranje.

Uticaj na rad podrucnih jedinica re-
publickih organa. Lokalna samouprava
mora dobiti vedi uticaj na rad podru¢nih
organa Republike. Oni sada cesto delu-
ju kao centri moci otudeni i od nadzo-
ra iz Beograda i od uticaja iz lokalnih
sredina. Rezultat je njihova slaba moti-
visanost da deluju u funkciji lokalnog i
regionalnog razvoja. ReSavanje ovog
problema zahteva spremnost republike
da razmotri prenodenje odredenih nad-
leznosti na lokalni nivo, kao i omoguca-
vanje lokalnoj samoupravi da ucestvuje
u organima upravljanja preduze¢ima i
organizacijama ¢iji je osniva¢ Republi-
ka, a pre svega omogucavanje lokalnoj
samoupravi da ima uticaja na donosenje
njihovih planova rada.

Komercijalizacija vojne imovine i bra-
unfildi. Gradevinsko zemljiSte je uvek
i svuda ogranic¢en resurs. U Srbiji su
kompleksi zemljista, esto na najatrak-
tivnijim lokacijama, van trzista. Treba
razmotriti mogucnost da se raspolaga-
nje resursima koji su vec¢ niz godina van
upotrebe prenese na lokalnu samoupra-
vu, koja ima najvedi interes da ih stavi
u ekonomsku funkciju. Ovde pre svega
mislimo na vojnu imovinu koja je pro-

glasena za neperspektivnu (suvisnu)
sa stanovista odbrane zemlje, kao i na
takozvane braunfilde, odnosno kom-
plekse bivsih industrijskih preduzeca za
koje je kao takve nemoguce naci kupca.
Drzava (i Republika i lokalna samoupra-
va) ve¢ godinama propusta ogromne
koristi time $to se na najatraktivnijim
lokacijama, cesto blizu centara nasih
gradova, umesto gradilista i izgradenih
proizvodnih kapaciteta, poslovno-stam-
benih ili nekih drugih objekata, i dalje
nalaze polunapustene kasarne i u travu
zarasli industrijski objekti, dok su nove
investicije i radna mesta, prihodi od po-
reza na zarade i na imovinu, od naknada
za uredivanje i koris¢enje gradevinskog
zemljista i od dugih prihoda samo daleki
san. Ono $to je Srbiji sada potrebno je-
ste malo hrabrosti i poverenja u lokalnu
samoupravu kao osnov za donosenje
propisa kojima ce se lokalnoj samoupra-
vi poveriti ovi resursi da ih u najkracem
roku stavi u najproduktivniju upotrebu.

Meduopstinska saradnja. Meduop-
Stinska saradnja ima veliku potencijal
da smanji troskove i poveca efikasnost
u pruzanju lokalnih usluga i obavljanju
nadleznosti lokalne samouprave. Ipak,
pravni okvir za ovu saradnju je izrazito
neadekvatan i destimulativan i zahteva
sutinsku doradu. Destimulativna je i
¢injenica da potencijalni znadaj uste-
da koje se postizu meduopstinskom
saradnjom nije dovoljno prepoznat i
vrednovan.

Kako prepoznati uspeh

Sklonost da se znacajni rezultati jedno-
stavno previde ako se ne zasnivaju na
hiliadama tona gradevinskog materijala
(ve¢, na primer, na ustedama postignu-
tim zahvaljuju¢i meduopstinskoj sarad-
nji i ekonomiji obima) jedan je veliki
nedostatak koji se nadvio nad perspek-
tivama lokalnog ekonomskog razvoja
i nad potencijalnim uspesima koje je



moguce postic¢i. U najkracem, problem
je nedostatak definicije uspeha. U Srbiji
je razlika izmedu vrhunski i mediokri-
tetski vodenog grada nekada samo u
percepciji - percepciji koja je, po defini-
ciji, iskrivljena nedostatkom informacija,
ideoloskim i politickim stavovima i delo-
vanjem PR-timova.

Rad na lokalnom ekonomskom razvoju
je za lokalne lidere nezahvalan posao.
Stvaranje boljih uslova za privrediva-

nje, sto je srz lokalnog ekonomskog
razvoja, mnogo je manje atraktivno od
Jprojekata zaduzbina” po kojima buduce
generacije pamte gradonacelnike - ve-
likih naselja, mostova, lokalnih puteva
i vodovoda. Lokalni ekonomski razvoj
traZi ulaganje znatnih resursa i jo$ vise
energije. Tesko je motivisati se za nepre-
kidno traganje za optimalnim odnosom
lokalnih poreza i usluga koje pruza lo-
kalna samouprava, za konstantno rvanje
sa lokalnom birokratijom da bi se obez-

retu privredi, za bezbrojne pokusaje da
se obezbedi da lokalna javna preduzeca
i podrucne jedinice drzavnih organa i

nog razvoja - tesko je motivisati se za

$to vidljivo i opipljivo, na $ta se moZe sa
ponosom prstom pokazati, niti se moze
prese¢i neka vrpca. Tesko je na sve to se
motivisati kada su neupuceni gradani, a
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bedilo da ona bude na usluzi, a ne na te-

preduzeca budu u funkciji vizije lokal-

sve to kada bolji uslovi poslovanja, kao
rezultat sveg tog angaZovanja, nisu ne-
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njih je uvek najvise u svakoj lokalnoj za-
jednici, skloni da uspehe lokalne privre-
de, kao i neuspehe, pripisu okolnostima.

Zato je ovaj tekst svojevrstan apel za
definisanje ciljeva lokalnog razvoja,
za pracenje i za ocenjivanje uspes-
nosti u dostizanju ciljeva - tacnije, za
ocenjivanje uspesnosti lokalne samo-
uprave u vezi sa lokalnim ekonom-
skim razvojem. Bez toga e i uspesi i
neuspesi prolaziti nezapazeno, ili ¢e se
neuspesi izdavati za uspehe, a stavovi
gradana ce vise zavisiti od umesnosti
agencija za odnose sa javnos¢u da za-
magle tu razliku i da uspe$no manipuli-
$u percepcijom gradana.

Pracenje, merenje i ocenjivanje perfor-
mansi javnog sektora mora poceti od
definicije uspeha. U praksi, to znaci da je
potrebno definisati, sa jedne strane, tre-
nutno (nulto) stanje, a sa druge strane,
pozeljno stanje. U slucaju lokalnog eko-
nomskog razvoja, trenutno stanje moze
biti definisano kao broj preduzetnickih
radnji na teritoriji opstine, a pozeljno
stanje bi bio odreden broj preduzetnika,
koji je za neki procenat veci od onog u
trenutnom stanju. Javni sektor koji zna
da ce se njegovi rezultati pratiti i pore-
diti sa projektovanim ciljevima moze
biti sklon da ciljeve projektuje skromno
(konzervativno), odnosno da spusti
,prag definicije uspeha”. Medutim, ako se
ovakva projekcija ciljeva ukrsti sa projek-
cijom budzeta, pa se utvrdi da je budzet-
ska stavka za podrsku preduzetnistvu, na
primer, pozamasna, a da su rezultati koji
se projektuju (procenat povecanja broja
preduzetnickih radnji) skromni, to moze
biti snazan signal da se razmotri oprav-
danost iznosa te budzetske stavke, ili ¢ak
i njenog postojanja. Upravo je ova veza
izmedu iznosa odredenih budZetskih stav-
kii ciljeva Cije se postizanje predvida jedan
od klju¢nih instrumenata u upravljanju u
javnom sektoru.
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Nakon definisanja ciljeva, potrebno je
utvrditi indikatore njihovog ostvariva-
nja. U ovom slucaju, sa brojem preduzet-
nickih radnji, to je relativno jednostavno.
U nesto sofisticiranijim modelima, ovaj
indikator bi mogao biti nadograden po-
kazateljima ukupnog broja zaposlenih
u preduzetnickim radnjama, ukupnih
lokalnih prihoda naplacenih od predu-
zetnika itd. Sledeci korak je utvrditi ko
je zaduzen za pracenje ostvarivanja ovih
indikatora i izveStavanje o njima, kao i
definisati koje vrednosti ¢e se smatrati
uspehom, koje delimi¢nim uspehom, a
koje neuspehom.

Praksa je da se prilikom donosenja
ocene o uspesnosti rezultati javnog
sektora porede sa rezultatima nekog
uporedivog organa ili organizacije. Zato
je potrebno definisati sa ¢ime ce se to
poredenje vrsiti. Da li samo sa onim
$to je zacrtano u inicijalnim ciljevima,
ili su moguca i korektivna poredenja?
Ako se merenja vrse nakon izbijanja
globalne ekonomske krize, na primer,
neispunjenje ciljeva koji su zacrtani bez
predvidanja efekata krize moze biti oka-
rakterisano kao neuspeh. Medutim, ako
se poredenje vr$i prema procentu pove-
¢anja ili smanjenja broja preduzetnickih
radnji u susednim opstinama, ili ¢ak sa
nekim opstinama u regionu, moze se
doci do saznanja da su u datoj opstini
negativni trendovi mnogo slabije izra-
zeni nego u tim drugim opstinama i
da je odredena politika dala rezultate
i preko ocekivanja, ¢ak i ako sam cilj
nije dostignut. Ova poredenja se neka-
da mogu vrsiti i u odnosu na rezultate
istog organa u prethodnim godinama,
kao i prema rezultatima drugih upore-
divih organizacija. Vazno je samo da re-
ferentne vrednosti (one sa kojima ¢emo
porediti nase rezultate) budu unapred
definisane, a ne naknadno, tako sto bi
se birala poredenja koja postignute re-
zultate predstavljaju u najboljem svetlu.

U funkciji zakljucka:
informacione tehnologije
¢e promeniti svet

Tvrdnja iz ovog podnaslova je dobrano
zakasnela - informacione tehnologije
(IT) odavno su promenile svet, iako na-
stavljaju da ga menjaju iz dana u dan.
Ono $to jo$ uvek ¢ekamo da se desi je-
ste da informacione tehnologije budu
adekvatno primenjene u nasoj javnoj
upravi i praksi lokalnog ekonomskog
razvoja u Srbiji. Potencijal IT za ubrza-
nje postupka izdavanja gradevinskih
dozvola ili za unapredenje efikasnosti
vrienja inspekcijskog nadzora su goto-
vo neogranicene.

Merenje ucinka u javnom sektoru je sve
samo ne lak i zahvalan zadatak. IT omo-
gucavaju nivo transparentnosti koji je
doskoro bio nezamisliv. Upravo zato ot-
pori koris¢enju tih potencijala dolaze sa
raznih strana i sa pozivanjem na razlicite
argumente - od tehnoloskih ogranice-
nja do bezbednosnih razloga.

| ovde je potrebno uloZiti puno resursa
i vremena lokalnog rukovodstva, a us-
postavljanje kvalitetnog sistema za me-
renje ucinka moZe da traje toliko dugo
da se postavlja pitanje da li ¢e od njega
imati koristi ona vlast u ¢ijem mandatu
je izrada pocela ili mozda tek naredna.
Neizvesnost odgovora na ovo pitanje je
u vecini slu¢ajeva dovoljan razlog da se
od uspostavljanja ovakvih sistema odu-
stane pre nego $to se i pocCne.

Ipak, prikupljanje, obrada i objavlji-
vanje podataka o efikasnosti lokalne
samouprave u obavljanju njenih nad-
leZznosti je klju¢ da identifikujemo i
nagradimo one sa objektivno posti-
gnutim rezultatima. To dugujemo i
njima, ali pre svega se radi o nacinu za
motivisanje Citavog javnog sektora da
svoje performanse podigne na jedan
kvalitativno visi nivo. B
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U PRIVREDI SRBIJE:
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ULAZENJA U UZROKE

Njjedna objavijena javna politika nije ustanovila
nova pravila ponasanja, nije objavila istinsku

| verodostojnu reformu pravosuda, niti je
eliminisala bilo koji element partijske drzave,
monopola | neformalnin uticaja u privred,

rbija spada u zemlje u kojima je
duboko ukorenjeno uverenje da
je zadatak drZave da resava sve
probleme koje njeni podanici
ne mogu sami da rede - od poplava i susa
do nezaposlenosti, nelikvidnosti u privre-
di, dugova, gubitaka i svega ostalog $to
se desi u toku mandata neke vlade.

Uzmimo primer elementarnih nepogo-
da u poljoprivredi. Ako drzava interve-
nise svaki put kada dode do katastrofe
(Sto redovnoi ¢ini), na prvi pogled ¢e de-
lovati da je drzava dobro postupila, jer
je (barem delimi¢no) sanirala Stetu. Me-
dutim, drzava je u ovom slucaju u stvari
preuzela posao osiguravajuce kompani-
je iisplatila odstetu jednoj grupi ostece-
nih gradana u zemlji - od novca koji su u
budzet uplatili svi poreski obveznici. Kao
posledicu njenog direktnog uplitanja
u problem, imac¢emo sledeci niz nepo-
voljnih dogadaja: (1) smanjice se iznos
novca u budzetu, pa drzava mora da se
zaduzuje da bi ispunila obaveze; (2) tako
dug drzave raste, to smanjuje kreditni
rejting zemlje i utiCe na rast deviznog
kursa; (3) seljaci gube podsticaj da sami
osiguravaju prinose, znajudi da ¢e im i
naredni put drzava sanirati Stetu; (4) fi-
nansijski sektor u zemlji ostaje nerazvi-
jen, posto drzava svojim intervencijama
direktno odvraca gradane od $tednje ili
osiguranja - te bankama i osiguravaju-
¢im kompanijama prakti¢cno oduzima
klijente; (5) Stednja na nivou zemlje
ostaje niska, jer se gradani oslanjaju na
pomo¢ drzave, a kad pomoc¢ drzave izo-
stane, blokiraju institucije i $trajkuju do
ispunjenja zahteva - koji na kraju uvek
budu manje ili vie ispunjeni; (6) u uslo-
vima niske $tednje i nerazvijenih finan-
sijskih institucija investicije i privredni
rast po pravilu su niski; (7) prilikom na-
redne katastrofe drzavna kasa bice jo$
praznija, pa svi koji traze drzavnu po-
moc¢ - seljaci, rudari, nelikvidne firme i
svi ostali, mogu da racunaju samo na jo$

POLIS
Oktobar 2012. | broj 1

JAVNE POLITIKE U PRIVREDI SRBIJE: GASENJE POZARA BEZ ULAZENJA U UZROKE

>>>

23



24

manju i neadekvatniju kompenzaciju.
Da stvar bude jo$ gora, posto je novca
za intervencije malo, dobice ga oni koji
su blizi politickim partijama, te tako do-
bijamo partijsku drzavu, deficite i greki
scenario, o kome danas otvoreno govo-
re i funkcioneri nove vlade Srbije.

Stoga je prvi preduslov dobrog vodenja
drzave taj da drzava postane kreator pra-
vilaigre i prestane da bude rezervniigrac,
koji uskace u igru i ¢ije kratkoro¢ne kom-
penzacije pojedinim privrednim subjekti-
ma (firmama, seljacima, nezaposlenima
itd.) imaju za posledicu siromasenje svih
privrednih subjekata na dugi rok. Naro-
Cito je pogubna ¢injenica da ¢e uspesni
privredni subjekti i dalje morati da upla-
¢uju u budzet - ne da bi time dobili bolje
pravosude, kvalitetnije obrazovanje ili
bolje regulisani privredni ambijent, ve¢
da bi drzava kupovala socijalni mir, ¢ija ¢e
cena sutra biti ve¢i porezi, maniji Zivotni
standard - i jo$ jaci podsticaj svima da se
priblize vladaju¢im politickim partijama,
koje e provesti drustvo kroz jos jedan za-
Carani krug neuspelih intervencija, rasta
deficita i pada Zivotnog standarda.

U sadasnjim objavama nove vlade nema
ni naznaka o nameri da se ovakva ¢vrsta
pravila igre uopste uvode. Naprotiv, o in-
tervencijama u privredi, poljoprivrediina
svakom drugom mestu govori se kao o
neophodnim i najprirodnijim zadacima,
zaposlenima u javnoj upravi obecava se
da Ce zadrzati posao sve dok traje kriza,
o profesionalizaciji uprave sve se manje
govori, a uz to, vec je postavljen partijski
guverner Narodne banke, $to se moze
smatrati verodostojnom objavom sa vrha
da promene u nacinu vodenja drzave u
stvari nece ni biti.

U tim uslovima ovaj tekst ¢e samo poka-
zati udaljenost postojecih javnih politika
od onih koje bi trebalo primeniti u pri-
vrednom zivotu Srbije.
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Prvi preduslov dobrog
funkcionisanja privrede

- funkcionalan zakon o
stecaju

Jedan od najvaznijih preduslova za do-
bro funkcionisanje privrede jeste da svi
ucesnici znaju da e u slucaju da ih dru-
gi ucesnici ometaju u poslu - tako sto
nikada ne izmiruju racune ili ih izmiruju
u nerazumno dugim rokovima isplate -
prekrsioci biti brzo i efikasno naterani da
postuju pravila koja vaze za sve, a firme
koje za to ne budu bile u stanju, morace
da odu u stecaj, da se u toku stecajnog
postupka restrukturiraju (smanje trosko-
ve do nivoa svojih prihoda) ili da napu-
ste trzisnu utakmicu. Stoga sve uspesne
drzave propisuju - i primenjuju - veoma
strogo stecajno zakonodavstvo. Ovo je
narocito vazno za zemlje u tranziciji, koje
startuju sa ogromnim dugovima izmedu
preduzeca i gde je kultura neplacanja ve-
oma rasirena. Tako se stvara prvi predu-
slov za dolazak strateskih stranih investi-
tora, koji jedino takav privredni ambijent
razumeju.

Najvazniji problem ovde, u Srbiji jeste
u tome $to je upravo drZava najvedi du-
Znik, te aktiviranje ste¢ajnog postupka, u
stvari, u najvecem broju slucajeva ne bi
ni dovelo do ozdravljenja sistema niti do
zastite dobrih od logih firmi.

S druge strane, drzava ne isplacuje svo-
je obaveze zbog toga $to planira vece
rashode od onih koje bi joj dozvolio
nivo prihoda koje ostvaruje. Kada se
kasa nade u minusu, drzava odlaze svo-
je obaveze sve do trenutka kada duznici
stupe u Strajk ili nadu nacin da izvrie
politicki pritisak na vladu da im namiri
dug ili im barem omoguci neku drugu
privilegiju - jeftini kredit, novi unosni
drzavni posao, ili im svojim politickim
pritiskom obezbedi da ne odgovaraju
na sudu za neke privredne prekrsaje
koje su sami duznici pocinili.
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Stoga je prvi korak u funkcionalnom pri-
vrednom sistemu taj da drzava pocne da
planira rashode samo do nivoa prihoda
koje ostvaruje od poreza i ostalih priho-
da, tako da moze da isplati svako svoje
dugovanje. Niti jedna izjava funkcionera
nove vlade ne odnosi se na ovaj problem,
$to u postojecim uslovima znaci da pri-
vredni subjekti i dalje ne mogu racunati
na pravnu zastitu i da su prepusteni sami
sebi, te da im se najvise isplati da se pri-
blize novoj garnituri na vlastii licnim poli-
tickim vezama, kao i ranije, $tite i unapre-
duju svoje poslovanje.

Ogroman broj nezaposlenih u Srbiji u
velikoj meri je posledica upravo ovakvog
vodenja drzave i privrede. Srednja i mala
preduzeca, na kojima se zasniva srednja
klasa u najvecem broju uspednih zemalja,
jednostavno nemaju snage da funkcioni-
$u u ovakvom ambijentu - i povlace se
sa trzista. Strani investitori, koji u zemlju
donose novu tehnologiju, nove izvozne
kanale i moderan sistem upravljanja,
jednostavno ne Zele da dodu u Srbiju, ili
odlaze u zemlje gde se nece susretati sa
neresivim problemima neplacanja, lan-
ca nelikvidnosti i nepostojanja pravne
zastite. Poslednji poguban primer je slu-
Caj US Steel-a, koji je zbog krize zatvorio
svoju fabriku u Srbiji, ali je istovremeno
zadrzao i prosirio aktivnosti u Slovackoj
i Kanadi, koje su, isto kao i Srbija, pogo-
dene ekonomskom krizom, recesijom i
smanjenom traznjom za celikom.

Javne politike u ovoj oblasti najpre mo-
raju da eliminisu neplacanja drzave, tako
$to Ce se drzava obavezati da isplati svaku
svoju obavezu u ta¢no definisanom vre-
menskom roku, kao i da garantuje svim
privrednim subjektima da ce se u slucaju
neplacanja svaki duznik u kratkom roku
naci u stecajnom postupku. Ovakva javna
politika bila bi mnogo verodostojnija od
najava hapsenja svih onih koji su do sada
zloupotrebljavali sistem i licno se bogati-



li, a svakako da bi morala da im prethodi.
U situaciji koju imamo sada, imac¢emo i
dalje isti sistem, samo e se umesto ne-
kih starih pojaviti novi bogatasi, dok ce i
mnogi stari bogatasi najverovatnije pre-
Ziveti i postati jos bogatiji.

Monopoli u vecini slucajeva nastaju jav-
nom intervencijom, kada neka firma do-
bija iskljucivo pravo poslovanja u odrede-
noj oblasti ili kada se skrivenom zastitom
(uz javnu podrsku) neka firma izbori za
ekskluzivitet na domacem trzistu. Ovde
se uvek radi o bogatim pojedincima koji
po pravilu svoj polozaj dobijaju i Stite
tako Sto finansiraju politicke partije (kako
one trenutno na vlasti, tako i one za koje
racunaju da Ce sutra zauzeti njihovo me-
sto) i tako - koruptivnim metodama - uti-
¢u na zakonodavstvo koje ¢e ih zastititi u

buduéem poslovanju. Monopoli su, po-
red drZave, najvece neplatise u sistemu,
od ¢ega nijedan privredni subjekt nema
nikakvu pravnu zastitu.

U Srbiji su upravo monopoli (tajkunske
firme) bili najveci korisnici sredstava Fon-
da za razvoj, namenjenog za razvoj malih
i srednjih preduzeca, gde ni po jednoj
svojoj karakteristici ne spadaju. Koliko
je malih i srednjih preduzeca zbog toga
unisteno, koliki je broj ljudiizgubio posao
i koliko je privredni ambijent zbog toga
uruden, o tome nova vlast niti govori -
niti, izgleda, ima nameru da govori.

Javne politike u ovoj oblasti svakako bi
trebalo da nedvosmisleno najave ukida-
nje monopola i slobodan pristup svim
privrednim subjektima - kako domacim,
tako i stranim. Jedan od razloga za to

$to Srbija ima najskuplju de¢ju opremu,
hranu i robu trajne potro$nje leZi upravo
u tome da na srpsko trZiSte ne moze da
ude nijedna domaca ni strana firma, te
domaci monopolisti podizu cene i ugro-
Zavaju Zivotni standard stanovnistva. A
umesto takvih postupaka, nove vlasti
Stite standard gradana tako $to mono-
polistima ogranicavaju marze na neke
odredene proizvode, na $ta monopolisti
po pravilu reaguju tako $to zaista i sma-
nje marze tih proizvoda, ali povecaju
marze svim ostalim proizvodima, te jo$
vi$e ugroze Zivotni standard stanovnika.
Uz to, dobijaju alibi za svoje neredovne
isplate, posto im se smanjio prihod. U
celini, od ovakve javne politike (kontro-
le cena) Stetu opet trpi stanovnistvo (u
vidu smanjenja standarda), a korist pri-
svajaju monopolisti (u vidu ocuvanja ili
rasta prihoda).
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Ni u ovoj oblasti nije najavljena nijedna
javna politika koja bi omogucila ulaske
novih firmi, otvorila stecajni postupak
u prezaduzenim monopolskim (tajkun-
skim) firmama ili ih barem naterala da
redovno izmiruju dugove. Umesto toga,
svedoci smo da nova vlast formira Savet
za ekonomski preporod, u kojem tajkuni
i monopolisti zauzimaju istaknuto me-
sto, $to jasno ukazuje na to da ce javna
politika u oblasti monopola u narednom
periodu ostati ista, te da ¢e imati iste
posledice: oCuvanje zatvorenog trzista,
visoke cene hrane, decje opreme, trajnih
potrodnih dobara, uz ocuvanje (ili jaca-
nje) sprege monopola i politickih partija.

Evropski zakoni hez
evropskog sistema
pravosuda i evropskog
privrednog ambijenta

Svedoci smo donosenja novih zakona i
najava ubrzanja postupka ujednacavanja
domaceg i evropskog zakonodavstva, od
Cega gradani Srbije ve¢ odavno ne vide
nikakvu neposrednu korist. U osnovi,
uzrok toga je to Sto se ovi zakoni,kaleme”
na urudeni pravosudni sistem, koji ni po-
sle reforme ne izgleda nimalo bolje nego
pre nje. Sudski postupci traju po nekoli-
ko (nekada i nekoliko desetina) godina,
$to u potpunosti obesmisljava privredni
ambijent, i tu nijedan mali privrednik
jednostavno nema 3anse da prezivi. Uz
to, najveci broj zakona koji se donose
ne sadrzi odredbe o sankcijama, ¢ime se
zakoni prakti¢no pretvaraju u deklaracije
bez ikakvog prakti¢nog znacaja.

Kao i u slu¢aju drugih problema iznetih
u ovom tekstu, uzrok toga neposredno
lezi u nedostatku politicke volje da se re-
forme zaista sprovedu, a uzrok neposto-

1. Tanjug, 15.jun 2012
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janja te volje leZi u Cinjenici da bi drzava
najpre sebi trebalo da uskrati pravo na
neplacanje i na popustanje pod pritisci-
ma. Najave kaznjavanja ranijih pocinila-
ca ovde nisu ni od kakve koristi ukoliko
im ne prethodi verodostojna najava da
Ce se prestati sa dosadasnjom praksom:
privredni subjekti ostace prepusteni sami
sebi, drzava e intervenisati kada se neg-
de pojavi neko veliko Zariste, koje ¢e de-
limi¢no sanirati. Sam privredni ambijent
¢e ostati isti, te ¢e u narednom pozaru
drzava imati jo$ manje sredstava, a u igri
Ce pobediti oni koji budu sebi obezbedili
najvedi politicki uticaj. Nijedno evropsko
zakonodavstvo koje se bude gradilo na
ovakvim osnovama nikada nece dati Ze-
ljeni rezultat i, uprkos formalnom usva-
janju svih evropskih zakona, taj ambijent
koji bude stvoren nece se nimalo razliko-
vati od ovog koji sada imamo.

Makroekonomska politika

U uslovima nultog privrednog rasta, ne-
zaposlenosti vise od 25% aktivnog sta-
novnistva i sa fiskalnim deficitom od oko
2,2 milijarde evra (3to iznosi 6,5% bruto
domaceg proizvoda, dok je zakonom
predvidena gornja granica postavljena
na 4,5% BDP), neophodan sled makroe-
konomskih politika bi bio da se deficit $to
pre zaustavi, $to ¢e se uciniti smanjenjem
svih rashoda na zahtevani nivo.

Dve su prepreke da se to valjano spro-
vede. Prva se sastoji u tome $to je nova
vlada istu osobu uzela i za ministra pri-
vrede (koji po prirodi posla tezi da uve-
cava rashode i intervencije u privredi) i
za ministra finansija (koji po prirodi posla
iskljuivo insistira na smanjenju rashoda).
Oba ova zadatka jedna osoba ne moze
valjano da vrsi. Po re¢ima predsednika
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Fiskalnog saveta, ministar privrede i fi-
nansija vise se koncentride na subvencije
i intervencije, $to i sam ministar potvrdu-
je svojim postupcima (prekidom Strajka i
aktiviranjem proizvodnje u fabrici Gosa),
dok istovremeno najavljuje i nove inter-
vencije (,Istu podrsku kao Gosa dobice
i Zelvoz, fabrika vagona u Kraljevu, i Mi-
nivagonka u NiSu, odnosno sve fabrike
koje trenutno imaju problema sa po-
slovanjem’, izjavio je ministar privrede
i ekonomije’) Ovo svakako predstavlja
verodostojnu najavu nastavka politike
gasenja pozara, 5to je potpuno nespojivo
sa potrebom smanjenja rashoda, koje se
planira za narednu godinu.

Druga prepreka je jo$ znacajnija. Cak i
da se ovoga trenutka razdvoje funkcije
ministra privrede i ministra finansija, i
da se budzetski deficit iduce godine za-
ista smanji sa 7 na 3,5% bruto domaceg
proizvoda, privredni ambijent ¢e ostati
isti. Takav ambijent po prirodi generise
novi deficit na nepredvidenim mesti-
ma i u nepredvidenim trenucima, te se,
prema tome, umesto smanjenja deficita
lako mozZe ocekivati njegov novi rast - i
grcki scenario prezaduzenosti i bankrota
drzave.

Nijedna objavljena javna politika nije
ustanovila nova pravila ponasanja, nije
objavila istinsku i verodostojnu reformu
pravosuda, niti je eliminisala bilo koji
element partijske drzave, monopola i
neformalnih uticaja u privredi. Stoga ce i
najavljene (u osnovi dobre, mada nedo-
voljne) mere makroekonomske politike
predstavljati samo mere za gasenje po-
Zara, dok ce svi uzroCnici pozara zauzeti
mesto u vladi - ili u Savetu za ekonomski
preporod Srbije. B



0% od pedesetih godina pro-

$log veka, u prethodnoj Jugo-

slaviji i Srbiji tezilo se uvodenju
prostornog reda, definisanjem
odgovarajucih politika i donosenjem i
). Ad ostvarivanjem raznih vrsta prostornih i
i e . urbanistickih planova. U tome se polazilo

Dr Mlodrag \Iujosevu: od uverenja, interpretiranog, dakako, u
Ekonomist, envajronmentaini okviru socijalisti¢ko-samoupravnog ideo-
| prostorni planer, naucni savetnik loskog i polititkog narativa, da institucije
| predsecnik Naucnog veca Instituta i prostorni red ¢ine okosnicu prosvetitelj-
za arhitekiuru i urbanizam Srbije skih emancipatorskih i modernizatorskih
politickih projekata 19. i 20. veka."! Od
druge polovine 60-ih godina 20. veka
pocelo se naglasavati da je neophodan
drzavni strateski okvir prostornog razvo-
ja, na republickom i saveznom nivou. U
Srbiji je tada doneta odluka o izradi dr-
Zavnog prostornog plana, ali je on, nakon
mnogo peripetija i frustracija, usvojen tek

Vv
STRAN PU—H CE D RZA\/N E 1996. Time su demonstrirane volja da se
odredena politicko-razvojna pitanja sta-
ve na politicki dnevni red, kao i volja da
DO L ‘—H KE P ROSTO R N OG se pripreme i, u demokratskom postup-
ku, donesu kvalitetne razvojne odluke, ali
ne i politicka volja da se definise i primeni
%AZ\/OJA : N EOS N OVAN E instrumentarijum za sprovodenje odluka,
{/ , jednako neophodna za strateSko odluci-
vanje i upravljanje. Taj plan u najve¢em
AD E LAZ NA O B ECANJA delu nije sproveden, najpre, upravo zbog
) izostajanja pomenute politicke volje da

se, naime, preduzme sprovodenje done-
N EPOSTOJANJ E tih odluka. Sa tim saznanjem, a nakon du-

gog i tesko objasnjivog odlaganja posle

politickih promena 2000. godine, 2010.
S \/ARN ’ H ‘NSTRUM ENATA donet je novi drzavni prostorni plan. |
ovoga puta je iskazana namera da se taj
plan ostvari, ali i sada je otvoreno pitanje

U Srbiji je na delu svojevrsna , razvojna nplementzcskh sedsa, ma drug
shizofrenija”: na jednoj strani, u poslednie . s 1 geopolickim pikams

>>>

vreme doneto je viSe stotina raznih razvojnin - v odnosunasredinuSo-h
dokumenata na svim upravijackim nivoima,
dok na drugoj, Srbija, zapravo, ne raspolaze 1. Moica Je taka tendencia uspostaana

odrzavanja prostornog reda najbolje saZeta u

odgovarajucim strategijama za iziazak iz krize. nemado) e Raumordhung

POLIS
Oktobar 2012. | broj 1 27

STRANPUTICE DRZAVNE POLITIKE PROSTORNOG RAZVOJA: NEOSNOVANE NADE, LAZNA OBECANJA | NEPOSTOJANJE STVARNIH INSTRUMENATA



28

U ovom radu ukratko su prikazana dva
pomenuta plana, a iskustvo iz (ne)pri-
menjivanja prvog posluzilo je kao osnov
za problematizovanje glavnih otvorenih
pitanja ostvarivanja novog plana, $to je
izloZzeno u predlozima za poboljsanja,
odnosno izlazak iz postoje¢eg institu-
cionalnog i konceptualnog corsokaka i
Jfazvojne shizofrenije’, za koje je nadeno
da cine osnovne karakteristike sadasnjeg
trenutka.

Prostorni plan Republike
Srhije iz 1996. i
Prostorni plan Republike
Srhije iz 2010.

Prostorni plan Republike Srbije usvojen
je zakonom 1996. godine, skoro 30 go-
dina nakon donosenja odluke o njegovoj
izradi2 Osnovna uloga Plana bila je da
se njime uspostavi strateski okvir za du-
goro¢nu politiku organizacije i uredenja
prostora u Srbiji.> Osim toga, Planom je
obuhvaceno i mnostvo elemenata envaj-
ronmentalne politike, demografskog, so-
cio-ekonomskog i drugog razvoja. U ¢asu
kada je donet, Plan je predstavljao ,fizicki
plan” strateskog razvoja na nacionalnom
nivou u oblasti organizacije, koris¢enja i
uredenja prostora, urbanizacije i urede-
nja naselja, koris¢enja prirodnih resursa,
zasdtite i koris¢enja podrucja od poseb-
nog znacaja i zastite koridora osnovnih
infrastrukturnih sistema. Racunalo se s
tim da ce ubrzo biti izradeni i usvojeni i
drugi dokumenti opsteg i sektorskog ra-
zvoja, te da Ce na taj nacin biti formirana
celovita i zaokruzena osnova za integral-
no usmeravanje razvoja Srbije, a da Ce

2. Prostorni plan Republike Srbije, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije’, br. 5.

13/1996

3. Upogledu sadrzaja, oba plana bila su uobicajena za drzavne (nacionalne) do-
kumente strateSke prostorne politike. Oba plana su se zasnivala na obimnoj
istrazivackoj gradi, koja je obuhvatila analizu prethodnog razvoja i dijagnozu

stanja.

4. Videti: A. Faludi (ed.), European Spatial Planning, Lincoln Institute of Land

Policy, Cambridge, MA., 2002.
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Plan biti strateski okvir za integrisanje
svih sektorskih i drugih politika koje ima-
ju prostorne implikacije i konsekvence.
Ukupno, nameravano je da se ovaj do-
kument ostvari kao nesto sto je ,vise od
plana” i da se njime pokrenu promene i
u zakonodavstvu, nau¢noj i istrazivackoj
podrici, institucijama itd. Bio je to, zapra-
vo, pokusaj da se integralno regulisu ele-
menti iz triju inace tradicionalno odvoje-
nih i manje ili vise neuspesno uskladenih
oblasti razvoja, tj. prostornog/naseljskog,
ekonomskog i envajronmentalnog. Od-
luCujucu ulogu trebalo je da ima visoki
profesionalizam strucnjaka u formiranju
saznajne grade, kao i nastojanje planskih
i drugih vlasti da se u interpretiranju te
grade napravi radikalan otklon od tada
i sada dominiraju¢e manipulacije i tzv.
JSistematske i organizovane mobiliza-
cije interesa i pristrasnosti”. Osim toga,
jedna od osnovnih namera Plana bila je
da se zastiti prostor Srbije kao javno do-
bro, odnosno da se stite javni interesi u
korid¢enju prostora, tj. da se obezbede
zajednicki prostorni okvir za integralni
razvoj zemlje, kao i prostorni red, to je,
podsetimo se jo$ jednom, jedna od naj-
vaznijih tekovina novije politicke istorije
evropskih, pa i nekih drugih zemalja. Plan
je obuhvatio period do 2011. godine, a za
pojedine oblasti i duzi period.

Plan je u mnogom pogledu bio ,evrop-
ski’, barem kao anticipacija nekih docni-
jih dogadaja. Na pripremnoj konferenciji
za dono3enje Perspektive evropskog
prostornog razvoja (European Spatial
Development Perspective — ESDP), u BeCu

novembra 1998, Plan je ocenjen kao
~evropski konvencionalan’, $to ¢e nam
ovde posluziti da ustvrdimo da je on
mogao biti dalje razvijan u duhu nastu-
pajuceg ,evropskog planiranja odrZivog
prostornog razvoja™, da se nastavilo sa
radom na Planu, i da tok kasnijih doga-
daja nije posao drugim, a u jednom delu
i destruktivnim pravcem (sa bombardo-
vanjem zemlje od strane NATO u prolece
1999. godine). Naime, tada je Srbija bila
jedina od svih bivsih socijalistickih zema-
lja koja je raspolagala upravo usvojenim
nacionalnim strateSkim dokumentom u
oblasti prostornog razvoja.

Plan iz 1996. godine nikada nije pro-
gramirano, organizovano i sistematski
sprovoden, niti je za to bila obezbede-
na sva neophodna podrska. On je tipi-
¢an primer razvojnog dokumenta ciji
se deklarisani ciljevi nisu podudarali sa
stvarnim ciljevima klju¢nih aktera koji
su uticali na njegovo pripremanje, do-
nodenje i ostvarivanje, tj. tipican primer
politicki instrumentalizovanog razvoj-
nog dokumenta, za koji nije postojala
politicka volja za sva tri navedena ele-
menta neophodna u ovakvim razvojnim
poduhvatima. | mimo toga, Plan iz 1996.
bio je, prvo, previse ambiciozan i, drugo,
nije bio zasnovan na realisti¢nim pretpo-
stavkama o institucionalnom i drugom
prilagodavanju u budu¢em periodu. On
je sadrzao oko 300 raznih odredbi (prin-
cipa, strateskih ciljeva, tzv. ,ciljeva-meta’,
politika, odredbi o instrumentima itd.),
¢iju primenu, naprosto, nije bilo moguce
efikasno usmeravati i kontrolisati, mere-

Na ovaj momenat upozoravali smo ve¢ tokom pripreme i donosenje Plana

iz 2002 (videti: M. Vujodevi¢, ,Implementacija republickog prostornog

plana u novom socio-politickom i ekonomskom kontekstu - neki teorijski i
metodoloski aspekti’, u: Prostorno planiranje, regionalni razvoj i zastita Zivotne
sredine, 1, IAUS, Beograd 1995, str. 125-135), a kasnije smo sumirali docnija
iskustva u vezi s tim (videti: M. Vujosevi¢, K. Petovar, ,Evropski planski diskurs

i obnavljanje evropskog prostornog planiranja odrzivog razvoja: nekoliko

pouka za jednu zemlju u tranziciji (Srbiju)’, Sociologija i prostor, 2/2002).
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no raspoloZivom institucionalno-organi-
zacionom, informatickom, istrazivatkom
i drugom podrskom.’> Najmanje je bio
razraden ekonomski instrumentarijum
za implementaciju. Trebalo je da se Plan
sprovodi etapno, na osnovu srednjoroc-
nog programa implementacije, koji nije
donet. U periodu duzem od 10 godina
problematika usmeravanja prostornog
razvoja na drzavnom nivou bila je skoro

6. Mivec u poduzem periodu ukazujemo na to da prostorni nered u Srbiji um-

potpuno zapostavljena, ¢ime je prostorni
nered samo povecan.® Nema sumnje da
je ovo rezultat prevashodno nedostatka
politicke volje starih i novih (poslepeto-
oktobarskih) vlasti.

Navedene pouke samo su delimi¢no
uzete u obzir prilikom izrade Prostornog
plana Republike Srbije od 2010. do 2020,
koji je usvojen 2010. Novi Plan mnogo

vise paznje posvecuje pitanjima imple-
mentacije.” Program implementacije Pro-
stornog plana Republike Srbije donet je
ve¢ 2011. godine i u njemu su podrobnije
definisane odredbe o ostvarivanju stra-
teskih prioriteta.

U radu na Planu iz 2010. primenjen je
takoredi istovetan pristup kao u Planu iz
1996, tek unekoliko prilagoden. S druge

Institute of Architecture and Urban Planning of Serbia, Belgrade, str. 22-29.

nogome podseca na ono $to su lljf i Petrov jo§ krajem 20-ih godina 20. veka,
tj. u vreme NEP-a, nazivali - ostapbenderovski, dakako! - ,autoutrkom kroz
bespuce i nemar”. Ovde naglasavamo da se prostorni nered u Srbiji postojano
pogorsava u ve¢ poduzem periodu.

Za detaljniji prikaz i raspravu o ovim pitanjima videti: M. Vujosevic, , Collapse of
strategic thinking, research and governance in Serbia and possible role of the
Spatial Plan of the Republic of Serbia (2010) in its renewal’, Spatium, 2/2010,

8. Recje o pristupu koji je inicijalno bio razvijen jos na pocetku 90-ih godina, kada

je uradena prva verzija drzavnog prostornog plana (Prostorni plan SR Srbije,
Nacrt Plana, Republicki zavod za planiranje, Institut za arhitekturu i urbanizam
Srbije, Beograd, avgust 1990). To je bio prvi slucaj jednog prostornog plana u
SFRJ gde je znatnija paznja bila posvecena implementaciji. O ovoj verziji Plana
raspravljalo se u vladi Srbije i medu strucnjacima, ali je docniji razvoj dogadaja
prekinuo ovaj proces. Rad na Planu obnovljen je od sredine 90-ih godina.
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strane, u novom planu koris¢ene su plan-
ske kategorije koje su novijeg datuma i u
evropskoj planskoj praksi i koje su sastav-
ni deo tzv. ,evropskog planskog diskur-
sa’, na primer, , teritorijalni kapital’, ,,soci-
jalna, ekonomskai teritorijalna kohezija”,
Jpolicentri¢ni razvoj’, ,,odrzivi prostorni
razvoj’, ,pristupacnost znanja i infra-
strukture’, ,prostorna banana” (u slucaju
Srbije: ,srbijanska prostorna banana”)’,

4

»socijalna inkluzija’, ,,evropski gradovi-
kapije”, ,,ekonomija i drustvo zasnovani
na znanju’, ,uloga evropskih koridora”
(ovde: VIl i X), ,,urbano-ruralno partner-
stvo/saradnja’, ,teritorijalna/regionalna
decentralizacija”, , prostorna integracija’,
podela statistickih teritorijalnih jedinica
prema sistemu NUTS, koji vazi u Evrop-
skoj uniji i u nekim drugim evropskim
zemljama, ,funkcionalna urbana pod-
ru¢ja’/FUA, , metropolska podrugja ra-
sta”/MEGA itd.”® Kao i raniji dokumenti
ove vrste, i Plan iz 2010. obiluje ,razvoj-
nim optimizmom i entuzijazmom’, ,vizi-
jama”isl., za koje se ne moze naci pokri-
¢e kako u mizernoj stvarnosti Srbije tako
ni u razvojnim izgledima. Primera radi,
definisana je ,dugorocna vizija Srbije”,
tj. Srbija kao ,teritorijalno utvrdena i
regionalno uravnotezena, odrzivog ra-
sta i konkurentna, socijalno koherentna
i stabilna, infrastrukturno opremljena i
saobracajno pristupacna, o¢uvanog i za-

Sticenog prirodnog i kulturnog nasleda,
kvalitetne Zivotne sredine, i funkcional-
no integrisana u okruzenje”."!

Predlozi za poboljSanja

Dosadasnja drzavna politika prostornog
razvoja Srbije dozZivela je fijasko, sli¢-
no kao i politika regionalnog razvoja,
jer se njeni kljucni ciljevi ne realizuju,
pa se stanje pogorsava, 5to se narocito
odnosi na porast prostornog nereda,
opstu demografsku recesiju, koncen-
traciju stanovnika, aktivnosti i razvoja
na disproporcionalno malom prostoru
»Srbijanske prostorne banane” i svekoli-
ko zaostajanje skoro svih drugih delova
Srbije, odnosno na porast regionalnih
razvojnih razlika itd."” Takvu sliku treba
da ispravi - barem po iskazanim name-
rama, ali jo$ uvek ne i po demonstriranoj
politickoj volji da se iznade instrumenta-
rijum za njegovu implementaciju - Plan
iz 2010. Prema grubim procenama, za
njegovo ostvarivanje neophodno je
mnogo milijardi evra, kao i druge podr-
Ske, kojima drustvo i drzava, naprosto,
ne raspolazu. Ve¢ letimi¢an uvid u sta-
nje razvoja i razvojne izglede pokazuje
da tih sredstava i podrski nece biti u
predstojecem periodu, ¢ije su osnovne
karakteristike: produzena globalna i na-
cionalna kriza; produZeno opstajanje ze-
mlje na ivici bankrota i razvojnog suno-

vrata; ,evropeizacija Srbije izvan Unije i
uz njenu ograni¢enu pomoc”; produze-
na kriza javnih finansija i smanjen ma-
nevarski prostor javnih vlasti za razvojne
intervencije (narocito za razne preras-
podele, regionalne-prostorne i druge);
povecanje unutrasnjih i spoljnih dugova
zemlje; Sirenje oskudice raznih razvojnih
resursa i podrski itd. Ovakve okolnosti
ne idu na ruku ,,plansko-razvojnom op-
timizmu i entuzijazmu’, koji dominiraju
u Planu. Nasuprot tome, u Srbiji je na
delu svojevrsna ,razvojna shizofreni-
ja”: na jednoj strani, u poslednje vreme
doneto je viSe stotina raznih razvojnih
dokumenata na svim upravljackim nivo-
ima, dok na drugoj, Srbija, zapravo, ne
raspolaze odgovaraju¢im strategijama
za izlazak iz krize. Takva ,,zahuktalost na
pogresnom koloseku”, medutim, posto-
jano smanjuje tzv. ,teritorijalni kapital”
Srbije, jedan od njenih klju¢nih resursa,
i sve vise ostavlja zemlju na ,,unutrasnjoj
evropskoj periferiji’. Postojeci sistem
planiranja i upravljanja razvojem, za
koji je karakteristican ,,slom strateskog
misljenja, istrazivanja i upravljanja”, ne
sadrzi institucionalne, organizacione i
druge aranZmane koji su neophodni za
usmeravanje razvoja u uslovima domi-
nantnog trzisnog sistema i politickog
pluralizma. Neophodna su nova rese-
nja, koja, opet, treba uskladiti sa onima

9. Rec je beogradsko-novosadskom metropolskom podrucju, gde se na oko

10% ukupne teritorije koncentrise disproporcionalno mnogo stanovnika
i stvara preko 60% BDP-a Srbije (videti: M. Vujosevic, S. Zekovi¢, T. Maricic,
Postsocijalisticka tranzicija u Srbiji i teritorijalni kapital Srbije. Stanje, neki buduci
izglediipredvidljivi scenariji, Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije, Beograd
2010).

. Pored toga, u novom planu ogledaju se i nove ideoloske, politicke i ekonom-

ske mantre perioda nakon 2000: ,evroatlanske integracije’, liberalizacija,
privatizacija, ,marketizacija’, priviacenje SDI kao preduslov rasta i razvoja,
demontaza velferisticke drzave, rasprodaja privrednih i prirodnih resursa itd.
U Planu iz 1996, medutim, kori$¢eno je mnostvo drugih, komplementamnih i/
ili slicnih kategorija, koje su u visokom stepenu podudarne sa docnijim ,ev-
ropskim” konceptima, na primer, ,prostorno-razvojni potencijali’, , regionalni

"

potencijali’, ,prostorna ravnoteza’,, koncentrisana dekoncentracija” itd.

. Vizije su u srbijanskom planiranju u modi ve¢ nekoliko godina, pocev od

one koja je bila definisana Nacionalnom strategijom odrzivog razvoja (Vlada
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Republike Srbije, Beograd 2008, str. 67):,Republika Srbija je 2017. godine in-
stitucionalno i ekonomski razvijena drzava sa adekvatnom infrastrukturom,
kompatibilna sa standardima EU, sa priviedom zasnovanom na znanju,
efikasno koris¢enim prirodnim i stvorenim resursima, vecom efikasnoscu i
produktivnos¢u, bogata obrazovanim ljudima, sa o¢uvanom Zivotnom sredi-
nom, istorijskim i kulturnim nasledem, drzava u kojoj postoji partnerstvo
javnog, privatnog i civilnog sektora i koja pruza jednake mogucnosti za sve
gradane.’

. Prema Uredbi o utvrdivanju jedinstvene liste razvijenosti regiona i jedinica

lokalne samouprave za 2011. godinu (,Sluzbeni glasnik RS’, br. 69/2011), u
Srbiji je samo jedan region u grupi razvijenih, tj, regiona sa BDP-om pc koji je
iznad republickog proseka, a to je Beogradski. Svi ostali su u grupi nedovoljno
razvijenih, sa BDP-om pc ispod republickog proseka (za detaljniju raspravu vi-
deti: M. Vujosevic, S. Zekovic, T. Maricic, Novi evropski regionalizam i regionalno
upravijanje u Srbiji, Knjiga 1, Opsti aspekti regionalnog pitanja i novi evropski
regionalizam, Institut za arhitekturu i urbanizam Srbije, Beograd 2012).



u oblasti politike regionalnog razvoja
i zaStite Zivotne sredine. Najpre treba
zapoceti sa otklonom od ,,sistematske i
organizovane mobilizacije pristrasnosti
i interesa’, manipulacije, klijentelizma i
sl., koji svi dominiraju na javnoj sceni, ka
slobodnijim oblicima javne komunikaci-
je i boljim oblicima javnog diskursa, naj-
pre o klju¢nim pitanjima upravljackog
sistema i 0 mogucnostima za obnavlja-
nje strateSkog istrazivanja, misljenja i
upravljanja. Sto pre treba do¢i do pou-
zdanih odgovora na otvorena pitanja, na
primer: 1) Opste koris¢enje teritorijalnog
kapitala Srbije, u petouglu Juzni Jadran-
Solunski zaliv-Istanbul-Konstanca (za-
padna obala Crnog mora)-Budimpesta.
2) Promovisanje beogradskog ¢vora kao
jednog od tzv. ,gradova-kapija” (Ga-
teway Cities) Jugoistocne Evrope i op-
timalno koris¢enje Luke Beograd - kao
javnog dobra! - u tome. 3) Zajednicki
razvoj i prostorno uredenje balkanskog
segmenta Podunavlja (Koridora VII). 4)
Saradnja, umesto konkurencije, na Kori-
doru IViKoridoru X. 5) Pouzdana ex ante
evaluacija mogucnosti razvoja novog
Koridora XI. 6) Efektuiranje pozitivnih
strana ,,Juznog toka” i smanjivanje ne-
gativnih strana u pogledu dalje polariza-
cije razvoja i koncentracije stanovnistva
na podru¢ju tzv. ,srbijanske prostorne
banane’, odnosno resavanje problema

konvergencije-divergencije regionalnog
razvoja (u okvirima Srbije). 7) Ukljuciva-
nje u evropski istraZivacki mega projekt
ESPON preko saradnje sa regionalnim
partnerima na zajednickim prioritetima,
i izrada plauzibilnih scenarija razvoja u
prilagodavanju globalnoj i nacionalnoj
krizi. Sve $to je navedeno bio bi znaca-
jan doprinos borbi protiv postojece tzv.
~debilitacije javnog diskursa” o pitanji-
ma razvoja, koja dominira u Srbiji (kao,
uostalom, i u vecini drugih balkanskih
zemalja) i manifestuje se na vise nacina,
a u prvom redu, tipi¢no, konvencional-
nim fingiranjem istrazivanja buducnosti
preko tri ,scenarija” - ,optimistickog”,
Jpesimistickog” i ,realistickog”. 8) ,Za-
jednicki beg” drzava Balkana sa tzv.
sunutrasnje evropske periferije”. 9) Izra-
da novih ekspertskih sistema i novog,
zajednickog ,jezika strateskog plani-
ranja” sa susedima, tako da oni budu
od pomoci izgradnji emancipatorskog,
modernizatorskog i participativnog
planiranja. 10) Uvodenije teritorijalne di-
menzije u opsti strateski razvojni okvir,
kao i u sektorske strategije, u skladu sa
novijim tendencijama u formiranju tzv.
~evropskog prostornog planiranja”. 11)
Definisanje novog instrumentarijuma
politike regionalnog razvoja, i njegovo
uskladivanje sa instrumentima politike
zastite Zivotne sredine.”s Sto se tice sa-

mog Plana iz 2010, ostaje, naravno, da
se vidi da li ¢e ovoga puta biti stvarne
politicke volje da se on efektivno imple-
mentira. On je jo$ u vecem raskoraku u
pogledu stepena realnosti i izvesnosti
realizacije u odnosu na onaj iz 1996. Po
tome, novi drzavni prostorni plan vise
lici na ,spisak Zelja", i nekakvu ,ruzi¢astu
sliku buducnosti’, nego sto je utemeljen
u stvarnoj ekonomskoj i socijalnoj situa-
ciji. Narocito je upadljivo pitanje finan-
sijskih sredstava za ostvarivanje ovog
dokumenta. Planski sistem i entuzijazam
u Planu su direktan odraz sistema pro-
stornog planiranja, jednako beznadezno
zapetljanog u najbolje namere (Cesto i
puke iluzije), koje su u ostroj opreci pre-
ma surovoj i mizernoj Zivotnoj realnosti.
On pociva na formulacijama (,,narativu”)
koje u postojecim i ocekivanim uslovima
nisu vide prihvatljive. Nakon vise dece-
nija koje su utro3ene na rasprave ,plan
ili trziste", ,vise trziSte, a manje plan’,
odnosno ,,planiranje kao mladi partner
trzista’, ,,deregulacija+deetatizacija, u
uslovima postplaniranja’; ,i plan i tr-
ziste" itd., kao da je doslo vreme da se
konstatuje da modus ,ni plan ni trziste”
najvise odgovara postojecim prilikama,
$to, pak, upucuje na iznalazenje novih
strateskih pristupa.’® Narocito je vazno
da se napravi otklon od ,vizija" ka im-
plementabilnim koncepcijama. B

13. D.Goler, ,South-East Europe as European Periphery? Empirical and Theoreti-

cal Aspects’, in Serbia and Modern Processes in Europe and the World, The Fac-
ulty of Geography, University of Belgrade, Belgrade, 2005, str. 137-142.

. M.Vujosevi¢, ,Collapse of strategic thinking, research and governance in Serbia”.

. Iskustva novijeg evropskog regionalizma jasno pokazuju da je tradicional-

ni instrumentarijum usmeravanja regionalnog razvoja uglavnom passé,
pa se sada radi na novim mehanizmima za naporedo stimulisanje razvoja
najdinamicnijih podrudja i za pomaganje onima koja najvise zaostaju (M.
Vujosevi¢, ,,Novi evropski regionalizam i pouke za Srbiju: kakav regionalni
sistem je potreban za obnovu strateskog istrazivanja, misljenja i uprav-
ljanja?’, u: M. Damjanovi¢ (urednik), Nove regionalne politike i evropska
iskustva, Zbornik radova sa medunarodne konferencije ,,Nove regionalne
politike i evropska iskustva’, Beograd, 2-3. februara 2012, Megatrend
univerzitet, Beograd, jul 2012). U Srbiji, postojeca strategija regionalnog
razvoja iz 2007 takode je u mnogom pogledu prevazidena (na stranu to

$to najvecim delom nije ni realizovana), a sada se radi na Nacionalnom
planu regionalnog razvoja, koji Ce biti glavni nacionalni strateski okvir re-
gionalnog razvoja.

. Ovde, naravno, ne smemo da prenebregnemo losu plansku kulturu u Srbiji,

inace vazan deo tzv. ,institucionalnog kapitala” jedne zemlje, koji, opet, Cini
deo njenog tzv. ,mekog teritorijalnog kapitala” Ovo je u opreci sa tradicijom,
buduci da je bivsa Jugoslaviji bila jedna od prvih zemalja u svetu u kojoj je
bilo pokusaja da se tradicionalno ,fizicko" planiranje i urbanisticko planiranje,
izvorno inzenjerske discipline, integridu u Siri profesionalni, politicki i razvoj-
ni okvir i da postanu deo integralnog planiranja (ili upravljanja) razvoja. Prvi
koraci ove vrste bili su preduzeti ve¢ u drugoj polovini 50-ih godina 20. veka.
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Jedna od osnovnin karakteristika

formulisanja obrazovnin politika U Srbiji jeste
fragmentarnost, odnosno ogranicenost gotovo
svih reformskin planova na pojedinacne nivoe
Il segmente obrazovnog sistema, bez jasnog

vertikalnog ili horizontalnog povezivanja.
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brazovanje se ¢esto medu po-

znavaocima javnih politika (3to

ne ukljuCuje uvek i politicare)

smatra tzv. ,univerzalnim/izve-
zenim redenjem’”. To znaci da se, za razli-
ku od, na primer, zatite Zivotne sredine,
koja se cesto pojavljuje u javnim politi-
kama kao ,uvezen problem” na koji treba
posebno obratiti paznju u svakoj oblasti,
obrazovanje pojavljuje kao resenje koje
bi trebalo da omogudi, izmedu ostalog, i
smanjenje siromastva, ekonomski razvoj,
drustvenu koheziju, promociju toleranci-
je i multikulturalnosti, vecu kompetitiv-
nost, smanjenje nezaposlenosti i sl.

Ovakvo videnje obrazovanja, samim tim,
postavlja ceo obrazovni sistem u centar
javnih politika i naglasava neophodnost
koherentnosti obrazovnog sistema unu-
tar sebe (kroz sve nivoe obrazovanja),
kao i povezanost obrazovnog sistema sa
drugim sektorima. To, nazalost, ne zna-
¢i da donosioci odluka uvek prepozna-
ju znacaj obrazovanja, niti da razvijaju
obrazovne politike sa jasnom idejom
o koherentnosti i povezanosti, $to nije
problem samo u Srbiji ve¢ i u drugim
zemljama sa konsolidovanijom demo-
kratijom.

lako je od tzv. demokratskih promena
2000. godine naovamo prilicno pove-
¢ana reformska aktivnost u ovoj obla-
sti (Sto ne znadi da se smer reformi nije
menjao u ovom periodu), prevashodno
zbog ogranitenosti prostora, ali i zato
$to su prednosti i mane reformi dublje
razmatrane drugde’, ovaj tekst se nece
detaljno baviti svim reformskim potezi-
ma po pojedinim nivoima i segmentima

1. Videti, na primer, www.cep.edu.rs, www.her-
data.org, kao i analize koje se ticu sistema ob-
razovanja postavijene na sajtu SIPRU: www.
inkluzija.gov.rs. (Svi sajtovi poslednji put
poseceni 20. septembra 2012
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obrazovanja?, ve¢ ¢e se osvrnuti na tri
bitne karakteristike obrazovnih politika
(u Srbiji) koje je neophodno promeniti
da bi puna implementacija pojedinacnih
reformi bila moguca.

(Ne)integrisanost

Jedna od osnovnih karakteristika formu-
lisanja obrazovnih politika u Srbiji jeste
fragmentarnost, tj. ograni¢enost gotovo
svih reformskih planova na pojedina¢ne
nivoe ili segmente obrazovnog sistema,
bez jasnog vertikalnog (izmedu nivoa)
ili horizontalnog (izmedu segmenata)
povezivanja. Najveci broj strateskih i
zakonskih dokumenata koji su do sada
usvojili Vlada ili Parlament odnosi se
na pojedinacne nivoe obrazovanja (na
primer, obrazovanje odraslih) ili na po-
jedinatne segmente (na primer, sred-
nje stru¢no obrazovanje). Izuzetkom se
moze smatrati predlog ,Strategije ra-
zvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. go-
dine™, koji je objavljen pocetkom 2012.
godine, buduci da on obuhvata sve ni-
voe i segmente obrazovanja. Medutim,
i tu se moze uociti duboka podeljenost
izmedu ,preduniverzitetskog” i ,viso-
kog" obrazovanja, kao i fragmentirano
posmatranje razli¢itih nivoa unutar oba
ova podsistema.

Ovakva fragmentarnost nije karakteri-
stitna samo za Srbiju i ¢esto se dovodi
u vezu kako sa fragmentarno$¢u samog
upravljanja (tacnije, sa postojanjem
posebnih sektora unutar nadleznog
ministarstva), tako i sa specificnostima
svakog nivoa i segmenta (na primer, vi-
sokoSkolske ustanove imaju vise auto-
nomije od osnovnih ili srednjih $kola, u

Pod nivoima se u ovom tekstu podrazumeva, na primer, predskolsko, osnovno, sred-
nje, visoko obrazovanje, dok se pojam segment koristi da bi se razdvojilo, na primer,
srednje struéno od srednjeg umetnickog ili opsteg/gimnazijskog obrazovanja.

0 predlogu Strategije nije se intenzivno i detaljno prodiskutovalo, ako se izuzmu

srednjem stru¢nom obrazovanju je od-
nos opstih i stru¢nih predmeta drugadiji
nego u gimnazijskom itd.). Medutim,
iako teza o specificnostima stoji, ovakva
fragmentarnost dovodi do nekoliko pro-
blema.

Prvo, nedovoljna paznja se pridaje pre-
lascima iz jednog u drugi nivo obrazo-
vanja, $to samim tim dovodi i do nedo-
statka podataka o tome kako nastavak
skolovanja zavisi od razlicitih karakteri-
stika ucenika, ukljucujudi i njihov socio-
-ekonomski status, iako su ba$ ti podaci
posebno bitni za Srbiju, Cije je stanovni-
$tvo u proseku veoma slabo obrazovano
(videti rezultate Popisa iz 2002. godine)
i gde je stopa odustajanja od obrazova-
nja medu ugroZenim stanovnistvom (na
primer, Romima) veoma velika.

Povezan sa time je drugi problem, a to je
mobilnost unutar jednog nivoa (tj. izme-
du segmenata). Ovde treba naglasiti da,
dok je prelaz iz gimnazija u stru¢ne 3ko-
le ili sa univerziteta na visoke strukovne
Skole laksi, prelaz u drugom smeru je
veoma otezan i u sustini doprinosi kako
vecoj stopi odustajanja od obrazovanja
(a time i dubljim socijalnim razlikama,
imajuci u vidu da ¢es¢e odustaju ucenici
i studenti iz ugrozenih slojeva) tako i ve-
¢oj neefikasnosti.

Trece, fragmentarnost znaci i da razvoj
instrumenata koji se ticu celokupnog
obrazovnog sistema i koji su veoma
vazni i za druge sektore (kao $to je, na
primer, izrada Nacionalnog okvira kva-
lifikacija, koji bi trebalo da obuhvati sve
kvalifikacije koje osoba moze da stekne

prilicno burne reakcije na ponajvise dva detalja (mogucnost Skolovanja ,kod

tokom obrazovanja te da pomogne i pri
zaposljavanju ili prekvalifikaciji, odno-
sno dokvalifikaciji) veoma kasni jer nije
definisano ko je zaduzen da ono $to je
uradeno za pojedinacne nivoe i seg-
mente objedini.

Stoga je neophodno u medijima (koji
se, nazalost, nesistematski bave obra-
zovanjem) i u struc¢noj javnosti (koja je
takode donekle fragmentirana, jednim
delom i zbog fragmentarnosti samih
univerziteta) promovisati takav pristup,
kao i uspostaviti efikasne mehanizme
koji bi povezivali donosioce odluka. lako
se formiranje zajednickog tela koje bi
Lpokrivalo” sve nivoe i segmente obra-
zovanja Cini kao ocigledna preporuka,
neophodno je podsetiti da ve¢ posto-
je Nacionalni prosvetni savet, Savet
za stru¢no obrazovanje i obrazovanje
odraslih, kao i Nacionalni savet za visoko
obrazovanje, koji imaju znatne nadlez-
nosti, te da bi bilo produktivnije da se
obezbedi bolja komunikacija i saradnja
medu tim telima (na primer, odrzava-
njem redovnih zajednickih sednica),
pogotovo imajuci u vidu da zakonska
osnova za takvu vrstu saradnje postoji.*

(Ne)koherentnost

Sledeci problem koji je donekle povezan
za prethodnim jeste da su obrazovne
politike ¢esto nekoherentne. Pre svega,
Cesto se deSava da pojedinacni zakoni
nisu medusobno uskladeni ili se nebla-
govremeno uskladuju. Na primer, jedan
od potencijalnih problema u naredne
dve godine jeste uvodenje opste mature
na kraju srednjeg obrazovanja (ZOSOV,
¢lan 83) od 2013/14. godine, koja bi

kuce” i mogucnost da studenti privatnih fakulteta konkuriSu za studentske
domove). Zbog promene vlasti nakon izbora u maju 2012. godine nije jasan tre-
nutni status ovog dokumenta.

4, Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja (Z0SOV), ¢lan 12.
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trebalo da zameni prijemne ispite za vi-
sokoskolske ustanove®. Zakon o visokom
obrazovanju (ZOVO) u ¢lanu 85 predvida
da ukoliko kandidat ima poloZenu opstu
maturu, ona moze da zameni prijemni is-
pit,,u skladu sa opstim aktom samostalne
visokoskolske ustanove’; ali statuti poje-
dinih ustanova (na primer, Univerziteta u
Beogradu) jo$ uvek ne predvidaju posto-
janje op$te mature. Naravno da je moguce
da se Statut univerziteta uskladi sa ZOVO
i ZOSOV do 2013/14. godine, ali, imajuci
u vidu da je neophodno da se dovoljno
unapred (kako bi se osigurala pravednost
upisa) jasno definisu program mature i na-
¢in na koji se rezultati opSte mature koriste
za rangiranje kandidata pri upisu na fakul-
tete, postaje jasno da je ovo uskladivanje
urgentno.

Nedostatak koherentnosti se vidi i unutar
jednog sektora, u smislu da razli¢iti instru-
menti politika (na primer, zakoni naspram
uredbi koje se odnose na finansiranje)
nisu uskladeni. Na primer, Zakon o viso-
kom obrazovanju usvojen 2005. godine
predvida (1) ,bolonjski” tip studiranja, koji
nije striktno vezan za akademske godine
vec za prikupljanje bodova, i (2) sklapanje
ugovora izmedu drzave i visokoskolskih
ustanova kojima se jasno definisu medu-
sobna prava i obaveze, a u cilju povecanja
transparentnosti, efikasnosti i kvaliteta.
Uredba o finansiranju visokog obrazova-
nja usvojena je 2002. godine, mada u su-
$tini predstavlja preradenu verziju uredbe
iz ranih 90-ih godina kada je broj studena-
ta bio znatno maniji (oko polovine sadas-
njeg broja) i kada su studijski programi tra-
jali duze i bili fokusirani na sadrzaj nastave,
a ne na ishode ucenja. Kao takva, Uredba
o finansiranju se fokusira na rigidne ulazne

parametre (broj prvi put upisanih budzet-
skih studenata), te niti odgovara realnim
troskovima koje ustanove imaju niti omo-
gucava fokus na akumulaciju bodova, jer
se i dalje bazira na sredstvima potrebnim
za pojedinacne akademske godine. Ima-
juéi u vidu da je finansiranje jedan od
najznacajnijih instrumenata politika (po-
nasanje pojedinih aktera se najbrze menja
promenom nacina finansiranja), te da je
neophodno da sistem finansiranja podr-
7ava sprovodenje zakona, postaje jasno
da u ovom slucaju to nije tako te da razni
aspekti ,bolonjske” reforme i ne mogu da
budu adekvatno implementirani.

Sli¢na nekoherentnost se odnosi na ne-
postojanje adekvatnog informacionog
sistema koji bi sluzio kako za pracenje
efektivnosti odredenih reformi tako i za
formulisanje novih reformskih poteza. Na
primer, ukoliko se, s jedne strane, sprovo-
de mere afirmativne akcije usmerene ka
Romima i njihovom obrazovanju (dode-
ljivanje stipendija i mesta u domovima,
definisanje posebnih uslova za upis, po-
stojanje asistenata itd.), a sa druge strane,
drzava ne usvaja blagovremeno potrebne
podzakonske akte, ne odobrava potrebna
sredstva ili ne razvija informacioni sistem
kojim bi se pratilo sprovodenje mera,
onda je implementacija mera nepotpuna,
a samim tim i obesmisljena.

Na kraju, nekoherentnost se odnosi i na
podele nadleznosti izmedu nivoa vlasti,
recimo, Republike i Pokrajine, ili Republike
i lokalnih vlasti. Na primer, lokalne vlasti
bi trebalo da obezbede sredstva za mate-
rijalne troSkove 3kola, kao i organizaciju
obaveznog pripremnog predskolskog pro-
grama, iako ne postoji mehanizam koji osi-

5. 0 opravdanosti ovakvog resenja, pogotovo u pogledu povecane pravednosti
obrazovnog sistema, videti: http://www.cep.edu.rs/sites/default/files/izdan-
ja/Upis_na_fakultet.pdf (20. septembar 2012. godine).
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gurava da lokalne vlasti odvoje adekvatan
deo sredstava iz sopstvenih prihoda, a po-
sebno u siromasnim delovima Srbije, i po-
red najbolje volje lokalnih vlasti, nije nimo-
guce obezbediti sva neophodna sredstva.
Osim toga, obuke kadrova koji treba da
preuzmu neke nove duznosti i odgovor-
nosti (na primer, obuke za direktore Skola
ili dodatni kursevi za nastavnike) ponekad
veoma kasne u odnosu na planirani tempo
implementacije, podrazumevaju dodatne
troskove koji nisu predvideni budzetom ili
ne ukljucuju adekvatne podsticaje.

Osim ocigledne preporuke da je neop-
hodno postojece nekoherentnosti ukloni-
ti (na primer, usvajanjem nove regulative
koja se tice finansiranja visokog obrazo-
vanja, uspostavljanjem funkcionalnog in-
formacionog sistema i sl.), potrebno je i
pri formulisanju novih reformskih planova
razvijati i druge neophodne instrumente,
i izbegavati situaciju koja je do sada bila
pravilo - da se reforma svodi na usvajanje
novog zakona.

»Kratkovidost”
i odsustvo konsenzusa

,Kratkovidost” reformskih planova se
ovde odnosi na Cinjenicu da je vremen-
ski horizont donosilaca odluka najvise
Cetiri godine (do narednih izbora), dok
je za procenu uspesnosti reformi u obra-
zovanju potrebno mnogo vise vremena,
$to zbog kompleksnosti implementacije
(imajuci u vidu da je promene neophod-
no sprovesti od sistemskog nivoa do ni-
voa ucionice), $to zbog trajanja obrazov-
nih ciklusa. ,Kratkovidost” kao takva nije
problem samo u Srbiji, ve¢ se i u drugim
zemljama, ukljuCuju¢i i konsolidovane
demokratije, deSava tzv. ,Nijagara refor-
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mi, Sahara implementacije’, tj. situacija u
kojoj se donose nove reformske odluke
iako prethodne nisu u potpunosti im-
plementirane i njihova efektivnost nije
procenjena.

Ono $to, medutim, jeste dodatni problem
Srbije jeste visoka politiziranost pitanja
obrazovanyja, tj. odsustvo jasnog konsen-
zusa 0 osnovnim principima obrazovnog
sistema, zbog ¢ega nakon svake promene
vlasti moze doci do usporavanja, zaustav-
ljanja ili preusmeravanja reformskih toko-
va (jedan od takvih primera je zaustavlja-
nje velikog dela reformi i medunarodnih
projekata u periodu 2004-2008. godine).
Ovo u Srbiji dovodi i do izvesnog ,zamo-
ra materijala’, tj. situacije u kojoj razliciti
akteri od kojih se ocekuje da promene

LSprovedu na terenu” ili (polako) gube da-
lju motivaciju da u reformama ucestvuju i
da ih podrzavaju ili postaju preoptereceni
visestrukim, ponekad kontradiktornim, re-
formskim zahtevima.

lako je, naravno, pozeljno da obrazova-
nje bude u fokusu politickih (ne obave-
zno i uskostranackih) diskusija, neop-
hodno je da kultura politickog dijaloga
bude na mnogo visem nivou nego $to je
to u ovom trenutku (iako se mala pobolj-
$anja mogu uociti ako se uzme dovoljno
dugacka vremenska distanca), kao i da
se stru¢na javnost na mnogo sistematic-
niji nacin konsultuje i uklju¢uje u ovakve
diskusije. Naravno, kultura politickog di-
jaloga ne moze da se promeni samo po
pitanju obrazovanja, a da u svim drugim

oblastima ostane ista, te je na neki nacin
ova treca karakteristika obrazovnih po-
litika ujedno i ,boljka” javnih politika u
celini.

Umesto zakljucka

Kao $to je na pocetku receno, ovaj kra-
tak osvrt na obrazovne politike namerno
nije uklju¢io detaljne analize pojedinih
reformskih poteza. Umesto toga, pred-
stavljene su tri bitne manjkavosti samog
procesa formulisanja i implementacije
obrazovnih politika - nedostatak inte-
grisanosti, nedostatak koherentnosti
i nedostatak stabilne i dugorocne per-
spektive - sa idejom da je od lo3e osmi-
Sljenih reformi po obrazovni sistem
gora samo velika koli¢ina polusprove-
denih reformi. B
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A

REFURMA SISTEMA
SUCIJALNE ZASTHE
U SRBW

Kako u prethodnom periodu znatan broj
usluga lokalne samouprave nisu obezbedivale,
postavija se pitanje na koji nacin ce finansirat
nove, pridodate usluge, poput personaine
asistencije, svratista, stanovanja uz podrsku za
mlade i druge korisnicke grupe.
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REFORMA SISTEMA SOCIJALNE ZASTITE U SRBIJI

azvoj socijalne zastite od 2000.
godine moguce je podeliti u tri
faze.

U prvoj, koja je trajala do 2005.
godine, osnovni ciljevi su bili konsolida-
cija sistema, uspostavljanje redovnosti
novcanih isplata (materijalne pomocdi,
dedijih dodataka), definisanje osnovnih
reformskih principa.

Druga faza zapocela je sa usvajanjem Stra-
tegije razvoja socijalne zastite." Principi
definisani u prethodnom periodu postali
su strateski pravci i ciljevi. Mnogobrojni
razlozi? uslovili su da implementacija Stra-
tegije nije okoncana do kraja 2008. godi-
ne, kao $to je bilo planirano. Sa tri godine
zakasnjenja, donet je Zakon o socijalnoj
zastiti, Cime je zavrsena druga faza.

U trecoj fazi zakonske odredbe treba da za-
Zive u praksi. Neophodno je doneti vise od
dvadeset podzakonskih akata, koji opste
norme pretvaraju u konkretne. Za potpu-
nu primenu zakona potrebno je obezbe-
diti odgovarajuca finansijska sredstva na
nivou centralne i lokalne administracije.

Finansiranje prava i usluga
socijalne zastite

Gradanima su pod odredenim okolno-
stima dostupna prava i usluge socijalne
zastite. Prema evidenciji centara za soci-
jalni rad, razlicite usluge u socijalnoj za-
$titi koristilo je 584.828 gradana Srbije
ili oko 7,2% ukupnog stanovnistva.?

Nadleznosti za obezbedivanje prava i
usluga podeljene su izmedu republickih
i lokalnih nivoa vlasti.

1. Strategija razvoja socijalne zastite, ,Sluzbeni
glasnik RS', br. 55/05171/05 - ispravka.

2. Moguce je izdvojiti neke od sledecih razloga:
vanredni izbori i vieme potrebno za konstitu-
isanje zakonodavne i izvrine vlasti, nedostatak
finansijskih sredstava, otpor prema prome-



Finansijska sredstva za ostvarivanje pra-
va na materijalnu podrsku obezbeduju
se iz budZeta Republike, izuzev jedno-
kratne pomodi, koja je u nadleznosti
lokalne samouprave.*

Iz budZeta Republike finansiraju se us-
luge smestaja, procene i planiranja koje
obavlja centar za socijalni rad u delu tzv.
javnih ovlascenja, usluge stanovanja uz
podrsku za osobe sa invaliditetom, izu-
zev za jedinice lokalne samouprave ciji
je stepen razvijenosti iznad republi¢kog
proseka. Opstine Ciji je stepen razvije-
nosti ispod republickog proseka imaju
mogucnosti da putem tzv. namenskih
transfera®, obezbede sredstva za finan-
siranje usluga koje su u njihovoj nadlez-
nosti.

Autonomna pokrajina nema vecih inge-
rencija, finansira programe rada za una-
predenje socijalne zastite, programe
Pokrajinskog zavoda za socijalnu zastitu
i inovacione usluge.

Iz budZzeta lokalne samouprave finansi-
raju se: dnevne usluge u zajednici, us-
luge podrske za samostalni Zivot, osim
za osobe sa invaliditetom, u zavisnosti
od stepena privredne razvijenosti, save-
todavno terapijske i socio-edukativne
usluge, izuzev savetovanja i obuke hra-
nitelja i usvojitelja.

Imajuci u vidu ekonomsku krizu i ogra-
niCene resurse, u narednom petogo-
disnjem periodu potrebno je precizno
odrediti prioritete i postepeno razvijati
sistem socijalne zastite.

nama, nedovoljno koordinisane aktivnosti u realizaciji reformskih projekata,

vremenski nerealno odredeni ciljevi.

3. Republicki zavod za socijalnu zastitu, lzvestaj o radu centara za socijalnirad 5.

u2011. godini, 2012, Beograd.

4, Oko 60% opstinskih budzeta za socijalnu zastitu trodi se na jednokratnu

Preporuke za unapredenje
socijalne zastite

Republicka i lokalna administracija ima-
ju razli¢ite uloge i odgovornosti u obez-
bedivanju socijalne zastite.

RepubliCki nivo

U najsirem smislu, odgovornosti Repu-
blike, odnosno nadleznog ministarstva
vezane su za ostvarivanje prava na ma-
terijalnu podrsku, razvoj usluga i stvara-
nje uslova za potpunu primenu Zakona
o socijalnoj zastiti.

Pravo na materijalnu podrsku

Imajuci u vidu dubinu ekonomske krize,
nerealno je ocekivati povecanje nivoa
svih oblika materijalne podrske, odno-
sno fleksibilnije uslove za ostvarivanje
ovih prava. U naredne 2-3 godine naj-
viSe $to se moZe ocekivati je redovnost
isplata. Nakon toga, u zavisnosti od pri-
vrednog oporavka, analize bi pokazale
da li je moguce prosiriti krug korisnika i/
ili povecati visinu novcanih davanja.

Radno sposobni ¢ine oko 1/3 korisnika
novéane socijalne pomoci. Njihova ak-
tivacija predstavlja jedan od osnovnih
ciljeva u narednom periodu. U tom smi-
slu neophodno je uspostaviti kvalitet-
niju medusistemsku saradnju kako na
centralnom, tako i na lokalnom nivou.
Organizovanje javnih radova pokazalo
je sasvim dobre rezultate u odnosu na
sticanje radnih vestina i mogudnosti
zaposljavanja.b U pojedinim lokalnim
zajednicama razvijeni su programi tzv.
dobrovoljnog/povremenog radnog
angazovanja. Oni omogucavaju da

se korisnici u okviru razlicitih sistema
(socijalni, zdravstveni, komunalni po-
slovi) radno angazuju do 100 Casova
mesecno i tako ostvare veca primanja
od onih koja bi im sledovala na osno-
vu materijalne pomodi. Ovi programi,
sa jedne strane, podsticu zaposljavanje
dok, sa druge, smanjuju pritisak na soci-
jalne sluzbe, jer se vecina onih koji nisu
spremni da se radno angazuju vise i ne
pojavljuje sa zahtevima za ostvarivanje
socijalne pomoci. Posebnu paznju treba
posvetiti dodatnom obrazovanju i pre-
kvalifikaciji, odnosno dokvalifikaciji ko-
risnika sistema socijalne zastite, kako bi
se povecala njihova konkurentnost na
trzistu rada. Glavnu ulogu u ovim pro-
cesima imaju ministarstva nadlezna za
poslove socijalne zastite, obrazovanja i
zaposljavanja, odnosno lokalne sluzbe
zaduZene za realizaciju poslova iz ovih
oblasti.

Usluge socijalne zaStite

Usluge smestaja, procene i planiranja u
delu javnih ovlas¢enja i stanovanje uz
podrsku za osobe sa invaliditetom u di-
rektnoj su nadleznosti Republike.

Usvajanje  nacionalnih  minimalnih
standarda za pruzanje usluga socijalne
zastite zahtevace od pruzalaca da infra-
strukturne i kadrovske uslove usklade
sa novim pravilima. Znatan broj domo-
va, narocito za osobe sa invaliditetom, u
ovom trenutku ne ispunjava minimalne
standarde. To se narocito odnosi na in-
frastrukturne aspekte. Rekonstrukcija
objekata i prilagodavanje novim stan-
dardima zahtevace znatna finansijska

opstina iznosi oko 2,3%, (Ministarstvo rada i socijalne politike, lzvestaj o
radu za 2009 godinu).

Zakon o socijalnoj zastiti, ¢lan 207, stav 1,,Sluzbeni glasnik RS, br. 24/11.

6. Petrovi¢ M., Socijalna pomoc i aktivacija u Srbiji: U potrazi za inkluzivnim

novéanu pomoc, dok prosecno ucesce socijalne zastite u budzetima

resenjem. Beograd: Centar za liberalno demokratske studije, 2011. str. 17.
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sredstva. Iz tih razloga, u narednom
petogodiSnjem periodu, ministarstvo
za poslove socijalne zastite treba da, u
saradniji sa rukovodstvom domova, pla-
nira neophodne investicije, kako bi one
postale sastavni deo godisnjih budzeta.
U odnosu na stanje u konkretnim do-
movima potrebno je utvrditi prioritete.
Imajudi u vidu postojecu ekonomsku si-
tuaciju, ini se realnijim da u prvoj grupi
budu institucije u kojima je potrebno
izvrsiti manje sanacije, a da kasnije, u
zavisnosti od ekonomskog oporavka,
prioritetne budu one kod kojih su po-
trebne vece investicije.

Deinstitucionalizacija je jedan od
osnovnih reformskih ciljeva. Ona se
ogleda u smanjivanju broja korisnika
domskog smestaja i stvaranju uslova
za njihovu $to potpuniju integraciju
u lokalnu zajednicu. U odnosu na ovaj
cilj, postignuti su razliciti rezultati. Ra-
zvoj hraniteljskog smestaja doprineo je
da se znatno smaniji broj dece i mladih
bez roditeljskog staranja smestenih u
domove.” Da bi se ovaj pozitivan trend
odrzao potrebno je nastaviti sa razvo-
jem hraniteljskog smestaja.

Kad je re¢ o osobama sa invaliditetom,
znacajniji rezultati nisu postignuti.
Njihov broj je priblizno isti svih ovih
godina, pre svega usled ¢injenice da
su smestajni kapaciteti popunjeni, pri
¢emu se povecava broj onih koji ¢eka-
ju na prijem.® Razvoj usluge stanovanja
uz podrsku jedan je od najboljih nadina
da se ovaj problem umanji. Znatan broj
osoba sa invaliditetom, korisnika dom-
skog smestaja, u mogucnosti je da se
uz odgovarajucu podrsku uklju¢i u za-
jednicu. Za to su potrebni odgovarajuci

7. Posledica toga je da trenutno u ovim ustanovama postoji oko 660 slobod-
nih mesta (Odluka o mreZi ustanova socijalne zastite za smestaj korisnika,

,Sluzbeni glasnik RS', br. 98/10).
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stambeni objekti i zaposljavanje jednog
broja stru¢njaka. Nerealno je ocekivati
da drzava konstantno kupuje stanove
kako bi se obezbedila realizacija ove
usluge. Iz tog razloga je potrebno osna-
Zivati roditelje, srodnike i gradanstvo da
stanove koji su u njihovom vlasnistvu
namene za pruzanje usluge stanovanja
uz podrsku. Najbolji nacin za to je prav-
na sigurnost. Bojazan da ce se stano-
vi koristiti u neke druge svrhe ili da ce
postati predmet manipulacije je najza-
stupljeniji razlog zbog kojeg se gradani
ne odlucuju da svoje stambene objekte
namene za pruzanje usluge stanovanja
uz podrsku. Donosenjem odgovaraju-
¢eg zakona omogucilo bi se da roditelji
i svi zainteresovani budu sigurniji da ce
se njihovi stanovi iskljucivo koristiti za
ovu uslugu, odnosno da e njihova deca
Ziveti u njima uz odgovarajucu stru¢nu
podrsku. Na taj nacin se podstice inte-
gracija i sprecava odlazak u domove, $to
se najcedce desava kada roditelji ili sta-
ratelji nisu viSe u stanju da se staraju o
¢lanovima svojih porodica koji su osobe
sa invaliditetom.

Centri za socijalni rad su osnovni nosi-
oci sistema socijalne zastite, odnosno
realizatori usluge procene i planiranja.
Sa ekonomskom krizom konstantno se
povecava broj korisnika, dok je broj za-
poslenih nepromenjen. Prema procena-
ma nadleznog ministarstva, a saglasno
postoje¢im standardima, trenutno ne-
dostaje oko 130 stru¢nih radnika. Imaju-
¢i u vidu ¢injenicu da se broj korisnika,
ali i obim poslova konstantno poveca-
vaju, neophodno je planirati sredstva za
zaposljavanje novih kadrova. U suprot-
nom, funkcionisanje centara za socijalni
rad bice ozbiljno ugrozeno. U zavisnosti

od raspolozivih sredstava, zaposljavanje
se moze odvijati sukcesivno, ali se sva-
kako mora realizovati.

Stvaranje uslova
za primenu Zakona
0 socijalnoj zastiti

Godinu i po nakon usvajanja® Zakon o
socijalnoj zastiti nije potpuno zaziveo.
Razloge za to treba traziti u ¢injenici da
su za njegovu implementaciju neop-
hodni odgovarajuci podzakonski akti i
finansijska sredstva.

Najvedi broj podzakonskih akata nalazi
se u formi predloga. Najkasnije u roku
od godinu dana, odnosno do naredne
budzetske projekcije, potrebno ih je
usaglasiti i usvojiti. Time ce se stvoriti
osnovne pretpostavke za primenu zako-
na. Istovremeno je neophodno planirati
i odredena finansijska sredstva. Primera
radi, usvajanje Pravilnika o minimalnim
standardima za usluge socijalne zastite
ili Pravilnika o licenciranju stru¢nih rad-
nika u socijalnoj zastiti, zahtevace novac
za zaposljavanje inspektora, odnosno
za rad Komore socijalne zastite. Kao i u
prethodnim slu¢ajevima, i ovde je mo-
guce postepeno stvarati uslove. Zahtev
koji se postavlja je jasno i brizljivo plani-
ranje uz racionalnu alokaciju finansijskih
sredstava. Tako u prvoj godini od usva-
janja pravilnika nije nuzno zaposliti sve
predvidene stru¢ne radnike, ve¢ stvo-
riti elementarne strukturne i kadrovske
uslove, koji ¢e se upotpunjavati nared-
nih godina. U protivnom, podzakonske
akte nece imati ko da primenjuje.

Lokalni nivo

Odgovornosti jedinica lokalne samo-
uprave pre svega se ogledaju u finansi-

8. U2010.godini 913 odraslih i starijih osoba sa invaliditetom nalazilo se na
listi cekanja. (Republicki zavod za socijalnu zastitu, lzvestaj o radu centa-

ra za socijalni rad u Srbiji u 2010 godini, Beograd, 2011.)



ranju odredenih grupa usluga. Novi za-
kon prepoznaje usluge koje ranije nisu
bile definisane. Personalna asistencija,
svratiste, stanovanje uz podrsku za mla-
de i druge korisnicke grupe jesu usluge
koje su pridodate postojec¢im (pomoc u
kuci, prihvatilista, dnevni boravci). Ima-
juci u vidu cinjenicu da u prethodnom
periodu znatan broj usluga lokalne sa-
mouprave nisu obezbedivale, postavlja
se pitanje na koji nacin e finansirati i
nove, pridodate.

Prvi zadatak koji se postavlja pred sve
lokalne samouprave jeste da donesu
nove odluke o pravima i uslugama so-
cijalne zastite. Dosadasnja praksa je bila
da se one jednostavno nabroje, a da se
vecina i ne realizuje. Da usluge socijalne
zastite ne bi bile ,mrtvo slovo na papi-
ru’, potrebno je planirati njihov razvoj u
skladu sa dostupnim resursima.

Ako izuzmemo Beograd, Novi Sad, deli-
micno i Nis, koji imaju kapaciteta i po-

9. Zakon o socijalnoj zastiti usvojen je 31. marta 2011. u Skupstini Republike

Srbije.

trebe za zasnivanjem svih usluga soci-
jalne zastite, ostale lokalne samouprave
treba jo$ snaznije da se oslanjaju na de-
finisanje prioriteta i razvijanje meduop-
Stinskih usluga.

Opstine u Srbiji razlikuju se po velicini,
broju stanovnika, privrednoj razvijeno-
sti. Usled toga nije ni nuzno ni ekonom-
ski racionalno da razvijaju sve usluge
koje Zakon predvida. Sa druge strane,
dostupnost usluga je jedan od osnov-
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nih principa socijalne zastite. Moguce
reSenje je u zasnivanju meduopstin-
skih usluga. Teritorijalno bliske opstine
mogu razvijati razliCite usluge koje bi
pruzale svojim gradanima. U jednoj bi
se uspostavio dnevni boravak za osobe
sa teSko¢ama u intelektualnom razvoju,
u drugoj za mlade u sukobu sa zako-
nom, u trecoj stanovanje uz podrsku za
mlade. Na taj nacin bi se, sa jedne stra-
ne, ostvario princip dostupnosti usluga,
a sa druge, racionalnije bi se koristili
finansijski i ljudski resursi. Opstine cije
je stepen razvijenosti ispod republickog
proseka imace mogu¢nost da iz budze-
ta Republike koriste namenske transfere
za razvijanje usluga socijalne zastite.”

Zahvaljuju¢i projektnim aktivnostima
koje je ministarstvo nadlezno za poslo-
ve socijalne zastite realizovalo u sarad-
nji sa brojnim partnerima, vecina opsti-
na u Srbiji usvojila je strateske planove
razvoja socijalne zastite. Potrebno je
izvrsiti njihovu evaluaciju i monitoring,
i revidirati ih u skladu sa rezultatima.
Sama Cinjenica da se tokom 2013. godi-
ne ocekuje usvajanje veceg broja pod-
zakonskih akata, namece potrebu da se
postojece politike na nivou opstina pre-
ispitaju i prilagode novim okolnostima
i zahtevima.

Zakon o socijalnoj zastiti predvida Citav
niz novina. Jedna od njih su javne na-
bavke. Postupak raspisivanja konkursa
za usluge socijalne zastite zahteva pri-
menu odredenih procedura. Usvajanje
Pravilnika o minimalnim standardima
usluga socijalne zastite pred opstine ¢e
postaviti zahteve kada je re¢ o zasniva-

nju novih, odnosno razvijanju postoje-
¢ih usluga. U tom smislu potrebno je
obezbediti sredstva za edukaciju nad-
leznih u jedinicama lokalne samoupra-
ve kako bi u potpunosti bili upoznati sa
zahtevima koji se pred njih postavljaju.

Vise puta je naglaseno da se najveci deo
opstinskih budZeta za socijalnu zastitu
trosi na isplatu jednokratne pomoci. To
je sredstvo za kakvu-takvu kupovinu so-
cijalnog mira i za zadovoljavanje nekih
od elementarnih potreba. U narednom
periodu potrebno je analizirati ostvari-
vanje ovog prava, posto se kao korisni-
ci pojavljuju razlicite ciljne grupe, od
starih, bolesnih i nemo¢nih do mladih,
radno sposobnih. Efikasnije targetira-
nje je jedan od ciljeva koje treba ispu-
niti. Koristeci iskustva drugih opstina, o
¢emu je vec bilo reci, moguce je razviti
programe priviemenog angazovanja
radno sposobnih. Na taj nacin njima se
omogucava da ostvare vece prihode
od jednokratnih pomoci, dok bi preo-
stala sredstva mogla u vecoj meri da se
usmere ka onima koji nemaju mogu¢-
nosti da samostalno privreduju.

Ovo su samo neke od preporuka. One,
kao i druge, koje nisu pomenute, zah-
tevaju dalju konkretizaciju, $to prevazi-
lazi predmet ovog rada. Donosioci od-
luka na republickom i lokalnom nivou,
zajedno sa neposrednim izvrsiocima,
moraju pristupiti razvijanju, usaglasa-
vanju planova, sa jasnim izborom prio-
riteta. Cini se da je to jedini nacin da se
realizacija reformskih ciljeva i principa
nastavi u nepovoljnim ekonomskim
okolnostima. m

10. Uredba o namenskim transferima je u postupku usvajanja i njena primena se ocekuje od 2013. godine
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zazovi sa kojima se suocavaju zemlje

Evrope i sveta u 21. veku imaju zna-

tan uticaj na zdravlje i blagostanje

ljudi, koji nije do sada celovito raz-
matran. Sistemski Sokovi koji obuhvataju
ne samo prirodne katastrofe i epidemije/
- . e pandemije zaraznih bolesti, ve¢ i dugo-
Prof. dr Snezana Simi¢ trajne promene, kao $to su urbanizacija,
Redovna profesorka Medicinskog fakulteta epidemioloika i demografska tranzicija,
Univerziteta u Beogradu klimatske promene i sve vece ekonom-
~ Instituta za socijainu medicinu ske nejednakosti, dovode do potrebe da
se preispitaju javnozdravstvene politike i
potraze mehanizmi za primenu delotvor-
nijih mera i aktivnosti namenjenih pro-
mociji zdravlja i prevenciji bolesti.

Danas se zdravlje sve vise prihvata kao
proizvod kompleksnih i dinamickih od-
nosa razlicitih odrednica, medu kojima
dominiraju socijalno-ekonomski uslovi
Zivota, genetski faktori i faktori Zivotne
‘ZAZOV‘ ZA sredine, kao i zivotni stilovi. U takvom
okruzenju, neosporno je da se novi tren-
dovi koji karakteridu zdravlje stanovnika

JAVN OZ D RAVS \ / EN U Evrope i sveta danas najvise odnose na:
«  porast nejednakosti u zdravlju,

PO L ‘—H KU S R B ‘J E U kako izmedu tako i unutar zemalja,

Vv L S

«  smanjivanje javnozdravstvenih tros-

EVR O PS KO M O KR UZ E NJ U kova kao posledice finansijske krize i

sve vedi teret masovnih nezaraznih
bolesti za drustvo.

Ovi trendovi ukazuju na potrebu za pro-
mocijom i zastitom zdravlja, posebno

L okalne vlasti bi trebalo da se osposobe je vreme da se u raksi, a ne samo dekia-

. . rativno, osiguraju vrednosti kao $to su
da preUZmU ||derSkU U|OgU U Uﬂapredeﬂju prtavo na zc?ravlj!e i zdravsttvenu zat§titu,

solidarnost, odrZivost i pravo na ucesée

zdravlja, odnosno da nacionalne planove " brocest oducivanis o sopstvenom
prevedu U lokalne programe i aktivnosti koj| zdravlju | razvoju drustva u kome ljudi

zZive. Ove vrednosti bi morale da budu

podrzavaju promene U ponasanju, PromoviSU  ukliugene u aktivnosti drzavne politke

na svim nivoima u javnom i privatnom

zdrave izbore i ocuvanje zivotne sredine, sektoru | uz uéelée nevladinog sekiora, >»>
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Vedina javnozdravstvenih problema,
uklju¢ujuci nezarazne bolesti i nejedna-
kosti u zdravlju, ne moze biti uspesno
reSena bez intersektorske akcije na me-
dunarodnom, nacionalnom i lokalnom
nivou.

Nova evropska
javnozdravstvena politika -
wZdravije 2020”

lako je zdravlje Evropljana poboljsano,
to je ipak nedovoljno, ako se imaju u
vidu postojeca znanja i tehnoloski na-
predak. Rastu nejednakosti u zdravlju,
$to je drustveno neprihvatljivo i skupo,
kada se uzme u obzir opterecenje bo-
lestima prisutnim medu populacionim
grupama nizeg socijalno-ekonomskog
statusa.

Promena socijalno-kulturne i demograf-
ske slike evropskog regiona podrazu-
meva ponovno promisljanje o velikom
broju pretpostavki koje se odnose na
zdravstvenu zastitu stanovnika, soci-
jalnu podréku, ucestvovanje u odluci-
vanju, osnazivanje ljudi da preuzmu
odgovornost za sopstveno zdravlje, kao
i na pravednost u zdravlju i ljudska pra-
va povezana sa zdravljem. Sve vedi broj
dokaza o vaznosti odrednica zdravlja
omogucava razumevanje faktora koji
su povezani sa zdravljem ili uticu na
njega, pa je potrebno to razumevanje
sada prevesti u drustvene promene koje
pruzaju bolje odgovore na zdravstvene,
socijalne i druge potrebe ljudi.

Evropske zemlje su prihvatile ove izazo-
ve svesne da je zdravlje posebno oset-
ljivo na socijalno-ekonomski razvoj i da

1. Zsuzsana Jakab, Regional Director WHO Regional Office for Europe, “Em- 2.
barking on Development the New European Health Policy - Health 2020",
European Journal of Public Health 2011; 21(1), str. 130-131.
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su nove ideje i nove inicijative potrebne
za suoCavanje sa navedenim trendovi-
ma. Nova zdravstvena politika Evrope
,Zdravlje 2020" je zajednicki projekat
regionalne kancelarije SZO za Evropu
i 53 zemlje ¢lanice, koji ustanovljava
akcioni plan za brze dostizanje boljeg
zdravlja i blagostanja za sve. U njemu je
navedeno kako oni mogu biti poboljsa-
ni, ocuvani i procenjivani putem aktiv-
nosti koje kreiraju socijalnu koheziju,
sigurnost ljudi i obezbeduju im harmo-
ni¢an odnos sa okruzenjem. Ova nova
politika je zasnovana na Milenijumskoj
Deklaraciji UN i Milenijumskim ciljevi-
ma razvoja, koji promovidu viziju sveta
u kome zemlje rade partnerski za do-
brobit svojih gradana, narocito ranjivih
i marginalizovanih populacionih grupa.

U osnovi,Zdravlja 2020" su konceptual-
ne vrednosti zdravlja kao ljudskog pra-
va. Ova nova politika vezana za zdravlje
je vodena vrednostima koje su zemlje
¢lanice stalno naglasavale u svim doku-
mentima SZO, a njihovo dostizanje je u
osnovi vrednosnog sistema evropskog
regiona. Prava ljudi na najve¢i moguci
standard zdravlja se sve viSe prepozna-
ju kao klju¢ za razvoj javnog zdravlja i
integralni su deo upravljanja ka zdravlju
i blagostanju. Pri tome je vazno nagla-
siti da pravo na zdravlje ne znaci pravo
da budemo zdravi, ve¢ znaci da drzave i
vlade moraju da stvore uslove u kojima
svako moze da ostvari svoje zdravstve-
ne potencijale. Takvi uslovi podrazume-
vaju spektar mogucnosti od dostupno-
sti zdravstvenih usluga, preko zdrave
Zivotne i radne sredine, do odgovaraju-
¢eg stanovanja i pravilne ishrane. Gra-

ber 2012.
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dani bi, zauzvrat, trebalo da razumeju
vrednost svog zdravlja, i da doprinose
aktivno kreiranju boljeg zdravlja u za-
jednici u kojoj Zive i rade.

Konacan tekst nove evropske politike
,Zdravlje 2020 zajedno sa pratec¢im
dokumentima, usvojen je posle kon-
sultativnog procesa na 62. sastanku
Regionalnog komiteta SZO za Evro-
pu septembra 2012. godine na Malti,
kada zapocinje proces njegovog prila-
godavanja i prevodenja u nacionalne
politike i strategije zemalja evropskog
regiona. '?

Nova evropska politika ,Zdravlje 2020”
ima 3Sest osnovnih ciljeva, koji sluze ne
samo kao vodiCi za razvoj nacionalnih
javnozdravstvenih vladinih politika vec i
kao orijentacija svim sektorima drustva:

1. Raditi zajedno (naglasava potrebu
za udruzenim naporima, uvid u de-
terminante zdravlja i nejednakosti u
zdravlju i ukljucivanje drugih sektora
i partnera kako bi se ojacali ti napo-
ri);

2. Unapredivati zdravlje (istice aktiv-
nosti za produzenje Zivotnog veka,
odnosno povecanje godina Zivota
u kojima su ljudi zdravi, poboljsa-
nje kvaliteta Zivota ljudi koji zive sa
hroni¢nim bolestima, smanjivanje
nejednakosti u zdravlju i suocavanje
sa posledicama demografskih pro-
mena);

3. Poboljsati upravljanje za zdravlje
(podrazumeva usmeravanje socijal-

WHO Regional Office for Europe, Health 2020: a European policy framework
supporting action across government and society for health and well-being.
Regional Committee for Europe, Sixty-second session. Malta, 10-13 Septem-



nih promena u korist zdravlja u svim
drustvenim politikama tako $to ce
svi zvanicnici vlade, poslanici i drugi
kljucni akteri i donosioci odluka biti
svesni svoje odgovornosti za unapre-
denje i ocuvanje zdravlja);
4. Postaviti zajednicke strateske ciljeve
(ukljucuje podrsku razvoju politika i
strategija koje su usmerene ka zdrav-
lju i blagostanju kao zajednickom
drustvenom cilju i obezbedivanje me-
hanizama za ukljucivanje svih klju¢-
nih aktera i partnera u proces njihove
implementacije);

5. Ubrzati razmenu znanja i inovaci-
ja (povecanje baze znanja za razvoj
zdravstvenih politika i usmerenje ka

socijalnim odrednicama zdravlja);

6. Povecati participaciju (istice vaznost
osnazivanja stanovnika evropskog
regiona da postanu aktivni ucesnici
u usmeravanju i kreiranju politika za
zdravlje preko organizacija civilnog
drustva ili individualnim naporima, i
da postignu da se Cuje njihov glas u
kreiranju zdravstvenog sistema usme-
renog ka pacijentima/korisnicima).

Nova evropska javnozdravstvena poli-
tika promovise nekoliko vaznih konce-
pata i pristupa koji imaju implikacije na
razvoj javnozdravstvene politike zemalja
¢lanica SZO, medu njima i Srbije. Pri-
stup koji ukljuCuje celokupno drustvo
(“whole-of-society” approach) i pristup
koji ukljuCuje sve ¢lanove i sektore vla-
de (“whole-of-government” approach)
naglasavaju Cinjenicu da je unapredenje

3. Health in All Policies (HiAP); dostupno na adresi: www.health-inequalities. 5.
eu/HEALTHEQUITY/EN/poliices/health (septembar 2012).

4. WHO and Government of South Australia, Adelaida Statement on Healthin 6.
All Policies: moving towards a shared governance for health and well-being,

Adelaida, 2010.

zdravlja fundamentalna odgovornost
drustva u celini, te da vlada mora da ima
u vidu ceo spektar odrednica zdravlja,
kao i da bi svi njeni sektori trebalo da
rade zajedno na prepoznavanju rizika po
zdravlje i identifikovanju reSenja za nji-
hovo smanjivanje ili uklanjanje.

,Zdravlje 2020" posebno naglasava kon-
cept ,Zdravlje u svim politikama” (Health
in all polices - HiAP) kao neophodan pre-
duslov za povezivanje drustvenih ciljeva
svih sektora vlade. ,Zdravlje u svim poli-
tikama” je politicka strategija usmerena
ka osnovnim odrednicama zdravlja na
takav nacin da razvija integrisani politicki
odgovor svih relevantnih politickih obla-
sti sa najvaznijim ciliem da podrzi pra-
vednost u zdravlju. Tako definisan ovaj
koncept je blisko povezan sa pristupima
kao sto su ,intersektorska aktivnost za
zdravlje” (inter-sectoral action for health),
,zdrave javne politike” (healthy public
policies) i pristup celokupne vlade i ce-
lokupnog drustva (whole-of-government
approach; whole-of-society approach)?.
U osnovi ,zdravlja u svim politikama”
je shvatanje da je zdravlje pod velikim
uticajem socijalno ekonomskih faktora
i faktora Zivotne sredine sredine koji su
izvan domena zdravstvenog sektora. Ove
faktore oznacavamo kao odrednice (de-
terminante) zdravlja, i poznato je da one
uti¢u na zdravlje ponekad mnogo vise od
aktivnosti zdravstvene sluzbe.

Alati i instrumenti za koje je dokazano
da su korisni u pojedinim fazama razvo-
ja ,zdravlja u svim politikama” su razno-
vrsni, ali nedovoljno razvijeni u nas. Oni
ukljucuju *:

2012).

« meduministarske i medusektorske
komitete;

« akcione timove sastavljene od stru¢-
njaka iz razlicitih oblasti;

« integrisane budzete;

« sintezu informacija i evaluacione si-
steme;

«  razvoj zajednickih (ljudskih) resursa;

+  konsultacije u zajednici i ,gradansku
porotu” (Citizen’s Juries)*;

«  razvoj partnerskih platformi;

« analize kroz prizmu zdravlja (Health
Lens Analysis)®;

+ analize uticaja politika na drustvo/
zajednicu (Impact Analysis); i

« zakonodavni okuvir.

Za primenu koncepta ,zdravlje u svim
politikama” zdravstveni sektor mora na-
uciti da radi partnerski sa drugima, te
da zajednicki razmatraju sve inovativne
pristupe razvoju politika, nove mehaniz-
me i instrumente, kao i da unapreduju
legislativu. To zahteva od zdravstvenog
sektora da bude orijentisan na okruzenje,
otvoren za druge i opremljen neophod-
nim znanjem, vestinama i mandatom. To
takode podrazumeva bolju koordinaciju
svih aktivnosti i podrsku liderima.

Javnozdravstvena

politika Srhije

Posle oktobarskih promena 2000. go-
dine Republika Srbija je na inicijativu
i/ili uz pomo¢ medunarodnih partne-
ra, a kao preduslov za dobijanje kre-
dita, odnosno grantova, intenzivno
razvijala strateski okvir razvoja drus-
tva i njegovih podsistema. PoCev od
Strategije za smanjenje siromastva
usvojene 2003. godine, do danas je

Citizen's Juries; dostupno na adresi: www.jefferson-center.org/ (septembar

Health Lens Analysis; dostupno na adresi: www.health.sa.gov.au/pehs/
HiAP/health-lens.htm (septembar 2012).
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usvojeno blizu 90 strateskih dokume-
nata i programa.’

U zdravstvenom sistemu su strategijama
i programima obuhvacene sve najvazni-
je oblasti razvoja, ukljuCujudi i Strategiju
javnog zdravlja Republike Srbije® i Zakon

7. Strategije Vlade Srbije - Generalni sekretarijat; dostupno na adresi:

o0 javnom zdravlju® Ovi strateski doku-
menti su najcesce usko sektorski, i retko
su u njihovom formulisanju ucestvovali
predstavnici drugih oblasti drustva, ne-
vladine organizacije i privatni sektor. |
sam proces konsultacija pre njihovog
usvajanja je Cesto formalno voden bez

www.gs.gov.rs/lat/strtegije-vs.html (septembar 2012).

8. Strategijajavnog zdravlja Republike Srbije,,Sluzbeni glasnik RS, br. 22/2009.
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participatornog pristupa. lako su ciljevi
i mere u ovim strateskim dokumentima
bazirani na dokazima o njihovoj delo-
tvornosti, za pracenje njihove implemen-
tacije, kao i za evaluaciju nisu predvideni
resursi, te nedostaju podaci o njihovim
efektima na zdravstveni sistem i zdravlje

9. Zakon o javnom zdravlju, ,Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2009.



ljudi. Izvori finansiranja su ¢esto trazeni u
tekucim sredstvima koja su bila nedovolj-
na da obezbede odrzivost mera i aktivno-
sti predvidenih akcionim planovima.

Republici Srbiji sada predstoji ozbilj-
no preispitivanje efekata postojecih
javnozdravstvenih strategija, politika i
programa i njihovo kontekstualno uskla-
divanje sa evropskim politikama i progra-
mima (,Evropa 2020" i ,Zdravlje 2020").
Oni bi trebalo da budu usmereni ka is-
hodima po zdravlje ljudi, kako onim me-
dicinskim - bolje zdravlje i unapredenje
kvaliteta Zivota - tako i nemedicinskim
- postovanje prava na zdravlje i prava
pacijenata, porast zadovoljstva pruzenim
zdravstvenim uslugama, odnosno finan-
sijska zastita od takvih placanja za zdrav-
stvenu zastitu koja bi mogla da ugroze
njihov Zivotni standard.

Mogucnosti da se utic¢e na vladine poli-
tike kako bi se unapredilo zdravlje ljudi
odnose se pre svega na uvodenje jav-
nozdravstvenih aspekata u sve sektor-
ske politike vlade putem zagovaranja za
opéti interes i obezbedivanje liderstva u
toj oblasti: koris¢enjem javnog mnjenja
za ciljeve javnog zdravlja, razvijanjem
jednog autoritarnog izvora znanja, doka-
za i primera dobre prakse u ovoj oblasti
i lobiranjem za zakonodavnu podriku
javnozdravstvenim politikama. Opsti
cilj je povecanje zdravih godina Zivota
(produzenje ocekivanog trajanja Zivota
provedenog u zdravlju) i smanjenje ne-
jednakosti u zdravlju.

| dok su na nacionalnom nivou postav-
lieni temelji za razvoj javnozdravstve-
nih politika, za nas je najvazniji lokalni
nivo, gde bi lokalne vlasti trebalo da se

osposobe da preuzmu lidersku ulogu u
unapredenju zdravlja i koordinaciji lokal-
nih napora u zastiti zdravlja stanovnika i
obezbedivanju zdravstvenih usluga koje
promovisu zdravlje. One bi trebalo da
nacionalne planove prevedu u lokalne
programe i aktivnosti koji podrZavaju
promene u ponasanju, promovisu zdra-
ve izbore i ocuvanje Zivotne sredine. To
bi moglo da se postigne tako $to se na
lokalnom nivou izabere osoba zaduzena
za javno zdravlje, koja okuplja tim ljudiza
zajednicki rad u ovoj oblasti. Na taj nacin
bi doslo do tranzicije lokalnih vlasti od
sadadnjeg stanja, u kome su lokalni pla-
novi razvoja zdravstvene zastite i javnog
zdravlja retki, i nema specifi¢nih zdrav-
stvenih programa primerenih lokalnim
uslovima, ka situaciji u kojoj su obez-
bedeni mehanizmi integracije lokalnih
strategija i u¢eSca zajednice u promociji
zdravlja ljudi. Klju¢na uloga lokalnih vla-
sti ¢e omoguciti da sve aktivnosti budu
bazirane na lokalnom znanju i iskustvu
i da obuhvate Sirok spektar odrednica
zdravlja i smanjivanje postojecih nejed-
nakosti u zdravlju.

Uspeh javnozdravstvenih programa i
aktivnosti ¢e zavisiti od vestina, truda i
energije javnozdravstvenih radnika i svih
drugih zaposlenih u opstinskoj admini-
straciji, drugim drZavnim ustanovama,
nevladinom i privatnom sektoru. Imajuci
u vidu da su to stru¢njaci i posvecenici
razli¢itih profila (ne samo zdravstvene
struke), vazno je obezbediti da oni budu
ravnopravni i da imaju pristup svim mo-
gucnostima za razvoj javnog zdravlja. Oni
moraju da preuzmu liderstvo u formuli-
sanju politika ako Zele da imaju uticaj na
unapredenje zdravlja i blagostanja sta-
novnika. B

10. Anderson G, Hussey PS, “Influencing government policy: a framework’, in:
Pencheon D, Guest C, Melzer D, Muir Gray JA (editors), Second edition. Oxford
Handbook of Public Health Practice, Oxford University Press, 2006, str. 304.
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Dr Oliver Nikoli¢

Naucni saradnik
Instituta za uporedno pravo

POTREBA ZA
DONOSENJEM
OVOG USTAVA

Imajuci U vidu nacin pisanja teksta Ustava iz
2006. godine, neaphodno je Sto pre pocet
sa pripremom za njegovu blagovremenu
promenu, staino imajuci u vidu kalendar
evropskin integracija.

46 POLIS
Oktobar 2012. | broj 1

POTREBA ZA DONOSENJEM NOVOG USTAVA

ovi Ustav Republike Srbije usvo-

jen je na posebnoj sednici Na-

rodne skupstine 30. septembra

2006. skoro apsolutnom veci-
nom poslanika, a potvrden na referendu-
mu odrZanom 28. i 29. oktobra 2006. go-
dine, nategnutim brojem izaslih gradana
upisanih u biracke spiskove. Postujuci kru-
tu revizionu proceduru menjanja ustava',
politicka elita se opredelila za postovanje
postupka promene ustava propisanog do
tada vaZecim Ustavom iz 1990. godine i
za ustavni kontinuitet, a ne za dono3enje
ustava na ustavotvornoj skupstini (iako je
za ovaj nacin promene ustava bilo zalaga-
nja)’ i potpuni diskontinuitet sa prethod-
nim rezimom. Ove Cinjenice bacaju senku
na legalnost donetog ustava, a i, uz neka
problemati¢na ustavna redenja, ukazu-
ju na potrebu da se on promeni. Mnogi
strucnjaci su Ustav iz 2006. godine smestili
na groblje srpske ustavnosti, ne videci ni
jednu dobru stranu ovoga teksta, sem do-
nekle olaksane procedure donosenja no-
vog najviseg pravnog akta. Zato i ne cudi
da se ideja o ustavnoj reviziji javila odmah
po objavljivanju ustavnog teksta. Upravo
u ovom ¢lanku ¢e biti izneta, po autoro-
vom misljenju, ona ustavna re$enja za
koja bi valjalo porazmisliti da li zasluzuju
da budu deo novog ustavaiili ustavotvorac
treba da ih promeni ili ukine.

Decentralizacija

Jedno od najkompleksnijih pitanja prili-
kom pisanja ustava bilo je pitanje terito-
rijalne organizacije. Sadasnje teritorijalno
uredenje Republike Srbije je takvo da se
zasniva na opStinama, gradovima i po-
krajinama kao oblicima decentralizacije
vlasti. Na teritoriji Srbije postoje dve auto-
nomne pokrajine, kao i deo koji nije obu-
hvacen teritorijalnim uredenjem. Asime-

1. Ustavizglasava dvotrecinska vecina poslanika u
Narodnoj skupstini, a kasnije ga na republickom
referendumu potvrduje vecina od 50 % gradana
upisanih u biracke spiskove.



tri€nost pokrajinske organizacije dovodi u
neravnopravan polozaj gradane koji Zive
na teritoriji koja nije obuhvadena pokraji-
nom, bez obzira na to $to Ustav garantuje
svima pravo na pokrajinsku autonomiju.
Doduse, Ustav dopusta osnivanje novih,
kao i ukidanje ili spajanje postojecih po-
krajina po istom postupku predvidenom
za promenu ustava. MoZe se primetiti da
se Ustavom pravi diskriminacija izmedu
dve postojece pokrajine, tako Sto se u
preambuli sustinska autonomija propisuje
za jednu, ali neiza drugu pokrajinu. Zakon
kojim bi se definisala i razradila sustinska
autonomija nije, a najverovatnije nece ni
biti donet, imajuci u vidu rasplet politickih
dogadaja vezanih za nju (samoproklamo-
vana nezavisnost Autonomne Pokrajine
Kosovo i Metohija, koju je priznao veliki
deo medunarodne zajednice). Neprinci-
pijelno redenje vezano za sustinsku auto-
nomiju pokazuje da je jedini cilj njenog
pominjanja u tekstu ustava, politicki inte-
res pojedinih partija, bez imalo Zelje da se
ona sprovede u praksi. Zato je neizostavno
potrebno izbaciti iz Ustava ovakvo ispoliti-
zovano redenje.

Prona¢i model teritorijalne organizacije
koji je svima po volji, a pri tome ne naru-
Sava teritorijalni integritet i ravnopravnost
svih gradana, predstavlja teZak zadatak.
Za koju vrstu decentralizacije ¢e se nosi-
oci vlasti opredeliti potpuna je nepozna-
nica, a od toga zavisi eventualna potreba
za ustavnom promenom. Ukoliko se de-
centralizacija posmatra kao prosirivanje
nadleznosti lokalne samouprave, vazno
je da jedinice lokalne samouprave imaju
optimalnu strukturu organa, bez suvi-
$ne birokratije, pre svega radi efikasnijeg
obavljanja nadleznosti. Medutim, vazna
je i optimalna veli¢ina jedinica lokalne sa-

mouprave koja ¢e garantovati nesmetano
obavljanje njihovih nadleznosti, racional-
no izvrsavanje poslova, priblizavanje jav-
nih usluga gradanima i efikasnijeg i profe-
sionalnijeg izvrSavanja poslova i u manjim
sredinama. Ako se ima u vidu dispropor-
cija izmedu jedinica lokalne samouprave,
kako u pogledu veli¢ine tako i u ekonom-
skom nivou razvijenosti, jedna od mogu¢-
nosti jeste uspostavljanje asimetri¢nog
modela decentralizacije. Takvim selektiv-
nim preno3enjem nadleznosti obezbedu-
je se njihovo kvalitetno izvrSavanje, ali se
ugrozavaju prava gradana koji Zive u ma-
lim jedinicama lokalne samouprave. Ima-
juci u vidu da su jedinice lokalne samo-
uprave u Srbiji medu najve¢im u Evropi,
kao i da njihova veli¢ina cesto onemogu-
Cava efikasan rad, moZzda bi trebalo pristu-
piti njihovom usitnjavanju. Ovakva vrsta
decentralizacije ne zahteva reviziju ustava,
ve¢ samo promenu zakonodavnog okvira
kojim se regulise lokalna samouprava.

Druga vrsta decentralizacije usmerena je
na prevazilazenje sadasnje asimetri¢nosti
drZzavnog uredenja, osnivanjem novih po-
krajina ili uspostavljanjem regionalizacije
cele teritorije Srbije. U slucaju osnivanja
novih autonomnih pokrajina neophodno
je, zakonskim okvirom (eventualno ustav-
nim), regulisati uslove i kriterijume za osni-
vanje, samu proceduru osnivanja, kao i
druge relevantne ¢injenice koje se odnose
na status autonomne pokrajine. Stvaranje
regiona kao novih teritorijalnih jedinica
sa znacajnim nadleznostima (pod time
se ne podrazumeva skorasnje formiranje
statistickih regiona), pre svega u oblasti
ekonomskog razvoja, ali i Sire, mora da
bude rezultat opsteg politickog konsen-
zusa. Ovakva regionalizacija, zahtevala bi
i odgovarajuce promene ustava, do kojih

2. Videti: Pavle Nikoli¢, Od Ustava do Ustava, Institut za uporedno pravo, Beo-
grad 2003; Pavle Nikoli¢, ,Put do ustavotvornne skupstine’, Republika, br. 350-
351, Beograd 2005; Vesna Raki¢ Vodineli¢, ,Ustavotvorna skupstina lek protiv
bezdrzavlja?’, Republika, br. 350-351, Beograd 2005; Zoran Lutovac, ,Kako do
novog ustava Srbije?’, Analize br. 2, Nova srpska politicka misao, Beograd 2005.

je, zbog sadasnje politicke razjedinjenosti
u pogledu ovog pitanja, malo verovatno
da moze doci. Jedino sto bi trebalo izbeci
prilikom buduce ustavne revizije jeste da
se zadrZi sadasnji status quo po ovom pi-
tanju.

Klauzula prenosa
suvereniteta

Mnogi politicari i pojedini pravni stru¢nja-
ci vezuju dalju integraciju Srbije u Evrop-
sku uniju sa promenom ustava, pa Cak
je njome i uslovljavaju. Da bi se utvrdila
istinitost takvih navoda, neophodno je
razdvoijiti dve stvari - proces integracije u
Evropsku uniju i ulazak u Evropsku uniju.
Srbija se danas nalazi izmedu faze kandi-
data i faze pocinjanja pregovora sa Evrop-
skom unijom. Drugim re¢ima, na dobrom
je puty, ali jo$ uvek daleko od ¢lanstva u
Evropskoj uniji i svih prava i obaveza koji
idu uz to. Ustav izriCito garantuje da za-
koni i drugi opsti akti Srbije ne mogu biti
u suprotnosti sa potvrdenim meduna-
rodnim ugovorima i opsteprihvaéenim
pravilima medunarodnog prava. Time je
medunarodno pravo, koje je neposredno
primenljivo, postalo sastavni deo unutras-
njeg prava i ima prvenstvo nad unutras-
njim zakonodavstvom. Ratifikovani medu-
narodni ugovori moraju da budu u skladu
sa Ustavom. Ovakvo ustavno redenje nije
neuobicajeno i moZe se na¢i u mnogim
ustavima drzava Clanica Evropske unije.
lako se time istice autoritet ustava, pretpo-
stavlja se da je on prethodno usaglasen sa
opsteprihvacenim medunarodnim prav-
nim standardima.

Pre ulaska Srbije u Evropsku uniju ne-
ophodno je izvriiti odredene ustavne
promene koje ¢e omoguditi prenos dela
suverenosti na institucije Evropske unije.
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Ni u jednom dokumentu Evropske unije
nije tatno odreden datum, odnosno rok
do kada tzv. integrativna klauzula treba da
bude ugradena u ustav, ali bez nje nije mo-
guce c¢lanstvo u toj organizaciji. Ni analiza
komparativno-pravne prakse* menjanja
ustava drzava koje su ulazile u Evropsku
uniju ne pruza odgovor kada je najopti-
malnije da se sprovede ustavna reforma.
S obzirom na to da se radi o prenosu dela
suverenosti na Evropsku uniju, a da su po
Ustavu Republike Srbije, nosioci suvereno-
sti gradani Srbije, bez odrzavanja referen-
duma ni jedna odluka ne bi bila ni legalna
ni legitimna. Postavlja se pitanje da i bi
ustavni referendum bio dovoljan ili je ne-
ophodno organizovati i poseban referen-
dum na kome bi se gradani izjasnjavali o
prenosu suverenosti, a ujedno i o pristupa-
nju Evropskoj uniji. Referendum o ulasku
drzave u Evropsku uniju odrzan je u svim
drzavama potpisnicama Ugovora o pristu-
panju Evropskoj uniji, zato treba ocekivati
da se u Srbiji gradani javno izjasnjavaju o
tom izuzetno vaznom pitanju.

Pravosude

Jedna od krupnih zamerki Venecijanske
komisije na Ustav ticala se dela o pravosu-
du, a upravo te odredbe Ustava i, posebno,
Ustavnog zakona za sprovodenje Ustava
izazvale su Zzustre polemike u pravnim
krugovima, a i ire. U sklopu dugogodisnje
reforme pravosuda, a pod izgovorom us-
postavljanja novih sudova, izvrien je opsti
reizbor na sve sudske funkcije, odnosno
sprovedena je otvorena lustracija sudija.
Ovakav direktan udar na ustavnu garanci-
ju stalnosti sudijske funkcije, kao i pretera-
ni uticaj Narodne skupstine i izvrSne vlasti
na nezavisnost sudstva, bile su i predmet
ostrih kritika domacih i stranih stru¢njaka
i organizacija. MoZzemo samo da se nada-
mo da ovo nece postati ustavna praksa,

3. Videti: Vladimir Todori¢, ,Ustav i evropske integracije’, Srpska pravna revija br.

1, Beograd 2005, str. 28.
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pa da se prilikom svake promene ustava
sprovedi neka nova ,reforma reforme pra-
vosuda” sa svim negativnim efektima koje
proizvodi.

Ostala pitanja

Pre svega valjalo bi pomenuti odredbu
Ustava kojom se dozvoljava narusavanje
slobodnog mandata poslanika tako sto se
on pretvara u stranacki mandat. U ¢lanu
102. stav 2. Ustava Republike Srbije kaze
se da je narodni poslanik slobodan da, pod
uslovima odredenim zakonom, neopozivo
stavi svoj mandat na raspolaganje poli-
tickoj stranci na Ciji predlog je izabran za
narodnog poslanika. To znaci da poslanik,
jo$ pre potvrdivanja poslanickog mandata,
pismeno podnosi i potpisuje svoju ostav-
ku, ostavljaju¢i prazan prostor za datum
i predaje je odgovornom licu u stranci. U
evropskim zemljama, poslanicki mandat je
neopoziv ... i praksa blanko ostavki zabra-
njena™. Institutom blanko ostavke urusava
se ideja poslanika kao izabranog predstav-
nika svih biraca koji raspolaze slobodom
izrazavanja, glasa po sopstvenom uvere-
nju i ne moze biti opozvan, a time i obe-
smisljava parlamentarizam. Pod pritiskom
medunarodne javnosti, izmenom Zakona
0 izboru narodnih poslanika 2011. godi-
ne, Skupstina Srbije je onemogucila akti-
viranje blanko ostavke. Ova obesmisljena
odredba i dalje postoji u Ustavu iz 2006.
godine i prilikom prve njegove revizije ne-
ophodno ju je u potpunosti izbrisati.

Deo koji regulide ljudska i manjinska pra-
va je ujedno i najobimniji deo Ustava i u
principu zadovoljava medunarodne stan-
darde. Mora se primetiti da u odnosu na
Povelju o ljudskim i manjinskim pravima
i gradanskim slobodama iz 2003. godine,
Ustav iz 2006. ne predstavlja napredak u
ovoj oblasti, ve¢ suprotno. Mnogi ¢lano-

1992, str. 620.

vi su lose i konfuzno formulisani, mnoga
prava nisu uvrs¢ena (garantovanje prava
na postovanje privatnog i porodi¢nog Zi-
vota, eksplicitno ukidanje duzni¢kog rop-
stva itd.). Ustav predvida jednakost pred
zakonom i zabranu diskriminacije po bilo
kom osnovu, pri ¢emu navodi te osnove,
ali nedostaje seksualna orjentacija kao
osnova diskriminacije. Sto se tice prava
stranaca, ona su na zadovoljavajuci nacin
regulisana, ali u smislu uskladivanja Ustava
sa standardima Evropske unije potrebno je
omoguciti stranim drzavljanima uce$¢e na
lokalnim izborima.

Zakljucéak - o promeni ustava

Ustavom iz 2006. postupak promene usta-
va, u odnosu na prethodni ustav, znatno je
olaksan. Daleko od toga da se moze reci
da revizioni proces ustava spada u mekse,
fleksibilnije, ali ako posmatramo ustave
ostalih zemalja, ovakav nacin promene
ustava Cini se kao potpuno prihvatljiv. Ceo
postupak se sastoji iz dve, a verovatnije,
tri faze, i pocinje iniciranjem postupka re-
vizije. Inicijativu za podno3enje predloga
za promenu ustava mogu podneti, pored
jedne tre¢ine narodnih poslanika, pred-
sednik Republike, vlada ili 150.000 grada-
na sa birackim pravom. Da bi se predlog
promene ustava prihvatio, potrebno je
da za njega glasa dvotrecinska vecina od
ukupnog broja narodnih poslanika, tj. 167.
poslanika. Zatim se pristupa izradi teksta
kojim e se ustav promeniti i kasnije se o
njemu u Narodnoj skupstini glasa, a za nje-
govo usvajanje je potrebna dvotrecinska
vecina. Ukoliko promena ustava obuhvata
preambulu, njegova nacela, ljudska i ma-
njinska prava i slobode, uredenje vlasti,
proglasavanje ratnog i vanrednog stanja
ili postupak za promenu ustava, Narodna
skupstina je obavezna da akt o promeni
ustava stavi na republicki referendum radi

4. Oliver Duhamel, Yves Meny, Dictionnaire constitutionnel, PUF, Pariz



potvrdivanja. Dakle, ako se uvodi regiona-
lizacija, prenosi deo suvereniteta Evrop-
skoj uniji ili menja vlasnistvo poslanickog
mandata, referendum ce biti obavezan.
Gradani se izjaSnjavaju o promeni Usta-
va na referendumu u roku od 60 dana od
dana njegovog usvajanja u Skupstini, a
akt se smatra usvojenim ako je za njega
glasala vecina izaslih biraca. Broj izaslih
biraca je pravno irelevantan. Ukoliko se
ne radi o promeni pomenutih delova Us-
tava, a Narodna skupstina ne odluci da
akt o promeni ustava stavi na republicki

referendum, akt o promeni ustava stu-
pa na snagu kada ga proglasi Narodna
skupstina. Posmatrajuci sadasnji sastav
Narodne skupstine, kao i politicku kli-
mu uopste, malo je verovatno da ima
politicke volje da se pristupi istinskoj
ustavnoj reviziji. lzuzetno je tesko pro-
nadi politicki konsenzus izmedu razlici-
tih stranaka koji bi odgovarao ustavnom
revizionom postupku. Otuda i ne ¢udi
da pojedini politi¢ari ve¢ sada ukazuju
na to da ulazak Srbije u Evropsku uniju
znaci i neminovnu promenu Ustava, ne

bi li mozda mobilisali ostatke izgubljene
savesti pojedinih poslanika da porazmi-
sle o ovom pitanju. Nazalost, ima prime-
ra onih koji bi pod okriljem ustavne pro-
mene Zzeleli da ,proguraju” neke svoje
partijske i, mozda, li¢ne ciljeve. Imajudi u
vidu nacin pisanja teksta Ustava iz 2006.
godine, pre svega njegovu ishitrenost,
netransparentnost i politicki egocen-
trizam, neophodno je $to pre poceti sa
pripremom za njegovu blagovremenu
promenu, stalno imajuci u vidu kalen-
dar evropskih integracija. B
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mnogim savremenim drzavama,
naro¢ito onima u razvoju, u ne-
izvesnom traganju za tranzicio-
nim socijetalnim izbavljenjima iz
raznovrsnih siromastava i besperspektiv-
nosti, u prvi plan su izbile neodlozne po-
trebe za viSedimenzionalnim transforma-
cijama u gotovo svim sferama institucija i
organizacija drzave, privrede i drustva, kao
i za izborom modela upravljanja celovitim
javnim sektorom, koji bi u najprikladnijoj
meri odgovorio na ove potrebe. Tu sva-
kako spadaju aktivnosti rekonceptuali-
zovanja, restrukturiranja, reinstitucionali-
zovanja, reorganizovanja i redizajniranja
sadrzaja i formi spomenutih sfera, ali i
ocene kvantiteta i kvaliteta efekata javnog
i privatnog sektora, kao i njihovih povre-
menih i priviemenih partnerstava u pruza-
nju javnih usluga gradanima. Ali, ono 5to bi
trebalo da bude primarni, prioritetni cilj u
zadovoljavanju javnog interesa i pri izboru
davalaca javnih usluga svakako jesu kon-
stantnost i pouzdanost zadovoljavanja tih
usluga, kvaliteta i visina propisanih nadok-
nada, a nije presudnost snage uticaja po-
liticke modi ili kapitala, ili njihove skrivene
interesne simbioze u zadovoljavanju parti-
kularnih interesa, $to je svakako najnepo-
Zeljnija opcija koja, medutim, u nekonso-
lidovanim sistemima uspesno preZivljava.

Ka primeni modela
strateSkog upravljanja
javnim sektorom

Svakako treba imati u vidu ¢injenicu da,
usled spore i nedosledne realne demokra-
tizacije savremenih drustava, javni sektor i
upravljanje ostaju pod snaznim uticajem
politike, administracije i birokratije i ,vla-
danja pravom’, a sa skromnim uplivom
institucionalizovanih demokratskih formi
angazmana gradana i obezbedivanja vla-
davine prava. Sa razlikama u stepenu po-
liticke, ekonomske i kulturne razvijenosti
pojedinih drustava variraju i participacija
i uticaj gradana na ishode javnih politi-
ka u podizanju efikasnosti, efektivnosti i



ekonomicnosti celovitog javnog sektora.
Rasireno je misljenje da se koncept uprav-
ljanja iz privatnog sektora moze uspesno
konvertovati u sferu javnog sektora, Sto
su dokazala razvijena kapitalisticka drus-
tva, dok ovu konstataciju u tranzicionim
zemljama tek treba empirijski dokazati,
zbog objektivnih razlika u njegovom na-
stajanju i evolutivnom razvoju koncepata
pluralisticke drzave, kompetitivne privre-
de i otvorenog drustva.

Inauguracijom i unapredivanjem koncep-
ta strateSkog upravljanja javnim sektorom
i novom politikom pruzanja javnih usluga
otvaraju se brojna pitanja i daju hipotetic-
ki odgovori o osnovanosti, svrhovitosti i
delotvornosti drzavnih/javnih i privatnih
partnerstava u ovim procesima. Pri tome
treba imati u vidu da resenja i modeli stra-
teSkog upravljanja javnim sektorom ne
mogu imati iste izglede u razvijenim drza-
vama i drzavama u razvoju, jer se njihovi
institucionalni i funkcionalni kapaciteti,
akteri, ciljevi i sredstva, vrednosti i eticki
standardi znatno razlikuju. Razvojne faze
i etape mogu se ubrzavati, prenosom
novih tehnologija, standardizacijama i
dokazano dobrim iskustvenim uzorima
vladanja, upravljanja i rukovodenja jav-
nim, a svakako i privatnim, sektorom, ali
se ne mogu ignorisati, zaobilaziti i preska-
kati. Jer, usled takvih nesmotrenosti moze
se dogoditi da pokusaji implementiranja
objektivno boljih resenja iz razvijenijih
sredina, daju gore rezultate u drustvima
u razvoju, koja nisu ispunila osnovne pret-
postavke za implementaciju moderniza-
cijskih ciklusa. Time se nehotice mogu
,dati krila" ograni¢enoj pameti, duhu izo-
lovanosti, retrogradnosti i dekadentnosti.
Sledstveno, opravdana suprotstavljanja
takvim iluzionizmima neumitno radaju

1. Jan-Erik Lane, Drzavno upravljanje, Razmatranje modela javne uprave i javnog
upravljanja, Megatrend univerzitet i JP SluZeni glasnik, Beograd 2012.

socijalne napetosti, koje odvlace socijal-
nu energiju na stranputicu, produbljujuci
time jaz i stvarajuci otpor prema razvijeni-
jim i uspesdnijim sistemima.

Ve¢ sam izbor javnih politika, koje ¢ine
strukturu javnog sektora, nedvosmisleno
predstavlja pouzdan indikator karaktera,
prirode i profila date drzave, kao i smera
i mera njenog rasterecivanja u oblastima
(na primer, obrazovanja, zdravstva, soci-
jalne zastite, ekoloske zastite, saobracaja,
politike stanovanja i dr) u kojima drzava
prestaje da bude jedini i klju¢ni agens
upravljanja spomenutim interesima, po-
trebama i neposredno ostvarivanim jav-
nim politikama. U tom procesu na delu
je sve prisutnija ,rezidualizacija” javnih
usluga , spustanja na izvorni nivo opslu-
Zivanja korisnika, poput logike usvaja-
nja principa supsidijarnosti u sferi javne
uprave i upravljanja, odnosno regionalne
i lokalne (samo)uprave.’ Cinjenica je da je
u mnogim razvijenim zemljama, tokom
poslednjih nekoliko decenija, teret rea-
lizacije Sirokog spektra pruzanja javnih
usluga prenet na privatni sektor ili na
javno-privatna partnerstva. Duzina ovih
aranZmana, ,partnerizacija” i , marketiza-
cija” ugovornog tipa, ipak je prevashod-
no zavisila od kvaliteta i cena pruzenih
usluga, odnosno od ocena primalaca ili
korisnika usluga. Stoga su uobicajene
promene davalaca usluga, kada kvalitet
njihovih usluga pada i/ili raste njihova
usluzna kvazitrzisna cena, koja je najce-
$¢e presudno uslovljena kontradiktornim
pritiscima sa referentnog ambijentalnog
realnog trzista. Usled toga je tradicionalni
administrativni sektor nesumnjivo postao
funkcionalno heterogeniji, sa dobrim, ali i
lo$im implikacijama, koje je ova promena
sobom donela. To se pre svega odnosi na

kompleksne relacije vlasti i biznisa, koje
se zbog svojih ambivalentnih priroda, ka-
raktera i interesa, nalaze u kontinuiranim
procesima traganja za interesnom ravno-
teZzom u zadovoljavanju opstih, zajednic-
kih, ali i posebnih, pojedinacnih interesa.?

Posebna opterecenja na spomenutim
relacijama, javljaju se u drustvima u tran-
zicionom razvoju, u koja spada i srpsko
drustvo, koja su ophrvana brojnim i tes-
kim insuficijentnostima, kao i losim na-
sledima, koje je dodatno podstakla i ge-
nerisala globalna finansijska, ekonomska
i drustvena kriza. Ta drustva nisu ispoljila
odlu¢nost i spremnost da pokrenu ozbilj-
nije reformske procese, sveobuhvatnu ra-
zvojnu modernizaciju u klju¢nim sferama
politike, prava i ekonomije. Pokazala su
nedovoljnu sposobnost za utemeljivanje
sopstvenog samoodrzivog puta, smisleni
izbor razvojnih prioriteta, neosposoblje-
nost za pravovremeno prepoznavanje i
reSavanje kriznih situacija, $to su posledi-
ce dominacije prakse laicizma, inertnosti,
stati¢nosti, nefleksibilnosti. U ovim drus-
tvima Cak i glavna poluga modernizacije
savremenog sveta, informaciono-komu-
nikaciona tehnologija, usporeno pokrece
promene i neprikladno uti¢e na funkcio-
nisanje sluzbi u javnom sektoru, njihovu
organizaciju i procese upravljanja.

Politika diskontinuiteta

Predugo i precesto u ovim drustvima,
na povrsini javnog Zivota, pojavljuju se
manifestacije natalozenih iracionalnosti.
Ima ih posvuda - u sferama spoljne poli-
tike i unutradnjih politika, izmedu nivoa
teritorijalnih organizacija vlasti, medu pri-
vrednim oblastima i granama, u urbanim
i ruralnim sredinama, odnosima u preko-
grani¢noj saradnji i etapama aktuelnih

2. Norman Flynn, Public Sector Management, Sage, London, 2007. (Megatrend
univerzitet ¢e do kraja 2012. godine objaviti ovu knjigu na srpskom jeziku, u

okviru TEMPUS projekta,Razvoj studija javne uprave i upravljanja u Srbiji")
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procesa integracije u EU. Pored toga Cini
se nemogucom misija uspostavljanja traj-
nijih harmoni¢nih odnosa malih zemalja
sa skromnim potencijalima sa sistemima
visoke modi, koji su, uz to, u povremenim
eksplicitnim ili implicitnim disharmonija-
ma i/ili antagonizacijama na globalnom
planu. Sve ove nedostatnosti pojacavaju
se u vidljivoj politici diskontinuiteta ciljeva
i opredeljenja politicke vlasti, njenih insti-
tucija i organizacija, tela, organa i sluzbi,
po sprovedenim sporadi¢nim reelekcija-
ma. Ove manifestacije se ponavljaju, ¢ak
i u prilikama kada se u novoformiranom
reprezentativnom vodstvu odrZe, ne mi-
norni, eSaloni prethodnih koalicionih par-
tnera u vlasti.

Iskustva modernih organizacija i priklad-
nih modaliteta upravljanja u javnom i
privatnom sektoru, drzavnoj organizaciji
i korporativnom biznisu, ve¢ decenijama
ne funkcionisu na centralizovan nacin,
kroz visoku organizacijsku piramidu, bi-
rokratske hijerarhizovane procese - nizla-
zne, nishodne, jednosmerne i iskljucivo
naredbodavne ingerencije centra/centara
monopolizovane vlasti. Ali na ovim pro-
storima tezak je rastanak sa tradicionalno
precenjenom drzavom, filozofijom eta-
tizma, praksom centralizma, zasti¢enim
hijerarhijama, zdudnim uniformizmima
i magi¢nim simetrijama. Stoga ne cudi
nesklonost opredeljenjima da se pristu-
pi procesima decentralizovanja sistema,
preko modaliteta dekoncentracije, devo-
lucije i delegacije kompetencija, sa Sirih
na uze teritorijalne zajednice. Cak i ako bi
se podstakla veca efektivnost, efikasnost
i ekonomicnost sistema, svakako pod
osnovanom pretpostavkom da su uze
teritorijalne zajednice osposobljenije za
obavljanje ne samo svojih izvornih funk-
cija vec i prenetih ovlas¢enja. Nesumnjive
prednosti visedimenzionalnog decentrali-
zovanog administrativnog, ekonomskog,
finansijskog, fiskalnog i drugih (pod)siste-
ma, manifestovane i dokazane primerima
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uspesnih drzava, dolaze do izrazaja upra-
vo posredstvom kvalitetne teritorijalne or-
ganizacije vlasti, u kojoj postoji prikladno
funkcionalan intermedijarni, povezujudi,
pozeljno fleksibilni, nivo, uz sudelovanje
afirmisane, kompetentne i samoodrzive
lokalne samouprave, gradova i opstina.
Decentralizacija zakonito stimulide kon-
kurenciju, teritorijalnih celina i funkcional-
nih nia, principala i agenata’, po mnogim
osnovama u javnom i privatnom sektoru i
izmedu njih. Nesumnijivo je da bi sa real-
nim $irenjem pomenutih decentralizova-
nih zona odredene konsekvence mogle
biti ocekivane i u sferi (centralizovanih)
politickih partija, kao i u simbiozi drzav-
no-partijskog organizovanja i njihovog
suvodstva. Konacno, decentralizacija i
regionalizacija predstavljaju dva sistema
i procesa koji se medusobno podrzavaju,
preko kojih se menja karakter i priroda
modi, vlasti i autoriteta, kao i kvalitet me-
dusobnog poverenja izmedu predstavni-
ka vlasti i gradana, njihovih interesnih afi-
lijacija. Problemi sa neshvatanjem znacaja
implementacije nacela decentralizacije
prisutniji su u zemljama bez iskustva ili sa
malo iskustva sa demokratijom, njenim
konstituisanjem i funkcionisanjem. U logi-
ci demokratije je afirmacija deetatizacije,
dekoncentracije, devolucije i delegacije
vlasti, demonopolizacije javnih prava i
ovladcenja, ali i emancipacije gradanstva.

Partnerstva za
novo javno upravljanje

Koncept savremenog pa i ,novog javnog
upravljanja” nastao je afirmacijom i ko-
ris¢enjem dobrih, proverenih svojstava
drzavnog, administrativnog i poslovnog,
menadzerijalnog upravljanja i rukovode-
nja, koji su postepeno omogucili i njihovu
interesnu agregaciju, koja je dovela i do
uspostavljanja formalizovanih partnersta-
va. Upravo ova nova filozofija javnog upra-
vljanja podstakla je, prvo u razvijenim
drustvima, a potom pod njihovim uticajem
i u drustvima u razvoju, manje ili vise us-
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pesno potiskivanje relikta starog, okosta-
log, birokratskog, normativno-centralistic-
kog upravljanja i rukovodenja. Potom su
se javile nove, loSom praksom uslovljene
inicijative za prevazilazenje i eliminaciju i
drugih nusefekata arhai¢nog sistema dr-
Zavnog/javnog upravljanja, putem njego-
vog doslednog depolitizovanja i departi-
zovanja.

U mnogim tranzicionim zemljama, sa ma-
njim ili vecim primesama autoritarnosti i
fiktivne demokratije , gotovo zakonito je
pojacana uloga politickih stranaka, nji-
hovih vodstava u svim sferama javnog
sektora, dok je privatni sektor ili potpu-
no ignorisan ili opsesivno kontrolisan.
U takvim uslovima trzisna ekonomija,
koja podrazumeva slobodnu utakmicu
svih privrednih subjekata i oblika svojina
na kojima su oni zasnovani, nema real-
nih uslova za normalno funkcionisanje.
Objedinjavanjem politicke i ekonomske
modi, stvaraju se uslovi za razne forme
kartelizacija i monopolizacija, od kojih
i drzavna i privredna i drudtvena zajed-
nica trpe dugorocno veliku Stetu, a kva-
zipoliticke i kvaziekonomske elite sticu
enormnu korist. Iskustvo je pokazalo da
tako ustrojene drzave, privrede i drustva
nemaju perspektivu, jer ih uz to zakonito
razaraju korupcionastva i druge socio-
-patoloske bolesti, koje ne uspevaju da
iskorene.

Svim prethodno pomenutim opstruk-
tivnim deformacijama ,kumovala” je ne-
dovoljno  profesionalno  pripremljena,
nekompetentna, laicizirana ,birokratija’,
u mnogim primerima nadgledana od
nekarijernih politicara, sa formalnim
obrazovanjem koje ne odgovara potre-
bama institucija koje vode. To je nepo-
sredna posledica neuskladenosti planova
i programa trostepenog sistema visokog
obrazovanja sa kadrovskim potrebama
administracije i javnog menadZmenta.
Taj disbalans je narocito uocljiv u novim



tipovima organizacija i novim modelima
upravljanja, na primer, u sektoru javno-
privatnih partnerstva ili u projektima
prekograni¢ne saradnje i integracionim
evropskim poduhvatima. Njihova nedo-
voljna razvijenost dobrim delom, gotovo
zakonito, proizlazi upravo iz pomenutih
insuficijentnosti.

Nije suvidno podsetiti da se ocene o sta-
nju organizacije drzavne uprave i javnog
upravljanja, kao i o vodenju klju¢nih jav-
nih politika ne mogu izricati pouzdano
bez vrednovanja obavestenosti, zain-
teresovanosti, ucedca i uticaja gradana.

Oni su ta druga nezaobilazna strana,
koja, na osnovi svojih spoznaja i zivotnih
iskustava, moze i treba da sudi o kvali-
tetu usluga i vrednosti zadovoljavanja
njihovih li¢nih, porodicnih i grupnih po-
treba i interesa od strane administracije
(kao i njenih partnera) na svim nivoima
njene teritorijalne i funkcionalne eta-
bliranosti. Ne treba svakako prenebre-
gnuti ni ¢injenicu da gradani nose svoj
deo odgovornosti za celinu slike javnog
Zivota u svojim sredinama. NaZalost,
zbog decenijskih padanja i stagnaci-
ja na ovom prostoru, besposlice, siro-
mastva i bede, nedovoljne pismenosti i

nepismenosti, povrine obavestenosti,
inertnosti, apatije, letargije i beznada,
mnogi medu njima niti znaju svoja pra-
va niti su zainteresovani za ostvarivanje
tih prava i ispunjavanje svojih obaveza.
Ovo stanje zaostajanja za razvijenim sre-
dinama postaje jos dramaticnije kada se
uzme u obzir sve izrazitije, ekstenzivnije
i intenzivnije koris¢enje informacionih
i komunikacionih tehnologija u zaZi-
velim projektima e-vlada, e-uprava,
e-upravljanja, e-mreza i dr, kojima se
objektivno menjaju i podizu standardi
visedimenzionalnih korelacija institucija
i organizacija vlasti i gradana. B
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Prof. dr Bogoljub Milosavljevié

Redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta
Union u Beogradu, ¢lan Radne grupe Ministarstva
za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu koja je
pripremila Nacrt novog ZUP-a

MODERNIZACIJA
UPSTEG UPRAVNOG
PUSTUPKA

lako se nesporno radi 0 zakonskom tekstu
od kapitalne vaznosti, odnosno zakonu koj
predstavija razradu jednog znacajnog dela

Ustava, od nove vlade zavisi da li Ce, kada |

kakav novi ZUP predloziti Narodnoj skupstini,
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a jednom ovogodidnjem sa-

stanku sa predstavnicima lokal-

ne uprave, posle mog izlaganja

o0 predstoje¢im promenama u
opStem upravnom postupku, jedan na-
celnik opstinske uprave je rezignirano i
zabrinuto dobacio:,Samo nam ne dirajte
ZUP". Ovo upozorenje nisam shvatio kao
otpor inovacijama, ve¢ kao opravdano
zaziranje od cesto nepromisljenih i ne-
spretnih intervencija u postojecem za-
konodavstvu. Odmah zelim da kazem da
je postojeci Zakon o opStem upravnom
postupku (ZUP)', u svom doista dugom
periodu vazenja, stvorio jednu solidnu
tradiciju u kojoj su se generacije uprav-
nih sluzbenika, sudija i advokata, kao i
vecina stranaka, dobro snalazili. Izvesno
je pruzao solidnu pravnu sigurnost, kako
u pogledu ocekivanja od donetih uprav-
nih odluka, tako i u pogledu pravne za-
Stite stranaka u odnosu na posledice tih
odluka.

Uprkos svojim nespornim kvalitetima,
ZUP je u mnogo ¢emu postao prevazide-
ni zakonski tekst. Kako se navodi u tekstu
Reforma sistema opsteg upravnog postup-
ka u Republici Srbiji, koji je pripremila Rad-
na grupa za pripremu zakona, posle vise
od 50 godina od donosenja prvog ZUP-
a, sustinski su se promenili razumeva-
nje javne uprave, zahtevi za kvalitetnim
upravnim praksama koje su orijentisane
ka gradanima, kultura i tehnicka sredstva
za komunikaciju izmedu gradana i uprav-
nih organa, kao i pravna metodologija za
donodenje odgovarajuceg regulatornog
okvira za upravne aktivnosti. Principi
evropskog upravnog prava, kao i stan-
dardi administrativne prakse u zemljama

1. ZUP je usvojila Skupstina SRJ 1997. godine i pri-
menjuje se kao republicki propis (,S. list SR,
33/971,5l. glasnik RS, 30/10i 31/01). To je bio
revidirani tekst ZUP-a iz 1956. godine, koji je u
osnovi sadrzao prilagodena resenja iz prvog ju-
goslovenskog ZUP-a iz 1930. godine.



¢lanicama EU ne ogledaju se, ili se samo
delimi¢no ogledaju, u postoje¢em srp-
skom ZUP-u. Stoga, na osnovu opsezne
revizije postojeceg sistema upravnog po-
stupka, postoji potreba za donosenjem
novog ZUP-a, kombinovanjem srpske
upravne kulture i tradicije i novih eleme-
nata upravnog prava i prakse.2

Ukratko, postoje¢i ZUP je ocenjen kao
zastareo i nesaglasan principima evrop-
skog upravnog prava, kao komplikovan
i previse detaljan, a s druge strane, kao
nedovoljno prikladan za efikasan rad, ko-
ri$¢enje modernih komunikacionih sred-
stava i zastitu prava gradana. Polaze¢i od
takvih ocena, od sredine 2010. do pred
kraj 2011. godine pripreman je Nacrt
novog ZUP-a, koji je potom kao predlog
upucen Narodnoj skupstini. Kao i drugi
zakonski predlozi, i ovaj je predlog vra-
¢en novoj vladi posle njenog formiranja
u julu mesecu 2012. godine.

Upravni postupak
kao ,,konkretizovano
ustavno pravo”

Znacaj pravnog okvira za opsti upravni
postupak, kao skupa pravila koji regulise
proces donosenja i sprovodenja uprav-
nih akata kojima se odlucuje o pravima,
obavezama i pravnim interesima grada-
na, dobro je poznat. Da bi se taj znacaj
bolje uotio, istice se da je upravni postu-
pak pravni okvir u kom se ,visoki drzavni
ciljevi’, utvrdeni ustavom, pretvaraju u
praksu, odnosno da se ovde radi o ,kon-
kretizovanom ustavnom pravu”?

Iz toga je sledio prvi zahtev kom je morao
da udovolji tekst novog ZUP-a. U njemu

2. Radni dokument Reforma sistema opsteg upravnog postupka u Republici Srbiji,
koji je pripremila Radna grupa za pripremu zakona, uz podrsku SIGMA, jul

2010, str. 2.

su sasvim eksplicitno utvrdena i detaljni-
je razvijena pravila kojima se obezbeduje
vladavina prava, a pre svih nacelo zako-
nitosti uprave, pravi¢an postupak (postu-
pak zasnovan na pravu) i nacelo propor-
cionalnosti (srazmernosti). Nova pravila,
pored drugog, pruzaju strankama garan-
cije da ¢e biti saslusane u svim fazama
postupka, da ce dobiti odluku (upravni
akt) u razumnom roku, da ¢e organ po-
stupati u skladu sa nacelom zastite legiti-
mnih oekivanja stranakai da upravna in-
tervencija ne moze dovesti do Stete koja
je nesrazmerna zakonitom cilju.

Novi ZUP bi se primenjivao na Siri spek-
tar upravnih aktivnosti: pored donosenja
upravnih akata (reSavanja o pravima,
obavezama ili pravnim interesima strana-
ka), bili bi obuhvaceni upravni ugovori i
preduzimanje drugih upravnih aktivnosti
koje imaju neposredno dejstvo na pra-
va, obaveze ili pravne interese stranaka
(upravne radnje, izdavanje uverenja o
¢injenicama o kojima se vodi ili ne vodi
sluzbena evidencija, obezbedivanje pru-
zanja javnih usluga).

Postupak bi pocivao na istraznom (inkvi-
zitorskom) nacelu, prema kome organ
ima duznost da istraZi relevantne cinje-
nice za donosenje akta, odnosno da sam
pribavi sve podatke koji se vode u sluz-
benim evidencijama. Da bi postupak bio
efikasniji, jednostavniji i brzi, posebnim
zakonom bi se utvrdivala obaveza osni-
vanja sluzbe za pruzanje usluga na jed-
nom mestu (one-stop shop). U istom cilju,
obezbedila bi se Siroka primena tzv. elek-
tronske uprave, kako u pogledu prijema
zahteva i komunikacije tokom postupka,

tako i u pogledu dostavljanja upravnih
akata.

Postoje i brojne druge novine, na koje ¢e
ovde biti delom ukazano, ali pre toga tre-
ba napomenuti da je tekst novog ZUP-a, i
pored unosenja svih novina, znatno skra-
¢en, tako da je rasporeden u ukupno 171
¢lan (postoje¢i ZUP ima 291 ¢lan). To je
postignuto izostavljanjem niza detalja za
koje je procenjeno da nisu nuzni za pra-
vilno i zakonito odvijanje postupka.

Novi pojmovi,

odnosno instituti

Mada se pri izradi zakonskog teksta izbe-
gavalo uno3enje novih pojmova, u nekim
je slucajevima to bilo nuzno jer se radi o
novim institutima. Takvog karaktera su
pojmovi upravnih ugovora, garantnog
akta i prigovora (uz inoviranje materije
vanrednih pravnih sredstava).

Upravni ugovori, o kojima vise znamo iz
uporednog prava i o Cijem se uvodenju
kod nas dugo diskutovalo, kona¢no bi
stekli ,pravo gradanstva” kao jedna od
tekovina upravnog prava zemalja Clani-
ca EU.* Oni su definisani kao dvostrani
akti, zakljuceni izmedu organa i stran-
ke, kojima se uspostavlja, menja ili uki-
da konkretan pravni odnos u upravnoj
stvari. Kao oblasti u kojima bi se zaklju-
¢ivali naznacena su javno-privatna par-
tnerstva, koncesije, javne sluzbe ,i dru-
ge oblasti predvidene zakonom’”. Tekst
novog ZUP-a se zadrzao na utvrdivanju
pravila o nistavosti, izmeni i raskidu ovih
ugovora, podno3enju prigovora i posle-
dicama neispunjena ugovornih obave-
za. Na ostala pitanja shodno bi se prime-

4. 0 pojmu upravnih ugovora videti: Milosavljevi¢, B, Upravno pravo, Cetvrto
izdanje, Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union i Sluzbeni glasnik, 2012,

str. 233-235 (i literaturu na str. 237).

3. Videti: Haberle, P, Ustavna drzava, Zagreb: Politicka kultura, 2002, str. 151.
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njivala pravila zakona kojim se ureduju
obligacioni odnosi.

Garantni akt je koncipiran kao vrsta
upravnog akta kojim organ garantuje
stranci sticanje nekog prava kad je to
propisano zakonom. Izdaje se u formi pi-
sanog resenja sa odredenim rokom vaze-
nja, koje ne sme biti protivno javnom in-
teresu ili interesu treceg lica. Takav akt ne
obavezuje organ, ukoliko se pravni osnov
ili ¢injeni¢no stanje bitno izmene. Radi
se 0 nekoj vrsti priviemenog akta, koji bi
mogao strankama da olaksa ostvarivanje
prava (na primer, u slu¢aju investicija).

Prigovor bi predstavljao drugo redovno
pravno sredstvo, pored Zalbe kao Usta-
vom garantovanog redovnog pravnog
sredstva za zastitu prava stranaka u
upravnom postupku, koje se ulaze pro-
tiv upravnih akata. Prigovor bi se kori-
stio protiv upravnih ugovora i drugih
aktivnosti uprave koje nemaju karakter
upravnog akta. Kad o prigovoru reSava
prvostepeni organ, protiv tog redenja bi
se mogla uloziti Zalba, a ukoliko o pri-
govoru resava organ drugog stepena,
protiv tog resenja bi se mogao voditi
upravni spor. Uz zalbu i prigovor, kao
tre¢e pravno sredstvo predvideno je
ponavljanje postupka, sredstvo koje je
poznato i u sadasnjem ZUP-u, s tim $to
mu je u izvesnoj meri izmenjen karakter.
Tako su na listu razloga za ponavljanje
postupka dodati odluka Ustavnog suda
doneta u postupku po ustavnoj zalbi
(kojom je utvrdena povreda prava, a nije
ponisten osporeni upravni akt) i odluka
Evropskog suda za ljudska prava done-
ta u istoj stvari (Ciji stav moze uticati na
zakonitost okoncanog upravnog po-
stupka). Kao i do sada, koris¢enje zalbe i,

5. Situacija je, dakle, suprotna od postojece: sada je osnovno resenje da se
LCutanje uprave” uzima kao negativna pretpostavka, s tim $to posebnim

uz nju, prigovora, preduslov je za vode-
nje upravnog spora, dok je ponavljanje
postupka zadrzalo karakter vanredne
mogucnosti, koja ne stoji u vezi sa vode-
njem upravnog spora.

Uz to je materija vanrednih pravnih sred-
stava (,narociti sluajevi ponistavanja,
ukidanja i menjanja redenja”) uredena
na nov nacin, u poglavlju pod nazivom
,Sluzbeno uklanjanje, odnosno menjanje
upravnog akta”. Kako se ¢lanovima radne
grupe ¢ini, nova resenja su preglednija i
jednostavnija za primenu.

,»Cutanje uprave” kao
pozitivna pretpostavka

Medu pitanjima koja su privukla najvecu
paznju ucesnika javne rasprave o Nacr-
tu ZUP-a bila je odredba prema kojoj se
,Cutanje uprave” ne tumaci vise kao ne-
gativna pretpostavka (tj. kao da je donet
akt kojim je zahtev stranke odbijen i da
ona, posle propustanja roka za donose-
nje akta, moZe izjaviti zalbu). Novo rede-
nje najpre daje organu mogucnost da
jednom produzi rok za izdavanje resenja,
zavisno od sloZenosti predmeta, a najvise
do polovine propisanog roka za izdava-
nje reSenja. A ako ni tada ne resi upravnu
stvar, dolazi se u situaciju ,Cutanja upra-
ve', u kojoj se za osnovu uzima suprotna
pretpostavka, tj. propustanje roka za iz-
davanje upravnog akta smatra se kao da
je izdato resenje kojim je zahtev stranke
usvojen, osim kad je posebnim zakonom
propisano drugacije (tj. kad posebni za-
kon propisuje da ,Cutanje uprave” ima
znacenje negativne pretpostavke).’ U
prvom, osnovnom slucaju, stranka stice
ovlascenje da trazi potvrdu da je njen
zahtev usvojen, bilo od prvostepenog
ili drugostepenog organa. Potvrda mora

zakonom moZe biti propisano da propustanje roka ima znacenje pozitivne
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sadrzati sve elemente na osnovu kojih
stranka moze da ostvari svoje pravo, oba-
vezu ili pravni interes. Ako organ ne izda
tu potvrdu u roku od sedam dana ili u
istom roku ne izda resenje kojim naknad-
no odluci o zahtevu stranke, ona moze
neposredno da pokrene upravni spor
radi izdavanja potvrde, odnosno resava-
nja upravne stvari od strane suda.

Kao polaziSte ovog novog resenja uzeta
je Direktiva 2006/123/EC Evropskog parla-
menta i Saveta EU od 12. decembra 2006.
godine, u Cijem su ¢lanu 13, st. 3. i 4. sa-
drzane odredbe o ,Cutanju uprave”. Te
odredbe glase:

.(3) Postupci i forme odobravanja mora-
ju da pruze podnosiocima zahteva ga-
ranciju da e njihov zahtev biti obraden
$to je brze moguce, a u svakom slucaju
u razumnom roku koji je utvrden i una-
pred objavljen. Taj rok pocinje da tece
tek od trenutka podnosenja sve potreb-
ne dokumentacije. Kada je to opravdano
slozeno$¢u predmeta, nadlezni organ
moze jednom da produzi rok na ograni-
¢eno vreme. Za to vreme mora da postoji
opravdan razlog i o tome podnosilac za-
hteva mora da bude obavesten pre isteka
osnovnog roka.

(4) Ukoliko u utvrdenom osnovnom ili
produzenom roku u skladu sa stavom
3. nije dobijen odgovor, smatra se da je
saglasnost data. Ipak, kada je to opravda-
no preovladujucim razlozima koji se ti¢u
javnog interesa, ukljucujuci legitiman in-
teres trecih strana, moguce je predvideti
drugacije resenje.’

Sa stanovista interesa gradana, novo re-
$enje izgleda sasvim opravdano, a na up-

pretpostavke (,smatrace se da je zahtev stranke usvojen”; videti, na primer,
odredbu ¢lana 94, stav 2. Zakona o lokalnoj samoupravi).



ravi i organima koji se staraju o njenom
uredenju i sredstvima za rad je da obez-
bede pretpostavke za efikasnije resava-
nje i time za $to manje spornu primenu
jednog ovakvog resenja.

Kada ée novi upravni
postupak poceti da se
primenjuje?

Kao $to je vec receno, od nove vlade za-
visi da i ¢e, kada i kakav novi ZUP pred-
loZiti Narodnoj skupstini. Nesporno je da

se radi o zakonskom tekstu od kapitalne
vaznosti, odnosno zakonu za koji smo
ve¢ rekli da predstavlja razradu jednog
znacajnog dela Ustava. Ne ¢ini se spor-
nim ni to da su promene u ovoj obla-
sti neophodne i da bi ih trebalo $to pre
sprovesti. Siguran sam da dobri poznava-
oci ove materije, mada gaje postovanje
prema ,starom, dobrom ZUP-u’, itekako
dobro znaju i njegove brojne mane. Neke
od njih smo ovde spomenuli, kao i neka
od vaznijih mogucih novih redenja. Obim

6. Obim inovacija moze se donekle videti u Prilogu 1, u kom je data sistematika

novog ZUP-a.

prikazanih novina, medutim, nije pot-
pun, jer njih ima znatno vise. Zbog toga
¢e posle donosenja zakona biti nuzan pe-
riod od najmanje godinu ili godinu i po
dana, u kome bi se stvorile neophodne
pretpostavke za njegovo postepeno uvo-
denje u zivot. U tom bi periodu, pored
drugog, trebalo upoznati najsiru javnost
sa novim redenjima i organizovati nuznu
obuku sluzbenika koji rade u prvostepe-
nom i drugostepenom upravnom po-
stupku, kao i sudija Upravnog suda. B
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Prilog 1

Pregled sistematike Predloga ZUP-a (2011)

Deo 1.

Osnovne odredbhe
(€. 1-16)

Predmet i cilj zakona; primena zakona; upravna stvar; nacela: zakonitosti; zastite legitimnih oce-
kivanja stranaka; srazmernosti; zastite prava stranaka i javnog interesa; delotvornosti i ekonomic-
nosti postupka; utvrdivanja istine; istrazno nacelo; nacela: saslusanja stranke; ocene dokaza; pravo
stranke na pravno sredstvo; nacela: pravnosnaznosti resenja; pristupa podacima i zastite podata-
ka; upotreba jezika i pisama u postupku.

Deo 2.

Upravne aktivnosti
(8. 17-40)

1) Upravni akt (pojam; vrste; delimi¢no, dopunsko i priviemeno resenje; garantni akt; doda-
ci upravnom aktu; pravna dejstva akta; forma upravnog akta: oblik; delovi i sadrzina pisanog
upravnog akta; upravni akt bez obrazlozenja; upravni akt u vidu zabeleske na spisu; usmeni
oblik; ispravka ociglednih gresaka);

2) Upravni ugovor (upravni ugovor i njegova dopustenost; nistavost; izmena i raskid zbog prome-
njenih okolnosti; jednostrani raskid; prigovor zbog neispunjenja; pravne posledice neispunje-
nja; primena drugih zakonskih odredbi);

3) Ostali oblici upravnih aktivnosti (upravne radnje; izdavanje uverenja o ¢injenicama o kojima se:
vodi sluzbena evidencija; ne vodi sluzbena evidencija; obezbedivanje pruzanja javnih usluga).

Deo 3.
Opsta pravila

postupka
(€. 41-102)

1) Ucesnici postupka: a) Nadleznost (stvarna; mesna; obaveznost pravila; ogranicenja; sukob); b)
Ovlasceno sluzbeno lice (ovlad¢eno sluzbeno lice i delegacija ovlascenja; izuzece; zakljucak
0 izuzedu; izuzece zapisnicara); v) Saradnja i pomoc (zajednicko resenje; pruzanje usluga na
jednom mestu; pravna pomo¢; medunarodna pravna pomoc); g) Stranka i njeno zastupanje
(stranka; smrt fizickog lica i prestanak pravnog lica; procesna sposobnost i zakonski zastupnik;
privremeni zastupnik; zajednicki zastupnik; punomocnik; stru¢ni pomagac);

2) Komunikacija organa i stranaka (osnovna pravila; posebna pravila o elektronskoj komunikaciji;
forma i sadrzina podneska; predaja i evidentiranje; podnosenje nenadleznom organu; sastav-
ljanje zapisnika; pravo na razgledanje spisa; ogranicenje tog prava; informacije o postupku);

3) Obavestavanje (pojam; nacin; primalac; zajednicki punomocdnik za prijem obavestenja; mesta
na kojima se vrsi obavestavanje; promena prebivalista, boravista ili sedista; obavestavanje pu-
nomocnika; obavestavanje u posebnim slucajevima; greSke; obavestavanje putem poste; oba-
vestavanje elektronskim putem; nacin formalnog obavestavanja/dostavljanja; licno i posredno
dostavljanje; vreme dostavljanja; dostavnica; javno dostavljanje; formalno obavestavanje elek-
tronskim putem; sluzbeno objavljivanje);

4) Rokovi (odredivanje i produZenje; racunanje; postovanje; razlozi za povracaj u predasnje stanje;
predlog za povracaj i rokovi za podnosenje; reSenje o povracaju i njegove posledice);

5) Troskovi postupka (troskovi organa i stranaka; postupka po Zalbi; postupka izvrsenja; naknade
troskova i nagrade; oslobadanje od placanja).

Deo 4.

Tok postupka
(€. 103-122)

1) Pokretanje postupka (pravni osnov; trenutak pokretanja; odbacivanje zahteva);

2) Izmena i odustanak od zahteva (pravo; posledice);

3) Poravnanje;

4) Prethodno pitanje i priviemene mere (prethodno pitanje; privremene mere; prestanak vazenja);

5) Ispitni postupak i dokazivanje (saradnja u toku ispitnog postupka; dokazna sredstva; izvodenje
dokaza pred drugim organom ili sudom; obezbedenje dokaza);

6) Izja3njavanje stranke o rezultatima postupka (pravo stranke; nacin izja$njavanja; izuzeci od pra-

va);

7) Okoncanje postupka (rok za izdavanje resenja; opravdano produzenje; okoncanje postupka ¢u-
tanjem uprave; obustavljanje postupka).
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Deo 5.
Pravna

sredstva
(61 123-144)

1) Pravo na pravna sredstva;

2) Zalba (pravo; organ za re$avanje; sadrzina zalbe; rok za izjavljivanje i odustanak; predavanje;
odlozno dejstvo; postupanje prvostepenog organa; postupanje drugostepenog organa; izmena
reSenja; drugostepeno resenje; postupak po Zalbi u slu¢aju ¢utanja uprave; rok za izdavanje elek-
tronskog resenja);

3) Prigovor (pravo, izjavljivanje i postupanje po prigovoru; resavanje; Zalba na resenje o prigovo-
ru);

4) Ponavljanje postupka (razlozi i rokovi; zahtev; organ nadlezan za reSavanje o zahtevu; reSavanje
u ponovljenom postupku; re$enje; pravna zastita).

Deo 6.

Sluzheno uklanjanje,
odnosno menjanje

upravnog akta
(6. 145-153)

Razlozi, nadlezni organ i inicijativa za sluzbeno uklanjanje, odnosno menjanje upravnih akata; vr-
ste, oblici i dejstva uklanjanja i menjanja; razlozi, uslovi i dejstva povlacenja nezakonitih relativno
nistavih akata; rok za povlacenje nezakonitog povlas¢ujuceq akta; razlozi za povlacenje apsolutno
nistavih akata; nadleznost, inicijativa, obim oglasavanja, pravna zastita i posledice; opoziv zakoni-
tog povlas¢ujuceq akta; opoziv zakonitog povlasc¢ujuceg akta koji predvida koris¢enje namenskih
sredstava; rok za opoziv).

Deo 7.
Upravno
izvrSenje
(8. 154-166)

IzvrSenje reSenja; izvrienik i traZilac izvrSenja; vreme izvrSenja; protivizvrienje; nacin izvréenja;
nadleznost; postupak; izvrsenje preko drugog lica; izvrsenje posrednom prinudom; izvrsenje ne-
posrednom prinudom; hitno izvrienje; obustavljanje i odlaganje; obezbedenje izvrenja.

Deo 8.
Sprovodenje
zakona i prelazne

i zavrSne odredbe
©1.167-171)

1) Sprovodenje zakona (nadzor; vodenje evidencija);

2) Prelazne i zavr$ne odredbe (okoncanje zapocetih postupaka; prestanak vazenja pojedinih pro-
pisa; stupanje na snagu).
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Stalna konferencija gradova i opstina - Savez
gradova i opstina Srbije (SKGO) i Centar za jav-
nu 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 poslo-
vima u Srbiji. Ovim Casopisom SKGO i PALGO cen-
tar nastavljaju, sada zajednicki, posao koji su za-
poceli izdavanjem casopisa Pravni bilten - propisi
ipraksa (SKGO) i Agenda (PALGO centar). Posebnu
zahvalnost dugujemo Svajcarskoj agendiji za ra-
zvoj i saradnju (SDC) za finansiranje projekta, Insti-
tucionalna 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 C¢asopisa cuju misljenja razlicitih stru¢njaka
iz akademske zajednice, javne uprave i prakse i

predenje ili ustanovljenje odgovarajucih javnih
politika i poboljsanje funkcionisanja javne upra-
ve i upravljanja u vaznim oblastima drustvenog
Zivota. U skladu sa osnovnom misijom obeju or-
ganizacija, 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 ¢e ¢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 ciliem 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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