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UVOD

Grad Beograd se od 2000. godine u velikoj meri prilagodio savremenom
konceptu upravljanja koje bi istovremeno bilo efikasno i u opstem interesu. Ipak,
jos uvek se uocavaju neki problemi. Oni se mogu identifikovati u nekoliko obla-
sti: blokada politickih i javnih institucija, nedovoljna iskori$¢enost javnih pro-
jekata, netransparentnost javnih finansija, visoka percepcije korupcije u gradu i
lose upravljanja koje se na privatno partnerstvo oslanja ad hoc. Upravljanje gra-
dom bi moglo da bude efikasnije, odgovornije i u interesu kako korporacija, tako
i gradana. Projekat ,,Podizanje kapaciteta politickih institucija grada Beograda”
nastoji da identifikuje najakutnije probleme s kojima se grad suocava i da ponudi
optimalna resenja.

Savremeni koncept upravljanja poc¢iva na saradnji javnih i privatnih subje-
kata. On podrazumeva realizaciju javnog interesa kroz saradnju i paralelno funk-
cionisanje politickih ustanova, privatnih korporacija i aktera civilnog drustva.
Osim toga, koncept upravljanja podrazumeva efikasno upravljanje. Sa Sirenjem
gradova, gradskoj upravi je sve teze da procesuira koli¢inu zahteva sa kojima se
suocCava svakoga dana. To ponekad zahteva brzo donosenje odluka i veca diskre-
ciona ovlaS¢enja uprave grada. Podela odgovornosti izmedu javnih (politickih) 1
nepolitickih aktera stvara razli¢ite probleme u upravljanju koji se odnose na usa-
glasavanje interesa izmedu javnog i privatnog interesa, Sto Cesto generisSe visoku
percepciju o korupciji.

Podizanje demokratskih i upravljackih kapaciteta politickih ustanova u
Beogradu treba da olaksa bolje koris¢enje razvojno-ekonomskih, urabano-infra-
strukturnih, kulturno-turistickih i drugih povoljnih resursa kojima grad raspola-
ze. Samo pod tim uslovima Beograd moze da bude istinska lokomotiva razvoja
citave Srbije. To bi takode trebalo da doprinese i ravnomernijem razvoju i ostalih
regiona u Srbiji, kako bi se suzio prostor za kriticke price o ,,beogradizaciji” i
umanjio realni asimetri¢ni razvoj drzave.

Polozaj Beograda u politickom sistemu Srbije je osoben, sloZen, a u nekim
elementima i protivurecan. Protivure¢nosti u polozaju Beograda ima vise, ali sa
stanoviSta ovog projekta osnovna je u hibridnom statusu koji istovremeno obje-
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dinjuje poziciju metropolitenskog regiona kao i osnovne jedinice lokalne samou-
prave (opstine odnosno grada).

Nosilac projekta: Centar za demokratiju Fakulteta politickih nauka, Uni-
verziteta u Beogradu

Projektni tim:  Prof. dr VukaSin Pavlovié¢
Slobodan Vuceti¢
Prof. Dr Snezana Dordevic¢
Prof. Dr. Milan Jovanovié¢
Doc. Dr Zoran Stojiljkovié¢
Prof. Dr. Ratko Bozovié¢
Mr Ljiljana Brdarevic¢
Doc. Dr Slavisa Orlovi¢, inicijator i rukovodilac projekta
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I

IDENTIFIKOVANI PROBLEMI U FUNKCIONISANJU
POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA

1. Jedan od najvaZnijih nedostataka sistema lokalne samouprave u Sr-
biji je to Sto je monotipska. Naime, opstine, kao osnovne jedinice lokalne samo-
uprave, gradovi i grad Beograd imaju iste nadleznosti.

2. Nije dovoljno iskiriS§¢ena mogucénost koju nudi Ustav da Republika
poveri jedinicama lokalne samouprave, a narocito Beogradu, pojedina pi-
tanja iz svoje nadleZnosti. Praksa ukazuje na potrebu dodatnog proSirenja
poverenih nadleZnosti gradu Beogradu u nizu delatnosti koje on moZe efika-
snije, uspesnije i ekonomicnije obavljati od Republike.

To je Sansa da se umanji nedostatak koji proizilazi iz monotipskog siste-
ma lokalne samouprave. Taj nedostatak dobrim delom se moze umanjiti time
$to Ustav predvidja (¢lan 178) da Republika moze zakonom poveriti jedinicama
lokalne samouprave pojedina pitanja iz svoje nadleznosti. Sredstva za vrsenje po-
verenih nadleZnosti obezbedjuje Republika. A kad je Beograd u pitanju, Ustav je
predvideo i dodatno resSenje. Naime, prema Ustavu (¢l. 188 1 189), grad Beograd
ima status jedinice lokalne samouprave, odnosno ima nadleznosti koje su pove-
rene opstini, odnosno gradu, s tim $to mu se ,,Zakonom o glavnom gradu mogu
poveriti i druge nadleznosti”.

3. Analiza Zakona o glavnom gradu upuéuje na zakljucak da je, ima-
juéi u vidu potrebe, stru¢ne i druge kapacitete Beograda, ovim zakonom
izvrSeno nedovoljno poveravanje dodatnih nadleznosti gradu Beogradu iz
fonda republickih funkcija.

4. Nove nadleznosti grada Beograda, kao i reSenja o novoj raspodeli
nadleZnosti izmedju gradskih izvr$nih organa, utvrdjena Zakonom o glav-
nom gradu, ugradjeni su u statut bez bliZe razrade.
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5. Sporno je reSenje iz Zakona o lokalnoj samoupravi (koje je zadr-
Zao Zakon o glavnom gradu) o postojanju tri organa izvr$no-upravne vlasti
(Gradonacelnik, Gradsko vece i Gradska uprava). Radi efikasnijeg funkci-
onisanja potrebno je da izvr$na vlast bude jednostavnije organizovanja sa
jasnijim nadleZnostima i preciznijom odgovornoscu.

U okviru izvr$no-upravne vlasti egzistiraju:

1. Gradonacelnik;

1.1. Gradonacelnik sa svojim zamenikom i pet pomo¢nika (medu kojima
su i gradski arhitekta i gradski menadzer) koji predstavljaju svojevr-
sni gradonacelnikov kolegijum;

3. Gradsko vece (13 ¢lanova plus gradonacelnik i zamenik gradonacelnika);
4. Gradska uprava (nacelnik Gradske uprave i 17 gradskih sekretara)

Iako je zadrzano reSenje iz Zakona o lokalnoj samoupravi da gradonacelnik
,usmerava i uskladjuje rad Gradske uprave”, izostalo je (kao i u Statutu Beo-
grada) preciznije razgranicenje nadleZnosti i odnosa gradonacelnika i Grad-
ske uprave, odnosno njenog nacelnika, koji, po zakonu, njome rukovodi.

6. Nova reSenja u Zakonu o glavnom gradu i u Statutu grada Beograda,
predstavljaju znacajan, mada ne i dovoljan korak u poveravanju dodatnih
nadleZnosti gradu Beogradu, pre svega sa stanovisSta potreba grada i njego-
vih gradana, strué¢nih i drugih moguénosti za njihovo kvalitetno obavljanje.

Iako je relativno kratak period da bi se potencijalni dometi i efekti u potpu-
nosti mogli realno oceniti.

7. Nije dovoljno jasan i precizan odnos grada i gradskih opS$tina, naro-
¢ito odnos gradskih opStina u uZem jezgru grada i u Sirem podrucju Beo-
grada (,,prigradske opStine”). Taj problem je posebno bio izraZen u oblasti
finansija.

8. Postoji sistemska slabost zakonskih reSenja kojima prema Zakonu
o glavnom gradu (kao i prema Zakonu o lokalnoj samoupravi), SkupS$tina
grada imenuje i razreSava upravne i nadzorne odbore i direktore javnih pre-
duzeéa, ustanova i sluzbi ¢iji je osnivac. Ovo resenje se u praksi pokazalo
neefikasno jer oteZava ostvarivanje redovnog i efikasnog nadzora nad nji-
hovim radom, odnosno odgovornosti u slu¢aju nesavesnog i nekvalitetnog
obavljanja funkcija od Zivotnog znacdaja za gradjane. (takva reSenja nisu
primenjena ni na republickom nivou, gde Vlada imenuje ova tela).

U praksi se ovi problemi prvenstveno reSavaju putem neposrednog angazo-
vanja gradonacelnika ili resornih gradskih sekretara. Time se, po pravilu, otklanja
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nastali konkretan problem, ali ne reSava sistemska slabost zakonskog reSenja u
oblasti odgovornosti organa gradskih javnih preduzeca, ustanova i sluzbi.

9. Imajuéi u vidu odredene probleme prilikom konstituisanja gradskih
institucija, potrebno je preispitati nacin izbora (Gradonacelnika, odbornika,

Gradskog veéa).
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I

ANALIZA ZAKONSKIH I STATUTARNIH RESENJA

1
Ustavni okvir

Lokalna samouprava, kao oblik odlu¢ivanja i upravljanja u lokalnim zajed-
nicama neposredno od strane njihovih stanovnika ili putem skupstina kao njiho-
vog predstavnistva koje neposredno biraju, kao i putem drugih lokalnih organa,
definisana je i garantovana Ustavom Srbije. U nacelima Ustava (¢lan 12), kaZe
se: ,,Drzavna vlast ograniena je pravom gradjana na pokrajinsku autonomiju
i lokalnu samoupravu”, s tim $to to pravo ,,podleZze samo nadzoru ustavnosti i
zakonitosti”. U skladu sa ustavnim odredbama o lokalnoj samoupravi (¢l. 178-
1811 188-193), kojima su blize definisani njen polozaj i nadleznosti, pravni akti i
organi jedinica lokalne samouprave, nadzor nad njihovim radom i zastita lokalne
samouprave, donet je Zakon o lokalnoj samoupravi, a zatim 1 Zakon o glavnom
gradu. U Ustav i zakone o lokalnoj samoupravi ugradjeni su osnovni principi
iz 2007. godine ratifikovane Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, ¢iji
¢lan 3. glasi: ,,Lokalna samouprava podrazumeva pravo i osposobljenost lokalnih
vlasti da, u granicama zakona, reguliSu i rukovode odredjenim delovima javnih
poslova, na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovnistva”.
Poseban znacaj imaju sledece odredbe Evropske povelje: ,,Javni poslovi se, po
pravilu, vrSe od strane onih vlasti koje su najblize gradjanima... Prava poverena
lokalnim vlastima su, po pravilu, puna i isklju¢iva. Ona ne smeju biti uskracena
ili ograniCena od strane neke druge- centralne ili regionalne vlasti, osim u sluca-
jevima predvidjenim zakonom.”

Najveci nedostatak sistema lokalne samouprave u Srbiji je to §to je mo-
notipski. Naime, opstine, kao osnovne jedinice lokalne samouprave, gradovi i
grad Beograd imaju iste nadleznosti. Taj nedostatak dobrim delom se moZze uma-
njiti time $to Ustav predvidja (¢lan 178) da Republika moze zakonom poveriti
jedinicama lokalne samouprave pojedina pitanja iz svoje nadleznosti. Sredstva za
vrsenje poverenih nadleZznosti obezbedjuje Republika. A kad je Beograd u pita-
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nju, Ustav je predvideo i dodatno reSenje. Naime, prema Ustavu (¢l. 188 i 189),
grad Beograd ima status jedinice lokalne samouprave, odnosno ima nadleznosti
koje su poverene opstini, odnosno gradu, s tim §to mu se ,,Zakonom o glavnom
gradu mogu poveriti i druge nadleZnosti”. Statutom grada moze se predvideti
da se na njegovoj teritoriji obrazuju dve ili viSe gradskih opstina i odrediti poslovi
iz nadleznosti grada koje vr8e gradske opstine (¢lan 189).! Takodje je predvidjeno
(¢l. 191) da se izbor izvrSnih organa gradova i grada Beograda uredjuje zako-
nom.

2. Zakonski okvir

Iz navedenih ustavnih resSenja sledi zakljucak da se, osim Ustavom utvrdje-
nih poslova u izvornoj nadleznosti (konkretizovanih Zakonom o lokalnoj samo-
upravi), Zakonom o glavnom gradu mogu dodatno prosiriti nadleznosti grada
Beograda u odnosu na nadleznosti opstina i gradova, a u skladu sa njegovom
specificnom prirodom, ulogom i potrebama, ekonomskim i stru¢nim kapacite-
tom. U skladu sa ovom ustavnom moguc¢nosc¢u, krajem 2007. godine donet je
Zakon o glavnom gradu kao lex specialis u odnosu na Zakon o lokalnoj samo-
upravi. Analiza ovoga zakona upucuje na zakljucak da, imajuci u vidu prirodu i
potrebe Beograda kao glavnog rada, njegove strucne i druge kapacitete, njime
nije izvrSeno dovoljno poveravanje dodatnih nadleZnosti gradu Beogradu iz
fonda republic¢kih funkcija. Poverene nadleznosti gradu Beogradu, sadrzane su
u ¢lanu 8 Zakona o glavnom gradu. Jedan njihov deo odnosi se na zastitu voda,
zastitu od Stetnog dejstva voda i koriScenje voda kao dobra od opsteg intere-
sa, osnivanje javnog preduzeca za obavljanje vodoprivredne delatnosti i vrSenje
inspekcijskog nadzora u oblasti vodoprivrede, postavljanje plovnih objekata na
delu obale i sl. Rec je, zatim, o ovla§éenju Beograda da uredjuje i obavlja poslove
koji se odnose na izgradnju, rekonstrukciju, odrzavanje i upravljanje opstinskim
i nekategorisanim putevima i ulicama, kao i drzavnim putevima, osim autoputa,
i da osniva javno preduzece za upravljanje ovim putevima. Slede¢a dodatno po-
verena nadleznost Beogradu je obrazovanje komunalne policije i pravo da obez-
bedjuje i organizuje vrSenje njenih poslova. Zatim, da se stara o zastiti od pozara,
da obezbedjuje uslove i propisuje mere zastite od pozara, specificne za podrucje
grada. Najzad, reC je o pravu grada Beograda da osniva televizijske i radio stani-
ce, novine i druga sredstva javnog obavestavanja.

Zarazliku od ovih nadleznosti, koje su Zakonom o glavnom gradu poverene
gradu Beogradu, Zakonom o lokalnoj samoupravi, (¢lan 21) u skladu sa Usta-

' Ovu ustavnu odredbu u celini je preuzeo Zakon o lokalnoj samoupravi, dok Zakon o glav-
nom gradu predvidja obavezno obrazovanje gradskih opstina, s tim §to grad Beograd moze ukinuti
postojecu gradsku opstinu i njeno podrucje pripojiti jednoj ili ve¢em broju opstina.
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vom, nacelno je predvidjeno da se ,,pojedini poslovi drzavne uprave zakonom
mogu poveriti svim ili pojedinim opsStinama, u interesu efikasnijeg i racionalnijeg
ostvarivanja prava i obaveza gradjana i zadovoljavanja njihovih potreba od nepo-
srednog interesa za zivot i rad. Sredstva za obavljanje poverenih poslova obezbe-
djuju se u budzetu Republike Srbije”. Takodje je predvidjeno da opstina (dakle i
Beograd) obavlja kao poverene pojedine poslove inspekcijskog nadzora u oblasti
prosvete, zdravstva,zastite Zivotne sredine, rudarstva, prometa robe i usluga, po-
ljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva i druge inspekcijske poslove u skladu sa
zakonom. Predvidjeno je (¢lan 24) i da gradovi (Sto ukljucuje i Beograd) vrse i
druge nadleznosti i poslove drzavne uprave koji su mu zakonom povereni, kao i
da u skladu sa zakonom, obrazuju komunalnu policiju, obezbedjuju i organizuju
vrienje poslova komunalne policije

Kad je re¢ o organizaciji i podeli nadleznosti izmedju organa izvr$ne vlasti
u gradu Beogradu,, osnovna izmena je ukidanje nadleznosti Gradskog veéa (iz
Zakona o lokalnoj samoupravi) da ono ,,neposredno izvrsava i stara se o izvrSava-
nju odluka i drugih akata Skupstine”.? Ta funkcija je Zakonom o glavnom gradu
poverena gradonacelniku, dok Gradsko vece ( na ¢ijem Celu je gradonacelnik)
,vI$1 nadzor nad radom Gradske uprave, poniStava ili ukida njene nezakonite
akte.” Gradska uprava i dalje ,,izvrSava odluke i druge akte Skupstine grada, gra-
donacelnika i Gradskog veca”. Iako je zadrzano reSenje iz Zakona o lokalnoj
samoupravi da gradonacelnik ,,usmerava i uskladjuje rad Gradske uprave”, izo-
stalo je (kao i u Statutu Beograda) preciznije razgranicenje nadleznosti i odnosa
gradonacelnika i Gradske uprave, odnosno njenog nacelnika, koji, po zakonu,
njome rukovodi.

3. Statutarna reSenja

Statut grada Beograda, koji je donet u oktobru 2008. godine, uskladjen je sa
Ustavom, Zakonom o lokalnoj samoupravi i Zakonom o glavnom gradu. Nove
nadleznosti grada Beograda, kao i reSenja o novoj raspodeli nadleznosti izmedju
gradskih izvr$nih organa, utvrdjena Zakonom o glavnom gradu, ugradjeni su u
statut bez blize razrade.

Kad je, medjutim, re¢ o kvalitetu izvrSenih promena, pre svega sa stanovista
postignutih rezultata u njihovoj prakticnoj primeni, informacije i ocene do kojih

2 Ranijim (prvim) zakonom o lokalnoj samoupravi (donetim 2002. godine), na osnovu

amandmadske intervencije na vladin predlog ovoga zakona (kojim su utvrdjene funkcije predsed-
nika opstine, odnosno gradonacelnika i opstinska, odnosno gradska uprava), uvedeno je i opstinsko,
odnosno gradsko vece, kao drugi izvr$ni organ. Osim §to je konceptualno na nefunkcionalan nacin
ugradjeno u sistem lokalne izvr$ne vlasti, ovo telo je dobilo i specificnu ulogu u reSavanju sporova
izmedju predsednika opstine, odnosno gradonacelnika i skupstine. Novim Zakonom o lokalnoj
samoupravi ova njegova politicka funkcija je ukinuta.
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se doslo u realizaciji projekta, upucuju na sledece opste zakljucke. Prvo, izvr-
Sene promene u funkciji su efikasnijeg i kvalitetnijeg upravljanja vrlo slozenim
sistemom kakav je Beograd. Drugo, nova reSenja u Zakonu o glavnom gradu i
u Statutu grada, predstavljaju znacajan, mada ne i dovoljan korak u poveravanju
dodatnih nadleznosti gradu Beogradu, pre svega sa stanovista njegovih potreba,
stru¢nih i drugih moguénosti za njihovo kvalitetno obavljanje. Utoliko su i nova
statutarna reSenja grada Beograda relativno ograni¢enog dometa. Trece, suvise je
kratak period od usvajanja Zakona o glavnom gradu i novog Statuta grada Be-
ograda da bi se potencijalni domet i efekti zakonskih i statutarnih resenja u pot-
punosti ispoljili i mogli realno oceniti. Naime, veliki deo vremena od usvajanja
Statuta posvecéen je vrlo slozenim zadacima na normativnom, organizacionom i
kadrovskom planu u cilju implementacije novih zakonskih i statutarnih resSenja.
Najzad, opsta ekonomska kriza u velikoj meri je otezala potpuniju prakticnu afir-
maciju novih zakonskih i statutarnih resenja.

11
Nedostaci zakonskih resenja

1. U pogledu dodatnih nadleznosti poverenih gradu Beogradu Zakonom o
glavnom gradu, dosadasnja praksa u njihovoj primeni pokazuje da su one dosta
skromnog obima i sadrzaja. Drugim reCima, znatno su ispod realnih potreba gra-
da Beograda kao veoma sloZenog sistema raznovrsnih funkcija i svakodnevnih
potreba gradjana, preduzeca i ustanova. Zato praksa ukazuje na potrebu dodat-
nog prosirenja poverenih nadleZnosti gradu Beogradu u nizu delatnosti koje
on moze efikasnije, uspesnije i ekonomicnije obavljati od Republike.

2. Kad je re¢ o sistemu organizacije, pre svega izvrsne vlasti u gradu
Beogradu, Zakonom o glavnom gradu izvrSene su dosta znacajne promene u
pogledu podele nadleznosti izmedju gradonacelnika i Gradskog veca. Naime,
klju¢na nadleznost Gradskog veca iz Zakona o lokalnoj samoupravi da ,,nepo-
sredno izvrSava i stara se o izvrSavanju odluka i drugih akata Skupstine gra-
da”, Zakonom o glavnom gradu poverena je gradonacelniku. Ostale funkcije
gradonacelnika i Gradskog veca ostale su iste. Ovo zakonsko resenje u skladu
je sa potrebom da izvrs$na funkcija u glavnom gradu, kao izuzetno slozenom
administrativnom, ekonomskom i komunalnom sistemu, bude $to jednostav-
nije organizovana i efikasno obavljana. Polozaj i nadleznost Gradske uprave
nisu menjani.

Vrste gradskih izvr$nih 1 upravnih organa ostale su, dakle, iste kao i u Za-
konu o lokalnoj samoupravi. Naime, to su gradonacelnik i Gradsko vece, kao
izvr$ni organi Grada i Gradska uprava kao organ za vrSenje upravnih poslova
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u okviru prava i duznosti grada (,,izvrsava odluke i druge akte Skupstine grada,
gradonacelnika i Gradskog veca”).

Sa stanovista racionalnosti i efikasnosti gradskih izvrSnih organa, sporno je,
medjutim, reSenje iz Zakona o lokalnoj samoupravi (koje je zadrzao i Zakon o
glavnom gradu) o postojanju, posebno o polozaju i podeli nadleznosti dva organa
izvr$ne vlasti (gradonacCelnik i Gradsko vece). Sa sistemskog stanovista, rec je,
pre svega, o poloZaju i nadleznostima Gradskog veca, narocito posle ukidanja
njegove kljucne nadleznosti u izvr$noj sferi koja je Zakonom o glavnom gradu
poverena gradonacelniku (,,neposredno izvrSava i stara se o izvrSavanju odluka i
drugih akata Skupstine grada”). Taj izvr$ni organ, ¢iji predsednik je gradona-
¢elnik, preteZnim delom je vestacki i nepotrebno ,,umetnut” izmedju grado-
nacelnika i Gradske uprave. Tim pre $to je gradonacalnik glavni izvr$ni organ
Grada, a Gradska uprava ,,priprema nacrte propisa i drugih akata” iz nadleznosti
Grada, koje Gradsko veée formalno predlaze Skupstini. Gradska uprava, takodje,
operativno sprovodi gradske propise i odluke.

S obzirom na to da nije u dovoljnoj meri iskoris¢eno generalno ovlascéenje iz
Ustava da se polozaj i izbor izvrSnih organa grada Beograda drugacije, odnosno
racionalnije uredi Zakonom o glavnom gradu, praksa iz ranijeg perioda, kao i u
toku primene novoga Statuta Beograda, upucuje na potrebu da se izvrSe dodatne
zakonske promene. Njihov glavni cilj je uspostavljanje Sto funkcionalnije, efika-
snije, odgovornije i jeftinije izvrSne vlasti u gradu Beogradu.

3. Takodje, prema Zakonu o glavnom gradu (kao i prema Zakonu o lokalnoj
samoupravi) SkupS$tina grada imenuje i razreSava upravne i nadzorne odbo-
re i direktore gradskih javnih preduzeca, ustanova i sluzbi ¢iji je osnivac. Ovo
reSenje se u praksi pokazalo kao nefunkcionalno, jer oteZava ostvarivanje
redovnog i efikasnog nadzora nad njihovim radom, odnosno odgovornosti u
slucaju nesavesnog i nekvalitetnog obavljanja funkcija od Zivotnog znacaja za
gradjane. U praksi se ovi problemi prvenstveno reSavaju putem neposrednog an-
gazovanja gradonacelnika ili resornih gradskih sekretara. Time se, po pravilu,
otklanja nastali konkretan problem, ali ne reSava sistemska slabost zakonskog
reSenja u oblasti odgovornosti organa gradskih javnih preduzeca, ustanova i sluz-
bi. Zbog pomenutih nefunkcionalnih zakonskih reSenja u sistemu izvrSne vlasti,
javnih preduzeéa, ustanova i sluzbi u gradu Beogradu (kao i u drugim jedinicama
lokalne samouprave) mnoge krupne i neodlozne tekuée probleme u njihovom
funkcionisanju resava gradonacelnik sa svojim zamenikom i pomo¢nicima, kojih,
zajedno sa gradskim arhitektom i gradskim menadzerom, ima pet. Na taj nacin
se, medjutim, taj svojevrsni gradonacelnikov kolegijum, zbog visokog autoriteta
funkcije gradonacelnika, fakti¢ki uspostavlja kao neformalna gradska vlada.
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11

PREDLOZI ZAKONSKIH I STATUTARNIH PROMENA,
PREPORUKE I RESENJA

Postoji potreba za znatnim izmenama u Zakonu o glavnom gradu, (kao
i u Zakonu o lokalnoj samoupravi), a time i u Statutu grada Beograda.

1. PROSIRENJE KRUGA POVERENIH POSLOVA
GRADA BEOGRADA 1Z NADLEZNOSTI REPUBLIKE

Prva i najvaznija zakonska izmena trebalo bi da dovede do proSirenja
kruga poverenih poslova grada Beograda iz nadleZnosti Republike, u skladu
sa napred iznetim razlozima, odnosno specifi¢nim i slozenim potrebama Beogra-
da koje on moze kvalitetnije regulisati i uspes$nije reSavati nego republicki organi.
To, u skladu sa Ustavom, podrazumeva i obezbedjenje odgovarajucih sredstava
od strane Republike za obavljanje poverenih nadleznosti.

ObrazloZenje:

Grad je specifi¢na politicka zajednica, nivo je vlasti izmedu opstine i na-
cionalne drZave i sastavni deo je drzavnog uredenja. Vremenom je njegova poli-
ticka organizacija evoluira u raznim razvojnim fazama prema potrebama drustva.
Pod politickom prirodom grada se podrazumeva njen status i pozicija u odnosu
na druge nivoe vlasti, tip odnosa izmedu njih, model politi¢ke organizacije vlasti
i politicke procedure i procesi.

Status grada, a narocito glavnog grada, po pravilu, obezbeduje visi ste-
pen autonomije u odnosu na opstine, $iri krug nadleZnosti koji odgovara vr-
sti i obimu poslova koje grad mora obavljati, veéi stepen finansijske autono-
mije koji se odnosi na vrstu izvornih poreza, pravo na slobodno utvrdivanje
stope kao i na ubiranje poreza. Po pravilu, drzavni transferi su znatno visi,
ukoliko su Kkriterijumi raspodele vezani za broj stanovnika, ¢ime automatski
veci gradovi dobijaju viSe novca.
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Gradu se dopusta da samostalno, mada u okviru zakona, uredi strukturu vla-
sti, stopu poreza, nacine funkcionisanja i na¢in pruzanje usluga i kona¢no, nacin
podsticanja ekonomskog razvoja.

Tako gradovi koriste fleksibilnu organizaciju da bi se uspesno prilagodili ve-
oma kompleksnim zahtevima savremenog razvoja (Zato je bolje da se to uredi
Statutom grada, a ne Zakonom).

Beograd stvara 35 do 40 odsto bruto domaceg proizvoda Srbije. U njemu se
stvara mnogo vise novca nego Sto se u njega vraca. Jeste da se veliki deo BDP-a stva-
ra u Beogradu, ali tu ima 1 najviSe gubitasa. Lokalna vlast u Beogradu morala je da
nade nacina da izdrzi propast fabrika i angazuje te ljude koji su ostali bez posla.

Beograd kao najveéi i glavni grad pruza usluge ne samo Beogradanima nego
gradanima cele Srbije. To znaci da se u Beogradu svakog dana nade po 200.000,
300.000 ljudi koji su dosli nekim poslom i koriste potencijale Beograda..

NadleZnosti lokalne samouprave (funkcije)

U drzavama u kojma je lokalna samouprava dvostepena ili trostepena, razli-
¢itim tipovima jedinica lokalne samouprave daju se i razlifite nadlezZnosti. Po-
stoji podela na tzv. obavezne nadleznosti, koje opstine moraju obavljati i fakulta-
tivne nadleznosti, ¢ije obavljanje mogu preuzeti ukoliko to zele i imaju dovoljno
kapaciteta. Uobicajeno je i da se poloZaj gradova i glavnih gradova ureduje
na poseban nacin, a da se njima osim nadleZnosti lokalne samouprave pove-
ravaju i nadleZnosti okruga, regiona i sl. Tako neki gradovi, kao $to je to slucaj
u Nemackoj sa Berlinom, Hamburgom i Bremenom, imaju istovremeno i status
teritorijalne autonomije, odnosno lendera, drzave ¢lanice Federacije. London je
jedan od 9 regiona u Engleskoj.

Lokalna samouprava, a naro€ito grad ucestvuje u Sirokom spektru
funkcija, ¢ak i ako ih ne obavlja neposredno ili iskljucivo. Javnost ne bi sme-
la imati dileme oko toga ko je odgovoran za lokalne usluge. Re¢ je o efi-
kasnom planiranju, integrisanju i obavljanju lokalne politike. NadleZnosto
moraju biti jasno precizirane s ciljem da se odgovornost ne zamagljuje, veé
da gradani kao krajnji korisnici usluga ta¢no znaju ko je za §ta odgovoran.
Jedno od osnovnih pitanja jeste ¢ime se bavi i ¢ime treba da se bavi lokalna
vlast. Sa jedne strane, njena uloga je organizacija lokalnih javnih sluzbi (vodo-
vod, prikupljanje i odvoZenje smeca), a sa druge strane sprovodenje nacionalnih
socijalnih politika. Tipi€na ovlas¢enja lokalnih vlasti su: ekonomski razvoj,
groblja, vatrogasna sluzba, zastita Zivotne sredine, domovi penzionera, biblio-
teke, lokalno planiranje, osnovno obrazovanje, rekreacija, odvoz smeca, putevi,
socijalna pomo¢, socijalni stanovi, vodovod i kanalizacija (,,Ne postoji demo-
kratski ili republikanski na¢in odvozenja smeéa”). Lokalna vlast je evoluirala
tokom devedesetih godina. Najvazniji trend je da su lokalne vlasti smanjile
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neposredno pruZanje usluga, jer se ti poslovi delegiraju privatnim, profitnim
i dobrovoljnim organizacijama. Od uloge da pribavljaju, lokalne vlasti sve
viSe organizuju. Sve vi§e organizacija se ukljucuje u kreiranju lokalne poli-
tike (npr. $kolski odbori). U tom smislu se menja i uloga gradana od biraca
ka korisnicima odredenih usluga. U onoj meri u kojoj su lokalne vlasti sve
manje instrument socijalne drZave, sve viSe u prvi plan stavljaju ekonomski
razvoj, podsti¢u ulaganje i svoje komparativne prednosti. Cilj je privlacenje
investicija i turista i medusbno takmicenje.

Zakonom o glavnom gradu je utvrdeno da Beograd ima nadleZnosti koje
imaju i sve druge opstine® i gradovi, utvrdene Ustavom i zakonom.* Osim $to vrsi
nadleznosti opstine, grad vrsi i druge nadleznosti i poslove drzavne uprave koji su
mu povereni (¢lan 24. Zakona o lokalnoj samoupravi). Prema Zakonu o glavnom
gradu, Beograd ima i Sire nadleznosti od drugih opstina i gradova.’

3 Clan. 20. Zakona o lokalnoj samoupravi

4 Beograd ima sledece nadleznosti koje imaju i sve druge opstine i gradovi, utvrdene Ustavom
i zakonom i to su na primer: donosi program razvoja Grada i pojedinih delatnosti, budZet, regionalni
prostorni plan, urbanisti¢ke planove, po prethodno pribavljenom misljenju odnosne gradske opstine i
program uredivanja gradevinskog zemljista; ureduje obavljanje komunalnih delatnosti; stara se o odrza-
vanju i bezbednosti stambenih zgrada; daje u zakup gradevinsko zemljiste i izdaje gradevinske dozvole
za izgradnju objekata preko 800 m2 bruto gradevinske po vrsine (BGP), kao 1 infrastrukturnih objekata;
ureduje i obezbeduje koris¢enje poslovnog prostora kojim upravlja; stara se o zastiti Zivotne sredine,
odrZzavanju, zastiti, koriS¢enju, i upravljanju lokalnim i nekategrisanim putevima i ulicama, kao i o uli-
cama u naselju; organizuje javni gradski i taksi prevoz, kao i linijski vodeni saobracaj na teritoriji Grada;
odreduje priobalna i re¢na podrucja za iz gradnju hidroenergetskih postrojenja i za postavljanje brodova,
splavova i drugih objekata; ustanovljava i obnavlja gradske robne rezerve; osniva i finansira rad ustano-
va 1 organizacija u oblasti osnovnog obrazovanja, kulture, osnovne zdravstvene zastite, fizicke kulture,
sporta, brige o deci, socijalne zastite i turizma; vr$i poslove u vezi sa zastitom kulturnih dobara od znaca-
ja za Grad, organizuje poslove zastite prava i interesa Grada i pruzanja pravne pomoc¢i gradanima; stara
se o javnom nformisanju od znacaja za Grad; i dr. Vazno je istaci i novinu koju je doneo Ustav i novo
zakonodavstvo. Naime, prvi put posle 1990. godine utvrdeno je pravo jedinica lokalne samouprave, pa i
Beograda, na samostalno upravljanje opstinskom, odnosno imovinom grada.

> Prema ¢lanu 8. Zakona o glavnom gradu, Beograd ima i sledece nadleznosti: 1) ureduje
i obezbeduje zastitu voda, zastitu od Stetnog dejstva voda i koris¢enje voda kao dobra od opsteg
interesa kroz osebno javno preduzece za obavljanje vodoprivredne delatnosti i upravljanje vodo-
privrednim objektima koji su u nadleznosti grada Beograda; 2) ureduje i obezbeduje obavljanje
poslova koji se odnose na izgradnju, rekonstrukciju, odrzavanje i upravljanje ne samo opstinskim
i nekategorisanim putevima i ulicama, nego i drzavnim putevima (osim autoputa) i osniva javno
preduzedée za obavljanje delatnosti upravljanja drzavnim putevima koji su u nadleznosti grada Be-
ograda; 3) Obrazuje, obezbeduje i organizuje rad komunalne policije; 4) Stara se o zastiti od po
zara i obezbeduje uslove za sprovodenje zastite od pozara, propisuje protivpoZarne mere specifi¢ne
za podrucje Beograda, i donosi akcione i sanacione planove zastite od pozara; 5) moze da osnuje
televizijske i radio-stanice, novine i druga sredstva javnog obavestavanja. 6) Sve navedene nadlez-
nosti imaju karakter ,,izvornih” i one se mogu deliti izmedu Grada i gradskih opstina, za razliku od
poslova drzavne uprave, koje drzava prenosi jedinicama lokalne samouprave — poverenih, koji se
ne mogu dalje prenositi.
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Ustavom i zakonima je predvidena moguénost da gradovima budu
preneti odredeni poslovi koji se nalaze u nadleznosti Republike, izmenom
pojedinih sektorskih zakona, kao §to su zdravstvo, prosveta, inspekcijski po-
slovi, vodoprivreda, poljoprivreda i sl. Posebnost Beograda ogleda se kako
u Ustavu i zakonima, tako i zbog njegove velifine, znacaja kao ekonopskog,
politickog i kulturnog centra, ali i zbog ekonomske razvijenosti.

Predlog:

Dosadasnja praksa ukazala je na potrebu da se gradu Beogradu Zakonom o
glavnom gradu povere slede¢a dodatna ovlaséenja:

1.1. Donosenje, u skladu sa zakonom, regionalnog prostornog plana
i prostornog plana podruc¢ja posebne namene u skladu sa zakonom o prostor-
nom planiranju (Zakon o uredenju prostora i izgradnji u skupstinskoj procedu-
ri 09.07.2009.). Time bi grad Beograd dobio ve¢e mogucnosti da adekvatnije 1
efikasnije planira i realizuje svoje slozene i dugoro¢ne urbanisticke, razvojno-
ekonomske, infrastrukturne, komunalne i druge potrebe. Istovremeno to bi bila
jedna od najvaznijih nadleznosti grada Beograda kao buduceg regiona u okviru
najavljenog koncepta regionalizacije i decentralizacije Srbije.

1.2. Sadasnje zakonsko ovlaséenje grada Beograda da obrazuje inspek-
cijske sluzbe i vrsi inspekcijski nadzor nad izvrSenjem propisa i opStih akata
iz nadleznosti Grada, (koje imaju i opStine i drugi gradovi) trebalo bi proSiriti
na oblast urbanizma, pre svega za objekte za koje urbanisticku dozvolu izda-
je gradski nadlezni organ.. Nadlezni gradski organ takodje bi trebalo da reSava
o zalbama na prvostepeno resenje uprave gradske opstine iz oblasti urbanizma.
Razlozi za poveravanje gradu Beogradu ovih ovlasc¢enja iz oblasti urbanizma,
pre svega se nalaze u Cinjenici da nadlezni republicki drugostepeni organi i in-
spekcije realno nisu u stanju da blagovremeno i efikasno resavaju ogroman broj
predmeta iz ove oblasti u Beogradu koji zahtevaju hitno postupanje. Isti razlozi
upucuju i na potrebu da se gradu Beogradu u celini (a ne ,,pojedini povereni po-
slovi inspekcijskog nadzora” iz ¢lana 21 Zakona o lokalnoj samoupravi) povere
poslovi trzi$ne, sanitarne, poljoprivredne, vodoprivredne i drugih inspekcija
koje su od neposrednog i svakodnevnog interesa za gradjane.

1.3. Gradu Beogradu bi, takodje, trebalo zakonom poveriti i osnivanje
srednjih §kola, kao i pravo da, u, u skladu sa zakonom, osniva, odnosno uce-
stvuje u osnivanju visokoSkolskih ustanova. Time bi se na adekvatniji nacin
zadovoljile vrlo slozene i specifi¢ne potrebe Beograda u oblasti obrazovanja.

1.4. Praksa ukazuje i na potrebu da se vodjenje mati¢nih knjiga poveri
gradu Beogradu, s tim §to bi on svojim statutom te poslove poverio gradskim
opStinama.
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1.5. Zbog specifi¢nih problema zapos$ljavanja, gradu Beogradu trebalo
bi poveriti i ovla§éenje da osniva svoju sluZzbu za zaposljavanje.

Dodatni razlog za prosSirenje poverenih poslova iz nadleznosti Republike
jeste visoki strucni kapacitet grada Beograda za njihovo efikasno i zakonito obav-
ljanje. S druge strane, nadleZni organi Republike imaju pravo upravnog nad-
zora nad vrSenjem poslova iz poverene nadleZnosti, kao i kontrole ustavnosti
i zakonitosti, kako opStih tako i pojedinacnih pravnih akata.
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2. ORGANIZACIJA VLASTI U GRADU BEOGRADU

2. Prakti¢na iskustva i primeri iz uporedne prakse ukazuju na potrebu
promena zakonskih reSenja u pogledu organizacije gradske vlasti, nacina
izbora i podele nadleZnosti.

Principi
Predstavnicki organ vlasti

Predstavnicki organ je telo u kome su predstavnici gradana iazbrani na iz-
borima. Mandat predstavni¢kog tela obi¢no traje 4 godine mada ima i drugacijih
primera (skupstine francuskih i austrijskih gradova, kao na primer Pariz, Be¢
imaju mandat 6 godina, italijanskih gradova — 5 godina, skandinavskih gradovi
kao Stokholm, Oslo — 3 godine).

DuZina trajanja mandata skupstine je obi¢no usaglasena i povezana sa man-
datom izvrs$nih organa vlasti ali je ponekad duzina trajanja mandata ovih tela
razli¢ita. Tako se u Hagu, skupstina bira na 4 godine a gradonacelnik i asesori
(¢lanovi gradskog veca) na 6 godina. U Becu se skupstina bira na 6 a izvrs$ni
odbor na 3 godine itd.

Predstavnicka priroda lokalne vlasti ogleda se u skupstini koja se neposred-
no bira. Lokalne skupstine kreiraju politiku, donose lokalne zakone i uredbe,
odreduju visinu lokalnih poreza i deluju kao forumu za raspravu o lokalnim pita-
njima, ali i kao budno oko javnosti u odnosu na administaciju lokalne vlasti. One
biraju i izvrSnu vlast, osim ako se ona ne bira neposredno.

U svakoj organizaciji vlasti jedno od najvaznijih pitanja je odnos predstav-
ni¢kog tela (skupstine) i izvrSnog organa vlasti (Gradonacelnik ili Gradsko vece).
Politika gradova i procesi odlu¢ivanja realno zavise od strukturalnog i stvarnog
odnosa organa vlasti, raspodele nadleznosti i od mehanizama donosenja odluka.
Gradovi mogu imati raznovrsne modele vlasti. Gradovi Evrope i SAD imaju obi-
lje politickih ambijenata, raznovrsnost tradicije, politicke kulture i obicaja zema-
lja u kojima se nalaze i u kojima funkcioniSu njihovi modeli i aranzmani vlasti.

Specifi¢no je da su u Evropi skupstine brojne dok je u SAD ovo telo znat-
no manje (obi¢no oko desetak veénika, pa se i ovo telo ne zove skupstina nego
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vece). Bez obzira na veli¢inu, ovaj organ uvek ima slede¢e nadleznosti: kreira i
utvrduje politiku grada, donosi odluke i druge normativne akte, odlucuje o svim
spornim pitanjima razvoja grada, prihvata i raspravlja izvestaje gradskih funkcio-
nera (gradonacelnika i gradskog menadzera i drugih funkcionera) o ostvarivanju
politike. U novije vreme skupstina (vec¢e) ima sve kompleksniju ulogu u kreiranju
strategije razvoja, kreiranju javnih politika i1 elektronska uprava znatno olakSava
kvalitetno obavljanje ovih poslova.

Zakonom o lokalnoj samoupravi, odnosno Zakonom o glavnom gradu i
Statutom grada Beograda, polozaj i nadleznosti Skupstine grada odredjeni su u
skladu sa Ustavom. Re¢ je o najviSem organu lokalne samouprave, neposredno
izabranom od strane gradjana. Skupstina, po Ustavu, donosi Statut, usvaja budzet
1 zavr$ni racun, donosi program razvoja i urbanisticke planove, donosi propise i
druge opste akte, osniva organe, sluzbe, javna preduzeca i ustanove i vr$i nadzor
nad njihovim radom, bira i razreSava predsednika i zamenika predsednika Skup-
Stine, bira gradonacelnika, njegovog zamenika i ¢lanove Gradskog veca i vrsi
druge poslove odredjene zakonom i statutom. U skladu s tim, Zakonom o glav-
nom gradu i Statutom konkretizovane su ustavne, odnosno zakonske nadleznosti
Skupstine grada, njena organizacija, nac¢in rada i odlucivanja.

Izvr$ni organ gradske vlasti

Izvr$ni organi sprovode utvrdenu politiku i od velikog su znacaja za kona¢ni
kvalitet rada gradskih vlasti. Mogu postojati pojedinacni i/li kolektivni izvr$ni
organi. Inokosni organ je gradonacelnik. Kolektivni organ ima razli¢ite nazive,
predstavlja gradsku vladu i obi¢no na njegovom celu je gradonacelnik.

Gradonacelnik

Jedno od veoma vaznih pitanja u organizaciji lokalne vlasti jeste uloga gra-
donacelnika koji se biraju na izborima. U nekim drzavama, ukljucujuci Veliku
Britaniju i SAD, gradonacelnik ima ceremonijalni polozaj, vrlo ¢esto kao nagrada
gradskih veénika nekom svom kolegi za dugogodisnju sluzbu. U tom slucaju,
stvarna vlast je u rukama gradskog veca. U sistemu ,,mo¢nih gradonacelnika”,
gradonacelnik sluzi kao neposredno izabrani nosioc izvr$ne vlasti i predstavlja
zariste lokalne vlasti®. Od postkomunisti¢kih drzava Slovacka je imala uspeha
sa izborom gradonacelnika. Uspeh mo¢nih americkih gradonacelnika (na primer

6 Pre nego §to je 1995. godine izabran na &elo Francuske, Zak Sirak je bio gradonadelnik
Pariza, U SAD-u u kabineti Klintona iz 1993. bili su bivsi gradonacelnici San Antonija i Denvera.
Francuskoj gradonacelnik ima odgovornosti kao predstavnik drzave i lokalne zajednice. Zato ih
gradska veca ne mogu smeniti, iako ih ona imenuju. U Holandiji gradonacelnike jo§ imenuje sredis-
nja vlada, iako veoma obazrivo i u skladu sa lokalnim interesima. Kao i sa americkim upraviteljima,
taj polozaj se smatra menadzerskim, a ne politickim.
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Rudolf Bulijani u Njujorku), podstakla je Britaniju da razmislja o uvodenju po-
lozaja izabranog gradonacelnika. Nakon dolaska na vlast ,,novih laburista 1997.
godine, upravu nad poslovima Londona prenela je na izabranog gradonacelnika.
Italija je ovaj sistem uvela 1993. godine. Britanski sociolog Entoni Gidens uka-
zuje da ,,gradonacelnici velikih gradova mogu da obezbede oblik liderstva, koji
moze biti od izuzetnog znacCaja za unapredenje gradskih aktivnosti i podizenje
medunarodnog profila grada”. Jak gradonacelnik moze uticati na sliku grada
u javnosti jer on presonifikuje lokalnu vlast i poveéava zanimanje za lokalne
izbore.

Analiza

Kad je re¢ o organima jedinica lokalne samouprave, Ustav predvidja da su
to skupstina ,,i drugi organi odredjeni statutom u skladu sa zakonom”. Zatim, da
skupstina opstine odlu¢uje o izboru izvr$nih organa opstine u skladu sa zakonom
i statutom, a da se ,,izbor izvr$nih organa grada i grada Beograda uredjuje zako-
nom”. Zakon o glavnom gradu zadrzao je reSenja iz Zakona o lokalnoj samou-
pravi u pogledu vrste uzvrsnih organa i nacina njihovog izbora. To se posebno
odnosi na nacin izbora gradonacelnika koji se (za razliku od ranijeg Zakona o
lokalnoj samoupravi) ne bira neposredno od strane gradjana, ve¢ od strane Skup-
Stine grada.

1) Zakonom o lokalnoj samoupravi, odnosno Zakonom o glavnom gradu i
Statutom grada Beograda, polozaj i nadleznosti Skupstine grada odredjeni su u
skladu sa Ustavom. Re¢ je o najviSem organu lokalne samouprave, neposredno
izabranom od strane gradjana. Skupstina, po Ustavu, donosi Statut, usvaja budzet
i zavr$ni racun, donosi program razvoja i urbanisticke planove, donosi propise 1
druge opste akte, osniva organe, sluzbe, javna preduzeca i ustanove i vrs§i nadzor
nad njihovim radom, bira i razreSava predsednika i zamenika predsednika Skup-
Stine, bira gradonacelnika, njegovog zamenika i ¢lanove Gradskog veca i vrsi
druge poslove odredjene zakonom i statutom. U skladu s tim, Zakonom o glav-
nom gradu i Statutom konkretizovane su ustavne, odnosno zakonske nadleznosti
Skupstine grada, njena organizacija, nacin rada i odluc¢ivanja.

2) Prakti¢na iskustva u primeni ranijeg Zakona o lokalnoj samoupravi, ali i
novih resenja iz Zakona o glavnom gradu, koja se odnose na vrstu, broj i nadlez-
nost izvr$nih i upravnih organa, ukazuju na potrebu znatnih zakonskih promena.
One bi se, pre svega, odnosile na Gradsko vece, ¢iju bi sadasnju ulogu, zavisno
od novog zakonskog koncepta izvrSne i upravne funkcije grada Beograda,
trebalo temeljito preispitati i redefinisati.

Reforma zakonskog, odnosno statutarnog koncepta izvr$ne vlasti u gradu
Beogradu, velikim delom bi zavisila od nac¢ina izbora, a time i Sirine i vrste ovla-
$¢enja gradonacelnika. Ako bi se izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi, tac-
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nije Zakona o glavnom gradu, opet uveo neposredni izbor gradonacelnika,” to
reSenje bi, u principu, dovelo do bitnih promena u vezi sa polozajem, nacinom
izbora i ovlas¢enjima Gradskog veca.

Predlog 1. Dva modela organizacije vlasti
Prvi model:

Prva varijanta

1. 1. Skupstina Grada + Gradonacelnik koji se bira neposredno +
+ Gradsko vece

Gradani

A 4 A
Gradska skupstina Gradonacelnik

A4
Gradsko vece

U okviru koncepta neposredno biranog, dakle ,,jakog” gradonacelnika,
izvr$na vlast mogla bi se organizovati na dva nacina, odnosno na osnovu dva
modela.

1.1. Prema prvom modelu, u sistemu izvrsne vlasti, pored gradonacel-
nika, kao glavnog organa te vlasti, postojalo bi i Gradsko veée. Za razliku od
sadasnjeg zakonskog (i statutarnog) resenja, njegove ¢lanove bi imenovao i ra-
zresavao gradonacelnik. Gradsko vecée bi bilo resorski organizovano, to jest
njegovi clanovi (€iji broj bi se kretao izmedju 10 1 13) bili bi zaduzeni za jednu ili
vise srodnih oblasti koje bi u upravnom i stru¢nom smislu ,,pokrivala” Gradska
uprava, to jest gradski sekretari, kao i rukovodioci gradskih ustanova, organizaci-
ja, sluzbi i javnih preduzeca. Clanovi Gradskog veca potpisivali bi odgovarajuée
finansijske akte iz svog resora, bili predlagaci akata i odluka za sednice Gradskog

7 Neposredni izbor gradonacelnika (i predsednika opstina) koji je bio uveden ranijim Za-
konom o lokalnoj samoupravi u velikom broju opstina pokazao je i krupne slabosti (blokada rada
odlucivanja u skupstini isl) zbog okolnosti da predsednik opstine nije politicko-partijski pripadao
odbornickoj vecini. Zato ovo pitanje zahteva posebnu struénu i politicku raspravu.
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veca, Cije nacrte bi pripremala Gradska uprava. Gradsko vece bi, u principu, ima-
lo iste nadleznosti kao i prema vazecen Statutu.

Gradonacelnik bi bio na ¢elu Gradskog veca. On bi zadrZao sadasnje
samostalne funkcije iz ¢lana 52. Statuta, uz izvesne korekcije. Na primer, ne bi
»heposredno izvrsavao” odluke i druga akta Skupstine, ve¢ bi tu funkciju obav-
ljala Gradska uprava. Gradonacelnik bi imao pravo da ukine ili ponisti akta Grad-
ske uprave koji nisu u saglasnosti sa zakonom i Statutom, kao i da neposredno
preuzme njihovo izvrsavanje.

Mandat neposredno izabranog gradonacelnika trajao bi Cetiri godine.

Nacin razreSenja

Na predlog najmanje jedne tre¢ine odbornika mogao bi biti razresen od-
lukom najmanje dve treé¢ine od ukupnog broja odbornika. Imajuci u vidu
visoki stepen legitimnosti poloZzaja i ovla$cenja gradonacelnika, koja proizlazi
iz njegovog neposrednog izbora od strane gradjana, razlozi za njegovo razrese-
nje bili bi uslovljeni njegovom zloupotrebom sluzbenog polozaja, pre svega
krSenjem zakona i Statuta grada. Zato bi preduslov njegovog razreSenja bila
odluka Ustavnog (eventualno Vrhovnog kasacionog) suda, da je svojim aktom
prekrsio zakon ili Statut.®

Gradska uprava, kao jedinstveni upravni i strucni organ, zadrzala bi sadas-
nje nadleznosti, s tim §to bi umesto da ,,izvrS§ava” bila ovlas¢ena da ,,neposredno
izvrsava odluke i druge akte Skupstine grada, gradonacelnika i Gradskog veca”.
Na celu Gradske uprave bio bi nacelnik, koga bi, na osnovu javnog oglasa, na
pet godina imenovao (i razreSavao) gradonacelnik. Nacelnik rukovodi Gradskom
upravom, uskladjuje rad njenih delova i postavlja rukovodioce unutrasnjih orga-
nizacionih jedinica (sekretarijati, sluzbe i sl.) na osnovu javnog oglasa i prime-
nom visokih profesionalnih i stru¢nih uslova utvrdjenih Statutom.

ObrazloZenje:

U Evropskim gradovima situacija je veoma sli¢na jer je veliki broj zemalja
preuzeo model jakog gradonacelnika ili ve¢e menadzer model. Ipak, jedan broj
evropskih gradova ima i model slabog gradonacelnika, ali brojne studije u ovoj
oblasti su ukazale da model jakog gradonacelnika ima brojne prednosti. To
je navelo Savet Evrope i Kongres lokalnih i regionalnih vlasti da ove modele
preporuce kao veoma korisne.

U ovom modelu izvr$na vlast je veoma jaka. Gradonacelnik je neposred-
no biran i nesumljivo je najznacajnija figura gradske vlasti i uprave. Ima

8 Ovakvo resenje bi se moglo utvrditi po uzoru na ustavno re$enje o postupku i uslovima
razreSenja Predsednika Republike Srbije (¢lan 118. Ustava)
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Siroke nadleznosti, Siroku lepezu instrumenata da realizuje politiku grada
ali i veliku odgovornost. On utvrduje budZet, obezbeduje realizaciju budzeta
i koordinira finansijsku politiku grada. ZaduZen je za realizaciju brojnih ra-
zvojnih projekata u gradu. Pored toga, on je na ¢elu administrativne sluzbe
i odgovora za njenu efikasnost i kvalitet rada.

U ovom modealitetu mozZe, a i ne mora, da postoji kolektivni izvr$ni
organ. Ako postoji, njega, po pravilu, formira gradonacelnik. On bira i ra-
zresava Clanove svoga tima (gradska vlada) sa kojim realizuje svoje obimne
i kompleksne nadleznosti i poslove. On koordinira njihov rad i odgovara za
kvalitet rada. Gradonacelnik je odgovoran gradanima koji su ga izabrali za
kvalitet usluga koje grad obezbeduje, ali i skupStini za sprovodenje utvrdene
politike.

Ovaj model predstavlja dominantan nacin organizacije vlasti americ-
kih gradova ali i jednog broja evropskih gradova (Nemacka, Italija, Velika
Britanija, Irska, Slovenija, Poljska, Ceska, Slovadka, Bugarska, Crna Gora
itd).

Prvi model

Druga varijanta

2. Skupstina Grada + Gradonacelnik koji se bira neposredno +
+ Gradska uprava

Gradani

A 4 A 4
Gradska skupstina Gradonacelnik

A 4
Gradska uprava

1.2. Druga varijanta prvog modela organizacije izvrSne i upravne vlasti
u slu¢aju neposrednog izbora gradonacelnika od strane gradjana, bio bi bez
Gradskog veca. U takvom sistemu, izvr§nu funkciju u celini bi obavljao gra-
donacelnik uz pomo¢ zamenika i jednog broja resorski zaduzenih pomo¢nika.
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Gradska uprava, kao jedinstveni organ uprave, imala bi isti polozaj i nadleznosti
kao u prethodnom modelu.

Drugi model

2. Skupstina Grada + Gradonacelnik koga bira SkupStina + Gradsko

vece
Gradani
4
Skupstina
A\ 4 A\ 4

Gradonacelnik Gradsko vece

Gradski sekretari

Gradski arhitekta

Gradski menadzer

Ako bi se se, medjutim, i dalje zadrZalo zakonsko reSenje o izboru grado-
nacelnika Beograda od strane odbornika Skupstine grada, i ono bi zahtevalo
znacajne zakonske promene u pogledu izbora, organizacije, broja i vrste izvrs-
nih i upravnih organa i podele nadleznosti izmedju njih. Naime, i takvo reSenje
bi zahtevalo ozbiljnu reformu i racionalizaciju sistema izvr$no-upravnih organa
grada Beograda. U tom slucaju najfunkcionalnije reSenje bilo bi uvodjenje
Gradskog (izvrSnog) veéa kao svojevrsne gradske vlade. Ono bi objedinilo
sada$nje funkcije Gradskog veca i Gradske uprave, kao i onaj deo sadasnjeg
ovlas¢enja gradonacelnika da ,,neposredno izvrSava odluke i druge akte Skupstine
grada”. Sastav Gradskog (izvrS§nog) veca, na ¢ijem celu bi bio gradonacelnik,
Cinili bi gradski sekretari, gradski arhitekta i gradski menadzZer. Clanove
Gradskog veca bi, na predlog gradonacelnika, birala SkupStina grada, na
period od cetiri godine. Gradonacelnik bi zadrZao sadaSnja samostalna ovla-
$éenja, izuzev ,,neposrednog izvrSavanja odluka i drugih akata Skupstine grada”,
Sto bi Cinilo Gradsko vece, odnosno Gradski sekretari. Zatim, ne bi utvrdjivao ili
davao saglasnost na cene proizvoda i usluga iz nadleznosti grada, ve¢ bi to ¢inilo
Gradsko (izvr$no) vece na njegov predlog. Takodje bi imao pravo da obustavi od
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izvrSenja akt Gradskog (izvrSnog) veca za koji smatra da nije saglasan sa zako-
nom.

Obrazlozenje

U Evropi je dugo, kao jedini model, postojao klasi¢an evropski model orga-
nizacije centralne vlasti: parlamentarni sa jakim predstavnickim telom i izvr§nom
vlas¢u koja je u manjoj ili vecoj meri zavisna od predstavnicke. Sa krizom 1980-
ih godina ovaj model je pokazao brojne slabosti dok je americki model jakog
gradonacelnika, pokazao brojne prednosti.

Gradonacelnik je inokosni, izvr$ni organ vlasti i obi¢no je na ¢elu izvr§nog
odbora (gradske vlade) koji se, po pravilu, bira iz sastava skupstine. Izvr$ni or-
gan radi kolektivno i gradonacelnik je slaba figura. On je prvi medu jednakima i
uglavnom ima izvesne protokolarne funkcije.

Ovaj model je prisutan u vecini gradova Evrope (Austrija, Svajcarska, Ho-
landija, Danska, Finska, Norveska, Svedska, Francuska, Spanija i Portugalija)

Predlog 2. Razlicite nadleZnosti Skupstine Grada za razliita pitanja
gradskih opstina

S obzirom na veliku slozenost, ali i bitnu razli¢itost i specifi¢nost funkcija
grada Beograda na njegovom uzem gradskom podrucju, Statutom grada trebalo
bi predvideti odgovarajuée izmene u sistemu odlucivanja Skupstine grada
Beograda. Naime, o pitanjima koja se, zbog svoje specifi¢ne prirode, odnose
samo na uZe gradsko podrudje, trebalo bi da odluc¢uju samo odbornici tzv.
gradskih opStina. O svim ostalim pitanjima iz nadleZnosti grada Beograda
odlucivao bi puni sastav Skupstine, to jest odbornici iz svih 17 (10 gradskih i
7 prigradskih) opstina. Time bi se postigla veca racionalnost i efikasnost u radu
same Skupstine, odnosno lakse bi se dolazilo do usaglasenih i kvalitetnih reSenja
i odluka koja se odnose na tzv. gradsko podrucje. Takodje bi se moglo predvideti
da o pitanjima iz nadleznosti grada Beograda koja se, eventualno, ti¢u interesa
samo prigradskih opstina, odluc¢uju njihovi odbornici u Skupstini grada. Naravno,
ovakvo statutarno reSenje podrazumeva precizno razgranicenje pitanja o kojima
odlucuje uzi, odnosno §iri (puni) sastav SkupStine grada.

Predlog 3. U cilju $to bolje koordinacije, razmene misljenja, teSnje sa-
radnje i uspostavljanja partnerskih odnosa uvesti ,,Savet Gradonacel-
nika” koji bi €inili predsednici gradskih opstina.

Ovaj Savet bi se sastajao jednom mesecno, Sto bi Gradonacelniku i njego-
vom timu omogucéilo da neposredno upoznaju probleme gradskih opstina, steknu
bolji uvid u njihov rad, a predsednici opstina bi bili bolje upuceni u razvojne 1
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infrastrukturne projekte Grada kao celine. U unapred predvidenim ,,vanrednim”
slucajevima, ovaj savet bi mogao biti sazivan na inicijativu odredenog broja
predsednika gradskih opstina.

Predlog 4. Nacin izbora gradskih institucija

U Beogradu je do 2000. godine predsednik Skupstine grada fakticki oli¢a-
vao funkciju gradonacelnika, da bi Zakon o lokalnoj samoupravi iz 2002. godine
uveo model direktno biranog gradonacelnika. Zakonom o lokalnoj samoupravi i
Zakonom o glavnom gradu (2007.) se opet vraca model slabog gradonacelnika,
mada je ustavom data mogucénost da se zakonom moze regulisati nacin izbora
izvr$ne vlasti ¢ime bi se omogucilo i direktno biranje gradonacelnika.

1. Znacaj lokalnih izbora

Lokalni izbori su, hijerarhijski posmatrano, najnizi tip izbora. Hi-
jerarhijska podredenost lokalnih izbora ogleda se u tipu lokalne samouprave,
stepenu decentralizacije 1 u akterima koji sudeluju u izborima. Postoje dva
stanovista o uticaju i interakciji lokalnih i nacionalnih izbora.

Prvo glediste tretira lokalne izbore kao ,,refleks nacionalnih izbora”
— biraci nisu sposobni da jasno diferenciraju ponaSanje na lokalnom i nacio-
nalnom planu, tako da je njihovo ponaSanje u izbornim procesima u lokalnoj
samoupravi puki odraz izbornog ponasanja na nivou sistema u celini. Razlike u
rezultatima objasnjavaju se razli¢itim stepenima politicke mobilizacije i parti-
cipacije. Ovo stanoviste smatra da lokalne politike, partije, problemi i uverenja
u osnovi nisu vazni za odluku biraca, tj. da biraci i u lokalnim izborima uglav-
nom izrazavaju podrsku ili nepoverenje nacionalnoj vladi. Pristalice ovog stava
lokalne izbore tretiraju kao glasanje za odredene politicke partije, a sledstveno
tome, partije na lokalnom nivou imaju gotovo istovetne funkcije kao na nacio-
nalnom planu .

Drugo, suprotno, stanoviste govori o predominantno-nestranackoj
prirodi lokalnih izbora. Lokalni izbori se smatraju posebnim politickim pro-
cesima u kojima se birac¢i ne ponasaju isklju¢ivo na osnovu stranacke iden-
tifikacije. PonaSanje biraca na lokalnim izborima uslovljeno je problemskim
orijentacijama i preferencijama kandidata od strane bira¢a — biraci biraju one
kandidate za koje procenjuju da su najsposobniji da reSe konkretne probleme
u lokalnoj zajednici. Zato u lokalnim izborima dominiraju pitanja puteva, vo-
dovoda, kanalizacije, odrzavanja javnih povrsina, obdanista i sl., a ne teme od
nacionalnog znacaja. To znaci da su lokalni izbori viSe personalizovani nego
izbori na nacionalnom planu. Konkretnije — biraci stavljaju znak jednakosti iz-
medu pojedinih kandidata i pozeljnih reSenja za probleme lokalnih zajednica.
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2. Uporedna iskustva

Na lokalne izbore snazno se moZe uticati izbornim sistemom jer pojedini
izborni modeli uti¢u na jacanje partijske identifikacije biraca, vise ili manje po-
tenciraju orijentaciju na kandidate, odnosno programe i politicke partije i samim
tim oblikuju ishod izbora na lokalnom planu.

Tabela 1: Nacionalni i lokalni izborni sistemi u jednom broju evropskih zemalja

IZBORNI SISTEM
Drzava
Nacionalni izbori Lokalni izbori
kompenzacioni izborni sistem s poje- ~ ¢isti proporcionalni izbori s nadmeta-
Albanija dina¢nim i listovnim nadmetanjem i  njem zatvorenih lista i glasanjem jednim
glasanjem sa dva glasa glasom
proporcionalni izbori u viSemandat- . .. . .
L . proporcionalni izbori sa zatvorenim ne-
.. nim jedincama sa zatvorenim neblo- . . . R
Austrija L . . s blokiranim listama i preferencijalnim
kiranim listama i preferencijalnim .
. glasanjem
glasanjem
proporcionalni izbori sa zatvorenim proporcionalni izbori sa zatvorenim ne-
Belgija neblokiranim listama i preferencijal- blokiranim listama i preferencijalnim
nim glasanjem glasanjem
proporcionalni izbori u viSemandat- . .. . .
L . proporcionalni izbori sa zatvorenim blo-
nim jedinicama sa zatvorenim blo- 7. = " . A
Bugarska L . L kiranim listama i glasanjem jednim gla-
kiranim listama i glasanjem jednim som
glasom
proporcionalni izbori u viSemandat- . - . .
R . proporcionalni izbori sa zatvorenim ne-
" nim jedinicama sa zatvorenim ne- Lo . . N
Estonija ST . o blokiranim listama i preferencijalnim
blokiranim listama i preferencijalnim .
. glasanjem
glasanjem
- dvokruzni veéinski izbori
- dvokruzni veéinski izbori s nadmeta-
e . njem zatvorenih lista i bonusnim man-
Francuska  dvokruzni vecinski izbori .
datima
- vecinski izbori s nadmetanjem otvore-
nih lista i panasiranjem
pojedina¢no prenosivo glasanje s Co . .
. T . pojedinacéno prenosivo glasanje s nadme-
nadmetanjem pojedinac¢nih kandidata . o . .
. I NP tanjem pojedinacnih kandidata u malim
u malim viSemandatnim jedinicama .. R .
. . viSemandatnim jedinicama i raspodelom
i raspodelom mandata prema modi- . . .
Irska mandata prema modifikovanoj Drupovoj

fikovanoj Drupovoj kvoti u prvom
i s postupkom prenosenja glasova u
drugom postupku

kvoti u prvom i s postupkom prenosenja
glasova u drugom postupku
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IZBORNI SISTEM
Drzava
Nacionalni izbori Lokalni izbori
Lo . . - izbori relativnom ve¢inom
kompenzacioni sistem izbora s poje- . S . .
.. oo . S °7. - proporcionalni izbori sa zatvorenim
Italija dina¢nim i listovnim nadmetanjem i o . ..
. neblokiranim listama i preferencijal-
glasanjem sa dva glasa . .
nim glasanjem
proporcionalni sistem u visemandat- . .o . .
L . proporcionalni sistem u viSemandatnim
Makedo- nim jedinicama sa zatvorenim blo-  F . L
.. T . . L. jedinicama sa zatvorenim blokiranim li-
nija kiranim listama i glasanjem jednim . S
stama i glasanjem jednim glasom
glasom
proporcionalni sistem u viSemandat- . .. . .
L . proporcionalni sistem izbora s otvorenim
. nim jedinicama sa zatvorenim blo- 7. o .o
Norveska L . L listama, preferencijalnim glasanjem i pa-
kiranim listama i glasanjem jednim v
nasiranjem
glasom
- proporcionalni izbori s otvorenim li-
stama, kumuliranjem i panasiranjem
personalizovani proporcionalniizbori - proporcionalni izbori sa zatvorenim
Nemacka sa glasanjem sa dva glasa i proporcio- blokiranim listama i glasanjem jednim
nalnim principom odluc¢ivanja u skla- glasom
du sa Her-Nimajerovom metodom - vecinski izbori u jednomandatnim i
viSemandatnim jedinicama s kompen-
zacionim listovnim mandatima
proporcionalni izbori u viSemandat- . .. . .
L . proporcionalni izbori sa zatvorenim blo-
.. nim jedinicama sa zatvorenim blo- . % " . Lo
Rumunija A . L kiranim listama i glasanjem jednim gla-
kiranim listama i glasanjem jednim som
glasom
proporcionalni izbori u jednom dr-
Slovacka zavnoj jedinici sa zatvorenim blo- izbori relativnom ve¢inom s nadmeta-
kiranim listama i glasanjem jednim njem lista
glasom
- vecinski izborl s neograni¢enim gla-
sanjem u opStinama koje imaju do 12
¢lanova opstinskog veca; ako veée ima
do 7 ¢lanova, opstina je jedan okrug;
ako ima viSe od 7 ¢lanova, opstina se
proporcionalni izbori u visemandat- deli na vise okruga
.. nim jedinicama sa zatvorenim ne- - proporcionalni izbori sa zatvorenim
Slovenija

blokiranim listama i preferencijalnim
glasanjem jednim glasom

neblokiranim listama i preferencijal-
nim glasanjem jednim glasom u op-
Stinama koje imaju vise od 12 ¢lanova
opstinskog veca; ako veée ima manje
od 20 ¢lanova, opstina je jedan okrug;
ako ima 20 i viSe Clanova, opstina se
deli na viSe okruga
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Cisti proporcionalni izbori u jednom  ¢isti proporcionalni izbori s nadmeta-

Holandija drzavnoj jedinici s nadmetanjem za- njem zatvorenih lista u jednom admini-
tvorenih lista strativnom izbornom okrugu
- proporcionalni izbori sa zatvorenim
proporcionalni izbori u visemandat- listama i glasanjem jednim glasom
Spanija nim jedinicama sa zatvorenim lista- izbori relativnom veé¢inom s otvorenim
ma i glasanjem jednim glasom listama i ograni¢enim glasanjem
- sistem open council
proporcionalni izbori u visemandat- . . . .
R . proporcionalni izbori sa zatvorenim ne-
& nim jedinicama sa zatvorenim ne- . . . o
Svedska RO . 1 blokiranim listama i preferencijalnim
blokiranim listama i preferencijalnim .
. glasanjem
glasanjem
proporcionalni sistem u viSemandat- . - . T
L . proporcionalni izbori sa zatvorenim li-
Turska nim jedinicama sa zatvorenim lista- . SR
. L stama i glasanjem jednim glasom
ma i glasanjem jednim glasom
Velika . . . . - izbori relativnom ve¢inom
o izbori relativnom ve¢inom e . .
Britanija - pojedinacno prenosivo glasanje

Postoje drzave u kojima je izborno pravo potpuno harmonizovano i one
u kojima je evidentno odsustvo te harmonizacije. Tipi¢an primer harmonizova-
nih izbora, jeste Irska. Na svim nivoima, od komunalnog preko regionalnog do
nacionalnog nivoa, pa ¢ak i izbora za Evropski parlament, primenjuje se sistem
pojedinac¢nog prenosivog glasanja. Nemacka je tipican primer zemlje u kojoj je
lokalno i nacionalno izborno pravo u disharmoniji — sistem personalizovanih pro-
porcionalnih izbora koji se primenjuje na nacionalnom planu za lokalne izbore
se uopste ne primenjuje. Slovacka je redak primer medu bivSim socijalistickim
zemljama, koja ima deharmonizovano izborno pravo — na nacionalnom planu pri-
menjuje se proporcionalni izborni sistem, a za komunalne izbore vecinski izborni
sistem sa listama.

Nacelnici, poglavari, predsednici... opStina i gradonacelnici gradova
biraju se neposredno ili posredno i uvek vecinskim izbornim sistemom jer
je re¢ o inokosnom organu lokalne samouprave. lako se formalno radi o
jednom aspektu lokalnog izbornog prava, izbor nacelnika i gradonacelnika
izlazi iz domena izbornog prava i utice na sam sistem lokalne samouprave,
jer se njime uspostavlja institucija lokalne samouprave sa vlastitim legiti-
mitetom.
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Tabela 2: Sistemi izbora nacelnika/gradonacelnika u pojedinim evropskim
drzavama 2002. godine

Trajanje
Zemlja mandata  Neposredni/posredni izbori Izborni sistem
(u god.)
apsolutna vecina glasova svih bi-
.. . raca u 1. krugu; uzi izbori izmedu
Albanija 3 neposredni dva kandidata sa najvise glasova u
2. krugu
neposredni (Gradis¢e, Korus-  apsolutna vecina glasova u 1. kru-
Austrija 5-6 ka, Tirol); posredni u ostalim  gu; uZzi izbori izmedu dva kandida-
saveznim pokrajinama ta sa najviSe glasova u 2. krugu
Belgija 6 posredni potvrduje ih monarh
posrt.sdnl (© opstmamaisa apsolutna ve¢ina u 1. krugu; u 2.
manje od 500 stanovnika); . . .
Bugarska 4 . " krug ulaze tri kandidata sa najvise
neposredni (u opS§tinama sa lasova u 1. krueu
vise od 500 stanovnika) & - KIug
Estonija 3 posredni apsolutna vecina odbornika
Francuska 6 posredni apso}utna Ve’(.:lna u 1.12. krugu;
relativna veéina u 3. krugu
. apsolutna vecina u 1. krugu; sistem
Irska ! posredni eliminacije najlosijih kandidata
- relativna veéina u opS$tinama sa
.. . manje od 15.000 stanovnika
Italija 4 neposredni e "
- apsolutna vecina u op§tinama sa
vise od 15.000 stanovnika
apsolutna vecina, uz obavezu uce-
e
Makedo- . stvovanja Ijajmapje SQ % b1r'acaz u
nifa 4 neposredni 2. krugu ucestvuju svi kandidati
J koji su u 1. krugu dobili najmanje
10% glasova biraca
gradonacelnike opstina i gradova
do 50.000 stanovnika imenuje mo-
Holandija 6 posredni narh, a sa vie od 50.000 stanovni-
ka vlada, i to na predlog ministra
unutrasnjih poslova
< . apsolutna vec¢ina u 1. krugu; rela-
Norveska 4 posredni

tivna vecina u 2. krugu
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Nemacka 5-9 neposredni apsolutna vecina
Rumunija 4 neposredni apsolutna vecina
Slovacka 4 neposredni relativna veéina

Slovenija 4 neposredni apsolutna vecina

- apsolutna vecina
Spanija 4 posredni - relativna vecéina
- sistem open council

Turska 5 neposredni relativna veéina

Neposredni izbori nacelnika i gradonacelnika vrse se po zakonski utvrdenoj
proceduri i zakonski odredenim terminima opS$tim, neposrednim i tajnim izbo-
rima. Praktikuju se i izbor apsolutnom i relativnom vecinom sa razli¢itim mo-
dalitetima u pogledu praga izlaznosti i uslova za uces¢e u drugom krugu. Cilj
je jacanje njihove pozicije u vrSenju zakonskih ovlaséenja, ali i u eventualnim
konfliktima sa predstavni¢kim telom u lokalnoj zajednici.

Posredni izbor nacelnika i gradonacelnika vrse predstavnicka tela u lokalnoj
samoupravi. Da bi neko bio izabran, mora osvojiti ve¢inu glasova predstavnika.
Kako se predstavnici u lokalnim predstavnickim telima ¢esto biraju proporcio-
nalnim izbornim sistemom za izbor nacelnika i gradonacelnika nuzne su koalicije
kako bi se postigla apsolutna vecina glasova. Tako se na lokalni nivo prenosi po-
liticka matrica vlasti sa nacionalnog nivoa gde parlamentarna koaliciona vecina
bira premijera i vladu, §to naravno ne mora uvek znaciti i preslikavanje konkret-
nih partijskih koalicija sa centralnog na lokalni nivo. Zato teoretiari smatraju da
je pogresno kombinovati prezidencijalizam sa proporcionalnim izbornim siste-
mom — fragmentacija stranackog sistema u proporcionalnom izbornom sistemu,
a koji otezava funkcionisanje prezidencijalizma, reSava se vecinskim izbornim
sistemom.

Nacin izbora nacelnika i gradonacelnika utice na karakter sistema lokal-
ne samouprave. Dualisticki sistemi u kojima predstavnicka tela i nacelnici i
gradonacelnici imaju izvorne, zakonske, samostalne nadleznosti podrazume-
va neposredan izbor nacelnika i gradonacelnika ¢ime se uspostavlja nacelo
bipolarne demokratske legitimacije. Nasuprot njemu, u monisticCkom sistemu
nacelnik i gradonacelnik podredeni su predstavnickom telu lokalne zajedni-
ce 1 njihovo delovanje uslovljeno je voljom vecéine. Dvojni sistem vlasti i
neposredan izbor nacelnika i gradonacelnika nije u svim zemljama proizveo
istovetne posledice.

Nemacka se najcesce isti¢e kao primer u kojem je neposredan izbor nacel-
nika i gradonacelnika imao najveée efekte. Ovakav izbroni model najduze je u
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primeni u Bavarskoj i Baden-Virtenbergu, a od 1996.godine prosirio se na op-
Stine 13 nemackih pokrajina. U ovim lokalnim zajednicama neposredno birani
nacelnici i gradonacelnici predsednici su gradskih veca i svih njegovih odbora
sa pravom glasa, Sefovi ,,monokratske’uprave te predstavnici i pravni zastupni-
ci grada odnosno opstine i ne mogu biti opozvani. Zbog nacina izbora, mandata
koji traje Sest i osam godina, izvornih ovlas¢enja i opSteg politickog statusa,
istraziva¢i nacelnike i gradonacelnike smatraju ,,plebiscitarnim gospodarima
iznad stranaka i grupacija u vecu i opstini posebno” i isti¢u da takva pozici-
ja ¢elnika u lokalnim zajednicama menja prirodu ne samo komunalnog, nego
politickog sistema u celini, produkuju¢i ,,.kvazipredsednicki” sistem u lokal-
noj samoupravi sa jakim plebiscitarnim instrumentima. To za krajnju posledicu
ima supstituciju politickog takmicenja na lokalnom nivou. Nadmetanje veéine
i manjine u lokalnim parlamentima supstituiSe se takmisenjem legislative i eg-
zekutive u lokalnoj samoupravi. Lokalni prezidencijalizam model legislatornog
upravljanja zamenjuje se modelom vodstva egzekutive u komunalnoj politici.
U ovakvom sistemu nestranacki nacelnici i gradonacelnici nisu retkost, ali je
pravilo da u velikim gradovima oni po pravilu dolaze iz jakih stranaka. Neza-
visni kandidati nemaju realne izglede u nadmetanju sa stranackim kandidatima
kako zbog stranackog monopola na lokalne politike i velika finansijska sredstva
za skupe izborne kampanje tako i zbog vaznosti pozicija u takvim sredinama
za politiku na nacionalnom nivou. Specificnost nemacke politicke scene zahte-
va da osvajanje vecine na neposrednim lokalnim izborima za nacelnike i gra-
donacelnike podrazumeva da kandidat mora biti prihvatljiv i za birace drugih
stranaka. Pravilo je da kandidati ,,dolaze” iz lokalne uprave — regrutuju se iz
opstinskih i gradskih upravnih elita — odnosno da su se potvrdili u reSavanju
komunalnih problema i da ih biraci dozivljavaju kao figure koje integriSu i sim-
bolisu komunalne politike stranke iz koje dolaze.

Druga krajnost je primer Bugarske. Neposredno izabrani gradonacelnik ima
samo savetodavni glas u predstavnickom telu. Njegove odluke moze odbaciti
relativna veéina veénika, a ako ne uziva podrsku ve¢ine on moze biti senjen od
strane vecénika iako ga oni nisu birali. Ni pozicija predsednika opstina i grado-
nacelnika u Srbiji kada je na snazi bio model neposrednog izbora ¢elnih ljudi u
lokalnoj

3. Iskustva Srbije

Od rekonstituisanja viSestranacja u Srbiji, 1990. godine, odrzano je pet iz-
bornih ciklusa za organe lokalne samouprave — 1992, 1996, 2000, 2004.1 2008.
godine. Srbija je primenjivala razlicite izborne obrasce za poslanicke i odbornic-
ke izbore.
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Tabela br. 3: Izborni sistem u Srbiji 1990-2008.

IZBORNI SISTEM
Godina
Parlamentarni izbori Lokalni — gradski/opStinski izbori
Vecinski
1990. Apsolutna veéina u prvom krugu -
Relativna veéina u drugom krugu
Proporcionalni Vecinski
1992. 9 izbornih jedinica Apsolutna ve¢ina u prvom krugu
5%-tni izborni prag Relativna vecina u drugom krugu
Proporcionalni
1993. 9 izbornih jedinica -
5%-tni izborni prag
Vecinski
1996. - Apsolutna veéina u prvom krugu
Relativna vecina u drugom krugu
Proporcionalni
1997. 29 izbornih jedinica -
5%-tni izborni prag
Vecinski
2000. Relativna vecina u prvom krugu
Proporcionalni
2001. Jedna izborna jedinica -
5%-tni izborni prag
Proporcionalni
2003. Jedna izborna jedinica -
5%-tni izborni prag
Proporcionalni
2004. -—- Jedna izborna jedinica
3%-tni izborni prag
Proporcionalni
2007 Jedna izborna jedinica
' 5%-tni izborni prag osim za liste
nacionalnih manjina
Proporcionalni Proporcionalni
2008. Jedna izborna jedinica Jedna izborna jedinica

5%-tni izborni prag

5%-tni izborni prag

Samo u jednom izbornom ciklusu — 2004.godine — predsednici opstina i gra-
dova birani su neposredno od strane gradana. Taj model je napusten. Izbor ovih
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inokosnih organa, posle promene Ustava 2006. godine, ponovo je prepusten odbor-
nicima skupstina opstina i gradova i razraden zakonskim izmenama 2007. godine.

Glavni cilj prve reforme lokalnog izbornog prava 2000.godine bio smanjiva-
nje stranacke fragmentacije. [zabran je teorijski preporucljiv mehanizam, ali potpuno
neprimeren aktuelnim prilikama — jednokruzni vecinski izborni sistem bez izbornog
praga izlaznosti. Mandat je pripadao kandidatu koji je osvojio najvise glasova.’

Dve godine kasnije prelazi se na proporcionalni izborni sistem odbor-
nika sa zakonskim izbornim pragom od 3% vazecih glasova i Her-Nimajerovom
formulom za distribuciju mandata i opStinom kao jednom izbornom jedinicom.!°
Ovim zakonskim resenjima po prvi put je uvedeno neposredno biranje predsed-
nika opstina i gradonacelnika. Za kandidaturu na ¢elne funkcije trazila se podrska
najmanje 3% upisanih birac¢a. Gotovo tri puta je posrastao broj predlagaca i broj
predlozenih kandidata u odnosu na prethodne lokalne izborne cikluse. Proporci-
onalni izborni model ohrabrio je pojedinacne nastupe stranaka i grupa gradana i
poput akceleratora pojacao fragmentaciju stranackog sistema.

Ovaj model izbora je naizgled neznatno izmenjen 2007.godine — pove-
¢an je izborni prag na 5% — poostreni uslovi kandidovanja i slobodni mandat
odbornika pretvoren u partijski — vezani — mandat. Cilj predlagaca je bio jasan —
manje izbornih lista i partija u skupstinama opstina, manja fragmentacija stranac-
kog sistema u lokalnim skupsStinama, lakSe formiranje vecine, stabilnija izvrSna
vlast i potpuna partijska kontrola odbornika. Napusteno je prethodno resenje
— neposredan izbor predsednika opstina i gradonacelnika.

Tabela 4: Izbori za Skupstinu grada Beograda

Broj biraca Broj Broj predlagaca
lzbori upisano glaozalo kandidata ukupno n(;zsn‘l]::ljzinltie
1992. 1.259.508 73,54 720 33 5
1.259.447 28,60 -
1996. 1.287.280 62,49 - 25 4
1.239.659 41,33
2000. 1.351.812 69,99 548 20 4
2004. 1.444.307 34,68 1.501 31 6
2008. 1.517.793 59,5 823 10 5

Napomena: Podaci za 1992 1 1996 godinu preuzeti su od Gradskog zavoda za statistiku, a podaci
u preostala tri izborna ciklusa iz publikacija Republickog zavoda za statistiku.

9 Zakon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik RS, 49/99
10 Zakon o lokalnim izborima, Sluzbeni glasnik RS, 33/02, 37/02 i 42/02.



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 43

Podaci o izborima za Skupstinu grada Beograda, na prvi pogled, odudaraju
od trenda na republickom nivou. Veliki broj predlagaca i kanadidata nije automat-
ski znacio da je veliki broj osvajao mandate, pa bi po tome nivo fragmentacije
ostao na umerenom nivou. Medutim, ako se pogleda struktura predlagaca stvari
stoje drugacije. Samo na prvim izborima 1992. godine veéinski izborni sistem
je obezbedio apsolutnu vecinu jednoj stranci — SPS. U izbornom ciklusu Cetiri
godine kasnije vlast pripada Koaliciji ,,Zajedno”. Najmanji broj lista koji je osvo-
jio odbornicka mesta u gradskoj skupstini bio je 2000.godine, ali tada je lokalnu
vlast vrsilo najveci broj stranaka okupljenih u Sirokoj koaliciji DOS. U poslednja
dva ciklusa skupstinska vec¢ina u Skupstini Grada Beograda formirale su koalici-
je, programski i ideoloski raznorodnih stranaka.

4. Predlog za reformu lokalnog izbornog prava — modeli

4.1. Izbor odbornika

1. Izbor odbornika u skupstinama opstina i gradova posledica su kon-
cepta monotipske opStine. Monotipni karakter lokalne samouprave ne podrazu-
meva automatizam u uniformnom i harmonizovanom izbornom sistemu. Polaze-
¢i od nacela, definisanja problema koje reformama izbornog prava treba resavati
i postavljenih ciljeva, izloZi¢emo nekoliko izbornih modela sa prednostima i ma-
nama.

Nacela. Sustinska karakteristika izbora za predstavnicka tela lokalne samo-
prave — skupstine opstina i gradova — je predstavljanje delova, a ne celine. Lokal-
ne skupstine ne pocivaju kao nacionalni parlament na nacelu drustvene, politic-
ke, reprezentacije, nego na nacelu teritorijalne reprezentacije. Narodni poslanik,
formalno i ustavno, politicki je predstavnik politicke zajednice, svih biraca, bez
obzira gde je i kojim izbornim sistemom izbaran. Odbornik u lokalnoj samou-
pravi je prvenstveno predstavnik biraca jednice — mesne zajednice, sela, kvarta,
naselja, isl — u kojoj je biran.

Problem. Primena proporcionalnog sistema sa opsStinom i gradom kao jed-
nom izbornom jedinicom; glasanje za zatvorenu blokiranu izbornu listu, neizdife-
renciran izborni prag za koalicije i sloboda predlagaca liste da u lokalne skupstine
delegira kandidate sa izborne liste po vlastitim kriterijumima — osnovni su nedo-
statci aktuelnog izbornog modela. U samo dva ciklusa on je proizveo posledice
koje su karakteristicne za proporcionalni izborni sistem — depersonalizovanost
kandidata, slabljenje veze odbornika i gradana, slabljenje izborne participacije,
fragmentiranost stranackog sistema u lokalnim parlamentima, jacanje stranackog
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uticaja i1 partitokratije na lokalne politike, neefikasnost i nestabilnost organa lo-
kalne samouprave .

Cilj. Reforma treba da a) obezbedi neposredan izbor odbornika; b) sacuva
proporcionalnost glasova i mandata; ¢) smanji fragmentaciju stranackog sistema.
Time bi se postigla stabilnost i efikasnost organa jedinica lokalne samouprave.

Ovi ciljevi mogu se ostvariti u nekoliko izbornih modela.

Model 1. Vecinski izborni sistem potpuno je saglasan nacelima predstavnis-
tva u lokalnoj samoupravi.

Prednosti vecinskog sistema strukturno podrazumevaju takmicenje kandi-
data — pojedinaca — politickih stranaka, koalicija, raznih udruzenja gradana, gru-
pa gradana, nezavisnih kandidata isl. On sputava stranacku monopolizaciju lo-
kalne politike, klijentilisticke, klanovske, porodi¢ne i druge interese. Takmicenje
kandidata personalizuje izbore i stvara prostor za pobedu uglednih pojedinaca u
lokalnim zajednicama, a time se otklanja ili bar umanjuje ,,anonimnost” izbornih
aktera svojstvena izbornim listama. Ve¢inski sistem je jasan i razumljiv — gradani
odmah vide posledicu svog glasanja, a time se tendencijski stvaraju pretpostavke
za ¢vrsce veze odbornika i bira¢a. On podstiCe izborne aktere na umerenost i eli-
miniSe ekstremne kandidate, stranke i programe.

On nije bez nedostataka. Manipulacije izbornim jedinicama; potpredstvalje-
nost i nadprestavljenost stranaka; isklju¢ivanje iz lokalne politike brojnih interese,
programa, stranaka; marginalizovanje manjina; rasipanje glasova isl. — posledice
su koje imaju najveci uticaj na izborni sistem i reprezentativnost predstavnic¢kih
tela. Korekcije u otklanjanju ovih nedostataka umanjuju njegove prednosti, po-
skupljuju i komplikuju izborni proces.

Zato je taj model posle tri izborna ciklusa — u varijantama relativne i apso-
lutne veéine — u Srbiji napusten. Ovaj model obezbedio bi neposrednost izbora
i smanjio fragmentaciju, ali bi ugrozio proporcionalnost — i ne bi odgovorio po-
stavljenim ciljevima.

Model 2. Proporcionalni izborni sistem sa elementima koje bi naglasila
neposredan izbor odbornika.

To se moZe posti¢i na dva nacina. Prvi, glasanjem za pojedina¢ne kandida-
te, sabiranjem glasova koji su dobili svi kandidati jedne liste i proporcionalnom
podelom mandata, s tim §to njih ne bi dodeljivali podnosioci izbornih lista nego
bi oni automatski pripadali kandidatima koji bi osvojili najvise glasova. Drugi,
preferencijalnim glasanjem u okviru zatvorene neblokirane liste. Obe varijante
obezbedile bi da gradani — bira¢i neposredno biraju odbornike. To pretpostavlja
da se predlazu ugledni i istaknuti pojedinci, a ne samo partijski lojalni kandidati.
Oni bi morali angazovanije ucestvovati u predstavljanju bira¢ima i ne bi se mogli
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sakrivati iza rejtinga stranke i stranackog lidera. Izbori bi bili personalizovani, a
istovremeno bi se ¢uvala proporcionalnost glasova i mandata, sprecilo rasipanje
glasova, nadpredstavljenost i podpredstvaljenost. U sustini izborni model bi pro-
izvodio proporcionalne efekte, ali bi iz ve¢inskog sistema koristio neposredno
glasanje za kandidate. Sustinski ovaj model je predlozen Zakonom o lokalnim
izborima Ministrastva za lokalnu samoupravu i drzavnu upravu.

Ni ovaj model nije idealan. U prvoj varijanti moze do¢i do izbornog dzeri-
manderinga, ali on ne bi uticao na ishod izbora. Komparativne analize pokazuju
da birac¢i malo koriste moguénost preferncijalnog glasanja, a i u ovoj varijanti
otvoren je problem nepredstavljenosti pojedinih delova — sela, prigradskih sredi-
na isl — lokalnih zajednica, ali znatno ublazen.

Ovaj model ostvario bi postavljene ciljeve — obezbedio bi da gradani
neposredno biraju odbornike uz maksimalno o¢uvanje proporcionalnostii u
varijanti stepenovanog izbornog praga za koalicije smanjio bi fragmentaciju
stranckog sistema.

Model 3. Ovaj model podrazumevao bi mesoviti izbori model — kombino-
vanje vecinske i proporcionalne formule u varijanti personalizovanog proporci-
onalnog izbornog sistema. Polovina odbornika birala bi se u jednomandatnim
izbornim jedinicama vecinskim sistemom relativnom vecéinom, a druga polo-
vina proporcionalnim izbornim sistemom sa zatvorenom blokiranom izbornom
listom, izbornim pragom i Her-Nimajerovom formulom za raspodelu mandata.
Kombinovana varijanta zadovoljila bi o¢ekivanje gradana da neposredno biraju
odbornike, ali i stranke koje bi preko izborne liste mogle da kreiraju odbornicki
sastav i obezbede prolaz partijskim elitama u lokalne parlamente. O¢uvanje pro-
porcionalnosti glasova i mandata preko izbornog praga mogao bi fragmentiranost
stranackog sistema drzati u okvirima koji bi obezbedila formiranje relativno sta-
bilnih veéina u lokalnim skupstinama.

Problem ovog izbornog modela proisti¢e pre svega iz glasanja putem dva
glasa — jednim za kandidata i jednim za izbornu listu — §to pored komplikovanja i
potrebne edukacije biraCa moze aktivirati fenomen podele glasova.

4.2. Izbor gradonacelnika
Nacela i principi

Neposredni izbori za gradonacelnika (gradonacelnicki izbori) (engl. mayor's
election, franc. elections du maire, nem. Burgermeisterwahl) karakteristic¢ni su za
dualisticki sistem vlasti u lokalnim zajednica, pri ¢emu se i predstavnicko telo-
skupstina i gradonacelnik biraju neposredno i imaju samostalne nadleznosti. U
tom slucaju gradonacelnik predstavlja izvr$nu vlast nezavisnu od predstavnickog
tela, odnosno uspostavlja se ,,bipolarna demokratska legitimacija” kao kod pred-
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sednickog sistema. Obi¢no se razdvajaju vremenski mandati predstavnickog tela
i gradonacelnika, a samim tim i vremensko razdvajanje izbora za ove dve lokalne
institucije. Mandat gradonacelnika, neretko, traje duze od skupstine. Sistem sa
neposredno izabranim gradonacelnikom se obi¢no tumaci kao lokalni ,,predsed-
nicki sistem vlasti” ili ,,miniprezidencijalizam”. Gradonacelnici se naj¢esce bi-
raju dvokruznim vecinskim sistemom, pri ¢emu, ako nijedan kandidat ne dobije
natpolovi¢nu vecinu glasova u prvom krugu, dva najbolje plasirana kandidata idu
u drugi krug glasanja. Ovu praksu imaju Albanija, Austrija i Italija u opStinama
sa viSe od 15.000 stanovnika, Nemacka i Rumunija). Rede se sa relativnom veci-
nom glasova birac¢a u prvom krugu gradon acelnik bira u u Italiji u opStinama do
15.000 stanovniuka, u Slovackoj i Turskoj.

Neposredni izbor gradonacelnika neminovno je povezan sa posledica-
ma u strukturi lokalne vlasti. Neposredni izbor obi¢no prate i znatno jaca
ovlasc¢enja i nadleznosti. Iako su gradonacelniuci obi¢no stranacke li¢nosti, da
bi pobedili, nisu im dovoljni glasovi samo njegove partije. Neposrende izbore
za gradonacelnike uvele su Albanija, Italija, Makedonija, Nemacka, Slovacka, u
pojedinim pokrajinama i gradovima Austrija, Bugarska i dr.

U gradu Beogradu, u periodu od 2004. do 2008. godine, gradonacelnik je
bio neposredno biran od strane gradana sada ga, prema Zakonu o glavnom gradu,
bira Skupstina grada, na predlog predsednika Skupstine rada, iz reda odborni-
ka, ve¢inom glasova od ukupnog broja odbornika (¢lan 23. Zakona o glavnom
gradu). Najvaznije nadleznosti Gradonacelnika su: predstavlja i zastupa Grad;
izvrsava odluke Skupstine grada; predlaze nacin reSavanja pitanja o kojima Skup-
Stina odlucuje; naredbodavac je za izvrSenje budzeta Grada; usmerava i uskladuje
rad Gradske uprave i vrsi i druge poslove utvrdene Statutom i drugim opstim
aktima Grada.

Meduuticaj neposrednog izbora gradonacelnika
i izbora za lokalnu skupstinu

Fragmentiranost lokalnih struktura vlasti u predstavnickim telima nije
bio dobar ambijent za glavnu novinu — neposredan izbor predsedika opstina
i gradonacelnika. Fragmentirani partijski sistem moZe predstavljati problem
za neposredno izabranog gradonacelnika, jer povecava Sanse za tzv. ,eg-
zekutivno-legislativnu blokadu”. Zasto je kombinacija neposredno izabranog
predsednika i fragmentizovanog partijskog sistema nepoZzeljna za demokratiju.
Problemi neposredno izabranog gradonacelnika obi¢no pocivaju u skupstini, a ne
u izvrS$noj vlasti. Zato je potrebno nac¢i meru i precizirati nadleznosti neposredno
izabranog gradonacelnika i skupstine kako bi se izbegle eventualne blokade si-
stema.
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TeoretiCari smatraju da je ,,pogresno kombinovati prezidencijalizam sa pro-
porcionalnim izbornim sistemom”. Vazna pomo¢ ili preventiva protiv fragmen-
tiranog partijskog sistema koji oteZzava funkcionisanje prezidencijalizma je jak
(ve¢inski) izborni sistem koji redukuje stranacku fragmentaciju. Dakle, ako su
ostali uslovi jednaki, predsednicki sistem funkcioniSe bolje sa izbornim pravilima
koja izbegavaju ekstremni viSepartizam.

Neposredan izbor gradonacelnika dilema je samo za politicku elitu i
delimi¢no stru¢nu javnost. Gradani su za neposredan izbor prvog ¢oveka
lokalne samouprave. Model slabog gradonacelnika koji trenutno postoji u
gradu i opS$tinama, u kombinaciji sa jakom partokratijom nije razvojni mo-
del i nuZno sobom nosi brojne slabosti.

Nacela. Personalizovanje politike kroz programe ideje i odgovornost onih
koji su na celnim pozicijama najefektnije se postize neposrednim izborom.
Gradani u licnosti predsednika opstine i gradonacelnika personalizuju lokalnu
vlast — on je adresa kojoj se obracaju za sve probleme koje imaju i od njega
oCekuju reSenja Cak i kada problemi nisu su u nadleznosti lokalne administra-
cije. Kvalitet rada lokalne samouprave u celini bira¢i vrednuju radom prvog
¢oveka lokalne zajednice. On nije samo prvi medu jednakima nego lokalna
vlast od koje gradani ocekuju operativnost. Po logici takve li¢nosti se ne mogu
nametnuti biraCima — one se moraju neposredno birati. Kako takav izbor po-
drazumeva kandidovanje uglednih i priznatih pojedinaca u lokalnim sredinama
njihov izbor podrazumeva podrSku mnogo Siru od birackog tela stranke koja
stoji iza takve kandidature. Licne karakteristike — od obrazovanja, rezulatata u
radu, porodi¢nog miljea isl. — u takvim situacijama mogu biti presudnije od ide-
oloske i stranacke preferencije. Gradonacelnik tako izabran faktor je kohezije
u lokalnim zajednicama.

Problem. Iskustva Srbije u neposrednoj proslosti nisu stimulativna za nepo-
sredan izbor Celnika lokalne samouprave. Istorijski posmatrano u Srbiji je nepo-
sredan izbor malo kori§¢en. Primenjen u izborima 2004. godine, proizveo je ne-
gativne posledice. Predsednici opstina i gradonacelnici su zavisili od skupStinske
vecine u sprovodenju lokalne politike. Tamo gde su se strancki razlikovale veéine
u lokalnim skupstinama i predsednici opstina i gradonacelnici dolazilo je do blo-
kade rada lokalne samouprave i pokretanja postupka opoziva. Za nepune dve go-
dine koliko je ovaj model bio na snazi, prema nepotpunim podacima, pokrenut je
opoziv predsednika opstina i gradonacelnika u 25 jedinica lokalne samouprave.
Posledice pripisane neposrednom izboru predsednika opstina i gradonacelnika,
sustinski su proizvod drugih faktora — politicke kulture; velike ideoloske distan-
ce; stranckih nastojanja da lokalnu vlast urede po modelu centralne vlasti; ne-
shvatanja lokalne samouprave i njeno tretiranje kao ekspozitura centralne vlasti;
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neizgradenih odnosa u stranackim strukturama — stranacke filijale nemaju samo-
stalnost u lokalnoj politici i1 funkcioni$u po principu ,,demokrtskog centarlizma

Cilj. Neposredan izbor ljudi na ¢elnim funkcijam u lokalnoj samoupravi
osnovni je demokratski postulat. Neposredan izbor predstavnika u nasem politic-
kom siistemu je potisnut i to ima negativne posledice po funkcionisanje politi¢-
kih institucija. Neposredan izbor gradonacelnika podrazumeva ispunjavanje niza
uslova koji sustinski nisu u domenu izbornog sistema, a ticu se jasne nadleznosti
tako biranog gradonacelnika, kolektivnog izvr$nog organa i ¢elnih ljudi u resori-
ma lokalne uprave, s jedne strane, i skupstine, s druge strane. Svrha nije samo da
se neposrednim izborom ojaca legitimite i autoritet inokosnog izvr§nog organa u
gradu, nego da se time opravdaju ovlas¢enja i prava na formiranje tima u izvr$noj
vlasti i tako personalizuje odgovornost prvog coveka u gradskoj vlasti.

Model 1. Neposredan izbor gradonacelnika zahteva drugaciju poziciju
ovog segmenta izvrSne vlasti. NadleZnosti predstavnice i izvr$ne vlasti — gra-
donacelnika i skupstine — morali bi strikno biti podeljene, bez moguénosti
uzajamne blokade, sa jasnim i efikasnim mehanizmima za prevazilaZenje
takvih situacija. Taj koncept podrazumeva odvajanje izbora gradonacelnika
od izbora za predstavnickog tela uz sinhronizaciju mandata; biranje zamenika
gradonacelnika od strane predstavnickog tela; opoziv gradonacelnika od strane
gradana uz razumno restriktivne uslove.

Gradonacelnika bi birali neposredno birac¢i uz ostrije uslove kandido-
vanja. Da bi izbori bili validni morao bi postojati prag izlaznosti od najmanje
50% upisanih biraca. Mandat gradonacelnika bi dobio kandidat koji bi osvojio
viSe od polovine glasova glasalih. (ALTERNATIVA: kandidat koji je dobio naj-
manje 40% glasova, ako je na biralista izaslo vise od 65% upisanih biraca ako
je na izborima ucestvovalo vise od dva kandidata). U sluc¢aju da niko ne ostvari
potrebnu veéinu gradonacelnik bi se birao u drugom krugu izmedu dva kandidata
koja su u prethodnom glasanju osvojili najvise glasova uz uslov da na biralista
izade najmanje 40% upisanih biraca . Postupak opoziva gradonacelnika mo-
rao bi biti otezan kako se ne bi obesmislio neposredan izbor — najmanje 1%
upisanih biraca koji bi se morali skupiti u odredenom roku npr. 15 dana; 2/3
vecina odbornika; opoziv koji bi proceduralno odgovarao modelu opoziva
predsednika Republike — ali ne i toliko zaSti¢en da bi faktic¢ki bio neizvod-
ljiv. Razlozi za opoziv moraju biti definisani samo za teZe povrede zakona i
statuta, Sto zakonom o glavnom gradu treba precizno definisati.

Prednosti neposrednog izbora gradonacelnika ogledaju se u vecoj legitimno-
sti, ve¢oj identifikaciji i personalizaciji odgovornosti, potencijalno efikasnijem
upravljanju i ve¢oj stabilnosti sistema lokalne samouprave — posredno politi¢kog
sistema u celini — te smanjivanju prostora za korupciju.
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Slabosti ovog modela proizilaze iz karaktera predsedni¢kog sistema na lo-
kalnom nivou. On bi mogao biti podlozan deformacijama koje mogu voditi po-
litickim blokadama usled razliCitih stranackih orijentacija, koncentraciji moci,
autoritarnoj praksi, popoulistickim tendencijama, korupciji, slabljenju stranaka
uopste, nacionalnih posebno, jacanju lokalnih i regionalnih stranaka, isl.

Model 2. U sadasnjem zakonskom modelu lokalne samouprave nepo-
sredan izbor gradonacelnika samo bi naglasio legitimitet i autoritet ovog
dela izvr$ne vlasti prema skupstini jer bi gradonacelnik izvorno imao legi-
timitet koji bi proizilazio iz volje bira¢a. Takav model biranja prvog ¢oveka
u gradovima zadovoljio bi o¢ekivanja gradana, podsticajno delovao na izbornu
participaciju u lokalnim izborima i personifikaciju odgovornosti za rad organa
lokalne samouprave.

Ako neposrednim izborima steCen legitimitet ne bi bio pracen odgovara-
juéim ovla$éenjima gradonacelnika imali bi reprizu situacije iz 2004. godine —
u sustini slabog, protokolarnog gradonacelnika, koji bi fakti¢ki delovao samo
pritiskom licnog kredibiliteta na administraciju, gradsko vece i skupstinu. Ne-
posredan izbor gradonacelnika u takvom modelu ne bi proizveo ocekivane
efekte u efikasnijem funkcionisanju lokalne samouprave i diskreditovao bi
neposredan nacin biranja.

Losa iskustva i sistemska greska dosadasnjih resSenja su jedan od krucijalnih
razloga zasto je neposredan izbor Celnih ljudi dozivio fijasko. Naime, predsednici
opstina i gradonacelnici su zavisili od skupstinske veéine u sprovodenju lokalne
politike. Tamo gde su se strancki razlikovale veéine u lokalnim skupsStinama 1
predsednici opstina i gradonacelnici dolazilo je do blokade rada lokalne samou-
prave i pokretanja postupka opoziva. Za nepune dve godine koliko je ovaj model
bio na snazi prema nepotpunim podacima koje smo prikupili iz medija pokrenut
je opoziv predsednika opstina i gradonacelnika u 25 jedinica lokalne samouprave
—Ni§, Cicevac, Becej, Smederevo, Zitorada, Bor, Raca, N.Becej, Zabari, Razanj,
Bojnik, Kovin, Kula — ¢ak dva puta, Uzice, G. Milanovac, N.Pazar, N.Varos, Sje-
nica, Odzaci, Beoc€in, Kraljevo, Krupanj, S.Palanka, Srbobran, Svilajnac.
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3. PROFESIONALIZACIJA 1 DEPOLITIZACIJA
GRADSKE UPRAVE

Uvesti principe profesionalizacije Gradske uprave sa ,,merit sistemom”
(prema zaslugama i rezultatima), ¢ime bi ona postajala strué¢nija, profesio-
nalizovanija i bez prostora da nakon izbora bude plen (,,spoil system”) za
partijsko namirivanje, kako bi bila nezavisna od izbornih promena.

1. Gradska uprava — opSta analiza

Organi uprave su veoma vazni organi kojima se sprovodi gradska politika.
Oni su u neposrednom kontaktu sa gradanima i pruzaju im razli¢ite usluge. Ovi
organi se organizuju po departmanima i pokrivaju razne gradske delatnosti, kao
§to su: obrazovanje, zdravlje, socijalna zastita, obezbedivanje gasa, elektricne
energije i vode, ¢iS¢enje, podsticanje lokalnog ekonomskog razvoja, zatim odrza-
vanje parkova i povr§ina za rekreaciju, prostorno planiranje, gradnja, stanovanje,
finansije, bezbednost (policija) itd. Ovi organi mogu biti kolektivni (sekretarijati)
ili inokosni (Serif, kontrolor itd). Oni su imenovani, odgovaraju u radu vecu, gra-
donacelniku i menadzeru i smenjivi su. Sa reformama se Cesto privatne agencije
ukljuéuju u obavljanje poslova koje tradicionalno pripadaju organima gradske
uprave. Ovaj proces dovodi do povecanja konkurencije i do boljih efekata u pru-
zanju usluga gradanima. U dana$njim uslovima dakle i privatne firme postaju deo
lanca gradske uprave.

Funkcionisanje gradske i opStinske uprave u Beogradu

Upravni organi

Kvalitetna uprava i sluzbe su preduslov kvalitetnog upravljanja gradom i
pruzanja kvalitetnih usluga gradanima. U ovoj analizi se uprava posmatra samo
sa funkcionalnog stanovnista kao dobar i pouzdan indikator nacina rada i obav-
ljanja poslova u gradu i opstinama. Za sticanje Sto adekvatnije slike o stanju u
ovoj oblasti su analizirani zakoni i normativna akta (Zakon o radnim odnosima
u drzavnim organima, Statut Beograda) kao i sadrzaj razgovora sa prestavnicima
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grada i opStina, kao i rezultati istrazivanja opStina u Beogradu i sekretarijata gra-
da Beograda (mart — jun 2009.). Pored toga, koriS¢eni su rezultati Istrazivanje
o stanju lokalne uprave u Srbiji, koji se ticu opstina u Beogradu (sprovedeno
u junu i julu 2009. finansirano od strane UNDP a realizovano od strane Minis-
tarstva za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu i Fakulteta politickih nauka u
Beogradu).

U Srbiji je delimi¢no reformisana oblast drZavne uprave, ali nije
sprovedena reforma lokalne administracije i reZima rada lokalnih slu-
Zbenika. Ova materija je regulisana na arhai¢an naéin i ne odgovara potreba-
ma vremena. Otuda je sasvim razumljivo da u ovoj oblasti, cak i u Beogradu
i beogradskim opstinama, kao razvijenoj sredini, nedostaju brojni reformski
sadrzaji pa da se pojavljuje mnostvo problema koje samo sistemske reforme
mogu resiti.

Koncept uprave

Zanimljivo je da se Zakonom o glavnom gradu i Statutom Beograda
uprava definiSe, pre svega, kao organ vlasti a ne i kao sluzba koja opsluzuje
rad organa. Ovo resenje je deo koncepta uprave kao instrumenta vlasti nad
gradanima, koji se morao reformama napustiti, kreiranjem koncepta uprave
kao javne sluzbe. Usvojeni Zakon o drZavnoj upravi i javnim sluZbenicima
je mogao posluziti kao inspiracija kreatorima Statuta da modernizuju i de-
mokratizuju upravu. Statut ne pokusava da kreira upravu kao javnu sluzbu
gradana, da ukljuci elemente menadzmenta i poveca participaciju gradana u pro-
cesima ostvarivanja prava.

Nadalje se istice da uprava izvrSava poslove za skupstinu i druge organe
i obavlja stru¢ne poslove (¢lan 63.) ali Statut ni u jednom trenutku ne definise
upravu kao javnu sluzbu koja obavlja poslove za gradane. Naprotiv, uprava
reSava o pravima, obavezama i interesima gradana (Clan 63. stav 3.), hijerar-
hijski je postavljena u odnosu na njih i shodno tome, velika paznja se posvecuje
upravnom postupku (¢lan 70. jo§ detaljnije reguliSe ovaj odnos).

Otuda je jasna preokupiranost kreatora Statuta da zahtevaju da se ovim po-
slovima mogu baviti samo lica koja imaju propisanu $kolsku spremu, polozen
struéni ispit za rad u organima drzavne uprave i odgovarajuce radno iskustvo, u
skladu sa zakonom i drugim propisom.

Beograd bi, zbog tehnoloskih, ljudskih resursaiznanja, imao moguénost
da uspesno modernizuje upravu (profesionalizaicja, jacanje preduzetnickim
instituta i veStina, projektni, finansijski menadZment, menadZment ljudskih
resursa, elektronska uprava, transparentnost rada, demokratizacija, parti-
cipacija gradana itd) ali njena politicka elita treba da se opredeli i posveti
realizaciji ovih reformskih sadrzaja.
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Realno stanje

U realnosti je ¢itav model, bas kao i regulativa koja postoji u zakonima,
dosta arhaican. Otuda su izmedu drzavne, gradske i opstinske uprave, uspostavl-
jeni hijerarhijski odnosi. Reforma bi omogudila da ti odnosi postanu partnerski,
saradnicki i vi§e okrenuti potrebama gradana i ostvarenim efektima rada.

Ispitanici iz opstina ali i grada su u sprovedenim istrazivanjima oslikali
nacin rada uprave koji odgovara logici rada uprave pre 1980-tih godina u Evropi
i 1960-tih godina u SAD. Ukratko, to je model davanja instrukcija upravi, uprava
ih realizuje bez velikog osmisljavanja inovacija i bez primene raznovrsnih instru-
menata modernog menadzmenta.

Pri donosenju odluka ili reSenja, ovim aktima se uvek imenuje nadlezni se-
kretarijat i organ koji realizuje date poslove i ko sprovodi upravni nadzor. Inspek-
cije vrSe inspekcijski nadzor.

U pogledu planiranja sredstava, Sekretarijati predlaZzu visinu sredstava ne-
ophodnih za realizaciju datih poslova a gradonacelnik ih odobrava.

Gradonacelnik usmerava i uskladuje rad uprave i neposredno ali i preko
nacelnika, §to zavisi od konkretne situacije. Uprava dobija od gradonacelnika
zakljucke, resenja ali nekada i konkretne instrukcije u pogledu zadataka koje
treba obaviti. Najéesce se ti nalozi odnose na sprovodenje javnih nabavki. Cesto
su sekretarijati duzni da obrazloze odluke i da pribave odobrenje ili saglasnost od
gradonacelnika, radi zakljuenja ugovora.

Sluzba za opste poslove grada isti¢e da rad njihove Sluzbe neposredno
prati nacelnik Gradske uprave, s tim da se najve¢i deo ,,usmeravanja i uskladivanja
rada” sa drugim organizacionim jedinicama Uprave ostvaruje u neposrednoj

Nedostatak saradnje grada i opstina

Na osnovu istrazivanja se doslo do saznanja da je veoma bitno podi¢i kva-
litet saradnje gradske i opstinskih uprava i da ova saradnja jako uti¢e na kvaltiet
pruzanja usluga gradanima u svim oblastima. Gradski sekretar i opstinski sekre-
tari za sve oblasti se moraju redovno sastajati u cilju razmena informacija o stanju
u njihovim oblastima, analize problema, realizaciji projekata itd.

U razgovoru sa predstavnicima opstina je istaknuto da je razmena informa-
cija na relaciji grad opStine, veoma retka i slaba. Veliki problem Beograda, ali i
¢itave Srbije je nepostojanje dobrih baza podataka u svim oblastima pruzanja
usluga, te je snimanje postojeceg stanja prvi korak bilo kakve reforme i podsti-
canja razvoja. Otuda je od velikog znacaja promeniti nacin rada. Grad ne moze
formirati baze podataka bez aktivnog ukljucivanja opstina.
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Nedostatak saradnje se vidi u skoro svim oblastima a posebno je
zabrinjavajuc¢a u slede¢im: formiranje budZzeta, kreiranje strategija razvoja i krei-
ranje sektorskih politika, realizacija projekata, realizacija operativnih poslova,
itd. U narednom delu ¢e se detaljnije analizirati polja saradnje.

Gradske institucije su isuvise udaljene od gradana da bi mogle sa svojom
sluzbom da ispitaju potrebe gradana, odgovore na njihove zahteve, ukljuce ih u
procese odlu¢ivanja itd. Cak bi i opstine, s obzirom da su izuzetno velike, mo-
rale, uz daleko ve¢u nadleznosti i finansijsku autonomiju, da dobar deo svoijih
nadleznosti prenesu na MZ kao nivo jo§ blizi gradanima.

Grad takode ne moze kreirati strategije razvoja, niti sektorske politike uko-
liko u ove procese nisu aktivno i sve vreme ukljucene opstine. OpStine se opet,
za ove procese mogu kvalitetno pripremiti samo uklju¢ivanjem MZ i gradana,
identifikujuci postojece stanje, potrebe i probleme.

Konacno, grad ne mozZe uspesno realizovati bilo koji projekat ukoliko u
proces realizacije nisu ukljucene i opstine. Posebno je kompleksno realizovati
nadgledanje, ocenjivanje i vrednovanje rada, te su za ove procese od neprocen-
jivog znacaja upravo nivoi vlasti najblizi gradanima. Jedino ovako postavljen
sistem dolazi do pravih potreba gradana, ima Sansu da oblikuje projekte prema
tim potrebama i samim tim bude uspesan.

Odnos gradske i drZzavne uprave

Prema ocenama vecine sekretarijata u Beogradu, saradnje gradske upra-
ve 1 njenih sekretarijata sa odgovaraju¢im republickim organima je slabog
kvaliteta. Po njima, postoji samo formalna (zakonska) povezanost i odnos hi-
jerarhije izmedu gradske i drzavne uprave. Odnosi se procenjuju kao formalni
i hijerarhijski, a u funkcionalnom smislu nedostaju zajednicki dogovori, krei-
ranje strategije, utvrdivanje prioriteta, standarda, zajednickog nadgledanja
realizacije poslova itd.

Dati su i neki dobri primeri. Tako Sekretar za zaStitu Zivotne sredine,
odnedavno i na poziv Ministra zivotne sredine i prostornog planiranja, pri-
sustvuje Kolegijumu ministara. Ova praksa zajednickog rada je ocenjena kao
korisna za ostvarivanje drzavne politike u delu za koji je odgovoran grad
Beograd, kao i za blagovremenu informisanost i postupanje sekretarijata.
Agencija za saradnju sa NVO 1 evropsku harmonizaciju isti¢e da u slucaju
poslova koje ona obavlja, pored formalne, postoji i funkcionalna povezanost
koja podrazumeva otvorene kanale komuniciranja kao i brzih i adekvatnih
povratnih informacija. Nedostaje zajednicki nastup Gradske uprave grada Be-
ograda (lobi) u pogledu ostvarivanja nekog cilja ili interesa grada Beograda
(bez obzira na resor).
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Odnos gradske i opstinskih uprava

Prema ocenama veéine sekretarijata u Beogradu izmedu opstinskih i gradske
uprave postoji formalna, ali i funkcionalna povezanost. Smatraju da su otvoreni
kanali komuniciranja kao i brzih i adekvatnih povratnih informacija. Nasuprot
tome, Sekretar za zastitu zivotne sredine smatra da je povezanost formalna (za-
konska) uz postojanje odnosa hijerarhije. Sluzba za skupstinske poslove i propise
smatra da nije moguce dati opStu ocenu posSto ne postoje institucionalni oblici
saradnje ove Sluzbe sa opStinskim upravama, ali da se saradnja odvija prema
potrebi i bez bilo kakvih teskoca.

Sekretarijat za inspekcijske poslove navodi da se saradnja, u delokru-
gu njihovih nadleznosti, ogleda u nadzornim funkcijama koje sekretarijat vrsi
nad komunalnim inspekcijama gradskih opstina i kroz druge vidove saradnje i
zajednicka nastupanja.

Veoma je interesantno uporediti ove ocene gradskih sekretarijata sa ocena-
ma ovog odnosa od strane gradskih opstina.

Opstine uglavnom ukazuju da je saradnja izmedu Grada i njih nedovoljna,
slabo sistemski razvijena i da, po pravilu, nedostaje povratna informacija od grada
u svim oblastima. Oni posebno ukazuju na izuzetno otezane procedure dobijanja
saglasnosti Grada oko Citavog niza dozvola, §to jako otezava procese odlucivanja
opstinskih organa i znatno slabi kvalitet usluga koje se pruzaju gradanima.

Kada se vidi ocena predstavnika opstina u vezi sa kvalitetom ove saradnje,
slika je znatno drukcija. Jasno je da se radi o hijerarhijskom tipu odnosa u kome
je nadredeni subjekt uvek manje svestan problema u funkcinisanju.

Saradnja sa javnim preduzeéima je sadrzaj rada pre svega dva gradska sek-
retarijata: Sekretarijat za komunalne i stambene (nadleZan je za pracenje rada
10 javnih preduzeca) kao i Sekretarijat za inspekcijske poslove, koji vrsi nadzor
nad svim javnim preduzeéima. Oba sekretarijata istiCu da je saradnja sa Javnim
preduzec¢ima intenzivna, kvalitetna i uspesna. Ipak, i u ovoj oblasti, grad istic¢e da
bi drzava trebalo da prepustiti sve inspekcije gradu (trzi$nu, sanitarnu, vodopri-
vrednu 1 druge), a da bi grad takode trebalo da veliki deo inspekciaj spusti i na
nivo opstina.

Nadleznosti

Analize odgovora u upitnicima kao i sadrzaja razgovora sa prestavnicima
opstina i grada ukazuju da je pitanje nadleznosti svakog od nivoa vlasti u gradu
od velikog znacaja.

Generalno bi se moglo zakljuciti da Gradu treba, od strane drzave, vratiti
imovinu, slobodu u raspolaganju, formirati komunalnu policiju, dati sve inspek-
cije i konac¢no dati vece izvorne nadleznosti (koje ima Vojvodina, a u daljem pro-
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cesu, sve poslove koje obavljaju savremeni evropski, a pre svega metropolitenski
regioni).

Tako, Sluzba za opste poslove grada identifikuje da bi se poslovi Gradskog
centra za obavestavanje i uzbunjivanje mogli preuzeti od Republike, odnosno od
Ministarstva odbrane.

Cak i sekretarijati Grada uvidaju da je od prigradskih ali i gradskih opgtina
preuzeto mnogo poslova i da ih je nemoguce efikasno, kvalitetno i efektivno obaviti.
Oni istiCu da ovaj sistem umanjuje efikasnost, otezava nacin prijema, preuzimanja
i dostavljanja predmeta, Cime su svi oSteceni, a najvisSe sami gradani. Posebno se
isti¢e da su predvidene procedure, bez ikakve potrebe, veoma komplikovane.

Opstine bi trebalo da imaju daleko vecée nadleznosti jer su ,, u neposrednom
kontaktu sa gradanima, lakSe mogu identifikovati konkretne probleme gradana i
da na adekvatniji na¢in mogu da ih resavaju”.

Pored toga, koriS¢eni su rezultati Istrazivanje o stanju lokalne uprave u Sr-
biji, koji se ti¢u opstina u Beogradu (sprovedeno u junu i julu 2009., finansirano
od strane UNDP a realizovano od strane Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu i Fakulteta politickih nauka u Beogradu)

Stru¢na sluzba u Beogradu i u opsStinama je organizovana u odeljenja i se-
kretarijate. Odeljenja rade dosta izolovano, svako za sebe i1 saradnja izmedu njih
je dosta retka. Retko (ili skoro nikada) ne rade timski, tako da ne postoji pokusaj
multidisciplinarnog pristupa svakom od problema.

Za jedan broj gradskih sekretarijata relativna izolovanost i fragmentiranost
u radu sekretarijata jeste problem (Sekretarijat za komunalne i stambene poslove,
Agencija za poslovni prostor) a za druge opet nije problem (Sekretarijat za upra-
vu, Sekretarijat za zastitu zivotne sredine, Sluzba za opSte poslove). Ipak, svi se
slazu da deo problema moze biti i veli¢ina uprave koja zahteva i prostornu razd-
vojenost u razne objekte, ¢ime se otezava komunikacija i saradnja. Ve¢ina smatra
da ovaj problem moze da se prevazide boljom saradnjom izmedu sekretarijata ali
ne ulaze u analizu kako.

Sluzba za opste poslove predlaze uvodenje centralizovanog racunarskog
sistema pisarnica Gradske uprave i gradskih opStina, §to bi doprinelo efikasnijem
radu nadleznih organa.

Tako, na pitanje da li su za neku sluzbu ili oblast rada utvrdeni standardi (na
primer, komunalna delatnost: standard ¢iste ulice, finansije — standard transparent-
nosti budzeta, ekologija — standard ¢istog vazduha, vode, tla, standard bezbedne
ulice, standard zdravih stanova, itd) predstavnici gradskih sekretarijata ukazuju
da se o standardima na taj nacin ne razmislja. Ovo je jos jedan pouzdan indikator
nuznosti modernizacije rada uprave u Srbiji u cleini, pa tako i Beograda.

Sekretarijat za inspekcijske poslove smatra da bi za inspekcijske poslove
bilo vrlo korisno da se uvedu standardi poput: Ciste ulice, bezbedne ulice, Cistog
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vazduha itd. jer bi se tako pratilo postojece stanje kao i identifikovao napredak u
reSavanju datih problema.

Beograd i beogradske opstine ne kreiraju zajednicki strategiju, ne kreiraju
sektorske politike, ne neguju model timskog rada, ne kreiraju zajednicke stan-
darde, ne prate, ne mere, niti ocenjuju rezultate rada.

Veoma iznenaduje, da jednosalterske sluzbe nisu formirane u velikom broju
opstina (njih 90% nema a samo 10% ima jednoSaltersku sluzbu). Ova sluzba
ne postoji ni za grad Beograd. U pogledu procene korisnosti ove sluzbe najvise
predstavnika opstina (45%) smatra da ova sluzba nije korisna, 22% je bez od-
govora a svega 33% misli da je korisna.

Ova sluzba pretpostavlja uvodenje informacione tehnologije, pojednos-
tavljivanje procedura i lako¢u dolazenja do dokumenata,dozvola i raznovrsnih
informacija. Jedna od velikih prednosti koje bi donela Gradu je izrada baza po-
dataka za sve sluzbe i usvajanje nekih bazi¢nih standarda u svim oblastima koji
bi mogli znacajno olaksati prac¢enje efekata rada, usavrsavanje i modernizaciju
celine usluznog sistema.

Koordinacija u oblasti finansija

Vazna oblast korekcije na¢ina funkcionisanja sistema je oblast finansija. U
osmisljavanju reformskih sadrzaja posle 2000. godine, otvorilo se pitanje velikih
razlika u standardu i bogatstvu raznih delova Beograda, pa se, analogno kompa-
rativnim reSenjima, javila ideja stvaranja Fonda za ujednacavanje. Sredstava iz
ovog fonda bi se koristila za podsticanje razvoja nedovoljno razvijenih opstina
(onih koje imaju prihod po stanovniku manji od prose¢nog prihoda po stanovniku
Grada). Sredstva za ovaj fond bi bila odvajana iz sredstava opstina ¢iji su prihodi
po glavni stanovnika duplo visi od proseka Beograda. Ove opstine bi odvajale
deo svojih prihoda (ne manje od 10% i ne vise od 30%).

Sredstva bi se usmeravala u nerazvijene delove grada. Rasprava o priorite-
tima bi bila javna i u njoj bi ucestvovale sve opstine, a pre svega bi mogle uticati
opstine iz kojih se daju sredstva za taj fond. Sredstva bi bila projektno distribu-
irana, davala bi se pre svega za razvojne projekte, da bi se obezbedio odrzivi
razvoj.

ALTERNATIVA

Ne bi se formirao Fond ve¢ bi Grad zajedno sa opStinama kreirao strategiju
pomoc¢i nerazvijenim delovima grada. Za te namene, bi se odvajao deo sredstava
iz budzeta po moguéstvu u formi projektnih davanja i uz postovanje principa
transparentnosti davanja sredstava i nacina njihovog trosenja.
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1. Gradska uprava i sluzbenicki sistem zasluga

Opsti osvrt

Preobrazaj javnog prava u proslosti bio je pracen i preobrazajem s/uzbe-
nickog sistema. Vreme Ciste ,diletantske uprave” odnosno tzv. ,sistem plena”
(spoils-system) kada su sluzbe u drzavi bile dodeljivane kao nagrada za izvrSene
politicke usluge i u kome su sluzbenici kao jedinu svoju kvalifikaciju mogli na-
vesti vernost i lojalnost svojoj partiji, u savremenom svetu je davno napusten.
Njega je zamenio sistem zasluga i sposobnosti tzv. merit sistem, gde su za prijem
u upravu i napredovanje u njoj potrebni odredeni uslovi u pogledu stu¢ne spre-
me ali 1 licnih kvaliteta kandidata, odnosno sluzbenika. Merit sistem, odnosno
sistem zasluga, je jedino primeren modelu savremene pravne drzave. Savremena
drzava, zasnovana na socioloskim pojmovima pravde i pravicnosti zahteva i da
Jjavni sluzbenik bude depolitizovan, obrazovan, kvalitetan i samostalan, a njegov
prijem i horizontalno i vertikalno kretanje u sluzbi zasnovano na na selekciji 1
unapredenju u skladu sa njihovim individualnim zaslugama i mogu¢nostima, $to
do skora nije bio slucaj u Srbiji.

Sve do 2005. godine, u Srbiji nije postojao sluzbenicki sistem zasluga. Tac-
nije, Zakon o radnim odnosima u drzavnim organima iz 1991. godine, nije pruzao
dovoljno osnova za uvodenje pravog ,,sluzbenickog sistema zasluga”. Ipak, ovaj
zakon utvrdivao je jedinstveni pravni rezim za zaposlene na svim nivoima vlasti.
Ova situacija se izmenila u dva pravca 2005. godine kada je donet Zakon o dr-
zavnim sluzbenicima. S jedne strane, novi zakon uveo je neke znacajne elemen-
te ,,sluzbenickog sistema zasluga” (efikasaniji sistem vertikalnog napredovanja,
objektivne i subjektivne kriterijume vertikalnog napredovanja drzavnih sluzbeni-
ka- izvrSioca u odgovarajuci sistem zvanja, predvideo je osnivanje Visokog sluz-
benickog saveta, a osnovana je i posebna Vladina sluzba za upravljanje kadrovi-
ma), a sa druge strane ovim zakonom obuhvaceni su sluzbenici samo centralnog
nivoa vlasti, dok je rezim loklanih javnih sluzbenika i dalje regulisan Zakonom o
radnim odnosima u drzavnim organima iz 1992. godine.

I pored imanentnih nedostataka Zakona o drzavnim sluzbenicima (uvode-
nje kategorije drzavnih sluzbenika na polozaju koji ne ,,podlezu” kriterijumima
merit-sistema i ne postojanje jasnih merila tzv. horizontalne pokretljivosti, ovim
zakonom je ipak u€injen korak u napred u razvoju sluzbenickog sistema zasluga,
Sto se nije desilo i sa sluzbenic¢kim sistemom na nizim nivoima vlasti.

Pocetkom septembra, Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu
najavilo je brzu izradu i donoSenje Zakona o lokalnim sluzbenicima. Specifi¢no-
sti grada Beograda, veliki broj zaposlenih u gradskoj upravi i upravama gradskih
opstina, zahtevaju ve¢ u ovom trenutku blagovremenu ,,reakciju” grada Beogra-
da u kreiranju tzv. gradskog merit sistema, koji bi omogucio promenu strukture
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gradske uprave, napredovanje u skladu sa kvalitetom, jasan sistem kompatabilnih
zvanja i stvaranje posebnih tela koja bi se starala nad adekvatim sprovodenjem
sluzbenickog sistema zasluga.

2. Sluzbenicki sistem u Gradu Beogradu

2.1. Sluzba za upravljanje kadrovima i Gradsko sluZbenicko vecée
2.1.1. Trenutno stanje i mogudi pravci reforme

Nuznost zakonskog uredenja posebnog pravnog rezima kojem bi bili podvr-
gnuti lokalni sluZbenici niko ne osporava. U okviru novog zakonskog podsistema
lokalnih sluzbenika, morala bi postojati i specifi¢na pravila koja bi se odnosila
samo na Grad Beograd, (pa i §ire, i na gradove kao jedinice lokalne samoupra-
ve). To bi se pre svega moglo odnositi na zakonsku obavezu uvodenja posebnih
organizacionih jedinica koje bi se starale i imale ulogu u razvoju sluzbenickog
sistema zasluga na nivou gradova, odnosno Grada Beograda.

Medutim, treba konstatovati da bi i postoje¢i podzakonska akta koje je do-
neo grad Beograd, uz izvesne dorade mogle bi da unaprede postojeci sluzbenicki
sistem na lokalnom nivou. Iz ovog ugla zato treba i razmotriti sadas$nje propise
koji se odnose na Gradsku upravu Grada Beograda, gde ve¢ na prvi pogled, mo-
zemo uociti najmanje dve moguénosti koje bi bile znacajne sa stanovista ustanov-
ljenja i realne implementacije sluzbenickog sistema zasluga.

Gradska uprava Grada Beograda je jedinstveni organ Grada, koji obavlja
upravne poslove u okviru prava i duznosti Grada Beograda i odredene strucne
poslove za potrebe Skupstine grada, Gradonacelnika i Gradskog veca. Unutrasnja
organizacija i rad Gradske uprave detaljno je regulisan Odlukom o gradskoj upra-
vi Grada Beograda, koju je usvojila Skupstina Grada Beograda 17. decembra
2008. godine.

Prema ovoj Odluci, u okviru Gradske uprave, obrazuju se unutrasnje orga-
nizacione jedinice u vidu sekretarijata, posebnih organizacija i strucnih sluzbi, a
sekretare i direktore unutra$njih organizacionih jedinica postavlja nacelnik Grad-
ske uprave. U okviru Gradske uprave deluje 17 sekretarijata, sedam agencija i
osam sluzbi.

Gradska uprava nema posebnu sluzbu za upravijanje kadrovima. Poslove
koji se odnose na upravljanje kadrovima obavlja u okviru Sirih nadleznosti, Sluz-
ba nacelnika Gradske uprave. Prema Odluci, ona, u vr$enju administrativno-teh-
nickih poslova, izmedu ostalih i prati propise o radnim odnosima koji se prime-
njuju na zaposlene u Gradskoj upravi. Takode, ona sistemski prati kadrovsku
strukturu zaposlenih u Gradskoj upravi radi utvrdivanja optimalnih moguénosti
koriS¢enja raspolozivih znanja i sposobnosti kadrova (kretanje profesionalne ka-
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rijere, radni rezultati, sistem ocenjivanja rada, motivacija zaposlenih i dr.) i obav-
lja poslove koji se odnose na prijem u radni odnos, rasporedivanje zaposlenih,
prestanak radnog odnosa, kao i uspostavljanje prava i obaveza zaposlenih (vode-
njem i obradom podataka u skladu sa propisima za kadrovsku evidenciju putem
informacionim sistema).!!

S druge strane, kako grad Beograd ¢ine i gradske opstine, svakako da postoji
potreba povezivanja jedne posebne gradske sluzbe za odredenim odeljenjima i
sektorima u gradskim opstinama koje se bave pitanjem upravljanja opStinskim
kadorovima, $to bi moglo da obezbedi sistem ,,prelaza” zaposlenih sa gradskog
na nivo gradske opStine i obrnuto.

Sistem saradnje iSao bi i u suprotnom pravcu, tacnije, direktnoj vezi ka Sluz-
bi Vlade za upravljanje kadrovima, a koji bi omogucio i kretanje kadrova za
gradskog na centralni nivo vlasti. Ovu situaciju, svakako je mogucée obezbediti
kroz odredbe buducéeg Zakona o lokalnim sluzbenicima, narocito u vezi sa razpi-
sivanjem tzv. internog konkursa odnosno oglasa.

Gradsko sluzbenicko vecée, kao posebno sluzbenicko telo u ¢ijem bi radu
ucestvovali samo gradski sluzbenici-izvrsioci, takode je jedan od znacajnih ele-
menata za uvodenje i dosledno uspostavljanje i implementaciju sluzbenickog si-
stema zasluga.

2.1.2. Preporuke

Na osnovu navedenog konteksta, trenutnog stanja i mogucih pravaca
reformi, izdvajamo nekoliko preporuka:

e  Otvoriti Siroku javnu debatu u vezi sa izradom Nacrta zakona o lo-
kalnim sluZbenicima u kome bi aktivno trebali da ucestvuju i pred-
stavnici Grada Beograda;

*  Budué¢im zakonom utvrditi na najopstiji nacin specifi¢nosti poseb-
nog pravnog reZima javnih sluZzbenika u gradu Beogradu, $to bi
daje bilo razradeno podzakonskim aktima grada Beograda;

e Shodno trenutnom stanju, hitno izmeniti Odluku o gradskoj upravi
i predvideti posebnu gradsku Sluzbu za upravljanje kadrovima;

e Utvrditi odgovarajuci okvir koji bi u buduénosti obezbedio povezi-
vanje gradske SluZbe za upravljanje kadrovima sa opStinskim ode-
ljenjima za kadrovske poslove kako bi se obezbedila ,,pokretljivost”
sluzbenika sa nivoa grada na nivo gradske opStine i obrnuto;

" Skupstina Grada Beograda, Odluka o Gradskoj upravi Grada Beograda, 17. decembar
2008. ¢l. 79.
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* Obezbediti normativne pretpostavke o0 moguc¢em buduéem direk-
tnom povezivanju gradske Sluzbe za upravljanje kadrovima i Sluz-
be za upravljanje kadrovima Vlade Srbije, koja bi omogu¢ila laksi
»porotok” sluzbenika sa gradskog na nivo centralne administracije
i obrnuto;

e Ustanoviti posebno sluzbenic¢ko gradsko telo (SluZbeni¢ko vece) u
¢ijem radu ne bi ucesvovali rukovodeéi radnici ve¢ samo radnici-
izvrSioci i strucnjaci ublasti kadrovske politike.

2. 2. Vertikalna i horizontalna pokretljivost u gradskoj upravi i
wkompatabilnost zvanja”

2.2.1. Trenutno stanje i mogudi pravci reforme

Zakonom o radnim odnosima u drZavnim organima iz 1991. godine. ko-
jim je danas utvrden rezim ,,lokalnih javnih sluzbenika”, samo u rudimentarnom
obliku sadrzi odredene aspekte merit-sistema (Sto se uglavnom odnosi na sistem
»Zvanja” povezanog sa aspektom vertikalne pokretljivosti). U budu¢em modeli-
ranju pravnog rezima lokalnih sluzbenika, opSte posmatrano, treba obezbediti i
Siru ,,lepezu” zvanja javnih sluzbenika na lokalnom nivou kojiom bi bio unapre-
den sistem vertikalne pokretljivosti, ali uvedeni i kriterijumi takozvane ,,horizon-
talne” pokretljivosti, u kome veliki znac¢aj mogu imati upravo podzakonski akti
grada Beograda.

Pokretljivost u sluzbi podstice rad, disciplinu i zalaganje lokalnog upravnog
sluzbenika. Uostalom, pokretljivost je ,,srz” sluzbeni¢kog sistema zasluga.

Vertikalna pokretljivost je u uskoj vezi sa sistemom zvanja. Naravno sistem
zvanja u odnosu na sadasnji pravni rezim utvrden Zakon o radnim odnosima u dr-
zavnim organima iz 1991. godine, mora biti promenjen i prilagoden lokalnoj sa-
moupravi. Kriterijumi za vertikalnu pokretljivosti moraju biti objektivni (strucna
sprema, radno iskustvo i dr) i subjektivni (zalaganje na radu, ocenjivanje, vestine,
edukacije, radna disciplina i sl).

Kombinacija ova dva kriterijuma, mogla bi biti ne samo osnov za kretanje
u sluzbi ,,odozdo na gore”, ve¢ i u suprotnom pravcu — ,,0dozgo na dole” u slu-
caju kada sluzbenik ne poseduje odredene vestine koje se zahtevaju za odredeno
radno mesto, Cesto krsi radnu disciplinu, neodgovorno i neljubazno se odnosi sa
klijenitima sli¢no. Godine radnog iskustva kao objektivni kriterijum, ne sme una-
pred biti smetnja za brze unapredenje efikasnih, radnih i edukovanih sluzbenika,
jer ovaj kriterijum sam po sebi podrazumeva ,,cekanje” §to utiCe na motivaciju
kvalitetnih kadrova. Sistem tzv. , prekorednog unapredenja” uz jasnu razradu
kriterijuma koji bi to omogucavali, moglo bi biti jedno od reSenja. Znacajnu ulo-
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gu u sistemu vertikalne pokretljivosti u buduénosti bi trebala da preuzem Gradska
sluzba za upravljanje kadrovima.

Resenje problema horizontalne pokretljivosti je daleko teze. Ono podra-
zumeva da javni sluzbenik ,,rotira” u svom ,,radnom veku” izmedu razli¢itih
odeljenja i drugih unutrasnjih organizacionih jedinica opstinske/gradske uprave
u okviru istog zvanja. Tako upravni javni sluzbenik prestaje biti ,,fah idiot”,
upoznaje se sa radom ili problemima razli¢itih organizacionih jedinica u gradu
odnosno opstini, sti¢e opstiju sliku o problemima funkcionisanja lokalne samo-
uprave ali i o problemima sa kojima se suoCavaju gradani u opStenju sa organi-
ma lokalne samouprave. Horizontalna pokretljivost izaziva medutim, i snazne
otpore kod samih sluzbenika. Jednan sekretarijat, jedno odeljenje, kancelarija,
sto, isti ,,ljudi”, dovode do ,,zasi¢enja”, ali i nespremnosti sluzbenika da u ,,jed-
noli¢nom” okruzenju menjaju svoje radne navike, odeljenja i na kraju, kolege
sa kojim, u obavljaju sluzbe saraduju. Jedno od resenja bilo bi alternativno
izjaSnjavanje sluzbenika o njihovoj zelji da se ,,podvrgnu” sistemu horizontal-
ne pokretljivosti, Sto bi mogao biti i osnov za brze napredovanje u hijerarhiji
sluzbenickih zvanja.

U tom smislu, dok sistem veritikalne pokretljivosti prvenstveno zavisi od
zakonodavnog okvira, sistem horizontalne pokretljivosti u velikoj meri ve¢ danas
moze blize biti regulisan podzakonskim akatima grada Beograda. Osim ,,siste-
mom vertikalne pokretjivosti”, odnosno sistemom zvanja utvrdenog zakonom,
grad nije ograni¢en u kreiranju sistema horizontalne pokretljivosti.

Sistem ,,horizontalne pokretljivosti” moze biti kombinovan i sa sistemom
grad-gradska opstina o ¢emu je prethodno bilo reci.

Takode, u kreiranju sistama horizontalne pokretljivosti, znacajnu ulogu
imalo bi i1 eventualno formiranje gradske Sluzbe za upravljanje kadrovima kao
i gradski Sluzbnicki savet, koji bi mogli imati i nadleznost predlaganja politike
horizontalne pokretljivosti ili izrade strategije, i uopste, osmisljavanja i unapre-
denja ovog sistema.

., Kompatibilnost zvanja” lokalnih sluzbenika, sa zvanjima drzavnih sluz-
benika utvrdenih Zakonom o drzavnim sluzbenicima podrazumevalo bi potrebu
za ,kreiranjem” takvog sistema zvanja koji bi omoguéavao i svojevrsnu ,,razme-
nu” sluzbenika izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti. Pri kreiranju posebnog
pravnog rezima za lokalne sluzbenike zato bi se moralo voditi ra¢una da na pri-
mer, zvanje sluzbenika na lokalnom nivou koje poseduje visoku stru¢nu spremu
»odgovara” u pogledu uslova sa zvanjima drzavnih sluzbenika-izvrSilaca utvrde-
nih Zakonom o drzavnim sluzbenicima koje se odnosi na sluzbenike centralne
administracije. To bi moglo biti od znacaja za svojevrsnu ,,razmenu’ upravnih
sluzbenika razli¢itih nivoa vlasti, §to bi ponovo za posledicu imalo jac¢anje profe-
sionalne strukture kako lokalne tako i centralne administracije.



62 PROJEKAT

2.2.2. Preporuke

Na osnovu navedenog konteksta, trenutnog stanja i mogucih buduéih
pravaca reforme, izdvajamo nekoliko preporuka:

e Prikreiranju buduéeg zakonodavnog okvira, unaprediti sistem ver-
tikalnog napredovanja Sirokom ,,lepezom zvanja” gradskih javnih
sluzbenika;

e U kreiranju buduéeg zakonskog okvira utvrditi nacelne odredbe
koje se odnose na sistem horizontalne pokretljivosti u sluzbi sa spe-
cificnim odredbama koje bi se odnosile na grad Beograd;

e Pristupiti razradi principa horizontalne pokretljivosti kroz podza-
konske akte grada Beograda;

e, Povezati” sistem horizontalne pokretljivosti sa sistemom veritkal-
ne pokretljivosti i napredovanja u sluzbi (viSa zvanja);

e Utvrditi ,,kompatabilni” sistem zvanja sa sistemom zvanja na cen-
tralnom nivou koji bi omogucdio ,,kretanje” sa gradskog na central-
ni nivo i obrnuto;

e Utvrditi nadleznost buduée gradske Sluzbe za upravljanje kadrovi-
ma i gradskog SluZbenickog saveta u kreiranju politike i strategije
vertikalne i horizontalne pokretljivosti.

2.3. Rukovodedi radnici i sistem zasluga
2.3.1. Trenutno stanje i mogudi pravci reforme

Shodno postoje¢im zakonskim propisima iz 1991. godine, u Gradu Beo-
gradu, pored ,,zaposlenih” postoje i ,, rukovodeci radnici”. Znafenje ovog pojma
odgovara pojmu drzavni sluzbenici na polozaju koji je ustanovljen Zakonom o
drzavnim sluzbenicima i odnosi se na drzavne sluzbenike centralnog nivoa.

Rukovode¢i radnici u Gradskoj upravi su: sekretari sekretarijata, njihovi
zamenici i pomocnici, kao i direktori jedinica u sastavu i njihovi pomoc¢nici, di-
rektori agencija i zavoda, njihovi zemenici i pomo¢nici, direktori sluzbi i njihovi
zamenici 1 pomo¢nici i dr. Rukovodoeée radnike u Gradskoj upravi rasporeduje
nacelnik Gradske uprave u skladu sa zakonom kojim se ureduju radni odnosi u
jedinicama lokalne samouprave.

U navedenom kontekstu moguée reforme zakonodavnog okvira i rezima
rada lokalnih javnih sluzbenika utvrdenog davno zastarelim Zakonom o radnim
odnosima u drzavnim organima, moraju biti usmerene i ka spre¢avanju moguc-
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nosti ,,diskrecione ocene” pri postavljenju ,,rukovodecih radnika”, koja Sirom
otvara vrata pojavi ,,gradske partokratije”.

Zato bi ,,rukovodeéi radnik” u buduénosti trebao da bude dugogodisnji us-
pesni profesionalni kadar koji dolazi iz same ,,sluzbe” odnosno gradske uprave i
koji je samim tim, dobro upoznat sa problemima u njenom funkcionisanju.

Preciznije receno, ,,rukovodeci radnik” u buduénosti treba da bude samo
najviSe zvanje u okviru sluzbenickog sistema zasluga, koji bi bio izabran od stra-
ne nacelnika ili drugog gradskog funkcionera na osnovu javnog konkursa. Takvo
lice bi na osnovu brojnih kriterijuma, funkcioneru ili konkretno nacelniku gradske
uprave mogao na primer da predlaze, gradska Sluzba za upravljanje kadrovima.

Ono od Cega se ne bi smelo odustajati, jeste i to da hijerarhija javnih sluzbe-
nika mora podrazumevati i odredene ,,menadzerske”’sposobnosti ,,rukovodec¢ih”
radnika, koje gradski javni sluzbenik sti¢e tokom svoje ,,karijere”. Bez poznava-
nja menadZzerskih principa i osnova procesa rukovodenja, sluzbenik ne bi mogao
ni da stekne zvanje ,,rukovodeceg radnika”.

Takode, bez obzira §to gradske funkcionere u sadasnjem sistemu na funk-
cije ,,delegiraju” politicke stranke koje participiraju u gradskoj vlasti, postoji i
nuznost i potreba da se utvrde i odredeni kriterijumi koje moraju da ispunjavaju
odredeni funkcioneri na gradskom nivou, kao na primer, stepen stru¢ne spreme,
polozen drzavni ispit i odredeni broj godina radnog iskustva.

Ovaj sistem mogao bi da bude realizovan i podstakao bi razvoj ,,sistema
zasluga” bez obzira na mogucée promene u strukturi gradskih organa grada Beo-
grada u buduénosti.

2.3.2. Preporuke

Na osnovu navedenog konteksta, trenutnog stanja i mogucih buduéih
pravaca reforme, izdvajamo nekoliko preporuka:

e U kreiranju novog zakonodavnog okvira lokalnih javnih sluzbeni-
ka, treba ukinuti razliku izmedu ,,0bi¢nih sluzbenika” i ,,rukovode-
¢ih radnika”, te rukovodeée radnike ,,podvrgnuti” Kriterijumima
»Sistema zasluga”;

¢ ,Rukovodeéi radnik” treba da postane samo najviSe zvanje u okvi-
ru sluzbenickog sistema zasluga;

¢ Rukovode¢i radnih mora imati odgovarajuce ,,menazerske” spo-
sobnosti;

e U rasporedivanju rukovodeéih radnika znacajnu ulogu mora imati
gradska Sluzba za upravljanje kadrovima;
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Kandidati za gradske funkcije, osim onih koje gradani biraju nepo-
sredno na izborima, bez obzira na partijsku pripadnost i strukturu
gradske vlasti takode moraju ispunjavati odredene opSte uslove,
kao na primer: visoku stru¢nu spremu, poloZen drZavni ispit i odre-
deni broj godina radnog iskustva.
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4. RAZLICITI NIVOI VLASTI U BEOGRADU

Grad — Gradske opStine — Mesne zajednice

Statut Beograda identifikuje postojanje dva nivoa vlasti: grad i gradsku
opStinu a omoguéava i postojanje mesne zajendice (MZ) kao posebnih nivoa
organizacije u Beogradu. Odnosi izmedu ovih nivoa vlasti su postavljeni na
arhai¢an nacin, kao hijerarhijski, bez truda da se izmedu njih uspostave partnerski
odnosi saradnje, demokratske procedure i pravila. Ovo predstavlja veliku slabost
uredenja Beograda.

Grad je nivo vlasti kome sistemskim zakonima (Zakon o Beogradu, Za-
kon o regionima, Zakon o lokalnoj samoupravi, drugi sistemski zakoni kojima
se ureduju nadleznosti i nacin funkcionisanja, Statut Beograda) treba dati status
metropolitenskog regiona, veéi opseg nadleznosti i finansijske autonomije. Kao
kompleksna celina on mora razviti odnose saradnje i partnerstva sa opStinama,
MZ i konacno sa gradanima, zbog ¢ijih interesa grad i postoji.

Gradska opstina, prema Statutu, vrsi poslove iz nadleznosti Grada, stara
se o potrebama i interesima gradana sa svog podrucja, istovremeno uvazavajuéi
interes gradana sa podruc¢ja drugih gradskih opstina i Grada u celini.

Gradska opStina moZe osnivati mesne zajednice 1 druge oblike mesne sam-
ouprave i starati se o njihovom radu. Kao §to je grad hijerarhijski postavljen kao
nadreden opstini, koja je veoma oslabljenih kapaciteta u nadleznostima i finan-
sijama, tako se i opStina postavlja, u istom maniru prema mesnoj samoupravi i
prema gradanima. Mesna samouprava nije obavezan nivo organizacije lokalne
vlasti. Tamo gde je formirana, ona je finansijski i funkcionalno zavisna od opstine
koja je osniva ali i ukida i bez koje objektivno ne moze da opstane. Statutom su
taksativno nabrojani mnogi poslovi koje MZ moze obavljati.'?

12" Navedeni su sledec¢i poslovi: briga o deci, starim licima i licima sa posebnim potreba-
ma, zaStita i unapredenje zivotne sredine, uredenje i odrzavanje naselja i zelenih povrSina, stanje
objekata komunalne infrastrukture i kvalitet komunalnih usluga, snabdevanje i zastitu potrosaca,
raspored poslovnog prostora i utvrdivanje radnog vremena, razvoj poljoprivrede, odrzavanje kul-
turnih i sportskih manifestacija, kao i aktivnosti vezane za odmor i rekreaciju starih lica, odrzavanje
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Cinjenica je da u praksi dolazi do nejasno¢a u pogledu nadleZnosti
opStina i grada. Gradske opStine prema Ustavu nisu izvorne jedinice lokalne
samouprave, ve¢ im se Statutom grada odreduje poloZaj i obim nadleZnosti.

Pitanje podele nadleznosoti celine i delova se namece i drugim velikim gra-
dovima u svetu ali reSenje nikada nije u prevelikoj centralizaciji, jer ona nuzno
vodi prema deficitu demokratije i nedovoljnoj efektivnosti u pruzanju usluga.
Evropa je idealnu formulu nasla u primeni principa subsidijariteta koji je odli¢na
kombinacija demokraticnosti (spustanje nadleznosti $to blize gradanima) i racio-
nalnosti tj. maksimalnoj efikasnosti i efektivnosti u pruzanju usluga (odredene
poslove obavlja nivo koji moze taj posao obaviti najefektivnije, najkvalitetnije i
Za najmanju cenu).

Statut Beograda je, uskladu sa Zakonom o lokalnoj samoupravi, uveo mesnu
samouprava kao neobaveznu. Statut je ukljucuje forme radi jer u uredivanju nije
otiSao dalje od formalnih pitanja i nije uloZen napor da se razrade funkcionalni i
demokratski potencijali ovog nivoa vlasti.

U velikim gradovima, pa tako i u Beogradu, se na poseban nacin otvara
pitanje odnosa raznih nivoa vlasti. Ovi odnosi bi, modernizacijom upravljanja
i demokratizacijom drustva, trebali da sa hijerarhijskih i autoritarnih prelaze u
partnerske, saradnicke i svakako demokratske odnose. Tip odnosa se vidi:

o

. u obimu nadleznosti svakog od nivoa,

o

. u stepenu finansijske i funkcionalne autonomije i saradnje,

o

. u sposobnosti da zajednicki kreiraju strategiju, utvrduju politike i stan-
darde u svim bitnim oblastima usluga koje se obezbeduju gradanima,

d. da koordinirano sprovode projekte i programe,

a

. u stepenu i nacinu ukljucenosti svih aktera u proces odlucivanja kao i

=

preko objektivne moguénosti uticaja svakog od aktera, a posebno gradana
kao konacnih korisnika usluga, na konac¢ne odluke.

U brojnim analizama radenim u Beogradu posle 2000. godine istaknut
je problem slabe vertikalne povezanosti sistema. OpStine su u radu previdale
interese svojih teritorijalnih jedinica, a grad je opet ¢esto previdao interese op-
§tina. Preduslov dobrog funkcionisanja grada je dobra identifikacija potreba
gradana u svakoj teritorijalnoj jedinici kao i bolja zastupljenost teritorijalnih
jedinica u ,,viS§im” celinama. Ovo reSenje zahteva s jedne strane stalno ispiti-
vanje potreba gradana a sa druge strane korekcije mehanizma izbora.

stambenih zgrada, komunalna zoo-higijena, organizovanje protivpozarne zastite i druga pitanja od
znacaja za gradane sa svog podrudja (Clan 126.).
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5. PREISPITIVANJE NADLEZNOSTI GRADA 1
GRADSKIH OPSTINA

Preispitati pojedina pitanja iz odnosa Grada i gradskih opStina i nji-
hovih nadleznosti. Po postoje¢im ustavnim i zakonskim resenjima, gradske op-
Stine nemaju status jedinice lokalne samouprave, iako po neposrednom izboru
skupstina gradskih opstina od strane gradana i po broju stanovnika (Sest od njih
sedamnaest ima preko 100.000 stanovnika: Vozdovac, Zvezdara, Zemun, Novi
Beograd, Palilula, Rakovica i Cukarica a jedna i preko 200.000- Novi Beograd),
i po povrsini imaju svoje specificne pozicije 1 potencijale.

One funkcije grada koje su ranije pripadale gradskim opStinama, orga-
nizovati na nacin da u gradskim opStinama gradani mogu podnositi zahteve
i reSavati odgovarajuca pitanja.

Da bi se uspesnije resila vecita dilema o odnosu gradskih organa i gradskih
opstina potrebno je istovremeno obezbediti, dva na prvi pogled protivurecna, ali
ipak moguca komplementarna pristupa:

* sjedne strane, ojacati centralne kapaciteta grada za efikasnije reSavanje

razvoja, kao i zajednickih gradskih problema;

* a s druge strane, ojacati elemente lokalne samouprave u gradskim op-

Stinama.

Grad i gradske opStine

Veliki gradovi su oduvek dominirali u lokalnoj vlasti. Evropski gradovi za-
Ceti u 11. 1 12. veku, bili su kolevka lokalne vlasti, gradanskog drustva, nezavi-
sne poslovne klase, a jo§ uvek su temelj trgovine, poreza, novih ideja, stranaka
i drustvenih pokreta. Svetske prestonice poput Londona, Tokija i Njujorka su
se ,,delimi¢no otrgle s nacionalnog lanca, te danas marSiraju po ritmu globalnih
finansija, a ne nacionalne politike”.

Danas je Beograd glavni grad Republike Srbije, sa oko 1,7 miliona stanov-
nika, od kojih oko 1,2 miliona Zivi u centralnom gradskom podru¢ju. Prema Za-
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konu o lokalnoj samoupravi, grad je jedinica lokalne samouprave utvrdena zako-
nom, koja vr$i nadleznosti opstine, a takode vrsi i druge nadlez nosti i poslove
drzavne uprave koji su mu zakonom povereni (¢lan 24. st. 1.), s tim §to poverene
poslove ne moze dalje prenositi u nadleznost gradskim opS$tinama. '3

U jednostepenoj i monotipskoj lokalnoj samoupravi u Srbiji postoji samo
jedan nivo lokalne samouprave i gradovi i opStine imaju prakti¢no isti status.
Jednostepenu lokalnu samoupravu ima Svajcarska. U Evropi i Americi, uglav-
nom je lokalna samouprava dvostepena i trostepena. To znaci da se na lokalnom
nivou obrazuje dva tipa lokalnih jedinica u SAD (opSstine (municipality) i okruzi
(county), ili trostepena kao Sto je u Engleskoj sa tri tipa lokalnih zajednica i to
okrug (county), srez (district) i parohija (parish). lako postoji viSe razlicitih tipo-
va lokalne samouprave koji nose razli¢ita imena, Alan Norton smatra da se mogu
razvrstati u tri razli¢ite grupe:

1. Najnizi nivo: ne-gradske opstine u Engleskoj i Velsu, opstine/gradovi u
SAD-u, Gemeiden i comuni u Italiji.

2. Srednji nivo: grofovije u Engleskoj i Velsu, kao i u SAD-u, departments u
Francuskoj, Kreise i kreisfre 1 Stadte u Nemackoj 1 provincie u Italiji.

3. Drzava ili regija: u federalnim sistemima bilo bi to pedeset drzavau SAD-
u i Sesnaest Lander, ukljucujuéi tri grada-drzave u Nemackoj. U unitarnim drza-
vama to su dvadeset dve regions u Francuskoj i dvadeset regioni u Italiji, dok u
Ujedinjenom Kraljevstvu regionalna razina ne postoji.

Gradske opstine

Prema Statutu grada (¢lan 19.), Beograd je jedinica lokalne samouprave na
¢ijoj teritoriji je oformljeno 17 gradskih opstina, 10 na uzoj (gradskih) i 7 na $iroj
teritoriji grada (prigradskih)'4. Gradske opStine, prema Ustavu i zakonu nisu
jedinice lokalne samouprave, ve¢ samo oblik teritorijalne organizacije gra-
da. Prema Statutu grada Beograda, gradska opstina vrsi poslove iz nadleznosti
grada i ima svojstvo pravnog lica (¢lan 74.). lako nije jedinica lokalne samoupra-
ve, gradska opStina ima svoje organe: skupstinu (koja ima od 19 do 75 odbornika)
koje gradani biraju na neposrednim izborima, tajnim glasanjem na cCetiri godine
(¢lan 80.), opstinsko vece, predsednika opstine i opsStinsku upravu. Gradske op-
Stine imaju svoje statute koji moraju biti u skladu sa statutom grada, a opstinskim
i gradskim statutom je predvideno osnivanje mesnih zajednica i drugih oblika
mesne samouprave u gradskim ops$tinama. Gradske opstine imaju veliku tradi-

13 Zakon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik RS br.129/2007. Gradske opstine u Gradu
su: Barajevo, Vozdovac, Vracar, Grocka, Zvezdara, Zemun, Lazarevac, Mladenovac, Novi Beo-
grad, Obrenovac, Palilula, Rakovica, Savski venac, Sopot, Stari grad, Suréin i Cukarica. Statut
grada Beograda, Sl. list grada Beograda br. 38/2008.
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ciju, ali po Ustavu, one nisu jedinice lokalne samouprave, ve¢ samo deo grada, i
otuda ne mogu biti nosilac prava svojine jedinice lokalne samouprave. U Nacrtu
strategije razvoja grada Beograda, izmedu ostalog je naglaseno da se Gra-
dom, kao celinom 17 opstina, ne upravlja na odgovarajuéi nacin, odnosno
prakti¢cnom podelom vlasti na nivou Beograda i sedam prigradskih opStina:
»Prema tome, klju¢ni zadatak ¢e biti jacanje kohezije celine Grada: (a) po-
veCanjem pristupacnosti, (b) uravnoteZzenim razvojem odrzive ekonomije i
(v) unapredenjem nacina upravljanja gradom kao celinom, uz istovremeno
usavrSavanje nacina upravljanja manjim teritorijalnim jedinicama.'

Jedno od otvorenih pitanja je status postoje¢ih gradskih opstina i njihove
nadleznosti, a drugo je njihov broj. Kada je re¢ o broju gradskih opStina, sada ih
ima ukupno sedamnaest i to 10 gradskih i 7 prigradskih. Prema gustini naselje-
nosti, razvijenosti infrasrukture i stepenu izgradenosti gradske opStine se mogu
podeliti na tri grupe'®. Prvu grupu Cinile bi opStine u uZzem jezgru grada, koje su u
potpunosti urbanizovane a to su: Stari grad, Vracar, Savski venac i Novi Beograd.
Drugu grupu cinile bi opstine koje osim svog urbanog gradskog jezgra, u svom
sastavu imaju i naselja prigradskog i seoskog tipa, kao i velike povrSine neizgra-
denog poljoprivrednog i Sumskog zemljista a to su opstine: Zemun, Cukarica,
Vozdovac, Zvezdara i Palilula. Tre¢u grupu ¢nile bi prigradske opstine koje su
nesto izvan centralnog radskog jezgra, koje imaju svoje samostalne komunalne
sisteme 1 nesto vece nadleznosti, a to su opstine: Barajevo, Grocka, Lazarevac,
Mladenovac, Obrenovac, Sopot i Surcin.

Beogradske opstine se u odredenoj meri razlikuju u pogledu poslova koji su
im povereni. Pored poslova opstina predvidenih ¢lanom 77. Statuta grada Beo-
grada!’, opstine Barajevo, Grocka, Lazarevac, Mladenovac, Obrenovac, Sopot

15 Nacrt strategije razvoja grada Beograda, Ciljevi, koncepcija i strateski prioriteti odrzi-
vog razvoja, (2008), Grad Beograd, Palgo centar, str. 24

' O ovome videti u: Zoran Alimpi¢, (2009), Reforma prostorne organizacije Beograda u
skladu sa standardima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, Univerzi-
teta Singidunum, Beograd, str. 61

17 Prema vazecem Statutu grada, 17 gradskih opstina, pored ostalih, vrsi sledece poslove:
donosi odluku o organizaciji i radu organa gradske opstine, budzet, obrazuje mesne zajednice, daje
misljenja na urbanisticke planove koji se donose za njeno podrucje i na Regionalni prostorni plan
Grada; daje gradevinsko zemljiSte u zakup radi izgradnje objekata bruto povrsine do 800m2; odlu-
¢uje o postavljanju privremenih objekata na javnim povr$inama; stara se o izgradnji, odrzavanju,
upravljanju i kori§¢enju seoskih, poljskih i drugih nekategorisanih puteva; uredenju i koriséenju
poslovnog prostora kojim upravlja, razvoju ugostiteljstva, zanatstva, turizma i trgovine na podruc-
ju opstine; predlaze mere za odrzavanje spoljnog izgleda stambenih i poslovnih zgrada, zelenih
podrucja, decijih igralista, javne rasvete i saobracajnih znakova; $titi i unapreduje Zivotnu sredinu
i podrucja sa lekovitim prirodnim svojstvima; planira i preduzima mere u slucaju elementarnih i
drugih nepogoda; organizuje prav nu zastitu sopstvenih prava i interesa i imovine; stara se o javnhom
informisanje gradana i obezbeduje pruzanje pravne pomoci gradanima za ostvarivanje njihovih



70 PROJEKAT

i Sur¢in imaju dodatne nadleznosti.'® 1z navedenog se vidi da je uvedena
izvesna stepenovanost u nadleZnostima izmedu pojedinih gradskih opStina.
Ova razlika u nadleznostima izmedu pojedinih gradskih opstina je prema ra-
nijem statutu koji je bio na snazi do 2008. godine, bila jos§ naglasenija, jer je
sedam posebno izdvojenih opstina imalo i nadleZnosti iz oblasti urbanizma i
donosenja urbanistickih planova na svojoj teritoriji, kao i nadleznost uredenja
gradskog gradevinskog zemljista, izgradnje infrastrukture i izgradnje i odrzava-
nja puteva i ulica na svojoj teritoriji'®.

Resenja ovih problema treba traziti u organizovanju ili delociranju delova
sluzbi sekretarijata za urbanizam u opsStinama, kako bi gradani laksSe ostvarivali
svoja prava.

prava; ureduje organizaciju, postupanje i rad mirovnih veca; izvrSava propise i opste akte Grada i
gradske opstine itd. (Clan 77, prvi stav, Statuta grada Beograda).

18 Pored navedenih poslova, 7 opstina sa $ire teritorije Grada: Barajevo, Grocka, Lazarevac,
Mladenovac, Obrenovac, Sopot i Sur¢in, imajuvi Sire nadleznosti, posebno u pogledu: donosenja
urbanistickih planova za svoje podrucje i izdavanja akata o uslovima za uredenje prostora, reSava-
nja u prvom stepenu o izgradnji i/ili rekonstrukeiji zgrada/objekata, davanja u zakup gradevinskog
zemljista i preko 800m2, izgradnje, odrzavanja i kori§¢enja lokalnih puteva i drugih javnih objekata
od znacaja za opstinu. U prigradskim opstinama postoji i radi 7 samo stalnih javnih komunalnih
preduzeca, osnovanih od strane tih opstina, koje njima upravljaju i finansiraju ih, a koja se staraju
o vodosnabdevanju, kanalizaciji, ¢iS¢enju ulica, grejanju, zelenim pijacama i grobljima na njihovoj
teritoriji. (Clan 77. drugi stav, Statuta grada Beograda)

19" Tako je u upotrebi, izraz ,,prigradske opstine” nigde se zvani¢no ne pominje.



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 71

6. ZAHTEVI ZA FORMIRANJE NOVIH
GRADSKIH OPSTINA

Razmatranje inicijativa za formiranje novih gradskih opstina (Avalski
venac, Dunavski venac,...)

Povremeno se javljaju ideje o formiranju novih gradskih opstina.”* Medu ta-
kvim inicijativama su predlozi da se formira opstina Dunavski venac, koja bi obu-
hvatala banatski deo Beograda, odnosno sva naselja na levoj obali Dunava koji ¢ine
deo opstine Palilula: Bor¢a, Ovca, Krnjaca, Kovilovo, Padinska skela i Dunavac.
U okviru opstine Vozdovac postoje zahtevi da se podavalska naselja Ripanj, Zuce,
Pinosava i Beli Potok izdvoje u posebnu opstinu koja bi se zvala Avalski venac.
Delovi naselja u optini Cukarica (Zeleznik, Sreméica, Velika Mostanica, Rusanj,
Ostruznica i Umka) zahtevaju da se izdvoje u posebnu opstinu Posavski venac, in-
spirisani nekadasnjim Posavskim srezom koji je postojao u vreme Knezevine i Kra-
ljevine Srbije 1 imao sediste u Umci. Postoje predlozi u opstini Grocka da se ona
podeli na severni deo koji bi ¢inili Kaluderica, Vinca, Bole¢, Lestane i Ritopek i
na juzni deo koji bi ¢inili Grocka, Vr¢in, Zaklopaca, Begaljica, Brestovik, Drazanj
i Umcari. Zahtevi u opsStinama Palilula i VoZdovac su zvani¢no podrzZani od
strane skupstina tih opstina i upuéeni gradskoj skupstini na razmatranje. Ove
inicijative i zahtevi ukazuju na probleme gradana koji realno postoje, jer su
gradske opstine o kojima je re¢ velike i po povrsini i po broju stanovnika. One
pokrivaju po nekoliko desetina sela i naselja i ¢esto imaju i po 100 do 200 hi-
ljada stanovnika. Gradani ose¢aju i prepoznaju da su im opStine kilometrima
daleko da je je teSko ostvariri direktan kontakt sa njihovim lokalnim pred-
stavnicima i ostvarivati njihove interese na lokalnom nivou.

Teritorija grada Beograda odredena je Zakonom o teritorijalnoj organizaciji
(¢lan 24.), a ¢lanom 2. i ¢lanom 4. Zakona o glavnom gradu, odredeno je da se
teritorijalna organizacija grada Beograda, kao i formiranje novih opstina ureduju
Statutom grada Beograda. Procedura formiranja novih opstina zahteva saveto-

20 Detaljnije u: Zoran Alimpi¢, (2009), Reforma prostorne organizacije Beograda u skladu

sa standardima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, Univerziteta
Singidunum, Beograd isto, str. 73-75
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davni referendum, koji nije obavezujuci za Skupstinu grada (¢lanovi Statuta od
20. do 24.10d 145. do 148.).

Na osnovu analize Zorana Alimpi¢a, imajuéi u vidu dosadasnje predloge i
inicijative za formiranje novih gradskih opStina, njihovo prihvatanje od strane
Skupstine grada, uz promene statuta grada Beograda dovelo bi do formiranja de-
setak novih gradskih opstina. Jedna varijanta takve nove podele je: 1. Stari grad;
2. Savski Venac; 3. Vracar; 4. Zvezdara; 5. Rakovica; 6. Palilula; 7. Mirjevo;
8. Dobanovci; 9. Vozdovac; 10. Dunavski venac; 11. Zemun; 12. Batajnica;
13. Suréin; 14. BeZzanija; 15. Novi Beograd; 16. Cukarica; 17. Zarkovo; 18.
Posavski venac; 19. Avalski venac; 20. Vinéa; 21. Grocka; 22. Obrenovac; 23.
Barajevo; 24. Sopot; 25. Stepojevac; 26. Lazarevac; 27. Mladenovac.

Kada se pogleda koje su opstine bile u sastavu Beograda, primetice se trend
formiranja novih opstina, kao izlazak u susret zahtevima gradana. Do perioda
nakon Drugog svetskog rata, Beograd je bio administrativno jedna opStina (me-
njajuci 41 gradonacelnika u 150 godina). Od 1959. godine Beograd je imao 12
opstina i to: Vozdovac, Vracar, Zvezdara, Zemun, Krnjac¢a, Novi Beograd, Pali-
lula, Savski venac, Stari grad, Cukarica, Sur¢in, Sopot. Kasnije, 1961. godine,
podrucju Beograda prikljucuju se Obrenovac, Barajevo i Grocka, a 1972. godine
i Mladenovac i Lazarevac. Od tada, spoljasnje granice administrativnog po-
druéja, moZemo reci regiona Beograda nisu se menjale viSe od 35 godina i
stoga se mogu smatrati prilicno ukorenjenim i tradicionalnim u smislu pri-
hvatanja i podrazumevanja kod gradana ovog dela Srbije.

Potrebno je preispitati moguénosti da opStine Mladenovac i Lazarevac dobiju
status opstina, kao jedinice lokalne samouprave, izvan sistema grada Beograda.

Postoje¢a administrativno-teritorijalna organizacija grada ocigledno ne od-
govara viSe naraslim potrebama za decentralizacijom pojedinih urbanih funkcija,
kako bi se obezbedilo vece ucesée gradana i lokalnih sredina u reSavanju pitanja
od neposrednog znacaja za svakodnevni zivot ljudi.

Zbog toga je potrebno znatno povecati broj opstina na sadasnjoj teritoriji
Beograda na broj koji bi se kretao izmedu 25 i 30 opstina. Kako bi se izbeglo
neposredno povecanje broja zaposlenih u gradskoj administraciji na raznim ni-
voima, povecanje broja opstina bi trebalo ostaviti za narednu fazu reformi, nakon
ublazavanja postoje¢e ekonomske i finansijske krize.

7. Otvoriti pitanje u kojoj meri su Mladenovac i Lazarevac identifiko-
vani kao gradske opstine, ili su spremne da dobiju status posebnih jedinica
lokalne samouprave.



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 73

8. REFORMA JAVNIH KOMUNALNIH
PREDUZECA

U pogledu pruZanja usluga, u mnogim evropskim zemljama se dugo
primenjuje pluralisticki pristup koji podrazumeva viSe subjekata koji
ucestvuju u pruZanju usluga: javna preduzeca, dobrovoljna tela, privat-
ne organizacije koje imaju ugovor o koncesiji, kao i zajdnicke usluge lo-
kalne vlasti. Razlog za uvodenje novina i reforme u pruZanju usluga je
poboljSanje efikasnosti i kako bi se $to bolje odgovorilo na sve veée za-
hteve potrosaca. Sve je viSe prisutno decentralizovano pruZanje usluga,
i menadZment, paneli korisnika, i istraZivanja javnog mnjenja. Richard
Batley razlikuje tri glavna tipa reforme: prvo, prosiriti ulogu lokalne uprave
i osloboditi je ogranicenja, od kojih su najveca deregulacija i ogledi sa ,,slo-
bodnim komunama” u Skandinaviji; drugo, poboljsati pruzanje javnih uslu-
ga pojednostavljenjem slozenosti koja proistiCe iz zajednickih nadleznosti,
postavljanjem standarda usluga, boljom obukom osoblja i decentralizacijom
menadZzmenta; trece, poslovne metode i konkurenciju uneti u javni sektor pu-
tem metoda kakve su prenos budZetskih nadleznosti i odbacivanje zakonskih
obeveza.

Za potrebe obavljanja svojih poslova i pruzanja usluga, grad Beograd je
osniva¢ veceg broja javnih preduzeéa®', ustanova i drugih javnih sluzbi i dva pri-

2l Javna komunalna preduzeéa su JKP ,Zelenilo Beograd”, JKP ,Infostan”, JKP

,Beogradski vodovod i kanalizacija” , JKP ,,Beograd put”, JKP ,Pogrebne usluge”, JKP
,Beogradske elektrane”, JKP ,,Gradska Cistoca”, JKP ,,Gradske pijace”, Gradsko saobracaj-
no preduzece ,,.Beograd”, JKP za javne garaze i parkiralista ,,Parking servis” i Javno predu-
zece ,,Gradsko stambeno” (osnovano po Zakonu o stambenim odnosima). Ostala javna pre-
duzeéa su Direkcija za gradevinsko zemljiste i izgradnju Beograda, JP, Urbanisti¢ki zavod
Beograda, JP, Javno radio — difuzno preduzece ,,Studio B, Javno preduzece ,,Sava centar”,
Javno preduzece ,Beogradska tvrdava”, Javno preduzecée za uredenje, koriS¢enje i odrza-
vanje ,,Ada Ciganlija”, Javno preduzeée ,,Hipodrom Beograd” i Javno vodoprivredno pre-
duzece ,,Beogradvode”. Organizacija i finasiranje Grada Beograda, analiza i uticaj na ur-
bani razvoj, INFO — Urbanisticki zavod Beograda, avgust 2008. str. 14. Dostupno na adresi:
http://www.urbel.com/default.aspx?ID=uzb_INFO_Magazin& LN=SRL
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vredna dru$tva.??> Pojedine komunalne poslove, grad Beograd je poverio jednom
broju preduzeca®.

Studija i analiza naCina pruzanja ulsuga i rada JKP u Beogradu obuhvata dva
bitna aspekta. Prvi je komparativna studiju reformi javno komunalnih preduzeca
u svetu a drugi je posvecen analizi stanja u Beogradu, proceni postoje¢ih kapa-
citeta i mogucnosti daljih reformi. Za drugi deo su koris¢eni podaci prikupljeni
tokom prole¢a 2009. godine sa skupa direktora JKP kao i jo§ detaljniji podaci iz
sprovedenog istrazivanja.

Izazovi reforme Javnih komunalnih preduzeca

Komparativna iskustva

U svim zemljama u Evropi je doSlo do reformi javno komunalnih preduzeca
a sadrzaj tih promena, stepen, domet, instrumenti koji su koriséeni i iskustva jako
variraju. Osnovni smisao ovih promena je usmeren u pravcu povecanja efika-
snosti JKP, poboljsanja kvaliteta usluga, obnove i razvoja lokalne infrastrukture,
usvajanje standarda kvaliteta i primene regulative EU kao i bolje kori§¢enje sred-
stava fondova EU i drugih finansijskih izvora.

Sve drzave su u vecoj ili manjoj meri morale razviti strategiju reformi $to
je bilo od velikog znacaja. Njome se trazio odgovor na pitanje u kojoj meri i¢i
na privatizaciju, kada, u kojim oblastima, na koji nacin je realizovati i koji skup
drugih instrumenata treba koristiti. Ispostavilo se da medu raznim oblastima
postoje razlike i da ih u ovim procesima treba uvaziti. Proces privatizacije je
Cesto trazio faznu realizaciju da bi se postigli dobri efekti reformi. Neki od
najbitnijih Cinilaca ovih procesa su: dobra regulativa, jasno formulisane pro-
cedure, obaveznost otvorenosti rada i postupnost u kompleksnijim procesima
transformacije.

22 Grad je takode osnovao veci broj ustanova: 36 ustanova kulture, 3 ustanove iz oblasti

fizicke kulture, 17 ustanova za decu (i to: 16 predskolskih ustanova i Centar decjih letovalista i
oporavili$ta), 3 ustanove socijalne zastite, 27 zdravstvenenih ustanova (i to: 16 domova zdravlja,
6 zavoda, 4 klini¢ko- bolnicka centra i Apotekaruoj ustanovu). Turisticka organizacija Beograda je
javna sluzba, a Grad je osnivac i 2 jednoclana privredna drustva (,,BG Hala” i ,,Arena Beograd”),
kao I Gradskog zavoda za vesStacenja i Fonda za finansiranje izgradnje stanova solidarnosti. Organi-
zacija i finasiranje Grada Beograda, analiza i uticaj na urbani razvoj, INFO — Urbanisti¢ki zavod
Beograda, avgust 2008. str. 14.

2 Grad Beograd je pojedine komunalne poslove poverio slede¢im preduze¢ima: Sao-
brac¢ajnom preduzecu ,,Lasta” — delatnost javnog gradskog i lokalnog prevoza putnika na teritoriji
Beograda; ,,EPS Elektrodistribucija Beograd ,,, odrzavanje mreZe i objekata za javnu rasvetu; ,,Di-
mnicar” dimnicarska delatnost i Veterinarska stanica Beograd — delatnost kafilerije, placaju¢i ih za
specifi¢ne usluge koje pruzaju Gradu. Organizacija i finasiranje Grada Beograda, analiza i uticaj
na urbani razvoj, INFO — Urbanisticki zavod Beograda, avgust 2008. str. 26.
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U tranzicionim dru$tvima je poseban izazov predstavljalo prilagodavanje
triiSnom ambijentu, konkurenciji, privatizaciji uz napor da se izbegnu slabosti
kao korupcija, novi monopoli, razni oblici zloupotreba itd. Brza i nedovoljno
osmisljena privatizacija je Cesto dovodila do erozije imovine lokalnih vlasti, do
povecanja nezaposlenosti, raznih novih monopola, neprihvatljivog pada kvaliteta
a skoka cena usluga itd.

Podizanje kvaliteta organizacije, menadzmenta, efikasnosti i efektivnosti je
Cesto i8lo skupa sa otpusStanjem dela zaposlenih, uvodenjem stalnih obuka i usa-
vrSavanja $to je po pravilu novi napor i ne retko predstavlja dodatni stres.

Ovi reformski procesi velika ulaganja sredstava pa je pitanje finansiranja uvek
vrlo bitno. Ne retko ono opredeljuje tip aranzmana kao i ritam realizacije promena.

Za tranzicione zemlje je poseban izazov predstavljalo udruZivanja vise opstina
radi stvaranja zajednickih javno komunalnih preduzeca.

Analize su Cesto ukazivale na veliku usitnjenost JKP i neophodnost da jedno
preduzeée opsluzuje vise opstina (ekonomija obima). Za opstine, koje su navikle da
imaju svoje JKP, ovaj zahtev je izgledao kao gubitak isklju¢ive kontrole nad predu-
zeCem. Sa druge strane opstine su bile zabrinute oko moguéeg ne(uspeha) u saradnji
sa drugim opStinama a tesko im je padala obaveza saradnje sa drugima u procesima
planiranja, pruzanja usluga, odredivanja cena i merenja efekata i kvaliteta. Ispostavilo
se, medutim, da je praksa saradnje opstina, kada se ve¢ jednom na nju prede, dosta
uspesna i zadovoljavajuca za sve aktere kao i za korisnike usluga.

Jedno od novih resenja svakako predstavlja bogata praksa saradnje javnog i
privatnog sektora i stvaranja raznih oblika javno privatnih aranZmana i partner-
stava. Koris¢enje ugovora kao nacCin preciziranja standarda, kvaliteta i rezima
obezbedivanja usluga, cene, ritma isporuke i na¢ina pracenja i vrednovanja zado-
voljstva gradana, je takode za mnoge zemlje velika novina u nacinu rada i stalno
polje usavr§avanja i iskuSenja.

U ovom obliku saradnje se otvorio jedan broj bitnih pitanja. Lokal-
na vlast je morala precizno definisati minimalne standarde kvaliteta usluga,
cene, nacina i ritma ispiruke usluga. Dobar i ¢esto neophodan isntrument za
ove procese je bio uguvor kojim se precizno definiSe odnos na relaciji javni
sektor — privatni akter — korisnici.

Modeli reformi JKP

Modeli reformi JKP mogu varirati ali po pravilu imaju zajednicke cilje-
ve 1 krajnje efekte im je smanjenje budzetskih deficita, prilagodavanje trzi§nim
uslovima i standardima, poboljSanje efikasnosti rada, podizanje organizacionih i

24 Transformacija javnih komunalnih preduzeca u Republici Srbiji — ka efikasnijem poslo-

vanju JKP i razvoju komunalne infrastrukture”, Radna grupa za transformaciju javnih komunalnih
preduzeéa, 3.12.2007. SKGO, strana 1-5.
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menadzerijalnih potencijala, uvodenje i podsticaj konkurentnosti i deregulacija
drzavnog upliva u ovu oblast.

U jednom broju zemalja se transformacija JKP se vr$i bez promene svo-
jinske strukture (JKP ostaje u javnom vlasnistvu) dok se podize kvalitet rada,
efikasnosti i menadzment. Skandinavske zemlje obi¢no koriste ove modele. Po-
red nekih dobrih efekata, treba napomenuti da takve komunalne sluzbe mogu
predstavljati i dalje optereCenje za opstinski budzet, Cesto su manje fleksibilne 1
neefikasne u poslovanju.

Drugi vid transformacija obuhvata veci uticaj privatnog sektora u ovoj
oblasti. Privatni sektor moze biti angazovan ugovorima, koncesijama ili fran-
Sizama kao aranzmanom ili se moze i¢i smelije na privatizaciju. Kod procesa
privatizacije je veoma vazno imati jasnu strategiju, odli¢nu regulativu, institu-
cije kontrole i regulacije (regulaciona tela) i postupno sprovoditi ovaj proces
uz uklanjanje slabosti. Javni sektor ostaje uvek garant javnog interesa, garant
standarda i kvaliteta usluga pa otuda mora vesto koristiti sve raspolozive in-
strumente.

U ovom prostoru je veoma bitno da javne vlasti uspostave uslove konku-
rencije koja moze biti ograni¢ena ili neogranicena (Sto je jos bolje). To je najbolji
nacin da se onemoguci uspostavljanje novih privatnih monopola i zastitu javnih
interesa gradana, jer konkurencija zakonito obezbeduje stalni porast kvaliteta i
pad cena usluga.

Modeli koji ukljucuju privatni sektor (Cista privatizacija, koncesije, fransize,
ugovori ili neke od kombinacija) u veéini slucajeva obezbeduju vecu efikasnost
u zadovoljenju komunalnih potreba, ve¢u fleksibilnost ponude i Siri dijapazon
usluga, bolji kvalitet i korektnu cenu. Ponekad se mogu pojaviti i problemi (moze
se znacajno umanjiti pregovaracka snagu i moguénost kontrole od strane lokalne
vlasti) ali se svi do sada identifikovani problemi mogu ukloniti i efikasno kon-
trolisati dobrom pripremom, transparentnim na¢inom rada i adekvatnim korisc¢e-
njem svih instrumenata.

U praksi se ¢esto primenjuje kombinacija pomenutih osnovnih modela u
zavisnosti od jednog broja Cinilaca. Pre svega otvara se pitanje politicke volje
lokalne vlasti da zadrzi vitalnu infrastrukturu i sredstva, ili da je proda, iznajmi
ili ugovorom ustupi i privatnom partneru. Odgovor na ova pitanja se moze videti
vec u strategiji reformi. Drugo vazno pitanje je mogucnosti zadrzavanja ili gubi-
tak kontrole javnog sektora (lokalne vlasti i drzave) nad strateSkim odlukama u
ovoj oblasti. Ovaj prostor je uglavnom definisan tipom uspostavljenog aranzma-
na ali i konkretnim politickim odnosima snaga.

Moguénosti javnog sektora da zadrzi dominantnu pregovaracku poziciju. U
ovom ambijentu se pojavijuje situacija slabljenja ili ¢ak potpunog gubitka pre-
govaracke pozicije pa ona mora da se posmatra prema konkretnim pitanjima ure-
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denja ove oblasti. Javni sektor mora u svakom aranzmanu sac¢uvati mehanizme
kontrole standarda i kvaliteta usluga, spreciti monopole, manipulacije i ugrozava-
nje javnog interesa i konacno mora garantovati konkurenciju kao zdrav ambijent
pruzanja usluga. Javni sektor mora imati raspolozive alternativa za obezbedenje
pouzdanosti i sigurnosti u pruzanju komunalnih usluga i garantovati trzi$ne uslo-
ve poslovanja radi odrazavanja zainteresovanosti privatnog sektora za profit ali i
za zaStitu javnog interesa.

I1 Stanje i razvojne perspektive JKP u Beogradu

a. TrZziSno ili netrZiSno poslovanje JKP u Beogradu

U Srbiji nije pokrenuta ozbiljnija reforma javnih preduzeéa, pa time ni javno
komunalnih preduzeca.

Pitanje trziSnog poslovanja JKP u Srbiji pa i u Beogradu spada u red veoma
bitnih pitanja na kojima se vidi kolika Sansa da se sprovede adekvatna reforma.
O ovim pitanjima se u Srbiji veoma malo javno govorilo i ova tema nije otvo-
rena na adekvatan nacin. Mnoga JKP u Beogradu, njihova rukovodstva, kao i
mnogi javni funkcioneri danas imaju stav da, s obzirom da su poslovi JKP javni,
oni ne mogu, pa i ne treba, da budu trzisni. Ovaj stav je jako osnazen politikom
partokratskog tretiranja JKP kao politickog plena na osvojenim izborima. Vrhovi
partija ne Zele da se odreknu fondova koji su za javnost nevidljivi a njima donose
brojne beneficije te je zato veoma teSko promeniti ovu praksu.

Na drugoj strani su oni koji smatraju da je trziSni nacin poslovanja jako
koristan, da obezbeduje konkurenciju, trziSno formiranje cena, da obezbeduje
kvalitetne i dostupne (Sto jeftinije) usluge gradanima, te da to predstavlja cilj za
koji vredi uéi u reformu JKP. Sprovodenje ovih reformi ¢e biti pouzdani znak da
Srbija prelazi u ozbiljne i moderno uredene zemlje sa znatno smanjenim prosto-
rom za korupciju, zloupotrebe i razne mahinacije.

Druga velika dilema koja se otvara je domet do koja se ide u reformi. Po-
liticka elita nije pokretala ova pitanja a ovo pitanje se Cak ni u stru¢noj javnosti
u Srbiji nije mnogo otvaralo. Ipak, vazno je da li postoji spremnost da se ide na
neke oblike privatizacije, na uvodenja konkurencije, na ispitivanje potreba kori-
snika usluga, na uvodenje transparentnog nacina rada, veéeg uticaja korisnika na
kvalitet usluga i na cenu itd.

U pogledu privatizacije se otvara i pitanje u kojim oblastima se ona moze
odmah i lako sprovesti a u kojima je to moguce posle odredenih faza rada a u
kojima ne postoji spremnost da se sprovodi. Obicno se isti¢e da u nekim obla-
stima postoje ,,prirodne” poteskoce i1 prepreke usled vrste delatnosti, trziSne ne-
atraktivnosti i drugih specifi¢nosti. Obicno se navode neki od slikovitih primera
kao $to su: prirodni monopol javnog sektora na izvorista vode koji se ne bi smeli
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privatizovati, neatraktivnost kanalizacije kao usluge koja se na primer moze
»uvezati sa vodovodom” i kreiranje projekata tipa privatno javna partnerstva u
paketu itd.

b. Neke karakteristike pruzanja javnih usluga u Beogradu

Broj korisnika usluga JKP varira u zavisnosti od vrste usluga. Beograd je
veliko trziSte, te je razumljivo da je broj korisnika nekih usluga izuzetno veliki.
Otuda se, sledeci principe ekonomije obima, ba$ u Beogradu moze govoriti o
mogucnostima uvodenja trzi$nih principa poslovanja.

Nacin formiranja cena usluga

U skladu sa zakonima cene za vecinu usluga koje pruzaju JKP se formi-
raju uz odredene intervencije Vlade, koja za Citav niz oblasti ogranicava cene
usluga Cime utice na formiranje cena. Sa druge strane, Vlada i lokalne vlasti
obezbeduju odredenim socijalnim kategorijama izvesne olakSice i pogodnosti
dajuéi ozbiljne subvencije. Ukratko, samo manji broj JKP ima trzisno formira-
ne cene, ili su takve cene moguce samo za odredene usluge.

Tako na primer, Sava Centar ima 100% trziSne cene, Beograd put i Beo-
grad vode smatraju da su cene njihovih usluga na 90% od trziSnog iznosa, dok
su cene za Republicku direkciju za vode cene na 45% trziSne vrednosti. Beo-
gradske elektrane naplacuju trziSnu cenu za poslovni prostor, dok je stambeni
prostor na 80%. Gradsko saobracajno preduzece (GSP) Beograd formira cene
koje predstaljaju oko 55% od realne vrednosti, a Javno stambeno preduzece
smatra da su njihove cene 4 puta manje od trziSnih. U JKP Pogrebne usluge
smatraju da njihove cene nisu trzi$ne jer ih odreduje Uprava za cene.

Ohrabruje ¢injenica da su JKP svesna koja bi orjentaciona bila trzi$na cena
njihovih usluga, $to ukazuje da se prave izvesni proracuni troskova usluga i
procena visine cene usluga.

Subvencije

Visina subvencija takode varira. Neka JKP nemaju uopste subvencije (pri-
mer Beograd put) dok druga dovijaju subvenicje, i to naj¢esce za neke odredene
namene (svrhe). Zanimljivi su primeri. Grad daje Sava Centru godi$nje sub-
vencije koje Cine 3-4% ukupnog prihoda ovog preduzeca. Pogrebne usluge
dobijaju 5-7% subvencija za finansiranje programa odrzavanja grobalja. GSP
»Beograd” ostvaruje ukupan prihod delom iz sopstvenih prihoda (prodaja us-
luge prevoza putnika i ostale usluge) u iznosu od oko 54,7% a delom iz budzeta
grada Beograda, po osnovu subvencija za tekuce poslovanje, u iznosu od oko
45,3%.
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Grad subvencioniSe Beogradske elektrane subvencijama kojima pokriva do
50% placanja usluge grejanja socijalno ugrozenim kategorijama stanovnika. Po-
red toga, grad odobrava sredstva za direktne investicije te obe ove vrste subven-
cija ¢ine oko 6% godiSnjeg prihoda BE.

Vecina preduzeca se nije bavila pitanjima ve¢e konkurentnosti u radu niti
uporednim praksama ovakvih preduze¢a u svetu. Vecina smatra da je subven-
cionisanje uobicajena praksa u svetu, te da je stoga sasvim normalno da postoji i
kod nas. Ovako lezeran stav prema subvencijama predstavlja normalnu posledicu
ambijenta u kome se od JKP u Beogradu ali i u Srbiji uopste ne zahteva da rade po
trziSnim principima (efikasnost, racionalnost, efektivnost) i da obezeduju odrzivi
razvoj. Izuzetak je predstavnik Beogradskih elektrana koji je upoznat sa praksom
da u svetu postoje JKP preduzeca u njihovoj oblasti koja posluju po trzisnim prin-
cipima i veoma su uspe$na. On smatra da je takvo preduzeée moguce i u Srbiji,
ali isti¢e da su neophodne brojne zakonske i druge reforme (promene u nacinu
rada, procedurama itd).

Jedna od vaznih indikatora reformi javnih usluga u svetu predstavlja svest
davalaca usluga da su potrebe gradana i korisnika usluga osnov kreiranja paketa
usluga a zadovoljstvo korisnika kvalitetom usluga osnovni indikator uspe$nosti
rada preduzeca. Vecina JKP isti¢e da su napravili napore u ovoj oblasti ugla-
vnom pravovremenim pracenjem kvaliteta usluga, uvodenjem informacione
tehnologije u proces rada ali se retko ide na merenje potreba korisnika, na ko-
rekciju usluga prema tim potrebama i na kona¢no merenje zadovoljstva datim
uslugama.

Koriséenje elektronskih sistema kao nacin odgovora napotrebe gradana

Kada je re¢ o kori$¢enju elektronskih sistema kako bi se odgovorilo na
potrebe gradana, za sada se koriste call centri i deZurne sluzbe, kao i internet
stranice za korisnike usluga. Informacione tehnologije se koriste i u drugim as-
pektima, pa tako Beograd Put koristi GPS sisteme za prac¢enje vozila, za sisteme
svetlosne signalizacije i za kamere za nadgledanje. Javno stambeno preduzece
ima elektronske baze za korisnike usluga, za evidentiranje prijava call centru i
evidenciju sudskih postupaka. Pogrebne usluge informacione tehnologije ko-
riste u dve opste svrhe: informaticke poslove (umrezavanje groblja i direkcija
u jedinstveni integrisani informacioni sistem) i za odnose sa javnos¢u i marke-
ting preduzeca. Beogradske elektrane koriste informacione tehnologije i za sis-
tem upravljacke informatike za automatski rad postrojenja (DCS sistem). Ovo su
veoma ohrabrujuéi primeri, koji ukazuju da bi modernizacija rada JKP bio veoma
izvediv a svakako veoma isplativ projekat za gradane, za sama preduzeca, za
Beograd a i za ¢itavu Srbiju.
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c. Reforma i procesi modernizacije JKP u Beogradu

Pruzanje usluga je najvaznija dimenzija rada i postojanja svake vlasti pa
je to slucaj i sa Beogradom. U Srbiji jo§ uvek nije otvoren ambicioznije proces
reforme JKP kojim bi se na sistemski nacin podigao kvalitet organizacije, me-
nadzmenta i podigao kvalitet usluga. Ovi procesi zahtevaju strategiju reforme u
pogledu moguénosti privatizacije, uvodenja konkurencije u oblast pruzanja jav-
nih usluga, obezbedivanja trziSne cene za sve usluge za koje je to moguce, uz
ukljucivanje gradana u proces kontrole i ocene kvaliteta usluga.

Moguénost reformi je u Srbiji znacajno opterecen jacanjem partokratije i
ambicijama partija da JKP tretiraju kao vazan deo plena osvojenog na izborima.

Grad Beograd bi trebalo da bude lider u procesima modernizacije usluga,
u procesima modernizacije rada javno komunalnih preduzeca, u procesima uvo-
denja konkurencije, davanja koncesija, privatizacije, kreiranja javno privatnih
partnerstava itd.

U jednom broju rasprava se otvorilo kao krupno pitanje nekonkurentnosti
rada javno komunalnih preduzeéa (slab kvalitet, neefektivnost, neefikasnost),
netrzi$ni princip formiranja cena, problemi usled partijskih principa postavlja-
nja direktora i ¢lanova upravnih i nadzornih odbora kao i zloupotrebe fondo-
va. Najvazniji deo istrazivanja sprovedenog u leto 2009. upravo se fokusirao na
mogucénost reformi JKP. Analiza datih odgovora ukazuje da postoji dosta veliki
konzervativizam i skepti¢nost prema mnogim reformskim sadrzajima.

Tako, vecina predstavnika JKP smatra da privatizacije nije dobro resenje
jer se JKP bave poslovima od velikog znacaja za Grad koje ne bi trebalo izlagati
ekonomskoj logici.

Dobar je primer razmisljanja predstavnika GSP Beograd, Elektrane Beograd
i Pogrebne usluge koji otvaraju mogucnost da bi se neke organizacione jedinice
mogle privatizovati. Sa druge strane vecina smatra da javno privatno partner-
stvo predstavlja adekvatan nacin pruzanja usluga gradanima (GSP Beograd je
ve¢ imao iskustva u takvim aranzmanima, dok su u Pograbnim uslugama u toku
takve aktivnosti).

Kada je re¢ o uvodenju konkurancije u oblasti koje JKP trenutno obavlja-
ju monopolisticki (sa izuzetkom Beograd puta), vecina ispitanika nije preterano
raspoloZena i1 40% ispitanika ova reSenja smatra neadekvatnim. Takvo je raspo-
lozenje i za:

a. predlog da grad (opStina) raspisuje konkurs za pruzanje usluga na koji se

mogu javiti svi zainteresovani, ukljucujuéi i JKP;

b. predloge da grad (opstina) utvrduje standarde kvaliteta usluga i prati re-

alizaciju datih usluga od strane pobednika na konkursu;



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 81

c. predloga da kod ukljucivanja privatnih aktera u aranzman, gradani pla-
¢aju usluge gradu (opstini) a grad kasnije vrsi transfer preduzecu. Ovaj
instrument se u svetu koristi da bi grad mogao obustaviti isplatu novca
privatniku u slu¢aju da on na bilo koji nacin kr$i ugovor (pad standarda
usluge, narusena dinamika isporuke itd).

80% predstavnika JKP medutim smatra da u slucajevima krSenja ugovora grad
(opstina) treba da interveniSe zahtevajuci korekcije u skladu sa standaridma odre-
denim ugovorom.

Realizacija obuhvatnijih reformi javnih preduzeca definitivno trazi prosve-
¢enu i posvecenu politicku elitu. Ovaj deo reformi ima nekoliko tacaka:

a. U sistemskom smislu je bitno da se lokalnim vlastima kao i javno
komunalnim i javnim preduzeéima vrati imovina (Zakon o javnoj
imovini), kao osnov normalnog reZima funkcionisanja i poslovanja.

b. Neophodno je smanjiti zavisnost grada od drZave (a pogotovu grad-
skih opstina od grada) u oblasti poslovanja (davanja koncesija, na-
bavke, na¢in formiranja cena usluga itd). Sva javna preduzeca bi
morala dobiti punu poslovnu slobodu uz zahteva da postanu trZi§no
efikasna preduzeca.

¢. Uvesti ekonomske mehanizme merenja efekata i kvaliteta rada JKP.
Cene treba trZiSno formirati uz $to manje intervencije (smanjivati
subvencije gde je to moguce).

d. Pripremiti aranZman kojim se u oblasti javnih usluga obezbeduje
konkurencija, javnost rada, participacija gradana u iskazivanju po-
treba za odredenim uslugama i oceni kvaliteta datih usluga.

e. Pripremiti studiju o JKP, radi identifikacije u kojim oblastima je
mogudéa privatizacija, a u kojima se mogu sprovoditi PPP aranimani,
davanje fransiza, koncesija itd.

f. Opstine i grad moraju uciti iz uporednih iskustava o obavezama koje
javni sektor ima u novim uslovima. Pre svega se misli na obaveze kre-
iranja kvalitetnih ugovora, ovladavanje instrumentima nadgledanja,
kontrole i intervencije itd.

g. Veoma vazan reformski sadrZaj predstavlja promena procedure iz-
bora direktora, kao i ¢lanova upravnih i nadzornih odbora JKP u
pravcu jacanja profesionalnih a potiskivanja partijskih kriterijuma.
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9. NACIN IZBORA DIREKTORA, CLANOVA
UPRAVNIH I NADZORNIH ODBORA JAVNIH
KOMUNALNIH PREDUZECA

Izmenama Zakona o glavnom gradu trebalo bi predvideti da izbor i
nadzor nad radom direktora i upravnih odbora gradskih javnih preduzeca,
ustanova i sluzbi vrs$i gradonacelnik, odnosno Gradsko (izvr$no) vece, ako bi
bilo organizovano kao ,,gradska vlada” sa gradonacelnikom na celu.

Analiza

Nacin izbora upravljackog vrha JKP u velikoj meri opredeljuje i nacin vo-
denja poslovne politike. Otuda on predstavlja vazan reformski sadrzaj. Danas se
direktori JKP i ¢lanova Upravnog i nadzornog odbora postavljaju po partijskoj
umesto prevashodno po profesionalnoj liniji.

Vecina predstavnika JKP u Beogradu smatra da postojeci nacin izbora ne
ugrozava profesionalnost i kvalitet rada preduzeca jer "u svakoj ozbiljnoj partiji
postoje sposobni kadrovi za sve poslove,,. Dodatno se naglasava da za rad JKP
postoji politicka odgovornost, te stoga partije moraju imati presudan uticaj na
izbor rukovode¢ih kadrova. Ipak, vecina predstavnika JKP smatra da bi u procesu
izbora akcenat morao biti stavljen na profesionalne kriterijume.

Indikativno je da niko od predstavnika JKP nije pomenuo probleme zloupo-
treba fondova JKP, davanja na koja se rukovodstvo obaveze prema partijama za
izbore, sportske i kulturne manifestacije i druga davanja koja ostaju nevidljivaiu
sivoj zoni, §to ukazuje da ova pitanja nisu ozbiljno otvorena u javnosti te se ova-
kvo stanje, ma koliko da Steti interesima gradana i razvoju, jos uvek se odrzava
jer pogoduje partijskim vrhovima.

Predstavnici JKP su komentarisali prihvatljivost alternativnog nacina izbora.

Za Cak 70% ispitanih je prihvatljivo uvodenje konkursa u proceduru izbora
direktora i ¢lanova upravnog i nadzornog odbora JKP. Njih ¢ak 86% smatra da
je dobro da se za vodenje procesa izbora oformi Kemisija koju cine struénjaci iz
delatnosti JKP a 70% smatra da rad te komisije treba da bude javan i da ona treba
da raspisuje javni konkurs za izbor. Ovako veliku podrsku su dobili i predlozi da
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biografije svih kandidata moraju biti javne, objavljene na site strani opStine kao i
da se objavljuje predlog i obrazlozenje za kandidate koju Komisija upuéuje Gra-
donacelniku za Direktora i Skupstini za ¢lanove upravnog i nadzornog odbora
JKP.

Interesantno je da je za 86% ispitanih prihvatljivo da Direktore JKP postav-
lja i razresava Gradonacelnik (Predsednik opstine) a za sve da ¢lanove upravnog
i nadzornog odbora postavlja i razreSava Skupstina.

Veoma ohrabruje da se svi ispitanici potpuno ili delimi¢no slazu da:

a. direktor JKP mora redovno daje izvestaj o rezultatima rada (na 6 meseci)
koji se javno objavljuje na site strani opstine,

b. da upravni i nadzorni odbor redovno podnose izvestaj o rezultatima rada
(na 6 meseci) koji se takode javno objavljuje na site strani opstine kao i

c. da su izvestaji o radu osnov kontrole kvaliteta rada JKP i celokupnog
procesa pruzanja javnih usluga.

Ovi odgovori ukazuju da su predstavnici JKP u Beogradu svesni znacaja
procedure izbora rukovodstva JKP iako smatraju da postojeca ne nanosi Stete. Jos
viSe ohrabruje da su otovreni za moguce korecije ove procedure u pravcu jacanja
profesionalizacije, obezbedivanja uvodenja mehanizmama transparentnosti i od-
govornosti kojima bi se obezbedio bolji kvalitet rada.

Bilo bi dobro da se Citav proces izbora usmeri u pravcu nalazenja najboljih
profesionalnih reSenja, uz povecanu transparentnost kako same procedure tako 1
kasnije uspostavljanje redovnog izvestavanja o razultatima rada.

Jedno od reSenja je da se u gradu formira Kemisija od uglednih stru¢njaka
za oblasti usluga (sa mandatom na 5 godina), koji obezbeduje da proces izbora
bude javan. CV svih kandidata moraju biti objavljeni na sajtu grada, da podaci
o donetoj odluci, uz obrazloZzenje odluke, takode bude uvek javno. Komisija bi,
napravivsi uvid u strukturu predloga, predlozila najbolje kandidate za direktora i
za ¢lanove UP i NO, uz davanje obrazlozenja.

Nadalje, veoma je bitno da JKP i JP redovno 6-mesecno podnose izvestaj o
radu direktora i clanova UP (obaveza objavljivanja na site strani). Ovi izvestaji su
dobri indikatori kvaliteta rada preduzeca.

Predlog novog nacina izbora

Izmenama Zakona o glavnom gradu takodje bi trebalo predvideti da iz-
bor imenovanje i razreSenje, kao i nadzor nad radom direktora i upravnih
odbora gradskih javnih preduzeca, ustanova, organizacija i sluzbi, vrs$i gradona-
¢elnik, odnosno Gradsko (izvr$no) vece, ako bi bilo organizovano kao ,,gradska
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vlada” sa gradonacelnikom na ¢elu (koga bi birala Skupstina grada)®. Pri tome
Skupstina grada bi obrazovala komisiju sastavljenu od predstavnika Skupsti-
ne, gradonacelnika (ili Gradskog veca), gradskog javnog preduzeca, ustanove,
organizacije 1 sluzbe (¢iji se direktor bira) i nezavisnih stru¢njaka. Ta komisija
bi raspisivala javni oglas za izbor direktora gradskih javnih preduzeca, ustanova,
organizacija i sluzbi, Ciji je osniva¢ Skupstina grada. On bi sadrzavao visoke
profesionalne i stru¢ne uslove propisane Statutom grada. Komisija bi utvrdjivala
predlog od 3 kandidata, iz Cijeg sastava bi gradonacelnik imenovao direktora.
Kad je re¢ o izboru upravnih odbora, ista komisija bi (rukovode¢i se Statu-
tom propisanih strucnih uslova) utvrdjivala spisak kandidata koji bi za jednu
polovinu bio ve¢i od broja koji se imenuje. Iz redova tako predloZzenih kandida-
ta, gradonacelnik bi imenovao ¢lanove upravnog odbora. Nadzorne odbore
imenovala bi SkupStina grada.

Na ovaj nacin bi se uspostavio efikasan sistem, ne samo kontrole i odgo-
vornosti organa i funkcionera gradskih javnih preduzeca, ustanova i sluzbi, ve¢ i
nuzna koordinacija njihovog rada sa radom organa izvrs$ne vlasti u gradu. Takvu
vrstu operativne kontrole i koordinacije, kao i ostvarivanja konkretne odgovor-
nosti, ne moze efikasno vrsiti Skupstina grada kao predstavnicko telo. Ona bi,
medjutim, putem politicke kontrole nad radom izvrSnih organa (razmatranjem
godis$njeg izvestaja o njihovom radu), kao i izvestaja o radu gradskih javnih pre-
duzeca, ustanova, organizacija i sluzbi (¢iji je osnivac i na ¢ije statute daje sagla-
snost), ostvarivala kontrolu njihovog funkcionisanja i ostvarenih rezultata. Na
primer, neprihvatanjem, od strane Skupstine grada, godiSnjeg izvestaja o radu i
poslovanju javnog preduzeca, ustanove ili sluzbe, prestao bi mandat njihovom
direktoru i i upravnom odboru.

% Na nivou Republike, Skupstina Srbije zakonom osniva javna preduzeca, a Vlada Srbije
imenuje i razreSava njihove upravne i nadzorne odbore, kao i direktora.
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10. JAVNO-PRIVATNA PARTNERSTVA

Planiranje razvoja Grada na osnovu javnih prihoda, predstavlja preusku
osnovicu za brz razvoj lokalne zajednice. Klasi¢ne tehnike budzetskog poslova-
nja neophodno je zameniti savremenim metodama finansijskog upravljanja, za-
snovanog na koris¢enju finansijske aktive i uspostavljanju javno-privatnog par-
tnerstava u obezbedivanju javnih sluzbi, prvenstveno u izgradnji infrastrukture.

Pravni osnov za uspostavljanje JPP u Gradu

U Republici Srbiji nije donet zakon o JPP. Donet je samo Zakon o konce-
sijama, koji detaljno reguliSe proceduru uspostavljanja samo jednog od brojnih
modela JPP. Lokalne vlasti su zbog toga obavezne da prilikom uspostavljanja
JPP obezbede postovanje brojnih zakona, koji reguliSu osnivanje, organizovanje,
funkcionisanje i finansiranje JLS (jedinica lokalne samouprave) u cilju kvalitet-
nog obavljanja izvornih poslova?. Saglasno ovim propisima, u cilju efikasnog
vrsenja izvornih poslova, a radi zadovoljavanja potreba stanovnistva, Grad moze
da uspostavi partnerstvo sa pravnim ili fizickim licem na nacelima javnosti i kon-
kurencije.

Glavni problem uspostavljanja JPP je u tome, $to Grad svojim pravnim
aktima nije uredio procedure i nadleznost za uspostavljanje ovog ugovornog od-
nosa, saglasno zakonu?’. Statut grada samo u naznakama ima odrednice koje se

% Pravni okvir za uspostavljanje JPP u JLS ¢ine: Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o

finansiranju lokalne samouprave, Zakon o budzetskom sistemu, Zakon o sredstvima u svojini Re-
publike Srbije, Zakon o javnim preduzeé¢ima i obavljanju delatnosti od opsteg interesa, Zakon o
komunalnim delatnostima, Zakon o privrednim drustvima, Zakon o koncesijama, Zakon o javnim
nabavkama i drugi zakoni i podzakonska akta.

27 Zakon o lokalnoj smoupravi, ¢lan 6.: ,Jedinica lokalne samouprave za ostvarivanje
svojih prava i duznosti i za zadovoljavanje potreba lokalnog stanovniStva moze osnovati preduze-
¢a, ustanove i druge organizacije koje vr$e javnu sluzbu, u skladu sa zakonom i statutom. Jedinica
lokalne samouprave moze ugovorom, na nacelima konkurencije i javnosti, poveriti pravnom ili
fizickom licu obavljanje poslova iz stava 1. ovog ¢lana. ,,
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ticu JPP, bez detaljnog uredivanja ovog nacina vrSenja poslova Grada. Jedine
odredbe koje nalazimo u Statutu, a koje se ti¢u JPP su:

— ,,Gradsko vece utvrduje predlog koncesionog akta i zakljucuje ugovor o
koncesiji” (Cl. 54.)

— ,,Gradske opstine (Cl. 77. stav 2) mogu obavljanje pojedinih komunalnih
delatnosti ugovorom poveriti javnom komunalnom preduzecu, koje je
osnovao Grad ili drugom preduzecu, odnosno preduzetniku, na nacelima
konkurencije i javnosti, u skladu sa zakonom i aktima Grada”

Navedene odredbe nisu dovoljne za uspostavljanje uspesnog JPP u Gradu i
gradskim opStinama, na nacelima konkurencije i javnosti uz politicku podrsku,
koja je neophodna za uspeh dugoro¢nih ugovornih odnosa sa privatnim sekto-
rom, a u cilju zastite interesa korisnika javnih usluga. Iz ¢lana 54. je nejasno
kome Gradsko veée upucuje predlog koncesionog akta, da li Skupstini grada ili
nadleznom ministarstvu. Direktno upuc¢ivanje predloga nadleznom ministarstvu,
bez odluke Skupstine grada ne bi bilo u skladu sa Zakonom o koncesijama?.

Potrebno je izmeniti Statut grada, na nacin da uredi procedure 1 nadleznosti za:

— otpocinjanje procesa uspostavljanja JPP

— ocenu adekvatnog modela JPP i izvor privatnog partnera

— ugovaranje JPP

— kontrolu ostvarivanja ugovora o JPP

Problemi kod uspostavljanja JPP

Glavni problem uspostavljanja JPP je u tome, $to Grad svojim pravnim
aktima nije uredio procedure i nadleznost za uspostavljanje ovog ugovornog od-
nosa, saglasno zakonu®.

Zakon o komunalnim delatnostima, Clan 8.: ,,Za obavljanje komunalnih delatnosti opstina
osniva javna komunalna preduzeca, ili njihovo obavljanje poverava drugom preduzeéu, odnosno
preduzetniku, u skladu sa zakonom i propisom skupstine opstine. ,,

28 Zakon o koncesijama, ¢lan 7.: ,,Predlog za davanje koncesije Vladi podnosi nadlezno
ministarstvo. Predlog za davanje koncesije Vladi moZe podneti i nadlezni organ autonomne pokra-
jine kada se predmet koncesije nalazi na teritoriji autonomne pokrajine, kao i skupstina jedinice
lokalne samouprave na ¢ijoj teritoriji se nalazi predmet koncesije. ,,

2 Zakon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 6.: ,,Jedinica lokalne samouprave za ostvarivanje
svojih prava i duznosti i za zadovoljavanje potreba lokalnog stanovniStva moze osnovati preduze-
¢a, ustanove i druge organizacije koje vr$e javnu sluzbu, u skladu sa zakonom i statutom. Jedinica
lokalne samouprave moze ugovorom, na nacelima konkurencije i javnosti, poveriti pravnom ili
fizickom licu obavljanje poslova iz stava 1. ovog ¢lana. ,,

Zakon o komunalnim delatnostima, ¢lan 8.: ,,Za obavljanje komunalnih delatnosti opstina
osniva javna komunalna preduzeca, ili njihovo obavljanje poverava drugom preduzecu, odnosno
preduzetniku, u skladu sa zakonom i propisom skupstine opstine. ,,
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Iz ¢lana 54. Statuta Beograda je nejasno kome Gradsko vece upucuje pred-
log koncesionog akta, da li Skupstini grada ili nadleznom ministarstvu. Direktno
upuéivanje predloga nadleznom ministarstvu, bez odluke Skupstine grada ne bi
bilo u skladu sa Zakonom o koncesijama®.

Potrebno je izmeniti Statut grada, na nacin da uredi procedure 1 nadleznosti za:

» otpocinjanje procesa uspostavljanja JPP

* ocenu adekvatnog modela JPP i izvor privatnog partnera

* ugovaranje JPP

* kontrolu ostvarivanja ugovora o JPP

Preporuke za uspostavljanje uspeSnog JPP u Gradu

U cilju efikasnog 1 ekonomickog vrsenje svojih poslova, pri vazeéem prav-
nom okviru, Grad moze uspostaviti sledece oblike JPP:

1) Ugovoriti koncesiju na kori$¢enje dobara u opstoj upotrebi i svojini Repu-
blike i na obavljanje delatnosti iz svoje nadleznosti u skladu sa Zakonom o konce-
sijama. Predmet koncesije mogu biti: vodoprivredni objekti, lokalni putevi, saobra-
¢ajna infrastruktura, energetska infrastruktura (gasovod), komunalna infrastruktura,
sportsko rekreacioni objekti i turisticka infrastruktura. Odluku o dodeli koncesije
donosi Vlada na predlog nadleznog ministarstva i inicijativu Skupstine grada. Izbor
privatnog partnera vrsi se putem tendera u skladu sa Zakonom. Rok za uspostav-
ljanje koncesije zavisi od: predmeta koncesije, ocekivane dobiti, stepena preuzetog
poslovnog rizika, potrebe za investiranjem u pocetnom periodu i razvoja konkuren-
cije u domenu delatnosti koncesije. Maksimalni rok koncesije je 30 godina.

2) Poveriti obavljanje poslova iz svoje nadleznosti u skladu sa zakonom?'.
Predmet poveravanja mogu biti svi poslovi definisani Statutom grada: 1) obavlja-
nja poslova ili 2) obavljanja poslova nakon investiranja. Odluku o poveravanju
obavljanja poslova trebalo bi da donosi Skupstina grada, na predlog nadleznih
organa u skladu sa Statutom. Izbor privatnog partnera vrsi se kroz otvoreni ili
restriktivni postupak javne nabavke u skladu sa Zakonom. Rok za poveravanje
obavljanja poslova je od 1 do 5 godina. Rok za poveravanje obavljanja poslova
sa investiranjem, zavisi od perioda povracaja investiranih sredstava privatnog
partnera’®? iz prihoda od delatnosti, ali ne moze biti duzi od 25 godina.

30 Zakon o koncesijama, ¢lan 7.: ,,Predlog za davanje koncesije Vladi podnosi nadlezno
ministarstvo. Predlog za davanje koncesije Vladi moze podneti i nadlezni organ autonomne pokra-
jine kada se predmet koncesije nalazi na teritoriji autonomne pokrajine, kao i skupstina jedinice
lokalne samouprave na ¢ijoj teritoriji se nalazi predmet koncesije. ,,

31 Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o komunalnim delatnostima, Zakon o glavnom gra-
du i Zakon o javnim nabakama

32 U obraCun perioda povracaja investiranih sredstava privatnog partner ulaze: visina
ulozenih sredstava, dinamika ulaganja i cena ulozenih srdstava. Cena uloZenih sredstava obi¢no
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3) Osnovati zajedni¢ko drustvo sa privatnim partnerom, kojem se moze
poveriti obavljanje poslova Grada u skladu sa Zakonom i Statutom. Osnivanje
zajednickog drustva vrsi se u skladu sa Zakonom o privrednim drustvima. Nakon
osnivanja, drustvu se poverava obavljanje poslova, ako u konkurenciji sa drugim
ponudacima dostavi najpovoljniju ponudu, u skladu sa Zakonom o javnim na-
bavkama. Odluku o osnivanju zajednickog drustva i poveravanju poslova trebalo
bi da donosi Skupstina grada, na predlog nadleznih organa i komisije za javne
nabavke, u skladu sa Statutom.

U fazi odlu¢ivanja o sprovodenju projekta ili unapredenja javne usluge
putem JPP, klju¢ni momenat za uspeh je priprema Grada za izbor adekvatnog
modela JPP. Izbor modela zavisi od cilja koji se zeli posti¢i uvodenjem JPP u
vrienje delatnosti, koja je u nadleznosti Grada. Kada Grad Zeli da unapredi efi-
kasnost u pruzanju javne usluge, bez znacajnih ulaganja u ovu delatnost, onda je
najpogodniji model JPP, poveravanje obavljanja poslova.

Kada je potrebno izvrsiti ulaganje znacajnih sredstava u infrastrukturu ili
obavljenje delatnosti, onda postoji izbor izmedu tri opisana modela JPP. Izabrani
model JPP mora da omoguéi ostvarivanje ,,ve€e vrednosti za novac” u odnosu
na tradicionalnu javnu nabavku ili isporuku usluge od strane Grada ili javnog
preduzeca, putem: 1) poveéanja efikasnosti isporuke javne usluge, smanjenem
operativnih rashoda 2) efikasne podele rizika (prenos komercijalnih rizika na pri-
vatnog partnera a institucionalnih rizika na Grad) 3) brzeg sprovodenja projekta
(zbog brze naplate kapitala privatnog partnera) 4) unapredenja kvaliteta usluge
(primenom tehnoloskih reSenja i znanja privatnog partnera) 5) ostvarivanje do-
datnih prihoda za Grad (na osnovu koriS¢enje javne imovine za sprovodenje JPP
ili prava ustupljenih privatnom partneru) i 6) ocuvanje imovine koja ¢e zakonom
biti uredena kao javna imovina, bez moguénosti otudivanja.

Da bi se postigli zeljeni efekti procesa pripreme i sprovodenja uspesnog JPP,
trebalo bi da obuhvati sledece aktivnosti:

1. Analiza pravnog okvira u cilju pronalazenja pravnog osnova za uspo-
stavljanje JPP

2. Analiza postojeceg stanja sistema/delatnosti: obim, kvalitet i cena uslu-
ge i finansijski rezultat

3. Analiza traznje za uslugom u pogledu obima i kvaliteta
Analiza usluge (obim, kvalitet i cena) i finansijskog rezultata (prihodi,

rashodi, finansijska rentabilnost), nakon sprovodenja mogu¢ih modela
JPP

obuhvata profit privatnog partnera i tro§kove obezbezivanja sredstava na trziStu kapitala (kada se
on zaduzuje za realizaciju projekta JPP).
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5. lzrada studije izvodljivosti projekta za finansiranje (finansijska samo-
odrzivost i rentabilnost projekta iskazana kroz FNPV(C) rashoda pro-
jekta i FNPV(K) izvora finansiranja projekta)

Izbor modela JPP koji ¢e se sprovesti, na osnovu studije izvodljivosti
Izrada konkursne dokumetacije za izbor privatnog partnera

Sprovodenje javne nabavke/tendera za izbor privatnog partnera

A

Ugovaranje projekta JPP sa najboljim ponudacem
10. Organizacija kontrole sprovodenja projekta JPP

11. Pracenje efekata projekta JPP: obim i kvalitet usluge i postignut finan-
sijski rezultat i efekat za Grad

Projekti koji se spovode po modelu JPP, ne moraju biti finansirani samo
iz sredstava privatnog partnera. Oni mogu biti zajednicki finansirani od strane
Grada i privatnog partnera, pri ¢emu Grad ostvaruje uceSc¢e u budu¢im prihodi-
ma projekta, koji je predmet JPP. Ovo je vazno imati u vidu prilikom sagleda-
vanja mogucnosti realizacije skupih infrastrukturnih projekata po modelu JPP,
a za koje je potrebno sufinansiranjem iz javnih sredstava uciniti ih privlacnijim
za privatni kpital. Izvori sredstava, za sprovodenje projekta ugovaranjem JPP
mogu biti:

— prihodi i primanja Grada, obezbedena iz: sopstvenih prihoda i prima-
nja, kapitalnog transfera Republike, kapitalne inostrane donacije (EU
fondovi — npr. IPA) i zaduzivanja na trzistu kapitala (kod finansijskih in-
stitucija)

— sredstva privatnog partnera obezbedena iz sopstvenog kapitala i zadu-
zivanja na trziStu kapitala (npr. EBRD, EIB, domace komercijalne banake
1 lizing kompanije)

Da bi se konkurisalo za dobijanje donacije iz fondova EU za sprovodenje
projekta JPP, neophodno je zadovoljiti sledece kriterijume EU:

1) osiguranje transparentnosti u izboru privatnog partnera

2) osiguranje maksimalne zastite javnog interesa

3) definisanje optimalnog nivoa inostranih kapitalnih donacija
4) izbor adekvatnog modela JPP na osnovu tipa projekta

5) optimalna raspodela rizika izmedu ucesnika u projektu JPP i
6) poboljsanje kvaliteta usluga za sve korisnike
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Investiciono planiranje i kapitalne investicije

Analizom je utvrdeno da Grad ima neefikasno planiranje i sprovodenje ka-
pitalnih investicija usled preplitanja nadleznosti i poslova organa Gradske uprave i
Agencije za investicije. Zbog toga dolazi do obavljanja istih poslova od strane Agen-
cije 1 nadleznog organa Uprave (npr. kapitalni investicioni rashodi za obrazovanje u
nadleznosti su Sekretarijata za obrazovanje i Agencije za investicije istovremeno).

Poseban problem je nepostojanje jedinstvenog viSegodiSnjeg plana ka-
pitalnih investicija na nivou Grada, koji bi omogucéio planiranje pristupanja
Grada trziStu kapitala, putem zaduZivanja (nabavke kredita 1 emisije obveznica)
ili pribavljanja kapitala privatnog partnera (JPP). Plan kapitalnih investicija bi
omogucio Gradu da vrsi selekciju izvora finansiranja projekata na osnovu ren-
tabilsnosti projekta®® i cene izvora sredstava*. Ovim bi se omogucéilo postizanje
najveée druStveno-ekonomske koristi na ulozena sredstva budzeta Grada i brze
unapredenje javnih usluga.

Razvoj investicionog planiranja, uz ostvarivanje navedenih efekata, treba
da obuhvati sledece aktivnosti:

* donosenje odluke o implementaciji sistema planiranja kapitalnih inves-
ticija, koja bi obuhvatila metodologiju i vreme sprovodenja

* obuka zaposlenih za planiranja kapitalnih investicija

» definisanje kriterijuma za izbor prioritetnih investicionih projekata

* usaglaSavanje investicionih planova sa strategijom razvoja Grada

* razvoj sistema za pracenje sprovodenja budZeta finansiranja investicija

* integracija investicionih planova u viSegodi$nje finansijske planove

* ukljucivanje gradana u izradu investicionih planova i pra¢enje izvrSenja

* izrada baze podataka o investicionim potrebama, realizaciji investicio-
nih planova i iskori§¢enosti postojece imovine

* obezbedenje softverske podrske izradi investicionih planova.

Zakljucci i predlozi

Pruzanje usluga je najvaznija dimenzija rada i postojanja svake vlasti pa
je to slucaj i sa Beogradom. U Srbiji jo§ uvek nije otvoren ambicioznije proces

33 Pokazatelji finansijske rentabilnosti projekta su: neto sadasnja vrednost (NPV), ko-
eficijent neto sadasnje vrednosti i interna stopa rentabilnosti (IRR) troskova projekta i ulozenih
sredstava u projekat.

3% Cena izvora sredstava je: diskontna stopa za budzetska sredstva (d), kamatna stopa za
kredit ili obveznicu (r) i dividenda privatnog partnera za JPP (p), pri emujed <r<p



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 91

reforme JKP kojim bi se na sistemski nacin podigao kvalitet organizacije, menad-
zmenta, omogucila privatizacija, uvela konkurencija, obezbedile trziSne cene za
sve usluge za koje je to moguce, uz ukljucivanje gradana u proces ocene kvaliteta
usluga. U Srbiji je ceo proces znacajno opterecen jacanjem partokratije i ambici-
jama partija da JKP tretiraju kao vazan deo plena osvojenog na izborima.

Statut nije posvetio adekvatan prostor pruzanju javnih usluga. Grad Beograd
bi trebalo da bude lider u procesima modernizacije usluga, u procesima moder-
nizacije rada javno komunalnih preduzeca, u procesima uvodenja konkurencije,
davanja koncesija, privatizacije, kreiranja javno privatnih partnerstava itd.

U ranijim raspravama se otvorilo kao krupno pitanje nekonkurentnosti rada
javno komunalnih preduzeca (slab kvalitet, neefektivnost, neefikasnost), netrzisni
princip formiranja cena, problemi usled partijskih principa postavljanja direktora
i ¢lanova upravnih i nadzornih odbora kao i zloupotrebe fondova.

Otuda se namece da pored modernizacije JKP, grad (kao i sve ostale lokalne
vlasti) dobije natrag svejinu (Zakon o javnoj imovini) kao i da dobije pravo na
davanje koncesija bez odobravanja od strane Direkcije za imovinu Srbije. Sva
javna preduzeca bi morala dobiti natrag imovinu i dobiti punu poslovnu slobodu
da postanu trzi$no efikasna preduzeca. Uvesti ekonomske mehanizme merenja
efekata i kvaliteta njihovog rada.

Cene treba trziSno formirati uz §to manje intervencije (smanjivati subvenci-
je gde je to moguce).

Veoma vazan reformski sadrzaj predstavlja promena procedure izbora di-
rektora, kao i ¢lanova upravnih i nadzornih odbora JKP u pravcu jac¢anja profe-
sionalnih a potiskivanja partijskih kriterijuma.

U pripremi za uspostavljanje JPP, Grad je obavezan da izvrSi analizu: a)
pravnog osnova za uspostavljanje JPP b) postojeeg stanja sistema/delatnosti
(obim, kvalitet i cena usluge i finansijski rezultat) c) traznje za uslugom u po-
gledu obima i kvaliteta d) obima, kvaliteta i cene usluge i finansijskog rezultata
nakon sprovodenja JPP i e) finansijske rentabilnost projekta finansiranog iz pri-
vatnog kapitala.

Grad treba da omoguci konkurisanje za sredstva iz fondova EU, prilikom
sprovodenja velikih investicionih projekata, koji bi bili sprovedeni po modelu
JPP (npr. koncesija na vodovod i kanalizaciju)

Neophodno je usvojiti plan kapitalnih investicija, koji bi omoguc¢io Gradu
da vrsi selekciju izvora finansiranja projekata na osnovu rentabilnosti projekta i
cene izvora sredstava. Cilj je postizanje najvece drustveno-ekonomske koristi na
uloZena sredstva budzeta Grada i brze unapredenje javnih usluga.
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11. NACIN FINANSIRANJA GRADA BEOGRADA

1. Znacaj fiskalne decentralizacije

U celom svetu jaca trend decentralizacije drzave, koja se najjednostavnije
definiSe prenosom politicke mo¢i i uticaja s viSeg nivoa vlasti (drzave), na nizi
nivo vlasti (regionalnu i lokalnu vlast). Iako je Sirenje procesa decentralizacije
medu drzavama razli¢ito, zajednicko im je obelezje da se potreba za decentrali-
zacijom pojavljuje, zbog potrebe za uspesnijim javnim sektorom. Brojne su ko-
risti, koje svaka drzava moze imati od decentralizacije drzavnih funkcija. Glavna
korist je poveéanje efikasnosti u pruzanju javnih usluga, jer lokalna vlast ima
bolji uvid u usluge, koje su potrebne lokalnom stanovnistvu.

Autonomija na strani rashoda, podrazumeva slobodu lokalne vlasti da u
okviru budzetskih ogranicenja, odluc¢i o prioritetima realizacije javnih usluga.
Ona se ostvaruje formiranjem liste javnih usluga i utvrdivanjem nacina na koji se
one pruzaju i sredstava iz kojih se finansiraju.

Zajednicko obelezje drzava u tranziciji je otpocinjanje fiskalne decentrali-
zacije u uslovima nasledenog, centralizovanog sistema javnih finansija, u kojem
lokalna samouprava nije imala fiskalne funkcije i odgovornosti.

U drzavama u tranziciji postoji potreba da se na lokalnom nivou vlasti pove-
¢a fiskalna autonomija, kroz razvoj izvornih prihoda i jatanje kapaciteta lokalne
poreske administracije. Ovo je neophodno, kada se zna da je u veéini zemalja
postignut znac¢ajan stepen decentralizacije javnih rashoda. Da bi se ovo postiglo
potrebno je unaprediti sistem upravljanja lokalnim javnim finansijama. Centralna
vlast i dalje ima znac¢ajnu kontrolu nad budzetima lokalnih samouprava, u vecini
zemalja u tranziciji.

2. Proces fiskalne decentralizacije u Republici Srbiji

Da bi smo sagledali polozaj grada Beograda u procesu fiskalne decentrali-
zacije, moramo po¢i od pravnog uredenja Republike Srbije, sa ciljem utvrdivanja
dostignutog stepen fiskalne decentralizacije u drzavi.
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Ustav Republike Srbije jemci i ureduje pravo na lokalnu samoupravu,
koja se ostvaruje u posebnim teritorijalnim jedinicama: opStinama, gradovi-
ma, gradu Beogradu i gradskim opStinama. Ostvarivanje lokalne samouprave
regulisano je Zakonom o lokalnoj samoupravi. Osnivanje i ukidanje jedinica
lokalne samouprave uredeno je u skladu sa nac¢elima Evropske povelje o lokal-
noj samoupravi, a prava i obaveze lokalne samouprave definisana su na §iro-
koj osnovi. U¢injene su promene u sistemu organizacije lokalne vlasti. Poslovi
lokalne samouprave podeljeni su u grupu izvornih i grupu ustupljenih poslova
od Republike. Izvorne poslove mozemo razvrstati u nekoliko grupa prema pri-
rodi, vrsti funkcije i osnovnim namenama: 1) rashodi za rad lokalne samoupra-
ve, 2) ostvarivanje zakonom utvrdenih prava (obrazovanje, socijalna zastita,
drustvena briga o deci, kultura, fizicka kultura, javno informisanje, primarna
zdravstvena zasStita i unapredenje turizma, ugostiteljstva, zanatstva, trgovine i
zastite zivotne sredine) 3) obavljanje i razvoj komunalnih delatnosti 4) funkcije
u domenu gradevinskog zemljiSta 5) donoSenja programa razvoja 6) realizacija
objekata koji se finansiraju iz samodoprinosa 7) donoSenje budzeta i njegovog
zavr$nog racuna i 8) utvrdivanje visine lokalnih izvornih prihoda. Pored izvor-
nih poslova JLS je obavezna da obavlja i poslove koje joj poveri Republika,
odnosno teritorijalna autonomija, iz delokruga svojih prava i nadleznosti. Uz
poveravanje poslova Republika istim zakonom opredeljuje sredstva neophodna
za njihovo obavljanje.

Nakon decentralizacije javnih funkcija, izvrSena je decentralizacija javnih
finansija donoSenjem Zakona o finansiranju lokalne samouprave iz 2006. go-
dine, kojim se ureduje obezbedivanje sredstava opsStinama, gradovima i gradu
Beogradu za obavljanje izvornih i poverenih poslova.

U ovom trenutku sa sigurnos¢u mozemo reci da nije zadovoljen princip
finansiranja JLS bazirano na izvornim prihodima, posto oni ¢ine manjinski
deo u ukupnim prihodima budzeta JLS.

3. Povecanje fiskalne samostalnosti Grada Beograda

Donosenjem Zakona o glavnom gradu omoguceno je da se blize urede izvo-
ri finansiranja prema nadleznostima, koje su poverene Gradu od Republike. Za-
konom je uredeno da Grad vrsi nadleznosti opStine i grada, utvrdene Ustavom i
zakonom i nadleznosti koje su poverene njemu kao glavnom gradu.

Povec¢anje nadleznosti Grada nije praceno povecanjem izvora finansiranja,
Sto je uredeno ¢lanom 3. Zakona o finansiranju LS*. Izvori sredstava za finan-

35 Zakon o finansiranju LS, ¢lan 3.:”Republika je duzna da pri svakom prenosenju ili po-
veravanju novih poslova jedinici lokalne samouprave obezbedi odgovarajuca sredstva, odnosno
izvore prihoda, potrebne za obavljanje tih poslova”
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siranje Grada ostali su isti kao izvori finansiranja ostalih jedinica lokalne samo-
uprave. Nadleznosti koje se odnose na finansiranje vodoprivredne delatnosti i
izgradnju, rekonstrukciju, odrzavanje i upravljanje opstinskim i nekategorisanim
putevima, ulicama i drzavnim putevima (bez autoputa), mogu zahtevati investi-
ranje znacajnih finansijskih sredstava. Postavlja se pitanje, da li Grad sa posto-
je¢im prihodima i primanjima, moze obezbediti neophodna sredstva za vrSenje
novih delatnosti. Problem postaje sloZeniji u okviru ideje da se Gradu daju vece
nadleznosti.

Na osnovu plana budzeta za 2009. godinu, izvorni prihodi Grada ¢ine 41,8%,
dok ustupljeni prihodi od Republike ¢ine 58,2% planiranih prihoda budzeta Gra-
da. Ako bismo posmatrali strukturu prihoda tekuéeg budzeta (bez naknade za
uredivanje zemljista i zakupnine), onda bi ustupljeni prihodi €inili cak 77%, a
izvorni prihodi samo 23%. Ovakav nivo fiskalne autonomije zadovoljavajuéi je
za prosecnu opStinu u Srbiji, medutim Beograd bi kao glavni grad trebalo da ima
vecu samostalnost u kreiranju i naplati sopstvenih prihoda, jer se na teritoriji
Grada stvara tre¢ina domaceg bruto proizvoda u Republici.

Proces preraspodele javnih prihoda i rashoda u korist Grada, moze se vrSiti
jacanjem sistema vlastitih prihoda (Grad ima pravo da uvodi sopstvene priho-
de, npr. poreze ili prireze) i smanjenjem sistem zajedni¢kih prihoda (Gradu se
dopusta da ucestvuju u delu prihoda od pojedinih poreza, koji pripadaju Repu-
blici).

Prilikom dodeljivanja novih izvornih prihoda Gradu, trebalo bi voditi ra-
¢una: a) da budu lako uocljivi b) da budu laki za administriranje c) da obezbeduju
dovoljno prihoda za finansiranje nedleznosti Grada i d) ne bi trebalo da budu pro-
gresivni. To bi mogli biti prirezi na poreze, koji pripadaju Republici uz ukidanje
placanja transfera iz budzeta Republike.

Vecom fiskalnom samostalnos¢u Gradu bi bilo dostupnije trziste kapitala,
koje predstavlja vazan izvor sredstava za finansiranje kapitalnih investicionih
rashoda. Ve¢i stepen fiskalne samostalnosti Grada moze se postici:

— poveéenjem prihoda od poreza na imovinu (preispitivanjem vrednosti
poreske osnovice, primenom trzi$ne, umesto knjigovodstvene vrednosti
imovine pravnih lica)

— povecenjem naplate izvornih prihoda Grada

— sagledavanjem moguénosti da Grad, umesto nenamenskog transfera Re-
publike dobije novi izvor prihoda, koji bi zavisio od aktivnosti privrede
na njegovoj teritoriji (saglasno ¢l. 6, tacka 16. Zakona o finansiranju lo-
kalne samouprave)

— sagledavanjem moguénosti uvodenja samodoprinosa za sprovodenje ka-
pitalnih investicionih projekata od znacaja za gradane
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— povecanjem efikasnosti i profitabilnosti poslovanja gradskih javnih pre-
duzeca, ¢ime bi Grad imao prihod od ostvarene dobiti ovih preduzeca

— ostvarivanjem prihoda od koncesije, davanjem koncesije na izgradnju in-
frastrukture i obavljanje komunalne delatnosti

Preduslov dalje fiskalne decentralizacije je jacanje kapaciteta Grada, u
cilju stvaranja dovoljnih administrativnih i tehnickih mogucnosi za efikasno vr-
Senje poverenih prihoda i rashoda (npr. jaCanje poreske administracije).

4. Upravljanje imovinom Grada

Imovina Grada moze se pojaviti u obliku finansijske imovine (novac, prava
i finansijski plasmani) i nefinansijske imovine (javna infrastruktura i gradske
nepokretne i pokretne stvari). U upravljanju imovinom Grad bi trebalo da po-
Stuje: nacelo dobrog gospodara, nacelo oCuvanja i obnavljanja imovine i nacelo
ograni¢enog raspolaganja imovinom.

U cilju povecéanja prihoda od imovina i optimizacije rashoda za nabavku
nove i odrzavanje postojeCe imovine, neophodno je unaprediti upravljanje
imovinom. U tom cilju trebalo bi preduzeti sledece aktivnosti:

— formiranje i azuriranje jedinstvene baze podataka o imovini uz njenu
kategorizaciju na: funkcionalnu, instrumentalnu i imovinu namenjenu
prodaji

— razvijanje strategije upravljanja imovinom

— formiranje posebne organizacione jedinice odgovorne za definisanje i
sprovodenje strategije upravljanja imovinom

— uvodenje imovinskog inspektora, koji bi vrSio funkcionalnu kontrolu
imovine

— definisanje kriterijuma za izbor imovine, koja je namenjena prodaji

— razvoj sistema pracenja kretanja cena imovine na trzistu

Do konacnog donoSenja zakona o vra¢anju imovine lokalnim vlastima i de-
finisanju javne imovine, potrebno je regulisati na¢in upravljanja imovinom od

strane organa Grada. Ovo je posebno vazno za slu¢aj kori$¢enja imovine, prili-
kom uspostavljanja javno-privatnog partnerstva u Gradu.

5. Unapredenje upravljanja dugom

U cilju poveéanja primanja od zaduZivanja za finansiranje kapitalnih in-
vesticionih rashoda, potrebno je posebno urediti uslove zaduzivanja Grada:
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a) utvrdivanje maksimalnog nivoa zaduzivanja, na osnovu mogucénosti ot-
plate duga iz neto tekuceg budzetskog suficita, po medunarodnim standardima
procene kreditne sposobnosti JLS

b) omoguditi direktno zaduzivanje kod investitora, javnom emisijom obve-
znica na domacem i inostranom trzistu kapitala i

¢) omoguciti poseban tretman duga prilikom sprovodenja projektnog finan-
siranja’’.

U cilju efikasnijeg koriS¢enja sredstava duga i snizavanja troSkova zadu-
zivanja putem smanjenja kreditnog rizika Grada, potrebno je doneti strategiju
upravljanja dugom. Ovaj akt bi donosila Skupstina grada. On bi omogucio efi-
kasno i operativno ponaSanje Grada, kao u¢esnika na finansijskom trzistu, uprkos
slozenom i sporom procesu odlucivanja. Ovim aktom bi se dale smernice za rad
nadleznog organa Gradske uprave za finansije, koji bi predlagao aktivnosti Gra-
da u procesu upravljanja dugom nadleznim organima, saglasno strategiji. Ovom
strategijom bi se mogao regulisati na¢in zaduzivanja i prac¢enje nivoa zaduzenosti
gradskih opstina i javnih preduzeca, koja predstavljaju povezana pravna lica sa
Gradom. Grad u ovom trenutku ne moze da garantuje dug javnih preduzeca, ali
njihove neplac¢ene dospele obaveze po kreditima, mogu ugroziti izvrSavanje de-
latnosti, koje su im poverene i indirektno prouzrokovati trosak u budzetu Grada.

6. Unapredenje efekata rashoda budzeta Grada

Potrebno je preispitati efekte rashoda budZeta Grada, u cilju daljeg sni-
zavanja tekucih i povecanja kapitalnih investicionih rashoda. To se moze posti¢i
preusmeravanjem tekucih subvencija i koriS¢enjem tekuceg budzetskog suficita
za finansiranje kapitalnih investicionih rashoda.

Prema funkcionalnoj klasifikaciji rashoda budzeta u izvrSavanju nadlez-
nosti Grada najzastupljenije su: ekonomske funkcije 1 funkcije iz oblasti stano-
vanja i komunalnih delatnosti. Visoka zastupljenost javnih rashoda u navedenim
funkcijama, rezultat je visokih subvencija, zbog nerealne cene usluga i neefi-
kasnosti poslovanja gradskih preduze¢a. Trebalo bi uspostaviti cenu usluga na
osnovu punog pokri¢a troskova obezebedenja usluge iz prihoda od poslovanja
preduzeca. Subvencije javnim preduzec¢ima, trebalo bi zameniti subvencijama
korisnicima usluga, koji ne bi mogli da plate realnu cenu usluge.

Na osnovu ekonomske Kklasifikacije mozemo zakljuciti da tekuci rashodi
¢ine 54,9%, a kapitalni investicioni rashodi (investicije, kapitalne subvencije i
kapitalni transferi) ¢ine 45,1% ukupnih planiranih rashoda budzeta za 2009. go-
dinu. Ekonomska struktura budzetskih aproprijacija ukazuje na znacajan nivo

% Dug koji se otpladuje iz buduceg prihoda projekta, bez angazovanja tekucih prihoda
budzeta ne bi trebalo da udu u obracun ukupnog duga Grada.
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investiranja Grada u javni servis. Nivo ulaganja Grada mozZe biti povecan preu-
smeravanjem tekucih subvencija javnim preduzec¢ima (koje ¢ine 8,4% ukupnih
rashoda budzeta) i investiranjem suficita ostvarenog u prethodnoj godini u nove
kapitalne projekte.

7. Unapredenje finansijskog upravljanja Grada

Potrebno je urediti sadrZinu budZeta Grada (statutom ili drugim pravnim
aktom) u skladu sa Zakonom o budZetskom sistemu, imaju¢i u vidu da je budzet
odluka kojom se procenjuju prihodi i primanja, te utvrduju rashodi i izdaci za
jednu ili tri godine.

Grad samostalno raspolaze prihodima i primanjima koji mu pripadaju, u
skladu sa zakonom i odlukom o budzetu Grada, koja se donosi u skladu sa Zako-
nom o budzetskom sistemu?’. Statutom je uredeno da se budzet Grada donosi za
jednu kalendarsku godinu, ali nije uredeno Sta mora da sadrzi. Posledica toga je
da Odluka o budzetu ne sadrzi sve potrebne elemente o kojima bi trebalo da od-
lucuje Skupstina®®. U dosada$njim buzetima Grada nedostaju procenjeni prihodi
i primanja i rashodi i izdaci za naredne dve fiskalne godine®. U poslednjoj Od-
luci o budzetu Grada za 2009. (dostupnoj javnosti na web sajtu Grada) nedostaje
predlog za kori$¢enje suficita (prenet iz prethodne budzetske godine), Sto je Grad
u obavezi da iskaze po Zakonu. Nedostajuci podaci u odluci o budzetu onemo-
gucuju odbornike u Skupstini i javnost da sagledaju ukupne fiskalne i finansijske
potencijale Grada. Ovi podaci su izuzetno vazni prilikom donoSenja odluke o
novom zaduZzivanju Grada, kada su neophodna predvidanja fiskalnih kapaciteta
za naredne dve godine.

Potrebno je urediti obavezu vrSenja eksterne revizije zavr§nog ratuna
budZeta Grada (statutom ili drugim pravnim aktom), u skladu sa Zakonom o
budzetskom sistemu (Cl. 79.). Obzirom da je Grad zaduZen kod medunarodnih
finansijskih institcija i da planira nova zaduzivanja na trzistu kapitala, neophodno

37 Zakonom o budZetskom sistemu se ureduje: 1) planiranje, priprema, donosenje i izvr-
Senje budzeta JLS, 2) budzetsko racunovodstvo i izvestavanje, finansijsko upravljanje, kontrola i
revizija budzeta JLS 3) nadleznost i organizacija trezora JLS i 4) druga pitanja od znacaja za funk-
cionisanje budzetskog sistema.

3% Saglasno Zakonu o budZetskom sistemu, budzet je odluka kojom se procenjuju prihodi i
primanja, te utvrduju rashodi i izdaci za jednu ili tri godine. BudZet se sastoji iz opsteg i posebnog
dela. Opsti deo budZeta obuhvata: 1) raun prihoda i rashoda, neto nabavku nefinansijske imovi-
ne i budzetski suficit/deficit 2) ukupni fiskalni suficit/deficit 3) raun finansiranja: koris¢enje sufici-
ta/ili finansiranje deficita 4) procenu novog zaduzenja i otplate duga i 5) stalnu i teku¢u budzetsku
rezervu.

3 Osnov za vrienje ovih procena predstavlja Memorandum o budZetu i ekonomskoj i
fiskalnoj politici za budZetsku godinu i naredne dve fiskalne godine, koji donosi Vlada.
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je urediti reviziju zavr$nog racuna budzeta. Cilj je unapredenje kvaliteta finansij-
skog upravljanja i izveStavanja Grada i time sniZzavanje cene duga.

Namenski karakter prihoda ne bi smeo da ugrozi bruto naplatu priho-
da budZeta Grada. Razlog je taj Sto Grad mora imati uvid u naplatu i dinamiku i
namenu troSenja svih javnih prihoda koji su prihodi budzeta Grada. Zakonom o
glavnom gradu (€. 5.) je uredeno da prihodi po osnovu naknade za uredivanje
gradevinskog zemljiSta, predstavljaju namenska sredstava za finansiranje pro-
grama uredivanja gradevinskog zemljista i izgradnje kapitalnih objekata grada
Beograda i pripadaju preduzecu koje grad Beograd osniva radi obezbedivanja
uslova za uredivanje, kori$¢enje, unapredivanje i zastitu gradevinskog zemlji-
Sta. Utvrdivanje namenskog karaktera ovog prihoda je u skladu sa Zakonom o
finansiranju JLS 1 dovoljno je sa aspekta regulisanja nacina troSenja. Uvodenje
odrednice da prihod pripada preduzecu, nije u skladu sa Zakonom o budzetskom
sistemu i moze dovesti do otudenja prihoda u postupku naplate. Ova odredba ga
pretvara u sopstveni prihod preduzeca, §to moze omoguditi naplatu prihoda van
uplatnog racuna prihoda budzeta, direktnom uplatom na podracun prihoda predu-
ze¢a. Ovim bi Grad imao smanjen uvid u naplatu i dinamiku i namenu troSenja
ovih sredstava, §to nije bila namera zakonodavca prilikom definisanja izvornosti
ovog prihoda i statusa preduzeca kao budzetskog korisnika.

8. NadleZnosti organa Grada

Potrebno je preispitati nadleZnosti organa Grada, narocito sekretarijata
za finansije u domenu finansiranja Grada. Cilj je povecanje efikasnosti i ekono-
micnosti obavljanja poverenih poslova.

NadleZnosti gradonacelnika u vezi finansiranja Grada su heterogene i ne-
jasne. Od poslova, koje bi trebalo da obavljaju nadlezni organi gradske uprave®,
do poslova koji bi trebalo da budu nadleznost Skupstine grada. U nadleznosti
Skupstine grada bi trebalo da ostane utvrdivanje cene proizvoda i usluga iz nad-
leZnosti Grada. Gradonacelnik bi mogao da daje saglasnost na cene proizvoda i
usluga. Isti princip se moze primeniti na regulisanje nadleznosti u vezi sprovo-
denja javnih radova, davanja na kori§¢enje ili u zakup nepokretnosti, koje koriste
organi Grada i pribavljanja i otudenja imovine vece vrednosti.

U delokrug nadleZnosti Sekretarijata za finansije svrstani su poslovi
u vezi izgradnje, rekonstrukcije, adaptacije i sanacije objekata, finansiranih iz
budzeta Grada i imovinsko-pravne poslove u vezi realizacije ovih investicija.
Ovi poslovi bi trebalo da budu dodeljeni u nadleznost agencije za investicije,
a imovinsko-pravni poslovi nadleznom organu Gradske uprave. U nadleznosti

40 Utvrduje uslove i nadin regresiranja troskova boravka dece u predskolskim ustanovama i
utvrduje uslove i nacin ostvarivanja prava na odmor i rekreaciju dece u de¢jem odmarali$tu.
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Sekretarijata za finansije bi trebalo da ostanu samo poslovi u vezi obezebedenja
izvora finansiranja investicija.

9. Finansiranje gradskih opStina

Glavni nedostatak sistema finansiranja gradskih opstina je nestabilnost i ne-
predvidivost izvora finansiranja opstina. Raspodela prihoda izmedu Grada i op-
Stina vrsi se svake godine prilikom donosenja odluke o budzetu Grada. Prilikom
raspodele prihoda trebalo bi primeniti osnovne principe fiskalne decentralizacije,
koji bi trebalo da omoguce bolju raspodelu resursa izmedu gradskog i opstinskog
nivoa.

Neophodno je izmeniti Statut grada u cilju regulisanja izvora finansi-
ranja gradskih opStina, saglasno ¢lanu 25. Zakonu o budZetskom sistemu*! (iz
jula 2009.g.). Ovom izmenom bi se definisali izvorni prihodi gradskih opStina
i ucesce opstina u prihodima Grada (izvornim i ustupljenim). Ocekivani efekat
izmene Statuta je:

1) stabilnost i predvidivost prihoda budzeta gradskih opstina

2) povecanje efikasnosti gradskih opstina, prilikom naplate sopstvenih
izvornih prihoda i

3) smanjenje rizika prilikom zaduzivanja gradskih opstina (Sto rezultira ni-
zom cenom duga).

Novina koju donosi Statut u domenu finansiranja gradskih opstina je mo-
guénost zaduzivanja, u skladu sa zakonom, po prethodno pribavljenoj sagla-
snosti gradonacelnika. Uredivanje moguc¢nosti zaduzivanja je rezultat prenosenja
nadleznosti gradskim opsStinama, za sprovodenje kapitalnih investicionih rasho-
da u pojedinim oblastima pruzanja javnih usluga. Statut nije uredio proceduru i
kriterijume na osnovu kojih gradonacelnik daje saglasnost. Potrebno je urediti
procedru davanja saglasnosti gradonacelnika na zaduzivanje opstina.

10. Preporuke za unapredenje finansiranja Grada

1) Potrebno je nastaviti proces decentralizacije drZzavnih funkcija, pu-
tem modela prenoSenja vlasti, koji uspostavlja nezavisnost Grada, kome su
data samostalna prava u izvrSavanju javnih funkcija i nezavisna jurisdikcija
uvodenja fiskalnih i drugih javnih prihoda za njihovo finansiranje. Glavna
korist je povecanje efikasnosti u pruzanju javnih usluga, jer Grad ima bolji
uvid u usluge, koje su potrebne lokalnom stanovniStvu. Decentralizacijom
se moZe ostvariti niz drugih ciljeva: a) smanjenje udela javnog sektora u

41 Clan 25. ,Statutom grada, odnosno grada Beograda utvrduje se deo prihoda iz stava 1.
ovog ¢lana koji pripada budzetu gradske opstine, a koji budzetu grada, odnosno grada Beograda. ,,
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ukupnoj ekonomiji b) mobilisanje javnih prihoda uz istovremeno smanje-
nje tro§kova pruzanja javnih usluga c) uskladivanje odgovornosti za lokalne
javne rashode s raspolozivim finansijskim sredstvima d) jacanje sopstvenih
prihoda Grada i e) promovisanje saradnje razlicitih nivoa vlasti u pruzanju
javnih usluga.

2) Proces preraspodele javnih prihoda i rashoda u korist Grada mozZe se
vriiti jacanjem sistema vlastitih prihoda (Grad ima pravo da uvodi sopstve-
ne prihode, npr. poreze ili prireze) i smanjenjem sistem zajednickih prihoda
(Gradu se dopusta da ucestvuju u delu prihoda od pojedinih poreza, koji
pripadaju Republici).

3) Prilikom dodeljivanja novih javnih prihoda Gradu, trebalo bi voditi
racuna: da budu lako uodljivi, da budu laki za administriranje, da obezbe-
duju dovoljno prihoda za finansiranje nedleZnosti Grada i ne bi trebalo da
budu progresivni. To bi mogli biti prirezi na poreze, koji pripadaju Republi-
ci uz ukidanje pla¢anja transfera iz budZeta Republike.

4) Preduslov dalje decentralizacije je jacanje kapaciteta Grada, u cilju
stvaranja dovoljnih administrativnih i tehnickih moguénosi za efikasno vr-
Senje poverenih prihoda i rashoda (npr. ja¢anje poreske administracije).

5) PosStovanje Evropske povelje o lokalnoj samoupravi u smislu vraca-
nja prava raspolaganja imovinom Gradu i gradskim opStinama. Potrebno
je regulisati na¢in upravljanja imovinom od strane organa Grada, do ko-
nacnog donosenja ocekivanih zakona o vra¢anju imovine JLS i definisanju
javne imovine. Ovo je posebno vazno za slu¢aj koriS¢enja imovine prilikom
uspostavljanja javno-privatnih partnerstava u Gradu.

6) Potrebno je obezbediti da namenski karakter prihoda ( npr. nakna-
da za uredivanje gradevinskog zemljiSta) ne ugrozi bruto naplatu prihoda
budZeta Grada. Razlog je taj §to Grad mora imati uvid u naplatu i dinamiku
i namenu troSenja svih javnih prihoda koji su prihodi budZeta Grada.

7) U cilju poveéanja primanja od zaduZivanja za finansiranje kapi-
talnih investicionih rashoda, potrebno je posebno urediti uslove zaduzi-
vanja Grada: a) utvrdivanje maksimalnog nivoa zaduZivanja na osnovu
moguénosti otplate duga iz neto tekuceg budzZetskog suficita, po medu-
narodnim standardima procene kreditne sposobnosti JLS b) omoguditi
direktno zaduzivanje kod investitora javnom emisijom obveznica na do-
macem i inostranom trZiStu kapitala i ¢c) omoguditi poseban tretman duga
prilikom sprovodenja projektnog finansiranja*.

8) Potrebno je urediti sadrZinu budZeta Grada (statutom ili drugim
pravnim aktom) u skladu sa Zakonom o budzZetskom sistemu, imajuéi u vidu

42 Dug koji se otplatuje iz buduéeg prihoda projekta, bez angazovanja tekucih prihoda
budzeta ne bi trebalo da udu u obracun ukupnog duga Grada.
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da je budzet odluka kojom se procenjuju prihodi i primanja, te utvrduju
rashodi i izdaci za jednu ili tri godine.

9) Potrebno je urediti obavezu vrSenja eksterne revizije zavrSnog ra-
¢una budZeta (statutom ili drugim pravnim aktom) u skladu sa Zakonom o
budZetskom sistemu. Obzirom da je Grad zaduZen kod medunarodnih finan-
sijskih institucija i da planira nova zaduZzivanja na trzistu kapitala neophod-
no je urediti reviziju zavrSnog racuna budzeta. Cilj je unapredenje kvaliteta
finansijskog upravljanja i izveStavanja Grada i time sniZavanje cene duga.

10) Potrebno je doneti strategiju upravljanja dugom u cilju efikasnijeg
koriSéenja sredstava duga i sniZavanja tro§kova zaduZivanja putem smanje-
nja kreditnog rizika Grada.

11) Potrebno je preispitati nadleZnosti organa Grada, posebno Grado-
nacelnika i Sekretarijata za finansije u domenu finansiranja Grada. Cilj je
povecéanje efikasnosti i ekonomic¢nosti obavljanja poverenih poslova i uskla-
divanja nadleZnosti Gradonacelnika sa na¢inom izbora.

12) Neophodno je unaprediti upravljanje imovinom u cilju poveéanja
prihoda od imovina i optimizacije rashoda za nabavku nove i odrZzavanje
postojece imovine.

13) Neophodno je unaprediti prihode Grada: a) poveéenjem prihoda
od poreza na imovinu b) poveéenjem naplate izvornih prihoda Grada c) za-
menom nenamenskog transfera Republike novim izvornim prihodom, koji
zavisi privredne aktivnosti na teritoriji Grada d) uvodenjem samodoprinosa
za investicione projekte e) povecanjem efikasnosti i profitabilnosti poslova-
nja gradskih JKP i f) ostvarivanjem prihoda od koncesije na obavljanje ko-
munalne delatnosti.

14) Potrebno je preispitati ekonomske efekte rashoda budZeta Grada,
u cilju daljeg sniZavanja tekuéih, a poveéanja kapitalnih investicionih ras-
hoda. To se moZe posti¢i preusmeravanjem tekuéih subvencija i kori§¢enjem
tekuéeg budzetskog suficita za finansiranje kapitalnih investicionih rasho-
da.

15) Potrebno je izvrSiti decentralizaciju javnih prihoda i rashoda iz-
medu Grada i gradskih opStina. Neophodno je izmeniti Statut grada u cilju
regulisanja izvora finansiranja gradskih opStina, saglasno ¢lanu 25. Zakonu
0 budZetskom sistemu.

16) Preispitati obavezu Gradonacelnika da daje saglasnost na zaduzi-
vanje gradskih opstina, obzirom da je zaduZivanje opsStina regulisano Za-
konom i da saglasnost gradonacelnika predstavlja suvi§no administriranje i
centralizovanje nadlezZnosti gradskih opstina.
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12. BEOGRAD KAO REGION

Na potezu od Beca i Budimpeste na severo-zapadu i Atine i Istambula na jugo-
istoku nema tako velikog i znacajnog grada kao $to je Beograd. Beograd neosporno
i po svim kriterijumima ulazi u krug vaznih i atraktivnih regionalnih i evropskih
metropola. Uprkos tome, zbog devastirajuc¢e politike u Srbiji tokom devedesetih
godina prosloga veka, Beograd je, po evropskoj nomenklaturi, pao u najnizi stepen
metropolitenskih razvojnih gradova, u grupu MEGA 4. Po toj klasifikaciji ispred
Beograda su mnogi manje znac¢ajni gradovi poput recimo TemiSvara i Soluna.

Srbija je i1 zvani¢no zemlja sa najve¢im regionalnim disparitetom u ovom
delu Evrope. Delovi republike koji imaju najvedi Zivotni standard razvijeni su i
do 15 puta u odnosu na nerazvijene opstine, dok se u Evropi poZeljnim smatra da
ta razlika ne bude veca od tri puta. Re¢ je o neravnomernom regionalnom razvoju
i potrebi za podsticanjem ravnomernog regionalnog razvoja.

Evropske tendencije govore u prilog da pitanje gradova nije samo pi-
tanje stepena lokalne samouprave ve¢ da ono ,,otvara” i pitanje regionali-
zacije, pa i izvesne autonomije jer su gradovi po pravilu ,,matica” za ve¢i
broj ljudi koji Zive na odredenom podrucju u manjim gradovima, varosima,
mestima i selima, i koji mu gravitiraju kao svojevrsnom centru.

Evropska iskustva i trendovi

Za vreme komunizma, lokalna vlast nije imala adekvatnu ulogu (,,nije ima-
la kicmu”). Umesto izabranih predstavnika, donosioci odluka su bili partijski
funkcioneri. Samim tim, borba lokalnih vlasti za osvajanje institucionalnih
pozicija predstavlja veliki izazov. Ovom trendu vetar u leda duvaju procesi
evropskih integracija, odnosno teznja postkomunistickih drzava da se ucla-
ne u Evropsku uniju.

Polozaj lokalne uprave u kontinentalnoj zapadnoj Evropi zagarantovan je
ustavom ili temeljnim zakonima, pri ¢emu su njena prava definisana kao vodenje
i uredivanje vlastitih poslova. U ve¢em delu zapadne Evropa lokalna vlast je tra-
dicionalno imala visi status nego u ostatku sveta. To je posledica njene uloge kao
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predstavnika istorijskih zajednica a odrzava se na dva nacina. Jedan je ¢injenica da
nacionalni ustavi nalazu jednu vrstu lokalne autonomije. Takav primer je Svedski
»HInstrument vladavine” u kojem piSe da se ,,Svedska demokratija temelji na slobodi
misljenja i jednakom pravu glasa, a ostvarivat ¢e se kroz predstavnicke i parlamen-
tarne institucije i lokalnu samoupravu”. Drugi nacin je tzv. ,,opSta kompetencija”,
odnosno nadleznost da lokalne vlasti donose propise u vezi sa stvarima koje se ticu
nekog podrucja. Tako nemacki Temeljni zakon daje Gemeinden (opStinama) ,,pra-
vo da reguliSu pitanja koja se ti¢u lokalne zajednice, a za koja su nadlezne i unutar
zakona”. Sve ovo je izraz evropske doktrine supsidijarnosti, postavke da proble-
me valja reSavati na lokalnom nivou gde god je to moguce. Britanija je u Evropi
izuzetak, gde se od lokalne vlasti o¢ekuje da bude produzena ruka srediSnje vlasti i
njezinih javnih sluzbi, a ocenjuje se prema ekonomicnosti a ne prema spsosobnosti
za zastupanje intersa prirodnih zajednica. Zato nije sluc¢ajno da je Britanija (kao i
Francuska) odbila da potpise Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi. Evropska
povelja o lokalnoj samoupravi je najvazniji evropski dokument u oblasti lokalne
samouprave, koju je Savet Evrope usvojio 1985. godine. Povelja je stupila na snagu
1. septembra 1988. godine, a ratifikovale su je 43 drzave, ukljucujuéi i Srbiju (2007.
godine). U preambuli Povelje isti¢e se da su ,,lokalne vlasti jedna od glavnih osno-
va svakog demokratskog sistema”, kao i da je ,,pravo gradana da obavljaju javne
poslove jedan od osnovnih demokratskih principa, koji se najneposrednije moze
ostvariti na lokalnom nivou”.

Supsidijarnost

Jedan od glavnih principa delovanja Evropske unije je princip susidijarno-
sti. Supsijedarnost je princip po kojem se manjim, uzim i nizim jedinicama pre-
pustaju poslovi koje one mogu da obavljaju. To znaci da sva pitanja koja mogu da
se reSe na nizim nivoima, ne treba da se prenose na vise nivoe vlasti i upravljanja.
Polazi se od pretpostavke da se na lokalnom nivou bolje poznaju potrebe i da se
lakS§e mogu obavljati poslovi. Ne treba dizati na veée nivoe vlasti ono §to se na
nizim moze uspes$no obaviti efikasnije, brze i gde su ljudi zainteresovaniji. Ovaj
princip je ugraden u Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi: ,,Javni poslovi ¢e
se po pravilu vrsiti pre svega od strane onih vlasti koje su najblize gradanima.
Prilikom prenosenja odgovornosti na neku drugu vlast vodiée se racuna o obimu
i prirodi posla, kao i o zahtevima efikasnosti i ekonomicnosti” (¢l. 4. stav 3.).*
Supsijedarnost znaci disperziju i dekoncentraciju vlasti i spustanje nivoa odluci-
vanja na najnize upravno i politicki kompetentne jedinice. Stoga je to nacelo na

$ Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, Savet Evrope, Strazbur, 15. oktobra, 1985.
http://www.skgo.org/code/navigate.php?1d=455 (Avgust, 2009.)

4 Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, http://www.skgo.org/code/navigate.php?1d=455
(pristupljeno avgusta 2009. gofine)
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kome poéiva regionalizacija i lokalna uprava i samouprava. Cesto se za ovaj prin-
cip koristi fraza ,,najblize gradanima”, $to znaci i kao kriterijum za formulaciju
politike i za njenu implementaciju. Re¢ je o nizem, ali i kompetentnijem nivou
odlucivanja uz deliberaciju koja se stimuliSe primenom ovog principa.

Nacelo supsidijernosti moze takode imati i vertikalnu i horizontalnu dimen-
ziju. Vertikalna reguliSe raspodelu nadleznosti izmedu razliCitih institucionalnih
nivoa, na primer drzave i regiona, odnosno lokalne zajednice. Horiziontalna di-
menzija supsidijernosti nam pomaze da odlu¢imo da li neku funkciju treba da
obavi javna ustanova ili neka privatna agencija, pri cemu se princip supsidijerno-
sti pokazuje kao dosledno liberalni princip. Osnovni smisao ovog principa je da
»lokalne probleme treba da resavaju ljudi koji su najblize problemima, jer ¢e oni
1 Ziveti sa posledicama i dobrih i losih odluka”.

Decentralizacija

Pojam decentralizacija oznacava Sirenje lokalne autonomije prenosenjem
vlasti i odgocornosti s nacionalnih institucija.

Moze se re¢i da je jedan od trendova ili tendencija u Evropi kretanje u smeru
decentralizacije. U Skandinaviji, Italiji, Francuskoj, Spaniji i Portugaliji su spro-
vedene reforme decentralizacije u kojima je sredi$nja vlada smanjila regulativu.
Jo$ pocetkom dvadesetog veka Slobodan Jovanovi¢ je o decentralizaciji pisao
na sledeci nacin: ,,Sistem decentralizacije ima viSe gipkosti; olakSava upravnoj
vlasti prilagodavanje lokalnim potrebama i spreava preteranu jednoobraznost u
drzavnom Zivotu. Po sistemu decentralizacije poslovi se svrSavaju brze i lakse”.

Regionalizam — Evropa regija

Jedan od aktuelnih koncepata unutar Evropske unije je regionalizacija. Po-
kretaci zahteva za regionalno saodlucivanje u Evropskoj uniji najpre su bile ne-
macke pokrajine, a njima su se pridruzili saveznici iz Belgije, Spanije, Italije i od
1995. Austrije. Evropeizacija i regionalizacija su tesno povezani procesi. Regioni
u Evropi su od ,,objekta evropske politike” dosli do angazovanih aktera sa pravom
odlucivanja o evrpskim pitanjima. Najpre je 1994. godine osnovana Skupstina
evropskih regiona sa sediStem u Strazburu, kao slobodno regionalno udruzenje
koja je decembra 1996. godine usvojila Deklaraciju o regionalizmu. Njoj danas
pripada oko 300 evropskih regiona iz zapadne i istocne Evrope. Od 1994. godine
kada pocinje sa radom Komitet regiona (Committee of the Regions), Skupstina je
izgubila na znacaju. Prema ugovoru iz Mastrihta odredeno je pet oblasti u kojima
Evropska komisija i Savet moraju da konsultuju Komitet regiona i to: ekonomska
i socijalna kohezija, trans-evropske infrastrukturne mreze, zdravstvo, prosveta i
kultura. Ugovorom iz Amsterdama dodato je jo$ pet oblasti: politika zaposljava-
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nja, socijalna politika, zaStita zivotne sredine, obuka za zaposljavanje i saobracaj.
Pri Savetu Evrope je u januaru 1994. godine osnovan Kongres opstina i regija
Evrope ¢ija dva doma redovno okupljaju regionalne i lokalne predstavnike vise
od 40 drzava Clanica Saveta Evrope.

Iako regionalne vlasti mogu donositi zakone u svojoj nadleZnosti, nji-
hov najvazniji doprinos leZi u oblasti ekonomskog planiranja i razvoja in-
frastrukture.

Evropska zajednica i regije se postepeno pretvaraju u vodece kreatore poli-
tike zaobilaze¢i srediSnje vlade kojima ostaje manje zaduzenja. EU je podsticala
takve teznje kada je 1988. uveden Odbor za regije i lokalne zajednice, telo sastav-
ljeno od podnacionalnih vlada. To je odredena vrsta pritiska na nacionalne vlade.
U okviru EU pozicije i moguénosti delovanja regiona su veoma razlicite. Na
jednoj strani su mo¢ne nemacke pokrajine koje imaju drzavni karakter, a na drugj
strani su regionalne podstrukture, kao Sto su u Finskoj, Gr¢koj, Irskoj, Poljskoj i
Danskoj, koje imaju karakter &isto administrativnih jedinica (u Skotskoj i Velsu
su uvedeni regionalni parlamenti). Pojam ,,Evropa regija” ili ,,Evropa regiona”
ukazuje na jaCanje i znaCaj nizih teritorijalnih jedinica, sa ciljem da se ojaca ko-
hezija Evropske unije i evropske transnacionalne strukture. Pojedine drzave koje
su postale ¢lanice Evropke unije ,,uvele su regione kao novi nivo administrativno
— teritorijalne podele iako ih ranije nisu imale upravo da bi mogle da koriste sred-
stva iz strukturnih fondova EU i da bi se prilagodile standardima koje podrazu-
meva ucescée u regionalnoj politici EU”. Ovi regioni su uvedeni, najpre kao stati-
sticki regioni, koji ne moraju da budu administrativne jedinice, ali granice takvih
jedinica u zemljama ¢lanicama EU naj¢eS¢e prate i administrativne podele.

NUTS nomenklatura

Od strane Evropske statisticke institucije, pre tridesetak godina je ustanov-
ljena nomenklatura statisti¢kih teritorijalnih jedinica — NUTS, $to je skracenica
koja je izvedena od naziva na francuskom jeziku: nomenclature d'unités territo-
riales statistiques. Ova nomenklatura je ustanovljena da bi se stvorila jedinstvena
i ujednacena podela na teritorijalne jedinice, odnosno, delove teritorije pojedine
drzave radi prikupljanja statistickih podataka na regionalnom nivou za potrebe
Evropske unije”. NUTS nomenklatura se pretezno koristi kao instrument za pra-
vilnu raspodelu sredstava iz strukturnih fndova Evropske unije (Tabela br. 1) .

4 Detaljnije 0 ovome u: Zoran Alimpi¢, (2009), Reforma prostorne organizacije Beograda
u skladu sa standardima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, Univer-
ziteta Singidunum, Beograd, str. 11-14

4 Trenutno vaZze¢a NUTS nomenklatura (od 1. januara 2008. godine) deli u statistiCkom
smislu teritoriju Evropske unije na 97 NUTS 1 regiona, 271 region na nivou NUTS 2 i 1303 regiona
na NUTS 3 nivou.
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. minimum broja maksimum broja
nivo . .
stanovnika stanovnika
NUTS 1 3 miliona 7 miliona
NUTS 2 800 000 3 miliona
NUTS 3 150 000 800 000

Tabela br. 1. — Minimalni i maksimalni broj stanovnika u NUTS regionima

Jedan od uslova za pristupanje Evropskoj uniji je podela teritorije na sta-
tisticke regione u skladu sa jedinstvenom evropskom nomenklaturom statistic-
kih teritorijalnih jedinica. U Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP)
izmedu Republike Srbije i Evropske unije, u ¢laanu 73. tacka 7.b, pise: ,,U
roku od 4 godine od dana stupanja na snagu ovog sporazuma Srbija ¢e dosta-
viti Evropskoj komisiji svoje podatke o bruto domac¢em proizvodu (BDP) po
glavi stanovnika koji su uskladeni na nivou NUTS 2. Telo iz stava 4. i Evrop-
ska komisija ¢e potom zajedno oceniti podobnost regija u Srbiji, i na osnovu
toga maksimalni intenzitet pomoci, da bi se izradila karta regionalne pomoc¢i
na osnovu odgovarajucih smernica Zajednice”*. Prilagodavanje i podela Srbi-
je prema principima NUTS nomenklature, potrebna je u cilju uskladivanja sa
evropskim standardima, ali isto tako i u cilju pripreme za konkurisanje i prijem
razvojne pomoc¢i iz strukturnih fondova Evropske unije namenjenih ravnomer-
nom regionalnom razvoju.

Teritorijalna organizacija Republike Srbije

Teritorijalna organizacija Republike Srbije uredena je u skladu sa Ustavom
Republike Srbije, (Sedmi deo — teritorijalno uredenje, ¢lanovi 176. do 193.) i

NUTS je hijerarhijski sistem i svaka drZava ¢lanica je u skladu sa tim podeljena na ceo broj
NUTS 1 regiona koji se zatim deli na ceo broj NUTS 2 regiona, a oni se zatim dele na NUTS 3
regione. Pojedine teritorije mogu biti razvrstane u vise NUTS nivoa, odnosno mogu istovremeno
predstavljati, na primer, i NUTS 2 i NUTS 3 region. U slu¢aju veoma malih zemalja (na primer:
Kipar, Malta, Luksemburg) ¢itava drzava moze biti na nivou NUTS 2 ili ¢ak NUTS 3. U velikom
broju zemalja ¢lanica EU, kada posmatramo regionalni nivo, ne racunajuci tu opstine koje su jedi-
nice lokalne samouprave, obi¢no postoje dva regionalna nivoa — pokrajine i regioni (lander i kreise
u Nemagkoj, régions i départements u Francuskoj, comunidades autonomas i provincias u Spaniji,
regioni i provincie u Italiji, itd.). Postoje i brojni NUTS 3 regioni — uglavnom veliki i veoma nase-
ljeni gradovi i urbani centri koji imaju vise od 3 miliona stanovnika (Madrid, Barselona, Milano,
Rim, Napulj, Berlin i gréki region — poluostrvo Atika). Zoran Alimpi¢, (2009), Reforma prostorne
organizacije Beograda u skladu sa standardima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i
administraciju, Univerziteta Singidunum, Beograd, str. 11

47 SSP je potpisan 29.04.2009. godine a ratifikovan u Skupstini Srbije, 10.09.2008. godine,
Sluzbeni glasnik RS, 83/08



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 107

Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije*. Ustavom i Zakonom o
teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije utvrdena je teritorijalna organizacija
Republike, koju ¢ine opstine, gradovi i grad Beograd, kao teritorijalne jedinice
i dve autonomne pokrajine (AP Vojvodina i AP Kosovo i Metohija), kao oblik
teritorijalne autonomije. U Srbiji je navedenim Zakonom obrazovano 150 opStina
(ranije 169) i 23 grada (ranije svega 5), a grad Beograd je Ustavom utvrden kao
glavni grad Republike.* Grad Beograd u Ustavu Srbije i u odgovaraju¢im zako-
nima ima poseban polozaj zbog svoje veli¢ine, ekonomske razvijenosti i ukupnog
znacaja. Ipak, ta specificnost Beograda ostaje u limitirana u granicama jed-
nostepene i monotipske lokalne samouprave. Beograd je po mnogim svojim
obeleZjima nivo iznad jedinica lokalne samouprave (iako je formalno u tom
rangu) a nesto niZe od nivoa autonomne pokrajine. Ovako zastarela teri-
torijalna organizacija znatno ko€i razvojen potencijale Beograda. Beograd
je u Regionalnom prostornom planu administrativnog podrucja grada Beograda
tretiran kao Metropolitan Beograd.® Pitanja decentralizacije i regonalizacije se
izbegavaju iz nekoliko potencijalnih razloga. Prvo, dugogodisnje centralisticko
i jednopartijsko vladanje je sprecavalo svaki pokusSaj sustinske decentralizacije,
drugo, nakon losih iskustava dezintegracionih procesa Jugoslavije i secesioni-
stickih teznji u Srbiji (Kosovo i Metohija), postoji znacajan stepen nepovere-
nja u uvodenje novog nivoa, relativno autonomnog odlucivanja, jer se to tumaci
kao mogucée ugrozavanje teritorijalnog suvereniteta i integriteta zemlje, trece,
nepoznavanje dobrih iskustva u drzavama sa duzom tradicijom regionalizma i
¢etvrto, odsustvo sluha za znacajne prednosti u cilju ostvarivanja ravhomernog
regionalnog razvoja. Umesto argumentovane rasprave (deliberacije) dominira, u
sustini crno-beli pogled sa dva krajnja polariteta o metropolizaciji (Beogradiza-
ciji) i demetropolizaciji Srbije. Decentralizacija u Srbiji ima izvesnu tradiciju sa
odredenim seoskim i varoskim oblicima lokalne samouprave, kao i srezovima i

% Ustav Republike Srbije, Sl. glasnik RS, br. 83/06, Zakon o teritorijalnoj organizaciji, Sl.
glasnik RS, br. 129/2007.

4 U sistemu teritorijalne organizacije, opstina je osnovna teritorijalna jedinica, u kojoj se
ostvaruje lokalna samouprava i, po pravilu, ima preko 10.000 stanovnika. Grad je teritorijalna je-
dinica koja predstavlja ekonomski, administrativni, geografski i kulturni centar §ireg podrucja i, po
pravilu, ima vise od 100.000 stanovnika. Teritorija grada moZe biti podeljena na gradske opStine,
$to se utvrduje statutom grada, u skladu sa zakonom. Vazno je istaéi da gradske opStine nisu
teritorijalne jedinice i da, za razliku od ranijeg zakonodavnog resenja, njihovo obrazo vanje
nije uslov za sticanje statusa grada. Grad Beograd je posebna teritorijalna jedinica utvrdena
Ustavom i zakonom. Teritoriju Grada ¢ine naseljena mesta, odnosno podrucja katastarskih opstina
koje ulaze u sastav Grada. Prema Zakonu o glavnom gradu, radi efikasnijeg i ekonomicnijeg obav-
ljanja odredenih nadleznosti Grada, u okviru zakonom utvrdene teritorije grada, Statutom grada se
obrazuju gradske opstine (¢lan 6. Zakona o teritorijalnoj organizaciji).

50 Regionalni prostorni plan administrativnog podrucja grada Beograda, JUP Urbanisticki
zavod grada Beograda 2004, str. 49. SI. list grada Beograda, br. 10/04.
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okruzima koji su predstavljali upravo onaj nivo regionalnog upravljanja koji se
nalazi negde izmedu drzavnog i opstinskog nivoa odlucivanja.

Strategija regionalnog razvoja Republike Srbije za period od 2007. do
2012. godine je strateski dokument iz oblasti regionalnog razvoja koji na kon-
zistentan i celovit nacin nastoji da definiSe osnovne razvojne prioritete regio-
nalnog razvoja zemlje i na¢ine njihovog ostvarivanja u predvidenom periodu’'.
Prema, Zakonu o regionalnom razvoju, podsticanje regionalnog razvoja, izme-
du ostalog, zasniva se na ,,nacelu supsidijarnosti (decentralizacija u obavljanju
poslova pripreme, izvodenja i nadzora programa za podsticanje regionalnog
razvoja na regionalnom, oblasnom i lokalnom nivou, uz prethodno obezbedene
institucionalne i kadrovske kapacitete, odnosno ljudske resurse)” (tacka 3. stav
6.). Region je ovim Zakonom odreden kao ,,statistiCka funkcionalna teritorijal-
na celina, koja se sastoji od jedne ili viSe oblasti, uspostavljena za potrebe pla-
niranja i sprovodenja politike regionalnog razvoja, u skladu sa nomenklaturom
statistiCkih teritorijalnih jedinica na nivou 2, nije administrativna teritorijalna
jedinica i nema pravni subjektivitet” (¢lan 4.). Za potrebe regionalnog razvoja
odredeni su sledeci regioni: Region Vojvodine, Beogradski region, Zapadni re-
gion, Isto¢ni region, Centralni region, Juzni region i Region Kosova i Metohije
(¢lan 5) .2 Regioni se dele na oblasti ,,sa nomenklaturom statisti¢kih teritorijal-
nih jedinica na nivou 3.5

Ovi regioni formirani su prevashodno iz razloga statisticke obrade i ravno-
mernog regionalnog razvoja, ali ne bi bili administrativno-teritorijalne jedinice,
niti bi imali pravni subjektivitet. Vremenom moZe doc¢i do zahteva za prome-
nom politicko-administrativnog uredenja drzave i do stvaranja administra-
tivnih regiona koji bi bili jo$ jedan nivo vlasti, izmedu nivoa drZave i lokalne
samouprave.

Grad Beograd ima normativ NUTS 2, koji omogucava pristup fondovima
EU, ali je pozicija Beograda pojedinim reSenjima ovog zakona znatno umanje-
na. Granice tog regiona mogu biti u granicama aktuelne administrativne terito-
rije grada, uze ili Sire od toga (Slika 1.). U ¢lanu 21. ovog Zakona odredeno je
da Beograd, kao glavni grad Republike Srbije, preko svojih organa donosi Stra-
tegiju regionalnog razvoja za teritoriju grada Beograda ,,u skladu sa nacional-
nim planom”. U Nacionalnom savetu za regionalni razvoj koji ima predsednika
i 19 Clanova, zastupljen je gradonacelnik grada Beograda, koji je i predstavnik

U Strategija regionalnog razvoja Republike Srbije 2007 — 2012. Republi¢ki zavod za razvoj,
Beograd, 2007.

52 Zakon o regionalnom razvoju, Sl. glasnik RS, br. 51/09

53 Oblast je statisti¢ka funkcionalna teritorijalna celina, uspostavljena za potrebe planiranja
i sprovodenja politike regionalnog razvoja, u skladu sa nomenklaturom statistickih teritorijalnih
jedinica na nivou 3, nije administrativna teritorijalna jedinica i nema pravni subjektivitet”, ¢lan 4.
Zakona o regionalnom razvoju.
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Beogradskog regiona (¢lan 24.). Vlada osniva i regionalne agencije, $to znaci
da Beograd nema prava da sam osnuje agenciju za svoj region. Regioni koji
su utvrdeni Zakonom o regionalnom razvoju, sluze za prikupljanje statistickih
podataka uskladen sa standardima i nomenklaturom koju propisuje Statisticke
institucije Evropske unije (EUROSTAT). Prema pravilima Evropske unije,
nerazvijeni region koji moze dobijati pomo¢ iz fondova EU smatra NUTS
2 region ¢iji je BDP po glavi stanovnika ispod nivoa 75% proseka EU. Ob-
zirom da je Beograd najrazvijeniji region u Srbiji, moZe se pretpostaviti
da bi mogao biti prvi keji bi premasio taj stepen, a samim tim i izgubio
mogucnost koriSéenja ovih fondova. Zato se namece pitanje da li bi bilo
svrsishodnije da se u cilju apliciranja za ove fondove napravi statisticko
povezivanje slabije razvijenih opStina ¢ime se ne bi prelazio prag od 75%
BDP proseka EU.

MEGA nivoi

Evropska mreza za pracenje prostornog planiranja (ESPON) koristeci
kriterijume poput analize stanovniStva, saobracaja, obrazovanja, turizma, proi-
zvodnje, razvoja javnog sektora i na¢ina donoSenja odluka rangira gradove, od-
nosno urbana podrucja Evrope, utvrdila je postojanje pet nivoa MEGA 1,2,3,4
i dva globalna metropolitanska razvojna podru¢ja London i Pariz. Najvisi nivo
funkcionalnog urbanog podru¢ja (FUA- Functional Urban Areas) je metropo-
litensko evropsko razvojno podru¢je — MEGA (Metropolitan Growth Area).
Beograd prema tim kriterijumima odgovara poslednjem, ¢etvrtom nivou
— MEGA 4 zajedno sa Ljubljanom, Bukurestom i TemiSvarom. Potencijali
Beograda omogucavaju da se uz dobru strategiju razvoja moZze postiéi visi
MEGA 3 nivo. Operativni cilj Beograda treba da bude postizanje viseg nivoa
u sistemu metropolitenskih gradova Evrope: ,,Konkurentnost grada Beograda
moze se unaprediti odredenim merama i politikama ekonomske, komunalne,
zemljisne i poreske politike, reorganizacijom odnosno decentralizacijom javnih
sluzbi, sposobnos¢u i uklju¢enjem privatnog sektora u partnerstva sa javnim
sektorom, kao i akcijama funkcionalne integracije i saradnje grada sa drugim
gradovima i regionima u Evropi™*.

Danas je administrativno podrucje Beograda manje od podruéja koje
bi se moglo smatrati metropolitenskim. U nacrtu Regionalnog prostornog
plana administrativnog podrucja Beograda uvodi se i pojam regionalnog,
Sireg metropolitenskog podrucja Beograda koje, pored 17 gradskih opStina
koje su sada u okviru Beograda, obuhvata i sedam funkcionalno povezanih

% Zoran Alimpi¢, (2009), Reforma prostorne organizacije Beograda u skladu sa standar-
dima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, Univerziteta Singidunum,
Beograd, str. 87
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grani¢nih opStina. To su opsStine Ruma, Peéinci, Stara pazova, Pancevo, Ub,
Smederevo i Smederevska Palanka®. U odnosu na period kada je Beograd bio
glavni grad SFRJ i bio tretiran kao evropska metropola, danas je prema analizi i
oceni struénjaka ESPON-a ocenjen kao ,,glavni grad drzave”, za razliku od Beca,
Budimpeste i Soluna koje imaju status evropske metropole.

U Nacrt strategije razvoja grada Beograda, naglaseno je da ¢e grad Be-
ograd nastojatiu da osvoji znacajnu poziciju, pre svega u regionalnom okru-
Zenju, a potom i u Sirim evropskim okvirima: ,,Operativni cilj ¢e biti postiza-
nje viSeg nivoa u sistemu metropolitenskih gradova Evrope, sa MEGA 4 na
MEGA 3 (Metropolitan Growth Area)”**. Beogradu zasluZuje status regiona
sa regionalnom vla§éu i autonomijom koja bi mu omogucéavala da ima visi
nivo od jedinica lokalne samouprave a nizi od drzave.

Specifi¢nosti upravljanja velikim gradom — metropolom

Upravljanje velikim gradovima- metropolama nije i ne moze biti isto kao
upravljanje manjim urbanim celinama.

Upravljanje velikim urbanim celinama poput Beograda zahteva da se u
praksi pronade prava mera u zadovoljavanju nekih principa i nacela koje nije
lako usaglasiti. Navedimo neke od njih.

Prvo, velike urbane aglomeracije zahtevaju efikasno upravljanje ogromnim
infrastrukturnim sistemima (vodovod i kanalizacija, grejanje, elektri¢na energija,
gust saobracaj, isl.). Istovremeno sa razvijenim sistemom ekspertskog i tehno-
kratskog upravljanja, potrebno je razvijati i odrzavati razuden i odrziv sistem
najSire demokratske participacije gradana u reSavanju zivotnih pitanja grada. Ta
dva zahteva, koji se ponekad sukobljavaju, nije lako u prakticnom zivotu harmo-
nizovati i u€initi ih komplementarnim.

Drugo, veliki gradovi, a pogotovu metropole, magnetskom snagom pri-
vlac¢e nove stanovnike iz svih krajeva zemlje. Beograd je uvek bio pod veli-
kim pritiskom mehani¢kog priliva i porasta stanovnistva. Vec¢e moguénosti
Skolovanja 1 zaposSljavanja, bogatija kulturna ponuda, prose¢no visi zivotni
standard, i uopseno govoreci ve¢e moguénosti izbora i zivotnih Sansi, ¢ine Be-

55 Zoran Alimpi¢: ,,Ove susedne opstine su podru¢je na koje grad Beograd kao veliki pri-
vredni i administrativni centar §iri svoj uticaj i uzimajuci u obzir dnevne migracije, privredne, trgo-
vinske 1 druge veze, ove opstine svakako imaju zajednicke interese zbog kojih bi trebalo razmotriti
formiranje Regionalnog saveta koji bi €inili predstavnici Beogradskih i susednih opstina sa ciljem
reSavanja zajednickih problema”. Reforma prostorne organizacije Beograda u skladu sa standar-
dima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, Univerziteta Singidunum,
Beograd, str. 66

¢ Nacrt strategije razvoja grada Beograda, Ciljevi, koncepcija i strateski prioriteti odrzi-
vog razvoja, (2008), Grad Beograd, Palgo centar, str. 24, videti na adresi: http://www.beograd.org.
yu/
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ograd atraktivnom destinacijom, pogotovu za mlade generacije. To sve objek-
tivno produbljuje jaz izmedu Beograda i unutras$njosti i u praksi nije lako naéi
reSenje koje omogucava slobodnu cirkulaciju ljudi i ideja, na jednoj, i ravno-
merni razvoj, na drugoj strani.

Osnovno polazno nacelo u podizanju upravljackih kapaciteta grada Beo-
grada treba da bude sledece: odgovaraju¢im politickim inzinjeringom (zakonom
o glavnom gradu, statutom grada i sl.) obezbediti takvu arhitektoniku politi¢kih
ustanova i organizaciju vlasti koja ¢e istovremeno obezbediti jaku centralnu upra-
vu grada i relativno razvijenu lokalnu samoupravu gradskih opstina. U praksi nije
lako do¢i do takvog reSenja, koje podrazumeva funkcionalniju i jasniju podelu
nadleznosti izmedu ta dva nivoa upravljanja gradom i gradskim poslovima i resa-
vanja vitalnih gradskih problema.

Neka od otvorenih pitanja koja verovatno traze preispitivanje postojecih re-
Senja u polozaju Beograda unutar Republike Srbije, kao i u organizaciji grada su
sledeca:

Prvo, i za Beograd, kao i za ostale regione u Srbiji treba redefinisati polozaj,
prava i obaveze u politickom sistemu. Ukoliko se stvarno zeli decentralizacija
vlasti, koja je u devedesetim bila hipercentralizovana, a to je jedan od imperati-
va evropskih standarda organizacije drzavne vlasti, regioni treba da prerastu od
statisti¢kih jedinica u srednji ili mezo nivo organizacije politicke i drzavne vlasti.
Osnovna pretpostavka za ovaj proces su odgovarajuce ustavne izmene. Taj proces
ne samo mora da bude postepen nego i dvosmeran; on treba da podigne nivo regi-
onalne lokalne sampuprave na visi nivo, ali istovremeno i da funkcionalno ojaca
odredene kapacitete drzave na nacionalnom nivou, kako bi se $to uspesnije i na
sinhronizovan nacin uklopili u Sire evropske integracije.

Drugo, neophodno je da se na bolji i adekvatniji nac¢in resi pitanje odnosa
grada i opStina unutar grada. Potrebno je uvek iznova razmotriti osobenosti ta-
kozvanih klasi¢nih gradskih opstina i prigradskih. U okviru te osnovne podele
treba preispitati da li i na koji nacin iskazati i specifi¢nost takozvanih mesovitih
gradskih opstina, koje imaju hibridni urbano-ruralni karakter.

Trecée, postavlja se pitanje da li je prelazak sa neposredno biranog gradona-
Celnika Beograda na gradonacelnika koga bira skupstina garada, bolje ili slabije
reSenje. Prvi nalazi, kao i neka medunarodna komparativna iskustva, pokazuju
da je za upravljanje velikim gradom po svoj prilici bolja i efikasnija funkcija
gradonacelnika koji se bira na neposrednim izborima. Potrebno je da se u zakonu
o lokalnoj samoupravi, kao i u zakonu o glavnom gradu obezbedi specificnost
reSenja za Beograd kao metropolski grad .

Cetvrto, i saglasno prethodnim re$enjima, neophodno je drugagije definisa-
nje odnosa i funkcionalnih ovla$¢enja izmedu gradonacelnika, veca, sekretarijata
1 skupstine.
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Jedan mogudi model reSavanja organizacije vlasti u Beogradu,
shva¢enom kao regionu

Sagledavanje Beograda ne samo vise kao osnovne jedinice lokalne samou-
prave, ve¢ kao evropskog regiona, otvara mnoga pitanja na¢ina upravljanja gra-
dom i njegove teritorijalno-administrativne organizacije. Re$avanje nekih od tih
pitanja zahtevace odgovarajuce promene Ustava, kao i referentnih zakona.

Ako se pode od evropskih standarda u organizaciji regiona, onda bi organi-
zacija Beograda kao metropolitenskog regiona imala slede¢e nivoe:

Beograd predstavlja region NUTS 2 (U EU je 1. januara 2008. takvih regio-
na 271, a norma je izmedu 800 hiljada i 3 miliona stanovnika).

Unutar Beogradskog regiona bilo bi moguce organizovati nekoliko urbanih
podregiona (ili gradskih okruga). Predlog je da pored Beograda kao ¢istog urba-
nog naselja sa oko 1 milion stanovnika, gradski podregioni (okruzi) tipa NUTS
3 budu organizovani oko slede¢ih subgradskih podregionalnih centara: Zemun,
Obrenovac, Lazarevac, Mladenovac, Grocka, Bor¢a.

Pri tome treba imati u vidu da Zemun, Mladenovac, Obrenovac i Lazarevac
predstavljaju naselja sa posebnim gradskim identitetom i istorijom, i da ¢e svaki
njihov stanovnik na pitanje odakle je uvek odgovoriti

da je iz Zemuna, Mladenovca, Obrenovca ili Lazarevca, a da je pripadanje
beogradskom identitetu tek na drugom mestu. U novijoj istoriji Beograda bilo
je Cak i gradonacelnika koji su s ponosom uvek isticali to svoje prvo lokalno
identitetsko obelezje (najpoznatiji primer je gradonacelnik Branko Pesi¢ koji je s
neskrivenim ponosom govorio da je iz Zemuna, a da mu to nije smetalo da bude
uspesan i uvazavan kao gradonacelnik Beograda).

To bi podrazumevalo da Zemun, Mladenovac, Obrenovac i Lazarevac do-
biju specifian status grada-podregiona sa visokim nivoom lokalne samouprave,
manjim od uobicajene gradske samouprave, ali znatno veci od sadasnjeg statusa
gradske opStine sa umanjenim nadleznostima lokalne samouprave.

Sto se ti¢e Grocke i Borée, to bi bila dva specifi¢na gradska podregiona: prvi
sa preteznim karakteristikama rezidencijalnog predgrada ruralno-urbanog tipa; a
drugi sa karakteristikama urbano-poslovnog predgrada (industrijska i poljopri-
vredna proizvodnja, trgovinsko-poslovni prostor) koji bi povezivao Beograd sa
zonom prema Pancevu i Zrenjaninu. ZavrSetak obilaznice oko Beograda, kao i
izgradnja kineskog mosta omoguéiée brz razvoj oba ova podregiona.

Tre¢i nivo organizacije predstavljale bi gradske, pretezno urbane opstine u
evropskom statusu LAU 1 (Local Administative Unites). Cetvrti nivo predstav-
ljale bi pretezno seoske opstine u statusu LAU 2.

Beogradski metropolitenski region bi imao nesto veéu autonomiju od osta-
lih regiona u Srbiji, ali manju od pokrajine Vojvodine. On dakle ne bi bio samo
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statistiCko-administrativni region, ve¢ bi na nivou regiona postojala regionalna
skupstina (jednodomna ili dvodomna, ali u svakom sluc¢aju polovina poslanika bi
se birala po proporcionalnom, a polovina po ve¢inskom sistemu).

Beograd kao naselje sa oko 1 milion stanovnika imao bi svoju gradsku skup-
stinu (koja bi takode bila birana pola po proporcionalnom, a pola po ve¢inskom
sistemu), a birao bi gradonacelnika direktno.

Neophodno je da se iskoriste buduce ustavne promene da bi se definisao
specifi¢an polozaj Beograda u okviru Sireg koncepta regionalizacije Srbije.

Polazno nacelo pri tome treba da bude sledece: Beograd bi trebalo da ima
status metropoliten regije, sa ovlas¢enjima i nadleznostima koje bi bile vece i
drugacije od obi¢nih regiona, a manje od autonomije Vojvodine.

Zakonmom o glavnom gradu, kao i strateSkim dokumentima republike Srbi-
je kao §to su prostroni plan i razlicite strategije razvoja treba utvrditi i iskazati sve
najbitnije specifi¢nosti, potrebe, interese, ovlasé¢enja i odgovornosti Beogradskog
regiona kao metropolskog.

Istovremeno, treba utvrditi znacaj i odgovornost grada Beograda kao metro-
polskog regiona za razvoj Srbije u celini, kako bi se umanjio jaz i rascep izmedu
centra i periferije, metropole i unutrasnjosti.
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13. SARADNJA GRADA BEOGRADA I REPUBLIKE

Odnos centralne i lokalne vlasti je viSestruko znacajno pitanje za sva-
ku drzavu. Na nacelnom nivou, resursi lokalne vlasti obi¢no su: kontrola
sprovodenja politike, odgovornost za funkcionisanje javnih sluzbi kao $to su
zdravstvo, obrazovanje i socijalna delatnost, neke nadleZnosti za ubiranje
poreza, lokalni izborni mandat. Resursi centra su: kontrola zakona, uklju-
¢ujudi (u unitarnim drZzavama) pravo ukidanja ili modifikacije lokalne vla-
sti, osiguranje veceg dela dotacija za lokalnu vlast, odredivanje upravnih
standarda za javne sluzbe, o¢ekivanje javnosti da bi nacionalna vlast trebala
reSavati preobleme, veca legitimnost zbog boljeg odaziva bira¢a na izbori-
ma.

Postoji viSe razlicitih sektora gde je saradnja Republike i Grada ne-
ophodna zbog preklapanja nadleZnosti. Jedan od problema koji je narocito
dolazio do izrazaja tokom devedesetih godina u Beogradu je bila intenzivirana
bespravna gradnja. U cilju reSavanja ovog problema, kasnih devedesetih go-
dina je uvedena legalizacija kao instrument socijalne politike i kompromisa, ali
nije dala trajne rezultate niti zaustavila ovaj proces. Neprecizirana podela nad-
leznosti izmedu centralne i gradske vlasti moze voditi konfliktima ili zastojima
u pronalazenju adekvatnih reSenja. Zajednicka ulaganja drzave i Grada u, na
primer, reSavanje problema javnog gradskog saobracaja, putne mreze, razvoja
turizma, uredenje javnih prostora, priobalja, ili u revitalizaciji braunfild-lokacija,
mogu biti dobra investicija u jednu od evropskih prestonica u usponu i dovesti do
uspostavljanja boljeg, partnerskog odnosa Beograda i Srbije, u kome obe strane
dobijaju. O tome svedoéi nekoliko slede¢ih primera.s’

1. Izgradnja glavnih puteva, autoputeva i pratece infrastrukture kao i njiho-
vo odrzavanje je po pravilu u nadleznosti drzavnih uprava. Obzirom da izgradnja
ovakvih objekata uti¢e na gradski prostor neophodna je tesna sardanja u ovoj
oblasti (mostovi, obilaznice, zelezni¢ki ¢vor i sl.).

57O ovome detaljnije u: Organizacija i finasiranje Grada Beograda, analiza i uticaj na
urbani razvoj, INFO — Urbanisticki zavod Beograda, avgust 2008. str. 20,21, 28,29 i 30.



PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 115

2. Saradnja Grada i Republike potrebna je u oblasti odrzavanja i kontrole
zasti¢enih vodoizvorista u blizini reke Save, a na teritoriji Beograda Voda, kao
jedan od glavnih nacionalnih resursa je u nadleznosti drzave, a sa druge strane,
javno komunalno preduzeée grada Beograda ,,Beogradski vodovod i kanalizaci-
ja” i njegovi relevantni partneri i gradske sluzbe se staraju o planiranju izgradnji i
odrzavanju ovog podrucja, ukljucujuéi i vodoizvorista. Zakonom o glavnom gra-
du Beograd je dobio nadleznosti u ovoj oblasti (¢lan 8. stav 2. Zakona o glavnom
gradu). Preduzeéa za upravljanje vodama ,,Sava” i ,,Dunav”, bave se glavnim
rekama koje prolaze kroz Srbiju i Beograd i njihovim pripadaju¢im zemljistem,
re¢nim obalama, $to je jedan od glavnih zemljisnih resursa Beograda. 1z pome-
nutih razloga Grad nije bio u moguénosti da ureduje recne obale i da ostva-
ruje meterijalne i nematerijalne koristi od takvh projekata. Glavni gradovi
Evrope su transformisali i urbanizovali svoje obale u saradnji sa javnim i
privatnim partnerima i organizacijama. Desna i leva obala Save na teritoriji
Beograda ima ukupnu duZinu od 130, a Dunava 140 kilometar. To zna¢i da
Beograd ima oko 270 kilometara obale bez 16 re¢nih ostrva (§to je priblizno
duzini crnogorskog primorja).

3. Aerodrom Beograd je deo nacionalne saobracajne infrastrukture a nalazi
se na ranije prigradskoj a sada lokaciji u atraktivnoj zoni Grada. Namena zemlji-
Sta oko aerodroma je odredena usvojenim urbanistickim i razvojnim planovima
koji su doneti u skladu sa propisima koji reguliSu vazdu$ni saobracaj i takva
namena je danas u sukobu sa lokalnim potrebama. Preispitivanje dileme o od-
govarajucoj i odrZivoj nameni zemljiSta u blizini aerodroma se jedino mozZe
reSiti kroz komunikaciju nadleZnih gradskih i republi¢kih institucija, kroz
zakonsKi i strucni pregovaracki proces.

4. Javno preduzece Srbijasume kontrolise veéinu vrednih zelenih povrSina i
Suma u Beogradu, pri ¢emu gradske vlasti nemaju mogucnosti uticaja.

5. Stotine hektara centralnog gradskog zemljiSta zauzeto je zelezniskim Si-
nama, obzirom da je Zeleznickaa stanica u centru Beograda, a zemljiSte na kojem
se nalazi Zeleznicka stanica smatra se jednim od najboljih razvojnih resursa Gra-
da. Nadelezno za zelezni¢ki saobracaj je drzavno preduzeée ,,Zeleznice Srbije”,
pri ¢emu je Beograd u situaciji da moze samo da predlaze reSenja i projekte za
koridore i trase Zeleznice kroz Beograd.

6. Beograd mora sam da finansira glavne gradske projekte javnog prevoza
kao $to su metro i gradsku zeleznicu (Beovoz), iako su to projekti, ne samo od
gradskog, ve¢ 1 od nacionalnog znacaja. Odsustvo tesne saradnje i kooperacije je
odlagalo reSavanje ovih problema.

7. Zakon o planiranju i izgradnji (Sl. glasnik RS 47/03, 34/06) nije u dovolj-
noj meri pratio trendove i promene u evropskom prostoru, koji priznaju glavne
gradove kao specifi¢ne entitete u poredenju sa drugim gradovima.
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8. Katastar zemljiSta je krajem osamdesetih prebacen iz lokalne u dr-
zvojne projekte, duga procedura u pribavljanju papira izaziva nesigurnost
i nestrpljenje kod investitora. Iz prakti¢nih razloga potrebno je preispitati
vraéanja katastra zemljiSta u nadleZnost grada.

9. Republika Srbija jos uvek ima veliki uticaj na budZet grada Beograda.
Ustupljeni prihodi i transferi, ve¢inom ustupljeni kada je Beograd u pitanju, koje
kontroliSe republicka Vlada, ¢ine 59% ukupnih prihoda gradskog budzeta u 2007.
godini, pa je uticaj drzavnih vlasti na glavni grad i njegovo funkcionisanje u skla-
du sa ovom ¢injenicom®,

10. Znacajna snaga grada Beograda u pogledu infrastrukture, koja se ogleda
u tome Sto njime prolaze dva evropska koridora: koridor X (autoput) kroz centar
grada i koridor VII — reka Dunav, koji nije iskori§¢en na pravi nacin, ukazuje
na neophodnost saradnje republicke i gradske vlasti u cilju pobolj$anja pristu-
pacnosti, povezivanja infrastrukturom, ali i kvalitetne odrzivosti ekonomskog i
socijalnog sistema®.

Ekonosmke, istorijske, kulturne i urbane vrednosti i znac¢aj Beograda
¢ine ga atraktivnim za investitore, ali to zahteva i odgovarajuéu regulati-
vu. U Srbiji u celini, ali i u Beogradu ne postoji dovoljna spremnost za za-
jednicke projekte sa privatnim sektorom kroz javno-privatna partnerstva.
Beograd bi u svom ekonomskom, drustvenom i prostornom razvoju morao
da ima viSe samostalnosti, $to podrazumeva vecu decentralizaciju procesa
odludivanja. U svom urbanom razvoju drZava treba da pomogne ili da ne
sprecava Beograd na putu modernizacije i standardizacije u skladu sa savre-
menih evropskim trendovima.

8 Organizacija i finasiranje Grada Beograda, analiza i uticaj na urbani razvoj, INFO —
Urbanisticki zavod Beograda, avgust 2008. str. 21;

% Nacrt strategije razvoja grada Beograda, Ciljevi, koncepcija i strateski prioriteti odrZi-
vog razvoja, (2008), Grad Beograd, Palgo centar, str. 24. dostupno na adresi: http://www.beograd.
org.yu/
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14. SOCIJALNA KOHEZIJA I SOCIJALNI DIJALOG
U VREMENIMA KRIZE

Duboka i planetarna finansijska i ekonomska kriza i njene pratece razorne
socijalne posledice u osnovi su opredeljenja za predlozeni tematski okvir istra-
zivanja i analize. Osnovni akcenat i strateski cilj ¢ini kriticka analiza procesa
planiranja i evaluacija i monitoring aktivnosti vezanih za redukovanje siromas-
tva i socijalne iskljuCenosti, uz istovremeno uvecanje obrazovnog, kulturnog i
posebno, socijalnog kapitala. Zeljeno stanje socijalnog mira i kohezije podra-
zumeva naime skladno uvezivanje i gradenje obe svoje pretpostavke: smanjenje
siromastva i osecaja socijalne izolacije kao osnove za frustracije i nezadovoljstvo
i socijalni bunt, uz paralelno uvecanje socijalnog kapitala, pre svega, mreza in-
terpersonalnih i organizacijskih veza i stepena poverenja gradana u politicke 1
civilne institucije i aktere.

Zapravo, osnovni strateski cilj svakog demokratskog drustva je postizanje
drustvene kohezije i socijalne ukljucenosti — otvorenog pristupa interpersonalnoj,
ekonomskoj i socijalnoj integraciji i politickoj participaciji gradana.

Kriticki 1 argumentovan politicki i najSiri socijalni dijalog, unutar racional-
no i efikasno ustrojenih i kadrovski ekipiranih institucija, je najbolji okvir i me-
hanizam za prevazilazenje razlika i uspostavljanje konsenzusa o putevima izlaska
iz krize.

U problemskom okviru iznalazenja scenarija i strategija za izlazak iz krize
Srbija i Beograd imaju nekoliko svojih osobenih karakteristika koje krajnje ote-
zavaju samu mogucnost primene efikasnog antikriznog menadzmenta.

Pre svega radi se o ljudima i prostoru gotovo osudenim na krizu. Dvodece-
nijsko ,.tranziciono posrtanje i reformsko tumaranje” za posledicu imaju ,,legiti-
macijski deficit” politi¢kih institucija i odsustvo poverenja u politicke i socijalne
aktere praceno gubitkom i rasipanjem socijalne ,,energije za promene” samih gra-
dana i njihovom sve manjom spremnoscu na (samo)angazovanje i participaciju.

Istovremeno, godinama unazad sva istrazivanja pokazuju da se za gradane
siromastvo, (ne)zaposlenost, kvalitet Zivota i odsustvo rizika, odnosno pristup
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obrazovanju i moguc¢nost leCenja i zaposljavanja, uz borbu protiv kriminala i ko-
rupcije ,,pitanja svih pitanja”.

Na zalost, nakon pocetne reformske euforije i ,,medenog meseca” gradana
i novih demokratskih vlasti, ve¢ od 2003. godine, splasla su o¢ekivanja u pogle-
du formiranja odgovorne, kompetentne i nekorumpirane vlasti. Ocene efekata
vrSenih trzi$nih reformi i toka privatizacije su, u sudaru sa kumiliranjem efekata
eksterne sa internim razlozima krize, jo$ sumornije.

Za izlazak iz krize neophodni su, pored povratka kredibiliteta i reformske
energije, i optimalan i efikasan politi¢ko-institucionalni dizajn, koji pre svega
karakteriSe ravnoteza mo¢i (ovlascenja) i odgovornosti, kao i odgovaraju¢i mate-
rijalni i ljudski resursi.

Radikalni reformski rez treba, medutim napraviti u krajnje nepovoljnom
trenutku: za gradane bitan izlazak iz zone siromastva i socijalne izolacije treba
uciniti u uslovima kresanja javne potrosnje i redukovanja sredstava i broja zapo-
slenih i u sektorima poput obrazovanja, zdravstva i socijalne zastite.

Za Beograd kao politicki epicentar i privrednu ,,zilu kucavicu” Srbije i nje-
no kulturno i naucno srediste, ali i, istovremeno, predmet ambicija, zavisti, pa i
kritika i optuzbi ,,zapostavljene provincije” to pre svega znaci:

— dovoljno Sirok i precizan krug nadleznosti u odnosu na republicke institu-
cije, odnosno tretman autonomne, regionalne vlasti;

— preciziran i dogovoren, strateski osmisljen projekat Sirenja grada i njego-
ve ekonomske, kulturne i politi¢ke infrastruktne kako bi Beograd pomogao a ne
,»pojeo” unutrasnjost Srbije;

— definisan krug nadleznosti i meduodnosa gradske i opstinskih vlasti, kao
1 garantovanih standarda i1 kvaliteta usluga za gradsko srediste i njegovu ruralnu
periferiju;

— odgovornu, kompetentnu, nekorumpiranu vlast, okrenutu dijalogu sa gra-
danima 1 organizacijama civilnog drustva;

— budzetski alimetiranu, ali i nadgledanu i kontrolisanu i sa stanovista odno-
sa ulozenih sredstava i ostvarenih efekata, racionalnu 1 ,,jeftiniju” upravu.

Beograd, sa svojih 1.576.124 stanovnika (po popisu iz 2002. godine) Cini sva-
kako onu petinu (bez Kosova) razvijenije, ili bar manje siromasne i nezaposlene Sr-
bije, koja kako-tako otvorenim moguénostima za zaposljavanje i napredovanje pri-
vlaci pridoslice. No, i zivot u metropoli ima svoje tamne strane i skrivenu pozadinu,
odnosno ogromne infrastrukturne, ekonomske i socijalne probleme i izazove.

Pre svega, Beograd je grad u stadijumu duboke demografske starosti,
u kome udeo lica sa preko 60 godina prelazi petinu svih gradanki i gradana
i veéi je od broja mladih do 19 godina.

Istovremeno, vecu stopu radanja od umiranja nema ni jedna beograd-
ska opS$tina. Demografski rast se isklju¢ivo bazira na mehani¢kom prilivu
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stanovniStva za Cije akomodiranje i prihvat su potrebna i zna¢ajna sredstva
i vreme.

Pritom, Beograd ima svih 567 325 domacdinstava u kojima, u proseku,
Zivi samo po 2.8 ¢lanova.

Iako je obrazovna struktura stanovniStva Beograda znatno bolja od
one ,,ostatka Srbije” viSe od ¢etvrtine Beogradana ima tek zavrSenu osnovnu
Skolu (18,7%) ili je (desetina) i bez potpunog osnovnog obrazovanja. Armija
od gotovo 380 hiljada ljudi je fakticki bez ikakve profesionalne kvalifikacije
i sa krajnje redukovanim moguénostima za iole zahtevniju socijalnu, kultur-
nu i politicku participaciju.

Krajem 2008. godine u Beogradu je registrovano 98057 nezaposlenih
lica, od cega 56,56% (55 460) Zena. Istovremeno, medu nesto vise od 620
hiljada zaposlenih, mnogo je onih na mestima koje odlikuju losa, nesigurna
zaposlenost (rad na odredeno vreme i sa nepotpunim radnim vremenom,
sezonski poslovi, prinudna samo-zaposlenost).

Na evidenciji beogradske filijale PIO fonda nalazi se oko 332 hiljade pen-
zionera od kojih preko polovina prima penziju manju od prosecnog iznosa od
26.698,00 dinara. Tokom 2008. godine na evidenciji opstinskih odeljenja Grad-
skog centra za socijalni rad bilo je tek 73 927 korisnika socijalne i porodi¢no
pravne zastite, §to je 4,7% ukupne populacije Beograda (Izvestaj o radu Grad-
skog centra za socijalni rad za 2008. godinu, str.5-14).

U zoni rizika od pada u siromastvo i socijalnu izolaciju, odnosno osudenost
na svakodnevnu i tegobnu strategiju pukog prezivljavanja nalazi se, medutim,
gotovo pet puta veci broj gradana ili, po konzervativnim procenama, bar jo§ oko
200.000-250.000 Beogradana.

Socijalna kohezija drustva i uvecanje socijalne ukljucenosti ranjivih i mar-
ginalizovanih grupa ima, pored nuzne razvojne, ekonomske dimenzije, i svoju
kompleksnu socijalnu komponentu. Socijalni inZenjering pretpostavlja naime
odrzivu, dovoljno Siroku i ¢vrstu sigurnosnu socijalnu mrezu, koja ukljucuje i
mere preventivnog delovanja i mehanizme uvecanja socijalnog kapitala. Drugu,
institucionalnu dimenziju ¢ine institucije i mehanizmi koordinacije aktivnosti or-
gana drzave, sinergije delovanja drzavnog i civilnog i trziSnog sektora, odnosno
dovodenja svih aktera i aktivnosti vezanih za uvecanje socijalne kohezije pod
jedinstveni institucionalni kiSobran.

Izgradnja sigurnosne socijalne mreze sadrzi, pre svega, aktivnosti redukova-
nja razornog delovanja 4 grupe faktora koji, medusobno povezani, vode siromas-
tvu 1 socijalnoj izolaciji: nezaposlenost, bolesti, finansijskog siromastva i loseg i
nefunkcionalnog obrazovanja. Dva dodatna faktora selektivne izloZenosti izolaciji
i siromastvu ¢ine pripadnost marginalizovanim etni¢kim skupinama i individualni
rizik pripadanja nepotpunoj i/ili porodici sa velikim brojem izdrzavanih lica.
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Indikatore socijalne iskljucenosti i izolovanosti Cine rezultiraju¢i nezadovo-
ljavaju¢i novo ostvarivanja osnovnih egzistencijalnih potreba u pogledu: ishrane,
odevanja, higijene, uslova kvaliteta stanovanja i opremljenosti domacinstva, kao
1, na drustvenom planu, nedostupnosti javnih servisa.

Na drugoj strani, pokazatelji socijalnog kapitala su, pored indikatora kul-
turne i politicke participacije i stepena poverenja i identifikovanja sa socijalnim
grupama , mera ukljucenosti — ,,umreZenosti” u sistem formalnih i neformalnih
socijalnih veza i poznanstava kojima se redukuju izolacija i potencijalno siro-
mastvo.

Ciljevi, indikatori i preporuke

Osnovni statisticki cilj ¢ini dakle uvecanje socijalne kohezije drustva kroz
procese i aktivnosti redukovanja siromastva i osnazivanja socijalne inkluzije
marginalizovanih grupa. DrusStvena ukljucenost definiSe se kao proces koji
omogucuje da oni koji su u riziku od siromastva i druStvene iskljucenosti dobiju
sredstva 1 mogucnosti za puno ucesce u ekonomskom, drustvenom i kulturnom
zivotu i postizanju drustvenog standarda i blagostanja koji se smatraju normal-
nim u drustvu. Ona osigurava njihovu vecu participaciju u donosenju odluka $to
uti¢e na ostvarivanje osnovnih prava (Council of the Europe, 2004:8).

Inace, obaveza zemalja u procesu pridruzivanja EU je izrada Memoranduma
o socijalnoj ukljucenosti, kojim se definiSe kontekst i karakteristike siromastva i
socijalne izolacije, kao i prioriteti i aktivnosti na njihovom resavanju.

Uspostavljanje i odrzanje drustvene kohezije kao primarnog cilja ima svoja
dalja 4 polja primene i konkretizacije.

1. Podizanje kapaciteta institucija i aktera

Prvi nivo strateske analize Cine tri grupe aktivnosti i ciljeva. Prvi ¢ini ostva-
rivanje preciznog uvida u obim i dubinu problema siromastva i socijalne isklju-
¢enosti. Osnovno metodsko uporiste ¢ini set ,,L.aken indikatora”, usvojenih 2001.
godine u Evropskoj uniji.

Set od 21 osnovnih i sekundarnih laker indikatora pokriva dakle oblasti fi-
nansijskog siromastva, zaposlenosti, obrazovanja i zdravlja. Razvijena i potre-
bama pracenja drustvene iskljucenosti u Srbiji primerena metodologija sadrzi,
pored specifi¢nih indikatora za navedene 4 dimenzije obuhvacene laker indika-
torima i 2 nove dimenzije bitne za proces druStvene ukljucenosti: uskra¢enost
egzistencijalnih potreba i indikatore socijalne participacije (Tim potpredsednika
Vlade za implementaciju SSS, Pra¢enje drustvene ukljucenosti u Srbiji, Beograd,
20009, str.17).
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Drugi, komplementarni cilj ¢ini formiranje mape i koordinacije rada i podi-
zanje kapaciteta sekretarijata i javnih sluzbi 1 ustanova koje se u Beogradu bave
redukcijom siromastva i isklju¢enosti, odnosno uvecanjem socijalnog kapitala.

Najzad, treci cilj je povezivanje i umreZavanje gradskih institucija sa
organizacijama civilnog sektora, ukljuciv i organizacije i mreZe samih kori-
snika usluga.

Predlog: Preliminarna lista koncepata i indikatora

A. Siromastvo i nejednakost

— Apsolutno i relativno siromastvo; subjektivni ose¢aj siromastva

— Dubina (jaz), ostrina i rizik siromastva

— Metode dohodaka i potro$nje — Anketa o potros$nji domacinstva (APD)
— Granica siromastva (8.883,00 dinara — 2007. godina)

— Selektivne crte pogodenosti siromastvom — drustveno ranjive grupe: ne-
zaposlenost, starost, nisko obrazovanje, bolesti i invalidnost kao i pripad-
nost etni¢kim manjinama (Romi) ne(potpunost) i brojnost porodica i broj
maloletne dece, izbeglistvo ....

— Finansijsko siromastvo (zaduzenost, raspolozivi socijalni transferi, pore-
ska politika)

— Nejednakost dohodaka —Gini koeficijent (udeo razlika po osnovu rada,
primanja penzija, prihoda od poljoprivrede, naturalne potro$nje, doznaka
iz inostranstva, socijalnih transfera).

O (ne)prilikama koje vladaju u Srbiji najbolje govori tvrdnja svakog sed-
mog ispitanika (14%) da im je domacinstvo takvom stanju da nemaju dovoljno
ni za hranu. Ako njima pridruzimo 27% onih kojima je problem kupovina odece
i obuce, onda se da zakljuciti da se ¢ak dve petine gradana nalazi unutar ili tik
iznad granice siromastva. Kada je o Beogradu re¢, znatna razlika u pogledu apso-
lutnog siromastva postoji izmedu urbanog jezgra i ruralnog oboda. Primera radi,
onih koji izjavljuju da nemaju ni za hranu je u gradskom jezgru duplo manje (7-
8%), dok ih je u 7 obodnih opstina ¢ak nesto vise od proseka Srbije (Mihailovi¢
i drugi, Cesid, 2009, str.12).

B. Egzistencijalne potrebe

— Uskracéenost egzistencijalnih potreba u pogledu pristojnog stanovanja (be-
skuénistvo, slamovi, sanitarna bezbednost), opremljenost domacinstva i
zadovoljavanje elementarnih standarda u pogledu ishrane i odevanja
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C. Zaposlenost i zapoSljavanje

— Stopa aktivnosti 1 stopa zaposlenosti; sektorska struktura zaposlenosti

— Struktura zaposlenih — preduzetnici, samozaposleni, zaposleni za platu u
javnom i privatnom sektoru, pomazu¢i ¢lanovi, zaposleni do 15 casova
nedeljno

— Neformalna zaposlenost (AZS iz 2008. godine — 35% zaposlenosti)

— Stopa i struktura nezaposlenosti (zene, mladi, ranije uposleni, duzina Ce-
kanja na posao)

— Neprijavljeni i odustali od traganja za poslom

— Pasivna zastita i primena (i efekti) aktivnih mera zaposljavanja, ukljuciv
obuku za poznatog poslodavca, javne radove i sistem kredita i subvencija
1 posebnih programa (,,otpremninom do posla”).

U Kriznoj 2009-2010. godini, sa nametnutim prioritetom o¢uvanja zaposle-
nosti a tek potom kreiranja radnih mesta, osnovni prioriteti su:

— redukovanjem, kombinovanjem stimulativnih (krediti i poreske olakSice)
i destimulativnih ( inspekcijski nadzor) mera neformalne sive i ostra borba protiv
,»crme” ekonomije (trgovina ljudima, oruzjem i narkoticima);

—radna i socijalna zastita loSe, nekvalitetne zaposlenosti (privremena, part-
time (samo)zaposlenost i ,,rad” na crno);

— organizovanje na javnim radovima;

— projekti samozaposljavanja i obuke za poznatog poslodavca.

D. Pristup obrazovanju

Otvoren pristup kvalitetnom i funkcionalnom obrazovanju je temeljna pret-
postavka za put ka ovome $to Rols definiSe kao prostor sloboda i moguénosti,
prihoda, blagostanja i samopostovanja (Rols, 1998:389).

Unutar usvojenih strategija razvoja obrazovanja odraslih i strategija razvoja
srednjih stru¢nih skola posebno su relevantni podaci i indikatori vezani za:

— dostupnost obrazovanja deci iz drustveno ranjivih grupa

— funkcionalnu pismenost (PIZA — testovi)

reformu srednjeg obrazovanja u skladu sa potrebama trzista

povecanje efikasnosti studiranja

Klju¢ni pravac ¢ini uspostavljanje i institucionalizovanje socijalnog par-
tnerstva i dijaloga u obrazovanju izmedu privrede, gradana i obrazovnih insti-
tucija u cilju prevazilazenja jaza izmedu obrazovnih sadrzaja i profila i potreba
zaposljavanja i razvoja.
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U Cesidovom istrazivanju (maj 2009) konstatovano je da zanimanje, zajed-
no sa obrazovnim nivoom kao svojom najvaznijom gradivhom komponentom,
generiSe u znatnoj meri ukupan drustveni status, i istovremeno u velikoj meri
diferencira odnos prema poslu, odnosno zaposlenost, nezaposlenost i Sanse za za-
posljavanje. Najugrozenije su grupe nekvalifikovanih radnika i administrativnih
tehniCara, koje su posledi¢no prinudene na prihvatanje bilo kakvog posla.

Mozemo konstatovati da je obrazovanje indikator koji isklju¢enost uzrokuje
sa dva aspekta:

(1) Sa jedne strane obrazovanje se na socijalni polozaj odrazava kriz neza-
poslenost, finansijsko siromastvo, bavljenje zanimanjem koja (ne)mogu da obez-
bede pristojan zivot. Vazi pravilnost: §to je stepen obrazovanja nizi, to je teze
postiéi ,,uklju¢ujuéi” drustveni polozaj.

(2) Na drugoj strani, obrazovanje je ,,kognitivna” varijabila koja direktno
uti¢e na nivo uklju¢enosti u socijalne mreze, naCin pristupa informacijama, kao
i one dimenzije socijalnog kapitala koje nisu vezane za direktno zadovoljavanje
egzistencijalnih potreba poput kulturne i politicke participacije. Sto je nivo obra-
zovanja niZi to je, po pravilu, oskudniji raspolozivi socijalni kapital.

Socijalno najugrozenija je grupa koja ima osnovno obrazovanje, ili je i bez
njega. Iskljucenost ove grupe se multiplikuje time §to se u ovoj grupi najcesce
nalaze najstariji, oni sa zdravstvenim problemima, nedovoljnim prihodima, medu
kojima je tek tre¢ina zaposlenih (Mihailovi¢ i drugi, Cesid, str.9).

E. Pristup zdravstvenim ustanovama

struktura 1 mreZa zdravstvenih ustanova

— nemogucénost pristupa nezi i nepokrivenost osiguranjem

ocekivano trajanje zivota

subjektivni osecaj zdravstvenog stanja

Iz ugla zdravstvenog stanja kao faktora moglo bi se zakljuciti da su u zoni
rizika druStvene iskljucenosti osobe sa invaliditetom, hronicnim bolestima, ali u
znatnoj meri 1 oni koji tvrde da su Cesto bolesni — ukupno oko 29% populacije
(Cesid, 2009, str.12).

E Socijalna participacija

— posedovanje licnih dokumenata
— mogucnost ostvarivanja socijalne zastite

— umrezenost na mikro-nivou (porodica, prijateljske mreze, susedi, lokalna
zajednica)
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— ,,dostupnost pravde”
— Kulturna participacija i standardi

Civilni aktivizam

Politicka participacija, poverenje i procenjeni uticaj

Sta bi se moglo zakljuéiti na osnovu nalaza istrazivanja o socijalnoj par-
ticipaciji i raspolozivom socijalnom kapitalu gradana Srbije i Beograda?

Svaki sedmi ispitanik (14%) je potpuno politicki, ali i kulturno pasivan.
Prakti¢no, radi se o onima koji ne izlaze na izbore i tek povremeno gledaju
TV program. Ako njima pribrojimo one koji tek povremeno izadu na izbore
ili, zavire u novine, onda vise od dve petine gradana mozemo smatrati kul-
tuno, odnosno politicki isklju¢enim, u apsolutnom ili bar relativnom smislu.
Socijalnu i politicku nemo¢ gradana dobro ilustruje i nalaz da preko dve tre-
¢ine gradana smatra da nema nikakav uticaj na donoSenje odluka u lokalnoj
sredini. Niska je i formalna umreZenost gradana. Redovne, bar jednonedeljne
kontakte sa sportsko-rekreativnim hobi i crkvenim organizacijama ima pri-
blizna desetina gradana, dok je udeo onih koji aktivno participiraju u radu
politickih stranaka, NVO i sindikata tek 2-4%.

Na drugoj strani, ukljucenost gradana u neformalne, rodacko-prijatelj-
ske 1 komsSijske veze je tradicionalno izrazito visoka — redovne kontakte odr-
zava viSe od Cetiri petine ispitanika (82%).

Specifi¢nost Beograda, odnosno njegovog uzeg gradskog jezgra je da u
pogledu kulturne i politicke participacije, i sa njima povezanog obrazovnog
statusa, daleko nadilazi proseke Srbije. Radi se zapravo o jednom podrucju u
kome politicki osrednji i veoma aktivni nadilaze udeo pasivnih (37%:27%).
Sli¢na relacija postoji i u pogledu kulturne participacije — 35%:18% u korist
aktivnih. Pored dostupnosti kulturnih ustanova i koncentracije politickih in-
stitucija radi se i o visokom uces$¢u obrazovanih — gotovo dve petine (37%)
ispitanika iz gradskog jezgra tvrdi da ima vise i visoko obrazovanje.

Na drugoj strani na 7 prigradskih opsStina ove vrednosti su tek nesto
iznad proseka Srbije (Mihailovi¢ i drugi, Cesid, 2009, str.20-28).

Niska formalna umreZenost gradana i sopstvena (ne)kredibilnost svaka-
ko da treba da zabrinu politicke i civilne aktere i institucije.

Uvid u prioritete, stavove, navike, strahove i nade i o¢ekivanja i potre-
be gradana nije, i ne treba da bude samo stvar izbornih strategija stranaka,
ve¢ presvega, informaciona osnova za delovanje efikasne i odgovorne vlasti
koja ,,provocira” aktivizam gradana i time omogucuje sinergijske razvojne
efekte.
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2. Socijalni dijalog i bazi¢ni konsenzus

Polaznu hipotezu ¢ini stav da su institucionalni okvir i mehanizam za vode-
nje bipartitnog (poslodavci, zaposleni), tripartitnog (koji pored sindikata i poslo-
davaca ukljucuje i predstavnika vlasti) i multipartitnog dijaloga (koji ukljucuje
i korisnika usluga i stru¢ne i akademske institucije) najpogodniji institucionalni
krov za postizanje druStvenog pakta o razvoju i zaposljavanju. Radi se zapravo
0 povoljnom institucionalnom dizajnu i balansiranja ekonomske i razvojne sa
politikom zaposljavanja i socijalnom politikom.

Nema uspesnog rada socijalno-ekonomskih saveta i drugih organa i tela
za promociju i realizovanje socijalnog dijaloga, bez jasnog utvrdivanja kredi-
biliteta, reprezentativnosti i ravnopravne pozicije svih ucesnika. Saveti moraju,
ukoliko se ne radi tek o formi liSenoj realnih sadrzaja, u krugu svojih ovlas¢enja
imati mo¢ donoSenja zakljucaka i preporuka i pokretanje incijativa vezanih za
uredenje ,,pluralistickih industrijskih odnosa”, ali i pravo da iznoSenjem me-
ritornih stavova i misljenja uticu na ukupnu ekonomsku i socijalnu politiku i
razvoj.

Socijalni dijalog je, pre svega, stvar socijalnih partnera. No, u njega se na
odgovaraju¢i nacin — kroz radna tela, odbore i Sire socijalne forume, mogu i treba
ukljuciti i predstavnici NVO, ekspertskih grupa, profesionalnih udruzenja kao i
organizacije nezaposlenih, samouposlenih, udruzenja potrosaca — svih onih koji
imaju interesa i znanja da proces tranzicije ucine efikasnim, transparentnim i §to
pravednijim.

U svim dosadas$njim, pa i u onim retkim, ozbiljnim i argumentovanim, ra-
spravama o socijalnom dijalogu, izostajala je, ne slucajno, analiza stanja i per-
spektiva razvoja socijalnog dijaloga na lokalnom nivou. Ako se zaista Zeli pro-
mena stanja i ponaSanja i kreiranje Citavog sistema i mreze za vodenje efektivnog
socijalnog dijaloga neophodno je pod kriticku lupu staviti i aktere i proces vode-
nja socijalnog dijaloga u lokalnim zajednicama.

lako, sa izuzetkom Beograda i drugih gradskih samouprava, i same liSene
znacajnijih sredstava i autonomnih prostora odlucivanja, lokalne vlasti su i jedini
akter koji raspolaze kakvim-takvim kadrovskim, prostornim i materijalnim sred-
stvima neophodnim za funkcionisanje socijalno-ekonomskog saveta (SES), kao
i saveta za zaposljavanje i drugih, stalnih ili povremenih, konsultativnih oblika
ukljucivanja civilnog drustva u proces odluc¢ivanja. Ako, i kad god, lokalne vlasti
ne pokazu maksimum volje da obezbede odgovarajuéi radni prostor, minimalna
finansijska sredstva za aktivnosti i bar sa delom vremema angazuju nekog od
zaposlenih iz svog strucnog i administrativnog aparata u radu saveta, tripartitni
socijalni dijalog se gotovo zakonomerno svede na svoje povremene, tek ritualne
1 manifestacione forme.
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Normativna regulativa znatno utuce na karakter i domete socijalnog di-
jaloga na lokalnom nivou, u jo$ dva veoma vazna domena. Rec je, pre svega,
o (ograni¢enom) krugu nadleznosti lokalne, ali i gradske i regionalne samo-
uprave, kao i o raspolozivim sredstvima da se njihove originalne i prenesene
nadleznosti 1 prava realizuju. Realizovanje specifi¢nih razvojnih strategija i
pratecih planova zaposljavanja i smanjenja siromastva, koje su primerene po-
druc¢jima sa razli¢itim infrastrukturalnim i privrednim karakteristikama, zah-
teva decentralizaciju odlu¢ivanja i znatna sredstva. Istovremeno, to podrazu-
meva i sticanje odgovarajuc¢ih znanja i razmenu iskustava ne samo za kljucne
ljude iz lokalne (samo)uprave, vec i za predstavnike socijalnih partnera, kako
bi zajedno bili u stanju da konkuriSu za razvojne projekte stranih donatora i
uspesno ih realizuju.

Komplementarnu strategiju ¢ini zapravo opredeljenje da se u ove aktivno-
sti ukljuce i privredne komore, agencije za razvoj, socijalne sluzbe, obrazovne
ustanove i brojne NVO koje svojim resorima i kapacitetima mogu, posebno ako
koordinirano i sinhronizovano deluju, doprineti sadrzajnijem i kvalitetnijem so-
cijalnom dijalogu. Cilj je da se formiraju, odrZe i osnaZe nacionalne, regionalne i
lokalne razvojne koalicije sposobne da razviju operativne razvojne strategije, kao
1 strategije zapoSljavanja i smanjenja siromastva, odnosno da reSavaju kljucne
drustvene probleme.

Institucionalizacija socijalnog dijaloga i osnivanje i funkcionisanje SES na
lokalnom nivou, zavise od reSenja datih Zakonu o socijalno-ekonomskom savetu.
Visoko odredeni cenzusi reprezentativnosti od 10% za teritoriju i 15% za predu-
zece 1 ustanove i potreba njihovog dokazivanja i na lokalnoj ravni, postavljaju se,
na terenu, posebno za poslodavce, kao velika prepreka. ReSenje o registraciji SES
koje se dobija od resornog republickog ministarstva za rad i socijalnu politiku
dovodi do nepotrebnog ¢ekanja i administriranja.

Zakon o zapoSljavanju i osiguranju u slu¢aju nezaposlenosti stvorio je
zakonsku obavezu formiranja saveta za zapos$ljavanje na lokalnom nivou.
Sadrzaji rada i uCesnici ova dva saveta se u znatnoj meri preklapaju. Postoji re-
alna opasnost da ranije stanje neregulisanosti bude zamenjeno stanjem preregu-
lisanosti, odnosno institucionalnog paralelizma i gigantizma. U najmanju ruku,
morao bi se ozbiljno povezati i koordinirati rad ova dva saveta.

Nepostojanje celovite mreze i institucionalnog okvira za vodenje koordini-
ranog socijalnog dijaloga na centralnoj, regionalnoj, sektorskoj i lokalnoj ravni,
slabi pregovaracku poziciju i uticaj socijalnih partnera, pre svega zaposlenih i
sindikata. Minijaturne lokalne organizacije i udruzenja su previse slaba i sektor-
ski rascepkana da bi mogla pokriti celinu dijaloga 1 biti ravnopravan partner lo-
kalnim vlastima. Lokalna poverenisStva i organizacije sindikata (SSS i UGS ,,Ne-
zavisnost™) 1 Unija poslodavaca Srbije (UPS) koje su reprezentativne na nivou
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Republike, takode nisu na zadovoljavajuci nac¢in osposobljene i organizovane za
vodenje socijalnog dijaloga.

Unija poslodavaca Srbije nema organizacijsku mrezu koja pokriva teritoriju
Srbije, niti dovoljno ¢vrstu i1 organizacijski dosledno izvedenu sektorsku (gran-
sku) strukturu i pretezno okuplja domace privatne vlasnike malih i srednjih pre-
duzeca. Izvan njenih redova se, po pravilu, jos uvek nalaze vecina zanatlija, di-
rektori javnih i komunalnih preduzeca, kao i menadzeri koji predstavljaju strane
vlasnike.

Osnovni akcenat bi¢e na promociji, formiranju i monitoringu rada Socijal-
no-ekonomskog Saveta Beograda kao tripartitnog organa koji kroz plenarna za-
sedanja, rad struc¢nih radnih grupa i skupove i savetovanja treba da pruzi kljucni
doprinos formulisanja i realizovanju izlazne socijalne strategije.

3. Antikoruptivna strategija

Cak i konzervativne prognoze govore da sistemska korupcija uveéava javnu
potrosnju za svih 20-25%. Antikoruptivna strategija i prate¢i plaovi integriteta
mogu se u uslovima akutne krize bazirati na:

— smanjenju ,,nazidanih” troSkova javnih nabavki i uveéanju prihoda od,
neodloznih i racionalnih, privatizacija, odnosno naplatom i ubiranjem a ne ra-
sprodajom imovine i zemljista;

— permanentnom i strateSkom, ukljuciv i aspekt edukacije, antikoruptivhom
kampanjom;

— doslednom primenom antikoruptivnog zakonodavstva, kao i Etickog ko-
deksa ponasanja funkcionera lokalne samouprave, iniciranog od SKGO.

Dva ¢e aspekta i nivoa analize biti u prvom planu: kontrola nad javnim
nabavkama, jer se radi o znacajnim sredstvima i kriticki uvid u distribuciju 1
troSenje sredstava iz javnih budzeta namenjenih finansiranju politickih partija.
Sa stanovista kvaliteta i efikasnosti rada politickih institucija postavlja se pitanje
koliko izdvajanja za rad stranaka zaista doprinose radu i podizanju kapaciteta
odbornickih grupa, time i uticaju i poverenju u gradske i lokalne parlamente i
izvr$na tela.

4. Povecanje vidljivosti aktera i institucija i poverenja u njih

Logicno, pozitivni efekti razvojne i pratece socijalne strategije mogu voditi
poboljsanju imidza i uvecanju kredibiliteta gradskih funkcionera vlasti. Bez od-
govarajuc¢eg media plana i strategije, medutim, i relativno uspesna i koordinirana
globalna strategija mogu ostati bez efekata po rejting Skupstine, gradonacelnika
i gradskih sluzbi, odnosno opstinskih sluzbi i vlasti na teritoriji grada. Uvecanje
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socijalnog kapitala, odnosno participacije gradana i njihovog poverenja u insti-
tucije u znacajnoj meri zavisi i od rada PR sluzbi, kao i umeca direktne komuni-
kacije sa gradanima i elektronskim i Stampanim medijima. Planirana i osmisljena
saradnja sa beogradskim hronikama centralnih i gradskim medijima i ,,umece
proizvodnje dogadaja i publiciteta” su konstitutivni deo realizovaja antikriznog
menadzmenta.

Unapredenje ljudskih resursa i socijalnog kapitala

Ljudski resursi kojima Beograd raspolaze su i u relativnom i u apsolutnom
smislu ogromni i nedovoljno iskoris¢eni. Obrazovne i druge moguc¢nosti dozvo-
ljavaju da se Beograd organizuje na principima drustva znanja.

Visok socijalni kapital Beograda u tom smislu moze da bude bolje angazo-
van na dobrobit kako grada i njegovih stanovnika tako i Srbije u celini.

Najznacajniji oblik aktiviranja ljudskih resursa i socijalnog kapitala je u po-
dizanju nivoa participacije gradana, a posebno organizacija civilnoga drustva, u
politickim institucijama grada i gradskih opstina.

Organizacije civilnog drustva u razli¢itim oblastima kao $to su: ljudska
i manjinska prava, kulturne i obrazovne aktivnosti, sportske i omladinske orga-
nizacije, ekoloske organizacije i udruzenja, organizacije za ravnopravnost polo-
va, mirovne, medunarodne i druge organizacije civilnoga drustva, mogu da daju
mnogo veci dooprinos razvoju grada ukoliko politicke institucije i kanali vlasti
budu jos otvoreniji za njihove inicijative i predloge.
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15. BEOGRAD KAQO PRESTONICA KULTURE

Ve¢ duze vremena, nasi gradovi su urusavani i spolja i iznutra. Tako su oni,
zbog zestokog ubrzanja istorije i izglobljenosti iz civilizacijskih zbivanja, opte-
receni dodatnim nevoljama. U vreme sankcija i sveopste oskudice, mrak je cesto
prekrivao nase gradove. On je postajao metafora civilizacijske zapustenosti i na-
silnog iskakanja iz civilizovanih tokova. To je situacija kad se gradsko staniSte
pojavljuje kao anti — grad, koji je postao paradigmatiCan za procese anomije i
zastarevanja, za gradorusilacke i antiurbane poremecaje. U gradskim sredinama
udomio se folklorni duh i neoruralni primitivizam. U vreme ekstremne krize i
sankcija posle devedesetih godina proslog veka, promenjena je sociografska, kul-
turoloska i psiholoska slika nase prestonice.

Beograd je danas metrapola i stvarno i imaginarno. On ima svoja vid-
ljiva i nevidljiva znacenja. Ima svoje stvarne i simboli¢ne vrednosti. Naj-
veéi deo ,partikularnih identiteta” karakteristi¢nih za svetske metropole
poseduje i Beograd. Pored toga §to je glavni grad i prestonica kulture, on je
istovremeno administrativno srediSte, univerzitetski, industrijski, trgovin-
ski i turisti¢ki grad, multikulturni i multietnicki grad ali i srediSte kulture i
umetnosti Srbije. Svi ti identiteti trebalo bi da se sublimiSu u jedan osobeni
identitet koji bi bio prepoznatljiv kao identitet Beograda.

Beograd je ,trocentri¢ni grad”- stari Beograd, Novi Beograd i Zemun, tri su
grada u jednom. Oni upucuju na razlicitost, priblizavanje i moguci pluralizam.
Oni sazimaju tri aspekta grada i tri ideje o gradu, u jednu celinu. Zbog toga bi
trebalo veoma pojacati sve nadleznosti i kontrolne mehanizme koji omogucavaju
da se unapredi kulturni model grada, po¢ev od svakodnevlja, urbanizma i arhi-
tekture do obnove starih gradskih simbola da se ne dozvoli haoti¢na urbanizacija
koja narusava lice prestonice.

Posmatrajuéi perspektivu grada iz njegove retrospektive, suvereni istoricari
tvrde da je najbolje to da grad razvije ,,brigu za ljude” i da postane ,,organ ljuba-
vi”. To bi trebalo da znaci da ne postoji samo grad za ljude vec bi bilo neophodno
da postoje i ljudi za grad. Gradu su ocigledno neophodni Zitelji koji ¢e osecati
ljubav prema njemu, a ne oni koji ga ne poznaju, koji ga ne vole i koji ga se plase.
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A kad grad mislimo i kao pitanje kulture onda mozemo reci da ¢e se kultura
potvrditi u gradu ili je nece biti. Moderni urbanitet nezamisliv je bez razvije-
ne urbane kulture, bez kulture svakodnevnog zivota i slobodnog gradanina, koji
bi, po prirodi stvari, sebe smatrao saodgovornim za sve §to se s gradom zbiva.
Gradanin, sustinski, naj¢es¢e ostaje izvan sudelovanja, pasivan i nezaintereso-
van. Iz danasnje perspektive, njega je teSko i zamisliti kao graditelja slobodne
gradske egzistencije. Sve se ovo komplikuje ako je tatno misljenje da ljudi koji
stvaraju nove gradove ¢esto ne znaju mnogo, a nekad gotovo nista, o druStvenom
vremenu i druStvenom prostoru. To znaci da je graditeljstvo ostalo u zamkama
neadekvatnog kori$¢enja ljudskog i drustvenog prostora, covekovog i drustvenog
vremena. Zato je kao deo strategije urbane transformacije neophodno osmislja-
vati ,,ponovno prisvajanje” vremensko-prostornih uslova gradske egzistencije i
aktivno sudelovanje gradana u stvaranju gradske sredine. A zamisli o ludickom
gradu — u kome bi se ostvarivala neposrednost, neocekivanost, tajanstvenost i
magicnost igre — ne bi smeli odlagati za neodredenu i neizvesnu buduénost.

Nasi gradovi, po svojim civilizacijskim pretostavkama, veoma su udaljeni
od modela buduceg, ,,kodiranog” grada, koji bi morao biti prekriven mrezom
znakova, signala i medija. Tu je prisutna ideja savremenih graditelja da arhitektu-
ra mora sve viSe da bude u mentalnom svojstvu, da mora da oznacava, da se vise
obra¢a duhu nego oku. Simboli, znakovi, ukrasi, humor, igra, ironija, obnova,
tradicija i stil samo su deo mastovitog arhitektonskog repertoara. U ovoj novoj
arhitektonskoj dinamici identitet mesta aktivno bi sudelovao u dostizanju cove-
kovog identiteta. Sta je sve sadrzano u vidljivim i nevidljivim vezama izmedu
coveka i geniusa loci-tesko je re¢i. Svakako, tu je sadrzana mogucénost za jednu
viSu prisutnost i bliskost sa prozivljenim mestom. Beograd je po svojim kreati-
vnim potencijalima i sveukupnom slozenoS¢éu gotovo mesto izbora za njegovo
savremeno kodiranje.

Beograd je centar kulture i umetnosti. Osniva¢ je brojnih ustanova kultu-
re 1 pomaze realizaciju njihovih programskih projekata i umetnickih asocijacija.
Osnivac je i1 pokrovitelj mnogih manifestacija u oblasti kulture, i pomaze druge
manifestacije koje se odrzavaju u Beogradu. To govori kakvu je i koliku obavezu
i odgovornost preuzeo na sebe. Ali to pokazuje i neophodnost uspostavljanja
koherentnog modela kulturne politike kako bi se jasno prepoznali mehanizmi
odlucivanja o strategiji, programima i projektima u kulturi. O tome bi se morala
brinuti kompetentna tela, sastavljena prevashodno od proverenih stru¢njaka ne-
zavisnih od stranacke politike, izabranih na javnom konkursu(britanski model).

Trebalo bi kona¢no naé¢i mehanizme da se reSi staro i veoma optereéu-
juce pitanje medunadleZnosti republi¢kih i gradskih vlasti, ali i nadleZnosti
gradskih i opsStinskih predstavnika. U sadasnjoj podeli nadleZnosti ostaje
konstanta da je status ,,osniva¢a” dovoljan za neciju nadleZnost. To dovo-
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di do paradoksa da je kvalitet upravljanja, pa i razvoja u nesrazmeri sa
znacajem odredenih kulturnih institucija. Neprihvatljivo je da se kulturne
institucije naslanjaju na izabranike politi¢kih partija a ne na najuglednije
li¢nosti iz domena kulture i zato bi institut konkursa bio najbolje reSenje U
svakom slucaju, sve je to neophodno prevrednovati i liSiti se inercije u kojoj
se ponavlja stara matrica. Vredelo bi razmisliti o inicijativi da republicke
institucije kulture koje se nalaze u Beogradu budu u meSovitoj nadleZnosti
republike i grada u pogledu finansiranja, izbora kadrova i organa i tako po-
stanu zajednicka briga sa zajednickom odgovornoséu. Ne bi trebalo dozvoliti
da republicke institucije kulture, koje se nalaze u Beogradu, tavore zbog nedo-
statka novca za investicije i modernizaciju i da su, u izvesnom smislu, u gorem
polozaju od onih o kojima brine grad. A i dalje sustinski ostaje neizvesno koje su
to institucije kulture od nespornog nacionalnog znacaja.

Vazan je konsenzus o najvaznijim strateskim pitanjima i mehanizmima od-
lu¢ivanja u ovoj oblasti. Moguca reforma javne gradske uprave u kulturi mora
po¢i od polazista o posebnom druStvenom znacaju, emancipatorskim potencijali-
ma i izuzetnoj misiji kulture.

Nije mala nevolja §to ne postoje pouzdani i visoko odredeni tripartitni
ili Cetvoropartitni ugovori izmedu Ministarstva, grada, opStina i institucija
kulture preko kojih bi se u duZem vremenskom periodu uspostavljalo sta-
bilno i dugorocno planiranje odredenih institucija i manifestacija. Ovaj vid
sugovaranja” u evropskim zemljama, kao forma obaveznosti, obi¢no traje
od tri do pet godina.

Potrebno je uspostaviti komunikaciju sa svim koji su relevantni za promene
u kulturi, za uspostavljanje demokratskih principa u realizaciji vrednosti u kultu-
ri. To bi bio jedan od podsticaja razvojne politike i preduslov za novi model part-
nerstva izmedu javnog, privatnog i civilnog sektora. Tu bi se kreirala strategija
promena i prioriteta, kao i nacina odlucivanja o svim vaznim pitanjima kulture.
I $to je posebno vazno tako bi se uspostavljao sistem raspodele odgovornosti.
Bez sumnje, politika u kulturi trebalo bi da bude zajednicko nastojanje javnog,
privatnog i civilnog sektora.

Identitet Beograda u velikoj meri zasniva na vrednostima, kulturnim
obrascima, nasledu i viziji buduénosti grada. Za identitet Beograda od ve-
likog su znacaja procesi evropskih integracija i ,,debalkanizacija”, ali i za
uobli¢avanje buduénosti kulture grada. Identitet grada preduslov je njegove
prepoznatljivosti, atraktivnosti, originalnosti i komunikacije s okruZenjem.
Beograd bi trebalo na najbolji nacin da iskoristi sve svoje prednosti. Nema
integralnog identiteta grada bez kulture. Beograd je veoma vazan i za identitet
Srbije. Od njega se s razlogom oc¢ekuje da bude motor Srbije. A za to je presudan
»kulturni kapital”. Proslo je vreme kada se kultura smatrala javnim troSkom a ne
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elementom ekonomije i razvoja. Ideja da kultura moze da podsti¢e ekonomski
razvoj grada, poslednjih trideset godina postala je sastavni deo politika urbanog
razvoja svuda u svetu. Moguénost da grad postane poznat po kulturnom sadrzaju
u medunarodnim razmerama izuzetno je vazno i zbog turizma, investicija i zbog
svetske reputacije. Zbog toga, kulturna politika grada mora da bude osmisljena
kao deo dugoroc¢ne strategije razvoja grada. I da se koncept po kome je kulturi po-
treban grad, zameni novom idejom da je gradu neophodna kultura. To je inverzija
koju su veliki svetski gradovi u svom razvoju ve¢ napravili.

Zato bi trebalo posebnu paZnju posvetiti strategiji urbanog razvoja ba-
ziranoj na Kkulturi i uspostavljanju imidZa Beograda. Stvaranje imidZa gra-
du pocinje iznutra, a ne spolja i kultura mora biti pretostavka. To je veoma
delikatan i sofisticiran posao ¢iji bi rezultat bio da Beograd kona¢no uspo-
stavi svoj imidZ. Nije dovoljno da Beograd bude prepoznatljiv po no¢nom Zi-
votu i splavovima. Zato je izuzetno vazno podizanje kvaliteta menadZmenta
u Kkulturi i kulturnog stvaralastva. Kultura mora da postane deo razvojnih
planova Beograda i deo njegovog ekspanzivnog ekonomskog razvoja. Kultu-
ra je i za to nezaobilazna pretpostavka.

U Zakonu o glavnom gradu trebalo bi prosiriti nadleZnosti grada u ob-
lasti kulture. Beograd kona¢no mora da preuzme odgovornost za sve §to mu
pripada u domenu Kkulture i da sam po¢ne da upravlja svojom reputacijom.
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MEDUNARODNA SARADNJA

Beograd treba da unapredi i ojaca medunarodnu saradnju i da poja¢a umre-
zavanje sa drugim metropolitenskim podrucjima u Evropi, posebno sa zajednicom
dunavskih gradova i u okviru regionalnog poducja Beograd — Novi Sad — Segedin
— TemiSvar. Znacajna je i saradnja sa Solunom i drugim gradovima na Balkanu.
Solun je kao najbliza i sa Beogradom saobracajno najbolje povezana morska luka
znacajan za razvoj trgovine i robnog prometa. Medunarodna saradnja Beograda
je u dosadasnjem periodu obi¢no bila u funkciji aktuelne drzavne politike ili se
odvijala bez osmisljene strategije i napora koji bi Beograd bolje pozicionirali
na mapi gradova i prestonica sveta®. Nakon perioda zaostajanja i krize u vreme
ratova na prostorima bivse Jugoslavije, sankcija UN i krize, Beograd je ostvario
ogroman napredak u sprovodenju reformi, naroc¢ito nakon 2000. godine. O tome
govori i podatak da je grad Beograd 2006. godine proglasen gradom buduénosti

80 Zoran Alimpi¢: ,,Prvi zvani¢an sporazum o saradnji Beograda i drugih gradova potpisan je
1957. godine sa gradom Koventrijem (Velika Britanija) kao gradom koji je, kao i Beograd, veoma
stradao od nemackog bombardovanja u Drugom svetskom ratu. Usledili su sporazumi o bratimlje-
nju i saradnji sa Atinom 1966, Rimom 1970, Berlinom 1978. i Pekingom 1980. Posle pauze tokom
koje je doslo do krize i raspada bivse Jugoslavije, 2000. godine potpisan je sporazum o saradnji
sa Milanom, a 2002. godine sa Kijevom. Poseban sporazum o programima saradnje sa Moskvom
potpisan je 2002, a pismo o namerama za jacanje saradnje izmedu Beograda, Ljubljane i Zagreba
potpisano je 2003. godine. Sporazum o saradnji sa gradom Banja Lukom sklopljen je 2005. go-
dine, a iste godine potpisana je i deklaracija o bratimljenju izmedu gradova Beograda i Cikaga.
Sporazum o bilateralnoj saradnji u oblasti obrazovanja i kulture potpisan je sa gradom Tampere
(Finska) 2006. godine, a iste godine potpisano je i pismo o namerama za uspostavljanje saradnje
izmedu gradova Beograda i Skoplja. Povelja o prijateljstvu Beograda i Koventrija potpisana je i
2007. godine, ta¢no 50 godina nakon potpisivanja prvog sporazuma o bratimljenju. Prema poda-
cima i dokumentima koji se nalaze u arhivama gradske uprave, Beograd je ¢lan dva medunarodna
udruzenja gradova — Unije glavnih gradova Srednje i jugoisto¢ne Evrope i BALCINET-a (Mreza
balkanskih gradova)”. Alimpi¢ Zoran, (2009), Reforma prostorne organizacije Beograda u skladu
sa standardima EU, Master rad, Fakultet za ekonomiju, finansije i administraciju, Univerziteta
Singidunum, Beograd, str. 90
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juzne Evrope za 2006. i 2007. godinu. Ovu nagradu dodeljuje ugledni Casopis
Fajnensel tajms (Financial Times). Ovo priznanje je opravdano uspesSnom organi-
zacijom Univerzijede 2009. godine, kao najveéeg sportskog takmicenja na svetu
u toj godini.

ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Podizanje kapaciteta institucija grada Beograda podrazumeva ispunjenje
brojnih demokratskih, politickih, ekonomskih, organizacionih, pravnih, kultur-
nih i drugih pretpostavki i uslova. Jedan od najvaznijih su svakako adekvatna,
optimalna zakonska reSenja u pogledu nadleznosti i organizacije lokalne vlasti.
Zbog svoje slozene strukture i funkcija koje obavlja, grad Beograd se do sada
nije mogao uspesno uklopiti u, za njega uzak okvir nadleznosti koje su Zakonom
o lokalnoj samoupravi linearno utvrdjene za sve jedinice lokalne samouprave
(opstine, gradovi i grad Beograd).

Grad Beograd, kao glavni grad Republike Srbije, za nase prilike i uslove izu-
zetno je slozen politicko-administrativni, ekonomski i kulturni centar. Za uspesno
obavljanje mnogobrojnih funkcija od zivotnog znacaja za svakodnevni zZivot gra-
djana, preduzeca, ustanova, drzavnih organa, stranih diplomatskih predstavnista-
va itd., nuZan je znatno §iri zakonski okvir lokalne samouprave u glavnom gradu,
koji ¢e biti u skadu sa njegovom specificnom prirodom i funkcijama, a njegovim
organima i sluzbama omoguciti visoku efikasnost.

Novo ustavno resenje koje omogucava da se gradu Beogradu Zakonom o
glavnom gradu mogu poveriti i druge nadleznosti iz fonda republic¢kih funkcija,
omogucava da se ovim zakonom znatno proSiri krug nadleznosti grada Beograda.
Medjutim, iskustva iz ranijih godina, ali i primena reSenja iz Zakona o glavnom
gradu i Statuta grada Beograda (iako kratka) upucuju na potrebu da se ovim za-
konom dodatno proSiri krug poverenih nadleznosti gradu Beogradu. Na taj nacin
bi gradski organi uspes$nije i adekvatnije nego republicki, regulisali i izvrSava-
li mnogobrojne vitalne gradske funkcije, a republicki organi bi zadrzali pravo
upravnog nadzora nad obavljanjem poverenih nadleznosti.

Takodje je neophodno da se Zakonom o glavnom gradu (a i Zakonom o
lokalnoj samoupravi za ostale jedinice lokalne samouprave) znatno izmeni i
ucini efikasnijim, odgovornijim i jeftinijim sada preglomazan i nefunkciona-
lan sistem izvrSnih i upravnih organa Grada Beograda. Napred izneti razlozi i
vrste dodatnih promena u Zakonu o glavnom gradu, a zatim i u Statutu grada
Beograda, trebalo bi da budu predmet ozbiljnih stru¢nih rasprava i politickih
razmatranja u svetlu dosadasnjih iskustava i realnih potreba glavnog grada, pre
nego $to bi, eventualno, bili pretoceni u odgovarajucu incijativu za zakonske i
druge promene.
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U ovom radu smo nastojali da se dijagnostifikujemo slabosti a zatim i
da iznesemo odredene predloge u cilju unapredivanje funkcionisanje gradskih
institucija, imaju¢i u vidu njihovu sloZenost i nijanse u delovanju u odnosu
prema centralnoj (republic¢koj) vlasti, kao i u odnosu sa gradskim opstinama. U
traganju za optimalnom distribucijom vlasti izmedu centralnih i lokalnih nivoa
odlucivanja potrebna je mera. Lokalne vlasti imaju dve “urodene prednosti,,
nad nacioanlnim drzavama u upravljanju globalnim pitanjima: one imaju veci
legitimitet kod onih koje zastupaju, i imaju vise fleksibilnosti i manevarskog
prostora nego nacionalne strukture. U gradovima se ukrSta veliki broj organi-
zacija, institucija i grupa. Domace i medunarodne kompanije, potencijalni in-
vestori, drzavna tela, udruzenja gradana, profesionalne grupe, sindikati i drugi,
dolaze u kontakt i obrazuju veze u urbanim sredinama. Ove veze mogu voditi
zajednickom delanju u kojima gradovi nastupaju kao drustveni delatnici u sferi
politike, privrede, kulture i medija. Poslednjih godina sve vise je primera gra-
dova koji postupaju kao privredni delatnici. Globalizacija i Sirenje informacio-
ne tehnologije pojacavaju i ubrzavaju proces urbanizacije, privlaceci sve veci
broj ljudi u velike gradove i upravo tu koncentrusuci privrednu aktivnost. Sa
privrednom integracijom, gradovi Sirom sveta izlaze na medunarodna trzista, da
bi se promovisali kao povoljne lokacije za ulaganje i razvoj, kao i da bi ostvarili
privredne veze preko granica svojih drzava. Promena gradova ne moze se vise
posmatrati samo kao politicki poduhvat. Osim unapredivanja funkcionisanja
politickih institucija, potrebna je promena kulture, navika, vestina, ubedenja i
vrednosti kod izabranih predstavnika, kako bi se ponasali odgovorno u interesu
gradana.

Aneks 1: Osnovni podaci o Beogradu

U Beogradu zivi 21% ukupne populacije Srbije i isto tako 40% populacije
sa vi§im i visokim obrazovanjem. Sa udelom od 35% u BDP-u republike, 29%
u ukupnim zaposlenima, i BDP indeksom 164 u poredenju sa prosekom Srbije
(100), Beograd je najrazvijeniji okrug u Srbiji. Broj stanovnika u Beogradu je
1.576.124, prema popisu iz 2002. godine i procenjuje se na 1.689.000 u 2006.
U poslednjih deset godina porast broja stanovnika iznosio je samo 25.000, $to je
potpuno razlicito od trendova u periodu od 1953-2002.godine. Tada se populacija
Beograda vise nego udvostrucila, pove¢anjem broja stanovnika za 844.000. Iako
je porast izmedu popisa 1991. do 2002. bio umeren, ipak je to povecalo udeo
beogradskog u stanovnistvu Srbije sa 27,7% na 28.8%.10)

Prema zvani¢nim podacima iz 1996. u Beogradu je bilo prijavljeno i regi-
strovano 140.662 izbeglica. Procena je da se oko 230.000 osoba doselilo u Beo-
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grad zbog rata i ima status ,,raseljenih lica”. Skoro svaka deseta osoba u Beogra-
du je izbeglica ili raseljeno lice, a najveci deo se smestio u opstini Zemun i Cini
14.4% stanovniStva ove opStine. Prosecna starost stanovnistva je visoka, ¢ineci
stanovni$tvo Srbije i Beograda jednim od najstarijih u Evropi. Prema popisu iz
2002. po prvi put je staro stanovniStvo Beograda (preko 65 godina zivota, oko
247,000) brojnije od mladog (ispod 15 godina, oko 229,000).

Beogradske opstine®

Opstina km? Broj naselja Gradska Ruralna
ukupno 3224 166 27 139
Barajevo 213 13 0 13
Vozdovac 149 5 3
VraCar 3 1 1 0
Grocka 289 15 1 14
Zvezdara 32 1 1 0
Zemun 150 2 1 1
Lazarevac 384 34 3 31
Mladenovac 339 22 1 21
Novi Beograd 41 1 1 0
Obrenovac 410 29 1 28
Palilula 447 8 3
Rakovica 30 1 1
Savski venac 14 1 1
Sopot 271 17 1 16
Stari grad 7 1 1 0
Surc¢in 289 7 2
Cukarica 156 8 5 3

8! Izvor: Organizacija i finasiranje Grada Beograda, analiza i uticaj na urbani razvoj, INFO
— Urbanisti¢ki zavod Beograda, avgust 2008. str. 8 http://www.urbel.com/default.aspx?ID=uzb
INFO Magazin&LN=SRL
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Beogradske gradske opStine i naselja
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Aneks 2: Iskustvo Grada Beograda u uspostavljanju
Javno-privatnog partnerstva

Grad ve¢ ima znacajna iskustva u uspostavljanju JPP za vrSenje javnih uslu-
ga. Znacajna i vrlo korisna iskustva stecena su prilikom:

— poveravanja obavljanja prevoza putnika u javnom gradskom prevozu pri-
vatnim prevoznicima

— otpocinjanja procesa davanja koncesije radi obavljanja komunalne delat-
nosti upravljanja ¢vrstim otpadom

— izrade strategija uspostavljanja JPP u beogradski vodovod i kanalizaciju

jenao

JPP u javnom gradskom prevozu

Poveravanje prevoza putnika u Beogradu privatnim prevoznicima izvr§eno

snovu javnog konkursa, u skladu sa Zakonu o komunalnim delatno-

stima i Zakonom o javnim nabavkama.

Onovni principi na kojima je zasnovano JPP su:

Mogucnost postizanja obostrane koristi Grada i privatnih prevo-
znika. Grad postize unapredenje infrastrukture javnog prevoza, bez
angazovanja sopstvenih sredstava. Uvodenjem privatnih prevozni-
ka stvara konkurenciju GSP-u, §to treba da dovede do povecanja
efikasnosti i profitabilnosti poslovanja gradskog preduzeca. Privat-
ni prevoznik ima garantovani prihod na rok od 7 godina, saglasno
ispunjenju ugovornih uslova o vr§enju javnog prevoza.

Izbor privatnih prevoznika izvrSen je putem javnog nadmetanja
u kome su ponudaci morali da dokazu tehnicku, kadrovsku i finan-
sijsku osposobljenost za vrSenje javnog prevoza.

Privatni partneri su preuzeli obavezu investiranja u nova vozila
u cilju povecanja voznog parka za 420 vozila, §to zajedno sa vozi-
lima GSP ¢ini 1.270 vozila u radu i 150 vozila u rezervi.

Grad je uspostavio kontrolu kvaliteta javnog prevoza, preko Direk-
cija za javni prevoz koja vrsi kontrolu: obima usluge, redovnosti, ras-
poloZivosti opreme, Cistoce vozila i instalacija i informisanje putnika.
Grad je zadrzao pravo raskidanje ugovora, usled neizvrSenja oba-
veza privatnog prevoznika, Sto omogucéuje Gradu da garantuje vr-
Senje javnog prevoza u slucaju ovog JPP.
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— Grad garantuje pruZanja kvalitetne usluge gradanima. Ugovorne
obaveze privatnog prevoznika obuhvataju: broj vozila i red voznje
na dodeljenim linijama, obelezavanje vozila i identifikacija voznog
osoblja, nacin prodaje karata u vozilu, isticanje informacija i rekla-
ma u vozilu, javni red u vozilu, odrzavanje voznog parka i dr.

— Gradani aktivno ucestvuju u oceni kvaliteta pruZene usluge, upu-
¢ivanjem primedbi Direkciji za javni prevoz, na osnovu propisno
obelezanih vozila i identifikacije voznog osoblja.

— IzvrSena je raspodela rizika izmedu partnera u toku JPP. Rizik
ostvarenja prihoda od prevoza putnika preuzeo je Grad. Trzisni ri-
zici (inflacija, cena goriva, kursa dinara i prosecne bruto zarade) su
ugradeni u obracun i korekciju cene karata. Rizik od Stete pokriven
je osiguranjem, $to je ugovorna obaveza privatnog prevoznika.

— Garantovanje ugovornih obaveza privatnog prevoznika pokrive-
no je bankarskom garancijom.

Prednost JPP

Ovim JPP postignuto je investiranje u povecanje voznog parka bez
angazovanja sredstava Grada, uspostavljanje standarda kvaliteta javnog
gradskog prevoza i ukidanje monopolskog polozaja JKP GSP.

Nedostatak JPP

Rizik ostvarenja prihoda od prevoza putnika preuzeo je Grad iz ra-
zloga S§to je cena karata u javnom gradskom prevozu subvencionirana iz
budzeta. 1z tog razloga privatni prevoznik ima zagarantovani prihod, koji
se obracunava na osnovu ostvarenih efektivnih kilometara i ugovorene
cene voznje. Prihode ostvaruje iz sledecih izvora:

— deo prihoda integrisanog tarifnog sistema naplate
— prihoda od prodaje pojedinacnih karata u vozilima
— subvencija iz budzeta grada (dopuna do zagarantovanog prihoda ).

Preporuka za otklanjanje nedostatka JPP

Privatni partner bi trebalo da preuzme komercijalni rizik obavljanja
poverene delatnosti javnog gradskog prevoza. To je rizik ostvarenja pri-
hoda od prevoza putnika, koji zavisi od kvaliteta i efikasnosti obavljanja
delatnosti na dodeljenim linijama.
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Preduslov za prenos ovog rizika na privatnog partnera je:

1) restrukturiranje JKP GSP u cilju racionalizacije operativnih tros-
kova poslovanja,

2) uspostavljanje cene karte, koja pokriva ukupne troSkove javnog
gradskog prevoza nakon restrukturiranja JKP,

3) ukidanje subvencija privatnim prevoznicima iz budzeta i

4) uvodenje subvencije za korisnike javnog prevoza, koji ne mogu da
placaju cenu karte

Ocekivani efekat predloZenih mera je:

— prenos komercijalnog rizika na privatnog partnera, zbog cega je
angazovan u obavljanju izvorne delatnosti Grada

— ukidanje subvencija za korisnike, koji su u mogucnosti da plac¢aju
stvarnu cenu karte javnog gradskog prevoza

— preusmeravanje budzetskih aproprijacija za subvencije privatnim
prevoznicima za druge potrebe Grada

STRATEGIJA USPOSTAVLJANJA JPP
u beogradski vodovod i kanalizaciju

Zbog nemoguénosti da izgradi nedostajué¢u kanalizacionu infra-
strukturu iz sredstava budzeta i prihoda JKP BVK, Grad je pristupio
izradi strategije uspostavljanja JPP koja ima dve faze:

I faza: Izbor odgovarajuceg modela JPP, na osnovu izrade stu-
dije opravdanosti uspostavljanja JPP (analize pravnih, finansijskih,
ekonomskih, ekoloskih i tehni¢kih aspekata fukcionisanja postojeceg
komunalnog servisa). Izrada studije finansiranja je od strane EAR-a i
World bank — IFC.

Il faza: Uspostavljanje izabranog modela JPP kroz donoSenje
odluka, izradu tenderske dokumentacije, izbor privatnog partnera i pot-
pisivanje ugovora o JPP. Sprovodenje bi bilo prac¢eno od strane donatora
EAR-aiIFC.
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Zahvaljujuci zavrsetku prve faze, Grad je dobio studiju opravda-
nosti uspostavljanja JPP, u kojoj su identifikovana tri modela JPP, koji
se mogu primeniti.

Polazne pretpostavke studije opravdanosti su:

a) Plan investicija:

Vrsta ulaganja Vrednost Struktura
Kapitalno odrzavanje i unapredenje

vodovoda tokom 25 godina 407 mil. Eur 14%
Izgradnja kanalizacione mreze i

unapredenje prerade otpadnih voda 525 mil. Eur 53%
Restrukturiranje JKP ..Beogradski

vodovod i kanalizacija” 55 mil. Eur 6%
Ukupni troskovi investiranja 987 mil. Eur 100%

b) Struktura izvora finansiranja:

- Kapitalna subvencija iz buzeta Grada, 15 mil. Eur tokom prve 3
godine JPP

- Donacija Evropske unije, od 4-te godine JPP

- Sredstva privatnog partnera, kapital od 16,5 mil. Eur ili dug od 15,0
mil. Eur godisnje u periodu investiranja

- Sredstva iz poslovanja rezervisana za kapitalne rashode

- Sredstva iz ekoloskog fonda za zastitu Save i Dunava, 6,4 mil. Eur
godisnje

- ZaduZivanje na trzistu kapitala od 77 mil. Eur

¢) Pretpostavke finansijskog modela:

-~ Odnos duga i kapitala je 70:30 (prosek u regionu)

- Stopa prinosa od kapitala je 20%-22% za 15 godina koncesije (pro-
sek u regionu)

- Raspodela ostvarene dividende pocinje u 3-0j godini JPP

- Dug privatnog partnera ja na rok do 22 godine sa marginom 4%
d) Cena komunalne usluge:

Cena vode c¢e biti postepeno povecavana do 2019.g. ali nece preci
1 Eur tokom trajanja JPP.
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e) Stav javnosti prema JPP (uzorak od 2000 gradana):

- visok nivo podrske unapredenju kanalisanja i prerade otpadnih voda,
narocito u cilju resavanja plavljenja Save i Dunava

- visok nivo podrske gradana utvrdivanju prioritetnih aktivnosti u ci-
lju zastite zivotne sredine

- nezadovoljstvo gradana kvalitetom vode i uslovima funkcionisanja
vodovoda i kanalizacije

- jaka podrska uspostavljanju JPP u cilju povecanja efikasnosti ove
komunalne delatnosti

- spremnost da plate viSu cenu vode u cilju unapredenja komunalnog
servisa

- podrska evropskim integracijama

PredloZeni modeli JPP

A: Davanje koncesije za vodovod, kanalizaciju i otpadne vode. Ugo-
vor o koncesiji se zakljucuje izmedu Grada i novoosnovanog preduzeca
,Novi BVK” (Special Purpose Company). U osnivanju preduzeca uce-
stvuju postoje¢e JKP BVK i privatni partner. Obaveza koncesionara je:
1) koris¢enje i odrzavanje postojece infrastrukture 2) restrukturiranje
JKP BVK i 3) finansiranje izgradnje infrastrukture za kanalizaciju i pre-
radu otpadnih voda.

B: Davanje koncesije za vodovod i kanalizaciju i ugovaranje pro-
jektovanja-izgradnje-finansiranja-koriSéenja objekata za prera-
du otpadnih voda (DBFO). Po prvom koncesionom ugovoru privatni
partner je obavezan da: 1) koristi i odrzava postojecu infrastrukturu 2)
restrukturira JKP BVK i 3) finansira izgradnju kanalizacione infrastruk-
ture. Po drugom DBFO ugovoru, privatni partner preuzima obavezu fi-
nansiranja izgradnje infrastrukture za preradu otpadnih voda. Komplek-
san odnos izmedu ovih ugovora u pogledu komercijalnih, tehnickih i
pravnih aspekta, mora biti unapred detaljno definisan.

C: Davanje koncesije za vodovod i kanalizaciju uz finansiranje pre-
rade otpadnih voda iz ekoloskog fonda. Ovaj model je kombinacija
prethodna dva modela. Koncesionar je obavezan da: 1) koristi i odrzava
postojecu infrastrukturu 2) restruktuira JKP BVK 3) finansira izgradnju
kanalizacije infrastrukture i1 4) koristi i odrZzava objekte za preradu ot-
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Koncesija na upravljanje ¢vrstim otpadom
po modelu: Izgradnja-Posedovanje- Kori§céenje-Prenos (BOOT)

Grad je otpoceo postupak izbora koncesionara na osnovu
Odluke Vlade Republike Srbije o davanju koncesije za izgradnju, odr-
zavanje i koriS¢enje objekata za prihvatanje, obradu i odlaganje ¢vrstog
otpada na deponiji Vinca, a saglasno Zakonu o koncesijama.

Postupak izbora koncesionara do danas nije zavrSen.

Onovni principi na kojima je zasnovano JPP su:

- Mogucnost postizanja obostrane koristi Grada Beograda i privat-
nih prevoznika.

Grad Beograd postize: 1) poboljsanje kvaliteta komunalnih
usluga, 2) sanaciju deponije u skladu sa propisima i standardima
EU o zastiti Zivotne sredine i 3) povecanje efikasnosti komunalne
delatnosti.

Privatni partner ste¢i pravo na: 1) koriS¢enje objekata na depo-
niji, uz simboli¢nu koncesionu naknadu i 2) ostvarivanje prihoda sa
niskim rizikom naplate.

~  Dodela ugovora o koncesiji putem medunarodnog javnog tendera,
na osnovu ocene tehnickih kapaciteta i iskustva ponudaca, industrij-
skog plana deponije i finansijskog plana sa izvorima finansiranja
koncesionara. Vrednovanje finansijske ponude se vr$i na osnovu vi-
sine naknade koja ¢e se naplacivati korisnicima.

—  Koncesionar preuzima obavezu da investira u: sanaciju postoje-
¢e deponije, izgradnju novih ¢elija deponije i propisno zatvaranje
deponije u posteksploatacionu fazu. Ukupna procenjena vrednost
investicije je 40 miliona evra. Faza eksploatacije je 15 godina, a
posteksploataciona faza je 10 godina. Novosagradeni objekti se pre-
nose u vlasnistvo Gradu na kraju koncesionog ugovora.

—~  Koncesionar garantuje ispunjavanje ugovornih obaveza ban-
karskom garancijom za dobro izvrSenje posla u periodu izgradnje
(10% predracunske vrednosti investicije) i za dobro izvrSenje posla
u periodu upravljanja i odrzavanja (5% predracunske vrednosti in-
vesticija u tom periodu)
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- Kontrola poStovanja koncesionog ugovora. Ugovorna obaveza
koncesionara je da odrzava bazu podataka i podnosi izvestaje Gradu
(o obimu, vrsti i poreklu otpada). Grad ¢e imati slobodan pristup
deponiji i objektima u okviru deponije.

- Pravo raskidanje ugovora, usled neizvrSenja obaveza, omogucuje Gra-
du da garantuje vrSenje komunalne delatnosti pod uslovima iz ugovora.

- ZaStita postojecih zaposlenih u gradskom JKP. Koncesionar je
obavezan da preuzme veliki deo radnika JKP “Gradska Cisto¢a* i da
izvrsiti potrebnu obuku.

~  PruZanje kvalitetne usluge korisnicima. 1zvestaji koncesionar o
obavljanju delatnosti, mora da sadrzi zalbe korisnika usluga i odgo-
vore koncesionara sa predlozenim resenjem.

- Raspodela rizika u toku trajanja ugovora.
Komercijalni rizik preuzima koncesionar.

Trzisni rizici (inflacija, cena goriva, kursa dinara i prosecne zarade u
Beogradu) ¢e biti tretirani prilikom odobravanja korekcije naknade
za usluge, od strane Grada.

Rizik od nastanka Stete pokriven je polisom osiguranja, S$to je ugo-
vorna obavezu koncesionara.

Prednost JPP

Dodeljivanjem koncesije na deponiju Vinca trebalo bi da se obez-
bedi dugoroc¢na finansijska samoodrzivost sistema upravljanja ¢vrstim
otpadom u Gradu, bez angazovanja sredstava poreskih obveznika. Bu-
duci koncesionar bi trebalo da investira u komunalnu infrastrukturu i
unapredenje komunalnog servisa, uz preuzimanje komercijalnih rizika
obavljanja ove delatnosti.

Nedostatak JPP

Nemoguénost Grada da ostvari znacajan prihod od koncesione
naknada, zbog loSeg stanja postojece infrastrukture i nemoguénosti da
ucestvuje u novom investiranju.

Preporuka za dalje sprovodenje JPP

Sagledati moguénost nastavka procesa davanja koncesije za izgrad-
nju, odrzavanje i koriSéenje objekata na deponiji Vinc¢a u cilju unaprede-




PODIZANJE KAPACITETA POLITICKIH INSTITUCIJA GRADA BEOGRADA 147




148 PROJEKAT




