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KAKD REFURMISAT
JAYNA PREDUZECAY

d usvajanja Zakona o javnim

preduzec¢ima u decembru prosle

godine odrZano je bar desetak

seminara i savetovanja o njego-
voj primeni, a novinske tekstove i medij-
ske priloge koiji su ispratili pocetak njego-
ve primene tesko je prebrojati.

O manama nasih javnih preduzeca pise se
ve¢ godinama. Svi znaju da Stosta nije u
redu, ali je konzistentna drzavna politika u
tom pogledu sve vreme izostajala. Izmene
ranijeg zakona o javnim preduzec¢ima su
najavljene u toku proslogodisnje predi-
zborne kampanje, u kojoj je fokus bio na
departizaciji, pre svega na nacinu izbora
direktora i upravnih odbora preduzeca.
Upravo je profesionalizaciju menadzmen-
ta javnih preduzeca, u obrazlozZenju na-
crta zakona, resorno ministarstvo navelo
kao glavni razlog za donosenje zakona.
Prema ovom obrazloZenju, od imenova-
nja direktora javnih preduzeca preko jav-
nog konkursa ocekuje se bolje upravljanje
preduzecima. Takode, kao razlog donose-
nja zakona navedeno je uskladivanje sa
Zakonom o privrednim drustvima.

Neki od tekstova u ovom broju posvece-
ni su, izmedu ostalog, i navedenim novi-
nama iz Zakona o javnim preduzecima,
odnosno dosadasnjim iskustvima u nje-
govoj primeni. Ipak, tema ovog broja je
Sira od toga. Pokusali smo da ,problemu
javnih preduzeca” pristupimo u, nadamo
se ve¢ prepoznatljivom, maniru Polisa.
Zeleli smo da ukazemo na to da, pored
problema u vezi sa nac¢inom izbora upra-
vljacke strukture preduzeda, postoje i dru-
ga vazna pitanja i problemi u vezi sa jav-
nim preduzec¢ima, ali i dileme u primeni
novog Zakona, te da je potrebno nastaviti

rad na tome, ne bi li se doslo do adekvat-
nih resenja.

Pokusali smo da okupimo autore i autorke
koji ¢e biti u stanju da identifikuju proble-
me, predstave potencijalna resenja tih pro-
blema i predloze pravce buduce javne po-
litike u ovoj oblasti, i da na taj nacin damo
predloge za pocetne korake u definisanju
daljih pravaca reforme javnih preduzeca,
odnosno pruzanja javnih usluga za koje su
ona odgovorna. Ovaj broj donosi teksto-
ve 0 ulozi javnih preduzeca u savremenim
privredama, o potencijalnim modelima
privatizacije javnih preduzeca, o javnim
komunalnim preduze¢ima kao specificnoj
grupi preduzeca, kojom se nase dve organi-
zacije detaljnije bave ve¢ nekoliko godina,
o finansiranju javnih preduzeda, njihovom
osnovnom kapitalu i o upravljanju javnim
preduze¢ima. Na kraju, domacoj stru¢noj
javnosti preporu¢ujemo nedavno objavlje-
nu knjigu o javnom upravljanju, sa ciliem
da se podsetimo pravog znacenja nekih od
instituta i pojmova koji se Cesto pojavljuju u
diskusijama o javnim preduzecima u Srbiji.

Dakle, neki od predloga za novu drzavnu
politiku pruzanja javnih usluga su tu i mi
ih, zajedno sa autorkama i autorima, nudi-
mo na razmatranje stru¢noj javnosti.

Urednistvo se ovom prilikom zahvaljuje
kolegi Miodragu Glus¢evicu iz Stalne kon-
ferencije gradova i opstina na podrsci u iz-
boru tema i korisnim sugestijama za ovaj
broj Polisa. ®

Urednistvo Polisa
Jelena Jerini¢
Nikola Tarbuk

Dugan Damjanovi¢
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| PERSPEKTIVE U SRBLJ

Na nesavrsenosti trzista je moguce odgovorili
dobrom regulativom | kvalitetnom kontrolom,
odnosno putem upravijanja konkurencijom

| pazijivim ugovaranjem prava i obaveza
privatnog sektora U obavijanju delatnosti od
opsteg interesa
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Dok je 1840. ¢ak 80% svih Ze-
leznica u svetu bilo u privat-
noj svojini, do 1910. ih je ve¢
60% bilo u drzavnoj svojini.
Kao $to je Francusko-pruski rat
(1870-1871) pokazao znacaj
Zeleznice za moderno ratova-
nje i dao podsticaj procesima
nacionalizacije Zeleznice, Cesto
uz pozivanje na razloge naci-
onalne odbrane, Drugi svetski
rat je doneo novi talas drzavnih
preduzeca, pre svega u oblasti
energetike. Tada preovladujuca
logika je bila da ¢e kontrola nad
ovim preduze¢ima vladama
olaksati proces posleratne ob-
nove i sprovodenje Marsalovog
plana.

lobalna finansijska kriza, u tr-
Zisnim demokratijama pracena
Géirokim intervencijama drzave
u vidu sticanja deonica u privat-

nim kompanijama, podstakla je pitanje
da li ¢e koncept drzavnog kapitalizma
i vece uloge drzave u privrednim toko-
vima doziveti svoju renesansu. Praksa
eksproprijacije i nacionalizacije u Juznoj
Americi je to pitanje dodatno aktuelizo-
vala. Budu¢i da se ovaj broj Polisa bavi
javnim preduzecima, ovo je dobar mo-
menat za konstataciju da Sire uces¢e dr-
Zave u obavljanju ekonomskih delatnosti
nije fenomen koji potice s kraja Drugog
svetskog rata, pa ¢ak ni od velike depresi-
je. U 19. veku u kontinentalnoj Zapadnoj
Evropi bilo je uobicajeno da komunalna



Preduzeéa sa drzavnim
uéeSéem u kapitalu

Preduzeca u veéinskom
javnom vlasnistvu

Drzava kao
jedini osnivaé

preduzeca budu u svojini lokalne samou-
prave ili drzave.

Nisu sva preduzeca sa vecinskim ili veli-
kim udelom javnog sektora u svojinskim
pravima' predmet nase paznje. Drzava
Srbija, na primer, ima manjinski udeo u
nizu privrednih subjekata. Dobar primer
za to je akcionarsko drustvo Naftna indu-
strija Srbije, u kom drZzava poseduje nesto
manje od 30% akcija. Od poznatijih pre-
duzeca u kojima drzava ima vecinski vla-
snicki paket, tu je Telekom Srbija, u kome
drzava ucestvuje sa 58%.

Primera preduzeca u kojima je drzava
jedini osnivac ima puno i veoma su raz-
novrsni — Zubor a.d. iz Kursumlije (hotel,

1. Termin koji se u uporednoj praksi najéesée koristi je State Owned Enterprises 2.
(SOEs), a u upotrebi su i Government Owned Corporations (GOCs), Public Sector
Undertaking i mnogi drugi. Vecina ovih termina oznacava sve entitete u bilo
kojoj formi organizovanja koje drzava osniva (odnosno u kojima javni sektor
ima vecinsko ucesce u svojinskim pravima) radi obavljanja ekonomskih de-

latnosti.

Javna
preduzecéa

odnosno zavod za rehabilitaciju), Krusik
Valjevo (holding korporacija), Drzavna
lutrija Srbije, JUP IstraZivanje i razvoj?...
| lokalne samouprave u Srbiji daju svoj
doprinos bogatstvu oblika u¢esca drzave
u privrednim subjektima osnivajuci, kao
doo, opstinske kancelarije za lokalni eko-
nomski razvoj, agencije za ruralni razvoj
opstine itd. Elektrodistribucija Beograd
je primer privrednog subjekta iji je osni-
vac javno preduzede - u ovom slucaju
Elektroprivreda Srbije.

Zakon o javnim preduzecima® kao jav-
no preduzece oznalava preduzece koje
obavlja delatnost od opsteg interesa, a
koje osniva Republika Srbija, autonomna
pokrajina ili jedinica lokalne samouprave.

Grafikon 1 Vidovi uceséa

drzave u osnivackim
pravima preduzecéa

Drzava (u smislu centralne
drZave i nizih nivoa vlasti)
u razli¢itim vidovima moze
ucestvovati u osnivanju
privrednih subjekata - od
manjinskog uceséa u
osnhivackim pravima, preko
vecinskog, do toga da

je drzava jedini osnivac.
Javna preduzeca u Srbiji
su samo jedan podskup
preduzeca kod kojih je
drzava jedini osnivac, i
osnivaju se za obavljanje
delatnosti od opsteg
interesa.

Ima puno preduzeca koja osniva javni
sektor, a koja ne obavljaju delatnost od
opsteg interesa. Ti privredni subjekti se
osnivaju kao drustva sa ograni¢enom
odgovornoscu ili akcionarska drustva i
nemaju status javnih preduzeca, koji je
negde izmedu javnih entiteta i privred-
nih subjekata. Osnovna razlika izmedu
javnih preduzeca i privrednih drustava
uopste jeste to $to se privredna drustva
osnivaju radi sticanja dobiti, dok se jav-
na preduzeca osnivaju s prvenstvenim
ciliem ,obezbedivanja trajnog obavljanja
delatnosti od opsteg interesa i urednog
zadovoljavanja potreba korisnika proi-
zvoda i usluga”, a sticanje dobiti se nalazi
tek na cetvrtom mestu, posle ,razvoja i
unapredivanja obavljanja delatnosti od

Na sajtu ovog preduzeca stoji da ga je osnovala Vlada,,,na odredeno vreme, do
zavrietka sprovodenja Projekta IstraZivanje i razvoj u javnom sektoru”. Drzimo
palceve da se ovaj projekat Sto pre zavrsi.

3. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 119/2012.
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opsteg interesa” i ,obezbedivanja tehnic-
ko-tehnoloskog i ekonomskog jedinstva
sistema i uskladenosti njegovog razvoja”

Izmedu nesavrsenosti
trzista i ograniéenja

javne uprave

lako na njihovo stvaranje cesto domi-
nantno uticu veliki konflikti i krize, kon-
cept javnih preduzeca se, uopsteno govo-
reci, smatra jednim od odgovora na neke
od nesavrienosti trZista i ogranicenosti
sistema drzavne uprave. Nesavrienosti
trzi$ta nisu tabu ni za ekonomiste liber-
tarijanske provenijencije - one imaju vise
vidova, i vecina ih je vrlo relevantna za
razmatranje prirode javnih preduzeca.
Ovde ¢emo navesti nekoliko najvaznijih:

Manjak konkurencije na trZistu. Razli¢iti
oblici trzi$ne dominacije (monopoli, oligo-
poli, karteli..) mogu imati razlicite uzroke,
a za razmatranje prirode javnih preduzeca
bitno je da mnoge delatnosti koje ona
obavljaju karakteridu teSkoce obezbe-
denja pune trziSne utakmice. Na primer,
mnogo je teze obezbediti konkurenciju u
delatnostima zahvatanja i prerade vode za
pice ili prenosa elektri¢cne energije nego
u proizvodnji peciva ili frizerskim uslu-
gama. TeZe, ali, kako ¢emo kasnije videti,
na srecu, ne i nemoguce. Kontrola nad
odredenim resursima (vodozahvat, sistem
vodovoda ili dalekovoda, aerodrom) od
strane jednih privrednih subjekata ¢ini da
je privrednim subjektima koji ih ne kon-
trolidu tesko ili nemoguce da se upuste u
trziSnu utakmicu zbog ogromnih troskova
(ilinemoguénosti) kreiranja takvih paralel-
nih resursa. Postojanje vise paralelnih vo-
dovoda nije nezamislivo, ali tesko da moze
biti ekonomski opravdano ili isplativo.

Postojanje javnih dobara. Neka do-
bra su po svojoj prirodi dostupna svi-

ma. Javno osvetljenje je zgodan primer.
Drugi primer bi bilo odrzavanje Cistoce
na javnim povrsinama. Neke usluge je
nemoguce pruziti odredenim gradani-
ma, a drugima ne (na primer, odbrana).
To ¢ini da je ta dobra, odnosno usluge,
nemoguce naplacivati njihovim korisnici-
ma. U takvim slu¢ajevima trziste ne moze
delovati tako da vrsi optimalnu alokaciju
resursa.

Eksternalije. Eksternalije se javljaju kada
posledice aktivnosti jednih subjekata
snose drugi, bilo da se radi o pozitivnim
ili negativnim posledicama. Javni prevoz
je dobar primer. Ako bi bio prepusten tr-
Zistu, javnog prevoza bi u vecini gradova
verovatno bilo znatno manje nego $to ga
ima sada - pre svega zbog toga Sto cena
te usluge ima tendenciju da bude veca
od cene koju su njeni korisnici spremni
da plate. Ali koristi od postojanja javnog
prevoza i za one koji ga skoro nikada ne
koriste su znatne, i to su pre svega sma-
njenje saobracajnih guzvi i zagadenja,
a zatim olakSavanje urbane mobilnosti
takozvanih ,ranjivih” delova populacije -
dece i mladih, Zena, siromasnih i starijih
osoba.

Postoji li alternativa

javnim preduzecima?

Da ne bude zabune, svi navedeni vidovi
ogranicenja u delovanju trzista ne za-
htevaju postojanje javnih preduzeca. Ta
ogranicenja predstavljaju izazov na koji
su javna preduzeca mogudi, ali ne i jedini
odgovor. Uvek je bilo onih koji u strahu
od nesavréenosti trzista gledaju ka dr-
Zavnoj upravi kao alternativnom pruza-
ocu nekih usluga. Zato smo na pocetku
napomenuli da je koncept javnih predu-
ze€a odgovor ne samo na nesavrsenosti
delovanja trzista, ve¢ i na ogranicenosti
sistema javne uprave. U sustini, javna

4. Javna uprava obavlja i neke druge poslove, koji su manje znacajni za nasu temu,
kao 3to je priprema propisa koje donose politicki organi.
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uprava pre svega sluzi priznavanju prava
i utvrdivanju obaveza gradana, odnosno
tome da primenjuje propise na pojedi-
nacne slucajeve®. Ako je u ne¢emu dobra,
javna uprava je dobra u tome. U vecini
drugih stvari, a narocito u obavljanju eko-
nomskih delatnosti, odnosno pruzanju
usluga, javna uprava je, najkrace receno
- losa. Pokusaji da pojedine ekonomske
delatnosti obavljaju sami organi drzavne
uprave (odnosno lokalne samouprave)
nisu previse rasireni i Cesto se zavrSavaju
neuspehom.

Ovo je dobar momenat da se podsetimo
$ta zakonodavac kaze zbog cega se jav-
na preduzeca uopste osnivaju. U Zakonu
0 javnim preduzec¢ima se kaZe da se ona
osnivaju radi obavljanja delatnosti od
opsteg interesa. Na alternativni pristup
obavljanju tih delatnosti ukazuje Zakon
0 komunalnim delatnostima, koji kaze
da je kod komunalnih delatnosti, kao
delatnosti od opsteg interesa, jedinica
lokalne samouprave duzna da stvori
uslove za obezbedenje odgovarajuceg
kvaliteta, obima, dostupnosti i kontinu-
iteta, kao i nadzor nad njihovim vr3e-
njem. Da stvori uslove, a ne neophodno
da sama, odnosno preko svojih javnih
preduzeca, obavlja delatnosti od opsteg
interesa.

0d javnih preduzeca, a pogotovo od jav-
ne uprave, bolja alternativa javnim pre-
duzecima u prevazilazenju nesavrienosti
trziSta moze biti - trZiste. Na nesavrseno-
sti trziSta je moguce odgovoriti dobrom
regulativom i kvalitetnom kontrolom.
Dva kljutna pojma su upravljanje kon-
kurencijom i pazljivo ugovaranje prava i
obaveza privatnog sektora u obavljanju
delatnosti od opsteg interesa. U oba ova
segmenta i teorija i komparativna prak-
sa nude vrlo konkretne pouke. | u oba
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segmenta su te pouke u Srbiji najcesée
ignorisane.

Iskustva pruzanja
usluga od strane javnih
preduzeéa u Srbiji

Javnih preduzeca u Srbiji ima previse,
ona imaju previse zaposlenih, s obzirom
na delatnosti koje obavljaju, i njihovi gu-
bici su ogromni. Za svaku od ovih teza
je moguce obezbediti brojne i solidne
argumente, ali mi se time ovom prilikom
ne¢emo baviti. Necemo se time baviti
manjim delom zbog toga $to se tu radi
0 opste poznatim konstatacijama, koje
verovatno niko i ne dovodi u pitanje, a
vise zbog toga $to sve te teze promasuju
sustinu problema u vezi sa javnim predu-
ze¢ima. Najskuplja drzava je neefikasna
drzava.

Neefikasnosti drzave u Srbiji javna predu-
zeca doprinose mnogo vise nego $to se
to Cesto prepoznaje:

1. Stanje infrastrukture za koju su zadu-
Zena javna preduzeca je veliki faktor
koji kocCi brzi razvoj Srbije i pristup
gradana Srbije nekima od usluga koje
ne samo da klju¢no uti¢u na kvalitet

Zivota, vec¢ se smatraju elementarnim
civilizacijskim dostignuc¢ima. Statisti-
ka dostupnosti vodovoda i kanaliza-
cije stanovnistvu Srbije to uverljivo
ilustruje. Stanje u oblasti Zeleznice, na
primer, to dodatno potvrduje.

. Manje je vidljivo, ali mozda ne i manje

znadajno, da javna preduzeca imaju
vaznu ulogu u nekim upravnim po-
stupcima. Upravo su ti postupci neke
od najcrnjih tacaka drzavne uprave
u Srbiji. lzdavanje gradevinskih do-
zvola je primer koji ilustruje ovu tezu.
Citav niz javnih preduze¢a ima ulogu
u izdavanju gradevinskih dozvola.
Nekada su te uloge definisane zako-
nima, nekada su ih javna preduzeca
dodelila sama sebi koriste¢i mono-
polski poloZaj. Svako ko ima iskustva
u ishodovanju gradevinskih dozvola
zna da su Ceste situacije da investitor
mora tri puta da stane u red pred 3al-
terom nekog javnog preduzeca. Javna
preduzeca, naroCito republicka, na
jasno utvrdene rokove iz zakona se
i ne osvréu, jer znaju da ih niko nece
smatrati odgovornima za neefika-
snost u ovom pogledu. Investitori ne
smeju da se Zale, jer svaka Zalba pro-
tiv preduzeca koje ima monopol u

nekim delatnostima moze znaciti da
svako njihovo sledece reSenje moze
biti nepovoljnije za investitora, koji je
bez mogucénosti da se zastiti od arbi-
trarnosti tog preduzeca. Ovakvih pri-
mera, nazalost, ima i previse, a na njih
se ¢esto i ne pomislja kada se govori
0 problematici rada javnih preduzeca.
3. Javna preduzeca su zasti¢ena od pri-
mene postupaka javnih nabavki kada
su narucioci organi koji su ih osnovali.
lako to na prvi pogled moze biti lo-
gi¢no, rezultat je da javna preduzeca
odredene radove ili usluge obavljaju
losije, odnosno skuplje nego sto bi to
mogao privatni sektor (gradevinski
radovi prilikom izgradnje vodovodne
mreZe ili izrada prostornih i urbani-
stickih planova, na primer). Ako se stiti
neefikasan javni sektor od konkuren-
cije, uskracuje se preko potreban kise-
onik za opstanak i razvoj nekih poten-
cijalno uspesnih privatnih preduzeca.

Uzroke ovakvog stanja ne treba traziti u
samim javnim preduzecima. Javna pre-
duzeca, ukljuCujuci i javna komunalna
preduzeda, zahvaljujuéi dobroj organiza-
ciji i stru¢nosti svog kadra, tokom najgo-
rih godina prethodne dve i po decenije,
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uspela su da obezbede visi nivo kvaliteta
i obima usluga nego $to je bilo realno
ocekivati u ponekad i nemogucim uslo-
vima. | danas, u makazama administra-
tivne, odnosno politicke kontrole cena,
zarada i broja zaposlenih, zaposleni u
javnim preduzec¢ima uspevaju da odrze
tehnicko-tehnolosko jedinstvo sistema,
¢esto zahvaljujudi entuzijazmu pojedi-
naca koji se identifikuju sa svojim predu-
zecem, odnosno delatnos¢u od opsteg
interesa koju obavljaju.

Osnivaci javnih preduzeca imaju meha-
nizme da unaprede stanje u njima, ali to
najcesce ne Cine, ved, naprotiv, podrzava-
ju ili odrzavaju dato stanje. Prevelik broj
javnih preduzeca, prevelik broj zaposle-
nih u njima, pa i neracionalno trosenje
sredstava generisu ili direktno odobra-
vaju njihovi osnivaci. Vecina problema
koji nisu generisani zahtevima osnivaca
rezultat su neodgovaraju¢eg nadzora
koji bi osnivac trebalo da vrsi. Tamo gde
nema interesa ili znanja osnivaca da kon-
trolise rad javnog preduzeéa nema ni
mnogo izgleda da ¢e preduzece samo
sebe kontrolisati i donositi odluke u naj-
boljem javnom interesu.

Neki moguci

pravci reformi

Svaki razgovor o unapredenju stanja u
vezi sa javnim preduzec¢ima mora poceti
od unapredenja kvaliteta i obima usluga
koje ona pruzaju, a ne od smanjenja nji-
hovih troskova. Kada govorimo o kvalite-
tu i obimu usluga, mi u stvari govorimo
o velikom potencijalu tih delatnosti, i za
privlacenje novih investicija i za otvaranje
novih radnih mesta. Bolji kvalitet usluga
i infrastrukture sa svoje strane sustinski
doprinose unapredenju uslova za po-

5. Samo u Beogradu ¢ak 35% stanovnistva nije pokriveno kanalizacionom mre-
Zom, a 17% nije pokriveno vodovodnom. Beograd nema ni postrojenje za
preradu otpadnih voda. Situacija u Srbiji je, naravno, jos nepovoljnija - pro-

slovanje u Srbiji i kvalitetu Zivota nasih
gradana.

Nazalost, kod nas je upravo obrnuto slu-
Caj i sve price o reformi javnih preduzeca
pocinju od smanjenja troskova. Tada se
javlja osecanje ugroZenosti zbog eventu-
alnih velikih otpustanja u ovom sektoru®i
otpori reformama se stvore pre nego $to
se pravi razgovor o njima uopste povede.

Strategija  obavljanja  delatnosti.
Donosenje odluke o tome koje delatnosti
treba da budu rezervisane za javna pre-
duzeda, u kojima ¢e se dozvoliti fer utak-
micaizmedu javnih preduzecai privatnog
sektora, a u kojima Ce se javna preduzeca
rasformirati jedan je od pocetnih koraka
u reformi koje je potrebno napraviti. Pri
tome je vazno da u ovom procesu fokus
ne bude na iznalazenju najboljeg modela

za javno preduzece, vec za delatnost od
opsteg interesa. Buduénost preduzeca je
periferna za perspektivu zemlje u odnosu
na nacin obavljanja delatnosti od opsteg
interesa.

Kada konkurencije nema, treba je izmi-
sliti. Upravljanje delatnostima od opsteg
interesa se u velikoj meri svodi na reguli-
sanje monopola, odnosno na upravljanje
konkurencijom. Pri tome treba imati u
vidu da privatni monopol, ako se dozvo-
li, odnosno precizno ne uredi, moze biti
Stetniji po javni interes od javnog. Zato je
pametna regulativa klju¢ za upravljanje
delatnostima od opsteg interesa.

Tamo gde nije moguce obezbediti kon-
kurenciju na trZistu (takmicenje vise pri-
vrednih subjekata za potrosace), Cesto
je moguce i pozeljno obezbediti konku-

Javna preduzeca i profit

Ako u nekoj delatnosti nema konkurencije i javno preduzece drzi monopol,
onda ono povecanje profita najlakse i najcesce postize povecanjem cena uslu-
ga. Na taj nacin, kada korisnici ne mogu da se opredele za drugog pruzaoca
usluge, odnosno kada ne mogu lako ili uopste ne mogu da se opredele da
jednu vrstu usluge zamene drugom, koja nije monopolisana, cena usluge
javnog preduzeca postaje neka vrsta arbitrarno utvrdenog poreza, odnosno
para-fiskalnog nameta. S druge strane, ako u nekoj delatnosti postoji trziste
i javno preduzece ima konkurenciju, postavlja se pitanje da li je postojanje

javnog preduzeda opravdano.

Pozeljan redosled koraka u upravljanju javnim preduze¢ima od strane njiho-
vih osnivaca jeste da se najpre definiu nivo i obim usluga, a zatim da se trazi
model poslovanja koji ¢e obezbediti taj nivo i obim usluga uz najmanje trosko-
va. Pri tome je vazno predvideti odredena sredstva za kapitalna ulaganja koja
bi se priznavala kao deo standardnih troskova.

cenjuje se da 65% naseljenih mesta nije pokriveno kanalizacionom mrezom.
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Ove podatke navodimo kao ilustraciju toga da broj zaposlenih u delatnostima
od opsteg interesa tek treba da raste i da je povezivanje racionalizacije u ovom
sektoru sa otpustanjima i novim talasom nezaposlenosti u stvari manipulacija.
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renciju za trziste - takmicenje privrednih
subjekata za pravo da obavljaju odrede-
nu delatnost na odredenom podrucju u
odredenom periodu.

Konkurencija se moze fingirati i kom-
paracijom poslovnih rezultata izmedu
nekoliko javnih preduzeca, po mogud-
nosti iz iste delatnosti, bilo da se radi o
javnim preduzec¢ima u jednoj drzavi ili o
poredenju sa javnim preduzec¢ima u ino-
stranstvu. MenadZment preduzeca koji
ocekuje da Ce biti izlozen toj vrsti porede-
nja imace dodatni motiv da svoje perfor-
manse podigne na visi nivo.

Planovi i kontrola. Klju¢ za upravljanje
u javnom sektoru je u adekvatnom utvr-
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divanju ciljeva i kontroli njihove realiza-
cije. Ovo je proces koji se odvija izmedu
javnog preduzeca i njegovog osnivaca.
Konstantno pracenje ucinka u kontekstu
postavljenih ciljeva ¢ini razliku izmedu
javnog preduzeca kao osamostaljenog
feuda i odgovorne javne sluzbe.

Ugovori o upravljanju. Negde izme-
du uvodenja konkurencije i naglaska na
kontroli su ugovori o upravljanju. Putem
konkursa se vrsi izbor konsultantske kom-
panije koja na osnovu ugovora dobija
pravo da upravlja javnim preduze¢em na
odredeno vreme. Pri tome, svojina nad
preduzecem ostaje u rukama javnog sek-
tora. U razli¢itim varijantama, preduzece/
menadzer dobija nadoknadu definisanu

kao procenat dobiti ili u apsolutno utvr-
denom iznosu.

Javnost informacija o poslovnim rezul-
tatima. Nema bolje kontrole nad radom
javnih preduzeca od sistematskog priku-
pljanja i objavljivanja podataka relevant-
nih za ocenu njihovih rezultata, kao $to su
broj zaposlenih, fond plata, obim i kvalitet
pruzenih usluga, cene usluga, nivo napla-
te, obim subvencija, sadrZaj sporazuma o
poslovnim ciljevima izmedu javnog pre-
duzecaiosnivaca, kao i izvestaj o ostvare-
nju ciljeva definisanih ovim sporazumom
i sl. Time $to ¢e ti podaci biti javno dostup-
ni i lako uporedivi, posti¢i ¢e se mnogo
vide nego pozivanjem na departizaciju i
depolitizaciju javnih preduzeca. B
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MODEL PRIVATIZACHE
JAVNIH PREDUZECA

S obzirom na to da dosadasnji tok privatizacije
U Sriji nije dao ocekivane rezultate, kao i da
10 najvecih javnin preduzeca ima veoma veliki
razvojni potencijal, njihovoj privatizacii treba

pristupit veoma oprezno

3. | broj4
PRIVATIZACIJE JAVNIH PREDUZECA

avna preduzeca predstavljaju

kicmu srpske privrede. Podiza-

nje efikasnosti poslovanja i izbor

adekvatnog modela privatizaci-
je javnih preduzeca znatno Ce opredeliti
i uspesnost funkcionisanja srpske eko-
nomije u celini. U misljenjima o nacinu
upravljanja i strategiji privatizacije javnih
preduzeca postoje brojne i veoma velike
razlike. One su rezultat ¢injenice da neki
za javna preduzeda kazu da su,dragulj’, a
neki da su,rak rana” srpske privrede. Neki
bi da brzo i bez odlaganja privatizuju
javna preduzeda, a drugi se zalazu za nji-
hovu postepenu i opreznu privatizaciju.
Jedni su za vecinsko vlasnistvo drzave u
javnim preduzecima, drugi preporucuju
zadrZavanje samo ,kontrolnog” paketa
akcija, dok su treci za privatizaciju proda-
jom 70% vlasnistva strateSkom partneru,
kako je to definisano aktuelnim Zakonom
o privatizaciji, donetim jula 2001. godi-
ne. Razlike postoje i u pogledu toga da
i javna preduzeca treba privatizovati u
,videnom” stanju, pa da njihovo restruk-
turiranje sprovodi buduci kupac, ili javna
preduzeca najpre treba restrukturirati, pa
tek onda privatizovati.

Dodatne nedoumice izazivaju i veoma
razli¢ita iskustva u svetu kad je rec o vla-
snistvu nad javnim sektorom. U nekim
zemljama delatnosti javnog sektora vrlo
efikasno funkcionidu, a javna preduzeca
se nalaze u vec¢inskom drzavnom vlasni-
$tvu, ali ima i zemalja u kojima je priva-
tizovani javni sektor vrlo neefikasan. |
obrnuto. Utisak je, dakle, da za efikasno
funkcionisanje javnih preduzeca nije
klju¢na svojina, ve¢ nacin upravljanja
ovim preduze¢ima. Ovo su samo neka
od pitanja oko kojih postoje velike razli-
ke u misljenju i koja nikoga ne ostavljaju
ravnodusnim.

U pokusaju trazenja moguceg nacina za
poboljsanje efikasnosti ukupnog poslo-
vanja i modela privatizacije srpskih javnih



Tabela 1

Efekti poslovanja 10 najveéih javnih preduzeéa u Srhiji
(u hiljadama dinara)

el i wihed  dobiak btk sedve  gubiek

EPS 333.808.711 466  126.122.708 4858022  392367.022  52.878.469

Leleznice Sthije ~ 199.539.754 18.603  27.040.459  12.680.105 283.156.992  133.958.998
Telekom Srbija ~ 131.002.886 9354 87319382 22274202 210.232.215
Sthija Sume 58.364.585 3.253 5.950.877 41386 61.882.995
EMS 471.280.391 1360 14376968  2.443.112 67.984.783

Stbija gas 38.130.840 1123 74184142 1.251.861 136.114.876  20.019.230
Vode Vojvodine 34.103.800 465 2.795.987 1.671 36.430.278
PTT 24.863.820 15046 21.080.092  2.046.427 34.954.328
Aerodrom NT 22.914.998 4N 5988322 1.580.293 25.059.770
Stbija vode 15.946.136 140 452.386 19.580 17.576.236

UKUPNO 906.455.921 50231 365311323 42344643  4.858.022  1.265.759.500  206.856.697

preduzeca, prethodno je nuzno ustanovi-
ti mesto i ulogu javnih preduzeca u funk-
cionisanju privrede Srbije i sasvim frag-
mentarno oceniti dosadasnje rezultate
aktuelnog procesa privatizacije u Srbiji.

Znacéaj javnih preduzeéa za
privredu Srbije

Srpska javna preduzeca znatno uti¢u na
ukupno poslovanje srpske privrede. U
2011. godini u 10 velikih javnih preduze-
¢a (EPS, Zeleznice Srbije, Telekom Srbija
AD, SrbijaSume, EMS, Srbijagas, Vode

Vojvodine, PTT Srbija, Aerodrom ,Nikola
Tesla’, Srbijavode) bio je zaposlen 50.231
radnik, $to je ¢inilo 2,9% ukupno zaposle-
nih u privredi.

Ovih deset javnih preduzeéa na kraju
2011. godine raspolagalo je sa 906 mili-
jardi dinara kapitala. Ostvarili su ukupan
poslovni prihod od 306 milijardi dinara.
Devet preduzeca je imalo ukupan godi-
$nji dobitak od 42 milijarde dinara, dok je
jedino EPS imao tekuci gubitak u iznosu
od skoro 5 milijardi dinara. Deset najve-

Izvor: Agencija za privredne registre

¢ih javnih preduzeda Srbije je angazovalo
1.266 milijardi dinara ukupnih sredstava
i zabeleZilo kumulirani gubitak od skoro
207 milijardi dinara.

Najveci deo kapitala deset najvecih jav-
nih preduzeca u Srbiji krajem 2011. go-
dine bio je koncentrisan u tri preduzeca.
EPS je raspolagao sa 334 milijarde dinara
kapitala, Zeleznice Srbije sa skoro 200 mi-
lijardi dinara i Telekom Srbija sa 131 mili-
jardom dinara. Vie od polovine radnika
zaposlenih u 10 najvecih javnih preduze-
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¢au Srbiji je bilo zaposleno u Zeleznicama
Srbije (18.603) i PTT-u (15.046). Najveli
poslovni prihod, od 126 milijardi dinara,
imao je EPS. Telekom je ostvario najveci
tekuci neto dobitak od 22 milijarde dina-
ra. EPS, Zeleznice, Telekom i Srbijagas su
raspolagali sa 1.022 milijarde dinara, $to
je cinilo preko 80 odsto ukupnih sred-
stava svih deset najvecih javnih predu-
zeca u Srbiji. Najvedi kumulirani gubitak,
od skoro 134 milijarde dinara, imale su
Zeleznice Srbije. Kumulirani gubitak su
takode imali i EPS (skoro 53 milijarde di-
nara) i Srbijagas (20 milijardi dinara).

Najvece 34 kompanije u javnom vlasni-
$tvu Republike Srbije raspolagale su na
kraju 2011. godine sa 2.432 milijarde
dinara kapitala, imale su kumulirane gu-
bitke u iznosu od 407,6 milijardi dinara,
raspolagale su ukupnim sredstvima od
3.280 milijardi, ostvarile su dobit od 78,5
i gubitak od 7,6 milijardi dinara. Poslovni
prihodi iznosili su 781,8 milijardi dinara, a
zapo$ljavale su 93.429 radnika.’

Da bi se restrukturirala javna preduzeca u
prethodnoj deceniji preduziman je Citav
niz veoma razli¢itih mera i akcija:

+ izvrSeno je organizaciono
restrukturiranje i odvajanje sporednih
od glavne delatnosti;

u 2003. godini iz EPS-a je
izdvojeno preduzece za podzemnu
eksploataciju uglja PEU Resavica;

+ U 2003. godini su do tada jedinstvena
javna preduzeca SrbijaSume i
Srbijavode podeljena na SrbijaSume i
Vojvodinasume, odnosno Srbijavode i
Vode Vojvodine;

+ javno preduzece EPS je sredinom
2005. godine podeljeno na JP
Elektromreze Srbije (EMS) i JP
Elektroprivreda Srbije (EPS);

1. lzvor: www.makroekonomija.org.
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+ u skladu sa usvojenim Zakonom,
javno preduzece NIS je oktobra 2005.
reorganizovano u 3 nova preduzeca:
JP Transnafta Beograd, JP Srbijagas i
AD Naftna industrija Srbije;

«od 2005. ZTP je organizovan kao JP
Zeleznice Srbije, sa Direkcijom za
infrastrukturu i Direkcijom za prevoz;
ucinjena je zamasna ekonomsko-
finansijska konsolidacija javnih
preduzeda;

+ privatizovani su neki izdvojeni
delovi javnih preduzeca, ve¢inom
na aukcijama, dok je 8 preduzeca
prodato na tenderima;

« JPPTT Srbija je postalo vlasnik 100%
AD Telekom Srbija, otkupom dela
kapitala od italijanskog i grékog
partnera;

Naftna industrija Srbije je
privatizovana;

znatno je smanjen ukupan broj
zaposlenih u javnim preduzec¢ima.

| pored preduzetih mera za ozdravljenje i
finansijsku konsolidaciju, javna preduze-
¢a u Srbiji jo$ uvek ne daju rezultate sra-
zmerne svom znacaju, o¢ekivanjima i ve-
likom privrednom potencijalu. Postavlja
se pitanje da li bi privatizacija javnih
preduze¢a mogla znatnije da unapredi
njihovo poslovanje?

Ocenjujuci  zbirne rezultate dosada-
$njeg toka privatizacije u Srbiji mozemo
zakljuciti:

+ da su ostvareni neki pozitivni
rezultati,

« daje privatizacija socijalno
nepravedna i ekonomski nedovoljno
efikasna,

« daje privatizacija bila sama sebi cilj
i da je sprovodena bez obzira na
posledice,

+ dasuiz procesa privatizacije
neopravdano isklju¢eni radnici,

« da je najvazniji cilj privatizacije bio
budzetski prihod, a ne rast realnog
Zivotnog standarda, utemeljenog
na rastu proizvodnje, zaposlenosti i
izvoza.

Ocigledno je, dakle, da dosadasnjim to-
kom i rezultatima privatizacije ne moze-
mo biti zadovoljni. Negativne posledice
sprovodenja privatizacije u prethodnoj
deceniji oseticemo tek u narednom pe-
riodu. Kratkotrajni povoljni rezultati u
postizanju makroekonomske stabilno-
sti imaju svoju dugorocnu cenu, koja se
ve¢,placa” preko likvidacije velikog broja
preduzeca, enormnog porasta nezapo-
slenosti, potpuno neprihvatljivog socijal-
nog raslojavanja i totalnog osiromasenja
velikog broja gradana nase zemlje.

Kako privatizovati
javna preduzeéa?

S obzirom na to da dosadasnji tok privati-
te, kao i da 10 najvecih javnih preduzeca
ima veoma veliki razvojni potencijal, nji-
hovoj privatizaciji treba pristupiti veoma
oprezno, imajuci u vidu sledece Cinjenice:

javna preduzeca imaju ogroman
znacaj za normalno funkcionisanje
privrede Srbije, jer predstavljaju
osnovne, najvaznije infrastrukturne
delatnosti; s obzirom na to da njihovi
proizvodi ine neizbezan input i esto
input velikog obima (npr., elektri¢na
energija) za sva druga preduzeca,
javna preduzeca znatno uti¢u na
njihovo ukupno poslovanje;

« deojavnih preduzeca ima karakter
monopolskih preduzeda, sa svim
negativnim i pozitivnim posledicama,
koje proizlaze iz takvog statusa;



ova monopolska preduzeca
kontrolidu relativno veliko domace
trziste, zbog ¢ega su i veoma
interesantna za privatizaciju;

javna preduzeca imaju status
partijskih preduzeca, gde uhlebljenje
nalaze zasluzni partijski kadrovi -
bez obzira na njihov nivo stru¢nosti
i sposobnosti, $to veoma utice na
efikasnost njihovog poslovanja;
javna preduzeca imaju znatnih

problema u poslovanju, jer su
tehnicko-tehnolodki zaostala,
opterecena viskom radne snage i
naglasenom potrebom svake vlasti
da depresiranim cenama njihovih
proizvoda i usluga Cuva socijalni mir.

Svetska iskustva u funkcionisanju ova-
kvih preduzeca su razlicita. U nekim
zemljama ta preduzeca su privatizova-
na, u nekim zemljama ona se nalaze u

drzavnom vlasnistvu, dok neke zemlje
primenjuju kombinovani model, u kome
su strateske delatnosti u javnom, odno-
sno drzavnom vlasnistvu, a neke manje
znacajne funkcije se privatizuju, ali se jav-
nim nabavkama i drugim instrumentima
drze pod javnom kontrolom. Od sredine
osamdesetih godina se moze govoriti 0
talasu privatizacije ovih delatnosti, mada
u novije vreme ima i obrnutih primera.
Svakako, ne radi se o jednosmernom pro-
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cesu, ve¢ se moze govoriti o talasima pri-
vatizacije, odnosno nacionalizacije, koje
se medusobno prepli¢u i preklapaju.

Ako se razmatraju iskustva pojedinih ze-
malja, moze se konstatovati da su ona
veoma razlicita. Postoje zemlje u kojima
privatizovani javni sektor nije dao zado-
voljavajuce rezultate, ali i zemlje u kojima
je sa procesom privatizacije znatno una-
predena efikasnost preduzeca izdomena
javnog sektora. | obrnuto, ima dosta ze-
malja u kojima preduzeca javnog sektora
u drzavnoj svojini imaju veoma visoku
efikasnost ukupnog poslovanja.

Na primer, u SAD je devedesetih go-
dina  privatizovana  elektroprivreda
(Kalifornija), a u Velikoj Britaniji zelezni¢-
ki saobracaj. Francuska je, za razliku od
Velike Britanije, zadrzala Zeleznice u dr-
Zavnoj svojini. Kakvi su ostvareni rezulta-
ti? Deset godina nakon privatizacije elek-
troprivrede, Kalifornija je 2002. godine
ostala u mrakuy, $to je i oCekivano, posto
privatni sektor ne moze da ceka na po-
vratak ulozenih sredstava za 50 godina.
Njihov vremenski horizont posmatranja
je znatno kraci.

Opste je midljenje da je privatizacijom Ze-
leznica u Velikoj Britaniji doslo do pogor-
$anja kvaliteta njihovih usluga. Vlasnici
Zeleznica, vodeni isklju¢ivo motivom da
ostvare profit znatno su redukovali broj
radnika, $to se direktno odrazilo na be-
zbednost pruga i putnika. Nasuprot bri-
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tanskim, francuske Zeleznice su mnogo
efikasnije, sigurnije i bezbednije.

Veoma je interesantan i poucan primer
¢eske kompanije CEZ, koja je sredinom
poslednje decenije 20. veka bila privati-
zovana, da bi danas ¢eska drzava imala
2/3 vlasnistva u ovoj kompaniji. Osim $to
je lider na trzitu Ceske, ova kompanija
ima akcije u vise zemalja Srednje Evrope
i Balkana i ne krije ambicije da Zeli da
postane lider u proizvodnji, prenosu i di-
stribuciji elektri¢ne energije u ovom delu
Evrope.

Monopoli po definiciji imaju i pozitivne
i negativne efekte. Kada je monopolsko
preduzece u privatnoj svojini, ono uglav-
nom ima tendenciju da pozitivne efekte
monopolske pozicije prigrabi za sebe, a
da negativne efekte (npr., visoki troSkovi
zastite Zivotne sredine u slucaju rafine-
rija) prebaci na gradane i drzavu. Medu
ekonomistima preovladuje stav da, ako
vec postoji monopol, uvek je bolje da on
ostane u javnom vlasnistvu, jer ¢e drza-
va uspesnije i ,pravednije”,peglati” pozi-
tivne i negativne efekte uspostavljenog
monopola.

Lo$ ekonomski polozaj javnih preduzeca
je, izmedu ostalog, i rezultat neekonom-
skih cena proizvoda i usluga javnih pre-
duzeca. Politika niskih cena je uglavnom
vodena zbog Cuvanja socijalnog mira.
Javnim preduze¢ima u drzavnoj svojini
treba dozvoliti da ucine ono $to bi ucini-

li i buduci privatni vlasnici kada bi kupili
javna preduzeca. Logi¢no je pretpostaviti
da bi oni cene proizvoda i usluga doveli
na ekonomski nivo. Takvom politikom
javna preduzeca bi poslovala pozitivno.
Ako ne bi bilo profita, koji bi onda interes
rukovodio privatni sektor da kupuje nasa
javna preduzeca?

Drzava moze biti vlasnik javnih predu-
zeda, ali nikako ne bi trebalo da upravlja
javnim preduzecima. U razvijenom svetu
trziSne privrede odavno su razdvoje-
ne vlasnicka i upravljacka funkcija. Na
primer, zar umesto Salforda drzava nije
mogla biti vecinski vlasnik mlekarske in-
dustrije Srbije i angazovati menadZment
koji je angaZzovao i Salford? Desilo se
obrnuto. Salford je postao vlasnik, a za-
drzan je skoro ceo raniji upravljacki sloj
beogradskog Imleka. A kakve su posle-
dice ovakvog nesmotrenog i kratkovidog
ponasanja drzave? Ako mleko u okolnim
zemljama bude jeftinije, Salford ¢e ga
kupovati iz tih zemalja. Sta ¢e biti sa na-
$im proizvodacima mleka? Odgovor je
poznat. Sta tu drzava moze uginiti? Skoro
nista. Da li treba praviti iste greSke i sa jav-
nim preduze¢ima?

Nedoumicu da li prethodno restrukturi-
rati, pa privatizovati javna preduzecailiih
prodati u datom stanju, pa da ih restruk-
turira buduci kupac, treba u potpunosti
odbaciti. Nije tesko pretpostaviti Sta bi se
desilo sa javnim preduzec¢ima ukoliko bi
ih restrukturirali buduéi kupci. Da li bi se



njihov interes poklopio sa drustvenim?
Odgovor je, bez dileme, ne. Ako drzava
Zeli da poveca efikasnost funkcionisanja
javnih preduzeca, ona prethodno mora
sprovesti proces njihovog restrukturira-
nja, $to podrazumeva:

« da,socijalu” treba izmestiti iz javnih
preduzeca,
« da treba razdvoijiti vlasnicku i upra-
vljacku funkciju,
« da se mora eliminisati partijsko upra-
vljanje javnim preduzecima,
+ da ucini ono $to bi uradio i bududi
strateski partner, a on bi
« otpustio visak radne snage,
« obezbedio trzisno formiranje
cena,
« modernizovao javna
preduzeca.

Dakle, potpuno je jasno da se privati-
zacija javnih preduzeca bitno razlikuje
od privatizacije preduzeca koja su bila u
drustvenoj svojini. Zbog toga se ovom
procesu mora pristupiti veoma oprezno.
To podrazumeva:

+ selektivno i veoma pazljivo utvrditi
osnovnu i sporedne delatnosti u jav-
nim preduze¢ima; u vecini javnih pre-
duzeca to je vec uradeno u prethod-
nom periodu, a neka od tih izdvojenih
preduzeca su vec privatizovana;

« definisati u kojim javnim preduze¢ima
ili delovima javnih preduzeca zadrZati
vecinsko vlasnistvo drzave, ali ne trajno,

ve¢ samo dok nasa privreda ne bude
osposobljena za ravnopravnu trzi$nu
utakmicu sa razvijenim privredama.

U privatizaciji javnih preduzeca od strate-
$kog interesa primenjivati model:

« vecinskog vlasnistva drzave (51%),

« prodaje dela kapitala partneru (19%),

+ besplatne podele akcija gradanima
(15%) i zaposlenima u javnim predu-
zedima, kao i penzionerima koji su ra-
dili u njima (15%).

Prihode od prodaje kapitala partneru
(19%), kapitala preduzeca koja se nalaze
u vecinskom vlasnistvu drzave, iskljucivo
usmeriti u njihovo restrukturiranje i mo-
dernizaciju. Privatizacija ostalih preduze-
¢ailinjihovih delova koji nemaju strateski
karakter, privatizovati na sledeci nacin:

+ prodajom dela kapitala strateSkom
partneru (51%),

+ besplatnom podelom akcija gradani-
ma (15%), radnicima JP i penzioneri-
ma koji su u njima radili (15%)

+ zadrzavanjem dela akcija u drzavnom
vlasnistvu (19%).

Da ovaj model ne bi doZiveo sudbinu
aktuelnog Zakona o privatizaciji, nuzno
je obezbediti opsti konsenzus, odnosno
javnu podrsku za sprovodenje ovakvog
koncepta privatizacije, uz znatno Sire
uklju¢ivanje zaposlenih, odnosno grada-
na nase zemlje. B
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Petar Vujadinovié

Nacelnik gradske uprave

za poslove organa grada,

opStu upravu i drudtvene delatnosti
Grada Uzice

OV ZAKON O JAVNIM
PREDUZECIMA — NEKT OD
/ALOVA U PRIMENTINA

| OKALNOM NIVOU

Jedan od najozbiljnijih problema u primen
novog Zakona o javnim preduzecima jeste to
Sto on ne prepoznaje meduopstinska javna
preduzeca kao poseban oblik javnih preduzeca
koja obavijaju delatnost od opSteg interesa na
teritoriji viSe jedinica lokalne samouprave
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lakon o javnim preduzecima' uveo
je brojna unapredenja, koja bi za-
jedno sa Zakonom o komunalnim
delatnostima? i Zakonom o javnoj
svojini, trebalo da poboljSaju i unaprede
funkcionisanje javnih preduzeca u Repu-
blici Srbiji, a gradanii privreda bi trebalo da
dobiju kvalitetniju usluguy, ¢ija bi cena tre-
balo da bude usaglasena sa nacelima pri-
stupacnosti i nepostojanja razlike u cena-
ma izmedu razli¢itih kategorija potro3aca.

Novine u Zakonu
0 javnim preduzeéima

Pre svega, Zakonom o javnim preduzedi-
ma propisano je da delatnost od opsteg
interesa mogu da obavljaju ne samo jav-
na preduzeca, vec i drustva kapitala ciji
je osnivac Republika Srbija, autonomna
pokrajina ili jedinica lokalne samouprave.

Imovinu javnog preduzeca ¢ine pravo
svojine na pokretnim i nepokretnim
stvarima, novcana sredstva i hartije od
vrednosti i druga imovinska prava, koja
su preneta u svojinu javnog preduzeca u
skladu sa zakonom, ukljucujuci i pravo
kori$¢enja na stvarima u javnoj svojini.

Sledeca novina je upravljanje u javnom
preduzedu, koje moze biti organizovano
kao jednodomno ili dvodomno, u skla-
du sa posebnim aktom Vlade na osnovu
kojeg se javno preduzece razvrstava u
grupu preduzeca sa jednodomnim ili
dvodomnim upravljanjem.

Organi jednodomnog drudtva su nad-
zorni odbor i direktor, a dvodomnog -
nadzorni odbor, izvr$ni odbor i direktor.
Zakonom su propisani i uslovi za imeno-
vanje ¢lanova nadzornog odbora.

Takode, precizirano je da direktori javnih

preduzeca zasnivaju radni odnos na odre-

1. Zakon o javnim preduzecima
(,Sluzbeni glasnik RS’, broj 119/12).



deno vreme, §to je novina, ako se ima u
vidu ¢lan 48. Zakona o radu, kojim je pro-
pisano da direktor moZze da zasnuje radni
odnos na odredeno ili na neodredeno
vreme.

Propisan je i postupak za imenovanje di-
rektora javnih preduzeca, pocev od po-
kretanja postupka, imenovanja i sastava
Komisije za imenovanje, oglasavanja, ro-
kova za prijavljivanje, preko uvida u kon-
kursnu dokumentaciju i stupanja na rad,
do objavljivanja odluke o izboru direkto-
ra, kao i razloga za razreSenje i suspenziju.

Znacajna novina je da je javno preduze-
¢e koje koristi ili namerava da koristi bilo
koji oblik budzZetske pomodi (subvencije,
garancije ili drugu vrstu pomodi) duzno
da predloZi poseban program koji sadrzi
program korid¢enja pomodi, sa vremen-
ski ograni¢enom i merljivom dinamikom
povecanja efikasnosti i unutrasnjih pro-
mena koje ¢e dovesti javno preduzece
u poziciju da moze da posluje bez ovih
oblika pomodi ili uz njihovo smanjenje.

Novina je i da, ukoliko se usvojeni progra-
mi javnih preduzeca ¢iji je osnivac auto-
nomna pokrajina, odnosno jedinica lo-
kalne samouprave ne sprovode u skladu
sa smernicama ekonomske politike Vlade
u oblasti politike zarada i zaposljavanja
u javnom sektoru, ili ako se ne postuju
rokovi za izmirenje obaveza ovih javnih
preduzeca prema privrednim subjektima
utvrdeni zakonom kojim se reguliSu roko-
viizmirenja nov¢anih obaveza u komerci-
jalnim transakcijama, ministar nadlezan
za poslove finansija moze izdati nalog da
se priviemeno obustavi prenos pripada-
juceg dela poreza na zarade i poreza na
dobit preduze¢a autonomnoj pokraji-
ni, pripadajuceg dela poreza na zarade
Gradu Beogradu, odnosno prenos tran-

2. Zakon o komunalnim delatnostima
(,Sluzbeni glasnik RS", broj 88/2011).

sfernih sredstava iz budzeta Republike
Srbije jedinici lokalne samouprave.

Primena drugih zakona

Javno preduzece se osniva i posluje u
skladu sa ovim zakonom, ali i sa zakoni-
ma kojima se ureduju uslovi i nacin oba-
vljanja delatnosti od opsteg interesa - a
to znadi u skladu sa zakonima donetim u
oblastima navedenim u ¢lanu 2. Zakona
0 javnim preduzecima.

lako je ¢lanom 1. Zakona o privrednim
drustvima propisano da se odredbe ovog
zakona primenjuju i na oblike obavljanja
privredne delatnosti koji su osnovani i
posluju u skladu sa posebnim zakonom,
osim ako je tim zakonom drugacije pro-
pisano, u ¢lanu 1. Zakona o javnim pre-
duzecima je eksplicitno navedeno da se
na javna preduzeca primenjuju i odredbe
Zakona o privrednim drustvima u delu
kojim se ureduje polozaj privrednih dru-
$tava koje se odnose na drustvo s ogra-
nicenom odgovorno3¢u i akcionarsko
drudtvo. Odredbe Zakona o privrednim
drustvima primenju se ne samo na po-
slovno ime, sediste, zastupanje i statusne
promene javnog preduzeca, vec i na sva
druga pitanja koja nisu posebno uredena
Zakonom o javnim preduze¢ima. S obzi-
rom na pravne praznine ranije vazeceg
Zakona o javnim preduze¢ima i obavlja-
nju delatnosti od opsteg interesa, ek-
splicitna supsidijarna primena Zakona o
privrednim drustvima je zaista znacajna.

Zabrana zloupotrebe
imovine javnih preduzeéa
u politicke svrhe

Zabranjeno je koris¢enje imovine, ak-
tivnosti, imena i vizuelnog identiteta
javnog preduzeca u svim aktivnostima
vezanim za politicke stranke i izborne
kampanje, kao 3to je zabranjena i svaka

druga zloupotreba javnih preduzeca u
politicke svrhe.

Pluralizam u obavljanju
delatnosti od opSteg
interesa

Jedna od veoma vaznih novina je da
delatnosti od opsteg interesa, pa pre-
ma tome i komunalne delatnosti, mogu
da obavljaju ne samo javna preduzeca i
drustva kapitala ciji je osniva¢ Republika
Srbija ili autonomna pokrajina, vec i dru-
Stva kapitala ciji je osniva¢ jedinica lo-
kalne samouprave, kao i njihova zavisna
drustva.

Poslednjih nekoliko godina to je bilo
ozbiljno pitanje, ali i dilema: da li jedinice
lokalne samouprave mogu osnivati dru-
$tva kapitala, a narocito u oblastima koje
su od opsteq interesa, kao i u komunal-
nim delatnostima?

Zabrana oglasavanja
na komercijalnoj osnovi

Javna preduzeca koja nemaju konkuren-
ciju na trzistu u osnovnoj delatnosti za
koju su osnovana ne mogu se oglasavati
na komercijalnoj osnovi bez saglasnosti
osnivaca.

Kljuéni problem u primeni: Ako se ima u
vidu da u praksi javno preduzece, osim
jedne pretezne delatnosti, moze oba-
vljati i druge komunalne delatnosti kao
osnovne, postavlja se pitanje da li se pod
osnovnom delatnos¢u podrazumeva
samo pretezna delatnost ili ona ukljucuje
i druge delatnosti koje imaju karakter de-
latnosti od opsteg interesa.

Organi javnih preduzeéa

U zavisnosti od toga da li se javno predu-
zece osniva kao jednodomnoili dvodom-
no, organi javnog preduzeca su nadzorni
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odbor i direktor (za jednodomna), odno-
sno nadzorni odbor, izvrini odbor i di-
rektor (za dvodomna). Zakonom su pro-
pisani i uslovi za imenovanje i razresenje
¢lanova nadzornog odbora, kao i postu-
pak za imenovanje i razredenje direktora
javnog preduzeca.

Kljuéni problemi u primeni: Zakon o jav-
nim preduzec¢ima u ¢lanu 16. propisuje

da se za ¢lana nadzornog odbora moze
imenovati lice koje ispunjava odredene
uslove: da ima steceno visoko obrazova-
nje treceg ili drugog stepena, odnosno
na osnovnim studijama u trajanju od naj-
manje Cetiri godine; da je stru¢njak u jed-
noj ili vise oblasti iz koje je delatnost od
opsteg interesa za Cije obavljanje je osni-
vano javno preduzece; da ima najmanje
tri godine iskustva na rukovodec¢em po-

3. Zakon oradu (,Sluzbeni glasnik RS’ br. 24/2005, 61/2005, 54/2009 i 32/2013).
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lozaju i da bude stru¢njak u oblasti finan-
sija, prava ili korporativnog upravljanja.

Sa druge strane, ¢lanom 22. Zakona o jav-
nim preduzecima, propisano je da se na
uslove za imenovanje direktora javnog
preduzeca ciji je osnivac jedinica lokalne
samouprave shodno primenjuju odredbe
Zakona o radu?. Ako se ima u vidu da je
¢lan 48. jedina odredba koja se u Zakonu



o radu odnosi na direktora i da je njome
propisano da direktor moze da zasnuje
radni odnos na neodredeno ili odredeno
vreme, te da se radni odnos zasniva ugo-
vorom o radu, u primeni ove odredbe
moze biti nedoumica. Na primer, da li se
kao uslov za imenovanje direktora jav-
nog preduzeca moze statutom propisati
srednja strucna ili visa stru¢na sprema, sa
radnim iskustvom ili bez radnog iskustva
na rukovodecim mestima i sli¢no?

Takode, kako predloziti treceg ¢lana iz
reda zaposlenih, posebno u javnim pre-
duzec¢ima u malim i nerazvijenim opsti-
nama, ako nema zaposlenog koji ispu-
njava uslove ili ako zaposleni ispunjava
uslove, ali ne dobije potrebnu veéinu?

Da li se moZe konstituisati nadzorni od-
bor i da li se moze izvrSiti upis u registar
privrednih subjekata ako nema treceg
¢lana nadzornog odbora? Ako nema tre-
¢eg ¢lana iz reda zaposlenih, da li to znaci
da upravni odbori nastavljaju sa radom
sve dok se ne imenuije i treci ¢lan nadzor-
nog odbora?

Sledece pitanje koje je u vezi sa imeno-
vanjem treceg ¢lana nadzornog odbora
jeste: ko donosi usaglasen statut javnog
preduzeca, upravni odbor ili nadzorni od-
bor koji ima dva ¢lana?

Ako se ne moze izabrati treci ¢lan nad-
zornog odbora, postavlja se i pitanje
postovanja rokova propisanih ¢lanom
65. Zakona o javnim preduzecima. Da li
se mogu ispoStovati rokovi za usaglasa-
vanje opstih akata preduzeca, pre svega
statuta, sa Zakonom i osnivackim aktom?

Novina je i da direktor, na osnovu ¢lana
33. Zakona javnim preduzecima, zasni-

va radni odnos na odredeno vreme i da
je, shodno ¢lanu 66. Zakona, obaveza
nadleznog organa jedinice lokalne
samouprave da raspise konkurse za
direktore najkasnije do 30. juna 2013.
godine.

Kljuéni problem u primeni: Ako se ima
u vidu ¢lan 48. Zakona o radu, kojim je
propisano da direktor moze da zasnuje
radni odnos na odredeno ili na neodre-
deno vreme, $to se ureduje ugovorom o
radu, postavlja se pitanje da li ¢e dosada-
$njim direktorima javnih preduzeca koji
su zasnovali radni odnos na neodredeno
vreme, a koji budu ponovo izabrani na
novom konkursu, radni odnos na neo-
dredeno vreme preci u radni odnos na
odredeno vreme?

Primena navedenog ¢lana 33. Zakona o
javnim preduzecima Ce biti jo$ slozZenija
u situaciji kada je direktor bio imenovan
iz reda zaposlenih i to na neodredeno
vreme.

Komisija za

imenovanje direktora

Clanom 27. Zakona o javnim preduzeci-
ma, propisano je da predsednik i ¢lanovi
komisije ne mogu biti narodni poslanici,
poslanici u skupstini autonomne pokraji-
ne, odbornici u skupstinama jedinica lo-
kalne samouprave, kao ni imenovana lica
u organima drzavne uprave, organima
autonomne pokrajine ili organima jedini-
ca lokalne samouprave.

Kljuéni problem u primeni: Ako se ima u
vidu Zakon o lokalnoj samoupravi, posta-
vlja se pitanje na koja se postavljena lica
u lokalnoj samoupravi odnosi ovaj uslov,
buduci da su predsednik opstine i njegov
zamenik, kao i ¢lanovi opstinskog veca

izabrana lica, a nacelnik uprave i sekretar
skupstine postavljena lica.

Primena Zakona na organe
drustva kapitala

Clanom 41. Zakona o javnim preduzeci-
ma propisano je da se odredbe ¢lanova
11-41. ovog zakona primenjuju i na ime-
novanje organa drustava kapitala ciji je
osniva¢ Republika Srbija, autonomna
pokrajinaili jedinica lokalne samouprave,
kao i njihova zavisna drustva a koja oba-
vljaju delatnost od opsteg interesa.

Kljuéni problem u primeni: lako
Zakonom o privrednim drustvima nisu
propisani uslovi, postavlja se pitanje da
li i ¢lan skupstine drustva kapitala mora
ispunjuvati uslove propisane ¢lanom 16.
Zakona o javnim preduzec¢ima koji se od-
nose na ¢lana nadzornog odbora.

Ako ¢lan skupstine drustva kapitala mora
ispunjavati uslove propisane za ¢lana
nadzornog odbora, da li je navedeni ¢lan
41. Zakona o javnim preduzecima u koli-
ziji sa ¢lanom 3. stav 2. istog zakona, ko-
jim je propisano da delatnost od opsteg
interesa moze da obavlja i drustvo kapi-
tala, u skladu sa zakonom kojim se uredu-
je njegov pravni polozaj, a to znaci u skla-
du sa Zakonom o privrednim drustvima?

Uskladivanje osnivackih i
opstih akata

U ¢lanu 65. stav 1. Zakona o javnim pre-
duzec¢ima propisano je da ¢e osnivaci
javnih preduzeca uskladiti osnivacka
akta tih preduzeca sa odredbama ovog
zakona u roku od dva meseca od dana
stupanja na snagu ovog zakona.

A vec u sledec¢em stavu 2. Zakona je pro-
pisana obaveza javnih preduzeca i dru-
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Stava kapitala ciji je osniva¢ Republika
Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica
lokalne samouprave, kao i njihova zavi-
sna drustva, koji obavljaju delatnost od
opsteg interesa, da svoja opsSta akta
usaglase sa ovim zakonom i osnivackim
aktom u roku od 30 dana od dana uskla-
divanja osnivackih akata sa odredbama
ovog zakona.

Kljucni problem u primeni: Ako je pro-
pisana obaveza samo javnih preduzeca
da usklade osnivacka akta sa odredbama
Zakona o javnim preduzedima, posta-
vlja se pitanje kako ¢e drustva kapitala
uskladiti svoja op3ta akta sa osnivackim
aktom, kada osnivaCi nemaju obavezu
da usklade osnivacka akta sa Zakonom o
javnim preduzeéima.

Ako osnivaci nemaju obavezu da usklade
osnivacka akta drustava kapitala, posta-
vlja se jos jedno pitanje: kako obezbediti
shodnu primenu ¢lanova 11-41. Zakona
0 javnim preduze¢ima?

Procena vrednosti imovine
javnih preduzeca

Clanom 82. Zakona o javnoj svojini pro-
pisano je da javna preduzeca podnose
zahtev za upis prava svojine u roku od
dve godine od dana stupanja na snagu
ovog zakona, odnosno do kraja septem-
bra 2013. godine, pri ¢emu su duzna da
priloze akt o saglasnosti nadleznog or-
gana osnivaca, izmenu osnivackog akta i
potvrdu Republicke direkcije za imovinu
da su nepokretnosti prijavljene radi upisa
u jedinstvenu evidenciju nepokretnosti u
skladu sa zakonom.

Cinjenica je da u Republici Srbiji mnoga
javna preduzeca nemaju vrednost upisa-

4. Pravilnik o sadrZini Registra privrednih subjekata i dokumentaciji potrebnoj za

registraciju (,Sluzbeni glasnik RS’ broj 99/2011).

nog i uplacenog nenovcanog kapitala i
da je upravo u toku postupak evidentira-
nja nepokretnosti javnih preduzeca, bez
obzira na to da li imaju pravo koris¢enja
na neporetnostima u javnoj svojini ili u
svojini.

Kljuéni problem u primeni: S obzirom
na to da je popis nepokretnosti javnih
preduzeca u toku, postavlja se pitanje
opravdanosti angaZovanja ovlas¢enih
procenjivaca koji bi procenjivali imovinu
javnih preduzeca.

Na osnovu ¢lana 16. Pravilnika o sadrzini
Registra privrednih subjekata i dokumen-
taciji potrebnoj za registraciju* uz prijavu
se prilazu, izmedu ostalog, i saglasnost
osnhivaca na procenu vrednosti nenovca-
nog uloga.

Ako se imaju u vidu navedene odredbe
Zakona o javnoj svojini i veliki broj nele-
galnih objekata, postavlja se pitanje da
li je opravdano i racionalno procenjivati
imovinu koja jo$ uvek nije popisana i upi-
sana u katastar nepokretnosti.

Meduopstinska javna
preduzeéa

Jedan od najozbiljnijih problema u pri-
meni novog Zakona o javnim preduzedi-
ma jeste to $to on ne prepoznaje medu-
opstinska javna preduzeca kao poseban
oblik javnih preduzeca koja obavljaju
delatnost od opsteg interesa na teritoriji
viSe jedinica lokalne samouprave, a kojih
u Republici Srbiji ima vise od deset i koja
su veoma znacajni pravni subjekti.

Neophodno je, pre razmatranja mo-
gucih problema, ukazati na ¢lan 88.
Zakona o lokalnoj samoupravi®, kojim

5. Zakon o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik RS, broj 129/07).
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je propisano da jedinica lokalne samou-
prave, njeni organi i sluzbe, kao i predu-
zeca, ustanove i druge organizacije Ciji
je osnivag, ostvaruju saradnju i udruzuju
se sa drugim jedinicama lokalne samou-
prave i njihovim organima i sluzbama u
oblastima od zajedni¢kog interesa i radi
ostvarivanja tog interesa mogu udruzi-
vati sredstva i obrazovati zajednicke or-
gane, preduzeda, ustanove i druge orga-
nizacije i ustanove, u skladu sa zakonom
i statutom.

Takode, treba ukazati i na ¢lan 10.
Zakona o komunalnim delatnostima®,
kojim je propisano da dve ili viSe jedini-
ca lokalne samouprave mogu sporazu-
mom urediti zajedni¢ko obezbedivanje
obavljanja komunalnih delatnosti kada
na njegovu efikasnost i ekonomiénost
upucuju rezultati studije opravdanosti
zajednickog obezbedivanja komunalnih
delatnosti.

Sa pravom se ocekivalo da e novi
Zakon o javnim preduzec¢ima posebno
urediti odredena specificna pitanja koja
se odnose na meduopstinska javna pre-
duzeca, ¢ime se bi se unapredio njihov
rad i otkolonili brojni problemi u njiho-
vom funkcionisanju, posebno problemi
izmedu jedinica lokalnih samouprava
kao osnivaca, pocev od finansiranja
izgradnje zajednickih objekata komu-
nalne infrastrukture, preko odredivanja
lokacija za njihovu izgradnju, do pro-
blema koji se odnose na politiku cena,
usvajanje planova poslovanja i finansij-
skih izvestaja.

Dosledna primena odredaba Zakona o
javnim preduze¢ima na meduopstinska
javna preduze¢a omogucila bi svakom

6. Zakon 0 komunalnim delatnostima (,Sluzbeni glasnik RS", broj 88/2011).



osnivacu da svojevoljno i bez obrazlo-
Zenja blokira funkcionisanje preduzeda,
jer je, na primer, onemogucen da uziva
osnovno korporativno pravo - da bude
zastupljen u organima upravljanja.

Analizom Zakona o javnim preduzeéima
uoceno je da se odredbe zakona koje se
odnose na broj ¢lanova nadzornog od-
bora i postupak njihovog imenovanja
(¢l. 12-19), odredbe o nadleznosti za
imenovanje direktora (¢lan 21. stav 2)
i postupku za njegovo imenovanje (¢l.
25-34), kao i odredbe o odnosu javnog
preduzeca prema osnivacu (¢lan 50) i
obezbedivanju zastite opSteg interesa
(¢lan 60), prakticno ne mogu sprovo-
diti u slu¢aju meduopstinskih javnih
preduzeca.

Navedene odredbe Zakona o javnim
preduzecima, koje su potpuno logicne,
opravdane i smislene u kontekstu nji-
hove primene na javna preduzeca sa
jednim osnivacem, bez obzira da li je to
drzava, pokrajina ili jedinica lokalne sa-
mouprave, gube svoj smisao u svakom
pokusaju da se primene na meduopstin-
ska javna preduzeca.

Ako Zakon o javnim preduzecima osta-
ne u svom sadasnjem obliku, za najveci
broj postojecih meduopstinskih javnih
preduzeca, koja su sada registrovana
kao meduopstinska javna preduzeca,
jedini nacin da nastave poslovanje bice
iznudena preregistracija u drustvo kapi-
tala, najverovatnije u drustvo sa ograni-
¢enom odgovornoscu.

Problem primene Zakona o javnim pre-
duze¢ima na meduopstinska javna pre-
duzeca je veci ako se ima u vidu da im

je povereno upravljanje otpadom, snab-
devanje vodom za pice ili preciS¢avanje
otpadnih voda.

Doslednom  primenom  odredaba
Zakona o javnim preduzec¢ima na medu-
opstinska javna preduzeca pojavice se
prakti¢ni problemi u postupku usagla-
$avanja osnivackih akata - sporazuma i
ugovora, kao i njihovih opstih akata.

Pre svega, tu je nemogucnost da se
obezbedi zastupljenost svih gradova i
opétina u jednom organu upravljanja -
nadzornom odboru, jer on po Zakonu
moze da ima samo tri ¢lana od koji je je-
dan iz reda zaposlenih. U najve¢im me-
duopstinskim sistemima zastupljeno je
vise osnivaca, na primer, u JKP Deponija
,Duboko” - ¢ak sedam opstina i dva gra-
da. Cak i ako bi se uveo princip rotiranja,
on omogucava zamenu ¢lanova nadzor-
nog odbora tek za Cetiri godine, a to bi
u slucaju JKP Deponija ,Duboko”znacilo
da bi deveti osnivac imao svog predstav-
nika tek posle 16 godina.

Nedovoljna fleksibilnost  zakonskih
odredaba o broju ¢lanova nadzornog
odbora u meduopstinskim javnim pre-
duzecima nije u skladu ni sa prvim prin-
cipom korporativnog upravljanja, pre-
ma kome svi osnivaci moraju da uZivaju
pravi¢an tretman.’

Sprovodenje odredaba ¢lana 50. i ¢lana
60. o direktnim upravljackim ovlas¢enji-
ma osnivaca u odnosu na javno predu-
zece prakti¢no bi blokiralo rad i onemo-
gucilo obavljanje nadleznosti od opsteg
interesa, zbog kojih su i osnovana me-
duopstinska preduzeca. Ove odredbe
omogucavaju svakoj od lokalnih samo-

7. Videti smernice OECD-a o korporativnom upravljanju u javnim preduzecima,

Odeljak lll, Smernica A.

uprava da arbitrarno i bez obrazlozenja
odbije da da saglasnost na povecanje
cena usluga koje pruza meduopstinsko
preduzece (¢ak i kada je ono opravdano
i u skladu sa usvojenom metodologijom
o formiranju cena) ili odbije da prihvati
godisnji program poslovanja i time di-
rektno prouzrokuje gubitke preduzecu i
ozbiljno mu ugrozi poslovanje;

Odredbe o imenovanju direktora nisu
primenljive na meduopstinska javna
preduzeca jer nije jasno na koji nacin
¢e se obrazovati Komisija za imenova-
nje (koji organ Ce je obrazovati), koji je
sastav njenih ¢lanova, ko donosi odluku
o sprovodenju konkursa, kome Komisija
podnosi rang-listu kandidata, koji je or-
gan nadlezan za imenovanje i, na kraju,
koji je to organ uprave koji podnosii pri-
prema oglas o javnom konkursu, pripre-
ma predlog akta o imenovanju.

Zbog navedenih problema u primeni
Zakona o javnim preduzec¢ima koji se
odnose pre svega na meduopstinska
javna preduzeca, u okviru Stalne kon-
ferencije gradova i opstina je inicirano
da se ovo pitanje razmotri sa resornim
ministarstvom i da se u skladu sa iden-
tifikovanom potrebom uputi i inicijativa
za izmene i dopune ovog zakona.

Izmene i dopune se odnose na osnivanje
i funksionisanje meduopstinskih javnih
preduzeca, izbor i sastav njihovih orga-
na i uredenje njihovog delokruga. Ovim
odredbama ide se i korak dalje i suocava
se sa ozbiljnim problemima u praksi koji
podrazumevaju nepostojanje smernica
o redosledu koraka i nacinu organizo-
vanja postupka osnivanja meduopstin-
skog preduzeca. B
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| UPRAVLJACKE
AUTONOMIJE JAVNIF
KOMUNALNIF
PREDUZECA U SRBIIY

Jedino se radikalnom promenom sistema
finansijskog upravijanja u javnim komunalnim
preduzecima moze prevazici devastacija
resursa komunalne priviede | drasticni pad
kvaliteta usluga
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okalna javna preduzeca kod nas,

uz odredene specificnosti, koje

su uslovljene samom prirodom

komunalnih delatnosti i tipom
osnivaca (lokalna samouprava), dele sud-
binu svih javnih preduzeca u Srbiji. Nacin
upravljanja javnim preduze¢ima ili, jo$
preciznije, odnos osnivaca prema javnim
preduze¢ima se ve¢ duze vreme smatra
glavnim uzrokom budZzetskog deficita i
smetnjom za stabilnu i trajnu konsolida-
ciju javnih finansija u Srbiji. Problemi sa
kojima se suocavaju javna preduzeca,
pa time i komunalna privreda, sistemom
spojenih sudova, kao balast se prevaljuju
na privredu Srbije u celini.

Prema procenama strucnjaka za javne fi-
nansije, poslednjih nekoliko godina se za
direktne subvencije komunalnoj privredi
iz budzeta lokalnih vlasti izdvajalo, i jo$
uvek izdvaja, oko 250 miliona evra (izme-
du 0,8 i 1% BDP-a). Svega oko 10% ovog
iznosa odnosi se na subvencije za kapi-
talne rashode, a ostatak su subvencije za
finansiranje tekuceg poslovanja.’

U gotovo svim JKP postoje povlaséene
kategorije korisnika, koji placaju subven-
cionisane cene usluge, na primer, vodu,
odnosenje smeca, grejanje. Osnivaci ima-
ju tendenciju da koriste cenu komunalne
usluge kao instrument socijalne ili popu-
lacione politike. U pojedinim slucajevima
lokalna samouprava u odlukama o oba-
vljanju odredene komunalne delatnosti
definise za koje kategorije lica komunal-
no preduzece odobrava subvencionisanu
cenu. U odredenim gradovima i opstina-
ma se subvencioniSu ne samo lica, odno-
sno porodice koje su korisnici socijalne
pomoci, vec i pojedine kategorije inva-

1. Milojko Arsic, ,Pod lupom 2: Reforme drzavnih i
drustvenih preduzeca”, Kvartalni monitor, br. 28,
Fondacija za razvoj ekonomske nauke (FREN),
Beograd, januar-mart 2012, str. 79.



lida i obolelih od teskih hroni¢nih bolesti
(distroficari, paraplegicari, slabovida lica
itd.), samohrani roditelji, ratni veterani,
porodice sa troje ili vise dece itd. U ve-
oma malom broju opstina trosak sub-
vencionisanja snosi osnivac. U najve¢em
broju slucajeva, trosak subvencionisanja
pada na teret komunalnog preduzeca.

U vecini lokalnih samouprava najveci du-
Znici komunalnih preduzeda su drzavne
institucije (kazneno-popravne ustanove,
bolnice, 3kole, fakulteti), kao i nekada-
$nja drzavna ili neuspesno privatizovana
preduzeca u postupku stecaja ili restruk-
turiranja. Komunalnim preduze¢ima su
vezane ruke kada se radi o postupku
prinudne naplate ovakvih potrazZivanja,
bilo iz politi¢kih razloga bilo zbog prav-
nih barijera (posebna procedura prijave
potrazZivanja za preduzeca u postupku
restrukturiranja i stecaja).

U svim gradovima i opstinama postoji de-
cenijska praksa utvrdivanja i fakturisanja
komunalne usluge prema kategorijama
korisnika. U vecini opstina postoje tri ka-
tegorije korisnika - javnopravni subjekti
(lokalna samouprava i njeni indirektni
budzetski korisnici, javna preduzeca i
drzavne institucije), gradani i privreda.
Razlike u cenama komunalnih usluga za
privredu i gradane krecu se, prema ne-
davnoj analizi Poslovnog udruzenja ko-
munalne privrede KOMDEL, ¢ak do 1:2,5,
a prihodi od pravnih lica kojima se usluge
naplacuju po visoj ceni u€estvuju u ukup-
nom prihodu javnih komunalnih predu-
zeca Cak i do 30%. Ujednacavanje cena
komunalnih usluga, $to je medunarodni
standard, definisan i u nasem Zakonu
o komunalnim delatnostima, za veéinu

2. Poslovno udruzenje komunalnih preduzeca KOMDEL, Informacija br. 19, Ujed- 3.

opstina podrazumevalo bi drasti¢no po-
vecanje cena za gradane, za Sta vecina
lokalnih samouprava u ovom trenutku
nije spremna.?

Troskovi amortizacije za gotovo sva JKP
manji su od 10%. Veoma retka su ko-
munalna preduzeca u kojima troskovi
amortizacije premasuju 30% ukupnih
godisnjih rashoda preduzeca. U praksi,
cena komunalne usluge uglavnom pokri-
va troskove zarada i tekuceg odrzavanja.
Amortizacijom se pokrivaju ulaganja u
elektromasinsku opremu, vozila itd., a
vrlo retko ulaganja u rekonstrukciju ili
izgradnju novih objekata komunalne
infrastrukture. U postupku odredivanja
visine cene komunalne usluge uglavnom
se projektuju troskovi za narednu godinu
da bi se utvrdili prihodi neophodni da se
troskovi pokriju. Skoro nikada se ne prave
analize mogucih usteda, odnosno mogu-
¢ih nacina za racionalizaciju poslovanja.
Zato je trodkovna strana finansijskog pla-
na ¢esto nepotpuna, jer se ne uzimaju u
obzir oni troskovi obavljanja komunalne
delatnosti koji se po pravilu pokrivaju iz
opstinskog budzeta, kao ni investicioni
zahvati na zameni (obnovi) infrastruktu-
re, jer amortizacioni fond ne postoji.

Retko se vrsi raspodela i obavlja prace-
nje troskova po organizacionim celina-
ma, $to bi dovelo do boljeg uvida u rad
preduzeca i lakseg projektovanja cena
usluga.

Vecina preduzeéa nema podatak o svim
objektima infrastrukture i stanju i du-
Zini mreza koje koristi za vrienje nadle-
Znosti. U tom smislu, tesko je odrediti
iznos, odnosno pravu visinu amortiza-

nacavanje tarifa za sve korisnike javnih usluga, april 2013.

cionih sredstava potrebnih za obnovu
infrastrukture.

Jedino radikalna promena sistema finan-
sijskog upravljanja u javnim komunalnim
preduze¢ima moze da dovede do poste-
penog izlaska iz zacarane spirale u kojoj
je krajnji rezultat potpuna devastacija re-
sursa komunalne privrede i drasti¢ni pad
kvaliteta usluga.

U strucnim, ali i u dnevno-politickim di-
skusijama su se uglavnom polarizovala
dva radikalna misljenja o buducoj sudbi-
ni javnih komunalnih preduzeca. Prema
jednom stavu, koji zastupa vecina stru¢-
njaka za javne finansije, a koji je sadrzan
i u Fiskalnoj strategiji za 2013. godinu sa
projekcijama za 2014. i 2015. godinu?,
Jjuta trava za ljutu ranu” neefikasne ko-
munalne privrede u Srbiji vidi se u uvode-
nju konkurencije, ogranic¢enoj privatizaci-
ji, iz koje bi bili izuzeti prirodni monopoli
(pre svega snabdevanje vodom), uz dra-
sti¢no ogranicavanje direktnih i indirekt-
nih subvencija, povecanje cena i uvode-
nje mehanizama za povecanje troskovne
efikasnosti. Prema drugom stavu, koji u
najcistijem vidu zastupaju predstavnici
sindikalnih organizacija komunalnih de-
latnosti, asocijacije komunalnih preduze-
¢a i neki nosioci javne vlasti na lokalnom
nivou, glavni problem javnih komunalnih
preduzeda jesu cene komunalnih usluga,
te bi omogucavanje povecanja cena u
meri u kojoj bi to omogucilo pokrivanje
svih troskova funkcionisanja preduzeca
redilo vecinu sadasnjih problema komu-
nalne privrede.

Cini se da je, kao i uvek, istina negde na
sredini. U Srbiji jos uvek nisu stvoreni

,Sluzbeni glasnik RS”, br. 116/2012.
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elementarni uslovi za upravljacku auto-
nomiju javnih komunalnih preduzeca,
$to je prvi, osnovni i najvazniji uslov za
pocetak procesa konsolidacije njiho-
vog finansijskog, a zatim i operativnog
i tehnickog poslovanja. lako su novim
Zakonom o javnim preduzecima stvoreni
preduslovi za dugo ocekivanu profesi-
onalizaciju upravljacke strukture u JKP i
time depolitizaciju komunalnih delatno-
sti, dosledna primena ovih odredbi ¢e biti
veoma zahtevan test za sve, pa i najvece

4. Water Framework Directive (EC 2000/60).
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i institucionalno najrazvijenije lokalne
samouprave u Srbiji. U tom smislu, nova
upravljacka struktura javnih komunal-
nih preduzeca bi trebalo da, uz dosled-
nu podrsku lokalne samouprave, po¢ne
da sprovodi osnovne medunarodne
standarde efikasnog upravljanja javnim
preduzecima.

Prvi i najvazniji standard nalaze da komu-
nalne usluge treba da teze samofinansi-
ranju.* Nacelo se odnosi u prvom redu na
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one komunalne usluge u kojima je kraj-
nji korisnik odreden ili odrediv, kao $to
su vodovod, kanalizacija i precis¢avanje
otpadnih voda, upravljanje komunal-
nim otpadom, proizvodnja i distribucija
toplotne energije, upravljanje javnim
pijacama i parkiralistima. Ovaj standard
se moze primeniti i na komunalne delat-
nosti u kojima je nemoguce odrediti kraj-
njeg korisnika i gde je nalogodavac i kon-
zument usluge lokalna samouprava, kao
$to su obezbedivanje javnog osvetljenja,



zoohigijena, odrzavanje ulica i puteva,
odrzavanje Cistoce na povrsinama jav-
ne namene ili odrzavanje javnih zelenih
povriina.

Nacelo samofinansiranja komunalnih
usluga u kojima je krajnji korisnik odre-
den ili odrediv je jasno. Ono je kao takvo
definisano i u novom Zakonu o komunal-
nim delatnostima i Zakonu o vodama:
korisnici bi trebalo da placaju cenu koja
pokriva sve troskove usluge, kao i una-
predenja usluge prema usvojenom me-
dunarodno priznatom nacelu ,potro3ac,
odnosno zagadivac placa”.

U komunalnim delatnostima u kojima
krajnji korisnik nije odreden ili odrediv,
primena ovog nacela podrazumeva da
se cena usluge mora precizno izracunati
i da je lokalna samouprava u celini mora
platiti. Dosledna primena ovog nacela bi
znacila da lokalna samouprava i javno
preduzece medusobno usaglase, utvrde
i transparentno obralunaju sve kom-
ponente troska pruzanja usluge koja se
placa iz gradskog, odnosno opstinskog
budzeta, prema cenama koje za tu vrstu
usluga vaze na lokalnom trzistu. Stvarni
troskovi usluge se ne smeju maskirati
drugim kategorijama troskova i drugim
uslugama. Postepeno povecanje troskov-
ne efikasnosti javnih preduzeca postepe-
no ¢e povecati i njihovu efikasnost i kon-
kurentnost na trzistu usluga.

U tom smislu, za preduzeca koja zaklju-
Cuju ugovore sa lokalnim samouprava-
ma, specifikacija svih troskova koja ulazi
u cenu komunalne usluge treba da bude
izraCunata uz poredenje sa takvim cena-
ma na trzistu i predstavljena tako da se
moze kontrolisati. Utvrdivanje jedini¢nih

5. R.Stanek i D. Toft, Prirucnik za upravijanje ucinkom u javnim komunalnim pre-

duzecima, USAID MEGA, 2009.

troSkova usluge - na primer, ukupnih
troSkova odrzavanja kvadratnog metra
zelene povrdine - pomaze i lokalnoj sa-
moupravi i javnhom komunalnom pre-
duze¢u da osmisle strategiju smanjenja
troskova.®

Drugi uslov za sprovodenje reforme ko-
munalne privrede u celini je uspostavlja-
nje poslovne, finansijske i upravljacke
autonomije javnih preduzeca u skladu sa
medunarodnim nacelima korporativnog
upravljanja u javnom sektoru.

U Principima OECD-a o korporativnom
upravljanju u javnom sektoru ovo nacelo
je definisano na sledeci nacin:

LJavnevlastitreba da budu informisani, ak-
tivni i odgovorni viasnik javnih preduzeca,
¢ime se utvrduju jasni i konzistentni upra-
vijacki odnosi i osigurava da se upravijanje
javnim preduzecima vrsi na transparentan
i odgovoran nacin sa neophodnim stepe-
nom profesionalizma i efikasnosti.”

Garant kvaliteta korporativnog upra-
vljanja treba da bude profesionalni
menadZment, koji ¢e biti odgovoran
osnivacu za poslovni ucinak, odnosno
za realizaciju postavljenih strateskih po-
slovnih ciljeva. Upravljacka autonomija
i finansijska autonomija su u direktnoj
vezi jer je samostalnost u upravljanju u
direktnoj vezi sa mogucnod¢u da se u
punoj meri pokriju opravdani ekonomski
troSkovi usluga. Upravljatka autonomija
- sposobnost da se strateske odluke do-
nose bez neposrednog mesanja spoljnih
subjekata - proizlazi iz finansijske au-
tonomije. Javna komunalna preduzeca
tada su u stanju da sama donose odluke
0 najboljem modelu poslovne organiza-

OECD, 2005.

cije, broju i strukturi zaposlenih, unapre-
denju i proceni ucinka zaposlenih, pripre-
mi i sprovodenju strateSkih i poslovnih
planova, planiranju kapitalnih investicija
i 0 mnogim drugim pitanjima, uz uspo-
stavljanje obaveze osnivaca da dopusti
preduze¢u samostalnost u donosenju i
realizaciji ovih odluka sve dok preduzece
ostvaruje zajednicki dogovorene poslov-
ne ciljeve.

Upravljacka autonomija u skladu sa nace-
lima korporativnog upravljanja, takode,
podrazumeva i da lokalna samouprava
preuzme nadzor, odnosno kontrolu nad
javnim komunalnim preduzec¢ima u is-
punjavanju strateskih ciljeva, stepenu
odgovornosti upravljacke strukture, ispu-
njavanju poslovnih planova, postovanju
zakonitosti i efektivnosti upravljanja rizi-
cima. U sistemu odgovornog upravljanja
javnim preduze¢ima nije dovoljno da lo-
kalna samouprava samo izabere direkto-
re na konkursu i da o¢ekuje da ¢e oniima-
ti kapaciteta da samostalno, bez podrike
lokalne samouprave, uvedu i sprovedu
izmene u poslovanju.

Na nivou lokalne samouprave treba da
bude postignut konsenzus svih politickih
snaga, odnosno ucesnika u procesu odlu-
¢ivanja o potrebi poboljsanja poslovanja
komunalnih preduze¢a i neophodnim
mehanizmima da se ta poboljsanja spro-
vedu. Bez pune podrske osnivaca proce-
su unapredenja poslovanja komunalnih
preduzeca, ovaj cilj ne¢e modi da bude
realizovan. U tom smislu, promena siste-
ma zahteva nekoliko znacajnih promena
u odnosu na status quo. Prvo, osnival
(lokalna samouprava) i pruzalac usluga
(najcedce javno komunalno preduzede)
moraju da se sloZze oko osnovnih nacela

6. The OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises,
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unapredenja finansijskog poslovanja i
da prihvate da ima smisla stvarati javna
komunalna preduzeca koja su finansijski
i upravljacki autonomna uz punu naplatu
usluga. Drugo, osniva¢ mora da poveca
nadzor nad javnim komunalnim predu-
zecem, obezbedujuci eksterne uslove za
realizaciju postavljenih ciljeva (podrska
organizacionim izmenama koje omogu-
¢avaju ekonomicnije poslovanje, podrika
ekonomski opravdanom povecanju cena
itd.). Trece, osnivac i javno komunalno
preduzece treba da utvrde Sta je ucinak
u klju¢nim oblastima poslovanja i, posto
se uspostave osnovni pokazatelji, zajed-
no da formulisu godisnje i visegodisnje
ciljeve koje javno komunalno preduzece
mora da dostigne na putu ka dugorocnoj
finansijskoj konsolidaciji.

Osnovni cilj korporativnog upravljanja
jeste da Stiti i unapreduje dugorocne
vrednosti javnog komunalnog preduze-
¢a u ime vlasnika, bez obzira na to da i
je u pitanju lokalna samouprava, drzava
ili privatni vlasnik. Za javno komunalno
preduzece, to, pre svega, znaci kontrolu
troSkova, povecanje prodaje i prihoda, da
bi se pruZila usluga najviseg kvaliteta, po
najnizoj mogucoj ceni.

U novembru 2011. godine, stupanjem na
snagu Zakona o komunalnim delatnosti-
ma’, uspostavljeni su novi principi za for-
miranje cena komunalnih usluga. Prema
ovom zakonu, cena komunalne usluge
treba da pokrije troSkove poslovanja
(poslovne rashode iskazane u poslovnim
knjigama i finansijskim izvestajima), ras-

7. ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 88/2011
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hode za izgradnju i rekonstrukciju obje-
kata komunalne infrastrukture i nabavku
opreme, kao i dobit vriioca komunalne
delatnosti. Slicnu, samo detaljniju i preci-
zniju, odredbu o nacinu formiranja cene
vode za pice sadrZi i Zakon o vodama, koji
definide referentnu cenu vode kao cenu
koja treba da pokrije operativne troskove
snabdevanja vodom za pice sistemom
javnog vodovoda i operativne troskova
sakupljanja, odvodenja i precis¢avanja ot-
padnih voda sistemom javne kanalizacije,
kao i troSkove odrzavanja i amortizacije
vodnih objekata za snabdevanje vodom
za pice i sanitarno-higijenske potrebe.
Uz navedena dva zakona, u decembru
donet Zakon o javnim preduze¢ima uki-
nuo je odredbu o uskladivanju planirane
politike cena (planirani stepen povecanja
cena) sa ,politikom projektovanog rasta
cena i zarada za tu godinu” Naime, po-
¢ev od januara 2013. godine vise ne po-
stoji ogranicenje da se cene komunalnih
usluga uskladuju samo do nivoa opsteg
rasta cena, niti ¢e postojati mogucnost
sankcije (obustava transfernih sredstava)
prema opstini koja je odstupila od toga.
Medutim, u poglavlju Zakona koje reguli-
$e odnos prema osnivacu (¢lanovi 50-56),
zadrzana je indirektna kontrola poslova-
nja lokalnih javnih preduzeca koju vrsi
republicka Vlada, i to na slede¢i nacin:
¢lanom 50. propisana je obaveza da sva
javna preduzeca sacinjavaju dugorocne,
srednjorocne planove rada i razvoja, kao
i godi$nje programe poslovanja, na koje
osnivaci daju saglasnost. Podrazumeva
se da odredba o administrativnim ograni-
¢enjima u Zakonu o javnim preduze¢ima
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ostaje za zarade u komunalnom sektoru,
koje su i dalje u administrativnom rezimu
pracenja uskladivanja do nivoa projekto-
vane inflacije.

Vecina javnih komunalnih preduze¢a u
Srbiji, bez obzira na nova zakonska nace-
la, jo$ uvek rast cena komunalnih usluga
uskladuje sa projektovanom stopom
inflacije za teku¢u godinu. Uz navede-
no, jos uvek se odrzavaju veoma visoke
razlike u cenama komunalnih usluga za
gradane i privredu.

Najvazniji element u reformi funkcioni-
sanja javnih komunalnih preduzeca je
osnazivanje lokalne samouprave kao
vlasnika preduze¢a. Ovo podrazumeva
i profesionalizaciju eksterne kontrole i
nadzora nad funkcionisanjem komunal-
nih preduzeca preko upravljanja ucin-
kom. Radi upravljanja komunalnim pre-
duzecem i nadzora nad njegovim radom,
neophodno je sastaviti sistem pokazate-
lja za pracenje, pre svega finansijskih, re-
zultata rada preduzeca. Pokazatelje treba
analizirati i tumaciti u okviru strateskih
cilieva komunalnog preduzeca.

Pokazatelji u¢inka u komunalnim predu-
zedima sluze za:

interno i eksterno poredenje (,benc-
marking”) merenjem poboljsanja
uspesnosti rada celokupnog javnog
komunalnog preduzeca, a posebno fi-
nansijske efikasnosti, tako da preduzece
moze da uporeduje sadadnje rezultate sa
prodlim, kao i sa rezultatima drugih jav-



nih komunalnih preduzeca koja se bave
istom delatnos¢uy;

stratesku funkciju - pokazatelji ucinka
pruzaju informacije za merenje efikasno-
sti sprovodenja strateskog plana javnog
komunalnog preduzeca i strateskih ak-
tivnosti za sprovodenje strateskog plana;

izvestavanje - pokazatelji ucinka mogu
da se koriste za izvestavanje nadleznih mi-
nistarstava i osnivaca, kao i za interno pe-
riodi¢no izvestavanje nadzornog odbora.

Na osnovu ¢lana 17. stav 3. Zakona o jav-
nim preduzec¢ima, predsednik i ¢lanovi
nadzornog odbora javnog preduzeca
mogu se razresiti ukoliko preduzece ne
ispuni godisnji program ili ne ostvari
rezultate prema pokazateljima ucinka.
NaZalost, Zakon o javnim preduzec¢ima
nigde vise u tekstu ne pominje upravlja-
nje u¢inkom i merenje rezultata javnih
preduzeda, Sto odredbu o mogudnosti
razreSenja upravljactkog tima JKP zbog
neispunjavanja rezultata ostavlja bez
uporista i naznaka o tome kako bi se
mogla realizovati. Unapredenje korpora-
tivnog upravljanja javnim komunalnim
preduze¢ima Vlada Republike Srbije bi
nesumnjivo mogla da postigne ukoliko
bi u najkracem roku pripremila i usvojila
metodologiju za formiranje cena klju¢-
nih komunalnih usluga. Utvrdivanje
metodologije je obaveza Vlade samo
kada je u pitanju pruzanje usluge snab-
devanja vodom (prema Zakonu o voda-
ma), ali bi imalo smisla uspostaviti op-
Steprihvacene metodoloske kriterijume

i za formiranje cene ostalih komunalnih
usluga. Postojanje Cvrstih, jasnih i preci-
znih metodoloskih okvira za odrediva-
nje cene komunalnih usluga osnazilo bi
pregovaracku funkciju javnih preduzeca
u odnosu na osnivace, omogucilo im da
usklade svoje cene sa troskovima i sma-
nje neproduktivne troskove, Ciji je nemali
deo rezultat uticaja osnivaca na poslovnu
politiku preduzeca. Uz navedeno, Cini se
da bi nadlezno sektorsko ministarstvo
trebalo da donese podzakonske propise
kojima bi se konkretizovale i vremenski
oroCile obaveze osnivaca i javnih komu-
nalnih preduzeca da sprovedu standarde
formiranja cena u skladu sa Zakonom o
komunalnim delatnostima (dovoljnost
cene da pokrije poslovne rashode, za-
brana diskriminacije razlicitih kategorija
korisnika, prenosenje tereta subvenci-
onisanja korisnika socijalne pomo¢i na
budZet itd).

Doslednost u sprovodenju zakonskih
nacela finansijskog upravljanja javnim
komunalnim preduze¢ima neminovno
bi rezultirala smanjenjem budzetskih
direktnih i indirektnih subvencija jav-
nim preduze¢ima, povecanjem efika-
snosti i produktivnosti i boljim upravlja-
njem. Na taj nacin bi se stvorile osnove
i za poboljsanje kvaliteta usluga, pove-
¢anje investicionih ulaganja i uvodenje
tehnoloskih unapredenja. Time bi se
prekinula zacarana spirala ekonomske
neefikasnosti, netransparentnosti, fi-
nansijske nediscipline i permanentne
deterioracije kapitala u sektoru komu-
nalne privrede. B
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Goran Batak

Samostalni savetnik u Ministarstvu finansija
i privrede

KOMUNALNIH
PREDUZECA

Program restrukturiranja JKP u Srojj
pripremljen je s ciliem da se preduzeca koja su
U nadleznosti lokalnih samouprava postepeno
fransformiSu u finansijski odrziva, ekonomski
korisna preduzeca, koja obezbeduju
visokokvalitetne usluge svojim potrosacima,

po prihvatljivim cenama i pod prihvativim

uslovima

3. | broj4

REFORMA JAVNIH KOMUNALNIH PREDUZECA

SEFURMA JAVNIF

estrukturiranje javnih komu-

nalnih preduzeca (JKP) jedna

je od najznacajnijih reformskih

promena koja vodi njihovom
usmeravanju ka trzisnim principima
funkcionisanja i, istovremeno, veliki
izazov za sve one koji ucestvuju u tom
procesu. Sva JKP bi morala, sto pre, da
se usklade sa pravilima evropske konku-
rencije. To proizlazi iz obaveza determi-
nisanih Sporazumom o stabilizaciji i pri-
druzivanju. Nepostojanje jasne strategije
u dosadasnjem periodu transformacije
ovog sektora iskomplikovalo je i usporilo
proces njegovog osposobljavanja, kao i
ekonomskog, organizacionog i kadrov-
skog jaCanja u interesu zaposlenih, gra-
danai privrede u celini.

Znacaj komunalnog sektora za privre-
du u celini moZe se ocenjivati na ne-
koliko nacina, i to pomocu sledecih
parametara:

Broj JKP

Od 716 javnih preduzeca u Republici
Srbiji (RS) koja se nalaze na spisku
Narodne banke Srbije iz januara 2012.
godine, u Agenciji za privredne registre
kao aktivna privredna drustva, registro-
vano je njih 704, od Cega je u 27 osnivaé
RS, dok su za preostala (677) osnivaci je-
dinice lokalne samouprave. Na osnovu
navedenih podataka, a shodno klasifika-
ciji preduzeca po Zakonu o komunalnim
delatnostima’, od navedenih 677 javnih
preduzeda, 450 su JKP &iji su osnivadi je-
dinice lokalne samouprave u RS, od ¢ega
su 30 specijalizovani vodovodi, 28 speci-
jalizovane toplane, 122 me3ovita komu-
nalna preduzeca, 140 direkcije lokalnih
samouprava za gradevinsko zemljiste,
25 specijalizovana JKP za pijacne uslu-
ge, 11 specijalizovana preduzeca cistoce,
zelenila i groblja, 20 JKP za odrzavanje
puteva, 10 JKP specijalizovana za obje-
dinjenu naplatu i odrzavanje stambenih

1. ,Sluzbeni glasnik RS’, broj 88/11.



objekata, 30 preduzeca za snabdevanje
gasom, 6 specijalizovani parking-servisi
i druga JKP.

Broj zaposlenih

U komunalnoj delatnosti je zaposleno
oko 64.700 ljudi, Sto cini 3,4% ukup-
nog broja zaposlenih u RS. JKP grada
Beograda ucestvuju sa priblizno jednom
tre¢inom (29%) ukupnog broja zapo-
slenih. Prose¢no komunalno preduzece
ima 402 zaposlena, iako neka komunalna
preduzeca grada Beograda imaju i preko
2.000 zaposlenih.

Delokrug usluga JKP

Lokalne samouprave su nadlezne za $i-
roki spektar javnih komunalnih usluga.
Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi,
uredivanje organizovanog i trajnog oba-
vljanja i razvoj komunalnih delatnosti su
u nadleznosti jedinica lokalne samoupra-
ve. One su obavezne da obezbede orga-
nizacione, materijalne i finansijske uslove
za pruzanje ovih usluga.

Finansiranje JKP

Kada se detaljnije analizira poslovanje JKP,
ustanovljava se da je vrednost ugovora
koje JKP sklapaju sa svojim osnivacem za
pruzanje usluga koje se finansiraju iz bu-
dzeta (a ne iz cene komunalnih usluga),
kao $to su ciS¢enje ulica, rascis¢avanje
snega ili izvodenje gradevinskih radova,
¢esto mnogo iznad trziSne cene za tu vr-
stu usluga, da bi se kompenzovali gubici
JKP nastali vrSenjem osnovne delatnosti.
Kapitalne investicije se prvenstveno finan-
siraju iz budZeta, medunarodnih razvojnih
programa, kao i iz budzeta lokalnih samo-
uprava (preko Direkcije za gradevinsko
zemljiste).

Sto se tice zakonske regulative, Zakonom
0 komunalnim delatnostima, u ¢lanu 2,
odredene su vrste komunalnih delatno-
sti, i to kako sledi:

2., Sluzbeniglasnik RS, br. 119/12.

1) snabdevanje vodom za pice
2) preiS¢avanje i odvodenje
atmosferskih i otpadnih voda
3) proizvodnja i distribucija toplotne
energije
4) upravljanje komunalnim otpadom
5) gradski i prigradski prevoz putnika
6) upravljanje grobljima i pogrebne
usluge
7) upravljanje javnim parkiralistima
8) obezbedivanje javnog osvetljenja
9) upravljanje pijacama
0) odrzavanje ulica i puteva
1) odrzavanje Cistoce na povrsinama
javne namene
12) odrzavanje javnih zelenih povrdina
13) dimnicarske usluge
14) delatnost zoohigijene.

_ .

Isti Zakon u ¢lanu 5. predvida da komunal-
nu delatnost mogu obavljati javno predu-
zece, privredno drustvo, preduzetnik ili
drugi privredni subjekt. Prema Zakonu
0 javnim preduzecima® javno preduzece
mogu osnovati RS, autonomna pokrajina
i jedinica lokalne samouprave.

Da bismo opredelili sve mere i aktivnosti
neophodne za reformisanje javno-komu-
nalnog sektora, potrebno je da prethod-
no definiSemo najznacajnije probleme s
kojima se suocavaju JKP, a to su:

1. nejasni svojinsko-pravni odnosi
izmedu JKP i osnivaca

2. neefikasno obavljanje delatnosti

3. nedovoljna sredstva za finansiranje
kapitalnih investicija

4. nedostatak kapitalnih investicija u
prethodnom periodu

5. fragmentirane nadleznosti

6. neadekvatna osposobljenost JKP u
domenu finansijskog upravljanja

7. siromastvo.

Evidentan je nizak nivo efikasnosti po-
slovanja JKP, koji je posledica kombina-

cije vise faktora, pre svih: nepostojanja
indikatora poslovanja, prevelikog broja
i neodgovarajuce strukture zaposlenih,
nepostojanja jasno definisanog odnosa
izmedu preduzeca i osnivaca u pogledu
prava i obaveza i obima i kvaliteta uslu-
ga, nepostojanja visegodisnjeg planskog
budzetiranja i adekvatnog finansijskog
menadZmenta, tehnicko-tehnoloske
zastarelosti, kao i neadekvatnog nivoa
cena komunalnih usluga i niskog nivoa
naplate.

JKP nemaju samostalnost u raspolaga-
nju imovinom koju koriste, a zbog po-
litike administrativnog limitiranja cena
i subvencionisanja stanovnistva preko
cena usluga i niskog stepena naplate, uz
istovremeni rast troskova i otpis potra-
Zivanja, cesto su finansijski oslabljena i
nelikvidna.

Usled nagomilanih i nasledenih okolno-
sti, prisutna je administrativna rascep-
kanost, kao i predimenzioniranost i pre-
opterecenje pojedenih funkcija u okviru
JKP, pa time i neracionalna organizacija i
smanjena efikasnost u pruzanju usluga.

U vecini JKP je, zbog nestabilnog eko-
nomskog poloZaja, ve¢ duze vreme pri-
sutan konstantan rast potreba i hronican
nedostatak obrtnih i investicionih sred-
stava za obnavljanje zastarele opreme i
prosirenje komunalne infrastrukture.

Ovo nepovoljno utice na nivo kvaliteta
komunalnih usluga koje se pruzaju, kao i
na stanje komunalne opreme i infrastruk-
ture, a JKP dovodi u stanje visoke budzet-
ske zavisnosti. Ovakva situacija posebno
je izraZena u manjim opstinama i predu-
ze¢ima koje obavljaju vise komunalnih
delatnosti, odnosno tamo gde je izrazen
visok stepen fragmentacije delatnosti.

Sve pomenuto uti¢e na konkurentnost
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JKP i njihovu sposobnost da zadovo-
lje osnovne Zivotne potrebe stanovni-
$tva na teritoriji koju pokrivaju svojim
uslugama.

Dodamo |i svemu ovome i evidentan
visak zaposlenih, imacemo dodatno op-
tereenje na ionako veliku budzetsku
zavisnost sistema JKP. S tim u vezi, veo-
ma malo paznje se poklanja uskladivanju
kvalifikacione i starosne strukture zapo-
slenih sa zahtevima JKP. Formalna obu-
ka je nedovoljna i ve¢ina JKP je znatno
opterecena viskom zaposlenih u odnosu
na zemlje sli€nog nivoa razvoja. Isto tako,

3. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 72/11.
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zbog niskih plata ovog sektora, JKP tesko
zadrzavaju kvalifikovano osoblje.

S tim u vezi, osnovni cilj restrukturiranja
i privatizacije lokalnih JKP je uvodenje
konkurencije, u cilju unapredenja njiho-
vog funkcionisanja i poboljsanja kvaliteta
proizvoda i usluga.

U periodu pre usvajanja Zakona o javnoj
svojini? jedinice lokalne samouprave bile su
osnivaci JKP i vriile upravljacka prava nad
njima. Medutim, osnivaci JKP - gradovii lo-
kalne samouprave, nisu bili vlasniciimovine
koju su koristila JKP, ve¢ je ta imovina bila u

svojini RS. Prema tadasnjim propisima, JKP
suimala pravo korid¢enja te imovine.

Evidencija imovine koju koriste JKP je
obi¢no nezadovoljavajuca. Ponekad se
osnovna sredstva koja koriste JKP vode u
bilansima osnivaca (jedinice lokalne sa-
mouprave), ponekad u bilansima Direkcija
za gradevinsko zemljiste (Direkcije za iz-
gradnju), a ponekad u samim JKP. Retko se
dogada da su popisne liste kompletne, a
gotovo uvek se vode po knjigovodstvenoj
vrednosti sredstava, $to nije odraz njihove
stvarne vrednosti, i dovodi do obracuna-
vanja potcenjene vrednosti amortizacije.



Usvojenim Zakonom o javnoj svojini izvr-
Sen je prenos svojine koju koriste JKP sa
Republike na jedinice lokalne samoupra-
ve. Cinjenica da je RS bila vlasnik svih sred-
stava koja koriste JKP, stvarala je probleme
prilikom uzimanja investicionih kredita i
prilikom obezbedivanja uces¢a privatnog
kapitala u ovom sektoru, zato $to ni kre-
ditori ni investitori nisu mogli da koriste
nepokretnu imovinu kao sredstvo obez-
bedenja izvrienja ugovornih obaveza.
Ovakva situacija znatno je otezavala pozi-
ciju jedinica lokalnih samouprava i JKP u
postupku izbora strateSkog partnera za in-
vesticione projekte u komunalnoj oblasti.

Da bismo navedene probleme s kojima
se suocavaju JKP doveli u prihvatljiv okvir
za reSavanje, potrebno je pravashodno:

1. Poboljsati operativni
uéinak JKP

RS treba da podrzi programe posred-
stvom tehnicke pomodi, a finansijska
pomoc treba da bude usmeravana tako
da dovede do poboljsanja finansijskog i
operativnog ucinka JKP. RS i lokalne sa-
mouprave treba da podsti¢u JKP da uve-
du visegodisnje poslovno planiranje, da
procene vrednost imovine i povecaju bu-
dzete za investiciono odrzavanje, gde je
to neophodno, da smanje tekuce trosko-
ve; da JKP sprovedu racionalizaciju zapo-
slenih i poboljsaju njihovu kvalifikacionu
strukturu; da unaprede sistem evidencije
potrosaca i poboljsaju naplatu, kao i da
smanje tehnicke i trziSne gubitke.

2. Zakonski utvrditi tarife
i standarde poslovanja

Za velika JKP koja ostvaruju prihod, a
koja zavise od naplate za pruzene uslu-
ge, tarife su suvise niske za poboljsanje
postojecih ili uvodenje novih usluga.
Potrebno je promeniti praksu po kojoj se
tarife jedino povecavaju sa promenom

4. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 88/11.

inflacije. Utvrdivanje tarifa u komunal-
nom sektoru (voda i otpad) treba da se
uspostavi relevantnim zakonom, s ciljem
da se postigne povracaj uloZenih investi-
cija u celini, uklju¢ujucii mali deo za inve-
sticiona ulaganja. Dakle, zakonom treba
da se uredi koji su to elementi koji ulaze
u cenu, uz uvazavanje Fiskalne strategije
(Memorandum o budzetu), kao i inflacije.
Istovremeno, sva JKP treba podsticati da
poboljsaju efikasnost poslovanja uvo-
denjem pokazatelja i merila za pracenje
ucinka. Kad se ustanovi zakonski okvir za
pracenje poslovanja, lokalne samoupra-
ve Ce imati regulatornu ulogu, kako za
pitanja strukture i povecanja cena tako i
za pracenje ucinka poslovanja JKP.

3. Definisati odnose
izmedu lokalnih
samouprava i JKP

JKP prevashodno treba da posluju kao
privredna drustva, uz eliminisanje ostalih
uticaja na vodenje njihove poslovne po-
litike. Odnosi izmedu osnivaca i njihovih
JKP, kao i privatnih operatera koji pruzaju
komunalne usluge, treba da budu ure-
deni ugovorima o pruzanju usluga, koji
jasno odreduju ciljeve koje JKP treba da
ostvare, a koji su ustanovljeni godisnjim
planovima poslovanja, i prate se kroz
kvartalne izvestaje tih preduzeca. Da bi
se ovo ostvarilo, Republika Srbija i lokal-
ne samouprave treba da ustanove ciljeve
koje treba dostici u postepenom pobolj-
$anju efikasnosti poslovanja, kao i da
uspostave sistem pokazatelja i merila za
pracenje efikasnosti, uz pracenje realiza-
cije ciljeva na jasan i transparentan nacin.

4. Unaprediti i povecéati
kapitalne investicije

Potrebno je ustanoviti odgovornost JKP
za definisanje i sprovodenje dugoro¢nih
i godi$njih investicionih planova poslo-
vanja. JKP bi trebalo da raspolazu sred-

stvima za finansiranje dela kapitalnih
programa iz sopstvenih prihoda, kao i iz
komercijalnih kredita. Donacije za kapi-
talne investicije treba da budu pracene
kofinansiranjem JKP. RS treba da predu-
zme mere kako bi se poboljsala dostup-
nost kreditnih sredstava za finansiranje
komunalne infrastrukture, i to davanjem
garancija za kredite medunarodnih finan-
sijskih institucija i komercijalnih banaka.
Sredstva za finansiranje kapitalnih inve-
sticija sa republickog nivoa bi trebalo da
budu usmeravana u ona JKP koja ve¢ jed-
nim delom ucestvuju u finansiranju kapi-
talnih investicija i u ona kod kojih postoji
opravdana potreba iskazana u planovima
poslovanja.

5. Omoguditi ucesce
privatnog kapitala

Privatni sektor moZe biti vazan izvor fi-
nansiranja kapitalnih investicija i preno-
sa tehnickog i operativnog ,know-how”
(tehnoloskog znanja i iskustva). Privatni
sektor moze da se ukljuci u sektor ko-
munalnih usluga u oblasti upravljanja
delatnostima JKP i realizacije kapitalnih
ulaganja. Pravni okvir za javno-privatna
partnerstva (JPP) treba da bude stimula-
tivan, odnosno da podstice investiranje
privatnog sektora u komunalnu infra-
strukturu. U tom smislu, RS preko svojih
institucija treba da definide zakonski
okvir za utvrdivanje cena komunalnih
usluga. Kada se projekti JPP u komunal-
noj oblasti sprovode na nivou lokalne sa-
mouprave, potrebno ih je podrzati tako
$to ¢e im se obezbediti odgovarajuca
tehnicka pomo¢.

U tom smislu donet je Zakon o javno-pri-
vatnom partnerstvu i koncesijama*, ko-
jim su opredeljeni sledeci ciljevi:

1) podsticanje primene JPP-a u cilju
izgradnje javne infrastrukture i
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pruzanja usluga u javnom interesu;

2) obezbedivanje kvalitetnih usluga od
javnog znacaja;

3) veca vrednost za ulozeni (utroseni)
novac u optimizaciju efikasnosti,
delotvornosti i ekonomi¢nosti u
pogledu ukupnih troskova vezanih za
vlasnistvo nad javnom infrastrukturom
i u pruzanju usluga od javnog znacaja;

4) formiranje efikasnog mehanizma
koji bi dozvolio svim nivoima vlasti
da realizuju projekte pomocu javno-
privatnog partnerstva sa elementima
koncesije ili bez njih na osnovu jasnih
pravila;

5) privla¢enje domacih i stranih
investitora i banaka za finansiranje/
sufinansiranje i vodenje projekata od
opsteg interesa (uceSce privatnog
sektora);

6) obezbedivanje pravnog okvira za
transparentan i pravican tenderski
postupak sa jednakim tretmanom
svih ponudaca u postupku trazenja
privatnog partnera za takve projekte;

7) uskladivanje sa propisima EU,
posebno u oblasti javnih nabavki;

8) uskladenost sa medunarodnim
standardima i najboljom
medunarodnom praksom, do mere
koja nije u suprotnosti sa pravom
Evropske unije.

Javno privatno partnerstvo (JPP), u smi-
slu ovog zakona, jeste dugoro¢na sarad-
nja izmedu javnog i privatnog partnera
da bi se obezbedili finansiranje, izgrad-
nja, rekonstrukcija, upravljanje ili odrza-
vanje infrastrukturnih i drugih objekata i
pruzale usluge.

Koncesija, u smislu ovog zakona, jeste
JPP u kome je javnim ugovorom urede-
no komercijalno koris¢enje prirodnog
bogatstva, odnosno dobra u opstoj upo-
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trebi koja su u javnoj svojini, ili obavlja-
nje delatnosti od opsteg interesa, koje
nadlezno javno telo ustupa domacem ili
stranom licu, na odredeno vreme, pod
posebno propisanim uslovima, uz plaéa-
nje koncesione naknade.

6. IzvrsSiti reformu
svojinske i upravljacke
strukture JKP

Shodno Zakonu o javnoj svojini, svojina
nad sredstvima koja koriste JKP preneta
je na lokalne samouprave, ¢ime one tre-
ba da definiSu kriterijume za uredivanje
imovinskih odnosa sa JKP u svakom po-
jedinacnom slucaju. Potrebno je defini-
sati koja JKP treba da se transformisu u
privredna drustva, ¢ije bi poslovanje bilo
uredeno Zakonom o privrednim drustvi-
ma. Uspostavljanje jasnih svojinskih od-
nosa izmedu osnivaca i JKP omogucilo
bi lakSe sprovodenje procesa regionali-
zacije usluga i pojednostavilo ucesce pri-
vatnog sektora u obavljanju komunalnih
delatnosti. Trebalo bi podsticati regiona-
lizaciju u izvesnim sektorima, kao 5to su
snabdevanje vodom i upravljanje otpa-
dom, da bi se postigli efikasnija proizvod-
nja uz smanjenje troskova (ekonomija
obima) i racionalnije planiranje.

Pored usvojenih zakonskih propisa koji
ureduju pitanja poslovanja, svojine, re-
strukturiranja i privatizacije JKP (Zakon o
komunalnim delatnostima, Zakon o jav-
noj svojini, Zakon o javnim preduze¢ima,
Zakon o javno-privatnom partnerstvu i
koncesijama i drugi zakonski propisi ), tu
su i aktivnosti vezane za usvajanje pro-
grama (strategije) restrukturiranja JKP u
Republici Srbiji.

Program se bavi klju¢nim problemima u
poslovanju JKP, od imovinskih odnosa pa
do same organizacije i poslovanja ovih

preduzeda, bez obzira na delatnost u ko-
joj posluju. U periodu od 15. jula do 15.
oktobra 2011. godine, sprovedena je jav-
na rasprava o predlogu programa, i vodi-
la se na okruglim stolovima u gradovima
Sirom Srbije.

Nadalje, ocekuje se da se na Vladi usvoji
program (Il kvartal 2013. godine), nakon
Cega Ce se pristupiti izradi mera i aktivno-
sti programa. Predvida se de ce progra-
mom, koji treba da dovede do efikasnog
i efektivnog rada ovih preduzeda, biti
opredeljeni razli¢iti modeli, kao Sto su, na
primer, koncept JPP (tj. koncept koji pod-
razumeva interakciju privatnog i javnog
sektora), koncesije i slicno, u skladu sa
pozitivnim iskustvima iz evropske prakse.

Cilj programa je da se opredele reformski
koraci kojima e se unaprediti pruzanje
komunalnih usluga, uz smanjenje trosko-
va. Zato $to JKP obavljaju delatnosti od
opsteg interesa, transformacija JKP se ne
moze vriiti na isti nacin kao privatizacija
drudtvenih preduzeca. U tom kontekstu,
ciljevi reforme JKP ne mogu se izjedna-
Citi sa privatizacijom, odnosno transfor-
macijom javne svojine u JKP u privatnu
svojinu. Zbog toga se razmatraju pravci
reforme JKP u cilju njihove organizacione
transformacije, kao i razvijanje alterna-
tiva za ulazak privatnog kapitala u ovaj
sektor.

Program restrukturiranja JKP u Srbiji pri-
premljen je s ciliem da se JKP, koja su u na-
dleznosti lokalnih samouprava, postepeno
transformisu u finansijski odrziva, ekonom-
ski korisna preduzeca, koja obezbeduju vi-
sokokvalitetne usluge svojim potrosacima,
po prihvatljivim cenama i pod prihvatljivim
uslovima. Efikasno pruzanje komunalnih
usluga vazno je za privredu, kao i za dobro-
bit svih gradana Republike Srbije.



Program utvrduje glavne prepreke za
postizanje navedenih ciljeva i preporu-
Cuje reformske opcije. Efikasno sprovo-
denje programa u velikoj meri ¢e zavisiti
od saradnje i koordinacije aktivnosti na
republickom i lokalnom nivou vlasti.
Mere preporucene u programu su u me-
duzavisnosti, i ne treba ih primenjivati
selektivno. Medutim, ograniceni resursi,
kako finansijski tako i ljudski, mogu uslo-
viti sprovodenje po fazama.

Ovaj program realizovace se donose-
njem mera i aktivnosti po komunalnim
delatnostima (akcioni plan), kojima ¢e
se precizno utvrditi pod kojim uslovima
i u kom procentu privatni kapital moze
da ucestvuje u JKP. Navedena redenja ce
se blize urediti adekvatnom zakonskom
regulativom.

U pripremi mera i aktivnosti u¢estvovace
i predstavnici Privredne komore Srbije,
reprezentativnih sindikata u komunal-
nim delatnostima RS, grupacije udru-
Zenja komunalnih delatnosti i ostale
institucije.

Najvazniji ciljevi koji ¢e se

ostvariti programom jesu:

« unapredenje nivoa pruzanja usluga
JKP uz smanjenje troskova;

« stimulisanje finansiranja kapitalnih in-
vesticija u komunalnu infrastrukturu
kako bi se poboljsao kvalitet usluga;

« stvaranje garancija za ocuvanje kvali-
teta usluga i u periodima kada drzava
nije obezbedila dovoljna sredstva za
investicije;

+ priprema sektora komunalnih usluga
za integraciju u Evropsku uniju;

« podsticanje uces¢a privatnog kapi-
tala, tamo gde on moZe da unapredi
usluge i smanji troskove;

« privlaCenje privatnog kapitala u javni

sektor kako bi se kompenzovao nedo-
statak javnih resursa.

Rezultati programa trebalo
bi da budu:

«novi regulatorni i pravni okvir, te od-
govarajuce podsticajne mere da bi se
ciljevi postigli;

« integrisane mere i aktivnosti progra-
ma (akcioni plan) na nacionalnomilo-
kalnom nivou, da bi se ciljevi postigli;

« realizacija ciljeva na jasan i transpa-
rentan nacin i odgovornost u slucaju
nerealizacije.

Uspesno sprovodenje programa rezulti-
race time da komunalne usluge pruzaju i
javna preduzeca i drustva kapitala koja su
efikasna, efektivna i kvalitetno zadovolja-
vaju potrebe potrosaca. To znaci da ce i
javna preduzeca i drustva kapitala pruza-
ti komunalne usluge na osnovu propisa-
nog zakonskog okvira za utvrdivanje ta-
rifa i jasnih pravnih procedura. Isto tako,
JKP i drugi operateri ¢e potpisati ugovor
0 pruzanju komunalnih usluga sa lokal-
nim samoupravama, u kome ¢e jasno biti
navedeni ciljevi i podsticaji za postizanje
tih ciljeva, s tim da ciljevi treba da budu
realni, u skladu sa analizom kriterijuma
za postizanje odgovarajuceg ucinka JKP.
Javnim komunalnim preduzec¢ima ce
upravljati profesionalni menadzeri, a ste-
pen zadovoljstva potrosaca kvalitetom
usluga Ce se pratiti i predstavljace jedan
od kriterijuma za merenje efikasnosti
preduze¢a (kao deo godisnjeg plana
poslovanja).

Na kraju, potrebno je da se dostigne
takav nivo cena usluga koji ¢e mo¢i da
pokriva stvarne troskove JKP, ukljucujuci
odrzavanje, kao i deo investicionih tro-
Skova, a da pri tome uvazava socijalnu
komponentu. B
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Lazar Krnjeta
Ekspert za komunalnu problematiku

KOMDEL

SEFORMA

U Stalnoj konferenciji gradova i opstin,

U Zelji da se Sto pre pronadu mehanizmi
Koji ubrzavaju promene, pokrenuta je izrada
predloga jedinstvene metodologije za
izraCunavanje cena komunalnin usluga
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Poslovno udruzenje komunalnih preduzeca

U UBLASTT CENA
KOMUNALNIH USLUGA

toku 2012. godine, u okviru pro-

jekta koji finansira Svajcarska

agencija za razvoj i saradnju

(SDC), Stalna konferencija gra-
dova i opstina je angazovala ekspertski
tim koiji je izradio pocetni predlog meto-
dologije za izraunavanje cene komunal-
nih usluga, koji su na sednicama organa
SKGO podrzali predstavnici lokalnih
samouprava i komunalnih preduzeca.
U toku je njegova prakti¢na provera na
reprezentativnom uzorku u nekoliko gra-
dovai opstina.

Celokupan sistem komunalnih delatnosti
u Srbiji funkcionise na dugoro¢no ne-
odrzivim postavkama. Sa jedne strane,
od preduzeca u ovoj oblasti ocekuje se
da posluju pozitivno (bez gubitaka, sto
znadi i sa makar minimalnom akumulaci-
jom) kako ne bi svojim funkcionisanjem
opterecivala ionako preopterecene bu-
dzete lokalnih samouprava, dok se, sa
druge strane, ista preduzeca posmatraju
kao jedan od stubova zatite (niskog)
standarda stanovnistva, $to automatski
podrazumeva neekonomska nacela u
formiranju cena njihovih usluga. Ovakav
dvojni polozaj preduzeca u oblasti komu-
nalnih delatnosti uslovljava:

« nedovoljan nivo i kvalitet komunalnih
usluga, kojim se ne samo ugroZavaju
kratkorocni interesi korisnika usluga,
vec se proizvodi i dugoro¢na Steta de-
gradacijom Zivotne sredine i neracio-
nalnim koris¢enjem prirodnih resursa,
kao i udaljavanjem od standarda i re-
gulativa EU;

« socijalizaciju gubitaka komunalnih
preduzeca preko povecane javne po-
trosnje, koju, u krajnjoj instanci, ipak
placaju gradani i privreda konkretne
lokalne samouprave preko izdvajanja
za lokalni budZet ili, to je ¢edci slucaj,
prelivanjem razvojnog dela budzeta u
tekucu potrodnju;

+ nemogucnost ostvarivanja razvojnih



programa u ovim preduzedima, tako
da se iz teku¢ih prihoda podmiruju
samo tekuce obaveze i odrzavanje,
dok je razvoj sistema prenet na visi
nivo odgovornosti - na skupstine lo-
kalnih samouprava i republi¢ki nivo
vlasti.

Medutim, kada se pogleda regulatorna
osnova funkcionisanja komunalnih pre-
duzeca, lako se uocava znatno odstupa-
nje nominalnih regula od prakse koja je
uspostavljena. Usvojeni Zakon o komu-
nalnim delatnostima, bar u sektoru cena
komunalnih usluga, veoma ambiciozno i
transparentno postavlja pravila ponasa-
nja, nacela i mehanizme, ali ni posle stu-
panja na snagu ovog sistemskog zakona,
u praksi nije doslo do nekih vidnijih po-
maka i sustinskih promena.

Ono sto je vazno za konacni ishod
ove inicijative jeste da za donosenje
Metodologije cena komunalnih usluga
nece biti neophodna znacajnija prome-
na zakonodavnog okvira. Naime, ovaj
predlog Metodologije cena komunalnih
usluga u potpunosti se oslanja na posto-
jeca zakonska resenja i polazi upravo od
njih, tako da je moguce da Vlada, ukoliko
prihvati ovu inicijativu SKGO, metodolo-
giju cena moze utvrditi i u formi podza-
konskog akta.

SadasSnjom politikom cena
niko nije zadovoljan!

Kada se u javnosti govori o cenama ko-
munalnih usluga ¢esto se stice utisak da
je diskrepanca izmedu sadasnjeg stanja
i ekonomski realnog nivoa cena izuzet-
no velika i u skorijem periodu nedo-
stizna za standard stanovnistva Srbije.
Upravo sa takvim opravdanjem se ¢esto
izbegava da se ude u resavanje proble-
ma, jer su svi pokusaji unapred osude-
ni na propast. Uz to, svi akteri u lancu
komunalnih usluga su na neki nacin
nezadovoljni:

Domacinstva (stanovnistvo) reaguju
uglavnom u situacijama kada dode
do manjeg ili veceg zastoja u pruza-
nju neke komunalne usluge, a bilo
kakav rast cena komunalnih usluga,
¢ak i kada neznatno opterecuje njihov
porodic¢ni budZzet, do¢ekuju sa neza-
dovoljstvom i ,gundanjem”. Istovre-
meno, veoma su retke organizovane
inicijative i zahtevi gradana za pobolj-
$anje komunalnog standarda.

Pravna lica kao korisnici usluga neza-
dovoljna su pre svega zbog toga $to
se na njih primenjuju osetno vise ta-
rife nego na domacinstva, a ovaj oblik
prikrivenog ,oporezivanja” privrede
Cesto je pracen potpuno nejasnim
i nerazumljivim jedinicama mere i
osnovicama za obraun komunalne
usluge.

Komunalna preduzeca koja pruzaju
usluge takode imaju puno razloga za
nezadovoljstvo. Sa jedne strane, ima-
ju sve ozbiljnijih problema u finansira-
nju tekuceg poslovanja, gde su, pored
niskih cena, sve izrazeniji problemi
niskog stepena naplate, dok su, sa
druge strane, izlozeni neprekidnom
pritisku, pa i osudama javnosti. Uz to,
prisutni su razni neformalni pritisci i
nerazumevanje od strane lokalne sa-
mouprave, ali i od vlasti na republi¢-
kom nivou.

Nezadovoljstvo lokalne samouprave
radom komunalnih preduzeca najce-
$¢e se obrazlaze ,preteranim” subven-
cijama iz budzeta, ali karakteristi¢no
je i nezadovoljstvo u pogledu proble-
ma za koja lokalne samouprave nije
trebalo da postavljaju pitanja, ve¢ da
daju odgovore. Tako su opstine ,ljute”
na komunalno preduzece zbog viska
administracije koji su same izazvale
ili su nezadovoljne zbog gubitaka ko-
munalnih preduzeca koje su svojim
odlukama lako mogle da sprece.
Republika smatra da su lokalne vlasti
sklone narusavanju markostabilnosti

u drzavi, da nedovoljno kontrolisu
javna preduzeca iz svoje nadleznosti,
da nedomacinski raspolazu sredstvi-
ma i tako, direktno ili indirektno, vrée
pritisak na republicki budzet.

Postojeci odnosi, pored opsteg nezado-
voljstva, dovode i do toga da ceo komu-
nalni sektor ve¢ godinama unazad ide
,nizbrdo". Jasno je da ovu praksu treba
menjati, i to pre svega zbog zastite op-
$teg interesa sadrzanog u komunalnim
delatnostima, ali i zbog zastite interesa
buducih generacija, koje sa ovakvom

visestruko ugrozavamo i zaduzujemo.

Analize koje su sprovedene, medutim,
govore da su te razlike izmedu sadasnjeg
i pozelinog buduceg stanja daleko ma-
nje i realno dostizne u srednjem roku. U
pojedinim delatnostima se godinama
¢ak ostvaruju dobici u poslovanju (kao,
na primer, u upravljanju komunalnim ot-
padom), dok su u drugim delatnostima
gubici toliki da se relativno lako mogu
eliminisati.

Lako se moze zakljuciti da promena
ukupnih odnosa, koja ¢e konstantni pad
okrenuti na postepeni oporavak i rast,
mora da otpocne tamo gde se ceo sistem
i zaglavio: upravo od sektora cena komu-
nalnih usluga.

Specificnosti pojedinih
komunainih delatnosti

Zakon o komunalnim delatnostima pre-
poznao je ukupno 14 medusobno veo-
ma raznorodnih komunalnih delatnosti,
koje se, prema poziciji na trzistu i nacinu
ostvarivanja prihoda, mogu podeliti u tri
grupe:

« U prvu grupu spadaju tzv. bazi¢ne
komunalne usluge, koje imaju iden-
tifikovanog kupca i jedini¢nu cenu na
osnovu koje mu se usluge fakturidu:
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(1) voda, (2) kanalizacija, (3) grejanje,
(4) sakupljanje i odvozenje smeca.

+ Drugu grupu cine komunalne usluge
koje takode imaju individualnog kori-
snika (identifikovanog kupca), ali i niz
specificnosti: (5) gradski i prigradski
saobracaj, (6) parking, (7) pogrebne
usluge, (8) pijacne usluge, (9) dimni-
carske usluge...

+ U trecu grupu bi spadale komunalne
delatnosti koje nemaju identifikova-
nog individualnog korisnika - kupca:
(10) CiS¢enje ulica, (11) javna rasveta,
(12) odrzavanje puteva, (13) odrzava-
nje javnog zelenila, (14) zoohigijena.

Samim Zakonom, u ¢lanu 2, definisano
je da su komunalne delatnosti iz prve
navedene grupe ,od opsteg ekonom-
skog interesa u smislu propisa o zastiti
potrosaca” Komunalne delatnosti iz
prve grupe obavljaju se sukcesivno na
celoj teritoriji opstine/grada i za sve
obuhvadeno stanovnistvo, a kao takve
imaju daleko vedi znacaj za svakodnev-
ni zivot i komunalni standard gradana.
Upravo zbog toga efikasnim resavanjem
problema u ovoj grupi komunalnih de-
latnosti mogla bi se de facto resiti glav-
nina svih problema.

Usluge iz druge grupe takode imaju
identifikovanog korisnika, ali vrie se i
naplacuju prema ukazanoj potrebi (par-
king, javni prevoz, pogrebne usluge,
pijacne i dimnicarske usluge), tako da
njihove jedini¢ne cene i uopste njihovo
tarifiranje imaju potpuno drugaciju pri-
rodu i karakter. Takode, cene usluga u
ovoj grupi komunalnih delatnosti su po
pravilu daleko blize realnim ekonom-
skim cenama nego u prvoj analiziranoj
grupi. To znaci i da bi udar na standard
stanovnistva izazvan korekcijom ovih
cena bio daleko maniji.

Treca grupa komunalnih usluga nema
identifikovanog individualnog korisnika,
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ve¢ ih od pruzalaca (komunalnih pre-
duzeca) u javnom interesu ispred svih
gradana narucuje i finansira lokalna sa-
mouprava. Zbog toga je Cest slu¢aj da se
jedini¢ne cene ovih usluga ni ne iskazuju
(niti odobravaju), a finansiranje se vrsi na
bazi izvrsenih radova, overenih situacija
ili na neki drugi sli¢an nacin.

Sa aspekta jedini¢nih cena, njihove
kontrole i troskova zivota, delatnosti iz
prve grupe su svakako i po znacaju i po
uces¢u u celom komunalnom sektoru
dominantne, pa kao takve zahtevaju de-
taljniju razradu i u delu koji se tice tari-
firanja, stimulativnih ili destimulativnih
elemenata cene u funkiji zastite resursa
i Zivotne sredine, kao i elemenata veza-
nih za merljivost izvrsene usluge.

Obavezujuéa jedinstvena
metodologija u funkciji
primene Zakona

Motiv za to da se predloZi usvajanje
Metodologije za utvrdivanje cena komu-
nalnih usluga jeste stvaranje realne osno-
ve na kojoj se moze graditi dugorocno
odrzivo funkcionisanje ovih sistema, a
koje ¢e omoguditi njihovo poslovanje na
savremenim ekonomskim nacelima upra-
vljanja u javnom sektoru privrede. Takode,
bez realnog sistema formiranja ekonom-
skih cena komunalnih delatnosti tesko se
moZe ocekivati njihovo reformisanje, bilo
uz izmene postojece vlasnicke strukture ili
bez njih. Ulaganja na bazi javno-privatnog
partnerstva, izdavanja municipalnih ob-
veznica i drugi sli¢ni pokusaji privlaCenja
finansija u ovaj sektor, bez ovakvih prome-
na ¢e ostajati samo neuspesni pokusaji.

PolaziSte za ovu Metodologiju je Zakon o
komunalnim delatnostima, koji je, izme-
du ostalog, regulisao i nacin finansiranja
vr$ioca komunalnih delatnosti:

1. Zakon je definisaoi identifikovao ukup-
no 14 razli¢itih komunalnih delatnosti.

2. Propisani su izvori sredstava iz kojih
se finansiraju komunalne delatnosti.

3. Propisana su nacela za utvrdivanje
cena komunalnih usluga.

4, Regulisana su i druga pitanja vezana
za obavljanje komunalnih delatnosti
koja imaju uticaja na pracenje poslo-
vanja komunalnih preduzeca i politi-
ku cena komunalnih usluga.

Postojeca regulativa u osnovi sadrzi sve
elemente potrebne za unapredenje sta-
nja u komunalnom sektoru i reformu u
nacinu finansiranja i politici cena komu-
nalnih usluga, tako da tu nije potrebno
donositi nikakav novi zakon. Ono $to je
potrebno jesu MEHANIZMI za primenu
postojeceg Zakona.

Jedan od najvaznijih mehanizama kojim
Ce se obezbediti puna primena Zakona,
upravo je jedinstvena obavezujuca me-
todologija za izra¢unavanje cena komu-
nalnih usluga.

Cilj i svrha Metodologije

Kao $to je vec naglaseno, donosenjem
Zakona o komunalnim delatnostima ne-
dvosmisleno su stvoreni institucionalni
okvir i prostor za promenu u nacinu fi-
nansiranja komunalnih delatnosti.

Taj okvir se najjednostavnije moze opi-
sati kao politika Cistih racuna koja omo-
gucava nadin finansiranja kojim se na
dugorocno odrziv nacin titi javni inter-
es sadrzan u komunalnim uslugama, ali
se istovremeno postize i niz drugih ko-
risti rasterecenjem opstinskih budzeta
od nepotrebnih intervencija i subven-
cija u komunalnom sektoru (smanjenje
javne potrosnje), naglasavanjem odgo-
vornosti svih ukljucenih strana (od do-
nosilaca odluka do pojedinih korisnika
usluga) prema racionalnom korisc¢enju
resursa i sprecavanju degradacije Zivot-
ne sredine, kao i sprecavanjem raznih
oblika prikrivenog prelivanja novca



namenjenog za obavljanje komunalnih
delatnosti.

Medutim, kao $to je receno, i pored toga
$to je regulativa doneta i dalje nedostaju
mehanizmi koji ¢e omoguciti nuzni pre-
lazak na ekonomske cene komunalnih
usluga i primenu Zakona.

Mora se konstatovati da su lokalne sa-
mouprave, uprkos mogucnostima koje
im je dao Zakon o komunalnim delatno-
stima, sve do dono3enja novog Zakona
0 javnim preduze¢ima od 17. decembra
2012. godine, bile ograni¢ene u formi-
ranju cena svojih usluga takozvanim
»,makroekonomskim okvirom” na nivou
Republike, koji je porast cena u ovim
delatnostima dopustao samo do nivoa
projektovane inflacije. Novim zakonom
0 javnim preduzecima je konacno otklo-
njena ocigledna nesaglasnost dva najva-
Znija sistemska propisa kojima se uredu-
ju pitanja od znacaja za funkcionisanje i
finansiranje komunalnog sektora.

Cilj Metodologije je da obezbedi izba-
lansirane empirijski proverljive mehani-
Zme na osnovu kojih ¢e se na jedinstven
nacin u svim nasim gradovima i opsti-
nama izraCunavati cene komunalnih
usluga.

Metodologija je instrument (alat) koji bi
kao obavezuju¢i akt konacno preokre-
nuo dosadasnju praksu i omogucio da
lokalne samouprave odluke o cenama
donose u skladu sa realnim mogucnosti-
ma gradana, ali na bazi precizne racunice.

Prikaz predloga
Metodologije za
izracunavanje cena
komunalnih usluga

Da bi Metodologija mogla univerzalno
da se primenjuje na sve lokalne sredine,
medu kojima su nasi najveci gradovi, ali i
najmanje opstine, kao i na sve komunal-
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ne usluge, bilo je nuzno da se postavi na
pouzdanim podlogama, ali na razumljiv i,
bar delimi¢no, pojednostavljen nacin.

Sama Metodologija kao dokument je
u vise navrata u okviru aktivnosti SKGO
prezentovana, proveravana i dobijala po-
drsku predstavnika lokalnih samouprava,
a trenutno je u toku provera njene prak-
ticne primenljivosti na uzorku od nekoliko
komunalnih preduzeca.

Ona u potpunosti prati, u osnovi isprav-
nu, logiku samog Zakona o komunalnim
delatnostima, pa je potpuno izvesno da
za njenu primenu (propisivanje) nece
biti neophodno menjati sam Zakon.

Tehnicki, polaze¢i od ve¢ propisane
obaveze da se prihodi i rashodi vode
odvojeno po delatnostima, metodolo-
gija se bazira na zvani¢nim bilansnim
podacima sa sugerisanim klju¢evima
za alociranje indirektnih troskova, sa
razradom nacela iz ¢lana 25. postojeceg
Zakona.

Centralno nacelo — Cena
pokriva sve rashode!

Iz pokazatelja sadrzanih u presecima za
svaku komunalnu delatnost pojedinacno,
lako se mogu utvrditi sredstva koja nedo-
staju, iz kojih proistice i potreban procenat
korekcije cena.

Taj presek se samo dopunjuje sa plani-
ranim promenama u obimu posla (novi
korisnici usluga), ali se i koriguje sa even-
tualno nerasporedenom dobiti iz ranijih
godina ili mozda nepokrivenim gubicima
iz ranijih godina.

Takode, prilikom definisanja potreb-
nog prihoda treba ukljuciti i namenska
sredstva za investicije (akumulaciju), a
pogotovo u slucaju kad lokalni budZeti
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ne mogu da prate nameravana kapi-
talna ulaganja u objekte komunalne
infrastrukture.

Nacelo pristupacnosti — Koliko
gradani zaista mogu da plate?

Visina izdataka za pojedine komunalne
usluge koje gradani realno mogu da pod-
nesu, svakako je jedan od bitnih korektiv-
nih elemenata koji treba da je $to precizni-
je utvrdi i kvantifikuje.

Problem je Sto Zakon nije kvantifikovao
granice pristupacnosti (makar u relativ-
nim veli¢inama), pa umesto da ¢ujemo
10 je vise od utvrdene granice pristupac-
nosti od 2%", i dalje ¢ujemo ,to je malo ili
mnogo"”. Otud bi Metodologija morala da

Tabela 1

decembar

2006.

Prose¢na mesecna neto zarada

Same granice pristupacnosti obavezno
treba kvantifikovati, ali treba, upravo
zbog zastite standarda korisnika usluga,
imati u vidu da je ovo pre svega politi¢-
ko pitanje i da zahteva taj nivo reSavanja
i prethodnu politicku saglasnost.

Medutim, jednom kada se politickom
saglasnoscu na kraju utvrde granice pri-
stupacnosti cena komunalnih usluga,
onda tu politika prestaje. Tako, ako se
primenom drugih nacela dode do toga
da cene, na primer, vode treba da pora-
stu za 30%, a nove cene ne opterecuju
prosecan budzet preko utvrdene granice
pristupacnosti (2, 3 ili 4%), onda lokalne
samouprave jednostavno treba da se sa-
glase sa tim poskupljenjem.

Granice pristupacnosti cena

Maksimalna
granica

decembar
2012,

decembar
2009.

L 21707 31733 41386
”‘es‘efl’;i';‘s’:!’x;;‘;’;:’a“}’f M@ 8505 0,67% 0,61% do1,5%
|ka:acﬁ;;il;fld:tparﬁ:can‘t’;ggrad| g N NE cost
Ucebtetroskovagrejana 107600 179805 1291%  do12%

u prosecnoj zaradi

se pozabavi i kvantifikacijom pristupac-
nosti. Logi¢no je da primena metodolo-
gije i prelazak na ekonomske cene ide
postepeno (na primer, u roku od 3 do 5
godina), ali se traZi i sagledavanje optere-
¢enja porodicnih budzeta domacinstava
cenama komunalnih usluga u zemljama
sa slicnim dostignutim nivoom razvoja
kao osnovice za definisanje slicnog opte-
recenja i u Srbiji.

Metodologija sadrzi granice opterecenja
budZeta porodi¢nog domacinstva, i to pre
svega za Cetiri osnovne komunalne usluge,
a u tabeli 1. su date granice pristupacnosti
u zavisnosti od kretanja prosecnih zarada:

UjednaCavanje tarifa
za razne korisnike

Ovo nacelo samo po sebi nalaze prome-
nu dosadasnje prakse da za istu uslugu



postoje razlicite tarife. Teoretski, ujed-
nacavanje tarifa za razne korisnike je
jednostavno, ali da bi se racunica izvela
precizno, treba uvesti Citav niz novih pa-
rametara koje treba pratiti, a pre svega
podatke o strukturi obuhvacenih korisni-
ka i njihovoj potro$nji. Sustina je u tome
da ukupni prihodi posle pretarifiranja
treba da ostanu isti, a to u praksi znaci
da se, iako cene nisu stvarno povecane,
gradanima ispostavljaju osetno vedi ra-
uni, uz istovremeno smanjenje racuna
za privredu.

Naglo ujednacavanje tarifa nije pozeljno
zato $to bi izazvalo osetno vece raCune za
domacinstva i druge do sada povlas¢ene
kategorije korisnika (Skole, obdanista, do-
movi zdravlja, bolnice...) uz istovremeno
,Smanjenje”racuna za pravna lica.

Naravno da u tom slucaju ne treba oce-
kivati reakciju privrede koja ¢e smatrati
da je to nesto potpuno normalno i nesto
$to je odavno trebalo uraditi, ali ¢e reak-
cije gradana sa pravom biti jake. Tim pre
ukoliko je zateceni raspon izmedu tarifa
bio velik.

Stepen opterecenja ili rasterecenja poje-
dinih korisnika zavisi pre svega od zate-
¢enog raspona u tarifama, ali i od ucesca
prihoda od prodaje komunalnih usluga
do sada ,nepovlaséenim” pravnim lici-
ma. Zateceni rasponi u tarifama kod nas
u proseku iznose 1:2,5 dok prihodi od
pravnih lica kojima se usluge naplacuju
po visim tarifama ucestvuju u ukupnom
prihodu sa oko 30%.

To znaci da bi samo po osnovu ujednaca-
vanja tarifa, pod datim pretpostavkama,
do sada povlas¢enim korisnicima komu-
nalne usluge poskupele za 22%, dok bi
istovremeno korisnicima koji su do sada
komunalne usluge placali po visim tari-

fama racuni bili prepolovljeni (smanjenje
od 51%).

Sta Metodologija
ne moze da resi?

Problemi u komunalnom sektoru mo-
zda pocinju, ali se i ne zavravaju samo
na cenama komunalnih usluga. To jeste
centralno i veoma vazno pitanje i nuzan
korak ka ozdravljenju ukupnog stanja
u komunalnoj privredi. Ali ¢ak i da se u
kratkom roku prede na pune ekonomske
cene komunalnih usluga, dosta toga bi
jo$ trebalo uraditi.

Dakle, Metodologija ¢e u dobroj meri po-
moci da se jedan veoma vazan segment
poslovanja komunalne privrede stavi na
zdrave osnove, ali tu odmah treba raz-
dvojiti odluke koje imaju kratkorocan
tekudi karakter, kao Sto su odluke o ce-
nama, od odluka dugoro¢nog karaktera,
koje su vezane za razvojnu problematiku.

Tako se u javnosti kada se, na primer,
cene vode povecavaju, ¢esto moze Cuti
reakcija: ,povecavaju cenu, a imaju gu-
bitak vode u sistemu od 50%". Naravno
da gubitke vode treba smanjiti, ali taj
problem zahteva ozbiljne kapitalne in-
vesticije (fabrike vode, rezervoari, meraci
protoka, zamena dotrajalih delova mre-
Ze i sl.), koje imaju dugorocan karakter i
potpuno drugi postupak resavanja (tre-
ba uraditi analize, projekte, obezbediti
novac i ugovoriti i izvesti radove). Cak i
da cene u sebi imaju i komponentu aku-
mulacije, problem gubitka vode se ne
moze rediti odmah. To je razvojni pro-
blem koji opterecuje tekuce troskove
Cestim intervencijama na mrezi i tako
utice na cene koje e biti vece sve dok se
uzroci ne otklone.

Sli¢na je situacija i u slucaju daljinskog
grejanja. Ako opstina ima neracionalan i

energetski neefikasan sistem daljinskog
grejanja, to ¢e neminovno usloviti vece
troskove, koje nema ko drugi da plati
osim korisnika. Medutim, reSenje je u iz-
gradnji novih kotlarnica, nove mreze, no-
vih podstanica... A to moze potrajati.

Veci troskovi i vece cene Ce biti i kada ko-
munalno preduzece koje se bavi upravlja-
njem otpadom ima stare kamione koji se
Cesto kvare i koji preterano trose gorivo i
mazivo, pa ¢aki kada pojedinciili organizo-
vane grupe, kradu”gorivo.To Metodologija
ne moze, aine treba da resava. To je posao
rukovodstva, ¢iju sposobnost i rad perio-
di¢no proveravaju i ocenjuju lokalne sa-
mouprave u svojstvu osnivaca.

Princip je jasan. Cene treba da pokriju
sve troskove, ukljucujudi i troskove, u
javnosti Cesto spominjanog, viska zapo-
slenih. Da cene nisu lek za tu ,bolest”
lako je proveriti. Ako, na primer, sma-
njimo cene, da li ¢e se broj zaposlenih
u komunalnom preduzecu smanijiti? li
obrnuto, da li ¢e, kada pove¢amo cene,
komunalno preduzece zaposliti jos ne-
kog u administraciji?

Donosioci odluka o cenama su lokalne
samouprave, koje u potpunosti kontroli-
$u i broj i strukturu zaposlenih u komu-
nalnom preduzecu. Uz to, zaposlenost
dodatno kontrolise i Republika. Ako cena
zaista pokrije sve troSkove, onda ¢e u njoj
biti sadrzan i trosak viSka zaposlenih, a to
i jeste sustina. Gradani koji zZive u opstini
koja strogo vodi racuna o broju zaposle-
nih u JKP, placace manje racune za ko-
munalne usluge, a tamo gde to nije tako,
raCuni Ce biti veci. Visak zaposlenih utice
na cene, ali se cenama ne moze resiti. Ako
zaista Zele da smanje broj zaposlenih u
administraciji, opstine imaju sve poluge
u svojim rukama i o tome vrlo jednostav-
no mogu odluciti. B
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UONOVNI KAPHAL
JAVNIH PREDUZECA

/akon o javnim preduzecima je predvideo da

javna preduzeca imaju osnovni kapital, ¢ime ih
je priblizio priviednim drustvima, i to drustvima
kapitala, iako ona I dalje predstavijaju poseban
oblik pravnin lica u nasem pravnom sistemu
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OSNOVNI KAPITAL JAVNIH PREDUZECA

Zakonski okvir

Republika Srbija je krajem 2012. godine
donela novi Zakon o javnim preduzeci-
ma’, koji je stupio na snagu 25. decembra
2012. godine. Prema ovom zakonu, javna
preduzeca imaju osnovni kapital koji mo-
raju daiskazu i upisu u registar privrednih
subjekata, koji vodi Agencija za privredne
registre. | prema prethodnom Zakonu o
javnim preduzec¢ima i obavljanju delat-
nosti od opsteg interesa? javna preduze-
¢a imala su osnovni kapital, ali odredbe
o tome nisu bile realizovane. U registru
Agencije za privredne registre postojala
su javna preduzeca za koja uopste nije
bio upisan osnovni kapital. Za ona kod
kojih je vrednost osnovnog kapitala bila
upisana to nije imalo prakti¢nog znacaja
jer pravo na udeo koje se sti¢e po osno-
vu uloga u osnovni kapital skoro da i
nije imalo sadrzinu. Osnivacka prava su
postojala, ali se nisu vezivala za ulog u
osnovni kapital. Jos ranije, za vreme dok
je bio na snazi Zakon o sredstvima u svo-
jini Republike Srbije, ulaganjem osnivaca
u osnovni kapital javnog preduzeca uop-
$te se na javno preduzece nije prenosilo
pravo svojine na dobru koje je ulozeno,
vec je osnivac zadrZavao pravo svojine na
uloZenim dobrima, iako su se ona smatra-
la uloZenim u javno preduzece.

Prema novom Zakonu o javnim preduze-
¢ima, javno preduzeée mora imati osnov-
ni kapital, a osnivaci su duzni da usklade
osnhivacke akte javnih preduzeca u roku
od dva meseca od dana stupanja Zakona
na snagu. Promena osnivackog akta i vi-
sina osnovnog kapitala registruje se u
Agenciji za privredne registre. Zakon ne
predvida sankcije za propustanje da se
u propisanom roku izmeni osnivacki akt
javnog preduzeda, niti rok za registraciju

1. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 119/2012.

2. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 25/2000, 25/2002,
107/2005, 108/2005 - ispr.i123/2007 - dr. zakon.



promene osnivackog akta. Znatan broj
osnivaCa javnih preduzeca u Srbiji nije
uskladio osnivatke akte svojih javnih
preduzeca u propisanom roku. Jedan od
razloga je i to $to je osnovni kapital kod
javnih preduzeca nova kategorija. Ona je
predvidena i uredena po ugledu na pri-
vredna drustva - iz privatnopravnog re-
Zima, koji nije uvek lako uklopiv u javno-
pravni rezim, koji vaZi za javna preduzeca.
Cak je i knjigovodstveno tesko evidenti-
rati osnovni kapital javnih preduzeca jer
Pravilnik o standardnom klasifikacionom
okviru i kontnom planu za budzetski
sistem® ne predvida konto za osnovni
kapital, kao $to to predvida Pravilnik o
kontnom okviru za privredna drustva, za-
druge, druga pravna lica i preduzetnike.*

Predvidanjem da imaju osnovni kapital,
Zakon je javna preduzeca pribliZio pri-
vrednim drustvima, i to drustvima kapita-
la. Bez obzira na ovo priblizavanje, javna
preduzeca ostaju poseban oblik pravnih
lica (posebna pravna forma) u nasem
pravnom sistemu. Ona se ne mogu u
potpunosti izjednaciti sa privrednim dru-
$tvima, ali je propisivanjem toga da javno
preduzece ima osnovni kapital stvorena
mogucnost da osniva¢ proda ili na drugi
nacin prenese svoje pravo na udeo u jav-
nom preduzecu na drugo lice. Ako bi se
to desilo, javno preduzece mora da pro-
meni pravnu formu i transformise se u
privredno drustvo jer osnivac javnog pre-
duzeca moze biti samo Republika Srbija,
autonomna pokrajina ili jedinica lokalne
samouprave. Moguce je da osnivadi istog
javnog preduzeca budu navedeni subjek-
ti (npr., viSe opstina ili pokrajina i opstina,
republika i opstina), ali nije moguce da
osnivac javnog preduzeca bude subjekat
izvan ovog kruga, zbog ¢ega niko drugi

3. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 103/2011, 10/2012, 18/2012, 95/2012, 99/2012 i

22/2013.

4., Sluzbeni glasnik RS, br. 114/2006, 119/2008, 9/2009,4/2010, 3/2011i 101/2012.

ne moze ni da stekne udeo u javnom pre-
duzecu sve dok ono ne promeni pravnu
formu. Propisivanjem da javna preduzeca
imaju osnovni kapital, $to znaci da osni-
vaima pripada pravo na udeo, pripre-
mljene su pretpostavke za privatizaciju
javnih preduzeca i promenu pravne for-
me iz javnog preduzeca u privredno dru-
$tvo. Jednostavnim otudenjem udela (ili
dela udela) u javnom preduzecu vrsi se
njegova privatizacija, uz koju obavezno
mora i¢i i promena pravne forme (trans-
formacija) u privredno drustvo.

Ulozi i udeli u osnovnom
kapitalu javnog preduzeca

Zakon ne propisuje minimalnu vrednost
osnovnog kapitala za javna preduzeda,
kao sto se to ¢ini za drustva kapitala, iako
je javno preduzece po svojim karakte-
ristikama sli¢nije drustvu kapitala nego
drustvu lica. Javno preduzece odgovara
za svoje obaveze sopstvenom imovi-
nom, a osniva¢ ne odgovara za njegove
obaveze. lzuzetak su javna preduzeca
koja se iskljucivo ili pretezno finansiraju
pomocu ustupljenih javnih prihoda ili iz
budzeta, za Cije obaveze odgovara osni-
va¢? U praksi, u postupku uskladivanja
sa Zakonom o javnim preduze¢ima, neki
osnivaci su odredili vrednost osnovnog
kapitala javnog preduzeca na vrednost
od 100 dinara.

Osnovni kapital javnog preduzeca moze
biti podeljen na udele ili akcije. Ako je
re¢ o udelima, jednom osnivacu pripa-
da jedan udeo, bez obzira na vrednost,
i u situaciji kada ima viSe osnivaca. Ako
je osnovni kapital podeljen na akcije,
jednom osniva¢u moze pripadati i vise
akcija. Akcije koje bi emitovalo javno pre-
duzece ne mogu se emitovati u postupku

u kome se objavljuje javna ponuda, niti
se njegovim akcijama moze trgovati na
regulisanom trzistu hartija od vrednosti
ili multilateralnoj trgovackoj platformi u
smislu Zakona o trziStu kapitala.® Akcije
javnog preduzeca su u ograni¢enom pro-
metu - samo izmedu Republike Srbije,
autonomne pokrajine i jedinice lokalne
samouprave. Ako bi se akcije javnog pre-
duzeca prodale nekom drugom, ono bi
moralo da promeni pravnu formu u akci-
onarsko drustvo.

Zbog nedostatka iskustva sa osnovnim

kapitalom, u javnim preduze¢ima i kod

njihovih osnivaca se postavilo pitanje ta

treba ili mora da Cini osnovni kapital jav-

nog preduzeca. Glavne dileme svode se

na pitanja:

1) Da li osnovni kapital javnog preduzeca
mora da ¢ini njegov ukupni kapital?

2) Na koji se nacin procenjuje vrednost
nenovéanog uloga u osnovni kapital?

3) Sta sve moze biti ulozeno u osnovni
kapital?

Osnovni kapital
i ukupni kapital

Osnovni kapital nije isto $to i ukupni
kapital. Osnovni kapital je onaj kapital
koji je odreden kao osnovni u osnivac-
kom aktu, odnosno statutu i upisan u
registar. On uvek iznosi onoliko koliko
je odredeno osnivackim aktom (odno-
sno statutom) i upisano u registru, zbog
¢ega se on naziva i registrovani kapital,
pa fakticke promene vrednosti imovine
javnog preduzeca ne uti¢u na promenu
vrednosti osnovnog kapitala. On se uvek
izrazava u novcu, ali se odreduje i da li
se ulog u osnovni kapital sastoji u novcu
ili nekim drugim imovinskim dobrima.
Razlikovanje uloga je bitno samo prili-

5. Clan 14. Zakona o stecaju (,Sluzbeni glasnik RS', br. 104/2009, 99/2011 - dr.

zakon i 71/2012 - odluka US).

6. ,Sluzbeni glasnik RS", br. 31/2011.
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kom uno3enja dobara u osnovni kapital,
dok se kasnije ne vodi racuna o tome u
¢emu se sastojao ulog. Ulog mora da
potiCe od osnivaca, zbog Cega je i u po-
stupku uskladivanja sa Zakonom trazeno
od osnivaca da priloze dokaz o uplati,
odnosno unosenju nekog drugog dobra
u imovinu javnog preduzeca. Mnogi od
osnivaca, koji nisu mogli da priloZe do-
kaze o svojim ulaganjima u osnovni kapi-
tal, jednostavno su naknadno uplacivali
neke iznose na racune javnog preduze-
¢a, Cesto upravo simboli¢nih 100 dinara,
odredujudi vrednost osnovnog kapitala
na taj iznos.

Kod javnih preduzeca kod kojih je vred-
nost osnovnog kapitala odredena u
simboli¢noj vrednosti, po pravilu e se,
prilikom izrade narednih finansijskih iz-
vestaja, pokazati da ona u svojoj imovi-
ni imaju mnogo vecu vrednost od one
koja je odredena kao vrednost osnovnog
kapitala. Ovde nije re¢ o dobiti za odre-
denu poslovnu godinu, ve¢ o vrednosti
kapitala, odnosno neto imovine javnog
preduzeca. Vec posle usvajanja narednih
finansijskih izvestaja moze se povecati
vrednost osnovnog kapitala javnog pre-
duzeca na teret vrednosti imovine koja
premasuje postojecu vrednost osnov-
nog kapitala. Nije nemoguce odrediti i
da vrednost osnovnog kapitala iznosi
onoliko koliko iznosi vrednost ukupnog
kapitala javnog preduzeca, ali se to ne
preporucuje. Jedna od najznacajnijih
obaveza koje se vezuju za osnovni kapital
jeste obaveza o€uvanja imovine u vred-
nosti koja ne sme biti manja od vrednosti
osnovnog kapitala. Ako bi neto vrednost
imovine javnog preduzeca bila manja od
vrednosti njegovog osnovnog kapitala

7. Videti ¢lan 546. stav 1. tacka 4. Zakona o privrednim drustvima (,Sluzbeni gla-

snik RS', br. 36/2011199/2011).
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javno preduzece (i/ili osnivac) mora ne-
$to preduzeti da bi uskladilo neto vred-
nost svog kapitala sa vredno$¢u osnov-
nog kapitala. Ako to ne bi ucinilo u roku
od 3est meseci od utvrdivanja te ¢injeni-
ce, odnosno ako ne bi povecalo vrednost
svoje neto imovine najmanje do vred-
nosti osnovnog kapitala, prema njemu
bi trebalo pokrenuti postupak prinudne
likvidacije’, osim ako je re¢ o javnom
preduzecu prema kome se ne moze po-
krenuti ni stecajni postupak. Javno pre-
duzece uvek moze, relativno lako, izbedi
otvaranje postupka prinudne likvidacije
tako Sto ¢e smanijiti osnovni kapital jer
ne postoji propisana minimalna vrednost
osnovnog kapitala. Ova mera nece biti
moguca jedino ako je javno preduzece
prezaduzeno, tako da je vrednost nje-
gove neto imovine negativna (pasiva je
veca od aktive) jer vrednost osnovnog
kapitala ne moze biti negativna.

Ukupni kapital i osnovni kapital, po pra-
vilu, nisu iste vrednosti. U imovini javnog
preduzeca nalaze se mnoga dobra koja
imaju imovinsku vrednost. Ukupna vred-
nost Cini aktivu, dok ukupna dugovanja,
odnosno imovinskopravne obaveze ¢ine
pasivu. Tako kapital ¢ine dobra i njihova
vrednost izrazena u novcu. Za razliku od
ukupnog kapitala, osnovni kapital ne
¢ine dobra, ve¢ samo novcana vrednost
dobara koja su ulozena u osnovni kapital.
Zbog toga ne postoji zabrana raspolaga-
nja dobrima u imovini javnog preduze-
¢a, samo zbog Cinjenice da su ulozena u
osnovni kapital. Drugaije je ako je uloze-
no samo neko od svojinskih ovlaséenja,
jer se time sprecava javno preduzece
da raspolaze dobrom koje je dobilo na
koris¢enje.

Procena vrednosti
nenovcanog uloga

Zakon o javnim preduze¢ima ne sadrzi
odredbe o proceni vrednosti nenovéanih
uloga u osnovnom kapitalu javnih predu-
ze¢a. Shodna primena Zakona o privred-
nim drustvima, na koju upucuje Zakon o
javnim preduzecima, mogla bi da se tuma-
¢i i kao upucivanje na procenu vrednosti
osnovnog kapitala DOO (gde procenu
vrse osnivaci), ali i na procenu vrednosti
osnovnog kapitala akcionarskog drustva
(gde procenu vrsi ovlas¢eni procenjivac,
ako je re¢ o javnom akcionarskom dru-
$tvu). Preovladuje misljenje (a to je i stav
Agencije za privredne registre) da procenu
vrednosti nenovcanih uloga treba da vrsi
ovladéeni procenjivac®, a ne sam osnivac.
Kada je re¢ o nenovcanim ulozima u nova
javna preduzeca, onda procenu moraju vr-
$iti ovlasceni procenjivaci. Medutim, kada
je re¢ o ulozima u javna preduzeca koja
ve¢ postoje, najbolje bi bilo da vrednost
ulozenih dobara bude procenjena na isti
nacin, ali propisi ne predvidaju mehani-
zam koji bi omogucio da se osnivaci i jav-
na preduzeca primoraju da izvrée procenu
dobara na ovaj nacin. | ako se procena ne
izvrsi, dobra koja se nalaze u imovini jav-
nog preduzeca vec imaju svoju vrednost
(makar knjigovodstvenu). Na kraju poslov-
ne godine, kada se sacinjavaju finansijski
izvestaji, javno preduzece e u finansijski
izvestaj uneti knjigovodstvenu vrednost
dobara, a na teret te vrednosti moze vrsiti i
povecanje osnovnog kapitala.

Ovde treba razlikovati:

1) dobra koja je osnivac uloZio u osnovni
kapital javnog preduzeca, za Sta po-
stoji odgovarajuci pravni osnov (odlu-
ka o ulaganju);

8. Ovlas¢enim procenjivatem smatra se, prema ¢lanu 51. stav 1. Zakona o pri-

vrednim drustvima (,Sluzbeni glasnik RS’, br. 36/2011 i 99/2011), ovlas¢eni
sudski vestak, revizor ili drugo strucno lice koje je od nadleznog drzavnog
organa ovlaséeno da vrsi procene.



2) dobra koja se nalaze u imovini javnog
preduzeca, koja je uloZio osnivac, ali
ne u osnovni kapital, ve¢ po nekom
drugom osnovu ili ih je uloZio u osnov-
ni kapital, ali za to ne postoji nikakav
pravni osnov ulaganja, ve¢ se ona
jednostavno nalaze u imovini javnog
preduzeda;

3) dobra koja je javno preduzede, obavlja-
njem delatnosti, steklo iz sopstvenih
prihoda, ali u vreme kada se svako ta-
kvo sticanje smatralo sticanjem prava
svojine u korist Republike Srbije, zbog

¢ega ta dobra nisu u svojini javnog
preduzecai

4) dobra koja je javno preduzece steklo
obavljanjem delatnosti, za sebe, tako
da je ono vlasnik dobra ilimu na dobru
pripada neko drugo apsolutno pravo.

Jedino se kod prve i Cetvrte grupe do-
bara moze izbeci procena koju vrsi ovla-
$¢eni procenjivac. Ako je re¢ o drugoj
i trecoj grupi, vrednost dobara mora
biti procenjena jer ¢e ova dobra tek
sada, eventualno, biti predmet ulaga-

nja u osnovni ili drugi kapital javnog
preduzeca.

Dobra koja se
ulazu u osnovni kapital

Dobro koje se ulaze u osnovni kapital
javnog preduze¢a mora imati imovin-
sku vrednost. Samo imovinske vredno-
sti i mogu da budu predmet ulaganja u
osnovni kapital. To moraju biti postojece
imovinske vrednosti, a ne buduce. Zbog
toga nije moguce uloziti rad, iako rad ima
imovinsku vrednost, ali ni izvrseni rad, a
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ne samo bududi, jer osnivac javnog pre-
duzeca ne moze imati takvo potrazivanje
- potrazivanje po osnovu rada prema
javnom preduze¢u. Konkretno, to moze
biti pravo svojine, i najcesce e i biti pra-
vo svojine na pokretnim ili nepokretnim
stvarima. Nije nemoguce ni da to bude
neko od prava industrijske svojine ili au-
torsko pravo (imovinskopravna kompo-
nenta), ali je malo verovatno da osniva-
¢u javnog preduzeca pripadaju ovakva
prava. Moguce je uloZiti i pravo na udeo
ili akcije, jer ova prava imaju imovinsku
vrednost, kao i hartije od vrednosti.

Kada je rec o stvarima, ne smeju se zane-
mariti odredbe Zakona o javnoj svojini°
kojima je predvideno da odredena dobra
ne mogu da se otude iz javne svojine."
Ta dobra ne mogu se ni uloZiti u osnovni
kapital javnog preduzeca tako $to ¢e na
javno preduzece osniva¢ preneti pravo
svojine. Medutim, to ne znaci da se ne
mogu uloZiti ni na koji nacin. Na dobrima
u javnoj svojini, bilo da je re¢ o dobrima
koja se ne mogu otuditi iz javne svojine,
bilo da je re¢ 0 onima koja se mogu otudi-
ti, osnivac ne mora da uloZi pravo svojine,
ve¢ moze da uloZi i samo pravo korisce-
nja. Na dobrima koja se ne mogu otuditi
iz javne svojine, on Ce jedino i moci da
ulozi pravo koriscenja, ali ne i pravo svoji-
ne. Pravo koris¢enja ima svoju imovinsku
vrednost, koja je znatno manja od vred-
nosti prava svojine, ali postoji. Za razliku
od prava svojine koje je preneto na javno
preduzece i koje osniva¢ javnog predu-
ze¢a ne moze oduzeti od njega i ponovo
stei, kada je re¢ o pravu koris¢enja, ono
se moze oduzeti od javnog preduzeda
ako nije u funkciji ostvarivanja nadlezno-
sti javnog preduzeca ili se koristi suprot-
no zakonu, odnosno nameni stvari. Ovo je

9. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 72/2011.
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posebno znacajno za komercijalne mreze
koje moraju ostati u javnoj svojini i posle
ulaganja u osnovni kapital javnog predu-
zeda, jer se time omogucava oduzimanje
mreZe i dodela drugom subjektu, ako se
mreZa ne koristi na primeren nacin.

Promene u osnovnom kapitalu

Osnovni kapital javnog preduzec¢a moze
biti povecan ili smanjen. Zakon o javnim
preduzec¢ima ne sadrzi odredbe o pove-
¢anju ili smanjenju osnovnog kapitala, ali
sadrzi odredbu koja upucuje na shodnu
primenu Zakona o privrednim drustvi-
ma. Primenom ovih odredaba, povecanje
osnovnog kapitala je moguce: 1) po osno-
vu novih ulaganja u osnovni kapital, 2) na
teret rezervnog fonda, 3) iz dobiti jav-
nog preduzeca. Nije nemoguce ni da se
osnovni kapital poveca konverzijom duga
u udeo ili akcije, ali samo ako je re¢ o du-
govanju javnog preduzeca prema svom
osnivacu ili drugom subjektu koji moze
biti osnivac javnog preduzeca. Shodnom
primenom odredaba Zakona o privred-
nim drustvima o smanjenju osnovnog ka-
pitala, i javno preduzec¢e moze da smanji
svoj osnovni kapital:
1) u postupku redovnog smanjenja (vra-
¢anjem uloga osnivacu),
2) pretvaranjem osnovnog kapitala u re-
zervei
3) radi pokri¢a gubitaka. Kod javnog pre-
duzeca nije moguce sticanje sopstve-
nih udela ili sopstvenih akcija, pa tako
ni smanjenje osnovnog kapitala njiho-
vim ponistenjem. Javno preduzece ne
moze steci sopstvene udele ili akcije
jerosnivac javnog preduzec¢a moze biti
samo Republika Srbija, autonomna po-
krajina ili jedinica lokalne samouprave,
ali ne i drugo javno preduzece, pa tako
ni ono samo.

Kod povecanja osnovnog kapitala, kao
ni kod smanjenja, nema potrebe za pri-
menom odredaba o zastiti osnivaca, jer
ove promene podrazumevaju i prome-
nu statuta, a javno preduzece ne moze
da promeni statut bez saglasnosti osni-
vaca. Saglasnost sa promenom statuta
podrazumeva i saglasnost osnivaca sa
smanjenjem ili povecanjem osnovnog
kapitala. Kada je re¢ o poveriocima, oni
se prema Zakonu o privrednim drustvima
Stite samo prilikom redovnog smanjenja
osnovnog kapitala. Ako bi se shodno pri-
menile odredbe ovog zakona koje pred-
vidaju zastitu poverilaca, ona je predvide-
na samo kod drustava kod kojih osniva¢
ne odgovara za obaveze drustva. Kako
kod javnih preduzeca, i pored odredbe
iz Zakona o javnim preduze¢ima, osni-
vac nekada odgovara za obaveze javnog
preduzeca (ako se ono pretezno finansira
iz budzeta ili iz javnih prihoda), shodna
primena upucuje na zaklju¢ak da bi samo
prilikom smanjenja osnovnog kapitala
javnih preduzeca koja odgovaraju isklju-
¢ivo sopstvenom imovinom, trebalo pri-
meniti postupak zastite poverilaca, pred-
viden Zakonom o privrednim drustvima.

Javna preduzeca sa vise osnivaca

Javna preduzeda najcesce imaju samo
jednog osnivaca, kome pripada 100%
udela, odnosno akcija. Medutim, ima i
javnih preduzeca sa vide osnivaca, i to ne
samo sa dva ili tri, ve¢ (prema raspolozi-
vim podacima) i sa devet osnivaca. Kod
ovakvih javnih preduzeca ¢e svakom od
osnivaca pripadati samo neki deo udelau
osnovnom kapitalu. Problem kod njih jeu
tome $to kod javnih preduzeca ne posto-
ji organ sastavljen od osnivaca. Osniva¢
ima odredena kontrolna ovlaséenja, ali i
odredena ovlascenja za odlucivanje (npr.,

10. Prema ¢lanu 16. stav 1. Zakona o javnoj svojini, ne mogu se otuditi iz javne
svojine prirodna bogatstva, dobra u opstoj upotrebi, mreze u javnoj svojini,
vodno zemljiste i vodni objekti u javnoj svojini, zasti¢ena prirodna dobra u
javnoj svojini i kulturna dobra u javnoj svojini.



o0 izboru direktora, ¢lanova nadzornog
odbora i drugo). Kako ne postoji organ
sastavljen od osnivaca, potrebno je odre-
diti na koji se nacin shodno primenjuje
Zakon o privrednim drustvima kod jav-
nih preduzeca sa vise osnivaca. Osnivaci
ne formiraju skupstinu, ali odlucuju o
nekim pitanjima kao da je re¢ o skupstini.
Kod privrednih drustava koja ne formira-
ju skupstinu, osnivaci odlucuju konsen-
zusom ili vecinom glasova, po pravilu
Jjedan osnivac - jedan glas”. Medutim,
javna preduzeda ne treba uporedivati sa
drustvima lica (drustva koja ne formiraju
skupstinu), ve¢ sa drustvima kapitala. Cini
se da je najprimerenije da osnivaci javnog
preduzeca odluCuju po pravilima koja
vaze za skupstinu drustva s ograni¢enom
odgovornoscu, ako je osnovni kapital jav-
nog preduzeca podeljen na udele ili po
pravilima koja vaze za skupstinu akcionar-
skog drustva, ako je kapital podeljen na
akcije. Rec je, pre svega, o pravilima koja
se odnose na kvorum i odlucivanje. Kako
se skupstina ne formira po zakonu, druga
pravila mogu samo eventualno i shodno
da budu primenjena. Umesto shodne pri-
mene normi, koja je uvek neizvesna, mno-
go je bolje da se odnosi povodom odluci-
vanja izmedu osnivaca javnog preduzeca
urede ugovorom.

Efekti uspostavljanja
osnovnog kapitala javnog
preduzeéa

Smatra se da osnovni kapital ima vise
funkcija, od kojih su dve glavne:

1) obezbedenje naplate poverilaca i

2) odredivanje prava ucesca osnivaca.

Kada je re¢ o obezbedenju naplate pove-
rilaca, osnovni kapital javnog preduzeca
ne ostvaruje ovu funkciju jer nije propi-

san minimum osnovnog kapitala. Ako
on bude simboli¢no odreden (npr., 100
dinara kao kod drustava s ograni¢enom
odgovornoscu), on ne moze biti garanci-
ja poveriocima da ¢e naplatiti svoja po-
trazivanja. Jedino kod javnih preduzeca
kod kojih osniva¢ odgovara za obaveze
javnog preduzeca (kod javnih preduze-
¢a koja se iskljucivo ili preteznim delom
finansiraju iz budzeta ili javnih prihoda),
nije bitno kolika je vrednost osnovnog
kapitala. Kod svih drugih, jeste.

U zavisnosti od udela u osnovnom kapi-
talu odreduju se i neka prava osnivaca
(npr, pravo glasa prilikom odlucivanja,
pravo na ucesce u raspodeli dobiti, pra-
vo na ucesc¢e u raspodeli stecajnog ili
likvidacionog ostatka). Kod javnih pre-
duzeda, osnovni kapital najcesc¢e ne vrsi
tu funkciju jer je obi¢no re¢ o samo jed-
nom osnivacu. Ako ih ima vise, Zakon nije
predvideo na koji se nacin ostvaruju ova
prava ucesca, jer se ne formiraju organi
javnog preduzeca. Zakon o javnim pre-
duzec¢ima i ne sadrzi norme o odnosima
izmedu osnivaca javnog preduzeca kada
ih ima vise, a shodna primena zakona ne
obezbeduje sva potrebna redenja, kao ni
pravnu sigurnost.

Ipak, Zakonom o javnim preduzecima uci-
njen je korak napred”. Obaveza da javno
preduzece ima osnovni kapital priblizila
ga je drustvima kapitala. To je jo$ jedan
korak blize napustanju specijalne pravne
forme javnog preduzeda, koja se, po pra-
vilu, ne srec¢e u uporednom pravu i trans-
formaciji javnih preduzeca u privredna
drustva. Sa definisanjem osnovnog kapi-
tala javna preduzeca su spremna za pri-
vatizaciju i/ili transformaciju u privredna
drudtva. m
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kupstina Privredne komore Sr-
bije usvojila je 17. septembra
2012. godine novi Kodeks kor-
porativnog upravljanja. Pored
toga $to nastoji da unapredi korporativ-
no upravljanje (KU) u privrednim drus-
tvima koja su listirana na Beogradskoj
berzi (Sto je uobicajeno), ovaj kodeks je
pionirski jer nastoji da u Srbiji promovise
principe dobre prakse KU u zatvorenim
drustvima koja su u vlasnistvu pojedina-
ca i/ili porodica, kao i u drustvima koja
su u drzavnom vlasnistvu. Ovaj ¢lanak ée
predstaviti deo Kodeksa koji se odnosi na
preduzeca u drzavnom vlasnidtvu, nasto-
je¢i da dodatno objasni zasto je vazno
da se $to vise takvih preduzeca u Srbiji
upozna sa principima i preporukama iz
Kodeksa i pokusa da ih implementira.

Kodeks se bavi,drustvima kapitala u ko-
jima je drzava ¢lan’, odnosno fokusira se
na sva drustva kapitala u kojima drzava
ima efektivnu kontrolu i odlucujucu ulo-
gu u upravljanju, stoga $to su sva ta dru-
$tva suocena sa sli¢nim izazovima KU. U
ovako definisanu grupu drustava kapita-
la spada i ,javno preduzede’; koje Zakon
0 javnim preduze¢ima' definise kao pre-
duzece koje obavlja delatnost od opsteg
interesa, a koje osniva Republika Srbija,
autonomna pokrajina ili jedinica lokalne
samouprave.

Zarazliku od Siroko rasprostranjenog shva-
tanja, u svetu postoje primeri drzavnih
preduzeca koja su vrlo efikasni ekonom-
ski sistemi. Singapore Airlines, koji je Cesto
proglaSavan za najbolju avio-kompaniju
u svetu, u vecinskom je vlasnistvu drZa-
ve. Slicno je sa francuskim Renault-om,

1. Zakon o javnim preduzecima, ,Sluzbeni glasnik
RS, br. 119/2012.



koji je uspesno poslovao i dok je bio u
vecinskom vlasnistvu drzave. S druge
strane, u Srbiji su preduzeca koja kontro-
lise drzava sinonim za ekonomski neefi-
kasno upravljanje. Prema podacima koje
je prikupio i analizirao profesor Arsi¢?,
ova preduzeca ostvaruju 10,1% ukup-
nih prihoda, 9,3% dobiti i 9,9% gubitka
srpske privrede. Ukupne obaveze javnih
preduzeca u Srbiji ¢Cine 9,4% obaveza pri-
vrede. U 2010. godini, ukupni gubici ovih
preduzeca u Srbiji iznosili su oko milijar-
du evra (oko 3,5% BDP). Ukupni novcani
izdaci drzave za podrsku ovim preduze-
¢ima (direktne subvencije iz republickog
budZeta i budzeta lokalnih samouprava,
transferi za povezivanje radnog staza, iz-
daci za servisiranje garantovanog duga i
sl.) u 2010. godini bili su oko 2% BDP, a
u 2011. godini oko 2,3% BDP. Arsi¢ pro-
cenjuje da u Srbiji trenutno posluje oko
1.300 preduzeca koja su pod drzavnom
kontrolom, sa oko 280 hiljada zaposlenih,
tj. vide od 15% od ukupnog broja formal-
no zaposlenih u Srbiji. Ovi podaci govore
o velikom znacaju ovih preduzeda, alii o
srazmeri ekonomske Stete koja je posle-
dica loSeg KU u njima.

Za hroni¢no lose ekonomske perfor-
manse drzavnih preduzeca uglavnom
se krivi drzavno vlasnistvo, pa je osnov-
na preporuka za re$enje ovog problema
do sada bila privatizacija. Medutim, ona
¢esto nije uspevala da ispuni ocekivanja.
Uz to, zbog velike ekonomske krize i ne-
dostatka interesovanja od strane ,dobrih
kupaca” privatizacija danas nije realna
opcija. Cesto se, medutim, zaboravlja da
privatizacija nije sama sebi svrha ve¢ da
je ona samo sredstvo da se preduze¢u

2. Milojko Arsi¢ i Dusko Vasiljevi¢, ,Restrukturiranje i privatizacija javnih preduze- 3.
¢a u Srbiji", Kvartalni monitor, br. 9, 2007, str. 89-99.

obezbedi efikasniji sistem upravljanja,
koji navodno prirodno ide sa privatnim
vlasnistvom. Dakle, izazovi drzavnog vla-
sniStva se mogu u teoriji prevazi¢i bez
privatizacije ukoliko se upravljanje drzav-
nim preduze¢em unapredi na neki drugi
nacin.

Zasto drzava loSe upravlja preduzeci-
ma koja su u njenom vlasnistvu? Prvo
treba razumeti da preduzeca u drzavnom
vlasnistvu imaju iste sustinske probleme
KU koje imaju i privatna preduzeca i koji
su prirodna posledica razdvajanja vlasni-
$tva i kontrole. | drzavnim preduzecima
upravljaju menadZeri koji nisu vlasnici
preduzeca, koji mogu slediti svoje inte-
rese, a ne interes vlasnika, posto vlasnik
(drzava, odnosno gradani) ne moZze fak-
ticki da vrsi perfektan nadzor nad njima
(tzv. problem principal-agent). Drugo,
i drzavna preduzeca imaju tzv. problem
freerider (,problem putnika koji ne placa
voznju") jer pojedinacni gradani (u teoriji
krajnji vlasnici drzavnih preduzeca) nisu
motivisani da nadziru menadzere tih pre-
duzeca. Eventualni troskovi koje bi morao
da snosi gradanin u pokusaju da nadzire
menadZment drzavnog preduzeca bili bi
njegovi li¢ni troskovi, a eventualne koristi
od njegovog efektivnog nadzora bi imali
svi gradani drzave, dok bi uticaj na njego-
vo li¢no bogatstvo bio zanemarljiv.

Medutim, postoje i dodatni, posebni
problemi KU koji su specifi¢ni za drzav-
na preduzeca. Prvo, u ovim preduzec¢ima
nedostaju neki vazni mehanizmi KU koji
u privatnom sektoru imaju jak discipli-
natorni karakter - stecaj, neprijateljsko
preuzimanje itd. Nedostatak efektivne

trzisne discipline dramati¢no umanju-
je pritisak na menadzment i odbor ovih
preduzeca. Takode, iako je, u krajnjoj li-
niji, za upravljanje preduzec¢ima u drzav-
nom vlasnistvu odgovorna vlada, unutar
i oko vlade, vrlo Cesto, postoji veliki broj
razli¢itih, moénih zainteresovanih strana
koje imaju razli¢ite i ponekad sukobljene
interese. Efekat dejstva tih suprotsta-
vljenih interesa je oslabljena odgovor-
nost uprave drzavnih preduzeca, koja
je u mogucnosti da se ,krije” iza nejasno
definisanih i kontradiktornih ciljeva, te da
oportuno trazi podrsku zainteresovane
strane ¢iji su joj interesi u odredenom tre-
nutku najblizi.

Kako resiti izazove KU u drudtvima u dr-
zavnom vlasnistvu? Kodeks nudi jedno
moguce resenje. U delu koji se odnosi na
drustva u drZzavnom vlasnistvu, Kodeks
se zasniva na principima KU OECD-a koji
su namenjeni upravo preduze¢ima u dr-
zavnom vlasnistvu.* Ovi principi su naju-
ticajnije preporuke i polazna tacka za sve
zemlje koje razvijaju sopstvene kodekse
KU. Njih je formulisao OECD (Organizacija
za ekonomsku saradnju i razvoj), uz po-
moc¢ velikog broja medunarodnih organi-
zacija, u tesnoj saradniji sa privatnim sek-
torom. Oni se smatraju medunarodnim
referentnim okvirom i standardom dobre
prakse. Unapredenjem KU u preduzedi-
ma u drzavnom vlasnistvu, u teoriji bi se
obezbedili efikasnije upravljanje, bolje
finansijske performanse, laksi i jeftiniji
pristup kapitalu te dobra reputacija.

Deo Kodeksa koji se odnosi na drustva
kapitala u vlasnistvu drzave podeljen je
na dva dela: (1) principi i preporuke za

Katarina Duli¢, Tanja Kuzman, ,Korporativno upravljanje u drzavnim preduze-

¢ima', u Reforme: Politicka voljai administrativni kapacitet, Fakultet za ekonomi-
ju, finansije i administraciju, 2011, str. 125-149.

4. The OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises,

OECD, 2005.
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drzavu i (2) principi i preporuke za dru-
$tva kapitala. Ovo je ucinjeno jer su na
javnoj raspravi prilikom izrade Kodeksa,
predstavnici preduzec¢a u drzavnom vla-
snistvu insistirali na tome da je vecina
preporuka van njihove moci uticaja i da
iskljuivo zavisi od drzave (odnosno poli-
ticke volje). Zbog toga su autori Kodeksa
prvu grupu principa i preporuka uputili
drzavi, odnosno vlasniku, a drugu grupu
samom drustvu kapitala, odnosno njego-
voj upravi. lako su autori Kodeksa svesni
da je tesko zamisliti da drzava brzo i efi-
kasno usvoji sve preporuke iz Kodeksa,
smatrali su da je vazno da destilovana
najbolja praksa (teoretski primenljiva u
Srbiji) postane javno i lako dostupna.
Time se daje moguénost razlicitim intere-
snim grupama da fokusiranije i efektivni-
je vrse pritisak na drzavu da unapredi KU
u svojim preduzec¢ima. U delu Kodeksa
koji je namenjen drzavi kao vlasniku, po-
stoji pet principa, a u delu koji je upucen
samom drustvu kapitala stoje dva princi-
pa. Svaki princip prate preporuke koje ga
razraduju.

Principi i

preporuke za drzavu

Prvi princip ukazuje na to da je neop-
hodno potpuno razdvojiti ulogu drzave
kao regulatora trzista i ulogu drzave
kao vlasnika preduzeca.

Drzava moze preduzeca koja kontrolise
da favorizuje, ali i da stavlja u relativno
tezu poziciju na trzistu koje sama regu-
lide. Intervencija drzave stvara distorzije
i neefikasnosti na trzistu. Kodeks daje
primer distorzivnog delovanja, kada

5. Autorka ovog teksta je i autorka dela Kodeksa o drustvima u drzavnom vlasni- 6.
Stvu i bila je ukljucena u rad radne grupe na izradi Kodeksa.
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drzava koristi svoj uticaj i snagu da bi
drustvima koje kontrolide obezbedila
pristup kapitalu pod povoljnijim uslo-
vima. DrZava to moze uraditi davanjem
subvencija, garancija i drugih instrume-
nata finansiranja, ali i indirektno uti¢uci
na banke koje su u njenom vlasnistvu
da finansiraju drzavna preduzeca koja
banke (koje trzisno posluju) inace ne bi
finansirale.

Za prevazilazenje ovog izazova, Kodeks
preporucuje da se izgradi i efektivno pri-
meni regulatorni i organizacioni okvir za
drustva u kojima je drzava vlasnik, a koji
¢e obezbediti jednake trziSne uslove za
sve ucesnike na trzistu bez obzira na nji-
hovu vlasnicku strukturu. Drzavno predu-
zece treba tretirati kao privredno drustvo
u privatnom vlasnistvu kada god je to
moguce. Narocito je vazno jasno razgra-
ni¢iti odgovornost drzave od odgovorno-
sti drustava u njenom vlasnistvu za vra-
¢anje dugova poveriocima. lako Zakon o
javnim preduzec¢ima u ¢lanu 10. predvida
da javno preduzece za svoje obaveze od-
govara celokupnom svojom imovinom, u
realnosti granica izmedu imovine javnih
preduzeca i drzavne imovine nije tako
jasna i generise moralni hazard. Sli¢no
tome, Kodeks posebno naglasava da dru-
$tva u kojima je drzava vlasnik ne smeju
biti izuzeta od opSte primene pravnih
propisa. Na primer, strana koja smatra da
joj je drzavno preduzece povredilo neko
pravo, mora biti slobodna da zatrazi sud-
sku zastitu, mora da dobije pravedno i fer
sudenje, a mora i da bude u mogu¢nosti
da sprovede eventualnu sudsku odluku u
svoju korist.

S druge strane, drzava moze koristiti pre-
duzeca koja kontrolise kao instrumente
za vodenje industrijske politike ili moze
dodi u sukob interesa kada su tela unutar
drzavne uprave glavni klijentiili dobavlja-
¢i drzavnih preduzeca. Takode, ona moze
upotrebljavati drustva koja kontrolise za
Cuvanje socijalnog mira, Sto moze stvori-
ti velike gubitke za ta drustva. Ako se od
drzavnih preduzeca zahteva da ostvaruju
neekonomske ciljeve, takav zahtev treba
da bude predviden adekvatnim pravnim
propisima i javno objavljen® te pracen
potrebnim alokacijama iz budzeta.

Drugi princip nalaze da drzava treba da
razvije i sprovodi vlasnicku politiku.

Drzava mora biti aktivan i informisan vla-
snik, a svojom imovinom mora upravljati
na transparentan, profesionalan i odgo-
voran nacin. Vlasnicka politika drzave
treba da se ogranici na precizno definisa-
nje vlasnickih ciljeva i strategije, na pro-
pisivanje postupka imenovanja ¢lanova
odbora i na efektivno vrienje vlasnickih
prava. Ona treba da bude razvijena preko
javnih konsultacija, konzistentna, relativ-
no nepromenljiva, javno dostupna i efek-
tivno primenjivana.

DrZava treba jasno da postavi sve vlasnic-
ke ciljeve (ekonomske i neekonomske),
da navede one koji su prioritetni, ukaze
na ciljeve koji su medusobno iskljucivi
te naznaci kako treba resavati konflikte
medu njima. Ako ovo nije slucaj, rezultat
¢e biti ili pasivno ponasanje drzave ili pre-
terani intervencionizam u odlukama koje
bi trebalo prepustiti korporativnim orga-

Clan 6. Zakona o javnim preduzecima donekle i sam regulide ovu preporu-
ku. Naime, u tom ¢lanu se navodi da se javno preduzece osniva i posluje radi:

1) obezbedivanja trajnog obavljanja delatnosti od opsteg interesa i urednog
zadovoljavanja potreba korisnika proizvoda i usluga; 2) razvoja i unaprediva-
nja obavljanja delatnosti od opsteq interesa; 3) obezbedivanja tehnicko-teh-
noloskog i ekonomskog jedinstva sistema i uskladenosti njegovog razvoja;
4) sticanja dobiti; 5) ostvarenja drugog zakonom utvrdenog interesa.

UNAPREDENJE UPRAVLJANJA DRZAVNIM PREDUZECIMA



nima. Efektivno vrsenje vlasnickih prava
pre svega podrazumeva: (1) ucesée na
skupdtini vlasnika i glasanje; (2) aktivno
i odgovorno uéedce u procesu imenova-
nje ¢lanova odbora; (3) ustanovljavanje
sistema izveStavanja koji omogucava
efektivan nadzor nad radom preduzeca;
(4) redovnu i efektivnu komunikaciju sa
eksternim revizorom i drzavnim orga-
nima koji vrSe nadzor nad radom pre-
duzeca; i (5) izgradnju sistema naknada
koji obezbeduje da preduzeda u javnhom

vlasnistvu privuku, motivisu i zadrze kva-
lifikovane profesionalce.

Tredi princip predvida da je unutar dr-
7avne administracije potrebno identifi-
kovati telo koje ce biti odgovorno za
vrenje vlasnickih prava drzave.

Preporuke razraduju to da funkciju vla-
snika moze da vrsi jedno telo unutar
drzavne administracije ili se pak vrienje
ove funkcije moze ostvarivati uz koordi-

POLIS
Jun 2013, | broj 4

UNAPREPENJE UPRAVLJANJA DRZAVNIM PREDUZECIMA

>>>

49



50

naciju vise tela (to je sada slucaj u Srbiji).
Jednostavniji i bolji pristup je da se funk-
cija centralizuje (najcesée ovu funkciju
vrsi ministarstvo finansija ili privrede,
odnosno sektor unutar tog ministar-
stva). Centralizacija bi obezbedila: jasno
definisanje nadleznosti za upravljanje
drzavnim preduze¢ima te odvajanje te
nadleZznosti od ostalih funkcija drzave,
standardizaciju politika i procedura i
konzistentnu primenu vlasnicke politike,
gajenje i jacanje relevantne ekspertize
unutar drzavne administracije, efikasnije
komuniciranje sa razliCitim ministarstvi-
ma i drugim drzavnim telima, formiranje
fokalne tacke za prikupljanje i analizu
svih informacija o drustvima koja su u
drzavnom vlasnistvu, efikasnije izvesta-
vanje itd. Alternativno, ukoliko centrali-
zacija nije opcija, neophodno je makar
osnovati koordinaciono telo koje bi tre-
balo da uskladi, usaglasi i koordinira ak-
tivnosti i politiku koju vode razli¢ita tela
unutar drzavne administracije.

Bez obzira na to za koji se pristup drzava
opredeli, telo koje vrsi vlasnicka prava dr-
Zave treba da bude nezavisno od drugih
drzavnih organa u vrsenju vlasnicke funk-
cije. Ono treba da bude sastavljeno od
stru¢njaka koji poseduju razli¢ita znanja
potrebna za efektivno upravljanje port-
folijom drzavnog vlasnistva ili da ima bu-
dZet da po potrebi angaZuje takve struc-
njake. To telo treba da bude odgovorno
Narodnoj skupstini Republike Srbije, kao
i da ima jasno definisane odnose sa rele-
vantnim javnim telima, ukljuCujudi drzav-
ne revizorske institucije. Uputstva koja
ovo telo daje odborima drustava u nje-
govoj nadleznosti treba da budu svede-
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na na minimum i ogranicena na strateske
odluke i osnovne politike.

Cetvrti princip nalaze da u drustvima u
kojima je drzava jedan od vlasnika, drza-
va treba da obezbedi jednak tretman
svih vlasnika.

Drzava ne sme da zloupotrebljava pozici-
jukontrolnog vlasnika da bi ostvarivala ci-
ljeve koji nisu u interesu drustva. Takode,
ona ne sme koristiti svoju mo¢ da utice
na upravljanje drustvom nesrazmerno
svom vlasni¢kom udelu (npr., upotrebom
zlatnih akcija ili veta, ugovorima medu
vlasnicima i slicnim  mehanizmima).
Mehanizmi KU koji obezbeduju jednak
tretman vlasnika ukljucuju: transparent-
nost, obavezu ¢lanova odbora da budu
lojalni, kvalifikovanu vedinu za usvajanje
odredenih odluka skupstine drustva itd.
Postovanje prava manjinskih vlasnika
je i uinteresu drzave na duzi rok jer ¢e
pozitivno uticati na vrednost drustva
i moguénost drzave da ubedi privatni
sektor da ude u vlasnistvo takvih drusta-
va i postane joj partner. Takode, Kodeks
preporucuje da drustvo u kome je drzava
jedan od vlasnika ima usvojenu politiku
dividendi koja bi trebalo da bude javnai
da se primenjuje. Narocito treba izbega-
vati diskrecionu isplatu dividendi drzavi i
koriscenje sredstava drustva za direktno
ili indirektno finansiranje politickih parti-
ja i aktivnosti.

Peti princip se fokusira na transparent-
nost i kvalitet informacija. On predvida
da telo koje e biti odgovorno za vrienje
vlasnickih prava drzave treba da razvije
mehanizam objavljivanja, koji poslova-
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nje ovih drustava ¢ini transparentnim. Uz
to, finansijske informacije koje ova dru-
Stva dostavljaju treba da budu predmet
nezavisne eksterne revizije.

Bez obzira nato da li je drustvo u kojem je
drzava vlasnik javno ili nije, ono treba da
objavljuje svoje finansijske i nefinansijske
informacije u skladu sa dobrom praksom
KU koja vazi za javna akcionarska drustva.
Pored informacija koje po srpskom zako-
nu objavljuju javna akcionarska drustva,
izvestaji drzavnih preduzeca takode tre-
ba da sadrze minimalno jo$ detaljne in-
formacije o upravi ovih preduzeca, kao i
informacije o neekonomskim ciljevima i
drzavnoj finansijskoj pomoci. Ovi izvesta-
jitreba da budu dostupni Narodnoj skup-
$tini, medijima i najsiroj javnosti. Takode,
izvestaji bi trebalo da budu i agregatni i
individualni (za pojedinacna drustva u
kojima je drzava vlasnik) i lako razumljivi
prose¢nom gradaninu.

Kodeks preporucuje da se u drustvima u
vlasnistvu drzave vrsi nezavisna godisnja
eksterna revizija podlozna istim standar-
dima dobre prakse KU kao i eksterna re-
vizija u javnim akcionarskim drustvima.
Postojanje specifi¢nih drzavnih kontrol-
nih procedura (npr, budZetske revizi-
je) nije zamena za nezavisnu eksternu
reviziju.

Principi i preporuke za
drustvo kapitala

Obe preporuke koje su upuéene drustvu
kapitala odnose se na odbor. Sesti prin-
cip predvida da odbor treba da razvije i
sprovede eticki kodeks i plan integri-
teta, dok sedmi princip predvida da



odbor treba da vrsi svoju funkciju u
skladu sa vlasnickom politikom drzave,
bez upliva politickih uticaja.

Najpre ¢emo se osvrnuti na sedmi prin-
cip i njegove preporuke. Ovaj princip
ukazuje na to da telo koje je odgovor-
no za vrienje vlasnickih prava drzave
ne sme da uzurpira korporativne na-
dleznosti odbora, a narocito se ne sme
mesati u imenovanje izvr$nih direktora i
nadzor nad njima. U tom smislu, reSenje
Zakona o javnim preduzec¢ima po ko-
jem direktora javnih preduzeéa imenuje
Vlada nije u skladu sa dobrom praksom
KU’ jer slabi odbor i jaca drzavni uticaj i
intervencionizam.

Imenovanje ¢lanova odbora je politicki
vrlo osetljivo, ali je minimiziranje politiza-
cije ovog procesa neophodno narocito u
drustvima u kojima je drzava samo jedan
od vlasnika ili u drustvima koja posluju u
oblastima u kojima je razvijena konku-
rencija. Najvaznije preporuke iz Kodeksa
u ovom pogledu jesu: proces imenovanja
¢lanova odbora mora biti transparentan;
drzavni sluzbenici ili predstavnici po-
litickih partija ne bi trebalo da po tom
osnovu budu birani u odbor, a svakako
ne smeju biti birani ako su manje kvali-
fikovani od ostalih kandidata; potrebno
je razgraniciti odgovornost pojedinaca
(npr., drzavnih sluzbenika) i drzave za ste-
tu koju ¢lan odbora kog je postavila dr-
Zava eventualno nanese drustvu i drugim
vlasnicima; ¢lanovi odbora koje je imeno-
vala drzava treba da iznesu svoj mandat
bez obzira na eventualne personalne
promene u drzavnoj administraciji koje
se mogu desiti u toku trajanja njihovog

7. Clan21. Zakona.

mandata. lako Zakon o javnim preduzedi-
ma predvida ovo poslednje, svedoci smo
da su slicne odredbe u drugim zakonima
Cesto bile izigravane.

Drustva u kojima je drzava vlasnik su po
pravilu vrlo vidljiva i imaju jak demon-
stracioni efekat u stvaranju poslovne i
eticke klime u zemlji. Stoga preporuke
koje razraduju Sesti princip navode da
drustva u kojima je drzava vlasnik treba
da odolevaju pritiscima da odstupe od
etickih standarda. Eticki kodeks u ovim
drustvima narocito treba da se osvrne
na osetljivi postupak javnih nabavki,
te da predvidi specifitne mehanizme
koji ohrabruju sve zaposlene da prijave
svako nelegalno ili neeticko ponasanje
uprave ovih drustava (tzv. uzbunjivaci).
Donosenje plana integriteta treba da
uvede pravne i prakti¢ne mere usmerene
na sprecavanje korupcije.

Kao $to se vidi u ovom ¢lanku, Kodeks
daje solidan osnov da se sistem KU u dru-
$tvima koje kontroliSe drzava unapredi.
To bi bio logican korak nakon otpoci-
njanja procesa korporatizacije javnih
preduzeca te donosenja novog Zakona o
javnim preduze¢ima. Medutim, iako dr-
Zava ocigledno ima mo¢ da svoja predu-
zeca ucini ekonomski znatno efikasnijim,
mehanizmi KU koje treba da uvede pod-
razumevaju odricanje od znacajnih poli-
tickih renti, zbog ¢ega nije izvesno da ¢e
se u skorije vreme u Srbiji akumulirati kri-
ti¢na masa politicke volje da se situacija
sustinski promeni. Sira i iskrena primena
prikazanog Kodeksa od strane drzavnih
preduzeca bila bi dokaz da autorka ovog
teksta u ovim procenama gresi. B
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Javno upravijanje predstavija ispunjavanje
drustvenih cilieva, dok je privatno upravijanje
usmereno ka maksimizaciji ostvarivanja profita

U interesu viasnika
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niverzitet Megatrend je prosle

godine, u okviru TEMPUS pro-

jekta Razvoj studija javne uprave

i upravijanja u Srbiji, dobio prili-
ku da objavi nekoliko znacajnih naslova
iz oblasti javne uprave. Medu njima je i
knjiga Jan-Erika Lanea DrZavno upravija-
nje - Razmatranje modela javne uprave i
javnog upravijanja, objavljena u saradnji
sa Sluzbenim glasnikom.

Svedski politikolog i profesor Jan-Erik
Lane jedan je od najplodnijih autora u
oblasti javne uprave. U toku svoje bogate
karijere gostovao je na univerzitetima $i-
rom sveta i izdao veoma veliki broj knjiga,
$to mu je podarilo epitet ,planetarnog”
predavaca, istraZivaca i pisca, kako je u
predgovoru izdanju na srpskom jeziku
naveo prof. Mijat Damjanovic.

Knjiga koja je pred nama je pokusaj da
se glavne teorije drzavnog upravljanja
razmotre iz perspektive pruzanja javnih
usluga. Autor je u njoj pokazao da su kla-
si¢na pitanja javne uprave relevantna i u
modernoj upravi i da ih uvek treba imati
u vidu prilikom definisanja i sprovodenja
reformi javne uprave. Takva sadrzina je
i preporucuje domacoj publici zaintere-
sovanoj za oblast javne uprave. Drzavno
upravljanje dotice niz tema koje su veoma
aktuelne u nadoj danasnjici i instituta koji
se, ¢ini se, cesto (pre)uzimaju ,zdravo za
gotovo’, bez ulaZenja u uzroke i razloge
za njihov nastanak. Neke od njih su: jav-
no-privatna partnerstva, transformacija
javnih preduzeca, javne nabavke, regi-
onalizacija. Profesor Lane u ovoj knjizi
pruza odgovore na mnoga takva pitanja
i na taj nacin se namece kao obavezna li-
teratura za svakog pocetnika u kreiranju i
sprovodenju javnih politika, kakvih je kod
nas mnogo, na svim nivoima vlasti. Na
sli¢an nacin ga vecina komentatora ovog
vrednog dela preporucuje istrazivacima i
studentima javne uprave, kojih je u Srbiji
verovatno nesto manje od onih prvih.



Osnovna lekcija koja se moZe iz-
vuci iz studija implementacije je-
ste da se implementacija nikada
ne moZe uzeti zdravo za gotovo.
Da bi se politika uspesno prime-
nila potrebno je da mnogo ljudi
uloZi dosta napora, i potrebno
je da postoji detaljna strategija
koja ce opisati kako da se politika
sprovede u delo.

Stil kojim je knjiga napisana je za svaku
pohvalu - kratak i jasan, bez previse te-

"

orijskin konstrukcija koje bi ,obi¢nog
¢itaoca po svoj prilici odbile nakon prvih
desetak strana teksta. Verovatno jedna
od osnovnih vrednosti ove knjige upravo
i jeste u tome $to o teorijskim postavka-
ma govori najasan i razumljiv nacin - ona
ih objadnjava. Deo zasluga u tom smislu
verovatno treba prepustiti i prevoditeljki
i redaktoru prevoda.

Knjiga je podeljena na 17 delova - uvod,
u kome autor raspravlja o razlikama iz-
medu javnog upravljanja i upravljanja u

privatnom sektoru, 15 tematskih pogla-
vlja i zaklju¢ak posvecen znacaju strate-
$kog upravljanja. Svako od poglavlja je
strukturirano tako da nakon iznosenja
osnovnih teorijskih postavki, znacajnih
detalja iz uporedne prakse (uglavnom iz
Evrope i SAD) i argumentovanih stavova
autora - grupisanih u okviru kratkih i ilu-
strativnih podnaslova - slede zakljucak,
rezime i spisak literature.

Javno versus
privatno upravijanje

Pocevsi sa ¢vrstim verovanjem u hipote-
zu o razlicitosti javnog i privatnog upra-
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vljanja, autor daje prikaz aspekata u ko-
jima se najjasnije prepoznaju te razlike,
kao $to su finansiranje iz poreza i oba-
vezanost javnog upravljanja zahtevima
vladavine prava.

Javno upravljanje predstavija
ispunjavanje drustvenih cilje-
va, dok je privatno upravljanje
usmereno  ka maksimizaciji
ostvarivanja profita u interesu
vlasnika. (...) | dok su pojedinac-
nim akcionarima priznata sva
prava u korporaciji, svakako u
granicama pravila koja regulisu
ogranicenu odgovornost, Cinioci
vlasti nemaju nikakva svojinska
prava. Oni upravijaju trustom -
drzavom - u interesu grupe: na-
cijeili zajednice.(...)

Cak i u drzavama u kojima nema
u potpunosti razvijenog demo-
kratskog reZzima postuju se neki
od zahteva vladavine prava.

U ovom kratkom prikazu su date nazna-
ke o odredenim poglavljima knjige koja
se ¢ine posebno relevantnim za trenutne
prilike u Srbiji, ali i za temu kojoj je po-
svecen ovaj broj Polisa. Pored tih tema,
knjiga se bavi i kritikom teze o birokrat-
skoj efikasnosti, predstavljanjem tzv.
principal-agent modela u upravljanju
javnim sektorom, pitanjima mikro- i ma-
kroracionalnosti javnih politika, marketi-
zacijom javnih usluga i javnim nabavka-
ma, upravljanjem sistemom socijalnog
osiguranja, odnosom politike i pravne
nauke, odnosom ekologije i politike, jav-
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nom regulacijom i razli¢itim regulator-
nim ulogama vlasti.

Kada se [principal-agent] mo-
del primeni na drZavu, stanov-
nistvo bi bilo najvisi principal
viasti. Vlasti se mogu posmatra-
ti i kao principal svoje admini-
stracije u kojoj se nalaze vladine
agencije.

Agencifikacija

Javno upravljanje preko tzv. nezavisnih
agencija, umesto klasi¢nih organa drzav-
ne uprave (koje autor naziva odeljenjima,
od eng. departments) pojavilo se kao jed-
no od resenja u reformama javnog sek-
tora mnogih zemalja. Profesor Lane kao
sustinsku temu prepoznaje nezavisnost
agencija, odnosno tezu da agencije koje
su dalje od vlasti mogu biti delotvornije
od uprave. Ipak, on upozorava da bi za-
mena organizacionih jedinica u okviru
ministarstava (koje pruzaju neprocenjive
informacije iz ugla dugorocnih politika)
agencijama, moglo i da oslabi drzavu.

Javno-privatna partnerstva

U drugoj polovini proslog veka napuste-
na je ideja da javno upravljanje mora biti
preokupacija drzavne uprave i agencija
pod kontrolom drzave. Javno upravlja-
nje pocinje da se shvata kao mreza ljudi
ili kao javno-privatno partnerstvo. Autor
objasnjava korene ovakvog pristupa, kao
$to su britansko istrazivanje upravljackih
mreZa ili holandska teorija mreza, i pred-
stavlja osnovne argumente za mreze i
protiv njih. Konacno, on ukazuje na neka
svakodnevna pitanja u funkcionisanju

mreZa koja su presudna za njihovo uspe-
$no pruzanje javnih usluga, a to su: pita-
nje naknade za rad ljudi koji ¢ine mrezy,
mogucnost ocenjivanja njihovih rezulta-
ta sa mogu¢nosc¢u zatvaranja, neophod-
nost koordinacije, odgovornost prema
akterima izvan mreze i mogucnost da se
klijenti Zale na rad mreze.

Transformacija javnih
preduzeéa

Prema Profesoru Laneu, javna preduzeca
koja su nekada cinila veliki deo privrede
mnogih zemalja sada su stvar proslosti,
barem u zemljama koje su obuhvacene
njegovom analizom. On predstavlja evrop-
ski model javnog preduzeca i americki mo-
del komunalnog preduzeca, a zatim izlaze
prednostii slabosti tzv. inkorporacije - pro-
cesa transformacije javnih preduzeca koja
se desila kao posledica deregulacije.

Javna preduzeca su se nekada
koristila za politicko pokrovi-
teljstvo kao izvori radnih me-
sta, Cesto su imala previse za-
poslenih, Sto je prouzrokovalo
gubitke u poslovanju i stalnu
potrebu da vlada pokriva de-
ficite. Institucionalna prome-
na i pomak sa preduzeca koja
pruZaju komercijalne usluge ka
akcionarskim drustvima dozvo-
lila je vise slobode vlastima da
zahtevaju povecanje profita-
bilnosti kompanija. Tako je bilo
moguce traZiti od rukovodilaca
da smanje gubitke, odnosno da
pocnu da se oslobadaju viska
zaposlenih. Ukoliko sve krene
kako treba vlasti cak mogu tra-
Ziti isplatu dividendi na svoje
deonice.



Ipak, pruZzanje javnih usluga
nikada ne znali uobilajeno
poslovanje, pojava monopola
i oligopola se mora spreiti, Sto
zahteva javnu regulaciju. Pored
toga, mora se obezbediti kvali-
tet usluge, sto ponovo zahteva
regulaciju. Jedno od resenja za
ove probleme kada je u pita-
nju akcionarsko drustvo jeste
kombinovanje regionalizma i
regulacije, kao u Evropskoj uniji,
utvrdivanje zajednickog trzista
ne samo za privatnu robu ve¢iza
javne usluge.

Autor zakljucuje da su rezultati strategija
inkorporacije razli¢iti u razli¢itim zemlja-
ma i da zavise od oblasti u kojima se ona
dedavala, a da se rezultati zapravo jos
uvek mere. Kao uspesne primere dere-
gulacije i inkorporacije navodi telekomu-
nikacije, dok su sa druge strane spektra
posledice privatizacije Zeleznice i pruga u
Velikoj Britaniji.

On ukazuje i na znacajna pitanja svojine
i pravne i ekonomske izazove proizasle
iz politike Evropske zajednice u odnosu
na drzavne monopole, posebno u obla-
stima telekomunikacija, postanskih uslu-
ga, energetike, vazdusnog i Zeleznickog
saobracaja.

Privatizacija je uspeSna ako drzava dobije
Jpravu” vrednost za preduzeca koja pro-
daje i ako buduce pruzanje usluga nije
ugrozeno. Ipak, drzava ostaje odgovorna
za planiranje i mora da se pobrine za to
da se usluge pruzaju i kada privatni sek-
tor zataji.

Viast na viSe nivoa

Teorija o vlasti na vide nivoa pojavila se
sa evolucijom Evropske unije, a pristalice
ove teorije smatraju da je regionalni nivo
osnov javnog upravljanja, te da su tradici-
onalni koncepti decentralizacije i dekon-
centracije uprave prevazideni.

Autor snazno kritikuje ovu teoriju, sma-
trajudi je amorfnom i istice da nije jasno
$ta ona zapravo objasnjava. Za njega je
javno upravljanje na vise nivoa znacajno
kada se postavi u regionalni kontekst,
kakav pruza Evropska unija. On ukazuje
na dva aspekta regionalizacije - interni,
kada se imaju u vidu pokrajinski i lokal-
ni nivo vlasti u odredenoj drzavi, i ek-
sterni, u smislu naddrzavnih regionalnih
integracija.

Ima li koristi
od poredenja?

Posto se obilato koristi komparativnim
metodom, autor u dva poslednja pogla-
vlja postavlja znadajna pitanja u vezi sa
vrednosc¢u zakljucaka do kojih je na taj
nacin dosao.

Prvo od tih je da li bavljenje samo tzv.,za-
padnim drZavama” nosi sa sobom odre-
denu pristrasnost. Tacnije, da li je mo-
guce ideje novog javnog menadzmenta
primeniti na zemlje Treceg sveta? lako
polazi od toga da ostra razlika izmedu
,Prvog” i Treceg sveta vise ne postoji, on
ukazuje na neke od modela razvijenih u
teoriji o drzavnom upravljanju u ovim ze-
mljama, kao $to su: razvojna uprava, eko-
nomski nacionalizam u jugoistocnoj Aziji,
tzv. prebendalizam i valjano vrienje vlasti
(kako je u ovom izdanju preveden termin
good governance).

Konacno, on postavlja pitanje koliko su
trendovi u globalnom menadZmentu
doprineli tome da razli¢ite zemlje usva-

jaju slicna reformska resenja. Utisak je
da, iako je moguce prepoznati odredene
trendove ili odredene grupe zemalja koje
su usvajile slicna redenja (na primer, tzv.
Zemlje NPM [New Public Management]
i zemlje Rechtstaat - pravne drZave),
neke posebne karakteristike odredenih
zemalja postaju predmet komparativnih
analiza.

Komparativne studije poma-
Zu da se shvati da li je mogu¢
prenos modela drzavnog upra-
vljanja iz jedne zemlje u drugu,
kao i ogranicenja opstih orga-
nizacionih promena i njihove
posledice.

Po Profesoru Laneu, komparativne anali-
ze treba koristiti u dve svrhe: za sticanje
uvida u promene odredenih modela to-
kom vremena i procenu koliko oni po-
staju sli¢niji ili razli¢iti u odnosu na druge
modele, i za preispitivanje rezultata jav-
nih reformi.

Knjiga DrZavno upravljanje - Razmatranje
modela javne uprave i javnog upravljanja
¢e biti edukativan i informativan izvor i
za one koji su ranije Citali literaturu iz ove
oblasti, ali i za one koji upravljanjem u
javnom sektoru tek pocinju da se bave.
Nacin na koji su organizovani odeljci, kao
i veoma koristan indeks na kraju knjige
omogucavaju da se ova knjiga konsultuje
i samo u vezi sa odredenim pitanjima, a
otvorena pitanja i opsezan spisak litera-
ture omogucavaju da ona bude veoma
koristan osnov za dalje akademsko ili
stru¢no istrazivanje o ovim temama. B
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Stalna konferencija gradova i opstina - Savez
gradova i opstina Srbije (SKGO) i Centar za javnu
i lokalnu upravu - PALGO centar pokrenuli su
zajednicki izdavanje publikacije Polis - casopis za
javnu politiku, kojim Zele da daju svoj doprinos
definisanju najboljih javnih politika i unapredenju
kvaliteta javne uprave i upravljanja javnim po-
slovima u Srbiji. Ovim ¢asopisom SKGO i PALGO
centar nastavljaju, sada zajednicki, posao koji
su zapoceli izdavanjem casopisa Pravni bilten
— propisi i praksa (SKGO) i Agenda (PALGO cen-
tar). Posebnu zahvalnost dugujemo Svajcarskoj
agenciji za razvoj i saradnju (SDC) za finansira-
nje projekta ,Institucionalna podrska SKGO', koji
sprovodi SKGO i u okviru kojeg je podrzana nasa
saradnja, odnosno omoguceno izdavanje ovog
casopisa.

Osnovna ideja Polisa jeste da se posredstvom
ovog Casopisa Cuju misljenja razlicitih strucnjaka
iz akademske zajednice, javne uprave i prakse i

predenje ili ustanovljenje odgovarajucih javnih
politika i poboljsanje funkcionisanja javne upra-
ve i upravljanja u vaznim oblastima drustvenog
Zivota. U skladu sa osnovnom misijom obeju
organizacija, ¢asopis Polis ¢e se baviti oblastima
koje su od neposrednog interesa za sve nivoe
javne uprave i upravljanja u Srbiji i obradivace
teme koje su vazne za unapredenje njihovog
funkcionisanja, posebno rada lokalne vlasti i
administracije.

SKGO i PALGO centar se nadaju da ce ¢asopisom
Polis uspeti da barem malo pomognu unaprede-
nje dijaloga izmedu strucne i politicke javnosti o
pravcima razvoja javnih politika i funkcionisanja
javnog upravljanja, kako bi se ustanovile i spro-
vodile Sto efikasnije javne usluge, sa ciljem da se
Srbija razvija u pravcu modernog, ekonomski efi-
kasnog i socijalno odgovornog drustva.

Stalna konferencija gradova i opstina
Savez gradova i opstina Srbije

Centar za javnu i lokalnu upravu
PALGO centar
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Mr Dusan Vasiljevié

JAVNA PREDUZEQAV | NJIHOVA ULOGA
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Prof. dr Ljubodrag Savi¢
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JAVNIH PREDUZECA

Petar Vujadinovié )
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— NEKI OD 1ZAZOVA U PRIMENI
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Mr Tatijana Pavlovi¢-Krizanié¢

KAKO DO FINANSIJSKE
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KOMUNALNIH PREDUZECA U SRBIJI?

Goran Batak

REFORMA JAVNIH
KOMUNALNIH PREDUZECA

Lazar Kmjeta

REFORMA U OBLASTI
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Prof. dr Zlatko Stefanovié¢
OSNOVNI KAPITAL
JAVNIH PREDUZECA

Katarina Dulié¢

UNAPREDENJE UPRAVLJANJA
DRZAVNIM PREDUZECIMA

Jelena Jerinié¢
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