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Predgovor

Modernu, razvijenu, demokratiju karakteriSe vladavina veleg broja
drustvenih subjekata i pluralnost u procesu odlu¢ivanja. Demokratizacija jed-
nog drustva ne moZe biti ostvarena bez razvijenog sistema lokalne samoupra-
ve. Zahvaljujuci pravu na lokalnu samoupravu gradani mogu slobodno i nepo-
sredno da odlucuju o javnim poslovima svoje lokalne zajednice, na sopstvenu
odgovornost i u sopstvenim interesu. Zato se i kaze da je lokalna samouprava
kamen temeljac politickog ustrojstva moderne drZave. Da bi se uspes$no obav-
ljali poslovi iz izvornog delokruga gradova i opstina, neophodno je da oni koji
upravljaju lokalnom zajednicom budu kompetentni u poslovima koje obavlja-
ju. Izabrani lokalni funkcioneri trebalo bi da poseduju i sposobnost da usklade
razliCite zahteve i interese gradana, i da uspeSno koordiniraju delatnosti
lokalnih sluzbi i institucija. Dobro upravljanje, pored transparentnosti u radu i
odgovornosti, podrazumeva i da lokalni organi vlasti racionalno koriste raspo-
loZive resurse i da javne usluge pruzaju u skladu sa nacelima efikasnosti, efek-
tivnosti i ekonomi¢nosti.

U procesu tranzicije, t]. prelaska na institucije slobodnog trziSta i demo-
kratije, realizacijom nacela decentralizacije, donoSenje odluka, samim tim i
odgovornost za posledice koje donete odluke proizvode, spusta sa drZzavnog
nivoa na nivo lokalne zajednice i pojedince koji njom rukovode, ili u njoj Zive.
U trziSnim uslovima lokalne vlasti su te koje treba da aktivno uestvuju u pro-
cesu privlacenja kapitala i drugih proizvodnih faktora. Od njihove uspeSnosti
zavisice lokalni ekonomski razvoj.

Lokalni ekonomski razvoj je rast kapaciteta lokalne ekonomije da stvara
bogatstvo za stanovni$tvo koje Cini jednu lokalnu zajednicu, a time i da una-
predi njihov kvalitet Zivota kroz povecanje zaposlenosti, realnih zarada, vred-
nosti line imovine, obima i kvaliteta javnih usluga i slicno. Ekonomski razvoj
lokalne zajednice ne dolazi sam po sebi. Zbog toga je neophodno da se
postigne konsenus o zajedniCkoj strategiji razvoja i da celokupna zajednica
aktivno ucestvuje u implementaciji dogovorene strategije.



Gradski ili opstinski menadZeri imaju zadatak da vode poslove u vezi sa
izradom strategije i njenom primenom. MenadZer, svakako, ne treba da sam
radi na strateSkom planiranju razvoja. Neophodno je da stvori tim koji ¢ine
kompetentne licnosti koje ¢e se sa punom odgovorno$cu posvetiti ovom poslu.

Centar za liberalno-demokratske studije je u okviru projekta ,,Jacanje
kapaciteta Stalne konferencije gradova i opstina” odrZao seriju seminara
namenjenih opStinskim i gradskim menadZerima o lokalnom ekonomskom
razvoju. Knjiga ,,Lokalni ekonomski razvoj” obuhvata radne materijale koji su
bili osnova za realizaciju tih seminara (predavanja i radionice).

Projekata ,Jafanje kapaciteta Stalne konferencije gradova i opstina”
implementira Kancelarija Programa za razvoj Ujedinjenih nacija u Srbiji 1
Crnoj Gori (UNDP) uz finansijsku podrsku Svedske organizacije za meduna-
rodnu saradnju i razvoj (SIDA). CLDS i SKGO se zahvaljuju UNDP i SIDA
za podrSku bez koje ne bi bilo moguce realizovati program obuke gradskih i
opstinskih menadZera.

Dorde Stanici¢ Zoran Vaci¢
Generalni sekretar SKGO Predsednik CLDS



I1UVOD

1.1. POLITICKI I PRAVNI OKVIR LOKALNE SAMOUPRAVE

Kljucna karakteristika demokratije je da je trajno prisut-
na odgovornost vlade prema zahtevima svojih gradana.
Robert Dal

1.1.1. Pojam politike

Pojmom politika se tradicionalno oznaCava teznja da se ucestvuje u
vlasti ili utiCe na njenu raspodelu. Medutim, politika je, pre svega skup aktiv-
nosti kojima se stvaraju ifili menjaju opsta pravila vazna za odredivanje

Donosenje novih ili odrZavanje postojecih pravila je proces kojim se
reSavaju sukobi, odnosno usaglasavaju medusobno suprotstavljeni interesi.
Buduci da je nemoguce pomiriti sve interese i razreSiti sve sukobe, zbog Cinje-
nice da su ljudske potrebe i Zelje neograniCene, a da su postojeci resursi za nji-
hovo zadovoljenje uvek ograniceni, politika se svodi na feZnju da se stvore i
oCuvaju pravila koja ¢e najdelotvornije relaksirati postojece i preduprediti nas-
tanak buducih tenzija. Pravila kojima se reguliSu odnosi u jednoj zajednici
treba da budu Siroko prihvacena, jer se samo u tom slu¢aju moZe obezbediti
dugoro¢na ravnoteZa, odnosno politi¢ka stabilnost.!

Politicki proces je mehanizam kojim se kreira javna politika. On zapra-
vo poclinje izborom jedne od mnoZine mogucih pravaca delovanja. Kako je
osnova dobrog vodenja politike sposobnost da se postigne Zeljeni cilj, pri
izboru alternative u procesu donoSenja odluka mora se poci, pre svega, od
vrednosti koje su Siroko prihvacene. Buduci da u svakoj zajednici Zive ljudi

1 Vaci¢, Zoran: Politika: Etika javnog govora u Etika javne reci, Zoran Vaci¢ (urednik), Centar za liberal-
no-demokratske studije, Beograd, 2004



koji imaju razliCite interese i razliCite sisteme vrednosti, potrebno je da se
pomirimo sa ¢injenicom da nijedna politicka odluka nece biti opSteprihvacena.
Zato kada govorimo o opStem interesu, imamo u vidu da on ne postoji kao
apstraktni ideal kome teZe svi, ve¢ samo kao zbir najveceg broja pojedinacnih
interesa, ili ,,op$ta svrha“ kojoj gradani pojedinacno teZe.?

Proces donoSenja odluka je, u stvari, niz akcija koji po€inje nastankom
ideja 1 davanjem predloga, nastavlja se raspravom, analizom i ocenama pocet-
nog predloga, a zavrSava donoSenjem formalnih odluka i njihovim sprovode-
njem. Prilikom donoSenja odluke mora se, pre svega, razumeti priroda proble-
ma koji treba reSavati, kao i njegovo mesto u hijerarhiji prioriteta. Proces do-
noSenja odluka podrazumeva postojanje jasnih ciljeva (pravaca promena), ali
i sposobnost onih koji ih realizuju da njihovom ostvarivanju teZe na racionalan
1 dosledan nacin.

Stepen realisti¢nosti donetih odluka najbolje utvrduje procena raspolo-
Zivih sredstava za njihovu realizaciju. Inventar ciljeva (prioriteti utvrdeni poli-
tickim odluivanjem) moraju biti u ravnoteZi sa inventarom sredstava.? Pro-
cena potrebnih sredstava za realizaciju odredenih odluka se zasniva na delo-
tvornosti (efikasnost i efektivnost), pouzdanosti (da li sve pretpostavljene re-
surse moZemo Koristiti tokom svih planiranih aktivnosti) i troSkovima. Na
osnovu ovih analiza vr§imo izbor sredstava, ali i procenjujemo da li postavlje-
ni cilj moZemo realizovati. Ukoliko je ,,letvica® postavljena visoko, dobijeni
rezultati nikako nece biti adekvatni utroSenim resursima.

Donosenje odluka je najvazniji zadatak politi¢ara. Izbor izmedu razlici-
tih alternativnih mogucnosti delovanja govori o njihovoj uspesSnosti. Zato pri-
likom vrednovanja odredenih politika moramo, pored rezultata dobijenih na
osnovu realizacije donetih odluka, u obzir uzeti i propustene prilike (neke
odluke nisu donete — a mogle su).

Da bi se obezbedilo da uspostavljena pravila budu prihvacena,
neophodno je da oni koji ih donose (vlast) imaju legitimitet. Da bi vlast bila

2 Fridmen, Milton: Kapitalizam i sloboda, Global book, Novi Sad, 1997, str. 18. ,,’Drustveni cilj’ ili
’opsta svrha’ za koje drustvo treba da se organizuje, obi¢no se nejasno opisuje kao ’opste dobro’, ili
’opste blagostanje’, ili ’opsti interes’. Dobrobit jednog naroda, kao i sreca jednog Coveka, zavisi od
mnogo stvari koje se mogu obezbediti u bezbrojno raznolikim kombinacijama. Ono se ne moZe adekvat-
no izraziti kao jedan cilj, nego samo kao hijerarhija ciljeva, kao sveobuhvatna skala vrednosti na kojoj
svaka potreba svake osobe ima svoje mesto.“ — F.A. fon Hajek: Put u ropstvo, Global book, Novi Sad,
1997, str. 92.

3 Sto janovi¢, BoZo: Osnovni elementi procesa racionalnog upravljanja lokalnom zajednicom, u Principi
modernog upravijanja zajednicom, Boris Begovi¢ i dr, Centar za liberalno-demokratske studije,
Beograd, 2002. str. 94.
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legitimna potrebno je da se konstituiSe po okoncanju slobodnih izbora (koji se
zakazuju i odrZavaju u jasno preciziranim vremenskim rokovima i uz ravno-
pravno nadmetanje politi¢kih partija) i da se vrSi u skladu sa pravilima koja
moraju biti opravdana zajednickim verovanjima vlade i onih kojima se vlada
(ustavna pravila).

Vlast mozZe postati i samoj sebi svrha. Ukoliko je vlast koncentrisana u
maloj grupi ljudi koji je vr$e uz odsustvo kontrole, veca je verovatnoca da ¢e
biti podloznija korumpiranju ili kvarenju. Lord Akton kaZe: ,Svaka vlast
kvari. Apsolutna vlast kvari apsolutno.“ Mo¢ vlade se ograni¢ava vladavinom
prava, postojanjem politickog pluralizma i podelom vlasti. Pored podele vlasti
na zakonodavnu, izvrS$nu i sudsku, vazna je i vertikalna podela vlasti, u smis-
lu nacela supsidijarnosti.* Mo¢ vlade mora da se decentralizuje. Ne treba
dopustiti da zadatak koji uspeSno moZe da se obavi na niZzem nivou vlasti
preuzimaju vise vlasti. Naglasak uvek treba da bude na ovlascenju pojedinca,
njegovoj slobodi i njegovoj odgovornosti. Zak Delor kaZze da odluke treba da
se donose na nivou koji je $to bliZi tacki primene.

1.1.2. Lokalna samouprava

Moderne, razvijene demokratije su one u kojima postoji vladavina
veceg broja druStvenih subjekata i pluralnost u procesu odlu¢ivanja. Njihova
osnovna osobina je postojanje pouzdane veze izmedu vlade i onih kojima se
vlada, kao 1 funkcionisanje komunikacionih kanala medu njima. Ovakav tip
demokratije istiCe vrednosti vladavine velikog broja gradana i moguénost
izraZavanja protivljenja najvi§im zvanicnicima u vladajucoj strukturi. Gradani
imaju pravo da iznose svoja misljenja o Siroko definisanim politi¢kim pitanji-
ma, bez opasnosti da e biti kaznjeni. Oni imaju pravo da zahtevaju alterna-
tivne, od vlasti nezavisne, izvore informacija. Da bi ostvarili svoja raznovrsna
prava gradani imaju pravo da stvaraju udruZenja i organizacije (grupe, asoci-
jacije i partije).’ Razliitosti svih vrsta, kao §to su etnicke, rasne, religijske,
ideoloske, kulturne tako dobijaju puno ostvarenje. Kontrola i uklju¢enost svih
subjekata u procese odlu¢ivanja, uz velike mogucnosti oblikovanja licnog 1
kolektivnog samoodredenja su najbitnije osobine razvijene demokratije. Lo-

4 Supsidijarnost (lat. Subsidarii) uop3teno predstavlja takvu strategiju raspodele nadleznosti izmedu vise
nivoa drZavne organizacije kod koje se odredena funkcija prenosi na najniZi nivo na kome se moze
efikasno obavljati. Supsidijarnost je politicki princip pod kojim se podrazumevaju decentralizacija i
gradanska participacija, ¢ime se jacaju lokalne i regionalne ustanove.

5 Dal, Robert: Demokratija i njeni kriti¢ari, CID, Podgorica, 1999.
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kalna samouprava, primenom ovih principa, postaje klju¢ni element politickog
ustrojstva moderne drZave.

Pravo gradana na lokalnu samoupravu je jedno od osnovnih prava, jer
ono omogucuje slobodno i neposredno odlucivanje o javnim poslovima lokal-
ne zajednice u kojoj se Zivi. Pojam lokalna samouprava podrazumeva skup
institucija kojim gradani neposredno ili posredno, preko izabranih predstavni-
ka, relativno samostalno upravljaju odredenim javnim poslovima, na sop-
stvenu odgovornost i u sopstvenim interesu. Gradani svojim lokalnim poslovi-
ma upravljaju u skladu sa postoje¢im pravnim sistemom. Lokalna samoupra-
va, takode, predstavlja najvisi stepen samostalnosti lokalne vlasti u odnosu na
centralnu, drzavnu vlast u obavljanju poslova lokalne prirode. Ona ukljucuje
pravo gradana da biraju predstavnike u lokalnim skupStinama, predsednika
opstine (gradonacelnika), takode i slobodu da izabrana lica imenuju druga
lokalna tela i/ili funkcionere. Pravila po kojima se odrZavaju lokalni izbori su
deo izbornog sistema jedne zemlje i za njih, takode, vaZe temeljni prinicipi
demokratije.

Lokalna samouprava ima odredeni stepen slobode, samostalnosti i ma-
terijalnih moguénosti za ostvarivanje svojih izvornih i ustavom garantovanih
funkcija. DrZzavni organi nemaju pravo meSanja u poslove lokalnih organa
vlasti, sem u sluCaju da lokalni organi svojim delovanjem krSe imperativne
norme ustava i zakona, o ¢emu konacnu odluku moZe doneti samo nezavisna
sudska vlast.6

Najznacajnije tekovine moderne lokalne samouprave su: (a) decentrali-
zacija javnih sluzbi i njihovo pribliZavanje gradanima, (b) priznanje postojanja
legitimnih lokalnih interesa i autonomija u njihovom zadovoljavanju, (c) uces-
¢e gradana u javnim poslovima uz preuzimanje i jacanje odgovornosti, (d)
stavljanje teZiSta upravljanja na pojedinca, (e) bolje razumevanje problema
koji postoje u jednoj zajednici, (f) efikasnost i efektivnost u vr§enju javnih
poslova (uspesnije zadovoljavanje potreba lokalnog stanovnistva), (g) uspo-
stavljanje ravnoteZe izmedu razliCitih nivoa vlasti.

1.1.3. Evropska povelja o lokalnoj samoupravi

Pitanje organizacije lokalne samouprave ne spada u korpus zajednicke
pravne bastine (acquis communautaire) evropskih zajednica. No i pored toga
Sto je ono van okvira regulisanih ,,acquisom®, i u ovom slucaju postoje izves-

6 Aleksandar Simi¢: Lokalna samouprava u Srbiji, u Principi modernog upravljanja zajednicom, Boris
Begovic i dr, Centar za liberalno-demokratske studije, Beograd, 2002. str. 35
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na obavezujuca pravila. U drzavama ¢lanicama EU dominantni su procesi koji
omogucavaju sprovodenje nacela supsidijarnosti (dekoncentracije drZave i
decentralizacije politickog odlu¢ivanja). Ranije centralizovane drZave, poput
Spanije, zahvaljujuéi sprovedenim reformama postale su decentralizovane i u
potpunosti su prihvatile princip supsidijarnosti.

Savet Evrope’ je 1985. godine usvojio Povelju o lokalnoj samoupravi
kojom se utvrduju osnovni principi lokalne demokratije. Povelja, dakle, ne
pretenduje da nametne model lokalne samouprave koji bi se primenjivao na
sve drZave Clanice, pa shodno tome ona ne reguliSe strukturu i ovlaScenja
lokalne samouprave. Njen cilj je izgradnja standarda u uspostavljanju, funkci-
onisanju i zastiti onog nivoa vlasti koji je najblizi gradanima, samim tim i
obezbedivanje stvarnog uces¢a gradana u odlucivanju o onome §to se tice nji-
hovog svakodnevnog Zivota. U preambuli Povelje se istice da su ,lokalne
vlasti jedna od glavnih osnova svakog demokratskog sistema®, kao i da je
,pravo gradana da obavljaju javne poslove jedan od osnovnih demokratskih
principa, koje se najneposrednije moZe ostvariti na lokalnom nivou*.

Povelja o lokalnoj samoupravi odreduje sadrzaj prava gradana na lokal-
nu samoupravu. Ona izri€ito garantuje pravo na lokalnu samoupravu ustavom
ili zakonom (¢l. 2). Lokalna samouprava podrazumeva pravo i osposobljenost
lokalnih vlasti da u zakonskim granicama reguliSu i rukovode odredenim jav-
nim poslovima, u interesu lokalnog stanovniStva. Ovo pravo se vrsi putem
saveta ili skupstine izabrane na slobodnim izborima, tajnim glasanjem, po
nacelu neposrednog, opsteg i za sve jednakog birackog prava. Postojanje save-
ta ili skupstina niukoliko nece derogirati bilo koji neposredni oblik uceS¢a
gradana u odlucivanju (cl. 3).

Povelja o lokalnoj samoupravi kao osnov, prilikom raspodele javnih
ovlas¢enja medu razli¢itim nivoima vlasti i definisanju delokruga lokalnih
vlasti postavlja princip supsidijarnosti. Shodno ovom nacelu javni poslovi se,
po pravilu, vrse pre svega od strane onih vlasti koje su najblize gradanima.
Prilikom davanja ovlaS¢enja viSim nivoima vlasti trebalo bi imati u vidu priro-

7 Savet Evrope je najstarija evropska medunarodna organizacija osnovana 1949. godine. Primarni
zadatak Saveta Evrope je da uspostavi tesnju vezu izmedu svojih ¢lanova radi zastite i unapredenja ide-
ala i nadela, koji ¢ine njeno zajednicko naslede, i radi pospesivanja ekonomskog i drustvenog napretka.
(€l. 1 Statuta). Ovaj zadatak treba da se ostvari zajedni¢kim delovanjem na ekonomskom, socijalnom,
kulturnom, nau¢nom, pravnom i administrativnom planu, kao i putem zastite, i daljeg razvoja ljudskih
prava i osnovnih sloboda. — Anke Gimbal: Savet Evrope, u Verner Vajdenfeld i Volfgang Vesels
(izdavati) Evropa od A do §, Fondacija Konrad Adenauer, Beograd, 2003. Doprinos razvoju demokrati-
je na lokalnom nivou Savet Evrope je dao i uspostavljanjem Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti
(CLRAE) kao svog konstitutivnog tela.
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du prepustenih poslova, kao i da li se prenosom ovlas¢enja viSim vlastima
zadovoljavaju principi efikasnosti i ekonomicnosti (€. 4).

Prilikom odredivanja delokruga razli¢itith nivoa vlasti polazi se od
procene mogucnosti najniZzeg nivoa vlasti da uspesno izvrSava odredene zadat-
ke. Ako se utvrdi da se na lokalnom nivou poslovi ne mogu obavljati ili da se
obavljanjem odredenih poslova ne bi zadovoljili zahtevi ekonomicnosti i efi-
kasnosti, vrsi se procena mogucnosti prvog viSeg nivoa vlasti da obavlja te
poslove. Primera radi, poslovi prikupljanja, odnoSenja i odlaganja komu-
nalnog otpada mogu se efikasno obavljati na nivou opstine ili grada. Medutim,
odlaganje opasnog otpada (radioaktivni, hemijski itd.) bice posao o kome treba
da brinu drZavne vlasti.

Primena principa supsidijarnosti dovodi do zakljucka da lokalne vlasti
mogu obavljati svaki posao za koji propisom nije utvrdeno da je u delokrugu
nekog drugog nivoa vlasti. To znaci da lokalna samouprava moZe obavljati ne
samo poslove koji su joj ustavom i zakonom izri¢ito dopusteni, vec i sve one
poslove koji joj propisima nisu zabranjeni.8

Principi Povelje podrazumevaju, dakle, i samostalne i jasne funkcije i
nadleZnosti lokalnih organa; njihovo slobodno obavljanje uz strogu omedenost
administrativne kontrole centralne, odnosno vise izvrSne vlasti; efikasnu i ne-
pristrasnu sudsku zastitu u slu¢aju spora sa kontrolnim organima; samostalna,
Siroka i adaptibilna finansijska sredstva kojima se funkcije mogu samostalno
vrsiti; unutra$nju organizaciju koja ce biti demokratska ali 1 efikasna, uz Sire
ucesce predstavnickih organa i uvodenje principa podele vlasti, transparentan
i efikasan model obavljanja javnih poslova i zadovoljavanja potreba gradana,
puno uce$ce manjinskih zajednica uz mogucnost ocuvanja ali i razvoja nji-
hovih potreba, kulture i tradicije.

1.1.4. Pravni okvir lokalne samouprave u Srbiji

Poslovi koje ¢e obavljati lokalna samouprava mogu se utvrditi (a)
metodom enumeracije i (b) metodom opste klauzule.

Kada se zakonom propisuju svi poslovi koje obavlja jedinica lokalne
samouprave govorimo o enumeraciji. Pozitivni efekti enumeracije su §to je
iskljuc¢ena dilema da li neki konkretni posao obavljaju lokalni organi ili ne.
Medutim, zbog postojanja lokalnih samouprava koje nemaju mogucnost da
obavljaju sve zakonom predvidene poslove, na nain koji ¢e zadovoljiti

8 Ovaj liberalni princip uvazava i Ustav Republike Srbije (€1 3 st. 1,,U Republici Srbiji je slobodno sve
Sto Ustavom i Zakonom nije zabranjeno®.).
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interese lokalne zajednice, moZe se postaviti pitanje u ¢ijoj nadleZnosti e biti
ti poslovi i koje je telo odgovorno za njihovo izvrSavanje.

Metodom opste klauzule obim poslova se utvrduje na opsti nacin tako
da nije direktno vidljivo koji konkretni poslovi ulaze u samoupravni delokrug
lokalnih jedinica. Da li je lokalna jedinica nadlezna za obavljanje nekog kon-
kretnog posla ili ne, odredeno je posebnim propisima. NajceS¢e organi jedinice
lokalne samouprave imaju ovlascenja da obavljaju sve poslove, osim onih za
Cije obavljanje su zakonskim odredbama izricito ovlaS¢eni neki drugi organi
vlasti. Na ovaj nacin se jedinicama lokalne samouprave daje veca autonomija,
pa lokalne vlasti mogu delotvornije da zadovolje potrebe i interese gradana.
Nedostatak ove metode je da se u praksi moZe javiti nedoumica koji nivo vlasti
je ovlaséen za obavljanje odredenog posla, samim tim moZe do¢i i do sukoba
nadleZnosti.

Poslovi koje jedinice lokalne samouprave obavljaju na osnovu ustava i
zakona su poslovi iz njihovog samoupravnog delokruga i oni izvorno pripada-
ju lokalnoj samoupravi. Lokalna samouprava samostalno i slobodno donosi
odluke koje se odnose na te poslove i organizuje njihovo obavljanje u skladu
sa potrebama i mogucnostima. DrZavni organi imaju u odnosu na poslove iz
samoupravnog delokruga pravo nadzora zakonitosti njihovog obavljanja, ali
ne i ovlascenje da nadziru njihovu svrsishodnost.

Pored poslova koji izvorno pripadaju lokalnoj samoupravi, jedinice
lokalne samouprave mogu obavljati i poverene poslove. To su poslovi koji su
izvorno u delokrugu visih vlasti, a ¢ije neposredno obavljanje viSe vlasti pove-
ravaju organima lokalne samouprave, zbog efikasnosti, ekonomicnosti ili
nekih drugih razloga. Kada su u pitanju povereni poslovi centralna vlast ima
pravo, da lokalnim vlastima, daje uputstva i naredbe u vezi s njihovim obav-
ljanjem. Osim toga, ona ima pravo da vrsi nadzor ne samo zakonitosti ve¢ i
svrsishodnosti obavljanja poverenih poslova. Jedinice lokalne samouprave
dobijaju sredstva iz centralnog budZeta za obavljanje poverenih poslova.

Pravni okvir lokalne samouprave u Srbiji odreden je Ustavom i Zako-
nom o lokalnoj samoupravi.

Ustav Republike Srbije

Ustavom je utvrdeno da u Republici Srbiji, pored centralnog nivoa
vlasti postoje Autonomna pokrajina Vojvodina i Autonomna pokrajina Koso-
vo i Metohija?, kao oblici teritorijalne autonomije. OpStina je definisana kao

9 Rezolucijom 1244 SB UN Kosovo i Metohija je od 1999. godine pod priviemenom medunarodnom upravom
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teritorijalna jedinice u kojoj se ostvaruje lokalna samouprava, ¢ime je utvrdena
jednostepenost u strukturi lokalne samouprave.10 Zakonom se ureduje sistem
lokalne samouprave. Ustav utvrduje i nabraja osnovne nadleZnosti i poslove
opstine. Pojedini poslovi koji su u nadleZnosti Republike mogu se poveriti
opstini, uz obezbedenje odgovarajuih sredstava. Ustav garantuje opStini
izvorne prihode za obavljanje njenih nadleZnosti koje su utvrdene zakonom.
Gradani direktno odlucuju u obavljanju poslova lokalne samouprave — putem
referenduma, kao i preko slobodno izabranih predstavnika u opStinskim skup-
Stinama. Osnovni akt opStine — statut — mora biti u saglasnosti sa Ustavom.
Opstina statutom blize ureduje svoje poslove, organe i organizaciju, kao i
druga pitanja od znacaja za svoj rad (¢l. 113-116).

Vlada Republike Srbije je 1992. godine donela uredbu kojom su u Srbiji
obrazovani okruzi kao oblik dekoncentracije vlasti, odnosno kao ogranci
(ispostave) ministarstava i drugih drzavnih organa u kojima oni obavljaju neke
od svojih poslova van svog sediSta, za potrebe gradana odredenog podrucja
koje pokriva viSe opStina.

Zakon o lokalnoj samoupravi

Zakon o lokalnoj samoupravill gradovima i op$tinama daje pravo da
autonomno upravljaju svojim poslovima koji su od neposrednog, zajedni¢kog
1 opSteg interesa za lokalno stanovniStvo. Zakon utvrduje dve vrste javnih
poslova: izvorne i poverene.

Zakonom su utvrdeni, metodom pozitivne enumeracije, poslovi iz
izvornog delo kruga lokalne samouprave. OpStina, izmedu ostalog, donosi
programe razvoja, urbanisticke planove, budZet i zavrsni racun, ureduje sferu
komunalnih delatnosti, donosi programe uredenja gradevinskog zemljiSta, sta-
ra se o zadtiti Zivotne sredine, osniva ustanove i organizacije u oblasti osnov-
nog obrazovanja, kulture, primarne zdravstvene zastite, fizicke kulture, sporta,
deCje 1 socijalne zaStite i turizma, prati i obezbeduje njihovo funkcionisanje,
obrazuje organe, organizacije i sluzbe za potrebe opStine i ureduje njihovu
organizaciju i rad. OpStina moZe obavljati i druge poslove od neposrednog
interesa za gradane, u skladu s Ustavom, zakonom i statutom.

Opétini se moZe poveriti obavljanje odredenih poslova iz okvira prava i
duznosti Republike, a propisom teritorijalne autonomije obavljanje odredenih

10 Ustav Republike Srbije, &1. 7
11 Sluzbeni glasnik RS 9/2002.
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poslova iz okvira prava i duZnosti oblika teritorijalne autonomije. Poveravanje
ovih poslova vrsi se svim ili pojedinim opStinama u interesu efikasnijeg i
racionalnijeg ostvarivanja prava i duZnosti gradana i zadovoljavanja njihovih
potreba od neposrednog interesa. Sredstva za obavljanje poverenih poslova
obezbeduju se u skladu sa vrstom i obimom poslova. Opstina obavlja, kao
poverene, pojedine poslove inspekcijskog nadzora iz oblasti prometa robe i
usluga, poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva i druge u skladu sa zakonom.

Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje i strukturu organa vlasti. Lo-
kalni organi vlasti su: skupStina opstine (odnosno grada), predsednik opStine
(gradonacelnik) i opstinsko (gradsko) vece.

Skupstina je predstavnicki organ opstine koji donosi statut opstine i
poslovnik skupStine, budZet i zavr$ni racun opstine, propise i druge opSte akte,
itd. Skupstina ima odbornike koji se na neposrednim i slobodnim izborima
biraju na period od cetiri godine. Broj odbornika se ureduje Statutom jedinice
lokalne samouprave i ne moZe biti manji od 19 niti veci od 75. SkupStina na
predlog predsednika opstine bira do 11 ¢lanova opstinskog veca, a ukoliko
skupstina dva puta odbije predsednikove predloge, ona e izabrati ¢lanove
veca po sopstvenom izboru. SkupStina se mora sastati jednom u tri meseca, a
ukoliko se u tom periodu ne sastane, Vlada Republike Srbije ima pravo da je
raspusti.

Predsednik opstine se bira na neposrednim izborima na Cetiri godine i
ima izvr$nu funkciju. Predsednik predsedava opstinskim vecem. Predsednik op-
Stine izvrSava i stara se o izvrSavanju odluka i drugih akata skupstine opStine.

Opstinsko vece ima nadleznost da vr$i nadzor nad radom opstinske
uprave, poniStava ili ukida akte opStinske uprave koji nisu u saglasnosti sa
zakonom, statutom, i drugim opStim aktom ili odlukom koji donosi skupstina
opstine.

Vlada moZe pokrenuti postupak za ocenu ustavnosti statuta opstine, ako
on nije u skladu sa Ustavom ili drugim republi¢kim aktom, ona to moZe ura-
diti i ukoliko opsti akt opStinskog organa nije u skladu sa opStinskim statutom,
ili je protivan zakonu.

Zakon precizno odreduje samo dva razloga zbog kojih Vlada moZe da
raspusti skupstinu opstine i uvede prinudnu upravu. To su slu¢ajevi kada skup-
Stina ne zaseda duZe od tri meseca i kada ne donese statut ili budZet u roku
utvrdenom zakonom. Vlada moZe da obustavi izvrSenje propisa ili drugog op-
Stinskog akta organa jedinice lokalne samouprave, ako smatra da ¢e njegovim
izvrSavanjem nastati nenadoknadiva Steta, oduzeti ili ograniiti zajamcene slo-
bode i pojedinacna prava i kolektivna prava gradana i teZe povrediti opsti interes.
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SkupStina opStine ima pravo da pred nadleZznim sudom pokrene postu-
pak za ocenu ustavnosti zakona ako smatra da se tim aktom povreduju usta-
vom i zakonom utvrdena prava jedinice lokalne samouprave i ukoliko je Vlada
donela odluku koja spada u nadleznosti lokalnih vlasti.

1.1.5. Oblici neposrednog ucesc¢a gradana

Pravo gradana na lokalnu samoupravu ostvaruje se neposredno i preko
slobodno izabranih predstavnika. Zakonom o lokalnoj samoupravi odredene
su mogucnosti ucesca gradana u upravljanju lokalnom zajednicom, kao i nacin
odlucivanja o pitanjima od njihovog neposrednog interesa.

Gradani u skladu sa zakonom imaju aktivno i pasivno biracko pravo.
Takode, gradani imaju pravo i na neposredno uce$ce u poslovima lokalne
samouprave. Oblici neposrednog uceSca gradana u ostvarivanju lokalne samo-
uprave su gradanska inicijativa, referendum i zbor gradana.

Gradanska inicijativa je oblik sudelovanja gradana u fazi pokretanja
postupka odlu¢ivanja. Ona obuhvata pravo gradana da predloZe skupstini jedi-
nice lokalne samouprave donoSenje akta kojim ¢e se urediti odredeno pitanje
iz njene nadleZnosti, promenu statuta ili drugih akata i raspisivanje referendu-
ma u skladu sa zakonom i statutom. SkupStina je duzna da o predloZenoj
gradanskoj inicijativi odrZi raspravu i da dostavi obrazloZen odgovor gradani-
ma u roku od 60 dana od dobijanja predloga. Potreban broj potpisa gradana za
punovazno pokretanje gradanske inicijative utvrden je statutom jedinice lokal-
ne samouprave, ali ne moZe da bude manji od 10% biraca.

Referendum omoguéava neposredno uceSée gradana u postupku
odluivanja i njihov uticaj na sadrzaj odluke. Referendum moZe biti (1) save-
todavan, ako se raspisuje da bi se sasluSalo mi§ljenje gradana o nekom pitan-
ju i omogucilo skupstini da ga prilikom odlucivanja uzme u obzir; (2) prethod-
ni, kada se raspisuje da bi gradani izneli stav o tome da li je potrebno doneti
neku odluku; (3) naknadni, koji se raspisuje nakon $to je zavrSen postupak
odlucivanja u lokalnoj skupstini. Njime se gradani izja$njavaju da li skupstin-
ska odluka stupa na snagu ili ne. Naknadnim referendumom se ostvaruje
sustinski uticaj gradana na donoSenje odluke. Najmanji uticaj na odluku
skupstine gradani imaju kada se izjaSnjavaju na savetodavnom referendumu.

Referendum o pitanjima iz svoga delokruga raspisuje SkupStina na sop-
stvenu inicijativu ili na zahtev gradana u jedinici lokalne samouprave, na nacin
utvrden zakonom i statutom. Skupstina raspisuje referendum i na delu teritori-
je jedinice lokalne samouprave o pitanju koje se odnosi na potrebe, odnosno
interese stanovniStva toga dela teritorije. Odluka putem referenduma doneta je
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ako se za nju izjasnila vecina gradana koja je glasala, pod uslovom da je glasa-
lo viSe od polovine ukupnog broja gradana.

Zbor gradana vecinom glasova prisutnih usvaja zahteve i predloge o
pitanjima iz nadleZnosti organa jedinice lokalne samouprave i upucuje ih
skupstini ili pojedinim organima i sluzbama jedinice lokalne samouprave.
Organi i sluzbe jedinice lokalne samouprave duzni su da, u roku od 60 dana
od odrZavanja zbora gradana, razmotre zahteve i predloge gradana i donesu
odgovarajucu odluku i o tome obaveste gradane. Nacin sazivanja zbora grada-
na, njegov rad, kao i nacin utvrdivanja stavova zbora ureduje se statutom i
odlukom skupstine opstine.

Ucesce gradana u politickom Zivotu lokalne zajednice nije moguce bez
pune obavestenosti o javnim poslovima, znaci, ako ne postoji potpun pristup
informacijama koje su relevantne za donoSenje odluke ili formiranje misljenja
o radu izabranih i/ili imenovanih funkcionera lokalne zajednice. Drugi vazan
Cinilac za nesmetano uceS¢e gradana u formulisanju i donoSenju odluka je
postovanje demokratske procedure.

1.1.6. Saradnja jedinica lokalne samouprave

Jedinice lokalne samouprave mogu da, u skladu sa Ustavom i Zakonom
o lokalnoj samoupravi, medusobno saraduju u cilju zadovoljavanja svojih
interesa i interesa gradana koji Zive na njihovim teritorijama. Saradnja se moZe
ostvarivati u svim oblastima koje spadaju u korpus izvornog delokruga lokalne
samouprave.

Medusobna saradnja se moZe odvijati u rasponu od razmene iskustava
do formiranja zajednickih komunalnih preduzeca, izrade zajednickog plana
razvoja, realizacije zajednickih projekata u oblasti komunalnih delatnosti (vo-
dovod, sanitarne deponije, izgradnje fabrike za reciklaZu otpada...), saobracaj-
ne infrastrukture, zastite Zivotne sredine... Skupstine opstina svojim odlukama
ureduju sva pitanja koja su u vezi sa saradnjom.

U zavisnosti od oblika saradnje donose se i odluke razlicitih nivoa teZi-
ne. Protokol o saradnji je dovoljan ukoliko se ona odvija u domenu razmene
iskustava ili konsultacija o pojedinim pitanjima, medutim ako se osnivaju
zajednicka preduzeca ili sluZbe neophodno je doneti odluke kojima se utvrduju
osnivacka prava, nacin finansiranja i drugo od znacaja za rad tih organizacija.
Zajednicki projeki se mogu finansirati sredstvima iz budZeta jedinica lokalne
samouprave, samodoprinosom koji se raspisuje za celu teritoriju jedinica lo-
kalne samouprave ili delove njihovih teritorija, zajednickim konkurisanjem za
sredstva iz centralnog (pokrajinskog) budZeta ili kod donatora.
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Saradnju opStina i gradova mogu inicirati njihovi organi, gradani,
drzavni organi ili udruZenja lokalnih samouprava. Sve odluke kojima se defi-
niSu vid saradnje, medusobna prava i obaveze donose skupstine jedinica lokal-
ne samouprave.

Zakon o lokalnoj samoupravi utvrduje obavezu evidentiranja svih obli-
ka medusobne saradnje jedinica lokalne samouprave, njihovih organa i sluzbi,
preduzeca i ustanova Ciji su osnivaci i drugih organizacija. Evidenciju vodi
Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu, odnosno nadlezni
organ AP Vojvodina. Evidencija se vodi uz saradnju sa asocijacijama gradova
1 opStina. Postoje dva osnovna tumacenja ove zakonske odredbe. Jedno je da
je u pitanju potreba drzavnih organa da pojacaju kontrolu nad radom lokalnih
samouprava, drugo da se poStovanjem ove zakonske norme stvara ,.katalog®
razliCitih oblika saradnje. Stvaranje takvog ,.kataloga* moZze pomoci drZavnim
organima, kao i udruZenjima opstina i gradova, da dobre i uspeSne primere
saradnje izmedu opStina i gradova kao model ponude i drugim jedinicama
lokalne samouprave.

Jedinice lokalne samouprave imaju pravo na medunarodnu saradnju i
udruZivanje. Predmet i oblici saradnje moraju biti saglasni Ustavu i zakonu.
Uspostavljanjem medunarodne saradnje jedinice lokalne samouprave ne smeju
da naruSavaju teritorijalni integritet i pravni poredak Republike. Svi oblici
medunarodne saradnje i udruZivanja podleZu saglasnosti Vlade, tako da su
opstine i gradovi duZni da pre otpocinjanja saradnje odluke o uspostavljanju
saradnje dostave Vladi na saglasnost. Vlada ceni da li je konkretni oblik sarad-
nje u saglasnosti sa interesima koji su zasti¢eni Ustavom i zakonima. Obaveza
evidentiranja svih oblika medunarodne saradnje, takode je regulisana Zako-
nom o lokalnoj samoupravi.

Prema podacima dostupnim na veb sajtu Stalne konferencije gradova i
opstinal? naSe opstine i gradovi najée$Ce saraduju sa jedinicama lokalne
samouprave iz drugih zemalja u oblasti razmene kulturnih programa i mani-
festacija, kao i sportskih aktivnosti. Ovaj oblik saradnje je najprisutniji u opsti-
nama u kojima nacionalne manjine imaju zna¢ajan udeo u nacionalnoj struk-
turi stanovniStva. Te opStine uspostavljaju saradnju sa opStinama iz zemalja
koje su matica nacionalne manjine.

Na drugom mestu se nalaze ekonomska razmena i realizacija zajednic-
kih projekata. Ovaj oblik saradnje delimi¢no je uslovljen i postojecim pravili-
ma za pristup sredstvima iz fondova EU. Naime, da bi se realizovali odredeni

12 www.skgo.org
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projekti koji se finansiraju iz ovih fondova jedan od partnera mora da bude
opstina ili grad iz zemlje koja je ¢lanica EU.

Potom sledi saradnja koja je u vezi sa izgradnjom i obnovom $kola, kao
i u oblasti obrazovnih programa. Kada su u pitanju obrazovni programi, oni su
manjim delom usmereni ka nacionalnim manjinama, u veéini slucajeva radi se
o programima koji su namenjeni obrazovanju odraslih (prekvalifikacija neza-
poslenih, ali i razni oblici usavrSavanja zaposlenih, pre svega, u organima
lokalne uprave). Saradnja se odvija i u oblasti izgradnje komunalnih sistema i
infrastrukture, kao i transferu znanja i tehni¢ke podrske u cilju unapredenja
opStinske organizacije i uprave.

Po tipu saradnje najcesce je bratimljenje. Bratimljenje omogucava bolje
upoznavanje sa iskustvima lokalnih samouprava iz drugih zemalja, razmenu
iskustava, uklju€ivanje veceg broja gradana u realizacije zajedni¢kih mani-
festacija. Na drugom mestu su prekograni¢na i regionalna saradnja. Saradnja
se najceS¢e formalizuje potpisivanjem protokola o saradnji ili povelje o pri-
jateljstvu.

Opéstine i gradovi iz Srbije najc¢eS¢e saraduju sa lokalnim samouprava-
ma iz susednih drZzava (Madarska, Rumunija, Bugarska), kao i iz drZzava nastal-
ih raspadom SFRJ (Hrvatska, BIH, Slovenija, Makedonija). Kada je u pitanju
saradnja sa opStinama iz drZava nastalih raspadom SFRJ, treba pomenuti da je
u periodu nakon demokratskih promena (2000. godine) stvorena klima da se
obnove prekinute veze koje su, do ratova devedesetih, postojale izmedu op$ti-
na iz Srbije i opStina iz drugih jugoslovenskih republika. Nase lokalne samo-
uprave imaju saradnju i sa opStinama i gradovima sa drugih kontinenata (Se-
verna Amerika, Azija, Afrika).

Znacaj prekograni¢ne saradnje za razvoj je od izuzetnog znacaja. Zato
ovoj saradnji treba dati suStinski, a ne isklju¢ivo protokolarni znacaj. U njenoj
osnovi bi trebalo da stoji promiSljanje zajednicke buducnosti Sirokih regija.
Resursi se Cesto proteZu nezavisno od granica, pa se uspostavljenjem veza
opstina i regija susednih drZava, i realizacijom zajednickih projekata moZze
podstaci privredni i kulturni razvoj. Prekogranicna saradnja, takode, znacajno
doprinosi razvoju Evrope i evropskim integracijama, daje bitan doprinos
medusobnom upoznavanju, razumevanju i izgradnji poverenja, podstice im-
plementaciju nacela supsidijarnosti i partnerstva, pove¢ava ekonomsku i soci-
jalnu saradnju izmedu drZava regiona.

Posebnu pomo¢ pograni¢nim opStinama u njihovim naporima da pre-
vazidu ekonomsko i politicko zaostajanje i da se uspesnije povezuju sa region-
ima ili opStinama susednih drzava pruza Asocijacija evropskih pograni¢nih
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regija (AEBR). Asocijacija je osnovana 1971. godine. Danas ona funkcionise
kao sveevropska organizacija koja specificno i naglaSeno predstavlja
pogranicne regije i druge oblike asocijacija pograni¢nih lokalnih zajednica.
Ova organizacija nije deo viSe strukture EU koji je zaduZen za integracije i
prosirenje, ali je mesto gde se moZe naci deo potrebne pomoci za razliite
aspekte prekograni¢ne saradnje.!3

Evroregioni

Jedan od najstarijih zapadnoevropskih integracionih procesa je evrore-
gionalizam. Sredinom proSlog veka stvorene su prve ,,Evroregije* kao oblici
prekograni¢nog povezivanja susednih oblasti, regiona ili Sirih jedinica lokalne
samouprave zemalja Clanica EEZ. Krajem osamdesetih godina XX veka,
uspostavljanjem jedinstvenog trZiSta Unije, filozofija regionalizma i region-
alnog povezivanja postaje jedna od najvaznijih inicijativa EU. Regionalni i
provincijski nivoi vlasti imali su koristi od direktne raspodele pomoci iz
Evropskog fonda za regionalni razvoj i reagovali su tako Sto su traZili direkt-
no predstavljanje u Briselu, ili znacajnije uceS¢e u ekonomskom planiranju i
razvoju infrastrukture. Evroregije su zamis$ljene kao buduéi javnopravni sub-
jekti, dakle nezavisni od subjektiviteta drZava, Sto dovodi do promena u tradi-
cionalnoj koncepciji suvereniteta i vodi do neke moguée , Evrope regija“.14
Ideja ,,Evrope regija“ podrazumeva da se regionalnim institucijama i grupama
omoguci direktan pristup telima EU i na taj nacin zaobidu nacionalne vlade.
Evroregionalizacija nije ograni¢ena samo na stvaranje evroregija medu ¢lani-
cama EU, ve¢ omogucava i drugim evropskim zemljama da u njoj ucestvuju.
Izgradnja infrastrukturnih, privrednih i kulturnih veza izmedu delova susednih
zemalja je razlog postojanja evroregiona. Ova filozofija je operacionalizovana
kroz program INTERREG koji ima za cilj stimulisanje meduregionalne i
transnacionalne saradnje u Evropi. Realizacija ovog programa podrazumeva
meduregionalnu prekograni¢nu saradnju susednih drZava (najmanje tri) sa cil-
jem uspostavljanja medugrani¢nog ekonomskog centra u okviru kojeg ¢e se
razvijati zajednicka strategija razvoja i saradnju nacionalnih, regionalnih i
lokalnih vlasti. Konacni cilj programa je unapredenje integracija u okviru
Evropske unije preko formiranja velikog broja evropskih regiona i medure-
gionalne saradnje kroz sprovodenje efikasne regionalne razvojne politike. !5

14 Simi¢, Aleksandar: Regionalizacija i decentralizacija, u Regionalizacija Srbije, ZoranVaci¢ i dr, Centar
za liberalno-demokratske studije, Beograd, 2003, str. 21

15 www.inforegio.cec.eu.int/wbpro/interreglll
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Proces izgradnje ,,Evrope regiona“ dovodi do upravljanja na viSe nivoa.l6
Pojedine opStine iz Srbije su stupile u procese stvaranja evroregiona.
Prva evroregija u ¢ijem sastavu ucestvuju i opstine iz Srbije je ,,Dunav-Kris-
Mori$-Tisa“ (DKTM). Evroregion, koji je osnovan u novembru 1997. godine
¢ine Vojvodina i po Cetiri Zupanije iz Madarske i Rumunije. U oktobru 2002.
godine odrZana je konstitutivna skupstina balkanskog evroregiona ,,EvroBal-
kan“izmedu tri grada: NiSa (Srbija), Sofije (Bugarska) i Skoplja (Makedonija).
Ovaj evroregion obuhvata 66 gradova i opStina (30 iz Srbije, 20 iz Bugarske i
16 iz Makedonije) koje gravitiraju ka ova tri grada. Treba pomenuti i evrore-
gione ,,Dunav 21%, , Perdap-Srednji Dunav* i ,,Drina-Sava-Majevica® (koji Ci-
ni 16 opstina iz zapadne Srbije, Semberije, Podrinja, Majevice i Slavonije).

Asocijacije lokalnih viasti

Jedinice lokalne samouprave mogu osnivati asocijacije gradova i opsti-
na radi unapredenja razvoja lokalne samouprave i njene zastite. Asocijacije
gradova i opStina zastupaju interese svog clanstva pred drZavnim organima
posebno u postupku donoSenja zakona i drugih akata od znacaja za funkcioni-
sanje lokalne samouprave.l”

Nacionalna asocijacija gradova i opstina Srbije, osnovana 1953. godine,
je Stalna konferencija gradova i opstina (SKGO). ,,Misija SKGO je da, kao
nacionalna asocijacija lokalnih vlasti, bude istinski predstavnik lokalne samo-
uprave u cilju uspostavljanja demokratske, efikasne i odrzive lokalne vlasti i
poboljsanja kvaliteta Zivota lokalnih zajednica kroz: (a) zastupanje potreba i
interesa lokalne samouprave, (b) aktivno ucesce u definisanju zakonskog okvi-
ra koji vodi uspostavljanju moderne, decentralizovane drzave, (c) podizanje
nivoa ljudskih i tehnickih sposobnosti lokalne samouprave.”!8

Jedinice lokalne samouprave mogu pojedinacno ili preko svoje asoci-
jacije da se udruzuju u medunarodne asocijacije lokalnih vlasti.

1.1.7. Demokratija i samouprava

Proces tranzicije, tj. prelazak na institucije slobodnog trZiSta i demokra-
tije u prvi plan je stavio pojedinca, kako u ekonomskom, tako i u politickom

16 Upravljanje na vise nivoa je slozen politicki proces koji ukljucuje lokalni, nacionalni i nadnacionalni
nivo, kao i vladine i nevladine aktere. — Endru Hejvud: Politika, Clio, Beograd, 2004, str. 197

17718, ¢l.116

18 www.skgo.org
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Zivotu. Proces tranzicije uslovljava i politicku 1 upravnu decentralizaciju. Pri
tom treba imati u vidu da se decentralizacijom ne uspostavlja samo korelacija
izmedu prava da se odluCuje i odgovornosti za donete odluke, ve¢ i da se pod-
sti¢e demokratsko sazrevanje drustva. 19

U najSirem smislu decentralizacija predstavlja proces proSirenja lokalne
autonomije raspodelom nadleZnosti izmedu razliCitih institucionalnih nivoa
vlasti, dakle prenosom ovlaS¢enja i odgovornosti sa drzavnih vlasti na region-
alne ili lokalne, ali i prenos javnih ovlasc¢enja na privatni sektor. Ovakvim ra-
zumevanjem pojma decentralizacije u potpunosti se zadovoljava shvatanje da
nacelo supsidijarnosti ima vertikalnu i horizontalu dimenziju.20

Decentralizacija ima viSe oblika, pa se moze govoriti o dekoncentraciji,
delegiranju, devoluciji i deetatizaciji.

Dekoncentracija podrazumeva prenoSenje pojedinih aktivnosti i nad-
leZnosti sa ministarstava ili nacionalnih sluzbi. Ministarstva i nacionalne sluz-
be na lokalnom nivou obrazuju svoje ogranke radi ekonomicnijeg i efikasnijeg
obavljanja poslova. Dekoncentrisana vlast je, dakle, i dalje deo centralne vlas-
ti, kako po pitanju funkcionisanja, tako i po pitanju rukovodenja, finansiranja,
odgovornosti i kontrole nad njenim radom. Dekoncentracija ne doprinosi jaa-
nju samostalnosti, nezavisnosti i odgovornosti lokalne samouprave.

Delegiranje je oblik decentralizacije koji podrazumeva da se pojedine
aktivnosti sa centralnog nivoa vlasti prenose lokalnim samoupravama (opsti-
nama). Lokalna samouprava samostalno izvr§ava poverene poslove (ali ne do-
nosi propise kojima se ureduje obavljanje ovih poslova). Drzavna uprava kon-
troliSe njihovo izvrSavanje.

Devolucija predstavlja najvisi nivo decentralizacije. Devolucijom se po-
slovi prenose sa drzavnog nivoa u izvornu nadleZnost i odgovornost lokalne
samouprave. Na ovaj nacin lokalna samouprava jaca u interesu gradana. Odno-
si drzavne uprave i lokalne samouprave se zasnivaju na principima saradnje, a
ne subordinacije. Devolucijom se organima lokalne samouprave daje puna od-
govornost u odlucivanju, finansiranju, upravljanju i realizaciji donetih odluka.

Deetatizacija predstavlja proces prenosa javnih ovla¢enja na privatni
sektor.

19 Stojanovié, Bozo: Osnovni elementi procesa racionalnog upravljanja lokalnom zajednicom, u Principi
modernog upravljanja zajednicom, Boris Begovi¢ i dr, Centar za liberalno-demokratske studije,
Beograd, 2002.

20 Vujagic, Ilija: Supsidijarnost i modernizacija lokalne zajednice, u Lokalna demokratija — stanje i per-
spektive, Mijat Damjanovi¢ (urednik), Magna Agenda, Beograd, 2001
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U zavisnosti od Zeljenih ciljeva decentralizacija se moZe sprovesti
promenom: (a) teritorijalne strukture uprave (niZe teritorijalne jedinice treba
da budu toliko velike da mogu efikasno da obavljaju poverene zadatke); (b)
funkcija (prenose se samo oni poslovi i ovlaséenja koji su odgovarajuci za
prenos); (c) organizacione strukture i nacina upravljanja (prethodno treba
organizacije i institucije niZih nivoa vlasti osposobiti za obavljanje prenetih
poslova). U praksi se navedene promene kombinuju i istovremeno sprovode.

Od sprovedene decentralizacije naj¢esce se ocekuje: (a) bolje uocavanje
i zadovoljavanje interesa i potreba gradana; (b) povecanje efikasnosti uprave i
javnih sluzbi; (c) stvaranje boljih uslova za neposredno uceS¢e gradana u odlu-
¢ivanju; (d) izgradnja zajedni¢kog duha i povecanje osecaja pripadnosti zajed-
nici; (e) stvaranje protivteZe centralnim vlastima; (f) uspes$no povezivanje ci-
vilnog drustva i drZavnih (lokalnih) vlasti.

Decentralizacija i autonomija nisu neizbezno garanti demokratskog i
ekonomskog razvoja lokalne zajednice. UspesSnost decentralizacije u mno-
gome zavisi od institucionalne razvijenosti (kredibilitet vlasti i stepen ostva-
renih sloboda), stepena izgradenosti lokalnih kapaciteta, kao i od prevladuju-
¢eg obrasca politicke kulture. Zbog toga je potrebno da se uoce i rizici koje
decentralizacija nosi. Ukoliko nisu zadovoljeni osnovni preduslovi, decentrali-
zacija moZe da dovede do: (a) smanjenja kvaliteta i efakasnosti prilikom
obavljanja javnih poslova; (b) postavljanja isuviSe velikih zahteva pred nedo-
voljno osposobljene predstavnike lokalnih vlasti; (c) sukoba prioriteta na
lokalnom nivou; (d) produbljivanja razlika izmedu lokalnih jedinica zbog ne-
ravnomernog razvoja kapaciteta; (e) nepotizma i porasta korupcije na nivou
lokalne jedinice; (f) uvecanja birokratskog aparata i troSkova za njegovo
odrZavanje.

Prilikom izrade strategije decentralizacije mora se uzeti u obzir sposob-
nost pojedinaca, lokalnih organizacija i institucija za izvrSavanje prenetih
ovlaS¢enja. Kapacitet lokalne uprave moze se povecati i odgovaraju¢om sarad-
njom sa organizacijama civilnog drustva i privrednim subjektima.

Upravljanje lokalnom zajednicom zahteva odredeni stepen kompetent-
nosti svih osoba koje donose i sprovode odluke. Takode, oni koji upravljaju
javnim poslovima u lokalnoj zajednici moraju posedovati i sposobnost da
usklade razliCite zahteve i interese gradana i da uspesno koordiniraju delatnos-
ti lokalnih sluZzbi i institucija.

I pored Cinjenice da se na lokalnim izborima Cesto pojavljuju pred-
stavnici grupa gradana, ipak se glavna bitka za ulazak u skupStinu vodi izmedu
predstavnika politi¢kih partija. Zakon o izboru odbornika utvrduje propor-
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cionalni izborni sistem. Opstina, odnosno grad, za ¢iju skupstinu se biraju
odbornici predstavlja jedinstvenu izbornu jedinicu (tzv. ,,Cist“ proporcionalni
sistem). Zahvaljuju¢i ovakvim izbornim pravilima, politicke partije imaju
neskrivenu prednost u odnosu na grupe gradana. Predsednici opstina (odnos-
no gradonacelnici) se biraju neposredno po vecinskom izbornom principu.
Rezultati lokalnih izbora odrzanih 2004. godine, prvi put u Srbiji po ovim
izbornim pravilima, ukazuju da (1) izborni rezultati politickih partija na lokal-
nom nivou uglavnom prate rezultate koje ove partije imaju na izborima za
republicki parlament, i (2) izabrani predsednici opStina (gradonacelnici) su
uglavnom bili kandidati politickih partija. Ovakva praksa moZe kompromito-
vati ravnoteZu odnosa centralnih i lokalnih vlasti zbog postojanja teznje da se
lokalna politika svede na strancarenje, buduéi da su nacionalne partije u njoj
dominantne. Takav proces, bez obzira na zakonom definisan obim autonomi-
je lokalnih vlasti obi¢no dovodi do fakticke centralizacije.2!

S druge strane politicke partije za odbornike predlazu uglavnom svoje
aktiviste, tj. osobe u koje mogu imati poverenja da ¢e poStovati partijsku dis-
ciplinu prilikom glasanja u skupstini. Time se u zna¢ajnoj meri dovodi u pitan-
je 1 kompetencija onih koji treba da donose vazne odluke koje se ticu Zivota u
lokalnoj zajednici.

Partijski interesi su ¢esto dominantni, te se prilikom donoSenja odluka
katkad malo raCuna vodi o zahtevima i interesima gradana. Buduci da su Sirom
Srbije formirane dosta Siroke koalicije koje Cine skupStinsku vecinu, javna pre-
duzeca i ustanove Ciji je osnivac lokalna samouprava su ,,dodeljene* pojedin-
im partijama na upravljanje, pa se javlja i problem koordinacije njihovog rada.
Ukoliko lokalne vlasti nisu u stanju da zadovolje nacela efikasnosti i ekono-
micnosti u obavljanju poslova, da prepoznaju potrebe lokalne zajednice i zado-
biju podrSku gradana za realizaciju postavljenih ciljeva nece odgovoriti
osnovnom zadatku koji se pred njih postavlja — odrZivi razvoj lokalne zajed-
nice.

Lokalna demokratija ne moZe biti ostvarena bez dobrog upravljanja
lokalnom zajednicom. Dobro upravljanje podrazumeva: (a) transparentnost u
radu, i odgovornost lokalnih organa vlasti, (b) efikasnost, (c) dobro pruzanje
javnih usluga, (d) dobro upravljanje resursima, (¢) koherentnost postavljenih
ciljeva i doslednost u njihovoj realizaciji. U razvoju lokalne demokratije
naglaSena je uloga gradana i civilnog drustva.

21 Hejvud, Endru: Politika, Clio, Beograd, 2004, str. 320
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Demokratski politicki legitimitet lokalnih organa vlasti moZe se osnaZziti
i povecanjem profesionalnosti lokalne administracije. Da bi se realizovao ovaj
cilj neohodno je sprovodenje debirokratizacije u radu lokalnih organa. Debiro-
kratizacija se, pre svega, odnosi na: pojednostavljenje i ubrzanje postupaka,
osiguranje elektronskog pristupa gradana i preduzetnika neophodnim informa-
cijama,?2 razvoj preduzetni¢ke upravne kulture i proaktivnog stava sluzbenika
prema radu, obrazovanje javnih sluzbenika da posao obavljaju u duhu javnog
interesa, izgradnju efikasnog sistema nadzora zakonitosti, kvaliteta sluzbi i
etinosti sluzbenika.

Za dobro funkcionisanje lokalne samouprave neophodno je i da
zaposleni u organima lokalne uprave obavljaju svoj posao u skladu sa najvisim
profesionalnim standardima.

Boks 1 Opstina Indija: Program Sistem 48

U opéstini Indija funkcioniSe program Sistem 48. Ovaj program doprinosi dobrom
upravljanju i odgovornosti i sluzi za otkrivanje problema u upravljanju lokalnom samoupra-
vom. Izvorni naziv programa, koji je razvijen u Baltimoru (SAD), je SitiStat (CityStat).
Indija je jedina evropska opstina u kojoj se on sprovodi. Sistem 48 je zasnovan na blagov-
remenom i ta¢nom izvestavanju, kao i brzoj reakciji. On predstavlja sveobuhvatan sistem
izveStavanja kojim se meri i ocenjuje radni ucinak, naglasavaju kljucni problemi uprave i
predlazu efikasne mere za poboljSanje pruzanja usluga. Gradani Indije su, zahvaljujuci
Sistemu 48, u moguénosti da u svakom trenutku kontaktraju opstinu i dobiju informaciju o
bilo kom komunalnom preduzecu ili javnoj sluzbi. Gradani ne moraju da dolaze u opstinu da
bi dobili informaciju ili prijavili problem, dovoljno je da se telefonskim pozivom po ceni
lokalnog razgovora, SMS porukom ili elektronskom postom obrate Kol centru (Call Center).
Odgovor dobijaju u roku od 48 sati. Svi zahtevi gradana idu preko Kol centra tako da ne
mogu biti zagubljeni ili neobradeni. Od ukupnog broja podnetih zahteva reseno je 90%.

Uvodenjem ovog programa javna preduzeca su postala obavezna da dostavljaju
mesecne finansijske izvestaje koji ukljucuju strukturu cene usluga, ostvareni stepen naplate
i iskazani gubitak, ¢ime je u mnogome poostrena kontrola njihovog rada. Dosadasnje iskust-
vo je pokazalo da su gradani voljni da izvrSavaju svoje obaveze, ukoliko dobijaju detaljne
informacije koje im olakSavaju reSavanje problema. Rezultat funkcionisanja Sistema 48 je i
uspostavljanje objedinjenog nacina naplate komunalnih usluga. ReSeno je pitanje uli¢ne
rasvete, divljih deponija, odrZavanja sportskih i decijih igraliSta, parkinga... Posle nepunih
godinu dana primene Sistema 48 ostvareni su zapazeni rezultati, kao i uSteda od nekoliko
miliona dinara u budzZetu lokalne samouprave.

Izvor: Jesi¢, G.: Indija: SitiStat (Program 48), Lokalna samouprava — propisi i praksa, 1:2005,
SKGO, Beograd

22 Dobar primer primene modernih tehnologija u komunikaciji sa gradanima je Indija.
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Strategija reforme drzavne uprave u Srbiji23 je kao cilj postavila i
izgradnju drZavne uprave koja je usmerena ka gradanima. Da bi se ovaj cilj
realizovao neophodno je da se prilikom sprovodenja reforme, izmedu ostalih,
uvaZe i principi depolitizacije, profesionalizacije i modemnizacije. Depoliti-
zacija, pre svega, podrazumeva jasno razgranicenje procesa politickog kreiran-
ja odluka od procesa njihovog izvrSavanja. Primena principa depolitizacije je
od izuzetnog znacaja za transformaciju javne uprave u servis svih gradana.
Profesionalizacija znaci stvaranje dobro obucene, odgovorne i efikasne upra-
ve. Nestru¢na, neodgovorna i neefikasna uprava, makar i depolitizovana, loSa
je za gradane i druStvo. Modernizacija podrazumeva tehnicko-tehnolosko
osavremenjivanje rada uprave, primenom dostignuca savremenih informacio-
nih i komunikacionih tehnologija.

DrZavni sluzbenici u praksi, kroz svoj svakodnevni rad, treba da realizu-
ju osnovne principe moderne uprave. Iz ovoga proizlaze i njihove specifi¢ne
obaveze da se: (a) bude na usluzi gradanima, (b) radi u javnom interesu, (c)
bude nepristrasan u vrSenju poslova, (d) postuje nacelo zakonitosti, (¢) bude
odgovoran za svoj rad i (f) ima obaveza prema drZavi za Stetu pri¢injenu svo-
jim radom.

Zakon o lokalnoj samoupravi stvara pravni okvir za saradnju izmedu
lokalnih vlasti i nevladinih organizacija.24 Takode, zakon predvida i neposred-
no ucesce gradana u poslovima lokalne samouprave. Ove zakonske odredbe bi
trebalo da osnaZe proces decentralizacije i promoviSu znacajnije ucesée grada-
na u donoSenju odluka. Postojanje zakonske norme ne znaci i da je participaci-
ja automatski zaZivela. Politika koju sprovode lokalne vlasti uslovljava stepen
ucesca gradana u donosenju odluka.

Da bi se predupredili rizici koje decentralizacija nosi, vazno je da, pre
svega, lokalne vlasti prepoznaju znacaj koji stvoreno partnerstvo izmedu poje-
dinih sektora drustva, uz aktivnu participaciju gradana prilikom donoSenja od-
luka, ima za razvoj lokalne zajednice.

Lokalne vlasti moraju da uoce svoju lidersku poziciju u stvaranju part-
nerstva, buduci da su one najodgovornije za donoSenje i sprovodenje odluka
kojima se reSavaju postojeci problemi u zajednici i podsti¢e njen razvoj.

Saradnja lokalne samouprave i nevladinih organizacija zavisi od viSe
Cinilaca. Pre svega od spremnosti lokalnih vlasti da uspostave i razvijaju

23 www.srbija.sr.gov.yu/extfile/st/45685/strategija_reforme drzavne uprave

24 Organi jedinica lokalne samouprave mogu saradivati sa nevladinim organizacijama, humanitarnim
organizacijama i drugim organizacijama, u interesu jedinice lokalne samouprave i stanovnika sa svog
podrugja. (¢1. 12)
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odnose sa njima. Potom, ona zavisi i od razvijenosti civilnog sektora. I na
kraju, od spremnosti nevladinih organizacija da saraduju sa lokalnim vlastima
1 angaZzuju svoje resurse u izgradnji lokalnih strategija i realizaciji usvojenih
programa. NVO greSe kada se distanciraju od saradnje sa lokalnim vlastima i
svoju ulogu u drustvu svode na ,,dezurnog" kriticara. Ovakav odnos proizlazi
iz pogreSnog samorazumevanja uloge organizacija civilnog druStva.
Neophodno je da, u svom domenu, NVO uti¢u na rad lokalnih organa vlasti,
ali se takav uticaj najbolje moZe ostvariti ako se pomaze lokalnoj samoupravi
u vrienju njene nadleZnosti. Uticaj koji nevladine organizacije mogu imati u
lokalnoj zajednici nije zanemarljiv, pre svega zbog kompetentnosti njihovih
¢lanova.

Nevladine organizacije su zastupnici odredenih interesnih grupa. One
ne samo da obezbeduju ucesce javnosti u procesima odlucivanja, ve¢ mogu i
da oko pojedinih inicijativa okupe znacajan broj gradana, bez Cije podrske se
odluke ne mogu efikasno sprovoditi. Saradnja NVO 1 lokalnih vlasti moZe se
odvijati u brojinim oblastima (zastita Zivotne sredine, socio-humanitarni rad,
obrazovanje, sportske aktivnosti, kulturni programi, unapredivanje prava man-
jina...).

Profitni sektor ima direktan interes da znacajno doprinosi ekonomskom
razvoju lokalne zajednice.

Prvi korak lokalnih vlasti u stvaranju partnerskih odnosa sa nevladinim
organizacijama, ali i sa profitnim sektorom, je formiranje radnih tela koja ¢e
koordinirati zajednicke aktivnosti, potom i ukljucivanje predstavnika NVO,
takode i privrednika u sastav skupstinskih komisija i odbora.

Kada govorimo o lokalnoj demokratiji pre svega imamo u vidu aktivno
ucesce gradana u procesu donoSenja javnih odluka. Gradani mogu da uti¢u na
donos$enje odluka i realizaciju postavljenih ciljeva kroz formalne (saveti mes-
nih zajednica, saveti gradana) ili neformalne (ad hoc inicijative) oblike udru-
Zivanja. Za razliku od aktivne, pasivna participacija se ostvaruje kada gradani
koriste svoje biratko pravo, ili prisustvuju sastancima koje organizuju pred-
stavnici vlasti, bez mogucnosti da uti¢u na kvalitet donetih odluka.

Aktivna participacija doprinosi boljem razumevanju i saradnji izmedu
gradana i lokalne samouprave, stvaranju Sire podrSke radu lokalnih vlasti, i
upoznavanju predstavnika vlasti sa problemima koje su gradani prepoznali kao
znacajne. Ukoliko se lokalne vlasti izoluju od javnosti razvijaju se nepovere-
nje i sumnja. Nezadovoljstvo gradana na¢inom na koji se lokalne vlasti odnose
prema odredenim problemima moZe dovesti do konflikta. Cesto se zna&ajniji
resursi potrose na prevazilaZenje sukoba, nego na reSavanje primarnog problema.

29



U vezi sa gradanskom participacijom trebalo bi skrenuti paZnju na
sledece Cinjenice. Prilikom predlaganja odredenih odluka gradani moraju imati
u vidu troskove koje Ce realizacija takvih odluka stvoriti. Ne sme se pasti u
zamku paradoksa da ostvarivanje napretka u usvajanju i negovanju visih
(demokratskih) ciljeva dovodi do neracionalnog kori$cenja resursa, samim tim
1 stagnacije u razvoju. UceS$Ce gradana u javnim poslovima postaje vrednost
civilnog druStva, samo ukoliko se vrsi sa punom odgovorno$cu, $to pret-
postavlja poznavanje problema sa kojima se suocavaju lokalne vlasti (raspoloZivi
resursi, hijerarhija problema) i zakonskih ovlaS¢enja lokalne samouprave.

Brojni su razlozi kojima se postavljaju prepreke uspostavljanju partner-
stva izmedu lokalnih vlasti i drugih segmenata drusStva i podsticanju aktivnog
uesca gradana u poslovima lokalne samouprave. ViSedecenijski Zivot u
nedemokratskom drustvu ostavio je duboke tragove. Oni koji vr$e vlast, Cesto
sebe doZivljavaju kao nekog ko je iznad onih kojima se vlada. Takav obrazac
ponasanja Cesto je podstican odsustvom aktivnog gradanstva. Povlacenje
demarkacione linije izmedu onih koji vrSe vlast i onih nad kojima se vlast
izvrSava u korenu potire demokratsku ideju po kojoj oni na koje se politicke
odluke odnose imaju najviSe prava da ucestvuju u donoSenju takvih odluka.
Drugi razlog je predrasudnost, koja se ne ispoljava samo prema pripadnicima
drugih naroda ili veroispovesti, ve¢ i prema invalidnim licima, Zenama, poli-
ticki drugomisle¢im. Predrasudnost ne dozvoljava da se uspostavi komu-
nikacija sa onima koji su drugaciji.

I pored toga Sto su doneti brojni zakoni koji utiCu na transparentnost
rada vlasti, u mnogim segmentima pojedine odluke su netransparentne, a
pravo gradana da dobije traZzenu informaciju se ne ostvaruje.

Profitni sektor i NVO se ne ukljucuju u procese partnerstva sa lokalnim
vlastima zbog odsustva podsticaja. Razmotrimo moguce razloge koji uti€u na
odluku ova dva sektora da ne ulaze u partnerstvo sa lokalnim vlastima i
aktivnosti lokalnih vlasti koje bi delovale podsticajno na stvaranje partnerstva,
a time i razvoju lokalne zajednice.

Aktivnija participacija profitnog sektora u mnogome zavisi od (1) ste-
pena podrske koji lokalne vlasti daju njegovom razvoju, i (2) od obezbedivan-
ja dobrih lokalnih uslova za poslovanje. Otvaranjem centara i/ili kancelarija za
podrsku malim i srednjim preduzecima lokalne vlasti mogu da pomognu, ne
samo otvaranje novih preduzeca vec i rad postojecih. Ovi centri bi, pre svega,
trebalo da pruzaju savetodavne i informativne usluge. Lokalne vlasti imaju
bogat izbor podsticajnih mera koje mogu obezbediti dobre uslove za poslovan-
je. Dijapazon ovih mera se kree od osnivanja industrijskih zona i inkubator
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centara, do oslobadanja od lokalnih taksi u odredenim slu¢ajevima, i efikasni-
jeg funkcionisanja komunalnih delatnosti. Ne treba izgubiti iz vida ulogu koju
lokalne vlasti mogu imati u osmisljavanju i realizaciji programa za obrazovan-
je odraslih (obuke, prekvalifikacije i dokvalifikacije) u skladu sa razvojnim
pravcima i potrebama lokalnih preduzetnika.

Nevladine organizacije bi podsticaj za aktivnije uce$Ce u partnerstvu
dobile promenom statusnog i finansijskog poloZaja. Neophodno je da se jasno
uoCi Zelja lokalnih vlasti da prilikom izrade strateSkih dokumenata (npr. strate-
gije lokalnog razvoja, akcionih planova za smanjenja siromastva, ili zaStite
Zivotne sredine) budu ukljuceni i predstavnici nevladinog sektora. Takode,
postoji i €itav niz poslova koje nevladine organizacije mogu efikasnije i jeftini-
je obaviti od lokalnih vlasti. Analize troSkova i u€inaka bi to pokazale. Dobri
primeri saradnje NVO i lokalnih vlasti iz pojedinih opstina u Srbiji, pogotovo
kada su u pitanju aktivnosti u vezi sa vulnerabilnim kategorijama stanovnistva,
daju potvrdu ovakvom misljenju. Ukljucivanje NVO u partnerstvo sa lokalnim
vlastima rezultiraCe pozitivnim efektima koji se ogledaju u (1) povecanju ste-
pena zadovoljstva stanovnistva nacinom na koji se vlast u jednoj zajednici vrsi
i (2) budzetskim uStedama.

Za lokalnu samoupravu kljucno je stvaranje okruZenja koje ¢e stim-
ulisati razvoj partnerstva sa drugim segmentima drustva (privatni i civilni sek-
tor) i participaciju gradana. Da bi se stvorio milje za uspeS$nu saradnju
neophodno je da lokalne vlasti prepoznaju sopstvenu lidersku poziciju u plani-
ranju, vodenju i odrZavanju ekonomskog i druStvenog razvoja; unaprede
saradnju sa drugim druStvenim akterima; ovladaju veStinama i tehnikama pre-
govaranja; unaprede timski rad i sposobnost formiranja medusektorskih koali-
cija (osposobljenost za partnerstvo); savladaju vestine i tehnike za procenu i
uoCavanje potreba zajednice; poboljSaju komunikaciju sa gradanima i da
podrZe razvoj preduzetniStva i organizacija civilnog drustva.

,»da vecom mobilnoS¢u kapitala i labavljenjem regulativnog okvira za
strana direktna ulaganja, lokalne vlade Ce sluZiti kao pogodniji kanal za
privladenje takvih investicija nego nacionalna vlast“.25 Zato, lokalne vlasti
treba da budu osposobljene za izlazak iz provincijalne zabiti u ,,veliki svet
biznisa, dakle za utakmicu sa drugim lokalnim zajednicama u privlacenje kapi-
tala.

25 Anwar Shah, citirano prema Vujagi¢, Ilija: Supsidijarnost i modernizacija lokalne zajednice, u Lokalna
demokratija — stanje i perspektive, Mijat Damjanovi¢ (urednik), Magna Agenda, Beograd, 2001, str 125
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1.2. PREDUZETNISTVO LOKALNIH VLASTI

U pogledu poimanja preduzetniStva, Srbija ima loSu tradiciju politicke
vlasti, bilo ona centralna ili lokalna. Tradicija samoupravnog socijalizma, jo§ uvek
toliko rasprostranjena u naSoj zemlji, zasniva se na razdvajanju ovlaS¢enja od
odgovornosti — oni koji donose poslovne odluke ne snose posledice tih odluka.

To, jednostavno, treba da se zaboravi. U trZiSnim uslovima, strategija
lokalnog ekonomskog razvoja ne pruza prostor za direktne poslovne odluke
lokalnih vlasti, odnosno za donoSenje odluka u ime nekog drugog. ¢ak i u
sluCaju javnih komunalnih preduzeca, ¢iji su lokalni vlasti osnivaci, pa stoga
imaju i dominantan poloZaj u upravljanju tim preduze¢em, lokalne vlasti treba
da omoguce samostalno poslovanje tih preduzeca, odnosno autonomiju poslo-
vodnih organa tih preduzeca. Naravno da ti organi treba da budu odgovomni
lokalnim vlastima, ali lokalne vlasti treba da im omoguce ,,odreSene ruke®, tj.
samostalno rukovodenje tim preduze¢ima.

PreduzetniStvo lokalnih vlasti u trZi$nim uslovima treba da bude usme-
reno na privlacenja kapitala kao veoma pokretljivog resursa. Kapital je veoma
pokretljiv resurs i lako se krece od jedne lokalne zajednice ka drugoj, onoj koja
nudi najpovoljnije uslove u pogledu prinosa tog proizvodnog faktora. Stoga se
javlja oStra konkurencija izmedu lokalnih zajednica u privlaenju ovog, ali i
drugih proizvodnih faktora. Jedino uspesnim privlacenjem tih faktora omogu-
Cava se realizacija strategije ekonomskog razvoja, odnosno dolazi do uspostav-
ljanja odrZivog ekonomskog razvoja.

Kljucni element, odnosno proizvod preduzetniStva je inovacija. Imajuci
to u vidu, uspeh lokalnih vlasti u preduzetnistvu sagledava se inovacijama na
planu privlacenja kapitala i ostalih proizvodnih faktora. Upravo inovacijama se
mogu privlaciti proizvodni faktori —’Sta je to $to mi imamo, a nema niko drugi!’

SadrZzaj preduzetnickih aktivnosti lokalnih vlasti u okviru strategije
lokalnog ekonomskog razvoja usmeren je uglavnom na komuniciranje sa
investitorima, odnosno vlasnicima svih proizvodnih faktora. Shodno tome
lokalne vlasti treba da razviju i sprovode delotvornu strategiju odnosa sa
javnos¢u (Public Relations) kojom Ce, s jedne strane, informisati potencijalne
investitore, odnosno vlasnike ostalih faktora, o pogodnostima dolaska u njihovu
lokalnu zajednicu, a s druge strane, na odgovarajuci nain (uz dosta stila)
ubedivati te ljude u tako nesto. U danasnje vreme, jedna od klju¢nih komponen-
ti takvog nastupa je uspostavljanje i aZzurno odrZavanje Internet sajta, sa svim
bitnim informacijama o jednoj lokalnoj zajednici. PreduzetniStvo 1 inovacije u
predstavljanju lokalne zajednice relevantnoj javnosti ¢ine kljucni segment pre-
duzetniStva lokalnih vlasti u okviru strategije lokalnog ekonomskog razvoja.
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1.3. UOPSTE O LOKALNOM EKONOMSKOM RAZVOJU

Lokalne vlasti se u sve vecoj meri ukljucuju u programe ekonomskog
razvoja u celom svetu, pa i u Srbiji u kojoj je centralizacija funkcija na nivou
Republike znatna. To ukljucenje Cesto je rezultat spoznaje nosilaca lokalne
vlasti da im je to jedan od osnovnih poslova, ali je i posledica ocekivanja gra-
dana i lokalnih poslovnih ljudi izraZenog pritiskom da se neSto korisno ucini
na poboljSanju ekonomskih prilika generalno, a posebno na povecanju zapos-
lenosti. Rast lokalnih poreskih prihoda, koji je i sam posledica ekonomskog
napretka, sam po sebi je podsticajan faktor za lokalnu vlast, jer omogucuje ve-
¢u budZetsku potrosnju i vece zadovoljenje lokalnih opStih potreba.

1.3.1. Sta je LER?

Lokalni ekonomski razvoj (LER) moZe biti definisan kao rast kapacite-
ta lokalne ekonomije da stvara bogatstvo za stanovnike date lokalne zajednice,
a time i da unapreduje njihov kvalitet Zivota kroz povecanje zaposlenosti, real-
nih zarada, vrednosti licne imovine, obima i kvaliteta usluga lokalnih vlasti i
slicno. Takav razvoj se dogada kada se ili lokalni nezaposleni resursi, kao Sto
su radna snaga i zemlja, pocnu koristiti ili kada se ve¢ zaposleni resurski po¢nu
koristiti na produktivniji na¢in, u novim sektorima i sa novim tehnologijama.

U jednom uZem smislu, lokalni ekonomski razvoj se shvata kao proces
strateSkog planiranja kroz partnerstvo lokalnih vlasti, privatnog komercijalnog
sektora i nevladinog sektora usmerenog na podsticanje investicija koje e
obezbediti visok i dugoro¢an ekonomski rast lokalne zajednice. Svaka strategi-
ja lokalnog ekonomskog razvoja neminovno se fokusira na komparativne
prednosti lokalne zajednice, na postojeca ili potencijalna trZista i na prepreke
ili slabosti unutar lokalne zajednice. Ona obi¢no ne treba da ima uticaj samo
na pojedine sektore lokalne privrede, ve¢ na celu ekonomiju zajednice i sused-
nog podrucja. Osnovni cilj je jatanje konkurentnosti, $to ¢e obezbediti visok
odrZivi razvoj.

Postoje dve glavne strategije podsticanja lokalnog razvoja:

* prvo, privlacenje stranih’ firmi da investiraju u datoj lokalnoj zajedni-

ci, a kroz podsticaje koje lokalna vlast daje pojedinim firmama, kao
Sto su jeftino zemljiste, poreske olakSice itd, i

* drugo, podsticanje lokalnih grupa od strane lokalne vlasti da razviju
poslove i, time, ubrzaju ekonomski razvoj zajednice; ta podrska je
obicno jednokratna, jer kasnije lokalni biznis sam nastavlja proSirenje
sopstvenih poslova.
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Nesto drugacija klasifikacija je sledeca:

* podrska pojedinim preduze¢ima, bilo ’"domaéim’ bilo ’stranim’, i

* stvaranje povoljnije investicione klime, $to koristi svim potencijalnim

investitorima (i ‘’domaéim’ i ’stranim’).

Postoji Sirok dijapazon mera koje lokalne zajednice preduzimaju u cilju
jacanja konkurentnosti i poboljSanja lokalne investicione klime, ukljuCujuci
sledece:

* podrska malim i srednjim preduzecima,

* obezbedenje da je lokalna investiciona klima povoljna za lokalni biznis,

* ohrabrivanje stvaranja novih preduzeca,

» privlacenje spoljnih investicija (bilo iz inostranstva, bilo iz drugih kraje-

va zemlje),

* investiranje u teSku/fizicku infrastrukturu,

* investiranje u laku infrastrukturu, ukljucujuci ljudske resurse, regulaciju

i sisteme institucionalne podrske,

* podrska pojedinim sektorima,

* prostorno targetiranje, odnosno podrska razvoju pojedinih delova grada,

* podrSka pojedinim ranjivim grupama itd.

Dubinski posmatrano, u temelju strategije LER-a stoji spoznaja da je
kapital vrlo pokretljiva stvar i da moZe lako i oti¢i iz date lokalne zajednice i

u nju dodi, zavisno od lokalne poslovne klime, odnosno od uspesnosti napora
lokalne vlasti i ostalih Cinilaca da stvore povoljnu investicionu klimu.

1.3.2. Ima li Sanse za LER?

Osnovno pitanje, koje ¢ak prethodi pitanju kako ubrzati lokalni razvoj,
jeste: da li koncept lokalnog ekonomskog razvoja ima smisla, tj. da li lokalna
vlast uopSte moZe nesto korisno da ucini za ubrzanje razvoja? Ukoliko ne
moZe, onda ni sam koncept nema smisla, ve¢ se pretvara u teorijski mozda
zanimljivu, ali prakti¢no neplodnu disciplinu. Naime, i povrSna analiza ukazu-
je da mnoge vazne poluge uticaja na lokalni ekonomski razvoj nisu pod kon-
trolom lokalne vlasti, $to ogranicava njen uticaj na razvoj dogadaja.

Tako su u Srbiji mnogi klasicni intrumenti ekonomske politike vrlo
centralizovani i nalaze se iskljucivo na drZavnom nivou, a ne i na lokalnom:
opsta privredna regulacija, vazni poreski oblici, drZzavni fondovi, velika javna
preduzeca, monetarna politika, politika zaduZivanja u inostranstvu, carinska
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politika, politika obrazovanja i slicno. Pomocu ovih i drugih razvojnih instru-
menata, drzava bitno uti¢e na polozaj cele privrede, ukljucujuci preduzeca u
lokalnoj sredini, $to jednim delom vezuje ruke lokalnoj vlasti.

Drugo, u Srbiji se Siri i sve vi§e Ce se §iriti trZiSni ekonomski sistem, $to
znaci da ¢e se smanjivati udeo drZave, a sa njime i lokalne vlasti. Naime, stari
mehanizmi uticaja drZzave na privredu i investicije se sve viSe suZavaju i odlaze
u istoriju, tako da drZava sve manje moZe da na direktan nacin uti¢e na odluke
preduzeca i privrede u celini. Na primer, privatizacija ¢ini da je uticaj politicke
sfere na upravljanje preduzecima sve manji i manji, posto nestaje druStvena
svojina i moguénosti da politika postavlja direktore preduzeca i preko njih do-
nosi odluke; ili, drZzava sve manje utic¢e na privredne investicije kroz sopstvene
fondove, koji su nekada bili bogati, pa ¢ak sve manje utie i na indirektan
nacin kroz instrumente ekonomske politike; prosto, i u Srbiji sve vise preovla-
duje filozofija da drZzava vodi najbolju razvojnu politiku kada u mnogim oblas-
tima vodi neutralnu politiku, kao kod poreza, carina ili novca. Na kraju kraje-
va, i medunarodne obaveze zemlje (pridruZivanje Evropskoj uniji, aranZmani
sa Medunarodnim monetarnim fondom i Svetskom bankom, prikljucenje Svet-
skoj trgovinskoj organizaciji itd) bitno doprinose jacanju trZiSne koordinacije
ekonomske aktivnosti na racun direktnih drzavnih intervencionistickih mera.

Ima li, dakle, lokalna vlast dovoljan manevarski prostor za sopstvenu
ulogu u ekonomskom razvoju? Ima. Ta uloga nije svereSavajuca, nije ni dom-
inantna i ogranicena je mnogim ¢iniocima iz okruZenja, ali ona postoji i ne
treba je propustiti.

U nekim gradovima Srbije vlada pesimizam u pogledu Sansi da se lokal-
nim sredstvima podstakne ili ¢ak pokrene ekonomski razvoj. Kaze se da su sve
vazne poluge, ukljucujuéiinovac, u rukama republicke vlade i da lokalna vlast
ne mozZe nista bitnije da ucini. Taj pesimizam je obi¢no povezan sa manjkom
ambicija i manjkom znanja nosilaca doti¢ne lokalne vlasti o poslu koji pripa-
da u njihovu nadleZnost, pa je prirodno da se republickoj vladi obi¢no prepusta
briga, ali i odgovornost za ekonomske performanse zemlje. Tako lokalne za-
jednice skidaju sa sebe odgovornost za slabe ekonomske rezultate i nisku za-
poslenost na svom podrucju, tvrdeéi da ne raspolazu ni instrumentima, ni nov-
cem kojima bi mogli da uti¢u na ekonomska kretanja.

Ipak, lokalne zajednice i mogu i treba viSe da u¢ine na stvaranju povolj-
nijih uslova za poslovanje i podsticanju investicija na svom podrucju. Lokalne
zajednice ipak poseduju vazne instrumente za podsticanje, ili omogucavanje
lokalnog razvoja, kao $to su oblasti urbanistickog planiranja, koriS¢enja grade-
vinskog zemljiSta, gradevinskih dozvola, zatim kvaliteta komunalne infra-
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strukture, potom naknade za kori$¢enje i unapredenje gradskog zemljista (sa
znatnim prihodima), zatim lokalne komunalne takse itd. Iskustvo, medutim,
pokazuje da mnoge lokalne zajednice ne uspevaju da stvore lokalno povoljne
uslove za ekonomski napredak i da to ima negativne reperkusije na broj rad-
nih mesta i zaposlenost.

Najbolji odgovor skepticima u mogucnost lokalnih zajednica da uticu
na sopstvenu sudbinu su uspesi nekih sredina u pokretanju lokalnog ekonom-
skog razvoja. Tako je, na primer, lokalna vlast u Indiji jo$ pre nekoliko deceni-
ja, a u daleko nepovoljnijim uslovima, nasla mogucnosti da podstakne razvoj
malih i srednjih preduzeca; slicno tome, Cacak, Novi Pazar i mnogi drugi
gradovi uspeli su da izbegnu krah svojih ekonomija tokom 1990-tih godina i
bar donekle oCuvaju Zivotni standard stanovniStva na svojoj teritoriji.

Znaci, Cinjenica da lokalna vlast nije svemoguca kada je ekonomski raz-
voj lokalne zajednice u pitanju uopste nije dovoljan razlog da ona ’baci koplje
u trnje’ i uzdrZi se od svakog pokusSaja da pozitivno uti¢e na razvoj dogadaja.
Jer, ulog u igri je toliko visok —radi se o kvalitetu Zivljenja ove i sledecih gen-
eracija — tako da je svaka vlast obavezna da pokusa da ucini Sto vise, do mak-
simuma svojih znanja i sposobnosti.

Stavise, propustanje da se nesto dobro ucini doneée ne samo propusta-
nje prilike da se napreduje, ve¢ i ekonomski i socijalni nazadak. Jer, u posled-
nje vreme, a posebno sa otpocinjanjem prave tranzicije u Srbiji, regionalne i
lokalne ekonomije susrecu se sa rastu¢im izazovima. Proces globalizacije brzo
menja ekonomski status quo 1 donosi kako nove mogucnosti za gradove i re-
gione, tako i povecane rizike. Uspesni u prilagodavanju novim okolnostima i
izazovima bivaju nagradeni, a oni drugi zaostaju i gube ranije pozicije. Stoga
svako, ne samo drZava, ve¢ i lokalne vlasti i sama preduzeca, treba da preispi-
taju svoje razvojne strategije kako bi se uspesnije nosili sa novim izazovima i
mogucnostima.

Lokalni ekonomski razvoj se obi¢no ne odigrava sam od sebe, vel
lokalna zajednica mora da istraZi svoje slabosti i prednosti, da se dogovori oko
zajedniCke strategije i organizuje se oko implementacije strategije.

1.3.3. Ukratko o istorijatu LER-a

Vrlo dugo su se u okviru ekonomike razvoja iskljutivo proucavala
pitanja opSteg ekonomskog razvoja jedne drzave. Tek od 1960-tih godina
pocinje se sa prouCavanjem lokalnog ekonomskog razvoja, jer je postalo
oCigledno da dotada$nje zanemarivanje lokalnih mogucnosti ne samo da nije
dobro za ekonomsku nauku, ve¢ ni za lokalne zajednice.
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U tabeli koja sledi dat je pregled tri talasa lokalnog ekonomskog raz-
voja, koja se razlikuju po orijentaciji, fokusu i koriS¢enim instrumen-

tima.

Tabela: Tri talasa lokalnog ekonomskog razvoja

Talas Fokus Instrumenti
Prvi: Za vreme ovog talasa fokus je bio | Da bi to postigli, gradovi su koristili:
1960-te | na privlacenju: * velike dotacije
do ranih | « mobilnih industrijskih investicija, | < dotirane zajmove ¢iji su cilj bile
1980-tih | privlacenje spoljnih investicija, a lokalne industrijske investicije

posebno stranih direktnih investi- | * poreski podsticaji

cija + dotiranje investicija u teSku infra-

« investicije u tesku infrastrukturu strukturu
+ skupe tehnike regrutovanja industri-
jskih tehnologija niskog nivoa

Drugi: | Za vreme drugog talasa fokus se Da bi to postigli, gradovi su
1980-te | pomerio prema: obezbedivali:
do * ofuvanju i rastu postojeceg * direktna placanja pojedinim firmama
sredine lokalnog biznisa * poslovne inkubatore/ poslovni prostor
1990-tih | * nastavku orijentacije na * savete i trening za male i srednje

privlacenje investicija, ali obicno firme

viSe targetirano ka pojedinim sek- | ¢ tehnicku podrSku

torima ili geografskim podruc¢jima | podrsku zapodinjanju posla

* izvesne investicije u teSku i laku
infrastrukturu

Treéi: | Fokus se pomerio od finansijskih Da bi to postigli, gradovi su:
od transfera pojedinim firmama ka « razvili holisti¢ku strategiju usmerenu
sredine | stvaranju poslovnog okruzenja koje | na rast lokalnih firmi
1990-tih | je povoljnije za poslove. Za vreme | ¢ obezbedili konkurentsku lokalnu
i kasnije | ovog talasa LER-a fokus je posebno | investicionu klimu

bio na:

« investicijama u laku infrastrukturu

* javno/privatno partnerstvo

* umreZavanje i podrZavanje investi-
cija privatnog sektora za javno
dobro

* visoko targetirane investicije radi
unapredenja lokalnih kompara-
tivnih prednosti

* podrzali i ohrabrili umreZavanje i
saradnju

+ ohrabrili razvoj poslovnih klastera

« ohrabrivali obrazovanje i trening
radne snage

+ usmeravali dolazece investicije na
rast klastera

* podrzali poboljSanja kvaliteta Zivota

Izvor: Svetska banka

37



Ne moZe se, naravno, re¢i da bi svaka lokalna zajednica trebalo da
odmah primeni najmoderniju strategiju, onu iz treeg talasa. Jer, lokalne okol-
nosti se razlikuju i moguce je da je za neki grad bolja kombinacija politika iz
dva ili ¢ak sva tri talasa nego strategija iz samo jednog. Ono Sto je dobro za
jedan visoko razvijeni grad iz SAD ne mora biti dobro za grad iz Srbije, koji
moZda nema pristojno reSene pristupne puteve, pa to treba da bude prioritet.
Drugim recima, za svaki grad potrebno je pripremiti poseban, specifi¢an pro-
gram, dizajniran prema njegovim prednostima i nedostacima, a uzimajuci u
obzir potencijalne mogucnosti i rizike.

U Srbiji se radilo na strategijama ekonomskog razvoja gradova tokom
poslednjih decenija, sa manje ili viSe rezultata. Nanoviji talas aktivnosti pod-
stakla je Evropska agencija za rekonstrukciju, koja je, kroz projekt Program
podrske opStinama iz istocne Srbije, pomogla rad na strategijama LER-a u pet-
naest opstina u ovom delu zemlje.
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II STRATESKO PLANIRANJE RAZVOJA

2.1. PRETHODNA PITANJA

Nema sumnje da u svakom gradu postoji potreba za ekonomskim razvo-
jem. Pitanje je samo da li postoje volja i sposobnosti da se formuliSe valjana
strategija lokalnog razvoja i da se ona izvede na dobar nacin. Ukoliko volja i
sposobnosti ne postoje u potrebnoj meri, onda je pitanje da li je uopSte razum-
no upustati se u sloZen posao strateSkog planiranja razvoja. Naime, proizvod-
nja same strategije moZe se relativno lako izvesti, ali je njena realizacija obi¢no
vrlo zahtevan proces i na njemu se obi¢no pokazuje da li su ili nisu potrebne
pretpostavke zadovoljene.

Pogledajmo nekoliko prethodnih pitanja od kojih verovatno zavisi
buduca uspesnost strategije lokalnog ekonomskog razvoja i koja je potrebno
postaviti pre nego §to se u ceo posao ude:

1. da li u gradu postoji jedan ili vise lokalnih izabranih lidera koji su
reformski orijentisani i koji poseduju energiju, odlucnost i spremnost da rade
sa privatnim sektorom i svim ostalima na formulaciji i sprovodenju strategije
LER-a; jer, Zeljeni uspeh zahteva da neko ’vuce’ rad na strategiji LER-a i da
radi sa svim akterima u tom poslu (poslovnom zajednicom, lokalnom admini-
stracijom, nevladinim sektorom, drZavnim nivoom, $kolstvom, zdravstvom itd,

2. postoje li sposobne tehnokrate i prateca institucionalna struktura
zasnovana na kombinaciji javne i privatne aktivnosti, odnosno da li se ona
moZe stvoriti, a koji bi podrzali lidera/lidere u njegovoj/njihovoj inicijativi; jer,
sposobnost lokalne administracije nije uvek dovoljna, kao $to i neizgradenost
institucija moZe biti prepreka dobrim inicijativama,

3. postoji li podsticajna ekonomska politika na drzavnom nivou, tj. da li
su vlada i nadlezna ministarstva takode reformski opredeljena i da li podsti¢u
ekonomski razvoj; jer, strategiju lokalnog razvoja daleko je lakSe izvesti, a i
rezultati ¢e svakako biti bolji, u povoljnom ambijentu drzave koja se brine
nego ukoliko lokalna vlast radi u vakumu,
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4. da li je lokalni privatni sektor aktivan, organizovan i spreman da radi
sa lokalnim vlastima i drugim akterima na formulisanju i ostvarenju strategije
razvoja; jer, bez kooperativne lokalne poslovne elite nikakvu strategiju nije
moguce ni dobro formulisati ni valjano izvesti.

Ukoliko su odgovori na ova pitanja uglavnom pozitivni, tada je moguée
verovati da rad na strategiji lokalnog ekonomskog razvoja ima realne Sanse na
uspeh. Ukoliko nisu, tada je bolje sacekati pogodniji trenutak i ne rasipati
snage na projekte koji od pofetka nemaju znatnijeg izgleda da uspeju.

Nadalje ¢emo, naravno, pretpostaviti da su ovi osnovni preduslovi zado-
voljeni i da tim posvecenih i sposobnih pojedinaca iz lokalne vlasti pokrece
inicijativu za rad na strategiji lokalnog ekonomskog razvoja.

Iskustvo u sprovodenju rada na strategiji LER-a Sirom sveta iskristalisa-
lo je petostepenu proceduru, a prema Svetskoj banci:

Prvi korak: organizovanje procesa strateSkog planiranja

Da bi posao bio zapocet i zavrSen uspeSno, potrebno je na samom
pocetku postaviti dobre temelje kroz primernu organizaciju posla. Prirodno je
da lokalna vlast zapo¢ne proces identifikacije pojedinaca i grupa (poslovnih,
nevladinih, javnih institucija itd) koji imaju interesa da se ukljue u rad na
strategiji. Sposobnosti i znanja svih aktera su nezaobilazan Cinilac uspeha
strateSkog planiranja, buduci da mnogi od njih znaju znatno vise o pojedinim
pitanjima iz njihovog vidokruga od predstavnika lokalne vlasti. Odgovaraju¢a
institucionalna organizacija celog posla je nuzna kako unutar lokalne vlasti
(tim za strategiju LER-a), tako i ona koja ¢e obuhvatiti sve aktere (kolektivni
odbor itd). Vazan deo inicijalne faze planiranja je pregled potrebnih resursa za
formulaciju i sprovodenje strategije LER-a: ona bi morala da obuhvati finan-
sijske, stru¢ne i materijalne resurse potrebne za uspeSan rad.

Drugi korak: procena lokalne ekonomije

Faza koja prethodi formulaciji strategije LER-a jeste procena stanja
lokalne ekonomije. Jer, to je osnova na kojoj se gradi strategija uticaja na
buduce razvojne tokove, to je materijal pomocu koga vajar stvara finalnu
skulpturu. Svaku lokalnu sredinu u ekonomsko-socijalnom smislu definiSu
demografske osobine, stanje ljudskih resursa i preduzetnicke kulture, tehno-
loska osnova, stanje infrastrukture, obim lokalnog trZista, lokalna ekonomska
regulacija, ukljucujuci i (ne)prijateljsku raspoloZenost lokalnih vlasti prema
lokalnim i stranim firmama. Svrha ove procene je stvaranje profila lokalne
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ekonomije, sa naglaskom na lokalnim potencijalima i komparativnim prednos-
tima u odnosu na susedne sredine i ostale konkurente.

Treéi korak: formulisanje strategije LER-a

Strategija lokalnog ekonomskog razvoja sadrzi opStu viziju ekonom-
skog Zivota lokalne zajednice, kao i ciljeve, programe, projekte, akcione
planove... U procesu formulisanja strategije svi akteri moraju da ucestvuju i
daju svoj doprinos. Strategijom se, znaci, mora reSiti Sta su ciljevi, kako ih
postici, ko $ta treba da radi, ko je odgovoran za Sta, kako se kontroliSe ispun-
jenje ciljeva, kakva je vremenska dimenzija strategije itd. Svakako, strategija
mora imati u vidu ljudske kapacitete za sprovodenje, kao i finansijska
ograniCenja lokalne zajednice. Cilj strategije je da iskoristi prednosti, pre-
vazide slabosti, eksploatiSe mogucnosti i resi se rizika i pretnji.

Cetvrti korak: implementacija strategije

Primena strategije se izvodi kroz realizaciju pojedinih mera ili akcionih
planova u pojedinim oblastima, kao S§to su izgradnja infrastrukture, pojednos-
tavljenje lokalnih propisa, unapredenje bezbednosti ili zdravstva, pojeftinjenje
zemljiSta i sli¢no. Tokom implementacije prate se rezultati i na osnovu njih
eventualno koriguje strategija. Kod implementacije se zna koja institucija Sta
radi i za Sta je ko odgovoran.

Peti korak: evaluacija i monitoring

Implementacija strategije treba da bude pracena i vrednovana — kako
njena realizacija (da li je u skladu sa samom strategijom), tako i njeni rezultati
(dali su u skladu sa o¢ekivanjima). Monitoring i evaluacija trebalo bi da kvan-
tifikuju ishode, opravdaju rashode, doprinesu poboljSanjima i prilagodavanji-
ma i rezultiraju dobrim praksama upravljanja (primer za druge). Jednom
godiSnje trebalo bi da nadlezni organ napravi detaljnu analizu toka i rezultata
strategije lokalnog ekonomskog razvoja i ucini je dostupnom javnosti.

2.2. ORGANIZOVANIJE RADA

Da bi jedan ozbiljan projekt, kakav je strategija lokalnog ekonomskog
razvoja, uopSte mogao da se radi i, jo§ viSe, da bi mogao da pretenduje na
uspesan zavrSetak, nuzno je odmah na pocetku postaviti organizaciju poslova
na dobar nacin. To podrazumeva da se:
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1. odabere kompetentan tim koji ¢e voditi posao strateSkog planiranja i
oblikovati njegovu organizaciju;

2. obezbedi $to jaca politi¢ka podrska radu na strategiji LER-a;

3. obezbedi institucionalna struktura za saradnju razlicitih aktera;

4. otvore kanali efikasne saradnje sa vi§im nivoima vlasti.

2.2.1. Tim za LER i njegova organizacija

Neko mora da vodi posao stvaranja i realizacije strategije LER-a. To
verovatno ne mogu da budu gradonacelnik ili predsednik lokalne skupstine, jer
su njihove nadleZnosti i odgovornosti pred lokalnom zajednicom znatno S$ire.
Verovatno je da je gradski/opstinski menadZer, tamo gde je ovaj poloZaj
ustanovljen, prava osoba za rukovodecu ulogu, jer je po Zakonu o lokalnoj
samoupravi, a 1 politi¢ki, odgovoran za poslove ekonomskog razvoja na lokal-
nom nivou i jer je, najcesce, kvalifikovan za taj posao. Ukoliko u datoj lokal-
noj vlasti ne postoji polozZaj opstinskog/gradskog menadzera, tada je dobro
poveriti rukovodenje poslovima strategije LER-a onom pojedincu u lokalnoj
upravi koji neposredno rukovodi ekonomskim poslovima. U pocetku ¢e grad-
skom menadZeru ili pojedincu koji rukovodi timom rad na strategiji razvoja
biti dodatan posao u odnosu na tekuci, svakodnevni, ali ¢e se kasnije, po usva-
janju strategije, ta dva zadatka poklopiti — on ¢e svakodnevno realizovati stra-
tegiju i tako raditi svoj osnovni posao.

Gradski menadZer, svakako, ne¢e sam raditi na strateSkom planiranju
razvoja. Njemu je potrebno pridodati tim kompetentnih i energi¢nih saradnika,
koji Ce biti u stanju da vodi ceo posao. U pocetku tim ne mora biti veliki, to
¢ak nije moguce u malom gradu sa deficitom kvalifikovanih sluzbenika, ali se
sa vremenom i prilivom i posla i novo edukovanih pojedinaca on moZe pove-
¢avati. Bitno je, pak, da bar deo tima bude angaZovan na poslovima LER-a sa
punim radnim vremenom kako bi se mogao u potpunosti posvetiti strateSkom
planiranju. Ukoliko je rad na strategiji LER-a sporedan, dopunski posao svima
koji na njemu rade, nije realistino ocekivati uspeh.

Tim koji radi na strateSkom planiranju svakako mora biti multidiscipli-
naran po sastavu, tj. da ukljucuje saradnike iz raznih oblasti posto je i sam rad
na strateSkom planiranju multidisciplinaran. Pored klasi¢nih ekspertskih stru-
ka, kao $to su ekonomija, pravo, inZenjerstvo i slicno, posebnu vaznost imaju
i sposobnosti organizacije rada i komunikacije, posto je veoma vazna kompo-
nenta procesa saradnja sa privatnim i nevladinim sektorom, sa kojima svakako
nije moguce uspostaviti hijerarhijski odnos kao unutar drzavnih organa.
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Taj tim trebalo bi da dobije i institucionalnu formu, kao jedinica ili odel-
jenje unutar lokalne uprave, kao i kancelarijski prostor, nuznu opremu i skro-
man budZet za sastanke, prikupljanje podataka i slicne troskove.

Prvi posao tima za LER je ocena lokalne administracije sa stanoviSta
potreba strateSkog planiranja. Naime, nuzno je proceniti kakvim stru¢nim
resursima raspolaze lokalna vlast, a budu¢i da su potrebe LER-a velike i
diverzifikovane, kao i analizirati lokalnu institucionalnu strukturu kako bi se
ocenile njene prednosti i slabosti sa stanoviSta LER-a.

Bududi, prvo, da je rad na strategiji LER-a kompleksan, jer obuhvata
mnoge aspekte Zivota lokalne zajednice, i, drugo, da takav karakter LER-a
podrazumeva saradnju raznih odeljenja lokalne vlasti, to je potrebno uspo-
staviti radne grupe po pojedinim pitanjima LER-a. One moraju biti meduresor-
ske po karakteru, a trebalo bi da ih sacinjavaju pojedinci sa znanjem i odgov-
ornosc¢u za poslove svoga odeljenja. Svakako, i ¢lanovi tima za LER treba da
budu ukljuceni u rad ovih radnih grupa.

Bitan aspekt inicijalne organizacije, ali i kasnije aktivnosti na LER-u
jeste povezivanje LER-a sa drugim planovima i strategijama na lokalnom ni-
vou. Jer, lokalna zajednica u svakom trenutku poseduje (formalne ili neformal-
ne) planove i programe razvoja u raznim oblastima za koje je nadleZna lokalna
vlast, kao Sto su oblasti upravljanja zemljiStem, gradnje, saobracaja, zaStite
Zivotne sredine, komunalnih usluga, vanprivrednih delatnosti, socijalne zaStite
i slicno. Povezivanje strategije LER-a sa ovim i drugim srodnim programima
i medusobna koordinacija poseduju vi$e dobrih strana: izbegava se dupliranje
napora, racionalnije koriste oganiceni resursi i povecava ukupan efekat lokal-
nih programa. Istovremeno, omogucuje se utvrdivanje globalnih strateskih pri-
oriteta i reSavaju konceptualne dileme: na primer, o odnosu ekonomskih i soci-
jalnih ciljeva i metoda, poSto mogu biti u medusobnom konfliktu.

2.2.2. Politicka podrska

Ukoliko rad na strategiji LER-a nema dovoljnu politicku podrsku u
okviru lokalne vlasti, onda je sigurno da ¢e se zavrsiti neuspehom. Jer, ova
politicka podrska je nuZan uslov ozbiljnog rada na nivou uprave, ukljucujuci i
obezbedenje potrebnih resursa, ali i uslov ukljuivanja aktera van lokalne
vlasti. Jer, privatan i nevladin sektor ¢e detaljno analizirati signale koji dolaze
iz lokalne vlasti i svakako se nece ukljuciti u posao ukoliko nemaju ¢vrst uti-
sak da opstinska vlast stoji iza strategije sto procenata. Svako ima pametnija
posla nego da gubi vreme na nevaznim sastancima.
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Opste vodstvo procesa LER-a i krajnju odgovornost za njegov uspeh
trebalo bi poveriti politickom lideru u datoj lokalnoj zajednici, $to je obi¢no
predsednik opStine ili gradonacelnik. Takav postupak ima dve povoljne
posledice: prvo, podiZe se rad na strategiji na najvisi nivo, Sto ¢e omoguciti
veCe resurse i bolju saradnju cele lokalne vlasti i, drugo, javnosti ¢e biti
pokazano da se radi o ozbiljnoj stvari.

Boks 2 LERA - Razvojna agencija

Cilj: Unapredenje ekonomskog razvoja LERA je:

* institucija koja je pravno lice i koja funkcioniSe autonomno,

» okvir za saradnju lokalnih aktera,

* neprofitna asocijacija,

* proizvodac usluga u oblasti finansija, tehnicke podrske, edukacije preduzetnika i
sli¢no.

LERA-ine osnovne aktivnosti:

* okuplja lokalne aktere u radu na formulisanju strategije LER-a,

» analizira lokalnu privredu i istrazuje prioritetne sektore i potencijalne investicije,

» pruza tehnicku podrsku odeljenju lokalne administracije zaduzenom za planiranje,

* pomaze preduzetnicima da razviju dobru ideju u dobar biznis plan obezbedujuci infor-
macije o poslovnim mogucnostima i struénu pomo¢,

* potpomaze preduzetnike i da zapocnu i da razviju posao u inicijalnoj fazi dajuéi
podrsku kod organizovanja proizvodnje, izbora tehnologije, marketinga itd,

* kreditira pojedine poslove,

* daje garancije bankama za kreditiranje poslova,

+ promovise privredu lokalne zajednice na nacionalnom i medunarodnom planu,

» saraduje sa domacim i internacionalnim finansijskim institucijama, investitorima, do-
natorima itd,

» organizuje svakovrsnu edukaciju razlicitih profila itd.

Unutrasnja organizacija i upravljanje LERA-om:

» skupstina agencije, koju sacinjavaju predstavnici svih onih institucija, organizacija i
grupa koji Zele da doprinesu ekonomskom i socijalnom razvoju grada,

* izvr$ni odbor, koji na profesionalan nacin vodi poslove agencije,

* postoje odeljenja, koja su organizovana po uzim zadacima agencije.

U nekim gradovima u svetu formiran je i stalni komitet za razvojna
pitanja, kao neoperativno, politi¢ko telo Cija je uloga opSte usmeravanje LER-
a i nadzor nad radom organa lokalne vlasti u ovoj oblasti. Njegov jak sastav —
sacinjavali bi ga vodeci politicki Cinioci u lokalnoj zajednici — stvarao bi
mogucnost pomoci stvaranju strategije LER-a i pozitivnom javnom utisku.
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Moguce je, kako je ucinjeno u gradovima u svetu, formirati razvojnu
agenciju, sa zadatkom da samostalno implementira razvojnu strategiju. Ona
moZe biti drZavna, tj. pripadati lokalnoj samoupravi, ali i biti manje ili viSe
nezavisno telo, tj. u vlasniStvu svih aktera. Ta samostalnost joj moZe obezbe-
diti profesionalni pristup i Siroki krug zainteresovanih aktera i osloboditi je
negativnih strana lokalne politike, ali je moZe dovesti u neslaganja sa lokal-
nom vlas¢u, a time i u teSkoce operativnog funkcionisanja.

2.2.3. Institucionalna struktura za saradnju

Posebnu vaznost za uspeh strategije lokalnog razvoja ima saradnja
izmedu svih aktera zainteresovanih za uspeh LER-a. Naime, iskustvo u celom
svetu je pokazalo da se znatno slabiji rezultati postizu ukoliko je strategija
LER-a i u formulaciji u sprovodenju samo stvar lokalne vlasti, a bez ucesca
ostalih. Sve slabosti ove jednostrane strategije istovremeno su i vrline kooper-
ativne strategije usmerene na povezivanje razliCitih aktera i koriS¢enje svih
resursa lokalne zajednice. Osnovne vrline zajedni¢kog rada su sledece:

* angazuju se veci resursi, jer se strategija ne ograni¢ava samo na sred-
stva lokalne vlasti, vec svi akteri ulaze u strategiju sa svojim resursi-
ma (kapitalima, preduzetniStvom, radnom snagom itd), a pod pret-
postavkom da doZive rad na strategiji kao i sopstveni proces, tj. pro-
ces u kome ucestvuju u svom najboljem interesu i sa punom snagom,

* angazuje se znanje svih aktera, a ne samo predstavnika lokalne vlasti;
o lokalnoj ekonomiji svakako bolje informacije imaju predstavnici
biznisa nego politicari 1 sluzbenici lokalne vlasti;

* povecava se poverenje i lokalne javnosti i Cinilaca sa nacionalnog i
medunarodnog nivoa u proces u kome dobrovoljno ucestvuju i lepo
saraduju svi relevantni akteri. Jer, transparentnost povecava kredibil-
nost, a kredibilnost povecava podrsku svih koji mogu da pomognu.

Stoga je i obaveza i interes inicijatora procesa strateSkog planiranja, a to
je lokalna vlast, da okupi i angaZuje sve pojedince, vaznije firme, organizaci-
je 1 grupe iz javnog, privatnog i neprofitnog sektora koji imaju interes i koji
Zele da se angaZuju na poslu lokalnog razvoja. Jedan Siri spisak potencijalnih
aktera mogao bi da bude:

Lokalna vlast:

» opstinsko ili gradsko vece

* organi uprave

* komunalna preduzeca

* institucije iz obrazovanja, zdravstva, putne privrede, socijalne zastite itd
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» regionalne vlasti (ukoliko ih bude)
* vie obrazovne i istraZivacke institucije

Privatni sektor:

* veca preduzeca

* mikro, mala i srednja preduzeca

* sindikati

* banke i druge finansijske institucije
* mediji

» gradevinski preduzetnici

* privredne komore

* udruZenja privrednika

* privatna preduzeca iz komunalnih delatnosti, obrazovanja, zdravstva itd
* privatne istraZivacke organizacije itd
Neprofitni sektor:

* nevladine organizacije

* saveti mesnih zajednica

* lokalne verske organizacije

* strukovna udruZenja

« fondacije

* humanitarne organizacije itd.

Taj zajednicki rad treba da obuhvati sve faze rada — i prethodno priku-
pljanje podataka i analizu pozicije lokalne ekonomije, i formulaciju strategije
LER-a, i njeno sprovodenje, i evaluaciju i monitoring.

Nema sumnje da ukljucenje ostalih aktera u proces strateSkog planiran-
ja komplikuje organizaciju, pa i svakodnevno funkcionisanje i donosenje odlu-
ka. Jer, potrebno je usaglasiti misljenja i interese razlicitih aktera, Sto ¢esto nije
sasvim lako, a obi¢no je znatno teZe nego doneti odluku u hijerarhijski orga-
nizovanoj lokalnoj upravi. Za mnoge lokalne vlasti u Srbiji i pojedince u njima
nece biti lako da se naviknu na kooperaciju umesto klasi¢nog vladanja, ali trud
usmeren na zajednicki rad morao bi da se isplati tokom rada.

Ostaje pitanje institucionalne organizacije saradnje svih aktera na lokal-
nom nivou. Svakako je potrebno da se ona institucionalizuje, odnosno da se
osnuje jedan odbor ili komisija koga/koju e Ciniti predstavnici svih zain-
teresovanih strana. Dok je samo nacelo jednostavno i opste prihvatljivo, vazno
je pitanje kompentencija toga odbora-komisije. Savetodavna uloga je najman-
je Sto se moZe zamisliti, ali verovatno nije dovoljna da bi svi akteri pristali da
se angazuju u punoj meri. Verovatno je da je pravo odlucivanja u odredenoj
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meri, odnosno o nekim pitanjima, minimum bez koga nije moguce okupiti sve
zainteresovane strane. Tako je slian komitet u Barseloni bio sastavljen od 300
predstavnika raznih aktera, a funkcije su mu bile usvajanje strategije LER-a,
kao i opSta izgradnja i zajednicko vodstvo procesa i kooperacija.

Prilikom odredivanja institucionalne strukture procesa strateSkog plani-
ranja LER-a potrebno je teZiti ravnoteZi izmedu kooperacije zainteresovanih i
demokratskog legitimiteta lokalnih vlasti. Drugim recima, ukljucenje zain-
teresovanih aktera je dobra stvar, ali ne bi trebalo da u vecoj meri ogranici ili
iskljuci iz procesa planiranja i odlucivanja lokalnu vlast, koja je jedina izabra-
na voljom gradana, a kojih se strategija LER-a i najviSe tice.

2.2.4. Saradnja sa drugim granama vlasti

Dinamika lokalnog ekonomskog razvoja i njegovo usmeravanje od stra-
ne lokalnih zajednica u znatnoj meri zavise od politika vlasti na vi§im nivoima
(drzavni, regionalni, pokrajinski itd), a u Srbiji posebno od republickog nivoa.
Stoga je i saradnja sa drugim nivoima vlasti bitna kada se od njih ocekuje
olakSanje i podrSka lokalnim razvojnim naporima.

Ova saradnja moZe da se odnosi prakti¢no na svaki aspekt nacionalne i
regionalne politike, a na primer:

« uskladivanje republickog i lokalnog plana razvoja infrastrukture,

* budZetske transfere od Republike ka lokalnoj zajednici,

* regulacija o zemljiStu i svojini,

* prostorno planiranje,

+ finansijska pitanja,

» zadtita Zivotne sredine itd.

Lokalne zajednice mogu kontakte sa vi§im nivoima drZavne organizaci-
je koristiti na najmanje tri na¢ina:

1. da iskoriste postojee mehanizme i resurse visih nivoa, a u korist

lokalnog razvoja,

2. da prikupe informacije o planovima viSih nivoa kako bi im se una-

pred prilagodili i tako najbolje iskoristili moguénosti, i

3. da lobiranjem ili na drugi nacin pokuSaju da uti¢u na planove visih

nivoa, a u sopstvenu korist.

U Srbiji je, verovatno usled preterane centralizacije, vrlo slabo razvijena sarad-
nja medu susednim opStinama, ¢ak i ona informacione prirode. A ta saradnja moZze biti
raznovrsna i veoma korisna kao nacin objedinjavanja napora ili koordinacije aktivnos-
ti u brojnim podrucjima iz nadleznosti lokalnih vlasti: od zajedni¢kih komunalnih
objekata do zajednickog nastupa pred republickim ili medunarodnim institucijama.
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IIT PROCENA I ANALIZA LOKALNE EKONOMIJE

Kljucni preduslov za izbor najbolje strategije i najprikladniji program
lokalnog ekonomskog razvoja jeste poznavanje karakteristika lokalne privrede
i lokalne zajednice u celini i razumevanje procesa koji se odvijaju na tom pros-
toru. U tom smislu, uspeh na planu spoznaje sopstvene lokalne zajednice,
grada i regiona, odnosno njegovog mesta u nacionalnoj i svetskoj privredi
predstavlja prvi preduslov uspesnog lokalnog ekonomskog razvoja. Taj pre-
duslov se moZe ispuniti u procesu od najmanje pet koraka.

Prvi korak: pregled administrativnih procedura koje se ticu poslovanja

Jedan od najdelotvornijih poteza koje lokalne vlasti mogu da ucine na
planu poboljSanja uslova poslovanja, odnosno poslovnog okruZenja jeste
poboljSanje administrativnih postupaka i procedura koji se ticu poslovanja. U
te postupke i procedure spadaju prakti¢no svi kontakti preduzetnika sa lokal-
nom administracijom (ili lokalnim ispostavama centralne administracije) pre
zapocCinjanja poslovnog projekta, tokom njegovog trajanja i pri njegovom
zavrSetku. To obuhvata registraciju novog preduzeca, sve poslove vezane za
gradnju novog objekta (ukljucujuci i dobijanje gradevinske i urbanisticke doz-
vole), svakodnevno poslovanje (inspekcijske sluzbe, ukljucujui trziSnu, sani-
tarnu i komunalnu inspekciju), poresku administraciju itd. Praksa je pokazala
da poslovno okruZenje moZe znatno da se poboljsa relativno lako, jednostavn-
im promenama u koje, na primer, spadaju pojednostavljenje urbanisticko-
planske ili ekoloske regulative, (buduci da su procedure koje proizlaze iz ove
regulative veoma Cesto komplikovane), kontaktira se sa razli¢itim delovima
lokalne administracije ili razli¢itim lokalnim podruzZnicama drzavne adminis-
tracije, a ispunjavanje procedura zahteva poprilicno vremena i generiSe znatne
troSkove (izdatke).

Shodno svemu navedenom, prirodan prvi korak analize lokalne ekono-
mije je analiza tih procedura. Taj prvi korak obuhvata dve aktivnosti. Jedna je
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interni pregled i analiza svih delova lokalne administracije, kao i svih lokalnih
podruZnica drZavne administracije, $to obuhvata pregled svih postojec¢ih prav-
ila, procedura i postupaka koji uticu na poslovno okruZenje, kao i analiza na-
¢ina na koji se oni primenjuju u smislu delotvornosti i efikasnosti te primene,
odnosno transparentnosti i polaganja racuna u pogledu aktivnosti lokalne
administracije. U Srbiji je veoma veliki deo regulative u ovom pogledu nacio-
nalna regulativa (zakonska i podzakonska akta), koja ne moZe da se promeni
direktnim aktivnostima lokalnih vlasti. To, medutim, ne znaci da ta regulativa
ne treba da bude deo analize, buduci da je od veoma velike vaZnosti da se
spozna kako se ona sprovodi, a to je u nadleZnosti lokalne administracije i tu
mnogo moZe da se uradi. Konacno, spoznaje ove vrste omoguc¢avaju organi-
zovanje lokalnih zajednica u pogledu organizovanja uticaja i zdruZenog delo-
vanja na promenu zakona ¢ija se reSenja pokazuju kao ogranicavajuci faktori
lokalnom ekonomskom razvoju.

Druga aktivnost je prikupljanje relevantnih informacija od preduzetni-
ka, glavnih aktera lokalnog ekonomskog razvoja. To obuhvata anketu sa dobro
definisanim upitnikom i razgovore u okviru fokus grupa. Na ovaj nacin se
moZze doc¢i do klju¢nih informacija o preduzetnickom videnju ograni¢enja lo-
kalnom ekonomskom razvoju koja dolaze iz poslovnog okruzenja. Ova aktiv-
nost treba da obezbedi da se dobiju informacije o: (a) samim preduzetnicima,
njihovim aktivnostima i poslovima; (b) $ta poslovna zajednica misli o osnovn-
im prednostima, slabostima, moguénostima i opasnostima sa kojima se oni
suocavaju; (c) koji su to osnovni problemi sa kojima se oni suocavaju u
zvani¢noj komunikaciji sa lokalnim vlastima; (d) koje su to osnovne potrebe,
odnosno zahtevi poslovne zajednice u pogledu njihovog poslovanja, odnosno
lokalnog ekonomskog razvoja.

Pored toga, anketa, odnosno fokus grupe treba da se iskoriste za
uspostavljanje trajnih odnosa izmedu preduzetnika i onog dela lokalnih vlasti
koje su angaZovane na strategiji lokalnog ekonomskog razvoja. U celom ovom
poslu preduzetnici treba da osete da je aktivno uceS¢e u prikupljanju informa-
cija u njithovom interesu i da na taj nacin uestvuju u procesu stvaranja novog
poslovnog okruZenja. Konac¢no, potrebno je naci nacin da u posao prikupljan-
ja informacija budu ukljuceni i preduzetnici iz neformalnog sektora, odnosno
,,sive ekonomije®, buduci da u Srbiji ima veoma mnogo ovakvih preduzetni-
ka. Ovo je veoma bitno kako bi se spoznali razlozi zbog koji su se oni odlucili
za ovaj sektor, $to ¢e omoguditi formiranje politika za stvaranje podsticaja za
njihov prelazak u formalni sektor.
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Drugi korak: identifikacija podataka koje treba prikupiti

Prilikom identifikacije podataka koje treba prikupiti u cilju vrednovan-
ja lokalnog ekonomskog razvoja treba voditi racuna o slede¢im elementima:
(a) nivo i detaljnost postojecih podataka (informacija) koji se mogu iskoristiti;
(b) teSkoce koje su vezane za prikupljanje novih informacija; (c) troskovi
prikupljanja novih informacija, koji se iskazuju, kako izdacima, tako i vre-
menom angazovanja sopstvenih resursa; (d) mogucnost analize tih podataka,
odnosno stepen u kome se ti podaci, posle njihove analize, mogu iskoristiti za
formulisanje smislene strategije lokalnog ekonomskog razvoja; (e) moguénost
prakti¢ne primene takvih podataka, odnosno njihova korisnost.

Postoje dve osnovne vrste podataka (informacija) koje treba prikupiti:
jedno su podaci o lokalnom ekonomskom razvoju u uzZem smislu reci, a drugo
su podaci o ,,institucionalnom vrednovanju®, odnosno analizi administrativnih
kapaciteta lokalne zajednice.

Sto se podataka o lokalnom ekonomskom razvoju tide oni se mogu
podeliti u nekoliko grupa:

* Demografske informacije, koje obuhvataju informacije o stanovnistvu
lokalne zajednice (,,demografski profil“), a omogucavaju da se sagledaju
potrebe i mogucnosti te zajednice, kao i trendovi na planu demografskih kre-
tanja.

* Ekonomske informacije, koje omogucavaju da se razume struktura,
priroda i karakteristike lokalne ekonomije. Pri tome informacije ne treba da se
odnose iskljucivo na agregate na lokalnom nivou, ve¢ treba prikupiti i infor-
macije na nivou privrednih grana, odnosno pojedina¢nih sektora, kao i njihove
medusobne (stvarne i potencijalne) povezanosti. Takode, potrebne su detaljne
informacije o lokalnom trZistu radne snage, naro€ito o njenoj ponudi u smislu
raspolozivih kvalifikacija i potrebe da se one dopune, odnosno promene,
odnosno pogodnosti koje sa stanoviSta lokalnog ekonomskog razvoja nudi
raspoloZivi ljudski kapital.

* Informacije o poslovnom okruZenju ukljucuju sve informacije o tome
kako aktivnosti lokalnih vlasti pospeSuju ili otezavaju poslovanje na podrucju
lokalne zajednice. Potrebno je ustanoviti, odnosno razumeti zbog ¢ega su neki
poslovni projekti uspesni, a drugi propadaju — koja je to specifi¢na razlika
izmedu te dve vrste projekata? Posebna pazZnja treba da se posveti ulozi insti-
tucija namenjenih za podr§ku poslovnim projektima, pogotovo onima u sek-
toru malih i srednjih preduzeca.

* Informacije o ,,tvrdoj* infrastrukturi obuhvataju podatke o stanju stva-
ri u pogledu pruZanja usluga infrastrukturnih delatnosti poput: telekomu-
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nikacija, snabdevanja elektricnom energijom, vodom, gasom, daljinskim gre-
janjem, raznih vidova saobracaja i ostalih komunalnih delatnosti (odnoSenje
smeca itd.). Posebna paznja treba da se usmeri na identifikaciju nedostajuce
ponude infrastrukturnih usluga, kako bi se definisali prioriteti na tom planu.

Regionalne, nacionalne i medunarodne informacije odnose se na okru-
Zenje u kome se odvija lokalni ekonomski razvoj. Prikupljanje ovih informa-
cija omogucava da se sagledaju prednosti, odnosno mogucnosti za lokalni
ekonomski razvoj posmatrane lokalne zajednice, odnosno nedostacima i opas-
nostima po taj razvoj. Narocito je vazno uociti postojece veze lokalne privrede
i njenog okruZenja, kako bi se te veze produbile i ojacale.

U pogledu informacija o administrativnom kapacitetu lokalne zajednice,
potrebno je prikupiti sve relevantne podatke o kvalitetu lokalnih institucija. Ti
podaci se prikupljaju u procesu ,,vrednovanja institucija“, a to moze da se
obavi na dva osnovna nacina:

Prvi je profesionalno angaZovanje specijalizovanih konsultanata koji
nisu deo lokalne administracije i koji ¢e samostalno saciniti ,,eksterno* vred-
novanje lokalnih institucija, odnosno oceni administrativnog kapaciteta. Ovak-
vo reSenje Ce, nacelno posmatrano, dovesti do nepristrasne ocene lokalnih
administrativnih kapaciteta. Problem je, medutim, u tome $to administrativno
osoblje nece biti podstaknuto da saraduje i u potpunosti iskaZe sve relevantne
informacije. Zbog toga se sve vise pristupa drugom reSenju — ,,zajedni¢kom
vrednovanju institucija®. Ovakav pristup omogucava kontinuelno ukljucivan-
je administrativnih sluzbenika u proces. Ideja je da oni sami vrednuju sebe, a
da se uloga specijalizovanih konsultanata svodi na usmeravanje procesa i
olakSavanje samog posla. Iskustvo je pokazalo da ovakav pristup ima najman-
je dve prednosti. Prva je da se onda ne skrivaju relevantne informacije, a druga
je da sami zaposleni u lokalnoj administraciji daleko lakSe prihvataju i
sprovode promene u ¢ijem su formulisanju i oni u¢estvovali.

Treci korak: analiza raspoloZivosti podataka i njihovo prikupljanje

Analiza raspoloZivosti podataka treba da identifikuje javne, i privatne
(poslovne i nevladine) resurse i institucionalne mogucnosti u pogledu prikupl-
janja podataka, kao i da definiSe strategiju prikupljanja i analize postojecih i
novih kvantitativnih i kvalitativnih informacija.

Pri planiranju strategije prikupljanja podataka treba voditi racuna da je
takvo prikupljanje veoma zahtevno, kako sa stanovista izdataka, tako i sa sta-
novista troSkova vremena, odnosno oportunitetnih troSkova angaZovanja sop-
stvenih resursa. Ukoliko bi se prikupljali svi podaci koji bi mogli da budu
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korisni za strategiju lokalnog ekonomskog razvoja to bi moglo da ,,pojede* sva
sredstva koja su predvidena u budZetu za formulisanje i sprovodenje strategi-
je lokalnog ekonomskog razvoja. Potrebno je na kreativan nacin pristupiti
ovom poslu i pri donoSenju odluka koje podatke, odnosno informacije, priku-
pljati uvek voditi racuna o tome kako Ce ta pojedina¢na informacija da se isko-
risti, da li je relevantna i u kojoj meri ¢e moci da se primeni u vrednovanju lo-
kalne ekonomije.

Nesporno je da su potrebne i kvantitativne 1 kvalitativne informacije —
preveliko oslanjanje na kvantitativne informacije moZe da dovede do zabluda,
Sto bi Stetilo lokalnom ekonomskom razvoju. U prikupljanje kvalitativnih in-
formacija potrebno je ukljuciti uCesnike procesa lokalnog ekonomskog razvo-
ja, pre svih preduzetnike. Ovakvo ukljucivanje dovodi do najmanje dva po-
voljna rezultata. Prvo, dobijaju se pouzdane kvalitativne informacije, kao po-
sledica kompententnih i iskrenih ocena i vrednovanja pojedinih fenomena.
Drugo, razvija se poverenje uCesnika u sam proces formulisanja strategije lo-
kalnog ekonomskog razvoja i donoSenja odluka u tom procesu.

Cetvrti korak: reSavanje problema podataka koji nedostaju

Uvek ce biti potrebno jo§ informacija. Uvek e neke informacije ne-
dostajati. Za neke od njih ¢e se proceniti da ih nije potrebno prikupiti, buduci
da su troSkovi takvog prikupljanja informacija veci od njihove Korisnosti.
Medutim, bice i onih za koje Ce se proceniti da su neophodne. Takve informa-
cije ne smeju da predstavljaju ,,usko grlo®. Drugim refima, sve informacije
koje su ve¢ prikupljene treba da budu obradene i raspodeljene svim onima koji
rade na formulisanju strategije. Informacije o podacima koji nedostaju, a za
koje se proceni da su neophodni, treba da se proslede svim ucesnicima u proce-
su, kako bi se zajednicki donela odluka kako nastaviti sa poslom prikupljanja
tih informacija.

Peti korak: analiza podataka i vrednovanje lokalne ekonomije

Sve prikupljene informacije predstavljaju osnovu za vrednovanje lokal-
ne ekonomije. Najbolje bi bilo da se u to vrednovanje ukljuci i konsultant isku-
san u poslovima lokalnog ekonomskog razvoja. Daleko je vaznije, medutim,
da u to vrednovanje budu ukljuceni svi relevantni ucesnici procesa lokalnog
ekonomskog razvoja. To se najbolje moZe uciniti tako $to bi se formirala radna
grupa od najvise Sest Clanova (koji bi bili i predstavnici razliitih u€esnika
procesa) koja bi raspravljala o nalazima sa konsultantima za lokalni ekonom-
ski razvoj. U ovoj fazi rada ve¢ treba da se zapocne sa identifikacijom progra-
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ma i projekata koji su potrebni, odnosno koji su moguci u cilju unapredenja
lokalnog ekonomskog razvoja.

Postoje razlicita sredstva analize, odnosno sredstva kojima se prikuplje-
ne informacije pretvaraju u nalaze. Najrasprostranjenije sredstvo ove vrste je
tzv. SWOT analiza (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats), tj.
analiza prednosti, slabosti, moguc¢nosti i opasnosti. Ova analiza se veoma Cesto
koristi u strateSkom planiranju u kome je potrebno organizovati unutrasnje i
spoljne faktore koji pospeSuju i oteZavaju ekonomski razvoj.

Hipoteticki primer SWOT analize prikazan je na tabeli koja se nalazi na
strani 54.

Bilo bi veoma dobro ukoliko bi svaka komponenta SWOT analize bila
rangirana po znacaju, makar i da se to uradi neformalno. Bitno je da oni koji
donose odluke imaju predstavu o relativnom znacaju svake prednosti, slabosti,
mogucnosti i opasnosti. Takode, poZeljno je da se napravi razlika izmedu onih
komponenti, odnosno faktora na koje lokalne vlasti mogu uticati, odnosno
koje mogu korigovati, i onih faktora na koje lokalne vlasti nikako ne mogu uti-
cati, poput, na primer, politike deviznog kursa.
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Tabela: Primer SWOT analize

Prednosti

1. Povoljna geografska lokacija sa dobrim
drumskim i Zelezni¢kim vezama, sa lokaci-
jom na samim regionalnim magistralama.

2. Blizina dva velika grani¢na prelaza, sa
ukupno 65% od uvezene robe koja dolazi sa
ta dva prelaza.

3. Podrucje je bogato sirovinama koje se
koriste u gradevinarstvu.

4. Stanovnistvo je mlado i obrazovano (veéi-
na stanovnika je mlada od 30 godina i veoma
veliki broj ljudi je zavrSio najmanje srednju
Skolu).

5. Geografski i klimatski uslovi su pogodni za
razvoj planinskog turizma i poljoprivrede
(dve reke obezbeduju dovoljno vode za
navodnjavanje)

6. Dobri odnosi izmedu javnog (lokalne
vlasti) i privatnog sektora

7. Na podrucju lokalne zajednice postoji veli-
ki broj malih i profitabilnih preduzeca u obla-
sti prerade metala i inZenjeringa.

Mogucnosti

1. Velika dijaspora koja mozZe da obezbedi
investicije i povratnike

2. Rastu¢i interes stranih kompanija za inve-
stiranje u lokalni privatni sektor

3. Strane kompanije su rehabilitovale neko-
liko prethodno zatvorenih lokalnih fabrika

4. Dovoljne koli¢ine vode koje olakSavaju
uspostavljanje jeftinog sistema navodnjava-
nja

5. Prekograni¢na saradnja i moguénost uspo-
stavljanja opstine kao zone slobodne trgovi-
ne.

6. Razvoj sektora prerade metala i inZenje-
ringa.

Slabosti

1. Rastuéa bespravna gradnja kao posle-
dica nedostatka sistema urbanistickog
planiranja, Sto ¢e dovesti do problema u
pogledu raspoloZivosti zemljista za in-
dustrijsku zonu, odnosno namenu povr-
Sine.

2. Nedovoljni kapacitet lokalnog budze-
ta da podrZi novonastajuéi privatni sek-
tor.

3. Nepogodno poslovno okruZenje za
investicije.

4. Nezadovoljavajuca,tvrda” infrastruk-
tura i nepouzdano snabdevanje vodom,
strujom i odvodenje otpadnih voda.

5. Sistem vodosnabdevanja koji nije do-
voljan za pokrivanje su$nog zemljista

6. Nedostatak mera za podrsku poslova-
nja lokalnih farmera (seljaka).

Opasnosti

1. Nedostatak spremnosti da se partners-
ki radi zajedno sa drugim lokalnim vlas-
tima.

2. Barijere razvoju lokalnog poslovanja
usled visokih nameta i poreskog sistema.
3. Nesposobnosti postizanja dogovora
na planu zakonskog i regulatornog okvi-
ra za komercijalno poslovanje.

4. Spora privatizacija koja je dovela do
pogorsanja stanja preduzeéa u drzavnom
vlasni§tvu.

5. Nedostatak bankarskih i drugih kredi-
ta za farmere (seljake) i druge lokalne
proizvodace.

Izvor: Swinburn, Gwen et al. (2004): Local Economic Development: A Primer, World Bank

and Bertelsmann Stiftung

54




IV FORMULISANIJE STRATEGIJE

Sledeéi korak u pripremi buduceg lokalnog ekonomskog razvoja jeste
formulisanje njegove strategije, kao centralnog dela procesa u kome se
izrazava volja jedne zajednice, kao i njena sposobnost da oblikuje sopstvenu
buducnost. Strategija LER-a se, svakako, pravi na osnovu realistinog uoca-
vanja stanja lokalne ekonomije, tj. njenih vrlina i slabosti, kao i otvorenih
mogucnosti i potencijalnih pretnji, ali i na osnovu procesa uskladivanja mislje-
nja i respektovanju interesa svih zainteresovanih aktera lokalne ekonomske i
politi¢ke scene.

Sadrzaj strategije predstavlja akcioni plan delovanja lokalne zajednice
na polju ekonomskog razvoja i sadrZi nekoliko nezaobilaznih komponenti:

* vizija,

* ciljevi,

* programi, i

* projekti

To je, dakle, kombinacija, sustinski, dvaju komponenata: onoga cemu
se teZi 1 puta kako do toga doci. Ili, tehnickim jezikom receno, kombinacija cil-
jeva i instrumenata za postizanje tih ciljeva. I vizija i ciljevi strategije govore
o tome $ta lokalna zajednica Zeli da postigne, s tim da je vizija opstija, a cilje-
vi konkretniji. Isto tako, programi i projekti predstavljaju korake na opera-
cionalizaciji strategije, s tim da su programi op$tiji, a projekti konkretniji.

Vizija. Mnoge lokalne vlasti, dok pripremaju strategiju lokalnog razvo-
ja, pazljivo razmatraju viziju ekonomske buducnosti svoje sredine, $to pred-
stavlja prvi, pa i osnovni korak u odredivanju sopstvene buducnosti. Naime,
formulacija vizije prakticno predstavlja formalan dogovor svih zaintereso-
vanih aktera u lokalnoj zajednici o buduénosti kakvu Zele u nekoj tacki u bu-
ducnosti. Svakako, postoji mnogo razli¢itih ekonomskih buducnosti jedne
lokalne zajednice, medu njima i nedostiZnih.

55



Pravi izazov za lokalnu zajednicu je da se opredeli za viziju buducnosti
koja je ne samo poZeljna, ve¢ i dostizna uzimaju¢i u obzir raznovrsna
ogranicenja. Stoga bi svaka vizija buduénosti trebalo da:

* nade ravnotezu izmedu vizije i pragmatizma. Jer, vizija treba da bude
uravnotezZena izmedu onoga $to lokalna zajednica Zeli da postigne sa resursi-
ma za koje se realisticki moZe oCekivati da budu na raspoloZenju;

* odrazi ulogu koju lokalna ekonomija ima u regionalnom i nacional-
nom kontekstu, jer visi nivoi svakako imaju uticaja na niZi nivo, kao §to 1
lokalna zajednica, u zavisnosti od veli¢ine, moZe uticati na regionalne, pa
povremeno i nacionalne trendove;

* bude razumljiva gradanima, jer, uprkos osloncu na tehnicke studije i
analize koje su osnova za strategiju, vizija koju predlazu lokalne vlasti treba da
bude jasno napisana i lako razumljiva, pa tako treba da izbegava i tehnicki i
ekonomski Zargon;

* konzistentna sa drugim planovima lokalne zajednice. Jer, strategija
ekonomskog razvoja mora biti integrisana sa drugim planovima i akcijama
koji tangiraju kori$cenje zemljiSta, saobracaj, komunalne usluge, Zivotnu sred-
inu i sli¢no.

Potrebno je ponovo podvuéi vaznost participacije svih zainteresovanih
aktera u definisanju vizije, posto je to jedini nain da ona bude prihvacena od
svih 1 da svi zajednicki pokuSaju da je ostvare. Ukoliko to nije slucaj, strategi-
ja Ce biti na najboljem putu da ostane neostvarena i neuspesna.

Najvaznije fundamentalne determinante lokalnog ekonomskog razvoja
su:

» lokacija i prirodni resursi,

* obrazovanost i demografija,

* poslovno okruZenje,

« fizicka infrastruktura,

* upravljanje gradom, i

* socijalno-kulturno stanje (stanje svesti, preduzetnis§tvo itd)

Neke od ovih odlika su nepromenljive ili teSko promenljive na kratak
rok, kao lokacija, prirodni resursi, stanovnistvo, pa i fizicka infrastruktura i
socijalno-kulturni obrasci. Sa druge strane, na neke od ovih determinanata se
moZe uticati i u roku od pet ili deset godina, kao $to su poslovno okruZenje,
nacin upravljanja gradom, delimicno infrastruktura ili obrazovanost mladeg
dela populacije.
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Boks 3 Vizija iz Skotske

’Ova strategija formuliSe ekonomske prioritete LanarkSajera za prvu dekadu XXI
veka. Globalno posmatrano, nas cilj je da olakSamo rast diverzifikovane i odrzive lokalne
ekonomije i poboljSanje kvaliteta Zivota tako da Lanarksajer bude uvek dozivljen kao mesto
koje je privlatno za Zivot, rad i poslove.

Ova strategija se zasniva na sposobnosti ovog podrucja i njegovih ljudi da stvore
viziju gde Zelimo da budemo 2010. godine, uz vise firmi, viSe zaposlenih, vise Skolovanih,
vi$e na Skolovanju i manje na drzavnoj socijalnoj pomo¢i.

Nasi najvazniji prioriteti su:

» ohrabrivanje stvaranja novih firmi sa visokim potencijalom rasta,

* ohrabrivanje modernog shvatanja pripravni§tva u rastuéim segmentima trziSta

radne snage,

» kapitalizovanje mogucnosti koje donose veliki projekti kao Sto su gradnja

Ravenskriga i zavrSetak puta M74.

Nase aspiracije su da LanarkSajer bude konkurentan, povezan i siguran. Da bi bili
kompetitivni u ekonomiji znanja mi se moramo fokusirati na preduzetni$tvo i odrZivi rast
biznisa. Nama su takode potrebne jake veze izmedu privrede i prosvetne delatnosti. Ali,
povecana konkurentnost ne sme nas kostati kvaliteta okoline, tako da mi tezZimo zelenijim
poslovnim praksama sa naglaskom na unapredenju Zivotne sredine.’

Boks 4 Vizija iz Toronta

’Glavni cilj strategije ekonomskog razvoja je unapredenje pogodnosti za Zivot i
kvaliteta zivota u gradu kroz ekonomski rast koji stvara zaposlenje visokog kvaliteta,
generiSe bogatstvo i investicije i pomaze dostizanju dugoro¢nog fiskalnog zdravlja grada.
Strateski pravci i akcije ¢e, ukoliko budu primenjeni celim srcem, pojacati konkurentnu
poziciju pojedinaca iz radne snage Toronta, lokalne firme, izvozne klastere, grad i region
kao celinu, zasnivajuéi se na nasim vrlinama i na mobilizaciji nasih zajednickih resursa.’

Ciljevi. 1z vizije, koja je najopstija, izvode se tokom procesa formulisan-
ja strategije LER-a konkretniji ciljevi. Ali, i medu njima mozZe biti znatne raz-
like u opStosti, tako da pojedini mogu biti globalni, a neki drugi vrlo specifi¢ni.
Izvodenje ciljeva iz vizije svakako predstavlja deo procesa operacionalizacije
strategije i njenog pribliZavanja prakti¢nom Zivotu.
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Jedan skraceni prikaz vizije, opStih i specificnih ciljeva, programa i pro-
jekata i njihove hijerarhije prikazan je u sledecoj tabeli.

Vizija Porast blagostanja stanovnika grada

Opéti ciljevi povecanje zaposlenosti

Specificni ciljevi | Rast industrijske proizvodnje

Programi povecanje ponude zemlje za industriju podsticanje rasta lokalnih firmi

Projekti kupovina zemlje| priprema industrijskih | finansijski saveti| javne
parcela nabavke

Naravno, ova tabela samo predstavlja pojednostavljeni prikaz hijerarhi-
je, dok u stvarnom Zivotu ona ima oblik piramide — sa jednom vizijom, malim
brojem opstih ciljeva, nesto ve¢im brojem specifi¢nih ciljeva, jo§ ve¢im bro-
jem programa i sa puno pojedinacnih akcija, odnosno projekata.

Iskustvo pokazuje da opstih ciljeva ne treba da bude vise od 4-6, jer u
protivnom postaju kako neostvarljivi zbog prevelikog broja, tako i medusob-
no konfliktni.

Specificni ciljevi su jo§ konkretniji i detaljniji. Oni bi trebalo da zado-
voljavaju kriterijume preciznosti, merljivosti i realisticnosti. Na primer,

1. konkretnost: da li cilj smera na specifi¢no pitanje?

2. merljivost: da li je moguée merenje efekata akcije koja je usmerena

na dostizanje datog cilja?

3. dostiznost: da li je cilj dostiZan?

4. realistiCnost: da li se raspolaZe resursima koji su dovoljni za dostizan-

je datog cilja?

5. vremenski horizont: koliko je vremena potrebno i da li je plan real-

istican?

Programi i projekti. Kada se zna §ta se Zeli i kuda se namerava i¢i, osta-
je niSta manje vazno i svakako komplikovanije pitanje: a kako? Odgovor na
njega daje jezgro strategije, jer je akcija ono Sto definiSe strategiju. Drugim
re¢ima, posle definisanja vizije i ciljeva, potrebno je odabrati instrumente koji
stoje lokalnoj zajednici na raspolaganju i pokusati dosti¢i Zeljeno stanje. To se
i ¢ini odabirom programa, koje ¢ine srodni projekti, i samih projekata, koji
predstavljaju pojedinacne akcije.

Buduci da se jedan cilj obino moZe postici na vise razlicitih nacina, pri-
likom formulacije programa i projekata potrebno je svakako poci od elemen-
tarnog ekonomskog nacela koje kaze da je dobro sa Sto manje ulaganja postici
Sto vise rezultata. Dakle, efikasnost i ekonomi¢nost projekata i programa mo-
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raju biti prvi kriterijumi pri odlu¢ivanju. Razlike izmedu razvijenih i zemalja
u razvoju naci ¢e se i u ciljevima (u razvijenim zemljama su ambiciozniji, pa i
luksuzniji) i u resursima (bogatije su i imaju mnogo vise kapitala na raspola-
ganju), ali ne bi trebalo da bude razlike u poStovanju nacela efikasnosti i eko-
nomicnosti.

[ ovde vazi pravilo, zasnovano na iskustvu, da ne bi trebalo izabrati vise
od 5-6 programa kako se ne bi prevazisle finansijske, administrativne i strucne
mogucnosti lokalne zajednice. Time dolazimo do pitanja prioriteta i fokusiran-
ja. Naime, prilikom analize nacina dostizanja lepih ciljeva mnogi se projekti
namecu kao potencijalan put. Medutim, oni se ne samo razlikuju po efikasnos-
ti, nego i za sve njih svakako nema ni finansijskih i drugih mogu¢nosti.

Mnogi su programi lokalnog ekonomskog razvoja moguci, a osnovni-
ma se mogu smatrati sledeci:

+ unapredenje lokalne poslovne i investicione klime,

« unapredenje lokalne tvrde infrastrukture,

+ unapredenje lokacija i poslovnog prostora za firme,

* unapredenje lake infrastrukture,

* podsticanje rasta lokalnih firmi,

* ohrabrivanje pojave novih firmi,

* privlaCenje stranih investitora,

* podsticanje sektorskog (klaster) razvoja,

* unapredenje pojedinih podrucja grada,

* poboljSanje Sansi za zapoSljavanje ranjivih grupa.

O ovim i drugim strategijama bice viSe reci u nastavku.

4.1. ODNOS SA DRUGIM KOMPONENTAMA
UPRAVLJANJA GRADOM

Lokalni ekonomski razvoj definisan kao proces strateSkog planiranja
koji, putem podsticanja investicija, obezbeduje privredni rast lokalne zajednice
neminovno dolazi u bliski dodir sa brojnim drugim komponentama upravljan-
ja gradom, odnosno tom zajednicom.

Jedna od najznacajnijih komponenti te vrste je zemljiSna politika —
upravljanje gradskim, odnosno gradevinskim zemljiStem. U Srbiji je ova kom-
ponenta od veoma velikog znacaja, budu¢i da su lokalne vlasti efektivno vlas-
nik prakticno celokupnog fonda gradevinskog zemljiSta na njihovom pod-
rucju. Ovo je posledica postojeeg ustavnog i zakonskih resSenja, kojima je de
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facto onemogucena privatna svojina nad gradevinskim zemljiStem. To znaci
da jedino lokalne vlasti donose odluke u pogledu privodenja gradevinskog
zemljiSta nameni i, na taj nacin, jedine uticu na ponudu gradevinskog zem-
ljista. Restriktivna ponuda gradevinskog zemljiSta, bez obzira na uzroke takve
restriktivnosti, narocito u pogledu onih najpovoljnijih lokacija, neminovno
stvara teSkoce na planu realizacije investicija. Pri tome je veoma bitno uociti
da su lokalne vlasti neprikosnovene u pogledu vodenja zemljiSne politike —
centralne vlasti u Srbiji nemaju nikakve mogucnosti uticaja na lokalne vlasti u
ovom pogledu.

Sastavni deo zemljiSne politike predstavlja politika pripremanja i opre-
manja zemljiSta komunalnom infrastrukturom, kao i politika naplacivanja tog
opremanja. U srpskim gradovima se veoma Cesto primecuje nedostatak pogod-
nih lokacija koje su ve¢ pripremljene i opremljene, tj. spremne za privodenje
nameni i izgradnju objekta. Nadalje, istrazivanja (Costs of Doing Business
2004, 2005 1 2006) pokazuju da su naknade koje se naplacuju izuzetno visoke
1 da predstavljaju znacajnu barijeru ulasku, odnosno zapocinjanju nekog no-
vog posla. A upravo lokalne vlasti u Srbiji formuliSu godi$nji plan priprema-
nja i opremanja zemljiSta i odreduju iznose naknada koje ¢e naplatiti investi-
torima.

Slede¢a komponenta upravljanja gradom koja je veoma bitna sa
stanoviSta lokalnog ekonomskog razvoja jeste urbanisti¢ko planiranje i njego-
va primena. Lokalne vlasti u Srbiji samostalno donose odgovarajuée urban-
isticke planove kojima se definiSu mnogi parametri relevantni sa stanovista
bududih investicija i investitora, odnosno poslovanja preduzetnika koji su ve¢
realizovali svoju investiciju. Naime, urbanistickim planom se definiSu namene
povrsine 1 nacin njihovog koriS¢enja, Sto dovodi do znacajnih ogranicenja
investitorima u pogledu nacina realizacije investicije, odnosno nacina poslo-
vanja po aktiviranju te investicije. Stavise, u nekim slu¢ajevima urbanisticko
planiranje namece investitoru dodatne troSkove, time $to se od njega eksplic-
itno traZe dodatne investicije, ili u sam objekat koji on podiZe (radi postizanja
ili oCuvanja ,,ambijentalnih vrednosti®) ili u lokalna javna dobra (objekte
kolektivne komunalne potro$nje) u blizini objekta. Konac¢no, proces dobijanja
urbanisticke, odnosno gradevinske dozvole moZe da traje veoma dugo i da
podrazumeva dodatne troSkove za investitora, $to dovodi do daljeg opadanja
interesovanja investitora za ulaganje na podrucju lokalne zajednice koja spro-
vodi takvu politiku urbanistickog planiranja.

Lokalne vlasti u Srbiji su odgovorne za pruzanje komunalnih usluga, a
obim i kvalitet ponude i cena komunalnih usluga imaju veoma bitne efekte na
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lokalni ekonomski razvoj. Ne samo da su lokalne vlasti (zakonski — Zakon o
komunalnim delatnostima) odgovorne za komunalne delatnosti, one imaju i
snazne poluge kojima uticu na sve bitne elemente pruzanja tih usluga. Prvo,
lokalne vlasti samostalno donose sve odluke, pretocene potom u podzakonske
akte kojima bliZe, u nekim slu¢ajevima veoma detaljno, odreduju nacin obavl-
janja komunalnih delatnosti, poput frekvencije odnoSenja smeca ili nacina i
frekvencije ¢iS¢enja javnih povrsina, kao i cene komunalnih usluga. Drugo, u
Srbiji, osim nekoliko zanemarljivih slu¢ajeva, komunalne delatnosti obavljaju
iskljucivo javna komunalna preduzeca, €iji su osnivaci i de facto vlasnici upra-
vo lokalne vlasti, koje nesputano donose sve odluke vezane za poslovanje tih
preduzeca.

Zalokalni ekonomski razvoj je od veoma velikog znacaja politika lokal-
nih javnih finansija, kako na strani prihoda (opterecenja investitora, odnosno
preduzetnika, kao i stanovnistva u celini), tako i na strani rashoda (Sta se i kako
finansira iz lokalnih budZeta). Danas su u Srbiji odluke o porezima u pot-
punosti centralizovane, tako da se ¢ak i u slu¢aju jednog tipi¢nog lokalnog po-
reza, kakav je porez na imovinu (nekretnine), centralizovano odlucuje o pores-
koj stopi, iako su prihodi od tog poreza izvorni prihodi lokalne zajednice. Ipak,
na strani javnih prihoda lokalne vlasti jo§ uvek imaju slobodu u nametanju
neporeskih fiskalnih instrumenata (komunalne takse i doprinosi), koji mogu da
budu znacajno optereCenje investitorima i preduzetnicima. Ne samo svojim
iznosom, vec i svojom sloZeno$c¢u, netransparentno$¢u i visokim troSkovima
placanja. Na strani javnih rashoda, prikupljena sredstva se mogu alternativno
upotrebiti za finansiranje projekata koji ¢e poboljsati poslovno okruZenje na
lokalnom nivou, poput izgradnje ili rekonstrukcije saobracajnica, ili koji
nemaju mnogo veze sa poslovnim okruzenjem, poput decije zastite. To, narav-
no, ne znaci da poboljSanje decije zastite Steti poslovnom okruZenju, ve¢ samo
da sredstva iskoriS¢ena na poboljSanje decije zaStite ne mogu da se iskoriste za
nesto drugo, poput ulaganja u poboljSanje poslovnog okruZenja.

Danas u Srbiji lokalne vlasti jo§ uvek raspolazu prili¢no velikim fon-
dovima resursa, poput fonda poslovnog prostora. Drugim refima, na trZisStu
poslovnog prostora lokalne vlasti neposredno kontroliSu dobar deo ponude
(razlikuje se situacija od grada do grada), Sto znaci da odredena politika izda-
vanja poslovnog prostora (narocito politika cena) ima znacajnog efekta na
celokupno trZiSte poslovnog prostora na podrucju lokalne zajednice, pa time i
na investitore i preduzetnike, odnosno na lokalni ekonomski razvoj.

Veoma bitna komponenta lokalnog ekonomskog razvoja je kvalifiko-
vana radna snaga, odnosno ljudski kapital. Iako radna snaga u Srbiji nije ono-
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liko mobilna, koliko je to u drugim zemljama, veliki broj politika lokalnih
vlasti koje uti¢u na kvalitet Zivota u jednom gradu, odnosno opstini, utice na
odluku pojedinca da se doseli, odnosno da ostane u tom gradu. U takve poli-
tike spada, na primer, stambena politika, tj. da li je takva politika orijentisana
ka onima koji predstavljaju najveci ljudski kapital jedne lokalne zajednice ili
je orijentisana ka klasi¢nom socijalnom stanovanju i zastiti najsiromasnijih.
Jo§ jedanput ovu dilemu treba razmatrati u svetlu oportunitetnih troSkova —
ona sredstva koja se iskoriste na jedan nafin (pomoc¢ najsiromasnijima), ne
mogu da se iskoriste na drugi (podrska najperspektivnijima).

Ova kratka analiza je pokazala koliko drugih komponenti upravljanja
gradom ima veoma Cvrste veze sa lokalnim ekonomskim razvojem. Dobro
upravljanje tim komponentama ima blagotvorno dejstvo na lokalni ekonoms-
ki razvoj, a greSke 1 propusti na tom planu dovode do neZeljenih posledica —
umanjenja investicija, obaranja ekonomske efikasnosti i usporavanja pri-
vrednog rasta.

4.2. UTICAJ DOMACEG I INOSTRANOG OKRUZENJA

Za sagledavanje uticaja domaceg i inostranog okruZenja na lokalni
ekonomski razvoj treba poci od Cinjenice da je kapital veoma pokretljiv resurs
—on se veoma lako krece od jedne do druge sredine, odnosno veoma brzo na-
pusta onu sredinu u kojoj prinosi koje dobija nisu na nivou onoga §to su vlas-
nici kapitala oCekivali. Ta laka pokretljivost kapitala uslovljava da lokalne
zajednice konkuriSu jedna drugoj u privlaenju ovog resursa. Ta konkurencija
se zasniva na tzv. komparativnim prednostima lokalnih zajednica — nije bitno
da li imam apsolutnu prednost u neCemu u odnosu na konkurenta, bitno je da
se specijalizujem tako da izaberem onu oblast u kojoj najmanje zaostajem.
Tako i nastaju specijalizovane lokalne zajednice, odnosno regioni, koje su
uspesne u privlacenju kapitala u odredene delatnosti — poput Silicijumske doli-
ni u Kaliforniji, ili Indije u Srbiji. Iako drugi proizvodni faktori, poput radne
snage, nemaju onakvu pokretljivost kakvu ima kapital, njihova pokretljivost
raste, pa se moZe re¢i da lokalne zajednice konkuriSu jedna drugoj u pogledu
privlacenja proizvodnih faktora. One koje su uspeSne u tome, uspeSne su i u
lokalnom ekonomskom razvoju — raste zaposlenost, novostvorena vrednost,
stopa privrednog rasta i Zivotni standard stanovnika lokalne zajednice.

Uticaj domaceg i inostranog okruZenja moZe presudno da uti¢e na kom-
parativne prednosti jedne lokalne zajednice, odnosno da drasticno promeni
poziciju posmatrane lokalne zajednice u utakmici za privlacenje proizvodnih
faktora. Globalizacija svakako predstavlja najznacajniji uticaj iz inostranog

62



okruZenja lokale zajednice. Proces globalizacije (koji se moZe okarakterisati
kao proces rusenja barijera protoku svih resursa, shvacenih na najSiri nacin)
dovodi i do povecanih Sansi, ali i povecanih rizika (konkurencije) za lokalni
ekonomski razvoj, odnosno za privlacenje investicija (kapitala) i ostalih resur-
sa.

U pogledu povecanih Sansi za lokalni razvoj, globalizacija je dovela do
toga da o investiranju u Srbiju (odnosno u neku od njenih lokalnih zajednica)
razmiSljaju oni koji do pre nekog vremena nisu ni znali gde se Srbija nalazi, a
kada su to saznali, udarne vesti o Srbiji su bile o njenoj izolaciji iz svetske
zajednice (ratovi, sankcije itd.). A Srbiji, odnosno proizvodacima lociranim u
lokalnim zajednicama u Srbiji se za plasman njihovih proizvoda otvaraju pot-
puno nova, dosad nepoznata trzista.

Sto se povecanog rizika, odnosno konkurencije tice, globalizacija je
dovela do toga da danas jednoj lokalnoj zajednici u Srbiji ne konkuriSu u tome
samo druge domace lokalne zajednice, ve¢ i lokalne zajednice u veoma
dalekim krajevima — za mnoge od njih nismo nikada ni Culi. Ali su jako dobro
Culi 1 sa njima se upoznali vlasnici kapitala, odnosno globalni preduzetnici,
koji odluku o tome gde ¢e investirati svoj kapital donose isklju¢ivo na osnovu
poredenja ocekivanih prinosa. Multinacionalne kompanije, koje danas imaju
svoje podruZnice u mnogim zemljama sveta, pri donoSenju odluke u kojoj ¢e
zemlji, odnosno lokalnoj zajednici otvoriti svoju novu podruznicu, ili preseli-
ti neku veé postojecu, razmisljaju samo o relativnim pogodnostima i troskovi-
ma, relativnim u odnosu na neku drugu lokalnu zajednicu, u nekoj dalekoj
zemlji. A konkurencija se uvecava i na trZistu proizvoda, budu¢i da puna lib-
eralizacije spoljne trgovine predstavlja jednu od nacionalnih obaveza u proce-
su globalizacije.

Uloga domaceg okruZenja je veoma razudena, a poCinje upravo na vezi
sa inostranim okruZenjem. Naime, drZavna politika uslovljava u kojoj meri,
odnosno kojim tempom i na koji nacin ¢e inostrani faktori uticati na lokalni
ekonomski razvoj. Na primer, drZavnom strategijom pristupanja Svetskoj
trgovinskoj organizaciji (WT0). $to pre Srbija ude u WT'0, to Ce biti izraZenija
konkurencija na medunarodnom planu. Proizvodaci iz Srbije e lakSe plasirati
svoje proizvode na stranim trZiStima, ali ¢e na domacem trZiStu biti zaoStrena
konkurencija, buduci da Ce i strani proizvodaci imati olakSan pristup. Ovakvo
zaoStravanje konkurencije pogoduje potro$acima i onima koji su konkurentni
na stranom trZistu, ali ne odgovora onima koji to nisu. Ovakvim promenama
¢e svi (lokalne zajednice i preduzetnici) morati da se prilagodavaju, neki u
manjoj, neki u daleko vecoj meri.
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Pored uloge domaceg okruZenja vezanog za inostrano, postoji jos Citav
niz elemenata te uloge. DrZavne (nacionalne) vlasti formuliSu i sprovode
ekonomske i reformske politike koje imaju direktan uticaj na lokalne zajednice
1 njihov ekonomski razvoj: makroekonomska politika, monetarna i fiskalna
politika, spoljnotrgovinska politika, odnosno politika ekonomskih odnosa sa
inostranstvom, kao i reforma pojedinih sektora (reforma javnih finansija, pri-
vatizacija i restrukturiranje realnog sektora, restrukturiranje bankarskog sekto-
ra, reforma pravosuda itd.). Svaka od navedenih politika ima uticaj na lokalni
ekonomski razvoj i taj uticaj se razlikuje od jedne lokalne zajednice do druge,
Sto znaci da promene navedenih politika nisu, odnosno ne moraju da budu
neutralne. Na primer, liberalizacija spoljne trgovine pogodovace onim lokal-
nim zajednicama u kojima se nalaze preduzeca visoko zavisna od uvoznih
komponenti i koja svoje proizvode plasiraju na strano trZiste, dok e relativno
loSe, bar na kratak rok, proci one lokalne zajednice u kojima proizvodaci ne-
maju znacajnu uvoznu komponentu, a svoje proizvode plasiraju na domace
trziste.

Od veoma velikog znacaja su promene na drZzavnom (nacionalnom)
nivou koje se odnose na deregulaciju obavljanja delatnosti, pojednostavljene
procedure registracije, ukidanje dozvola za pojedine poslovne poteze, ublaza-
vanje ograni¢enja na planu urbanisti¢kog planiranja i zaStite okruZenja i tome
sli¢no. Ne samo da ovakvi potezi olakSavaju poslovanje postojecim i buduc¢im
preduzetnicima i povecavaju njihove ekonomske slobode, ve¢ se i umanjuju
administrativni troSkovi poStovanja propisa, odnosno deo resursa koji je do
ovakvih promena bio angaZovan na nadgledanju primene ovih propisa moZe
da bude kreativno iskoriS¢en za stvaranje nove vrednosti.

Konacno, jedna od nacionalnih politika koja je veoma bitna za lokalni
ekonomski razvoj jeste decentralizacija, odnosno prenoSenje nadleZnosti sa
centralnih na lokalne vlasti. S jedne strane, decentralizacija stvara dodatne
zahteve lokalnim vlastima u pogledu njihovih administrativnih kapaciteta,
buduci da upravo lokalne vlasti treba da formuliSu i sprovode politike koje su
do decentralizacije bile u nadleznosti centralnih vlasti. S druge strane, medu-
tim, decentralizacija lokalnoj zajednici, odnosno njenim vlastima donosi do-
datne poluge kojima se moZe delotvorno uticati na lokalni ekonomski razvoj.
Na primer, fiskalna decentralizacija omogucava da lokalne vlasti samostalno
odlucuju o stopi poreza na imovinu koji ¢e se naplacivati na njihovoj teritori-
Ji, a celokupan prihod ostvaren na toj osnovi predstavlja njihov izvorni prihod.
Vise stope poreza omogucavaju i viSe nivoa fiskalnih rashoda, $to moZe da
poboljSa pogodnosti za investiranje i ekonomski razvoj, ali dovode i do
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povecanja poreskog opterecenja, Sto dovodi do pogorSanja tih uslova. Na
lokalnim vlastima je da nadu pravu meru i da za tu meru polazu ra¢une svojim
gradanima na lokalnim izborima.

Umesto zakljucka na temu uticaja domaceg i inostranog okruZenja,
samo kratka napomena. To okruZenje se u savremenim uslovima menja iz da-
na u dan i potrebno je stalno prilagodavanje lokalne zajednice, odnosno instru-
menata lokalnog ekonomskog razvoja tim promenama. Ko u tim promenama
zaostaje prestaje da bude konkurentan, pa onda i nema rezultata na planu
zaposlenosti i privrednog rasta.

4.3. SOCIJALNA ZASTITA

4.3.1. Osnovna podela nadleZnosti

Najveéi deo socijalne zaStite u Srbiji obezbedjuje se na nacional-
nom/drZzavnom nivou. Republicki nivo vlasti je nadleZan za nov¢ane naknade
siromasnima, kao $to su socijalna pomo¢ i deciji dodaci. Ovo su ujedno i
jedine naknade koje su usmerene na siromasne, s obzirom da su davanja
uslovljena materijalnim poloZajem porodice, odnosno domacinstva. Pored
ovoga, republicki nivo vlasti je nadleZan i za tudu negu i pomo¢, koja se ispla-
¢uje iz budZeta licima sa invaliditetom, starima i nepokretnima, prema kriteri-
jumu koji nije materijalne prirode.

I jedan broj usluga socijalne zastite finansira se i ureduje na centralnom
nivou. Tako su u Srbiji u nadleZnosti republi¢kog nivoa i ustanove socijalne
zastite za smesStaj korisnika, naknade za hraniteljstvo, a i ve¢i deo usluga koje
pruZaju centri za socijalni rad.

U republickoj nadleznosti su i obavezno zdravstveno i socijalno osigu-
ranje, zastita ratnih vojnih invalida i civilnih Zrtava rata. lako isplate prava po
osnovu osiguranja ili invalidnina ne spadaju u socijalnu zastitu u uZem smislu
ine isplacuju se samo siromasnima, one su znacajne sa aspekta smanjenja siro-
mastva pojedinih vulnerabilnih grupa kao $to su stari, bolesni, invalidi.

U pojedinim segmentima socijalne zastite u Srbiji izvrSeno je delegira-
nje i dekoncentracija odredenih funkcija centralnih vlasti. Tako se u odgovara-
juéim odeljenjima u opstinama prikupljaju podaci i dokumenta neophodna za
odobravanje prava na decije dodatke i invalidnine i druga prava ratnih vojnih
invalida, dok centri za socijalni rad na opStinskom nivou prikupljaju doku-
mentaciju i izdaju reSenja za socijalnu pomo¢, tudu negu i pomo¢, smestaj u
ustanovu socijalne zastite, koriste¢i pri tom i neka veoma mala diskreciona
ovlaS¢enja. Pri tom su korisnici, visina prava i potrebna dokumetacija defin-
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isana na centralnom nivou, a isplata se vrsi centralizovano iz sredstava repub-
lickog budZeta.

Jedan deo socijalne zastite prenet je u potpunosti na lokalni nivo. Zako-
nom o socijalnoj zastiti i obezbedenju socijalne sigurnosti gradana je predvi-
deno da opstina utvrduje i finansira pravo na dnevni boravak, opremu korisni-
ka za smeStaj u ustanovu socijalne zastite ili drugu porodicu, pravo na jed-
nokratnu pomo¢ i privremeni smesStaj u prihvatiliSte i prihvatnu stanicu.
Opstina, odnosno grad preciziraju uslove i nacin ostvarivanja ovih prava. Pra-
vo na privremeni smestaj u prihvatiliSte i prihvatnu stanicu je preneto na nivo
opstine nedavnim izmenama i dopunama Zakona o socijalnoj zastiti i obezbe-
divanju socijalne sigurnosti gradana.

Zakon istovremeno predvida da opStina moZe da utvrdi i druga prava u
oblasti socijalne zastite, ve¢i obim postojecih prava i povoljnije uslove za nji-
hovo ostvarivanje, ako je obezbedila sredstva u lokalnom budzetu. Vecina
opstina u okviru dodatnih prava daje posebne popuste za korisnike socijalne
pomo¢i prilikom pla¢anja komunalnih usluga, pomo¢ za nabavku osnovnih
Zivotnih namirnica, nabavku ogreva, nabavku Skolskog pribora za siromasnu
decu i drugo.

Poslednjih petnaest godina jedan deo socijalne zaStite finansira se i iz
vanbudZetskih sredstava, pre svega iz donacija, a usluge socijalne zastite ne
pruzaju samo drZavne/vladine institucije, ve¢ i nevladine organizacije.

4.3.2. Nadleznosti na lokalnom nivou

Pravo na pomo¢ u kuci obezbeduje se pre svega osobama sa invalidite-
tom 1 starim licima, a podrazumeva pomo¢ u obavljanju neophodnih kucnih
poslova (odrZavanje CistoCe stana, nabavka hrane i drugih potrebnih stvari,
odrZavanje licne higijene i sli¢no).

Ovo pravo utvrduje i finansira lokalna samouprava. Zakon precizira da
lokalna samouprava na osnovu sopstvenih kriterijuma odreduje i participaciju
korisnika u ceni usluge.

Pravo na dnevni boravak imaju deca i odrasle osobe sa invaliditetom,
kao i stara lica. I za ovo pravo predvideno je da ga utvrduje i finansira lokalna
samouprava, ukljuciv i preciziranje nivoa i uslova partcipacije korisnika u ceni
usluge.

Na bazi ova dva prava lokalna samouprava moze da osnuje i/ili finan-
sira centar za dnevni boravak dece i omladine ometene u razvoju, centar za
dnevni boravak dece i omladine sa poremecajima u druStvenom ponaSanju,
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dnevni centar za umereno i teZze mentalno nedovoljno razvijena odrasla i stara
lica, dnevni centar za radnoproizvodne aktivnosti invalidnih lica, centar za
pomo¢ u kuci, klub za stara i odrasla lica i dnevni centar za stara i odrasla lica.

Kada je osniva¢ ovih ustanova drugo pravno i fizicko lice kriterijume,
odnosno uslove za njeno funkcionisanje definiSe lokalna samouprava.

Po Zakonu lokalna samouprava takode obezbeduje i sredstva neophod-
na za nabavku opreme korisnika za smestaj u ustanovu socijalne zastite ili
drugu porodicu, odnosno za nabavku odece i obuce i prevoz, ukoliko koris-
nik ili njegovi srodnici ne mogu sami da pokriju ove troSkove.

Pravo na jednokratnu pomo¢ u novcu ili naturi obezbeduje se licu
koje se iznenada ili trenutno nade u stanju socijalne potrebe. Pri tom iznos jed-
nokratne pomo¢i ne moZe biti veéi od prosetne zarade ostvarene po zaposle-
nom u Republici u mesecu za koji se vrsi isplata. Posto po zakonu ovo pravo
finansira lokalna samouprava ona odreduje i kriterijume i visinu prava.

Pravo na prihvatnu stanicu i prihvatiliSte podrazumeva obezbedenje
kratkotrajnog smeStaja za lica koja se nadu u skitnji, prosjacenju, i sli¢no i
obezbedenje smestaja za lica kojima je neophodna privremena briga dok se ne
utvrdi odgovarajuci oblik trajnog zbrinjavanja.

Zakonom je suStinski predvideno da lokalne samouprave moraju da
obezbeduju pojedine i/ili sve navedene oblike zastite ukoliko za njima postoji
potreba u odredenoj lokalnoj sredini. Zbog nedostatka finansijskih sredstava,
davanja prioriteta drugim aktivnostima, ali ¢esto i zbog nedovoljne informi-
sanosti, pa i nezainteresovanosti lokalnih samouprava usluge socijalne zastite
na lokalnom nivou su nedovoljno razvijene.

Rasprostranjenost pojedinih usluga socijalne zastite na lokalnom nivou26

Prema podacima koji su prikupljeni tokom intervjua u 30 lokalnih
samouprava, opStine u Srbiji su 2004. godine izdvajale manje od 2% svog bu-
dZeta za socijalnu zaStitu. Gotovo sve opStine su finansirale jednokratne
pomoci koje su o€ito prepoznate kao neophodan vid dodatne socijalne zastite
na lokalnom nivou, kako za porodice koje se nadu momentalno u vanrednoj
situaciji, tako i za primaoce materijalnog obezbedenja koji ¢esto imaju potre-
bu za dodatnim sredstvima da bi zadovoljili osnovne potrebe.

Sudedi prema anketi tek svaka peta opstina u Srbiji izdvaja i sredstva iz
budZeta za finansiranje dnevnih boravaka za osobe sa invaliditetom i za pomo¢

26 Napisano na osnovu ,,Analiza situacije u oblasti socijalne zadtite na lokalnom nivou®, projekat
»Operacionalizacija SSS na lokalnom nivou* (UNDP, 2005.)
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u ku¢i. Relativno znacajan udeo opStina, blizu treine, iz budZeta izdvaja i
sredstva za humanitarnu i slicne vrste pomoci. Zahvaljujuci vanbudZetskim
sredstvima, uglavnom donatorskim, joS jedan broj opStina je dobio dnevne
boravke za osobe sa invaliditetom i po¢eo da razvija programe pomoci u kuci.

Sumiranje odgovora ispitanika iz svih grupa omogucava da se proceni
da priblizno trecina opStina u Srbija ima neki oblik dnevnog zbrinjavanja
osoba sa invaliditetom i programe pomoci u kuci.

Medu ostalim programima u oblasti socijalne zastite koji se finansiraju
iz vanbudZetskih sredstva uocljiv je veliki broj raznorodnih aktivnosti: izgrad-
nja skloniSta za Zrtve nasilja, stanova za izbeglice, projekti za mlade sa prob-
lemima u ponasanju....

Medu programima i uslugama koje nisu prisutne, a za kojima posebno
postoji potreba na lokalnom nivou izdvajaju se aktivna pomo¢ nezaposlenima
koji primaju materijalno obezbedenje i borba protiv bolesti zavisnosti, pre
svega borba protiv droge. Potrebe postoje i za razvijanjem drugih usluga kao
Sto su SOS telefon, skloni$ta za Zrtve nasilja, savetovalista za brak i porodicu,
savetovaliSta za probleme mladih, posebno onih u sukobu sa zakonom, $kole
za roditelje...

Perspektive unapredenja socijalne zastite na lokalnom nivou

U skladu sa strategijskim dokumentima?’ na nacionalnom nivou, u
narednom periodu se moZe pre svega oCekivati dalja podrSka razvoju alterna-
tivnih usluga socijalne zastite i nastavak procesa deinstitucionalizacije. To
znali podsticanje razvoja hraniteljstva i usluga socijalne zastite koje su u
nadleZnosti lokalnog nivoa (pre svega pomoc¢ u kuci i dnevni boravci za osobe
sa invaliditetom).

Sa ciljem razvoja ovih usluga na nacionalnom nivou su kreirana dva
mehanizma za podsticanje reformi: Fond za finansiranje invalidskih udruzenja
(2002. godine), a zatim i Fond za socijalne inovacije (2003. godine). Oba
fonda predstavljaju mehanizme za decentralizaciju i reformu sistema, jer
finansiraju projekte na lokalnom nivou i nove alternativne usluge koje nisu
deo sistema ili nisu dovoljno razvijene. Takode, oba mehanizma podsticu part-
nerstvo vladinog i nevladinog sektora, davanjem prioriteta zajednickim pro-
jektima, a podstiCu i prenoSenje dobre prakse. Tipicni projekti finansirani kroz

27 Vlada Republike Stbije ,,Strategija za smanjenje sirmastva“, Beograd 2003. i Vlada Republike Srbije,
Ministarstvo rada, zapoSljavanje i socijalne politike ,,Strategija reforme sistema socijalne zaStite“
Beograd, 2005. (nacrt)
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ova dva fonda su: dnevni boravci za decu sa posebnim potrebama, kuce na
pola puta, pomo¢ u ku¢i, razvoj lokalnih protokola i planova akcije za borbu
protiv zlostavljanja, projekti inkluzije za osobe sa invaliditetom, dnevni borav-
ci za romsku decu... Tokom dosadasnjeg funkcionisanja ova dva fonda finan-
sirano je preko 300 lokalnih projekata.

Za dalje unapredenje socijalne zastite na lokalnom nivou preduslovi su
izrada planskih dokumenata u oblasti socijalne politike i formiranje baze
podataka ugroZenih grupa. Pri tom treba iskoristiti postoje¢e modele koji su
razvijeni u pojedinim opStinama.

Jedan broj lokalnih samouprava razvija sveobuhvatne planove socijalne
politike, dok se u drugima izraduju planovi akcije za pojedine ugroZene kate-
gorije. Za formiranje baze podataka moguce je poceti od objedinjavanja pos-
tojeCih podataka o korisnicima razlicitih prava na lokalnom nivou, koristiti
podatke nevladinih organizacija i posebno udruZenja osoba sa invaliditetom, a
svakako treba preispitati i modele koji se ve¢ razvijaju u pojedinim opStinama,
od geomapinga do DEVINFO baze28. Lokalne samouprave bi trebalo da
sacine i pregled programa/ projekata u oblasti socijalne zastite koji se sprovode
na njihovoj teritoriji.

Uspostavljanje neke vrste partnerstva izmedu odgovarajucih sektorskih
organizacija i lokalne samouprave u institucionalizovanoj formi je neophodno
za gradenje integralne socijalne zastite na lokalnom nivou. Postoji moguc¢nost
i da se u pocetku krene od manje ambicioznog plana, koji ¢e najpre povezati,
na primer, centre za socijalni rad sa lokalnim vlastima i postepeno se Siriti na
druge sektore, ukljuCujuci i relevantni nevladin sektor ...

Na dugi rok posmatrano moZe se ocekivati i nastavak procesa decentral-
izacije 1 dalje prenoSenje nadleZnosti za socijalnu zastitu na lokalni nivo. Da bi
to bilo moguce neophodno je, medutim, da bude ispunjeno vise uslova, pocev-
§i od zadovoljavajuceg nivoa demokratizacije, preko izgradnje kontrolnih
mehanizama, pa do osnaZivanja kapaciteta ne samo lokalne samouprave i
lokalnih sektorskih organizacija, ve¢ 1 nevladinog sektora i samih ugroZenih

grupa.

28 Geomaping je geografski informacioni sistem, koji omoguéava prostorno prikazivanje socijalnih
potreba i pojava, a DevInfo je baza podataka koja sadrZi razli¢ite indikatore o najvaznijim parametrima
drutvenog razvoja. U DevInfo bazu se moZe dodati proizvoljan broj ciljeva ¢ija e se realizacije pratiti.
(DevInfo baza podataka — Srbija, Broj 1, Beograd, Maj 2005)
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4.4. IZBOR PROGRAMA I PROJEKATA

Proces odabiranja programa i projekata, tj. akcija kojima Ce se realizo-
vati ciljevi LER-a, nikako nije samoocevidan, ve¢ se obavlja u senci znatnih
neizvesnosti. Jer, ne postoji jednostavna formula uz pomo¢ koje se iz ciljeva
mogu lako izvesti programi i projekti za njihovu realizaciju. Naprotiv, efekti
pojedinih projekata i programa nisu unapred potpuno poznati, ve¢ mogu, deli-
micno u zavisnosti i od kvaliteta realizacije, da budu razliciti, odnosno ili
zadovoljavajudi ili manji od ocekivanih.

To selektovanje konkretnih strategija svakako bi trebalo da pociva na
evaluaciji vrlina i slabosti lokalne ekonomije i na organizacionim i finansi-
jskim kapacitetima lokalne vlasti i njenih razvojnih partnera. U tom kontekstu
vrlo je dobro koristiti ankete privrednika i preduzetnika kako bi se saznali
pravo stanje i pravi problemi privrede, kao i putevi da se to prevazide. Ovo je
korisno i iz politickih razloga, jer privrednici vole da budu pitani, a ovo je
najdirektniji nacin. Naravno, anketa je dobrodos$la dopuna drugim mehanizmi-
ma saradnje sa privrednicima, od kojih je osnovni njihovo neposredno uklju-
¢ivanje u proces strateSkog planiranja LER-a.

Za lokalne vlasti mogu se preporuciti Cetiri jasna pravila prilikom izbo-
ra programa 1 projekata koji e biti izvedeni tokom sprovodenja strategije
lokalnog razvoja:

Pravilo 1: Ne ciniti §tetu. Ovo znaci da lokalna vlast ne bi trebalo da
izvodi loSe poteze, makar i iz najboljih namera. Moguce je, na primer, da
lokalna vlast u hvale vrednoj teZnji da oCuva kvalitet Zivotne sredine uvede
preterano oStre standarde ekoloSke zastite i tako rastera zainteresovane investi-
tore. Ili, da se, u Zelji da se privuku investitori, ponude prevelike olakSice koje
vi$e kostaju nego Sto donose lokalnoj zajednici. Na taj nacin se dovodi u pitan-
je 1 sam koncept podsticanja lokalnog ekonomskog razvoja.

Pravilo 2: Raditi dobro svoj osnovni posao. Lokalna vlast daje najbolji
doprinos ekonomskom i svakom drugom razvoju lokalne zajednice onda kada
dobro radi svoj osnovni posao: efikasno upravljanje gradom, dobra komunal-
na privreda, razumna pravila, lako obavljanje standardnih poslova sa
opStinom, nepristrasnost prema svim firmama i sli¢no,

Pravilo 3: Krajnje oprezno intervenisati u ekonomiji. TrZiSte je veoma
efikasan i snaZan regulator ekonomske aktivnosti i ne treba ga bez preke
potrebe i jakih razloga gusiti ili mu korigovati dejstvo. Ovo tim pre §to lokal-
nim zajednicama u Srbiji, kao i drugde, nedostaju mnogi efikasni instrumenti
uticaja, koji se nalaze na republickom nivou.
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Pravilo 4: Ekonomisati resursima, tj. sa §to manje resursa ostvariti §to
viSe rezultata; jer, sredstva su uvek ograniena i moraju se Stedljivo upotrebl-
javati; u protivhom, brzo ¢e se potroSiti pribavljeno i strategija LER-a ée se
naci u nereSivim finansijskim problemima.

Prilikom odlucivanja o pojedinim projektima-akcijama i izmedu njih,
dobro je da lokalne vlasti i njihovi partneri postave sebi ova i slicna pitanja:

Efekti. $ta je predvideni ishod akcije? Koje su opste koristi od nje? Ko
¢e, pojedinacno posmatrano, imati koristi? Mogu li koristi biti kvantifikovane?

Finansiranje. Koji su direktni, a koji indirektni troskovi projekta?
Kako ¢e projekt biti finansiran? Da li je finansiranje dostizno?

Vreme. Koliko je vremena potrebno za dati projekt? Da li se akcija
moZe izvesti brzo kako bi se demonstrirala uspesnost programa i stvorila poz-
itivna inercija? Da li je projekt osetljiv na zakaSnjenja (postojanje presecnih
datuma finansiranja itd)?

Pravni aspekt. Koje su pravne implikacije projekta? Da li je lokalna
vlast nadleZna za njegovo izvodenje? Da li drugi partneri mogu da ucestvuju i
u kom svojstvu?

Ova i slicna pitanja trebalo bi da onima koji vrSe izbor izmedu projeka-
ta i programa potpomognu u orijentaciji, odnosno u spoznaji svih brojnih ele-
menata na kojima se zasniva odlucivanje. A ono — odlucivanje — trebalo bi da
bude zasnovano na informisanom i kompetentnom sameravanju prednosti i
slabosti pojedinih strategija u odnosu na postavljene ciljeve.

Iskustvo pokazuje da nije dobra orijentacija na veliki broj programa u
strategiji, jer ih nece biti moguce izvesti, a usled finansijskih, organizacionih i
stru¢nih ogranicenja koja se neminovno pojavljuju. Stoga je dobro da lokalna
zajednica izabere manji broj programa, Cetiri do Sest, koje, realistino posma-
trano, moZe da izvede bez preambicioznog prevazilaZenja sopstvenih snaga.

U nastavku ¢emo blize osvetliti desetak programa i projekata koji su
najcesci u strategijama LER-a u svetu i koji pokrivaju najve¢i deo mogucih
politika i u lokalnim zajednicama Srbije.

4.5. PROGRAMI

4.5.1. Unapredenje poslovne klime

Osnovna ideja kod ovog pristupa je ocekivanje da ¢e se znatno bolji
rezultati ekonomskog razvoja posti¢i u lokalnoj zajednici u kojoj postoji
povoljna poslovna klima, a u odnosu na neku drugu u kojoj ne postoji. Pojam
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poslovne klime nije lako sveobuhvatno definisati, ali se to moZe uciniti ori-
jentaciono: to je podsticajnost ambijenta u kome se odvija ekonomska aktiv-
nost, ukljucujuéi lakocu obavljanja poslova i podeSenost instrumenata eko-
nomske regulacije i politike tako da ne koce, ve¢ unapreduju ekonomsku
aktivnost; to je jednostavnost postupaka i lako obavljanje poslova; to je naklo-
nost prema firmama i poslovnim ljudima; to je jednostavnost dazbinskog sis-
tema (poreza, taksi i naknada); to je lako¢a odbrane svojinskih prava i poSteno
sudstvo itd.

Nema sumnje da je Republika odgovorna za preteZan deo (ne)povoljno-
sti poslovne klime u Srbiji. Jer, u njenim rukama se nalazi preteZan deo instru-
menata pomocu kojih se moZe uticati na poslovnu klimu — od zakona o pri-
vrednim drustvima, radu i steCaju, preko procesnih zakona, pravosuda i po-
reske uprave, do monetarne, spoljnotrgovinske i poreske politike itd, itd. Ipak,
i lokalna zajednica poseduje svoje instrumente uticaja na lokalnu poslovnu
klimu i nee samo drZava biti odgovorna ukoliko je u nekom kraju Srbije
lokalna poslovna klima nepovoljna.

Svojina. Prvo pitanje koje valja reSiti u mnogim gradovima Srbije je
svojinsko, a pre svega zemljiSno. Naime, da bi se poslovi mogli nesmetano
odvijati potrebno je da se u svakom trenutku zna $ta je ¢ije, odnosno ko pose-
duje svojinu nad zemljiStem i drugim nekretninama i pokretnim stvarima. Tek
kada se jasno znaju vlasnik i korisnik, sa obimom njegovih prava, moguce je
ulaziti u investicione zahvate i druge komercijalne poslove.

U Srbiji postoji ozbiljan problem sa svojinom. Za mnoge nekretnine
nije ni jasno, a ni poznato kome pripadaju. Eksperimenti sa drustvenom i
drzavnom svojinom, a posle nacionalizacija i drugih oblika oduzimanja pri-
vatne svojine posle II svetskog rata, jo§ kombinovano sa lezerno$c¢u prilikom
papiroloskog rada i uz, ¢ak, zagubljene evidencije (nepostojanje posedovnih
listova itd), u¢inili su da su vlasnicki odnosi Cesto nesredeni ili, bar, dosta
neuredni. O tome jasno svedoce teSkoCe razgrani¢avanja vlasniStva preduzeca
prilikom privatizacije, jer se Cesto pojavljuju nejasni svojinski odnosi ne samo
izmedu preduzeca, ve¢ i sa drzavom i lokalnom zajednicom.

Pored toga, postoji problem lokalnih zajednica i sa pravom koriS¢enja,
kao kategorijom koju poznaju i drZzavna i druStvena svojina. Naime, Cesto se
ne zna ni ko ima pravo koriS¢enja zemljiSta, odnosno formalni korisnik viSe ne
postoji kao firma i sli¢no.

Da bi poslovanje bilo olakSano, nuZno je raS€istiti neuredene svojinske
odnose i razjasniti $ta je ¢ije, odnosno ko je vlasnik ili korisnik ¢ega. Tu prven-
stvenu ulogu imaju drZavni organi (katastar i zemljiSno-knjizna odeljenja
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sudova), a lokalne zajednice mogu da iniciraju postupke onda kada se to tice
imovine za koju su same zainteresovane. To posebno vaZi za imovinu za koju
se ne zna ni ko je nosilac prava koris¢enja.

Poseban interes za dobrim uredenjem vlasnickih odnosa pojavice se kod
lokalnih zajednica onda kada im bude vraena svojina koja im je oduzeta
zakonom o svojini iz 1995. godine. U Stalnoj konferenciji gradova i opStina
pripremljen je nacrt zakona o vracanju koji je naiSao na podrSku i u Vladi
Srbije, pa se moZe pretpostaviti da ée svojina koja prirodno pripada lokalnim
zajednicama biti vracena istima u doglednoj buduénosti.

Urbanisticko planiranje. Unapredenje oblasti urbanistickog planiranja
svakako moZe bitno poboljSati i ubrzati investiranje i razvoj nekretnina u
lokalnoj zajednici. Jer, nesredena urbanisti¢ka regulacija, zastareli regulacioni
planovi, nejasni urbanisticki uslovi i nedovoljno dobro definisana politika iz-
gradnje u lokalnoj zajednici svakako Ce oteZati gradnju, a time i odvracati po-
tencijalne investitore, bilo domace, bilo iz drugih krajeva Srbije ili iz inostran-
stva.

U Srbiji svakako postoji dosta prostora za unapredenje celog komplek-
sa urbanisti¢kog planiranja i izgradnje, a posebno u manjim ili siroma$nijim
gradovima. Regulacioni planovi (ili, po starom, generalni i detaljni urbanistic-
ki planovi) obi¢no su zastareli, jer nisu inovirani tokom krize 1990-tih godina,
pa predstavljaju prepreku prilagodavanju grada novim potrebama i okolnosti-
ma. U nekim gradovima Srbije ¢ak ne postoji osnovna plansko-tehnicka doku-
mentacija (na primer, Golubac), Sto gotovo da onemogucava ozbiljan rad na
izgradnji grada.

Poseban problem u Srbiji predstavlja naslede nelegalne gradnje iz pret-
hodnog perioda, jer, do reSavanja problema, ostaje nejasno Sta Ce i kako biti,
Sta Ce postati legalno a Sta nece, Sta Ce se rusiti a Sta nece, da li ¢e to zemljiSte
biti oslobodeno ili je trajno zauzeto itd. Proces legalizacije je zapocet 2003.
godine, ali nije daleko odmakao, odnosno potpuno je zaustavljen. Lokalne za-
jednice bi trebalo da nastave s poslom, s tim da Republika otkloni prepreke
koje su u njenoj nadleznosti.

Podrucje planiranja i izgradnje je u Srbiji dosta zahvaceno korupcijom,
Sto nanosi Stetu ne samo gradanima i potencijalnim investitorima, ve¢ ove po-
slednje odvraca od investiranja. Jer, ozbiljne firme ne Zele da placaju mito i
radije ¢e zaobiCi neki grad nego se upustati u nelegalne poslove. Tako se
pokazuje da korupcija predstavlja privatnu zaradu pojedinaca na Stetu i grada-
na i firmi, ali i grada koji propusta razvojne mogucnosti. Borba protiv korup-
cije je teZzak posao, makar zato $to ju je teSko dokazati, ali se isplati na dugi
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rok i mora se provoditi sa punom odlu¢noscu, a u saradnji sa policijom i pravo-
sudem.

Podruc¢je urbanisti¢kog planiranja i gradnje predstavlja polje na kome
lokalna zajednica ima Siroke ingerencije koje bi trebalo da iskoristi i dovede
sistem do viSeg nivoa, na kome je usvojen dobar koncept daljeg razvoja grada
i na kome se poslovi gradnje odvijaju efikasno i bez teskoca.

Infrastruktura. Nema sumnje da je dobro razvijena infrastruktura,
ukljucujuci i komunalne sisteme, uslov bez koga nema brzeg razvoja. Na
slaboj infrastrukturi nije moguce ni razvijati privredu lokalnim snagama, a ni
privuéi spoljne investitore. U savremenom svetu se podrazumeva da infra-
struktura u nekom gradu bude dobro uredena i odrZavana i na tome se ne mogu
ubrati pozitivni poeni, ve¢ samo negativni — kada stvari ne stoje dobro.

U Srbiji, naZalost, infrastruktura ¢esto nije valjano uredena. Putevi su
Cesto loSi, posebno regionalni i lokalni, elektrodistributivna mreza Cesto ne
obezbeduje potreban napon pa preti uniStavanje elektro uredaja i opreme,
gasna mreZa je ograniCena samo na severni deo Srbije, Zeleznicka mreZa se
smanjuje, vodovodni i kanalizacioni sistemi Cesto nisu potrebnog kvaliteta,
broj telefonskih linija je ponegde problem, a noviji telekomunikacioni sistemi
(na primer, brzi internet) su u mnogim gradovima nepoznata stvar. Takvo stan-
je ne moZe da podstakne ekonomski razvoj, ve¢ samo da ucini investicije ne-
atraktivnima, i to ne samo u gradu, ve¢ i u Srbiji, a u korist drugih zemalja re-
giona.

Lokalne vlasti ¢esto vode socijalnu politiku kroz cene komunalnih uslu-
ga, $to samo oteZava solidno odrZavanje i izgradnju infrastrukturnih i komu-
nalnih objekata. Jer, socijalna politika koSta i povremeno ¢ak donosi gubitke,
pa tada nedostaje novca za investicije i odrzavanje. Takvu praksu ne treba nas-
tavljati, ve¢ sve napla¢ivati makar prema troSkovnom principu, ukoliko ne i
prema troSkovi-plus nacelu.

Lokalne zajednice moraju, ukoliko Zele da se razvoj na njihovoj teori-
toriji ubrza, da srede stanje komunalne infrastrukture koja je u njihovoj nad-
leznosti. Prosto, nema opravdanja za loSe snabdevanje vodom ili za slabu
kanalizaciju ili gradski saobracaj. Novac se mora naci, pa bilo iz lokalnih, bilo
iz drzavnih, bilo iz kreditnih, bilo iz donatorskih sredstava. Jer, to je investici-
ja koja se mora izvesti kako bi se stvorile elementarne pretpostavke za eko-
nomski rast. To je, drugim re¢ima, ulaznica za utakmicu sa drugima i ona se
mora platiti.

Dodatni problem za lokalne zajednice predstavlja ¢injenica da Republi-
ka Cesto ne uspeva da obavi svoj deo posla na infrastrukturnim sistemima, na
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primer putevima ili gasnoj mreZi, pa se pred lokalnim zajednicama postavlja
dilema Sta da rade: da ¢ekaju Republiku godinama ili da i same odreSe kesu i
plate stvari koje nisu u njihovoj ve¢ su u republi¢koj nadleZnosti. Sigumno je
da se svaki konkretan slu¢aj/projekt mora preispitati sa stanovnista isplativosti
za lokalnu zajednicu, ali je verovatno izvesno da sedenje skrStenih ruku i ¢eka-
nje da Republika obavi svoj posao nije najbolja politika, jer ¢e doneti zaosta-
janje datoj lokalnoj zajednici.

Lokalna vlast u Srbiji mora prionuti na izgradnju i poboljSano odrzavan-
je komunalne i druge insfrastrukture, a trudeci se da angaZuje sredstva iz svih
dostupnih izvora: sopstvenih budZetskih, odnosno lokalnih komunalnih pre-
duzeca, Republike, drzavnih fondova (za puteve itd), domacih banaka, stranih
banaka i donatora. Bez dobre infrastrukture neminovno je dalje zaostajanje, pa
su ove investicije nuZne kao ulaznica koja omogucava, mada ne garantuje
ubrzani razvoj: to je potreban, ali ne i dovoljan uslov.

Registracije i dozvole. lako se znatan deo poslova registracije obavlja
na nivou Republike, na primer privrednih subjekata, ipak se na lokalnom
nivou nalaze mnoge registracije i evidencije, koje, povezane sa sistemom
dozvola, uveliko uti¢u na efikasnost poslovanja privrednih preduzeca i pre-
duzetnika. Od posebnog znacaja su one iz oblasti koriS¢enja zemljiSta i poslov-
nog prostora, kao i javnih povrSina, zatim povezane sa gradnjom i sli¢no.

Sistem registracija i dozvola moZe se unaprediti na viSe nacina. Prvi je
kompjuterizacija evidencija, odnosno registracija, koja omogucuje brz i kom-
pletan pregled i manipulaciju bazom podataka. Drugi je pojednostavljenje pro-
cedura za registraciju ili dobijanje dozvole, na primer kroz sistem sve-na-jed-
nom-mestu. Naime, ideja sve-na-jednom-mestu je stekla svetsku popularnost
u poslednje vreme, kao izraz teZnje da se drzavna administracija pribliZi
gradanima, odnosno klijentima. Gradanin ili preduzetnik/firma tako viSe ne bi
morali da posecuju brojne Saltere da bi zavrsili jedan posao, ve¢ bi sve admin-
istrativne i druge procedure mogli da obave na jednom mestu. Da bi jedan
takav hvale vredan pristup bio mogu¢, potrebne su promene u drZavnoj admin-
istraciji i da se, umesto nepovezanih i nekoordinisanih sluzbi, pojavi povezana
1 koordinisana moderna drZavna administracija, naoruZana IT tehnologijom i
efikasna u svom radu. Tre¢i metod je smanjenje diskrecionih prava adminis-
tracije, Sto je dobro i u borbi protiv korupcije, a kroz procedure za ostvarivan-
je prava koje pocivaju na ispitivanju ispunjenosti zahtevanih uslova, pa uko-
liko je to slucaj, pozitivno reSenje se mora izdati; alternativni sistem — odlu-
¢ivanje drzavnog sluzbenika o celishodnosti zahteva i onda kada su ispunjeni
traZeni uslovi — inferioran je i ne treba ga koristiti bez preke potrebe.
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Dazbinski sistem. Dazbinski sistem, ukljucujuci i takse i naknade,
treba, generalno posmatrano, da bude povoljan. To znaci da daZbine ne smeju
da budu visoke, ali nije nuzno da budu preniske (o tome kasnije). PozZeljna
osobina je da budu jasne, umerene i efikasno naplacivane, da budu uvedene za
razumne namene i, $to je posebno vazno, da budu stabilne i predvidljive.

U Srbiji sistem lokalnih komunalnih taksi nije dobro ureden, a ni
lokalne zajednice ne pokazuju nameru da same ublaZe njegove slabosti.
Prosto, kao da i dalje vazi logika iz 1990-tih godina da je najbolje ako se moZe
naci neka nova osnovica, pa makar to za biznis ne bilo povoljno. Tako se u
najvecem broju lokalnih zajednica koriste sve ili gotovo sve lokalne komu-
nalne takse koje je naveo Zakon o lokalnoj samoupravi (njih Sesnaest na
broju), $to svakako nije nuzno. Tek poneke opStine ne uvode sve takse, na
primer taksu na kuéne ljubimce.

Posebno je nepovoljno kada jedna lokalna zajednica resi da ’opeljesi’
investitora koji je, na primer kroz privatizaciju, postao vlasnik velike lokalne
firme. Buduc¢i da lokalna zajednica nema kontrolu nad porezima i naknadama
za prirodna bogatstva ili dobra od opSteg interesa, preostaju jedino lokalne
takse. Tako je jedna opstina visokim faktorom povecala lokalnu ekolosku
naknadu i poslala raun od viSe miliona dinara domacoj firmi u stranom vlas-
niStvu. Druga je to isto ucinila sa naknadom za vodu. Takve politike ne samo
da nisu fer 1 u skladu sa dobrim poslovnim obi¢ajima, ve¢ ugroZavaju investi-
cioni rejting zemlje, a i druge firme u lokalnoj zajednici. Jer, najceSce nije
moguce targetirati samo jednu firmu, ve¢ se istom povecanom taksom moraju
opteretiti sve firme, Sto ugroZava njihovu finansijsku poziciju i buduci razvoj.

Srbiji svakako predstoji preispitivanje sistema lokalnih komunalnih
taksi i naknada. Postojeca logika — po kojoj se komunalne takse naplacuju pa
postojala ili ne postojala usluga lokalnih vlasti — viSe nije prihvatljiva, pa i
nacrt Zakona o finansiranju lokalnih zajednica, na kome se sada radi, predvida
njihovu znatnu redukciju. Verovatno ¢e preovladati stav da lokalna zajednica
mora nesto da pruZi, na primer uredenu povrSinu, da bi mogla da naplacuje
komunalnu taksu za koriS¢enje javne povrSine. Prosto, lokalna zajednica sve
viSe postaje, a tako se i doZivljava, servis privrede i gradana, a ne visoka vlast
koja moZe da naplacuje Sta i kako hoce.

Posebne moguénosti za unapredenje nalaze se kod naknada za korisce-
nje i uredenje gradevinskog zemljiSta. One se sada Cesto kritikuju kao ne-
funkcionalne, ali neka iskustva u Srbiji pokazuju da ih je moguce i u posto-
je¢im okolnostima iskoristiti radi podsticanja razvoja, a kroz beneficije investi-
torima.
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Rad lokalne administracije. Vrlo je vazno za poslovni rejting jedne
lokalne zajednice da lokalna, opStinska ili gradska, administracija radi kako
treba. Ukoliko uvek neSto ne mozZe, ili ukoliko se ono $to se moZe postiZe na
komplikovan i spor nacin, ili ukoliko je stalno potrebno podmicivati nekoga,
ili ukoliko lokalni sluZbenici ne poznaju propise a lokalni funkcioneri gledaju
kako da iskomplikuju Zivot poslovnim ljudima — tada niko nece reéi da je
investiciona klima dobra i da je pravo zadovoljstvo raditi u tom gradu. Jednom
recju, za postizanje dobre poslovne klime nuZno je da lokalna administracija
dobro obavlja svoj osnovni posao u odnosima sa gradanima i firmama.

U Srbiji je napredak u administraciji najéesce jasno vidljiv, ali to obi¢no
nije dovoljno. Srpska administracija, i ona republicka i ona lokalna, nije
dostigla nivo iz savremenih razvijenih zemalja ve¢ je i sada bliZza balkanskim
standardima.

Napredak je nuZan u svim smerovima:

1. u poznavanju i propisa i modernih tehnika rada,

2. u ljubaznosti i spremnosti da se klijentu maksimalno izade u susret i

3. u tehnoloskoj opremljenosti i IT tehnologiji.

Marketing. Vazan kanal uticaja na privlacenje potencijalnih investito-
ra, onda kada se u jednoj lokalnoj zajednici stvori povoljna poslovna klima,
jeste informativno-reklamni. Naime, da bi oni bili u stanju da razmotre raspo-
loZive opcije potrebno je obavestiti ih 0 moguénostima koje pruza data lokalna
zajednica. Drugim re¢ima, nije dobro stvoriti povoljne uslove i ¢ekati da se
neko pojavi i raspita za njih, ve¢ je potrebno aktivno delovati na potencijalne
investitore.

Mnoge lokalne zajednice u Srbiji uopste ne informiSu ni domace, a ni
strane investitore 0 moguc¢nostima i prednostima investiranja u njthovim sred-
inama. Naravno, ovde ne mislimo da je informativno-reklamna kampanja
dovoljna za uspeh, ve¢ da je ona nuzan uslov dobrih rezultata. Postoje i one
lokalne zajednice koje vode aktivnu informativnu kampanju i na njih se treba
ugledati.

Osnovno pravilo informativno-reklamnih kampanja koje je proizaslo iz
svetskog iskustva je da ne treba sprovoditi skupe, slabo fokusirane kampanje,
tj. kampanje koje se izvode preko velikih i skupih domacih i jo§ viSe inostranih
medija, kao $to su vodece poslovne novine (The Economist ili Financial
Times) ili televizije (TV Bloomberg). Jer, njih prate mnogi poslovni ljudi koji
uopse nisu zainteresovani za investiranje u ovim krajevima i pravo je bacanje
novca pokusaj da se oni privuku. To znaci da jedino ima smisla koristiti rela-
tivno jeftine tehnike informisanja i reklamiranja, ali vrlo fokusirane na one koji
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bi mogli biti zainteresovani za investiranje u Srbiji. Osnovne tehnike trebalo bi
da budu sajmovi, veze s privrednim komorama razvijenih zemalja, pa i onim
regionalnim, neposredan kontakt, oglaSavanje u visoko specijalizovanim
medijima, koriS¢enje drzavnih kanala informisanja i sli¢no.

4.5.2. Unapredenje tvrde infrastrukture

Infrastruktura u uZem smislu reci (,,tvrda infrastruktura®), odnosno
infrastrukturne delatnosti, izuzetno su bitne za lokalni ekonomski razvoj,
buduci da ona ¢ini jedan od klju¢nih elemenata poslovne klime u svakoj lokal-
noj zajednici. Stanje tvrde infrastrukture, odnosno ponuda infrastrukturnih
usluga te vrste, uti¢e na lokalni ekonomski razvoj, odnosno predstavlja inte-
gralni deo tog razvoja na dva nacina. Direktan, tako $to poboljSanje stanja te
infrastrukture, odnosno poboljSanje snabdevanja infrastrukturnim uslugama
predstavlja pogodnost zbog koje se investitori odlucuju da svoj kapital uloZe
upravo na podrucju te lokalne zajednice. Indirektan, tako Sto navedena unapre-
denja infrastrukture poboljSavaju kvalitet Zivota stanovnika lokalne zajednice,
pa se povecavaju i podsticaji za doseljavanje na to podrucje, pa se tako pove-
¢ava obim i kvalitet ponude radne snage, $to predstavlja dodatni razlog investi-
torima da svoj kapital uloZe upravo na podrucju takve lokalne zajednice. Zna-
¢aj tvrde infrastrukture (u daljem tekstu ovog odeljaka samo infrastrukture) je
toliko veliki da se ponekad smatra da odredeni nivo infrastrukture predstavlja
preduslov bilo kakvog lokalnog ekonomskog razvoja.

U gradovima Srbiji postoje dve vrste infrastrukture: jedna koja je deo
nekog od nacionalnih sistema i nad kojom lokalne vlasti nemaju prakti¢no
nikakvu ingerenciju. U tu infrastrukturu spadaju telekomunikacije, snabdevan-
je elektri¢nom energijom, snabdevanje gasom visokog pritiska, kao i saobra-
¢ajna infrastruktura: nacionalna i regionalna mreZa puteva, Zeleznice, kao 1
aerodromi i luke koji opsluzuju podrucje lokalne zajednice. Ukoliko se na ter-
itoriji opStine, odnosno grada, nalaze infrastrukturni objekti ovih delatnosti,
oni predstavljaju iskljucivo lokalni segment odredenog nacionalnog infra-
strukturnog sistema. Buduc¢i da lokalne vlasti nemaju nikakvu ingerenciju nad
ovom vrstom infrastrukture, postavlja se pitanje da li uopste postoji moguénost
uticaja na ovu vrstu infrastrukture, odnosno da li ona treba da ima mesto u
strategiji lokalnog ekonomskog razvoja. Nacionalni infrastrukturni sistemi
svakako da treba da budu deo takve strategije, buduci da postoji nekoliko
nacina na koji lokalne vlasti ipak mogu da uti¢u na razvoj ove vrste infrastruk-
ture na sopstvenom podrucju. Prvo, lokalne vlasti mogu u okviru svojih inge-
rencija da pospese razvoj ove vrste infrastrukture, na primer, pravovremenim
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davanjem urbanistickih uslova, odnosno urbanistickih i gradevinskih dozvola
za infrastrukturne objekte koji se nalaze na njihovom podrucju. Drugo, lokalne
vlasti mogu da stupe u direktan kontakt i pregovore sa javnim preduze¢ima
koja gazduju ovom infrastrukturom i pruZaju ove infrastrukturne usluge i da sa
njima nadu reSenja u pogledu brZeg razvoja te infrastrukture koja bi bila zado-
voljavajuéa za obe strane. Trece, lokalna zajednica moZe da, zajedno sa
drugim lokalnim zajednicama, izvrsi pritisak na zakonodavnu vlast kako bi se
uvela regulatorna reSenja koja bi pospeSila razvoj ovih infrastrukturnih delat-
nosti, odnosno povecala ponuda tih usluga.

Nasuprot nacionalnoj, postoji lokalna infrastruktura, pre svega u oblasti
komunalnih infrastrukturnih sistema, odnosno komunalnih delatnosti, koje su,
prema vaZe¢im zakonskim reSenjima u Srbiji, u potpunosti u nadleznosti
lokalnih vlasti. Prema vaZzeem zakonu o komunalnim delatnostima, u te delat-
nosti spadaju:

* proizvodnja i distribucija vode (vodovod);

* odvodenje i preciS¢avanje otpadnih voda (kanalizacija);

* proizvodnja i distribucija toplotne energije (daljinsko grejanje);

« distribucija i snabdevanje gasom (lokalna gasovodna mreZa niskog

pritiska);

* odrzavanje CistoCe javnih povrsina;

* odnoSenje smeca;

* trajno odlaganje (deponovanje) smeca;

* javni gradski i prigradski saobracaj;

* odrZavanje ulica, trotoara i drugih javnih povrSina;

* odrZavanje javnog zelenila, parkova i drvoreda;

* odrZavanje grobalja kao javnih povrsSina;

* pogrebne usluge (usluge sahranjivanja);

* javna parkiraliSta (parkiralista sa slobodnim pristupom);

* pijacne usluge;

* odrZavanje mostova i recnih korita u naseljenim mestima;

* dimnicarske usluge;

* javna rasveta u naseljima;

* javna kupatila i WC;

* hvatanje i zbrinjavanje nezbrinutih Zivotinja (kafilerija i Sinteraj);

* dezinsekcija 1 deratizacija.

Iako se lokalni infrastrukturni sistemi, odnosno komunalne delatnosti,
mogu grupisati ili razvrstati na mnogo razliitih nacina, odnosno na osnovu
mnogih kriterijuma, jedna od najznacajnijih podela jeste na one komunalne
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delatnosti koje spadaju u tzv. mreZne delatnosti i one koje to nisu. MreZne
komunalne delatnosti (vodosnabdevanje i kanalizacija, daljinsko grejanje i dis-
tribucija gasa, kao i javni Sinski i trolejbuski saobracaj) su one delatnosti koje
ekonomisti nazivaju prirodnim monopolima i za koje je ekonomski opravdano
da ih obavlja samo jedno preduzece. Cak i da se uspostavi konkurencija na
trZistu, ona nije odrZiva i, pre ili kasnije, opet bi se uspostavio monopol. Pored
toga, u ovim delatnostima je, usled postojanja visokih barijera ulasku, veoma
teSko, prakticno nemoguce, uspostaviti delotvornu konkurenciju viSe proiz-
vodaca za odredeno podrucje. Zbog toga se u ovim situacijama uspostavljaju
¢vrsti monopoli, bilo da je monopolista u javnoj svojini, ili se radi o ekonom-
ski regulisanom privatnom monopolisti. Stavise, postojeci Zakon o komunal-
nim delatnostima ne dopusta poveravanje ovih delatnosti i predvida da njih
moraju da obavljaju isklju¢ivo javna komunalna preduzeca.

Stoga mogucnost poboljSanja ponude u slucaju ove vrste infrastrukture,
odnosno u slu¢aju ovih komunalnih delatnosti unutar postojeeg zakonskog
okvira prakti¢no se svodi na reformu poslovanja postojecih javnih komunalnih
preduzeca, odnosno uvecanje njihove ekonomske efikasnosti, a u nekim sluca-
jevima i dodatne investicije u ovu infrastrukturu. Tu se javlja nekoliko poten-
cijalnih moguénosti:

* sporazum o rezultatima;

* ugovor o upravljanju;

* ugovaranje usluga;

* koncesija;

* privatizacija kapitala (preduzeca).

Sporazum o rezultatima sklapaju lokalne vlasti i postojece poslovodno
rukovodstvo javnih komunalnih preduzeca. Predmet sporazuma su ocekivani
poslovni rezultati, nagrada za postizanje tih rezultata, kao i kazna za njihovo
neispunjenje. Poslovni rezultati mogu da se specifikuju kao finansijski rezul-
tati (iznos profita, odnosno gubitaka, ili stepen naplate potraZivanja, na
primer), ili kao odredeni tehnicki rezultati (umanjenje gubitaka na vodovodnoj
mreZi, uvecanje broja prikljucaka, redovnost vodosnabdevanja itd.). Iskustvo
je pokazalo da je bolje da se koriste tehnicki indikatori, mada je moguca i nji-
hova kombinacija sa finansijskim rezultatima. Bez obzira na to, ocekivani
rezultati moraju biti veoma precizno definisani, isto kao i nagrada za njihovo
ispunjenje, odnosno kazna za njihovo neispunjenje. Ovakav aranZman moZe
da dovede do povecanja efikasnosti obavljanja komunalnih delatnosti, pa time
i do poboljSanja ponude komunalnih usluga, ali, samo po sebi, ne i do zna-
¢ajnih novih investicija u komunalnu infrastrukturu i njeno proSirenje, odnos-
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no poboljSanje. Ukoliko do takvih investicija i dode, one bi bile finansirane iz
javnih fondova, odnosno iz namenske ili javne potros$nje lokalne zajednice.

Povecanje efikasnosti obavljanja komunalnih delatnosti, odnosno pove-
¢anje ponude komunalnih usluga, moZe da se postigne time $to se upravljanje
javnim komunalnim preduzec¢ima prepusta privatnim (fizickim ili pravnim)
licima. Ugovorom o upravljanju javnim komunalnim preduzecem, nova, pri-
vatna uprava se obavezuje da Ce posti¢i odredene ciljne, precizno definisane
poslovne rezultate. Pored toga, istim ugovorom se lokalna zajednica, odnosno
lokalna vlast, obavezuje da ¢e privatnoj upravi javnog komunalnog preduzeca
obezbediti slobodu delovanja, a definiSe se i na¢in na koji ¢e lokalne vlasti
nagraditi tu upravu za ispunjenje ugovornih (ciljnih) rezultata. Uobicajeno je
da se ugovori ove vrste sklapaju na period od tri do pet godina. Osnovna ideja
ovog institucionalnog reSenja je da se stvore podsticaji, u ovom slucaju u do-
menu upravljanja, za ekonomsku efikasnost u mreZznim komunalnim delatnos-
tima. Kao i u prethodnom slucaju, ovaj aranZzman, sam po sebi ne dovodi do
novih investicija u komunalnu infrastrukturu.

Javna komunalna preduzeca u Srbiji su veoma Cesto organizovana tako
da, pored osnovne, komunalne delatnosti, obavljaju joS i veliki broj pomo¢nih
delatnosti (aktivnosti). To se, na primer, odnosi na sve delatnosti (aktivnosti)
vezane za odrZavanje postrojenja, podr§ku obavljanju osnovne delatnosti, kao
1 pruZanja usluga zaposlenima u preduzecu. Veoma Cesto je broj zaposlenih u
ovim, pomo¢nim delatnostima veci od broja zaposlenih u osnovnoj delatnosti
javnog komunalnog preduzeca. Ne postoji nikakva tehnoloska, odnosno orga-
nizaciona potreba da se navedene pomocne delatnosti obavljaju u okviru jav-
nog komunalnog preduzeca. Izdvajanje pomoc¢nih delatnosti iz javnog komu-
nalnog preduzeca predstavlja jedan, moZda i najznacajniji element fragmenta-
cije, odnosno restrukturiranja tih preduzeca.

Shodno tome, poZeljno je da se odredene pomo¢ne delatnosti (aktivnos-
ti) izdvoje iz poslovanja javnih komunalnih preduzeca i da se obavljaju izvan
tih preduzeca, na osnovu ugovora o uslugama. Ugovor se sklapa izmedu jav-
nog komunalnog preduzeca, s jedne, i privatnog preduzeca (ili ¢ak fizickog
lica) koje obavlja te usluge, s druge strane. U pomo¢ne delatnosti spadaju sve
one funkcije koje nemaju specificnosti komunalnih delatnosti, tako da se bez
ogranienja mogu pruZati na osnovu trZi$nih kriterijuma. Zbog toga se po
pravilu i prepustaju privatnim fizickim ili pravnim licima. Time se pomo¢ne
delatnosti obavljaju u potpuno razli¢itom reZimu u odnosu na osnovne. Buduci
da se radi o savrSeno konkurentnim delatnostima, sva zainteresovana fizicka i
pravna lica konkuriSu za obavljanje tih delatnosti, pa se ugovor o uslugama
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sklapa sa onima koja ponude najpovoljnije uslove, ¢ime se uvecava ekonoms-
ka efikasnost i povecava ponuda komunalnih usluga, ali to, poput prethodnog
slu¢aja, ne dovodi do novih investicija u komunalnu infrastrukturu.

Koncesija (concession) je aranZman koji moZe da resi problem novih
investicija, odnosno privlacenja privatnog kapitala za finansiranje komunalne
infrastrukture. U tom aranzmanu drZava, odnosno lokalne vlasti (koncedent),
predaju koncesionaru (privatnom koncesionom preduzeéu) na upotrebu
odredena postrojenja za obavljanje komunalne delatnosti, $to ukljucuje i pravo
obavljanja te delatnosti, odnosno ostvarivanje prihoda po tom osnovu.
Obaveze koncesionara prema lokalnim vlastima, odnosno drZavi ili lokalnoj
zajednici, jesu da investira dodatni kapital i unapredi primljena postrojenja
(osnovna sredstva), koja se, po isteku koncesionog ugovora, vracaju lokalnoj
zajednici, kao i da drZavi, odnosno lokalnim vlastima, plati koncesionu nakna-
du za pravo obavljanja delatnosti. Tokom trajanja koncesije, koncesionar, tj.
privatno komunalno preduzece, obavlja komunalnu delatnost, tj. posluje,
naplacuje uslugu od krajnjeg korisnika, ili ostvaruje prihode na neki drugi
nacin, i prisvaja profit, ¢ime otplacuje uloZenu investiciju. Trajanje koncesije
mora da bude dovoljno dugacko da bi se koncesionaru omogucilo da otplati
svoju investiciju, tako da koncesije retko kada traju krac¢e od deset godina, a
veoma Cesto koncesioni ugovori traju i do 30 godina.

Posebnu i veoma rasprostranjenu vrstu koncesije ¢ine tzv. BOT i BOO
aranZmani. Pri ovom aranZmanu, inicijalno ne postoje nikakva osnovna sred-
stva (postrojenja), ve¢ ona nastaju investicijom privatnog komunalnog pre-
duzeca, odnosno bilo kog privatnog pravnog lica koje je uslo u ovaj aranZman.
Koncesija, odnosno BOT i BOO aranZmani, pre svega su modeli privlacenja
novog privatnog kapitala, odnosno mehanizam za realizaciju novih investicija
u komunalnu infrastrukturu. Postoje¢i Zakon o koncesijama, nazalost, pred-
vida da je koncedent iskljucivo Republika, tako da je prostor za samostalno
delovanje lokalnih vlasti jo§ uvek prili¢no suZen, naro€ito imajuci u vidu ne-
dostatak detaljno razradenih procedura uceS¢a lokalnih vlasti u pokretanju
koncesionog projekta i donoSenja odluka o njemu. Ipak, reSenjima ovog zako-
na otvara se prostor za partnerstvo javnog i privatnog sektora u oblasti komu-
nalne infrastrukture.

Postojeci Zakon o komunalnim delatnostima dopusta mogucnost priva-
tizacije postoje¢eg drzavnog kapitala u javnim komunalnim preduzeéima. Pri
tome se ograni¢ava iznos kapitala koji se moZe privatizovati na 49% ukupnog
kapitala javnog komunalnog preduzeca. To znaci da potencijalni kupac javnog
komunalnog preduzeéa ne moZe da racuna na veéinsko vlasni$tvo u javnim
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komunalnim preduzeca. Usled neprecizno definisanog ¢lana Zakona, ve¢insko
privatno vlasni$tvo moZe da se ostvari dokapitalizacijom, odnosno kombinaci-
jom dokapitalizacije i prodaje.

Privatizacija kapitala javnih komunalnih preduzeca je sloZen i dugotra-
jan proces, a njegov uspeh zavisi od ispunjenja nekoliko kljucnih pretpostav-
ki, poput, na primer, reforme politike cena, ili uspostavljanja delotvorne
ekonomske regulacije obavljanja ovih delatnosti. Malo je verovatno da se u
kratkom roku moZe ocekivati da ¢e ovi uslovi biti ispunjeni. Ipak, vredi zapaz-
iti da ¢e novi privatni vlasnik komunalnog preduzeca, ukoliko su privatiza-
cionim ugovorom precizno specifikovani ciljevi koje treba da ostvari u oblasti
razvoja komunalne infrastrukture, odnosno unapredenja komunalnih delatnos-
ti, imati podsticaj da uloZi svoj kapital u ovakva preduzeca, odnosno investira
u komunalnu infrastrukturu i njeno poboljsanje.

Konacno, buduci da Ce privatizacija mreznih komunalnih delatnosti
neminovno dovesti do stvaranja privatnih monopola, potrebno je stvoriti sve
preduslove za efikasnu ekonomsku regulaciju privatnih monopola, odnosno
onemogucavanje njihovog monopolskog ponasanja. To podrazumeva i
stvaranje posebnih institucija za regulaciju monopola, kao i veoma preciznih
procedura kojima bi se takva regulacija sprovodila. Delovanje tih institucija
mora da bude veoma dobro utemeljeno u odgovaraju¢im zakonima. Dobro
definisana regulatorna reSenja, odnosno regulatorne institucije, privlace privat-
ni kapital, odnosno pospeSuju investicije u mreZne komunalne delatnosti. Ovo
je, ipak, posao centralnih vlasti, buduci da regulatorna reSenja, odnosno insti-
tucije treba da budu jedinstvene za zemlju u celini. Ostaje otvoreno pitanje u
kojoj meri i na koji nacin lokalne vlasti treba da formuliSu i sprovode sop-
stvenu regulatornu politiku unutar takvog regulatornog okvira, prilagodenu
sopstvenim prioritetima u pogledu razvoja komunalne infrastrukture i komu-
nalnih delatnosti.

Ovim su razmotrene mogucnosti unapredenja komunalne infrastrukture
u slucaju mreznih komunalnih delatnosti o kojima treba da se izjasni strategi-
ja lokalnog ekonomskog razvoja. Vecina komunalnih delatnosti ne spada u
mreZzne, a vaze¢i Zakon o komunalnim delatnostima predvida da lokalne
vlasti, u tom slu¢aju, poveravaju posao, kako javnim komunalnim preduzeci-
ma, tako i bilo kojim drugim preduze¢ima osposobljenim za obavljanje komu-
nalnih delatnosti. Postoji nekoliko modela poveravanja obavljanja komunalnih
delatnosti. Dosadasnja svetska iskustva, pre svega iskustva zemalja u razvoju
i zemalja u tranziciji, pokazala su da su relevantni slede¢i modeli poveravanja
posla:
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* ugovaranje posla;

* dodeljivanje franSize;

* koncesija;

* slobodna konkurencija na trziStu.

Ugovaranje posla (contracting out) predstavlja aranZman u kome javno
ili privatno komunalno preduzece sklapa ugovor o obavljanju posla sa lokal-
nom zajednicom, odnosno lokalnim vlastima, od kojih ostvaruje i prihode.
Dakle, ugovorna obaveza javnih ili privatnih komunalnih preduzeca je da
obavljaju odredenu komunalnu delatnost, prema ugovorom odredenom obimu
i kvalitetu, dok je ugovorna obaveza lokalnih vlasti da pla¢aju doznake privat-
nom komunalnom preduzecu. Ugovori se sklapaju na unapred definisan peri-
od (1-5 godina), a na osnovu konkursa na kome se bira najpovoljnija ponuda.
Po isteku predvidenog perioda ponovo se raspisuje konkurs, na kome se opet
bira najpovoljnija ponuda, bez obzira da li je postojece, ve¢ angaZovao pre-
duzece, ucesnik novog konkursa. Kljucni kriterijum na osnovu koga se na
konkursu bira najpovoljnija ponuda je iznos sredstava koje privatno preduzece
traZi za obavljanje odredene komunalne usluge, tj. cena njegove usluge. S
obzirom na to da se komunalna usluga naplacuje od lokalnih vlasti, ugovaran-
je posla moZe da se primeni i u slucaju individualne i kolektivne komunalne
potroSnje, dakle prakticno svih komunalnih delatnosti koje nisu mreZzne po
svom karakteru, a to obuhvata i prikupljanje smeca, odrZavanje javne higijene,
odrZavanje zelenila, odrzavanje ulica i lokalnih puteva itd.

[ako ne treba odbaciti mogucnost da lokalne vlasti za obavljanje istog
posla, tj. pruZanje iste komunalne usluge na datom podrucju, angaZzuju vise
javnih ili privatnih komunalnih preduzeca, uobicajeno je, da se na jednom
podrucju, za obavljanje jedne komunalne usluge, angazuje samo jedno komu-
nalno preduzece. Dobro sproveden konkurs, tj. delotvorna konkurencija vise
komunalnih preduzeca za dobijanje posla, omogucava stvaranje podsticaja i
javnim i privatnim komunalnim preduze¢ima za ekonomsku efikasnost, pre
svega iskazanu preko obaranja troSkova pruZanja date komunalne usluge.
Takode se stvaraju podsticaji privatnim preduzecima da investiraju u svoju
opremu, $to se, makar posredno, moZe okarakterisati kao investicije u komu-
nalnu infrastrukturu i njeno unapredenje.

Dodeljivanje franSize (franchising) je aranzman u kome lokalne vlasti
dodeljuju pravo obavljanja odredene komunalne delatnosti javnom ili privat-
nom komunalnom preduzecu. Uobicajeno je da se radi o ekskluzivnom pravu
obavljanja te delatnosti, odnosno pruZanja odredene komunalne usluge (tzv.
administrativnom monopolu), koje prati i pravo naplacivanja te usluge od kra-
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jnjih korisnika. FranSiza se dodeljuje na unapred definisan period (1-3 godina),
a na osnovu konkursa na kome se bira najpovoljnija ponuda. Po isteku pred-
videnog perioda, ponovo se raspisuje konkurs za dodeljivanje franSize, na
kome se opet bira najpovoljnija ponuda, bez obzira da li je postojece, vec
angazovano privatno komunalno preduzece, uc¢esnik novog konkursa. Kljucni
kriterijum na osnovu koga se bira najpovoljnija ponuda potencijalnih
franSizanata je iznos cene koje preduzece trazi za obavljanje odredene komu-
nalne usluge, tj. cena usluge za koju se obavezuje da ¢e naplacivati krajnjim
korisnicima. S obzirom na to da se komunalna usluga naplacuje od krajnjih
korisnika, ugovaranje posla moZe da se primeni isklju¢ivo u sluc¢aju usluga
individualne komunalne potroSnje (prikupljanje smeca, pogrebne usluge,
pijacne usluge, usluge javnog parkiranja itd.).

Koncesija, ve¢ pomenuta pri razmatranju mreznih komunalnih delat-
nosti, moze da bude dodatni mehanizam unapredenja ostalih komunalnih
delatnosti, odnosno pripadajue infrastrukture, narocito ukoliko je veoma
¢vrsto vezana za konkurentno dodeljivanje franSize. Upravo se primenom
mehanizma koncesije mogu obezbediti znacajne investicije u unapredenje
komunalne infrastrukture koja ne spada u tzv. mrezne komunalne delatnosti.

Slobodna konkurencija privatnih preduzeca je institucionalni aranZzman
koji se moZe primeniti samo u slu¢aju nekih od komunalnih delatnosti i to onih
od manje vazZnosti, ali je relevantan za nacin obavljanja gotovo svih nekomu-
nalnih delatnosti koje, sticajem okolnosti, obavljaju javna komunalna pre-
duzeca u Srbiji. Primena ovog aranZmana je vezana za mogucnost podele
(fragmentacije) javnih komunalnih preduzeca i formiranje veceg broja novih
sa specijalizovanim funkcijama.

Odredeni segmenti komunalne infrastrukture predstavljaju lokalna
javna dobra (kiSna kanalizacija, lokalna putna mreZa, trotoari i javne povrSine,
javne zelene povrSine, groblja kao javne povrSine, mostovi i uredena recna
korita, javna rasveta itd.). Po samoj svojoj prirodi, privatni kapital, bar nacelno
posmatrano, nije zainteresovan za investicije u ovakve infrastrukturne objek-
te. Drugim recima, investicije u ova dobra, odnosno objekte komunalne infra-
strukture treba da se finansiraju iz lokalnih budzeta. Lokalne zajednice, odnos-
no njihove vlasti treba da formuliSu programe u pogledu finansiranja lokalnih
javnih dobara koje ¢e se finansirati iz lokalnih javnih rashoda. Izuzetno se
mogu koristiti 1 specifi¢ni aranZmani kori$¢enja privatnog kapitala, putem
uslovljavanja investitora

Konacno, pri formulisanju onih delova strategije lokalnog ekonomskog
razvoja koji se odnose na komunalnu infrastrukturu, potrebno je voditi racuna
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i 0 dva veoma bitna ogranicenja. Prvo je da se, bez obzira na sve pogodnosti
koje u Srbiji mogu da postoje za privatne investitore u komunalnu infrastruk-
turu, u doglednoj buduénosti ne moze ocekivati veliki priliv takvih investicija,
narocito ne stranih, i narocito ne u manjim gradovima u Srbiji. Drugim re¢ima,
bez obzira na sve mogucnosti koje, nacelno posmatrano, nudi partnerstvo
javnog i privatnog sektora, u velikom broju sluc¢ajeva u doglednoj buducnosti
u Srbiji poboljSanje infrastrukture ¢e presudno zavisiti od javnih fondova koji
se mogu alocirati u ovu namenu. Drugo, odrZivost razvoja komunalnih delat-
nosti, odnosno odrzivost unapredenja komunalne infrastrukture zavisi od pri-
hoda komunalnih preduzeca, odnosno od cena kojima se mogu pokriti svi
troSkovi komunalne infrastrukture, ukljucujuci i troskove kapitala. Razne de-
magoske politike kojima se ograni¢avaju cene komunalnih usluga, navodno u
ime ,,zastite Zivotnog standarda gradana®, u stvari dovode do degradiranja ko-
munalne infrastrukture i nazadovanja komunalnih delatnosti. Empirijska pot-
vrda ove teze moZe se naci u degradaciji komunalnih delatnosti u Srbiji tokom
1990-tih — ono Sto se ne plati na mostu, svakako ¢e da se plati na cupriji.

4.5.3. Unapredenje meke infrastrukture

Unapredenje ,,meke* infrastrukture predstavlja jo§ jedan od preduslova
lokalnog ekonomskog razvoja. Ova vrsta infrastrukture odnosi se na pruZanje
nefinansijske i finansijske podrSke poslovnim poduhvatima, odnosno izgradn-
ja institucija koje treba da pruZe tu podrsku preduzetnicima koji su nosioci
poslovnih projekata.

Sto se nefinansijske podrske tice, ona pre svega ukljucuje veliki broj
raznorodnih usluga koje dovode do poboljSanja u oblasti poslovnog upravljan-
ja 1 organizacije poslovnih poduhvata, oblasti poslovnih finansija, racunovod-
stva i pravne pomoci, ukljucujuci i pravno zastupanje. Ova vrsta podrske nije
potrebna svim preduze¢ima, odnosno investitorima — tacnije, nije potrebna
svima u istoj meri. Naime, velika preduzeca, odnosno krupni investitori koji
investiraju na podru¢ju odredene lokalne zajednice nemaju potrebu za
znacajnom nefinansijskom podrSkom. Oni sami raspolaZu specifi¢nim znanji-
ma, odnosno kadrom potrebnim za reSavanje navedenih pitanja. A ukoliko i
nemaju neka specifi¢na znanja, njima nije veliki problem da na komercijalnoj
osnovi angazuju konsultante za tu oblast.

Shodno tome, nefinansijska podrska je kljucna za one kojima je ona
zaista potrebna, buduci da oni sami ne raspolaZu potrebnim znanjima i nema-
ju mogucnosti da komercijalno angazuju konsultante. U tu grupu spadaju pre
svega mala i srednja preduzeca (ukljucujuci i mikro preduzeca), kao i samo-
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stalni preduzetnici, naro€ito oni koji tek zapoCinju sa poslom. U ovim slucaje-
vima, odgovarajuca nefinansijska podr§ka moZe da bude presudna da se neko
odluci da okusSa sre¢u kao preduzetnik, odnosno da tek zapoCeti poslovni
poduhvat postane finansijski odrZiv i ude u sledecu fazu svog razvoja, pa time
omoguci i1 ubrzavanje lokalnog ekonomskog razvoja.

Klju¢no pitanja nije da li strategija lokalnog ekonomskog razvoja treba
da se bavi nefinansijskom podrSkom poslovnih poduhvata, ve¢ na koji na¢in
to treba da se ¢ini, odnosno kakva treba da bude podela posla izmedu centralne
i lokalnih vlasti. U pogledu nacina pruZanja ove podrske postoji nekoliko opci-
ja. Jednu Cine agencije za mala i srednja preduzeca na regionalnom, odnosno
lokalnom nivou, koje same direktno pruZaju usluge nefinansijske podrske
onima kojima su one potrebne. Pri tome se postavlja pitanje da li te usluge
treba da budu besplatne, ili oni koji ih traZe treba da plate bar neku cenu (nar-
avno, onu ispod trZi$ne). Besplatne usluge nisu dobro reSenje, buduci da se
onda za dobijanje usluga prijavljuju i oni kojima te usluge nisu potrebne, Sto
samo uvecava traznju i dovodi do umanjenja ponude onima kojima su te
usluge zaista potrebne. Sledece pitanje je kako se finansiraju te usluge, bar
onaj njihov deo koji nije pokriven cenom koja se naplacuje od krajnjeg koris-
nika. Ocigledan je odgovor da to moZe da se Cini iz lokalnog budZeta, ali
postavlja se pitanje izvodljivosti ovakvog reSenja, narocito u slu¢aju najmanje
razvijenih lokalnih zajednica koje imaju mali budZet zbog toga Sto nisu razvi-
jene, a upravo iz tog razloga imaju potrebu za ovom vrstom podrske. Zbog
toga je potrebno da se iz izvora van lokalne zajednice obezbede dodatna sred-
stva za pokrivanje troSkova ovakve podrske.

U Srbiji su, u okviru nacionalne Agencije pocev od 2001. godine razvi-
jeni regionalni centri za nefinansijsku podrSku specijalizovani za mala i sred-
nja preduzeca. To je u€injeno sredstvima donatora, uz njihov veliki uticaj na
samoorganizaciju i sadrzaj te podrSke. Dosadasnje iskustvo je pokazalo da
ovaj nacin pruzanja nefinansijske podrske nije bas najefikasniji, da ne dovodi
do autohtonog razvoja lokalnih konsultantskih preduzeca i da postoji problem
finansijske odrZivosti ovakve strukture — dok postoje donatorska sredstva, pos-
tojace 1 Agencija, a kada donatori izgube interes za ove aktivnosti, nestaje i
Agencija, pa oni kojima je potrebna nefinansijska podrska ostaju bez nje.

U tom smislu, potrebno je razmotriti alternativni nacin pruZanja ove
vrste podrSke, putem subvencionisanja konsultantskih usluga koje bi pruzala
postojeca, ali 1 buduca lokalna konsultantska preduzeca. Ove subvencije bi bile
usredsredene na one poslovne poduhvate za koje se procenjuje da im je potreb-
na podrska ove vrste. Subvencije bi se placale iz lokalnog budZeta, a mogle bi,
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pored izvornih lokalnih prihoda, biti finansirane opStim ili namenskim doz-
nakama iz republickog budZeta i stranim donacijama. ¢ini se da je odrZivost
ovakvog aranZmana neSto vec¢a u odnosu na alternativni, a pospeSuje je i
stvaranje lokalne ekspertize, odnosno ekspertize na nivou lokalne zajednice,
koju, posle pocetnih koraka, mogu da koriste svi zainteresovani.

Pored nefinansijske podr§ke u najuzem smislu reci, u tu vrstu podrske
spada i Skolovanje ljudi, odnosno osposobljavanje radne snage prema zahtevi-
ma poslodavaca — investicije u ljudski kapital. Pri tome u jednu vrstu obuke
spada prekvalifikacija radnika koji su ostali bez posla ili onih koji Zele da
promene posao, a u drugu obuka potencijalnih preduzetnika, ljudi koji Zele da
oplemene svoj preduzetnicki talenat i da okuSaju sre¢u u tom poslu. Obuka
preduzetnika ne moZe da usadi preduzetnicki talenat, odnosno instinkt, neko-
me ko ga nema, ali Ce, sticanjem elementarnih tehnickih znanja o poslovanju i
njegovim pravilima, omoguciti oplemenjivanje tog talenta i njegovu realizaci-
ju. Ponekad obuka preduzetnika moZe da bude i sektorska, usmerena prema
sektorima za koje preduzetnici ocenjuju da su propulzivni, odnosno prema
sektorima koji su u okviru strategije lokalnog ekonomskog razvoja ocenjeni
kao komparativne prednosti lokalne zajednice.

Obuka radne snage moZe da se, delimicno ili potpuno finansira iz javnih
izvora, ali sama organizacija i izvodenje obuke treba da se prepusti privatnom
sektoru koji se bavi pruZanjem obrazovnih usluga, bez obzira da li takav sek-
tor postoji na podrucju lokalne zajednice ili tek treba da se privuce. U tom
smislu, bitno je i razmotriti sve moguénosti za povezivanje sa postoje¢im obra-
zovnim sistemom, a to se u nekim slu¢ajevima, narocito manjih, prostorno
udaljenijih i manje razvijenih lokalnih zajednica, moZe posti¢i i njihovom
saradnjom, odnosno zajedni¢kim nastupom prema onima koji pruZaju obra-
zovne usluge.

Konacno, pokazalo se da je nedostatak informacija jedna od najvecih
prepreka poslovanju, naroCito malih i srednjih preduzeca, odnosno narocito
preduzeca u manje razvijenim lokalnim zajednicama. U tom smislu, pruzanje
odgovarajucih poslovnih informacija predstavlja nefinansijsku podrsku i treba
da bude deo strategije lokalnog ekonomskog razvoja. To se odnosi na infor-
macije poput onih §ta se i po kojoj ceni trazZi na trZiStu, Sta se, gde i po kojoj
ceni nudi na trZiStu, $ta je sve potrebno da bi se neki proizvod izvezao na, na
primer, trZiSte EU itd. U tom smislu lokalne vlasti u okviru strategije lokalnog
ekonomskog razvoja mogu da osnuju biznis informacione centre koji bi svim
zainteresovanima pruZzali odgovarajuce informacije. U danasnje vreme elek-
tronskih komunikacija, nije ni bitno da takav centar ima prostorije u kojima e
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primati stranke, ve¢ se suStinski pretvara u dobro razvijen Internet sajt, a lokal-
ne vlasti treba da obezbede njegovo postavljanje i aZurno odrZavanje, odnos-
no funkcionisanje tima koji ¢e da prikuplja i postavlja informacije na taj sajt.
Pristup tim informacijama za stvarne i potencijalne preduzetnike onda se, prak-
ticno, svodi na obuku za kori$¢enje racunara, odnosno koriS¢enje Interneta.

Pribavljanje odgovarajucih poslovnih informacija moZe da bude i posao
lokalnih poslovnih asocijacija, odnosno udruZenja preduzetnika. Pri tome
lokalne vlasti ne treba da aktivno ucestvuju u formiranju takvih poslovnih aso-
cijacija — to je posao samih poslovnih ljudi. Ukoliko oni procene da bi im
takve asocijacije bile od koristi, u pogledu poslovnih informacija ili u nekom
drugom pogledu, onda ¢e oni da je formiraju sami. Lokalne vlasti treba isklju-
¢ivo da potpomognu, ukoliko je potrebno, formiranje takve asocijacije, pa ma-
kar i davanjem politicke, odnosno moralne podrske.

Segment finansijske podrske kao deo ,,meke* infrastrukture dugo vre-
mena je smatran jednom od klju¢nih komponenti lokalnog ekonomskog razvi-
ja. U Srbiji je takav odnos prema finansijskoj podrsci formulisan stavom:
,»,Imamo odli¢ne razvojne projekte (mislilo se na poslovne poduhvate), samo
nema para za njihovo finansiranje*. Medutim, vremenom se pokazalo da je
nefinansijska podrska poslovnim poduhvatima od daleko vece vaznosti i da uz
dobru podrsku ove vrste raste verovatnoca pribavljanja kapitala za realizaciju
poslovnih poduhvata. $to je poslovni poduhvat bolje pripremljen, ne samo da
je veca verovatnoca za pribavljanje kapitala, nego ¢e se i taj kapital pribaviti
pod boljim uslovima.

Klju¢no pitanje vezano za finansijsku podrSku u okviru strategije lokal-
nog ekonomskog razvoja jeste da li lokalne vlasti treba da finansijski podrza-
vaju poslovne poduhvate pod uslovima koji su povoljniji od trziSnih. Odgovor
na ovo pitanje je negativan, a za takav odgovor postoji nekoliko snaznih argu-
menata. Prvo, trZisni uslovi finansiranja poslovnih poduhvata disciplinuju pre-
duzetnike i vrie trziSnu selekciju projekata. Na primer, trziSna kamatna stopa
je brana koja zadrZava ekonomski neefikasne poslovne poduhvate, odnosno
umanjuje verovatnocu pogresnih poslovnih poteza. Drugo, davanje finansijske
podrske pod uslovima povoljnijim od trZiSnih znaci formiranje specijalizovane
nekomercijalne finansijske institucije (bez obzira da li se radi o zajmovima,
grantovima ili ulaganjima u sopstveni kapital preduzeca), a lokalne vlasti jed-
nostavno nemaju odgovarajuca znanja, odnosno administrativne kapacitete za
osposobljavanje takve institucije da kako-tako funkcioniSe. Trece, otvara se
pitanje po kojim kriterijumima Ce se dodeljivati sredstva pod povlascenim
uslovima, a moZe se ocekivati da e prioritet dobiti oni poslovni poduhvati koji
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ne zadovoljavaju trZiSne uslove, $to znaci da dolazi do fenomena negativne
selekcije — napreduju oni koji to ne zasluzuju. Cetvrto, povlaséeno finansiranje i
arbitrarne odluke drZavnih sluZbenika u pogledu takvog finansiranja otvaraju
prostor za korupciju — svakako da se preduzetnicima isplati da podmicivanjem
drzavnih sluzbenika dobiju finansijska sredstva pod povla$¢enim uslovima, §to
problem vra¢a na neodgovarajucu selekciju poslovnih poduhvata koji ée se finan-
sirati.

Svim navedenim argumentima protiv direktne finansijske podrske treba
dodati i taj da Srbija, nazalost, ima dugu tradiciju finansijske podrske, odnos-
no finansiranja projekata pod privilegovanim uslovima. Naslede te vrste je i
republicki Fond za razvoj koji se bavi raznorodnim poslovima, pocev od
prosledivanja budZetskih subvencija njihovim korisnicima (velikim preduzeci-
ma-gubitaS§ima), pa do davanja kredita malim i srednjim preduzecima, a sve u
cilju pospeSivanja privrednog razvoja. Medutim, krediti se daju samo onim
korisnicima koji uspeju da obezbede bankarsku garanciju za celokupan iznos
glavnice. Time se, prakticno, sredstva iz Fonda dodeljuju po trziSnim uslovi-
ma, buduci da komercijalne banke neprikosnoveno odlucuju o tome kome ¢e
dodeliti bankarsku garanciju, a tu bankarsku garanciju (odnosno rezervisana
sredstva) naplacuju korisniku kredita, tako da i je konacna, konsolidovana
kamatna stopa manje-vise jednaka trZi$noj. Time se samo pokazuje da je Fond
za razvoj potpuno preZivela institucija.

Sve navedeno ne znaci, medutim, da unutar strategije lokalnog ekonom-
skog razvoja paZnja ne treba da se posveti pitanjima finansijske podrske. Ta
podrska ne treba da bude direktna, ve¢ treba da ukljucuje sve aktivnosti koje
Ce olakSavati pristup finansijskoj podrSci specijalizovanih trZi$nih institucija,
kakve su komercijalne banke, investicioni fondovi, fondovi rizi¢nog kapitala
itd. U tom smislu, jedna od aktivnosti u okviru strategije lokalnog ekonom-
skog razvoja je obezbedivanje svih relevantnih informacija o moguénostima
za dobijanje finansijske podrSke svim zainteresovanima. To bi moglo da bude
deo zadatka ve¢ pomenutog centra za poslovne informacije. Jednostavno slan-
je pisma-cirkulara jedanput nedeljno sa svim vestima sa finansijskog trZista
veoma Cesto moZe znacajno da unapredi pristup finansijskoj podrsci.

Takode, u okviru mera nefinansijske podrske treba osposobiti preduzet-
nike da uspesno plasiraju svoj projekt, odnosno poslovni poduhvat bankama i
drugim finansijskim institucijama. To znaci da je, na primer, potrebno preneti
znanje kako se pravi dobar (bankable) projekat, Sta je sve potrebno od doku-
mentacije, a poZeljno je obezbediti i finansijsku reviziju zavr§nog racuna, kako
bi se bankari uverili u karakter nov¢anih tokova onoga koji trazi kredit.

90



Konacno, potrebno je informisati lokalne preduzetnike o nacionalnim
programima finansijske podrske koji postoje i koji ¢e u Srbiji u narednim god-
inama verovatno da doZive znacajnu reformu.

Ipak postoji jedna mera koja, nacelno posmatrano, moZe da dovede do
poboljsanja dostupnosti zajmovnog kapitala poslovnim poduhvati na podrucju
lokalne zajednice. To je stvaranje garancijskog fonda i davanje garancija za
vracanje glavnice. Naime, visoke kamatne stope na domacem trZistu posledi-
ca su, u najvecoj meri, visokog rizika plasmana, odnosno rizika da duznik nece
vratiti glavnicu. Davanje garancije da ¢e duznik vratiti glavnicu (Sto je pove-
zano sa rezervisanjem, odnosno deponovanjem odgovarajucih sredstava) uma-
njuje taj rizik, omogucava, odnosno pospesuje davanje kredita i obara kamat-
nu stopu. Prema postojecim zakonskim reSenjima, takve garancije daje isklju-
¢ivo republicki Garancijski fond i to u iznosu od 50% glavnice, odnosno plasi-
ranih sredstava. Potrebno je da se lokalne zajednice, odnosno lokalne vlasti
izbore za promenu ovog reSenja i ukidanje svojevrsnog monopola koji sada
postoji. Time bi se otvorile moguénosti da lokalne zajednice osnivaju sop-
stvene garancijske fondove, pri cemu se moZe povezati vise lokalnih zajedni-
ca, a moZe doci i do partnerstva javnog i privatnog sektora na ovom planu. Sto
se stepena pokrivenosti plasmana garancija tice, ¢ini se da je 50% prili¢no
dobra mera i da bi poveéanje stepena pokrivenosti umanjilo podsticaje banka-
ma da pazljivo razmotre ponudene poslovne poduhvate i eventualno odobre
kredit nekom od projekata koji to ne zasluzuje. Takode, uvecanje stepena
pokrivenosti dovelo bi do toga da se ista sredstva mogu iskoristiti za davanje
manjeg broja garancija, odnosno iznosa kredita koji bi bio odobren. Manji ste-
pen pokrivenosti dovodi, pri istoj veli¢ini garancijskog fonda, do veceg iznosa
odobrenih kredita.

4.5.4. Unapredenje lokacija i poslovnog prostora za firme

Svrha ovog programa je da, kroz unapredenje fizickih pretpostavki
biznisa, unapredi atraktivnost poslovanja u datoj sredini i potpomogne
zadrZavanje postojecih, razvijanje novih i dolazak stranih firmi. Navedimo
neke opcije.

Rehabilitacija zapuStenih lokacija. U svakom gradu postoje napus-
tene industrijske lokacije koje su i zapuStene i za koje je potrebno uloZiti trud
i novac kako bi im se vratila funkcionalnost. Takvih lokacija je viSe u zemlja-
ma u kojima je doSlo do masnovnije dezindustrijalizacije, odnosno do restruk-
turiranja privrede od industrije ka uslugama. Korist od ovih lokacija je $to ve¢
poseduju infrastrukturu, saobracajnu, energetsku i drugu, pa njihova revitali-
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zacija moZe biti isplativ posao za lokalnu zajednicu. Naravno, pretpostavka
ovakvih poslovnih poduhvata je da je zemljiSte sada u vlasniStvu lokalnih
zajednica, jer u drugom slucaju oni ne bi imali smisla.

U Srbiji ima dosta zapustenih ili gotovo zapustenih industrijskih lokaci-
ja, a sa ranijim i buduéim gaSenjem mnogih industrijskih kapaciteta. Naime,
mnoge firme nemaju dovoljne poslovne perspektive, pa je pitanje da li ¢e
uspeti da nadu kupca tokom privatizacije i da opstanu u bilo kom obliku. Sa
druge strane, zemljiSte je u drZavnoj svojini. Stoga postoje, a bice ih sve vise,
i prilike i potrebe da se rehabilituju pojedine stare industrijske lokacije. Da bi
se uslo u te poduhvate, potrebno je prethodno zadovoljiti dve pretpostavke.

Prvo, potrebno je ispitati finansijsku opravdanost posla, posto se moze
pokazati da on nije isplativ. Jer, rehabilitacija moZe zahtevati previSe kapitala
u odnosu na buducu vrednost lokacije. Sanacija jedne ruinirane fabricke ili
poslovne zgrade moZe kostati viSe nego izgradnja nove, kao S$to i sanacija pos-
tojece loSe ili zastarele infrastrukture moZe kostati viSe nego izgradnja nove.
Drugo, potrebno je pre ulaska u posao vratiti pravo raspolaganja zemljiStem
lokalnoj zajednici, $to ne mora biti lako Cak i kada je firma likvidirana, a
kamoli ako je u stecaju.

Posebna mogucnost srodna ovim je preparcelizacija postojecih velikih
povrsina datih na trajno kori$¢enje nekoj firmi, s tim da se oduzeti deo efikas-
nije iskoristi nego do sada, $to nije teSko obezbediti, poSto se Cesto zemljiste
veoma neefikasno koristi. Drugim re¢ima, lokalna zajednica ima mogucnost i
po postojecim propisima da narusi tzv. pravo trajnog kori$¢enja zemljiSta ako
kroz preparcelizaciju, odnosno kroz oduzimanje dela parcele jednog korisnika
posle promene urbanistickog plana i dodeljivanja tom delu zemljiSta nove
namene. Lokalne zajednice to retko Cine, ali legalna mogucnost postoji.

Adaptacija napustenih zgrada je program sli¢an prethodnom po mno-
gim osobinama. Njegova posebna vrlina moZe se na¢i u mogucnosti da se
dobijeni prostor fleksibilno uredi i koristi, tj. da se u njemu mogu smestiti
firme sasvim razliCitih potreba.

Taj prostor mozZe biti zadrZan u drzavnoj svojini, ali i prodat zaintereso-
vanim firmama. Posebno je pogodno §to je moguce koristiti taj drzavni poslov-
ni prostor za podsticanje pojave novih ili ja¢anje postojecih lokalnih firmi
obezbedenjem prostora koji im je potreban i Ciji zakup moZe biti obezbeden
pod povoljnim uslovima.

Opremanje novih lokacija. Pri koncipiranju ambicioznog plana
ekonomskog razvoja, a i ukoliko investicije dobro krenu, korisno je imati u
rezervi pripremljene lokacije industrijskog ili komercijalnog tipa koje su
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opremljene osnovnom infrastrukturom i koje mogu brzo biti iskoriS¢ene od
strane privatnog sektora. Ta dodatna fleksibilnost svakako dodatno kosta, ali
kalkulacija moZe pokazati da je progam perspektivan i da ga treba preduzeti.
Najbolje je pripremu lokacija izvesti u partnerstvu sa privatnim sektorom, ako
je ikako moguce, posSto se tako lakSe podnose i troSkovi i rizici za obe
ukljucene strane.

Drzavni poslovni prostor. U mnogim gradovima u Srbiji, a posebno u
veéim, postoji drZzavni poslovni prostor, nastao obi¢no iz nacionalizacije posle
IT svetskog rata, ali i izgradnjom tokom poslednjih decenija. Sudbina onog
nacionalizovanog dela nije jasna, jer je snaZan pritisak na njegovu denacional-
izaciju, $to bi bilo pravedno. Ali, sve dok postoji drZzavni poslovni prostor, a
nekako izgleda da Ce to potrajati, lokalne zajednice mogu da ga koriste kao
polugu za podsticanje ekonomskog razvoja i omogucavanje novih poslova i
investicija.

4.5.5. Ohrabrivanje rasta lokalnih firmi

Najveci deo lokalnog ekonomskog rasta obicno generiSu mala i srednja
preduzeca koja ve¢ postoje u lokalnim zajednicama. Stoga je podsticanje nji-
hovog rasta vrlo dobar nacin da se i lokalni razvoj ubrza.

Pregled stanja. Da bi se moglo uciniti nesto korisno za lokalna mala i
srednja preduzeca, dobro je prethodno izvrSiti anketiranje preduzetnika kako
bi se ustanovilo Sta im najviSe smeta i kako im se, po njihovom misljenju,
najbolje moze pomodi. Istu funkciju mogu imati i posete lokalnim preduze-
¢ima. Takva istraZivanja istovremeno daju signal lokalnim preduzetnicima da
se gradska vlast brine o njima i da ima nameru da im pomogne.

Tehnicka (stru¢na) pomo¢. Mnogim preduzetnicima nedostaju znanja
iz najraznovrsnijih oblasti — od poznavanja modernih tehnologija i kontrole
kvaliteta, preko menadZmenta i poznavanja poreskih finesa, do marketinga i
radnih odnosa. Stoga lokalna zajednica moZe da im pruZi pomo¢ da razviju
dobru ideju u dobar biznis plan obezbedujuci informacije kako o poslovnim
mogucnostima, tako i strunu pomoc svih vrsta.

Jedna od mogucnosti za obezbedenje tehnicke pomoci je stvaranje biz-
nis centra sa par zaposlenih iskusnih stru¢njaka, koji bi stalno bili na raspola-
ganju zainteresovanima i pomagali im savetom u svakoj situaciji. Usluge bi se
placale. Druga mogucnost je odrzavanje edukacija preduzetnika iz razli¢itih
oblasti. U Srbiji je prvi talas edukacije preduzetnika, organizovan prevashod-
no od strane inostranih donatora i Republike, proSao i izgleda da drugoga jos
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nema na vidiku. Obe ove komponente moZe da organizuje lokalna vlast, ali je
bolje da to ucini privatni sektor, ili, bar, da se ostvari partnerstvo izmedu jav-
nog i privatnog sektora.

Finansijski saveti i pomo¢. Jedan od najtezih koraka za preduzetnike
iz malih preduzeca je ostvarenje pristupa na formalno finansijsko trziste. Jer,
takvi preduzetnici niti poseduju znacajniju imovinu koja bi im mogla posluZiti
kao kolateral, niti imaju duZu istoriju sopstvenog poslovanja iz koje bi se mo-
gao uociti kvalitet menadZmenta, niti dovoljno poznaju tehnike poslovanja fi-
nansijskih institucija. I ovde se preduzetnicima moZe pomoci savetom i eduka-
cijom o finansijskom planiranju, tehnologiji rada finansijskih institucija i sli¢no.

Znatno ambiciozniji pristup je stvaranje manjeg programa finansijske
podrske malim i srednjim preduzec¢ima, bilo kroz ponudu neposrednih kredi-
ta, bilo kroz garancije bankama ili drugim finansijerima od strane lokalne
zajednice. Ovde svakako treba imati u vidu znatan rizik po kapital uloZen od
strane lokalne zajednice, odnosno lokalnih poreskih obveznika. Jedna opas-
nost potice i iz nepotizma, koji se lako pojavljuje na lokalnom nivou. Verovat-
no je najbolja strategija, ukoliko se ve¢ ide putem finansijske podrske, koop-
eracija sa drugim akterima: bilo bankama, bilo vi§im nivoima drZavne organi-
zacije (drzava Cesto organizuje ovakve kreditne linije).

Politika nabavki. Manjim lokalnim firmama moZe se veoma pomoci
kroz narudzbine, bilo od strane lokalnih vlasti, bilo od strane velikih lokalnih
firmi, 1 to posebno ukoliko su redovne. Tim nabavkama mogu se otvoriti raz-
vojne perspektive malih i srednjih preduzeca i pomoc¢i im da prevazidu kritic-
nu fazu rasta.

Svakako, malim lokalnim firmama ne mogu se davati cenovne i slicne
beneficije, poSto to ne dozvoljava Zakon o javnim nabavkama, a nije ni u
nacelu prihvatljivo favorizovanje bilo koga novcem poreskih obveznika. Ipak,
postoje nacini da se pomogne malim lokalnim firmama a da to ne znaci diskri-
minaciju bilo koga, ni domacih, a ni spoljnih firmi. Moguce je, na primer,
omoguciti dobro informisanje lokalnih firmi o samoj narudzbini, moguce je
omoguciti ili podsticati zajednicki nastup lokalnih firmi na ve¢im tenderima,
moguce je prilagoditi obim nabavke mogué¢nostima lokalnih firmi i sli¢no.

Ponuda lokacija i poslovnog prostora. Bududi da lokalne zajednice u
Srbiji, bar one vece, raspolazu sa znatnim poslovnim prostorom, ocigledno je
da ga mogu koristiti i za razvoj lokalnih firmi, prilagodavajuéi ga potrebama,
ali i predvidajuci potrebe i unapred ga (re)strukturirati.

Lokalne zajednice mogu da potpomognu razvoj lokalnih firmi i samim
postojanjem i razvojem drZzavnog poslovnog prostora, jer se na taj nacin stva-
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raju uslovi da male firme tokom sopstvenog rasta menjaju lokaciju ili poslovni
prostor bez vecih teSko¢a. Uporedimo ovu povoljnu situaciju sa nekim drugim
malim gradom u kome ne postoji politika lokacija i poslovnog prostora i gde
male firme moraju da finansiraju izgradnju sopstvenih lokacija i poslovnog
prostora.

Svakako, lokalna vlast je u pogodnoj poziciji da u partnerstu sa privat-
nim sektorom podstakne izgradnju novih lokacija i poslovnog prostora i na taj
nacin stvori uslove za rast malih lokalnih firmi.

Pomoc¢ pri legalizaciji poslova. U Srbiji je obim sive ekonomije vrlo
visok i jedan od zadataka, ali i mogucih na¢ina podsticanja lokalnog ekonom-
skog razvoja od strane lokalne vlasti jeste podrska legalizaciji sive ekonomije.
Naime, siva ekonomija svakako doprinosi odrzanju ekonomske aktivnosti i
preZivljavanju stanovniStva u vremenu krize, ali ona ima svoja razvojna
ograni¢enja i sa njom se ne moZe daleko sti¢i. Drugim recima, bez legalizaci-
je sive ekonomije ljudi koji se njome bave ostae dugorocno na margini, sa
skromnim zaradama.? Jer, visoka neizvesnost i nesigurnost poslovanja,
nemogucnost zastite interesa na sudu, nemanje pristupa finansijskom sistemu,
gubitak vremena i energije na skrivanje od poreskih i drugih drzavnih organa
itd, svakako oteZavaju poslovanje i postavljaju granice zarade, ¢ak i onda kada
se znatno ‘Stedi’ na neplaenim porezima.

Moguce su razne politike usmerene na suzbijanje sive ekonomije — na
primer, smanjenje poreza, kako bi se poslovanje u formalnom sektoru u¢inilo
atraktivnijom, ili pojacana represija, kako bi se poslovanje u sivoj ekonomiji
ucinilo skupljim. Postoji i treci sistem, a to je povecanje obima usluga koga
legalni privrednici dobijaju od drzave. Naime, kada su drZzavne usluge loSe —
slab pravosudni sistem, korumpirana policija, uniSteno zdravstvo, uniStene
banke, nepotizam i favoritizam na svakom koraku (sve kao 1990-tih godina u
Srbiji) — tada angaZovani u sivoj ekonomiji ne vide razloga, tj. dobiti za sebe
da se ukljuce u formalni sektor. Nasuprot tome, kada drZzava i druge instituci-
je dobro funkcioniSu — kada je, na primer, na sudu moguce lako odbraniti neko
svoje pravo ili kada je moguce dobiti jeftin kredit — tada akteri u sivoj ekonomi-
Ji postaju svesni koje moguénosti propustaju radeci u sivoj ekonomiji.

I lokalna zajednica ima vazno mesto u toj strategiji podsticanja legal-
izacije sive ekonomije. Ona to moZe Ciniti na generalni nacin, povecavajuci
nivo i kvalitet svih svojih usluga i time povecavati atraktivnost poslovanja u
formalnoj ekonomiji. Ili to isto moZe Ciniti razvijajuéi usluge koje su bas

29 Onima sa velikim zaradama, koji su u sivoj ekonomiji kako bi sakrili prihode, bavi se Poreska uprava.
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korisne preduzetnicima, kako onima u formalnoj, tako i onima u sivoj
ekonomiji. Na primer, ukoliko se drZavni poslovni prostor u jednom gradu
moZe jeftino zakupiti, onda ¢e to biti jak podsticaj (mamac) preduzetnicima iz
sive ekonomije da se legalizuju.

4.5.6. Ohrabrivanje novih firmi

Obezbedivanje pocetnih finansija. Novo preduzece se osniva onda
kada buduci preduzetnik proceni da postoji trZiSna potreba za novim proizvo-
dom ili uslugom. Znaci, postoji preduzetnik, postoji potreba i postoji trZiste,
ali Cesto preduzetnik ne raspolaze kapitalom dovoljnim za pokretanje posla.
Sto je najvaznije, potrebna sredstva za zapocinjanje posla obi¢no su skromna
i njihovo obezbedenje ne bi moralo da bude problem za finansijske i srodne
institucije.

U Srbiji se mikro kreditima obi¢no bave specijalizovane institucije, kao
Sto su neke banke i Fond za razvoj. Posebnog udela u ovoj aktivnosti imale su
pojedine strane drzave koje su otvarale kreditne linije koje su trebalo da bar
donekle kompenzuju velike slabosti ondasnjeg bankarskog sistema. Slika ni
sada nije jako dobra, poSto je broj i obim kreditnih linija nedovoljan i privatni
preduzetnici i dalje znatan deo ulaganja vrSe iz sopstvenih sredstava, $to nije
dobro za brzinu ekonomskog razvoja.

Lokalne zajednice mogu da odigraju pozitivhu ulogu u obezbedenju
mikro kredita za nova preduzeca na svojoj teritoriji. Naravno, one ne treba
same da se bave kreditiranjem, jer za to nemaju ni novca, ni specijalistickih
sposobnosti, ali mogu da pomognu kroz povezivanje mikro kreditnih institu-
cija i preduzetnika. Lokalne zajednice mogu da ocene potrebe lokalnih pre-
duzetnika za pocCetnim kreditima i da lobiraju i ohabruju institucije koje se
bave mikro kreditima u pravcu zadovoljenja tih potreba.

Obezbedivanje radnog prostora. Druga prepreka sa kojom se suoca-
vaju preduzetnici kada pocinju da rade jeste problem poslovnog prostora. On
je Cesto ili skup ili je, bar u manjim sredinama, teSko naci takav koji odgovara
po strukturi i kvalitetu. Problem se posebno zaoStrava onda kada kreditiranje
pocetnih koraka kroz mikro kredite ne postoji ili je nedovoljno, pa preduzetnik
ne raspolaze novcem potrebnim za zakup, odnosno za avans kod zakupa.

Iskustvo je pokazalo da je obezbedenje poslovnog i radnog prostora
jedan od najefikasnijih metoda podrske firmama u nastanku. Takvu podrsku
mogu lako da obezbede oni gradovi u Srbiji koji poseduju sopstveni poslovni
prostor, dok ostali mogu da ucestvuju u poslovima privatnog sektora na izna-
jmljivanju istog.
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Stru¢na pomo¢ u upravljanju. Novom preduzetniku obi¢no nedosta-
ju mnoga znanja koja ¢e mu biti potrebna u radu, od znanja o finansijama i
porezima, preko radnih odnosa i platnog prometa, do poslovnog planiranja i
marketinga i slicno. On svakako moZe da tokom rada uci na greSkama, ali je
to preskup nacin. Bolje je da se veStinama nauci unapred.

Lokalna vlast moZe pomo¢i ovim preduzetnicima na par naina: prvo,
kroz podrSku privatnim konsultantima koji, na ugovoren nacin i za naknadu,
pruZaju usluge preduzetnicima na permanentnoj osnovi; drugo, kroz (su)orga-
nizaciju treninga preduzetnika iz ve¢ pomenutih i drugih oblasti, kojima se
povecava nivo znanja u lokalnoj poslovnoj zajednici; i trece, kroz rad gradske
administracije po sistemu sve-na-jednom-mestu, tako da preduzetnik zna da
sve $to zavisi od lokalne vlasti moZe obaviti na jednom mestu.

Formalne i neformalne poslovne mreze. Dobar na¢in uenja i sazna-
vanja novih informacija, ali i proSirenja komercijalne saradnje medu pre-
duzetnicima i njihovim firmama jeste stvaranje formalnih ili neformalnih
poslovnih mreza na lokalnom i regionalnom nivou.

Organizacija poslovnih mreza svakako nije posao lokalne vlasti, ali ona
moZe da pripomogne. Naime, lokalna vlast treba da pruzi doprinos kroz
uvaZavanje preduzetnickih asocijacija, kroz spremnost da sa njima razgovara i
da usvoji njihovo miSljenje, da im pomogne da dospeju dalje od lokalnih
granica, da ih povezuje sa drzavnim organima, da im daje informacije o svom
radu i namerama i slicno. Maksimalnim respektovanjem ovih mreZa, odnosno
asocijacija, lokalna vlast im svakako podiZe rejting i tako jaca. Posebnu korist
za male privrednike mogu da pruZe njihove neformalne veze sa lokalnim, ali
velikim privrednicima kako u smislu komercijalnih veza, tako i ucenja
menadZerskih vestina.

Programi poslovnog mentorstva. Problem nedovoljnog znanja ili
vestine novih preduzetnika moZe se ublaZiti programom poslovnog mentorst-
va. Radi se o mogucnosti da stari, obi¢no penzionisani menadZeri obavljaju
edukaciju mladih, novih preduzetnika. Osnovna ideja je da menadZeri sa znan-
jem i dugogodi$njim iskustvom pomognu novim preduzetnicima u prvim faza-
ma rada, Sto se olakSava time $to su oni ve¢ penzionisani i imaju dovoljno vre-
mena za edukativne i srodne poslove, pa ih je relativno lako angaZovati.
Povoljno je i to $to je cena njihovog truda obic¢no niska, posto oni, buduci da
imaju puno slobodnog vremena, nalaze i zadovoljstvo u pomaganju mladih
kolega.

Lokalna zajednica moZe potpomo¢i novim preduzetnicima ne samo
regrutacijom poslovnih mentora, ve¢ i sufinansiranjem njihovog rada.
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4.5.7. Privlacenje investicija

Najdirektniji nacin podsticanja ekonomskog razvoja jednog grada ili
podrucja jeste privlacenje investitora iz drugih krajeva zemlje i iz inostranst-
va. Njihov dolazak donosi investicije u nove pogone, novu zaposlenost i ne-
posredno (u datom pogonu) i posredno (u drugim firmama i uslugama), nove
poreske i dazbinske prihode lokalne zajednice... Nema sumnje da je ovo naja-
traktivniji i naoko najlaksi put razvoja posto izgleda kao da se to izvodi bez
troSkova sa stanovista lokalne zajednice. Potrebno je samo dopasti se investi-
toru i — sve je dobro. NaZalost, privlacenje investitora obi¢no je znatno kom-
plikovanije nego $to izgleda, a i skuplje.

« Sta privlaci investitora? Mnogo stvari, naravno, od kojih mnoge zavise
od drZave a ne od lokalne zajednice: celokupna poslovna klima, rad
pravosuda, makroekonomska stabilnost, veli¢ina trZista, privredni po-
let i sli¢no. Ipak, dosta stvari zavisi 1 od lokalne zajednice:

* dobrodoslica 1 naklonost lokalne vlasti, odnosno spoznaja da nece biti
maltretirani i bezdusno iskori§¢avani,

* ravnopravan tretman, kako sa drugim ’strancima’, tako i sa lokalnim
firmama,

» raspoloZivost lokacija i poslovnog prostora, a bez prevelikih komp-
likacija i odugovlacenja,

» efikasni komunalni sistemi, koji nece predstavljati usko grlo u kasni-
jem poslovanju,

* dobre saobracajne veze sa zemljom i svetom (telekomunikacije, pute-
vi, Zeleznica, luka, aerodrom itd),

» kvalifikovana radna snaga koja moZe da prihvati moderan nacin rada
i brzo se dokvalifikuje za nove poslove,

* dobra ponuda domacih i lokalnih dobavljaca svih sitnijih, pa i krupni-
jih stvari potrebnih za poslovanje,

* dobre institucije obrazovanja, obuke i istraZivanja, kako bi se u lokalu
pribavljale ove usluge,

* dobar kvalitet Zivota, kako zbog lokalnih radnika, tako joS viSe zbog
udobnosti Zivota stranih radnika i menadZera,

» prihvatljiva lokalna regulacija lokalnih vlasti,

» umerene dazbine lokalne vlasti, i

* podsticajne sheme za investitore.

Najveci broj ovih zahteva, ili oekivanja potencijalnih investitora jasan
je sam po sebi i pripada elementima povoljne poslovne klime. A najzanimljivi-
jiicCesto vaZan element je onaj poslednji — o podsticajima koje lokalna zajed-
nica daje investitoru.
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Naime, lokalne zajednice mogu da nadu rafun da zainteresovanim
investitorima ponude neke beneficije kako bi ovi investirali u njihovom gradu.
Te beneficije mogu imati oblik fiskalnih olakSica, niZih cena komunalnih uslu-
ga, besplatnog ili jeftinog zemljiSta, jeftinih uredenih lokacija i sli¢no.

Praksa davanja povlastica investitorima od strane lokalnih vlasti raSire-
na je u svetu, posebno u razvijenim zemljama i narocito u gradovima koji su
stradali u ekonomskoj krizi, koji se Zestoko takmice za pridobijanje investito-
ra. Jer, mnogo je viSe lokalnih zajednica koje traZe investitore nego ovih
drugih, tako da je konkurencija medu lokalnim zajednicama oStra, a samim tim
1 uslovi koje one moraju da ponude investitorima vrlo povoljni. Tako je
MercedesChrysler dobio prilikom gradnje proizvodnog pogona u Alabami
(SAD) beneficije u iznosu od 168 hiljada dolara po jednom radnom mestu. A
ova suma nije jedinstvena, ve¢ se sli¢ne javljaju i na drugim mestima.

Ideja sa podsticajima kao mamcem za potencijalne investitore javila se
i u Srbiji. Tako opstina Indija daje prakti¢no besplatno gradevinsko zemljiSte
onima koji investiraju u izgradnju pogona na njenoj teritoriji. Rezultati su
odli¢ni, mada je pitanje koliki je tu udeo besplatnog zemljista, a koji ostalih
faktora (poslovno rukovodstvo opstine, dobre saobracajne veze 1 blizina Beo-
grada i Novog Sada, druge vrline opstine itd). Istim putem krenule su i neke
druge opStine, na primer Titel.

Svetska iskustva sa beneficijama u korist investitora su razlicita; ima ih
vrlo dobrih, ali i loSih, ¢ak i kod onih koji su privukli investitore. Naime, dva
su problema sa ovom koncepcijom:

* prvo, §to su lokalne zajednice ponekada neproraunato dale prevelike
povlastice investitoru, pa se kasnije pokazalo da posao za njih same uopste nije
bio dobar, ve¢ da je glavnu dobit pokupio investitor; drugim re¢ima, lokalna
zajednica je dobila premalo za ono $to je dala,

* drugo, davanje povlastica jednom investitoru predstavlja, u stvari, nje-
govo favorizovanje u odnosu na druge, $to se medu ovim drugima s razlogom
negativno doZivljava, sa nepoZeljnim posledicama.

Stoga se strategija direktnog podsticanja investicija beneficijama od
strane lokalne vlasti smatra potencijalno snaznim, ali i rizicnim programom.
Da bi ova strategija dala dobre rezultate, trebalo bi da ona predstavlja deo Sire
strategije, da postoji dobra infrastruktura koja moZe da podnese planiranu
investiciju, da se investicija u pitanju oslanja na komparativne prednosti lokal-
ne zajednice ili regiona, da podsticaji od strane lokalne zajednice nisu preveli-
ki i da su vremenski ograniceni i sli¢no.
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4.5.8. Zemljiste, planiranje i izgradnja

Gradsko, odnosno gradevinsko zemljiste je najvredniji i najznacajniji
resurs koji se moZe upotrebiti pri implementaciji strategije lokalnog ekonom-
skog razvoja. Bilo koja nova investicija u nepoljoprivredne delatnosti vezana
je za gradsko zemljiSte. Ni stanovanja nema bez gradskog zemljista kao resur-
sa. Stavise, u proseku, oko 4/5 gradskog zemljista (bez javnih povrSina) u gra-
dovima u Srbiji koristi se za stanovanje.

Gazdovanje gradskim zemljiStem treba da obezbedi dobru alokaciju tog
zemljiSta ekonomski efikasnim korisnicima, $to podrazumeva pravovremeno i
efikasno pripremanje i opremanje zemljiSta, kao i njegovo brzo privodenje
odgovarajucoj nameni. Pored brze i efikasne izgradnje objekata na novim lo-
kacijama (tzv. zelene lokacije), dobro gazdovanje gradskim zemljiStem treba
da obezbedi i efikasnu urbanu rekonstrukciju, odnosno promenu namene povr-
Sine 1 intenzitet izgradenosti putem zamene nasledenog gradevinskog objekta
novim (tzv. smede lokacije).

U Srbiji je gradsko zemljiSte jo§ uvek iskljuivo u javnom vlasnistvu,
onemogucen je njegov promet i nema trziSta gradskog zemljiSta, mada to
trziSte postoji implicitno, kao integralni deo trZiSta nekretnina.30 Naime, pro-
met nekretnina neminovno obuhvata i promet svojinskih prava nad zemljiStem
na kome su podignute te nekretnine. Medutim, ne postoji trZiSte neizgradenog
gradskog zemljiSta, pa stoga lokalne vlasti vrSe administrativou raspodelu
gradskog zemljista kao resursa, koje se dodeljuje na prakti¢no trajno, odnos-
no, dugogodisnje koriS¢enje, ali ne postoji slobodan promet. Pri prenosu prava
koriS¢enja ne placa se trZiSna cena (zakupnina), ve¢ administrativno odredene
naknade. Sve bitne detalje nacina na koji se gradsko zemljiste dodeljuje, od-
nosno ustupa, kao i program njegovog davanja u zakup ureduju lokalne vlasti.

Losi efekti postojeceg sistema su nesporni i, ukratko receno, svode se na
njegovu neefikasnost i netransparentnost — gazdovanje gradskim zemljiStem
ne daje dobre rezultate, bez obzira na umeSnost lokalnih vlasti. Zbog toga je
potrebno temeljito reformisati sistem koriS¢enja gradskog zemljista. Verovat-
no da je preduslov takve reforme promena Ustava i uklanjanje ogranicenja pri-

30 U ovoj oblasti vlada (namerno izazvana) terminolo$ka zbrka. Naime, Ustav Srbije poznaje gradsko-
gradevinsko zemljiSte, koje mora biti u drZavnoj ili druStvenoj svojini. Dugo vremena zakonska reSenja
u Srbiji su poznavala kategoriju gradskog-gradevinskog zemljiSta (koja odgovara kategoriji gradskog
zemljiSta u ovom tekstu) i gradevinsko zemljiste koje se svodilo na nepoljoprivredno zemljiste koje nije
gradsko-gradevinsko. Zakon o planiranju i izgradnji uvodi novu kategoriju javnog gradevinskog
zemljiSta kojom (neuspeSno) pokuSava da izbegne ustavno ogranicenje svojinskog re¢ima gradskog
zemljista. Stavise, statusna transformacija zemljiita, koja je prema tom Zakonu ve¢ trebalo da bude
okoncana (dve godine po usvajanju Zakona) nije ni zapocela.
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vatnoj svojini i slobodnom prometu gradskog zemljista. Reforma tog sistema
treba da se zasniva na privatizaciji gradskog zemljista (ukljuCujuéi i dena-
cionalizaciju, odnosno restituciju), uspostavljanje ¢vrste zastite privatnih svo-
jinskih prava nad zemljiStem (veoma ograni¢ene moguénosti eksproprijacije) i
uvodenje njegovog trZista.

Medutim, na kratak rok posmatrano, postojeca svojinska reSenja nude
odredene pogodnosti sa stanovista formulisanja i, narocito, sprovodenja strate-
gije lokalnog ekonomskog razvoja. Naime, lokalne vlasti u svojim rukama
drZe snaznu polugu (svojinu nad zemljiStem) za realizaciju razlicitih programa
i projekata u domenu gradskog zemljiSta i izgradnje koji su sastavni deo strate-
gije, a ¢injenica da se, unutar zakonskih reSenja, prakti¢no svaki detalj regulise
upravo njihovim odlukama, lokalnim vlastima daje veliki manevarski prostor
u pogledu realizacije tih projekata i programa i stvara mogucnosti za razlicita
kreativna reSenja.

Pri definisanju strategije lokalnog ekonomskog razvoja treba uociti da,
pored stanovanja, postoje dve osnovne grupe delatnosti, odnosno namene
povrsina u gradovima. Jednu grupu Cine tercijarne (komercijalne) delatnosti,
tj. one koje proizvode usluge. U fizickom pogledu, to su delatnosti koje se
obavljaju u kancelarijskom prostoru, radnjama opsteg tipa (trgovina na malo)
1 ugostiteljskim objektima i tome sli¢no. Nacelno posmatrano, ove delatnosti
su locirane u centru grada, dobro podnose visoke gustine izgradenosti (nije im
potreban veliki slobodan prostor), nemaju velike infrastrukturne zahteve i
kompatibilne su sa stanovanjem. Drugu grupu ¢ine sekundarne (industrijske)
delatnosti koje su locirane na obodima grada, ¢esto u specijalizovanim zona-
ma. Ove delatnosti su infrastrukturno veoma zahtevne, potreban je, na primer,
pristup teskim vozilima, odnosno Zeleznici — dovoze se kabaste sirovine — od-
voze ponekad joS kabastiji proizvodi. Sekundarne delatnosti veoma cesto emi-
tuju snazne negativne eksterne efekte (buka, vibracije, zagadenje Cvrstim, tec-
nim ili gasovitim otpadnim materijama itd.), obaraju vrednost ambijenta u ko-
me se nalaze, tako da, nacelno posmatrano, nisu kompatibilne sa stanovanjem.

Upravo je za drugu grupu delatnosti vezan program, odnosno projekti
strategije lokalnog ekonomskog razvoja ili je sadrZaj stvaranje industrijskih
parkova — specijalizovanih, dobro infrastrukturno opremljenih zona, prila-
godenih potrebama industrije. Takve zone se nalaze blizu regionalnih, odnos-
no magistralnih puteva i pruga, tako da imaju lak pristup na te saobracajnice,
opremljene su osnovnom komunalnom infrastrukturom dovoljnog kapaciteta
(vodosnabdevanje i odvodenje otpadnih voda, elektricna energija, telekomu-
nikacije, gas itd.) i u tom zonama postoji dovoljno prostora potrebnog za obav-
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ljanje industrijske delatnosti. Konacno, u takvoj su veoma ublaZzena urban-
isticka ogranicenja (dozvoljene su prakticno sve namene povrsine), a urban-
isticke procedure, poput dobijanja urbanisticke dozvole, znatno su pojednos-
tavljene. Takva industrijska zona treba da bude stvorena odgovaraju¢om odlu-
kom lokalnih vlasti. Dilema, medutim, postoji u pogledu upravljanja takvom
zonom posle osnovanja. Jedna opcija je da njome upravlja posebno javno pre-
duzece koje bi osnovala lokalna zajednica, a druga opcija u pogledu uprav-
ljanja moZe da bude i partnerstvo javnog i privatnog sektora. Pripremanje i
opremanje zemljiSta, a to je osnovna delatnost u stvaranju takve zone, svakako
je profitabilna delatnost i treba je prepustiti privatnom sektoru. Lokalne vlasti
zadrZavaju vlasni$tvo nad gradskim zemljiStem (bar do predstojece reforme
sistema gazdovanja ovim resursom) i funkcije urbanisticke vlasti koje im pri-
padaju. Jo§ jedna funkcija lokalnih vlasti u ovom pogledu moZe da bude
znacajna, ukoliko se stvaranje ovakve industrijske zone zasniva na konverziji
poljoprivrednog zemljiSta u gradsko, odnosno gradevinsko. Naime, postoji
zakonska osnova na osnovu koje lokalne vlasti mogu da ekspropriSu to
zemljiSte, pod uslovom da vlasnicima plate pravicnu naknadu, odnosno trZi$nu
cenu tog zemljiSta pri njegovoj sadaSnjoj nameni. Ovakav potez moZe da bude
kontroverzan (narocito sa stanoviSta obezbedivanja sredstava za isplatu pravic-
ne naknade predasnjim vlasnicima), ali u odredenim situacijama, narocito uko-
liko postoji veci broj parcela, odnosno vlasnika, mozZe da pospesi realizaciju
programa industrijskih parkova, a time pospesi i lokalni ekonomski razvoj.

Ovakvi industrijski parkovi, predstavljaju samo jedan od specijalnih
sluCajeva stvaranja specijalizovanih poslovnih zona u kojima ¢e grupisanje
novih poslovnih objekata, odnosno grupisanje privrednih aktivnosti stvoriti
pozitivne lokalne aglomeracione efekte i time privlaciti nove ulaske. Pri tome
je bitno da namene povrSina budu kompatibilne, odnosno da zone budu tako
specijalizovane da se uvecaju pozitivni, a minimizuju negativni aglomeracioni
efekti. U tom smislu postoje razliite vrste poslovnih zona: industrijske zone,
odnosno industrijski parkovi, poslovne zone u oblasti tercijarnih delatnosti,
odnosno poslovni centri, tehnoloSki parkovi, namenjeni granama u oblasti vi-
sokih tehnologija itd. Svim ovim programima je zajednicko da okupljaju
aktivnosti koje su kompatibilne i ¢ije okupljanje generiSe pozitivne aglomera-
cione efekte.

Pri realizaciji programa, odnosno projekata specijalizovanih poslovnih
zona, postavlja se pitanje u kojoj meri je potrebno pripremiti i opremiti grad-
sko zemljiSte unapred, pre nego $to je poznat investitor na konkretnoj lokaci-
ji. Odgovor na ovo pitanje zavisi od nekoliko elemenata, odnosno odgovora na
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sledec¢a pitanja. Prvo, u kojoj meri postoje urbanisticka ogranicenja, odnosno
urbanisticki parametri? Sto viSe urbanistickih parametara postoji, veéa je mo-
gucnost za definisanje programa pripremanja i opremanja zemljiSta. Drugo,
koliki je ,,obrtni kapital“ kojim se raspolaze? Naime, pripremanje i opremanje
lokacije iziskuje investicije koje se mogu povratiti tek kada se lokacija ustupi
korisniku. Odgovor na ovo pitanje je vezan i za stepen uces¢a privatnog sek-
tora u ovakvim poduhvatima, cenu zajmovnog kapitala i mogucnost davanja
solidnih garancija za otplatu kredita. Bez obzira na konkretne odgovore na
navedena pitanja, optimalna strategija realizacije ovih programa mozZe se zas-
nivati na podeli na primarno i sekundarno opremanje zemljista, pri ¢emu bi
lokalne vlasti, kao program, odnosno projekat lokalnog ekonomskog razvoja
unapred obezbedile primarno, a sam investitor sekundarno pripremanje i opre-
manje zemljiSta u samoj poslovnoj zoni. Ponuda (primarno) ve¢ opremljenih
lokacija skracuje vreme potrebno za realizaciju investicije i pospesuje lokalni
ekonomski razvoj.

Ipak, osnovni podsticaj za investiranje u poslovne zone, odnosno
parkove treba da bude liberalni rezZim urbanistickog planiranja. Sto su manja
ogranicenja u pogledu fizickih parametara objekata, odnosno njegove namene,
veca je sloboda investitora da sam odlucuje o svom objektu, buduéi da od tih
odluka zavise i bududi prihodi i budu¢i troskovi tog investitora, pa i njegova
odluka da investira ili ne. Zbog toga nije ni ¢udno $to se u svetu ve¢ odavno
koristi mehanizam zone pojednostavljanog planiranja (Simplified planning
zone), podrucja grada u kome ili uopSte nema urbanistickih ogranicenja, pa
urbanisticka dozvola uopste nije ni potrebna, ili su ona svedena na najmanju
meru, a proces izdavanja urbanisticke dozvole je maksimalno ubrzan.

Posebne programe u okviru strategije lokalnog ekonomskog razvoja tre-
ba da ¢ine programi, odnosno projekti urbane rekonstrukcije, pre svega u slu-
¢aju napustenih (najceSce poslovnih, odnosno industrijskih) objekata. Iako su
projekti urbane rekonstrukcije optereceni troSkovima ruSenja zatecenog objek-
ta i odgovarajuceg pripremanja terena, ovakve lokacije su najcesce infrastruk-
turno ve¢ opremljene, tako da ovi projekti mogu da predstavljaju znacajnu
ustedu u odnosu na ,,aktiviranje* potpuno nove lokacije na obodu grada, dale-
ko od poslovnog centra grada itd. Tim pre §to se urbanom rekonstrukcijom
obicno ,,aktiviraju* atraktivne lokacije, nekada upotrebljavane, a sada napuste-
ne, ili nedovoljno iskoriS¢enje. Najveca korist od urbane rekonstrukcije je
upravo u ponovnom ,,aktiviranju* atraktivnih lokacija, i poboljSanje efikasnos-
ti alokacije gradskog zemljiSta kao resursa.3!

31 Poput slu¢aja Moskve i ranZirnih Zelezni¢kih stanica u samom centru grada.
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Pitanje je u kojoj meri lokalne vlasti treba da se direktno angazuju u
slu¢aju urbane rekonstrukcije. Unutar postoje¢ih zakonskih reSenja, u to
angazovanje neminovno spada dodeljivanje gradskog zemljiSta investitoru,
izrada detaljnih urbanisti¢kih planova (planovi detaljne regulacije) i izdavanje
odgovarajuce urbanisti¢ke dozvole, a mozda i, ukoliko je potrebno, ekspropri-
jacija postojeceg napustenog objekta.

U nekim slu¢ajevima, urbana rekonstrukcija nije moguca, odnosno nije
poZeljna, pa se pristupa gradevinskoj rekonstrukciji postoje¢eg objekta. Radi
se, naime, o objektima koji imaju odredenu kulturnu, ambijentalnu ili istori-
jsku vrednost, ali su ti objekti zapuSteni, odnosno ruinirani, a ponekad i
napusteni.32 U ovom slu¢aju uloga lokalnih vlasti je sli¢na onoj koju one treba
da imaju pri urbanoj rekonstrukciji, s tim Sto naglasak treba da bude na
pospesivanju, odnosno olakSavanju transakcije kojom se menja vlasniStvo nad
objektom. U Srbiji, koja je nasledila veliki i ekonomski neefikasan socijal-
isticki industrijski sektor, u kome mnoga preduzea ne mogu da izbegnu
stecaj, bice jako mnogo mogucnosti za gradevinsku rekonstrukciju objekata
koji su pre stecaja bili u vlasniStvu tih socijalisti¢kih preduzeca. Strategija
lokalnog ekonomskog razvoja mora da ratuna na ovakve objekte i na moguc-
nosti njihove ponovne upotrebe.

Ponekad takve objekte preuzimaju velika preduzeca i prilagodavaju ih
svojim potrebama. Medutim, to nee uvek da se dogodi. S jedne strane, u
velikom broju slucajeva nece se javiti ta preduzeca. S druge strane, javlja se,
ili se mozZe javiti veliki broj malih, odnosno mikro preduzeéa koja imaju solid-
ne poslovne programe, ali nemaju svoj poslovni prostor, niti moguénosti da
samostalno organizuju sve ono §to im je potrebno za uspesno poslovanje. Tada
se stari poslovni, odnosno industrijski objekti, mogu iskoristiti za uspostavl-
janje poslovnih (biznis) inkubatora. Naime, nasledeni prostor se podeli na niz
manjih prostora koji sluZe za otvaranje radionica mikro i malih preduzeca. Sve
te radionice, odnosno preduzeca zajednicki koriste infrastrukturu, a zajednicki
mogu da koriste i neke druge poslovne usluge, o ¢emu je bilo reci u poglavlju
0 ,,mekoj* infrastrukturi.

Konacno, veoma cesto delovi grada u kojima treba da budu koncentri-
sani poslovni objekti u oblasti usluga (kancelarijski prostor i prodavnice)
nemaju dovoljnu ponudu infrastrukture, narocito lokalnih javnih dobara. Dru-
gim re¢ima, fizicki ambijent nije odgovarajuci, Sto umanjuje atraktivnost tog
dela grada, obara vrednost nekretnina i umanjuje dolazak novih preduzeca,

32 Bez obzira na to, svi ti objekti ve¢ imaju urbanisti¢ku, odnosno gradevinsku dozvolu, tako da se izbe-
gava proces davanja urbanisticke saglasnosti.
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odnosno investitora u lokalnu zajednicu. U takvim situacijama moZe da se pri-
meni BID (Business Improvement District), mehanizam koji je, na odredeni
nacin sli¢an nasem samodoprinosu. Naime, poslovni korisnici odredenog dela
grada samostalno odlucuju da li ¢e placati namenski doprinos kome je cilj da
poboljsa ponudu lokalnih javnih dobara na njithovom podrudju.

Jedan od najznacajnijih mehanizama kojima lokalne vlasti raspolazu u
pogledu lokalnog ekonomskog razvoja jeste urbanisticko planiranje i njegova
primena. Sistem urbanisti¢kog planiranja definisan je Zakonom o planiranju i
izgradnji i odredbe tog Zakona se primenjuju u svim lokalnim zajednicama u
Srbiji. U tom smislu, unifikovane su osnovne planerske procedure i sadrzaj
planova. Zakon predvida postojanje opStih urbanistickih planova, poput gen-
eralnog urbanistickog plana, i regulacionih planova, poput planova generalne
1 detaljne regulacije. Medutim, same lokalne zajednice, odnosno lokalne vlasti
neprikosnoveno donose odluke u pogledu konkretnih planerskih reSenja koje
konkretan plan sadrZi, odnosno urbanistickih uslova koji iz tog plana proizlaze.

Sam plan odredenog podrucja, narocito regulacioni plan, moZe da bude
veoma rigidan u pogledu zahteva i ograniCenja investitoru, odnosno urban-
isticki uslovi koji iz tog plana proizlaze mogu da budu veoma restriktivni.
Takvo planiranje, odnosno takvi planovi svakako da ne pogoduju lokalnom
ekonomskom razvoju. Oni ¢e da ,oteraju” investitore na podrucja drugih
lokalnih zajednica, onih koje usled dobro definisanih urbanistickih reSenja,
mogu da investitorima ponude fleksibilne urbanisticke uslove.

Sama procedura izdavanja urbanistickih uslova, odnosno izdavanja
urbanisticke i gradevinske dozvola, koju zakon propisuje, moZe da se sprovo-
di na bitno razli¢ite naCine, pa samim tim efikasnije i manje efikasno. Time se,
neminovno, uvecavaju ili umanjuju troSkovi investitora, pre svega troskovi
njegovog vremena. U tom smislu, efikasno organizovanje odgovorne sluzbe,
Sto je u potpunosti u nadleznosti lokalnih vlasti, ima blagotvorne efekte,
odnosno pospesuje lokalni ekonomski razvoj.

4.5.9. Razvoj pojedinih sektora

Pojedini gradovi i podrucja poseduju komparativne prednosti u nekim
delatnostima, dok u drugima zaostaju. Na primer, podrucje je pogodno za
razvoj vocarstva i prerade voca, ili ¢ak samo jedne vrste voca. Stoga bi jedna
strategija lokalnog razvoja mogla da bude orijentisana ka sektorima koji imaju
najveci potencijal za rast, kako zbog prirodnih uslova, tako i zbog tradicije i
izgradenih kapaciteta, obucenosti radne snage, blizine veceg trzista i sli¢no.
Svakako, lokalna vlast ne treba sama da finansira takve investicije niti da se
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previse meSa u poslove privatnog sektora. Ona treba da olakSava i podstice pri-
rodne procese od zajednikog interesa.

Medusobna komunikacija i informisanje. Kako bi se razvijali odnosi
izmedu poslovnih ljudi koji se bave jednom granom poZeljni su podsticaji, pa
makar i od strane lokalne vlasti. Naime, njihova razmena miSljenja i informa-
cija, a posebno ispitivanje mogucnosti za zajednicki posao u interesu svih,
svakako je korisno sa stanovista lokalne zajednice. Naravno, oni ¢e i sami
najcesce naci povod za kontakte, ali inicijalni podsticaj stvaranju mreZe moze
ubrzati proces i ranije doneti dobre rezultate.

Zajednicko istrazivanje. Jedna mogucnost okupljanja je zajednicko
istraZzivanje u okviru neke visoko Skolske ili istrazivacke organizacije, koje
podrzavaju ili finansiraju zainteresovane firme. Eventualni pozitivni rezultati
istraZivanja stvaraju osnovu za dugotrajnu saradnju cele grane.

Zajednicke javne nabavke. Cesto je lokalna vlast najve¢i lokalni ku-
pac pojedinih roba, a kroz javne nabavke. Stoga je uticaj tih nabavki potenci-
jalno vrlo pozitivan na razvoj nekih grana lokalne privrede. Kao Sto je ve¢
receno, ne krSe¢i pravila jednakog tretmana, pa i Zakon o javnim nabavkama,
moguce je pomoc¢i lokalnim firmama iz jedne grane da se bolje informiSu i
organizuju i zajednicki nastupe kako bi prevazisli problem nedovoljnih resur-
sa pojedinacnih firmi.

Zajednicki marketing. Kada se ve¢ formira grupacija proizvodaca iz
jednog sektora, tada je ve¢ moguce da se organizuju i zajednicki marketinski
napori kako prema potroSa¢ima na nivou Srbije, tako i prema domacim i stran-
im investitorima, kako bi se privukle dodatne investicije.

Zajednicka edukacija. Jedna grupacija na lokalnom nivou daleko
lak§e moZe da organizuje ili pokrene, uz drzavnu pomoc¢, program edukacije
za svoje radnike. Naime, tek se na nivou grupacije potrebe za radnicima, sa
jedne, i postojanje ili nepostojanje takvih radnika, sa druge strane, mogu dobro
uociti i relativno efikasno zadovoljiti.

4.5.10. Poboljsanje Sansi za zapoSljavanje ranjivih grupa

Tokom svakog, pa i lokalnog ekonomskog razvoja popravlja se i pozi-
cija siroma$nih gradana, kao i pripadnika svih ranjivih grupa u proseku. Ipak,
to nije slucaj sa svakim pojedincem i potrebno je i dobro o takvima povesti
posebnu brigu. Ovde ne¢emo razmatrati moguce mere socijalne politike, ali
¢emo pomenuti neke mere politike zapoSljavanja koje bi mogle da povecaju
Sanse pripadnika ranjivih grupa da se zaposle i na taj nacin reSe svoje egzisten-
cijalne probleme.
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Prekvalifikacije. Mnogi zaposleni, a jo§ viSe nezaposleni u Srbiji pose-
duju neadekvatne, odnosno zastarele formalne i neformalne kvalifikacije. Jer,
ekonomska kriza tokom 1990-tih godina i tranzicija ucinile su cele grupe zan-
imanja suvi$nim, odnosno nepotrebnim, a ljude koji ih poseduju tesko
zaposljivim. Dobar primer su brojna zanimanja iz metalske ili hemijske struke.

Radnike sa zastarelim kvalifikacijama, za kojima ne postoji dovoljna
traznja, treba prekvalifikovati u skladu sa tekucim trendovima i traznjom za
radnom snagom. Cesto nije lako od kovaca naciniti gradevinskog radnika, ili
od prodavca frizera. Ali, trud se moZe isplatiti. Za posao unapredenja znanja i
sposobnosti radnika uglavnom je nadlezna nacionalna sluzba zaposljavanja
(NSZ), zajedno sa privatnim sektorom koji je zainteresovan, ali se i lokalna
vlast, posebno u gradovima u kojima je nezaposlenost visoka i u kojima NSZ
ne funkcioni$e kako treba, mora ukljuciti u proces.

Dokvalifikacije. Mnogi radnici imaju manjak formalnih kvalifikacija,
ali joS viSe sustinskog znanja i sposobnosti za rad u modernim privatnim fir-
mama, a budu¢i da su (bili) zaposleni u drustvenim preduze¢ima propustili su
tehnoloSke promene tokom poslednjih par decenija. Sli¢no prethodnom, i ovde
reSenje problema treba traZiti u trouglu privatnog sektora, NSZ i lokalne vlasti.

Unapredenje Skolstva. Radi podizanja opSteg nivoa obrazovanja i
sposobnosti radne snage u lokalnoj zajednici potrebno je unapredenje Skolst-
va. [ako je to primarni zadatak Ministarstva prosvete, lokalne zajednice imaju
interesa da podsticu i potpomaZzu ovaj proces, a kroz ustanovljavanje i analizu
potreba, pokretanje inicijativa i lobiranje, pa i finansijsku podrsku kako teku-
¢eg odrzavanja srednjih Skola, §to im je i funkcija, tako i opremanja Skola
modernim ucilima i sli¢no.

Povecanje mogucnosti zapoSljavanja pripadnika ranjivih grupa, ali i
svih drugih nezaposlenih gradana moZe se postiéi i kroz programe o kojima je
ve¢ bilo reci: treninga za vodenje samostalne delatnosti, prvenstveno onih koji
rade u sivoj ekonomiji; mikro kredita za mala i srednja preduzeca; dacke
prakse za mlade i neiskusne radnike; mentorskih programa, gde iskusni po-
slovni ljudi obucavaju pocetnike u vodenju firme, itd.

4.5.11. Porezi i poreske stimulacije

Lokalne vlasti imaju, kao instrument uticaja na lokacione i druge
poslovne odluke menadZera firmi, razlicite opcije, a medu kojima se oni pores-
ki smatraju veoma vaznim. Naime, obi¢no se misli da firme migriraju ka
nekim drugim podru¢jima kako bi smanjile troskove, posto to donosi uvecani
profit za vlasnike. Buduci da su porezi uvek vazna i ¢ak bolna cinjenica u
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poslovanju preduzeca, izgleda bar na prvi pogled da nema sumnje u ispravnost
navedene logike i da uverenje o potrebi smanjenja poreza i pove¢anom davan-
ju poreskih podsticaja i na lokalnom nivou poseduje odlicne temelje.

Pet klasi¢nih argumenata se moZe navesti u prilog tvrdnji da je sman-
jenje poreza (i povecanje poreskih podsticaja) dobra politika:

* smanjenje poreskog opterecenja; jer, ublazavanje poreske presije vodi
povecanju profita firmi, a time i investicija i zaposlenosti,

* podsticaj vecem radu i preduzetnistvu; jer, kada se smanje porezi,
onda je i pojedincima i firmama bolje i spremni su da rade viSe poSto im od
jednog dinara (bruto) zarade ostaje vise,

* povecanje traznje; jer, veci dohoci i pojedinaca i firmi posle oporezi-
vanja posledi¢no vode povecanju traznje i stimuliSu ekonomsku aktivnost,

* poboljsanje poslovne klime; kako poreska politika predstavlja jedan od
faktora poslovne klime, to je i njeno unapredenje poZeljno,

* poreska konkurencija; jer, 1 druge lokalne zajednice smanjuju poreze
kako bi privukle kapital i investitore, pa je nuzno da to ¢ini i ona u pitanju.

U diskusiju o snazi ovih argumenata i eventualnim slabostima ne¢emo
ovde ulaziti, poSto bi izaSla iz okvira ovih redova, ve¢ ¢emo, prvo, re¢i da oni
u sustini stoje i da ih treba respektovati prilikom analize predloga o smanjen-
ju poreza i, drugo, da je njihova uverljivost niZa na nivou lokalnih zajednica
nego na drzavnom nivou. Ovo drugo stoga §to su:

1. lokalni porezi obicno niski, i

2. postoji ¢vrs¢a veza izmedu lokalnih prihoda i lokalnih javnih usluga.

Ad 1. Lavovski deo poreskih prihoda jedne zemlje odreduje se, ubira i
troSi na drZavnom nivou, dok su na lokalnom te sume daleko manje. Stoga su
i efekti lokalne poreske politike manje vazni kod odlucivanja firmi o loka-
cionim i drugim poslovnim pitanjima; drugim refima, smanjenje lokalnih
poreza Ce delovati pozitivno na privredu, ali u vrlo maloj meri, ba§ onoliko
koliki su i ti porezi.

Ad 2. Na drzavnom nivou veza izmedu javnih prihoda i javnih rashoda
nije jako Cvrsta, poSto drzava moZe relativno lako da poveca rashode bez
povecanja prihoda, a kroz zaduZivanje kod emisione ustanove ili na trZiStu
novca. Sa druge strane, kod lokalnih zajednica ta je veza daleko jaca, pa sman-
jenje poreskih prihoda, kao mera usmerena na poboljSanje privrednih prilika i
privlacenje preduzeca, neminovno dovodi u pitanje nivo lokalnih javnih uslu-
ga (od Skolstva i zdravstva, preko kvaliteta lokalne administracije do odno-
Senja dubreta i vodosnabdevanja). A ukoliko je tako, a jeste, onda je pitanje da
li je pametno voditi politiku smanjenja poreza, koja nece imati posebno uoc-
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ljive pozitivne posledice na privredu i njene odluke u korist lokalne zajednice,
ali koja ce biti pra¢ena smanjenjem nivoa i kvaliteta javnih usluga, $to je
obicno negativni dogadaj ne samo za stanovni$tvo, vec i za privredu.

Ova nacelna razmatranja svakako vaze i za Srbiju. U Srbiji prakti¢no ne
postoje lokalni porezi, poSto su svi u nadleZnosti Republike: ona ih uvodi,
odlucuje o stopama, osnovicama i oslobodenjima i olakSicama, pa ih i napla-
¢uje preko republicke Poreske uprave. Prihod nekih od njih Republika je ustu-
pila lokalnim zajednicama, ali one nemaju nikakav uticaj na elemente oporezi-
vanja, pa time ne mogu ni odluciti o smanjenju poreza ili povecanju olakSica.
Jednostavno, lokalne vlasti nemaju mogucnost da vode sopstvenu poresku
politiku.

U poslednje vreme popustio je centralisti¢ki elan na republi¢kom nivou,
pa je vec gotovo opste prihvacena ideja da se bar periodi¢ni porez na imovinu
prepusti opStinama na uredivanje. No, za realizaciju ove i drugih slinih mera
potrebno je saCekati najavljene ustavne promene. Do tada ¢e poreska politika
biti iskljucivo drZavna funkcija, a lokalne zajednice nece imati nikakvog uti-
caja na poreze koje plac¢aju njihovi stanovnici i firme.

Dok su porezi opsti po svom karakteru, jer jednake stope placaju svi
poreski obveznici, dotle su poreski podsticaji daleko uZi po svojoj usmerenos-
ti. Obicno su vezani za tek poneku karakteristiku poreskih obveznika i zato su
znatno pogodniji za selektivne politike nego same poreske stope. Poreski pod-
sticaji, ¢ak, mogu biti i vrlo specifikovani, pa da vaZe samo za jednog obvezni-
ka, odnosno firmu. Stoga se poreske olakSice povremeno koriste na lokalnom
nivou kada se Zeli i kroz fiskalne beneficije podsta¢i neka velika firma da po-
digne pogon na teritoriji lokalne zajednice, a radi povecanja zaposlenosti, do-
hotka i poreskih prihoda.

U Srbiji takve mogucnosti za sada ne postoje, posto, kako smo veé
naveli, lokalne vlasti nemaju kontrolu ni nad jednim porezom, pa samim tim
ni nad olakSicama, oslobodenjima, poreskim kreditima, podsticajima... Tek po
eventualnom prenoSenju nadleZnosti za porez na imovinu sa Republike na
lokalne vlasti pojavice se moguc¢nost da one daju poreske olakSice iz razvojnih
razloga, pa i tokom cenjkanja sa potencijalnim investitorima.

Ukoliko kod poreza i poreskih olakSica i oslobodenja lokalne zajednice
nemaju prilike da utiCu na ekonomska kretanja, kod mnogih drugih lokalnih
dazbina situacija je znatno povoljnija i one mogu da uti¢u na troSkove pre-
duzeca, a time i na njihovo ponasanje. Radi se, naime, o daZzbinama koje se
kod nas uglavnom zovu lokalnim komunalnim taksama.
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Najvaznije medu njima su naknada za kori$¢enje gradevinskog zemlji-
Sta, naknada za uredenje gradevinskog zemljiSta i, kod vecine gradova, kirija
za poslovni prostor koji je u drzavnom vlasniStvu.

Naknada za uredenje gradevinskog zemljista je ionako ugovorna obave-
za i nju lokalna vlast moZe lako varirati u skladu sa potrebama, odnosno sa
eventualnim dogovorom sa investitorima. Iako se ova naknada obi¢no definiSe
kao naknada za troSkove koji su ucinjeni na uredenju zemljiSta, ipak je jasno
da se tu dobrim delom radi o zahvatanju gradske rente i da, samim tim, grad
ima prava da smanji ili potpuno ukine rentu onda kada proceni da je to dobro.

Naknada za koriS¢enje gradevinskog zemljista je trajna po svom karak-
teru i za investitora moZe biti vrlo vazno ili, ¢ak, presudno kada dobije popust
ili eventualno oprost cele naknade. Neke opStine u Srbiji vec koriste takvu
mogucnost: Indija je, na primer, oslobodila investitore placanja naknade, Sto je
rezultiralo znatnim prilivom investicija. I Titel je krenuo tim putem.

Potrebno je, ipak, upozoriti da davanje prevelikih olakSica investitorima
moZe biti pogresna politika, jer moZe lokalnoj zajednici doneti manje nego Sto
ju je koStalo. Poseban problem mogu doneti trajne beneficije, a u situaciji kada
je priliv koristi za opStinu od date investicije prestao. Poznat je slucaj benefi-
cija koje je Mercedes dobio za izgradnju pogona u Alabami: ¢ak 168 hiljada
dolara po jednom radnom mestu, §to je zaista bilo previse.

4.5.12. Unapredenje kvaliteta Zivota

Unapredenje kvaliteta Zivota u gradu svakako je cilj ekonomskog razvo-
ja, ali on istovremeno moZe biti i Cinilac, odnosno pretpostavka privlacenja
investitora i, tako, lokalnog ekonomskog rasta.

Strani investitori medu faktore koji uti¢u na izbor lokacije novih fabri-
ka, odnosno investicija ukljuCuju i kvalitet Zivota u datom gradu. Jer, verovat-
no je da ¢e menadZment i vodeci inZenjeri bar u pocetku biti stranci koji su
poslani iz centrale firme, a oni su osetljivi na kvalitet Zivota, tj. na uslove koje
¢e oni sami i njihove porodice imati u toj zemlji i tom gradu.

Od prvorazrednog znacaja za kvalitet Zivota su:

* licna bezbednost, kao najvazniji element,

* solidna zdravstvena zastita, koja svakako ne mora biti besplatna,

* solidno $kolstvo, po moguéstvu na engleskom jeziku,

* dobar kulturno-zabavni zivot, i

» zdrava Zivotna sredina.
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4.6. ANALIZA TROSKOVI-REZULTATI (COST-BENEFIT
ANALIZA)

Da bi se odredilo koji su programi ili projekti racionalniji od drugih, tj.
da bi se omogucio izbor izmedu potencijalnih programa i projekata, potrebna
je metodologija koja ¢e omoguditi njihovo medusobno uporedivanje i samera-
vanje. Takva metodologija postoji i zove se analiza troskova i rezultata (eng.
cost-benefit analysis).

Centralna ideja je jednostavna: za svaki projekt ustanove se ukupna
korist i ukupni tro$kovi, a njihova razlika ukazuje na (neto) vrednost projekta.
Projekat mogu biti novi put ili toplana, ali i zdravstveni objekt ili edukacija
nezaposlenih.

Da bi vrednost jednog projekta mogla biti izraZena jednim brojem i tako
bila u¢injena uporedivom sa drugim projektima, potrebno je naci jednu jedini-
cu merenja. Ukoliko ih je viSe, tada e se javiti problem nesamerljivosti. A
jedini ozbiljan kandidat za jedinicu merenja je novac, kojim se i tako izraZzava
veéina troskova i koristi. Znaci, svi troSkovi 1 koristi se u cost-benefit analizi
moraju izraziti u novcu.

Vec ovde se javljaju prve teSkoce. Naime, nije lako sve vrednosti izraz-
iti u novcu. Na primer, koliko vredi Cist vazduh ili, ¢ak, jedan ljudski Zivot?
No, zadatak ipak nije beznadezan koliko izgleda. Naime, iz ponaSanja ljudi
mogu se izvuci njihove procene vrednosti i teSko merljivih stvari. Tako, na
primer, ukoliko je pojedinac spreman da za povecanje zarade od hiljadu evra
godiSnje prede na radno mesto koje donosi uvecanje rizika smrti za 1/1000,
tada se moZe zakljuciti da on vrednuje sopstveni Zivot na jedan milion evra.

I u svetu bez inflacije vrednost novca u vremenu nije jednaka. Naime,
svako viSe voli da jednom sumom raspolaZe u ovom trenutku nego za godinu
ili pet. Odlaganje potrosnje, a kroz Stednju, koSta. Ako niSta drugo, on je moze
staviti u banku i uvecati na ime kamate. Stoga je vrednost date sume manja u
buduénosti nego u sadaSnjosti. A ova ¢injenica vazna je za nasu analizu tro$-
kova i rezultata zato Sto se mnogi troskovi, a jo§ viSe mnoge koristi nekog pro-
jekta ostvaruju u buducnosti. Da bi samerljivost bila moguéa, potrebno je te
tokove troSkova i koristi nastale tokom vremena svesti na vrednost u jednom
trenutku, za Sta je najpogodniji sadasnji momenat. To svodenje se radi na
sledeci nacin:

1. odredi se diskontna stopa, tj. stopa po kojoj se buduce vrednosti
novca umanjuju i svode na sadasnju; ta diskontna stopa je obicno sli¢ne visine
kao realna kamatna stopa,
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2. svede se svaki budui troSak ili korist na sadas$nju vrednost, a uz
pomo¢ diskontnog faktora izraZenog sa (1+1), gde je r diskontna stopa i t
vreme u godinama,

3. saberu se svi tako izraCunati troSkovi i koristi i medusobno uporede.

Kada se, dakle, dobije finalna neto vrednost projekta, potrebno je, prvo,
uporediti ga sa teku¢om, trZiSnom kamatnom stopom. Ukoliko neto vrednost
projekta, uporedena sa potrebnim ulaganjima, prevazilazi kamatnu stopu, tada
se projekt kvalifikovao za dalju analizu jer je zadovoljio prvi kriterijum: ula-
ganje kapitala u ovaj projekt donosi vise nego u neke druge namene.

Sledeci korak je poredenje tako izracunatih stopa prinosa potencijalnih
projekata lokalne zajednice. Za izvodenje se odabira onaj projekt i program
koji pokazuje vecu stopu prinosa, odnosno koji donosi vise nego drugi, mere-
no ukupnim rezultatima i troSkovima.

Koji programi ne uspevaju?

Dosadasnje svetsko iskustvo u programima lokalnog ekonomskog
razvoja ukazalo je na neke uobicajene greske u formulaciji i implementaciji
koje obicno donose neuspeh programa ili manje rezultate od ocekivanih.
Ukratko ¢emo navesti neke od njih:

* skupe i netargetirane promotivne kampanje; razlog je ofevidan: kam-
panja je skupa, na primer preko vodecih domacih ili medunarodnih poslovnih
medija (The Economist, Financial Times), a nije dovoljno fokusirana na poten-
cijalni krug zainteresovanih investitora, pa ni interes za ulaganjima u datu
lokalnu zajednicu nije u skladu sa ulaganjima,

* programi treninga bez unapred definisane traznje, poSto se Cesto
pokaZe da ti treninzi nisu potrebni i da je uinjena greska Sto su organizovani
oni umesto nekih drugih; jedini valjan nacin da se izbegne ova greska jeste da
se odluka o tipu treninga ili edukacije donese u zajednici sa buduc¢im koris-
nikom — privatnim sektorom i drugima,

* veliko oslanjanje na poklon/pomo¢ kao izvor investicija; jer, na taj
nacin se stvara parazitska psihologija stalnog oslanjanja na tuda sredstva i
stalnog prosjacenja da se do njih dode, a zanemarivanja sopstvenog rada i sop-
stvenih snaga; dugorono posmatrano, oslanjanje na tude pare vodi nemi-
novnom zaostajanju i razo¢arenju,

« preveliki podsticaji za investitore, poSto se pokaze da je korist koju
ima lokalna zajednica mala ili nepostojeca, tj. da je celu korist prisvojio
investitor; takav ishod je obi¢no rezultat pogresne kalkulacije, mada ne treba
zaboraviti ni moguénost korupcije,
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» preveliki podsticaji za zadrZavanje; sli¢no prethodnom, lokalna zajed-
nica moZe dati prevelike podsticaje i firmi koja nije zadovoljna sadasnjom
lokacijom i namerava da se preseli u drugu opstinu, prevelika kontrola strate-
gije od strane drZave; naime, lokalna vlast moZe da, u naletu entuzijazma,
zanemari, sa jedne strane, lokalne razvojne partnere i sama krene u formulisan-
je irealizaciju strategije LER-a i da, sa druge strane, ostane tako bez dovoljno
podrske, znanja i resursa za posao koji je preduzela, a sa neuspe$nim krajnjim
ishodom.

4.7. SEKTORSKI PRISTUP

Da li je potreban sektorski pristup u lokalnom ekonomskom razvoju? Sta
uopste znaci sektorski pristup u lokalnom ekonomskom razvoja? Da li se tu radi
o industrijskoj politici na lokalnom nivou, kojom treba da se favorizuju pojedi-
ni privredni sektori, a drugi destimuliSu. Da li to znaci da oni sektori za koje je,
strategijom lokalnog ekonomskog razvoja procenjeno da su prioriteti, odnosno
da u njima postoje komparativne prednosti lokalne zajednice, treba da uZivaju privi-
legije u odnosu na sve ostale sektore? Da li lokalne vlasti imaju dovoljno re-
sursa i mogucnosti (,,poluga*) da sprovode takvu industrijsku politiku?

Sve su ovo pitanja koja su od velikog znacaja za formulisanje i spro-
vodenje strategije lokalnog ekonomskog razvoja. MoZda je najbolji naCin da
se u odgovoru na prvo pitanje (,,Da li je potreban sektorski pristup?*) krene
tako Sto Ce se odgovoriti na poslednje. Izvesno je da lokalne vlasti u Srbiji ne-
maju dovoljno resursa i mogucnosti da sprovode industrijsku politiku. Lokalni
budZeti su isuviSe mali da bi mogli da budu izvor znacajnijih subvencija, lokal-
ne vlasti nemaju nikakve ingerencije u poreskoj politici (oslobadanja od
poreza), tako da jednostavno ne postoje mogucnosti za vodenje aktivne indus-
trijske politike na lokalnom nivou, nezavisno da li je tako ne$to poZeljno ili ne.

A da ditava stvar bude jo$ ubedljivija, aktivna industrijska politika
kojom pojedini sektori treba da budu privilegovani nije ni poZeljna komponen-
ta strategije lokalnog ekonomskog razvoja. Naime, ukoliko odredeni privred-
ni sektor pojedine lokalne zajednice zaista poseduje komparativne prednosti,
onda ¢e poslovni ljudi, odnosno preduzetnici u tom sektoru sami naci nacine
kako da iskoriste te komparativne prednosti. Drugim re¢ima, ne postoji potre-
ba da budu privilegovani. Stavise, ukoliko se ispostavi da je napravljena
greSka pri identifikaciji sektora sa komparativnim prednostima, onda ¢e
pogresni sektori biti privilegovani i to na raun onih koji imaju komparativne
prednosti i koji treba da budu nosioci lokalnog ekonomskog razvoja.
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Bududi da se pokazalo da sektorski pristup u okviru lokalnog ekonom-
skog razvoja nikako ne treba da bude industrijska politika, postavlja se pitan-
je: a Sta to uopste treba da sadrZi takav sektorski pristup? Pre svega, potrebno
je ukloniti prepreke razvoju sektora koji imaju komparativne prednosti. A to
se moZe uciniti, na primer, putem urbanistickog planiranja. Ne treba dopustiti
da, na primer, lokalni kamenolom svojom bukom ili pra§inom ugrozi mogu¢-
nosti za razvoj planinskog turizma ukoliko se pokazalo da takav turizam pred-
stavlja komparativnu prednost lokalne zajednice. Ovim se pokazuje kako kon-
trola negativnih eksternih efekata moze da pospesi razvoj prioritetnih sektora.

No, otvoreno je pitanje da li je sektorski pristup opravdan u slucaju
pruZanja nefinansijske i finansijske podrske? Klju¢ za odgovor na ovo pitanje
nije u tome da li je tako nesto potrebno, nego u tome da li je to neminovno.
Naime, veliki broj lokalnih zajednica ima veoma ograni¢ene kapacitete za pru-
Zanje navedene dve vrste podrSke, a implementacija strategije lokalnog eko-
nomskog razvoja u dobroj meri zavisi od te dve podrske. Nadalje, kapaciteti
za te dve podrSke ne mogu da se drasticno unaprede bilo kojom strategijom
lokalnog ekonomskog razvoja — svako jacanje te vrste spor je i evolutivan pro-
ces. U takvim uslovima znacajno ogranicenih kapaciteta, mozda moZe biti
opravdano da se ove dve vrste podrSke delimi¢no usmere ka onim sektorima
koji predstavljaju komparativne prednosti, odnosno onim sektorima koji su
vec pokazali da zavreduju takvu podrsku. Kada veé nefinansijsku i finansijsku
podrsku ne mogu da dobiju svi zainteresovani, bolje je da ona bude usmerena
ka onima za koje se procenjuje da ¢e imati bolje poslovne rezultate, odnosno
da Ce biti nosioci lokalnog ekonomskog razvoja.

Jedna od komponenti sektorskog pristupa, odnosno sektorskog podsti-
canja lokalnog ekonomskog razvoja, vezana je za tzv. klastere koje formiraju
preduzeca, odnosno preduzetnici koji su u istom sektoru i koji imaju odredene
zajednicke poslovne interese, odnosno potrebe. Klasteri predstavljaju oblik
saradnje, odnosno povezivanja preduzeca i preduzetnika u istom privrednom
sektoru, pri ¢emu to povezivanje moZe da dobije i odredeni institucionalizo-
vani oblik. Osnovna razlika izmedu klastera i poslovnih asocijacija je u tom
Sto su poslovne asocijacije nespecijalizovane organizacije preduzeca i pre-
duzetnika, odnosno organizacija koje nisu granske ili sektorske. Klastere
formiraju sama preduzeca, odnosno preduzetnici, lokalne vlasti niti mogu, niti
treba da formiraju klastere umesto njih. Medutim, lokalne vlasti, kao deo stra-
tegije lokalnog ekonomskog razvoja treba da potpomognu stvaranje klastera i
to mogu da ¢ine u onim sektorima koji su procenjeni kao prioritetni, odnosno
onima koji imaju komparativne prednosti. Osnovni mehanizam podrske lezi u
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¢injenici da lokalne vlasti nemaju poslovni interes, tako da ucesnici u klasteru
koji su, izmedu ostalog, i konkurenti jedni drugima, mogu da veruju lokalnim
vlastima i njihovim dobrim namerama prema svim ucesnicima klastera.
Konkretni mehanizmi podrske stvaranju klastera ponekad se preklapaju sa ve¢
pomenutim mehanizmima nefinansijske podrske.
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V REALIZACIJA STRATEGIJE RAZVOJA

Formalnim usvajanjem strategije LER-a u skupstini opstine ili grada
zavrSava se trea faza procesa strateSkog planiranja i pocinje Cetvrta — faza
realizacije. To je klju¢na faza, u kojoj se pokusava da se lepi ciljevi i planovi
pretvore u stvarnost i u kojoj profesionalnost nasleduje politiku.

5.1.1. Planovi implementacije

Prvi korak tokom realizacije strategije jeste stvaranje planova imple-
mentacije, odnosno realizacije. Naime, da bi se jedna akcija, predvidena strate-
gijom razvoja, mogla izvesti na dobar nacin, potrebno je prethodno saciniti
detaljan plan izvodenja te akcije. Iskustvo je pokazalo da ‘neformalni’ planovi
implementacije — oni koji se nalaze samo u necijoj glavi — rezultiraju brojnim
greSkama, pogreSnim procenama i loSim potezima, kao i da je bolje plan for-
malizovati stavljanjem na papir i usvajanjem u redovnoj proceduri. Jer, plan
implementacije koji zadovoljava uobicajene standarde, izmedu ostalog:

* garantuje, samim svojim postojanjem, da plan postoji i da je u njego-
vo stvaranje uloZen stru¢ni rad kojim je akcija promiSljena, zajedno sa brojn-
im detaljima tehniCke, finansijske i proceduralne prirode; sa druge strane,
‘neformalni’ planovi obi¢no ni ne postoje u stvarnosti, ve¢ samo u necijoj glavi
postoji maglovita slika o tome §ta i kako treba raditi,

* omogucuje jednostavniju realizaciju, jer pripremni rad uloZen u
stvaranje plana i njegove detalje kasnije bitno olakSava posao,

» omogucuje nadzor od strane viseg tela nad razvojem dogadaja na pro-
jektu, kao i korekciju plana ukoliko se to pokaZze potrebnim.

Osnovni sadrZaj plana implementacije jesu ljudska, budZetska, institu-
cionalna i proceduralna komponenta.
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Pomenimo dve klasifikacije planova implementacije. Prva:

* opsti, koji se odnose na realizaciju programa (skupa srodnih projeka-
ta); oni su uglavnom globalni i sadrZe sumarne planove pojedinacnih projekata,

* pojedinacni, koji obuhvataju realizaciju jednog projekta, tj. akcije; oni
su detaljni po sadrZaju.

Druga podela je na:

* detaljne, koji obuhvataju sve operativne pojedinosti i

+ sumarne (zbirne), koji sadrZe samo najvaznije podatke i uglavnom se
koriste za druge svrhe, a ne za operativan rad.

Detaljan plan implementacije projekta trebalo bi da sadrZi:

* ciljeve projekta

* menadzZment projekta; mora postojati neko ko donosi odluke i ko je
odgovoran ukoliko se projekat ne odvija kako treba,

* institucionalni aranzman; pregled institucija koje ucestvuju u projek-
tu, zajedno sa podelom nadleZznosti izmedu njih,

* predmet projekta; ovde se navode sve Cinjenice koje opisuju sadrZaj

projekta (nova deponija sa lokacijom i osnovnim podacima, edukacija mladih
preduzetnika iz te-i-te oblasti itd),

* inputi projekta; vtlo detaljan spisak svega §to je potrebno za realizaci-
ju projekta, a naime: ljudski resursi, finansiranje, papiri, ukljucujui vremen-
sku dimenziju itd.

* aktivnosti; detaljan pregled koraka koje je potrebno naciniti da bi se
ostvario projekt;

* faze projekta; opis faza sa vremenskim limitima i predvidenim rezul-
tatima po fazama,

* nadzor i evaluacija; kako bi nadlezni mogli da prate tok realizacije
projekta i eventualno koriguju njegov pravac, potrebno je obezbediti meha-
nizme za nadzor, ukljuCujuéi i propisane procedure izveStavanja od strane
menadZera projekta,

* strategija izveStavanja javnosti; ona je potrebna kako bi se obezbedi-
la podrSka javnosti samoj strategiji LER-a i njenoj realizaciji.
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Boks 5 Primer sumarnog plana implementacije

Naziv projekta: Nova deponija

Cilj: unapredenje kvaliteta Zivota, oslobodenje gradskog zemljiSta

Ukupna vrednost: 10 miliona dinara

Izvori finansiranja:
donatori 20%
lokalna vlast 25%
republicka vlast  35%
privatni sektor 20%

Partner: Ministarstvo zdravlja

Rok trajanja: 10 meseci

Datum pocetka projekta: januar 2006.

Korisnici: svi gradani; privreda

ZaduZena institucija: Komunalno preduzece

Odgovorno lice: Petar Petrovi¢

5.1.2. Analiza rizika

Tokom realizacije strategije LER-a, kao i u svakom drugom poslu,
moguce je da razvoj dogadaja krene drugacije nego $to je planirano, i to, $to je
zabrinjavajuce, u nepovoljnom pravcu. Uzroci mogu biti razliciti: od greSke u
planiranju, preko neocekivanih promena u okruZenju do lose srece.

Posledice mogu, naravno, nekada biti male i nevazne, ali ponekad
velike i toliko ozbiljne da ugroZavaju neki projekt ili ¢ak program LER-a.
Najgora opcija je ukoliko nepovoljan dogadaj dode iznenada, neocekivano.
Tada e negativne posledice biti najvece, posto ¢e dogadaj zate¢i aktere ne-
pripremljene 1 bez odgovarajuce zastite. Zbog toga je potrebno i dobro biti
unapred pripremljen za svaku eventualnost i imati i procenu rizika i Stete i rez-
ervnu taktiku ukoliko se nepovoljan dogadaj ostvari. Na taj naCin je moguce
minimizovati Stetu nanetu lokalnom ekonomskom razvoju.

Osnovni elementi koje treba imati u vidu prilikom analize rizika su:

* nepovoljan dogadaj; proceniti sve vaznije nepovoljne dogadaje koji
se mogu pojaviti tokom realizacije projekta,

« verovatnoca; proceniti kolika je verovatnoa pojave nepovoljnog
dogadaja tokom realizacije projekta,

* potencijalna Steta; proceniti kolika bi bila potencijalna Steta ukoliko
se realizuje nepovoljan dogadaj,

* korektivne akcije; koncipirati akcije koje se mogu unapred ili na-
knadno sprovesti na spreavanju pojave ili minimizaciji Stete,
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» efekti akcije; proceniti u kojoj ¢e meri korektivne akcije doneti sman-
jenje i verovatnoCe pojave nepovoljnog dogadaja i Stete od njega.

Evo jednog primera. Prilikom stvaranja razvojne agencije vrsi se anal-
iza rizika na razne devijacije i njeni rezultati su sledeci:

Rizik: da direktor ili neka interesna grupa skrenu akcije Agencije u pravcu
korisnom za sebe.
Visina rizika: 2 na skali od 1 do 5.
Potencijalna steta: 4 na skali od 1 do 5.
Korektivne akcije:
1. aktivnija saradnja sa svim razvojnim partnerima,
2. preciziranje nadleZnosti i odgovornosti, i
3. preciziranje kriterijuma za nadzor i evaluaciju.
Mogucnost sprecavanja: 4 na skali od 1 do 5.

Ova analiza pokazuje da je rizik preusmeravanja rada razvojne agenci-
je umeren, ali da bi Steta mogla biti prili¢na, kao i da postoje lekovi koji sa
prilicnom verovatnoom mogu smanjiti i pojavu dogadaja i Stetu koju bi
mogao da nanese.

5.1.3. Neka prakti¢na pitanja

Vrlo vazno praktino pitanje za realizaciju strategije LER-a je izbor
rukovodioca projekta. Jer, neko mora da odlucuje o tekucim pitanjima kako bi
donoSenje odluka bilo iole efikasno, a buduci da se Cesto radi o interresornim
zadacima. Ovo tim pre vaZi $to se visSe ne radi o politickim pitanjima, ve¢ o
Cisto operativnim i gde bi nacelo efikasnosti trebalo da dominira.

Rukovodioci projekata treba da budu pre svega kompetentni ljudi, koji
¢e na racionalan nacin realizovati plan projekta. Naravno, trebalo bi da budu
posteni ljudi, kako bi se izbegla korupcija koja je rasirena u Srbiji.

Stru¢ni kvaliteti su potrebni stoga Sto realizacija projekta ili programa,
kao skupa projekata, ne predstavlja Cistu primenu unapred preciziranih detalja
u vremenu, ve¢ kreativnu razradu plana koji je uvek samo okviran i nikada
dovoljno precizan. I zaista, tokom realizacije potrebno je reSavati veliki broj
vaznih pitanja od kojih zavisi uspeh projekta, i to ne samo zato $to uvek iskr-
savaju neocekivane teSkoce, ve¢ i zato $to nije ni moguce sve predvideti
unapred.

Jedan od najSkakljivijih aspekata realizacije jeste finansijski aspekt:
unapred nikada nije moguce napraviti precizan troSkovnik, makar zato $to se
tenderi za javne nabavke, koji jedini daju tacnu sliku troSkova, ne mogu
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simulirati ve¢ samo izvesti tokom implementacije. Jo§ vaZnije, osnovno
ograniCenje svake strategije razvoja je ono finansijsko, tako da se minimizaci-
ja rashoda uvek namece kao prioritetan zadatak, jer se i prihodi Cesto pokazu-
ju manjima nego §to je planirano.

Osnovno pravilo uspeSne kontrole troskova je oslanjanje na nabavke
konkurentskim putem, tj. tenderom ili licitacijom u pogodnom slu¢aju. Takav
pristup Ce, sa jedne strane, obezbediti najniZe cene i tako smanjiti ukupne
rashode projekta i, sa druge strane, otkloniti sumnju u korupciju, koja je Cesto
prisutna kod javnih nabavki u Srbiji. Neposrednom pogodbom treba ugovarati
samo zaista specifi¢ne usluge koje retko ko moZe da pruZi, a metod nabavke u
prodavnici samo onda kada se radi o sitnim nabavkama kancelarijskih i sli¢nih
potrepstina.

Informisanje i marketing projekata 1 strategije u celini trebalo bi da
informiSe javnost i sve ostale koji su zainteresovani o razvoju dogadaja, kako
bi se permanentno obnavljala podrska gradana procesu strateSkog planiranja
razvoja. U tom kontekstu je veoma vazan pocetak realizacije strategije, gde bi
trebalo zapoceti proces sa par lepih uspeha jer, kako kaze stara poslovica, nista
ne uspeva tako kao uspeh. Na uspehu prvih projekata moguce je dalje graditi
nove uspehe, ali oslonjeni na Siru podrsku javnosti.

Na kraju, svaki projekt bi trebalo da rezultira zavrsnim izvestajem. On
mora biti detaljan, kako bi svako zainteresovan mogao videti Sta je i kako
radeno, ali, joS viSe, kako bi nadlezni organi mogli da ocene rad na projektu i
Sefu projekta daju ili ne daju razreSnicu.

5.2. FINANSIRANIJE LER-A

5.2.1. Finansiranje iz budzZeta

Najtezi deo procesa strateSkog planiranja LER-a svakako je
obezbedenje finansiranja programa i projekata. Uvek je puno dobrih ideja, ali
je malo novca.

Ipak, novca ima i u lokalnoj zajednici, a moZe se naci i izvan nje.
Pogledajmo neke moguénosti:

s tekuci prihodi lokalne vlasti prvi su i najvazniji izvor, iako ne uvek
najvedi; orijentacija na sopstvena sredstva je prirodna, jer su ona najsigurnija i
najlakse dostupna,

* transferi od centralne vlasti kod nas su slabo kori$¢ena moguénost,
prvenstveno zato $to Republika ne sufinansira infastrukturne i komunalne pro-
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jekte na lokalnom nivou, kako se to ¢ini u mnogim drugim zemljama; ipak,
postoje pokusaji da se ovo promeni (novi nacrt Zakona o finansiranju lokalne
samouprave u SKGO), a time se javlja mogucnost da u buduénosti i drzava
ucestvuje u finansiranju lokalnih projekata,

* sredstva komunalnih preduzeca, kojima i jeste zadatak da iz sop-
stvenih izvora finansiraju sopstveni razvoj; doduse u mnogim lokalnim zajed-
nicama to nije moguce, posto se cene komunalnih usluga drZe niskima, kako
bi se popravio Zivotni standard stanovniStva, sa iscrpljivanjem komunalnih
preduzeca kao posledicom; ubuduce potrebno je voditi politiku realnih cena
usluga, a eventualno subvencionisati siroma$ne gradane, Sto bi na osnovu viSih
cena za vecinu gradana donelo veci prihod i sredstva za razvoj,

* zaduZivanje lokalne zajednice legitiman je naCin obezbedenja sredsta-
va za finansiranje infrastrukturnih i sli¢nih dugorocnih projekata; ono Cesto
predstavlja kako jedini nacin obezbedenja novca, tako i nacin da se troSkovi
razvoja podele i sa slede¢im generacijama, koje Ce takode imati koristi od
investicije,

* prodaja imovine+prihodi od privatizacije predstavlja konverziju pos-
tojece u novi oblik imovine; u ovo vreme tranzicije i novih pogleda na ulogu
lokalnih zajednica sasvim je prirodno da se lokalna vlast oslobada imovine
koja joj viSe ne treba i da obezbeduje onu koja je potrebna i njoj i stanovnistvu;
prihodi od privatizacije bili su znacajni u nekim opStinama i gradovima, ali oni
nece dugo predstavljati finansijski izvor od znacaja,

* privatni sektor je vaZan izvor finansiranja lokalnih projekata, i to ne
kao izvor budZetskih prihoda. ve¢ kao partner u razvojim procesima; naime,
partnerstvo lokalne zajednice i privatnog sektora je opcija koja moze biti
utemeljena na najzdravijim komercijalnim interesima privatnog sektora, pa je
treba koristiti uvek kada je to moguce,

* fondacije, uglavnom inostrane, mogu biti vrlo vaZan izvor finansiran-
ja u oblastima socijalne zaStite, zdravstva, prosvete i sli¢no,

* donatori (pokloni i zajmovi) poslednjih godina bili su veoma znacajan
izvor finansiranja u Srbiji, pa i na lokalnom nivou, ali je sigurno da e se nji-
hova uloga vremenom smanjivati, pa se ve¢ smanjuje; ipak, neki od njih
(Svetska banka, USAID, EU) i dalje su veliki finansijeri.

BudZet lokalne zajednice, po vaze¢im propisima, moZe da finansira sve
namene, tj. ne postoje formalna ogranicenja njegovom ukljucenju u finansir-
anje projekata od znacaja za lokalni ekonomski razvoj. Ipak, on ne moze da
bude osnovni izvor finansiranja, posebno za ve¢e komunalne i infrastrukturne
projekte. Naime, prvo, konkurencija raznih potreba za finansiranjem iz budze-
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ta je tako velika da se obi¢no najlakSe smanjuju bas investicioni rashodi; i dru-
go, obim budZeta lokalnih zajednica cesto nije dovoljan za finansiranje krup-
nijih projekata.

I pored toga, budZet je vazan oslonac procesa strateSkog planiranja
LER-a. Jer, iz njega se mogu finansirati brojni projekti koji ne zahtevaju velike
sume novca, na primer za edukacije ili socijalne potrebe. Pored toga, on moze
posluziti kao izvor uceséa lokalne zajednice za finansiranje projekata kroz zaj-
move ili kredite, a i kao garancija njihovog redovnog vracanja.

ZaduZivanje lokalnih vlasti je vazan, a za velike projekte verovatno naj-
vazniji metod finansiranja. On je pogodan, prvo, zaSto Sto omogucuje izvo-
denje projekata koji bez zaduZivanja ne bi mogli da budu pokrenuti i, drugo,
omogucuje prenoSenje dela tereta sa sada$nje na buduce generacije kod inves-
ticionih projekata, Sto je pravedno jer ¢e i one imati koristi od datog projekta.

Osnovna svrha zaduZivanja, kako svetsko iskustvo pokazuje, obi¢no su
bas§ dugorocni investicioni projekti. ZaduZivanje zbog kratkoro¢nih finansi-
jskih problema (pokrivanja deficita) trebalo bi izbegavati.

Finansijski propisi u Srbiji sada omogucuju zaduZivanje lokalnih zajed-
nica, $to doskora, do novog Zakona o javnom dugu, nije bilo moguce. Ovaj
zakon dozvoljava oba klasi¢na nacina zaduZivanja:

* kroz zajmove kod banaka i drugih finansijskih institucija, i

» kroz obveznice, koje bi lokalne zajednice emitovale i plasirale ih, one
ili neko u njihovo ime, na domace i/ili strano finansijsko trZiste.

Zakon dozvoljava da dugovi budu i u domacoj i u stranoj valuti, da se
naprave u zemlji i inostranstvu, s tim da su investicioni rashodi jedina dozvol-
jena namena.

Da bi se zaduZivanje lokalnih zajednica ipak ogranifilo, tj. da bi se
onemogucilo zaduZivanje preko kapaciteta lokalne zajednice da otplacuje dug
1 prebacivanje tog tereta na drZavni nivo, predvideni su limiti zaduZivanja:

* neisplaceni deo duga (glavnica+kamate) ne sme biti vee od 50%
godiSnjih tekucih prihoda (ukupni prihodi minus kapitalni prihodi, kao Sto su
prihodi od privatizacije ili od prodaje imovine), i

» godiSnja otplata na ime duga ne sme preci 15% godiSnjih tekucih pri-
hoda. Svetsko trZiSte municipalnih obveznica, tj. obveznica lokalnih vlasti,
veoma je veliko, posebno u SAD. Tome obi¢no podsticaj daju poreske pogod-
nosti, jer kupci obveznica na prihode od njih ne pla¢aju porez na dohodak
(ukoliko su gradani) ili porez na dobit (ukoliko su preduzeca).
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U Srbiji, pak, trenutno postoje dve prepreke Sirem koriS¢enju munici-
palnih obveznica kao izvora sredstava za finansiranje razvojnih projekata:

1. Srbija ima vrlo nizak kreditni rejting na svetskom finansijskom
trZiStu, pa lokalne zajednice imaju joS niZi; pored toga, nase lokalne vlasti su
potpuno nepoznati emitenti obveznica, te je potrebno vreme i sticanje poveren-
ja za vece poslove,

2. lokalne zajednice u Srbiji ne poseduju sopstvenu imovinu, ve¢ je sva,
a po Zakonu o svojini iz 1995. godine, u republickom vlasni$tvu; samim tim,
lokalne zajednice ne mogu imati dobro obezbedenje duga, tj. ne mogu dati
imovinu kao garanciju ili hipoteku na sopstvenu imovinu; stoga bi uslovi kred-
itiranja za njih na svetskom trzistu bili krajnje nepovoljni, jer vlasnici kapitala
traZe solidne garancije onda kada je duznik nepoznat ili nepouzdan.

Medunarodni izvori, pored komercijalnih poslova, nude mogucnost
obezbedenja novca za projekte o povoljnim, koncesionalnim uslovima, ¢ak i
kroz poklon. Tu su kao donatori ili koncesioni finansijeri:

* Evropska unija, je sada, a posebno ¢e u buduénosti biti, najvazniji
medunarodni oslonac Srbije u finansijskom smislu.

* Svetska banka, koja se brine o strukturnim reformama u Srbiji i pot-
pomaze projekte koji su od znacaja za smanjenje siromastva (zapoSljavanje,
socijalna zastita, obrazovanje itd),

* Evropska banka za obnovu i razvoj, koja podrzava ekonomsku tranzi-
ciju i grane kao Sto su energetika, rudarstvo, saobraaj; aktivna je u
obezbedivanju kreditnih linija za mala i srednja preduzeca preko ProCredit
banke, Ciji je suvlasnik, a koja se isklju¢ivo bavi finansiranjem razvoja MSP,

* Evropska investiciona banka, koja se najve¢im delom bavi povoljnim
kreditiranjem saobracajne infrastrukture,

« USAID, DFID i druge drzavne agencije za podrSku razvoju, koje
odobravaju pomoc; sada se nalazimo pred startom projekat MEGA USAID-a,
Cija je svrha ba§ pomo¢ ekonomskom razvoju u nekim opStinama Srbije,

* bilateralni donatori, tj. pojedinacne zemlje koje odobravaju Srbiji
pomo¢ na osnovu dobro obrazloZenih projekata.
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Boks 6 Programi Evropske unije kojima Srbija ima pristup

CARDS (Community Assistance for Reconstraction, Development and
Stabilisation), koga administrira Evropska agencija za rekonstrukciju; njegov obim je u
periodu 2000-2006. Obim sredstava je 5,5 milijardi evra. Detaljnije informacije:
http://europa.eu.int/comm/enlargement/cards/index_en.htm

Njegove komponente su:

* Podrska dobrom upravljanju (drZavna uprava, pravosude, MUP, carina...)

» Makroekonomska reforma (energetika, saobracaj i ekonomski razvoj)

* Razvoj drustva (posebno stru¢no obrazovanje nezaposlenih)

IPA (Instrument for Pre-Accession Assistance), novi program koji je namenjen
zemljama Zapadnog Balkana i Turskoj. Funkcionisace u periodu 2006-2013. godina. Obim
sredstava je 14 milijardi evra. Do zakljucenja ugovora o asocijaciji i stabilizaciji Stbija je
ukljucena samo prve dve komponente. Detaljnije informacije:
http://europa.eu.int/scadplus/leg/en/lvb/e50020.htm.

Njegove komponente su:

* Regionalna (pogranicna) infrastruktura Prekogranicna saradnja

* Regionalni razvoj

* Ruralni razvoj

* Razvoj ljudskih resursa

Susedski program — FunkcioniSe u periodu 2004 -2006. godine. Obim sredstava je
45 miliona evra. Sredstva se mogu koristiti samo u partnerskim projektima sa lokalnim
samoupravama (opStine, Zupanije, regioni) iz Madarske, Rumunije i Bugarske. Detaljnije
informacije:
WWW.mier.sr.gov.yu

Njegove komponente su:

* Upravljanje granicama

* Demokratija i civilno drustvo

* Unapredenje drZavnih institucija

* [zgradnja regionalne infrastrukture i

« Zivotna sredina

Koncesije su vazan model finansiranja izgradnje i eksploatacije infra-
strukturnih i komunalnih projekata. Radi se o partnerstvu javnog i privatnog
sektora, gde javni sektor daje privatnom trZiSnu moc¢, odnosno jedan monopol
(na primer, pravo da izgradi autoput ili vodovod), dok privatni sektor obez-
beduje finansiranje i organizuje eksploataciju u ugovorenom periodu. Po
isteku tog perioda, sva imovina prelazi u drZzavno vlasnistvo.

124



Po naSem Zakonu o koncesijama u mnogim oblastima se koncesije mo-
gu davati, a one od znacaja za lokalne zajednice su: komunalije, putevi, vodo-
privreda, telekomunikacije, banje, ali i zdravstvo, prosveta, sport, smece...
Najduzi rok za ugovaranje koncesija je 30 godina.

Koristi od koncesija su brza izgradnja, poSto bi se na gradnju iz drZav-
nih sredstava duZe Cekalo, efikasne operacije, posto su privatne firme obi¢no
efikasnije od drZavnih, i besplatno sticanje drZavne imovine po isteku konce-
sije. Ipak, koncesije nisu posebno popularne medu gradanima, jer im deluje
kao da drzava nepotrebno izbegava da uradi svoj posao i jer se Cesto postavlja
pitanje dilova iza scene i pri sklapanju ugovora i pri kasnijoj eksploataciji
(utvrdivanje novih cena itd).

Na kraju ovog odeljka, pomenimo nekoliko pitanja koja se pokazuju
vaznima za razumevanje lokalnih finansija i finansiranja LER-a, ali i u opera-
tivnom radu na programima i projektima.

Predstavnici lokalne zajednice treba da se naviknu na ideju finansiranja
projekata iz viSe razliCitih izvora. Jer, prvo, Cesto nije moguce naci dovoljno
sredstava iz jednog izvora, pa ih se mora traZiti iz viSe; i drugo, neki finansi-
jeri ne pristaju da budu jedini finansijeri, poSto bi to zahtevalo previSe stru¢nog
rada na ocenjivanju i pracenju projekata, na Sta nisu spremni, vec¢ rado prepus-
taju vodstvo nekom drugom, a oni daju deo sredstava.

Zatim, deo finansijera, a posebno donatora, spreman je da iskljucivo
finansira projekte koje vode nevladine organizacije i ne pristaje da te iste pro-
jekte finansira preko lokalne vlasti. Stoga ovakav nacin finansiranja nekih pro-
jekata treba prihvatiti u lokalnoj zajednici, odnosno treba da lokalna vlast pre-
pusti takve projekte nevladinim organizacijama, pa i da podrZi njihov trud da
obezbede sredstva.

Pogledajmo i fiskalni motiv lokalne zajednice za ekonomski razvoj. U
svetu se lokalne zajednice dobrim delom finansiraju iz prihoda od poreza na
imovinu, a ekonomski napredak se izrazava, izmedu ostalog, kroz porast vred-
nosti nekretnina. Na taj nacin se uspostavlja slede¢i lanac: ulaganja-ekonoms-
ki razvoj-rast vrednosti nekretnina-poveéan budzet, $to je i jedan od podstica-
jnih motiva za lokalne vlasti da pristupe planiranju LER-a. U Srbiji jo§ uvek
porez na imovinu nije pod kontrolom lokalnih zajednica, a i prihodi su rela-
tivno niski, ali ¢e se u dogledno vreme reSenja promeniti, pa ¢e i sam porez biti
regulisan od strane lokalne zajednice, a i osnovica ¢e verovatno biti bitno
povecana, a time i prihod.

Problem koji oteZava finansiranje investicija na lokalnom nivou jeste
koncept podele nadleZnosti izmedu lokalnog i drzavnog nivoa, po kome
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drzava ne pomaZze finansijski i na drugi nacin investiranje u one namene koje
pripadaju lokalnoj zajednici. Na taj nacin, koji je potpuno razli¢it od
preovladujuceg u svetu, vazan potencijalni izvor sredstava, onaj drZavni,
zatvoren je za projekte lokalnih zajednica. Izvesna nada u promene ove kon-
cepcije postoji, poSto se priprema nacrt Zakona o finansiranju lokalne
samouprave, po kome i drZzava moZe participirati u finansiranju projekata na
lokalnom nivou.

Na kraju, treba podvuci da ¢e gradenje kreditnog rejtinga lokalne za-
jednice biti izuzetno vazna stvar u buducnosti, jer ¢e od toga zavisiti moguc-
nost zaduZivanja na domacem i stranom finansijskom trziStu. Jer, potencijalni
finansijeri prate kreditni rejting potencijalnih duznika i na osnovu njegove
visine odlu¢uju da li ¢e i pod kojim uslovima nekome dati zajam ili kupiti nje-
gove obveznice. A za dobar kreditni rejting potrebno je stalno voditi zdravu
budZetsku politiku i uredno servisirati svoje obaveze.

5.2.2. Finansiranje iz zajmova

Finansiranje programa, odnosno projekata lokalnog ekonomskog razvo-
ja iz zajmova zasniva se na tzv. finansijskom posredovanju. Neki privredni
subjekti raspolaZzu Stednjom (usled, makar i privremenog, viSka prihoda nad
potro$njom), dok drugima nedostaju sredstva radi investiranja. Finansijski
posrednici koji povezuju te dve vrste privrednih subjekata su banke — bez obzi-
ra da li se radi o poslovnim, drZavnim, razvojnim, domaéim, stranim, evrop-
skim ili svetskim bankama, odnosno medunarodnim finansijskim institucijama.

Nacelno posmatrano, sve banke (poverioci) posluju na isti nacin. One se
bave plasiranjem sredstava koja nisu njihova, ve¢ su to sredstva deponenata,
ili sredstva pozajmljena na trZistu kapitala. Ta sredstva se plasiraju putem zaj-
mova, a od duznika se ocekuje da u predvidenom roku (ro¢nost zajma, na
primer, deset godina), po predvidenom rasporedu (godiSnjem, polugodiSnjem
ili kvartalnom) vrati glavnicu zajma i da, takode u predvidenom roku, placa
kamatu na neotplaceni deo glavnice. Ponekad se (ne mora uvek da bude tako),
otplata obaveza (anuiteta), odnosno rata, specifikuje tako da svaka rata iznosi
isto tokom celog perioda otplate zajma, odnosno servisiranja duga, a samo se
menja uceS¢e glavnice i kamate. Na pocetku otplate, uceSc¢e kamate je vece,
dok sa priblizavanjem kraja servisiranja duga, raste ucesce glavnice u anuite-
tu. Ponekad se zajmovi koji sluZe za finansiranje programa, odnosno projeka-
ta daju uz odredeni period poceka (grace period) — tokom tog perioda, koji
zapocinje sa dodeljivanjem zajma, ne otplacuje se glavnica, nego se servisir-
anje duga svodi iskljucivo na placanje kamate na celokupni iznos glavnice.
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Buduci da sve banke u osnovi posluju na isti nacin, sve su, u manjoj ili
vecoj meri, preokupirane istim stvarima. Prva od tih stvari je rizik plasmana,
tj. pitanje koliki je rizik da duznik nece vratiti glavnicu, odnosno da nece ured-
no servisirati svoje obaveze prema poveriocu. Najveéi problem za svaku
banku je plasman koji je izgubljen, odnosno otpisan, buduci da banka taj kap-
ital mora nekako da nadoknadi. Rizik plasmana ima dvojaki efekat na
ponasanje banke. Prvo, isuviSe visoki rizik plasmana elimini$e odredene pro-
jekte — ukoliko banka proceni da se radi o takvom, isuviSe velikom riziku, jed-
nostavno nece pozajmiti kapital. Drugo, sa povecanjem rizika raste i premija
na rizik, pa time i kamatna stopa koju ¢e banka zahtevati, odnosno koju ée
ponuditi buduéem duzniku (korisniku kredita). Naime, kamatna stopa po kojoj
se naplacuje kamata od duZnika sadrzi dve komponente. Prva je cena po kojoj
sama banka pribavlja kapital (od deponenata-StediSa, na domacem ili medu-
narodnom trZiStu kapitala itd.), a druga je premija na rizik. Sto je plasman
rizi¢niji, raste premija na rizik, pa time i kamatna stopa koja se zahteva od
duznika, odnosno korisnika kredita.

Shodno navedenom, najveci deo aktivnosti bilo koje banke pri razma-
tranju zahteva za dodeljivanje kredita, svodi se na, u najSirem smislu, razma-
tranje rizika plasmana. U tom smislu, banka ¢e finansirati samo one programe,
odnosno projekte, za koje proceni da generiSu relativno mali, odnosno razu-
man rizik plasmana.

Sta sa¢injava jedan takav, za banku prihvatljiv projekat? Kako projekat
postaje bankable? Kako podnosilac zahteva za kredit to moZe da demonstrira?

Prvo pitanje na koje banka, odnosno poverilac trazi odgovor je kakav ¢e
prihod, odnosno kakav ¢e novcani tok taj projekat da generiSe. Dali e seiu
kojoj meri uvecati prihodi duznika? Da li e ti prihodi biti direktni (potpuno
pod njegovom kontrolom) ili indirektni, odnosno u kojoj meri ¢e biti pod nje-
govom kontrolom i kako e se ta kontrola ostvarivati? Da li ¢e dodatni priho-
di koji ¢e se ostvarivati biti dovoljni da se uredno servisiraju sve obaveze
prema poveriocu? Kako glase odgovori na ova pitanja u slu¢aju programa,
odnosno projekata lokalnog ekonomskog razvoja, koje direktno ili indirektno
implementiraju lokalne vlasti?

Na jedan nacin e banka gledati na, na primer, investiciju u novo postro-
jenje za snabdevanje vodom u lokalnoj zajednici koja ima probleme za vodo-
snabdevanjem, odnosno u kojoj postoji nedovoljna ponuda vode? Izvesno je
da postoji dovoljna traznja za vodom i da ¢e investitor biti u prilici da prisvo-
ji celokupan dodatni gotovinski tok. Onda se pitanje svodi na to da li je taj
gotovinski tok dovoljno snazan da obezbedi servisiranje duga. Odgovor na
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ovo pitanje zavisi od politike cena, odnosno od toga da li su cene vode
dovoljno visoke da obezbede odgovarajuci gotovinski tok.33 Zbog toga i nije
¢udno Sto se najveci deo pregovora u slucaju pozajmljivanja kapitala za finan-
siranje investicija u oblasti vodosnabdevanja vodi oko buduce cene vode.

Na drugi nacin ¢e banka gledati na slucaj finansiranja investicija u
unapredenje lokalnih javnih dobara, recimo uredenja i povecanja atraktivnosti
poslovne zone u centru grada. U slu¢aju lokalnih javnih dobara (objekata ko-
lektivne komunalne potroSnje, kako se to obi¢no kaze u Zargonu lokalnih vlas-
ti), nije moguce obezbediti direktan gotovinski tok, odnosno prihod. Naime,
ovakva investicija uvecava prihode onih koji uZivaju pogodnosti koje su
njome stvorene, a to su preduzeca locirana u centralnoj poslovnoj zoni, ali
lokalne vlasti kao investitor nemaju prihode od te investicije. U ovom slucaju
je klju¢no da uvecanje prihoda privrednih subjekata usled unapredenja lokal-
nih javnih dobara dovodi do podizanja budZetskih prihoda iz kojih ée se otpla-
¢ivati zajam. U tom smislu, kljucni deo pregovora u slucaju pozajmljivanja
kapitala za ovakve investicije predstavlja projekcija lokalnog budZeta i razma-
tranje mehanizama za njegovo punjenje.

Sledece bitno pitanje za banku kao finansijskog posrednika je pitanje
garancije za vracanje zajma, odnosno za vracanje glavnice i placanje kamate u
sluCaju svakog pojedinacnog projekta. U slucaju stranih kredita, te garancije
mogu da budu suverene, odnosno da ih izdaje parlament u ime drZave, ¢ime
dug koji se uspostavlja postaje drzavni dug. Neke medunarodne finansijske
institucije (poput Evropske investicione banke) odobravaju zajam isklju€ivo
uz suverene garancije. To znaci da, ukoliko, na primer, lokalna zajednica ili
javno preduzece Ciji je osnivac ta lokalna zajednica, ne servisira uredno svoj
dug prema toj medunarodnoj finansijskoj instituciji, na scenu stupa Republika,
pa se servisiranje tog duga obavlja iz republickog budZeta. Mogucénosti za
davanje suverenih garancija u Srbiji su ogranicene, ukoliko niSta drugo, ono
usled visoke javne potroSnje i pritisaka MMF-a u pogledu umanjenje budZeta
— teZi se kontrolisanju kapaciteta drzave da izdaje suverene garancije. Pri
davanju suverenih garancija prioritet imaju projekti od nacionalnog znacaja, a
projekti lokalnog ekonomskog razvoja veoma Cesto ne spadaju u projekte od
nacionalnog znacaja.

Shodno tome, u Srbiji se sve viSe razmatra mogucnost da garancije za
vracanje stranih kredita daju same lokalne zajednice. Za takvo davanje garan-

33 Buduéi da je traZnja za vodom cenovno neelastiéna, povecanje cena neminovno dovodi do porasta
ukupnih prihoda vodovodnog preduzeca.
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cije lokalne vlasti treba da pruZe uveravanja da su njihovi budzetski prihodi
takvi da je izvodljiva rezervacija sredstva u budZetu u iznosu anuiteta koji
slede, odnosno uveravanja da je njihov fiskalni kapacitet dovoljan za takvu
rezervaciju, odnosno za eventualno servisiranje obaveza. Pored toga, veoma je
bitno da lokalna zajednica poseduje imovinu (nekretnine), koju bi mogla da
proda i obezbedi dodatni budZetski prihod, ukoliko tako nesto zatreba za servi-
siranje obaveza. Evropska banka za obnovu i razvoj (EBRD) je ve¢ odobrila
nekoliko zajmova pojedinim lokalnim zajednicama u Srbiji, a da nije traZila
suverene garancije. ReC je o naa tri najveca grada — ocigledno je da u ovom
trenutku samo oni imaju dovoljan fiskalni kapacitet koji omogucava izbega-
vanje suverenih garancija. Buduca fiskalna decentralizacija, kao i promena
Ustava koja bi stvorila osnovu za uspostavljanje svojine lokalne zajednice, §to
bi omogucilo da lokalne vlasti postanu titular te svojine, svakako da ¢e omo-
guciti mnogim lokalnim zajednicama da se zaduZuju i bez suverenih garanci-
ja. Medutim, potrebno je napomenuti da eliminisanje suverenih garancija
drasti¢no uvecava cenu zajma, odnosno kamatnu stopu. U slu€aju suverenih
garancija medunarodne finansijske institucije naplacuju kamatnu stopu zasno-
vanu na LIBOR-u uveéanu za 100 bazi¢nih poena (1%). U slucaju zajma bez
suverenih garancija, LIBOR se uvecava za daleko vise od 100 bazi¢nih poena,
odnosno daleko viSe od 1%. Podaci o kamatnoj stopi po kojoj su odobreni
krediti EBRD-a Beogradu i drugim velikim gradovima su poslovna tajna, ali
je izvesno da se radi o prilicno visokim kamatnim stopama.

Sve viSe raste ponuda zajmova domacih banaka, tako da ¢e se sve viSe
uvecavati mogucnost za dobijanje kredita za realizaciju programa i projekata
u okviru strategije lokalnog ekonomskog razvoja od tih banaka. Naime,
domaci bankarski sektor (koji je prilicno velikim delom u stranom vlasnistvu,
odnosno u vlasni$tvu stranih banaka), posle temeljitog restrukturiranja, posta-
je sve vitalniji i njegova kreditna aktivnost je sve veca. Relativno visoke ka-
matne stope kredita koji se nude na domacem trZistu posledica su nekih struk-
turnih slabosti (rizika plasmana iz razliitih razloga), kao i odredenih elemena-
ta kreditno-monetarne politike (visoke obavezne rezerve), ali te stope ¢e nemi-
novno da padaju, odnosno uslovi finansiranja ¢e biti sve povoljniji. ReSavan-
je svojinskih problema vezanih za nekretnine koje su u vlasniStvu lokalnih
zajednica omoguciée da se te nekretnine ponude kao garancije za izvrSavanje
obaveza, pa ¢e to dovesti do pada premije na rizik i posledi¢nog obaranja
kamatne stope. Isti efekat ¢e imati uvecavanje izvornih javnih prihoda lokalne
zajednice (Sto se ocekuje od reforme lokalnih javnih finansija), buduéi da ¢e
biti ve¢e mogucnosti za rezervaciju sredstava u budZetima lokalnih zajednica.
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Da bi banka prihvatila finansiranje jednog programa potrebno je da o
njemu dobije sve raspoloZive informacije i da te informacije budu verodosto-
jne. Takve informacije moZe da pruZi ozbiljno i po svim pravilima uradena
studija izvodljivosti (feasibility study) vezana za konkretan program, odnosno
projekat. DugogodiSnja praksa u Srbiji da se rade ,nameStene studije
izvodljivosti, koje po pravilu daju internu stopu rentabiliteta tek neSto iznad
zahtevane, u novim uslovima jednostavno nema nikakvog smisla. Banka ¢e i
tako sama proveriti sve elemente takve studije izvodljivosti, pa ne samo da e
je odbaciti, nego Ce i onaj koji ju je podneo izgubiti kredibilitet kod banke u
pogledu buduéih, mozda ekonomski i finansijski opravdanih projekata.
Angazovanje renomirane konsultantske kuce koja ¢e po svim pravilima struke,
odnosno nepristrasnom primenom tih pravila saciniti studiju izvodljivosti
moZe, u samom startu, da poveca kredibilitet projekta — ukoliko nista drugo,
bankari ¢e pazljivije da Citaju takvu studiju, odnosno pazljivije da razmatraju
takav projekat.

Time se dolazi do joS§ jednog pitanja, a to je kredibilitet onoga koji trazi
zajam. U slucaju preduzeca, pa tako i javnih komunalnih preduzeca ¢iji su
osnivaci lokalne zajednice, tako nesto pruzaju finansijski izvestaji (bilans stan-
ja 1 bilans uspeha) koji su prosli nezavisnu finansijsku reviziju (auditing). U
slucaju lokalnih vlasti, to su budZetski racuni koji su takode prosli nezavisnu
finansijsku reviziju. Iz tih raCuna se moZe videti finansijsko ponaSanje koris-
nika kredita u proslosti, odnosno mesto koje ¢e buduci projekat i njegova real-
izacija imati u odgovaraju¢im finansijskim raCunima. Ipak, klju¢ni element
kredibiliteta, odnosno reputacije duznika je njegova istorija vra¢anja dugova u
proslosti. Neko ko nije na vreme izvrSavao svoje obaveze ili neCe moci da
racuna na novi kredit, ili ¢e morati da ponudi garancije daleko iznad onih koje
nude oni sa dobrom istorijom izvr§avanja obaveza prema poveriocima, ili ¢e
kamatna stopa biti veoma visoka. Formiranje kreditnih biroa u Srbiji, poput
onih u razvijenim i dobro uredenim zemljama, ve¢ omogucava brzu razmenu
informacija o istoriji vratanja dugova svakog duznika, a najvecu korist od toga
imace oni koji uredno izvrSavaju svoje obaveze.

U buducnosti ¢e lokalne zajednice prilikom finansiranja programa i pro-
jekata u okviru strategije lokalnog ekonomskog razvoja mod¢i da racunaju na
jo§ jedan oblik pozajmljivanja kapitala, a to je emitovanje lokalnih obveznica.
U svetu se pokazalo da emitovanje takvih obveznica i njihovo plasiranje na
trZiSte kapitala moZe da omoguci prikupljanje znacajnih finansijskih sredstava.
Za dobre rezultate plasmana lokalnih obveznica potrebno je dobro funkcio-
nisanje trZiSta kapitala u Srbiji, naroCito u oblasti trgovanja obveznicama.
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Dobra okolnost je to Sto se ve¢ poprili¢no trguje obveznicama stare devizne
Stednje, tako da se ve¢ polako stvara navika trgovanja obveznica, odnosno
plasmana kapitala u obveznice. I u slu¢aju plasmana kapitala u obveznice
postavlja se pitanje garanacija koje se daju vlasnicima obveznica, koje je
potrebno da izdaju lokalne vlasti. Medutim, ne spore¢i znacaj koji pri
odlucivanju i kupovini obveznica ima garancija koja se daje, jasno i konsis-
tentno definisana strategija lokalnog ekonomskog razvoja moZe da bude
veoma znacajniji faktor pri odlucivanju ljudi koji imaju kapital, pogotovu
Zitelja te lokalne zajednice, da kupovinom obveznica svoja sredstva pozajme
lokalnim vlastima za realizaciju ciljeva lokalnog ekonomskog razvoja.
Mogucnosti finansiranja programa i projekata lokalnog ekonomskog
razvoja u Srbiji su ve¢ u ovom trenutku prili¢no dobre i bice sve bolje i bolje.
Ukoliko neko joS uvek ima iluzije da se moZe ra¢unati na zajmove koji se nika-
da nece vratiti, kako se to decenijama Cinilo u naSoj zemlji, tih iluzija treba
odmah da se oslobodi — u trZi$noj privredi tako nesto jednostavno nije moguce.

5.2.3. Finansiranje iz donacija
Plan lokalnog razvoja kao prvi korak

Jasna predstava o tome $ta Zeli da se ostvari u opstini, kolika su finan-
sijska sredstva za to potrebna i koji su potencijalni izvori ve¢ raspoloZivi,
veoma su vazni. Oni pokazuju potencijalnom donatoru, ne samo ozbiljnost,
sposobnost i kompetentnost lokalne samouprave, nego i njihovu preduz-
imljivost i aktivnu ulogu. Lokalna samouprava se, dakle, ne uklapa u planove
donatora, ve¢ ima sopstveni plan u koji donatori mogu da se uklope.

VaZno je pri tom da ta jasna predstava o onome Sta Zeli da se ostvari u
opstini bude formulisana i prezentovana donatorima u formi koja je njima pre-
poznatljiva. Idealno je da opstina na primer ima izraden plan lokalnog razvo-
ja, sa akcionim planom za naredni period. Ukoliko je plan suvise deskrip-
tivan i opSiran mora postojati i rezime na desetak strana. Akcioni plan pak
treba da sadrZi detaljno pobrojane aktivnosti, period u kojem one mogu da se
sprovedu i iznos potrebnih finansijskih sredstava. PoZeljno je da svi dokumen-
ti budu prevedeni na engleski jezik i dostupni na internetu. Dobar primer
akcionih planova su planovi koje je Evropska agencija za razvoj izradila za 15
opstina u isto¢noj Srbiji (dodatne informacije mogu se naci na veb-sajtu Stalne
konferencije gradova i opStina — SKGO - www.skgo.org ).

U skladu sa opStim trendovima postupak izrade plana treba da bude
participativan da bi donatori bili sigurni da planovi izraZavaju potrebe i volju
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gradana, a ne samo onih koji su na vlasti. Participativnost podrazumeva da pri-
oriteti budu odredeni tokom konsultativnog procesa u koji su ukljuceni stru¢na
javnost, nevladine organizacije, predstavnici preduzetnika.... Takode partici-
pativnost i samim tim legitimnost plana moguce je obezbediti i kada se on
zavrsi, javnim raspravama. Na kraju plan se usvaja u skupstini opstine.

Umesto lokalnog plana razvoja opStina moZe da prezentira i lokalni plan
za oCuvanje Zivotne sredine, lokalnu strategiju za smanjenje siromastva, plan
za lokalizaciju milenijumskih razvojnih ciljeva (MDGs) i slicne dokumente
koji po svojoj prirodi sadrZe Siri spektar aktivnosti, a prepoznatljivi su i dona-
torima.

Dodatno, za neke specificne oblasti, po istim principima potrebno je
imati i posebne planove. To mogu biti plan razvoja socijalne zastite, detaljan
plan nekog investicionog ulaganja, plan akcije za decu... Ovo je pogotovo
znacajno ukoliko opstina iz bilo kojih razloga nije u situaciji da izradi plan
razvoja, ili u periodu dok ga ne izradi, a suocava se sa nekim specifi¢nim prob-
lemima Cije reSavanje zahteva detaljan plan akcije.

Dobar primer planova socijalne politike su planovi u Cetiri opStine
(Zemun, Kraljevo, Bor i UZice) koji su formulisani uz pomo¢ DFIDa34.
Nacionalni planovi akcije za decu podrZani od strane UNICEFa izradeni su u
opStinama Pirot, Kragujevac i Sjenica.

Zahvaljujuci Sirem planu koji se prezentira, donatoru Ce biti jasniji kon-
tekst u kojem njegova ,.investicija“ treba da predstavlja doprinos.

Ukoliko opstina ne poseduje ni jedan od ovih dokumenata onda treba
prezentirati osnovne podatke o opstini i detaljne podatke o onome $to se trazi
od donatora, o ¢emu Ce biti vise reci kasnije.

Poznavanje i pracenje tendencija na nacionalnom nivou

Pored toga Sto je poznavanje i pralenje tendencija na nacionalnom
nivou znacajno samo po sebi, sa aspekta traZzenja donatorskih sredstava vazno
je pokazati na koji nacin se konkretan lokalni zahtev uklapa sa odgovaraju¢im
planiranim promenama i/ili strategijama na nacionalnom nivou.

Ako, na primer, lokalna samouprava traZi dodatna sredstva za neku
promenu u oblasti nacina na koji funkcioni$e administracija, onda je relevant-
no pokazati na koji nacin se takva promena uklapa u strategiju drZavne uprave.
Relevantna strategijska dokumenta mogu biti i Nacionalna strategija zapo$lja-

34 Projekat ,,Reforma socijalne politike — Izgradnja i jatanje partnerstva drZave i civilnog drustva u cilju
smanjenja siromastva i socijalne iskljucenosti u Srbiji“

132



vanja, Strategija za smanjenje siromastva (SSS), Strategija za reSavanje prob-
lema izbeglica, za integraciju Roma, Izvestaj o milenijumskim razvojnim cil-
jevima...

Sli¢no, ukoliko je u pripremi neki zakonski predlog koji zahteva odgo-
varaju¢e promene i prilagodavanja na lokalnom nivou, pogotovu one jed-
nokratne prirode, vazno je na to ukazati prilikom formulisanja zahteva za
donatorskim finansiranjem. Postavljanje zahteva u kontekst strategijskih doku-
menata ili konkretnih zakonskih promena na nacionalnom nivou, sa aspekta
donatora mnogo je prihvatljivije i ubedljivije nego ako lokalna sredine ne
postavi svoje potrebe u ovakav ,,nacionalni kontekst*.

Informisanje o donatoru

Da bi mogao da se formuliSe zahtev za finansiranjem ili ponudi odgo-
varajuci projekat vazno je poznavati osnovne karakteristike potencijalne dona-
torske organizacije. Sve ove informacije mogu se naci na internetu, ali i u kon-
taktima sa relevantnim nacionalnim institucijama (SKGO, odgovaraju¢a min-
istarstva, tim Vlade republike Stbije za sprovodenje SSS, itd.).

Osnovne informacije podrazumevaju razlikovanje vladinih od nevla-
dinih medunarodnih organizacija, bilateralnih od multilatelarnih, kao i vrste
programa/projekata koje ove organizacije finansiraju. Drugim re¢ima, ne vredi
traZiti od humanitarne organizacije da finansira razvojne projekte i obrnuto.
Postoje i organizacije koje imaju odredeni mandat i usmerene su samo na
jednu ciljnu grupu, kao UNICEF koji finansira projekte za unapredenje
poloZaja dece, ili UNHCR koji pak pomaZe izbegla i raseljena lica. Takode
treba znati i u kojim se finansijskim okvirima krecu projekti koje konkretni
donatori finansiraju, da se ne bi, na primer, trazila velika sredstva od organi-
zacija koje daju samo male grantove. Poznavanje osnovnih informacija podra-
zumeva po mogucnosti i upoznavanje sa projektima/programima koje je dona-
tor ve¢ finansirao u Srbiji, pogotovo na lokalnom nivou.

PoZeljno je da se lokalne vlasti detaljno upoznaju sa donatorima koji su
najprisutniji u zemlji (EU, UN agencije, USAID, DFID i sl.).

Sa kog aspekta je vaZno prezentirati zahtev i §ta on treba da sadrZi

Postoji nekoliko elemenata koji donatori posebno ,.cene* u svakom
potencijalnom projektu. Medu prvima je svakako odrzivost projekta, odnos-
no njegovog daljeg finansiranja. Projekat je odrZiv ukoliko je jasno predoceno
kako ¢e on nastaviti da se finansira kada prestane priliv donatorskih sredstava.
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Ukoliko se, na primer, traZze donatorska sredstva za izgradnju nekog kapacite-
ta, onda je vazno pokazati kako e taj kapacitet nastaviti da se finansira/odrZa-
va, kada se donatori povuku.

Pozeljno je takode ponuditi makar i mali iznos participacije u finansi-
ranju (takozvano su-finansiranje). Participacija pri tom moZe biti i u ,,naturi®,
u smislu stavljanja na raspolaganje odredenog prostora, kadrova i sl. Osloba-
danje od lokalnih poreza, opremanje infrastrukturom, ili neke druge pogodnos-
ti znacajno povecavaju Sanse za privlaenje donatora. Treba imati u vidu da je
u nekim slucajevima lakSe dobiti manje iznose sredstava od nekoliko donato-
ra, odnosno dobiti dodatna sredstva, ako ve¢ postoji finansiranje dela progra-
ma od nekog kredibilnog donatora. Sanse se povecavaju i ako se predloZi
finansiranje nekog programa koji je komplementaran sa programom koji se
vec finansira.

Kao $to je ve¢ naglaseno u okviru prvog dela, donatorima je vazno de-
monstrirati da postoji partnerstvo prilikom koncipiranja predloga i u oceni
njegove sveopSte vaznosti za lokalnu zajednicu. Partnerstvo podrazumeva
kako jasno predoCenu ukljucenost relevantnih institucija i organizacija sa
lokalnog nivoa, i to i iz vladinog i iz nevladinog sektora, tako i odgovarajucu
povezanost sa nacionalnim nivoom. Zajednicko apliciranje vladinih i nevla-
dinih organizacija, kao i viSe lokalnih samouprava, povecava Sanse za dobijan-
je sredstava.

Takode za vecinu projekata vazno je formulisati ciljnu grupu, kako
direktnih, tako i indirektnih korisnika rezultata projekta. Idealno je ukoliko je
moguce prezentirati i ukljuCenost korisnika u formulisanje samog predloga
projekta, poSto to ukazuje na opravdanost samog zahteva. Za neke projekte
moguce je formulisati multiple efekte, odnosno ukazati na koji nacin ¢e oni
uticati istovremeno i na razvoj i na smanjenje siromastva i na ekologiju, na
primer.

Ubedljive dokaze da sredstva nece biti proneverena nije lako predociti,
ali oni svakako mogu znacajno da olakSaju pristup donatorskim fondovima. U
nekim projektima moguce je ponuditi donatorima uceSe u Programskom
savetu ili Savetu za upravljanje projektom, fotografije ili video zapis rezultata
projekta, baze podataka sa osnovnim podacima o korisnicima, spremnost na
monitoring i evaluaciju, nezavisnu reviziju projekta, itd.

Najzad, pozeljno je pokazati da konkretan projekat moze imati pozi-
tivne efekte i na druge, susedne lokalne zajednice ili ¢ak i ceo region (ula-
ganje u strateSku infrastrukturu), ili u pojedinim slucajevima da moZe biti
model za razvoj sli¢nih aktivnosti koje ¢e se replicirati (preneti) u druge sre-
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dine. Ukoliko moZe da predstavlja model za razvoj sli¢nih aktivnosti u drugim
sredinama, projekat treba da sadrZi i posebnu komponentu prenoSenja ste¢enih
iskustava drugim opstinama/podrucjima.

* Sam projekat/program za koji se traZi finansiranje treba da sadrZi:
* Opsti kontekst sa relevantnim podacima

* Detaljan opis sadrZaja projekta

* Najvazniji cilj 1 specificne podciljeve

* Planirane aktivnosti

* Rezultate koji se ocekuju

* Ciljnu grupu direktnih i indirektnih korisnika

* Organizacije koje ¢e sprovesti projekat (partnerstva)

* Vreme i finansijska sredstva neophodna za njegovo sprovodenje (po
aktivnostima)

* Elemente za monitoring i evaluaciju

Donatori nerado, retko ili nikada ne finansiraju: plate drzavnih sluzbeni-
ka, nesto $to ostaje u privatnom vlasniStvu, projekte koji donose korist malom
broju ljudi, suvise ,,luksuzne* zahteve, i sl.
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VI NADGLEDANIJE, VREDNOVANIJE
I PREISPITIVANJE STRATEGIJE

[ako je lokalni ekonomski razvoj relativno nova pojava, odnosno disci-
plina, vec je zabeleZen odredeni broj neuspeha njegove strategije, odnosno slu-
¢ajeva u kojima su pri formulisanju i sprovodenju te strategije pocCinjene
odredene greSke. Postojanje tog iskustva omoguéava da se ve¢ u samom
pocetku definisanja strategije lokalnog ekonomskog razvoja osmisle mehaniz-
mi kojima Ce se takve greSke relativno lako i pravovremeno otkriti, kako bi se
predupredile negativne posledice, odnosno neuspesi lokalnog ekonomskog
razvoja. Zbog toga je potrebno stalno preispitivanje (review) te strategije, Sto
obuhvata nadgledanje (monitoring) i vrednovanje (evaluation) strategije lokal-
nog ekonomskog razvoja.

Do sada zabeleZeni neuspesi strategija lokalnog ekonomskog razvoja
bili su posledica nekoliko faktora: politickog faktora (u Sta treba ukljuciti i
greske usled namernog ili slucajnog propusta da se u strategiju ukljuce rele-
vantni ucesnici procesa lokalnog ekonomskog razvoja), nedostatak posvece-
nosti projektu njegovih menadzera, budu¢i da nikom nisu polagali racune (ili
to bar nisu ¢inili redovno), nedostatak strateSkog razmisljanja koje je dovelo
do neadekvatne strategije, neodgovarajuce finansiranje i prethodne analize $to
takode dovodi do neadekvatne strategije itd.

Shodno navedenom, potrebno je da preispitivanje (ukljucujuci i nad-
gledanje i vrednovanje) strategije lokalnog ekonomskog razvoja bude njen
integralni deo, buduci da e takvo preispitivanje omoguciti lokalnim vlastima
da saznaju kako implementacija strategije napreduje, da otkriju eventualne
greske u toj strategiji i da preduzmu aktivnosti na ispravljanju tih greSaka, ka-
ko bi se predupredio neuspeh. Preispitivanje strategije se obicno sprovodi u tri
koraka.
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Prvi korak: Sta? Zasto? Kada?

Strategija lokalnog ekonomskog razvoja treba da se stalno preispituje
kako bi se uzele u obzir promene u lokalnoj ekonomiji, nacionalnom i medu-
narodnom okruZenju te ekonomije, kao i lekcije koje su naucene tokom njenog
sprovodenja. Uobicajeno je da se preispitivanju strategije pristupa jedanput
godisnje i to, najbolje, istovremeno sa planiranjem budZeta, odnosno javnih
finansija za sledecu godinu. Prvi korak preispitivanja treba da bude davanje
odgovora na pitanja: (1) Sta je to $to se dogada sa strategijom i njenom imple-
mentacijom; (2) Zasto se to dogada, odnosno koji to faktori uslovljavaju ono
Sto se dogada; (3) Kada se to dogada, odnosno koji je redosled kojim se javl-
jaju odredene posledice?

Da bi se uspeSno odgovorilo na ova pitanja potrebno je naciniti plan
nadgledanja i vrednovanja strategije, budu¢i da su to dve klju¢ne komponente,
odnosno preduslovi njenog preispitivanja. Taj plan treba da definise indikatore
ucinka (performance indicators), kako za strategiju u celini, tako i za progra-
me, odnosno projekte koji su sastavni deo same strategije. U samom postupku
preispitivanja, informacije treba prikupljati na osnovu anketa relevantnih
ucesnika lokalnog ekonomskog razvoja i fokus grupa kojima ce se oni obuh-
vatiti. Klju¢na je, medutim, politicka podrSka preispitivanju strategije — ceo
proces treba da bude javan i svi rezultati vrednovanja, odnosno preispitivanja
treba da se objave, jer e jedino na taj nain lokalna zajednica da stekne puno
poverenje u proces lokalnog ekonomskog razvoja i one koji ga vode.

Prvi korak u planiranju nacina preispitivanja strategije jeste identifikaci-
ja pitanja koje to preispitivanje treba da obuhvati. Ta pitanja ukljucuju i
sledeca:

* Da li su rezultati SWOT analize i dalje validni ili su se okolnosti
promenile?

* Da li je sada dostupno viSe informacija nego u ranoj fazi formulisanja
strategije, pa su se stoga i promenili prioriteti?

* Dali je, u svetlu odgovora na prva dva pitanja, doSlo da takvih prom-
ena da je neophodno temeljito promeniti strategiju lokalnog ekonomskog
razvoja i njene komponente?

* Da i su projekti u okviru strategije postigli ocekivane rezultate?
Ukoliko nisu, $ta se moZe u€initi na tom planu?

* Da li su dostignute zacrtane vrednosti indikatora ucinka? Ukoliko
nisu, zbog Cega je to tako?

* Sta treba promeniti u samoj strategiji i njenoj primeni?
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* Da li treba promeniti same indikatore ucinka?
* Da li treba da bude viSe aktivnosti na planu projekata?
* Da li treba promeniti same projekte, odnosno njihov sadrzaj?

Proces preispitivanja, odnosno nadgledanja i vrednovanja strategije
lokalnog ekonomskog razvoja treba da zapocne na samom pocetku njenog for-
mulisanja, odnosno primene. Taj proces treba da zapo¢ne radnim sastankom
svih onih koji ¢e u€estvovati u preispitivanju strategije. Taj sastanak treba da
dovede do termin-plana nadgledanja i vrednovanja strategije, Sto obuhvata i
detaljan opis aktivnosti koje treba da se obave u datom vremenskom okviru,
kao i raspodelu zadataka svima onima koji uestvuju u preispitivanju strategi-
je.

Ukoliko nekom od ucesnika strategije ni tada nije u potpunosti jasno
zbog Cega treba pristupiti njenom nadgledanju i vrednovanju, treba upotrebiti
sledece argumente:

* Dobro osmiSljeni sistem nadgledanja i vrednovanja pomaze da se
dobije odgovor na klju¢no pitanje: ,,Kako da znam da li sam dostigao ciljeve
koje sam postavio?*.

* Takav sistem stvara osnovu za polaganje ra¢una u pogledu resursa koji
se upotrebljavaju u formulisanju i sprovodenju strategije.

* Ukoliko se paZljivo upotrebljava u svim fazama, odnosno koracima
strategije, sistem nadgledanja i vrednovanja moZe da pomogne da se ojaca
sama strategija lokalnog ekonomskog razvoja, njena primena i poboljSa
osmiSljavanje projekata koji je Cine.

* Takav sistem pomaZze da se izgradi poverenje izmedu poslovnih ljudi,
finansijskih institucija i investitora, buduci da se otvoreno razmenjuju rezul-
tat1.

* Pojava, odnosno beleZenja uspeha u ranoj fazi strategije pomaze da se
osnazi osecaj pripadnost strategije onima koji je sprovode, §to daje dobre pod-
sticaje za njeno efikasno sprovodenje, a rana upozorenja omogucavaju brze
akcije na korekciji greSaka, pre nego Sto se multiplikuju troskovi te greske.

* Dobro osmiSljeno nadgledanje i vrednovanje omogucava korekcije u
toku sprovodenja strategije lokalnog ekonomskog razvoja.

* Pouzdani protok informacija koje nastaju iz procesa nadgledanja i
vrednovanja tokom sprovodenja strategije omogucava menadZerima da prate
napredak i da, eventualno, prilagode to sprovodenje imajuci u vidu njegov
dosadasnji tok.

* Omogucava se i poredenje sa lokalnim ekonomskim razvojem drugih
lokalnih zajednica i sa ve¢ uspostavljenom dobrom praksom u ovoj oblasti.
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+ Nadgledanje i vrednovanje strategije lokalnog ekonomskog razvoja
olakSava dobijanje budZetskih sredstva za implementaciji strategije.

Drugi korak: nadgledanje strategije

Nadgledanje (monitoring) strategije predstavlja kontinuirano ocenjivan-
je primene strategije, odnosno realizacije programa i projekata u okviru te
strategije, i to na osnovu unapred poznatog plana aktivnosti, koji ukljucuje
vremensku dimenziju, inpute i infrastrukturu. Nadgledanje obezbeduje mena-
dZerima projekta, odnosno strategije, kao i svim ucesnicima lokalnog ekonom-
skog razvoja, da kontinuirano obezbeduje povratnu informaciju o imple-
mentaciji te strategije, odnosno rezultatima te implementacije. Ono omoguca-
va da se identifikuju stvarni ili potencijalni uspesi, odnosno problemi i to
dovoljno rano kako bi se omogucile, odnosno olakSale izmene i prilagodavan-
jau pogledu samih programa i projekata i njihove realizacije. Nadgledanje pri-
hvata strategiju i projekte koji su iz nje proizasli kao zadate — ono se usred-
sreduje na ispunjavanje zacrtanog i obavlja se kontinuirano.

Treéi korak: vrednovanje strategije

Vrednovanje (evaluation) strategije predstavlja periodi¢no ocenjivanje
relevantnosti projekta, njegovog ucinka (performansi), efikasnosti i uticaja
(kako ocekivanih, tako i neoCekivanih) u pogledu unapred definisanih ciljeva
te strategije. Vrednovanje preispituje sadrzaj samih projekata, donosi zakljuc-
ke, odnosno sudove i usredsreduje se na delotvornost programa, odnosno pro-
jekata, tako da postaje, odnosno moZe da postane, prekretnica u ciklusima pro-
jekata, odnosno same strategije.

Postoje dve osnovne kategorije vrednovanja. Jedna je vrednovanje pro-
cesa, koje je usredsredeno na implementaciju programa, odnosno projekata —
ono se bavi time kako se sprovodenje programa moZe poboljati. Vrednovanje
procesa se delimi¢no preklapa sa nadgledanjem strategije, buduci da su usred-
sredeni na implementaciju strategije. Kljucna razlika je u tome $to je vredno-
vanje procesa periodi¢no i daleko sistemati¢nije nego $to je to nadgledanje.

Druga kategorija vrednovanja jeste vrednovanje ishoda koje je usred-
sredeno na vrednovanje rezultata programa, odnosno na pitanje da li program
zaista daje oCekivane rezultate, odnosno da li program ,,radi posao®. Bilo bi
idealno da vrednovanje ishoda obuhvata Cetiri kljutne komponente. Prvo,
vrednovanje treba da identifikuje i nabroji sve ishode. Nabrajanje svih ishoda
ukljucuje 1 ustanovljavanje da li su programi postigli svoje ciljeve i da li je

139



doslo do neZeljenih, odnosno neocekivanih ishoda. Drugo, vrednovanje treba
da meri delotvornost programa. To se postiZze merenjem stepena u kome je
intervencija rezultovala u primec¢enim promenama. Trece, vrednovanje pro-
grama treba da oceni da li su koristi od programa vece od njegovih troskova,
a na osnovu primene analize troSkovi-rezultati (cost-benefit analysis). Ova
komponenta je narocito bitna u Srbiji u kojoj ne postoji tradicija sagledavanja
rezultata u svetlu troSkova. Konacno, dobro vrednovanje strategije treba da
oceni njen uticaj ustanovljavaju¢i da li je doSlo do znacajnog poboljSanja u
onim oblastima na koje su programi i projekti strategije bili usmereni.

Precizna ocena uticaja koje stvara strategija lokalnog ekonomskog
razvoja podrazumeva potrebu da se razdvoje ishodi koji su direktna posledica
te strategije, od onih koji su posledica delovanja nekih drugih faktora, na
primer faktora koji su izvan lokalne zajednice. Da bi se identifikovali eksterni
faktori i njihov uticaj potrebno je medusobno porediti lokalne indikatore vise
razliCitih lokalnih zajednica, kao i regionalni i nacionalni prosek. Na taj na¢in
je moguce identifikovati one promene koje se deSavaju svuda, nezavisno od
konkretne strategije lokalnog ekonomskog razvoja, ¢ime se analiza onda moZe
usmeriti ka onim promenama (ishodima) koji su direktna posledica primene
strategije. U Srbiji, u kojoj nema dovoljno uporedivih podataka na nivou lokal-
nih zajednica, ova sugestija Ce biti neSto teZa za primenu, pa Ce biti potrebno i
nesto kreativnosti.

Cetvrti korak: institucionalni aranZman

Pri odlucivanju o institucionalnom aranZmanu koji ¢e se primeniti pri
nadgledanju i vrednovanju strategije lokalnog ekonomskog razvoja, odnosno
pri merenju napretka u primeni te strategije, kljucni su odgovori na dva pitan-
ja: (1) Ko su ljudi koji ¢e meriti taj napredak? (2) Koje su vrste informacija
potrebne kako bi se izmerio napredak?

Sto se ti¢e ljudi koji ée meriti napredak, odnosno vrednovati i preispiti-
vati strategiju lokalnog ekonomskog razvoja, u taj posao svakako treba uklju-
Citi one koji direktno upravljaju strategijom, zatim one kojima je posao prime-
na strategije, kao recimo osoblje pojedinih programa u okviru strategije,
ucesnike procesa lokalnog ekonomskog razvoja, donatore i partnere u real-
izaciji programa koji se realizuju u okviru strategije, kao i korisnike tih progra-
ma, odnosno projekata. Naravno, razlikuje se intenzitet i, narocito, frekvenci-
ja ucesca svakog od onih koji ¢e meriti napredak — ne treba svi da ucestvuju
na svakom sastanku i u pisanju svakog izvestaja.
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U pogledu karaktera informacija potrebnih kako bi se izmerio napredak,
moZe se izdvojiti nekoliko osnovnih karakteristika. Jedna od bitnih karakteris-
tika te vrste jeste da su potrebne one informacije koje se mogu vratiti u proces
donoSenja odluka, kako bi se u toku sprovodenja nadgledanja i vrednovanja
mogli menjati pojedini parametri strategije. Informacije koje se ne mogu pono-
vo vratiti u proces odlucivanja, tj. one koje ne mogu da se upotrebe u tom pro-
cesu nisu relevantne. Nadalje, kvalitetno nadgledanje i vrednovanje projekata
u okviru strategije nije moguce ukoliko ti projekti nisu dobro osmisljeni i for-
mulisani, §to znaci da su potrebni jasno specifikovani ciljevi projekata — $ta je
to Sto se njima Zeli postici.

Veoma velika paZnja treba da se posveti pitanju kljucnih indikatora
ucinka. Jasni, dobro definisani i medusobno dobro povezani indikatori u¢inka
predstavljaju preduslov za efikasno merenje uspesSnosti programa, odnosno
projekta. Oni nam, zapravo, omogucavaju da prepoznamo da li je projekat
uspesan ili ne. Indikatori u¢inka mogu biti kvantitativni i kvalitativni — i jedni
i drugi su nam neophodni za uspeSno pracenje projekta. Indikatori treba da
budu SMART: konkretni, merljivi, dostiZni, relevantni i ograniCeni u vre-
menu.33 Pored toga, indikatori uinka treba da budu i:

+ validni, najviSe u ofima samih ucesnika procesa lokalnog ekonom-

skog razvoja;

* pouzdani, bez obzira ko ih meri treba da daju iste rezultate;

* osetljivi na makar i male promene situacije koja se njima meri;

* da se isplate, tj. da budu delotvorni sa stanovista troSkova;

+ da informacije koji oni zahtevaju mogu da se brzo prikupe;

* jednostavni, odnosno da ne budu isuviSe zahtevni sa stanovista resur-

sa potrebnih za njihovu primenu;

* izgradeni na osnovu onoga $to ve¢ postoji, odnosno indikatora koji se

moZda vec¢ koriste u nekom slicnom projektu.

Prikupljanje podataka za nadgledanje i vrednovanje strategije zavisi od
izbora indikatora ucinka. U okviru projekta, medutim, potrebno je prikupiti
one podatke koji ¢e omoguciti merenje napretka na samom projektu, narocito
podatke o inputima (finansijskim i drugim resursima), ishodima i procesima.

35 Smart je akronim od engleskih redi: specific, measurable, achivable, relevant and time bound.
Neprevodljiva igra reci leZi u tome S$to re¢ smart na engleskom zna¢i: promucuran i vispren, ¢io i Ziva-
han, ali i ugladen i doteran, pa i zavodljiv.
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Peti korak: preispitivanje strategije i proces planiranja

Preispitivanje strategije, odnosno nadgledanje i vrednovanje koji mu
prethode, nikako ne sme da bude posao koji se preduzima na kraju procesa
strateSkog planiranja lokalnog ekonomskog razvoja. Neophodno je da se nad-
gledanje inkorporira u svaku fazu i svaki korak procesa planiranja. Vredno-
vanje moZe da se obavlja s vremena na vreme, ali ono moZe uspesno da se ost-
vari jedino ukoliko su nadgledanjem obezbedene sve potrebne informacije.
Vrednovanje treba da dovede do preispitivanje strategije i svih procesa koje
ono obuhvata.

U tom smislu nadgledanje i vrednovanje treba da se ukljuce u sve faze
strategije lokalnog ekonomskog razvoja, po¢ev od organizovanja napora,
preko vrednovanja lokalne ekonomije, formulisanja strategije i njene imple-
mentacije, kao i finalne faze strategije a to je njeno preispitivanje.
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