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1. Postojeće stanje u pogledu uređenja građevinskog zemljišta u Srbiji

1.1. Zakonska osnova

Zakonom o planiranju i izgradnji je predviđeno da se finansiranje uređivanja građevinskog zemljišta obezbeđuje iz sredstava ostvarenih od: 

1) zakupnine za građevinsko zemljište; 

2) naknade za uređivanje građevinskog zemljišta; 

3) naknade za korišćenje građevinskog zemljišta; 

4) drugih izvora u skladu sa zakonom. 

Sredstva od naknada za uređivanje i korišćenje građevinskog zemljišta koriste se za uređivanje građevinskog zemljišta i za izgradnju i održavanje objekata komunalne infrastrukture. Naknadu za uređivanje građevinskog zemljišta plaća investitor, a visina naknade za uređivanje građevinskog zemljišta utvrđuje se ugovorom koji sa investitorom zaključuju opština, odnosno ovlašćeno preduzeće, a na osnovu kriterijuma i merila koje utvrđuje opština. Ugovorom se uređuju međusobni odnosi u pogledu uređivanja građevinskog zemljišta, visina naknade za uređivanje građevinskog zemljišta, dinamika plaćanja naknade, kao i obim, struktura i rokovi za izvođenje radova na uređivanju zemljišta. Plaćaju je investitori pre započinjanja gradnje, a na ime troškova infrastrukture potrebnih za realizaciju objekta. Drugim rečima, kroz naknadu za uređenje građevinskog zemljišta investitor obično stiče pravo na: 

1. pripremanje zemljišta – rešavanje imovinskih pitanja, raseljavanje, plansko-tehnička dokumentacija, sanacija terena itd, 

2. opremanje zemljišta komunalnom i drugom infrastrukturom – vodovod, kanalizacija, saobraćajnice i parkinzi, zelene površine itd; u Beogradu opremanje ne obuhvata električnu energiju, PTT mrežu i toplifikaciju, koje se ugovaraju posebno, dok u Novom Sadu i elektromreža i toplifikacija spadaju u opremanje zemljišta. 

Ukupna naplata naknade za uređenje u 2005. godini je bila vrlo visoka (10,5 milijardi dinara – oko 120 miliona evra), što predstavlja čak 10,3% ukupnih fiskalnih prihoda opština i gradova u Srbiji. U praktično svim odlukama lokalnih zajednica navodi se da se naknada obračunava prema stvarnim troškovima uređenja i opremanja, ali se odmah prelazi na utvrđivanje naknade prema potpuno drugim kriterijumima. Ti kriterijumi su isti oni koji se upotrebljavaju prilikom utvrđivanja naknade za korišćenje građevinskog zemljišta: površina i namena objekta i njegova lokacija. Najčešće je kvantifikacija kriterijuma različita između dveju naknada – drugačiji je broj lokacionih zona, drugačija klasifikacija namena objekta, drugačiji kriterijumi komunalne opremljenosti – ali je princip jednak. Ovde, znači, vidimo pokušaj da se kroz naknadu za uređenje optereti vrednost objekta i pripadajućeg zemljišta. 

U suštini, veza između vrednosti lokacije i troškova njenog komunalnog uređenja u načelu ne bi trebalo da postoji. Logično je da sve lokacije u gradu poseduju podjednako dobru (ili lošu) komunalnu i sličnu infrastrukturu, ali i da je vrednost lokacija međusobno veoma različita, zavisno od njihove komercijalne atraktivnosti – vrednost lokacije nema nikakve veze sa troškovima njenog opremanja komunalnom infrastrukturom. Stoga je očigledno da naknada za uređenje ne predstavlja samo kompenzaciju koju investitor plaća za prošle ili buduće troškove komunalnog opremanja lokacije, već i način zahvatanja gradske rente. 

U nekim gradovima (u Beogradu, na primer) prilikom dodele zemljišta u zakup koristi se naknada za uređenje kao predmet licitacije, pa zemljište u zakup dobija onaj investitor koji ponudi najviši iznos naknade za uređenje građevinskog zemljišta. Ovim sistemom su u nekim slučajevima postignuti, sa stanovišta maksimizacije iznosa naknade, odlični rezultati na Novom Beogradu i drugim atraktivnim lokacijama. Ovaj licitacioni metod određivanja naknade očigledno pokazuje da gradske vlasti i same misle da njihov standardni sistem njenog utvrđivanja – kroz pomenute formule – nije najbolji i da podbacuje, makar kada su dobre lokacije i povoljna investiciona klima u pitanju. Tada je očigledno bolje raspisati licitaciju i – ubrati velike sume, a i odabrati i najbolje investitore - one koji su najspremniji da plate za određeno zemljište. Ipak, osnovni razlog za pristupanje licitaciji jeste naplaćivanje cene zemljišta, odnosno bar cene prenošenja prava korišćenja zemljišta, budući da ne postoji drugi način da se u sistemu državne svojine naplati „cena“ zemljišta. Ovime se pokazuje da se u suštini na aukciji utvrđuje cena zemljišta, dok su troškovi opremanja samo početna (rezervaciona) cena na aukciji. 

Nema sumnje da znatne izlicitirane sume za naknadu za uređenje (milioni i desetine miliona evra) nemaju velike veze sa kvalitetom i troškovima infrastrukture za dati objekat, već predstavljaju jednokratnu uplatu cene zemljišta definisane kao kapitalizovana renta. Drugim rečima, visoka naknada u stvari predstavlja plaćanje za kupovinu prava korišćenja za atraktivnu lokaciju, pri čemu ona ne predstavlja pravu kupovnu cenu, pošto država ne prodaje vlasništvo, već samo pravo zakupa na određeno vreme.
Na ovaj način se kompletira plaćanje zakupa zemljišta u sada važećem sistemu: 

1. prva komponenta je jednokratno davanje, koje se vrši kroz naknadu za uređenje; ona sadrži deo troškove infrastrukture, ali i deo koji je čista cena zemljišta koja se plaća jednokratno unapred i koji isključivo zavisi od atraktivnosti lokacije, 

2. druga komponenta je zakupnina/naknada za korišćenje zemljišta, koja se plaća mesečno u umerenim iznosima. 

Takav način plaćanja (unapred znatna suma plus periodično plaćanje) pogodan je za finansije gradova, odnosno lokalnih samouprava Srbije, pošto na ovim putem odmah, tj. unapred dolazi do novca koji im je svakako preko potreban u kratkom roku. Čista, periodična zakupnina dolazi zakupodavcu, odnosno lokalnih vlastima postepeno, u malim iznosima, što je manje povoljna varijanta. 

Naknada za uređivanje zemljišta tek jednim delom predstavlja ono što je nominalno – trošak za infrastrukturu – a drugim jednokratnu naplatu kapitalizovane rente, odnosno cene zemljišta. Štaviše, može se tvrditi da je ova uloga naknade nepotrebna i da predstavlja ostatak starih vremena, kada je trebalo opravdati njenu naplatu od strane države nekom protivuslugom, pa je izmišljena naknada za prošle ili buduće troškove infrastrukture, iako je sasvim jasno da visina naknade ne zavisi od njih već od nekih drugih kriterijuma. A ti kriterijumi pokušavaju da na osnovu formule ustanove vrednost zemljišta, koja, opet, nema veze sa troškovima infrastrukture. Ta mala igra nije imala mnogo smisla ni u vreme kada je naknada za uređivanje nastala, a još manje ima danas, kada su se okolnosti promenile tokom tranzicije. Naime, sada je potpuno moguće od investitora naplatiti ne navodne troškove infrastrukture, već ono što zaista jeste u pitanju: punu zakupninu u skladu sa vrednošću parcele. Jer, država investitoru daje parcelu u zakup i ima prava da naplati zakupninu u obliku koji je prihvatljiv i jednoj i drugoj strani, dakle kako kao periodičnu, tako i kao jednokratnu, ili njihovu kombinaciju. 

1.2 Postojeća praksa u uređivanju građevinskog zemljišta u Srbiji

1.2.1. Beograd

Odlukom o kriterijumima i merilima za utvrđivanje zakupnine i naknade za uređivanje građevinskog zemljišta je predviđeno plaćanje ove naknade prema zonama i nameni objekta. Navedenom odlukom, područje gradskih zona je podeljeno na pet zona koje se pružaju od centra ka periferiji grada. Takođe, uvedena je i ekstra zona za najatraktivnije lokacije. Može se oceniti da je postojanje samo šest zona nedovoljno iznijansirano za grad kao što je Beograd. Takođe, primećuje se da su zone potpuno drugačije definisane nego pri utvrđivanju naknade za korišćenje zemljišta, što zahteva vođenje dve odvojene baze podataka i nepotrebne troškove. 

Uređivanje zemljišta obuhvata troškove pripremanja i opremanja građevinskog zemljišta, i to: 

- pripremanje građevinskog zemljišta obuhvata istražne radove, izradu geodetskih i drugih podloga, izradu planske i projektne dokumentacije, rešavanje imovinsko-pravnih poslova, raseljavanje, rušenje objekata koji su za to planom predviđeni, saniranje terena, izradu programa za uređivanje zemljišta i druge radove; 

- opremanje građevinskog zemljišta obuhvata izgradnju objekata i mreže vodosnabdevanja, kanalizacije, saobraćajnih površina sa kompletnom opremom, izgradnju parkinga i pešačkih površina, izgradnju i uređivanje javnih zelenih površina sa pratećim sadržajima i druge radove. 

Važno je napomenuti da naknada za uređivanje građevinskog zemljišta u Beogradu ne obuhvata troškove infrastrukture koje investitor posebno ugovara sa nadležnim preduzećima (elektrodistributivni objekti i mreža, TT objekti i mreža, kablovski distributivni sistem, toplifikacija, gasifikacija i dr.). 

Visina naknade za uređivanje građevinskog zemljišta utvrđuje se u zavisnosti od: 

- troškova uređivanja javnog građevinskog zemljišta, 

- namene objekta-prostora (odnosno zemljišta) predviđenog za izgradnju. 

Treba skrenuti pažnju da iako u Odluci eksplicitno piše da visina naknade zavisi od troškova uređivanja, iz daljeg teksta odluke, a i iz prakse se može zaključiti da to nije tako. Činjenica da se zemljište dodeljuje putem tendera gde investitor nudi određeni iznos ove naknade pokazuje da stvarna veza sa troškovima ne postoji. Naknada u ovom slučaju služi da simulira tržište zemljišta, što se ne može okarakterisati kao loše. 

Naknada za uređenje građevinskog zemljišta se plaća po kvadratu prostora, a ne kvadratu zemljišta i diferencirana je po nameni, odnosno kreće se u iznosu od 3.419 dinara-m2 (za objekte društvenog standarda u 5. zoni) do 38.220 din-m2 (za poslovno-komercijalne objekte u ekstra zoni). 

Što se tiče namene objekta, predviđeno je 6 grupa objekata: objekti društvenog standarda, stambeni objekti, privredno-proizvodni objekti, poslovno-uslužni objekti, poslovno-komercijalni objekti i individualni stambeni objekti. Čini se da su iznosi proizvoljno uneti, odnosno da ne reflektuju stvarne troškove izgradnje, naročito u tri grupe poslovnih objekata. Na primer, u I zoni, naknade za proizvodne, uslužne i komercijalne objekte iznose 16.303, 19.950 i 27.300 dinara/m2. Teško je razumeti zašto opremanje zemljišta na kome će biti izgrađen komercijalni objekat (recimo supermarket) «košta» 67% više po m2 nego u slučaju da se podiže fabrika iste kvadrature. Čini se da navedeno predstavlja relikt komunizma, kada su proizvodne delatnosti bile cenjenije nego komercijalne, pa ih je stoga trebalo «podsticati». Treba pohvaliti činjenicu da je u ekstra zoni iznos naknade za individualne stambene objekte (privatne kuće) i stambene objekte (stambene zgrade) podjednak i iznosi 20.475 dinara. Ono što čudi je da je u svim drugim zonama iznos naknade za stambene zgrade od 60-65% viši nego za privatne kuće po kvadratu. Takođe, treba pomenuti da se kod benzinskih pumpi iznos naknade množi sa 2, a čak se u punoj vrednosti uzima i površina ispod nadstrešnice, koja sasvim sigurno s sobom ne nosi nikakve troškove opremanja zemljišta.

Zanimljivo je pogledati i koja se oslobađanja i umanjenja predviđaju Odlukom. Pre svega, tu je Crveni krst Srbije (smanjenje za 40%), zatim državni organi u iznosu od 20%, kao i za stanove Fonda solidarnosti, za stanove koje gradi i finansira Fondacija za rešavanje stambenih potreba mladih naučnih radnika i stanove za socijalno ugrožena lica čija izgradnja se finansira iz budžeta. Zanimljivo je da se naknada za uređivanje javnog građevinskog zemljišta za izgradnju verskih objekata, po ovoj odluci, obračunava samo u visini od 10% naknade, tako da se može konstatovati da grad Beograd, putem naknade za uređivanje građevinskog zemljišta vodi ne samo socijalnu i ekonomsku, već i versku politiku. 

1.2.2 Subotica

Odlukom o merilima za ugovaranje visine zakupnine i naknade za uređivanje građevinskog zemljišta predviđeno je da se naknada obračunava u odnosu na postojeću komunalnu opremljenost građevinskog zemljišta, a po kvadratu neto površine objekta. 

Primera radi, ukoliko je lokacija potpuno opremljena (što obuhvata struju, trotoar, vodovod, kanalizaciju i td) osnovna naknada po m2 iznosi od 450 dinara/m2 (za 7. zonu) do 2.300 dinara/m2 (za ekstra zonu). Ova osnovna cena se množi koeficijentom u zavisnosti od namene objekta kako bi se dobila ukupna naknada. Koeficijent se kreće od 0,5 za javne objekte do 2,5 za benzinske pumpe, kladionice i slično. Kao i u Beogradu, favorizuju se privredno-proizvodne delatnosti (koeficijent 1,2) u odnosu na poslovno-uslužne (1,8) i poslovno-komercijalne (2). Za razliku od Beograda, gde se favorizuju individualni stambeni objekti u odnosu na stambene zgrade, u Subotici je situacija obrnuta4 (koeficijent 0,8 za stambene zgrade i 1 za porodične kuće). Interesantno je da se u Subotici pri izgradnji verskih objekata naknada obračunava množeći osnovnu naknadu koeficijentom 1, odnosno, nema posebnih podsticaja. 

Što se podsticaja tiče, predsednik opštine ima mogućnost da umanji iznos naknade za najviše 25%, kao «podsticaj za građenje interesa od posebnog interesa za razvoj opštine». To može da uradi u sledećim slučajevima: 

- u objektu će raditi značajan broj radnika u odnosu na površinu objekta; 

- investitor ulaže značajna sredstva u komunalnu infrastrukturu koja je od opšteg značaja; 

- investitor se obavezuje da obračunatu naknadu uplati u roku od 30 dana; 

- objekat doprinosi očuvanju životne sredine; 

Opština Subotica je ovom odlukom podeljena na osam zona (ekstra plus sedam) što se može oceniti kao mnogo, imajući u vidu veličinu grada, odnosno broj sela. Takođe, nije jasno zašto su sela u opštini Subotica grupisana u različite grupe, tako da je iznos naknade u pojedinim selima (na primer Bačko Dušanovo) dva puta viši nego u drugim selima (na primer Tavankut). Sigurno se ne radi o dvostruko višim troškovima opremanja. 

1.2.3 Paraćin

Odlukom o merilima za ugovaranje i utvrđivanje visine naknade za uređivanje građevinskog zemljišta predviđeno je da visina naknade zavisi od stepena uređenosti zemljišta i namene zemljišta. Komponente ukupne naknade su: troškovi pripremanja građevinskog zemljišta, troškovi opremanja magistralnim i primarnim objektima, troškovi opremanja sekundarnim objektima i pogodnosti koje pruža lokacija. 

Za svaku od 6 mogućih namena (koje su isto definisane kao u ostalim analiziranim gradovima) jasno su definisane komponente naknade vezane za troškove i čine se logičnim, osim što i u Paraćinu postoji blaga diskriminacija poslovno-komercijalnih i poslovno-uslužnih delatnosti u odnosu na proizvodne (1390 dinara/m2 za proizvodne, a 1650 dinara/m2 za uslužne i 1920 dinara/m2 za komercijalne delatnosti). Važno je napomenuti da se kod ove komponente naknade zona ne uzima u obzir. Zona dolazi do izražaja kod druge komponente naknade, kod dela vezanog za pogodnost lokacije. Zona ima ukupno šest, a naknada se kreće od 50 dinara/m2 za objekte društvenog standarda u VI zoni do 1900 dinara/m2 za komercijalne delatnosti u I zoni. 

1.3 Efekti postojećeg sistema

Važeći režim svojine i upravljanja građevinskim zemljištem u Srbiji, kao i finansiranja izgradnje komunalne infrastrukture teško da ima vrlina. Uočljive se samo njegove slabosti, o čemu će u nastavku biti reči. 

Neefikasnost korišćenja zemljišta. Postojeći sistem korišćenja građevinskog zemljišta ne poznaje tržište zemljišta i njegov promet, tako da ne poznaje ni tržišnu cenu zemljišta, bez obzira da li se radi o tržišnoj kapitalizovanoj ceni ili tržišnoj zakupnini. Međutim, ekonomska teorija, kao i ekonomska praksa razvijenih zemalja, ukazuju na to da bez pravog tržišta određenog resursa ne postoje mogućnosti za njegovo racionalno (ekonomski efikasno) korišćenje. Da bi alokacija resursa mogla biti racionalna, potrebno je da postoji mehanizam koji jedan resurs prenosi iz ruku onih koji ga neefikasno koriste u ruke onih koji ga koriste najefikasnije, a to su oni koji su spremni da za njega, odnosno za njegovo korišćenje, najviše plate. Takav mehanizam je tržište, na kome se zemljište promeće po slobodnom dogovoru i na osnovu slobodno formiranih cena. 

Ovaj stav se u potpunosti odnosi na gradsko zemljište kao jedan od najvrednijih resursa u savremenim privredama, pa tako i u Srbiji. Naime, nepostojanje tržišta građevinskog zemljišta, znači da se cena korišćenja zemljišta ne formira na osnovu ponude i tražnje, odnosno na osnovu pogodnosti i troškova koje korišćenje tog zemljišta nudi potencijalnom korisniku, već na osnovu nekih drugih kriterijuma. 

Kada se ovakvo institucionalno rešenje razmatra na nivou pojedinačne parcele (lokacije) vidi se da u Srbiji tu lokaciju ne koristi potencijalni korisnik koji je bio spreman da plati najveću cenu za korišćenje (bez obzira da li se radi o kapitalizovanoj ceni ili periodičnoj zakupnini). To znači da tu parcelu ne koristi ekonomski najefikasniji korisnik već neko drugi, odakle sledi da se ta parcela ekonomski neefikasno koristi. Neefikasna alokacija zemljišta između korisnika proističe iz dve činjenice: prvo, da se korisnik određuje na administrativan način, tj. odlukom organa lokalne vlasti; drugo, da se za korišćenje ne plaća tržišna cena koja je proporcionalna pogodnostima lokacije (tj. njenoj potencijalnoj profitabilnosti), već nešto drugo (troškovi opremanja, ili administrativno određena zakupnina na osnovu socijalnih i drugih, u osnovi političkih kriterijuma). Takav sistem formiranja cene obično vodi ceni koja pokriva troškove bez obzira koliki su oni (i bez obzira da li ih snosi investitor ili krajnji korisnik) ili čak i nižim nivoima, a ne ekonomski efikasnom korišćenju zemljišta. 

Pored toga, pravo korišćenja gradskog zemljišta ne može se preneti na treće (fizičko ili pravno) lice, što uslovljava veliku nefleksibilnost u korišćenju gradskog zemljišta. Naime, izabrani korisnik je time prinuđen da vremenski neograničeno (ili na više decenija) koristi tu parcelu, bez obzira na promene koje su se dogodile u njegovom poslovnom okruženju ili u njegovom poslovanju. To onemogućava njegovo seljenje sa lokacije na lokaciju, čime se umanjuje prostorna mobilnost korisnika, što uslovljava nefleksibilnost u korišćenju građevinskog zemljišta. 

Pored nepostojanja tržišta zemljišta, kao činilac neefikasnosti korišćenja javljaju se i socijalno politički kriterijumi prilikom dodeljivanja prava korišćenja i određivanja i naplate naknada za korišćenje. Naime, kao i svaka državna delatnost, tako se i raspolaganje državnim zemljištem u demokratskom društvu u tranziciji neminovno politizuje, tj. odlučivanje o njemu počinje, pored ekonomskih i finansijskih motiva, da dobija i političke: ko nekom odlukom dobija, a ko gubi, kakav će efekat neka odluka imati na politički rejting vlasti, kakvi su interesi koalicionih partnera, kako će glasači primiti odluku i slično. 

U takvim okolnostima se i socijalni momenat naglašava često više nego što je potrebno. Na primer, vlast ima preveliko razumevanje za dalje držanje zemljišta od strane neefikasne firme koja i dalje postoji iz socijalnih razloga, tj. da bi se odložilo otpuštanje radnika. Ili, kod utvrđivanja naknade za korišćenje građevinskog zemljišta često se polazi od procenjene sposobnosti plaćanja i formulišu namene korišćenja (stanovništvo, industrija, zanati, finansijske usluge itd.) prema procenjeni o stepenu lakoće kojom će korisnici iz pojedinih namena moći da podnesu troškove i plate naknadu. 

Naravno, ovi socijalni momenti negativno deluju na efikasnost alokacije, jer zemljište nastavljaju da drže oni kojima su potrebni socijalno motivisani popusti od strane lokalne vlasti i koji ne mogu ni da efikasno koriste to zemljište, niti da podnesu normalne troškove njegovog korišćenja. 

Posebno negativan doprinos neefikasnosti korišćenja zemljišta daju sledeće dve osobine naknade za korišćenje građevinskog zemljišta: 

1. Naplata naknade prema izgrađenoj površini; ovo podstiče krajnje neracionalno korišćenje zemljišta, jer ne penalizuje (u finansijskom smislu) onoga ko koristi zemljište na ekstenzivan način; tako jednako plaćaju korisnici dvaju inače jednakih objekata ali od kojih jedan koristi malu, a drugi veliku parcelu zemljišta u centru grada; ovakav sistem doprinosi degradaciji najvrednijeg zemljišta, na primer onoga u centru velikih gradova, jer ne postoji ni podsticaj trenutnom korisniku, a ni mehanizam koji će ga prisiliti na poveća stepen izgrađenosti na vrednom zemljištu ili da se iseli ukoliko to nije u stanju; drugim rečima, za investitora, odnosno korisnika zemljišta je, sa stanovišta troškova naknade svejedno da li će indeks izgrađenosti na datoj parceli biti 1 ili 20, već će jedino biti bitna veličina izgrađenog prostora; na ovaj način se direktno stimuliše neracionalno korišćenje zemljišta, pogotovu u gradskom centru; to znači da se na lokacijama u centru grada nalaze ekonomski neefikasni korisnici zemljišta, što obara globalnu ekonomsku efikasnost privrede grada; iz ovog razloga se u centru gradova (i Beograda) mogu naći udžerice koje zauzimaju najvrednije zemljište, ali njihovi korisnici i dalje plaćaju niske naknade za korišćenje, jer se obračunavaju na površinu objekta, a ne na vrednost zemljišta. 

2. Razlika u visini naknade prema nameni objekta; u gradovima Srbije naklonost lokalnih vlasti prema industriji i sličnim "proizvodnim" delatnostima učinila je da one plaćaju relativno niske zakupnine, odnosno naknade za korišćenje zemljišta; ova razlika podstiče ekstenzivno korišćenje zemljišta čak i na vrednim lokacijama, za koje bi bolje bilo da budu korišćene intenzivno, što nije dobro za racionalno i ekonomski efikasno korišćenje zemljišta; u tržišnim privredama visina zakupnine (koja se donekle može uporediti sa naknadom za korišćenje) zavisi isključivo od lokacije parcele pošto je način korišćenja te lokacije privatna stvar korisnika, ukoliko nije u sukobu sa restrikcijama datim urbanističkim planom; zbog toga u tržišnim privredama zemljište na centralnim lokacijama koriste isključivo intenzivni korisnici zemljišta, pošto ostali nisu u mogućnosti da snose tako visoke troškove. 

Na pomenute načine postojeći sistem korišćenja i fiskalnog opterećivanja gradskog zemljišta ne samo da ne penalizuje neracionalno korišćenje zemljišta, već ga čak podstiče svojim instrumentima. 

Manje investicija/gradnje. Postojeći model građevinskog zemljišta ne predstavlja dobru osnovu za odlučivanje investitora da li će ulagati u Srbiju, uključujući i gradnju objekata, ili neće. Naime, ova odluka ne zavisi samo od komercijalnog aspekta delatnosti o kojoj se radi, već i od mogućnosti stabilnog i izvesnog korišćenja zemljišta na kome će se podići objekat. Ukoliko je korišćenje zemljišta nesigurno i neizvesno, tada je svakako interes potencijalnih investitora manji. 

Izvora neizvesnosti u postojećem modelu korišćenja građevinskog zemljišta je više. Prvo, to je neizvesnost o trajanju korišćenja zemljišta. Naime, i onda kada je zemljište dato na neodređeno vreme i onda kada je dobijeno na određeno vreme ne postoji čvrsta garancija da će to biti poštovano od strane vlasti i da će korisnik moći da na predviđeni način uživa u korišćenju zemljišta. Jer, država može, a i činila je to do sada, da menja uslove korišćenja zemljišta kroz promene zakona ili lokalnih odluka, a time i da bitno utiče na sve elemente ugovora o korišćenju zemljišta. Moguće je, na primer, da se promenom zakona postojeće korišćenje na neograničeno vreme pretvori u ograničeno, kao što je 99 ili manje godina. Moguće je, takođe, da dođe do promene regulacionog plana i namene pojedinih parcela, pa da na toj osnovi dođe do prekida prava korišćenja na neodređeno ili, čak, određeno vreme. Jednostavno, sa državom kao zakupodavcem ne postoji jednaka sigurnost kao sa privatnim zakupodavcem, jer država može da menja uslove korišćenja jednostranim aktima, onako kako proceni da je najbolje.

Drugo, to je neizvesnost o mogućoj privatizaciji građevinskog zemljišta i, posebno o metodu privatizacije građevinske parcele koju investitor koristi ili želi da koristi. Jer, privatizacija građevinskog zemljišta je moguća ili verovatna opcija u svim tranzicionim ili posttranzicionim zemljama, pa potencijalni investitori imaju problem procene verovatnoće i pravca te promene. A razumljivo je zašto im mogućnost privatizacije smeta: lako je zamislivo da ona bitno pogorša njihov položaj ili da im donese povećane troškove. Jer, 1) budući da se metod privatizacije svakako ne zna dok parlament ne donese odgovarajuće propise, to postojeći zakupac ili korisnik državnog zemljišta ne može znati koja će rešenja biti usvojena i da li će on, čak, ostati korisnik i posle privatizacije; 2) ukoliko i ostane, moguće je da bude prisiljen da plati za kupovinu zemljišta veliku sumu, što bi, zajedno sa ranije uplaćenim dažbinama (na primer, naknada za uređenje zemljišta) moglo biti vrlo visoko, čak više nego što to zemljište vredi i što bi investitor bio spreman da plati. 

Treće, postoji i neizvesnost korisnika zemljišta o načinu korigovanja zakupnine, tj. naknade za korišćenje građevinskog zemljišta. Jer, ni ovde se ne radi o privatnopravnom, ugovornom metodu koji sklapaju privatni vlasnik i zakupac, pa da je metod indeksacije ili promene zakupnine poznat i ugovoren unapred, već se radi o ugovoru sa državom koga ona može, makar i kroz zakonske promene, da izmeni i umesto jednog uvede drugi mehanizam korekcije. A dugoročni efekti promene mehanizma promene zakupnine mogu biti vrlo veliki. 

Četvrto, a povezano sa prethodnim, investitor teško, odnosno gotovo nikako, ne može da proceni vrednost koju ima data parcela. Razlozi tome su, pored navedenih neizvesnosti, nepostojanje legalnog tržišta građevinskog zemljišta i nepostojanje pune svojine nad građevinskim zemljištem. Legalno tržište gradskog građevinskog zemljišta ne postoji zato što je ono u državnoj svojini i daje se korisnicima na korišćenje, tj. korisnici ga ne mogu prodati bez objekta. Promet zemljišta je moguć jedino zajedno sa objektom na njemu, ali tada nije moguće odvojiti cenu plaćenu za objekt od cene plaćene za zemljište. Državna svojina nad građevinskim zemljištem čini da korisnik gradskog zemljišta poseduje samo delimičan skup svojinskih prava, tj. ima pravo na korišćenje zemljišta u skladu sa zakonom. I pored činjenice da je određeno građevinsko zemljište u državnoj svojini, ono ipak ima, odnosno može imati određenu ekonomsku vrednost za korisnika, jer omogućava, ili može omogućiti ekonomsku delatnost u skladu sa propisanom namenom. Neizvesnost o vrednosti zemljišta svakako odvraća potencijalne investitore od investicija, jer je teško odlučiti se na investiciju kada je samom investituru nije jasno koliko za njega vredi ono što se dobija investicijom. 

Sve ove neizvesnosti svakako umanjuju spremnost potencijalnih investitora da ulažu u Srbiji. To važi kako za investitore u nekretnine, tj. za one koji žele da se bave izgradnjom i prodajom komercijalnog i stambenog prostora, tako i za one koji žele da ulažu u privredna preduzeća. Da ovo nije samo teorijsko rezonovanje potvrđuju i informacije o tome kako strani investitori gledaju na zemljišni režim u Srbiji i njegove posledice: nezadovoljstvo državnom svojinom i načinom njenog korišćenja je vrlo rašireno, a posebno neizvesnošću u pogledu budućnosti. 

Umanjeni prihodi lokalnih zajednica od zemljišta. Po postojećem režimu građevinskog zemljišta lokalne zajednice ubiraju manje prihoda od zemljišta nego što bi mogle ukoliko bi se ono privatizovalo. Na taj način se gube fiskalni prihodi koji su svakako potrebni lokalnim zajednicama kako bi u većoj meri zadovoljavale potrebe građana i privrede na njihovom području. 

Prvi gubitak je taj što se propušta prilika da se kroz privatizaciju, odnosno prodaju zemljišta ostvari novi prihod za gradski budžet.7 Zemljište je vredan resurs i svakako je moguće od njegove privatizacije ostvariti znatan prihod. Čak i ukoliko se, zajedno sa privatizacijom, pokrene i proces restitucije, pa jedan deo zemljišta bude vraćen bivšim vlasnicima, a za jedan deo im se isplati novčana kompenzacija, svakako će ostati znatna sredstva kako od prihoda od zemljišta koje je i pre nacionalizacije bilo državno (a takvoga je bilo u većim gradovima), tako i od verovatne razlike u ceni prodaje i kompenzacije. 

Drugo, i kod tekućih prihoda od zemljišta postoji gubitak u sadašnjem sistemu u odnosu na privatni svojinski režim. On nije lako uočljiv, ali svakako postoji i izražava se kao manje ubrani prihod od naknade za korišćenje zemljišta u odnosu na porez na imovinu koji bi se, kao standardan porez, naplatio na zemljište u privatnom vlasništvu. 

Pomenimo tri komponente gubitka: 

1. Država u Srbiji vodi, kroz naknade za korišćenje zemljišta, i socijalnu politiku, a kroz njeno diferenciranje na zemljište različitih namena, čime se gubi prihod; kod poreza na imovinu, koji bi se naplaćivao na ukupnu vrednost, znači uključivao bi i zemljište, takva široka socijalna politika nije moguća, pa bi i fiskalni prihod bio veći. 

2. Kada se, kod naknade za korišćenje zemljišta, vrši široko zoniranje tada prosečna naknada u zoni mora da bude niža nego kada se vrednuje i na vrednost naplaćuje dažbina na individualnoj lokaciji; naime, kada je potrebno uprosečiti dažbinu za dosta različite lokacije, tada je neminovno da se zajednička dažbina određuje prema najslabijim lokacijama, a ne prema najboljim; jer, kada bi se drugačije radilo, te najmanje vredne lokacije bi imale previsoku cenu, koja ne bi bila izdržljiva za vlasnika/korisnika (na primer, dažbina za lokaciju u glavnoj i sporednoj ulici u gradu ne može biti jednaka); tim uprosečavanjem na nižem nivou se svakako gube potencijalni prihodi, a u korist korisnika na najatraktivnijim lokacijama; najnoviji metod određivanja zakupnina kroz licitaciju, kakav se primenjuje u nekim gradovima Srbije, koriguje pomenutu slabost, ali nije u stanju da donese određenje naknade na svim lokacijama koje se daju na korišćenje, a kamoli da utvrdi naknadu za korišćenje na odavno dodeljenim lokacijama. 

3. Manje efikasno korišćenje zemljišta donosi fiskalni gubitak i tako što se osnovica slabije povećava u odnosu na situaciju sa efikasnim korišćenjem; naime, fiskalni prihod od nekretnina, uključujući i zemljište, u gradovima sveta bitno zavisi od vrednosti nekretnina, kao poreske osnovice; tako je u naprednim gradovima ova vrednost veća nego u siromašnijim i slabije vođenim, pa je i njihov prihod od poreza na imovinu veći; tako će biti i u gradovima Srbije: što je bolje korišćenje zemljišta i dinamičniji ekonomski razvoj, to će vrednost nekretnina brže rasti, što će obezbeđivati viši prihod od lokalnih dažbina na nekretnine. 

4. Svakako da postoji gubitak i kod naknade za uređenje zemljišta, pošto se tu naplati manja svota nego što bi se naplatila kada bi se zemljište prodavalo na licitaciji; naime, kako ustupanje zemljišta na korišćenje na određeno vreme, makar i na 99 godina, predstavlja prenošenje samo dela svojinskih prava na zemljište novom korisniku, to je sigurno da će spremnost investitora da to plate biti znatno manja nego da kupuju zemljište u svojinu. 

2. Potreba za reformom naknade za uređenje građevinskog zemljišta

Naknada za uređenje građevinskog zemljišta, zajedno sa naknadom za korišćenje građevinskog zemljišta uvedena je u upotrebu u Srbiji u drugoj polovini 1970-tih godina. To je vreme samoupravne, socijalističke privrede, dakle privrede koja je bila udaljena od standardne tržišne privrede sa svim njenim pratećim institucijama, poput slobodno formiranih tržišnih cena, poreza na imovinu itd. Uvođenje dve navedene naknade u tom trenutku je predstavo pokušaj unošenja određenih elemenata tržišnih institucija u netržišni ambijent, kakav je bila socijalistička privreda. 

Nestanak socijalističke privrede i uvođenje institucija standardne tržišne privrede u Srbiji eliminisalo je osnovu za opstanak navedene dve naknade onakvima kakve one jesu, odnosno stvorilo je potrebu za reformom naknade za uređenje građevinskog zemljišta. To potreba proizlazi iz nekoliko elemenata reforme: reforme lokalnih javnih finansija, privatizacije građevinskog zemljišta i privatizacije javnih komunalnih preduzeća.  

2.1. Reforma lokalnih javnih finansija

Reforma lokalnih javnih finansija koja je nastavljena jula 2006. godine donošenjem Zakon o finansiranju lokalne samouprave, donela je uvećanje izvornih prihoda jedinica lokalne samouprave, tako da je ovim zakonom periodični porez na imovinu izvorni prihod lokalne samouprave, što znači da organi lokalne samouprave samostalno, unutar granica propisanih zakonom, određuju stopu poreza na imovinu. Pored toga, Zakon definiše i 15 drugih izvornih prihoda i to različitih vrsta naknada, novčanih kazni, prihoda od prodaje, od davanja u zakup itd. Ovakva reforma, odnosno prebacivanje periodičnog poreza na imovinu u izvorne prihode, došlo je do značajnog jačanja izvornih prihoda lokalne samouprave. Takođe, izmenama Zakona o poreskom postupku i administraciji, jedinice lokalne samouprave su dobile znatna ovlašćenja, odnosno važne funkcije u pogledu administriranja tog poreza, pre svega u pogledu registracije poreskih obveznika i njihove imovine, vrednovanja poreske osnovice, kao i razrezivanja i prikupljanja tog poreza.   

Ovim zakonskim izmenama se eliminisao, odnosno znatno je oslabio motiv jedinicama lokalne samouprave da ne menjaju ništa u pogledu naknada vezanih za građevinsko zemljište. Naime, te naknade su dosad posmatrane kao osnovni, odnosno najvažniji izvorni prihodi lokalne samouprave u uslovima kada lokalne samouprave nisu raspolagale porezom na imovinu kao izvornim, već samo ustupljenim javnim prihodom. Stoga su i sve ove naknade ljubomorno čuvane, budući da se činile najveći deo izvornih prihoda lokalnih samouprava i na taj način su organima lokalnih samouprava omogućavale nešto solidnije finansijsko planiranje i umanjile neizvesnost vezanu za karakter ustupljenih prihoda. Iako prihodi od naknade za uređenje zemljišta, striktno govoreći nisu javni prihodi, finansijsko upravljanje prihodima ostvarenim na toj osnovi omogućavalo je fleksibilnije finansijsko upravljanje i kratkoročna premošćivanja različitih deficita u lokalnim finansijama. Svi navedeni motivi, ma kako oni bili legitimni, znatno su oslabljeni novim zakonskim rešenjima kojima se tako moćan porez kao što je porez na imovinu pretvorili u izvorni prihod lokalnih samouprava.

Navedenim promenama se stiču uslovi za sveobuhvatno razmatranje opravdanosti postojanja, odnosno opstajanja naknada vezanih za građevinsko zemljište. Već ranije, kao deo reforme lokalnih javnih finansija, predloženo je da se naknada za korišćenje građevinskog zemljišta integriše u porez na imovinu, a sada su stvoreni svi uslovi da se pristupiti preispitivanju opstajanja i predlaganju eventualne reforme naknade za uređenje građevinskog zemljišta.        

2.2. Privatizacija gradskog-građevinskog zemljišta

Donošenje novog Ustava Srbije u jesen 2006. godine otklonilo je ustavnu prepreku privatizaciji gradskog-građevinskog zemljišta, koja je bila osnovni razlog zbog čega se dugo nije pristupalo ovoj specifičnoj privatizaciji. Shodno tome, može se očekivati da će se uskoro doneti politička odluka da se pristupi privatizaciji ovog resursa, što podrazumeva donošenje odgovarajućeg zakona koji bi se definisali svi bitni elementi privatizacije gradskog-građevinskog zemljišta: model, metodi, obim i dinamika privatizacije, kao i raspodela nadležnosti između centralnih i lokalnih vlasti.  

U stručnoj javnosti se pojavilo nekoliko predloga koji na manje ili više konzistentan način tretiraju navedena pitanja, odnosno definišu generalni model privatizacije gradskog-građevinskog zemljišta. Bez obzira na to koji će se model privatizacije prihvatiti, odnosno kako će se odgovoriti na ključna pitanja te privatizacije, izvesno je da će privatizacija gradskog-građevinskog zemljišta doneti nekoliko krupnih promena u načinu alokacije ovog resursa.  

Prvo, izvesno je da se napušta postojeći, administrativni (upravni) postupak ustupanja/dodeljivanja zemljišta investitoru na korišćenje, odnosno u zakup od strane lokalnih vlasti. Samim tim, lokalne vlasti se više ne pojavljuju na strani ponude gradskog građevinskog zemljišta, već se pojavljuju njegovi privatni vlasnici.   

Drugo, nestaje netransparentan i netržišni način izbora investitora, odnosno korisnika gradskog-građevinskog zemljišta u kome jedinice lokalne samouprave, kao jedini de facto vlasnik gradskog-građevinskog zemljišta stupa u ugovorni odnos sa izabranim privatnim investitorom, odnosno korisnikom.

Treće, vlasnici zemljišta od kupaca naplaćuju ugovorenu kupoprodajnu cenu i kupcima se prenose sva svojinska prava, uključujući i pravo raspolaganja, a ne samo pravo korišćenja kako je to dosad. Kupac i prodavac se međusobno pronalaze na tržištu gradskog-građevinskog zemljišta i lokalne vlasti, odnosno organi lokalne samouprave.  

Dosadašnja praksa bila je da se naknada za uređenje zemljišta određuje i naplaćuje ugovorom kojim se lokalne vlasti zemljište investitori dodeljuju na korišćenje, a takav vrsta alokacije zemljišta će privatizacijom u potpunosti nestati. Naime, zemljište će se investitoru tako što će on dobiti svojinu, odnosno puna svojinska prava i to putem javne prodaje (pri privatizaciji) ili kupoprodajnim ugovorom između njega i privatnog vlasnika gradskog-građevinskog zemljišta. Na taj način se gubi osnovni postojeći mehanizam za naplatu ove naknade. 

Očigledno je da sve promene do kojih će neminovno dovesti privatizacija gradskog-građevinskog zemljišta neminovno dovode do potrebe za preispitivanje ove naknade. Ostaje, doduše, mogućnost da se ova naknada naplaćuje isključivo za pružanje usluga opremanja gradskog-građevinskog zemljišta. Tim pre što je izvesno da će se prilikom izgradnje objekta da se plaćaju priključci na komunalne tehničke sisteme, a karakter tih plaćanja treba da bude pomeren kao pokrivanju stvarnih troškova koje generiše investitor, odnosno novi korisnici zemljišta. U tom smislu treba razmatrati i budućnost naknade za uređenje građevinskog zemljišta.    

2.3. Moguća privatizacija javnih komunalnih preduzeća

Komunalne delatnosti se u Srbiji obavljaju na osnovu Zakona o komunalnim delatnostima koji omogućava poveravanje obavljanja pojedinih komunalnih delatnosti privatnim preduzećima, kao i privatizaciju postojećeg kapitala javnih komunalnih preduzeća. Takođe, postojeći Zakon o koncesijama omogućava realizaciju pojedinačnih projekata u oblasti komunalnih delatnosti  

Razlozi za privatizaciju javnih komunalnih preduzeća u Srbiji su višestruki. Oni se svode na uvećanje ekonomske efikasnosti korišćenja postojećih resursa, stvaranje uslova za finansiranje novih investicija privatnim sredstvima (kapitalom), ako i transfer tehnologije i znanja. Privatizacija komunalnih preduzeća podrazumeva i drastičnu promenu njihovog ponašanja u odnosu na današnje. 

Promena će se očitovati u neophodnosti pokrivanju punih troškova poslovanja uključujući i troškova kapitala izražene kao normalna profitna stopa na plasirani kapital. Drugim rečima, privatna komunalna preduzeća, odnosno privatni projekti unutar tehničkih komunalnih sistema pružaće komunalne usluge isključivo ukoliko su pokriveni ukupni troškovi. 

Postojeći sistem naknade za uređenje građevinskog zemljišta podrazumeva da organi lokalne samouprave ili organizacije koji su oni osnovali, na taj način prikupljena sredstva koriste za investicije u objekte tehničkih komunalnih sistema, bez obzira da li se radi o objektima individualne ili kolektivne komunalne potrošnje, odnosno privatnim ili javnim dobrima. Tako izgrađeni objekti se onda predaju, odnosno transferišu nadležnim javnim komunalnim preduzećima, pa ulaze u bilans stanja tih preduzeća. Pri svemu tome, javna komunalna preduzeća nisu investitori, već funkciju investitora imaju nadležne organizacije poput direkcija ili zavoda za izgradnju. 

Ovakav sistem je jednostavno neodrživ u slučaju privatnih komunalnih preduzeća, odnosno saradnje privatnog i javnog sektora. Naime, privatna komunalna preduzeća se ponašaju kao sva druga preduzeća, tj. samostalno investiraju, nezavisno kako su pribavili kapital za investiranje. Njihova odluka da investiraju zasnovana je na poslovnoj politici i za takva preduzeća je neprihvatljivo da drugi donose odluke o investiranju, investiraju i potom prenose tako dobijenu imovinu (osnovna sredstva) privatnom preduzeću. To bi bilo neprihvatljivo za lokalnu samoupravu, budući da bi takav transfer verovatno tražio i učešće u kapitalu privatnih preduzeća, odnosno odgovarajuće učestvovanje u upravljanju. Drugim rečima, postojeći sistem naplaćivanja naknade za uređenje građevinskog zemljišta potpuno je inkompatibilan sa privatizacijom javnih komunalnih preduzeća, odnosno parnterstvom javnog i privatnog sektora u ovim delatnostima.

Sve navedeno ukazuje na to da je neophodno sveobuhvatno preispitati mogućnost za opstanak naknade za uređenje građevinskog zemljišta, odnosno njene radikalne reforme ukoliko opstane.   

3. POSTOJEĆE STANJE U SVETU I REGIONU

3.1. SAD

U principu, u SAD se koriste svi zamislivi načini za finansiranje razvoja lokalne infrastrukture: porezi (koje plaćaju svi stanovnici), cena (koje plaćaju svi korisnici usluga), naknade za razvoj infrastrukture (impact fee, koju plaćaju investitori za novoizgrađene objekte) ili transferi državnih (state) i saveznih (federal) vlasti. Izabrani model veoma varira u zavisnosti od savezne države, odnosno lokalne samouprave. 

Što se poreza tiče, lokalni porezi (vrste i stope) veoma variraju od države do države, ali se lokalne usluge uglavnom finansiraju iz poreza na imovinu i delimično iz drugih poreza (na dohodak ili promet). Naknade obuhvataju kako naknade za korišćenje određene usluge (cena usluge), odnosno dobra, poput naknade za korišćenje potrošene vode, ali i jednokratne naknade koje se plaćaju prilikom priključenja. Između ostalih naknada (permit fees, development fees, dedications, inlieu fees, exactions), počev od kraja 80-ih godina prošlog veka, jedinice lokalne samouprave su počele da obračunavaju i naplaćuju tzv. impact fee.

Popularnost impact fee-ja raste u poslednjih 20-ak godina. Može se naslutiti da je osnovni razlog tome činjenica da su, krajem 80-ih i početkom 90-ih godina prošlog veka, mnoge jedinice lokalne samouprave imale velike probleme sa finansiranjem razvoja komunalne infrastrukture, pa su morale da pribegavaju inovativnim načinima za prikupljanje novca. Sličan efekat je imalo i shvatanje Amerikanaca da su im porezi previsoki, tako da je uvođenje novih, odnosno povećavanje postojećih poreza bilo politički neprihvatljivo.

Kao što je već pomenuto, u SAD postoji izrazito velika raznolikost po pitanju finansiranja komunalne infrastrukture i federalna vlast se u ovo pitanje nije direktno mešala, već ga je ostavila saveznim državama. Međutim, poreski tretman impact fee-ja, kao i pojedine presude Vrhovnog suda SAD imaju određene posledice po obračun i naplatu. Na primer, Vrhovni sud je u slučaju Dolan vs. City of Tigard (1994), zaključio da naredba gradskih urbanista da se jedan deo privatne parcele (poseda) nameni za biciklističku stazu, kao i naredba da se deo parcele ozeleni, predstavlja «nekompenzovanu eksproprijaciju privatne svojine», i kao takva, predstavlja kršenje petog amandmana Ustava SAD. Poreski sistem SAD plaćeni impact fee smatra «kapitalizovanim troškovima vezanim za zgradu» koji ulaze u obračun amortizacije.

Osim ovih, ipak, detalja, federalna vlast se nije bavila ovim pitanjem, već ga je u potpunosti prepustila saveznim državama. Savezne države su, u zavisnosti od konkretnih odgovora na pitanja nadležnosti i fiskalnog sistema uvodile konkretne naknade.

Kao što je već pomenuto, danas tridesetak Saveznih država omogućava jedinicama lokalne samouprave (gradovima, okruzima, školskim okruzima, gradskim opštinama), da uvode naknadu analognu impact fee-ju. Prihvaćeno je da sistem koji zadovoljava sledeće zahteve može izdržati test na sudu (budući da je skoro svaka odluka jedinice lokalne samouprave izlagana sudskoj proveri od strane udruženja preduzetnika, ili nekog konkretnog preduzetnika):

1. Jedinica lokalne samouprave mora da obavi procenu potreba za povećanjem kapaciteta pre nego što donese odluku da uvede impact fee, kao i da utvrdi koji su tačno kapaciteti neophodni.
2) Jedinica lokalne samouprave mora da takvu procenu stavi na uvid javnosti. 

3) Studija mora da u obzir uzme već postojeći višak kapaciteta, odnosno ne može da naplati impact fee za povećanje kapaciteta ukoliko postojeći kapacitet nije u potpunosti iskorišćen.

4) Jedinica lokalne samouprave mora da donese jasan plan finansiranja i izgradnje novih kapaciteta, koji jasno predviđa kada i kako planira da troši sredstva na proširenje kapaciteta.

5) Plan finansiranja mora da sadrži što tačnije procene svih troškova izgradnje novog kapaciteta.

6) Ti troškovi moraju da budu pravedno alocirani. Drugim rečima, jedinica lokalne samouprave mora da alocira troškove izgradnje kapaciteta u skladu sa verovatnom tražnjom koju će izgradnja novih objekata generisati.

7) Iznos naknade mora da bude proporcionalan trošku koji izgradnja stvara. Ovo znači da sistem mora da u obzir uzme različite efekte koje na traženi kapacitet imaju različiti stanovi i različiti poslovni objekti. Vezano za ovo, na sudu najčešće nisu prolazile odluke koje su uvodile impact fee samo za ograničenu namenu izgradnje (recimo, samo za poslovne objekte).

8) Sredstva prikupljena od impact fee-ja moraju da budu utrošena za onu namenu od koje će koristi imati isključivo novoizgrađeni objekti. 

Namene za koje se može uvesti impact fee veoma variraju od države do države. Nekoliko država (Kalifornija, Florida, Havaji, Rod Ajlend i Vermont) dozvoljavaju upotrebu impact fee-ja za praktično sve moguće namene: ulice i putevi, vodovod, kanalizacija, atmosferska kanalizacija, parkovi, vatrogasna služba, policija, biblioteke, škole, odnošenje smeća), a druge države ne dozvoljavaju naplaćivanje impact fee-ja za neke od ovih usluga. Najrestriktivniji system postoji u Ilinoju, Pensilvaniji i Virdžiniji gde zakon dozvoljava uvođenje impact fee-ja samo za ulice.

Takođe, pojedine države su uvele ograničenja u pogledu nadležnosti za uvođenje impact fee-ja. Tako recimo u Teksasu i Viskonsinu isključivo gradovi mogu da uvode impact fee, a u Arizoni je precizirano za koje namene impact fee mogu da uvode okruzi (county), a za koje samo gradovi. Budući da u SAD ne postoji unificirani sistem organizovanja lokalne samouprave, ovakva rešenja ne treba da čude.

Zanimljivo je pogledati i kakvi su zahtevi po pitanju dokumentacije koja je neophodna za naplaćivanje impact fee-ja. Skoro sve savezne države zahtevaju da se, pre donošenja odluke, pripremi analiza i spisak projekata koji će biti finansirani iz naplaćene naknade, kao i procenu troškova. Takođe, većina država je uvela i zahtev da jedinice lokalne samouprave utvrde precizne geografske granice u okviru kojih će se naknada naplaćivati, a na osnovu procenjene koristi koju će novoizgrađeni objekti imati od infrastrukture. 

Što se procedure tiče i ona značajno varira od države do države. Međutim, mogu se identifikovati neki osnovni elementi. Prvo, mnoge države su uvele obavezu da usvajanju odluke o impact fee-ju mora da prethodi javna rasprava. Takođe, veliki broj država (20 od 27) je uveo obavezu da se sredstva prikupljena od impact fee-ja moraju potrošiti za unapred definisanu namenu u određenom vremenskom periodu. Ukoliko se sredstva ne potroše, novac se vraća investitoru. 

Na primer, u Santa Feu, Novi Meksiko, izgradnja novih kuća povlači i plaćanje sledećih nivoa impact fee-ja. 

	 
	<1500 kv. stopa
	1500-2000 kv. stopa
	2000-2500 kv. stopa
	2500-3500 kv. stopa
	>3500 kv. stopa

	Ukupno
	4385
	5641
	6658
	7925
	9186

	Putevi i ulice
	1135
	1527
	1820
	2247
	2560

	Vodovod i kanalizacija
	2336
	2781
	3177
	3504
	4048

	Parkovi
	767
	1128
	1397
	1793
	2080

	Vatrogasci
	118
	165
	212
	306
	400

	Policija
	29
	40
	52
	75
	98


Možda je zanimljivo navesti jedan primer obračuna impact fee-ja u Grinvilu, Teksas. U Teksasu je dozvoljena naplata impact fee-ja za ulice, vodovod i kanalizaciju. Što se vodovoda tiče, u Grinvilu je visina impact fee-ja 408$ po «jedinici», definisanoj kao «ekvivalent vodomera od ¾ inča», što odgovara maksimalnom protoku od 15 galona u minuti. Visina za kanalizaciju je 336$ po «jedinici», isto definisanoj, a kod puteva i ulica je 153$ po jedinici. Kod puteva i ulica «jedinica» se definiše kao putovanje od jedne vozilo-milje dnevno koje generiše novi objekat.

Broj jedinica se utvrđuje na osnovu usvojene tabele ekvivalencije. Tako da, ako novoizgrađeni objekat zahteva priključak na vodu od 2 inča, to omogućava maksimalan protok od 80 galona u minuti, što je ekvivalentno iznosu od 5,33 jedinice (80/15). Tim brojem se množi iznos od 408$, odnosno impact fee za vodovod iznosi 2.175$. Istim metodom (i korišćenjem iste tabele) se dolazi do iznosa od 1.792$ za kanalizaciju.

Što se puteva i ulica tiče, koristi se namena objekta u izračunavanju broja jedinica. Recimo, ako će objekat biti fabrika od 50.000 kvadratnih stopa, uvidom u tabelu se može videti da se pretpostavlja da svakih hiljadu kvadratnih stopa prostora generiše 0,61 put dnevno, prosečne dužine od 3,12 milja. Množenjem ova tri broja (50, 0,61 i 3,12) dolazimo do 95 «jedinica». Množenjem 95 sa naknadom po jedinici (153$) dolazimo do impact fee-ja za puteve i ulice od 14.535$. Ako se, umesto fabrike, radi o restoranu brze hrane veličine 10000 kvadratnih stopa, procenjeno je da će svakih 1000 stopa prostora generisati 11,7 putovanja prosečne dužine od 1,15 milja, što daje 128,4 jedinice (10 puta 11,7 puta 1,15), odnosno 19.645,2 dolara.

Kod nekih drugih namena objekta (recimo škole ili bolnice) umesto površine objekta se, za namenu izračunavanja «jedinice» koristi broj đaka, odnosno broj bolničkih kreveta. Tabela izračunavanja koja se koristi u Grinvilu je data u Aneksu 1.
3.2. Bugarska

U skladu sa Zakonom o lokalnim porezima i naknadama, bugarskim jedinicama lokalne samouprave je dozvoljeno da naplaćuju sledeće poreze i naknade:  porez na nepokretnosti, porez na poklon,  porez na motorna vozila, prihodi od koncesija, naknada za odlaganje smeća, naknade za tehničke i administrativne usluge, naknade za zaštitu poljoprivredne imovine, kao i naknada za korišćenje vrtića, obdaništa, institucija socijalne zaštite i slično. Kao što se iz navedenog može videti, ne postoji posebna naknada ili porez koji isključivo služi za razvoj komunalnih delatnosti i opremanje zemljišta, a razvoj lokalne infrastrukture se skoro isključivo finansira iz poreza i cene usluge (user charges).

Situacija je u tom pogledu u Bugarskoj veoma specifična. Naime, sve do donošenja navedenog Zakona (2003. godine), komunalna infrastruktura je u velikoj meri bila finansirana iz transfera koje su samouprave dobijale iz nacionalnog budžeta. Na primer, 2001. i 2002. godine, je više od 55% sredstava potrošenih na izgradnju lokalne infrastrukture došlo iz nacionalnog budžeta, a oko 45% što iz lokalnog budžeta što iz cene usluge. 

Takođe, Bugarska je imala i prilično čudno ograničenje, kojima jedinicama lokalne samouprave nije bilo dozvoljeno da u infrastrukturu ulažu više od 10% (u 1999.), 5% (u 2000.) i 25% (u 2002. Godini) lokalnog budžeta u infrastrukturne projekte. 

Nakon reformi koje su sprovedene usvajanjem navedenog Zakona, situacija je donekle bolja, ali samouprave i dalje nemaju pravo da naplaćuju naknade vezane za uređenje građevinskog zemljišta, već se uređivanje finansira iz cene usluge, lokalnih budžeta (plaćaju ga svi poreski obveznici u samoupravi) i iz transfera iz nacionalnog budžeta, odnosno plaćaju ga svi bugarski poreski obveznici. Situacija je donekle zakomplikovana činjenicom da Bugarska ima pravo i na finansiranje iz budžeta EU, ali ostaje činjenica da je sistem potpuno neadekvatan i da nikako ne garantuje kvalitetan i efikasan razvoj bugarskih gradova i opština.

3.3 Hrvatska

Na osnovu Zakona o komunalnom gospodarstvu, predviđeno je da se komunalna infrastruktura finansira na sledeći način.

Građenje objekta i uređaja komunalne infrastrukture za javne površine, nerazvrstane puteve, groblja i krematorijume, javnu rasvetu, finansira se iz komunalnog doprinosa, budžeta jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesiju i drugih izvora utvrđenih posebnim zakonom.

Građenje objekata i uređaja komunalne infrastrukture i nabavka opreme za snabdevanje pitkom vodom, odvodnju i pročišćavanje otpadnih voda, snabdevanje gasom, snabdevanje toplotnom energijom, finansira se iz cene komunalne usluge, naknade za priključenje, budžeta jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesije i drugih izvora utvrđenih posebnim zakonom.

Građenje objekata i uređaja komunalne infrastrukture i nabava opreme za prevoz putnika, održavanje čistoće, odlaganje komunalnog otpada, tržnice na malo, finansira se iz cene komunalne usluge, budžeta jedinice lokalne samouprave, naknade za koncesije i drugih izvora utvrđenih posebnim zakonom.

Komunalni doprinos obračunava se u skladu s zapreminom, odnosno po m3 (prostornom metru) građevine koja se gradi na građevinskoj parceli, a kod građevine koja se uklanja zbog gra​đenja nove građevine ili kada se postojeća građevina do​građuje ili nadograđuje, komunalni se doprinos obračunava na razliku u zapremini u odnosu na prethodnu građevinu.

Jedinična vrijednost komunalnog doprinosa za obračun po m3 građevine koja se gradi određuje se za pojedine zone u gradu, odosno opštini. Ta je vrednost najviša za prvu zonu i ne može biti viša od 10% prosečnih troškova gradnje m3 etalonske građevine u Republici Hrvatskoj, a taj podatak objavljuje ministar u čijem je djelokrugu komunalna privreda.

Što se priključka tiče, predstavničko telo jedinice lokalne samouprave donosi odluku o priključenju na komunalnu infrastrukturu za snabdevanje pitkom vodom, odvod otpadnih i atmosferskih voda, snabdevanje gasom, snabdevanje toplotnom energijom.

Vlasnik građevine dužan je priključiti svoju građevinu na komunalnu infrastrukturu za snabdevanje pitkom vodom i odvod otpadnih voda. Vlasnik građevinske parcele, odnosno građevine plaća cenu stvarnih troškova i utrošenog materijala na izvođenju komunalnog priključka neposredno izvođaču radova na priključenju na osnovu ugovora i računa za izvršeni posao. Međutim, visina naknade za priključenje po pojedinom priključku za potrebe stanovanja ne može biti veća od prosečne mesečne bruto plate u Republici Hrvatskoj za prethodnu godinu.

Na primer, u Gradu Zagrebu, komunalni doprinos se kreće između 20 i 180 kuna po metru kubnom. Takođe, Odlukom o komunalnom doprinosu propisano je da se obveznik komunalnog doprinosa - fizička osoba koja gradi stambeni objekt za vlastite potrebe, zapremnine do 300 m3 (član 13. Odluke), na njen zahtev, može osloboditi plaćanja komunalnog doprinosa, zavisno od odnosa visine prosečnog prihoda po članu obveznikovog porodičnog domaćinstva za prethodnu godinu i visine prosečne mesečne isplaćene neto-plate po zaposlenom u pravnim licima Republike Hrvatske u istom razdoblju, a umanjenje iznosi od 50 do 100%.

Anex

Tabela za izralunavanje ekvivalenta vozilo-milja u Grinvilu, Teksas
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4. PRINCIPI BUDUĆEG SISTEMA

U ovom odeljku opisaćemo principe na kojima bi trebalo da se zasniva budući sistem finansiranja kapitalne izgradnje infrastrukture na lokalnom nivou u Srbiji. Ti principi bi, sa jedne strane, ukazali koje se odlike reformskog sistema smatraju poželjnima i, sa druge strane, predstavljali bi kriterijume na osnovu kojih bi valjalo doneti odluku prilikom izbora načina finansiranja. Osnovni principi, odnosno kriterijumi su ekonomska efikasnost, transparentnost, pravednost, doprinos privrednom rastu i administrativna jednostavnost.

Sa druge strane, postoje različiti izvori finansiranja investicija u lokalne komunalne i infrastrukturne delatnosti, kao što su porezi, zaduženje, naknada za izgradnju (za uređenje građevinskog zemljišta), cena komunalne/infrastrukturne usluge itd. Svaki od tih izvora, ili mehanizama, finansiranja izgradnje poseduje svoje prednosti i slabosti sa stanovišta pomenutih kriterijuma, o čemu će u nastavku biti govora.

4.1. Efikasnost

Efikasnost se u oblasti korišćenja i izgradnje gradskog zemljišta može ispoljiti na više međusobno veoma različitih načina. Na primer, instrumenti finansiranja izgradnje svakako utiču na gustinu naseljenosti u jednom gradu ili na saobraćajna rešenja itd, dajući svoj doprinos definisanju profila grada i njegove izgradnje. Tako, na primer, diferencirana rešenja naknade za uređenje gradskog zemljišta po ekonomskim sektorima korišćenja (industrija, zanatstvo itd), onakva kakva su danas u Srbiji, mogu dovesti do nepotrebnog favorizovanja pojedinih delatnosti i do destimulacije drugih, do različitih investicionih potreba, do kršenja načela pravednosti i do destimulacije investicija i privrednog rasta.

No, mi ćemo se ovde baviti ekonomskom efikasnošću, odnosno pitanjem efikasne alokacije resursa. Nju ćemo definisati kao takvo korišćenje zemljišta kod koga je ujednačen prinos od raznih upotreba zemljišta, a uzimajući u obzir lokacione pogodnosti i urbanistička rešenja. To, drugim rečima, znači razumnu distribuciju zemljišta na različite upotrebe (stanovanje i poslovni prostor, razne delatnosti itd), s tim da svaku parcelu koristi onaj ko će je najbolje, odnosno najefikasnije upotrebiti, a to je obično onaj ko je spreman da je najviše plati. Podrazumeva se, naravno, da regulacija korišćenja zemljišta i subvencije raznih vrsta ugrožavaju efikasnost korišćenja zemljišta. 

Gradsko zemljište treba koristiti efikasno jer neefikasna upotreba vodi, prvo,  nepotrebnoj ekspanziji grada i uništenju prirodne okoline i, drugo, nepotrebnim infrastrukturnim troškovima. Gradska produktivnost zavisi, pre svega, od prostorne koncentracije koja omogućava brzi promet, rada, roba, usluga i informacija na tom području. Mogućnost da se radnici i potrošači brzo kreću od jednog do drugog dela grada predstavlja jedan od glavnih, ako ne i glavni činilac razvoja gradova. 

Jedna od fundamentalnih pretpostavki efikasne alokacije resursa jeste nepostojanje tzv. eksternih efekata,odnosno pretpostavka da svaki ekonomski akter snosi sve troškove koje svojom aktivnošću uzrokuje. Međutim,  prilikom izgradnje stambenih ili poslovnih objekata svakako dolazi do troškova koji nisu isključivo vezani za same te objekte, već se javljaju i troškovi koje neposredno ne snosi investitor, već lokalna zajednica. To su troškovi komunalnog, infrastrukturnog opremanja, i to ne onog neposredno na objektu, već onog na nivou lokalne zajednice (na primer, dodatno opterećenje svih puteva u gradu), zagađenja životne sredine, povećanog opterećenja obližnjih škola i zdravstvenih ustanova i slično. Ukoliko investitor ne podnese i te troškove, lokalna zajednica će ih morati podneti kroz lokalne poreze ili zaduživanje, a sa negativnim efektima po postojeće korisnike i/ili kvalitet usluga. Istovremeno će takav aranžman predstavljati subvenciju starih korisnika novima, što će podstaći gradnju i preko poželjne mere. 

Kao korektivni faktor, tj. kao faktor koji bi trebalo da internalizuje te troškove prenoseći ih na investitora u mnogim zemljama se koristi instrument koji se u Srbiji zove naknada za uređenje građevinskog zemljišta, a u literaturi je poznat po engleskom nazivu Impact Fee. Radi se, znači, o pokušaju da lokalna zajednica naplati od investitora (i budućeg vlasnika nekretnine) sve one troškove koje će sama imati da bi obezbedila tim budućim vlasnicima neophodne komunalne, infrastrukturne usluge, odnosno da bi sprečila smanjenje kvaliteta usluga. 

Nasuprot ovoj naknadi stoje načini finansiranja dodatne infrastrukture kod kojih ih cela lokalna zajednica finansira: lokalni porezi, zaduživanje  ili povećanje cene usluge. Drugim rečima, kod sva tri mehanizma dodatne troškove ne plaćaju isključivo preduzetnici i vlasnici novih objekata, već svi zajedno – i stari i novi korisnici usluga.

Sa stanovišta Piguovske teorije ekonomski efikasne alokacije nema sumnje da je naknada za uređenje instrument koji povećava ekonomsku efikasnost, jer vodi internalizaciji eksternih efekata i tako podstiče gradnju do mere troškovne efikasnosti i stvarne isplativosti. Stoga se u mnogim zemljama, kao u SAD i Srbiji, koristi kao instrument finansiranja infrastrukture i komunalnih usluga. Sa druge strane, ostali pomenuti načini finansiranja zasnivaju se na prelivanju efekata, tj. troškova gradnje od novih korisnika na stare, što podstiče neefikasnu alokaciju resursa. 

Iako u teoriji efikasniji instrument, naknada za uređenje se u praktičnom životu suočava sa teškoćama koje dovode u pitanje njenu efikasnost. Pomenimo dva faktora. Prvi je teškoća sa tehničkom operacionalizacijom naknade. Naime, cela ideja se zasniva na izjednačavanju naknade sa marginalnim troškovima koje nova gradnja izaziva, što  bi vodilo pomenutoj internalizaciji eksternih efekata. Međutim, pokušaj izračunavanja marginalnih troškova suočava se sa velikim teškoćama, kao što su nedostatak podataka i slično. 

Drugi faktor koji često bitno utiče na krajnji rezultat je politički proces određivanja naknade koji često deformiše i najbolje  ideje. Naime, postojeći korisnici usluga i političari imaju motiva da jako povećaju naknadu za uređenje, i to znatno preko stvarnih troškova. Sadašnji korisnici na taj način pokušavaju da deo svojih troškova (poboljšanja) infrastrukture prebace na nove korisnike, ali i da povećanjem naknada utiču na povećanje cena novih objekata, što neminovno rezultira i povećanjem vrednosti supstituta – već postojećih objekata koji su u njihovom vlasništvu. Političari i lokalni funkcioneri takođe imaju interesa za većim naknadama budući da to vodi povećanju budžeta, a i da zadovoljava njihovo biračko telo – postojeće korisnike (stanovnike). Kada je tako, onda je veliko pitanje mogu li naknade za uređenje da budu postavljene tako da internalizuju eksterne efekte, onako kako propisuje ekonomska teorija. Tako se dugoročni interes gradnje i poboljšanja kvaliteta usluga gubi u daljoj budućnosti. 

4.2. Transparentnost

U kontekstu finansiranja infrastrukture, pod transparentnošću ćemo podrazumevati mogućnost svih, a  prvenstveno stanovnika jednog grada, da uoče troškove koje neko nanosi komunalno-infrastrukturnim sistemima i vezu plaćanja i finansiranja infrastrukture sa tim troškovima. 

Transparentnost je važna odlika dobrog aranžmana, budući da ona olakšava svima, a posebno građanima, percepciju sistema finansiranja i donošenje razumnih odluka o finansiranju. Štaviše, povezanost troškova sa plaćanjem kako kod građana koji koriste infrastrukturne sisteme, tako i kod investitora koji plaćaju njihovu izgradnju dovodi i do lakše naplate i od jedne i od druge kategorije korisnika. Naime, svaki građanin je spremniji da plati sopstvene direktne troškove, izražene kroz račun za korišćenje neke usluge (voda, iznošenje đubreta itd), nego što bi bio spreman da plaća uvećani porez na imovinu, gde bi uvećanje bilo rezultat potrošnje svih građana. Jednostavno, evazija plaćanja i od strane stanovnika i od strane investitora manja je kada znaju da plaćaju svoje sopstvene troškove, a ne i troškove drugih. 

Skrivenost troškova, sa druge strane, bitno otežava donošenje racionalnih odluka, a budući da se tada ni približno ne zna ko šta troši i ko koliko uzima iz zajedničke kase napunjene porezom, i, drugo, bitno olakšava davanje skrivenih subvencija ili dobiti pojedincima ili klasama stanovnika, a prema nahođenju lokalnih vlasti. I ovde je, znači, transparentnost brana korupciji.

Sa stanovišta transparentnosti višu ocenu dobijaju naknada za uređenje i cena komunalne usluge, jer su obe povezane sa troškovima: cena je direktan izraz potrošnje, a naknada za korišćenje izraz troškova investiranja. Druga dva metoda finansiranja – iz poreza i zaduživanja – se pokazuju slabijima, budući da ih ne plaća onaj zbog koga se nešto gradi, pa predstavljaju kolektivni fond iz koga samo neki uzimaju, dok svi daju. 

4.3. Pravednost

Pod pravednošću ćemo podrazumevati odsustvo nezasluženih prelivanja, odnosno renti, u različitim aranžmanima finansiranja komunalnih delatnosti. Pravednost jednog sistema nije poželjna osobina samo iz moralnih razloga, već i iz funkcionalnih. Jer, kada je jedan sistem široko percipiran kao pravedan, tada je sigurno da će funkcionisati sa znatno manje poteškoća i da će biti dugovečniji nego alternativni sistemi. I građani i investitori su tada spremniji da poštuju pravila sistem i da se ponašaju u skladu sa njima.

Sa stanovišta kriterijuma pravednosti, najbolje se pokazuje naknada za uređenje budući da se zasniva na principu da svako plaća svoje račune, tj. da investitor pokriva i troškove koje će njegova izgradnja doneti komunalnoj infrastrukturi. 

Pravednim se može smatrati i sistem izgradnje finansiranja komunalne infrastrukture iz zaduživanja, ali na jedan drugi način. Naime, korist od dugotrajnih objekata, kakvi su obično objekti komunalne infrastrukture, imaju i sledeće generacije stanovnika date lokalne zajednice, pa je pravedan onaj aranžman koji, baš poštujući načelo da svako plaća svoje račune, i na njih prenosi jedan deo troškova kroz servisiranje dugoročnih zajmova iz kojih se danas finansira gradnja infrastrukture. Ovo načelo svakako može biti zloupotrebljeno tako što će se na buduće generacije prevaliti (pre)veliki deo tereta, zajedno sa objašnjenjem, odnosno izgovorom o pravednoj podeli tereta.

4.4. Investicije i privredni rast

Nema sumnje da od sistema finansiranja komunalne infrastrukture  zavisi i izgradnja stambenih i poslovnih objekata, budući da različiti sistemi  finansiranja donose različite troškove izgradnji. Drugim rečima, od izbora sistema finansiranja zavise troškovi izgradnje, a time i obim izgradnje i ukupne investicije u izgradnju. 

Različiti modaliteti finansiranja komunalne infrastrukture imaju različit uticaj na troškove gradnje. Najveći (negativan) uticaj svakako ima naknada za uređenje budući da samo ona obuhvata ili treba da obuhvati sve troškove izgradnje te infrastrukture i da se uključi u ukupne troškove izgradnje poslovnog ili stambenog prostora, dok ostali načini (porezi, zaduživanje i cena usluge) to uopšte ne čine, odnosno uopšte ne opterećuju troškove gradnje komercijalnih objekata troškovima komunalne infrastrukture. Samim tim, uvođenje naknade za uređenje najnegativnije deluje na investicije u izgradnju komercijalnih objekata, dok su ostali načini finansiranja podsticajniji. Naravno, najstimulativniji način finansiranja komunalne infrastrukture za investicije i ekonomski rast je zaduživanje, pošto ono sve troškove prebacuje u budućnost.

Ipak, besplatan ručak ne postoji, pa tako svi metodi imaju svojih manjkavosti. Zaduživanje, kada je preveliko, ugrožava održivost lokalnog razvoja, što znači da se može koristiti kao način finansiranja u ograničenom obimu. Ili, izbegavanje naknade za uređenje i finansiranje iz oporezivanja podstiče investicije u komercijalne objekte u kratkom roku, ali u dužem se javlja povećano oporezivanje imovine kako bi se namakla potrebna sredstva, što opet smanjuje isplativost investicija.

4.5. Administrativna jednostavnost

Poslednji kriterijum je kriterijum administrativne jednostavnosti. Njegova važnost proističe iz činjenice da lokalna vlast obično ne poseduje velike administrativne i stručne resurse, pa ne treba da na sebe preuzima poslove koji su složeni u konceptualnom i zahtevni u vremensko-operativnom smislu. Ovo posebno važi za  manje opštine u Srbiji, koje raspolažu sa malobrojnim stručnim kadrom. 

Sa stanovišta administrativne jednostavnosti nepovoljnima se pokazuje naknada, budući da se radi o posebnom, namenskom instrumentu koji inače ne bi postojao. Pored toga, važna komplikacija je samo ustanovljavanje naknade pošto se radi o kompleksnom metodološkom poslu koga opštine često nisu u stanju same da izvedu. 

Ostala tri metoda finansiranja se pokazuju jednostavnijim, posebno stoga što već postoje i bez funkcije prikupljanja sredstava za finansiranje komunalne infrastrukture, pa je ovaj novi zadatak tek dodatni i izražava se korišćenjem postojećih instrumenata, uz povećanje iznosa. Tako je porez na imovinu, na primer, jedan standardni porez i prenošenje na njega uloge prikupljanja sredstva za finansiranje infrastrukture donelo bi samo povećanje stopa, a bez drugih operativnih komplikacija. Doduše, povećanje stopa moglo bi podstaći povećanje evazije, sa negativnom posledicama. Slično je sa cenom komunalnih usluga, koje je samo potrebno povećati, sa sličnom opasnošću izbegavanja.

* * *

Ovo kratko ispitivanje pojedinih načina finansiranja izgradnje komunalne infrastrukture uz pomoć nekoliko razumnih kriterijuma pokazuje svu složenost analize. Osnovni zaključak je da ne postoji jedan po svim kriterijumima najbolji aranžman, već da su od velikog značaja i parametri pojedinih instrumenata finansiranja i ostali elementi sistema raspolaganja i korišćenja zemljišta i infrastrukture, pa i one komunalne. O tome će u nastavku biti više reči.

5. Moguće opcije reforme naknade za uređenje zemljišta

Razmatranje mogućih opcija reforme naknade za uređenje zemljišta zadržava se na finansiranju razvoja komunalne infrastrukture, odnosno „opremanja zemljišta“ kapitalnim objektima tehničkih komunalnih sistema.

Pod komunalnom infrastrukturom posmatraju se svi oni objekti tehničkih infrastrukturnih sistema koji omogućavaju pružanje komunalnih usluga, bez obzira da li se radi o privatnim dobrima, odnosno uslugama individualne komunalne potrošnje (poput vodosnabdevanja, odvođenja otpadnih voda, daljinskom grejanju, distribuciji gasa, odnošenju smeća itd.), ili o javnim dobrima, odnosno uslugama kolektivna komunalne potrošnje (poput izgradnja, odnosno čišćenje i održavanje javnih površina, izgradnja i održavanje ulica, javno zelenilo, odvođenje atmosferskih voda itd.)   

Razvoj komunalne infrastrukture podrazumeva uvećanje kapaciteta svih segmenata tehničkih infrastrukturnih sistema. Pri tome treba voditi računa o tome da mrežni komunalnih tehnički sistemi nisu homogeni. Neki segmenti tog sistema mogu se alocirati na krajnje korisnike, odnosno grupe krajnjih korisnika, odnosno ti segmenti služe pružanju odgovarajuće komunalne usluge isključivo tim korisnicima. Prilikom gradnje objekata uobičajeno je da se ovi segmenti tehničkih sistema finansiraju iz „cene priključka“, tj. da se investitoru, odnosno novim korisnicima direktno naplate stvarni troškovi povezivanja na mrežni sistem za pružanje komunalnih usluga. Stvarne troškove naplaćuju preduzeća koja pružaju komunalne usluge (na primer vodovodna preduzeća, toplane ili distributeri gasa), odnosno druga preduzeća koja pružaju infrastrukturne usluge (elektrodistribucija, telekom, kablovska TV itd.).   

Novi korisnici komunalnih usluga, međutim, ne generišu samo troškove priključka na postojeći tehnički komunalni sistem. Ta korisnici generišu i dodatnu tražnju za nekom od komunalnih usluga (vodosnabdevanje, na primer), što znači da je potrebno za odgovarajući iznos povećati kapacitet svih objekata, odnosno segmenata posmatranog sistema, ne samo onih koji direktno služe isključivo nove korisnike. U slučaju vodosnabdevanja, to znači da za odgovarajući iznos treba povećati kapacitet vodozahvata, postrojenja za prečišćavanje vode, crpnih stanica, magistralnih vodova itd. Otvara se pitanje načina na koji će se finansirati investicije o ove objekte, tzv. kapitalne objekte komunalne infrastrukture, one od čije izgradnje koristi imaju svi korisnici komunalnih usluga, a ne samo investitori, odnosno novi korisnici.  

Troškovi povećanja kapaciteta tehničkih komunalnih sistema, predstavljaju tzv. dugoročne marginalne troškove, tj. troškove povećanja kapaciteta za jednu njegovo dodatnu jedinicu (na primer dodatni kapacitet o jednog litra vode u sekundi). U tome se ovi troškovi razlikuju od kratkoročnih graničnih troškova, tj. troškova pružanja dodatne jedinice komunalne usluge unutar postojećeg kapaciteta (na primer, troškovi pružanja dodatnog litra vode nekom potrošaču). Samim tim, dugoročni granični troškovi spadaju u fiksne troškove – oni se ne menjaju sa promenom obima proizvodnje unutar zatadatog kapaciteta. Ipak, to ne znači da se oni ne menjaju sa promenom kapaciteta. Uobičajeno je da dugoročni granični troškovi rastu sa porastom kapaciteta, tako da je obično skuplje da se kapacitet vodovoda podigne sa 300 na 301 litar u sekundi, nego sa 14.000 na 14.001 litar u sekundi. To je posledica činjenice da se prvo koriste najpogodnija rešenja, odnosno kapaciteti, pa se kasnije moraju koristiti sve nepovoljniji i nepovoljniji.        

Pri tome funkcionisanje, odnosno izgradnja kapitalnih objekata komunalne infrastrukture beleži veoma velike nedeljivosti. Naime, iz brojnih tehničkih razloga, uvećanje kapaciteta nije kontinuelno, već skokovito. Novo postrojenje za prečišćavanje vode može da ima kapacitet od, na primer 2.000 litara u sekundi, pa to skokovito podiže kapacitet kapitalnih objekata komunalne infrastrukture, odnosno kapacitet tehničkih komunalnih sistema. Budući da se radi o skokovitom povećanju kapaciteta, reč je o inkrementalnim troškovima, koji se, ukoliko se podele sa jedinicom kapaciteta mogu prikazati kao prosečni inkrementalni troškovi koji predstavljaju aproksimaciju dugoročnih graničnih troškova.     

Navedene specifičnosti odnose se, pre svega, na mrežne komunalne delatnosti koje pružaju privatna dobra, odnosno usluge individualne komunalne potrošnje. Nešto se razlikuje situacija u pogledu lokalnih javnih dobara, odnosno usluga kolektivne komunalne potrošnje. Iako se u ovom slučaju, upravo zbog toga što se ne može identifikovati krajnji korisnik, nije moguće precizno razgraničiti „priključak“ i kapitalne objekte, ipak se može napraviti razlika između lokalnog javnog dobra u neposrednoj blizini novog objekta, koje u potpunosti treba da se finansira iz naknade investitora i kapitalnog lokalnog javnog dobra, kakva je magistralna obilaznica unutar grada („unutrašnji prsten“) od koje imaju korist svi stanovnici grada.   

Preliminarno razmatranje objekata komunalne infrastrukture ukazuje na raznolikost tih objekata i na njihove različite ekonomske karakteristike.  

Tabela 1. Ekonomske karakteristike objekata komunalne infrastrukture

	Delatnost
	Nedeljivosti
	Prirodni

monopol
	Javno 

Dobro
	Eksterni efekti

	Vodosnabdevanje
	Da
	da
	Ne
	značajni

	Fekalna kanalizacija
	Da
	Da
	Ne
	značajni

	Atmosferska kanalizacija
	Da
	Da
	Da
	značajni

	Daljinsko grejanje
	Da
	Da
	Ne
	značajni

	Distribucija gasa
	Ne
	elementi
	Da
	umereni

	Održavanje čistoće 
	Ne
	elementi
	Ne
	značajni

	Odnošenje smeća
	Ne
	elementi
	Ne
	značajni

	Odlaganje smeća
	Da
	ne
	Ne
	značajni

	Izgradnja šinskih sistema javnog saobračaja
	Da
	Da
	Da
	umereni

	Izgradnja ulica i javnih površna
	Ne
	elementi
	Da
	umereni

	Izgradnja javnih i drugih zelenih površna
	Ne
	Ne
	Da
	umereni

	Izgradnja grobalja 
	Ne
	Ne
	Ne
	ne

	Izgradnja javnih parkirališta
	Ne
	Ne
	Ne
	ne

	Mostovi, priobalje i rečna korita
	Da
	Ne
	Da
	umereni

	Javna rasveta
	Ne
	Ne
	Da
	ne


5.1. Alternativni mehanizmi finansiranja razvoja komunalne infrastrukture

Kao što je već napomenuto, razmatranje budućnosti naknade za uređenje građevinskog zemljišta, odnosno njene reforme, zasniva se na uporednoj analizi različitih opcija koje stoje na raspolaganju za finansiranje razvoja komunalnih delatnosti, odnosno finansiranja izgradnje kapitalnih objekata sistema komunalne infrastrukture.   

Postoje tri osnovna i jedan pomoćni mehanizam finansiranja investicija ove vrste.  

a) Naknada koju plaća investitor – Impact Fee 

b) Cena usluge – User Chargres 

c) Lokalni javni rashodi – budžetsko finansiranje

d) Zajmovi – vremensko premošćivanje viška ras 

Zajmovi predstavljaju pomoćni mehanizam finansiranja investicije u kapitalne objekte komunalne infrastrukture, budući da oni samo omogućavaju premošćivanje deficita u vremenu. Naime, jednog uzeti zajam mora da se vrati, a prihodi iz kojih će se taj zajam vratiti neminovno predstavljaju jedan o tri prvonavedena izvora. 

Vrednovanje svakog od navedenih mehanizama, odnosno izvora finansiranja investicija u kapitalne objekte komunalne infrastrukture zasniva se na pet sledećih kriterijuma: 

1. Efikasnost;

2. Pravednost; 

3. Transparentnost;

4. Investicije i privredni rast;

5. Lakoća primene – administrativna zahtevnost.

5.1.1. Naknada koju plaća investitor 

Naknada koju plaća investitor (Impact Fee, u daljem tekstu naknada), načelno posmatrano, predstavlja naknadu koja jeste, odnosno treba da bude, jednaka troškovima koje generiše taj investitor, odnosno troškovima razvoja (povećanja kapaciteta) komunalnih infrastrukturnih sistema. Drugim rečima, iznos naknade treba da bude takav da pokriva dugoročne granične troškove funkcionisanja komunalnih infrastrukturnih sistema. Važno je napomenuti da naknada ne služi za pokrivanje tekućih, odnosno operativnih troškova pružanja komunalnih usluga, uključujući amortizaciju. Ti troškovi treba da se pokrivaju iz cene usluge, tamo gde ta cena može da se naplati (privatna dobra), odnosno iz lokalnog budžeta (javna dobra). 

Naknada je, načelno posmatrano, ekonomski efikasan metod finansiranja, budući da omogućava da se pokriju svi troškovi i da investitor, odnosno novi korisnik snosi one troškove koje on stvara. Time je se omogućava primena osnovnog pravila efikasnosti da onaj koji stvara određene troškove treba da ih snosi, što svakom učesniku u igri stvara podsticaje da bude efikasan. Jednakost naknade sa dugoročnim graničnim troškovima omogućava da se primeni i drugo pravilo ekonomske efikasnosti, a to je da cena (u najširem smislu reči) treba da bude jednaka graničnim troškovima. Na ovaj način se vrši svojevrsna internalizacija eksternih efekata, što je specifičan aspekt posmatranja ekonomske efikasnosti u ovom kontekstu. Naime, realizacija investicije sama po sebi dovodi do eksternih efekata, budući da povećanja potrošnja komunalnih usluga umanjuje efektivni kapacitet infrastruktirnih sistema, što dovodi do poremećaja snabdevanja svih potrošača, odnosno svih onih potrošača koji su bili priključeni na sistem i imali normalno snabdevanje pre nego što je realizovana investicija. Na taj način (poremećajem snabdevanja) investicija je stvorila eksterne efekte, koji se mogu eliminisati jedino širenjem kapaciteta. Time što investitor snosi troškove širenje kapaciteta internalizuju se eksterni efekti koje je on stvorio, što dovodi do ekonomske efikasnosti, time što eliminiše moralni hazard.         

Naravno, potreban uslov za uspostavljanje navedene efikasnosti jeste da se naknada odredi tačno na nivou stvarnih dugoročnih troškova za svakog novog korisnika, odnosno tačno na nivou troškova koje generiše novi korisnik. Odstupanja na jednu ili na drugi stranu (precenjivanje ili potcenjivanje) neminovno dovodi do narušavanja ekonomske efikasnosti.     

Postoji, međutim, jedna situacija u kojoj čak i tako određena naknada može da generiše neefikasnosti. Sve dosad navedeno zasnivalo se na implicitnoj pretpostavci da se ne menja potrošnja komunalnih usluga postojećih korisnika. Ukoliko se, međutim, dopusti da postojeći korisnici povećavaju svoju potrošnju, oni ne snose troškove koji time generišu. Naime, povećanje potrošnje postojećih korisnika takođe vrši pritisak na povećanje kapaciteta, odnosno takođe stvara eksterne efekte unutar infrastrukturnog sistema. Drugim rečima, deo potrebe da se poveća kapacitet komunalne infrastrukture posledica je ili može da bude posledica povećanja  potrošnje postojećih korisnika, a celokupne troškove povećanja kapaciteta snose isključivo novi korisnici, odnosno investitori. Time se stvara određeni, mada ne znatni, moralni hazard.
 

Naknada zadovoljava i kriterijum pravednosti, s obzirom da je osnovno načelo pravednosti da onaj koji stvara određene troškove treba da ih i snosi. Ukoliko, na primer, ne bi bilo novih investicija, celokupne troškove funkcionisanja sistema bi, preko cene usluge, snosi postojeći korisnici, čime se indirektno pokazuje da se radi o pravilnom rešenju, budući da jedna grupa korisnika ne subvencioniše drugu. Izuzetak čini jedino granični slučaj u kome dolazi do rasta potrošnje postojećih korisnika, budući da naknada dovodi do toga da u tom slučaju investitori, odnosno novi korisnici subvencionišu postojeće.   

Naknada može da bude transparentan mehanizma finansiranja, odnosno, načelno posmatrano, ona to i jeste. Investitor zna koliko treba da plati, zbog čega to treba da plati, to zna unapred i na osnovu toga donosi svoju poslovnu odluku. Tako donesena ex ante poslovna odluka je zdrava, budući da je načinjena solidna projekcija troškova: u budućnosti će investitor, odnosno novi korisnik snositi isključivo tekuće troškove koji proizlaze iz njegove potrošnje, što znači da ex ante može da uspostavi solidnu poslovnu kalkulaciju. Za održavanje transparentnosti naknade je ključno da se unapred znaju svi elementi sistema naknade i da je taj sistem postojan. 

Na prvi pogled, naknada nema povoljne efekte na investicije, odnosno privredni i urbani rast, budući da se uvećavaju izdaci/troškovi investitora. Samim tim, izvesno je da uvođenje naknade umanjuje iznos investicije, budući da pojedini investicioni projekti, sa novim, odnosno uvećanim troškovima, neće doći do zahtevane stope prinosa, tako da će investitori odustati od ulaganja, bar od ulaganja u tom gradu. Na osnovu toga bi se moglo zaključiti da uvođenje naknade usporava privredni i urbani rast. 

Međutim, na duži rok posmatrano ovakva selekcija investitora, odnosno investicionih projekata ima blagotvorno dejstvo na privredni, odnosno urbani rast. Ne samo da su svi troškovi pokriveni, nego se realizuju samo oni investicioni projekti koji su ekonomski efikasni (koji mogu da pokriju svoje troškove), pa se time pospešuje specijalizaciju gradova u onim investicionim projektima u kojima su najbolji (svojevrsna teritorijalna podela rada). Na taj način se stvaraju uslovi za efikasan i održiv privredni rast. To znači da će inicijalno obaranje stope rasta biti kompenzovano višim i stabilnim, odnosno održivim stopama privrednog, odnosno urbanog rasta u budućnosti.      

Sa stanovišta uticaja na privredni, odnosno urbani rast, naknada potpomaže uspostavljanju stabilnog stanja dinamike urbanog rasta. Naime, nove investicije na kojima se zasniva urbani rast stvaraju nove troškove razvoja komunalne infrastrukture koji se pokrivaju iz naknade. Što više investicija, to dinamičniji urbani rast, a to znači i veći priliv sredstava iz koga se finansira odgovarajući razvoj komunalne infrastrukture. Niži nivo investicija, tj. niži nivo urbanog rasta, dovodi do obaranja priliva na osnovu naplaćivanja naknade, ali u do manje potrebe za investiranje u kapitalne objekte, odnosno razvoj komunalne infrastrukture.    

Konačno, sa stanovišta primene, naknada može da se primeni i u slučaju javnih i u slučaju privatnih dobara, što znači da ne postoje objekti komunalne infrastrukture koji ne mogu da se finansiraju primenom ovog mehanizma. Naknada, međutim, nije lak instrument za primenu, odnosno administrativno je prilično zahtevna. Prvi problem primene je određivanje same naknade, odnosno metodološki zahtevno ustanovljavanje stvarnih troškova koje generiše investitor i koje on treba da snosi. U tom postupku postoji mogućnost greške, pri čemu postoji asimetrija: veća je verovatnoća da se troškovi precene, nego da se potcene. Drugi problem proizlazi iz vremenske neusklađenosti prihoda i rashoda, odnosno priliva sredstva iz naknade i odlika sredstva na finansiranje kapitalnih objekata komunalne infrastrukture. Taj problem je pojačan u slučaju komunalnih delatnosti, odnosno objekata kod kojih postoje snažne nedeljivosti. Ovaj problem se svodi na problem finansijskog premošćivanja, a najbitniju ulogu u tome mogu da odigraju zajmovi, ali i lokalni budžet. Drugim rečima, primenu naknade treba uvek razmatrati zajedno sa primenom zajmova i budžeta kao pomoćnog sredstva za finansiranje izgradnje, odnosno razvoja komunalne infrastrukture. 

Otvorena pitanje eventualne primene naknade biće razmotrena ukoliko analiza pokaže da je ona superioran način finansiranja razvoja komunalne infrastrukture.    

5.1.2 Cena usluge

Cena usluge (User Charges) predstavlja trošak koji je podjednako nametnut svim korisnicima, postojećim i novim. Taj trošak je proporcionalan potrošnji komunalne usluge, bez obzira da li se ta potrošnja meri direktno (na primer putem vodomera) ili indirektno, putem neke aproksimacije (broj rebara na radijatoru ili površina stana u slučaju grejanja, odnosno odnošenja smeća).   

Cena može da se formuliše na taj način da ukupan prihod dobijen naplatom te cene pokriva sve troškove: operativne (uključujući amortizaciju) troškove, kao i troškove razvoja. Nije sporno, sa stanovišta efikasnosti, da cena usluge treba da omogući pokrivanje svih operativnih troškova (uključujući i amortizaciju), ali aranžman po kome se iz cene usluge pokrivaju troškovi razvoja nosi određene nepovoljne posledice po ekonomsku efikasnost.       

Naime, troškovi razvoja, koje su izazvali investitori, odnosno novi korisnici ravnomerno se raspoređuju na sve korisnike, što znači da njih u najvećoj meri snosi postojeći korisnici iako ih nisu izazvali. Time se ne poštuje načelo efikasnosti da troškove treba da snosi onaj kojih ih stvara, čime se otvara prostor za moralni hazard. Ovakvim aranžmanom postojeći korisnici subvencionišu nove. Jedina mogućnost da se ovo izbegne jeste savršena cenovna diskriminacija prema stvarnim troškovima koje stvaraju pojedini korisnici. A naknada koju plaća investitor i to ona definisana prema stvarnim troškovima predstavlja formu takve cenovne diskriminacije. Drugim rečima, ispravljanje ovog nedostatka cene usluge sa stanovišta efikasnosti neminovno dovodi do njene transformacije na naknadu koju snosi investitor.  

Postoji još jedan problem primene cene usluge sa stanovišta efikasnosti. U slučaju prirodnih monopola proizvođači posluju u zoni opadajućih troškova, u kojoj su granični troškovi niži od prosečnih. Budući da načelo alokativne efikasnosti traži da se cena izjednači sa graničnim troškovima, poštovanje tog načela u ovakvim uslovima neminovno bi dovelo do finansijskih gubitaka komunalnog preduzeća, pa time, dugoročno posmatrano, do njegovog zatvaranja. Ovaj problem može da se reši na nekoliko načina, a najpogodniji sa stanovišta efikasnosti je uspostavljanje dvokomponentne cene od kojih jedna komponenta ne zavisi od količine potrošnje, a druga je direktno proporcionalna potrošnji. Prva komponenta namenjena je pokrivanju fiksnih, a druga pokrivanju varijabilnih troškova. Deo cene koji je namenjen pokrivanju troškova razvoja ulazio bi u fiksnu komponentu. Iako, tehnički posmatrano, sve ovo može da se izvede, i dalje se ne može eliminisati osnovni problem, a to je diskriminacija korisnika prema različitim (fiksnim) troškovima koje generišu.      

Finansiranje iz cene usluga ne zadovoljava načelo pravednosti, budući da troškove ne snose oni koji ih generišu. Naime, postojeći korisnici subvencionišu nove, a to se nikako ne može oceniti kao pravedno. Doduše, ovaj mehanizam onemogućava subvencionisanje u suprotnom smeru, kada u slučaju rasta potrošnje postojećih korisnika naknada koju plača investitor dovodi do toga da novi korisnici subvencionišu postojeće.   

Transparentnost cene usluga kao mehanizma finansiranja je pod velikim znakom pitanja. Prvo, dvokomponentna cena samo po sebi nije baš najjasnija potrošaču koji je plaća. Bilo bi veoma teško, praktično nemoguće napraviti jasnu dekompoziciju cene, kako bi potrošač znao koji deo troškova čini koji deo cene. Nadalje, bar u gradovima u Srbiji, cene komunalnih usluga se plaćaju objedinjeno, tako da korisnici ne vode računa o tome koliko se šta plaća, već to tretiraju kao „komunalije“.   

Što se tiče investicija i privrednog/urbanog rasta, na prvi pogled, ovakav način finansiranja razvoja komunalne infrastrukture iz cene usluge pospešuje investicije – budući da se ne naplaćuje naknada investitoru, odnosno da postojeći koristi subvencionišu nove, umanjuju se troškovi investicionog projekta, pa se povećava broj projekata koji se mogu realizovati.  Međutim, ovaj način finansiranja razvoja komunalne infrastrukture samo preraspodeljuje troškove i time ne vodi dobroj selekciji investicionih projekata, pa se time ne vodi računa o komparativnoj prednosti koje neki grad ima za obavljanje određene delatnosti, odgovarajućoj teritorijalnoj podala reda, kao ni o održivosti privrednog/urbanog rasta. Ubrzanje rasta kroz subvencionisanje neke delatnosti je uvek moguće, ali obično nije dobro.

Implementacija cene usluga kao izvora za finansiranje razvoja komunalne infrastrukture vezana je za brojne probleme. Prvo, ona se ne može primeniti u slučaju lokalnih javnih dobara, dakle onih dobara u čijem se slučaju korisniku usluge ne može naplatiti njena cena. Drugo, ovakav način finansiranja podrazumeva stalno variranje cene usluga u zavisnosti od rashoda na planu finansiranja izgradnje kapitalnih objekata komunalne infrastrukture. To znači da stalno treba donositi odluke o promenama cena i kalkulisati promenu cene. Potom se postavlja pitanje upravljanjem prihodima, budući da prihodi od cene predstavljaju izvorne prihode komunalnih preduzeća, što može da dovede do problema finansijskog upravljanja.     

I u ovom slučaju se postavlja pitanje finansijskog premošćivanja, budući da ponekad nisu moguća drastična povećanja cene u toku relativno kratkog perioda u kome se grade objekti, pa se javljaju veliki rashodi, odnosno velika razlika između rashoda i prihoda. Zbog toga je potrebno da postoji mogućnost za pozajmljivanje sredstava i podrške investicionim projektima koji predstavljaju veliki skok kapaciteta.  

5.1.3 Budžetsko finansiranje

Budžetsko finansiranje razvoja komunalne infrastrukture narušava efikasnost, budući da nije primenjeno načelo da troškove snosi onaj koji ih stvara. Troškove stvara investitor, odnosno generišu ih novi korisnici, a snose ih poreski obveznici, kako oni u tom gradu, tako i generalno, poreski obveznici u zemlji u celini usled postojanja transfera iz centralnog u lokalne budžete. Pri tome, ne postoji nikakva mogućnost da poreski obveznici svojim prilagođavanjem, odnosno promenom svog ponašanja u pogledu potrošnje komunalnih usluga, odnosno investicionih projekata, utiču na iznos poreza koji plaćaju. Shodno svemu navedenom, investitori donose odluke a da se ne suočavaju sa ukupnim troškovima koje generišu, čime se obara ekonomska efikasnost.  

Ovim načinom finansiranja razvoja komunalne infrastrukture narušava se i načelo pravednosti da svako treba da snosi troškove koje generiše, budući da poreski obveznici subvencionišu investitore, odnosno nove korisnike. Imajući u vidu postojanje transfera iz centralnog u lokalne budžete, kao i načelo budžetskog jedinstva, prema kojom se određeni tip budžetskih rashoda ne vezuje za određene, specifične  budžetske prihode, troškove razvoja komunalne infrastrukture u određenom gradu snose i poreski obveznici koji uopšte nisu ni žitelji tog grada, a čak i da su žitelji, sopstvenim ponašanjem u pogledu potrošnje komunalnih usluga ne generišu dodatne troškove, odnosno troškove razvoja komunalne infrastrukture u tom gradu. Iako i cena usluge kao mehanizma finansiranja razvoja komunalnih delatnosti dovodi do subvencionisanja investitora, odnosno novih korisnika, budžetsko finansiranje dovodi do daleko veće disperzije onih koji subvencionišu investitore.

Što se transparentnosti tiče, ona je veoma mala u domenu naplate, budući da, po prirodi oporezivanja, poreski obveznici ne znaju tokove, odnosno usmeravanja porezom prikupljenih sredstava. Upotreba tako prikupljenih sredstava je transparentna u onoj meri u kojoj je transparentan sistema javnih finansija u jednoj zemlji, ali je, načelo posmatrano, ta transparentnost manja nego u slučaju namenskih sistema finansiranja, poput naknade koju plaća investitor, odnosno cene komunalne usluge.                

Sa stanovišta investicija i privrednog, odnosno urbanog rasta, uvođenje budžetskog finansiranja ima protivrečne efekte. Kratkoročno posmatrano, činjenica da investitori ne snose troškove koje generišu može da uveća iznos investicija, odnosno broj investicionih projekata. Međutim, to dovodi do loše selekcije investicionih projekata, odnosno realizuju se i oni koji nisu ekonomski opravdani. Štaviše, budžetsko finansiranje razvoja komunalne infrastrukture neminovno dovodi do porasta poreskog opterećenja što ima negativne efekte na privredni rast. Porast budžetskog opterećenja, u zavisnosti od vrste tog opterećenja i neefikasnosti alokacije tako prikupljenih sredstava, može da bude veći od iznosa naknade koju plaća investitor, što dovodi do obaranja nivoa privredne aktivnosti na dugi rok. I oni koji već posluju obaraće nivo proizvodnje, što će dovesti do daljeg usporavanja privrednog rasta.  

Konačno, sa stanovišta lakoće primene ovog rešenja, odnosno operacionih problema vezanih za njegovu primenu, budžetsko finansiranje nije previše zahtevno, može se relativno lako primeniti i, suprotno ceni usluge, može se primeniti i u slučaju lokalnih javnih dobara. Međutim, i u slučaju budžetskog finansiranja može da se javi neusklađenost prihoda i rashoda, budući da investicioni rashodi za neke od kapitalnih infrastrukturnih objekata mogu da budu veoma veliki, tako da se postavlja pitanje finansijskog premošćivanja, odnosno postoji prostor za upotrebu zajmova, ili nekog drugog mehanizma pozajmljivanja sredstava, poput emitovanja obveznica.    

5.1.4 Zajmovi 

Kao što je već napomenuto, zajmovi predstavljaju pomoćni mehanizam finansiranja razvoja komunalne infrastrukture, budući da se finansiranje vraćanja zajma mora obaviti na jedan od tri već pomenuta načina. 

Prilikom vrednovanja lakoće primene sva tri dosad navedena mehanizma finansiranja, napomenuto je da se javlja mogućnost neusklađenosti prihoda i rashoda, odnosno da se javlja potreba za finansijskim premošćivanjem. Shodno tome, zajmovi, odnosno drugi vidovi pozajmljivanja finansijskih sredstava poboljšavaju primenu svakog od navedenih metoda. 

Dosadašnja razmatranja su pokazala da je naknada koja se naplaćuje od investitora predstavlja najpogodniji način za finansiranje razvoja infrastrukture.  

5.2. Osnovna pitanja primene naknade koja se naplaćuje od investitora (Impact Fee)    

5.2.1 Broj naknada

Prvo pitanje jeste da li se od investitora naplaćuje samo jedna naknada ili više naknada, svaka za specifični kapitalni objekat komunalne infrastrukture, odnosno za pojedinačnu komunalnu delatnost. Načelo da onaj ko generiše određene troškove treba da ih snosi nameće potrebu da se, u analitičkom smislu, naplaćuje onoliko naknada koliko se različitih kapitalnih objekata mora izgraditi kako bi se zadovoljila narasla tražnja za komunalnim delatnostima. Postojanje samo jedne naknade, kako je sada u Srbiji, onemogućilo bi primenu ovog načela, dovelo do preširokog uprosečavanja troškova i, time, do kompromitovanja primene naknade sa stanovišta njene ekonomske efikasnosti. 

Pogledajmo jedan širi spisak mogućih naknada:

· za vodosnabdevanje i kanalizaciju (fekalnu i amosfersku)

· za za saobraćajnu infrastrukturu (ulice, trotoari, horizontalna i vertikalna signalizacija, poput semafora, , ulično drveće, ulično osvetljenje, mostovi),

· za parkove, trgove  i druge javne/slobodne površine ,

· za vatrogasnu službu,

· za odnošenje i trajno odlaganje smeća,

· za javni prevoz,

· za kulturu i umetnost (muzeji, pozorišta itd),

· za luke i aerodrome,

· za socijalne ustanove,

· za škole,

· za državne ustanove,

· za snabdevanje toplotnom energijom,

· za snabdevanje elektroenergijom itd.

Kako vidimo, naknade se mogu uvoditi i za namene koje nemaju veze sa komunalnim infrastrukturnim sistemima, kao što su kulturne ili socijalne institucije. I zaista, ideja o finansiranju kapitalne izgradnje preko posebnih naknada je konkurentna budžetskom finansiranju te se postavlja pitanje razgraničenja između njih. No, ovim poslednjim pitanjem se nećemo baviti pošto nas u ovom istraživanju isključivo interesuju komunalne delatnosti.

Naravno, u Srbiji za neke od ovih funkcija postoje drugi načini finansiranja (na primer, preko republičkih javnih ili u budućnosti privatizovanih preduzeća za električnu energiju i aerodromske usluge), ili za vatrogasnu službu preko Ministarstva unutrašnjih poslova, pa ih je nepotrebno predlagati. Ali, o tome u sledećim odeljcima. 

Pored razlikovanja pojedinih komunalnih delatnosti moguće je naknade (sve ili neke) razlikovati po pojedinim teritorijalnim područjima u jednom gradu ili okrugu. Drugim rečima, moguće je uvesti različite naknade za jednu delatnost, na primer vodosnabdevanje, po pojedinim područjima administrativne jedinice, u zavisnosti od funkcionalnom pripadanju različitim infrastrukturnim sistemima. Uzrok ovom razlikovanju svakako su potencijalne razlike u potrebnim troškovima za podizanje kapaciteta i kvaliteta usluga vodosnabdevanja na različitim područjima, odnosno različitim lokalnim sitemima: na primer, u Mladenovcu, ili Zemunu, od beogradskih opština. Takve su razlike uobičajene za američke naknade. Čak, područja različitih naknada ne moraju se poklapati sa užim teritorijalnim jedinicama, već ih mogu presecati kod izgradnje većih objekata, u zavisnosti od pripadanja određenom infrastrukturom sistemu

Na kraju se može postaviti pitanje da li se sa stanovišta korisnika, odnosno investitora, naknadu treba naplaćivati od pojedinog investitora kao integrisanu ili ne. Integrisana naknada pojednostavljuje postupak naplate i umanjuje njene troškove (koji i nisu baš previše visoki), a umanjuje transparentnost naknade. Stoga je verovatno bolje držati naknade formalno odvojene kako bi se povećala transparentnost troškova.

5.2.2. Namenski karakter naknada?

Sledeće važno pitanje je ’šta sa prikupljenim novcem’? Da li ga proslediti u budžet, ili u jedan fond za finansiranje lokalne infrastrukture ili, pak, u više striktno namenskih fondova (za saobraćajnice, vodosnabdevanje, kanalizaciju itd.)? Ovo pitanje zadire u fundamente koncepcije pružanja komunalnih usluga, odnosno uloge lokalnih zajednica u tome – na primer, da li da se pružanje komunalnih delatnosti organizuje putem upravnih organa lokalne vlasti, putem javnih preduzeća, ili putem privatnih preduzeća– te nećemo ulaziti u celu raspravu, ali ćemo ukratko prodiskutovati ove opcije samo sa finansijskog stanovišta. 

Fiskalna teorija uglavnom ne podržava ustanovljavanje namenskih poreza i drugih dažbina, a stoga što se tako gubi veoma poželjna fleksibilnost budžeta i mogućnost prilagođavanja lokalnim rashoda novim okolnostima ili novim prioritetima kod zadovoljavanja potreba građana. Ipak, u pojedinim situacijama fiskalna teorija dozvoljava namensko finansiranje: kada je budžetski proces slabog kvaliteta i kada postoji jaka veza između dažbine i koristi obveznika. Slabosti budžetskog postupka, dosta česte na lokalnom nivou, čine da se finansiranje pojedinih razumnih potreba ne vrši kako treba, a u korist manje važnih poslova iz razloga političke demagogije, zadovoljavanja partikularnih interesa koji su nametnuti u procesu javnog izbora i slično. Stoga može biti vrlo dobro da se finansiranje kapitalnih projekata, makar usled svoje dugoročnosti, zaštiti od prevrtljivosti nekih lokalnih političara. Takođe, namensko finansiranje dobija na uverljivosti onda kada je veza između plaćanja i koristi jaka, što jeste mehanizam kod ovih naknada. Jer, dobro uređena veza naknade i koristi u stvari predstavlja surogatnu cenu koja, videli smo, predstavlja put ka efikasnosti u oblasti komunalne infrastrukture i izgradnje u celini. 

Sledeće pitanje je o načinu na koji će naknadom prikupljena sredstva da se kanališu ka finansiranju razvoja komunalne infrastrukture. Jedna opcija je stvaranje potpuno specijalizovanih, namenskih fondova i to onoliko fondova koliko je komunalnih delatnosti, odnosno specifičnih kapitalnih objekata komunalne infrastrukture. Ova opcija bi omogućavala primenu načela striktne namenske alokacije prikupljenih sredstava. Druga opcija je stvaranje samo jednog, univerzalnog fonda u koji bi se slivala sva sredstva prikupljena naplaćivanjem naknada, a alokacija sredstva iz tog fonda ne bi bila striktno namenska (striktno od jedne do druge komunalne delatnosti), već bi odgovarala potrebama i prioritetima formulisanim na nivou grada, odnosno na nivou celokupne komunalne privrede, a ne na nivou pojedinačne komunalne delatnosti. Naravno, moguća je i kombinacija rešenja; na primer, da se u slučaju svih komunalnih delatnosti koje spadaju u individualnu komunalnu potrošnju (privatna dobra) vrši striktno namenska alokacija sredstava, dok se u slučaju izgradnje lokalnih javnih dobara stvara jedinstveni fond, nezavisno od kojoj se komunalnoj delatnosti radi.    

Striktno namenska alokacija sredstva omogućava visoku transparentnost finansijskog toka i dobre podsticaje svima da se efikasno ponašaju, ali se otvara problem finansijskog upravljanja, imajući u vidu, pre svega, visok stepen nedeljivosti koji se javlja pri izgradnji objekata, odnosno velike novčane odlive tokom kratkog vremena prilikom izgradnje objekata. Doslednom namenskom alokacijom sredstava može se doći do situacije u kojoj postoji deficit sredstava koja su potrebna za realizaciju jednog objekta u, na primer, trajnom odlaganju smeća, dok namenski fond za, na primer, finansiranje objekata vodosnabdevanja, budući da raspolaže viškom kapaciteta, beleži „suficit“, čekajući da se iskaže nedostatak kapaciteta, odnosno dovoljan iznos sredstava da započne finansiranje nekog kapitalnog objekta za, na primer, prečišćavanje vode. Ovakva situacija se, svakako, ne može oceniti kao povoljna sa stanovišta alokacije finansijskih sredstava, odnosno upravljanja njima. Stoga se, može razmišljati o namenskim fondovima, ali i o njihovoj centralizovanoj koordinaciji i, prema potrebi, privremenoj „pozajmici“, odnosno premošćivanju.       

Sledeće bitno pitanje glasi ko jeste, odnosno ko treba da bude investitor u nove objekte komunalne infrastrukture. Odgovor na ovo pitanje zavisi od odgovora na pitanje u čijem vlasništvu treba da budu ti objekti, tj. imovina koja čini komunalnu infrastrukturu. Ukoliko se radi imovini koja komunalnim preduzećima omogućava njihovo poslovanje, kao što je to slučaj sa vodovodnom i kanalizacionom mrežom, toplovodom, gasovodom, deponijom i tome slično, onda je neophodno da se radi o imovini tih preduzeća, pa ta preduzeća treba da budu i investitori. Jedino na taj način, komunalna preduzeća imaju podsticaj da obavljaju sve poslove investitora, odnosno da kontroliši izgradnju i opremanje objekta na najbolji način, budući da će sutra od funkcionisanja tog objekta zavisiti i njihovo poslovanje. Ukoliko se radi o imovini koja predstavlja javna dobra, i u čijem slučaju se komunalna ili neka druga preduzeća pojavljuju isključivo kao oni koji održavaju ta javna dobra, poput parkova, javnih površina, ulica, mostova i priobalja i tome slično, vlasnik te imovine treba da bude grad, odnosno jedinica lokalne samouprave, pa onda i lokalne vlasti treba da budu investitor. Izvesno je da sistem alokacije finansijskih sredstava treba da bude takav da obezbedi brz i efikasan prenos sredstava investitoru.          

5.2.3 Diferencijacija naknade i popusti

Nadalje, postavlja se pitanje potrebe da se naknada diferencira prema korisnicima, odnosno da li svi korisnici treba da plaćaju naknadu određenu na istovetan način. Budući da naknada treba da bude jednaka troškovima koje generiše investitor, odnosno novi korisnici, za sve korisnike naknada treba da bude određena na istovetan način i to prema stvarnim troškovima koji se generišu. Naravno, prilikom određivanja tih troškova je neminovno da se koriste određene aproksimacije, na primer, projekcija kolika će biti potrošnja vode jednog domaćinstva na osnovu određenih prosečnih veličina, odnosno standarda (broj članova domaćinstva, dnevna potrošnja), budući da bi procena potrošnje svakog domaćinstva na osnovu svih podataka o njemu bila preteran zadatak.

Pomenimo šta naknada nije ili ne bi trebalo da bude. Naime, svrha naknade je isključivo pokriće troškova koje će budući korisnik praviti lokalnim komunalnim sistemima, odnosno (buduće) finansiranje objekata komunalne infrastrukture. Takva koncepcija se bitno razlikuje od postojeće u Srbiji, gde naknada – pored pomenute uloge – ima i ulogu instrumenta za zahvatanje tzv. lokacione rente, pa se tako visina naknade menja i u zavisnosti od atraktivnosti lokacije i njene pretpostavljene vrednosti. Takav pristup možda je bio opravdan u vreme dok nije bilo poreza na imovinu, ali sada više nije jer je taj porez osnovni instrument oporezivanja lokacionih pogodnosti, odnosno vrednosti nekretnina i koristi se u Srbiji sa dobrim rezultatima. Znači, naknada koja se ovde razmatra će u najvećoj meri biti određena procenjenim troškovima, a ne pokušajem da se zahvati lokaciona renta. Lokacioni činilac može uticati na visinu naknade, ali i on isključivo kroz uticaj na troškove: na primer, ukoliko se novi objekti grade na udaljenom delu gradskog područja, pa time izazivaju veće komunalne troškove.

Drugo, naknada ne bi trebalo da bude ni sredstvo razvojne i socijalne politike na lokalnom nivou, tj. za podsticanje razvoja pojedinih privrednih grana, niti instrument socijalne politike, kako se to u Srbiji često čini. Naime, u Srbiji se, kroz različite strukturiranje naknade za uređenje, nepotrebno vodi razvojna politika i stimulišu određene grane proizvodnje ili usluga, odnosno kroz diferenciranje naknada prema procenjenom stepenu ugroženosti ili profitabilnosti pojedinih delatnosti (tekstilna industrija vs. finansijske usluge itd.) i drugih korisnika vodi socijalna politika. Time se ne samo nastavlja vođenje odavno propale socijalističke razvojne politike, već se rasipa novac koji bi se mogao daleko bolje upotrebiti. A daleko efikasnija socijalna politika se, kada je to potrebno, vodi putem budžetski rashoda (novčanih davanja), a ne putem diferenciranja javnih prohoda, odnosno opterećenja korisnika. . 

Ukoliko se, bez obzira na motivaciju, proceni da određene grupe korisnika ne treba da plaćaju puni iznos naknade, onaj koji odgovora troškovima koje stvaraju, nedostajući deo sredstava treba da se pokriva iz budžeta, a ne internim subvencionisanjem (povećanjem naknade za ostale, nebeneficirane korisnike), budući da bi takvo subvencionisanje dovelo do veoma velikih i štetnih distorzija i negativnih posledica po investicije i privredni rast. Finansiranje iz budžeta znači da povećanje broja beneficiranih korisnika i uvećanje stepena beneficija (razlike između troškova koje generišu i iznosa naknade) sistem finansiranja razvoja komunalne infrastrukture udaljava od naknade koju plaća investitor, sa svim njenim pogodnostima, i približava budžetskom finansiranju, sa svim njegovim slabostima.              

Sledeća pitanja primena naknade odnose se na specifične situacije. Prvo značajno pitanje jeste da li u slučaju urbane rekonstrukcije, načelno posmatrano, naknada treba da se naplaćuje samo na razliku između kapaciteta potrošnje starog i novog objekta, odnosno na povećanje tražnje za komunalnim uslugama do koje dolazi, ili na celokupan iznos nove tražnje, nezavisno od tražnje koju je generisao prethodni objekat. Ovo je važno pitanje, budući da je implicitna pretpostavka da urbana rekonstrukcija predstavlja povećanje intenziteta korišćenja zemljišta (povećane gustine izgrađenosti, odnosno gustine stanovanja), pa time i dovodi do povećane tražnje za svim komunalnim uslugama. Samim tim, naknada zasnovana samo na prirastu potrošnje može da se naplati. Međutim, pojedine urbane rekonstrukcije, naročito one kojima se iz gradskog jezgra uklanjaju industrijska postrojenja, dovode do obaranja potrošnje. Na primer, zatvaranje fabrike piva, odnosno njeno izmeštanje iz grada dovodi do pada potrošnje vode, budući da će svaki novi objekat neminovno imati manju potrošnju vode od pivare. Ukoliko bi se primenjivao kriterijum razlike u potrošnji, u slučaju izmeštanja pivare, ne bi se mogla naplatiti naknada novom korisniku, čak bi bilo potrebno da se plati kompenzacija, budući da dolazi do umanjenja potrošnje. Ovo je osnovni problem naknade koja se naplaćuje isključivo na bazi promene potrošnje koju generiše urbana rekonstrukcija, odnosno primenom načela neto promene tražnje, a u praksi se često rešava tako što se prilikom očekivanog porasta potrošnje naplati dodatka naknada, dok se prilikom smanjena ne vrati ništa.    

Drugi način je naplaćivanje naknade na bazi bruto promene tražnje. To znači da investitor plaća naknadu prema ukupnoj tražnju koju će da generiše, nezavisno od tražnje koja je postojala sa prethodnim objektom. Primena ovog načela rešava problem koji se javio primenom načela neto promene tražnje, ali se pojavljuje novi problem. Ukoliko dolazi do izmeštanja određenog objekta, poput na primer pivare unutar grada, da li investitor u novu pivaru treba da plati celokupan iznos naknade. Ukoliko se naknada na staroj lokaciji pivare naplaćuje u punom iznosu, onda bi investitor trebalo da bude oslobođen te naknade, budući da ju je već platio pri investiranju u pivaru na prvoj lokaciji. Još je zanimljivije pitanje ukoliko se, na primer, pivara seli u drugi grad, kako se odnositi pre naknadi koja je već plaćena. Rešenje ovog problema jeste da se uspostavi sekundarno tržište „plaćene naknade“, odnosno prava na izgradnju objekta bez plaćanja naknade. Na tom tržištu bi investitor koji napušta grad i koji je uplatio naknadu ta razvoj infrastrukture, prava iz te naknade „prodao“ na tržištu nekom drugom investitoru, odnosno investitorima.    

Postavlja se i pitanje da li naknada investitora treba da se primeni u slučaju da se neki objekti grade u aranžmanu koncesije. Sama ideja koncesije jeste da koncesionar, odnosno investitor u taj objekat pribavlja kapital. Jedina mogućnost za naplaćivanje te investicije jeste cena usluge. Drugim rečima, uključivanjem koncesionih aranžmana kao mehanizma za povećanje kapaciteta kapitalnih objekata komunalne infrastrukture neminovno dovodi od povećanja cene, odnosno cene usluge kao mehanizma preko koga se finansira razvoj komunalnih delatnosti. Što je više koncesija, to se sistem finansiranja udaljava od naknade i približava sistemu zasnovanom na ceni usluga. 

5.2.4 Grantovi EU

U godinama koje slede može se, tokom procesa stabilizacije i asocijacije, odnosno tokom priključivanja EU, očekivati dobijanje značajnih bespovratnih sredstava EU namenjenih razvoju komunalne infrastrukture. Na taj način se mogu očekivati uvećanje raspoloživih sredstava za ove namene. Drugim rečima, može se očekivati niži nivo naknade nego što bi on bio bez dodatnih sredstava – samo jedan deo troškova razvoja infrastrukture se pokriva iz naknade. Iako se drugi deo troškova budžetski finansira, to nije vezano za poresko opterećenje, lokalno ili opšte, već se sredstva pribavljaju iz inostranstva.    

Kakva će biti raspodela grantova EU po opštinama još uvek je nepoznato, ali to samo po sebi ne predstavlja nikakvu prepreku za primenu naknade koja se naplaćuje investitorima. Iako postoje pre svega politički razlozi da se u izabranim opštinama celokupan razvoj infrastrukture finansira na ovaj način, ovakav pristup treba izbegavati, odnosno treba uvesti naknadu u svim opštinama, odnosno jedinicama lokalne samouprave, s time što se može dopustiti da „subvencionisanje“ naknade bude različitog intenziteta od opštine do opštine.    

Sve navedeno za grantove EU odnosi se i na eventualne namenske grantove (transfere) centralnih vlasti, odnosno na eventualnu mogućnost da se centralne vlasti u većoj meri uključe u finansiranje komunalne infrastrukture. Dugogodišnja praksa u Srbiji (još iz vremena SFRJ) bila je da se centralne vlasti „ne mešaju“ u poslovne lokalne samouprave, odnosno da ne učestvuju finansiranju lokalne infrastrukture. Već samo uvođenje transfera u lokalne budžete predstavlja novinu na tom planu, a može se očekivati da će se započeti i sa namerskim transferima za finansiranje razvoja komunalne infrastrukture.

Konačno, postavlja se pitanje šta se događa sa sredstvima koja su prikupljena na osnovu naknade ukoliko nije došlo do očekivanog povećanja tražnje, odnosno do povećanja u očekivanoj meri. U takvim situacijama, postoji višak sredstava, odnosno neke od planiranih investicija nisu realizovane. Praksa u nekim zemljama koje imaju ovakve naknade jeste da se u tom slučaju, ukoliko posle određenog višegodišnjeg perioda nije došlo do realizacije investicije u kapitalni objekat komunalne infrastrukture, prikupljena sredstva se vraćaju investitorima.  U nekim drugim se ne vraćaju.

5.2 Potrebni podaci za naplatu naknade 

Kao što je više puta napomenuto u ovoj studiji, osnovna slabost naknade koju plaća investitor je relativno komplikovano i složeno administriranje koje može u velikoj meri da prevaziđe kapacitete prosečne srbijanske opštinske uprave.

Prvo i osnovno što primena naknade zahteva su jasni planovi razvoja infrastrukture. Naime, neophodno je da lokalna samouprava donese plan u kojem će jasno precizirati koji su tačno novi kapaciteti komunalne infrastrukture neophodni, kao i da se navede što precizniji trošak izgradnje tog kapaciteta. Nakon toga je neophodno te troškove pravedno alocirati na novoizgrađene objekte.

Pravednost je naravno prilično nejasan koncept, tako da je pravilnije reći da troškove izgradnje novog kapaciteta treba preneti na novogradnju u meri u kojoj izgradnja novih objekata zahteva te nove kapacitete. Izračunavanje konkretnog nivoa naknade naravno veoma zavisi od konkretne komunalne usluge.

Situacija u slučaju vodovoda je relativno jednostavna. Ukoliko je planom predviđena izgradnja novog postrojenja za prečišćavanje vode ukupnog kapaciteta od 1.000 litara čiste vode u sekundi, tada nivo naknade za objekat čije je kapacitet potrošnje od jedan litar u sekundi treba da bude jednak hiljaditom delu troška izgradnje objekta i pripadajuće ostale infrastrukture (povezivanje objekta za prečišćavanje na postojeću mrežu i slično). Budući da vodovodno preduzeće poznaje maksimalni kapacitet objekta koji se gradi (jer odobrava priključak), izračunavanje naknade za vodovod u Srbiji danas praktično zahteva samo postojanje planova za proširenje kapaciteta i adekvatnu procenu koštanja izgradnje tog proširenja. Slično važi i za kanalizaciju (otpadne vode). Budući da skoro sva voda koja dođe u objekat mora i da ode kanalizacijom, u proseku oko 80% isporučene vode (izuzev u veoma specifičnim situacijama u kojima sam proizvodni proces zahteva mnogo vode, poput pivara), kapacitet priključka za vodu određuje i kapacitet kanalizacije, tako da i kod kanalizacije jedini zahtev koji jedinice lokalne samouprave moraju da ispoštuju predstavlja plan proširenja kapaciteta postrojenja za prečišćavanje otpadne vode.

Što se puteva i ulica tiče, situacija je znatno komplikovanija, odnosno može biti znatno komplikovanija. Ukoliko se, međutim, ne ide u previše detaljnu podelu mogućih namena objekata, sistem ne mora da bude previše komplikovan. Naš predlog je da se visina naknade određuje na osnovu očekivanog broja dnevnog vozilo-kilometara kojeg bi generisala izgradnja novog objekta. Pretpostavka je da bi stambeni objekti generisali relativno malo, a komercijalni objekti (posebno, na primer, supermarketi) relativno veliki broj vozilo-kilometara. Tada bi stvaran trošak izgradnje novog puta ili ulice (koji je poznat) bilo potrebno podeliti ukupnim brojem vozilo-kilometara koje generiše izgradnja objekata pored tog puta i onda pomnožiti brojem za svaki pojedinačni objekat kako bi se utvrdio iznos obaveze za svaki pojedinačni objekat. Takođe, bilo bi neophodno i sve vrste vozila (laki i teški kamioni, automobili, cisterne) preračunati u ekvivalentne jedinice.

Rešenje za trotoare i ulično osvetljenje bi verovatno moglo da bude jednostavnije, u smislu da nije potrebna nikakva posebna studija. Moguće je korišćenje nekoliko alternativa. Jedna mogućnost je da se kao osnova za određivanje visine naknade koristi planirani broj stanara u stambenom objektu (ili broj stambenih jedinica), odnosno broj radnika i potrošača za komercijalni objekat. Smatramo da bi ovakvo rešenje bilo loše jer su trotoari i ulična rasveta u najvećoj meri javno dobro, gde dodatni stanar/zaposleni/potrošač ne zahteva dodatne troškove izgradnje, tako da ovakav metod naplate ne bi bio dobar. Alternativni i, po našem mišljenju, superiorni predlog je da se naknada naplaćuje na osnovu veličine parcele, budući da dužina trotoara i broj jedinica ulične rasvete pre svega zavisi od toga – što je veći plac, veća je i potreba za trotoarom, odnosno rasvetom. U tom smislu, zahtevani podaci ne bi bili previše kompleksni, budući da bi se zahtevao samo iznos ukupnog troška izgradnje, kao i podaci i o površini placa.

Što se atmosferske kanalizacije tiče, smatramo da je površina zemljišta jedini kriterijum koji bi mogao da se koristi, jer isključivo od toga zavisi i količina prikupljenih padavina. Svi drugi mogući pokazatelji (broj stanovnika, površina objekta) ne bi bili adekvatni. 

Što se parkova tiče, smatramo da je veličina objekta (merena površinom), ili, alternativno, broj stanovnika/zaposlenih, najbolji pokazatelj. Parkovi jesu unutar datog kapaciteta javno dobro, ali kapacitet parka ipak jeste ograničen. 

Ostalo je još da razmotrimo neophodne podatke vezane za deponovanje smeća. Kod stambenih objekata jedini kriterijum bi bio izgrađena korisna površina objekta (budući da planirani broj stanovnika nije pouzdan), kod prodavnica i uslužnih objekata veličina objekta, kod kancelarijskog prostora izgrađena površina, a kod proizvodnih objekata veličina i namena objekta, jer zaista postoje velike razlike u količini proizvedenog smeća u zavisnosti od grane. Postavlja se pitanje kako utvrditi jedinstveni cenovnik u situaciji kada se stambenim objektima naknada naplaćuje u zavisnosti od broja žitelja, a proizvodnim na osnovu namene i veličine. U teoriji odgovor je moguć (u skladu sa količinom smeća koje objekat proizvodi), ali u praksi bi morale da se primene neke prečice, odnosno pretpostavke. 

Da rezimiramo, administracija naknade, u delu koji se odnosi na pravilnu alokaciju troškova na korisnike, ne bi bila preterano komplikovana. Potrebno je da veći gradovi urade jednu ili dve studije (za puteve i za smeće) i to bi bilo najverovatnije dovoljno. Studije bi mogle da budu manje ili više ambiciozne. Jedna mogućnost je da se za svako proširenje kapaciteta radi posebna studija, a druga mogućnost je da se na osnovu nekih prosečnih vrednosti raspodeli teret plaćanja. Prva opcija je verovatno bolja kada se radi o vodovodu (jer su investicije relativno retke i velike), a druga opcija više odgovara češćim i investicijama manje vrednosti, poput izgradnje saobraćajnica, na primer. Međutim, sprovođenje naknade zahteva i postojanje detaljnih planova proširenja infrastrukturnih kapaciteta, što može da predstavlja ozbiljan problem, naročito manjim opštinama u Srbiji. 

Naknada (Impact fee) na prvi pogled liči na već postojeću naknadu za uređenje građevinskog zemljišta, ali se suštinski radi o potpuno drugačijoj filozofiji, budući da se od investitora traži da plati samo za one troškove koje zaista i generiše i novac koji je platio se može potrošiti samo na pružanje usluga njemu i njegovom objektu, što podrazumeva da jedinica lokalne samouprave mora i da održava bazu podataka o tome ko je, kada i zašta tačno platio naknadu (impact fee). Ukoliko se prihvati opcija da novac bude vraćan investitoru ukoliko objekat komunalne infrastrukture za koji je on platio ne bude izgrađen i ukoliko se omogući investitoru da trguje kapacitetom koji je već platio (na primer, ako rekonstrukcijom parcele novi objekat zahteva niže troškove opremanja), onda se pred lokalnu samoupravu postavlja i zahtev da održava informacioni sistem koji bi mogao da istrpi ovakve izmene.

5.3 Način određivanja naknade i mogućnost žalbe

Plaćanje naknade predstavlja ugovorna obavezu investitora. Dakle, sklapa se ugovor između gradskih vlasti i njihovih tela, odnosno komunalnih preduzeća, s jedne strane, i investitora, s druge, pri čemu gradske vlasti, odnosno komunalna preduzeća preuzimaju obavezu pružanja odgovarajuće komunalne usluge. Shodno tome, naknada predstavlja svojevrsnu početnu cenu koja se naplaćuje novom korisniku. 

Samim time, način na koji se određuje ta cena istovetan je načinu na koji se određuje cena komunalnih usluga. Ovim se problem prenosi na teren ekonomske regulacije komunalnih delatnosti. Celokupnu proceduru u okviru ekonomske regulacije koja se primenjuje u slučaju cena komunalnih usluga treba primeniti i u slučaju naknade. 

5.4 Opcije vezane za naplatu naknade

Načelno posmatrano, moguća su dva osnovna za proceduru obračuna i naplate naknade. Prvi model bi podrazumevao odvojeno administriranje naknada za ulice, vodovod, kanalizaciju, atmosfersku kanalizaciju, trotoare, parkove, smeće. Drugi model bi podrazumevao objedinjeno ugovaranje i naplatu ovih naknada. Hibridni model bi značio da se naplata vrši po pravnim licima, tako da se naplata naknade za vodovod i kanalizaciju ugovara sa preduzećem zaduženim za te usluge, naknada za smeće takođe posebno, a da naknada za puteve, trotoare, atmosfersku kanalizaciju i parkove bude objedinjena pri plaćanju, budući da ne postoje posebna preduzeća koja se time bave.

Smatramo da kakvo god rešenje bude prihvaćeno po pitanju broja naknada (jedna ili više), jedinice lokalne samouprave treba da omoguće investitorima da sve informacije vezane za iznos i namenu naknade koji im se obračunava mogu da dobiju na jednom mestu. To bi podrazumevalo izradu i štampanje informatora u kojem bi bilo detaljno objašnjeno ko mora da plati naknadu, u kolikom iznosu i zašto. Takođe, na tom mestu bi mogle da se plate i sve (ili samo jedna) naknade, a dalja podela prihoda od naknade ne treba da zanima investitora. Smatramo da je moguće da svi korisnici naknade mogu na nivou lokalne samouprave da potpišu sporazum kojim se precizira način naplate i raspodela prihoda od naknade i da na taj način znatno olakšaju posao investitorima.  

Takođe, bilo bi korisno i ukoliko bi jedinice lokalne samouprave (a posebno one veće) objavile mape svih reona u kojima se naplaćuju koje naknade, kao i iznos naknade. Na primer, mapa bi mogla da pokazuje koliki iznos naknade za ulice treba da se plati u novom naselju u jednom delu grada, a koliki iznos u nekom drugom delu grada. Pošto troškovi izgradnje puteva i ulica zavise od konkretne lokacije (tip zemljišta, već postojeća infrastruktura, potreba za izgradnjom mostova i/ili nadvožnjaka), troškovi izgradnje ulica nužno moraju da budu različiti u zavisnosti od dela grada.

Opštine (ili neka druga institucija koja vrši obračun i naplatu) bi takođe morala da bude obavezna da vrši besplatnu procenu ukupne naknade za potrebe investitora za različite lokacije. Ovakva usluga bi značajno doprinela boljem iskorišćavanju već opremljenih lokacija i, samim tim, efikasnijem korišćenju gradskog zemljišta.
6.  PREDLOG REFORME NAKNADE ZA UREĐENJE ZEMLJIŠTA 

U prethodnim poglavljima smo, prvo, uočili slabosti postojeće naknade za uređenje  građevinskog zemljišta, drugo, ispitali alternativne oblike finansiranja izgradnje, odnosno razvoja komunalne infrastrukture i opredelili se za jednu naknadu koja, bar na prvi pogled, ima sličnosti našoj postojećoj naknadi za uređenje zemljišta i, treće, izneli najvažnije principe te naknade i moguće opcije za njenu primenu. U ovom odeljku ćemo pokušati da operacionalizujemo predloge promena i da ih argumentujemo, što bi stvorilo osnovu za promenu propisa kako na nivou lokalnih zajednica, tako i, u nužnoj meri, na republičkom.

Zbog bitnih primena ovog instrumenta, predlažemo i promenu njegovog naziva radi razlikovanja u odnosu na postojeću naknadu za uređenje, odnosno preciznijeg izražavanja njegove drugačije i uloge i karaktera. Nadalje ćemo ove naknade zvati naknadama za (komunalnu) infrastrukturu ili infrastrukturnim naknadama.

6.1. Namena infrastrukturnih naknada

Namena sredstava prikupljenih ovim naknadama svakako je finansiranje infrastrukture, jer, videli smo, namensko finansiranje putem naknade ne samo da ima smisla sa finansijsko-budžetskog stanovišta kao dobar instrument, već, još važnije, kao instrument koji može doneti, ukoliko se dobro upotrebi, efikasnije korišćenje građevinskog zemljišta u Srbiji. Ipak, takav globalan stav svakako nije dovoljan, pa ćemo u nastavku pokušati da sugerišemo neke važne odlike sistema korišćenja tih prihoda.

Osnovno je ovde pitanje da li da namena prihoda od pojedinih naknada bude usko predestinirana, pa da tako, na primer, prihodi od naknade za vodosnabdevanje moraju isključivo biti upotrebljeni za izgradnju objekata vodosnabdevanja, ili se mogu fleksibilnije koristiti za izgradnju nekih drugih objekata komunalne infrastrukture. Čak se postavlja pitanje da li, u ovom slučaju predvideti rešenje da se prikupljeni novac od jedne naknade vrati uplatiocima ukoliko se ne upotrebi za planirane investicije u datu delatnost u propisanom roku, ili da se omogući „pozajmljivanje“ sredstava između različitih usko specijalizovanih fondova. 

Ovaj striktno namenski sistem poseduje svoju logiku i političku atraktivnost i čest je u Sjedinjenim Američkim Državama. Naime, on ima jednu politički poželjnu osobinu: za njega se lakše dobija politička podrška građana, ali i zakonodavca, jer se tako gotovo obezbeđuje da će se novac utrošiti na planiranu i valjanu svrhu i da neće biti upotrebljen u bilo koju drugu svrhu, na primer na plate i slične namene koje su popularne među lokalnim političarima i u administraciji lokalne vlasti, a što brine i građane i zakonodavca. Ovaj politički argument poseduje određenu uverljivost, mada američko iskustvo pokazuje da je vraćanje novca investitorima izuzetno retko,
 jer su lokalne vlasti našle načina da izbegnu ovo najgore.

Sa druge strane, postoje određene slabosti ovog striktno namenskog rešenja u pogledu alokacije resursa. Radi se o tome da se u slučaju komunalne infrastrukture, naročito kod nekih komunalnih delatnosti, odnosno objekata njihove infrastrukture javljaju značajne nedeljivosti. Te nedeljivosti dovode do vremenske neusklađenosti rashoda na osnovu gradnje novih kapaciteta i prihoda od naplaćivanja naknade. Štaviše, nedeljivosti kapaciteta dovode do toga da tokom znatnog perioda postoji značajan rezervni kapacitet, odnosno novi korisnici se priključuju na tak rezervni kapacitet sistema. Drugim rečima, dok se u slučaju jedne vrste objekata komunalne infrastrukture u određenom trenutku, odnosno periodu ne postoji potreba za novim kapitalnim objektima, u drugim komunalnim delatnostima postoje velika potreba za time. Striktno namenska raspodela sredstava znači da je u takvim situacijama namenski fond jedne komunalne delatnosti u suficitu, dok je namenski fond druge delatnosti u deficitu.     

Očigledno je da potrebno rešavanje ovog problema uz zadržavanje svih pogodnosti namenske upotrebe prikupljenih sredstava. U tom smislu, potrebno je naći kompromis. Stroga predlažemo formiranje dva namenska fonda u koja će se slivati sredstva: jedan treba da bude fond za finansiranje kapitalnih objekata u oblasti individualne komunalne potrošnje, odnosno pružanja privatnih dobara (vodosnabdevanje, odvođenje otpadnih voda, daljinsko grejanje, distribucija gasa, trajno odlaganje smeća itd.), a drugi treba da bude fond za finansiranje kapitalnih objekata u oblasti kolektivne komunalne potrošnje, odnosno pružanja javnih dobara. Na taj način bi se dobila potrebna fleksibilnost finansiranja u skladu sa jasno ustanovljenim prioritetima, a ne bi dopustilo da novac ostvaren od jedne naknade za infrastrukturu stoji neupotrebljen, ili se čak vraća investitorima, dok kod neke druge komunalne delatnosti postoje nedovoljni kapaciteti i znatan nedostatak sredstava potrebnih za finansiranje investicija kojim bi se prevazišao taj problem. Rešenje o postojanju dva fonda zasniva se na nekoliko bitnih razlika koje postoje između ove dve vrste komunalnih delatnosti. 

Prvo, u slučaju privatnih dobara, usluge neposredno pružaju preduzeća, zasad javna komunalna preduzeća, i potpuno je prirodno da upravo ta preduzeća treba da budu investitori, odnosno da realizuju te investicije, budući da će ta osnovna sredstva tim preduzećima da omoguće poslovanje, odnosno pružanje odgovarajuće komunalne usluge. Nasuprot tome, lokalna javna dobra, odnosno usluge kolektivne komunalne potrošnje ne pružaju komunalna preduzeća (već, eventualno, učestvuju isključivo u održavanju tih dobara). Stoga je prirodno da investitor u te objekte bude lokalna zajednica, odnosno jedinica lokalne samouprave. 

Drugo, velike nedeljivosti javljaju se upravo u slučaju kapitalnih objekata individualne komunalne potrošnje, poput fabrika vode, magistralnih prstenova vodosnabdevanja, toplana, deponija za trajno odlaganje otpada itd. U slučaju javnih dobara, odnosno objekata kolektivne komunalne potrošnje uglavnom ne postoje velike nedeljivosti. Izuzetak mogu da čine mostovi preko velikih reka. Štaviše, postoji i određena komplementarnost, a ne rivalitet između investicija u lokalna javna dobra: investicije u nove ulice podrazumeva i investicije u trotoare, drvorede, atmosfersku kanalizaciju, ulično osvetljene, odgovarajuće javne površine itd. Drugim rečima, usled postojanja velikih nedeljivosti, upravo u oblasti privatnih komunalnih dobara, treba očekivati veliku potrebu za finansijska „premošćivanja“. Shodno tome, bitno je striktno razdvojiti te delatnosti od ostalih, kod kojih se neće javiti potreba za tolikim premošćivanjem. 

Treće, u dogledno vreme se može očekivati privatizacija nekih od javnih komunalnih preduzeća. Ta privatizacija će neminovno dovesti do daljih promena statusa naknade za razvoj komunalne infrastrukture i to u pravcu dalje selektivnosti namene. Privatizacija je realistična isključivo u oblasti privatnih dobara, pa ovakva podvojena struktura fondova znači da će se promene odvijati samo u okviru jednog fonda.  

Naknada za komunalnu infrastrukturu za svaku pojedinačnu komunalnu delatnost treba uvek da se naplaćuje, bez obzira da li postoji neposredna potreba za izgradnjom novih kapitalnih objekata ili ne. Tako, na primer, ukoliko u jednom gradu postojeći vodovod zadovoljava sadašnje i projektovane potrebe vodosnabdevanja u doglednom roku tada naknada infrastrukturna naknada za vodosnabdevanje neće biti ukinuta, već će se naplaćivati i dalje i ti prihodi usmeravati u pomenuti fond, odnosno u finansiranje objekata drugih delatnosti komunalne infrastrukture u kojima je stanje u tom pogledu najnepovoljnije. Štaviše, ukoliko se bliže razmotri logika infrastrukturnih naknada – svako plaća svoje račune – onda se vidi investitor treba da plati ne samo za investiranje u nove infrastrukturne objekte, već i za korišćenje kapaciteta postojećih. Jer, ukoliko je načelo da svako plaća ceo svoj račun onda je prirodno da novi korisnici plate i za korišćenje postojećih kapaciteta, budući da i ti troškovi treba da budu u tom ukupnom računu. U skladu s tim, u mnogim američkim državama zakoni dozvoljavaju lokalnim vlastima da iz naplaćene naknade nadoknade ranije investirana sredstva u lokalnu infrastrukturu.
 

6.2. Vrste infrastrukturnih naknada

Kako je već navedeno, infrastrukturne i srodne naknade moguće je uvesti za veoma različite oblasti društvenog života, a posebno onda kada se pojam infrastrukture proširi i na socijalnu infrastrukturu. Ipak, mi ćemo ovde izneti predlog koji se ograničava na komunalnu infrastrukturu u užem smislu, i to onu čije je investiciono finansiranje, u skladu sa važećim zakonodavstvom, u nadležnosti lokalnih zajednica.

Pri tome, u izboru komunalnih delatnosti čiji razvoj treba da se finansira iz naknada vodilo se računa i to tome da li navedena delatnosti može da se obavlja u uslovima konkurencije, odnosno da li se konkurencija može uspostaviti u navedenoj delatnosti. Ukoliko je to slučaj, odnosno ukoliko se ne radi o tzv. mrežnim delatnostima koje imaju sve karakteristike prirodnog monopola, ne treba uvoditi naknadu kojom će se finansirati razvoj kapaciteta u okviru te delatnosti. Jednostavno, u ovom slučaju kapacitete razvijaju konkurenti koji posluju u toj delatnosti, bez obzira da li konkurencija predstavlja direktno nadmetanje između samih konkurenata (poput, na primer, autobuskog javnog saobraćaja) ili njihovo indirektno nadmetanje (poput nadmetanja za dobijanje prava za odnošenje smeća sa određene teritorije). Shodno tome u ovakvim slučajevima se razvoj kapaciteta ne može finansirati putem naknade, budući da se ne zna koji će kapacitet, odnosno deo kapaciteta da razvija pojedinačni (sadašnji ili budući) konkurent. 

Shodno tome, naknade za komunalnu infrastrukturu bile bi sledeće: 

a) Privatna dobra:

· za vodosnabdevanje

· za odvođenje i prečišćavanje otpadnih voda

· za trajno odlaganje, odnosno zabrinjavanje čvrstog otpada

· za daljinsko grejanje

· za distribuciju gasa

b) Javna dobra:  

· Za saobraćaj (ulice, trotoari, lokalni putevi, atmosferska kanalizacija, mostovi, horizontalna i vertikalna saobraćajna signalizacija, ulično drveće/zelenilo, ulično osvetljenje itd.),

· za javne površine (trgovi, parkovi i javno zelenilo, groblja, uređenje priobalja, površine za rekreaciju itd.),

Pored ustanovljavanja većeg broja strogo namenskih naknada, potrebno je naplaćivanje naknada i geografski definisati, odnosno definisati pripadanjem posmatranog objekta konkretnim infrastrukturni sistemima. Drugim rečima, naknada se naplaćuje i na taj način prikupljena sredstva se slivaju za razvoj kapaciteta konkretnog infrastrukturnog sistema čije se opterećenje povećava usled izgradnje novog objekta.  

Ovim će se omogućiti rešavanje jednog urgentnog problema u postojećem sistemu, povezanog sa pitanjem kako tretirati sela, odnosno seoske zajednice, tj. da li im naplaćivati naknadu za uređenje građevinskog zemljišta ili ne. Praksa je u Srbiji različita – u nekim selima se naplaćuje naknada za uređenje, a u većini ne – a pomenuta dilema nastaje stoga što u selima svakako ne postoje sve komunalne delatnosti i usluge koje postoje u susednim gradovima, pa nije pravedno seljacima naplaćivati jednako kao građanima. Dakle, zamena jedne naknade većim brojem naknada, i to po funkcionalnom načelu, omogućiće da se u selima naplaćuju samo one infrastrukturne naknade od kojih će i stanovnici sela imati koristi, a one druge ne, što rešava pomenuti problem. Tako će se, na primer, naplaćivati naknade za javni prevoz ili za saobraćaj, a standardno neće za toplifikaciju, vodosnabdevanje ili odnošenje smeća.

6.3. Kriterijumi, formula

U ovom odeljku predstavićemo predlog kriterijuma i operativnih mera uz pomoć kojih bi trebalo obračunavati infrastrukturne naknade u opštinama i gradovima Srbije. 

Prvo načelo koje je potrebno poštovati je već pominjano, a to je načelo da bi investitori (i korisnici) trebalo da doprinesu finansiranju pojedinih objekata komunalne infrastrukture u skladu sa svojom potrošnjom date usluge. Budući da je u pitanju troškovni princip, to i visina naknade mora biti direktno srazmerna njihovoj (budućoj) potrošnji.

Drugo načelo sadržano je u prvom, ali možda nedovoljno uočljivo, pa ćemo ga izneti eksplicitno, a to je klasično načelo fiskalne pravednosti. Ono glasi da jednaki treba da budu tretirani jednako, a nejednaki nejednako. Drugim rečima, jednako treba da plate oni koji lokalnim komunalnim sistemima donose jednako opterećenje, a nejednako oni koji opterećuju različito.  

Ova dva načela veoma jasno isključuju iz kruga opcija sve one koje su zasnovane na ideji redistribucije ili tzv. solidarnosti, kada bolje stojeći obveznici plaćaju više nego oni slabije stojeći, a iz socijalnih ili tzv. razvojnih razloga. Kako je već bilo reči, socijalni i razlozi razvojne politike kako se sada primenjuju u Srbiji nemaju mesta u ovom konceptu infrastrukturnih naknada, već se on mora zasnivati isključivo na (procenjenoj) potrošnji pojedinih komunalnih usluga. I ukoliko, na primer, različiti planirani objekti (stanovanje, kancelarijski prostor, industrija itd) troše jednako vode, onda treba i da plate jednaku naknadu za vodosnabdevanje. Ni manje, ni više. Tek se na taj način može obezbediti efikasno korišćenje gradskog zemljišta i pravednost sistema finansiranja komunalne infrastrukture.

Ukoliko se prihvate ovi principi određivanja infrastrukturnih naknada, onda se ono svodi na tehnički problem pribavljanja podataka, mada ni on nikako nije trivijalan i nevažan. Naime, osnovna teškoća se sastoji u tome što u trenutku kalkulacije infrastrukturnih naknada praktično nijedan potreban podatak nije dostupan, već se mora operisati ili sa procenama ili sa tzv. proksi varijablama, znači onima koje mogu da u manjoj ili većoj meri zamene, odnosno izraze prave podatke kako o budućoj vrednosti kapitalnih infrastrukturnih objekata, tako i o budućoj potrošnji komunalnih usluga od strane različitih novih korisnika. 

Krenimo redom. Kod stambenih objekata postoje dve realistična pokazatelja koji bi mogli da budu izraz buduće potrošnje usluga komunalnih delatnosti: prvi je broj stalnih ukućana, odnosno članova domaćinstva, a druga je izgrađena površina objekta. Treća opcija – da sam objekt bude uključen u kalkulaciju kao jedinica svakako nije pravedan jer proglašavanjem svih kuća jednakima zanemaruje objektivne, a znatne razlike koje se javljaju u potrošnji između različitih domaćinstava. Prednost ovog poslednjeg pokazatalja je laka dostupnost podataka – svaka kuća ili stan za koji se traži dozvola postaje taj podatak, a bez drugih komplikacija.

Vratimo se na dve realističke opcije. Za neke od infrastrukturnih naknada kriterijum izgrađena površine objekta je potpuno odgovarajući, kao kod toplifikacije, a budući da je opterećenje toplane uglavnom proporcionalno površini kuće ili stana. Naravno, moguće je napraviti razliku u obračunu između individualnih i kolektivnih stambenih zgrada pošto je, iz tehničkih razloga, potrebno više kalorija za jednako zagrevanje individualnih kuća. Površina stana, odnosno njegovo učešće u ukupnoj površini objekta kolektivnog stanovanja može da se koristi kao ponder za određivanje naknade ukoliko se može doći do nekog direktnog indikatora potrošnje. Na primer, u zgradama kolektivnog stanovanja indikator maksimalne moguće potrošnje vode cele zgrade jeste prečnik priključka. Na osnovu tog prečnika može se odrediti naknada koja će se naplatiti od investitora, ukupan iznos naknade, ukoliko je potrebno može se po stanovima raspodeliti preko izgrašene površine stanova.     

Kod, na primer, korišćenja parkova i rekreativnih i sličnih prostora verovatno je da je broj članova domaćinstva najbolje merilo opterećenje (korišćenja), a da površina stana ili kuće ne igra nikakvu ulogu. Međutim, broj ukućana se uglavnom nigde ne koristi kao varijabla u obračunu ovakvih naknada jer je (1) evidencija državnih organa o trenutnom boravištu stanovništva nepotpuna i/ili zastarela i (2) stanje vrlo promenljivo i podložno manipulacijama, tj. promenama a u cilju izbegavanja plaćanja dažbina, pa i ovih naknada. Stoga predlažemo da se ovaj pokazatelj ne koristi u Srbiji.

Kod više drugih infrastrukturnih naknada bi i broj stanovnika i površina zgrade ili stana mogli da budu pokazatelji opterećenja od strane korisnika budućih stambenih objekata. Iako izgleda kao da je broj stanara jedini dobar pokazatelj, izvesno je da domaćinstva sa višim dohotkom (a time i većim stambenim prostorom) imaju veću potrošnju po članu nego domaćinstva sa nižim dohotkom. Budući, kako je navedeno, da pokazatelj broja članova domaćinstva ne treba koristiti, ostaje pokazatelj površine zgrade i on se uobičajeno upotrebljava u SAD i Srbiji i treba ga i nadalje koristiti u našim opštinama i gradovima. Ipak, postoji razumno uverenje da potrošnja usluga komunalnih delatnosti ne raste proporcionalno sa povećanjem površine stambenog objekta, tako da vlasnici većih stambenih jedinica plaćaju više nego što treba.  Ukoliko to uverenje prevlada, moguće je ustanoviti degresivnu skalu sa površinom kao jedinom varijablom. Ona bi, u opštem slučaju, izgledala ovako:

N = F + a*P

gde je N – iznos naknade, F – fiksna komponenta čija visina ne zavisi od površine objekta, a – koeficijent za svaki kvadratni metar površine i P – površina objekta.  Ova formula obezbeđuje da iznos naknade sporije raste nego što raste površina stambenog prostora. Pomenimo još jednu alternativu: ustanovljavanje limita na površinu stambenog objekta, i to tako da se preko određene granice površine ne povećava određena naknada.

Kod privrednih objekata moguće je i dobro razlikovati nekoliko kategorija, kao što su proizvodni (industrijski) objekti, kancelarijski poslovni  prostor i trgovački prostor. Svrha takve klasifikacije je da grupiše u jednu grupu one objekte koje, na osnovu iste namene, imaju podjednaku ili sličnu potrošnju komunalnih usluga po odabranoj jedinici. Insistiranje na vrlo detaljnoj klasifikaciji (na primer, grane industrije) može da postane problematično zbog neminovne pojave veliki broj višenamenskih prostora, sa pratećim komplikacijama. 

Za osnovnu, napred pomenutu klasifikaciju potpuno zadovoljava korišćenje pokazatelja površine objekta, svakako sa različitim vrednostima za proizvodne, trgovinske i kancelarijske prostore. Kod detaljnijih klasifikacija javljaju se i druge mogućnosti: kod hotela broj soba, kod bioskopa broj sedišta ili sam objekt kao jedinica kod benzinskih pumpi ili pokretnih kuća (trejlera).

Ukoliko kod nekog većeg industrijskog ili komercijalnog objekta planirana potrošnja neke usluge znatno odstupa od proseka primenjenog pri kalkulaciji naknade, moguće je na zahtev bilo investitora, bilo lokalne vlasti sprovesti posebnu kalkulaciju za taj objekt i primeniti, kao realniji, obim potrošnje predviđen tehnološkim projektom objekta, 

Lokacija ne bi trebalo da bude kriterijum kakav je sada u Srbiji, budući da se novim naknadama neće zahvatati gradska renta, već samo naplaćivati realni troškovi. Ali, lokacija može ući u obračun na jedan drugi način – kao faktor budućih troškova. Ukoliko se, na primer, vodovod podiže samo u jedinom gradu opštine, tada samo investitrori iz tog grada treba da plaćaju naknadu za vodosnabdevanje, a ne i investitori iz okolnih sela. Drugim rečima, moguće je datu treritoriju opštine ili grada podeliti na zasebna područja na kojima će se jedna naknada primenjivati u različitom iznosu ili se na jednom delu teritorije uopšte neće naplaćivati. U tom smislu lokacija je bitna jedino kao osnova da identifikaciju pripadanja posmatranog objekta određenom lokalnom infrastrukturnom sistemu.  

Da rezimiramo. Predlažemo da, ukoliko ne postoji direktan tehnički pokazatelj očekivane potrošnje komunalnih usluga, standardan pokazatelj očekivane potrošnje komunalnih usluga bude površina objekta, kao pokazatelj koji daje dosta dobru aproksimaciju 'kapaciteta' potrošnje objekta i koji je u standardnom slučaju lako dostupan, pošto se nalazi u projektu koji se podnosi građevinskim vlastima. Tek u nekim specifičnim situacijama mogući su drugi, napred pomenuti pokazatelji.

Tabela koja sledi pokazuje neke mogućnosti za formulisanje iznosa naknade.

	Naknada
	Primarni kriterijum
	Sekundarni kriterijum

	Vodosnabdevanje
	Prečnik priključka
	Površina objekta

	Kanalizacija fekalna
	Prečnik priključka 
	Površina objekta

	Odlaganje smeća
	Površina objekta
	Namena objekta

	Daljinsko grejanje
	Površina objekta
	Kubatura objekta

	Snabdevanje gasom
	Prečnik priključak
	Namena objekta

	Saobraćaj
	Projektovan saobraćaj
	Površina objekta

	Javne površine 
	Površina objekta
	Površina zemljišta


6.4. Oslobođenja i olakšice

Pošto se koncept, kako je više puta već navedeno, s dobrim razlogom oslanja na načelo pokrivanja sopstvenih troškova i izbegavanje prelivanja između investitora i korisnika, a radi povećanja efikasnosti gradnje i korišćenja zemljišta, to se i ovde, kod pitanja olakšica i oslobođenja, može samo ponoviti da nikakvih popusta iz razloga socijalne ili razvojne politike ne bi trebalo da bude. Pored pomenutog razloga – pokrivanja sopstvenih troškova – mogu se navesti još dva:

· za olakšicama iz socijalnih razloga ovde svakako nema potrebe pošto se investicijama u nekretnine, tj. podizanjem stambenih i privrednih objekata po definiciji bave oni pojedinci koji nisu siromašni i one firme koje nisu u finansijski lošem stanju, znači oni koji raspolažu priličnim sredstvima,

· za olakšicama iz razloga razvojne politike takođe nema potrebe jer, prvo, ideje iz socijalističkog perioda o podscitanju ekonomskog razvoja treba definitivno napustiti budući da tržište i finansijski sistem postaju alokator investicija i, drugo, moderna politika lokalnog ekonomskog razvoja se ne vodi po cenu ugrožavanja efikasnosti gradnje, već drugim  načinima.

Ukoliko se lokalna zajednica ipak odluči da privileguje neke korisnike, na primer iz socijalnih razloga, najbolje je da se konzistentnost sistema očuva tako što će se sredstva za takve olakšice obezbeđivati iz lokalnog budžeta, pa se kroz olakšice neće narušavati princip plaćanja sopstvenih i samo sopstvenih računa. 

Svakako, ne bi se za sve kategorije gradnje i objekata plaćale sve naknade, već samo one od kojih će data kategorija gradnje imati koristi, odmah ili u dogledno vreme. Tako se, na primer, ne bi naplaćivala naknada za toplifikaciju od onih investitira čiji objekti nisu u planu za priključenje na daljinsko grejanje već će se sami pobrinuti o zagrevanju svojih objekata.

6.5. Mogući postupak ustanovljavanja infrastrukturne naknade

Postupak određivanja naknade mogao bi biti sledeći:

1. načiniti projekcije izgradnje pojedinih kategorija objekata (stambena, proizvodna itd), i to kako po kvadraturi, tako po lokaciji, a na osnovu planova razvoja lokalne zajednice, prostorno-urbanističkih planova i druge tehničke dokumentacije; vremenski horizont projekcija bi trebalo da bude najmanje pet godina,

2. načiniti projekcije rasta potrošnje određenih vrsta komunalnih usluga (voda, smeće, ulice itd), a na osnovu projekcije gradnje i uobičajenih standarda potrošnje pojedinih kategorija korisnika (stanovništvo, industrija, kancelarijski i trgovački prostor itd),

3. proceniti investicije koje bi trebalo uložiti kako bi se ostvarilo povećanje kapaciteta potrebno za zadovoljavanje porasta potrošnje,

4. odabrati pokazatelje (površina itd) i izračunati naknade po kategorijama objekata deljenjem alikvotnog dela investicija koje indukuje data kategorija objekata sa procenjenom potrošnjom usluge po kvadratnom metru (ili drugom pokazatelju).

Na ovaj ili sličan način mogu se ustanoviti sve predviđene naknade. 

Inoviranje naknade trebalo bi raditi na dva načina: 1) zbog zaštite od inflacionog obezvređenja vrši se revalorizacija svake godine i 2) zbog uključenja u procenu novih podataka (promene u projekcijama, nove cene izgradnje kapitalnih objekata itd) vrši se renoviranje (osvežavanje) procene investicija svake dve ili tri godine.

6.6. Usmeravanje prikupljenih prihoda

Prikupljeni prihodi bi se usmeravali u dva navedena fonda (za privatna i javna dobra) iz kojih bi se isključivo finansirale investicije. Ova sredstva nikako ne bi trebalo uključivati u budžet pošto bi se time dovela u opasnost mogućnost finansiranja objekata komunalne infrastrukture zbog verovatnih prelivanja u druge, sa infrastrukturom nevezane namene, a u zavisnosti od političkog procesa na lokalnom nivou. 

Iz ovih sredstava ne bi nikako trebalo finansirati tekuće održavanje objekata komunalne infrastrukture i njihov svakodnevno funkcionasnje, pošto za te namene postoje sredstva iz tekućih prihoda komunalnih preduzeća i pošto bi, ukoliko ona nisu dovoljna, trebalo povećati cene usluga, a ne koristiti novac namenjen investicijama.

6.7. Potrebne promene zakonodavstva

Primena nove koncepcije, odnosno nove naknade za razvoj komunalne infrastrukture potrebno je izmeniti Član 74. Zakona o planiranju i izgradnji, koji sada glasi: „Naknadu za uređivanje građevinskog zemljišta placa investitor. Visina naknade za uređivanje građevinskog zemljišta utvrđuje se ugovorom koji zaključuju opština, odnosno preduzeće ili druga organizacija iz Člana 72. stav 3. ovog zakona i investitor, na osnovu kriterijuma i merila koje utvrđuje opština. Ugovorom iz stava 2. ovog člana uređuju se međusobni odnosi u pogledu uređivanja građevinskog zemljišta, visina naknade za uređivanje građevinskog zemljišta, dinamika plaćanja naknade, kao i obim, struktura i rokovi za izvođenje radova na uređivanju zemljišta.“

Imajući u vidu predložene izmene, potrebno je da se formulacija „na osnovu kriterijuma i merila...“ treba uneti formulaciju „na osnovu stvarnih troškova za povećanje kapaciteta komunalne infrastrukture koje generiše novi objekat“.

Na osnovu ovakve izmena Zakona, jedinice lokalne samouprave mogu u svojim odlukama da specifikuje sve potrebne elemente na osnovu kojih se donosi odluka.

� Osnovni uzrok rasta potrošnje u slučaju stanovništva može da bude rast dohotka, budući da komunalne usluge spadaju u normalna, a ne inferiorna dobra. U slučaju privrede, osnovni uzrok može da bude povećanje stepena korišćenja kapaciteta. I jedan i drugi rast su vezani za privredni prosperitet.  


� Videti State Impact Fee Enabling Acts, Dunkan Associates, 2007, str. 10


� Ovde se ne radi o operativnim troškovima, uključujući i amortizaciju, budući da ti troškovi treba da se pokrivaju iz cene usluge.   


� Videti Strategija lokalnog ekonomskog razvoja - priručnik, CLDS, 2005
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