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Izvr$ni direktor PALGO centra

Dusan Damjanovi¢

Usud regionalizacije

red vama je novo izdanje AGENDE posveceno Cita-

vom nizu razlicitih aspekata regionalizacije Srbije,

ali i regionalizacije uopste, a u kontekstu neophod-
nosti sustinske promene svesti o potrebi politi¢cko-admi-
nistrativhog preuredenja nase drzave i stvaranja srednjeg
nivoa vlasti. Na narednim stranama mozete (itati o tipic-
nim nadleznostima regionalne samouprave u EU, moda-
litetima finansiranja regionalnih projekata i regionalnih
razvojnih politika, principima supsidijarnosti i dobrog
upravljanja, kao i o neophodnoj solidarnosti u ostvarenju
ravnomernog razvoja.

Dugo smo uskracéeni za realno i utemeljeno tumacenje
izazova politicke regionalizacije, odnosno uspostavljanja
regionalne samouprave na celoj teritoriji Republike Sr-
bije. Cini nam se da pokrajinska autonomija na jednom
delu teritorije, odnosno odsustvo bilo kakvih istorijskih
ili infrastrukturnih pretpostavki za uvodenje regionalne
samouprave na drugom delu teritorije (istocna Srbija),
zahteva traganje za Sirim drustvenim konsenzusom o
toku i nac¢inu buduce regionalizacije. Dok se u primenu
evropske metodologije statisticke podele, odnosno u
statisticku regionalizaciju, bezrazlozno pozurilo, dotle se
promisljanje politicke regionalizacije dosledno i uporno,
a jednako bezrazlozno, izbegava.

AGENDA, broj 5,2012. |Uvodna rec|

U ovom broju AGENDE mozete pronaci kratke analize i
osvrte u kojima se govori o principima asimetri¢nog re-
gionalizma, modelu decentralizacije u vise brzina, uvode-
nju fakultativnih nadleznosti u razvijenim gradovima, ili o
mehanizmima meduopstinske saradnje.

Jedan od autora se bavi i fenomenima polarizacije i dihoto-
mije centra i periferije, i istice da gradovi i njihova regional-
na okruzenja, iako prirodno upuceni jedni na druge, Cesto
nisu imali zajednicki okvir planiranja, te su se i veze izmedu
njih razvijale spontano, interesno, najcesc¢e u korist cen-
tralnog mesta, dakle neravhomerno, ¢ak jednosmerno. Taj
prostorni rascep pokusava se premostiti obuhvatom funk-
cionalnih urbanih podrug¢ja, definisanih Prostornim planom
RS 2010, pre svega na temelju analize stepena urbanosti i
dnevnih migracija, koja moze posluziti i kao jedna od profe-
sionalno utemeljenih smernica za politicku regionalizaciju.

Drasti¢ne i sve vece razlike u kapacitetima nasih gradova
i opstina dovode, uvek iznova, u pitanje uporno istraja-
vanje na monotipskom sistemu lokalne samouprave, a
namecu ideju o uvodenju fakultativnih nadleznosti za
ekonomski jake i propulzivne gradove, odnosno ideju o
udruzivanju manjih opstina preko razli¢itih projekata me-
duopstinske saradnje.
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Jelena Jerini¢

Da li nam je potrebna nova
teritorijalna organizacija?

O politickim i statistickim regionima

ko izuzmemo zakone o ratifikaciji medunarodnih

sporazuma, koji regione pominju u drugacijem

kontekstu, Zakon o regionalnom razvoju iz 2009.
godine' jedini je zakon u domacem pravnom sistemu koji
u nazivu sadrzi rec region ili regionalno. Nije sve u imenu,
kazu, a kada su zakoni u pitanju, odgovore bi trebalo tra-
Ziti unutra — u odredbama. Upravo jedna odredba Zako-
na o regionalnom razvoju motivisala je autorku da ovaj
kratak tekst o sadasnjoj teritorijalnoj organizaciji ponu-
di za izdanje Agende posveceno regionalizmu, odnosno
regionalizaciji.

U ¢lanu 4. Zakona stoji:,Region je statisticka funkcionalna
teritorijalna celina, koja se sastoji od jedne ili vise oblasti,
uspostavljena za potrebe planiranja i sprovodenja politike
regionalnog razvoja, u skladu sa nomenklaturom statistic-
kih teritorijalnih jedinica na nivou 2, nije administrativna
teritorijalna jedinica i nema pravni subjektivitet”. Prema
evropskim standardima o statusu regiona, pravni status
predstavlja garanciju institucionalne organizacije regio-
na.2 Moglo bi se reci da bez statusa pravnog lica, ma kako
nesto zvali, to nije region u pravom smislu reci.
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Sli¢no ovom odredenju iz Zakona o regionalnom razvoju,
Cesto se u tekstovima (stru¢nim ili popularnim) moze nadi
isticanje da je formiranje tzv. NUTS regiona, odnosno sta-
tistickih regiona, u skladu sa Nomenklaturom statistickih
teritorijalnih jedinica (NUTS) neophodan uslov za korisce-
nje pretpristupnih i strukturnih fondova Evropske unije,
te da se NUTS nomenklatura ne odnosi na tzv. administra-
tivnu ili politicku regionalizaciju, ve¢ da se radi o podeli
koja se pravi pre svega u statisticke svrhe. | to je sasvim
tacno. Sa druge strane, znaci li to da se drzave Evropske
unije i one koje to zele da postignu paralelno regionali-
zuju na vise nacina - i politicki i statisticki? | kako su oni
svojim gradanima i gradankama objasnili tu razliku?

Cak i povréan uvid pokazuje da se u najve¢em broju ze-
malja ¢lanica EU ove dve stvari poklapaju, odnosno da
su politicki regioni (ili sli¢ne teritorijalne jedinice) u isto
vreme i statisticki.> Nesto detaljniji pokazao bi da je do
politicke regionalizacije doslo pre formalnog usvajanja
NUTS metodologije, jer su razlozi za regionalizaciju jedne
drzave drugaciji od apsorpcije sredstava EU. Drzava se re-
gionalizuje iz istih razloga zbog kojih postoji i lokalna sa-
mouprava: da bi se odredeni poslovi obavljali bolje, brze,
efikasnije — blize gradanima i gradankama.

w



Stavi$e, jedan od osnovnih principa na kojima je Nomen-

klatura zasnovana jeste da ona preferira institucionalizo-
vane podele, odnosno tzv. normativne regione, koji su
rezultat politicke volje, a ¢ije su granice utvrdene u skladu
sa poslovima koje obavljaju, odnosno tako da njihova ve-
licina obezbeduje efikasno i ekonomi¢no obavljanje tih
poslova, kao i u skladu sa istorijskim, kulturnim i drugim
faktorima.* Dakle, pravilo je da se podela zemlje na,NUTS
regione” poklapa sa njenom teritorijalnom organizacijom.

Doduse, do formiranja statisti¢kih regiona odredenog ni-
voa moze dodi tzv. agregacijom postojecih teritorijalnih
jedinica. Medutim, to se ne ¢ini tako $to se od jedinica
lokalne samouprave (npr. opstina) stvaraju regioni, ve¢
tako $to se jedinice koje vec¢ imaju status regiona agregi-
raju da bi nastao statisticki region viseg nivoa (najc¢esce
nivoa NUTS 1).°

Ako ovi razlozi vaze i za Srbiju, onda je mozda stvar u
tome da je nasa sadasnja teritorijalna organizacija takva
da zadovoljava te kriterijjume, te da nasi gradani i gradan-
ke ne bi mnogo profitirali uvodenjem (politickih) regiona.

Onda bi bilo prirodno da mi jednostavno zadovoljimo
zahteve EU u pogledu statistike. Priznajem da bi ovo do-
nekle bio isforsiran” zakljucak, ali dozvolite da to ostane,
zarad ovog kratkog osvrta na karakter sadasnje teritorijal-
ne organizacije.

Sta o regionalizaciji misle ustavotvorci?

Kakva je, dakle, sadasnja teritorijalna organizacija Repu-
blike Srbije? Ima li u njoj traga regionima? Sta o tome kaze
Ustav, a Sta Zakon o teritorijalnoj organizaciji?

Ustav Republike Srbije zapocinje sedmi deo, Teritorijalno
uredenje, odredbama prema kojima gradani (i gradanke)
imaju pravo na pokrajinsku autonomiju i lokalnu samou-
pravu, koje ostvaruju neposredno ili preko svojih slobodno
izabranih predstavnika, a da autonomne pokrajine i jedini-
ce lokalne samouprave imaju status pravnih lica (¢lan 176).

Dakle, jedinice teritorijalnog uredenja koje poznaje na$

ustav jesu autonomne pokrajine i jedinice lokalne sa-
mouprave. Ustav govori o moguénosti osnivanja novih
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(odnosno ukidanja i spajanja postojecih) autonomnih
pokrajina® i jedinica lokalne samouprave’, ali ne govori
o mogucnosti uspostavljanja drugih teritorijalnih jedini-
ca, kakve bi, na primer, bili regioni ili teritorijalne jedinice
drugog naziva (okruzi, srezovi, zupanije ili sl.).

Za sada su, dakle, jedini regioni koje poznaje nas ustav-
ni poredak, autonomne pokrajine, sa sustinskom i onom
drugom autonomijom. Ponovni letimi¢ni pogled na regi-
onalizaciju u evropskim drzavama pokazac¢e nam da ona
- bila statisticka ili ne - pokriva citavu teritoriju drzave.
Da bi u Srbiji doslo do politicke regionalizacije na celoj
njenoj teritoriji, izlaz bi se mogao traziti u osnivanju novih
autonomnih pokrajina. Medutim, kako bi i to zahtevalo
isti postupak kao za promenu Ustava, verovatno bi bilo
bolje izmeniti Ustav i uspostaviti ,prave” regione. Tako bi
se na adekvatniji nacin mogli garantovati pravo gradana i
gradanki na regionalnu samoupravu, koje Ustav trenutno
ni ne pominje, odnosno otkloniti brojne do sada identifi-
kovane nedoslednosti.®

Pod pretpostavkom da je uspostavljanje regiona potrebno,
naravno.

Drzava se regionalizuje iz istih
razloga zbog kojih postoji i
lokalna samouprava: da bi

se odredeni poslovi obavljali
bolje, brze, efikasnije — blize
gradanima i gradankama

Pri tom, ako se u regionalizaciju krene, jedan od polaznih
kriterijuma bi morala da bude politipnost. Dakle, ¢injenica
da regioni postoje na citavoj teritoriji odredene drzave ne
znadi da oni imaju isti status, odnosno iste nadleznosti ili
da se na isti nacin razvijaju. Geografske, istorijske, kulturne,
a posebno ekonomske razlicitosti (koje su u Srbiji verovat-
no i najvise izraZene) moraju se odraziti i na regionalizaciju.
Uostalom, preovladujuce misljenje strucnjaka jeste da je
monotipnost jedna od najvedih slabosti domaceg sistema
lokalne samouprave’, te ne treba dozvoliti da slicna neflek-
sibilnost od pocetka ugrozi uspesnost regionalizacije.

AGENDA, broj 5,2012. |Teritorijalna organizacija|

Interesantno, ,regione” i ,regionalno” Ustav pominje u
Tre¢em delu (Ekonomsko uredenje i javne finansije), u ¢la-
nu 94. (Ujednacavanje razvoja): ,Republika Srbija stara se
o ravhomernom i odrzivom regionalnom razvoju, u skla-
du sa zakonom.” | otuda Zakon o regionalnom razvoju.

Smestanjem ove odredbe u poglavlje o javnim finansija-
ma Ustav nesumnjivo smanjuje domasaj ideje o regional-
nom razvoju'®, a moje je misljenje da posredno pokazuje i
stav ustavotvoraca o potrebi politicke regionalizacije.

A zakonodavac? Isto to, samo malo
drugacije

Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije! je
pravni tekst kojim je u potpunosti uredena sadasnja te-
ritorijalna organizacija, te predstavlja i fokus ovog teksta.

Dosta se ocekivalo od ovog zakona i njegov nacrt je iza-
zvao znatnu paznju struc¢ne javnosti.'? Ocekivalo se, na-
ime, da ¢e novi zakon izmeniti teritorijalnu organizaciju.
Umesto toga, ona je prakti¢no ostala ista uz, sa danasnjeg
stanoviSta moze se reci, minorne razlike u statusu nekih
teritorijalnih jedinica.

Zapravo, osnovna razlika u odnosu na prethodni zakon o
teritorijalnoj organizaciji, iz 1991. godine, jeste u tome $to
su neke bivse opstine postale gradovi, $to opet, zbog ne-
kih drugih zakonskih resenja, nije donelo vece promene u
njihovom funkcionisanju.

Osnovne promene u samom zakonskom tekstu odnose
se na novi nacin utvrdivanja kriterijuma za sticanje statu-
sa opstine ili grada. Cini se da je namera zakonodavca bila
da ove kriterijume objektivizuje, te da se vrsta teritorijalne
jedinice pre svega veZze za broj stanovnika, kao osnov-
ni kriterijum. Objektivno posmatrano, moze se reci da to
predstavlja pozitivni pomak u odnosu na prethodni zakon,
koji je status grada garantovao jedinicama koje su u svom
sastavu imale dve ili vise gradskih opstina! Ipak, dajuci sta-
tus grada konkretnim jedinicama, sam Zakon je napravio
znacajan broj izuzetaka od pravila koje je postavio.

Po slovu zakona, opstina predstavlja jedinicu (i to osnov-
nu jedinicu u kojoj se ostvaruje lokalna samouprava), koja
je sposobna da preko svojih organa samostalno vrsi sva
prava i duznosti iz svoje nadleznosti i koja ima najmanje



10.000 stanovnika. Teritorija za koju se osniva opstina
predstavlja prirodnu i geografsku celinu, ekonomski po-
vezan prostor, koji poseduje razvijenu i izgradenu komu-
nikaciju medu naseljenim mestima, sa sedistem kao gra-
vitacionim centrom (¢lan 11).

Zakon ipak garantuje status opstine onim jedinicama
koje ne ispunjavaju te uslove, ali su bile opstine pre nje-
govog stupanja na snagu, a takvih je 2007. godine bilo
Sest. Tako nije doslo ni do kakvih promena ¢ak ni u broju
jedinica lokalne samouprave. Takode, drzeci se jednoste-
penog sistema lokalne samouprave, Zakon je propustio
da status jedinice lokalne samouprave dodeli npr. grad-
skim opstinama (od kojih su neke izrasle u najvecéa naselja
u citavoj zemlji!) ili - zasto da ne — mesnim zajednicama.

Prema Zakonu, izuzetno, kada postoje posebni ekonom-
ski, geografski ili istorijski razlozi, moze se osnovati nova
opstina koja ima manje od 10.000 stanovnika. Do sada
nije bilo takvih posebnih razloga, te ovde ne mozemo
elaborirati kakvi oni zapravo mogu biti.

Gradovi su, sa druge strane, jedinice koje predstavljaju
ekonomski, administrativni, geografski i kulturni centar
sireg podrucja i imaju vise od 100.000 stanovnika. Opet,
izuzetno, kada postoje posebni ekonomski, geografski ili
istorijski razlozi, moze se utvrditi da je grad i teritorijal-
na jedinica koja ima manje od 100.000 stanovnika, ako
ispunjava sve ostale kriterijume predvidene zakonom.
Teritorija za koju se obrazuje grad predstavlja prirodnu
geografsku celinu, ekonomski povezan prostor koji pose-
duje izgradenu komunikaciju medu naseljenim mestima
sa sedistem grada kao gravitacionim centrom (¢lan 17).

Zakon je odredio 23 grada, od kojih 10 ima manje od
100.000 stanovnika!l

Po ranijem zakonu, status grada su imali Beograd, Kragu-
jevac, Nis, Novi Sad i Pristina, a njima su dodati: Valjevo,
Vranje, Zajecar, Zrenjanin, Jagodina, Kraljevo, Krusevac,
Leskovac, Loznica, Novi Pazar, Pancevo, PoZarevac, Som-
bor, Sremska Mitrovica, Subotica, UzZice, Cacak i Sabac.

Kako bi docarali doslednost zakonodavceve namere
da objektivizuje kriterijume za status grada, vredi se na
ovom mestu prisetiti i kako je tekao postupak predlaga-
nja i usvajanja ovog zakona.

Cinjenica da regioni postoje
na Citavoj teritoriji odredene
drzave ne znaci da oni imaju
isti status, odnosno iste
nadleznosti ili da se na isti
nacin razvijaju

Vlada Republike Srbije je 28. decembra 2006. godine
usvojila Predlog zakona o teritorijalnoj organizaciji Re-
publike Srbije. PredloZeno je da status grada dobije 12
jedinica koje su ranije imale status opstina. Nepunih
mesec dana kasnije, 18. januara 2007. godine, Vlada je
amandmanima na sopstveni predlog predlozila da status
grada dobiju jos tri nekadasnje opstine - Valjevo, Sombor
i Novi Pazar.

Pored opstina i gradova, Zakon o teritorijalnoj organizaci-
ji definise i Sta se ima smatrati naseljenim mestom, odno-
sno prepoznaje grad Beograd kao posebnu teritorijalnu
jedinicu predvidenu Ustavom. Neobi¢no je, medutim,
da ovaj zakon ne predvida kriterijume za obrazovanje
autonomnih pokrajina, iako Ustav predvida moguénost
osnivanja novih pokrajina. Zakon samo navodi pokrajine
Vojvodinu i Kosovo i Metohiju, od kojih druga poseduje
Lsustinsku autonomiju’, ¢ije zakonsko uredenje jos uvek
iS¢ekujemo.

Moze li se uzeti da se ovde radi o previdu, imajudi u vidu
da je nacrt ovog zakona prosao postupak javne rasprave?
Verovatno ne. Stoga nedostatak takvih odredaba uzima-
mo ovde kao nameru zakonodavca da stavi do znanja da
nove autonomne pokrajine nisu potrebne. Bilo kako bilo,
u kombinaciji ustavnih i zakonskih resenja — ostadosmo
bez politickih regional!

Da se podsetimo: cemu sluZi teritorijalna
organizacija?

Kako stoji i u principima za statisticku regionalizaciju
same EU, regionalizacija i teritorijalna organizacija se ne
proucavaju radi njih samih — da bi se analizirao prosti ras-
pored teritorijalnih jedinica. |za toga stoji jedna daleko
korisnija stvar: poslovi koje te jedinice obavljaju, odnosno
nacin na koji se oni obavljaju.

AGENDA, broj 5, 2012. |Teritorijalna organizacija|



Prema Zakonu o teritorijalnoj organizaciji, u Srbiji postoje
173 jedinice lokalne samouprave — 23 grada i 150 opstina,
od kojih je 83 na teritoriji tzv. centralne Srbije, 39 na pro-
storu Vojvodine i 28 na Kosovu.

Veli¢ina opstina u Srbiji se znatno razlikuje — i po teritoriji
i po broju stanovnika - ali su im nadleznosti iste. Razlike u
nadleznostima izmedu gradova i opstina su tako male da
su oni zapravo u istom polozaju.

llustracije radi, do sticanja statusa grada, Kraljevo je po
teritoriji bilo najveca opstina u Srbiji sa 1.529 km?. Naj-
manje su opstine Sremski Karlovci (51 km?) i Lapovo (55
km?). Medu gradskim opstinama, koje ¢ak ni nisu jedini-
ce lokalne samouprave, najveca je beogradska Palilula
(sa 447 km?), a najmanja Stari grad (sa 7 km?) i Vracar (sa
3 km?). Najvise stanovnika Zivi u gradskoj opstini Novi
Beograd (212.104), odnosno — ako izuzmemo Cetiri naj-
veca grada - u Leskovcu (143.962), a najmanje u Crnoj
Travi (1.661)."

Razlike u veli¢ini i broju stanovnika, koje u najve¢em bro-
ju slu¢ajeva nose i ogromne razlike u kapacitetima, mora-
le bi da dovedu u pitanje sadasnji, prakticno monotipski
sistem lokalne samouprave. Velikima se mora dozvoliti da
napreduju ako mogu i Zele (zasto ne uvesti i fakultativne
nadleznosti?), a manje opstine se moraju rasteretiti po-
slova koje one nisu u mogucnosti da kvalitetno obavljaju,
odnosno uputiti na udruzivanje sa susedima koji su u istoj
situaciji.

1 Sluzbeni glasnik RS, broj 51/09.*

2 V.o tome, npr, Marijana Pajvanci¢, Ustavni okvir regionalne drzave — primer Srbije,
Novi Sad: Centar za regionalizam, 2009, str. 95.

3 Za uporedni prikaz statisticke regionalizacije ¢lanica Evropske unije, videti: http://
epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/corresponden-
ce_tables/national_structures_eu (poslednji put konsultovano 6. 3. 2012). Prikaz jos
nekih evropskih drzava koje nisu u EU (ne i Srbije), videti na adresi: http://epp.euro-
stat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/correspondence_tables/
national_structures_non_eu (poslednji put konsultovano 6. 3.2012).

Prema ovim prikazima, posebne ,statisticke regione” mozemo naci u Madarskoj,
Sloveniji i Makedoniji.

4 V.str.9 publikacije Evrostata Regions in the European Union - Nomenclature of terri-
torial units for statistics, NUTS 2006/EU-27.

5 O tome takode videti uporedni prikaz regionalizacije u zemljama EU (s.n. 3).
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Moze se naci i podatak da Srbija ima najvecu ,osnovnu
jedinicu lokalne samouprave” u Evropi, jer nasi gradovi i
opstine u proseku imaju preko 50.000 stanovnika.' Sli¢-
no, navodi se da su od prosecne opstine u Srbiji po povrsi-
ni i broju stanovnika vece jedino britanske i litvanske op-
stine.” Bilo kako bilo, svakako jesmo retkost kao drzava sa
samo jednim stepenom lokalne samouprave i prakti¢no
nijednim stepenom regionalne samouprave.

Moze li nesto sto u proseku ima vise od 50.000 stanovnika
i predstavlja jedini nivo vlasti izmedu gradana i centralne
vlasti, bez obzira na to koliko usluznih centara imalo, biti
blisko gradanima? Cini mi se gotovo suvidnim ovde pisati
da je Srbiji potreban bar jo3 jedan nivo teritorijalnih jedi-
nica iznad opstinskog, odnosno gradskog - kako god se
on zvao.

Takode, treba razmotriti i pitanje veli¢ine, stepena i raspo-
reda jedinica lokalne samouprave. Razmislimo, na primer,
o dvostepenoj lokalnoj samoupravi. To bi se moglo postici
na vise nacina - usitnjavanjem sadasnjih velikih opstina,
grupisanjem vise manjih opstina u vece jedinice, svakako
promenom granica nekih sadasnjih opstina i gradova...

U svakom slucaju, osnovni kriterijum u definisanju nove
teritorijalne organizacije jedino mogu biti poslovi koje je
za gradane i gradanke neophodno obavljati na odrede-
nom nivou vlasti.,Jednostavno” re¢eno, potrebno je pro-
ceniti kolika treba da bude jedinica koja moze efikasno i
ekonomicno da obavi odredeni posao.

Videti ¢lan 182. stavove 3.i 4. Ustava.
Videti ¢lan 188. stav 3. Ustava.
O tome detaljno Marijana Pajvancic, op. cit, str. 90-115.
O tome nesto detaljnije dalje u tekstu.
0 V.o tome Marijana Pajvanci¢, Komentar Ustava Republike Srbije, Beograd: Fonda-
cija Konrad Adenauer, 2009, str. 114.
11 Sluzbeni glasnik RS, br. 129/07.
12 V. npr. Dejan Milenkovi¢ (ur.), U susret novom statusu gradova u Srbiji - realnost i
potrebe, Beograd: PALGO centar, 2007.
13 Podaci sa internet sajta Republickog zavoda za statistiku — http://popis2011.stat.rs.
14 V.Bogoljub Milosavljevi¢, Sistem lokalne samouprave u Srbiji, Beograd: Stalna kon-
ferencija gradova i opstina, 2009.
15 V. npr. Tatjana Pavlovi¢-Krizani¢, Meduopstinska saradnja u Srbiji: mogucnosti i
izazovi, Beograd: Stalna konferencija gradova i opstina, 2010, str. 7.

=0 0N



Univerzitet u Beogradu Geografski fakultet

Dr Velimir Secerov

Uloga funkcionalnih urbanih podrucja
u regionalizaciji Republike Srbije

rad i njegov region su tokom istorije bili neraski-

divo vezani kao delovi jednog organizma, koji je

trpeo promene u zavisnosti od trenutnih okol-
nosti. lako prirodno uslovljeni, gradovi (centri) i njihovo
regionalno okruzenje (sistem naselja koja su sa njima u
funkcionalnoj vezi) ¢esto nisu imali zajednicki okvir plani-
ranja nego su svoje veze gradili na spontanim potrebama
i interesima, koji su se javljali tokom vremena. Organska
povezanost sa okruzenjem stvorila je urbano-ruralni si-
stem (neksus) u kojem se uspostavljaju neraskidive veze.
Cesto su one neravnomerne, jednosmerne ili unutar sebe
nepovezane, ali sa tendencijom da se u gradskom centru
susretnu. Veze izmedu grada i regiona su obostrane. Ma-
gnetizam cvorista (centra) izaziva u prostoru situaciju da
su one intenzivnije u smeru ka gradu, ali, bez obzira na
jacinu uticaja, grad i region ne bi mogli da funkcionisu
autonomno. Veliki gradovi u okviru svojih podruéja imaju
vise sekundarnih centara, koji vrse ulogu jedinke ka ko-
joj gravitiraju manja naselja. Struktura sistema zato ide u
smeru od najmanjih naselja, preko centara zajednice na-
selja, pa sve do centralnog mesta-grada. Ono $to ih pove-
zuje jesu funkcije koje svaka jedinica u ovom organizmu
samostalno ima i koje je sposobna da prenese na ostala
okolna naselja.

Danas je grad inkubator kulture i inovacija, spremiste nauc-
nih i umetnickih dostignuca, centar strateskog odlucivanja i
motor ekonomskog razvoja (ESPON, 2006). Gradovi se ta-
kode ne mogu posmatrati bez svojih regiona (administra-
tivnih ili funkcionalnih). Funkcionalna urbana podrug¢ja
(FUP, engl. Functional Urban Area — FUA) osnov su za
teritorijalnu (re)organizaciju drzave i njen uravnotezeni
razvoj. Hijerarhija gradova se vise ne formira na osnovu
njihove demografske snage nego preko njihovog polja
uticaja na okruzenje. Grad je samo deo jedne ekonom-
ske, drustvene i politicke celine koja sacinjava podrucje/
region. Zato u Evropi postoji podela prema kojoj grad sa
svojim funkcionalnim podru¢jem/regionom moze da ima
medunarodni znacaj kategorije MEGA 1-4 (Metropolitan
European Growth Area)' ili predstavlja FUP razli¢itog zna-
¢aja i ranga’. Gradski regioni se mogu razli¢ito posmatra-
ti. U nekim slu¢ajevima to su izdvojeni gradovi sa zonom
uticaja od 60 km i sopstvenom radnom snagom unutar
ovog podrugja (labor pool) koji ne pokrivaju druge grado-
ve ili to mogu biti gradovi sa zonom uticaja od 30 km, ali
sa drugim gradovima unutar ove zone ili na samoj grani-
ci sa njima. U ovom slucaju se prepoznaje policentri¢no
urbano podrugje. Njega mogu ciniti grad sa nabrojanim
atributima ili dva grada koji su na bliskoj razdaljini. Dakle,
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FUP se na osnovu ovog definise kao zbir njegovog mor-
foloskog podrugja i kapaciteta radne snage na istom
podrucju (ESPON, 2006)3.

FUP = MUP + RS

MUP - morfolosko urbano podrucje (Morphological

Urban Area)

RS - radna snaga na podru¢ju (LP — Labor Pool)

Mozemo razlikovati:

= FUP medunarodnog znacaja - sa populacijom preko
250.000 stanovnika

= FUP nacionalnog znacaja - sa populacijom izmedu
100.000 i 250.000 stanovnika

= FUP regionalnog znacaja - sa populacijom izmedu
50.000 i 100.000 stanovnika.

Na osnovu ovih kriterijuma i dogovorenih indikatora od-
reden je indeks policentri¢nosti i broj FUP u 29 zemalja.
Nakon evaluacije izvrieno je rangiranje FUP po znacaju,
pri ¢emu se izdvajaju transnacionalna/nacionalna FUP i
regionalna/lokalna FUP.
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Usvajanjem Prostornog plana Republike Srbije 2010. go-

dine definisan je obuhvat funkcionalnih urbanih podru¢-

ja/regiona po savremenoj evropskoj metodologiji*. Nai-

me, ispitivane su zone uticaja 26 gradova/opstina za koje

se utvrdilo da mogu imati gravitaciono polje i van granica

sopstvene teritorije. Cilj je bio da se sagleda koliki je pro-

cenat teritorije Srbije obuhvacéen nekim od ovih podrucja

i koliki broj stanovnika Zivi u njima. Analiza koja je radena

za potrebe studijsko-analiticke osnove Plana izvrsena je

na osnovu relevantnih indikatora u vezi sa:

= brojem stanovnika,

= udelom gradskog i poljoprivrednog stanovnistva u
ukupnom aktivnom stanovnistvu (stepen urbanosti),

= dnevnim migracijama zaposlenog stanovnistva u od-
nosu na ukupan broj lica koja obavljaju delatnost i

= bruto domadim proizvodom.

Na osnovu specificnosti, odnosno razlika i sli¢nosti, ur-
bana podrucja su funkcionalno klasifikovana, tj. rangi-
rana shodno funkcijama, pri ¢emu su utvrdeni model
njihovog teritorijalnog obuhvata, odnosno dati okvirni



areali uticaja. Rad je podrazumevao dvostruko sagleda-
vanje problematike, interno (unutar FUP) i eskterno (van
FUP). Na ovaj nacin objedinjena je ideja koja se odnosila
na determinisanje i organizaciju unutrasnje i spoljasnje
strukture FUP, odnosno unapredenja odnosa selo-grad,
sa jedne strane, te umrezavanja izmedu FUP i integrisanja
prostora van njega, sa druge. Primenjena metodologija
bila je kombinacija evropskih iskustava i pozitivne prakse
u Srbiji. Polazeci od osnovnog indikatora (broj stanovni-
ka), napravljen je kombinovani model koji je obuhvatio
analizu stepena urbanosti i dnevnih migracija okolnih
opstina ka odredenom centru. Dnevne migracije, kao
osnovni pokazatelj, sagledavane su preko procentualnog
ucesca dnevnih migranata koji zaposlenje pronalaze u
gradu u odnosu na ukupno aktivno stanovnistvo pojedi-
nacnih okolnih opstina. Ovo je radeno sa ciljem okvirnog
definisanja granica FUP i uocavanja pokrivenosti Srbije
ovakvim prostorima, prepoznavanja nekih zakonitosti
koje vaze u njima, odnosno pokusaja da se preko principa
i konkretnih planskih akcija integrisu prostori koji su izvan
FUP ili za njih odrede politike samostalnog razvoja. Poda-
ci su generisani na nivou opstine, odnosno sagledava-
ni su uticaji prvog i drugog reda susednih opstina na
analizirani grad i obrnuto (grad kao administrativna
teritorija), bez ulaZzenja na nivo naselja unutar opsti-
ne, Sto bi, svakako, dalo precizniju sliku prostorne
dispozicije istih uticaja. Kako je granica svakog FUP
dinamic¢na i u kratkom vremenu podlozna promenama,
njihov grafi¢ki prikaz treba shvatiti iskljucivo kao model,
a ne kao preciznu sliku koja prejuidicira bilo kakvu admi-
nistrativnu podelu, ali moze biti pocetna logi¢ka smerni-
ca utom pravcu.

Dnevni urbani sistem ¢ini, dakle, grad i onaj deo njegove
okoline sa kojim se odvija interakcija ispoljena migraci-
jom radne snage i stanovnika koji svakodnevno putuju
radi zadovoljavanja svojih potreba socijalnog, ekonom-
skog i kulturnog karaktera. Dnevni urbani sistemi se is-
poljavaju u dva osnovna vida i to kao monocentricni siste-
mi, sacinjeni od jednog centra i polja u kome se odvija
dnevno kretanje stanovnistva pod njegovim uticajem, i
kao policentricni sistemi, sacinjeni od viSe, najcesce hije-
rarhijski stepenovanih, centara i njihovih okolina medu
kojima se odvija dnevna interakcija manifestovana kreta-
njem stanovnistva. (Tosi¢, Neveni¢, 2007). Stoga je, osim
navedenog, u analizi koris¢en i broj stanovnika i kombi-
novani indikator stepena urbanosti, dok su za definisanje

planske koncepcije i bududih povrsina FUP uzeti u obzir i
nivo BDP po opstinama, planirana infrastruktura, raspo-
red privrednih centarai dr.

Najveca koncentracija aktivnosti je u urbanim centrima
i periurbanim pojasevima naselja koja su srasla sa njima.
Zapazene su i pojave tzv. pseudourbanizacije odredenih
delova teritorije Republike koja stvara utisak o prelasku
stanovnistva iz primarnog sektora delatnosti u neki dru-
gi, a u stvari je posledica starenja stanovnistva, odnosno
njihove tranzicije u kategoriju izdrzavanih lica (time se
vestacki podize stepen urbanizacije, odnosno smanjuje
broj poljoprivrednog stanovnistva). U mnogim podru¢jima
intenzitet delovanja FUP je smanjen usled trajnog prese-
lienja u mesto rada, koje je za posledicu imalo povecanje
broja stanovnika u gradovima i izrazitu depopulaciju i sta-
renje stanovnistva u ruralnom zaledu, koje danas slabije
migrira. U zavisnosti od velic¢ine i uticaja, nivo dnevnih mi-
gracija znatno varira. Osim Beograda, sa u¢e$¢em dnevnih
migranata iz pojedinih opstina i preko 75%, samo jo$ Novi
Sad i Ni$ privlace okolno stanovnistvo u procentu vecem
od 50%, Kragujevac sa vise od 20%, dok svi ostali gradovi u
retkim slu¢ajevima primaju migrante do maksimalnih 15%.
Rangiranje koje je zatim izvrseno oslanja se na kriterijum
broja stanovnika unutar FUP, dok je njihovo objedinjavanje
uradeno na osnovu migracionih kretanja aktivnog stanov-
nistva i socio-ekonomskih parametara, koji su u nekim slu-
Cajevima bili korigujuci faktor (kada su u pitanju grani¢ne
vrednosti broja stanovnika).

Tako se doslo do situacije da Srbija (izuzimajuci Kosovo i

Metohiju) danas ima:

= 1 centar u kategoriji evropskih MEGA - Beograd,

= 2 centra medunarodnog znacaja - Novi Sad i Nis,

= 16 centara nacionalnog znaéaja - Cacak, Kragujevac,
Kraljevo, Krusevac, Leskovac, Loznica, Novi Pazar, Pan-
¢evo, Sabac, Smederevo, Sombor, Sremska Mitrovica,
Subotica, Uzice, Vranje i Zrenjanin,

= 7 centara regionalnog znacaja - Jagodina, Kikinda,
Pirot, Pozarevac, Valjevo, Vr$ac i Zajecar.

Na Kosovu i Metohiji je, na osnovu raspolozivih podataka

i informacija, moguce izdvojiti:

= 1 centar medunarodnog znacaja — Pristina,

= 1 centar nacionalnog znacaja - Prizren,

= 5regionalnih centara - Klina/Decani, Pakovica/Oraho-
vac, UroSevac, Kosovska Kamenica, Kosovska Mitrovica.
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Veli¢ina areala FUP u mnogim slucajevima ne korespon-
dira sa realnim uticajem odredenog FUP imajudi u vidu
broj stanovnika, tj. koncentraciju stanovnistva u pojedi-
nim centrima, i, sa druge strane, veli¢inu opstina koje gra-
vitiraju ka odredenom gradu. Na osnovu zbirne analize
doslo se do zakljucka da 80,9% stanovnistva Srbije zZivi
u nekom od FUP razli¢itog nivoa, a da je njihov prostor-
ni obuhvat 60,1% citave teritorije Republike (izuzima-
juci Kosovo i Metohiju).

Regionalno posmatrano, Vojvodina ima najbolju poli-
centri¢nost, uslovljenu povoljnim prostornim raspore-
dom naselja, visok stepen urbanizacije, slabu pokretlji-
vost stanovnistva koje dnevno migrira, kao posledicu
vec izvrienog preseljenja u vece urbane centre, odnosno
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podru¢je grada
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(Vracar, Stari Grad,
Savski Venac,
Vozdovac,
Zvezdara,
Rakovica, Palilula,
Novi Beograd,
Zemun, Sur¢in,
Obrenovac,
Cukarica, Barajevo,
Sopot, Grocka,
Mladenovac,
Lazarevac)
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relativno dobre distribucije privrednih aktivnosti i u ma-
njim gradskim naseljima, koja zadrzava stanovnistvo u
lokalnoj sredini. Izdvojenih 8 FUP integrise 34 opstine®.
Prostor koji ostaje izvan FUP se prostire od severnog ka
centralnom delu Pokrajine, pravcem opstina Novi Kneze-
vac, Coka, Senta, Ada, Be¢ej, kao i u njenom zapadnom
delu u potezu vezanih opstina Ba¢, Odzaci, Kula. Centralni
gradovi ovih opstina su autonomni centri sa sopstvenim
(manjim) gravitacionim podrucjem prema okolnim nase-
liima unutar svoje teritorije, ali van dometa intenzivnog
uticaja nekog od vecih centara. Vedina njih spada u red
urbanizovanih opstina, Kula je urbana, a samo Bac ruralna
opstina. Imaju sopstvene privredne i socijalne kapacitete
i dovoljno veliki uticaj na lokalno stanovnistvo da ne mi-
grira. Gradovi Sombor i Sremska Mitrovica i opstina Vrsac,
osim stanovnika sa sopstvene teritorije, privlace samo po
jednu susednu opstinu, dok najveci broj gravitira ka No-
vom Sadu (12), Zrenjaninu (5) i Pancevu (4), koji ujedno
zauzimaju i procentualno najvece ucesce u povrsini i bro-
ju stanovnika. Beogradski i novosadski region se veoma
jasno preklapaju na prostoru opstine Indija, gde je ova po-
java najociglednija zbog blizine opstine obama centrima,
dok je sliéno i sa FUP Pan¢eva, Zrenjanina i Sapca. Ovakve
pojave se zapazaju i izmedu Sombora i Subotice, Novog
Sada i Zrenjanina, odnosno Sremske Mitrovice, Kikinde i
Zrenjanina.

Karta 1.
Model FUP u Srbiji 2010
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Zona beogradskog
funkcionalnog uticajnog
podrucja, dominantna na
prostoru Srbije danas, zajedno
sa pojasom gradova i opstina
u centralnoj Vojvodini, te
smederevsko-pozarevackim

i Sabackim funkcionalnim
urbanim podrucjem, Cini
jedinstvenu razvojnu celinu

Funkcionalno podru¢je Grada Beograda, koje pripada ka-
tegoriji evropskih podru¢ja rasta/razvoja MEGA, obuhvata
7,4% teritorije Srbije (5.758 km?) i Cetvrtinu stanovnistva
Republike (25,4%). Osim administrativnog podru¢ja Grada,
direktno funkcionalno integrise jo$ 6 opstina u okruzenju -
Staru Pazovu, Opovo, Pecince, Indiju, Rumu i Pancevo, sve
sa prostora Vojvodine. Uticaji ka centralnoj Srbiji su znat-
no manji (najveci broj dnevnih migranata, do 9%, dolazi iz
Ljiga, i neSto maniji iz opstina Ub i Smederevska Palanka),
kao posledica grani¢nog pojasa sa nekadasnjim vangrad-
skim opstinama smestenim u juznom delu AP Beograda i
njihovog slabijeg privlacnog uticaja na Siri prostor (gradske
opstine Obrenovac, Lazarevac, Mladenovac, Grocka). Radi
toga je beogradski MEGA ekscentri¢no postavljen u odno-
su na Srbiju, sa daleko vec¢im prostiranjem duz dobrih sao-
bracajnih veza ka severu i znatno manjim ka jugu. Zapad-
nu granicu ¢ini grad Sabac, na savskoj razvojnoj osovini, a
isto¢nu, na dunavskoj, ¢ine Pancevo i Kovin, odnosno Sme-
derevo, gde se funkcionalna podrucja ovih gradova prekla-
paju na grani¢nim opstinama sa Beogradom. Dosadasnje
i sadasnje odnose u regionu Beograda karakterise izrazita
polarizacija i dihotomija centra i periferije. Naselje Beograd
(10 gradskih opstina) ima dvanaest puta vise stanovnika
od supcentara aglomeracije, tj. Obrenovca, Mladenovca
i Lazarevca zajedno, koji bi trebalo da preuzmu ulogu ra-
zvojnih centara, te je logi¢an njihov daleko manji uticaj na
okolni prostor u odnosu na centralni (severni) deo regiona.

Centralnim delom Srbije dominira drugi FUP meduna-
rodnog znacaja — Nis, sa 327.943 stanovnika i povrsinom od
1.964 km? (2,5%). |zrazite razlike izmedu gradskih naselja

u samom Gradu (Ni$ i Niska banja) i ostalih naselja (blizu
178.000 od 250.000 stanovnika Zivi u dva gradska naselja)
nepovoljno deluju na unutargradsku organizaciju prosto-
ra. Kao multimodalno ¢voriste vise saobracajnih pravaca,
Nis ima funkcionalno podrugje orijentisano ka jugu u prav-
cu Leskovca i Vranja. IntegriSe 4 opstine ka jugu (Doljevac,
Merosina, Gadzin Han, Zitorada), dok je na severu njegov
znacaj daleko maniji. Sferu svog delovanja ukrsta sa FUP
Leskovca — FUP nacionalnog znacaja po broju stanovnika
i neznatno manje povrsine. FUP Leskovca sa zonom koja
se prostire na 3 opstine ¢ini sa FUP Vranja centralnu osovi-
nu razvoja juzne Srbije, moravskog pravca, duz koridora X,
dok je FUP Vranja nesto maniji, ali sa potencijalom transgra-
ni¢ne oblasti ka Makedoniji. Isto¢nu granicu niskog FUP
¢ini FUP opstine Pirot, koja u prostoru deluje gotovo auto-
nomno, sa nesto izrazenijim uticajem ka opstini Dimitrov-
grad. lako pogranic¢ni grad, usled nepovoljne morfologije
terena i slabe saobracajne povezanosti severno u pravcu
Knjazevca i Zajecara, Pirot pripada kategoriji regionalnih
centara. Osim Pirota i Zajecara (takode regionalni centar
sa FUP, koje obuhvata samo teritoriju sopstvene opstine),
u isto¢noj Srbiji ne postoji drugo izrazenije FUP. lako je ste-
pen urbanizacije nekoliko isto¢nih srpskih gradskih naselja
povoljan (Kladovo, Majdanpek, Bor, Knjazevac u kategoriji
urbanih ili urbanizovanih), njihova medusobna nepoveza-
nost i relativno nizak populacioni potencijal ¢ine da spo-
menuti centri, kao i pojas opstina od Golupca na severu do
Sokobanje na jugu, ostanu van dometa uticaja nekog od
razvojno jacih centara.

Severni deo moravske razvojne osovine funkcionalno in-
tegri$e zone gravitacije gradova Smederevo, Pozarevac,
Jagodina (i dalje migraciono neizrazenog, ali morfoloski
integrisanog trograda - Jagodina-Cuprija-Parac¢in) ka
Nisu, sa jakim uticajem grada Kragujevca, kao centra juz-
ne Sumadije. Kragujevac (sa FUP od 217.129 stanovnika
i povrsinom od 1.603 km?, koju ¢ini Grad sa opstinama
Kni¢, Batocina i Raca) Cini jedinstveno podrugje i sa za-
padnomoravskim pravcem intenzivnog razvoja, na kome
su smestena 4 FUP nacionalnog znacaja. Medu njima je
populaciono najvece FUP Krudevca, a prostorno najobu-
hvatnije FUP Kraljeva i skoro identi¢no FUP Uzica. U zoni
uticaja ovih gradova su i Uzi¢ki kraj (opstine Cajetina i Po-
zega), Moravica, Dragacevo, Aleksandrovacka Zupa i juzni
delovi Sumadije. U Kraljevu se spajaju zapadnomoravska
i ibarska razvojna osovina Srbije. Suprotno tome, sao-
bracajna opremljenost ne prati prostorno-funkcionalni
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znacaj ove osovine, bez adekvatne propulzivnosti (ne-
kvalitetne drumske saobracajnice, neelektrifikovana ze-
leznica i sl.). FUP Novog Pazara je nacionalnog znacaja u
ibarskoj, jugozapadnoj Srbiji. Integrise opstinu Raska i, u
ne$to manjem intenzitetu, opstinu Tutin. Nepristupacan
teren je uzrok slabih veza sa opsStinama Sjenica, Ivanjica
i Priboj. Stoga je ovo podru¢je (Nova Varos, lvanjica, Pri-
boj, Prijepolje, Sjenica) geografskim barijerama odvojeno
od potencijalnih FUP. Tradicionalno su naselja opstine
Prijepolje i Priboj imala intenzivniju vezu sa crnogorskim
opstinama preko granice, dok su ona iz opstine Sjenica,
demografski ispraznjena i industrijski depresivna.

Funkcionalna urbana podrucja
su osnov za teritorijalnu
(re)organizaciju drzave i

njen uravnotezeni razvoj, pa
se tako hijerarhija gradova
vise ne formira na osnovu
demografske snage vec preko
njihovog polja uticaja na
okruzenje

Sabac kao centar Mac¢vanskog okruga (nacionalni) i Lo-
znica (nacionalni) obuhvataju po 2 opstine (Vladimirci i
Bogati¢, odnosno Mali Zvornik i Krupanj). Oba FUP su
u zoni mogucde transgrani¢ne saradnje, uz neposrednu
blizinu dominantne savske razvojne osovine. Valjevo
(regionalni centar Srbije), koje u svom gravitacionom po-
druc¢ju danas ima samo Mionicu, na kontaktnoj je zoni sa
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makroregionom Beograda, koji ga svojim centripetalnim
uticajem privlaci, narocito u pravcu opstina Ljig i Ub.

Zona beogradskog funkcionalnog uticajnog podrudja
(MEGA) ostaje dominantna na prostoru Srbije danas. Ona
zajedno sa pojasom gradova/opstina u centralnoj Vojvo-
dini (u pravcu Sremska Mitrovica, Novi Sad, Zrenjanin, Vr-
sac, Pancevo), te smederevsko-pozarevackim i Sabackim
FUP, ¢ini jedinstvenu razvojnu celinu. Kao njen produze-
tak izdvajaju se i gradovi na velikomoravskom i zapad-
nomoravskom pravcu, sa manje dominantnim krakom
ka istoku (Pirot) i jugozapadu (ibarski pravac). Sli¢cno je i
sa Nisom, Kragujevcem, zapadnim Pomoravljem i dr. Na
drugoj strani, uocavaju se centri gde ce ostati isto stanje i
taj prazan prostor treba integrisati tako da bude u funkciji
razvoja urbanog centra ili funkcionalno urbanog regiona,
sa krajnjim ciljem uspostavljanja uravnotezenog ili pod-
nosljivo neuravnotezenog razvoja. Najizrazitije ekonom-
ski depresivno podrucje je isto¢na Srbija (sa samo jednim
centrom regionalnog znacaja) i jugozapadni deo Repu-
blike, sa izdvojenim Novim Pazarom kao centrom. Zbog
toga je neophodno u ovim centrima ili funkcionalno ur-
banim regionima slabijeg centraliteta jacati odredene
funkcije (proizvodnja, usluge, javno-socijalne funkcije i
dr.) da bi se disbalansi ublazili i da bi se uspostavio (u meri
u kojoj je to moguce) funkcionalni, ekonomski, socijalni,
pa i demografski ekvilibrijum. Funkcionalno umrezavanje
i regionalni razvoj ostvarili bi se odredenim planskim me-
rama i instrumentima koje razli¢iti tipovi funkcionalno ur-
banih podru¢ja omogucavaju. Osim toga, logicka i uslov-
ljena veza gradova sa svojim okruzenjem najprirodniji je
osnov za formiranje mezo nivoa teritorijalne organizacije,
a u buducnosti prilika da se administrativni regioni (sa ja-
snom granicom i upravom) obrazuju priblizno u skladu
sa stvarnim ili planiranim razvojnim tokovima u prostoru.

1 MEGA - Evropska metropolitenska podrucja rasta/razvoja.

2 U Evropi trenutno postoji 5 gradova na nivou MEGAT i jos 71 grad u ostalim kate-
gorijama MEGA. Beograd je trenutno u kategoriji MEGA4, sa teznjom prelaska na
visi nivo, MEGA3. U EU je blizu 1.600 FUP (ESPON, 2006).

3 Za svaki FUP u EU su tako izracunate izohrone, kao granice podru¢ja koja su 45
minuta voznje automobilom udaljena od njenog centra. Dobijena podrucja ozna-
¢ena su kao potencijalno urbani strateski horizonti - PUSH (Potential Urban
Strategic Horizons). Na osnovu devet pokazatelja uoceno je da je oko 66% EU po-
kriveno PUSH.

4 PPRS iz 1996. godine je teritoriju Srbije podelio na funkcionalne regione tako da
oni obuhvataju 100% Republike. Napravljen je pokusaj da se funkcionalnom regio-
nalizacijom obuhvati svako vece naselje sa svojim gravitacionim podrucjem, 5to je
danasnjom praksom modifikovano.

5 Usluc¢aju opstina Indija, Opovo i Zabalj, koje znatno gravitiraju ka dvama centrima,
Beograd-Novi Sad, Beograd-Pancevo, odnosno Novi Sad-Zrenjanin, izvrena je
podela stanovnika opstine shodno uc¢e$¢u dnevnih migranata i pripojena jednom
i drugom centru rada.
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Tipi¢ne nadleznosti regiona:

evropska iskustva

Mogu li se preuzeti iskustva evropskih
drzava?

raksa regionalnog organizovanja u evropskim dr-

zavama je toliko bogata i raznovrsna da predstav-

lja dovoljan poligon i za jednu ozbiljniju uporednu
analizu nego $to dozvoljava obim ovog ¢lanka. Medutim,
ova Sarenolikost resenja usvojenih u drzavama Evrope u
pogledu uspostavljanja i funkcionisanja regionalnog nivoa
vlasti istovremeno otezava, mada ne onemogucava, svaki
poduhvat izvodenja zajednickih karakteristika i zaklju¢aka
o postojanju tipi¢nih poslova koji se obavljaju na ovom ni-
vou. Stvar je jos komplikovanija kada se ima u vidu da se
status regiona razlikuje ne samo od drzave do drzave vec
dai unutar jedne drzave postoje regioni sa razli¢itim ustav-
nim polozajem i nadleznostima (asimetricni regionalizam).

Cesta zabluda koja se pojavljuje
u zemljama potencijalnim
kandidatima i kandidatima

za Clanstvo u EU jeste ona o
neophodnosti regionalizacije

zemlje zbog mogucnosti da se
koriste evropski fondovi

U ovom smislu indikativan je primer Finske , gde po-
stoje takozvane zajednicke opstinske vlasti, kao sto
su 19 regionalnih saveta. Regionalni saveti su tela
zajednicka za viSe opstina koja za te opstine vrse
nekoliko poslova, kakvi su regionalno planiranje i
implementacija evropskih strukturnih fondova. Oni
medutim, za razliku od opstina koje ih finansiraju,
ne predstavljaju formu lokalne samouprave. Pored
ovoga, u Finskoj funkcionise jedan eksperimentalni
region, tj. regionalni savet (Kainuu), koji, za razliku od
ovih prethodnih, ima neposredno izabrane organe
vlasti i nesto vise nadleznosti (na primer, u oblasti
obrazovanja i socijalne i zdravstvene zastite), ali ta-
kode nema pravo prikupljanja sopstvenih dazbina.
Na nivou pokrajina (u Finskoj ih je ukupno $est),
kao jo$ jedan poseban slucaj izdvajaju se Olandska
ostrva kao autonomna pokrajina sa sopstvenom za-
konodavnom iizvrsnom vlasc¢u i finansijskom samo-
stalnoscu. Ostalih pet administrativnih pokrajina su
zapravo forma dekoncentracije vlasti i od 1. januara
2010. godine prelaze u status regionalnih agencija
drZavne uprave.
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Status u ustavnom sistemu, pa i obim nadleznosti regio-
na, pre svega Ce zavisiti od opredeljenja drzave u pogle-
du tipa politicko-teritorijalne organizacije, koja je, opet,
uslovljena i oblikovana njenim istorijskim, politickim,
ekonomskim, kulturnim ili etnickim karakteristikama, a i
ova lista time nije zaklju¢ena. Moguce je u evropskim dr-
Zavama identifikovati razli¢ite tipove regionalizacije ko-
risteci se razli¢itim kriterijumima. Tako, na primer, prema
putevima nastanka, pojedini autori identifikuju tri tipa,
dok drugi opet, prema stepenu autonomije, nalaze dva
oblika regionalizacije." U relevantnim dokumentima Sa-
veta Evrope moze se pronadi ¢ak Sest modela regionalne
samouprave, ali je ovde vazno napomenuti da se u njima
pojam regiona razume $iroko i podrazumeva i federalne
jedinice u federacijama.?

Regionima se u razli¢itim drzavama daju i razliciti nazivi
(pokrajine, provincije, regije, Zupanije, vojvodstva, srezovi,
oblasti itd.), koji su toliko raznovrsni da po samom nazivu
nije moguce odrediti kakvi su obim i priroda nadleznosti
regiona i nivo njihove autonomije u odnosu na centralnu
vlast, ali i odnos prema lokalnoj samoupravi. Za to je ne-
ophodno napraviti uvid u ustavno-pravne sisteme drzava.

Nadleznosti regiona se prevashodno definisu unutras-
njim pravom i to ponekad najvisim pravnim aktima (usta-
vom ili ustavnim zakonom) i najvisim pravnim aktom sa-
mih regiona (najcesce statut). Ima, medutim, zemalja gde
se najvisim pravnim aktom drZave propisuje samo pravo
ili moguc¢nost obrazovanja regiona, a onda zakonima ova
materija preciznije ureduje. Postoje, ipak, i medunarodni
dokumenti koji su posveceni ovoj materiji, i odmah treba
re¢i da Savet Evrope i tela koja funkcionisu pod njegovim
okriljem prednjace u,regulisanju” pitanja iz oblasti lokal-
ne i regionalne demokratije. Vazno je napomenuti da su
ovi dokumenti naj¢esce u formi deklaracija i preporuka,
pa i izvestaja, odnosno ne predstavljaju pravno obavezu-
juce akte, pa samim tim za njihovo eventualno neposto-
vanje drzave potpisnice ne bi snosile pravne sankcije. Me-
dutim, oni nose izvestan politicki i moralni znacaj, imajudi
u vidu broj drzava koje su ih usvojile i putem njih izrazile
svoje stanoviste o principima i pravcima u kojima zele da
se krece materija obuhvacena ovim dokumentima.

Ne postoji, dakle, univerzalan recept za obrazovanje i utvr-
divanje nadleznosti regiona koji bi mogao da vazi za sve
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drzave i sve slu¢ajeve regionalizacije. Zato nije moguce niti
korisno prosto prekopirati model u pogledu obima nad-
leznosti i statusa regiona iz jedne u drugu drzavu. Ono $to
jeste moguce, medutim, jeste ucenje iz iskustava drugih
drzava o nacinima na koje se obavljaju odredeni poslovi
na regionalnom nivou, uzimajuci u obzir sve politicke, eko-
nomske, istorijske i druge specifi¢nosti datih drzava.

Postoje, takode, neki osnovni principi kojima bi drzave
trebalo da se vode prilikom odredivanja nadleznosti re-
giona. Jedan takav princip je i princip supsidijarnosti, koji
podrazumeva da se odluke donose na nivou $to je mo-
guce blizem gradanima. Ovaj princip pretpostavlja nad-
leznost u korist nizih nivoa vlasti, dok centralni nivo vlasti
treba da obavlja samo one poslove koje nije moguce ili
nije svrsishodno preneti.

Postoje li medunarodni uslovi u pogledu
statusa i nadleznosti regiona?

Vec je pomenuto da se nadleznosti regiona ureduju pre-
vashodno unutrasnjim pravom, medutim, postoji i izvestan
broj medunarodnih dokumenta u kojima su ucinjeni poku-
$aji uvodenja zajednickih standarda ili smernica pri regio-
nalizaciji drzava. Ukoliko se analiziraju relevantni meduna-
rodni dokumenti u oblasti lokalne i regionalne demokratije
u najsirem smislu, uocava se da oni na jedan uopsten nacin
govore o pojmu, statusu i nadleznostima regiona prepu-
Stajuci unutrasnjem pravu detaljnije regulisanje. Ono $to je
vazno naglasiti jeste da su prema svim usvojenim medu-
narodnim aktima drzave slobodne da samostalno ureduju
svoju teritorijalnu organizaciju i da u pogledu ovog pitanja
ne postoje nikakvi propisani obavezujuci uslovi. Tako, na
primer, Deklaracija o regionalnoj samoupravi iz Helsinkija
(2002), koja je usvojena na sastanku ministara nadleznih
za lokalnu i regionalnu upravu, govori o potrebi donosenja
jednog evropskog pravnog instrumenta kojim ce se usvo-
jiti zajednicki principi za regionalnu samoupravu, ali isto-
vremeno uvodi i takozvane,sigurnosne kocnice”, kojima se
obezbeduje postovanje suvereniteta, identiteta i slobode
drzava da ureduju sopstvenu unutrasnju organizaciju, kao
i pravo svake drzave da odluci da li ¢e uopste uspostaviti
regionalni nivo vlasti.?

Pored ovoga, neki medunarodni dokumenti, posebno
oni koje su usvojile organizacije samih regionalnih vlasti,



nastoje da taksativno navedu poslove koji bi se mogli svr-
stati u tipi¢ne za regionalne samouprave. Primer takvog
dokumenta je Deklaracija o regionalizmu u Evropi, koju je
usvojila Skupstina evropskih regiona. U dodatku ¢lanu 3.
ove deklaracije kao tipi¢ne nadleznosti navode se: regio-
nalna ekonomska politika, regionalno planiranje, izgradnja
i stambena politika, telekomunikacije i saobracajna infra-
struktura, energetika i ekologija, poljoprivreda i ribarstvo,
obrazovanje na svim nivoima, univerziteti i istraZivanja,
kultura i mediji, javno zdravlje, turizam, slobodno vreme i
sport, policija i javni red. Slicno ovome, ali ipak nesto opre-
znije, Nacrt Evropske povelje o regionalnoj demokratiji,
koji je sacinio Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta
Evrope, u ¢lanu 29. navodi sledece oblasti nadleznosti re-
giona: promovisanje regionalne kulture i zastita i jacanje

Kakvo je stvarno stanje u drzavama
Evrope?

lako bi se moglo re¢i da su navedene oblasti zaista tipi¢ne
za vecinu regiona, one su ipak uopsteno definisane. Nai-
me, ukoliko bi se napravio jedan iole ozbiljniji uvid u stvar-
ne nadleznosti regiona u pojedinim evropskim drzavama,
odmah bi se uocile znatne razlike u nac¢inima na koje se
navedeni poslovi vrse. S obzirom na to da se pojam regi-
ona definise veoma siroko, ovde je potrebno napomenuti
da posebno velike razlike postoje izmedu regiona u uni-
tarnim drzavama, kakva je, na primer, Holandija, i onih koji
su deo regionalnih drzava, od kojih se ltalija i Spanija naj-
¢esce navode kao tipi¢ni primeri. Primera radi, u oblasti
policije i odrzavanja javnog reda u Finskoj, kao unitarnoj

kulturnog nasleda regiona, ukljucujuéi regionalne jezike,
regionalni ekonomski razvoj, socijalnu politiku i javno
zdravlje, promovisanje socijalne kohezije unutar regiona,
uravnotezen razvoj na teritoriji regiona, zastitu i unaprede-
nje prirodnih resursa i biodiverziteta i odrzivi razvoj.*

drzavi (ne uzimajudi Olande u obzir), postoje pokrajinske
policijske komande koje funkcionisu pod upravom fin-
skog Ministarstva unutrasnjih poslova (dekoncentracija
vlasti), dok Olandska ostrva u ovoj zemlji imaju nezavisnu
policijsku jedinicu koja je odgovorna Olandskim vlastima.
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U Italiji, pored nacionalne i opstinskih, postoji ponegde
i pokrajinska policija, ali joj je delokrug rada sveden na
sprovodenje zakona u oblasti lova i ribolova i, ponegde,
zastite zivotne sredine. U Republici Ce$koj ne postoje
posebne regionalne policije ve¢ je nacionalna policija
odgovorna za odrzavanje javnog reda i krivi¢ne istrage u
celoj zemlji.> Ukoliko se osvrnemo na oblast obrazovanja,
i ovde ¢emo uociti znatne razlike izmedu regiona razlici-
tih drzava, gde pojedini regioni imaju nadleznost na svim
nivoima obrazovanja, dok je neki imaju samo u nekoj od
faza (npr., predskolsko obrazovanje, osnovno i srednje
obrazovanje, obrazovanje odraslih i sl.) ili vrse samo neke
poslove vezane za obrazovanje (npr., odrzavanje zgrada
obrazovnih institucija, prevoz ucenika, plate nastavnog
i nenastavnog osoblja itd.). U Italiji, na primer, centralni
nivo vlasti je zaduZen za opsta pitanja i propisivanje mini-
malnih standarda u oblasti obrazovanja, dok je regionima
prepusteno njihovo sprovodenje (tzv. podeljene ili kon-
kurentne nadleznosti). Regioni medutim, imaju izvornu
nadleznost u oblasti profesionalnog usavrsavanja i obu-
ke. U Holandiji je nadleznost u oblasti obrazovanja kon-
centrisana na centralnom nivou vlasti, koji je zaduZen za
kontrolu, strukturiranje i finansiranje ¢itavog obrazovnog
sistema, dok je lokalna samouprava nadlezna za odrede-
ne povezane poslove u oblasti primarnog i sekundarnog
obrazovanja, a regionalni nivo (pokrajine) obavlja poslo-
ve nadzora i ulogu Zalbenog tela za privatne $kole u od-
nosu na odluke opstinskih vlasti.6

Deklaracija o regionalnoj
samoupravi iz Helsinkija
govori o potrebi donosenja
evropskog pravnog
instrumenta kojim e se
usvojiti zajednicki principi
za regionalnu samoupravu,
uz istovremeno postovanje
suvereniteta, identiteta i
slobode drzava da ureduju
sopstvenu unutrasnju
organizaciju
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Da stvar bude komplikovanija, u nekim od ovih oblasti
regioni ¢e imati izvornu (sopstvenu) nadleznost, defini-
sanu ustavom ili zakonom, a u nekim poverenu, kada im
centralni nivo vlasti prenosi poslove iz svog delokruga, ali
i materijalna sredstva u svrhu njihovog vrsenja. Unutar
jedne oblasti (na primer, javnog zdravlja ili obrazovanja)
regioni mogu imati podeljenu ili konkurentnu nadleznost
sa centralnim nivoom vlasti, kada uglavhom sprovode
opstije propise usvojene na visem nivou vlasti. Pored
svega ovoga, regioni mogu odluciti da i sami odredene
poslove iz svog izvornog delokruga povere lokalnim sa-
moupravama na svojoj teritoriji. Ponegde postoje admi-
nistrativni regioni, gde se zapravo ne radi o regionalnoj
samoupravi ve¢ o takozvanoj dekoncentraciji vlasti, kada
centralni nivo vlasti (to jest pojedina ministarstva) osniva
svoje podruznice koje obavljaju odredene drzavne poslo-
ve na nivou blizem gradanima.

Ustav Italije, na primer, pored iskljucivih ili eksklu-
zivnih nadleznosti drzave, u ¢lanu 117. predvida
postojanje takozvane konkurentne nadleznosti. Pri-
meri oblasti u kojima postoji konkurentna nadlez-
nost su: medunarodni odnosi regiona, kao i odnosi
sa EU, spoljna trgovina, zdravstvena zastita, sport,
velike transportne i navigacione mreze, Stedionice,
ruralne banke, regionalne kreditne institucije itd.
U ovim oblastima je predvideno da centralni nivo
vlasti usvaja samo osnovne principe, a da regioni
imaju ovlas¢enje da usvajaju zakonodavne akte.
Takode, nakon navodenja ekskluzivnih nadleznosti
drzave i konkurentnih nadleznosti, isti ¢lan Ustava
Italije predvida da regioni imaju nadleznost u svim
onim predmetima koji izri¢ito ne spadaju u drzavno
zakonodavstvo.

Da li su regionalizacija i obim nadleznosti
regiona uslov evropskih integracija?

U javnosti se povremeno mogu cuti tvrdnje da je regio-
nalizacija zemlje neophodan uslov za pristupanje ili bar
nacin da se ubrza proces pridruzivanja ili pristupanja
Evropskoj uniji. Jo$ jedna cesta zabluda koja se provlaci
u zemljama potencijalnim kandidatima i kandidatima za
¢lanstvo jeste ona o neophodnosti regionalizacije zemlje
zbog mogucnosti da se koriste fondovi Evropske unije.
Ovde se, medutim, ne radi o regionima kao posebnim



nivoima samouprave, vec o statistickim regionima, koji
mogu postojati i u drzavama koje nemaju regionalni nivo
vlasti ili nemaju regione na ¢itavoj svojoj teritoriji. Uprav-
ni okruzi kao forma dekoncentracije vlasti se takode
mogu uzeti kao jedinice koje ¢e predstavljati statisticke
prostorne jedinice u ovom smislu, a one se mogu dobiti
i spajanjem nekoliko manjih teritorijalnih jedinica, na pri-
mer, lokalnih samouprava. Shodno tome, ovi regioni ne
moraju imati politicke ili administrativne strukture, izvor-
ne nadleZnosti, niti sopstvene finansije, a posebno ne
moraju zadovoljiti nikakve kriterijume po pitanju tipi¢nih
nadleznosti koje se u njima obavljaju. Statisticki regioni se
formiraju tako $to se odredena geografska oblast (obi¢no
zaokruZena ekonomska, istorijska, geografska i sl. celina)
zavisno od svoje veli¢ine, koja se utvrduje prema broju
stanovnika, klasifikuje u jednu od tri kategorije — NUTS
I, NUTS Il'ili NUTS Ill (Nomenclature des Unités Territoriales
Statistiques). Ova klasifikacija sluZi prvenstveno u stati-
sticke svrhe, za prikupljanje i obradu podataka o razvije-
nosti pojedinih oblasti unutar EU, njihovo uporedivanje i,
konacno, kreiranje politika prema njima.

Treba posebno naglasiti da Evropska unija nema nikakvih
posebnih uslova u pogledu politicko-teritorijalne orga-
nizacije drzava koje joj pristupaju, pa stoga ni delokruga
nadleznosti njihovih regionalnih ili lokalnih vlasti. Jedini
postojeci uslov koji bi se eventualno mogao ovde prime-
niti jeste politicki uslov iz tzv. Kriterijuma iz Kopenhage-
na (1993), koji podrazumeva obezbedivanje stabilnosti
institucija koje garantuju demokratiju, vladavinu prava i
ljudska prava i postovanje manjina. Takode, mogao bi biti
relevantan i takozvani Madridski kriterijum (1995), koji
zahteva da zemlja ispuni uslove za integraciju prilagoda-
vanjem svojih administrativnih struktura, $to podrazume-
va transponovanje i sprovodenje prava EU preko odgo-
varajuc¢ih administrativnih i pravosudnih struktura. Treba

1 Za prvu podelu videti: Zoran Vaci¢, Bosko Mijatovi¢, Aleksandar Simi¢ i Zorica
Radovi¢, Regionalizacija Srbije, Centar za liberalno-demokratske studije, 2003. Za
drugu podelu: Marijana Pajvanci¢, Ustavni okvir regionalne drZave — primer Srbije,
Centar za regionalizam, Novi Sad, 2009.

2 European Practice and Recent Developments in the Field of Regional Self-Government,
addendum: Update of the Syntheses and Overviews of Models of Regional Self-gover-
nment Developed in the Study Produced for the Helsinki Ministerial Conference, EU-
ROPEAN COMMITTEE ON LOCAL AND REGIONAL DEMOCRACY (CDLR), Strasbourg,
CDLR(2007)69, 21 December 2007.

dodati da u pitanju mogu biti i regionalne strukture, uko-
liko ih drzava koja pristupa ima.

Neko bi na ovom mestu mozda stavio primedbu da je de-
centralizacija, pa i regionalizacija, jedno od obelezja po
kojem mozemo oceniti stanje demokratije u nekoj zemlji.
Medutim, bilo bi pogresno izvesti zaklju¢ak da su regio-
nalne drzave ,demokratskije” od onih koje uopste nemaju
ovaj nivo vlasti ili u kojima je stepen autonomije regiona
ili obim poslova koji se u njima obavlja manji (unitarne dr-
Zave sa regionima ili bez njih). To bi nas odvelo u pogres-
ku da je, na primer, jedna unitarna Holandija (iako regio-
nalizovana) ili Francuska manje demokratska od Spanije
ili Italije, koje se uzimaju kao primeri regionalnih drzava.
lako regionalizacija moze predstavljati formu decentrali-
zacije, ona takode moze voditi i u centralizaciju, ako po-
drazumeva uzimanje nadleznosti od lokalnih samouprava
u korist regiona. Takode, dovoljan stepen decentralizacije
i prenosenja odlucivanja na nivo blizi gradanima, pa time
i prosirenje demokratske osnove usvojenih odluka i pro-
cedura moze da se ostvari i u unitarnoj drzavi sa jakom
lokalnom samoupravom. Regionalni nivo upravljanja bi
trebalo uvoditi tamo gde postoje izvesne ekonomske, po-
liticke, kulturne ili kakve druge specifi¢nosti koje bi mogle
biti zadovoljene takvom vrstom samouprave, a te specifi¢-
nosti i potrebe ¢e umnogome odrediti i obim poslova koji
se u regionima obavljaju. Shodno recenom, jos jednom se
moze zakljuciti da stepen autonomije i obim i vrsta poslo-
va koji ¢e se primeniti u regionalizaciji jedne zemlje nije
moguce niti svrsishodno prekopirati iz druge drzave, pa
makar ona bila i evropska. Ono $to je moguce jeste uciti iz
prakse i iskustava drzava sa razli¢itim politi¢ko-teritorijal-
nim uredenjem i primeniti to znanje kod odredivanja nad-
leznosti i ovlaséenja razlicitih nivoa vlasti, vodedi racuna o
svim specifi¢cnostima koje karakterisu kako zemlje ¢ija se
iskustva proucavaju tako i one koje se tek regionalizuju.

3 Helsinki Declaration on Regional Self-Government, Conference of European ministers
responsible for local and regional government, 13th Session, Helsinki, 27-28 June
2002, COE, MCL-13 (2002) 8 final.

4 The Congress of Local and Regional Authorities, Recommendation 240 (2008),

Draft European charter of regional democracy, http://www.coe.int/congress.

Za dobar prikaz po zemljama u ovoj oblasti videti: http://polis.osce.org/countries/.

6 Za pregled obrazovnih sistema u evropskim zemljama videti: http://eacea.
ec.europa.eu/education/eurydice/eurybase_en.php.
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Pomocnik gradonacelnika za budzet i finansije, grad Vranje

Dragan Spiri¢

Finansiranje regiona
i regionalnih projekata

Odnos lokalnih, regionalnih i centralne
vlasti

svim demokratskim politickim sistemima jedno

od najznacajnijih pitanja jeste pitanje kvaliteta

odnosa centralne, regionalne i lokalne vlasti.
Ovaj odnos je poprimao razli¢ite oblike, od partnerskog
odnosa do funkcionalne integrisanosti i marginalizaci-
je regionalnih i lokalnih nivoa. Uvid u sadasnje stanje
odnosa pokazuje da $to je jedno drustvo razvijenije, to
je veca njegova spremnost i uverenost u svrsishodnost
jacanja lokalne i regionalne autonomije, uz uvazavanje
drzavno-tradicionalnih specifi¢cnosti, za sta je Srbija u
ovom trenutku dobar primer, sa presedanima u razresa-
vanju cak i teritorijalnih pitanja.

Region se moze prostirati na teritorije vise zemalja, ali
moze obuhvatati i samo deo jedne zemlje. Cini se da se
najpotpuniji odgovor na pitanje $ta su regioni, moze pro-
nadi u aktima koje usvaja Savet Evrope, kao $to su Evrop-
ska povelja o regionalnoj autonomiji, Helsinska de-
klaraciji o regionalnoj samoupravi i Evropska povelja
o regionalnoj demokratiji.
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Znacajni izvori finansiranja
projekata za uravnotezenje
regionalnog razvoja su
koncesije, javno-privatna
partnerstva, aktiviranje
imovine i industrijskih zona,
jaCanje zadruznog pokreta i
udruzivanja, kao i privatizacija

Za Srbiju, kao drzavu suocenu sa jakim dezintegrativnim
procesima, svakako je jedan od najvaznijih delova po-
menutih deklaracija onaj koji govori o lojalnosti regija
po pitanju suvereniteta i teritorijalnog integriteta drzave
kojoj pripadaju. Istovremeno treba imati u vidu da, posle
razresenja tog prethodnog pitanja, u smislu nezadiranja u
suverenitet i teritorijalni integritet, regionalna autonomi-
ja ima znacajan potencijal u razvoju demokratije, a da se
puni efekti ostvaruju primenom mera solidarnosti izme-
du raznih regija u cilju ostvarenja uravnotezenog razvoja.
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Institucionalni okvir regionalne politike EU

Klju¢nu ulogu u sprovodenju regionalne politike imaju
Evropska komisija, Savet ministara, Evropski savet i
Evropski parlament, koji razmatraju, odobravaju i usva-
jaju preporuke i obavezujuce akte, strateske programe,
prate sprovodenje, ucestvuju u izradi programskih doku-
menata i nadziru sprovodenje i nacin koris¢enja odobre-
nih finansijskih sredstava.

Pored navedenih, postoje i institucije osnovane sa ciljem
predstavljanja regionalnih i lokalnih interesa, od kojih su
najvaznije Savet opstina i regiona Evrope, Skupstina
evropskih regiona i Komitet regiona. U Briselu deluje
preko 200 regionalnih predstavnistva kako bi $to nepo-
srednije saradivali sa institucijama EU radi ostvarenja
specifi¢nih regionalnih interesa. Sa druge strane, u svim
drzavama postoje odgovarajuce nacionalne strukture, Ciji
model se razlikuje od drzave do drzave, a zaduzene su za

sprovodenje regionalne politike EU.

Regionalna politika Srbije

Pitanje regionalnog razvoja, a pre svega ravhomernog re-
gionalnog razvoja, u Srbiji je ustavna kategorija. Naime, u
Ustavu RS, osim $to je u ¢lanu 12. propisano da je drZavna
vlast ograni¢ena pravom gradana na pokrajinsku autonomiju
i lokalnu samoupravu" i da to pravo gradana na pokrajinsku
autonomiju i lokalnu samoupravu ,podleze samo nadzoru
ustavnosti i zakonitosti", u ¢lanu 94. propisuje se ujednaca-
vanje razvoja:,Republika Srbija stara se o ravnhomernom i odr-
Zivom regionalnom razvoju, u skladu sa zakonom".

U ¢lanu 97. tacki 12. Ustava navodi se kao nadleznost Re-
publike da ,ureduje i obezbeduje razvoj Republike Srbije,
politiku i mere za podsticanje ravnhomernog razvoja pojedi-
nih delova Republike Srbije, uklju¢ujuci i razvoj nedovoljno
razvijenih podrucja”.

Istovremeno, u sedmom delu, koji obraduje teritorijalno
uredenje, Ustav ne propisuje regione, ve¢ pokrajinsku
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autonomiju i lokalnu samoupravuy, ali je vazno da pro-
pisuje finansijsku autonomiju autonomnih pokrajina.
Zakonom se odreduje ucesce pokrajina u delu prihoda
republickog budzeta, a u ¢lanu 184. Ustava propisuje se
i najmanje uces¢e budzeta AP Vojvodine u budzetu Re-
publike Srbije od 7%, s tim $to se tri sedmine budzeta AP
Vojvodine koriste za finansiranje kapitalnih rashoda.

Prvi dokument za regulisanje ravhomernog regional-
nog razvoja koji je Srbija usvojila bila je Strategija regi-
onalnog razvoja Srbije za period od 2007. do 2012.
godine. U strategiji se definisu osnovni prioriteti regio-
nalnog razvoja. Strategija predvida tri klju¢ne aktivnosti
politike regionalnog razvoja: odredivanje stepena razvi-
jenosti — kategorizacija i tipologija podrudja i statisticka
regionalizacija podrucja (NUTS I1i lll), definisanje razvoj-
nih politika u funkciji podsticanja regionalnog razvoja i
formiranje institucija, odnosno struktura za sprovodenje
strategije.

Zakonom o regionalnom razvoju Srbija je podeljena
na pet statistickih regiona, a vlada je utvrdila oblasti
unutar regiona. Propisani su pokazatelji stepena razvi-
jenosti regiona i jedinica lokalnih samouprava, razvrsta-
vanje, razvojni dokumenti, subjekti regionalnog razvo-
ja (Nacionalni i regionalni razvojni saveti, Nacionalna i
regionalne razvojne agencije), mere i podsticaji i izvori
finansiranja.

Zakon o finansiranju lokalnih samouprava ne bavi se
finansiranjem regiona, a za finansiranje opstina propisu-
je da one imaju pravo na izvorne i ustupljene prihode i
transfere. Medutim, ne omogucuje predvidivost prihoda i
budzetiranja, niti njihovu dovoljnost jer prenos nadlezno-
sti Cesto nije prac¢en prenosom sredstava.

Zakon o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu EZ i nje-
nih drzava ¢lanica i RS istice znacaj politike regionalnog
razvoja i mera za njeno sprovodenje u procesu evropskih
integracija.

Regionalni razvoj kao prioritet, u smislu izjednacavanja
stepena razvijenosti, obraden je u mnogim drugim akti-
ma, kao $to su: Strategija za smanjenje siromastva, Na-
cionalna strategija za pristupanje Srbije EU, Strategija
za privlacenje stranih investicija itd.
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Regionalne finansije prema evropskim
poveljama i deklaracijama o regionima

U ¢lanu 14. Evropske povelje o regionalnoj autonomi-
ji navedena su nacela finansiranja koja polaze od opstih
budzetskih zahteva o predvidivosti prihoda koji moraju
biti u srazmeri sa nadleznostima, kao osnovama za vo-
denje sopstvene politike. Takode, na liniji najpozeljnije
strukture prihoda je i norma iz tacke 3. da vecina sredsta-
va regije treba da proizlazi iz sopstvenih prihoda, kojima
mogu slobodno raspolagati. Sopstveni prihodi se sastoje
uglavnom od poreza, taksi i doprinosa koje regije imaju
pravo da ubiraju, u granicama ustava ili zakona (¢lan 15).
Stepen ucesca izvornih prihoda svakog budzeta mera je
njegove odrzivosti, jer su svi elementi pod kontrolom re-
giona. Regije moraju imati mogu¢nost da odreduju stope
regionalnih poreza i taksi.

Osim sopstvenih prihoda, povelja definise i druge izvo-
re prihoda, kao sto su transferi i subvencije, i to kao
namenske. Transferi moraju da se vrSe prema unapred
odredenim pravilima zasnovanim na objektivnim, malo-
brojnim i reprezentativnim kriterijjumima realnih potreba
regija (tacka 5). Ova norma je u suprotnosti sa praksom
u Srbiji, narocito princip malobrojnosti kriterijuma. U na-
sim propisima nalaze se tako formulisani kriterijumi da
formule koje se primenjuju onemogucavaju objektivho
izracunavanje. Da li treba boljeg primera od ¢injenice da
je primenom nasih formula u jednom periodu Indija bila
svrstana u tre¢u grupu razvijenosti, $to znaci da je imala
vedi stepen razvijenosti jedino od devastiranih opstina,
kakve su Crna Trava, Trgoviste i sli¢ne.

Vazan izvor prihoda je i u¢esce u porezima koje ubiraju
druge javne vlasti, u granicama odredenim Ustavom ili
zakonima, putem mogucnosti odredivanja dodatnih sto-
pa (¢lan 15). Ovakvi prihodi, sa izvesnom apstrakcijom,
mogu se odrediti kao ustupljeni prihodi. Ova rezerva je
zbog ¢injenice da povelja i delove ovih podeljenih poreza
takode smatra sopstvenim prihodima, te normira obave-
zu uspostavljanja odgovarajuc¢ih postupaka konsultova-
nja svih regija po pitanju pravila podele i nacina dodelji-
vanja ovih sredstava.

Spoljni izvori finansiranja regija su krediti na trzistu ka-
pitala. Radi finansiranja investicija, troskova i zajmova,
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regije mogu imati pristup trzistu kapitala, pod uslovom
da mogu, na osnovu svojih prihoda, dokazati mogucnosti
adekvatnog garantovanja isplate duga.

Finansiranje neophodnosti uravnotezenog razvoja regio-
na, obezbeduje se primenom principa solidarnosti (tac-
ka 4), koji zahteva da se u okviru svake drzave uspostave
mehanizmi za finansijsku raspodelu koji ¢e voditi racuna
kako o potencijalnim prihodima tako i o rashodima svake
regije, u cilju priblizavanja zivotnog standarda gradana u
raznim regijama.

Prema Helsinskoj deklaraciji regionalne vlasti imaju
imovinu, administraciju i zaposlene i autonomno odlucu-
ju o unutradnjoj organizaciji, ali u okvirima opstih princi-
pa za drzavne sluzbe (¢lan 10). Autonomnost je takode
prisutna i u prenosu finansijskih sredstava regionalnim
vlastima, $to ne ogranicava njihovu osnovnu slobodu da
primene politiku slobodnog odlucivanja o sprovodenju
svojih nadleznosti (¢lan 12.3).

Evropska povelja o regionalnoj demokratiji u ¢lanu
16.5. propisuje primenu principa koneksiteta, tj. propi-
suje da svaki prenos nadleznosti na regionalne organe
vlasti prati i transfer odgovarajucih finansijskih resursa,
$to je tako suprotno od nase stvarnosti. Clan 34. propi-
suje primenu principa propratnog finansiranja, sto
podrazumeva da se gubitak u prihodu koji nastane kod
regionalnih organa vlasti kao rezultat odluka donetih od
strane visih organa vlasti, kojima se ukidaju ili smanjuju
regionalni porezi ili se povecava poreska osnova, nado-
knaduje odgovaraju¢im ekvivalentom u resursima.

Finansiranje regiona u EU

Finansiranje regionalnog razvoja obavlja se preko
Evropskog fonda za regionalni razvoj (ERDF), Evrop-
skog socijalnog fonda (ESF) i Fonda za povezivanje
(Kohezioni fond), koji treba da ostvare 3 klju¢na cilja
- konvergenciju, tj. povecanje rasta i zaposlenosti u
najnerazvijenijim drzavama ¢lanicama EU, regionalnu
konkurentnost i zaposlenost i evropsku teritorijalnu sa-
radnju, gde je narocito stavljen akcenat na urbani, ru-
ralni, obalski i ekonomski razvoj i upravljanje Zivotnom
sredinom.

Osim sredstava EU, u programskom periodu od 2007.

do 2013. na raspolaganju su i sredstva koja se ostvaruju

putem saradnje Evropske komisije, EIB-a, EBRD-a i drugih
medunarodnih finansijskih institucija, a radi finansiranja
tri inicijative:

1. JASPERS - namenjena za bespovratnu tehnicku po-
mo¢ za regione drzava ¢lanica radi pripreme projektne
dokumentacije za velike investicione projekte,

2. JEREMIE - obuhvata zajednicke evropske resurse za
mala i srednja preduzeca evropskih regiona radi njiho-
vog boljeg pristupa finansijskim sredstvima,

3. JESSICA - podrazumeva zajednicku evropsku pomoc
u odrzivom finansiranju urbanih regiona. Ovi fon-
dovi imaju revolving karakter, ¢ime se obezbeduje
odrzivost.

Evropska grupacija za teritorijalnu povezanost (EGTC)
je nova mera pokrenuta kako bi se podstakla saradnja lo-
kalnih i regionalnih vlasti u EU. Ova inicijativa ima pravni
subjektivitet. Ciljevi ove inicijative su: olaksati i promovi-
sati saradnju (prekograni¢nu, medudrzavnu i regionalnu).

Za nas je narodito interesantan Instrument za pretpri-
stupnu pomoc¢ (IPA) jer ova mera zamenjuje nekadasnje
programe iz kojih je Srbija ostvarivala razvojnu pomo¢.

Finansiranje regiona u Srbiji

Prema Zakonu o regionalnom razvoju izvori finansiranja
regionalnog razvoja su: budzet RS, budZzeti autonomnih
pokrajina, grada Beograda i jedinica lokalne samouprave,
pretpristupni fondovi EU, bespovratne razvojne pomoci
medunarodne zajednice, razvojni krediti medunarodnih
finansijskih institucija i poslovnih banaka, donacije, prilo-
zi i pokloni i drugi izvori u skladu sa zakonom.

Analiza postoje¢eg mehanizma za raspodelu sredstava
ukazuje na to da Strategija regionalnog razvoja Srbije kao
neke od izvora finansiranja navodi: Fond za razvoj, Naci-
onalni investicioni plan, Nacionalnu sluzbu za zaposljava-
nje i Agenciju za razvoj malih i srednjih preduzeca (sada
Nacionalnu agenciju za ravnomerni regionalni razvoj).
Ocigledno je da se radi o mrezi drzavnih institucija koje
svakako imaju visoke troskove funkcionisanja, a jedini
izvor finansiranja razvoja su budZetska sredstva. Logi¢no
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se namece pitanje da li je neophodan toliki broj drzav-
nih sluzbi ili je mogucée makar njihovo objedinjavanje,
ako ne i ukidanje. Sa druge strane, najproblematicniji su
uticaji rada ovih institucija na uravnotezenje regionalnog
razvoja, tj. na eliminisanje razloga njihovog postojanja.
Naime, one nemaju rezultate u smanjivanju regionalnih
disproporcija.

Istrazivanja sprovedena u nekoliko zemalja ukazuju na to
da Fondovi ¢iji je osniva¢ drzava, ukoliko se opredele za
partnerski odnos sa privatnim, beleZe bolje rezultate i vece
prinose nego kada su medusobna konkurencija.

Kod partnerskog odnosa, drzava uz pomo¢ privatnih
fondova zajednic¢kog ulaganja, formira investicioni fond

Tabela - Odobreni krediti Fonda za razvoj Republike Srbije u periodu 2002-2006. godine i u 2011. godini

2011. godina (posle donosenja Zakona, Strategije
2002-2006 i Izvestaja EK o povecanju neravnomernosti reg.
razvoja)
0 i 0 i
Naziv Odobrena sredstva 30 oc.jobremm Odobrena sredstva S O(Eiobrenlm
sredstvima Fonda sredstvima Fonda
UKUPNO RS 50.009.00 100% 12.619.572 100%
Grad Beograd 7.217.000 14,43% 2.638.164 20,91%
Juzno-Backi 3.264.600 6,53% 779.934 6,18%
Pcinjski 1.413.800 2,82% 265.839 2,10%
Jablanicki 1.732.100 3,46% 389.726 3,09%
Pirotski 569.800 1,14% 3.000 0,02%
Toplicki 1.343.00 2,68% 587.508 4,65%

Iz tabele se jasno vidi da Fond za razvoj ne postuje Za-
kon o regionalnom razvoju i potrebu ravhomernijeg re-
gionalnog razvoja jer u 2011. godini raste uce$¢e najra-
zvijenijih delova Srbije u odobrenim kreditima. Beograd
i Juznobacki okrug (Novi Sad) povecavaju svoje ucesce
sa 20,96%, na 27,09%, dok najsiromasniji okruzi (P¢injski,
Jablanicki, Topli¢ki i Pirotski) smanjuju svoje ucesce sa
10,1% na 9,86%. Ovi, kao i podaci iz Strategije regional-
nog razvoja pokazuju da sredstva namenjena regionalnoj
politici zavrSavaju u razvijenim opstinama, $to znaci da se
sredstva troSe nenamenski i da se o ostvarivanju ciljeva
ravnomernog regionalnog razvoja ne moze govoriti.

Finansiranje regionalnih institucija, a pre svega regionalnih
agencija za regionalni razvoj svodi se na budzetska sredstva
Republike i lokalnih samouprava i drugih osnivaca, kao i na
donatorska i programska sredstva iz evropskih fondova.

Mogudi izvori finansiranja regionalnih
projekata

Jedan od mogucih izvora finansiranja regionalnih aktiv-
nosti su regionalni investicioni fondovi. Fondovi zajed-
nickog ulaganja predstavljaju institucionalne investitore.
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u kome ima status ograni¢enog partnera, dok privatni in-
vesticioni fond ima status generalnog partnera. Ovakva
organizacija ukazuje na to da odluku o odabiru investici-
onih projekata donosi privatni investitor, pri ¢emu drzava
zadrzava pravo intervenisanja u situacijama u kojima je
njen interes ugrozen. Preno3enjem procesa odlucivanja o
odabiru investicionih projekata na privatnog investitora,
drzava zeli da izbegne ulogu za koju nema dovoljno isku-
stva i spreci eventualne zloupotrebe sredstava. S druge
strane, prisustvo drzave u jednom takvom fondu ukazuje
na njenu spremnost da preuzme rizike u postupku finan-
siranja investicionih projekata.

Fondove treba organizovati oslanjajudi se na definisane
regione i raspolozive ljudske resurse. Imajuci u vidu isku-
stva razvijenih zemalja, ovakve vrste fondova bi treba-
lo organizovati u univerzitetskim centrima zbog tesnih
veza koje ovi fondovi teze da razviju sa obrazovnim in-
stitucijama tokom svog postojanja i delovanja. Osnivaci
i akcionari regionalnih fondova mogu biti drzava, stra-
ni investitor, lokalne uprave, banke, penzioni fondovi,
osiguravajuce kuce, pojedinci, kompanije, odnosno svi
oni koji prepoznaju svoj interes u postojanju i funkcio-
nisanju ovakvog institucionalnog investitora. Naravno,



zakonski se mora onemoguciti dokapitalizacija akcio-
nara Fonda, ili se mora ograniciti na odreden procenat.

Znacajni izvori finansiranja projekata za uravnoteze-
nje regionalnog razvoja su koncesije, javno-privatna
partnerstva, aktiviranje imovine - zgrada, hala i ze-
mljista uvodenjem novog sistema naplate gradske
rente, kontrole promene namene poljoprivrednog u
nepoljoprivredno zemljiste, liberalizacija i efikasniji
rad sluzbi za izdavanje poslovnih lokacija, uredenje
novih prostora za poslovnho angaZovanje kapita-
la - industrijskih zona, jacanje zadruznog pokreta i
udruzivanja, pre svega poljoprivrednih proizvodaca,
i privatizacija.

Ostali mogudi izvori finansiranja regionalnog razvoja
su: sopstvena sredstva davalaca, pretpristupni fon-
dovi EU, bespovratna razvojna pomo¢ medunarodne
zajednice i ostali programi EU, donacije, krediti (du-
gorocni, kratkoro¢ni, mikro, start-up, meki, investi-
cioni), lizing, osiguranje izvoza, subvencija premije,
subvencionisane kamate, regres, povracaj sredstava
(refrakcija, refundacija), finansijska podrska za privla-
cenje investicija, uc¢esce drzave u kapitalu.

Na kraju, svi mogudi oblici finansiranja regionalnih insti-
tucija, ali pre svega regionalnih projekata, vise ili manje,
zahtevaju odgovarajucu tehnic¢ku podrsku.

Najvedi regionalni izazov Srbije nije neravhomeran regi-
onalni razvoj, ve¢ problem predstavljaju sve dublje ra-
zlike izmedu regiona, kako je konstatovala Evropska
komisija u GodiSnjem izvestaju o napretku Srbije za
2010. godinu, i potreba opreznog pristupa regionali-
zaciji zbog teritorijalne ugrozenosti Srbije.

Pitanje smanjivanja regionalnih disproporcija koje su evi-
dentne izmedu severa i Beograda, sa jedne strane, i juzne
i zapadne Srbije, sa druge strane, svakako je vazan pro-
blem regionalnog uravnotezenja. Za njim ne zaostaje ni
pitanje identifikovanih razlika izmedu urbanih i ruralnih
podrugja. U Strategiji za smanjenje siromastva potvrdeno
je da juznu i deo zapadne Srbije karakterise siromastvo
duplo vece od republi¢kog proseka. Pomenuti problem

nije novina ve¢ tradicija u ekonomskoj istoriji Srbije, bilo
kao samostalne drzave bilo kao konstitutivne jedinice
neke od drzava koje vise ne postoje. Jedan od glavnih na-
pora koji se mora uciniti jeste da se izmeni tradicionalni,
neefikasni sistem finansiranja regionalnog razvoja,
koji je ve¢ godinama pod uticajem kratkorocnih po-
litickih trgovina i kompromisa. Buduci sistem finansira-
nja mora biti u skladu sa sistemima koji su razvijeni u pri-
vredama koje nemaju ili su svele na minimum regionalne
disproporcije, uz povecanje efikasnosti u korisé¢enju sred-
stava namenjenih za podsticanje regionalnog razvoja.

Evropska povelja o
regionalnoj demokratiji
propisuje da svaki prenos
nadleznosti na regionalne
organe vlasti prati i transfer
odgovarajucih finansijskih
resursa, 5to je daleko od nase
stvarnosti

Verovatno najznacajniji instrument za uravnotezenje re-
gionalnog razvoja je fiskalna politika. U Srbiji, medutim,
fiskalna politika do sada nije u dovoljnoj meri uvazava-
la regionalni aspekt razvoja, sto je, pre svega, posledica
nepostovanja regionalne politike (ako postoji) i strategije
smanjenja regionalne neujednacenosti zemlje. Mogui fi-
skalni prioriteti koji bi doprineli postizanju ravhomernog
regionalnog razvoja su: poreske olaksice za nerazvijena
podrugja, transparentniji i pravedniji sistem transfera,
kreiranje jednostavnog (jedan, lako izracunljiv kriterijum)
sistema horizontalnog izjednacavanja, bolja dostupnost
budzetskih sredstava, jacanje Komisije za finansiranje
lokalne samouprave, fiskalna decentralizacija, razvijanje
kapaciteta lokalne samouprave za privlacenje investicija
i reSavanje problema nezaposlenosti.

Problem sa kojim se treba izboriti je nedovoljna Sirina i
dubina finansijskog trzista koje bi na trzisnim principi-
ma finansiralo projekte koje su vazni za svaki region po-
naosob. U uslovima skupih bankarskih kredita i potpunog
odsustva berze kao izvora kapitala jasno je da se mora
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razviti poseban oblik institucija koje ¢e biti nosioci finan-
siranja regionalnog razvoja Srbije. Takode, ocekuje se da
opstinske obveznice doprinesu razvoju trzista kapitala i
berze u Srbiji.

Izazov u budu¢em periodu je i vertikalna koordinacija. U
pogledu vertikalne koordinacije, u vecini evropskih ze-
malja danas postoje odredeni mehanizmi konsultovanja
lokalnih od strane centralnih vlasti u pogledu izmena pro-
pisa ili u postupku donosenja budzeta. U konsultacijama
uglavnom ucestvuju asocijacije lokalnih vlasti. U mnogim
drzavama postoje formalne strukture za konsultovanje
(konferencije, komisije, radne grupe i sl.) koje se periodi¢no
sastaju (godisnje, polugodisnje). U vecini zemalja ti meha-
nizmi su zasnovani na sporazumima izmedu razlicitih ni-
voa vlasti. Medutim, ti sporazumi imaju jacu snagu — prav-
nu ili fakticku — od onih koji su zaklju¢eni izmedu srpske
asocijacije lokalnih vlasti i raznih drzavnih organa. Sa druge
strane, postoje primeri regulisanja zakonima ili propisima
slicne snage (npr. poslovnikom parlamenta). Propisima
koji ureduju zakonodavni postupak trebalo bi definisa-
ti obavezne korake u donosenju odluka (zakona i drugih
propisa i strateskih dokumenata), koji ukljucuju ucesce
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odgovarajucih organa drzavne uprave, sluzbi i tela vlade
(kao oblika horizontalne koordinacije) i asocijacija lokalnih
vlasti (vertikalna koordinacija). Obavezni mehanizmi verti-
kalne koordinacije, odnosno konsultovanja lokalnih nivoa
vlasti mogu se predvideti i zakonom o lokalnoj samoupra-
vi. Trebalo bi definisati odluke koje nije moguce doneti bez
ucesca predstavnika lokalnog nivoa, odnosno mehanizme
kojima bi predstavnici tog nivoa mogli da pokrenu obave-
zne konsultacije u pogledu odredenih pitanja.

Problem treba resiti u sto skorijem periodu kako kriticari
ne bi nastavili da umanjuju demokratski potencijal regi-
onalnog nivoa vlasti postavljanjem pitanja: koliko kosta?
Tacnije, oni postavljaju pitanje: da li su koristi od regio-
nalnog nivoa vlasti vece od njegove cene? Postavlja se
i pitanje: zar nije moguce slicne efekte postici jacanjem
postojecih, lokalnih institucija? Postavlja se i pitanje da li
je to jos jedan nacin kojim birokratija sebi daje vaznost i
izmislja poslove i samim tim i razloge za postojanje. Si-
tuaciona analiza svake drzave je neophodan preduslov
za adekvatne odgovore. Situaciju u Srbiji karakterise po-
stojanje okruga, koji imaju male nadleznosti, ne kostaju
puno, ali i ne daju nikakve efekte.
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Sopstveni prihodi regionalnog
nivoa vlasti — primer Spanije

ndencija sve vec¢eg prenosenja nadleznosti za pru-
zanje javnih usluga sa visih na nize organe vlasti
namece potrebu iznalazenja optimalnih resenja za
finansiranje tih poslova. Opcija za finansiranje ima mnogo,
ali modela koji su se pokazali uspesnima u praksi ima znat-
no manje. U ovom radu smo se opredelili za analizu slucaja
Spanije, zemlje ¢iji proces regionalizacije ne prestaje da in-
spirise analiticare i prakticare u oblasti javnih politika.

Uvod

Prihodi za koje Roj Bal i Ri¢ard Bird' navode da su pogod-
ni za finansiranje nadleznosti lokalnih i regionalnih vlasti
zasnovano na sopstvenim prihodima jesu porez na imovi-
nu, porez na motorna vozila, prirezi na poreze od prihoda,
a u nekim slucajevima i regionalni PDV i pazljivo dimen-
zionirani lokalni porez na privredne subjekte. Alternativa
ovim sopstvenim prihodima kao izvorima finansiranja
regionalnih vlasti postoji i cesto se primenjuje - radi se o
transferima, odnosno grantovima centralnih vlasti.

Izraz sopstveni prihodi u ovom kontekstu koristimo da
oznacimo one prihode kod kojih subnacionalni nivo vla-
sti ima ovlaséenje da utvrdi stopu, odnosno osnovicu tog

poreza. Cak i u slu¢ajevima kada regionima ne pripada ceo
iznos naplacenih sredstava, odredeni porez se moze sma-
trati sopstvenim ako region ima pravo da utvrdi osnovicu.
Sopstveni prihodi regiona imaju smisla samo ako su slede-
¢a dva uslova ispunjena i uvek kada su ti uslovi ispunjeni.
Prvi je da se na regionalnom nivou samostalno donose od-
luke o obimu pruzanja odredenih usluga, odnosno obav-
lianja javnih poslova, kao i o nacinu na koji ¢e se te usluge
pruzati. Samo tada ima smisla da se lokalno donose odluke
0 nivou oporezivanja gradana i privrede odredenog regi-
ona. Drugi uslov je da su regionalne organe vlasti izabrali
gradani tog regiona. Ti izbori su prakti¢no osnovni signal
koji gradani Salju o tome kako ocenjuju nivo poreza koje
placaju u kontekstu obima i kvaliteta usluga koje dobijaju.

Regionalizacija neke zemlje nikada ne znaci implementiranje
regiona u prazan prostor. Taj prostor nije prazan funkcionalno
jer nadleznosti regiona nece obuhvatiti poslove koje ni jedan
nivo vlasti sada ne obavlja, ve¢ poslove koje trenutno obav-
lja drzava, odnosno lokalna samouprava. Ono $to je za ovu
temu posebno vazno jeste to da ovaj prostor svakako nije ni
fiskalno prazan jer ne treba ocekivati kreiranje novih nameta
za gradane ili privredu da bi se finansiralo postojanje regiona,
vec treba sprovesti preraspodelu postojecih prihoda.
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Znaci li to da je sa fiskalnog stanovista regionalizacija
zero-sum game, odnosno samo preraspodela postojecih
prihoda? Postoje studije koje potvrduju da neki javni
prihodi beleze znatan rast naplate kada se sa drzavnog
prenesu na subnacionalni nivo. Porez na imovinu, koji
je u Srbiji ve¢ prenet u nadleznost lokalne samouprave,
nije jedini primer. Primeri su i odredene takse koje placaju
mali privredni subjekti, koje su centralnim vlastima cesto
dovoljno male da ih nacionalne poreske uprave zanema-
ruju. Dakle, poreski federalizam ima potencijal da dove-
de do vece naplate bez uvodenja novih oblika poreza ili
povecanja poreskih stopa i da tako omogudi ili prosirenje
opsega javnih usluga ili smanjenje centralnih transfera
nizim nivoima vlasti.

Sa svojim visedecenijskim iskustvom regionalne demo-
kratije i bogatom istorijom usavriavanja svog sistema
finansiranja regiona, Spanija je pravi primer za analizu
efekata fiskalnog federalizma u regionalnoj drzavi.

Sopstveni prihodi u Spaniji

Razmatranje modela finansiranja odredenog subnacio-
nalnog nivoa vlasti neodvojivo je od razmatranja obima
nadleznosti koji treba finansirati prikupljenim sredstvi-
ma. Regionalizam u Spaniji predstavlja klasi¢an primer
asimetri¢ne decentralizacije, odnosno decentralizacije
+U vise brzina“, kako u funkcionalnom tako i u fiskalnom
smislu. Kao $to razlikuje regione prema obimu funkcio-
nalnih nadleznosti, Ustav deli regione i prema fiskalnoj
samostalnosti, i to na 15,0bi¢nih” regiona i dva specijalna
(Baskiju i Navaru).

Osnove modela regionalizacije Spanije postavljene su u
Ustavu iz 1978. godine, koji daje i osnove podele nadlez-
nosti izmedu regiona i centralne drzave, kao i osnovne
principe raspodele prihoda izmedu razlicitih nivoa vla-
sti. Ovim Ustavom je definisan jos jedan klju¢ni element
$panskog regionalizma, a to je da gradani regiona biraju
¢lanove predstavnickog tela, odnosno izvr$nih vlasti na
regionalnom nivou.

Osnovna karakteristika regionalizma u Spaniji je njego-
va evolutivnost, odnosno postepenost u razvoju i spo-
sobnost da odgovori kako na izazove iz okruzenja, tako
i na povecanje kapaciteta samih regiona. Ipak, proces
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regionalizacije svakako nije tekao jednostavno i bez na-
petosti. Kako kaze Almendral, bile su potrebne tri godi-
ne i jedan drzavni udar (ta¢nije, pokusaj drzavnog udara
1981. godine) da se politicke stranke dogovore o uspo-
stavljanju regiona2.

lako je evolucija nadleznosti regiona u Spaniji krenula sa
pozicije velikih razlika u obimu nadleznosti medu njima,
vremenom su se one u dobroj meri izbrisale. Ipak, neke
razlike postoje i dalje, kao $to su nadleznosti u vezi sa po-
licijom i sistemom za izvrenje zakonskih sankcija®. Sada
nadleZznosti regiona obuhvataju obrazovanje, zdravstvo,
prostorno i urbanisticko planiranje, stanovanje, javne ra-
dove, regionalni saobracaj i infrastrukturu, poljoprivredu,
zivotnu sredinu, kulturu, turizam, sport. Na ove nadlezno-
sti odlazi zna¢ajnih 35% rashoda javnog sektora u Spaniji.
Podjednako je ilustrativan podatak da ¢ak 50% zaposle-
nih u javnom sektoru pripada regionalnom nivou vlasti.*

Prilikom raspodele nadleznosti izmedu centralne drzave
i regiona primenjuju se jasno definisani principi, kojima
sigurno pripada deo zasluge za odrzivost procesa regio-
nalizacije u Spaniji.

Grafik 1: Javni rashodi u Spaniji prema nivou vlasti

Centralna
drzava

50%

Izvor: Labarda i Escureo (2006) str. 4

Prvi princip je da se za korisnike javnih usluga ne smeju
smanjiti obim i kvalitet javnih usluga kao rezultat preno-
sa nadleznosti sa drzave na region. To, izmedu ostalog,
znaci da se svi ljudski, finansijski i materijalni resursi koje
je drzava angazovala na pruzanju usluge koja se decen-
tralizuje imaju preneti regionima. U isto vreme, da bi se
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obezbedilo da decentralizacija ne dovede do povecanja
ukupnih javnih rashoda, primenjuje se princip prema
kome se rashodi budzeta drzave imaju smanijiti onoliko
koliko je do tada troseno na uslugu koja se decentralizuje,
odnosno za iznos sredstva koja se prenose regionalnom
nivou vlasti.

Primenu ovih principa obezbeduju mesovite komisije
koje ¢ini predstavnici drzave i regiona kome se prenosi
nadleznost. Pri tome se primenjuje i princip da se neka
nadleznost ne moze decentralizovati ako se predstavnici
regiona ne sloze da su im preneta odgovarajuca finansij-
ska i druga sredstva°. Sistem obracuna rashoda pojedinih
nadleznosti je znatno revidiran 1986. godine, kada je uve-
dena formula raspodele koja polazi od odredenih indika-
tora troskova regiona (broj stanovnika, veli¢ina teritorije,
razudenost stanovnistva, broj administrativnih jedinica,
relativno bogatstvo i fiskalni napor®).

,Obicni” regioni

Sistem finansiranja regiona je utvrden Ustavom (1978),
Organskim zakonom o finansiranju regiona (1980) i sta-
tutima regiona. Ustav previda da se regioni finansiraju,
izmedu ostalog, i preko prenetih poreza, ustupljenih po-
reza i izvornih poreza koje uvode regioni, ali i daje ovla-
$¢enje da se organskim zakonima ova ovlascenja regio-
na mogu urediti i ograniciti. Organski zakon ovaj princip
dalje razraduje, uvodeci odredena ogranicenja prava re-
giona da uvode sopstvene poreze, a pre svega onemo-
gucavajuci regionima da uvode iste ili sli¢cne poreze koje
uvode centralne, odnosno lokalne vlasti.

Vredi primetiti da je Organski zakon donet ¢ak dve godine
pre uspostavljanja vecine regiona. U prvo vreme Ustavni
sud je u vise navrata utvrdivao da regionalni porezi nisu u
skladu sa Ustavom, $to i ne ¢udi, imajudi u vidu da u tom
trenutku i nema nekog fiskalnog prostora koji centralna
drzava ili lokalne samouprave ve¢ nisu zauzele svojim
porezima. lako je nedavno ovo ogranicenje za uvodenje
istih poreza koji postoje na drugim nivoima vlasti relak-
sirano, regioni nisu uvodili nove poreze - verovatno ne
toliko zbog zakonskih ogranicenja koliko zbog politicke
nemotivisanosti da se uvode novi porezi’. U svakom slu-
¢aju, ovo pokazuje da tradicionalna oslonjenost,obi¢nih”

regiona u Spaniji na finansiranje putem centralnih tran-
sfera ima svoje duboke korene. Zahvaljujuci tome imamo
Siroku autonomiju regiona na strani rashoda i dominan-
tno oslanjanje na sredstva iz centralnog budZeta na stra-
ni prihoda. Pri tome treba naglasiti da su i u periodu do
1996. godine regionima pripadala odredena sredstva od
ustupljenih prihoda, ali regioni nisu imali nikakvu ulogu u
utvrdivanju politike njihove naplate. Ovako ustupljeni po-
rezi su utoliko vise li¢ili na transfere zahvaljujuci tome $to
bi regionu u kome se naplati manje ustupljenih sredsta-
va od onoga $to je prilikom izrade budZeta projektovano

Poreski federalizam ima
potencijal da dovede do vece
naplate bez uvodenja novih
oblika poreza ili povecanja
poreskih stopa i da tako
omogudi ili prosirenje opsega
javnih usluga ili smanjenje
centralnih transfera nizim
nivoima vlasti

dobili nadoknadu razlike od drzave. Ipak, ako bi bilo na-
placeno vise, region je mogao da zadrzi razliku.

Cekalo se do 1996. godine da bi se formulisale reforme
kojima ¢e regioni dobiti konkretnija poreska ovlas¢enja.
Time je otvoren proces evolucije, pocev od sistema koji
se zasnivao na obracunu rashoda za sve nadleznosti regi-
ona i obezbedivanju opsteg granta, do sadasnjeg sistema
koji se mnogo vise zasniva na sopstvenim prihodima re-
giona. Prelazni model je ustanovljen 1986. godine, kada
su regioni dobili ustupljene poreze kod kojih su oni do
tada samo vrsili naplatu i kada im je pripao deo naplace-
nih sredstava. Od 1997. regioni dobijaju ovlas¢enje i da
utvrduju stope odredenih poreza i neke poreske olaksice.
Od izmene Organskog zakona 1997. godine obi¢ni regio-
ni postepeno dobijaju nadleznosti u vezi sa utvrdivanjem
osnovice i stope nekih od najvaznijih poreza. Porezi koji
su najpre presli u rezim sopstvenih jesu porez naimovinu,
naslede, prenos imovinskih prava i na igre na srecu.
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Tabela 1: Uloga regiona u upravljanju porezima u Spaniji od 1997. godine

Udeo regiona Administriranje Nadleznosti regiona
Porez na dohodak gradana 33% Drzava Stopa, umanjenja
Porez na imovinu 100% Regioni Stopa, najmanja vrednost
Porez na naslede 100% Regioni Umanjenja
Porez na administrativne akte 100% Regioni Stopa
Porez na kapitalne transakcije 100% Regioni Stopa
Porez na igre na srecu 100% Regioni Stopa, osnovica, umanjenja i olaksice
Porez na CO, 100% Regioni Stopa
VAT 35% Drzava
Akcize 40% Drzava
Porez na elektri¢nu energiju 100% Drzava

Izvor: Laborda i Escudero (2006), str. 18.

Asimetri¢nost Spanskog modela regionalizacije je dodat-
no ucinilo sloZzenim to $to su tri regiona 1996. godine od-
luc¢ila da ostanu van novog sistema (opting-out) i u tom
rezimu ostala do naredne izmene sistema 2001/02, kada
su svi ,0bi¢ni” regioni ponovo postali deo jedinstvenog
sistema finansiranja.

Reformom iz 1997. regioni su dobili pravo da biraju da li
¢e svojim propisima urediti prenete poreze ili ¢e tu regu-
lativu ostaviti na drzavnom nivou. Da li su regioni pohrlili
da samostalno urede ovu potencijalno unosnu materiju?
Iskustvo je pokazalo da nisu. Razlog za to je $to je drzava i
dalje garantovala nivo prihoda koji je u skladu sa onim sto
su prethodno dobijali na osnovu ustupljenih poreza. Ovaj
aranzman, naravno, snazno demotivise regione da svojim
delovanjem eventualno uti¢u na povecanje poreske oba-
veze svojih gradana. Stavise, praksa regiona je bila da svoja
poreska ovlas¢enja koriste za uvodenje poreskih kredita i
olaksica, a ne za prosirivanje osnovice i povecanje stopa.

Nakon manje od pet godina primene ovog sistema od-
lu¢eno je o daljim prilagodavanjima. | ovaj put su izme-
ne isle u pravcu povecanja fiskalnih ovlasé¢enja regiona.
U pogledu poreza na imovinu, regioni su dobili pravo
da utvrduju poreske kredite; u pogledu poreza na nasle-
de, dobili su pravo utvrdivanja stope, olaksica, poreskih
kredita i uredivanje poreske administracije; pravo na
uredivanje poreske administracije, kao i na utvrdivanje
poreskih kredita regioni su dobili i u pogledu poreza na
administrativne akte i poreza na kapitalne transakcije;
kao nove prihode regioni su dobili porez na vozila i porez
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na motorno gorivo, kao i pravo da utvrduju stopu ovih
poreza, ureduju poresku administraciju i vrSe naplatu;
nov prihod je bio i porez na vino (u prihodima od njega
je lokalna samouprava ucestvovala sa 40%, ali bez prava
da utvrduje stopu ili osnovicu).?2 Uopsteno govoredi, uci-
njen je veliki korak ka priblizavanju fiskalnih ovlas¢enja
,0bi¢nih” regiona ovlas¢enjima Baskije i Navare, odnosno
specijalnim regionima.

Reformom koja je pocela da se primenjuje 2002. godine re-
gioni su dobili trec¢inu prihoda od poreza na dohodak gra-
dana i 35% poreza na dodatu vrednost, kao i 40% prihoda
od posebnih poreza na motorno gorivo, alkohol i duvan.
Istom prilikom su uklonjena neka ogranicenja regionima u
utvrdivanju stopa i oslobodenja kod prenetih poreza.

Od onoga sto je uradeno ponekad je vaznije ono $to nije
uradeno. A Spanija je svesno propustilai 2001. godinu kao
priliku da napusti praksu garantovanja odredenog nivoa
prihoda regionima, bez obzira na njihove napore da obez-
bede adekvatnu naplatu svojih prihoda. Kao meduresenje,
2009. godine uvedeno je pravilo prema kome regioni vise
ne mogu da koriste drzavnu regulativu za poreze koji su
im preneti, odnosno prema kome ¢e pocev od 2011. go-
dine izgubiti prihode od onih oblika oporezivanja koje sa-
mostalno ne urede. Verovatno ne treba naglasavati da je
ova izmena nametnuta regionima, umesto da su je regioni
sami inicirali, kako bi se ina¢e moglo ocekivati.

Reformom iz 2009. godine, fiskalne nadleznosti regiona
su jos jednom prosirene da bi dobile ovakav izgled:
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Tabela 2: Uloga regiona u upravljanju porezima u Spaniji od 2009. godine

Udeo regiona Administriranje Nadleznosti regiona

Porez na dohodak gradana 50% Drzava Stopa, krediti, umanjenja

Porez na imovinu 100% Regioni Stopa, najmanja vrednost, poreski kredit

Porez na naslede 100% Regioni Stop'a,.kredl't'l, WS [ EE)
administracije poreza

Porez na administrativne akte 100% Regioni Stop.a,. kred,g, T g
administracije poreza

Porez na kapitalne transakcije 100% Regioni Stop.a,.kred|.t.|, UG AU
administracije poreza

Porez na igre na srecu 100% Regioni S, c.>snowca., gman{enja el
regulativa administracije poreza

VAT 50% Drzava

Akcize 58% Drzava

Porez na vino 58% Drzava

Porez na elektri¢nu energiju 100% Drzava

Porez na vozila 100% Regioni Stopa

Akciza na motorno gorivo 100% Regioni Stopa

Izvor: Laborda i Escudero (2006), str. 18.

lako je reforma iz 2009. dogovorena u kontekstu globalne
finansijske i ekonomske krize, kao i krize nezaposlenosti
u Spaniji, princip prema kome je osnova finansiranja re-
giona obracun njihovih potreba, pri ¢emu sopstveni pri-
hodi i transferi sluze tome da obezbede tako obracunate
potrebe, nije doveden u pitanje. Time je prakti¢no na ne-
odredeno vreme prolongirana demotivisantost regiona
da se angaZuju na vodenju aktivne politike upravljanja
prenetim porezima.

Dok se razvoj Spanskog
federalizma Cesto uzima kao
model procesa tranzicije
drustva iz autokratskog u
demokratsko, nacin donosenja
odluka o finansijskim
aranzmanima finansiranja
regiona i dalje ima puno
odlika arkanske politike

Baskija i Navara

Sve sto u smislu finansijske samostalnosti moze reci za
,obi¢ne” regione u Spaniji, pa i mnogo vise od toga, vazi
za dva regiona sa posebnim statusom - Baskiju i Navaru.
Asimetri¢nost Spanskog modela regionalizma ogleda se
i u sistemu obezbedivanju sredstava za funkcionisanje
regiona koji razlikuje opsti rezim i poseban rezim, koji se
primenjuje za Baskiju i Navaru.

Dok se obicni regioni pre svega finansiraju centralnim
transferima, ovi posebniimaju pravo da samostalno ure-
duju poreze na svojoj teritoriji i da zatim, kao oblik tri-
buta, prenesu drzavi sredstva za finansiranje centralnih
nadleznosti. Tako ova dva regiona samostalno ureduju
i naplacuju porez na dohodak gradana, porez na profit,
porez na naslede, porez na imovinu i porez na igre na
srecu. Pri tome, Baskija i Navara imaju obavezu da obez-
bede da opsti nivo poreskog opterecenja bude jednak
nivou poreskog opterecenja drzave, iako ne postoji ja-
sna interpretacija $ta ova odredba ta¢no znadi. Sredstva
koja u ovom sistemu centralna drzava dobija od Baskije
i Navare nazivaju se cupo, tj. kvota. Izra¢unavaju se kao
iznos razlike izmedu rashoda centralnih vlasti koji se
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imaju finansirati sredstvima odredenog regiona i pore-
skih prihoda centralnih vlasti sa te teritorije.

Postoje dve vazne razlike izmedu fiskalnog sistema koji je
na snazi u Baskiji i onog u Navari. Dok model finansiranja
Navare ima neodredeno trajanje, o modelu koji se prime-
njuje u Baskiji se ponovo pregovara svakih pet godina.
Pored toga, Baskija ima ovlas¢enja da zakonski ureduje
polozaj svoje lokalne samouprave, ukljucujudi i pravo
uvodenja i ukidanja lokalnih poreza.

Zanimljivo je naglasiti da je poreski sistem u Baskiji i Na-
vari bio predmet razmatranja u okviru EU u vezi sa na-
vodima da praksa ova dva regiona, narocito u pogledu
generalno manjeg poreskog opterecenja nego u ostatku
zemlje, predstavlja oblik nedozvoljene drzavne pomoci.

Zakljucak

Spanija predstavlja dragocen izvor iskustava za svaku ze-
mlju koja razmislja o mogucnosti regionalizacije. Sistem

finansiranja regiona je svakako dobrim delom zasluzan

za odrzivost regionalizacije u ovoj zemlji, a asimetri¢nost
i evolutivnost su najvaznije karakteristike ovog sistema.
Regioni u Spaniji su napravili impresivan pomak od mo-
dela finansiranja zasnovanog na transferima do modela
koji se oslanja na sopstvene prihode.

Ipak, pozamasan spisak poreza prenetih regionima sakri-
va jednu vaznu ¢injenicu, a to je da ti porezi nisu mehani-
zam fiskalne konkurencije u Spaniji i da u odredenoj meri
stoje kao ukras sistema. To je slucaj zahvaljujudi ¢injenici
da je ukupan nivo sredstava kojima raspolazu budzeti re-
giona vise rezultat kalkulacija i cenkanja o iznosu njiho-
vih potreba za koje ¢e se obavezno obezbediti sredstva
iz drzavnog budZeta nego rezultat angazovanja regiona
na tome da obezbede optimalni poreski miks za privredu
i gradane na svojoj teritoriji.

Stabilnost regionalnog razvoja Spanije je o¢igledno podr-
Zana spremnosc¢u centralne drzave da obezbedi da regi-
oni nemaju finansijske Stete od reformi, i da ¢ak preuzme
na sebe troskove neagilnosti regiona u upravljanju sop-
stvenim porezima, pa i elemente fiskalne neodgovornosti
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na regionalnom nivou. Znacaj regiona u sistemu javnih
rashoda Spanije je toliki da je kreditna ku¢a Moddy’s, kada
je u martu 2011. snizavala kreditni rejting Spanije, kao
jedan od dva osnovna razloga navela ,neizvesne fiskalne
izglede za neke regione™.

Takode, dok se razvoj Spanskog federalizma cesto, i reklo
bi se s puno prava, uzima kao model procesa tranzicije

1 Richard M. Bird and Roy Bahl, Subnational Taxes in Developing Countries: The Way
Forward, Institute for International Business, Working Paper Series, I1B Paper No. 16,
August 2008, str. 5.

2 Violeta Ruiz Almendral: Sharing Taxes and Sharing the Deficit in Spanish Fiscal Fede-
ralism, 2011, nacrt rada, str. 6. Izvor: http://www.asb.unsw.edu.au/schools/taxatio-
nandbusinesslaw/newsandevents/conferencesandevents/Conferencepapers/05_
RuzAlmendral_SharingTaxesAndSharingTheDeficitVF.pdf, 26. februar 2011.

3 Julio Lopez Laborda and Carlos Monasterio Escureo: Regional Governments in Spa-
in: Vertical Imbalances and Revenue Assignments, International Studies Program,
Andrew Young School of Political Studies, Working Paper 06-10, str. 3.

4 sto, str. 4.

drustva iz autokratskog u demokratsko, nacin donosenja
odluka o finansijskim aranZmanima finansiranja regiona i
dalje ima puno odlika arkanske politike, kojom se dovo-
di u pitanje demokratski karakter. Pregovori se odvijaju
i odluke donose iza ¢vrsto zatvorenih vrata, pre svega u
okviru Saveta za fiskalne i finansijske politike i u sklopu
bilateralnih konsultacija, a javnosti se objavljuje samo je-
dan njihov deo.

5 Isto,str. 7.

6 Garcia-Mila (2003), str. 8. Fiskalni napor se definise kao odnos bruto drustvenog
proizvoda generisanog na teritoriji regiona i naplacenih sredstava od poreza na
dohodak gradana.

7 Almendral (2011), str. 17.

8 Violeta Ruiz Almendral, The Asymmetric Distribution of Taxation Powers in the Spa-
nish State of Autonomies: The Common System and the Foral Tax Regimes, Regional
and Federal Studies, Vol.13, No.4, Winter 2004, str. 54.

9 Laura Fernandez-Caballero i Diego J. Pedregal and Javier J. Pérez: Monitoring Sub-
central Government Spending in Spain, Documentos de Trabajo. N.© 1127, Banco de
Espana, 2011.

AGENDA, broj 5,2012. |Nadleznosti i finansiranje|



Vice President, Altis Capital

Dragan Pej¢i¢, MBA

Regionalni aspekt investicija

Na jugu nesto novo

rvi prizor — prilaz gradu poznatom po ranijem epi-

tetu ,dolina gladi” Sveze asfaltiran put, moderni

hipermarketi na periferiji, nova zgrada regional-
nog sajma, renovirani socrealisticki hoteli i lepe stambe-
ne zgrade ispunjavanju pejzaz nekadasnjeg industrijskog
centra, koji se ponovo nalazi pred razdobljem brzeg pri-
vrednog rasta i lokalnog razvoja. Svojevrsna renesansa
grada, mada obeleZena jo$ uvek velikom nezaposleno-
$¢u, zapoceta brojnim preduzetnickim inicijativama lo-
kalnih privrednika i aktivnim pristupom gradske uprave,
nastavljena je spasavanjem jednog od simbola domace
industrije, uz ogromnu drzavnu podrsku i pozitivne efek-
te na ekspanziju povezanih privrednih grana.

Drugi prizor - samo stotinak kilometara dalje, autoput
vodi do drugog velikog regionalnog sredista. Grad koji
se ponosio svojom masinskom, hemijskom i automobil-
skom proizvodnjom moze danas da posluzi kao metafora
industrijske devastacije neverovatnih razmera. Uglavhom
neuspesdne privatizacije, u kombinaciji sa pasivhom lo-
kalnom upravom, ucinile su napustene fabricke hale, sa
porazbijanim prozorima i zapustenim prilazima, tuznom
asocijacijom na grad velikih, ali neiskoris¢enih potencijala.
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Dve Srbije

Dva grada, Kragujevac i Krusevac, i bez ekonomskih anali-
za, svojim izgledom pokazuju $ta u praksi znaci sintagma
,neravnomeran regionalni razvoj“ Ako se prose¢na zarada
uzme kao merilo razvijenosti jednog grada, onda su se te
razlike u prosloj godini kretale do raspona od 2,6:1, gde je
na jednom kraju bio Novi Beograd, a na drugom Bela Pa-
lanka. Naravno, zbog nejednakih cena mnogih proizvoda
i usluga, jaz u Zivotnom standardu nesto je maniji, ali kada
se ovom pokazatelju dodaju drugi kriterijumi kvaliteta
Zivota, poput stope nezaposlenosti, nivoa obrazovanja i
zdravstvene zastite, stanja infrastrukture ili kulturnih sadr-
Zaja, dobija se porazavajuca predstava o dve Srbije.

Iza ovako ostrog kontrasta nalazi se objasnjenje koje je
istovremeno i jednostavno i komplikovano, a moze se
svesti na jednu rec¢ - investicije. | to ukupne investicije,
strane i domace, privatne i drzavne, privredne i one izvan
privrede. Ipak, ma koliko da je pogresno razne oblike
investicija poistovecivati samo sa privatnim stranim ula-
ganjima, znajud¢i da su domaci privatni izvori kapitala
plasiranog u privredu skromni, koli¢ina novca koji ulazi

33



u zemlju preko stranih direktnih investicija znatno utice  bez velikog rizika od greske, strana ulaganja mogu ozna-
i na kapacitet drzave i lokalnih samouprava da iz svojih  ¢iti kao klju¢ni faktor ekonomskog razvoja, od kojeg, na
budZzetskih priliva finansiraju kapitalna ulaganja, nesamo  kraju, veoma zavisi i kakvim se putevima vozimo, i u ka-
u privrednu, nego i u tzv. socijalnu infrastrukturu. Zato se,  kvim se bolnicama lec¢imo, i u kakve skole idu nasa deca.

Tabela 1: Priliv stranih direktnih investicija, u hiliadama evra

2007. 2008. 2009. 2010. 2011." Ukupno | Ucesée
Poljoprivreda, Sumarstvoi 15.126 38304 21.025 16.059 5.048 95562 | 0,99%
ribarstvo
Rudarstvo 24228 19.564 404.926 4201 48.807 501.726 | 521%
Preradivacka industrija 366.341 388478 532.890 337.884 296295 | 1.921.888 | 19,95%
Snabdevanje elektricnom
energijom, gasom, parom 919 2.346 4.717 8.135 20.815 36.932 0,38%
i vodom
Gradevinarstvo 130.574 55.584 28.105 29.080 64.156 307.499 | 3,19%
DY VOO, 200.785 275.946 222.194 193.509 551212 | 1.443.645 | 14,99%
opravka
Usluge smestaja ishrane 35.055 15.729 4.993 2.462 11.738 69.978 0,73%

Saobracaj, skladistenje,
informisanje i 507.472 168.095 118.475 74918 91.775 960.736 9,97%
komunikacije

Finansijske delatnosti i

. . 824.664 861.035 156.313 284.684 157.256 2.283.952 23,71%
delatnost osiguranja
Poslovanje nekretninama 664.144 588.240 239.771 176.597 93.518 1.762.270 18,29%
Struc¢ne, naucne,
inovacione i tehnicke 0 0 0 0 22.987 22.987 0,24%
delatnosti
Administrativne | pomocne 0 2.200 0 0 14.021 16222 | 0,17%
usluzne delatnosti
Obrazovanje 194 19 290 1.398 487 2.388 0,02%
Zdvrz?vstvena i socijalna 325 0 0 40 30 305 0,00%
zastita
Ostale usluzne delatnosti 76.381 18.395 18.305 9.703 924 123.709 1,28%
Umetnost, zabavai 0 0 0 0 282 282 | 0,00%
rekreacija
Nerazvrstano 2.184 0 58.474 44 12.800 73.502 0,76%

Ukupna ulaganja

N 2.848.392 2.433.935 1.810.480 1.138.714 1.401.063 9.632.584
nerezidenata u Srbiji

Ukupan priliv od
povlacenja ulaganja 166.970 96.326 58.457 33.374 47.237 402.364
rezidenata u inostranstvo

Odliv po osnovu
povlacenja investicija -335.794 -416.428 -400.420 -135.593 -131.300 | -1.419.535
nerezidenata u Srbiji

Ulaganje domaceg

5 R -858.736 -289.420 -96.044 -176.370 -89.773 | -1.510.343
kapitala u inostranstvo

UKUPNO 1.820.832 1.824.413 1.372.473 860.125 1.227.227 7.105.070

' januar-septembar

Izvor: Narodna banka Srbije
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Bilans stranih direktnih investicija za prethodnih pet go-
dina, do kraja treceg kvartala 2011. godine, otkriva neko-
liko bitnih cinjenica. Najpre, sa oko 9,6 milijardi evra bruto
ulaganja (ukupnih investicija stranih kompanija) prosec-
na vrednost SDI dostigla je 1,9 milijardi evra. Od tog izno-
sa, medutim, u zemlji je ostala otprilike 7,1 milijarda, dok
se razlika odnosi na povlacenje sredstava iz zemlje (nesto
vise od 1,4 milijarde evra), kao i na ulaganje domacih pre-
duzeca u inostranstvu (oko 1,5 milijardi). Solidan prosek
stranih investicija podizu 2007. godina i 2008. godina,
kada smo zabelezili preko 5,3 milijarde evra bruto priliva,
da bi potom nastao ostar pad u naredne dve godine, uz
blagi rast u 2011. godini.

Drugi podatak, na srednji i dugi rok vazniji od iznosa nov-
ca koji je stigao u zemlju preko stranih investicija, vezan
je za sektorsku strukturu ulaganja. Svega 20% investicija
odnosi se na industrijske grane, a preko 2/3 na tzv. ne-
razmenjive delatnosti: bankarstvo, osiguranje, saobracaj,
telekomunikacije, trgovinu i nekretnine. Tipi¢ni obrazac
stranih ulaganja u tranzicionim privredama: privatizacija
+ akvizicije (uglavnom u usluznom sektoru) = grinfild +
braunfild investicije (najve¢im delom u realnom sektoru)
ponovio se i u nasem slucaju, ali sa produzenom prvom
fazom i kasnjenjem druge, uz znatno skromnije prilive
kapitala od grinfild i braunfild projekata. Rezultat ovog
procesa je privredna struktura kojom dominiraju usluge
i privredni rast baziran uglavnom na potro3nji, umesto na
investicijama. U takvoj privredi, izvozno nisko konkuren-
tnoj i, otuda, zavisnoj od inostranih kredita, investicija i
doznaka, rast industrijske proizvodnje kaska za poveca-
njem bruto domaceg proizvoda. llustracije radi, dok je
srpski BDP rastao u proteklih pet godina po prosecnoj
stopi od oko 1,7%, industrijska proizvodnja se povecavala
u proseku za svega 0,2%.

Nagovestaja pozitivnih promena u sektorskoj strukturi
stranih ulaganja ipak ima, i to u prethodnih nekoliko go-
dina. Prva bolja godina, u smislu porasta broja grinfild
projekata u proizvodniji, bila je 2007, kada je registrovano
preko 60 najavljenih ili realizovanih investicija. Globalna
kriza, na nasu zalost, blokirala je, priviemeno ili trajno,
zavrsetak vecine tih projekata, ali se, prema zvani¢nim
podacima drzavnih institucija, u ovom trenutku vode raz-
govori o stotinak novih ulaganja u raznim proizvodnim
granama.
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Grafikon 1.
Ukupan broj proizvodnih projekata, po delatnostima
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Vojvodina, pa svi ostali

Treca bitna karakteristika stranih investicija odnosi se na
njihovu regionalnu distribuciju. Osnovni problem ove
analize je nedostatak zvani¢nih, potpunih i pouzdanih
podataka. Za razliku od strukture stranih ulaganja po ze-
mljama i delatnostima, regionalna statistika prepustena
je pojedina¢nim inicijativama raznih institucija, kao $to su
Agencija za strana ulaganja i promociju investicija i Fond
za podrsku investicijama u Vojvodini, dok raspolozivost
ulaznih podataka uglavnom zavisi od stanja evidencije
projekata na nivou opstina i gradova. Kod pracéenja inve-
sticija na lokalnom i regionalnom nivou postoji, takode,
jedan krupan metodoloski problem. Naime, dok je pro-
izvodne projekte jednostavno locirati po mestu realiza-
cije, ulaganja u usluznim sektorima cesto se odnose na
vedi broj opstina i gradova (recimo, trgovinski objekti,
ekspoziture banaka, bazne stanice telekomunikacionih
firmi, benzinske pumpe), pa je, u nedostatku egzaktnih
podataka o svakoj pojedinacnoj investiciji, nemoguce
tacno prikazati njihovu strukturu. Ako bi se ulaganja re-
gistrovala prema mestu centrala takvih kompanija, onda
bi veliki gradovi (pre svega, Beograd i Novi Sad) bili isu-
vise favorizovani. Zato, do uspostavljanja adekvatnog si-
stema evidentiranja stranih, kao i domacih, ulaganja na
lokalnom i regionalnom nivou, analizu ima smisla praviti
za proizvodne projekte, kako tokom procesa privatizacije
tako i tokom grinfild i braunfild ulaganja.

Kao relevantan izvor podataka moze se uzeti baza inve-
sticionih projekata Agencije za strana ulaganja i promo-
ciju izvoza, sa podacima za oko 230 investicija u raznim
proizvodnim granama, registrovanih do polovine 2011.
godine. Medu njima se izdvaja nekoliko sektora, pre svih
prehrambena industrija, a zatim i automobilska i tekstilna.
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Samo ove tri delatnosti ucestvuju sa polovinom od uku-
pnog broja projekata, dok pet vodecih sektora, ukljucuju-
¢i i industriju gradevinskih materijala i elektronsku indu-
striju, donose gotovo 2/3 investicija.

Dva grada, Kragujevac i
KruSevac, i bez ekonomskih
analiza, svojim izgledom
pokazuju Sta u praksi znaci
sintagma,nheravhomeran
regionalni razvoj”

Razlozi atraktivnosti ovih sektora su raznovrsni. Velikim
delom su vezani za jeftinu radnu snagu (posebno u tek-
stilnoj industriji, proizvodnji auto-delova ili elektronskih
komponenata), zatim za domacu sirovinsku bazu (recimo,
kod proizvodnje hrane ili gradevinskih materijala), velici-
nu domaceg trzista (vezivanje proizvodnje automobilskih
komponenata za ,Fiatovu” fabriku u Kragujevcu ili pla-
smana gradevinskih materijala u projekte niskogradnje i
visokogradnje u zemlji) i druge faktore.

S druge strane, alokacija projekata prema geografskom
kriterijumu, bez obzira na nepotpunost podataka u bazi,
uglavnom je na liniji tipi¢ne predstave o potencijalima
pojedinih regiona i gradova. Od 15 gradova na vrhu li-
ste, ¢ak devet njih je iz Vojvodine (uz nezasluzeno slab
plasman Pecinaca, zbog izostavljanja niza projekata iz
evidencije), juzni deo Srbije zastupljen je sa tri grada, a
medu vodecima su se, ocekivano, nasli i Beograd i Novi
Sad. Za razliku od vojvodanskih gradova, ¢ija dominacija
je lako objasnjiva kvalitetom infrastrukture, raspoloZivo-
$¢u gradevinskog zemljista ili postoje¢im industrijskim
kapacitetima, visok plasman Nisa, Leskovca i Vranja pred-
stavlja novinu u regionalnoj strukturi investicija. Pored ni-
zih troskova poslovanja, narocito radne snage, kao i anga-
zovane lokalne samouprave, rastuci potencijal ovog dela
zemlje rezultat je velike drzavne podrske, pre svega preko
subvencija za investitore. Ni$ i Vranje su se nasli medu po-
druc¢jima od posebnog interesa za drzavu koja mogu da
racunaju na vece iznose bespovratne pomoci (od 4.000
do 10.000 evra po zaposlenom), jos pre tri godine, da bi,
od prosle godine, i Leskovac usao u prosirenu kategoriju
privilegovanih gradova.

Grafikon 2.
Ukupan broj proizvodnih projekata po gradovima
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Znacaj subvencija za regionalnu distribuciju projeka-
ta moze se objasniti i intuitivno i analiti¢ki. Za prvi deo
objasnjenja odlic¢an primer su Valjevo i Zajecar u pozna-
tom ,slucaju Gorenje". Ako dva grada imaju sli¢nu stopu
nezaposlenosti, prose¢nu zaradu i ponudu gradevinskog
zemljista, pod tim istim ili slicnim uslovima, ceteris pari-
bus, razlika izmedu ponudenih 10.000 evra za investitora
u Zajecaru i 3.000 u Valjevu postaje presudna.

Analiticki je njihov znacaj dokazan metodom statisticke
regresije u proslogodisnjoj studiji Ekonomski kapacitet
lokalnih samouprava za privlacenje investicija, uradenoj
za potrebe Stalne konferencije gradova i opstina. Istrazi-
vanje je obavljeno na uzorku od 27 gradova i opstina, sa
podacima o prilivu investicija, kao zavisno promenljivoj, i
ukupno 10 faktora privlacenja investicija u funkciji neza-
visno promenljivih veli¢ina. Uz neophodne rezerve, usled
nedovoljne raspolozivosti ulaznih podataka za posmatra-
ni period, upravo su se subvencije izdvojile kao statisticki
najznacajnija veli¢ina. Konkretno, primenjeni model je
pokazao da povecanje bespovratne pomoci od 1% dono-
si porast investicija po stanovniku od 0,27%.
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Visok plasman Nisa, Leskovca i
Vranja u regionalnoj strukturi
investicija predstavlja novinu, a
pored nizih troskova poslovanja
i angazovane lokalne
samouprave, rastuci potencijal
ovih juznih gradova objasnjava
se velikom drzavnom podrskom
preko subvencija za investitore

Efekti relativizovani zbog krize

Konacno, u kontekstu ispravljanja dispariteta u regional-
nom razvoju, ima vise pokazatelja efekata investicija, od ko-
jih nijedan, izolovano posmatran, nije dovoljan. Visina pro-
se¢nih zarada, koja se ¢esto navodi kao merilo razvijenosti,
moze da deformise predstavu o faktickom stanju, zbog
poznate situacije da jedna velika investicija u uslovima

malog broja zaposlenih bitno podize prosek. Ni smanjenje
stope nezaposlenosti, iako oznaceno kao jedan od ciljeva
ekonomske politike i subvencionisanja investitora, nije bez
nedostataka ako se sprovodi favorizovanjem projekata koji
donose slabo pla¢ena radna mesta, tek neznatno iznad ni-
voa propisane minimalne zarade, $to je slucaj sa investicija-
ma u radno-intenzivnim sektorima. U uslovima finansijske
i ekonomske krize, najzad, pozitivan uticaj realizacije inve-
sticionih projekata na lokalni privredni razvoj u velikoj meri
moze biti relativizovan usled generalnog trenda smanjenja
realnih zarada i povecanja nezaposlenosti.

Navedena ogranicenja moguce je delimi¢no neutralisati
primenom analize koja kombinuje nekoliko indikatora
lokalnog razvoja, u konkretnom slucaju, prose¢ne neto
zarade, kao i broja zaposlenih, uz rangiranje gradova
i opstina po visini zarade, kao standardnog postupka u
nasoj statistickoj praksi. Kako je najveci deo investicionih
projekata iz referentne baze najavljen i/ili realizovan u
proteklih pet godina, pocev od 2007, korektna metodo-
logija podrazumeva ukljucivanje vrednosti indikatora na
pocetku i na kraju ovog perioda.

Tabela 2. Pokazatelji lokalnog ekonomskog razvoja za izabrane gradove i opstine

Prosecna mesecna neto zarada, .. Broj zaposlenih
uRSD Rescehaly (godisnji prosek)
Grad / Opstina 2007. 2011. 2007. 2011. 2007. 2011.
Nis 23.678 33.275 72 61 78.167 61.849
Zrenjanin 27.622 36.771 33 36 31.050 28.858
Beograd 34.620 46.986 11 9 617.737 576.905
Leskovac 19.650 29.022 130 127 26914 24.351
Subotica 27.264 34.703 36 47 45.496 39.216
Indija 27.040 31.130 38 97 9.793 9.283
Vrsac 32.067 44.196 19 14 14.893 12.422
Stara Pazova 28.348 28.458 29 134 13.544 12.805
Sremska Mitrovica 26.690 34.356 40 51 16.004 15.230
Smederevo 33.733 40.458 13 22 27.347 23.503
Kragujevac 23.978 36.918 67 35 49.044 39.497
Vranje 21.976 29.779 97 116 20.555 19.575
Novi Sad 32.860 43.600 16 16 148.585 135.027
Backa Palanka 27.967 39.759 31 24 13.920 12.112
Pecinci 27.423 40.358 34 23 3.727 3.374

Izvor: Republicki zavod za statistiku
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Na uzorku od 15 lokalnih samouprava sa najve¢im brojem
evidentiranih projekata zabeleZen je rast nominalne neto
zarade tokom 2011. godine u odnosu na prosek 2007. go-
dine kod svake od njih, ali uz suprotne tendencije kada je
pozicija na listi prose¢nih zarada u pitanju. Prema ovom po-
kazatelju, one su potpuno pravilno podeljene - sedam gra-
dovai opstina popravilo je svoj plasman, isto toliko ih je palo
na listi, dok je jedna ostala na istom mestu. Sa regionalnog
aspekta, kategorije relativnih dobitnika i gubitnika vrlo su
heterogene i obuhvataju lokalne samouprave iz svih velikih
regionalnih celina. Kao nagovestaj postepenog nivelisanja

Pad urasponu od 5 odsto u sluc¢aju Stare Pazove do ¢ak 21
odsto u NiSu znacajnim delom je prouzrokovan smanje-
njem obima privredne aktivnosti u godinama ekonomske
krize i nikako nije mogao da bude kompenzovan novim
projektima, od kojih znacajan deo nije jo$ uvek u potpu-
nosti realizovan.

Ma koliko bila ogranicena, pre svega usled apstraho-
vanja drugih faktora od uticaja na indikatore lokalnog
privrednog razvoja, ova sazeta analiza ipak ukazuje na
dva klju¢na pravca daljeg formulisanja i implementacije

regionalnih dispariteta izdvaja se napredak Kragujevca, Nisa
i Leskovca, najvedi gradovi — Beograd i Novi Sad, drze stabil-
ne pozicije, a neocekivani pad belezi nekoliko vojvodanskih
opstina, pre svih Stara Pazova i Indija, pa i Subotica.

Zarazliku od zarada koje su na kraju perioda povecane bez
izuzetka, suprotan trend je registrovan kod zaposlenosti.

ekonomskih mera: 1) razvijanje nacionalne i lokalne kon-
kurentnosti za privlac¢enje projekata sa velikim inputom
specifi¢cnog znanja i visokih tehnologija, koji donose brzi
rast zarada i 2) uspostavljanje ravnoteze sa radno-inten-
zivnim investicijama, kao generatorom nove zaposleno-
sti, odnosno amortizerom pada zaposlenosti tokom iz-
gradnje nove privredne strukture.
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Doc. dr. sc. Vedran Bulabi¢

Apsorpcijski kapacitet i moguénosti
koristenja fondova Europske unije:
hrvatska iskustva i izazovi

Uvod

rvatska bi od 1. srpnja 2013. trebala postati pu-

nopravna clanica Europske unije, ¢ime ¢e u pu-

nom opsegu poceti participirati u zZivotu njezinih
institucija. Paralelno s tim, otvorit ¢e se mogu¢nosti par-
ticipacije i u brojnim javnim politikama EU. Hrvatska ce,
dakle, moc¢i konzumirati prava koja proizlaze iz ¢lanstva,
ali i sudjelovati u zajedni¢kim obvezama.

Jedno od znacajnih podru¢ja sveukupne javne politike
EU je njezina regionalna, odnosno kohezijska politika.
To je podrugje javne politike koje je od velike reforme ta-
dasnjih fondova solidarnosti s kraja osamdesetih postalo
vrlo znacajno podrucje javne politike (detaljnije: Bulabi,
2007, 2011). Kohezijska politika u zadnjih nekoliko prora-
¢unskih razdoblja konzumira tre¢inu ukupnog prorac¢una
Unije, a usmjerena je na ostvarivanje jednog od temeljnih
ciljeva europskog zajedniStva. Naime, postizanje eko-
nomske, socijalne i teritorijalne kohezije utkano je u same
temelje na kojima pociva europsko zajednistvo. Na taj je
nacin kohezijska politika jedna od klju¢nih poluga za rea-
lizaciju zajednickog europskog projekta.
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Na svakodnevnoj operativnoj razini radi se o mogu¢-
nosti zemalja ¢lanica da generiraju dovoljno projekata
putem kojih ¢e konzumirati sredstva koja su namjenjena
postizanju tog cilja. Sto se Hrvatske ti¢e, za nju se doga-
daju dvije vrlo vazne ¢injenice koje manje-vise vremen-
ski koincidiraju. Prvo je ulazak u punopravno ¢lanstvo
1. srpnja 2013, a drugo je novo proracunsko razdoblje
EU koje obuhvacda period 2014-2020. To ¢e biti prvo
prorac¢unsko razdoblje u kojem ¢e Hrvatska sudjelovati
i za koje ¢e imati vrlo kratak vremenski rok pripreme od
svega Sest mjeseci od ulaska u ¢lanstvo do pocetka pri-
mjene novih pravila.

Istovremeno tijekom Sestomjesec¢nog ¢lanstva (druga
polovina 2013) na raspolaganju za projekte Hrvatskoj ce
bit dostupno oko pola milijarde eura sredstava. Naime,
Ugovorom o pristupanju Hrvatske u okviru strukturnih i
Kohezijskog fonda rezerviran je iznos od 449,4 milijuna
eura odobrenih sredstava za preuzete obaveze, od ¢ega
je jedna trecina rezervirana za projekte koji se financiraju
iz Kohezijskog fonda. To je iznos koji je skoro deset puta
vedi od iznosa koji je bio dostupan u pretpristupnom
razdoblju.
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Uspjesno koristenje sredstava iz fondova EU otvara pi-
tanje apsorpcijskog kapaciteta hrvatskih institucija na
sredis$njoj razini i na razini jedinica lokalne samouprave
da iskoriste sredstva koja im stoje na raspolaganju. To je
bitno zbog ¢injenice da ¢e se Hrvatska nadi u situaciji da
je istovremeno u poziciji da provodi projekte iz nekoliko
izvora financiranja. Tako ¢e se nakon stupanja u puno-
pravno ¢lanstvo jos uvijek provoditi projekti iz pretpristu-
pnih izvora financiranja, prvenstveno IPA programa. Tu
e bit i projekti koji ¢e biti ugovoreni u okviru kohezijske
politike iz razdoblja 2007-2013, dakle, oko pola milijarde
eura sredstava koji su dostupni u drugoj polovini 2013. |
konacno, Hrvatska ¢e nakon 1. sije¢nja 2014. po prvi puta
participirati u punom razdoblju proracunskog ciklusa
(2014-2020) i koristiti sredstva koja e joj biti na raspo-
laganju u okviru nove kohezijske politike." Sve to stvara
prili¢no velik pritisak na mogucnost apsorpcije sredstava
koja stoje na raspolaganju za projekte razvoja na sredis-
njoj, jednako kao i na nizim razinama vlasti, regionalnoj
i lokalnoj.

Mogucnost optimalnog
koristenja sredstava
strukturnih fondova
proporcionalna je razini
spremnosti teritorijalnog
upravnog sustava neke zemlje
da prihvati i u¢inkovito utrosi
sredstva koja joj stoje na
raspolaganju

Apsorpcijski kapacitet kao preduvjet
koristenja sredstava iz fondova EU

Apsorpcijski kapacitet kao dio sveukupnog upravnog
kapaciteta

Apsorpcijski kapacitet upravnog sustava u pogledu
strukturnih fondova ne treba promatrati odvojeno od
ukupnog upravnog kapaciteta? neke zemlje da provodi
pravnu stecevinu i politike Europske unije. Upravni je ka-
pacitet postao jedan od bitnih preduvjeta za punopravno

¢lanstvo u EU tijekom devedesetih. Do tog razdoblja pita-
nja upravnog kapaciteta tadasnjih zemalja kandidatkinja
nisu posebno isticana kao odlucujudi faktor za ¢lanstvo.
Tijekom procesa priklju¢enja Austrije, Finske i Svedske
sredinom devedesetih nije se posebno dovodila u sum-
nju spremnost njihovih upravnih aparata da prihvate i
provode odredbe pravne stecevine EU. Radilo se o stabil-
nim i razvijenim demokratskim sustavima s dobro izgra-
denim upravnim aparatima koji se, mutatis mutandis, ni
po ¢emu nisu znacajnije razlikovali od upravnih sustava
dotadasnjih zemalja ¢lanica. Dapace, njihovi upravni su-
stavi su u odredenim dijelovima zasigurno bili razvijeniji i
stabilniji od nekih zemalja koje su prije njih usle u Uniju.?

Kad je priklju¢enje novonastalih zemalja iza ,zeljezne za-
vjese”EU postalo bliska buduc¢nost pocelo se uvidati kako
jedan od klju¢nih problema tih zemalja lezi u transforma-
ciji njihovih upravnih sustava. Naime, prvi put u povijesti
prosirenja EU u taj su klub trebale uci zemlje koje su veliki
dio 20. stoljeca provele u okviru jednopartijskih, nedemo-
kratskih rezima bivsih komunistickih drzavnih tvorevina
poput SSSR-a, Cehoslovacke ili SFRJ.* Njihovi upravni su-
stavi bili su izgradivani na bitno drugacijim postavkama
od onih na kojima pocivaju upravni sustavi zemalja Za-
padne Europe.

Upravni sustavi bivsih komunistickih zemalja - obiljeze-
ni visokim stupnjem politizacije, planskom ekonomijom,
manjkom ugleda upravne sluzbe, prenaglasenim instru-
mentalnim karakterom uprave uz nedostatak kapaciteta
za javne politike, pretjerano ideoloski obojeni itd. — nisu
bili u stanju ukljuciti se u procese koji su proizlazili iz ob-
veza ¢lanstva. To je bio presudni faktor za utvrdivanje ne-
koliko klju¢nih kriterija za buduce primanje novih, uglav-
nom postkomunisti¢kih zemalja, u punopravno ¢lanstvo.
Europsko vijece na sastanku u Kopenhagenu 1993. po-
stavilo je tri temeljne skupine kriterija za zemlje kandi-
datkinje (tzv. Kopenhaski kriteriji). Rijec je o politi¢ckom,
ekonomskom i pravnom kriteriju za ¢lanstvo. Politicki kri-
terij treba posluziti kao mjerilo ocjene stupnja spremnosti
zemalja kandidatkinja u pogledu demokracije i viadavine
prava, zastite ljudskih prava i prava manjina te prihvaca-
nje politickih ciljeva EU. Ekonomski kriterij stavlja nagla-
sak na postojanje djelotvorne trziSne ekonomije, sposob-
nost svladavanja pritisaka koji proizlaze iz konkurentskih
odnosa i trzisnih zakonitosti unutar EU. Pravni kriterij
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usmjeren je na procjenu uskladenosti pravnih sustava
buducih ¢lanica s pravnom stecevinom EU.

Medutim, ubrzo je postalo jasno da je conditio sine qua
non za realizaciju spomenutih kriterija postojanje uc¢inko-
vite i profesionalne javne uprave, koja ima zadacu opera-
tivno provesti najvedi dio posla vezanog za priklju¢enje u
EU i kasnije ucinkovito izvrSavanje obveza koje proizlaze
iz ¢lanstva. Stoga se javna uprava zemalja ¢lanica javlja
kao klju¢ni faktor provedbe javnih politika EU. To je dove-
lo do toga da je na sastanku Europskog vije¢a u Madridu
1995. upravni kriterij postavljen kao dodatni kriterij za
punopravno ¢lanstvo u EU (tzv. Madridski kriterij). Uprav-
ni kriterij istice potrebu prilagodbe upravnog sustava
odredene zemlje s ciljem osiguravanja uvjeta za ucinkovi-
tu integraciju. Unija posebno stavlja naglasak na jacanje
sveukupnog upravnog kapaciteta te stvaranje takvog su-
stava javne uprave koji ¢e osigurati u¢inkovitu provedbu
acquisa i javne politike EU.

Apsorpcijski kapacitet i fondovi EU

Upravni sustav posebno je znacajan kad je rije¢ o uprav-
ljanju strukturnim fondovima u odredenoj zemlji. Analize
upravnih sustava tranzicijskih zemalja koje su usle u EU
2004. pokazale su kako se upravni kapacitet tih zemalja
pojavljuje kao jedan od kljucnih faktora apsorpcije sred-
stava strukturnih fondova.,Iskustvo novih zemalja ¢lanica
EU u protekle dvije godine je mjesovito. Dok je vecina ze-
malja pokazala sposobnost no3enja s glavnim pitanjima
vezanim uz EU, kao $to je usvajanje zakonodavstva, njiho-
va sposobnost da ucinkovito planiraju i koriste strukturne
fondove te da odgovore na Sira pitanja konkurentnosti,
ostaje poprilicno dvojbena. Nadalje, u nekoliko zemalja
postoje ozbiljne slabosti vezane uz djelovanje s obzirom
na Sire aspekte javnhog menadzmenta, kao sto je, npr.,
rast fiskalnog deficita, dok se drugima bilo tesko nositi s
problemima vezanim uz proces odlucivanja u EU." (World
Bank, 2006: 1, 2).

Mogu¢nost optimalnog koristenja sredstava strukturnih
fondova proporcionalna je razini spremnosti teritorijal-
nog upravnog sustava neke zemlje da prihvati i u¢inkovi-
to utrosi sredstva koja joj stoje na raspolaganju. Ta se pri-
premljenost pojedinog teritorijalnog upravnog sustava
naziva sposobnosc¢u upijanja odnosno apsorpcije (eng.

AGENDA, broj 5,2012. |Nadleznosti i finansiranje|

absorbtion capacity) sredstava koja odredenoj zemlji stoje
na raspolaganju. Pod apsorpcijskim se kapacitetom, da-
kle, ponajprije podrazumijeva opseg u kojem je pojedina
zemlja u mogucnosti ucinkovito i djelotvorno utrositi fi-
nancijska sredstva koja joj kroz strukturne fondove stoje
na raspolaganju (NEI, 2002: 2). Prilikom odredivanja koli-
¢ine sredstava dostupnih nekoj zemlji Europska komisija
vodi se shva¢anjem da pojedina zemlja moze apsorbirati
sredstva inozemne financijske pomoci samo do odrede-
nog opsega. Apsorpcijski kapacitet stoga odreduje spo-
sobnost pojedine zemlje da kroz ucinkovito i djelotvorno
koriStenje sredstava strukturnih fondova doprinese reali-
zaciji opcih ciljeva kohezijske politike.

Apsorpcijski kapacitet neke zemlje moguce je odrediti
uz pomo¢ nekoliko elemenata. To su makroekonomski,
upravni i financijski element apsorpcijskog kapaciteta
(NEI, 2002).

Makroekonomski faktor. Prva komponenta pomocu koje
se odreduje apsorpcijski kapacitet je makroekonomske
naravi. Kolic¢ina sredstava koja u okviru strukturnih fondo-
va stoje na raspolaganju nekoj zemlji odredena je dijelom
makroekonomskog kapaciteta te zemlje. Procjenjuje se
da svaka zemlja moze ucinkovito upiti sredstva samo do
odredene razine svojeg BDP-a. Europska komisija je taj
kapacitet odredila na 4% BDP-a odredene zemlje.

Upravni faktor. Druga komponenta o kojoj ovisi apsor-
pcijski kapacitet odredene zemlje je upravne prirode. Na
apsorpcijski kapacitet znacajno utjec¢e stupanj pripre-
mljenosti javne uprave u odredenoj zemlji da adekvatno
upravlja sredstvima koja joj stoje na raspolaganju. Za ja-
¢anje apsorpcijskog kapaciteta presudna je pripremlje-
nost javne uprave na razini sredisnje drzave, te regional-
ne i lokalne samouprave. Koliko su tijela javne uprave na
tim razinama u mogucnosti aktivno sudjelovati u svim
stadijima razvojne politike. ,Upravni kapacitet moguce
je odrediti kao sposobnost i vjestinu sredisnje i lokalne
vlasti da pripremi prikladne planove, programe i projekte
u predvidenom roku, odlu¢uje o programima i projekti-
ma, organizira koordinaciju izmedu klju¢nih partnera, da
se nosi s upravnim zahtjevima i zahtjevima u pogledu
izvjestavanja, te da prikladno financira i nadzire njihovu
provedbu izbjegavajuci neregularnosti u $to je moguce
vecoj mjeri” (NEI, 2002: 2).
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Financijski faktor. Tre¢a komponenta o kojoj ovisi apsor-
pcijski kapacitet odredene zemlje je financijske prirode.
Financijski faktor se ocjenjuje prijeko postojanja sposob-
nosti za sufinanciranje razvojnih projekata i privlacenje
sredstava iz razli¢itih izvora. Sredstva strukturnih fondova
koja zemljama ¢lanicama stoje na raspolaganju uvelike
ovise 0 mogucénosti sufinanciranja tih projekata iz doma-
¢ih financijskih izvora. Opce je pravilo da se iz sredstava
strukturnih fondova sufinancira samo dio troskova razvoj-
nog programa odnosno projekta. U pravilu, izdomacih je
izvora potrebno osigurati izmedu 20-25% sredstava za
financiranje aktivnosti koje su kroz pretpristupne instru-
mente bile dostupne zemljama kandidatkinjama. Uz to,
potrebno je planirati financiranje na visegodisnjoj osno-
vi te osigurati potrebnu garanciju za financijska sredstva
itd. 1z svega navedenog jasno je da apsorpcijski kapacitet
odredene zemlje uvjetuje nekoliko faktora, a za njegovo
podizanje na najvisu mogucu razinu odgovornosti, pored
sredisnjih upravnih resora, snose i nize razine javne vlasti,
posebice razina regionalne samouprave.

Od navedenih elemenata apsorpcijskog kapaciteta, najve-
¢i izazovi su upravo u podrucju njegove upravne kompo-
nente. Stoga se isti¢e kako je:,Upravna struktura odredene
zemlje definitivno ... medu najsnaznijim kriterijima koje
treba uzeti u obzir kada se radi o upravljanju strukturnim
fondovima. (Horvat, 2005: 21). Dok makroekonomska, pa
i financijska komponenta ne predstavljaju preveliki pro-
blem za zemlje kandidatkinje, dotle je situacija u pogledu
upravnog kapaciteta nesto drukdija. Zato i vecina analiza
u kojima se procjenjuje pripremljenost odredene zemlje
za strukturne fondove najveci naglasak stavlja upravo na
procjenu upravne komponente apsorpcijskog kapaciteta.
Naime, prethodna dva elementa su relativno ¢vrste i mjer-
ljive kategorije, dok je upravni kapacitet fluidnija kategori-
ja. Nije ga lako kvantitativno odrediti, a u podrucju uprav-
ljanja pretpristupnim i strukturnim fondovima, posebice
u zemljama kandidatkinjama, u najvecoj mjeri ga je prvo
potrebno izgraditi.

Apsorpcijski kapacitet u pretpristupnom razdoblju uveli-
ke se razlikuje od tog kapaciteta u razdoblju nakon pri-
stupanja u punopravno ¢lanstvo Unije. U pretpristupnom
razdoblju zemlja kandidatkinja velikim dijelom samo pri-
ma sredstva, koja uglavnom koristi za realizaciju razlicitih
projekata. Uz pomoc tih sredstava najc¢esce se izgraduje i

jaca njezin institucionalni kapacitet i priprema se za bu-
duce koristenje sredstava dostupnih kroz strukturne fon-
dove. U trenutku pristupanja u punopravno ¢lanstvo si-
tuacija se djelomi¢no mijenja s obzirom na obveze koje u
tom trenutku nastaju za pojedinu zemlju. Zemlja pocinje
sudjelovati u podmirivanju zajednic¢kih troskova funkcio-
niranja Unije, pa se zbog toga aktivira obveza uplacivanja
sredstva u zajednicku europsku blagajnu. Sredstva koja
nove zemlje ¢lanice uplacuju u zajednicku europsku bla-
gajnu, u pravilu, variraju izmedu 1% i 1,3% njihovog BDP-
a. Uz to, tu su i obveze financiranja provedbe acquisa, koji
postaje sastavni dio unutarnjeg pravnog poretka zemlje
¢lanice. Zbog toga, potrebno je uciniti i izvjesno restruk-
turiranje rashodovne strane domaceg proracuna na nacin
da se omoguci ravnomijernija raspodjela sredstava. U ob-
zir je potrebno uzeti da se za ona sredstva koja se uplacu-
ju u europski prora¢un proporcionalno smanjuje ukupna
kolic¢ina sredstava za domace proracunske korisnike. Dru-
gim rijecima, $to se viSe uplacuje u europsku blagajnu, to
manje ostaje za financiranje domacih potreba.

Fragmentiran sustav lokalne

i regionalne samouprave
zahtijeva dodatno jacanje
kulture partnerstva i suradnje
ukoliko lokalne jedinice zele
iskoristiti sve ono stoimu
okviru kohezijske politike stoji
na raspolaganju

Uz to, sredstva koja su zemlji ¢lanici dostupna iz proracu-
na EU usmjerena su na financiranje svega nekoliko javnih
politika. Nadalje, uz potrebna prorac¢unska restrukturira-
nja, potrebno je osigurati sufinanciranje najve¢im dijelom
za one javne politike koje se kvalificiraju za potporu iz
sredstava strukturnih fondova. Rijec je o poljoprivrednoj i
regionalnoj politici, s obzirom na to da su to dva najizdas-
nija podrug¢ja javne politike EU. Na sredstva strukturnih
fondova nije moguce racunati ukoliko se ne osigura ade-
kvatno sufinanciranje iz domacih izvora (Mrak, Uzunov
2005: 63-65).
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Hrvatska iskustva i izazovi

lako Hrvatska ima prakti¢na iskustva sa svim generacijama
pretpristupne pomodi koje su od pocetka devedesetih bile
dostupne tranzicijskim zemljama, ¢ini se kako jo$ uvijek
postoji nekoliko klju¢nih podru¢ja na kojima je potreb-
no jacati kapacitet kako bi se podigla razina apsorpcijske

<’
I LE)

Programiranje i priprema projekata. U pogledu strateskog
programiranja Hrvatska je donijela nekoliko klju¢nih do-
kumenata i ugradila odredbe o strateskom planiranju u
svoje zakonodavstvo. Prve generacije strateskih dokume-
nata su donesene i brojni projekti su provedeni. No jo3$

sposobnosti. Hrvatska je imala iskustva s razli¢itim instru-
mentima EU pomodi pocevsi od faze humanitarne pomoci
tijekom devedesetih, preko programa CARDS, te kasnije
PHARE, ISPA, SAPARD i konacno IPA programa (Pulabic,
Manojlovi¢, 2011). Upravljanje sustavom pretpristupne po-
modi provodi se preko decentraliziranog sustava provedbe.

Nekoliko je podrucja na kojima postoje izazovi u pogledu
upravljanja fondovima EU u Hrvatskoj. To su podrugja (a)
programiranja i pripreme projekata; (b) provedbe i uprav-
ne koordinacije; (c) jacanja ljudskih potencijala u podru¢-
ju kohezijske i opcenito razvojne politike, te (d) kapacite-
ta za sufinanciranje razvojnih projekata.
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uvijek ostaje raditi na strateSkom pristupu razvoju i inte-
grirati sustav nacionalnog planiranja razvoja sa zahtjevi-
ma, nacelima i pravilima kohezijske politike EU. Priprema
projekata od ideje do spremnosti za realizaciju treba biti
ojacana kod subjekata u javnom, jednako kao i u privat-
nom sektoru i civilnom drustvu.

Provedba i upravna koordinacija. Dugo vremena Hrvatska
je imala rascjepkanu institucionalnu strukturu za uprav-
no podru¢je kohezijske politike. To je ujedno i kriticno
podrucje u pogledu upravnog kapaciteta za koristenje
fondova EU. Europska i nacionalna komponenta razvoja
tretirale su se dugo vremena kao dva odvojena upravna
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podrugja. S druge strane, fragmentiran sustav lokalne i re-
gionalne samouprave zahtijeva dodatno jacanje kulture
partnerstva i suradnje ukoliko lokalne jedinice Zele isko-
ristiti sve ono $to im u okviru kohezijske politike stoji na
raspolaganju.

Ljudski potencijal. S poveéanjem sredstava koja ce biti
dostupna za financiranje projekata razvoja, javit ¢e se i
potreba za vec¢im brojem obrazovanih i iskusnijih struc-
njaka za rad na europskim projektima. Fluktuacija koja u
tom pogledu postoji izmedu javnog i privatnog sektora
s vremenom (e se vjerojatno intenzivirati i to ponajpri-
je zbog boljih financijskih uvjeta na konzultantskom
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trzistu. To moze negativno utjecati na ukupni apsorpcij-
ski kapacitet u nadolaze¢em razdoblju.

Kapacitet za sufinanciranje. S obzirom na nacelo dodano-
sti (additionality), kao jedno od temeljnih nacela funkcio-
niranja kohezijske politike, neophodno je osigurati odre-
deni dio sredstava za razvojne projekte izdomacih izvora.
Taj iznos ¢e u novoj kohezijskoj politici varirati izmedu
15-25% za slabije razvijena podrug¢ja, i do 50% vrijed-
nosti projekata koji se provode u razvijenim europskim
regijama. Ako se u obzir uzme da se dostupna sredstva
povecaju za skoro deset puta u odnosu na pretpristupno
razdoblje, kapacitet za sufinanciranje postaje znacajniji.

1 Kohezijsku politiku u razdoblju 2014-2020. ocekuju mnoge promjene u pogledu
nacina funkcioniranja. To je donekle uobicajena praksa koju se moglo uoditi i u
proteklim razdobljima, prije kojih je gotovo uvijek bilo novina u pogledu sadrzaja
politike, ucinkovitijeg upravljanja i pojednostavljivanja. O promjenama koje oce-
kuju kohezijsku politiku u narednom razdoblju vidjeti Bulabi¢, 2011a, EC, 2012,
2012a.

2 Upravni kapacitet odredene zemlje treba razlikovati od upravne komponente ap-
sorpcijskog kapaciteta (vidi infra). Pod upravnim kapacitetom podrazumijeva se
spremnost javne uprave odredene zemlje da ispuni obveze koje za nju proizlaze
s obzirom na ¢injenicu ¢lanstva u EU, dok se upravna komponenta apsorpcijskog
kapaciteta odnosi na uzi segment koji se tice spremnosti javne uprave za upravlja-
nje strukturnim fondovima. (O upravnom kapacitetu: Kopri¢, 2009.)

3 To se prvenstveno odnosi na zemlje poput Spanjolske, Portugala i Greke, koje su
usle u Uniju nedugo nakon bolnih iskustava s nedemokratskim rezimima. Upravo
je ¢lanstvo u EU imalo stabilizirajuci uc¢inak na te zemlje i pomoglo im u izgradnji
stabilnih i funkcionalnih demokratskih sustava (Loughlin, 2001:17).

4 Sli¢na iskustva EU je imala u slucaju ujedinjenja Njemacke nakon pada Berlinskog
zida. Medutim, zemlje Isto¢ne Njemacke prvenstveno su integrirane u zemlju sa
stabilnim upravno-politickim sustavom, demokratskim standardima i funkcional-
nim gospodarskim sustavom. Pored toga, nije se radilo o tako velikom broju ze-
malja koje su odjednom trebale uci u Uniju. Usprkos tome, ujedinjenje Njemacke
nije proslo bez znacajnih izazova za cjelokupan upravni sustav. Njemacka iskustva
ukazivala su na oprez prilikom priklju¢enja u ¢lanstvo EU postsocijalisti¢kih zema-
lja Srednje i Isto¢ne Europe.
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Zamenik direktora Kancelarije za evropske integracije i koordinator za fondove EU

Rukovodilac Grupe za planiranje i koordinaciju programa i projekata u oblasti
infrastrukture i Zivotne sredine Kancelarije za evropske integracije

2 .

Ognjen Miri¢ Petar Spasi¢

Unapredenje teritorijalne kohezije
posredstvom razvoja saobracdajne
infrastrukture i zastite zivotne sredine

snovna infrastruktura predstavlja preduslov eko-

nomskog rasta i jedan od osnova konkurentnosti

i razvoja. Nedovoljno razvijena infrastruktura od-
vraca ili ogranicava investicije i, samim tim, smanjuje stopu
ekonomskog rasta i, kona¢no, ne doprinosi zaposlenosti.

Republika Srbija, sa prirodnim i geografskim polozajem
na raskrsnici saobracajnih koridora VIl i X, predstavlja naj-
kracu i najefikasniju tranzitnu vezu izmedu zemalja cen-
tralne i zapadne Evrope, s jedne strane, i zemalja juzne
Evrope i Bliskog i Dalekog istoka, s druge.

Noviji pokazatelji stanja na transportnom trzistu u Repu-
blici Srbiji sli¢ni su onima u drugim drzavama Zapadnog
Balkana. Posle perioda ekspanzije, koji je poceo 2000.
godine, rast domaceg teretnog i putnickog saobracaja
prestao je 2008. usled svetske finansijske krize, koja je do-
vela do recesije privrede i pada domace i medunarodne
potraznje.

Gustina zeleznicke mreze u Srbiji iznosi 49,2 km/1000 km?
i moze se uporediti sa prosekom za svih 27 drzava ¢lanica
Evropske unije (50,1 km/1000 km?), kao i sa gustinom od
46 km/1000 km? u Francuskoj i Rumuniji. Ukupno 46,4%
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zelezni¢kih pruga (1.768 km) ¢ine magistralne pruge, od
kojih je 1.254 km (32,7%) elektrificirano. Samo 7% pruga
(272 km) je dvokolose¢no. Brzina vozova vec¢a od 100
km/h moguca je samo na 3,2% pruga, a oko 50% pruga
omogucava maksimalnu brzinu od 60 km/h.

Ukupna duzina puteva u Republici Srbiji na kraju 2009.
godine iznosila je 43.838 km, od ¢ega je 5.107 km magi-
stralnih puteva (ovo ukljucuje 494,67 kilometara autopu-
teva), 10.399 km regionalnih puteva i 28.333 km lokalnih
puteva. Mreza autoputeva u Republici Srbiji je na nivou
od 4.8 km/1000 km?, $to je znatno manje nego u Austriji,
gde iznosi 19.9 km/1000 km?, ili u Velikoj Britaniji, gde je
gustina mreZe autoputeva na nivou 14.85 km/1000 km?2,
Gustina mreze autoputeva u Republici Srbiji je sli¢na ze-
mljama u okruzenju, Bugarska (3 km/1000 km?), dok u
Ceskoj, Slovackoj ili Madarskoj gustina mreze autoputeva
iznosi 7 km/1000 km? Gustina mreze ostalih delova put-
ne mreze je na nivou od 500,8 km/1000 km?, $to pred-
stavlja polovinu gustine putne mreze u Austriji ili Velikoj
Britaniji, dok je prosek na nivou EU 1.214,9 km/1000 km?2.

Ukupna duzina unutrasnjih plovnih puteva Republike Sr-
bije, po srednjem vodostaju, iznosi oko 1.680 km. Osnovu
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unutrasnjih plovnih puteva c¢ine reka Dunav, u okviru
panevropskog Koridora VI, kao i reke Sava i Tisa, sa uku-
pnom duzinom od oko 960 km. Takode, znacajan ¢inilac
predstavlja i mreza plovnih kanala u okviru hidrosistema
Dunav-Tisa-Dunav (HS DTD - 600 km). Normalna plovna
brzina na Dunavu je rasponu od 8 do 14 km/h uzvodno i
15 do 20 km/h nizvodno.

U Misljenju EK o kandidaturi Republike Srbije za ¢lanstvo
u EU u oblasti transporta isti¢e se da: ,Srbija ima zako-
nodavni okvir o drumskom transportu i transportu unu-
trasnjim plovnim putevima, i pred usvajanjem je zakona
0 pomorskoj plovidbi. Medutim, vise napora treba da se
ulozZi u njegovu pravilnu primenu. Srbija ¢e morati da

prilagodi odgovarajuce propise o bezbednosti zeleznice.

lako transportna mreza odgovara nivou srednje razvije-
nih evropskih drzava, njen kapacitet i kvalitet smanjeni
su usled nedovoljnih investicija i neodgovarajuceg odr-
Zavanja u proslosti. Posledice toga su zastarela tehnolo-
gija, kvalitet infrastrukture ispod standarda Evropske uni-
je i uska grla koja dovode do neefikasnog funkcionisanja
transportne mreze (ogranicenja brzine, jednokolosecne i
neelektrificirane pruge, kriticne deonice i neeksplodira-
na ubojna sredstva u Dunavu i Savi, losa infrastruktura
u lukama, nepostojanje savremenih intermodalnih cen-
tara, nedovoljan transportni kapacitet prevodnica na
Perdapui dr.).

Srbija je primenila ve¢inu vazduhoplovnih propisa EU, ali
postoji znatno kasnjenje u primeni propisa o jedinstve-
nom evropskom nebu. Administrativne kapacitete treba
ojacati da bi se osigurala primena zakona, posebno u po-
gledu tela za izvrsavanje i inspekciju drumskog transpor-
ta, zeleznice i vazduhoplovstva.”

Pored toga, u delu o transevropskim mrezama istice se:
»Sprovodenje akcionog plana za izgradnju koridora X je
i dalje u relativno ranoj fazi, iako su zavrseni radovi na
nekim deonicama puta, a na drugima su u toku. Srbija
mora da da vedi prioritet zelezni¢ckim prugama, u koje se
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trenutno nedovoljno investira, kako bi se poboljsala po-
vezanost linija, $to bi znatno umanjilo vreme putovanja
izmedu glavnih urbanih centara. Srbija je izvrsila znatna
ulaganja u plovidbenu infrastrukturu i luke uz reku Dunav
i unapreduje aerodrome u Nisu i Beogradu. U budu¢nosti
treba posvetiti vise paznje razvoju reke Save.

Pored transporta, sektor zivotne sredine i energetike va-
Zan je za privredni razvoj Republike Srbije zbog toga $to
usaglasavanje stanja u Republici Srbiji sa zahtevima za-
Stite Zivotne sredine podrazumeva angazovanje velikog
broja privrednih grana, $to uz povecanu traznju za energi-
jom i mineralnim sirovinama treba da doprinese razvoju
zemlje otvaranjem radnih mesta i uvodenjem novih teh-
nologija. Ovaj sektor neposredno uti¢e na kvalitet zivo-
ta svih stanovnika s obzirom na to da obuhvata domen
snabdevanja elektri¢cnom energijom i grejanja, zastitu pri-
rodnih stanista i resursa, zemljista, Suma, reka i bioloskog
diverziteta Republike Srbije, kao i svodenje Stetnih efeka-
ta privrednog razvoja i svakodnevnog Zivota na zemljiste,
vodu, vazduh i javno zdravlje na najmanju meru.

Trenutno ukupna povrsina zasti¢enih podrucja iznosi
5,86% ukupne povrsine Republike Srbije, a cilj je da se
ovaj procenat poveca na 7%. Oblast upravljanja otpa-
dom predstavlja takode generator privrednog razvoja
zbog cinjenice da stanovnistvo Republike Srbije, koje
broji preko 7 miliona ljudi, proizvodi 2,4 miliona tona
komunalnog otpada godisnje, od ¢ega se oko 60% or-
ganizovano sakuplja i odlaze na 164 registrovane ko-
munalne deponije bez prethodne prerade. Takode, na
vezu izmedu zastite zivotne sredine i energetike ukazu-
je i podatak da je ukupan potencijal Republike Srbije za
proizvodnju energije iz biomase procenjen na 2.7 milio-
na tona, od ¢ega oko 1 milion tona od drvnog otpada i
Sumskih ostataka. S tim u vezi potrebno je imati u vidu
da ukupna povrsina Suma u Srbiji iznosi 2.360.400 ha,
a Sumovitost je 26,7%, 5to je nesto nize od prosecne
Sumovitosti u Evropi. Udeo obnovljivih izvora u proi-
zvodniji elektri¢ne energije je veoma visok i dostize 28%,
medutim, u potrodnji energije obnovljive energije je
samo 16% . Za razliku od drugih evropskih zemalja, koje
koriste biomasu u velikoj meri, toplane u Srbiji gotovo
iskljucivo koriste naftu i gas. Kada je re¢ o energetskoj
geopolitici, Republika Srbija ima vaznu ulogu kao po-
tencijalno regionalno energetsko ¢voriste, a poseduje
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i pristup gasu iz Rusije i sa Kavkaza, sto je znacajno za
energetsku sigurnost Republike Srbije i Evropske unije.

U Misljenju EK o kandidaturi Republike Srbije za ¢lanstvo u
EU u oblasti Zivotne sredine istice se:,U proteklih nekoliko
godina Srbija je dobro napredovala u uskladivanju svog
korpusa zakona sa pravnim tekovinama EU u oblasti zasti-
te zivotne sredine. Ostvaren je dobar nivo uskladenosti sa
evropskim horizontalnim zakonodavstvom u oblasti Zivot-
ne sredine, kao i u oblastima upravljanja otpadom, zastite
prirode i hemikalija, dok je potrebno uloZiti dalje napore
da se izvrsi uskladivanje sa pravnim tekovinama Evropske
unije o kvalitetu vode i klimatskim promenama. Bi¢e naro-
¢ito vazno stvoriti uslove za izgradnju tehnickih i admini-
strativnih kapaciteta i resursa neophodnih u ovoj oblasti,
ukljucujudi i one za podizanje svesti na svim nivoima u ze-
mlji. Efektivna uskladenost sa zakonodavstvom EU, za $ta
je potreban postojano visok nivo investicija i znacajan trud
administracije, moze da se postigne tek na duge staze.”

A kada govorimo o dugorocnim ciljevima bitno je napo-

menuti da je Evropska unija vec definisala svoje strateske

ciljeve za period do 2020. godine. Strategija Evropa 2020

ima kratkoro¢ni cilj da obezbedi uspesan izlazak iz aktu-

elne ekonomske i finansijske krize i da istovremeno obez-

bedi odrzivu buducnost sa vise posla i boljim uslovima

zivota. Ciljevi EU vezani za klimatske promene i energiju

do 2020. su sledeci:

= smanjivanje emisije gasova sa efektom staklene
baste za 20% u poredenju sa nivoima iz 1990. godine,
a sve do 2020. godine - EU je spremna da ide dalje i
da smanji emisije za 30%, ukoliko druge razvijene ze-
mlje preuzmu sli¢ne obaveze i ukoliko zemlje u razvoju
doprinesu prema svojim moguénostima, kao deo sve-
obuhvatnog globalnog ugovora;

= povecanje udela obnoviljivih izvora energije u uku-
pnoj potrosnji energije na 20%;

= kretanje ka povecanju od 20% u energetskoj efi-
kasnosti.

Evropa 2020 nema eksplicitne ciljeve sa posebnim fokusom na
sektor transporta; medutim, sektor transporta je prepoznat u
sledecem cilju: odrzivi razvoj — promocija privrede koja je
efikasnija po pitanju resursa, zivotne sredine i konkuren-
tnosti, odnosno u delu vezanom za klimatske promene: sma-
njivanje emisije gasova sa efektom staklene baste za 20%.



U dokumentu Evropa 2020 sektori transporta i Zivotne

sredine su prepoznati preko dve primarne inicijative:

= ,Evropa efikasnih resursa” - kreirana je tako da po-
mogne distanciranje ekonomskog rasta od iskoris¢a-
vanja resursa, podrsku tranziciji ka privredi koja ima
nisku emisiju gasova sa efektom staklene baste (low
carbon economy), povecanje koriS¢enja obnovljivih
izvora energije, modernizaciju transportnog sektora i
promovisanje energetske efikasnosti;

= ,Politika industrijalizacije za eru globalizacije” -
fokus na nivou EU bice da se omoguci da mreze tran-
sporta i logistike pomazu industriju u citavoj Uniji,
kako bi ona imala efektivan pristup jedinstvenom trzi-
Stu i, izvan toga, medunarodnom trzistu.

Jedan od principa koji podupire budzet EU za period
2014-2020. i koji je predstavljen u nacrtu budzeta EU
jeste odgovor na stalne i nastajuce izazove koji zahte-
vaju zajednicki, panevropski pristup. Samim tim, zastita
zivotne sredine i klimatske promene su predstavljeni
kao glavni prioriteti politika, koji su integralni deo svih
glavnih instrumenata i intervencija. Dok je zastita Zivot-
ne sredine ,horizontalno” pitanje, koje se ne razmatra
samo u jednom specificnom telu, energija — osiguranje
i snabdevanje - reSava se na direktan nacin preciznim
instrumentima.

Instrument za povezivanje
Evrope je zasnovan na ideji
da potpuno funkcionalno
jedinstveno trziste zavisi

od moderne, visoko
razvijene infrastrukture koja
povezuje Evropu, posebno
u oblastima transporta,
energije i informacionih i
komunikacionih tehnologija

Prema procenama novog evropskog budZeta, oko 200
milijardi evra je neophodno za zavrietak transevropskih
energetskih mreza. Pored pomodi u dostizanju ciljeva

vezanih za dokument Evropa 2020, a koji se odnose na
oblasti energije i klime, ovaj instrument ¢e takode po-
modi da se otklone finansijske praznine i uska grla unu-
tar mreza. Unutrasnje energetsko trziste c¢e dalje biti
razvijano preko bolje interkonekcije, sto ¢e dovesti do
osiguravanja snabdevanja i mogu¢nosti za transport ob-
novljive energije kroz Evropu na najekonomicniji nacin.
Ova budZetska linija ¢e takode pruziti vitalan doprinos
energetskoj sigurnosti osiguravanjem panevropske do-
stupnosti razli¢itim izvorima i dostavljacima unutar i
izvan Evropske unije.

S druge strane, preliminarne procene Evropske komisije
upucuju na investicione potrebe transportnog sektora EU
od 1.5 biliona evra za period 2010-2030. godine. Od sada
pa do 2020. godine 500 milijardi evra ¢e biti potrebno za
implementaciju programa ,Transevropske transportne
mreze” (TEN-T), od kojih ¢e 250 milijardi biti utroseno za
zavrietak ,karika koje nedostaju” i odstranjivanje uskih
grla takozvane ,osnovne mreze”.

Instrument za povezivanje Evrope (Connecting Europe
Facility), od ukupno 40 milijardi evra, zasnovan je na ide-
ji da potpuno funkcionalno jedinstveno trziste zavisi od
moderne, visoko razvijene infrastrukture koja povezuje
Evropu, posebno u oblastima transporta (21,7 milijardi
evra), energije (9,1 milijardi evra) i informacionih i komu-
nikacionih tehnologija (/ICT).

Kao dodatak uvodenju u glavne tokove aktivnosti veza-
nih za klimu i ciljeva vezanih za Zivotnu sredinu, Evropska
komisija predlaze da se nastavi sa programom ,LIFE+"",
kao i da se priblizi ciljevima Evrope 2020, ukljucujuci veci
deo aktivnosti vezanih za klimu. Ovaj program ima neko-
liko potprograma:

= Potprogram vezan za klimatske aktivnosti (800 mi-
liona evra) narocito ce pruziti podrsku naporima koji
doprinose ostvarenju sledecih ciljeva:

- Mitigacija: podrska smanjenju emisije gasova sa
efektom staklene baste;

- Adaptacija: podrska naporima koji vode do poveca-
ne elasti¢nosti vezane za klimatske promene;

- Upravljanje i svest. podrska naporima koji vode ka
povisenoj svesti, komunikaciji, saradnji i Sirenju kli-
matske mitigacije i adaptacije aktivnosti.
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= Potprogram vezan za zivotnu sredinu (2,4 milijarde
evra) bice organizovan prema sledecim prioritetima:

- LIFE biodiverzitet, uz nastavak fokusiranja na Naturu
2000 i na razvoj i podelu najbolje prakse vezane za
biodiverzitet;

- LIFE Zivotna sredina ¢e se fokusirati na podrsku jav-
nom i privatnom sektoru u sprovodenju politike EU
vezane za zivotnu sredinu i, posebno, na sprovode-
nje zakonskih regulativa vezanih za Zivotnu sredinu;

- LIFE upravljanje ¢e pruziti podrsku stvaranju platfor-
mi za razmenu najboljih praksi za unapredenu usa-
glasenost sa prioritetima vezanim za politiku EU koja
se odnosi na zivotnu sredinu i njihovo stupanje na
snagu, razvijanje politika i donosenje odluka koje je
zasnovano na znanju.

»Horizont 2020": Zajednicki strateski okvir za istraziva-
nje, inovacije i tehnoloski razvoj (80 milijardi evra) bice
usmeren na povecanje konkurentnosti, nivoa zaposljava-
nja, prosperiteta i kvaliteta Zivota u EU. Jedan od glavnih
aspekata ovog programa jeste to da ce biti usko povezan
sa klju¢nim sektorskim politikama, kao $to su zdravlje, hra-
na i bio-ekonomija, energija i klimatske promene.

I na kraju, u periodu 2014-2020. predvidaju se 183,4 mi-
lijarde evra preko Evropskog fonda za regionalni ra-
zvoj i 68,7 milijardi evra preko Kohezionog fonda na-
menjenih projektima u razli¢itim oblastima, ukljucujudi i
transport, Zivotnu sredinu i energetiku.

Mora se priznati, ¢ak iako su ciljevi Evrope 2020 isuvise
napredni da bi ih se Srbija u potpunosti pridrzavala, da
e zastita zivotne sredine, klimatske promene i koris¢enje
odrzive energije predstavljati vaznu ulogu u okviru politi-
ke prosirenja EU nakon 2014. godine. U vezi sa tim, za Sr-
biju i ostale zemlje kandidate za ¢lanstvo, ostaje potreba
za investicijama u osnovnu infrastrukturu vezanu za sve
vidove transporta i zivotnu sredinu.

Investicije koje su do danas uloZene u sektor saobracaja
pokrivaju svega mali deo realnih potreba. Ukupan iznos
javnih investicija neophodan za razvoj saobracajne in-
frastrukture u periodu 2010-2027. godine procenjen
je na skoro 15 milijardi evra?, od ¢ega modernizacija
koridora X i VIl prema evropskim standardima iznosi oko
Cetiri milijarde evra.
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Imajudi u vidu potrebu
postojanja efikasne veze
izmedu vise vidova transporta,
projekat koji predstavlja
poseban prioritet jeste
izgradnja intermodalnog
terminala u okolini Beograda

Pored toga, procenjeno je da ¢e u slu¢aju Republike Srbi-
je ukupan trosak uskladivanja sa pravnim tekovina-
ma u oblasti Zivotne sredine? iznositi oko 9,6 milijardi
evra.

Kada su u pitanju same investicije, u narednom periodu

bi trebalo usmeriti posebnu paznju na pripremu i realiza-

ciju sledecih projekata:

Projekti u transportu koji se odnose na modernizaciju ze-

lezni¢kog koridora X:

1. Stara Pazova-Novi Sad-Subotica—granica sa Madar-
skom;

. Stara Pazova-Sid-granica sa Hrvatskom;

. Nis-Dimitrovgrad;

. Beogad-Vrsac—granica sa Rumunijom;

. Beograd-Vrbnica—-granica sa Crnom Gorom;

. Beogradski ¢vor (ukljucuju¢i zeleznicku obilaznicu).

o U1 A WwN

Modernizacija Zelezni¢ckog koridora X podrazumevace
uvodenje tehni¢kih standarda koji ¢e doprineti interope-
rabilnosti Zeleznicke transportne infrastrukture i povezi-
vanju strateski vaznih saobracajnih ¢vorova (kao sto je
Beograd).

Imajudi u vidu da Srbija u putnu infrastrukturu ulaze do-
sta sredstava, koja su uglavnhom obezbedile medunarod-
ne finansijske institucije (pre svega u zavrsetak Koridora
X), u narednom periodu moguce je i unapredenje putnog
pravca rumunska granica-Beograd-granica sa Crnom
Gorom.

U oblasti unutrasnjih plovnih puteva prioriteti se mogu
definisati na slededi nacin:
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1. hidroregulacioni radovi na reci Dunav (na kriti¢nim
tackama);

2. obnova prevodnica na Perdapu;

3. uklanjanje neeksplodiranih ubojnih sredstava iz Duna-
vai Save.

Takode, imajudi u vidu potrebu postojanja efikasne veze
izmedu vise vidova transporta, projekat koji predstavlja
poseban prioritet jeste izgradnja intermodalnog termi-
nala u okolini Beograda.

Medu prioritetnim projektima iz oblasti zivotne sredi-

ne potrebno je izdvojiti one za koje se u ovom trenutku

priprema projektno-tehnicka dokumentacija:

1. izgradnja regionalnih deponija Kaleni¢ (koja pokriva
Kolubarski okrug), Halovo (Zajecar) i Subotica;

2. izgradnja postrojenja za preradu otpadnih voda u Vra-
nju, Uzicu i Kragujevcu;

3. izgradnja postrojenja za preradu otpadnih voda u
Loznici;

4. izgradnja postrojenja za preradu opasnog otpada.

S obzirom na to da u realizaciji infrastrukturnih projekata
iz domena transporta i zivotne sredine predstoji slozen
proces izrade potrebne projektno-tehni¢cke dokumenta-
cije, kao i reSavanje planskih i imovinskih pitanja, potreb-
no je finansijske resurse adekvatno planirati tako da se
najefikasnije koriste sredstva iz budzeta, fondova EU, kao
i sredstva medunarodnih finansijskih institucija.

Medutim, budzetska sredstva Republike Srbije ne mogu
da pokriju sve neophodne investicije u oblasti transporta,
energetike i Zivotne sredine. Stoga je neophodno ukljuditi

sve raspoloZive mehanizme i mogucnosti za realizaciju
buducih projekata. Takode, jasno je da medunarodna
finansijska pomo¢ moze pokriti samo ograni¢en obim
aktivnosti u pogledu finansiranja infrastrukture. Prema
predlogu novog IPA budzeta za period 2014-2020,
drzave Zapadnog Balkana mogu da rac¢unaju na 14,1
milijardu evra.

Ali, istovremeno, Srbija bi i dalje trebalo da traga za prili-
kama za finansiranje odredenih prioritetnih projekata
iz drugih delova evropskog budzZeta i da nastavi da
utice na to da ti prioritetni projekti budu od zajedni¢-
kog interesa i da bi trebalo da se finansiraju u okvi-
ru Instrumenta za povezivanje Evrope. Medutim, ove
mogucnosti ostaju za dalje istrazivanje posto trenutno
nije jasno do kog obima, i na koji nacin, zemlje koje nisu
¢lanice mogu da se kvalifikuju za ucestvovanje u okviru
prioritetnih oblasti sa,zajedni¢kim interesom”, kao $to je i
predvideno u ovom instrumentu.

Pored toga, priprema Dunavske strategije EU predstavlja
moguc¢nost za Republiku Srbiju da se aktivno ukljuci u rad
sa partnerima iz EU i susednim zemljama u procesu defi-
nisanja osnovnih stubova, tipova aktivnosti, identifikova-
nja krovnih projekata i koordinacije postojecih inicijativa
koje ¢e odgovoriti na ekoloske, saobracajne i socio-eko-
nomske potrebe dunavskog sliva.

I na kraju, kao $to je bio slu¢aj u periodu 2007-2013. godi-
ne, Srbija je imala priliku da ucestvuje u odredenim pro-
gramima EU. Razumno je ocekivati da ce Srbija takode
imati pravo na ucesce u ,Horizont 2020" i, LIFE+" ali pod
kojim uslovima tek ce se utvrditi.

1 Trenutna faza programa, LIFE+" (2007-2013) ima budzet od priblizno 2,1 milijarde
evra. MFF naglasava da ce za ovaj program biti odvojeno 3,2 milijarde evra za peri-
od 2014-2020. godine.

2 Generalni master plan za transport u Srbiji (2009) ukljucuje izgradnju, rehabili-
taciju, unapredenje i odrzavanje glavnih koridora, regionalnih i lokalnih puteva i
pruga, unutrasnjih vodotokova, aerodroma i medumodalnih terminala.

3 Ovaj se broj sastoji od 2,8 milijarde evra za snabdevanje vodom (izvor: ,Studija -
Instrumenti za razvoj sektora voda”), 4,8 milijardi evra za obradu otpadne vode
(izvor: tvining” projekat EK,Izgradnja kapaciteta u Direkciji za vodu”), 1 milijarde
evra za unapredenje kvaliteta vazduha smanjenjem stope emisija iz velikih loZista
u okviru JP EPS (prema ,Zelenoj knjizi” EPS, 2009), i 0,96 milijardi evra za upravlja-
nje otpadom (izvor: Nacionalna strategija za upravljanje otpadom 2010-2019).
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Kancelarija za evropske integracije Vlade Republike Srbije
Sektor za planiranje, programiranje, pracenje i izvestavanje o sredstvima EU i razvojnoj pomoci

Branko Budimir

Regionalna politika EU 2007-2013.

trategijom iz Lisabona (2000) Evropska unija je de-

finisala strateske pravce razvoja tokom protekle

decenije, ¢ime je pokusala da do 2010. godine osi-
gura status najkonkurentnije ekonomije na svetu. Ostva-
rivanje ovog cilja podrazumevalo je njenu spremnost da
se suoci sa brojnim konkurentima u globalnim okvirima,
poput SAD ili Kine, i prevazide unutrasnje probleme koji
usporavaju njen privredni rast, medu kojima se narocito
istice problem izrazitih ekonomskih i socijalnih disparite-
ta. Otuda se ekonomska, socijalna i teritorijalna kohezija
shvata ne samo kao cilj, ve¢ i kao sredstvo za podsticanje
sveukupnog razvoja EU.

Ukoliko se medutim, uzme u obzir ¢injenica da se EU u
protekloj deceniji prosirila pristupanjem drzava koje
znatno zaostaju za prosekom u EU, ovaj cilj postaje jos
zahtevniji. O disparitetima najbolje svedodi ¢injenica da
su, prema podacima iz Cetvrtog izvestaja Evropske komi-
sije o ekonomskoj i socijalnoj koheziji (maj 2007), svega
tri nove drzave ¢lanice imale BDP po glavi stanovnika
veci od 75% proseka u EU (Slovenija 83,3%, Kipar 91,4%
i Ceska Republika 75,2%), a ¢ak sedam ispod 60% prose-
ka u EU (Bugarska 33,2%, Rumunija 34%, Letonija 45,5%,
Litvanija 51,1%, Poljska 50,7%, Estonija 55,7% i Slovacka
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56,7%). Ovi dispariteti jo$ su izrazitiji na regionalnom ni-
vou, pa je tako od 268 regiona na NUTS 2 nivou, 70 re-
giona imalo BDP po glavi stanovnika manji od 75%, 32
regiona su imala BDP po glavi stanovnika manji od 50%, a
Cak 17 ispod 40% proseka u EU. Ovi podaci jasno svedoce
o vaznosti regionalne politike EU i neophodnosti njenog
daljeg razvoja kao pretpostavci ukupne konkurentnosti
EU u globalnim okvirima.

Odgovarajuci na ove izazove, Sefovi drzava ili vlada drza-
va clanica Evropske unije su, posle dugih pregovora de-
cembra 2005. godine, dogovorili finansijski okvir kojim
je utvrden maksimalan iznos (ceilings) ukupnih rashoda
EU za period 2007-2013. godine, medu kojima se naro-
¢ito istice regionalna politika EU. Tako je od gotovo 975
milijardi evra predvidenih za ovaj period, na regionalnu
politiku EU izdvojeno 347,4 milijarde evra ili 35,7% uku-
pnog iznosa, sto svedodi o znacaju i udelu ove politike u
ukupnim rashodima EU.!

Polazeci od ovako definisanog finansijskog okvira, Savet
i Evropski parlament su u julu 2006. godine usvajili set
propisa kojima se definisu ciljevi i principi regionalne po-
litike EU u periodu od 2007. do 2013. godine, finansijska

51



52

sredstva i instrumenti za njihovu realizaciju. Takode, pre-
cizirani su kriterijumi koje drzave ¢lanice i regioni moraju
ispuniti da bi se kvalifikovali” za dobijanje finansijske po-
drske i potvrdena je metodologija kojom se obrac¢unava
koliko Ce sredstava biti izdvojeno za svaku drzavu ¢lanicu
i njene regione.?

Ciljevi regionalne politike EU u periodu
2007-2013.

Kao prvi cilj regionalne politike EU navodi se konver-
gencija, tj. smanjenje ekonomskih i socijalnih dispariteta
medu/u drzavama ¢lanicama i regionima koji zaostaju za
prosekom u EU. Ovaj cilj se ostvaruje investiranjem u fizic-
ki i ljudski kapital, inovacije i obrazovanje, adaptibilnost
na ekonomske i socijalne promene, zastitu i unapredenje
zivotne sredine i efikasnost uprave, u ukupnom iznosu od

282,8 milijardi evra ili 81,5% ukupno predvidenog izno-

sa.’ Sredstva se obezbeduju iz strukturnih fondova, od-

nosno Evropskog fonda za regionalni razvoj i Evropskog
socijalnog fonda i Kohezionog fonda, ¢ime se stimulisu

razvojni potencijali i visoka stopa rasta u:

- regionima koji imaju BDP po glavi stanovnika ispod
75% proseka u EU (70,51% ukupnog iznosa izdvojenog
za prvi cilj);

- regionima koji imaju BDP po glavi stanovnika veci od
75% proseka u EU kao posledica njenog prosirenja,
¢ime je smanjen prose¢ni BDP po glavi stanovnika, do
kraja 2013. godine (4,99% ukupnog iznosa izdvojenog
za prvi cilj);

- drzavama ¢lanicama ¢iji je BNP po glavi stanovnika is-
pod 90% proseka u EU i koje primaju pomo¢ iz Kohe-
zionog fonda (23,22% ukupnog iznosa izdvojenog za
prvi cilj) i

- drzavama ¢lanicama ¢iji je BNP po glavi stanovnika
iznad 90% proseka u EU kao posledica njenog proSire-
nja, ¢ime je smanjen prosec¢ni BNP po glavi stanovnika
i koje primaju pomoc iz Kohezionog fonda (1,29% uku-
pnog iznosa izdvojenog za prvi cilj).

Drugi cilj se ogleda u ja¢anju regionalne konkurentno-
sti i zaposljavanju investiranjem u fizicki i ljudski kapital,
inovacije, istrazivanje i razvoj, obrazovanje, preduzetnis-
tvo, zivotnu sredinu, anticipiranje ekonomsko-socijalnih
promena, mobilnost i adaptibilnost radne snage i poslova
u ukupnom iznosu od 55 milijardi evra iz strukturnih

fondova (16% ukupnog predvidenog iznosa). Na ovaj na-

¢in nastoji se unaprediti razvoj u:

- regionima koji nisu obuhvaceni prvim ciljem (78,86%) i

- regionima koji imaju BDP po glavi stanovnika vedi od
75% proseka u EU usled prosirenja EU, ¢ime je smanjen
njen prosec¢ni BDP po glavi stanovnika (21,14%)*.

Treci cilj podrazumeva jacanje prekogranicne, tran-
snacionalne i meduregionalne saradnje, ulaganjima
u iznosu od 8,7 milijardi evra, 3to Cini svega 2,5% uku-
pnih sredstava. Najveci deo ovog iznosa usmeren je na
prekograni¢nu saradnju (6,44 milijarde evra), a znatno
manje na transnacionalnu saradnju (1,83 milijarde evra)
i meduregionalnu saradnju (445 miliona evra). Ostvariva-
nje ovog cilja finansira se samo iz Evropskog fonda za
regionalni razvoj (ERDF).

Instrumenti za realizaciju regionalne
politike EU

Osnovni instrumenti za realizaciju regionalne politike EU
su strukturni fondovi (Evropski fond za regionalni razvoj i
Evropski socijalni fond) i Kohezoni fond EU. Kako podrza-
va ostvarivanje sva tri cilja, Evropski fond za regional-
ni razvoj (ERDF) predstavlja najznacajniji instrument za
realizaciju regionalne politike EU. Sredstva iz ovog fonda
su usmerena na programe u oblasti istrazivanja, razvoja
i inovacija, preduzetnistva i MSP-a, informacionog drus-
tva, transportne, energetske, socijalne infrastrukture, zi-
votne sredine i zastite prirodnog i kulturnog nasleda. Na
ovaj nacin, ERDF doprinosi modernizaciji i diverszifikaciji
ekonomskih aktivnosti i strukturnom prilagodavanju re-
gionalnih ekonomija, uklju¢ujudi i restrukturiranje indu-
strijskih regiona. Za razliku od ERDF, Evropski socijalni
fond (ESF) podrzava ostvarivanje prva dva cilja regio-
nalne politike EU finansiranjem programa usmerenih na
unapredenje poslovnih moguc¢nosti, adaptibilnost radni-
ka, preduzeca i preduzetnika, modernizaciju trzista rada i
pratedih institucija, socijalnu inkluziju i borbu protiv dis-
kriminacije, obrazovanje i stru¢no usavrsavanje, socijalni
dijalog i ja¢anje administrativnih kapaciteta. Posledniji, ali
svakako ne manje bitan, instrument je Kohezioni fond,
koji podrzava ostvarivanje prvog cilja regionalne politike
finansiranjem programa u oblasti transportne i energet-
ske infrastrukture, Zivotne sredine, energetske efikasnosti
i obnovljivih energetskih izvora.
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Treba, medutim, napomenuti da je Evropska komisija, u
saradnji sa Evropskom investicionom bankom i Evrop-
skom bankom za obnovu i razvoj, razvila nekolicinu spe-
cificnih instrumenata u funkciji pripreme velikih infra-
strukturnih projekata (JASPERS®), razvoja malih i srednjih
preduzeca (JEREMIE®), razvoja urbanih podrucja (JESSICA?)
i podrske mikrofinansijskim i mikrokreditnim institucija-
mau (JASMINE®). Na ovaj nacin obezbedeni su zajednicko
delovanje ovih institucija, bolja koordinacija i efikasnije
koris¢enje svih raspolozivih resursa usmerenih na preva-
zilazenje regionalnih dispariteta.

Statisticko-teritorijalne jedinice u skladu sa
NUTS klasifikacijom

Nedugo po stupanju na snagu uredbe kojom su definisa-
ni ciljevi regionalne politike i instrumenti za njenu reali-
zaciju, Evropska komisija je avgusta 2006. godine utvrdila
listu regiona i drzava ¢lanica koji su, prema definisanim
kriterijumima, kvalifikovani za dobijanje finansijske po-
drske za svaki od navedenih ciljeva.’ Zapravo, rec je o listi
statisticko-teritorijalnih jedinica koje se neretko nazivaju i

statisticki regioni ili samo regioni, a koji su namenski obra-
zovani kako bi se dobili statisti¢ki podaci na osnovu kojih
je moguce uporediti nivo razvijenosti razli¢itih delova
Evropske unije. Da bi se oni obrazovali na celoj teritori-
ji Evropske unije, Savet ministara EU je doneo posebnu
Uredbu' kojom su definisani kriterijumi za uspostavlja-
nje statisti¢ko-teritorijalnih jedinica u svim drzavama ¢la-
nicama EU i izvrsila njihova klasifikacija. U skladu sa ovom
uredbom, postojece administrativne jedinice u drzavama
¢lanicama predstavljaju prvi kriterijum prilikom definisa-
nja statistickih jedinica/regiona. U slu¢aju njihovog odsu-
stva na odredenom visem nivou, obrazuju se tzv. neadmi-
nistrativne jedinice, koje nastaju agregacijom/spajanjem
manjih administrativnih jedinica, pri ¢emu je prilikom
njihovog definisanja neophodno uzeti u obzir geograf-
ske, socio-ekonomske, istorijske, geo-politicke, kulturne i
dr. kriterijume. Ova klasifikacija podrazumeva postojanje
tri nivoa statisti¢ko-teritorijalnih jedinica, pri ¢emu se na
nivou 1 (ili NUTS 1) uspostavljaju statisticke jedinice koje
imaju od 3 do 7 miliona stanovnika, na NUTS 2 nivou od
800.000 do 3 miliona stanovnika i na NUTS 3 nivou od
150.000 do 800.000 stanovnika.
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Ovako Siroko definisanje kriterijuma za uspostavljanje
statisticko-teritorijalnih jedinica ostavlja izvesnu slobodu
drzavama ¢lanicama da, u odsustvu vecih administrativ-
nih jedinica, spajanjem manjih (administrativnih) kreiraju
vise (neadministrativne) statisticke jedinice ¢iji ¢e nivo ra-
zvijenosti, meren BDP po glavi stanovnika, biti kriterijum
za dobijanje podrske iz strukturnih fondova EU. Tako su,
na primer, u Cekoj Repubilici regioni kao politicko-admi-
nistrativne jedinice u isto vreme i statisticko-administra-
tivne jedinice na tre¢em nivou (NUTS 3), dok su njihovom
»agregacijom” obrazovane neadministrativne statisticke
jedinice ili regioni na nivou 2 (NUTS 2). U procesu agre-
gacije administrativnih jedinica, pored funkcionalnosti,
drzave ponajvise vode racuna da ovo povezivanje bude
realizovano tako da novostvoreni neadministrativni stati-
sticki regioni imaju BDP po glavi stanovnika manji od 75%
proseka u EU kako bi u duzem vremenskom periodu bili
korisnici intenzivnije finansijske podrske.

U procesu povezivanja
administrativnih jedinica
drzave vode racuna da ono
bude realizovano tako da novi
neadministrativni statisticki
regioni imaju BDP po glavi
stanovnika manji od 75%
proseka u EU kako bi sto

duze bili korisnici intenzivnije
finansijske podrske

Vidimo dakle da postojanje administrativnih jedinica
nije pretpostavka za koris¢enje fondova Evropske unije,
kako se cesto misli, ve¢ da se prilikom definisanja stati-
sticko-teritorijalnih jedinica ili statistickih regiona mora
uzeti u obzir postojec¢a administrativna podela. Stvaranje
neadminsitrativnih jedinica ne mora biti praceno i stva-
ranjem politicko-administrativnih jedinica ili regiona, ve¢
je njihovo stvaranje uvek suverena odluka jedne drzave
koja se donosi kako bi se osigurao optimalan nacin nje-
ne unutrasnje organizacije i obezbedili dugorocni razvoj
i stabilnost.
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StrateSko-programski okvir regionalne
politike EU

U skladu sa ciljevima predocenim u Strategiji iz Lisabona,
Savet je na predlog Evropske komisije u oktobru 2006.
doneo odluku o usvajanju dokumenta pod nazivom Stra-
teske smernice Zajednice za koheziju (Community stra-
tegic guidelines on cohesion). Ovaj dokument predstavlja
strateSko-programski okvir za usmeravanje finansijskih
sredstava iz Kohezionog fonda i strukturnih fondova i
izradu programskih dokumenata na nacionalnom nivou.
Drugim re¢ima, na osnovu ovog dokumenta drzave ¢la-
nice su pripremile nacionalne strateske referentne okvire
(National Strategic Reference Framework — NSRF) i nacio-
nalne/regionalne operativne programe (Operational Pro-
grammes - OP).

Nacionalni strateski referentni okvir je multisektorski pro-
gramski dokument koji definise visegodisnji okvir za pro-
gramiranje na nivou drzava c¢lanica, ¢ime se obezbeduje
odgovarajuca veza izmedu prioriteta definisanih na nivou
EU i drzava ¢lanica. On sadrzi analizu razvojnih karakte-
ristika, razvojne sektorske i teritorijalne prioritete, listu
operativnih programa i indikativni iznos sredstava iz sva-
kog fonda. Na osnovu ovako definisanog stratesko-pro-
gramskog okvira, pristupa se izradi visegodisnjih opera-
tivnih programa koji su sektorski za, na primer, transport i
zivotnu sredinu, ili multisektorski dokumenti i sadrze ana-
lizu stanja u jednom ili vise srodnih sektora, obrazlozenje
odabranih prioriteta i prioritetnih oblasti i prate¢e mere
sa jasno definisanim i merljivim indikatorima. Oni tako-
de sadrze finansijski plan i plan struktura neophodnih za
upravljanje i sprovodenje ovih programa.

Poseban znacaj operativnih programa ogleda se u ¢inje-
nici da se njihovim finansiranjem, odnosno sprovode-
njem realizuje regionalna politika EU. Svaki operativni
program je usmeren na realizaciju jednog od tri cilja i
finansira se samo iz jednog fonda. Tako se, recimo, ope-
rativni programi za jacanje ljudskih resursa finansiraju iz
Evropskog socijalnog fonda, dok se operativni programi
za jacanje konkurentnosti finansiraju iz Evropskog fonda
za regionalni razvoj. Od ovog pravila postoji jedno odstu-
panje koje podrazumeva da se operativni program(i) za
transport i zivotnu sredinu u drzavama ¢lanicama koje
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primaju sredstva i iz Kohezionog fonda finansira(ju) za-
jedno sa Evropskim fondom za regionalni razvoj. To je,
recimo, slucaj sa operativnim programima u Poljskoj, Ru-
muniji, Bugarskoj, Ce$koj, Slovackoj itd.

Za svaki operativni program drzava ¢lanica uspostavlja

odgovarajudi sistem za upravljanje i kontrolu upravljanja

operativnim programom, o ¢emu obavestava Evropsku

komisiju. U tom smislu, uspostavlja se telo zaduZeno za

upravljanje i sprovodenje operativhog programa koje

moze biti nacionalni, regionalni, lokalni organ vlasti, jav-

no ili privatno telo. Ono, izmedu ostalog:

- obavlja selekciju projek(a)ta koji ¢e biti finansirani iz
sredstava izdvojenih za operativni program,

- vrsi kontrolu i verifikaciju kvaliteta sprovodenja proje-
kata i

- prati sprovodenje operativnog programa, o ¢emu izve-
Stava Evropsku komisiju.

Pored tela za upravljanje operativnim programom, odre-
duje sei telo za sertifikaciju, koje je zaduzeno da sertifikuje
izjavu o troskovima i zahtev za isplatu i dostavi ih Evrop-
skoj komisiji. Drugim rec¢ima, ovo telo potvrduje da je
izjava o troskovima tacna i potkrepljena odgovaraju¢om
dokumentacijom te da su svi troskovi opravdani u skladu
sa odgovarajuc¢im pravilima. Na racun ovog tela preba-
cuje se novac koji se potom prosleduje (vode¢em) kori-
sniku (buduci da ponekad moze biti vise korisnika, pa je
neophodno definisati onog kome ce se vrsiti placanja).'
Trece telo koje se imenuje jeste telo za reviziju, nezavisno
od prethodna dva, zaduzeno da verifikuje efikasno i od-
govorno funkcionisanje sistema za upravljanje i kontrolu.
Drzave ¢lanice takode uspostavljaju odbor za pracenje
(monitoring committee), koji ¢e biti zaduzen da prati efek-
tivnost i obezbeduje kvalitet sprovodenja operativnog
programa zajedno sa telom za upravljanje programom.
Odbor za pracenje odobrava kriterijume na osnovu kojih
se vrsi selekcija projekata i odobrava izvestaje o sprovo-
denju operativnog programa.

Treba, medutim, imati u vidu da drZzava moze poveriti neke
ili sve aktivnosti koje obavljaju telo za upravljanje i telo za
sertifikaciju posrednic¢kim telima (intermediate body) na
osnovu odgovarajuéeg sporazuma. Posrednicka tela mogu
biti javna ili privatna tela, $to znaci da to mogu biti organi
drzavne, regionalne i lokalne uprave, regionalne razvojne

agencije, pa cak i nevladine organizacije. U tom smislu,
upravljanje sektorskim operativnim programima na nacio-
nalnom nivou naj¢esce je u rukama resornog ministarstva,
iako ono moze upravljati posredstvom jednog ili nekolicine
tela, dok u slucaju multisektorskih operativnih programa
jedno ministarstvo (u ¢ijoj je preteznoj nadleznosti oblast
obuhvacena operativnim programom) ima ulogu tela za
upravljanje, a druga imaju ulogu posrednickih tela. Tako
je, recimo, telo za upravljanje operativnim programom za
Zivotnu sredinu u Ce$koj Republici Ministarstvo za zastitu
zivotne sredine, dok je posrednicko telo Fond za zastitu zi-
votne sredine. Operativnim programom za infrastrukturu
i Zivotnu sredinu u Poljskoj upravlja Ministarstvo za regio-
nalni razvoj, dok su kao posrednicka tela imenovani Mini-
starstvo Zivotne sredine, Ministarstvo transporta, Ministar-
stvo ekonomije, Ministarstvo zdravlja i Ministarstvo nauke
i visokog obrazovanja.

Nesto je drugacija situacija sa regionalnim operativnim
programima, pa se u tom smislu identifikuje nekoliko
resenja. Prvo je primenjeno u Bugarskoj i podrazumeva
da je pripremljen samo jedan operativni program za re-
gionalni razvoj, kojim upravlja Ministarstvo za regionalni
razvoj i javne radove posredstvom Sest unutrasnjih jedi-
nica za svaki NUTS 2 region. Drugo reSenje podrazume-
va, takode, donosenje jednog operativhog programa za
regionalni razvoj kojim upravlja odredeno ministarstvo i
koje na osnovu odgovarajuceg/ih sporazuma poverava
nadleznosti jednom ili nekolicini posrednickih tela. Tako u
Rumuniji operativnim programom upravlja Ministarstvo
za razvoj i javne radove, dok program u operativhom smi-
slu sprovodi osam razvojnih agencija, za svaki od osam
regiona na NUTS 2 nivou. Ova tela su zaduzena da pruza-
ju pomo¢ podnosiocima projekata u razvoju projektnih
predloga, ucestvuju u izradi poziva za dostavljanje pred-
loga projekata i njegovom objavljivanju, primaju dostav-
liene predloge projekata, organizuju tehnicko i finansij-
sko ocenjivanje projekata, dostavljaju liste projekata koje
su predlozene za finansiranje ministarstvu zaduzenom
za upravljanje operativnim programom itd. Trece resenje
se ogleda u definisanju veceg broja operativnih progra-
ma - za svaki region na NUTS 2 nivou po jedan. Tako je
u Ceskoj Republici pripremljeno osam operativnih pro-
grama kojima upravljaju organi regionalne samouprave,
odnosno njihovi predstavnici (Regionalni savet), dok je u
Poljskoj definisano 16 operativnih programa za svako od
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16 vojvodstava, pri cemu su kao tela za upravljanje ope-
rativnim programima odredena izvrina veca/kancelarije
svakog od 16 vojvodstava. Cetvrto redenje podrazumeva
takode definisanje veceg broja operativnih programa,
pri ¢emu je odgovornost za upravljanje na jednom telu
sa odgovaraju¢im podru¢nim unutrasnjim jedinicama.
Takav je slucaj sa Madarskom, u kojoj je za upravljanje
operativnim programima odgovornost na Nacionalnoj
agenciji za regionalni razvoj, odnosno njenim podru¢nim
organizacionim jedinicama, dok su kao posrednicka tela
definisane regionalne razvojne agencije i druga tela.

Osnovni instrumenti za
realizaciju regionalne politike
EU su strukturni fondovi -
Evropski fond za regionalni
razvoj i Evropski socijalni fond
— i Kohezoni fond EU

Iskustvo novih drzava ¢lanica pokazuje da je u prvom pro-
gramskom periodu po pristupanju Evropskoj uniji (2000—
2006. godine) Evropska komisija insistirala na tome da
ove drzave imaju samo jedan operativni program za re-
gionalni razvoj, sto treba ocekivati i prilikom pristupanja
Srbije Evropskoj uniji. Primetno je, medutim, da se ve¢
u ovom programskom periodu jedan broj drzava, po-
put Ceske Republike i Poljske, opredelio da ima onoliki
broj operativnih programa koliko ima i NUTS 2 regiona,

1 lzvor: http://ec.europa.eu/budget/figures/fin_fwk0713/fwk0713_en.cfm#cf07_13.

2 lzvor: http://ec.europa.eu/regional_policy/information/legislation/index_en.cfm.

3 Uzimajudi u obzir nastojanje da se ojaca veza izmedu ciljeva definisanih Strate-
gijom iz Lisabona i regionalne politike EU, 60% sredstava namenjenih realizaciji
prvog cilja i 75% namenjenih realizaciji drugog cilja mora biti usmereno na istra-
Zivanje i tehnoloski razvoj, informaciono drustvo, transport, energetiku, ljudske
resurse i socijalnu inkluziju.

4 Ukljucujucii Kipar.

5 Joint Assistance in Supporting Projects in European Region.

6 Joint European Resourses for Micro to Medium Enterprises.
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prepustajuci regionalnim organima vlasti odgovornost za
upravljanje operativnim programima. Ovo je najcesce slu-
¢aj sa onim drzavama ¢lanicama koje imaju zavidan nivo
administrativnih i finansijskih kapaciteta na regionalnom
nivou, ¢ime se osigurava nesmetana i efikasna apsorpcija
fondova EU. Upravo nesposobnost koris¢enja opredelje-
nih sredstava u teku¢em programskom periodu uticao je
na to da Evropska komisija predlozi ogranicenje iznosa
sredstava koji ¢e biti stavljen na raspolaganje drzavama
¢lanicama u novom programskom periodu 2014-2020.

Regionalna politika posle 2013.

Uzimajudi u obzir da se Evropska unija suocava sa ozbilj-
nim ekonomskim i finansijskim potesko¢ama, izvesno je
da ce se i u narednom programskom periodu regionalni
dispariteti manifestovati kao jedan od najozbiljnijih unu-
trasnjih izazova koji ¢e usporavati njen sveukupni razvoj.
O znacaju ove politike svedoci kako predlog novog finan-
sijskog okvira za period 2014-2020, kojim je Evropska
komisija predvidela preko 37% ukupnog iznosa ili 376
milijardi evra za njenu realizaciju, tako i ¢injenica da se u
kontekstu sprovodenja nove strategije razvoja Evropske
unije Evropa 2020 — pametan, odrZiv i inkluzivan rast ovoj
politici pridaje nesumnjiv znacaj. Ostaje, medutim, pita-
nje koliko ¢e u bitno izmenjenim medunarodnim i unu-
trasnjim prilikama ova politika uspeti da odgovori svim
narastajuc¢im izazovima. O tome ce vec ove i sledece go-
dine imati prilike da se izjasne drzave ¢lanice i Evropski
parlament kada budu raspravljali i usvajali tekst predloga
novih uredbi koje se odnose na Kohezioni fond i struktur-
ne fondove EU u periodu od 2014. do 2020. godine.

Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas.

Joint Action to Support Microfinance Institutions in Europe.

Izvor: http://ec.europa.eu/regional_policy/information/decisions/index_en.cfm#3.

Uredba (EZ) 1059/2003 Evropskog parlamenta i Saveta ministara o uspostavljanju

zajednicke klasifikacije teritorijalnih jedinica za statistiku (NUTS).

11 Od 1. januara 2008. godine stupila je na snagu Uredba Saveta (EZ) br. 105/2007
koja predvida da Evropska unija ima 97 NUTS 1 regiona, 271 NUTS 2 regiona i 1303
NUTS 3 regiona.

12 Telo za upravljanje i telo za sertifikaciju mogu biti nacionalni, regionalni, lokalni

organ vlasti, javno ili privatno telo.
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Prikaz analize Meduopstinska saradnja
u Srbiji: mogucnost i izazovi,
Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd, 2010.

Priredila Jelena Jerini¢, docentkinja na Pravnom fakultetu Univerziteta Union u Beogradu
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Mr Tatijana Pavlovié-Krizanié

Meduopstinska
saradnja u Srbiji:

mogucnosti i izazovi

rajem 2010. godine Stalna konferencija gradova i
opstina (SKGO), u okviru projekta Institucionalna
odrska SKGO, koji finansira Svajcarska agencija za
razvoj i saradnju (SDC), objavila je analizu Meduopstinska
saradnja u Srbiji: Mogucnosti i izazovi. Autorka analize je
Tatjana Pavlovi¢-Krizani¢, koja se ve¢ dugo veoma uspes-
no bavi pitanjima lokalne samouprave i temama koje su
neposredni predmet ove analize. Po svom dobrom obica-
ju, SKGO je analizu ucinila dostupnim najsiroj publici, na
svom veb-sajtu.!

Imajuci u vidu da je SKGO, kao nacionalna asocijacija lo-
kalnih vlasti, jos pre nekoliko godina iznela ideju o tzv.
funkcionalnoj regionalizaciji, odnosno, opisno receno,
Jregionalizaciji odozdo® ali i zbog sustinske povezano-
sti koncepata meduopstinske saradnje i regionalizacije,
urednistvo Agende je odlucilo da u ovom broju da nesto
Siri prikaz ove analize.

Autorka je uspela da na 40 strana veoma jasno i efek-
tno, iz nekoliko uglova, prikaze osnovne karakteristike
koncepta meduopstinske saradnje i trenutno stanje u
Srbiji — kako u pogledu propisa koji bi trebalo da je omo-
guce tako i u pogledu ne tako brojnih primera iz prakse.
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Analiza svakako predstavlja materijal koji preporucujemo
svima koji zele da se informiSu o ovoj temi.

Tekst analize je podeljen na 13 odeljaka, koje je prema
njihovoj sadrzini moguce grupisati u Cetiri dela. U prvom
delu, nakon uvoda i prikaza osnovnih pojmova u vezi sa
decentralizacijom, regionalizacijom i meduopstinskom
saradnjom, date su osnovne napomene o meduopstin-
skoj saradnji u praksi i oblicima saradnje u Srbiji. Zatim
sledi analiza domaceg pravnog i institucionalnog okvira
za meduopstinsku saradnju. U trecem delu, autorka u Sest
odeljaka prikazuje primere meduopstinske saradnje u ra-
zli¢itim oblastima u Srbiji, Nemackoj i Makedoniji. Analiza
se zavrsava zaklju¢nim razmatranjima i preporukama.

Meduopstinska saradnja u Srbiji funkcionise deceni-
jama, a domacdi pravni okvir je uglavhom uskladen
sa evropskim pravom i praksom. Strateski doku-
menti mahom prepoznaju koncept meduopstinske
saradnje, a dostupna je i finansijska i institucionalna
podrska za njeno uspostavljanje. Imajuci sve to u
vidu, na pocetku analize se zato sa pravom postavlja
pitanje: Zasto je onda tako malo (uspesnih) pri-
mera meduopstinske saradnje u Srbiji?

Pre ulaska u samu temu analize, autorka iznosi neka ko-
risna pojasnjenja u vezi sa konceptima decentralizacije
uopste i regionalizacije, koji su veoma blisko povezani
sa konceptom meduopstinske saradnje. Prema vaze¢em
Zakonu o lokalnoj samoupravi, sistem lokalne samoupra-
ve u Srbiji je u sustini monotipski, pa sve jedinice lokalne
samouprave obavljaju skoro iste nadleznosti. Ne posto-
je obavezne i fakultativne nadleznosti koje bi opstine
mogle da obavljaju u skladu sa svojim kapacitetima. Sa
druge strane, nerealno je ocekivati da male i nerazvijene
jedinice dostignu isti nivo usluga kao one daleko vece i
razvijenije. U tom smislu, meduopstinska saradnja se po-
kazuje kao mehanizam za obezbedivanje funkcionalnosti
svih opstina, bez obzira na evidentne razlike.

Model tzv. decentralizacije ,sa dve brzine’, koji autorka
preporucuje, otvorio bi nove moguénosti za meduopstin-
sku saradnju. | u malim opstinama bi mogli da se obez-
bede adekvatan kvalitet komunalnih i ostalih usluga, kao
i mogucnost da se privuku investicije i obezbede nova
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radna mesta. U oblastima od opsteg interesa u kojima
te opstine nemaju kapaciteta da samostalno obezbede
vrienje usluga, treba ih ohrabriti da ulaze u meduop-
Stinske sporazume kako bi se obezbedilo jedinstveno
vr$enje usluga za vise lokalnih samouprava ili privliacenje
strateskog investitora tako $to bi mu se obezbedilo regio-
nalno trziste. Posredstvom projekata regionalnog razvoja
i jacanja regionalne konkurentnosti moze se obezbediti
postepeno jacanje kapaciteta ekonomski nerazvijenih i
fiskalno slabih opstina da postepeno povecavaju kvalitet
usluga koje pruzaju gradanima i privredi i jacaju svoje op-
Ste administrativne kapacitete za obavljanje svih izvornih
i poverenih nadleznosti.

U vezi sa pojmom regionalizacije, isti¢e se da je potreb-
no jasno razgraniciti pojmove meduopstinske saradnje,
regionalnog razvoja i politi¢ke (teritorijalne) organizacije.
lako u Srbiji nema teritorijalne regionalizacije u smislu
uspostavljanja srednjeg nivoa vlasti, isti¢e se da postojeci
propisi uspostavljaju osnov za kvalitetniju meduopstin-
sku saradnju i smanjenje regionalnih i unutarregionalnih
neravhomernosti. U tom smislu je nesporno da regio-
nalni razvoj treba podrzavati projektima meduopstinske
saradnje.

Posmatrajuci dosadasnju praksu meduopstinske sa-
radnje u Srbiji, evidentno je da su njeni pokretaci u
najvecem broju slucajeva eksterni — privatni investi-
tori, medunarodne finansijske institucije ili donatori,
koji finansiraju projekte preko komercijalnih zajmo-
vaili grantova

Ukratko su prikazani naj¢es¢i koraci u procesu iniciranja i
zaklju¢enja meduopstinskih sporazuma. Takode, autorka
iznosi i zapazanja u pogledu najcescih razloga nepovere-
nja manjih opstina: neadekvatno uobli¢en ili obrazlozen
predlog saradnje, nepostojanje finansijske analize mo-
gudih modela saradnje ili analize rizika, nereseno pitanje
svojine i prava koris¢enja osnovnih sredstavaii sl., ali i ne-
dovoljno definisana uloga u procesu donosenja odluka
tokom trajanja projekta meduopstinske saradnje. Zbog
slabe zastite manjinskih osnivac¢a preduzeca u nasem
statusnom privrednom pravu, dovodi se u pitanje pozi-
cija manjinskih osnivaca da uti¢u na proces donosenja
investicionih i drugih poslovnih odluka i na mehanizme



i procese realizacije projekta u celini, uklju¢ujudi i nadzor
nad poslovanjem i pracenje kvaliteta pruzanja usluga
krajnjim korisnicima.

Kao Cesti eksterni pokretaci uspostavljanja meduopstin-
skih sporazuma, privatni investitori imaju znacajnu ulogu
u ovom procesu, te se analiza bavi i njihovom ulogom, ali
ukazuje i na potencijalne opasnosti sadasnjeg stanja.

Analiza je, na osnovu vec sprovedenih projekata, identi-
fikovala tri grupe problema u primeni projekata koje su
inicirali privatni partneri:

1. Neposredni pregovori gradova i opstina u procesu
uspostavljanja javno-privatnog partnerstva sa samo
jednim privatnim partnerom su u nacelu rizi¢ni. lako
formalno nekoliko opstina ucestvuje u pregovorima,
obi¢no je samo jedna ,privilegovana” u procesu pre-
govaranja, a znacajni elementi ugovora mogu ostati
nepoznati drugim opstinama koje su buduci partneri
u realizaciji ugovora.

2. Neobavestavanje javnosti i obi¢no nepostojanje kon-
kurencije u prethodnom postupku su osnovni pro-
blemi direktnih i neposrednih pregovora sa jednim
partnerom. To veoma cesto dovodi do znatno visih
troskova projekta.

3. Ograni¢ena konkurencija i usmerenost samo na jed-
nog privatnog partnera u fazi pripreme projekta impli-
cira postojanje rizika da se neadekvatno odgovori na
razlicite vazne izazove i ugrozi ostvarenje ekonomskih,
tehnickih, kvalitativnih i ekoloskih ciljeva.

U Srbiji jos uvek nisu razvijeni kvalitetni institucio-
nalni modeli meduopstinske saradnje. Zakonom o
lokalnoj samoupravi i sektorskim propisima je ova
oblast jo$ uvek nedovoljno normirana. Zbog toga
lokalne samouprave samostalno odreduju oblik sa-
radnje, a on Cesto ne odgovara karakteru konkretne
saradnje.

Identifikovana su dva osnovna modela saradnje, sa neko-
liko varijanti: statusna (institucionalna) meduopstinska
saradnja, kada opstine osnivanju zajednicko preduzece,
i ugovorna saradnja, kada najcesce jedna opstina deluje
kao pruzalac usluga, a ostale kao korisnici usluga.

U medunarodnoj praksi, uspeSnim projektima me-
duopstinske saradnje uvek prethodi studija oprav-
danosti, kojom se procenjuju visina i struktura pri-
hoda i rashoda, struktura izvora finansiranja i visina
ulaganja, uz procenu rentabilnosti izvora finansira-
nja projekta, utvrduje period povracaja sredstava
itd. Nase opstine ¢esto nemaju mogucnosti da uloze
u izradu ovakvih studija, $to moze predstavljati du-
gorocnu opasnost po realizaciju projekata.

Analizirajuc¢i domaci pravni okvir u vezi sa razli¢itim as-
pektima meduopstinske saradnje, autorka ponovo pri-
mecuje da, iako je okvir ohrabrujuci, jedan od razloga ma-
log broja projekata u praksi lezi u nedostacima klju¢nih
delova pravnog okvira. Pored Zakona o lokalnoj samou-
pravi, predstavljene su odredbe Zakona o regionalnom
razvoju, Zakona o teritorijalnoj organizaciji Republike
Srbije, Uredbe o upravnim okruzima, vazeceg i nacrta no-
vog zakona o komunalnim delatnostimaZ?.

Osnovni nalazi u vezi sa elementima pravnog okvira koji

nedostaju jesu sledeci:

- Neophodne su dopune pravnog okvira. Zakonom o
lokalnoj samoupravi treba detaljnije urediti ,opsta
pravila igre” — nacin, uslove i postupak uspostavljanja
meduopstinske saradnje. Od Zakona o komunalnim
delatnostima se ocekuje da uredi saradnju u vrienju
delatnosti od opsteg interesa.

- Zakon o regionalnom razvoju bi trebalo da ojaca in-
stitucionalne strukture koje bi mogle da budu osnova
meduopstinske saradnje (regionalne razvojne agenci-
je) i da podstakne finansiranje kvalitetnih meduopstin-
skih projekata.

U analizi su istaknuti osnovni pozitivni aspekti tadasnjeg
Nacrta zakona o komunalnim delatnostima, koji sadrzi
vise novih elemenata u postupku zasnivanja meduop-
Stinske saradnje, posebno nove obavezujuce elemente
postupka, koji su uvedeni u cilju efikasnijeg donosenja
odluka o uspostavljanju i sprovodenju ove saradnje.

Osvréudi se na institucionalni okvir za meduopstinsku sa-

radnju u Srbiji, analiza predstavlja trenutno stanje u vezi
sa 13 postojecih razvojnih agencija, koje razvrstava u dve
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osnovne grupe - one formirane 2003-2004 kao regional-
ne agencije za razvoj malih i srednjih preduzeca i druge,
koje su neka vrsta javno-privatnog partnerstva gradova i
opstina sa predstavnicima poslovnog sektora, ¢ije osniva-
nje su podrzali medunarodni razvojni partneri.

U delu analize koji je posvecen primerima iz prak-
se mozemo procitati o meduopstinskoj saradnji u
oblastima vodoprivrede i upravljanja ¢vrstim otpa-
dom, kao i o pojedinac¢nim primerima saradnje u Sr-
biji, a date su vrlo interesantne napomene iz prakse
u Nemackoj, kao drzavi ¢lanici Evropske unije, i Ma-
kedoniji, kao primeru iz regiona.

StratesSki dokumenti Srbije
mahom prepoznaju koncept
meduopstinske saradnje, a
dostupna je i finansijska i
institucionalna podrska za
njeno uspostavljanje — zasto
je onda tako malo uspesnih
primera meduopstinske
saradnje u Srbiji?

U oblasti vodosnabdevanja, iako je prema Vodoprivred-
noj osnovi iz 2002. godine neizbeZan razvoj regionalnih
sistema vodosnabdevanja, malo je stvarno ucinjeno na
regionalizaciji. Sli¢ni su bili i efekti izmena Zakona o voda-
ma, po kojima su projekti regionalnog vodosnabdevanja
proglaseni prioritetnim i za njih je predvideno finansira-
nje iz namenskih sredstava. Tek je novi Zakon o vodama
iz 2010. godine posvetio nesto vise paznje institucional-
nom uredenju meduopstinske saradnje, a zakonodavac
je pokusao da motivise jedinice lokalne samouprave da
osnivaju meduopstinska preduzeca. Analiza ukazuje i na
razlike u pogledu poimanja ,regiona“ u smislu ovog za-
kona i Zakona o regionalnom razvoju. Dati su osnovni
podaci o jednom od najznacajnijih projekata regionalnog
vodosnabdevanja u Srbiji - izgradnji sistema vodosnab-
devanja Rasinskog okruga, u koji je Evropska unija ulozila
oko 7 miliona evra.
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Sli¢no, Zakon o upravljanju otpadom iz 2009. godine i
Strategija upravljanja otpadom 2010-2019 predvidaju
nekoliko obaveznih oblika meduopstinske saradnje — na
primer, obavezu da se odrede lokacije za izgradnju i rad
postrojenja za skladistenje, tretman ili odlaganje otpada;
obavezu izrade Regionalnog plana upravljanja otpadom;
obavezu donosenja prostornih planova sa lokacijama za
izgradnju regionalnih centara za upravljanje otpadom;
odnosno potpisivanje meduopstinskih sporazuma o za-
jedni¢kom upravljanju otpadom i osnivanje regionalnog
preduzeca za upravljanje otpadom. Kao jo$ jedan od
nacina za podsticanje saradnje u ovoj oblasti, Fond za
zastitu zivotne sredine finansira samo sanaciju deponija
za koju su potpisani sporazumi. Kao ilustracija, dat je ta-
belarni prikaz planirane mreze regionalnih centara prema
Strategiji upravljanja otpadom.

U Evropskoj uniji meduopstinska saradnja pred-
stavlja standard za kvalitetno obavljanje poslova iz
nadleznosti lokalne samouprave. Saradnja se odvija
na tri nacina: kao zajednicko ugovaranje javno-pri-
vatnih partnerstava sa privatnim sektorom; spajanje
lokalnih javnih sistema u veca regionalna javna pre-
duzeca ili poveravanje obavljanja poslova javnim
preduze¢ima u ve¢im gradovima od strane manijih
opstina; i poveravanje poslova primarne zdravstve-
ne i socijalne zastite velikim nevladinim organizaci-
jama sa razvijenim stru¢nim kapacitetima. Drzava
ih ohrabruje u cilju smanjenja budzetskih rashoda i
efikasnijeg i kvalitetnijeg obavljanja poslova..

U Analizi su predstavljeni i interesantni slucajevi iz prakse
Evropskog suda pravde iz 2005. godine, u kojima je Sud,
po tuzbi Evropske komisije, obavezao Nemacku da izme-
ni svoje nacionalno zakonodavstvo tako $to bi zakljuci-
vanje sporazuma o meduopstinskoj saradnji upodobila
propisima o javnim nabavkama.

U Makedoniji je 2009. godine usvojen Zakon o medu-
opstinskoj saradnji koji ureduje postupak uspostavljanja
meduopstinske saradnje, nadlezne organe koji mogu da
pokrenu postupak, finansiranje meduopstinske saradnje
i nacin evidentiranja ugovora o meduopstinskoj sarad-
nji. Analiza posebno navodi resenja ovog zakona koja su
interesantna sa stanovista tumacenja propisa i prakse u
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Srbiji. Naglaseno je da su medu organizacionim oblicima
saradnje i zajednicki organi uprave i da je detaljno ure-
den postupak osnivanja zajedni¢kog javnog preduzeca.
Konacno, predstavljen je primer saradnje tri veoma male
opstine u okolini Strumice.

U medunarodnoj praksi,
uspesnim projektima
meduopstinske saradnje uvek
prethodi studija opravdanosti,
kojom se procenjuju visina i
struktura prihoda i rashoda,
struktura izvora finansiranja

i visina ulaganja, uz

procenu rentabilnosti izvora
finansiranja projekta, utvrduje
period povracaja sredstava itd.

Kao domace studije slu¢aja date su osnovne informacije
o saradnji u oblasti Zivotne sredine u Juznobackom okru-
gu; meduopstinskim radnim grupama uspostavljenim u
okviru Programa podréke opstinama, koji finansira Svajcar-
ska agencija za razvoj i saradnju (SDC) u tri grada (Cacak,
Kraljevo i UzZice) i &etiri opstine (Arilje, Cajetina, Lu¢ani
i Pozega) i inicijativi grada UZica za uspostavljanje sistema
e-uprave sa okolnim opstinama (instaliranje servera preko
koga se odvija celokupno poslovanje elektronske pisarni-
ce i pracenje kretanja predmeta i zajednicki program koji
omogucava funkcionisanje opstinskih sluzbi za upravljanje
izvornim prihodima, uklju¢ujuci i poreze na imovinu).

U zaklju¢nim razmatranjima, autorka je ponovila da ana-
liza propisa pokazuje da nema prepreka za meduopstin-
sku saradnju, ali da vazeci propisi nisu pouzdan osnov za
zasnivanje trajnih, efikasnih i kvalitetnih partnerstava.
Isticuci jos jednom nedostatke Zakona o lokalnoj samo-
upravi, izrazila je nadu u pozitivne efekte novog Zakona
o komunalnim delatnostima, koji je u meduvremenu
usvojen.

Sa druge strane, analizirani primeri saradnje su pokazali
da su javno-privatna partnerstva jedini ili glavni kataliza-
tor saradnje i to se moze ocekivati i dalje. Sa stanovista
teme ovog broja Agende, znacajno je naglasiti i neposto-
janje adekvatnog institucionalnog okvira za ravnomerniji
regionalni razvoj i ¢injenicu da Srbija nema definisanu
politiku regionalnog razvoja, a da su specijalizovane re-
gionalne institucije i regionalne razvojne agencije tek u
zacetku.

Konacno, autorka zavrsava sa nekoliko vrlo jasnih i, ¢ini

se, delotvornih preporuka za unapredenje sadasnjeg

stanja, koje pre svega upucuje gradovima i opstinama i

njihovoj asocijaciji. Ovde ih prenosimo gotovo u celosti.

= Stalna konferencija gradova i opstina bi trebalo da u
okviru svog trening-centra organizuje obuku o meto-
dama za identifikovanje oblasti pogodnih za regiona-
lizaciju i meduopstinsku saradnju u oblasti pruzanja
usluga i o nacinima za organizovanje ove saradnje na
najjednostavniji i najefikasniji nacin.

= Potrebno je omoguciti da se gradovi i opstine u Srbiji
i ostali akteri, pre svega na lokalnom nivou, upoznaju
sa primerima najbolje prakse koji se odnose na inte-
grisanu regionalnu razvojnu politiku i meduopstinsku
saradnju u drzavama ¢lanicama EU.

= Neophodno je ojacati kapacitete kancelarija za lokalni
ekonomski razvoj da, u saradnji sa drugim organizacio-
nim jedinicama lokalne uprave i javnim preduzec¢ima i
ustanovama, pripremaju predloge projekata kojima se
predlaze uspostavljanje regionalne ili meduopstinske
saradnje i organizuju marketinske i ostale promotiv-
ne aktivnosti u cilju pronalazenja donatora i privatnih
investitora zainteresovanih za finansiranje ovakvih
projekata.

= Potrebno je nastaviti sa pruzanjem podrske regional-
nim razvojnim agencijama i to: povecati efikasnost
regionalnih razvojnih agencija u pogledu upravljanja
projektima i realizacije prioritetnih projektnih aktivno-
sti regionalnog razvoja; povecati ucesce regionalnih
razvojnih agencija u planiranju politike regionalnog
razvoja; poboljsati kvalitet projektnog upravljanja u re-
gionalnim razvojnim agencijama; povecati kapacitete
regionalnih razvojnih agencija da upravljaju grantovi-
ma; povecati ulogu regionalnih razvojnih agencija na
nivou formulisanja i primene strategija i politika regi-
onalnog razvoja.
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Lokalne samouprave treba da ostvare intenzivniju sa-
radnju sa regionalnim razvojnim agencijama kako bi
se identifikovao donatorski program ili drugi razvojni
partner (npr., razvojna banka) spreman da ulozi fi-
nansijska sredstva za izradu studija izvodljivosti pro-
jekata meduopstinske saradnje u oblastima koje su
zajednicki identifikovane kao prioriteti za dve ili vise
opstina.

Lokalne samouprave zainteresovane za meduopstin-
sku saradnju treba da odrede nekoliko prioritetnih
nadleznosti, odnosno usluga, koje bi iz razloga eko-
nomicnosti i celishodnosti trebalo obavljati u okviru
meduopstinske saradnje i za ove nadleznosti, odnosno
usluge pripreme cost-benefit analizu.
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Za projekte za koje je zakonom obavezno ustanovljava-
nje meduopstinske saradnje, gradovi i opstine bi trebalo
da pripreme studije opravdanosti uspostavljanja ove sa-
radnje, u kojima bi se uporedili potencijalne koristi i tros-
kovi uspostavljanja saradnje koja ukljucuje ucesce pri-
vatnog partnera i saradnje koja podrazumeva koris¢enje
samo dostupnih budzetskih sredstava gradova i opstina
¢lanica i eventualno sredstava iz republickih fondova.

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

Analiza se moze preuzeti na adresi: http://www.skgo.org/upload/files/Analiza_
medjuopstinska_saradnja_u_Srbiji_mogucnosti_i_izazovi_web.pdf.

U meduvremenu, od objavljivanja Analize do izrade ovog prikaza, u novembru
2011.godine je usvojen novi Zakon o komunalnim delatnostima. U kona¢nom tek-
stu Zakona su uvazene preporuke Stalne konferencije gradova i opstina u pogledu
posvecivanja vise paznje medusektorskoj saradnji.

Sli¢no, i Zakon o javnoj svojini, ¢ija se neophodnost istice u ovom delu Analize,
usvojen je u septembru 2011. godine.



m—rire L
.a

= tha-:!yﬁr
=

Ovi naslovi se mogu preuzeti u prostorijama PALGO centra u Beogradu (+381 11 30 25 813) ili sa internet stranice www.palgo.org u PDF formatu.
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